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BEVEZETES

A fogalmat, hogy 6nkormanyzat, helyi 6nkormanyzat, mindenki ismeri. Azonban kilénb-
séget tudunk-e tenni a két fogalom kozott? Tudjuk-e, mit is jelent pontosan a ,helyi” jelz6?
Tudjuk-e, hogy mi is az a helyi k6zhatalom, helyi demokracia, helyi kozligy? Hol helyezked-
nek el a helyi 6nkormanyzatok a magyar kozigazgatasi szervrendszeren beliil, milyen muko-
dési elvek alapjan tudja a munkajat végezni a helyi 6nkormanyzat? Szamos kérdés merilhet
fel benntink, ha kicsit komolyabban allunk neki vizsgalni a helyi 6nkormanyzati rendszert.

A szakanyag els6édleges célkitlizése, ha Ugy tetszik feladata, hogy a hallgaté a magyar
kozigazgatas nagy alrendszerei kozil az 6nkormanyzati szektorral, pontosabban a helyi
onkormanyzatok szervrendszerével behatéan ismerkedjen meg. Fogalmakat tisztazunk, és
azokat rendszerbe helyezziik, atfogd és konkrét ismereteket adunk at az els6 harom modu-
lon keresztiil.

A tanulé betekintést nyer a helyi 6nkormanyzatok térténetébe, nemzetkozi szabalyozasa-
nak alapjaiba, és a sziikséges jogszabalyi hattér ismertetését is elvégezziik. A szakanyag els6
harmadanak végén megismerheti a helyi 6nkormanyzatok koézigazgatasi szervezeten beliili
elhelyezését, a kdzigazgatasi szervrendszerre haté szervezési elveket.

A hallgaté képet kap a helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskori rendszerérél, a felada-
tok csoportositasarol, rendszerbeli elhelyezésérél, majd a helyi 6nkormanyzatokon belili
igazgatasi és szervezeti szabalyokrél.

A helyi demokracia lényegét, megnyilvanulasi formait is vizsgalat ald vonjuk, valamint
kiemelked6en fontos feladatnak tartjuk, hogy a tanulé ismerje az Uj alkotmanyjogi szabalyo-
z4s és az Uj 6nkormanyzati torvény elméleti és gyakorlati valtozasait.

A végsé célja az, hogy a tanulé a szakanyag elsajatitasa utan egy hasznalhaté elméleti és
gyakorlati ismerettarhoz jusson.

A helyi 6nkormdnyzds alapjai cimU tovabbképzési program célja, hogy eldsegitse a kormany-
zasban és a kozigazgatasban dolgozok ismereteinek bévitését és kompetencidik fejlesztését
az allami mikodés e fontos teriiletére, a helyi 6nkormanyzatokra vonatkozéan, tekintettel
azokra a névekvé igényekre, elvarasokra és ehhez tarsuld figyelemre, amelyek napjainkban
a helyi tarsadalomszervezés felé iranyulnak.

A tovabbképzési program azonban mar elnevezésében is azt sugallja, hogy a helyi 6nkor-
manyzatok mUkodését csak 6sszetetten, tébb oldalrdl vizsgalva lehet megérteni. A tananyag
ezért egy logikus, jol kdvetheté harmas egység alapjan éplil fel. A cimben megjelené harom
elem a helyi tarsadalom életét meghatarozé harom kérdéskort takarja: az dnkormanyzathoz
mint jogi instrumentumhoz kapcsolodé kérdéseket az elsé négy modul targyalja, az 6nkor-
manyzati kdzszolgalat menedzsment-tipust dilemmai az 6tddik modulban olvashatdk, mig a
helyi kormanyzas demokraciat érinté fébb témai a hatodik modulban kaptak helyet.
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. MODUL

Az elsé modul feladata, hogy elvégezze az 6nkormanyzati szervrendszer szabalyainak alapo-
zasat, ismertesse a sziikséges és legfontosabb szabalyokat.

A révid, de sziikséges torténeti attekintést kdvetéen a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai
Chartajanak ismertetését végezziik el, majd a modul masodik része a rendszervaltast kbvetd
alapveté jogszabalyok (Alkotmany, Otv., - Alaptorvény, Métv.) vizsgalatardl szol.

1. FEJEZET: A HELY] ONKORMANYZATOK LETREJOTTE,
A HELY! ONKORMANYZATOK EUROPAI CHARTAJA

A helyi 6nkormanyzatok kialakitdsa a rendszervaltast kévetéen a demokratikus allambe-
rendezkedés egyik legfontosabb alappillére volt. Onallésaguk Alkotmanyba és tdrvénybe
foglalt, melyet elvonni és korlatozni nem lehet.

Korabban a tanacsrendszer egészen mas alapokon nyugodott, a tanacsok az allamigazga-
tas kozép- és helyi szintl szervezeti egységei voltak. A kdzponti irdnyitas volt a meghata-
rozo, egy kozigazgatasi alrendszer létezett, az allamigazgatas. A szocialista allam alapveté
elve a kdzponti akarat feltétlen végrehajtasa volt. Az 6nkormanyzatisag és ezzel egyiitt az
autondémia kialakitasa és mikodése fogalmilag kizart volt.

Ezt az idoszakot Ugynevezett megyecentrikussag jellemezte, a teleplilési szint nem volt
hangsulyos, ami értheté is, ha végiggondoljuk, hogy a kozponti akarat végrehajtatasa
kozépszinten még konnyedén vezérelhetd, azonban ugyanez a telepllési szinten mar nem
kivitelezhetd. Az elsé tandcstorvény [1950. évi l. torvény (a tovabbiakban: I. Tt.)] kialakitotta
az adllamigazgatas egységes, centralizalt rendszerét, amely a kdzponti politikai akarat végre-
hajtéja lett. Az I. Tt. a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyardl sz6lé 1949. évi XX. torvény
(a tovabbiakban: Alkotmany) alapjan épitette fel a szocialista dllamhatalom helyi szervezet-
rendszerét. Az Alkotmany szerint:

,Az allamhatalom helyi szervei a megyei tanacs, a jarasi tanacs, a varosi tanacs, a kdzségi
tanacs, a varosi keriileti tanacs.”

Mar maga az Alkotmany is igen szélesen delegalt dllamigazgatasi hataskoroket biztositott a
tanacsoknak, amely hataskor telepitést az I. Tt. fejezte be. Az . Tt. atalakitotta az orszag addi-
gi terilileti beosztasat azzal, hogy létrehozta a 19 megyei és a févarosi tanacsot. Létrehozta a
jarasi tanacsokat, és ez azért tekintheté ndvumnak, mert kordbban a jarasok csak igazgatasi
feladatokat lattak el, igazgatasi egységek voltak. Azzal, hogy tandcsot ,kaptak”, alapelemei
lettek egy hierarchikusan felépitett rendszernek.
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A masodik tandcstorvénynek (1954. évi X. térvény) fontos feladata volt, hogy meghata-
rozta a tanacsrendszer egyes szerveit. Eszerint a helyi szinten mlkodtek tanacstestiiletek,
végrehajto bizottsagok, amelyek az allamigazgatas altalanos hataskord szervei voltak, illetve
specidlis hataskord, szakigazgatasi szervek.

A harmadik tanacstérvény (1971. évi l. torvény) mar egyértelm(ien a tanacsrendszer miiko-
désének problémaira reagalt, mégpedig olyan mddon, hogy fokozatosan kezdte atépiteni a
korabban centralizalt rendszert.

1971-ben el6szor a jarasok tanacstestiiletei, majd 1983-ban a jarasi hivatalok is megsz(in-
tek, amely valtozas a jaras mint terileti beosztasi egység megszlinéséhez vezetett. Ezzel az
addig m(ik6dé teriileti beosztas atalakult, és a teleplilési szint er6s6dott.

A helyi 6nkormanyzatok alkotmanyos megalapozasat az Alkotmanyt médosité 1989. évi
XXXI. torvény végezte el azzal, hogy a torvényalkotd kiilon fejezetet (IX. fejezet) szentelt
nekik. A masik alapvet6 jogszabdly az 1990. évi LXV. térvény a helyi 6nkormanyzatokrél
(a tovabbiakban: Otv.).

A helyi 6nkormanyzatok kialakitasa alapveté nemzeti és nemzetkézi igény is volt ahhoz,
hogy a demokratikus allamszervezet létrejohessen. A kordbbi megyekozpontisagbdl tele-
pliléskézpontlsag lett, azaz a sulypontok atrendezédtek. A megyei dnkormanyzat szere-
pe kilresedett, az 6nkormanyzati torvény fészerepldi a teleplilési 6nkormanyzatok lettek.
A megyei és a teleplilési 6nkormanyzatok kozott hierarchikus kapcsolat nincs, csupan mel-
lérendeltségi viszonyban allnak egymassal. A megyei 6nkormanyzatok feladata, hogy a te-
lepilési 6nkormanyzatok feladatait sziikség esetén atvegye, a telepiilési nkormanyzatok
feladatellatasat segitse.

Az Alaptorvény hatalybalépéséig az dnkormanyzatok alkotmanybéli szabalyozasa nem
valtozott sokat, lényeges mddositasokon nem esett at. A 2012-ben hatalyba lépett Alap-
torvény részben megdrizte a régi szabdlyozasi alapot, részben pedig valtoztatott azon.
A legtdbb, szabalyozassal kapcsolatos rendelkezést a Magyarorszag helyi dnkormanyzatai-
rél sz6l6 sarkalatos torvénybe foglaltak.

A helyi 6nkormanyzatok a lakossag 6nallé érdekeinek védelmét, feladatait és jogait hiva-
tott védeni.

A Helyi Onkormdnyzatok Eurépai Chartdja

A helyi 6nkormanyzatok legfontosabb nemzetkdzi dokumentuma az Eurdpa Tanacs altal
1985. oktéber 15-én Strasbourgban elfogadott Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartéja
(a tovabbiakban: Charta). A Magyar Koztarsasag a 1997. évi XV. térvénnyel hirdette ki, de
mar évekkel a kihirdetést megelézéen - a rendszervaltds utan - a magyar terileti alapon
szervezett dnkormanyzati rendszer a Chartidban meghatarozott alapelvek mentén épilt ki
a nemzetkozi elvarasok alapulvételével.
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A Charta meghatarozza azokat a minimumelveket, amelyeket valamennyi demokratiku-
san szervezett dllamnak figyelembe kell vennie az 6nkormanyzati rendszeriik kialakitasakor.
A Charta keretszabdlyokat hataroz meg, amely szabdlyokat a Chartat ratifikalé allamoknak
be kell épitenilik az 6nkormanyzati rendszer szabalyozdiba. Azt is mondhatjuk, hogy a Char-
ta egy olyan egyediilallé6 nemzetkézi dokumentum, amely védi az eurdpai orszagok helyi
autonomiajat.

A Charta 1. cikke a dokumentum elfogadasardl szél.

A 2. cikk a helyi 6nkormanyzas fogalmanak alkotmanyos és térvényi megalapozasat téte-
lezi, mely szerint a helyi 6nkormanyzas alapelvét olyan médon is védeni kell, hogy azt a
belsé jogalkotasban - és ha lehetséges, az alkotmanyban is - el kell ismerni.

A 3. cikk a helyi 6nkormanyzas fogalmat hatarozza meg keretjelleggel, amikor azt mondja,
hogy maga a helyi 6nkormanyzas a helyi 6nkormanyzatoknak azon joga és képessége, hogy a
helyi lakossag érdekében a helyi kézligyeket sajat hataskoriikben szabalyozzak és igazgatjak.
Azt is meghatarozza, hogy ezen jogot altalanos, egyenld, kbzvetlen, szabad és titkos valasz-
tadson megvalasztott tanacsok vagy testliletek gyakoroljak, és amely testiiletek nekik felelés
végrehajtd szervekkel rendelkeznek, és hogy ezek a rendelkezések nem érintik a kozvetlen
demokracia egyes fajtainak vagy az egyéb allampolgari részvétel lehetéségét ott, ahol azt a
jogszabaly kifejezetten megengedi.

A 4. cikk a helyi 6nkormanyzas terjedelmét hatarozza meg. Az természetesen nem lehet-
séges, hogy a Charta valamennyi, az 6nkormanyzatok hataskoérébe tartozo feladatot felso-
rolja, igy inkabb a jog terjedelmét, kereteit hatarozza meg, amikor azt mondja, hogy:

¢ a helyi 6nkormanyzatok alapvet6 feladatait, hataskoreit és az azok ellatasdhoz sziik-
séges eszkozoket az alkotmanynak vagy torvénynek kell meghataroznia;

e a helyi 6nkormanyzatok teljes dontési autondmiaval rendelkeznek minden olyan
Ggyben, amely nincs kivonva a hataskorébél, vagy a térvény nem utal mas kézigaz-
gatasi szerv hataskorébe;

e a kozfeladatokat elsésorban az allampolgarokhoz legkézelebb all6 szinten kell meg-
valdsitani, kivéve, ha a feladat jellege, nagysaga, hatékonysagi és gazdasagossagi
szempontok mast tesznek indokoltt3;

e a helyi 6nkormanyzatok hataskore teljes és kizarélagos: hataskort elvonni, korlatozni
nem lehet, kivéve, ha ezt a térvény lehetévé teszi;

e ha az onkormanyzatokra hataskort ruhaznak at, akkor azon hataskoroket a helyi
viszonyokhoz igazitva kell gyakorolniuk;

e a helyi 6nkormanyzatok véleményét mindig ki kell kérni az 6ket érint6é kérdésekben
a tervezési és dontéshozatali eljaras soran.

Az 5. cikk az 6nkormanyzatok hatarainak védelmérdl szl és arrél, hogy a valtoztatasi szan-
dék esetén az érintett kozosségekkel vald konzultacié vagy népszavazas kotelez6 lehet.
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A 6. cikk a helyi 6nkormanyzatok igazgatasi rendszerének 6nallésagat és forrasait, a 7.
cikk a helyi képvisel6k feladatellatasa gyakorlasanak feltételeit hatarozza meg. A két cikk
egymassal szorosan 0sszefligg, mindketté kozéppontjaban a feladatellatas all. A 6. cikk a
szervezetrendszer kialakitdsanak 6nallésagat, a 7. cikk a helyi tisztségvisel6k, képvisel6k
munkajanak elveit irja le.

A 8. cikk a helyi 6nkormanyzatok feletti allami kontroll alapveté szabalyait hatarozza meg,
amikor az 6nkormanyzatok feletti allami felligyeletrdl ir. A kontroll csupan az 6nkormanyzati
mukodés torvényességi és alkotmanyossagi vizsgalatara iranyulhat, tovabba a felligyeletet
ellaté szerv beavatkozasanak aranyban kell dlinia a védeni kivant érdek fontossagaval.

A 9. cikk az 6nkormanyzatok pénziigyi forrasainak legfontosabb szabalyait tartalmazza.
Ezek szerint:

e az 6nkormanyzatok megfelel6 pénziigyi forrasra jogosultak;

o ezeknek a forrasoknak az alkotmanyban és a jogszabalyokban meghatarozott felada-
tokkal aranyban kell allniuk;

e a helyi 6nkormanyzatok sajat pénziigyi forrasainak legalabb egy része helyi adékbdl
és dijbevételekbdl all, amelyek mértékét a helyi 6nkormanyzatok maguk hatarozzak
meg;

e a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi forrasain alapulé pénziigyi rendszerek legyenek
eléggé rugalmasak a feladatok megvalésitasahoz;

o |éteznek pénziigyileg gyengébb és er6sebb dnkormanyzatok, a gyengébb 6nkor-
manyzatok pénziigyi segitése, kiegyenlitése elvart;

o akozponti forraselosztas esetén az dnkormanyzatok véleményét ki kell kérni;

e az 6nkormanyzati timogatasok nem kdtheték csupan meghatarozott feladatok ella-
tasdhoz, és a tAmogatas juttatdsa nem korlatozhatja az dnkormanyzatok 6néllé don-
téshozatali jogat;

e a helyi 6nkormanyzatok a beruhazasi célu hitelfelvétel érdekében jogosultak a téke-
piacon megjelenni.

A 10. cikk az 6nkormanyzatok egyesiilési jogardl szél, mely szerint a helyi 6nkormanyza-
toknak joga van arra, hogy kozos feladatellatas érdekében egyiittm(ikddjenek nemzeti és
nemzetkozi szinten, térvényi keretek kozott tarsuljanak, kozos érdekeik védelme céljabdl
szOvetség tagjai legyenek.

Végil a 11. cikk a helyi 6nkormanyzas jogi védelmét tisztazza, amikor azt irja, hogy az
onkormanyzatoknak joga van jogorvoslatot igénybe venni a hataskoriik gyakorlasa és az
onkormanyzati elvek tiszteletben tartidsa érdekében. Ezt a kdtelezést pedig Alkotmanyban
vagy torvényben kell szentesiteni.
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2. FEJEZET: A HELYI ONKORMANYZATOK
ALKOTMANYJOGI ALAPJAI, A HELYI
ONKORMANYZASHOZ VALO JOG FOGALMA

Azért, hogy a helyi 6nkormanyzatokat mind térben, mind idében el tudjuk helyezni, sziikség
van egy egyszer(i vazlatra az 6nkormanyzatok rendszerét illetéen.

Az 6nkormanyzat fogalma - fliggetleniil annak fajtajatol - minden esetben feltételez vala-
milyenfajta 6nallédsagot, autonémiat. Ez az autondémia szervezeti, gazdalkodasi, igazgatasi
onallésagot, fliggetlenséget is magaban foglal. Az 6nallésag vagy egy terlileti alapu szerve-
z6dés, vagy egy feladat ellatasara létrehozott szervezet mikodéséhez kapcsoladik.

1. dbra: Az 6nkormdnyzat Gsszetevéi

Az, hogy az 6nkormanyzatokhoz kapcsolt autonémia csupan fogalmi szinten vagy pedig
ténylegesen és hatékonyan érvényesiil-e, mindig az adott allam sajat jellemzéje, de azt azért
ki lehet jelenteni, hogy a modern, demokratikus allamokkal szemben alapveté elvaras az
o6nkormanyzatok midkoédésének védelme, biztositasa.

2.1. AHELYI ONKORMANYZATOK ALKOTMANYOS SZABALYOZASA

Szabdlyozasi alap

A helyi 6nkormanyzatok a kozjogi dnkormanyzatok egyik fajtdja. A masik kozjogi 6nkor-
manyzati tipus a funkciondlis dnkormanyzatok, koztestiletek csoportja. A funkcionalis
onkormanyzatokrdl a harmadik fejezetben részletesebben irunk még.
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2. dbra: A kézjogi dnkormdnyzatok fajtdi

Ahhoz, hogy a helyi 6nkormanyzatok alkotmanyjogi megalapozasat megfeleléen el tudjuk

végezni, el6szor vizsgaljuk meg a helyi 6nkormanyzatok alapveté jellemzéit.

A helyi 6nkormanyzatok territorialis alapon szervezettek, az 6nkormanyzatok alanya
a helyi lakossag, az azonos terlileten élok k6z6ssége.

A helyi 6nkormanyzatok a magyar kozigazgatasi rendszer egyik alrendszerét képe-
zik az allamigazgatasi alrendszer mellett. Alapvetd jellemzéjiik az alkotmanyos szin-
ten védett autondmia, amely 6nallésagot korlatozni csak térvényben meghatarozott
maédon lehet.

A helyi 6nkormanyzatok a teriletiikon él6 valasztopolgarok kozosségét megilletd
onkormanyzashoz valo jog kdzvetlen érvényesiilésének Gtjan, a helyhatdsagi valasz-
tasok utjan jonnek létre.

A helyi 6nkormanyzatok joga és kotelessége, hogy a helyi kdziigynek mindsiilé vala-
mennyi helyi feladatot ellassak, amelyet a torvényalkoté a hataskoériikbe utal.

A fejezet kovetkezé részében mar a magyar helyi 6nkormanyzatok alkotmanyos tételezé-

sét, a magyar szabalyozas vizsgalatat végezzik el.

Ahogy arrél korabban mar volt sz6, a magyar demokratikus 6nkormanyzati rendszer kiala-

kulasanak felidézéséhez nem kell tul messzire visszanyulnunk.
A teriileti alapon szervezett demokratikus 6nkormanyzatok a rendszervaltas idején jot-
tek létre. A szabalyozas legfontosabb jogszabalyai az Otv. és az Alkotmany. A szabalyozasi

alapot pedig a Charta nyujtotta.
A helyi 6nkormanyzas fogalmat nem egy jogszabalyban talalhatjuk meg, hanem az 6nkor-

manyzatokat szabalyozo jogforrasok kozlil toébb is meghatarozza a fogalmat.

11




Helyi dnkorméanyzas - helyi kdzszolgélat-fejlesztés - helyi demokréacia

Ahogy irtuk, a szabdlyozas alapjat a Charta nyujtotta. A magyar helyi dnkormanyzati rend-
szer kialakitasanal alapvet6 szabalyként kellett figyelembe venni tehat, hogy ,a helyi 6nkor-
mdnyzds a helyi 6nkormdnyzatoknak azt a jogdt és képességét jelenti, hogy - jogszabdlyi keretek
kozott - a kéziigyek lényegi részét sajdt hatdskoriikben szabdlyozzdk és igazgassdk a helyi lakos-
sdg érdekében’.

A Charta tehat abbdl indul ki, hogy a helyi 6nkormanyzas tulajdonképpen a helyi 6nkor-
manyzatok fogalmi alapja, azt a képességét jeloli az autondmidval ellatott szerveknek, mely
képesség a helyi lakossag érdekében végzett tevékenység.

2.1.1. Alkotmany

Az Alkotmany 1989. oktdber 23-t6l egészen az Alaptorvény 2012-es hatdlybalépéséig a IX.
fejezetben szabalyozta a helyi 6nkormanyzatokat, azok alapveté szabalyait.

A fejezet tartalmazta a helyi 6nkormanyzas fogalmat, amely szerint a helyi Snkormanyzas-
hoz valé jog egy kollektiv alapjog. Mas széval az 6nkormanyzati alapjogok ,,anyajoga”. Ezt az
Alkotmanybirésag hatarozataiban is kifejtette.!

Mig a kollektiv jog alanya a helyi valasztépolgarok kozossége, addig az alapjogok alanya a
képvisel6testiilet. A jogok egyenlék, de a kotelezettségek eltéréek lehetnek. Az eltérés az
onkormanyzat fajtajan (telepiilési, tertileti) és méretén mulik. Nagyon fontos, garancialis sza-
baly, hogy az 6nkormanyzatok mukodésiik, azaz a hataskorik jogszer(i gyakorlasa soran az
Alkotmanyban tételezett médon birésagi védelemben részesiilnek, illetve a jogaik védelme
érdekében az Alkotmanybirésaghoz fordulhatnak.

A helyi 6nkormanyzas lényege:

- a helyi kdziigyek 6nallo, demokratikus intézése,
- valamint a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében valé gyakorlasa.

Lényegében az Alkotmany is azt mondja, amit a Charta tételez, azaz a kzhatalom és a koz-
lgyek demokratikus intézése a legfontosabb feladat.

Nézziik a helyi 6nkormdnyzatok alkotmdnyban szabdlyozott alapveté jogait!

A kollektiv jogokbol eredé alapvet6 jogok koziil az 6nkormanyzati miikodés egyik alapja,
hogy a helyi 6nkormanyzatok a helyi kdzligyekben 6nalléan jarnak el, helyi kézligyekben 6n-
alléan szabalyoznak és igazgatnak. Adddik a kérdés, hogy mi is az a helyi kozligy?

A helyi koziigy:

- alakossag kozszolgaltatasokkal valé ellatasa,
- a kézhatalom 6nkormanyzati tipusu helyi gyakorlasa és
- aszemélyi és anyagi feltételek helyi megteremtéséhez kapcsolodik.

1 18/1993.(lll. 19.) AB hatarozat, 22/1993. (IV. 2.) AB hatarozat.
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Nagyon fontos kdvetkeztetés az eddig leirtakkal kapcsolatban, hogy a korabbi Alkotma-
nyunk és az Otv. szabalyai alapjan az allamigazgatas szervrendszere ,elszigetelten” miiké-
dott a helyi 6nkormanyzatok szervrendszerétél, annak miikodésére, szervezeti és igazgatasi
strukturajara befolydsa nem volt. Ez azt is jelentette, hogy az 6nkormanyzatok m(ik6désébdl
eredé gyakorlati problémak: a hatékonysag hidnyanak és a feladatvégzések hibdinak kikii-
szObolésére lehetésége nem volt, tekintettel az 6nkormanyzati szervrendszer gyenge kont-
rolljara, a torvényességi ellendrzésre. Ennek keretében a Kormany a terlileti dllamigazgatasi
szerveken keresztil csupan a térvényeknek és az Alkotmanynak valé megfelelést vizsgalhat-
ta egy-egy 6nkormanyzati norma vagy eljaras soran.

2.1.2. Alaptorvény

A jelenleg hatalyos Alaptorvényben a helyi 6nkormanyzatok szabalyozasa valtozasokon
ment keresztiil.

1. Nagyon fontos valtozas, hogy az Alaptérvény nem ir 6nkormanyzashoz valé jogroél
mint kollektiv alapjogrél, az ,anyajogroél”.

2. Akorabban ebbdl az ,anyajogbdl” levezetett alapjogokat feladat- és hataskorokként
hatarozza meg. Az elnevezés mogott azonban jelentés védelmi hattér all, hiszen az
onkormanyzatok feladat- és hataskorei a a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl
sz06l6 201 1. évi CLXXXIX. torvényben (a tovabbiakban: Moétv.) meghatarozottak sze-
rint alkotmanybirdsagi és birésagi védelemben részesiilnek.

3. Harmadik és igen lényeges valtozas, hogy a térvényességi ellenérzést mint dnkor-
manyzatok feletti kontrollt toérvényességi felligyeletre szigoritotta, amely valtozas
egyértelmUen a korabbi ,befolyasnélkiiliséget” volt hivatott megsziintetni.

A helyi 6nkormanyzast Ugy is meghatarozhatjuk az eddig tanultak alapjan mint a valasz-
tépolgarok kézésségét - a helyi kézhatalom gyakorlasa soran, a helyi kozfeladatok ellatasa
érdekében, a helyi érdekek figyelembevételével - megilleté kollektiv jogot.

A meghatarozasunk alapvet6 elemei:
- a helyi demokracia és a helyi kbzhatalom;
- a helyi koziigyek, kdzfeladatok;
- akollektiv jog (és kotelezettség).
Az 6nkormanyzashoz valé jog érvényesitése kétféle mdédon tud megvaldsulni:
- kozvetlen és
- kozvetett demokracia atjan.
A kozvetlen és kozvetett demokracia megvaldsulasanak alapvetd szabalyait a tananyag lll.
moduljaban ismertetjiik, de annyit elérebocsatunk, hogy a kézvetett demokracia a demok-
ratikusan valasztott képviselé-testiilet Utjan érvényesiil, mig a kdzvetlen demokracia szliken
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értelmezve a helyi népszavazason, tigan értelmezve a helyi népi kezdeményezésen és a

helyhatdsagi valasztasokon valé részvétellel valésul meg.
Az Alaptorvény a helyi 6nkormanyzatot az ellatott feladat oldalarol hatarozza meg:

»,Magyarorszdgon a helyi kéziigyek intézése és a helyi kbzhatalom gyakorldsa érdekében helyi

énkormdnyzatok muikédnek.”

A helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatos részletszabalyokat az Alaptérvény nem tartalmaz-

za, hanem azok ismertetését sarkalatos torvényben (Mo6tv.) valé szabdlyozasra utalja.

A feladat- és hataskorok alatt jelen fejezetben a kordbban alapjogként ismert csoportokat

ismertetjik.

A hatalyos Alaptorvénylink szerint:
»32. cikk
(1) A helyi 6nkormdnyzat a helyi k6ziigyek intézése kérében térvény keretei k6zott

a)
b)
c)
d)
e)
f)
3)

h)
i)
Jj)

k)

l)

rendeletet alkot;

hatdrozatot hoz;

ondlléan igazgat;

meghatdrozza szervezeti és muikddési rendjét;

gyakorolja az 6nkormdnyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megilleté jogokat;
meghatdrozza kéltségvetését, annak alapjdn 6ndlléan gazddlkodik;

e célra felhaszndlhaté vagyondval és bevételeivel kételezé feladatai elldtdsdnak veszélyez-
tetése nélkiil vdllalkozdst folytathat;

dont a helyi addk fajtdjdrdl és mértékérdl;

onkormdnyzati jelképeket alkothat, helyi kitlintetéseket és elismerd cimeket alapithat;

a feladat- és hatdskdrrel rendelkezé szervtél tdjékoztatdst kérhet, dontést kezdeményez-
het, véleményt nyilvdnithat;

szabadon tdrsulhat mds helyi énkormdnyzattal, érdekképviseleti szévetséget hozhat létre,
feladat- és hatdsk6rében egylittmiik6dhet mds orszdgok helyi 6nkormdnyzatdval, és tagja
lehet nemzetké6zi dnkormdnyzati szervezetnek;

torvényben meghatdrozott tovdbbi feladat- és hatdskéréket gyakorol.”

A konnyebb érthet6ség kedvéért az Alaptorvény altal meghatarozott feladat- és hatasko-

roket - ahol lehet - csoportokba rendezve magyarazzuk.

2 Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés.
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Igazgatasi csoport

3. dbra: Az igazgatdsi csoport Gsszetevéi

A helyi 6nkormanyzat jogosult az Alaptorvénybdl eredé jogan a helyi kéziigyek intézé-
sére, 6nall6é igazgatasra, amelynek soran rendeletet, azaz jogszabalyt alkothat. Kiiléndsen
jelentds ez a jogosultsag, tekintettel arra, hogy ez a jogszabalyalkoté hataskor eredeti és
nem szarmazékos. Eredeti, mert kdzvetleniil az Alaptorvénybdl ered a felhatalmazas, és mert
annak tartalmat a helyi kozligyek, feladatok és a helyi lakossag érdekei alakitjak. Az 6nallé
igazgatas soran nem csupan jogszabalyt alkothat, hanem hatarozatot is hozhat az 6nkor-
manyzat.

Az 6nallo igazgatas természetesen nem csupan normaalkotds, hanem azt megel6zéen a
hataskoriikbe tartozé ligyekben vald 6nallé eljaras is.

Az 6nallo igazgatasi szervezet alapvetd pillére, hogy 6nalléan alkotja meg a torvény kere-
tei kozott a szervezeti és miikédési rendjét, melynek alapjan majd az eljarasokat lefolytatja,
és a dontéseket meghozza.

Az 6nallé igazgatasi jog az 6nkormanyzas lényegi eleme, hiszen a helyi kéziigyekben valé
6nallo eljaras kialakitasa, lefolytatasa, dontés meghozatala azt jelenti, hogy ezekben a jogko-
rokben az 6nkormanyzat nem utasithato.
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Gazdalkodasi-pénziigyi csoport

4. dbra: A gazddlkoddsi-pénziigyi csoport 6sszetevéi

Az 6nallésag nem csupdn igazgatasi onallésag, hanem annak alapvetd feltétele a gazdalko-
dasi autonémia is. Ezt a jogalkotd az Alaptorvény tobb rendelkezésével biztositja az 6nkor-
manyzatoknak.

Els6ként, amikor leirja, hogy az 6nkormanyzatok képvisel6-testiilete jogosult az 6nkor-
manyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megillet6 jogokat gyakorolni.

Ebbél a rendelkezésbdl két dologra lehet kdvetkeztetni: az egyik, hogy |étezik dnkormany-
zati tulajdon, a masik pedig, hogy a tulajdonosi jogok a képvisel6-testiiletet illetik meg mint
legfébb dontéshozé szervet. Azaz, az amugy koztulajdon részét képezé® énkormanyzati
tulajdonnal valé gazdalkodasba beleszélasa sem a Kormanynak, sem egyéb szervnek nin-
csen, a polgari jog szabdlyai szerinti tulajdonosi jogok teljes egészében a valasztépolgarok
altal demokratikusan valasztott szervet illetik meg.

A gazdalkodasi-pénziigyi csoport masodik eleme, hogy az 6nkormanyzat 6nalléan hata-
rozza meg a koltségvetését, a vagyonaval 6nalléan gazdalkodik. Természetesen a gazdal-
kodasi 6nallésag ezen fajtaja is a vonatkozo térvények rendelkezéseinek betartasaval érvé-
nyesil. Az 6nkormanyzatok koltségvetése az allamhaztartas része. A helyi dnkormanyzatok
vagyonat a tulajdona és a vagyoni értéki jogai adjak. Ezeknek elsédleges célja a helyi
kozligyek, az dnkormanyzati feladatok megfelelé szintl ellatdsa. Ennek okan a tulajdont
elvonni, a koltségvetés alakitasaba beleszolni nem lehet. A vagyon (forgalomképtelen

3 Alaptorvény 32. cikk (6) bekezdés.
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és korlatozottan forgalomképes) térzsvagyonbdl és szabadon felhasznalhaté (forgalom-
képes) lizleti vagyonbdl all. A térzsvagyon a kotelezd feladatok ellatasat szolgélja, mig az
onkormanyzati vagyon ezen kiviil esé részének felhasznalasa szabadabb. Az 6nkormanyza-
tok sajat vagyona, ahogy irtuk, a helyi feladatok ellatasat biztositja, igy érthetd jogalkotoi
kotelezés, hogy amennyiben a térvény kotelezéen ellatandé kiilon feladatot ré az dnkor-
manyzatra, akkor annak elvégzésére megfelelé 6sszegben tdmogatast is kell nydjtania.

Az 6nkormanyzat mint jogi személy az 6nallé gazdalkodas soran vallalkozhat - a vallalko-
zasnak azonban van néhany korlatja. Ezek a korlatok arra szolgalnak, hogy az 6nkormanyzat
legfontosabb feladata, a helyi kdziigyek biztositasa ne keriilhessen veszélybe, a helyi lakos-
sag érdekei ne sériilhessenek.

Korlatok:

- avidllalkozas folytatasa nem veszélyezteti a kételezé feladatok ellatasat,

- vallalkozni a torzsvagyon terhére nem lehet, csupan az erre felhasznalhaté vagyont
lehet a véllalkozasra kolteni,

- az 6nkormanyzatot a vallalkozasért a feleléssége csupan a bevitt vagyon mértékéig
terheli, azaz felel6ssége minden esetben csak korlatozott lehet.

Ennek a csoportnak a kbvetkezé eleme, hogy az dnkormanyzat 6nalléan hatarozhatja meg
a helyi addk fajtajat és mértékét. Az adok megallapitasanak hataskore azért kiemelkedéen
fontos, mert az 6nkormanyzati 6nallésag egyik alapveto feltétele a sajat forrasok megalla-
pitdsanak joga, ezen bellil pedig az adok fajtajanak és mértékének dnkormanyzat altali meg-
allapitasa. A jogkor megoszlik az Orszaggylilés és az dnkormanyzatok kozott, tekintettel arra,
hogy az 6nkormanyzat a helyi addékrél sz6lé 1990. évi C. térvény keretei kozott allapitja meg
a helyi adok fajtajat és mértékét, de az érdemi addkivetés joga egyértelmden a helyi 6nkor-
manyzatot illeti meg. Itt jegyeznénk meg, hogy az 6nallé forrasok megallapitasa azért kiil6-
nosen jelentés, mert a sajat forrasok léte jelenti a kotelez6 feladatok ellatasanak feltételét.

Onkormanyzati jelkép alkotasa, helyi kitiintetések és elismeré cimek alapitasa

Ez a jogosultsag azért nagyon fontos, mert az dnkormanyzathoz tartozas, az adott teriileten
él6 emberek egységének, ,szovetségének” tudatat alapozza meg, segiti el6. Egyike a legré-
gebbi jogosultsagoknak.

Peticiés jog

Az Alaptorvény ugy fogalmaz, hogy az dnkormanyzat ,a feladat- és hatdskérrel rendelkezd
szervtd| tdjékoztatdst kérhet, déntést kezdeményezhet, véleményt nyilvdnithat”.* Eszerint az

4 Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdés j) pont.
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onkormanyzatnak joga van az adott ligyben hataskorrel rendelkezé szervvel kapcsolatba
Iépni, amely kapcsolatfelvétel jelenthet dontéskezdeményezést, tajékoztataskérést és véle-
ménynyilvanitast is. Ugy is mondhatjuk, hogy az 6nkormanyzat sajatos panaszjog alanya.’

Egylittm(ikodés joga

5. dbra: Az egytittmuikddés fajtdi

Véglil az Alaptorvény kilon szél az 6nkormanyzatokat megilleté egyiittm(ikodés jogardl.
Ezen jogot a Charta is deklaralta, tekintettel az 6nkormanyzati feladatellatas és az arra jel-
lemz6 hatékonysag elésegitése érdekében. Eszerint a helyi 6nkormanyzatok egyittmikodé-
se lehet belfoldi vagy nemzetkézi. Az 6nkormanyzatok tarsulhatnak egymassal belfoldon,
illetve egylittm(koédhetnek mas orszagok 6nkormanyzataval, valamint részt vehetnek nem-
zetkozi szervezetben is. Az egylittmikodés a régi szabalyozas szerint opcid volt, de a jelenleg
hatalyos Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdése bevezette a kételezé tarsulasok fogalmat is,
mellyel a késébbiekben még foglalkozunk.

2.1.3. Otv. - Métv.
Miel6tt megvizsgdlnank, hogy a jelenleg hatalyos dnkormanyzati térvény hogyan hatarozza

meg az dnkormanyzashoz valé jog fogalmat, meg kell nézniink, hogy a korabbi 6nkormany-
zati tdrvény (a tovabbiakban: az Otv.) mit mondott a fogalomrél.

5 Patyi Andras - Varga Zs. Andras (2012): Altalanos kozigazgatasi jog (az Alaptorvény rendszerében).
Dialég Campus kiadd, Budapest-Pécs. 319.
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Az Otv. egy, a megalkotasakor nagyon modern, Ujszer(i, demokratikus torvénynek minésiilt,
amely eurdpai szinvonall 6nkormanyzati szervrendszert épitett ki a ,rendszervalté” Magyar-
orszagon. Az Otv. preambuluma szerint az dnkormanyzashoz valé jog a valasztopolgarok
koz6sségét megilletd jog, amely jogot kbzvetlendll, illetve a valasztott helyi 6nkormanyzat
utjan, 6nalléan gyakoroljak a helyi érdeki koziigyek demokratikus intézése soran.

A korabbi dnkormanyzati térvényiink az 6nkormanyzatok szervezeti, igazgatasi, eljarasi
o6ndllésaganak megvaldsitdja volt.

A jelenleg hatalyos 6nkormanyzati torvény az Motv.

Az Motv. preambulumaban hatarozza meg az 6nkormanyzashoz vald jogot, amikor azt
mondja, hogy: ,az Orszdggyiilés elismeri és védi a helyi vdlasztépolgdrok k6z6sségének énkor-
mdnyzdshoz valé jogdt”. Ez a mondat kilondsebb magyarazattal még nem szolgal arra, hogy
mi is valdjaban az 6nkormanyzashoz vald jog - ennek tartalma a térvény késébbi passzusai-
bdl és rendelkezéseibdl valik érthetévé.

Az Alapvet6 rendelkezésekben a torvényalkoté egy kissé elvont magyarazattal szolgél arra,
hogy valdéjaban a helyi 6nkormanyzas, mint kézosséget megillet jog, tartalma szerint mit is
jelent.

,2. § (1) A helyi 6nkormdnyzds a teleplilés, valamint a megye vdlasztopolgdrai k6zésségének
joga, melynek sordn érvényre jut az dllampolgdri felelésségérzet, kibontakozik az alkoté egyilitt-
mtikédés a helyi koz6sségen beliil.

(2) A helyi nkormdnyzds a helyi kéztigyekben demokratikus médon, széles kérti nyilvdnossdgot
teremtve kifejezi és megvaldsitja a helyi kézakaratot.”

A definicié alapjan négy fogalom szorul magyarazatra:

az 6nkormanyzat fajtai,

alkoté egyittm(ikodés,

helyi kézligy,

helyi kbzakarat.

Helyi 6nkormanyzatok fajtai

A torvény definiciéja alapjan megallapithatjuk, hogy a helyi 6nkormanyzatoknak két fajtajat
tudjuk elkiloniteni: a teleplilési és a teriileti 5nkormanyzatokat. A telepuilési nkormanyza-
tok a kozségi, varosi, megyei jogu varosi, jarasszékhely varosi, févarosi és févarosi kerileti
onkormanyzat, mig a terlileti a megyei és a févarosi 6nkormanyzat. Ebbdl lathatod, hogy a
févarosi 6nkormanyzat jogi statusza tovabbra is kettés, tekintettel arra, hogy a teleplilési és
a tertileti 6nkormanyzatok kozott is szerepel.
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6. dbra: Az 6nkormdnyzatok fajtdi

Alkoto egyiittmiikodés

Ahogy azt a Charta és az Alaptorvénylink is leirja, majd az Métv. részletezi, a helyi 6nkor-
manyzatok alkalmasak, jogosultak és - az Uj szabdlyozas szerint - egyes esetekben kotele-
zettek bizonyos egylttmikodés létrehozasara. Ez az egylittm(ikodés jelenthet egymassal
vald tarsulast belfoldon és nemzetkozi szinten egyarant, valamint kiilonb6z6 szervezetek-
ben valo részvételt is. Az alkotd egyiittmU(ikodés azonban nem csupan az egylittmikodés
szervezeti jellegét jelenti, hanem a helyi valasztopolgarok, a helyi lakossag kdz6s dontéseit,
a helyi koziigyek, kdzfeladatok kidolgozasat, megvaldsitasanak megszervezését. Kapcsoloé-
dé fogalom a kézvetett és a kdzvetlen demokracia is, tekintettel arra, hogy a kdzfeladatok
ellatasanak és ezzel egylitt a helyi demokracia fenntartasanak eszkodzei kdzvetleniil és koz-
vetetten is érvényre juthatnak.

Helyi koziigy - helyi kozakarat

A helyi kozligyek és kozfeladatok koére nagyon valtozatos, az adott telepiilés és 6nkormany-
zat fajtajanak fliggvénye.

Ahogyan azt mar kordbban is leirtuk, helyi kdziigynek minésiil a lakossag helyi kozfel-
adatokkal valé ellatasa, a kézhatalom onkormanyzati tipust helyi gyakorlasa, valamint
ezek személyi, szervi és anyagi feltételeinek megteremtése.® Erthetéen mas egy telepiilési
Onkormanyzat és egy tertleti (megyei) 6nkormanyzat kételezéen ellatandd ,feladatlistaja”,
de szintén nem hasonlithaté 6ssze egy kdzségi vagy egy megyei jogu varosi 6nkormanyzat

6 Patyi Andras - Varga Zs. Andras (2012): Altalanos kozigazgatasi jog (az Alaptorvény rendszerében).
Dialég Campus, Budapest-Pécs. 310.
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elldtandé feladatainak kore. A legfontosabb, igymond kotelezéen ellatandé 6nkormanyzati
feladatokat az Motv. meghatarozza, de a felsorolas nem taxativ, az ellditando feladatok fajta-
ja és madja igen valtozatos lehet.

,11.§ (1) Akbézségnek, a vdrosnak, a jdrdsszékhely vdrosnak, a megyei jogu vdrosnak, a févdros-
nak és keriileteinek, valamint a megyei 6nkormdnyzatnak egymdstdl eltéré feladat- és hatdskorei
lehetnek.”

A helyi kdézakarat a helyi kozligy megvaldsulasaval szervesen 6sszefliggé fogalom, tekin-
tettel arra, hogy a helyi kozligy a helyi lakossag igényeinek, akaratanak figyelembevételével,
azok fizikalis megvaldsitasanak, kielégitésének utjan valésul meg.

3. FEJEZET: A HELYI ONKORMANYZATOK
ALLAMSZERVEZETI ELHELYEZESE, A KOZIGAZGATAS
SZERVEZESI ELVEI, KULONOS TEKINTETTELA
DECENTRALIZACIORA

Jelen, harmadik fejezetben a korabbi fejezetek elméleti és jogszabalyi alapozasa utan elju-
tunk az 6nkormanyzatok allamszervezeti elhelyezéséig.
Amit eddig tudunk:
- nemzetkozi elvarasok a helyi 6nkormanyzati rendszer kialakitasaval szemben,

torténeti hattér révid vizsgalata az 6nkormanyzati rendszer rendszervaltaskori kiala-
kitasanak idején,

a helyi 6nkormanyzatok Alkotmanyos alapjainak ismerete,

a helyi 6nkormanyzas fogalmanak ismerete,

a helyi 6nkormanyzatok fogalmi elemeinek megismerése a torvényszévegeken ke-
resztl.

Ebben a fejezetben az ,alapozast” kévetéen a jelenleg hatalyos és vonatkozé szabalyokon
keresztlil megvizsgaljuk a helyi 6nkormanyzatok allamszervezeti elhelyezését, a kozigazga-
tasi szervrendszerben hato szervezési elveket, kilon vizsgalva a decentralizaciét mint szer-
vezési elvet.

Amit vizsgalnunk kell:

Erre azért van sziikség, hogy miel6tt a helyi 6nkormanyzatok szervrendszerének elhelye-
zését vizsgaljuk, képet kapjunk a ,szervezeti hattérrél”.

1. Miaz, hogy kozigazgatasi szervrendszer?

2. Milyen alapvet6 jellemzéi vannak a szervrendszernek?

3. Milyen szervezési elvek ismertek a kézigazgatasban?
Nézzik egyenként!
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Mi az, hogy kézigazgatasi szervrendszer?

Barmilyen rendszerszerld miikodést egy elemekbél, szervekbdl all6 egység tud kifejteni,
mégpedig oly médon, hogy az egyes elemek kozott bizonyosfajta miikodési elvek, ugyneve-
zett szervezési elvek dolgoznak. Attél fliggden, hogy milyen rendszerrél van szd, a szervezési
elvek igen valtozatos képet mutathatnak.

A koézigazgatasi szervrendszer szlikebb és tagabb értelemben vizsgalhato.

A sz(ikebb értelemben vett kozigazgatasi szervrendszer részei

- az allamigazgatasi szervek és
- a helyi 6nkormanyzatok.

Tagabb értelemben véve azonban a kézigazgatdsi szervrendszer részese minden olyan
szerv vagy jogalany is, amely részt vesz kdzigazgatasi feladatok megvaldsitasaban, hatasko-
rok gyakorlasaban, és a kdzigazgatas valamely szervéhez szervezeti kapcsolat flizi.” Ennek
alapjan a kozigazgatasi szervrendszer részét képezik a paraadminisztrativ testiiletek.®

Milyen alapvet6 jellemzéi vannak a kdzigazgatasi szervrendszernek?

Most Ugy kell tovabbhaladnunk a kézigazgatasi szervrendszer vizsgalatanak részletezése-
kor, hogy az abban hatd, ismert, ra jellemzé elveket gydjtjiik 6ssze.

A kozigazgatas a végrehajtd hatalom részeként, kiilon szervezetrendszer altal végzi a koz-
feladatok ellatasat. A kozfeladat a koz érdekében végzett feladatot jelenti, amely lehet orsza-
gos (allami) vagy lehet helyi kozfeladat, amely az adott tertleten él6 személyek érdekeit szol-
gélja. Az allami feladatokkal most nem foglalkozunk, a helyi kdzfeladatok vizsgalatat pedig a
kovetkezé modulban végezziik el.

Ahogyan a kibocsatott normaknak is érvényességi feltételeknek kell megfelelnitik, Ggy
a rendszert épit6é és abban m(ikodé szerveknek meg kell felelnie bizonyos kritériumoknak
ahhoz, hogy érvényesen m(ikodhessenek.

Alapvet6 fontossagu, hogy a kdzigazgatasi szerveket az arra feljogositott szervek, a jogsza-
balyokban meghatarozott moédon, eljarasi rendben hozzanak létre. A szervek Iétrehozasanak
egyes esetei igen valtozatos képet mutatnak.

Fontos kritérium, hogy a kdzigazgatasi szervrendszert alkoté szerveknek meg kell felelnitik
a normativ kritériumoknak a m(ikédésiik soran is, azaz a rajuk vonatkozo jogszabalyi el6ira-
sokban foglalt rendelkezéseket a feladataik ellatasa, a hataskoriik gyakorlasa soran is be kell
tartaniuk.

Milyen szervezési elvek ismertek a kdzigazgatasban?

Ha van egy szervrendszer és van egy feladat, amelyet ennek a szervrendszernek el kell
végeznie, akkor a kovetkezd kérdés ugy szél: hogyan? Azaz hogyan, milyen elvek mentén kell

7 Patyi Andras - Varga Zs. Andras (2012): Altalanos kézigazgatasi jog (az Alaptdrvény rendszerében).
Dialég Campus, Budapest-Pécs. 257.

8 Lorincz Lajos (2005): A kozigazgatas alapintézményei. HVG-ORAC, Budapest. 254.
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elvégeznie az adott feladatot az adott kdzigazgatasi szervnek? Erre a kérdésre adnak valaszt
a szervezési elvek.

A kdzigazgatasi feladatok ellatasa a kdzigazgatasi rendszer egészét terheli,” de annak meg-
valdsitasa jelentds eltérést mutathat az allamberendezkedéstdl fliggéen. Hazankban a koz-
igazgatasi feladatok ellatasanak elsédleges felelése a Kormany, de a feladatok teljesitésének
munka- és hatalommegosztasa jol szabalyozott és valtozatos képet tiikroz.

A kbzigazgatasi szervezeten beliil harom elkil6nitheté szervezési elvet ismeriink.

1. centralizacio,
2. dekoncentracio,
3. decentralizacié.

3.1. CENTRALIZACIO

A centralizaciot a kézpontositas fogalma tudna legjobban helyettesiteni. Ervényestilési terii-
lete els6sorban az allamigazgatasi szektor, azon beliil is a kézponti dllamigazgatasi szervek
kore. Szoros mukodési kontroll, utasitasi rendszer érvényesiilése jellemzi. A kozponti akarat
megvaldsitasa ezen szervezési elven keresztiil a leghatékonyabb. Az irdnyitas és a hierarchi-
kus szervezeti berendezkedés jellemzi.

Példa: Kormany és sajat szerveinek kapcsolata.

3.2. DEKONCENTRACIO

A centralizaciénak nem ellentéte, sokkal inkdbb alfajtaja a dekoncentracié. Ennek a szer-
vezési elvnek Iényege a feladatmegosztas, amely a kdzponti igazgatast végzd szerv és az
alsobb foku szervek (vertikalis dekoncentracio) vagy az azonos szinten elhelyezkeddk (hori-
zontalis decentralizacid) kozott valosul meg. A decentralizacié elsésorban territorialis okok
miatt alkalmazandd, melynek soran a végrehajtas hataskore egy bizonyosfajta, de erésen
korlatozott 6nallésaggal rendelkezd szervet illet meg. A feladat elvégzése a kézponti igazga-
tasi hatalom altal kinevezett, delegalt szerv dolga, mikézben a kézponti akarat érvényesii-
Iése alapvet6, mely leggyakrabban az irdnyitasi jogkdron mint hierarchikus igazgatasi elven
keresztiil valésul meg. Az irdnyitas tobbek kozott utasitasi jogban, aktus-feliilvizsgalati jog-
ban valésul meg.
Példa: Kormany és a teriileti dllamigazgatasi szervek kapcsolata.

9 Patyi Andras - Varga Zs. Andras (2012): Altalanos kézigazgatasi jog (az Alaptdrvény rendszerében).
Dialég Campus, Budapest-Pécs. 261.
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3.3. DECENTRALIZACIO

A centralizaci6 és a dekoncentracié mellett a harmadik szervezési elv a decentralizacio. Mig
a dekoncentraciot a centralizacié egyik fajtajaként hataroztuk meg, addig a decentralizacié
nagyban kilonbozik az el6z6 két fogalomtél. Ennek legfébb oka, hogy a decentralizacio ese-
tén éppen arrdl van szo, hogy a kdzigazgatasi feladatok megosztasaban, a kbzigazgatas meg-
szervezésében egy olyan feladatmegosztas valésul meg, amelynek soran feladatokat a kéz-
ponti szervek mellett a torvény altal védett 6nallésaggal felruhazott jogi szervek is ellatnak.

Amennyiben a decentralizaciét gy fogjuk fel, mint a centralizacié ellentétét, akkor arra
juthatunk, hogy a decentralizalt szervek tulajdonképpen a helyi 6nkormanyzatok. Az allitas
helyes akkor, ha a szliken értelmezett decentralizaciérél beszéllink. Hiszen gondoljunk csak
bele:

A kézponti kdzigazgatas, az allamigazgatas mellett a helyi 6nkormanyzatok a térvényben
védett 6nallosaggal latjak el a helyi kozligyeket, illetve végzik azokat a feladatokat, ame-
lyeket a térvény meghatdroz szamukra. Az 6nallésag az Alaptorvénybdl és a sarkalatos tor-
vénybdl ered, és garancialis védelem alatt all. A teriiletileg szervezett 6nallé kézigazgatasi
feladatmegosztas az ligynevezett territorialis decentralizacié.

A decentralizacionak azonban nem csak szlken értelmezett olvasata van. Vannak esetek,
amikor a feladatmegosztas nem a foldrajzi elhelyezkedéshez, a foldrajzi felosztashoz, hanem
a személyi és a jogligyleti alapon szervezédé jogi személyekhez igazodik.

Ezt hivjuk funkcionalis decentralizacionak. Ennek a legjellemzdébb megjelenési formai a
magyar kozigazgatasi rendszerben a koztestiiletek, a koztestiileti dnkormanyzatok. A koz-
testiiletekre jellemz6, hogy torvény altal jonnek létre, torvény altal meghatarozott célra és
idére. Kdozhatalommal rendelkeznek, és bizonyos tevékenységeket csak a koztestilethez
valé csatlakozas esetén lehet gyakorolni. Koéztestiiletetek példaul: gazdasagi, kereskedelmi,
szakmai kamarak, a Magyar Tudomanyos Akadémia.

A lényeg roviden:

A decentralizacié

e Szervezésielv.
o AKkozigazgatasi feladatmegosztas soran érvényesiil.
o Akoézigazgatasi feladatokat a kozponti szervek mellett jogi személyekre telepitik.
e Ezek a szervek torvény altal védett 6nallésaggal rendelkeznek a feladatellatas soran.
Két fajtaja van: territorialis és funkcionalis decentralizacié:
e territorialis decentralizacié - helyi 6nkormanyzatok
o funkcionalis decentralizacio - koztestiiletek.
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Il. MODUL

A szakanyag masodik moduljdban a helyi 6nkormanyzatok feladatellatdsanak szerkezetét,
annak lényeges szabdlyait fogjuk vizsgalni.

1. FEJEZET: AZ ONKORMANYZATI FELADAT- ES
HATASKOROK RENDSZERE

Magyarorszag egy kis unitarius orszag. Ennek jelentése, hogy az orszagunkban az Alkotmany
(Alaptorvény) és a torvények egy egységes rendszert alkotnak, nincsenek kiilonb6zé, egy-
mastol elvalasztott, kiilon igazgatasi rendszerrel bird teriletek. Az allam lakossagara ugyan-
azok a szabdlyok vonatkoznak. Az dllam egységes és oszthatatlan. Az unitarius allamok kézé
tartozik még példaul Franciaorszag, Romania.

Magyarorszag tehat az unitarius allamtipusba tartozé, demokratikusan szervezett allam,
amelynek feladatellatasa, a kozfeladatok ellatasa hatékonyan szervezett rendszerben valdsul
meg.

Ahogyan azt kordbban mar vizsgaltuk, a kdzigazgatasi szervrendszer alapvetd szektorai az
allamigazgatasi és a helyi 6nkormanyzati szektorok, amelyek kdz6tt az dllami feladatmegosz-
tas egy jol meghatarozott rendszer szerint mikodik.

Miel6tt ratérnénk a hatalyos szabdlyozasra, egy elméleti alapvetést kell végezniink.

Koziigy fogalma
Az Alaptorvény szerint:
»,Magyarorszdgon a helyi kéziigyek intézése és a helyi kbzhatalom gyakorldsa érdekében helyi

énkormdnyzatok muikédnek.”*°
Ebbdl a definiciobdl magyarazatot a helyi kozligy kifejezés és a helyi kozhatalom igényel.
A helyi koziigy, ahogyan azt mar fentebb meghataroztuk, harom alapveté 6sszetevét tar-
talmaz:
- lakossag kozszolgaltatasokkal valé ellatasat,
- a kézhatalom 6nkormanyzati tipusu helyi gyakorlasat,
- valamint ezek személyi, szervi és anyagi feltételeinek megteremtését.

10 Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés.
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A helyi kozligyeket a helyi 6nkormanyzatok maguk szervezik, intézik, tekintettel arra, hogy
a helyi viszonyokat, sajatossagokat, szokasokat ismeré lakossagnal hatékonyabban senki
nem tudja megszervezni és kialakitani a helyi kdzfeladatok ellatasanak rendszerét.

A feladatellatas értelmezésének modelljei
Az 6nkormanyzati feladatellatast két médon lehet csoportositani:

- monista
- dualista
rendszer szerint.
Most néhany mondatban vizsgaljuk meg, hogy mit jelentenek ezek a modellek!
Monista rendszer
A monista rendszer [ényege, hogy nem tesz kiilonbséget akozott, hogy a helyi autonémia

milyen tipusu feladatot lat el: az dllamigazgatasi szervt6l atvett feladat-e vagy a helyi 6nkor-
manyzati helyi kozfeladat-e. Azaz az ellatott feladatokat egységes egészként kezeli, a helyi
onkormanyzatok altal ellatott feladatokat igazgatasi egység alapjan dnkormanyzati jellegl-
nek tekinti. Erre a rendszerre példat az angolszasz jogrend( allamokban talalunk.

Dualista rendszer

Erre a modellre jellemzd, hogy egymastdl élesen elkiiloniti a helyi 6nkormanyzatok altal

ellatott feladatokat attdl fliggéen, hogy 6nkormanyzati vagy allamigazgatasi szervtél atvett
feladatrél van-e szé. Ez a modell a kontinentalis orszagokban jellemzé, igy Magyarorszagon
is ez a tipus épllt ki a rendszervaltast kdvetben.

A rovid elméleti bevezetést kbvetden térjlink rd a magyar dnkormanyzati feladatellatas
rendszerének bemutatdsara!

A helyi 6nkormanyzatok feladatellatasat egy abraval szemléltetjiik.

7. dbra: A helyi dnkormdnyzatok feladatelldtdsa
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A helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskéreinek rendszere az Uj dnkormanyzati térvény
(Métv.) megsziiletésével jelentds valtozasokon ment at a korabbi térvény (Otv.) szabalyaihoz
képest.

Az abra vizsgalatat ugy végezziik el, hogy valamennyi részét kilén magyarazzuk.

Az 6nkormanyzati feladatrendszer

Az 6nkormanyzati feladatok legnagyobb részét a tananyagban mar tébbszér emlitett helyi
kozligyek teszik ki. A helyi kozfeladatok mellett a helyi 6nkormanyzatok ellathatnak allam-
igazgatasi feladatokat is, amelyeket jogszabaly delegal nekik.

Onkormanyzati ,sajat” feladatok

A helyi 6nkormanyzatok sajat feladatainak felsoroldsat nem taldlhatjuk meg a legfonto-
sabb jogszabalyainkban, a torvény (Motv.) csupan egy nyilt felsorolast alkalmaz, melynek
oka, hogy a tételes hataskor-telepités nem az Métv. dolga.

Kordbbi szabdlyozds szerint:

A kordbbi térvényiink a helyi kéziigyek kézé sorolhaté kbzigazgatdsi feladatokat 6nkormdnyzati
feladatnak tekintette."*

Az Otv. élesen elkiilonitette a helyi kéziigy kérébe esé nkormdnyzati feladatokat és a helyi kéz-
ligy kérén kiviil esé dtruhdzott dllamigazgatdsi feladatokat. Az 6nkormdnyzati feladatokon beliil
csak kételezé és 6nként vdllalt feladatok kozott tettek kiilonbséget.™?

Kotelezé 6nkormanyzati feladatok

A jelenleg hatdlyos torvény Ugy fogalmaz, hogy a helyi 6nkormanyzatok kotelezé feladatait
torvény allapitjia meg. Ennek a szabalynak az alapja mar az Alaptérvényben is megjelenik:*?

»A helyi 6nkormdnyzat részére kételezé feladat- és hatdskort csak térvény dllapithat meg.”

A kotelezé feladatok taxativ felsorolasa azért hianyzik a torvénybdl, mert a jogalkoté a
differencialt hataskor-telepitést kotelezévé tette. Ez azt jelenti, hogy a méretkiilénbségekkel
és eltéré adottsagokkal rendelkezé dnkormanyzatoknak természetesen nem kell ugyanolyan
jellegl feladatokat ellatniuk, a feladatok meghatarozasakor tekintettel kell lenni az 6nkor-
manyzatok méretére, lakossdgszamara, teljesitéképességére.

11 Hoffmann Istvan (2013): Az 6nkormanyzati feladat és hataskorok atalakitott rendszere az Gj 6nkor-
manyzati térvényben, Uj Magyar Kozigazgatas, 2013. 7-8. szam, 12.

12 Verebélyi Imre (szerk.) (1999): Az 6nkormanyzati rendszer magyarazata. Kézgazdasagi és Jogi Kényv-
kiado. Budapest. 36-38.

13 Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdés 2. mondat.
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A kotelezé feladatok ellatasat a helyi 6nkormanyzat nem veszélyeztetheti. Ennek oka,
hogy jogszabaly delegilja a feladatokat, tovabba, hogy az ellatas kotelezettsége az Alaptor-
vényben és sarkalatos torvényben is rogzitve van. Néhany szabaly, amely a kételezé felada-
tok ellatasat védi:

1. Az onként vallalt feladatok ellatasa nem veszélyeztetheti a kotelezé feladatok el-
latasat.

2. Az dnkormanyzat torzsvagyona a kotelezé feladatok ellatasat biztositja.

3. A helyi 6nkormanyzat nem vallalkozhat a térzsvagyon terhére; a véllalkozas nem
veszélyeztetheti a kotelezd feladatok ellatasat.

Az Motv. hatalyos szabalyozasa szerint:

,13. § (1) A helyi kéziigyek, valamint a helyben biztosithato kézfeladatok kérében elldtando
helyi 6nkormdnyzati feladatok kiilénésen:

1. teleplilésfejlesztés, teleplilésrendezés;

2. teleplilésiizemeltetés (koztemetdk kialakitdsa és fenntartdsa, a kdzvildgitdsrél valo gondos-
kodds, kéménysepré-ipari szolgdltatds biztositdsa, a helyi k6zutak és tartozékainak kialakitdsa és
fenntartdsa, kozparkok és egyéb kozteriiletek kialakitdsa és fenntartdsa, gépjdrmiivek parkoldsd-
nak biztositdsa);

3. a kéztertiletek, valamint az 6nkormdnyzat tulajdondban dllé k6zintézmény elnevezése;

4. egészségligyi alapelldtds, az egészséges életmaod segitését célzo szolgdltatdsok;

5. kérnyezet-egészségligy (koztisztasdg, telepiilési kbrnyezet tisztasdgdnak biztositdsa, rovar-
és rdgcsdldirtds);

6. évodai elldtds;

7. kulturdlis szolgdltatds, kiiléndsen a nyilvdnos kényvtdri elldtds biztositdsa; filmszinhdz, elé-
adé-mlvészeti szervezet tdmogatdsa, a kulturdlis 6rékség helyi védelme; a helyi ké6zmUivelédési
tevékenység tdmogatdsa;

8.3 gyermekjoléti szolgdltatdsok és elldtdsok;

8a.4 szocidlis szolgdltatdsok és elldtdsok, amelyek keretében teleplilési tdmogatds dllapithaté
meg;

9. lakds- és helyiséggazddlkodds;

10. a tertiletén hajléktalannd vdlt személyek elldtdsdnak és rehabilitdcidjdnak, valamint a haj-
léktalannd vdlds megel6zésének biztositdsa;

11. helyi kérnyezet- és természetvédelem, vizgazddlkodds, vizkdrelhdritds;

12. honvédelem, polgdri védelem, katasztréfavédelem, helyi kézfoglalkoztatds;

13. helyi adéval, gazdasdgszervezéssel és a turizmussal kapcsolatos feladatok;

14. a kistermeldk, 6stermelék szdmdra - jogszabdlyban meghatdrozott termékeik - értékesitési
lehetéségeinek biztositdsa, ideértve a hétvégi drusitds lehetdségét is;

15. sport, ifjusdgi tigyek;
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16. nemzetiségi ligyek;

17. kézrem(ikodés a teleplilés kdzbiztonsdgdnak biztositdsdban;

18. helyi kdzdsségi kézlekedés biztositdsa;

19. hulladékgazddlkodds;

20. tdvhészolgdltatds;

21. vizik6zmd-szolgdltatds, amennyiben a vizik6zmU-szolgdltatdsrol sz616 térvény rendelkezései
szerint a helyi nkormdnyzat elldtdsért felelésnek minésiil.”

A kordbbi szabdlyozds szerint:

Az Otv. tartalmazta a helyi 6nkormdnyzatok dltal elldtott kézszolgdltatdsok minimumdt, azaz
olyan feladatok felsoroldsdt, amelyeket valamennyi helyi 6nkormdnyzatnak kételezéen el kellett
Idtnia. Ezeken a feladatokon kiviil azonban a szabdlyozds hasonlé volt, azaz a kételezé feladato-
kat egyebekben dgazati térvényeknek kellett megdllapitaniuk.

Nagy kiilénbség, hogy az Otv.-ben a differencidlt hatdskér-telepités csupdn lehetéség volt, mig
a hatdlyos szabdlyozdsban mdr kételezettségként szerepel. Ennek alapjdn a térvényalkoté mérle-
gelheti, hogy az 6nkormdnyzatok kéziil mely felel meg leginkdbb az adott feladat elldtdsdra.

Onként vallalt feladatok
Hatalyos szabalyozas:

Az 6nkormanyzatok altal elldtott masik nagy feladatcsoport az 6nként vallalt vagy mas
szoval fakultativ feladatok kore. Az 6nkormanyzatok a helyi kdziigyekben 6nalléan szaba-
lyoznak és igazgatnak, ennek megfeleléen a kételezé feladataik mellett meghatarozhatjak
azokat a feladatokat is, amelyek helyi kozligynek minésiilnek, és az adott ligyet jogszabaly
nem utalta mas szerv hataskorébe.

Nagyon fontos, hogy csak helyi kézligy lehet 6nként vallalt feladat.

A fakultativ feladatokat akkor vallalhatja a helyi 6nkormanyzat, ha annak ellatasa a kote-
lez6 feladatok ellatasat nem veszélyezteti. Ennek meghatarozasa az adott dnkormanyzat
szervezeti, személyi és anyagi feltételeitdl fligg elsésorban.

A fakultativ feladatokat finanszirozni csupan a sajat bevételekbdl vagy a koéltségvetési
torvényben meghatarozott, erre a célra elkiilonitett forrasokbdl lehet.

Kordbbi szabdlyozds:

Az alapveté szabdlyokban az Otv. is megegyezett az Uj toérvény szabdlyaival, azaz:

Minden olyan helyi feladat elldthaté a helyi bnkormdnyzatok dltal, amelyet a térvény nem utal
mds szerv hatdskérébe, és a helyi 6nkormdnyzat az dnként vdllalt helyi k6ziigyekben mindent
megtehet, amit a jogszabdly nem sért.
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Alternativ feladatok
Az alternativ feladatok az énként vallalt feladatok egyik alcsoportjanak is tekinthetéek,

azonban jellegliket tekintve jelentds kiilonbségek allapithatok meg.

A toérvény hatalyos szévege szerint a telepiilési 6nkormanyzatok vagy azok tarsulasai
donthetnek Ggy, hogy kételezé feladatot vallalnak at a nagyobb gazdasagi teljesitéképes-
ségli és nagyobb lakossagszamu telepliléstél. Az atvallalasnak azonban nagyon jelentés
feltételei vannak az Motv. szerint. Ezek a feltételek a kévetkezdk:

lakossag igényei indokoljak,

atvallalas révén a kozszolgaltatas gazdasagosabb és legalabb valtozatlan szakmai
szinvonalon valdsul meg,

tobblet allami tAmogatas nélkil ellathato,

megyei 6nkormanyzatoktdl feladat nem vallalhaté at.
A feladatatvallalasrél az atvallalé 6nkormanyzat rendeletben dént, amelynek jogszerd-
ségét a megyei, févarosi kormanyhivatal torvényességi felligyelet soran vizsgalja feliil.

Kordbbi szabdlyozds:

A kordbbi szabdlyozds nem volt ennyire szigoru az alternativ feladatok tekintetében.

Kordbban a térvény ugy rendelkezett, hogy a kisebb lakossdgszdmu teleplilés énkormdnyza-
ta donthet ugy, hogy dtvdllalja a térvény dltal a nagyobb méreti teleplilési 6nkormdnyzatoknak
vagy esetleg megyei 6nkormdnyzatoknak kételezéen delegdlt kbzszolgdltatdsait. Ennek feltétele
természetesen, hogy az ,dtvdllalé” helyi 6nkormdnyzat teljesitéképessége megfelelé legyen, azaz
képes legyen elldtni a kézfeladatot. llyen esetben a feladat elldtdsdhoz sziikséges fedezet biztosi-
tdsdt igényelheti.

A régi szabdlyozds feltételrendszere csupdn annyibdl dllt, hogy:

- az dtvdllalé helyi 6nkormdnyzat gazdasdgi teljesitéképessége legyen megfeleld,
- képes legyen elldtni a helyi kézfeladatot.

Szintén vdltozds, hogy az Otv. rendelkezései szerint a megyei énkormdnyzatoktdl is dtvdillal-

hatott feladatot a teleplilési 6nkormdnyzat.

Allamigazgatasi feladatok

A helyi 6nkormanyzatok kétfajta feladatot latnak el egy szervezeten (6nkormanyzaton)
beliil. Ellatjdk az 6nkormanyzati Gigyeket, 6nkormanyzati hatésagi ligyeket és az allamigaz-
gatasi Ugyeket is. A hataskor-telepitést megvaldsitéd jogszabaly segiti az dllamigazgatasi és az
onkormanyzati hatésagi Ggyek elhatarolasat.

Allamigazgatasi tigyet torvény vagy torvény felhatalmazasa alapjan kormanyrendelet
hatarozhat meg. Az dllamigazgatasi hatdsagi ligyek cimzettje:

- polgarmester (fépolgarmester, megyei kbzgy(ilés elndke)
- jegyz6 (f6jegyzd)
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- erre a célra létrehozott tarsulas

- a polgarmesteri hivatal 6nallé hataskord tigyintézéje lehet.™

Ezen lgyek tekintetében a fellebbezést a megyei, févarosi kormanyhivatalok térzshivata-

Iahoz kell cimezni. Ebbél is latszik, hogy az 6nkormanyzati feladatok jogorvoslati lehet6sé-

geitdl eltéréen, az dllamigazgatasi hatosagi ligyek jogorvoslati foruma kiviil esik az 6nkor-

manyzati szervrendszeren, atker(l az allamigazgatasi szektor ,k6zépsd” szintjére.

Ahhoz, hogy el tudjuk kiiloniteni az 6nkormanyzati hatésagi ligyeket és az llamigazgatasi

hatosagi ligyeket, javasolt megvizsgalni az 6nkormanyzati hatésagi Gigyek legfontosabb sza-

balyait (hataskor-telepitd jogszabaly, cimzetti kor, jogorvoslati lehetdség).

Onkormanyzati hatdsagi ligyet térvény vagy a helyi dnkormanyzati rendelet hatarozhat

meg, helyi kozligy kdrében.

Az 6nkormanyzati hatésagi ligyek cimzettje f6szabaly szerint a képvisel6-testiilet. A kép-

visel6-testiilet dontése ellen fellebbezésnek helye nincsen. A képvisel§-testiilet atruhaz-

hatja a feladatat:

- a polgarmesterre (fépolgarmesterre, megyei kdzgytilés elnckére),

- a képvisel6-testiilet bizottsagara,

- tarsulasra,

- jegyzbre (fojegyzére).
Amennyiben atruhdzott hataskérben sziiletik dontés, gy fellebbezésre van lehetdség.

A fellebbezés elbiralasara a helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiilete lesz jogosult.

_ onkormanyzati hatésagi tigy

Mihez kapcsolodik?

allamigazgatasi hatésagi tigy

helyi kozlgy

orszagos kozligy

Ki jarhat el az
tigyekben?

Fészabaly: Képvisels-testiilet
Hataskor-atruhazas esetén:

képvisel6-testlilet bizottsaga,
tarsulas, polgarmester, jegyz6

Polgarmester, jegyz6, polgar-
mesteri hivatal ligyintézéje az
onkormanyzatok megallapodasa
alapjan: 6nkormanyzati tarsulas

Milyen
jogorvoslatnak van
helye?

Ha I. fokon a képvisel6-testiilet
jar el, akkor csak biréi jogorvos-
lat van.

Ha atruhazott a hataskor: Il.

fokon a képvisel6-testiilet jar el.

fellebbezés: févarosi, megyei
kormanyhivatal térzshivataldhoz
lehet benyujtani.

1. tdbldzat: Onkormdnyzati hatésdgi ligy - dllamigazgatdsi hatésdgi ligy

14 Megjegyezziik, hogy az allamigazgatasi lgyek elséfoku elldtasanak f6 féruma 2013. januar 1-jétél
jarasi szinten taldlhaté. Lasd részletesen: Hoffmann Istvan: A jaras helye a magyar kozigazgatas rend-
szerében. Magyar Kozigazgatas 1/2012. 19-32.
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A tablazat Hoffmann Istvan: Az 6nkormanyzati feladat és hataskorok atalakitott rendszere
az Uj onkormanyzati térvényben (Uj Magyar Kézigazgatds, 2013. 7-8. szam, 10-18.) cim(i
cikkében talalhato tablazat alapjan késziilt.

2. FEJEZET: ATARSULASI FORMABAN SZERVEZETT
FELADATELLATAS

Az el6z6 fejezetben kifejtettiik az dGnkormanyzatok altal ellatott feladatok fajtainak csopor-
tositasat, ezért a masodik fejezetben ezen feladatok ellatasanak madjai kodzil a tarulasi for-
maban szervezett feladatellatast vizsgaljuk.

El6szor réviden arrdl lesz sz6, hogy a korabbi 6nkormanyzati torvény hogyan rendelkezett
a tarsulasokrol, majd a fejezet nagyobb részében a hatalyos szabalyokat ismertetjiik.

A Charta 10. cikke szerint: ,A helyi 6nkormdnyzatok jogosultak arra, hogy hatdskériik gya-
korldsa kérében kézos érdekeltségli feladatok megolddsa érdekében egylittmiikédjenek, és tor-
vényi keretek kozott mds helyi 6nkormdnyzatokkal tdrsuldst hozzanak létre.”

Ennek alapjan - ahogyan azt mar kordbban is irtuk - az dnkormanyzatoknak joga, hogy
mas dnkormanyzatokkal tarsuljanak, elsésorban feladataik ellatasa érdekében.

2.1. KORABBI SZABALYOZAS

Az Alkotmany szerint:

L44/A. 8. (1) A képvisel6-testiilet:

h) szabadon tdrsulhat mds helyi képvisel6testlilettel, érdekeinek képviseletére 6nkormdnyzati
érdekszovetséget hozhat létre, feladatkérében egylittmiikédhet mds orszdgok helyi dnkormdny-
zatdval, és tagja lehet nemzetkézi 6nkormdnyzati szervezetnek.”

Ez a szakasz semmilyen kotelezést nem tartalmaz az 6nkormanyzati egylittm(ikbdésre,
csupan jogositvanyként hatarozza meg annak lehetéségét.

Az Otv. Ggy rendelkezett a feladatellatassal kapcsolatban, hogy egy nem taxativ felsoro-
lasban ismerteti az 6nkormanyzati feladatok korét, majd a telepuilési 6nkormanyzatok kote-
lezéen ellatandé feladatait sorolja fel, amelyeket valamennyi telepiilési nkormanyzatnak el
kell latnia. Ezek a feladatok a kdvetkezék:

- egészséges ivovizellatas,

- alapfoku oktatas,

- egészségligyi és szocidlis alapellatas,
- kozvilagitas,
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- helyi kdzutak és kdztemetdk fenntartasa,
- nemzeti és etnikai kisebbségi jogok érvényesiilésének biztositasa.’

Ezek a feladatok az 6nkormanyzati miikédés minimumai voltak, azonban egész gyorsan
kideriilt, hogy az abban meghatarozottak nem minden telepiilési 5nkormanyzat altal teljesit-
het6 el6irdsok. Ennek elsédleges oka az volt, hogy a torvényalkotok az dnkormanyzati telje-
sitéképességet nem vették figyelembe, a kotelezé feladatok elGirdsa ugyanugy vonatkozott
a 200 f6 lakossagszammal rendelkezé teleplilési 6nkormanyzatra, mint egy 15.000 fés tele-
pllésre. A feladatok ellatasanak aranytalansaga igy hamar megmutatkozott - ahhoz, hogy
az 6nkormanyzatisdg minimumat fenn lehessen tartani, az 6nkormanyzatoknak pénzre volt
szliksége. A torvény altal meghatarozott pénziigyi forrasok - elsésorban sajat bevételek -
nem bizonyultak elegendének, ennélfogva a hianyzé forrast poétolni kellett. Ennek elsédle-
ges mddja a hitelfelvétel volt, aminek sajnalatos, de egyértelm( kévetkezménye a helyi 6n-
kormanyzatok eladésodasa lett.

A feladatellatas az Otv. alkalmazasanak idején is kétféle médon térténhetett: egyénileg
és tarsulasok altal.

Az Otv. haromfajta tarsulast hatarozott meg, de a térvény deklaralta, hogy az Otv.-ben
ismertetett tarsulasi formak mellett mas tarsulas is létrehozhatd. Az ismert formak a ko-
vetkez6k:

- hatdésagi-igazgatasi tarsulas (egyes hatdsagi ligyfajtak szakszer( ellatasara),

- intézményiranyité tarsulas (két vagy tobb kbzséget, varost ellatd intézmény kdzos
iranyitasa),

- kozoés képviselS-testiilet (k6zos képvisel6-testiilet létrehozasa, koltségvetés rész-
ben, egészben vald egyesitése, kozés 6nkormanyzati hivatal kialakitasa).

Kistérségi tarsulasok

A 2004. évi CVII. térvénnyel az Orszaggyllés megalkotta a tobbcélu kistérségi tarsula-
sokroél sz6lo torvényt. Az egy kistérségbe tartozo telepiilési dnkormanyzatok megallapo-
dassal létrehoztak a tarsuldasokat. A torvény létrehozasanak célja az volt, hogy a teleplilési
onkormanyzatok altal ellatott kbzszolgaltatasok szinvonala emelkedjen, mégpedig nagyjabol
hasonld médon. A kistérségi tarsulasok részt vehettek a kistérség teriiletének 6sszehangolt
fejlesztésében, a teleplilésfejlesztés 6sszehangolasaban, vallalhattak a kistérségi kdzszolgal-
tatasok biztositasat, fejlesztését és szervezését, intézmények fenntartasat.'

2013. januar 1-jén a torvény hatalyat vesztette, de ez nem jelentette a tébbcélu kistér-
ségi tarsuldsok megszlinését, csupan a szabad tarsulds alkotmanyos alapelve és az Métv.
hatalybalépésével, annak rendelkezései szerint a jelenlegi megallapodas és a szervezeti és
mukodési szabalyzat szerint miikédhettek tovabb.

15 Otv. 8. § (4) A telepiilési 6nkormanyzat kételes gondoskodni az egészséges ivovizellatasrol, az alapfo-
ku oktatdsrol, az egészségligyi és a szocialis alapellatasrol, a kézvilagitasroél, a helyi kozutak és a kozte-
met6 fenntartasardl; kételes biztositani a nemzeti és az etnikai kisebbségek jogainak érvényeslilését.

16 2004. évi CVII. torvény a telepuilési onkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasairdl, 1. § (1) bekezdés.
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2.2. HATALYOS SZABALYOZAS

Alaptorvény

Az Alaptorvénylink Ggy fogalmaz, hogy a helyi 6nkormanyzat ,szabadon tdrsulhat mds helyi
6nkormdnyzattal, érdekképviseleti sz6vetséget hozhat létre, feladat- és hatdskdrében egyiittmdi-
kédhet mds orszdgok helyi 6nkormdnyzatdval, és tagja lehet nemzetk6zi 6nkormdnyzati szerve-
zetnek”' Ez a szakasz - ahogyan azt mar fentebb taglaltuk - a Chartaval 6sszhangban a
tarsulasi szabadsagot deklaralja.

Az Alaptorvénylink azonban mar egy nagyon fontos Uj szabalyt is bevezet, amikor arrél
ir, hogy a ,térvény eléirhatja a helyi 6nkormdnyzat kételez6 feladatdnak tdrsuldsban térténd
elldtdsdt”.*®

Ebbdl a szakaszbdl az tlnik ki, hogy a torvényalkotd a legmagasabb szinten lehetéséget
biztosit arra, hogy bizonyos esetekben - kbtelezé feladatok ellatasa soran - a feladat ellata-

sat tarsulasban valo tevékenységhez kosse.

Moétv.
Az 0j 6nkormanyzati térvény a l11.Y? és a IV.%° fejezetben foglalkozik a tarsulasokkal.

A torvény rendelkezik:
o tarsult képvisel6-testiletrdl,
e a kozos 6nkormanyzati hivatalrol,
e tarsulasok altalanos szabdlyairdl,
e tarsulasi megallapodas kotelezé tartalmi elemeirdl,
e az egylttmikddési formak szervezetérdl és mikodésérél.
A hatdlyos szabalyok vizsgalatat oly médon végezziik el, hogy el6szor a fontosabb valtoza-
sokat vizsgaljuk, majd a torvény - egyes - tarsuldsokkal kapcsolatos rendelkezéseit vonjuk
vizsgalat ala.

Valtozasok

Az Motv. hatalybalépésével egyiitt a tarsulasok szabalyozasa is atalakult. Ez az atalakulas
nem volt gybkeres, de mindenképpen a feladatellatas és a tarsulasi rendszer atlathatosagat,
egyszerUsitését valdsitotta meg.

A korabbi szabalyozas szerint miikodé tarsulasok elsédleges feladata az lett, hogy az
Motv. szabalyainak feleljenek meg a tovabbi miikédés céljabal.

17 Alaptorvény, 32. cikk (1) bekezdés k) pont.

18 Alaptorvény, 34. cikk (2) bekezdés.

19 Métv. A helyi 6nkormanyzatok, szerveik és miikodésik.
20 Motv. A helyi 6nkormanyzatok tarsulasai.
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Az Motv. V. fejezete szdl a tarsulasokrél, amely fejezetben lathaté, hogy a térvényalkotd
a korabbi szabalyozastdl eltéréen nem kiilonb6z6 tarsulasi formakat szabalyoz, hanem tar-
sulasi formakrol sz6l6 altalanos szabalyokrdél rendelkezik.

2013. januar 1-jén hatalyat vesztette:

- a helyi 6nkormanyzatok tarsulasairél és egyittmikodésérél szolé 1997. évi CXXXV.
torvény,

- a telepllési 6nkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasairdl sz6lé 2004. évi CVII.
torvény.

Az (j szabdlyozas azt is jelentette, hogy a korabban létrejott tarsulasok tagjainak el kellett
donteniilik, hogy mi médon kivannak a jovében eljarni:

- fennmaradnak-e, és akkor mikodésiiket mindenben meg kell feleltetnilik a hatalyos
szabalyoknak,
- vagy megsziintetik-e a tarsulasokat.

A tarsulasokat nem jogszabaly hozza létre, hanem a tarsulast alapité 6nkormanyzatok
tarsulasi megallapodasa. A tarsulasi megallapodasroél szolo részre az Motv. kilon figyelmet
fordit.

Ugyancsak jelent6s valtozas, hogy a jelenleg hatalyos dnkormanyzati térvény mar csak
jogi személyiségli tarsulast ismer. Ennek kdvetkezménye, hogy valamennyi tarsulast, amely
korabban jogi személyiséggel nem rendelkezett, jogi személyiséglivé kell tenni ahhoz, hogy
a jovében képes legyen mdakodni.

Tarsult képviseld-testiilet mint specidlis tarsuldsi forma

Ezt a tarsuldsi format mar az Otv. is ismerte. Ennek a tarsuldsnak a lényege, hogy a ha-
tékonyabb feladatellatas céljabdl a képvisel6-testiiletek ,egylitt dolgoznak”, és ennek cél-
jabol a koltségvetésiiket részben vagy egészben egyesitik, k6z6s 6nkormanyzati hivatalt
tartanak fenn, és intézményeiket kdzosen miikodtetik.?! Természetesen azon ligyekben,
amelyek csak az adott telepiilést érintik, abban az érintett telepiilés képvisel6-testiilete
onalléan dont.

Atorvény gy szdl, hogy a tarsult képviselé-testiilet alakulo Uilést tart, ahol meghatarozza a
szervezeti-m(ikodési rendjét, és hatarozatba foglalja a megalakulasat, székhelyét és a hozza
tartozé telepliilések felsorolasat. A tarsult képvisel6-testiilet l1étrej6het Ugy is, hogy annak
tagjait az érdekelt 6nkormanyzatok lakossagszama alapjan valasztjak meg.?

21 Motv. 56. § (2) bekezdés.
22 Motv. 56. § (3)-(5) bekezdés.
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K6z6s dnkormanyzati hivatal®®

A kozos 6nkormanyzati hivatal a gyakorlatban a korjegyzéségek altal ellatott feladatokat

vette at.
Létrehozdsuk feltételei:
A koz06s 6nkormanyzati hivatalok Iétrehozasanak konjunktiv feltételei vannak:

e egy jarason beliili kozségi 6nkormanyzatok,

e amelynek koézigazgatasi teriiletét legfeljebb egy teleplilés kézigazgatasi teriilete
valasztja el egymastdl,

o kozségek lakossagszama nem haladja meg a 2000 f6t (DE: a 2000 f6t meghaladé
lakossagszamu teleplilés is tartozhat kz6s 6nkormanyzati hivatalhoz),

e a kozos 6nkormanyzati hivatalhoz tartozé telepiilések dsszlakossagszama legalabb
2000 f6, vagy a kozos hivatalhoz tartozé telepiilések szama legalabb 7.

Amennyiben a részt vevé 6nkormanyzatok valamelyike varos, Ggy nem kell az 6sszlakos-
sagszamra vonatkozé koévetelményt alkalmazni.

A kdz6s 6nkormanyzati hivatal [étrehozasardl, megsziintetésérdl az altalanos 6nkormany-
zati valasztasokat kévetd 60 napon beliil dllapodnak meg. A megallapodas a kévetkezé év
januar 1. napjan Iép hatalyba.

Mulasztds:

Amennyiben a valasztasokat kévetéen, hataridére nem keriil sor a kozds 6nkormanyzati
hivatal |étrehozasara, akkor a kormanyhivatal vezetdje a hataridé lejartat kéveté hdnap elsé
napjaval kijeloli a k6zos 6nkormanyzati hivatalhoz tartozé telepiiléseket, valamint pétolja
dontésével a kozos 6nkormanyzati hivatalt étrehozd megallapodast. Ezt a megallapodast a
telepiilések szabadon maddosithatjak, melyet a k6zos dnkormanyzati hivatal jegyzéje meg-
kild az illetékes kormanyhivatalnak.

A székhely:

Amennyiben a kdzos hivatalhoz tartozoé telepiilések valamelyike varos, akkor a székhely ez
a teleplilés lesz. Ha nincsen varos a résztvevé teleplilések kozott, akkor a székhelyteleplilést
a résztvevd onkormanyzatok képvisel6-testiiletei hatarozzak meg.

Miikédési kéltségek:

A kozos hivatal felmertilé, mikodésével 6sszefliggd koltségeit a résztvevd dnkormanyza-

tok - eltéré megallapodas hidnyaban - lakossagszamuk aranyaban viselik.

Az 6nkormanyzati tarsuldsok altalanos szabalyai
A koévetkezékben az 6nkormanyzati tarsuldsok Motv.-ben taldlhaté altaldnos szabalyait

vizsgaljuk. A legfontosabb szabalyokat pontokba szedtiik.?*

23 Motv. 85-86. 8.
24 Atarsulasok altalanos szabalyairdl sz6l6 fejezetrész az Motv. IV. fejezete alapjan készlilt.
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Tdrsuldsi megdllapodds

Az 6nkormanyzatoknak lehetdségiik van arra, hogy a feladataik ellatasa céljabdl tarsulaso-

kat hozzanak létre. A tarsuldsokat tarsulasi megallapodassal kell Iétrehozni, amelynek kote-

lez6 tartalmi elemei a térvényben rogzitve vannak.

Forma: irasbeli megéllapodas.

Elfogadds: helyi dnkormanyzatok képviseld-testiilete.

Elfogaddshoz (médositdshoz, kivdldshoz) sziikséges szavazati ardny: mindsitett t6bbség.

Tartalom:

1. atarsulas neve, székhelye;

2. atarsulas tagjainak neve, székhelye, képviseldje;

3. atarsulashoz tartozo teleplilések lakossagszama;

4. atarsulas altal ellatott feladat- és hataskorok;

5. atarsulas dontéshozo szerve, dontéshozd szervének tagjait megilletd szavazatarany;

6. adontéshozatalanak madja, a minésitett dontéshozatal esetei;

7. akozos fenntartasu intézmények megnevezése;

8. atarsulas fenntartasaval, mikodtetésével kapcsolatosan az egyes képvisel6-testiile-
tek pénziigyi hozzajarulasanak mértéke, teljesitésének maédja;

9. a tarsulas tagjai altal vallalt pénzligyi hozzajarulds nem teljesitése esetén irdnyaddé
eljaras (a tarsulas dontésétdl fliggben a tarsulas tagjai részérél a pénzforgalmi szol-
galtatojuknak adott, a beszedési megbizas teljesitésére vonatkozé hozzajarulasat,
felhatalmazo nyilatkozatat, amely alapjan a tarsulas beszedési megbizast nyujthat be
a pénzforgalmi szolgaltatohoz);

10. a tarsulas vagyona és a vagyonatadas feltételei, a tulajdonosi jogok és kotelezett-
ségek gyakorlasanak rendje;

11. intézmény kozos alapitasa esetén az alapitéi jogok gyakorlasara vonatkozo részletes
rendelkezések;

12. a tarsulas altalanos rendjétdl eltéré (nem minden tag részére vagy a tag altal sajat
intézménye Gtjan mas tagok részére torténd) feladatellatas maodja;

13. a tarsulasi szolgaltatasok igénybevételének a tarsulas altal meghatarozott feltételei;

14. a tarsuldas mikodésérél évente legalabb egy alkalommal térténé beszamolas kotele-
zettsége;

15. a tarsulas miakodésének ellenérzési rendje;

16. a megallapodas mdédositasanak feltételei;

17. a tarsulasbol torténd kivalas és kizaras feltételei;

18. a tarsulds megszlinése esetén a tagok egymassal valé elszdmolasanak kotelezett-
sége, mddja;

19. minden, amiben a képviseld-testiiletek megallapodtak.
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Jogi személyiség: Valtozas a korabbi szabalyozashoz képest, hogy jelenleg valamennyi

onkormanyzati tarsulasnak jogi személyiséggel kell rendelkeznie.
Vagyon: A tarsulas sajat vagyonnal rendelkezhet.
Tdrsuldshoz csatlakozds, kivdlds: A tarsulashoz csatlakozni a naptari év elsé napjaval, abbdl

kivalni a naptari év utolsé napjaval lehet.
A tdrsulds megsziinése:

- a megallapodasban meghatarozott idétartam eltelt, vagy a térvényben meghataro-
zott megsz(inési feltétel bekovetkezett;
- a tarsulas tagjai mindsitett tobbséggel errdl dontottek;
- torvény erejénél fogva;
- birésag jogerés dontése alapjan.
Déntéshozé szerv: tarsulasi tanacs.

Tdrsuldsi tandcs mukodése:

- tagjai a tarsult 6nkormanyzatok képvisel6-testiiletei altal delegalt személyek;

- a dontéshozatal szavazassal torténik;

- a dontés formaja hatarozat;

- hatarozatképesség akkor all fenn, ha a megallapodasban rogzitett szamu tanacstag,
de legalabb a szavazatok felével rendelkezé képviseld jelen van;

- fészabaly, hogy minden tagot egy szavazat illet meg, de tarsulasi megallapodas ettdl
eltérhet;

- a tarsulasi tanacs a dontések el6készitése és végrehajtasuk szervezése érdekében
bizottsagokat alakithat;

- egyebekben a tarsulasi tanacs és a bizottsagok szabalyaira a képvisel6-testiilet és az
6nkormanyzati bizottsagok szabalyait kell alkalmazni.

Valamennyi 6nkormanyzati tarsulasnak jogi személyiséggel kell rendelkeznie, és a tarsula-

sokat nem jogszabdly, hanem a tarsulni vagyé 6nkormanyzatok képvisel6-testiileteinek tar-
sulasi megallapodasa hozza létre.
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lll. MODUL

A lll. modul egyik feladata a helyi népszavazasi eljaras mint a kézvetlen demokracia legfon-
tosabb eszkozének ismertetése, bemutatva ezzel az allampolgari hatalomgyakorlas médjat.
A modul masodik feladata a helyi 6nkormanyzatok m(ikodésének, felépitésének és legfon-
tosabb szerveinek, tisztségvisel6inek bemutatasa.

1. FEJEZET: A KC")ZVE'I:LEN DEMQKRACIA HELYI
ESZKOZEI, A HELYI NEPSZAVAZAS

Altalanos ismeretek

Egy demokratikus jogallamban a demokracianak két megnyilvanulasi formajat ismerjik:
kozvetlen és képviseleti demokracia. A képviseleti (kdzvetett) demokracia azt jelenti, hogy
az allampolgari akarat az altalanos, egyenld, kdzvetlen, titkos valasztas soran megvalasztott
orszaggyllési képvisel6k tevékenysége utjan valdsul meg. Ezzel tulajdonképpen delegaljuk
a hatalmunkat egy ,kozvetité szervre”: orszagos szinten az orszaggyllésre, azon bellil a
képviselbkre, akik a képviselik az érdekeinket. A kdzvetett demokracia a territorialis felosz-
tas elvei alapjan nem csupan orszagos szinten, hanem helyi (terileti és telepllési) szinten is
megvaldsulhat. Ebben az esetben a helyhatdsagi valasztasok soran a helyi 6nkormanyzatok
valasztépolgarai képviseldket valasztanak, akik a képvisel6-testiileti, kozgydlési munkajuk-
kal szolgaljak a helyi demokraciat és ezzel a helyi lakossag érdekeit.

A kozvetlen demokracia ehhez képest azt jelenti, hogy az allampolgarok a hatalmukat
olyan médon tudjak érvényesiteni, hogy ahhoz nem sziikséges kozvetité szerv, személy.
Az Alaptorvény rendelkezéseinek megfeleléen a torvény keretei kozott lehetésége kapnak
arra, hogy tobbségi akaratuknak kdzvetlenil érvényt szerezzenek.

A kozvetlen demokracia eszkozei: orszagos és helyi népszavazas. Tagabb értelemben ide
tartozik még a falugytilés és a képvisel6-testiiletek nyilvanossaganak szabalyozasa is.

A kovetkezdkben a kdzvetlen demokracianak - terjedelmi korlatokra tekintettel - csupan
a helyi 6nkormanyzatokat érinté legfontosabb eszkdzével, a helyi népszavazassal foglal-
kozunk.
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Helyi népszavazas

A helyi népszavazas a kdzvetlen demokracia legismertebb eszkdze. Az Motv. ugy fogalmaz,
hogy: ,A vdlasztépolgdrok vdlasztott képviselSik utjdn és a helyi népszavazdson térténd részvé-
teliikkel gyakoroljdk az 6nkormdnyzdshoz valé kézésségi jogot.”*

Ebbdl is latszik, hogy a torvény mar az alapveté rendelkezései kozott deklaralja a demok-
racia két fajtajat mint a valasztépolgarokat megilletd jogot.

A helyi népszavazas egy dontéshozatali eszkoz a valasztépolgarok kdzosségének kezében,
amellyel a helyi kdzligyekben, dnkormanyzati ligyekben déntést hozhatnak.?

Népszavazds elrendelése
Elrendelésének szempontjabdl kdtelezé vagy mérlegelésen alapuld, kotdereje szempont-

jabol pedig tigydonté lehet.

8. dbra: A népszavazds elrendelése

Kotelezé

o Kotelez6 a népszavazas abban az esetben, ha az adott kérdésben torvény vagy
onkormanyzati rendelet helyi népszavazas megtartasat rendeli el.

e Ugyancsak kotelezé a képvisel6-testiiletnek elrendelnie a népszavazast abban az
esetben, ha az d6nkormanyzati rendeletben meghatarozott szamu valasztépolgar kez-
deményezi.

Nem kételezé (mérlegelésen alapuld)
A képvisel6-testiilet elrendelheti a helyi népszavazast a képviselS-testiilet hataskérébe

tartozo lgyekben.

25 Motv. 3. § (4) bekezdés.
26 Motv. 41. § (3) bekezdés.
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Ugydéntd népszavazds jelentése:

Az ligydont6 jelz6 azt jelenti, hogy amennyiben a népszavazas érvényes és eredményes,
akkor annak eredménye kotelezi a helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiiletét, azaz azzal
ellentétes dontést nem hozhat. A népszavazas eredménye a képviseld-testiiletre nézve a
népszavazas napjatol szamitott 1 évig kotelezéb.

Tiltott tdrgykorok
Vannak olyan kérdések, amelyekben a helyi lakossag nem donthet a kézvetlen demokracia

eszkozével. Ezek a kdvetkezbk:
o Kkoltségvetés, zarszamadas,
e helyi addk,
o képvisel6-testiilet hataskorébe tartozoé szervezetalakitasi és személyi kérdés,
o aképviselS-testiilet feloszlatasa.
Kezdeményezék kore

A helyi népszavazast kezdeményezheti:
o aképviselS-testiilet tagjainak legalabb %-e,
o aképvisel6-testiilet bizottsaga,
e Onkormanyzati rendeletben meghatarozott szamu valasztopolgar (nem lehet keve-
sebb az 6sszlakossagszam 10%-anal és nem lehet tobb a 25%-anal).

A helyi népszavazasi eljaras®’

A helyi népszavazas érvényes, ha a valasztopolgarok tobb mint fele érvényesen szavazott.
Eredményes, ha az érvényesen szavazé valasztépolgarok tobb mint fele ugyanazt a valaszt
adta a kérdésre. Az érvényes és eredményes népszavazas végeredménye alapjan a népsza-
vazas napjatél szamitott 180 napon bellil kételes a képviseld-testiilet a népszavazason meg-
hozott dontésnek megfelelé rendeletet alkotni vagy hatarozatot hozni.

1. Kérdés benytijtdsa

Az eljaras azzal indul, hogy a népszavazas kezdeményezéje a megfogalmazott kérdést
benyujtja a helyi valasztasi bizottsaghoz.
A megfogalmazott kérdésnek meg kell felelnie a kdvetkez6 szabalyoknak:
e arra egyértelmUen lehessen valaszolni,
e a képviselS-testiilet a népszavazas eredményétél fliggéen el tudja donteni, hogy
terheli-e dontéshozatali kdtelezettség, és ha igen, milyen dontést kell hoznia,
e a kérdés nem tartalmazhat szeméremsérté vagy mas modon megbotrankoztatéd
kifejezést.

27 A népszavazasi eljaras a népszavazas kezdeményezésérdl, az eurdpai polgari kezdeményezésrdl, vala-
mint a népszavazasi eljarasrol sz6l6 2013. évi CCXXXVIIIL. torvény lll. fejezete alapjan irédott.
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A kérdés benyujtasat kévetd munkanapon a helyi valasztasi iroda nyilvanossagra hozza a
kérdést, a szervezé nevét, a benyujtas idépontjat.

2. Hitelesités

A helyi valasztasi bizottsag a kérdés hitelesitésérél vagy annak megtagadasarél a benyd;j-
tastol szamitott 30 napon beliil dont. A kérdést akkor lehet hitelesiteni, ha az alairasgydjté iv
is megfelel a jogszabaly rendelkezéseinek. A helyi valasztasi bizottsag a hitelesitési dontés-
sel kapcsolatos jogorvoslati hataridé eredménytelen elteltét kdvetd 5 napon belll atadja a
hitelesitési zaradékkal ellatott alairasgylijté iv mintapéldanyat a szervezének - amennyiben
pedig a képviseld-testiilet vagy a bizottsadga nyujtotta be a kérdést, akkor annak hitelesité-
sérél a jogorvoslati hataridé leteltét kovetd 5 napon beliil tajékoztatja polgadrmestert.

3. Aldirdsgytijtés és az aldirdsok ellenérzése

A népszavazas kitlizésére iranyuld kezdeményezést az aldirasgydjté iv hitelesitési zaradék-
kal ellatott mintapéldanyardl készitett masolaton lehet aldirassal tamogatni.

Egy valasztépolgar csak egyszer irhatja ald a kezdeményezést, és nem vonhatja vissza a
tdmogatasat.

Tamogatast, alairast gydjteni (fészabaly szerint) barhol lehet, de a térvény meghataroz
bizonyos kivételeket is.?®

A kovetkez6 |épés az alairasok ellenérzése. Az ellenérzés a kévetkezéképpen torténik:

» A szervez6 az alairasgylijté iv hitelesitését koveté 30 napon bellil benydijtja a helyi
valasztasi bizottsdghoz alairdsok ellendrzésére a gylijtdivet.

» Az ellenérzés soran azonositani kell az alairékat: vizsgalni kell, hogy az aldirok rendel-
keznek-e valasztojoggal.

» Amikor egyértelm(ivé valik, hogy a népszavazas kitlizését elegendé valasztopolgar
tamogatja alairasaval, vagy lathato, hogy a kezdeményezést nem tdmogatjak elegen,
akkor az ellenérzés befejezheté.

» Az alairdsok ellenérzésének hatarideje az alairasgydjté ivek benyujtasatél szamitott
45 nap.

» Utolsoé lépésként a helyi valasztasi bizottsag tajékoztatja a polgarmestert az ellenér-
zés eredményérél.

28 Kivételek: nem gyljthetd aldiras az alaird és az alairast gydjté munkaidejében, munkahelyén vagy
munkaviszonybodl, munkavégzésre iranyuld jogviszonybdl eredé tevékenysége soran, Magyar Hon-
védségnél, kdzponti allamigazgatasi szervnél szolgdlati jogviszonyban all6 személytdél a szolgélati
helyén vagy szolgalati feladatanak teljesitése kdzben, felséoktatasi és kdznevelési intézményben,
egészségligyi szolgaltatd helyiségben, tomegkozlekedési eszkdzon, allami, helyi, nemzetiségi 6nkor-
manyzat hivatali helyiségében.
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4. A helyi népszavazds elrendelése

A vélasztasi bizottsag tajékoztatasa utan a polgarmester bejelenti a képvisel6-testiiletnek
a kezdeményezést. A képvisel6-testiilet a bejelentést koveté 30 napon beliil dont a helyi
népszavazas elrendelésérél. A hatarozat tartalmazza a népszavazasra bocsatott kérdést és a
népszavazas koltségvetését.

A hatarozatot az 6nkormanyzat hivatalos lapjaban, illetve a helyben szokdsos médon kéz-
zé kell tenni.

A dontésrdl a polgarmester tajékoztatja a helyi valasztasi bizottsagot.

5. A helyi népszavazds idépontjdnak kittizése

A népszavazas id6pontjat a helyi valasztasi bizottsag tizi ki, mégpedig oly médon, hogy
annak datuma a kit(izés napjat koveté otvenedik és hetvenedik napja kdzé essen. A kitlizés-
rél sz6l6 hatarozatot a helyi 6nkormanyzat hivatalos lapjaban és a helyben szokdsos médon
kell kihirdetni.

A helyi népszavazassal kapcsolatos koltségeket az dnkormanyzat kéltségvetésébdl kell
biztositani.

A helyi népszavazas eredményét a szavazatszamlalé bizottsag jegyzékonyvei alapjan a
helyi valasztasi bizottsag allapitja meg.

2. FEJEZET: AZ ('5’N KORMANYZATOK SZERVEZETI
FELEPITESE, A KEPVISEL(S-TESTUL!ET ES SZERVEI
MUKODESENEK ALAPVETO SZABALYAI

A modul masodik fejezetében a helyi 6nkormanyzatok szervezeti felépitését vizsgaljuk a tel-
jesség igénye nélkdil.

Altalanos szabalyok:
A helyi 6nkormanyzat jogi személy, azaz sajat nevében jogok és kotelezettségek alanya

lehet. A képvisel6-testiilet képviseletét a polgarmester, a megyei kdzgyllés elndke, illetve a
fépolgarmester képviseli.?’

A helyi 6nkormanyzat a dontéseit vagy a kozvetlen vagy a képviseleti demokracia eszkoze-
inek alkalmazasaval hozza meg. Az el6bbi esetben a déntés helyi népszavazas Utjan, utdbbi
esetben - fészabaly szerint - a képvisel6-testiilet dontéshozatala Gtjan sziiletik meg.

29 A megnevezés attdl fligg, hogy teleplilési, megyei vagy févarosi dnkormanyzatrél van-e szé.

43



Helyi dnkorméanyzas - helyi kdzszolgélat-fejlesztés - helyi demokréacia

A f6észabaly aléli kivétel, ha - a térvény altal nem tiltott targykorokben - a képvisel6-tes-
tllet a polgarmesterre, a bizottsagara, a részonkormanyzat testiiletére, a jegyzére, a tarsu-
lasara ruhazza at a dontéshozatali jogkort.

Képvisel6-testiilet
A képviseld-testilet, megyei jogl varosi, megyei és févarosi kozgylilés (a tovabbiakban:

képvisel6-testiilet) egy laikus elemekbél allo, a helyi lakossag altal valasztott déntéshozo
szerv.

A képvisel6-testiilet a helyi onkormanyzat legfébb dontéshozé szerve. Tagjai a helyi 6n-
kormanyzati képvisel6k.

A képvisel6-testiilet a szervezeti és mUkddési szabalyzatadban meghatarozott szamu, de
évente legalabb 6 lilést tart. Az (ilések nyilvanosak, de a torvény meghatarozza a kivéte-
leket, amikor zart (ilést kell tartani, és amikor zart iilés tartasa kérhetd.*°

A testiilet akkor hatarozatképes, ha a megvalasztott képvisel6k tobb mint fele jelen van
az Ulésen. A szavazas f6szabaly szerint nyilt, melynek soran a képvisel6-testilet a dontéseit
(hatarozat, rendelet) hozza.**

Képvisel6-testiilet bizottsagai®
A bizottsagok a képvisel6-testiilet munkajanak el6készitését végzik, és atruhazott hatas-

korben dontést hoznak.

A 100 f6 lakossagszam alatti kozségekben a bizottsag feladatait a képviseld-testiilet latja
el. Az 1000 f6 alatti lakossagszamui telepliléseken egy bizottsag latja el a kdtelez6 bizottsagi
feladatokat. A 2000 f6 lakossagszam feletti telepiiléseken kotelezé pénziigyi bizottsagot
valasztani. Egyes 6nkormanyzati feladatok ellatasara ideiglenes bizottsagokat is létre lehet
hozni.

A bizottsag tagja nemcsak helyi 6nkormanyzati képviselé lehet, de jogait és kotelezettsé-
geit tekintve a képvisel6kre vonatkozo szabalyok irdnyaddak ra is.

Ahogyan azt mar kordbban is jeleztiik, tekintettel arra, hogy a bizottsag a képvisel6-tes-
tllet szerve, igy a képviseld-testiilet dontési jogot adhat a bizottsagnak, amelyet barmikor
visszavonhat. Egyebekben a bizottsagokra a képvisel6-testiilet szabalyait kell alkalmazni.

30 (2) Aképvisel6-testilet: a) zart Glést tart 6nkormanyzati hatdsagi, 6sszeférhetetlenségi, méltatlansagi,
kitlintetési tigy targyaldsakor, fegyelmi blintetés kiszabasa, valamint vagyonnyilatkozattal kapcsolatos
eljaras esetén; b) zart tilést tart az érintett kérésére valasztas, kinevezés, felmentés, vezetéi megbizas
adasa, annak visszavonasa, fegyelmi eljards meginditasa és allasfoglalast igényl6 személyi ligy targya-
lasakor; c) zart Glést rendelhet el a vagyonaval valé rendelkezés esetén, tovabba az altala kiirt palyazat
feltételeinek meghatarozasakor, a palyazat targyalasakor, ha a nyilvanos targyalas az 6nkormanyzat
vagy mas érintett lzleti érdekét sértené.

31 Mobtv. 47-48.8.
32 Métv. 57-61. §
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Telepiilésrészi 5nkormanyzat*?

A részonkormanyzat a telepiilés egy jol elkiilonitheté részén, a sajat érdekeik elé6moz-

ditasa céljabol létrejovo ,,6nkormanyzat”, amely a telepiilési képvisel6kbdl és az adott tele-
plilésrészen él6 mas valasztopolgarokbdl all. A részonkormanyzatra a bizottsagok szabalyait
kell alkalmazni. Azt is mondhatnank, hogy a részénkormanyzat tulajdonképpen egy tertleti
alapon szervezett bizottsag.

Tarsulasok
Tekintettel arra, hogy a szakanyag egy teljes fejezetet szentelt a tarsulasok szabdlyainak
ismertetésére, igy jelen fejezetben a szabalyozas ismétlésétdl eltekintiink.

Polgarmesteri hivatal (megyei 6nkormanyzati hivatal, fépolgarmesteri hivatal)
A képvisel6-testiilet hozza létre. A polgarmesteri hivatal feladata, hogy az 6nkormanyzat

mukodésével, valamint a polgadrmester és a jegyz6 hataskorébe tartozé ligyek elékészitésé-
vel, végrehajtasaval kapcsolatos feladatokat ellassa.*

Az M6tv. mar szabalyozza a kéz6s dnkormanyzati hivatalt is, amelynek szabalyairdl fen-
tebb (tarsulasok) mar irtunk.

Polgarmester (fépolgarmester, megyei kozgylilés elndke)
Szabalyozas a 3. fejezetben.

Jegyz6
Szabalyozas a 3. fejezetben.

33 Mbétv. 62. 8.
34 Motv. 84. § (1) bekezdés.
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3. FEJEZET: ATELEPULESI KEPVISELOK,AZ
ONKORMANYZATI TISZTSEGVISELOK JOGALLASANAK
SZABALYAI

Helyi 6nkormanyzati képvisel6k
A helyi 6nkormanyzati képvisel6k jogai és kotelezettségei a megvalasztasukkal keletkez-

nek, és a megbizatas végeztével sz(innek meg.*> A helyi 6nkormanyzati képviseléi tisztség
csak tarsadalmi megbizatasban lathato el.

A polgdrmester megbizatiasanak megszlinéséhez (aldbb részletezve) nagyon hasonlé a helyi
Onkormanyzati képvisel6 megbizatasanak megszlinése. Kiilonleges szabdly, hogy amennyi-
ben a helyi 6nkormanyzati képvisel6 nem jelenik meg a képvisel6-testiilet (ilésein egy évig,
akkor a megbizatasa megsz(nik.

A helyi 6nkormanyzati képvisel6nek személyével a helyi valasztopolgarok érdekeit kell
képviselnie, érvényesitenie. Ezt a feladatot elsésorban a képvisel6-testiileti (iléseken valé
részvétellel, valamint az azon térténé tevéleges magatartasaval tudja elvégezni.

Az aldbbiakban a helyi 6nkormanyzati képvisel6k jogait és kotelezettségeit valasztottuk
kiildn.

Jogai:

e a helyi 6nkormanyzati képvisel6 kezdeményezheti dnkormanyzati rendelet vagy ha-
tarozat meghozatalat,

o hozzasz6lasat rogziteni kell, beadvanyat hozza kell tlzni a jegyz6kényvhoz,

e Onkormanyzati tigyben felvildgositast kérhet a polgarmestertél, jegyz6tél, az 6nkor-
manyzati bizottsag elnokétdl,

e tanacskozasi joggal részt vehet 6nkormanyzati bizottsag nyilvanos vagy zart (ilésén,

e megbizatas alapjan képviselheti a képvisel6-testiiletet,

e polgarmestertél igényelheti a munkajahoz sziikséges tajékoztatast,

e a testiileti Glésben valé részvétel alatt munkahelyén a munkavégzés aldl felmentést
élvez,

e a képvisel6-testiilet és az 6nkormanyzati bizottsag ilésén a magyar jelnyelvet vagy
az altala valasztott specialis kommunikacids rendszert hasznalhatja.

Kotelezettségei:

e a helyi 6nkormanyzati képvisel6 a megvalasztasat kovetéen koteles eskiit tenni,

o Kkoteles a képviseld-testiilet Gilésein megjelenni és a dontéshozatalban részt venni,

e koteles a kormanyhivatal altal szervezett képzésen részt venni az eskitétel utan 3
hénapon belill,

35 Motv. 28. § (1) bekezdés.
36 Mbotv. 32.8.
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koteles kapcsolatot tartani a valasztépolgarokkal, és évente egyszer tajékoztatast

nyujtani a tevékenységérdl,
koteles vagyonnyilatkozatot tenni,
koteles az 6sszeférhetetlenségi szabalyoknak megfelelni.

A helyi 6nkormanyzati képvisel6t érintéen szolnunk kell a személyét érinté 6sszeférhetet-
lenségi szabalyokrdl is.

Osszeférhetetlenségrél beszéliink abban az esetben, ha valakit megvalasztanak helyi

onkormanyzati képvisel6vé, akkor bizonyos munkahelyeken és bizonyos statuszokban nem

folytathatja a tevékenységét. A helyi dnkormanyzati képvisel6k esetében ez a feltétel igen

szigoru, gyakorlatilag valamennyi allami és dnkormanyzati statusz kizart a képviseldi statusz
mellett.

Az 6sszeférhetetlenségi eljaras:*’

Amennyiben az Métv.-ben meghatarozott 6sszeférhetetlenségi ok forog fenn, akkor azt a

helyi 6nkormanyzati képviselének 30 napon belilil meg kell szlintetnie.

A) verzio

Amennyiben a helyi 6nkormanyzati képvisel6 nem tesz eleget ennek a kétele-
zettségének, akkor a helyi 6nkormanyzati képvisel6-testiilet a kvetkezé lésén,
de legkésébb az Osszeférhetetlenség megallapitasatol szamitott 30 napon belil
kimondja az 6sszeférhetetlenséget, és hatarozatat megkildi a helyi 6nkormanyzati
képviselének és a kormanyhivatalnak is. Az 6sszeférhetetlenség vizsgalatat barki
kezdeményezheti. A kezdeményezést a polgarmesternél kell benyujtani, aki tovab-
bitja azt az 6sszeférhetetlenségi ligyekkel foglalkozé bizottsaghoz.

A helyi 6nkormanyzati képviseld a tisztsége megsziinését megallapitd képvise-
|6-testiileti hatarozat feliilvizsgalatat kérheti - a hatarozat kézhezvételétél szami-
tott 8 napon bellll - a kozigazgatasi és munkatigyi birdsagtdl. A birésag nemperes
eljarasban, harom hivatasos birébdl allé tanacsban dont, a kérelem beérkezésétél
szamitott 30 napon beliil. A birésag dontése ellen tovabbi jogorvoslatnak helye
nincsen.

B) verzio

A kormanyhivatal kezdeményezheti a kdzigazgatasi és munkaligyi birdsag elja-
rasat, amennyiben a képvisel6-testiilet nem dont az 6sszeférhetetlenségrél, vagy
dontése jogszabalysértd. A birdsag eljarasa ugyanaz, mint az el6z6 esetben, annyi
eltéréssel, hogy ebben az esetben a birdsag dontése ellen annak kézhezvételétdl
szamitott 8 napon beliil van helye fellebbezésnek. A fellebbezés benyujtasara az

37 Métv. 37. 8.
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érintett helyi 6nkormanyzati képviselé és a kormanyhivatal jogosult. A fellebbe-
zést a masodfoku birdsag annak beérkezésétél szamitott 3 napon belll nemperes
eljarasban, 3 hivatasos birébdl allé tanacsban birdlja el. A birésag hatarozata ellen
fellilvizsgalatnak helye nincsen.

A helyi 6nkormanyzati képvisel6 tisztsége megszlinik a képviselé-testiilet hatarozataval,
amennyiben nincsen jogorvoslati kérelem. Ha jogorvoslati kérelemmel élnek, akkor pedig a
jogerés birdsagi dontéssel szlinik meg a tisztség.

Polgarmester

A polgarmester a képvisel6-testiilet egyszemélyes szerve és egyben elndke, akit a valasz-
tépolgarok kozvetleniil valasztanak meg. A polgarmester féallasban vagy tarsadalmi megbi-
zatasban lathatja el a tisztséget.®

A polgarmester tagja a képviseld-testiiletnek, és a képvisel6-testiilet hatarozatképessé-
ge, dontéshozatala, miikodése szempontjabol helyi 6nkormanyzati képviselének mindsiil.
Osszehivja, vezeti és képviseli a képvisel§-testiiletet.*

Megbizatasa, jogai és kotelezettségei a megvalasztasaval keletkeznek, és megbizatasa el-
multaval szlinnek meg.

A polgarmester megbizatdsa megsz(inik az Uj polgdrmester megvalasztasaval, ha mar nem
valaszthaté a helyi 6nkormanyzati képvisel6k és polgarmesterek valasztasan, 6sszeférhetet-
lenségének kimondasaval, méltatlansaganak megallapitasaval, sorozatos torvénysérté tevé-
kenysége, mulasztasa miatti jogi felel6sségének jogerds birdi itéletben valé megallapitasaval,
lemondasaval, a képvisel6é-testiilet sajat feloszlatasat kdveté (j polgdrmester megvalaszta-
saval, az Orszaggy(ilés képvisels-testiiletet feloszlatd hatarozataval valamint a halalaval.*®

Kiemeltlik a sorozatos térvénysérté tevékenységet mint megbizatast megsziinteté okot.
Nagyon fontos ugyanis, tekintettel arra, hogy a polgarmester a megbizatasat a helyi valasz-
tépolgaroktdl kapta, igy csak a képviseld-testiilet dltal nem sziintetheté meg a megbizatasa
- hanem a tényt, hogy térvénysérté magatartast tanusitott, egy 6nkormanyzattél fligget-
len forumnak, az igazsagszolgaltaté hatalomnak, a birésagnak kell megéllapitania. A fentiek
tekintetében ez egy garancidlis szabaly.*!

A polgarmestert az alpolgarmester vagy az alpolgarmesterek helyettesitik, segitik mun-
kajat. Az alpolgarmestert a polgarmester javaslatara a képviselé-testiilet valasztja meg.*?

38 Motv. 63. §, 64. § (1) bekezdés.
39 Motv. 66. 8.

40 Mbtv. 69. 8.

41 Métv. 70. 8.

42 Motv. 74. § (1) bekezdés.
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Jegyz6

A jegyz6 jogallasa az utobbi években valtozasokon ment keresztiil. Fontos valtozas, hogy
a jelenleg hatalyos szabdlyozas szerint a jegyz6 felett a munkaltatéi jogokat a polgarmes-
ter gyakorolja. Ez azért jelentés, mert kordbban a jegyz6t a képvisel6-testiilet nevezte ki
hatarozatlan idére. A hatarozatlan idére valo kinevezés maradt, az elvart szakmai feltételek
szintén, de a kinevezés jogosultja és ezaltal a munkaltatoi jogoké is a polgdrmester lett.

A jegyz6 a rendszervaltastél kezdve az Gjonnan felépiilé 6nkormanyzati struktiraban ella-
tott 6nkormanyzati és allamigazgatasi feladatokat is. A jegyzé volt az dllamigazgatas altala-
nos hataskori helyi szerve. Emellett pedig szdmos 6nkormanyzati tigyet is ellatott, de ez a
kettsség tokéletesen tudott miikddni a szakmaisag jegyében. Az Gj dnkormanyzati térvény
azonban egy nagyon jelentés valtozast tartalmaz a jegyz6 feladatait tekintve azzal, hogy a
jegyz6t beemelte a képvisel6-testiilet szervei kozé,*® ezzel biztositva, hogy a jegyz6 egyér-
telm(ien az 6nkormanyzat ,emberévé” valjék. Masik jelent6és valtozas a korabbi szabalyok-
hoz képest, hogy létrejottek a jarasok, melyek feladata az allamigazgatasi tigyek ellatasa a
megyei, févarosi kormanyhivatali szint alatt. Ezzel a jegyz6 allamigazgatasi feladatainak jo
része atkerdilt jarasi szintre.

A legutébbi 6nkormanyzati valasztasok eredményét kovetd jogszabdly-modositasok
(2019. évi CX. torvény a févarosi és megyei kormanyhivatalok miikédésének egyszersitése
érdekében egyes torvények mddositasardl) alapjan valtoztak a jegyz6i feladatok, példaul az
épitésligyi igazgatasi feladatkorokben. A kordbban megindult, egyfajta helyi profiltisztitasi
folyamat keretében a jegyzdk hataskorében Iévé épitésiigyi feladatok egy része kormanyhi-
vatali hataskorbe kerdl, vagyis a jaraskdzpont varosok jegyzéi helyett ezutan a kormanyhiva-
talok jarnak el épitési igazgatasi ligyekben elsé fokon. Ugyanakkor ez a hataskor-atrendezés a
helyi dnkormanyzatok hataskoreit nem érinti, az épitésligyi feladatokat ugyanis a jegyzé nem
mint 6nkormanyzati tisztségvisel6, hanem mint az allamigazgatas helyi szerepléje végezte.

Habar a jegyzé feladatait kézvetlenil nem érinti, mégis érdemes megemliteni, hogy a re-
form a szabalysértési ligyekben eljaré szervek terén is valtozasokat hozott: a korabban a jara-
si (kerUleti) hivatalokhoz tartozo tigyekben az altalanosan eljaré szerv a rendérség lett, ezzel
parhuzamban pedig a févarosi és megyei kormanyhivatalok hatdsagi eljarasainak keretében
hozott dontései ellen kdzvetleniil a hatésagoknal nem, csak birdsagi uton lehet fellebbezni.

Az 6nkormanyzatokat érintd altalanos valtozasként pedig szdmos, kordbban engedélyko-
teles, vagyis engedélyezési eljaras lefolytatasat igénylé lgyet fokozatosan felvaltani latsza-
nak a kizarélag bejelentési kotelezettséggel jard eljarasok (ilyen példaul a jardak és gyalog-
utak épitése, korszer(sitése, forgalomba helyezése és megsziintetése). Az engedélyezések
relativ ardnyanak novelése egyrészt az 6nkormanyzatok mikodését egyszerdsiti, masrészt
a févarosi és megyei kormanyhivatalok hatdsagi eljarasaival jaré munka- és ligyfélterhet is
csokkenti.

43 Motv. 41. 8. (2) bekezdés.
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IV. MODUL

A szakanyag negyedik moduljaban a helyi 6nkormanyzas torténetét vizsgaljuk a rendszerval-
tastol napjainkig, a demokratikus kozigazgatas kialakulasatol a 2010 utani Gj allamfelfogas
reformtevékenységén keresztiil.

1. FEJEZET: A KOZIGAZGATASI RENDSZERVALTAS*

A helyi 6nkormanyzas mint jogi fogalom megértéséhez - ahogyan szdmos egyéb tudomany
és tudomanyteriilet esetében - a jelenlegi dllapothoz vezeté multbeli események, a torténe-
ti iv ismeretére van sziikség. Habar a mai folyamatokra kormanyzasi, kdzigazgatasi mualtunk
egésze hat - a ma ismert helyi 6nkormanyzatisag gyokerei pedig egészen a XIX. szazadig, a
varmegyei rendszer és a torvényhatdsagi jogu varosok reformjaig nyulik vissza -, sziikséges
meghatarozni azt az eseményt, amelyet alapul vesziink, annak ellenére, hogy minden val-
tozast egyfajta torténelmi folyamatossagnak tekintlink. Magyarorszag kozelmultbeli torté-
nelmét attekintve kijelentheté, hogy a helyi 6nkormanyzas mai formajara leginkabb a kelet-
kozép-eurdpai rendszervaltas és az utana eltelt majdnem harom évtized reformjainak hatasa
a legerésebb. Ebbél is kiemelkedik maga a kdzigazgatasi rendszervaltas, amelynek alapveté
célja a kdzigazgatas (j allamfelfogas és berendezkedés szerinti megfelel6 atalakitasa volt.

A rendszervaltas alapvetéen valtoztatta meg az allam és polgarai viszonyat, illetve az
allam mint impérium szervezeti hatarait, feladatait, a feladatok megvaldsitasi médjat, ezzel
Osszefliggésben az allamtol fliggetlen mas tarsadalmi alrendszerek szerepét. E folyamat
soran alakult ki Magyarorszagon is a plurdlis polgari demokratikus jogallamokra jellem-
z6 differencialt kozigazgatas. A folyamat szertedgazo, komplex jellegl volt, amely soran
- jelen esetben a kozigazgatas valtozasaira fokuszalva - a kézjogi keretek atalakulasaval,
vagyis kozéleti oldalrél megvaltozott a politikaformalas és maga a politika mikédésmaodja.
Ez volt az ugynevezett politikai rendszervaltas. Szakmai oldalrdl pedig elkiiloniilt a fellilrdl
lefelé szervezett és hierarchikusan m(kodé allamigazgatas, valamint a helyben valasztott
testiiletek altal irdnyitott, egymassal mellérendeltségi viszonyban m(ikodé énkormanyzati
tipusu helyi kozigazgatasi szervezetrendszer, amelyek elnevezése ezentul egylttesen civil
kozigazgatads lett. Mindez azonban egy csak legkisebb részben organikus, donté részben

44 A fejezet Balazs Istvan (2016): A kozigazgatas valtozasairdl Magyarorszagon és Eurdpaban - A rend-
szervaltasrél napjainkig (DU Press, Debrecen) és Gellén Marton (2012): A kézigazgatasi reformok az
allamszerep valtozasainak tiikrében (Doktori értekezés. Széchenyi Istvan Egyetem Allam-és Jogtu-
domanyi Doktori Iskola, Gyér) muivei alapjan késziilt.
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inkabb gondosan el6készitett folyamat része volt, ahol az események lancolatdban a hang-
sulyok onkéntelenl is eltolodtak.

Balazs Istvan kozigazgatas-tudos megfogalmazasa szerint érdekes példaul, hogy a kozigaz-
gatasi reformok idében néhany év lemaradasban voltak az Uj elosztasi és tulajdoni rendszert
megalapozod jogi intézményrendszer kialakulasahoz képest (amelynek jogi alapjat leginkabb
a gazdasagi tarsasagokrdl szolé 1988. évi VI. torvény, illetve a személyi jovedelemadorol
sz0l6 1987. évi VI. torvény képezték). A mai értelemben vett kozigazgatas kialakitasa csak
a korabbi, tulzottan centralizalt allamigazgatas Gjraformalasaval, egyes allami kapacitasok
leépitését kbvetben (iparagi minisztériumok, kotott devizagazdalkodas, Orszagos Tervhivatal
és tervgazdalkodas stb.) torténhetett meg. Masfeldl a jogallami intézményrendszer és az Uj
kapitalizmus stabilitasat biztosito jogi és intézményi garancidk kiépitése (flggetlen bank-
felligyelet, kés6bb gazdasagi versenyhivatal feldllitasa stb.), illetve a megfelel6, adaptalasra
alkalmas intézményi megoldasok felkutatasa is sziikséges eléfeltétel volt. Gellén Marton a
kozigazgatasi rendszervaltas elérhetd tudasbazisat elemezve arra a megallapitasra jutott,
hogy a kdzigazgatasi berendezkedés atalakitasi folyamataban nagy szerephez jutott a koz-
igazgatds szakembergardaja - a korabban a partallami rendszer merev hierarchiajaba tartozé
Igazsagligyi Minisztérium és a Belligyminisztérium képében -, és a politikai vezeték altal
altalanosan negligalt tudomanyos szféra is. Utébbi példai a Magyar Tudomanyos Akadémia
Allamtudomanyi Kutatoéirodajaban folyé kutatasok voltak, amelyek jelentésen hozzajarultak
a demokratikus politikai berendezkedés nemzetkozi intézményi modelljeinek felkutatasa-
hoz; ezenkiviil a kiilonb6z6 szakmai mlhelyekben javaslatok sorai szlilettek az allamszer-
vezet atalakitasanak segitéséhez (példaul Kilényi Géza, Kulcsar Kalman és Sarkézy Tamas
kormanyzati iranyitasra vonatkozé javaslata®).

A valtozasok alapjai igy, a jol szervezett és tudatos kozigazgatasi rendszervaltas ered-
ményeinek készonhetéen mar 1990-re megteremtdédtek. Az emlitett hangsulyeltolédasok
azonban mar a demokratikus atalakulas kezdetétdl érezhetéek voltak: az 1950-ben szovjet
mintara bevezetett tanacsrendszer felvaltasara parhuzamosan harom kutatds eredményei
is alapul szolgaltak, mig a kbzponti kbzigazgatds demokratikus atalakitidsara nem sziiletett
olyan egységes javaslat, amelyet napirendjére tlizhetett volna az Ellenzéki Kerekasztal. Bar
a teljes képhez az is hozzajarul, hogy a nyugat-eurdpai kézponti kdzigazgatasi berendezke-
dések vizsgalata elméleti szinten mar kordbban megtortént. Ennek eredménye volt példaul
az a javaslat, amely szerint a tervgazdasag magyar rendszere miatt kialakult sok minisztéri-
umi modell helyett sziikséges elmozdulni a kevesebb tarcaval miikédé rendszer irdnyaba.*

45 Kilényi Géza, Kulcsar Kalman és Sarkézy Tamas (1987): Javaslat az allamszervezetnek a gazdasagi
reformmal 6sszefliggésben valo atalakitasara, kiilonos tekintettel a kormanyzati irdnyitasra. Budapest.

46 Ficzere Lajos és Kilényi Géza (szerk.) (1983): Tanulmanyok a kormanyzati tevékenység tovabbfejlesz-
tésérdl. Il. kotet. A kozigazgatas fejlesztésének komplex tudomanyos vizsgélata c. kutatasi féirany
Koordinalé Tanacsa, Budapest.
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A koézigazgatas atalakitasan belll igy a tanacsrendszert felvalté és a helyi demokracia alap-
intézményeként mdkod6é onkormanyzati kdzigazgatasi rendszer létrehozasanak volt prio-
ritdsa. Emiatt a kezdetekkor viszont nem sikeriilt a kdzigazgatds minden teriiletére azonos
figyelmet forditani, igy az dllamigazgatasra, a kdzigazgatds mikodésére, valamint személyi
allomanyara kevesebb figyelem jutott, mint az 6nkormanyzati rendszer kiépitésére. Felme-
riltek ugyanakkor olyan kérdések is, hogy a létrejott telepiilésszerkezet nem tul elapré-
zott-e, megfeleléen biztosithatdk-e a kézszolgaltatasok, vagy, hogy a mintegy 3200 helyha-
tésag altal fenntartott 12800 koltségvetési szerv nem fog-e idével tulzott terhet jelenteni
a fenntarté 6nkormanyzatoknak. Erthet6 tehat, hogy a rendszervaltast kovetd idékben a
kozigazgatas-fejlesztési torekvések az egyensulytalan helyzet felszamolasara iranyultak.

2. FEJEZET: REFORMOK ES REFORMTOREKVESEK
1990-2014 KOZOTT”

Az 1990-ig lezajlott rendszervaltas hidnyossagait kozigazgatas-tudomanyi szempontbdl az
atfogo reformok a nagy ivd, egész alrendszerre kiterjed6 atalakitasok elmaradasaként lehet
megfogalmazni. Ezt az elvi és gyakorlati értelemben - a mintaadé modellek és az azok hia-
nyaban |étrejott jogszabalyok szintjén egyarant fennallé - szakadékot igyekeztek potolni az
alapvetd reformok eredményeit kdvetd tgynevezett kiteljesité reformok.*® A helyi énkor-
manyzatok részérél a tanacsrendszer évtizedekre felszamolta a teriileti déntéshozdk 6nkor-
manyzati 6nallésagat és hierarchikus terileti irdnyitasi rendszert hozott létre. Ezen tilmend-
en az allamigazgatas is erésen centralizalt volt.*

Ebbdl kifolydlag értelemszer( elvaras volt a rendszervaltas folyamataban, hogy az egyes
helyi egységek minél nagyobb 6nallésaghoz és kormanyzattdl valé fliggetlenséghez jussa-

nak. Ennek eredményeként a rendszervaltast koveté néhany évben helyi szinten kdzel 3200

47 A fejezet Balazs Istvan (2016): A kozigazgatas valtozasairdl Magyarorszagon és Eurépaban - A rend-
szervaltasrol napjainkig (DU Press, Debrecen); Gellén Marton (2012): A kézigazgatasi reformok az
allamszerep valtozasainak tiikrében (Doktori értekezés. Széchenyi Istvan Egyetem Allam-és Jogtudo-
manyi Doktori Iskola, Gyér); Hajnal Gyorgy és Kovacs Eva (2016): A magyar kdzponti allamigazgatas
valtozasai a rendszervaltastdl 2015-ig. [In: Jakab Andras és Gajduschek Gyorgy (szerk.): A magyar
jogrendszer allapota (MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatokozpont, Jogtudomanyi Intézet, Budapest)]
és Kadar Krisztidn (2006): Reformkonyha a magyar kézigazgatasban. [In: Agh Attila és Somogyvari
Istvan (szerk.): A kdzigazgatasi reform Gj perspektivai. (Uj Mandatum, Budapest.)] cim(i mdvei alapjan
készlilt.

48 \Verebélyi Imre (szerk.) (1993): Az 6nkormanyzati rendszer magyarazata. KJK, Budapest.

49 Erre vezethetd vissza az a magyarorszagi keretek kozt gyakran észlelheté jelenség is, hogy a rend-
szervéltas utdn minden centralizicios, egységesitési térekvést a régi rendszerelemek visszatéréseként
azonositanak. Bévebben lasd Hajnal Gyorgy és Kovacs Eva (2016): A magyar kdzponti allamigazgatas
valtozasai a rendszervaltastdl 2015-ig. In: Jakab Andras és Gajduschek Gyorgy (szerk.): A magyar jog-
rendszer allapota. MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatékézpont, Jogtudomanyi Intézet, Budapest.
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telepiilési 6nkormanyzat j6tt Iétre, melyek a kézponti hatalommal szemben széles kéri auto-
némiat élveztek (ugyanakkor a kozponti allamigazgatasban a szervek és terlileti egysége-
ik szdma jelentésen megndvekedett).”® A telepiilésszerkezet elaprézédottsaga a vonatkozd
statisztikadk ismeretében nem volt kérdéses, a kialakult rendszernek mégis volt egyértelmd,
méltanyolhato logikaja.

Megyei | .. . .
Lakossagszam* Kozség I\.l.agy’l- Varos jogu Fova‘\.r05| Févaros | Osszesen
kézség ) keriilet
varos
-100 116 - - - - - 116
101-500 914 - - - - - 914
501-1000 690 - - - - - 690
1001-2000 626 11 4 - - - 641
2001-5000 351 100 52 - - - 503
5001-10 000 7 38 93 - - - 138
10 001-20 000 - 3 77 - - - 80
20 001-30 000 - - 24 - 3 - 27
30 001-40 000 - - 15 1 - - 16
40 001-50 000 - - - 2 1 - 3
50 001-60 000 - - 1 4 2 - 7
60 001-70 000 - - - 4 5 - 9
70 001-80 000 - - - 2 3 - 5
80 001-90 000 - - - 1 3 - 4
90 001-100 000 - - - - 1 - 1
100 001-200 000 - - - 7 5 - 12
200 001- - - - 1 - 2
Osszesen: 2704 152 266 22 23 1 3168**

2. tdbldzat: Magyarorszdg telepliléseinek megoszldsa lakossdgszdm szerint (2004)
Forrds: Belligyminisztérium
* A KSH 2004. janudr 1-jei lakossdgszdmadatai alapjdn
** A févdrosi keriiletekkel egyditt

50 Hajnal Gydrgy és Kovacs Eva (2016): A magyar kézponti allamigazgatas valtozasai a rendszervaltastdl
2015-ig. In: Jakab Andras és Gajduschek Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer allapota. MTA Tarsa-
dalomtudomanyi Kutatékozpont, Jogtudomanyi Intézet, Budapest.
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A nagyszamd, és nagy 6nallésaggal rendelkez6 teleplilések egyfajta biztositékot is jelen-
tettek: a rendszervaltas idején még élénken élt az 1956-0s év emléke a demokratikus refor-
mok erdszakos letérése kapcsan; a létrehozott hatalmi ,kis-kézpontokat” egy efféle res-
tauracids kisérlet ellensulyanak szantak. Végil, ahogyan azt ma mar részleteiben ismerjlik,
a rendszervaltas szabotalasara az akkori szovjet vezetés részérél nem volt érdemi akarat.
A magyar 6nkormanyzati modellben igy viszont mar a kezdetektél benne rejlett a reform
sziikségessége. Rendszertani szempontbdl Verebélyi Imre®! 1990-1994 kdzott allapitja meg
a modellvalaszto és a modellt gyakorlatban kiprobalo elsé szakaszt, 1994 és 1998 kozott az
onkormanyzati rendszer észszer(isitését, mig az ezredfordulé idején sziiletett munkajaban
1998 és 2002 ko6zo6tt javasolta a korabban elhalasztott kiteljesité és korrekcids |épések meg-
tételét.

2.1.1990-1994

A magyar kozigazgatas-fejlesztési feladatokat Balazs Istvan meglatasai szerint 1990-tdl
kezdve az bonyolitotta, hogy nem csupan a fejlett polgari allamokra jellemzé kozigazgata-
si intézményrendszer kiépitésének és meghonositasanak feladataval kellett szembenézni,
hanem az eurdpai integracié folyamatdhoz kapcsolddé igényeket, igy az Uj kdzigazgatasi
tendencidkat is kezelni kellett. A helyi 6nkormanyzatok kialakitasanak politikailag tamoga-
tott prioritasa indokolt volt, mivel a szocialista allam sajatossaganak tekintett tanacsrend-
szer( helyi igazgatas felvaltasanak nem volt alternativaja. Ezen tilmenden pedig ezt varta el
téllink akkor a demokratikus értékeket 6rz6 és kozvetité Eurdpa Tanacs is, melynek Eurdpai
Onkormanyzati Chartajat az 1990-es magyar dnkormanyzati térvény (a helyi énkormanyza-
tokrol sz616 1990. évi LXV. torvény - a tovabbiakban: Otv.) szinte teljes egészében atvette,
de ezt kovetelte meg a politikai rendszervaltas hangulata is. Az 6szténzé erék tehat alap-
vetéen két irdnybdl hatottak a reformfolyamatra: a belsé 6sztonzé maga a demokratikus
politikai atalakulas szellemisége volt, amelynek folyamataban sziikségessé valt egy valds, a
helyi kozosségek 6nigazgatasat lehetévé tevé 6nkormanyzati rendszer létrehozatala, amely
megfelel6 ellensulyt jelenthet a kozponti hatalom centralizalt mikodésével szemben. A kiil-
s6 6sztonzd az eurdpai integracio altal felvetett Eurdpai Kozigazgatasi Térség, a regionali-
zacio és az Uj Kézmenedzsment (New Public Management, NPM) beillesztése volt a hazai
kézigazgatas-fejlesztési elképzelésekbe.

A helyi 6nkormanyzas megszilardulasaval parhuzamosan folyt a kdzponti kézigazgatas
reformja, amely tobb ponton is kozvetett hatassal volt a helyi viszonyokra. A miniszteria-
lis struktaraban kialakult a politikai valtozoé, és a szakmai allandé struktura, 1992-re pedig

51 Verebélyi Imre (szerk.) (1999): Az 6nkormanyzati rendszer magyarazata. KJK, Budapest.
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elfogadasra kertilt a karrier-rendszer(i kbzszolgalatot bevezeté koztisztvisel6i torvény (a koz-
tisztvisel6k jogallasardl szolo 1992. évi XXIII. torvény - a tovabbiakban: Ktv.), a deregulacio
eredményeképpen viszont megtisztult és atlathatodbba valt a hatalyos kdzigazgatasi jogrend-
szer is. Ezek az eredmények azonban nem valtoztattak azon, hogy egyensulytalan helyzet
alakult ki a magyar kozigazgatasban, ahol egy komplex és reform érték szerint kialakitott
helyi 6nkormanyzati rendszerhez képest alulkezelt allamigazgatas mikodott, és amely el6-
idézte a kdzponti kbzigazgatasban és a teriileti igazgatasban is tapasztalhaté tulburjanzast.

Mar a rendszervaltas utani elsé kormanyciklus kbzepére vildgossa valt, hogy a jol miikodé
polgari dllamhoz nélkiilozhetetlen hatékony kézigazgatas csak ugy épithet6 ki, ha egymasra
figyelemmel, koherens médon fejlédik a kdzigazgatas mindkét nagy alrendszere: a kbzponti
igazgatas és a helyi igazgatas. A kordbban a helyi 6nkormanyzati rendszert kizarélagosan
demokratikus intézménynek minésitd szélséséges nézetek kezdtek hattérbe szorulni. Elis-
merést nyert az, hogy 6nmagaban nem érték sem az allamigazgatas, sem pedig az 6nkor-
manyzati kdzigazgatas. Mindkét alrendszernek demokratikusan, szakszer(ien és a polgaro-
kat szolgalé mdédon kell mdkodnie. A talfitott rendszervalté hangulat tehat lecsillapodott,
ezt kdvetden pedig egyre inkabb vilagossa valt a dontéshozék és a szakemberek szdmara,
hogy az intézményesitett kormanyzati és kdzigazgatasi struktira szamos mikddési nehéz-
séget okoz. A politikai kompromisszumok és a demokratikus elvek tulhangsilyozasa egy
komoly fogyatékossagokkal kiizdé kdzigazgatasi szervezetrendszert eredményeztek. Ezért a
torténelmi léptékil reformteenddk, a ,transzformacios kihivas” elsé hullaman tuljutva kitel-
jesitd, korrigald és stabilizalé jellegli intézkedésekre volt sziikség.>? A rendszervaltozas utani
elsé kormany programjaban (A nemzeti megujhodds programja, 1990) vilagossa tette, hogy a
kozigazgatas meghatarozé elemei az 6nkormanyzatok lesznek, a kialakult modell azonban
tulsdgosan széles hataskoroket, ahhoz pedig a fliggelmi viszonyokat nélkil6z6 szabalyozast
alakitott ki.

Lecsokkentett feladat- és hataskoreinek labilissa tételével (a megyei jogl varosok kieme-
Iése, a teleplilések altal atvallalhato feladatok lehetdsége) igy a terlileti Gnkormanyzas tulaj-
donképpen mar ekkoriban kiliresedett. A szabalyozas két kritikus pontja volt egyrészt a kis
érdekérvényesitéssel (bar széles alapjogokkal) és csekély anyagi forrassal rendelkezé 6nkor-
manyzatok gazdasagi problémai, masrészt a megyei dnkormanyzatok minimalis kbzigazgata-
si funkcidja. Ennek jegyében fogadta el a Kormany a komplex kbzigazgatas-fejlesztési prog-
ramjat az 1026/1992. (V. 12.) Korm. hatarozataval, de a megvaldsitasara a parlamenti ciklus
hatralévé idejében mar nem volt sem idé, sem kellé kormanyzati akarat és eré.

52 Kadar Krisztian (2006): Reformkonyha a magyar kézigazgatasban. In: Agh Attila és Somogyvari Istvan
(szerk.): A kbzigazgatasi reform Gj perspektivai. Uj Mandatum, Budapest; Hajnal Gy6rgy és Kovacs Eva
(2016): A magyar kozponti allamigazgatas valtozasai a rendszervaltastdl 2015-ig. In: Jakab Andras és
Gajduschek Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer allapota. MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatdkéz-
pont, Jogtudomanyi Intézet, Budapest.
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2.2.1994-1998

A ciklus kormanyprogramja (A Magyar Kéztdrsasdg Kormdnydnak programja, 1994) csak rész-
témak szerint kezdte meg a kozigazgatas korszer(sitését, amelyek kozott az 6nkormanyzati
igazgatas is szerepet kapott: itt legfontosabb céloknak az alkotmanyos biztositékok, valasz-
téjogi reformok, a polgarmesterek, jegyzék jogallasainak korilbastyazasat, a kozigazgatas
szakmai szinvonaldnak emelését, a kozépszintli 6nkormanyzat és igazgatas helyzetének
rendezését és a gazdalkodassal kapcsolatos hatékonysagnovelést jelolte meg. A kdzépszint
problémaja egyre szélesebb kord felismerést nyert, aminek nem sokkal késébb az 6nkor-
manyzati térvény kompromisszumos mddositasa lett az eredménye, eldirva példaul a megyei
kozgyllések kdzvetlen valasztasi médszerét, a megyei hataskorbe tartozé feladatok szama-
nak novelését, vagy az intézményatadas lehetéségének csokkentését.

Az 1994-ben hivatalba Iépé Kormany késébb mar kiemelt figyelmet forditott a kozigaz-
gatas komplex fejlesztésének folytatasara, mely kidolgozasara és végrehajtasara létrehozta
a kozigazgatas korszer(isitésének kormanybiztosi intézményét. A reformprogram egyik leg-
fébb sajatossaga volt, hogy folytatva a j6 gyakorlatot, a rendszervaltast megel6z6 el6készité
munkakra jellemzé széles korl tudomanyos és szakmai elékészités eredményeként kerdilt a
Kormany elé. Az 1100/1996. (X. 2.) Korm. hatarozat fogadta el a kozéptavon megvaldsitan-
dé, komplex reformprogramot. A hatarozat mellékletében foglalt 21 f6 irdny alapveté célki-
tlizése volt, hogy az 1990-ben kialakult Gj tipusu kozigazgatasnak - melyben az allamigazga-
tas és az 6nkormanyzati kozigazgatas egylitt jelenti a kozigazgatast - véglegesen alakuljanak
ki a rendszer keretei és a mlkodés alapintézményei. Az 6nkormanyzati kézigazgatas fejlesz-
tése teriiletén a demokricia, a jogallam és a hatékonysag szempontjait a hatarozat az 6nkén-
tes 6nkormanyzati tarsuldsok szorgalmazasaban, 6sztonzésében is latta, azzal, hogy meg kell
talalni az alkotmanyos megoldast a kotelezé tarsuldsok bevezetésére, legalabb a korjegyz6-
ségeket illetéen. Ez amiatt volt fontos célkitlizés, mert felismerést nyert a tény, hogy csak a
stabilizalt kdzigazgatas szolgalhat megfelel6 alapjaul az elérni kivant, hatékonyan és magas
szakmai szinvonalon m(kédé minéségi, szolgaltatd allam feladatai megvaldsitasa szamara.

2.3.1998-2002

A rendszerkeretek és alapintézmények kozé olyan fontos targykorok tartoztak, mint a
kozigazgatasi eljards Ujraszabdlyozasa, a terileti allamigazgatasi szervek rendszerének
atalakitasa, integracidja, a helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellenérzési mechanizmu-
sanak tovabbfejlesztése. Az 1999-2000-es években a Kormany kozigazgatasi stratégiajat
a rendszervaltas ota eltelt idészak kdzigazgatdsanak tapasztalatai mellett az eurdpai uniés
csatlakozas kovetelményei hataroztak meg. A kozigazgatas-fejlesztés korében felmerdilé,
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az 1999-2000-es évekre megfogalmazott kdzigazgatas-fejlesztési stratégiai célkitlizések
az aldbbiakban foglalhaték 6ssze:
- az allamigazgatasi és az 6nkormanyzati igazgatasi szervek altal végzett szolgéltatd
tipusu;
- polgarbarat, hatékony és atlathaté kozigazgatas megvalositasa;
- a szakmai tudas altal vezérelt politikamentes, teljesitményorientalt, stabil kozszolga-
lat mikodtetése;
- az atfogd kormanyzati szempontok, érdekek érvényesitésére alkalmasabb kormany-
zas kialakitasa és megvalositasa;
- valamint a jogallamisagnak megfeleld, atlathatd, gyors és szakszerl kozigazgatasi
eljarasok biztositasa.

Az allamigazgatas tovabbfejlesztésének egyik fontos célkitlizése a feladataival aranyos
létszamU, de a feladatait magasabb szinten megvaldsitani képes szervezet kialakitasa volt.
Ehhez el kellett végezni az allami szerepkorok és ezen bellil a kozigazgatasi szervek feladat-
és hataskoreinek folyamatos felllvizsgalatat. A fellilvizsgalat utdn - a tovabbra is sziiksé-
gesnek mindsitett - allamigazgatasi feladatok esetében térekedni kellett arra, hogy azok az
Ugyfelekhez legkozelebbi szintre kertljenek; igy terlleti vagy helyi dllamigazgatasi szervek-
hez, illetve telepuilési 6nkormanyzati jegyz6khoz (dekoncentracid). Fontos szempont volt a
feladat- és hataskori vizsgalatnal, tovabba, hogy az dllamigazgatasi feladat- és hataskor nem
utalhatd-e a helyi 6nkormanyzatokhoz (decentralizacio).

A helyi 6nkormanyzati kozigazgatasi rendszer alapvetéen bevalt alapjara, a hatékony
mUkodéshez, a tovabbi decentralizacidhoz, a kdz érdekében végzett ellendrzésiik megfelel
szint( kiépitéséhez terveztek meg tovabbi Iépéseket. A koézel 3200 helyi 6nkormanyzatot
szamlalé dezintegralt dnkormanyzati rendszeriinkben megfeleld jogi szabalyozassal, szerve-
zeti és pénzligyi 6sztonzékkel akartak kialakitani, illetve tAmogatni az 6nkormanyzati felada-
tok észszer(ibb keretek kozotti, hatékonyabb és szakszer(ibb ellatasanak rendszerét. A vazolt
célkitlizéseket a helyi 6nkormanyzati alapjogok sérelme nélkiil az 6nkormanyzatok teljesi-
téképességétdl fliggd differencialt feladat- és hataskor-telepitéssel, valamint az 6nkormany-
zatok kistérségi tarsulasainak 6sztonzésével akartak elérni. Az allamigazgatasi feladatokat
korzetkdzpontokban kivantdk szervezni. Egységes alapjainak az okmanykdzpontokkal is
6sszehangolt gydmhivatali korzeteket szantdk. Az dnkormanyzatok finanszirozasanak atala-
kitasaval meghatarozéva akartak tenni a feladat- és programfinanszirozas szerepét, névelni
szandékoztak az 6nkormanyzatok bevételeiben a helyi bevételek aranyat. Fokozott gondot
kivantak forditani a hatranyos helyzetl 6nkormanyzatok kiegyenlité céli tdmogatasara is.
Az elfogadott kormanyhatarozatokban foglalt programok szintjén ugyan cél volt a regionalis
kozigazgatasi rendszer koncepcidjanak kidolgozasa és ennek keretében akartdk meghata-
rozni a regionalis 6nkormanyzatok lehetséges jovébeni szerepkoreit is, az allamigazgatasi és
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az dnkormanyzati régiok egyiranyu fejlesztése érdekében. E programok végrehajtasa azon-
ban megfelel6 politikai akarat hidnyaban elmaradt.

Sikeres volt azonban a teriileti dllamigazgatasban a kordbban megindult szervezeti burjan-
zas megallitdsa és visszaszoritasa, a kozigazgatasi hivatalok Iétrehozatala, e hivatalok alkal-
massa tétele arra, hogy tovabbi integrativ szerepet jatsszanak a teriileti dllamigazgatas szer-
vei kozott. A helyi kdzigazgatasban sikeres volt altaldban véve is a tanacsrendszer felvaltasa a
jogallami és demokratikus értékeket kifejezé 6nkormanyzatokkal, és az 5nkormanyzati rend-
szer hatékonysagi problémainak kezelése kbzvetett, finanszirozasi tamogatasok utjan (cél-
tdmogatasok kiegészitése kozos beruhazasoknal, intézményfenntartd tarsuldsok esetében).
Differencialt tAmogatasi rendszer bevezetése Utjan elindult a kérjegyzdségek kiépitése is.

2.4.2002-2006

A 2002 janiusaban hivatalba Iépett Kormany programja a kistérségekre épiil6, valamint a
regionalis kozigazgatast megteremtd allamreform célkitlizéseit tartalmazta. Ebben a korab-
biaknal hatarozottabban, mar f6 irdnyként jelent meg a kdzigazgatas térszerkezetének atala-
kitasa, a kozigazgatasi hatdsagi eljards Ujraszabalyozasa, és az Uj k6zmenedzsment alkal-
mazasa a koézszolgalat teriiletén. A kozigazgatasi reformhoz kapcsoldédd erédfeszitések a
kormanyzati szervezeti decentraliziciés és deregulacidés programot vezeté kormanybiztos
2004-2005-6s tevékenysége nyoman, majd az Allamreform Bizottsag tevékenysége kap-
csan erésddtek fel 2006-ban.>®
A reformelképzelésekb6l mar 2004-re megvaldsult a tobbcéla kistérségi dnkormanyzati
tarsulasokra vonatkozé jogi szabalyozas, és elfogadasra kerlilt a kbzigazgatasi hatésagi elja-
ras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl sz6l6 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.)
is. Politikai konszenzus hidnyaban viszont nem jartak sikerrel a regionalis dnkormanyzatok
kialakitasara irdnyuld eréfeszitések és megtorpanni latszodtak mas reformelképzelések is.
A ,decentralizalt és depolitizalt modern kormanyzas és 6nkormanyzatok” cimszo alatt,

a Cselekedni, most és mindenkiért! elnevezésli 2002-es kormanyprogram keretein belll, az
aldbbi harmas célkitlizést nevesitette a regnalé kormany programja:

- atelepiilési 6nkormanyzati autondmia megerdsitését,

- a kistérségek onkormanyzatok tarsuldsaval valé kialakitasat, és

- a regiondlis kbzigazgatas (benne valasztott regiondlis 6nkormanyzatok és regionalis

kozigazgatasi hivatalok) létrehozasat.

53 Gellén Marton (2012): A kozigazgatasi reformok az allamszerep véltozasainak tiikrében. Doktori
értekezés. Széchenyi Istvan Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola, Gyér.
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A gazdasagpolitikai torekvésekkel parhuzamban el6térbe keriilt az 6nkormanyzati finan-
szirozas reformjanak kérdése, és néhany, ekkorra mar visszatéré elem is szerepelt a célki-
tlizések kozott, igy példaul:

a kézponti kormanyzat dekoncentralt szervei szamanak és korének radikalis csok-
kentése,

deregulacié és debiirokratizalas,

kézszolgaltatasok mindségi javulasa,

e-kormanyzas kiterjesztése, internetalapu tigyintézés,

koztisztviseldi életpalyak rendezése.

Jogszabalyi szinten a fenti térekvéseket a kdzigazgatasi rendszer korszer(sitési felada-
tairdl a Kormany 2198/2003. (IX. 1.) Korm. hatarozata fogta 6ssze, amely Kadar Krisztian
véleménye szerint j6l fogalmazta meg a kdzigazgatasi rendszer széttagoltsagabdl és koor-
dinalatlansagabdl fakado, régdta hangoztatott problémakat. A kdvetkezd elfogadott rendel-
kezés, ami a helyi 6nkormanyzatokat - vagy azokkal relaciéban a kézponti kdzigazgatast,
kilonésen annak teriileti szerveit - érintette, a kdzigazgatasi szolgaltatasok korszer(sitési
programjarol sz6lé 1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatarozat volt. Célja tébbek kozt a kdzszol-
galtatasok és a kozigazgatas teriileti rendszerének korszer(sitése volt, azon beliil a kistér-
ség intézményesitése és a kistérségi modellprogramok felkarolasa, a régié megerdsitése,
az 6nkormanyzati finanszirozasi rendszer atalakitasa, a teriiletfejlesztés modernizacidja, a
szolgéltatd allam kiéplilése, és ezeken belil az elektronikus kormanyzas kialakitasa, illetve
a kozigazgatasi hatdsagi eljaras Ujraszabalyozasa. A 2004 szeptemberében megalakult (]
Kormany programja (Lendiiletben az orszdg! A Kéztdrsasdg kormdnydnak programja a szabad és
igazsdgos Magyarorszdgért, 2004-2006) mar nem atfogd reformra térekszik, hanem elfogad-
ja a kisebb |épések gyakorlatat, ugyanakkor szakit a kevésbé szamon kérhet6 és bizonyta-
lan eredménnyel jard intézkedések rogzitésének hagyomanyaval. A kisebb és hatékonyabb
allam eszméje ekkortdl fokozatosan el6térbe kerdil.

2.5.2006-2010

A 2006 juniusaban alakult Kormany a korabbiaknal is hatarozottabban, alapvetéen a regio-
nalizacié és az (j kdzmenedzsment irdnyait alapul véve célozta meg a kézigazgatas reform-
janak tgyét. A Kormany ekkor - megfelel6 politikai és parlamenti tAmogatas hianyaban is -
torvényjavaslatot nyujtott be a regionalis dnkormanyzatok |étrehozasdhoz sziikséges alkot-
manymaodositasra és a helyi 6nkormanyzatokrol szél6 térvény médositasara, de az inditvanyt
az ezekhez sziikséges kétharmados parlamenti tébbség hianyaban az Orszaggy(ilés nem fo-
gadta el. A benyujtott javaslatok célul tlizték ki a decentralizaciot megvalésité 6nkormanyza-
ti régiok létrehozasat oly médon, hogy a kézponti szervektél jelentds feladat- és hataskorok
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és a hozzajuk rendelt forrasok kertltek volna leadasra, erre a kozigazgatasi szintre. Ezzel
parhuzamosan pedig a jelenlegi megyei 6nkormanyzatok szlintek volna meg, csakigy, mint a
megyei jogl varosi kategoria. Ez utdbbi helyébe a nagyvaros, mint kiemelt telepiilési katego-
ria, |épett volna. A kormanypartok és az ellenzék egyetértettek ugyan a decentralizacié elve-
ivel, de az akkori ellenzék ezt az ezeréves megyei 6nkormanyzatok bazisan valésitotta volna
meg és nem a 7 statisztikai-tervezési région felépilé Uj regionalis 6nkormanyzatok utjan.
A kozigazgatasi térszerkezet atalakitasa kistérségi és regiondlis szintre - szakmai, politikai és
tarsadalmi konszenzus hidnyaban - nem tudott megvaldsulni a helyi 6nkormanyzati kbzigaz-
gatasban, és csak részben jart sikerrel a Kormany altal irdnyitott allamigazgatasban is. A helyi
onkormanyzatok térvényességi ellenérzését ellaté févarosi, megyei kbzigazgatasi hivatalok
regionalizacidjat viszont - kozjogi érvénytelenség miatt 2007-ben - a 90/2007. (XI. 14.) AB
hatarozataban alkotmanyellenesnek itélte az Alkotmanybirésag. Az alkotmanyellenes mu-
lasztas potlasara megfelelé konszenzus hidnyaban a 2010-es kormanyvaltasig nem kerilt
sor, igy mikodéképes kdzigazgatasi hivatalok hianyaban, a térvényességi ellenérzés masfél
évig szlinetelt. A torzéban maradt térszerkezeti valtozasok atlathatatlanna és nehézkessé
tették a tertileti kézigazgatas miikodését, rontottdk hatékonysagat és mindségét, elbizony-
talanitottadk a helyi kézszolgalatot. Mindekézben a versenyszféra bevonasaval, uniés pén-
zekbdl nagy eréket vonultattak fel az allami és az allamot alkotd helyi dnkormanyzatok altal
ellatott feladatok radikalis fellilvizsgalatara, a feladatellatas rendszerének atalakitasara (koz-
feladat-fellilvizsgalat).

2.6.2010-2014

A 2010-ben megalakult, az orszaggy(ilési valasztasokon nyertes partkoalicié alkotta kormany
kétharmados tobbsége megnyitotta az utat az dllamszervezet - benne pedig az 6nkormany-
zati rendszer - alapjainak Gjragondolasahoz, a reformokat lehetévé tevé jogszabalyok par-
tok kozotti alkukat nélkiil6zé elfogadasa révén. Az atalakitasok ez alapjan az 6nkormanyzati
mukodés szamos teriletét érintették: a valasztasi rendszer, a miikodés és az dnkormany-
zatok kulsé (egymassal fenntartott) és belsé (adott hivatalon beliili) viszonyrendszerében is
jelentds valtozasok torténtek.>

Az 6nkormanyzati valasztasi rendszer valtozasait a helyi 6nkormanyzati képvisel6k és
polgarmesterek valasztasardl sz6lé 2010. évi L. torvény tartalmazta. A jogszabaly a jel6lés
és a megvalasztas témaiban, teleplilésmérettdl és statusztol fliggd modositasai a jeldlés
kapcsan az (egyéni) ajanlasok szamaban és a listadllitas feltételeiben szabott meg Uj fel-
tételeket, illetve alakitott at korabbiakat. Igy a megyei kdzgytilésekben a korabbi 0,3%-rdl

54 Dobos Gabor (2018): A magyar 6nkormanyzati rendszer autonémiajanak empirikus elemzése. Doktori
értekezés. Budapesti Corvinus Egyetem, Budapest. 66-77.
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1%-ra nétt a listadllitasi kliszob, a févarosban a kordbbi 6 kerlletrél a kertletek felére
(12-re) n6tt. A megvalasztas témajaban a ténylegesen kioszthaté mandatumok szama a 10
ezer f6 alatti és a folotti telepiiléseken, illetve a megyei és a févarosi kozgy(lésben is keve-
sebb lett. Ennek kévetkeztében a valasztokeriiletek szama kevesebb, mérete nagyobb lett -
a megvalasztasi kiiszob mindezzel 6sszhangban a 10 ezer 6 feletti telepiilésen 5%-ban
keriilt megallapitasra, megyei és févarosi szinten a korabbi 4-rél 5%-ra nétt.

Az 6nkormanyzatok m(ik6désében bekovetkezett valtozasok tobbféleképpen értékelhe-
ték: az alapvetéen centralizaciét eredményezé feladatkor-atrendezés eredeti célja a helyi
vezetés profiljanak tisztitasa volt. A helyi ligyekhez szorosan nem kapcsolédé ligyekben
ezutan a terlleti igazgatas egy Uj szintje és szerepldje, a jaras kapott illetékességet; a jegy-
z6k feladata ezutan a helyi adminisztrativ Ugyekre korlatozédott (illetve a reform ebbe az
iranyba hatott), mig a helyi illetéség(, de tartalmukban allamigazgatasi Gigyeket a jarasok
kezelték. A mikodést jelentésen befolyasolta a 2 ezer f6nél kisebb lélekszamu teleplilések
polgarmesteri hivatalainak 6sszevonasa, a kozos hivatalok kialakitasa, illetve a normativ
tdmogatasi rendszert felvalté feladatalapl finanszirozas is. A gazdalkodas feszesebbé téte-
Iét volt hivatott elésegiteni tobb intézkedés: ilyen volt, hogy az 6nkormanyzatok ezutan
nem tervezhettek deficitet éves koltségvetéseikben, szabadon valasztott feladataikat csak
abban az esetben lathattak el, ha az nem veszélyeztette a kotelezé feladatok ellatast, vala-
mint a hitelfelvétel és a kétvénykibocsatas a kézponti kormanyzat jovahagyasat kovetden
lehetséges.

Az 6nkormanyzatok viszonyrendszerében tortént valtozasok egy részét a kdzos hivatalok
kialakitasa jelentette, ami a kiils6, az 6nkormanyzatok egymassal fenntartott kapcsolatait
alakitotta, habar a helyi ligyek vitelét - és igy a helyi demokracia minéségét - ez nem érin-
tette. A belsé viszonyrendszert a reform az dnkormanyzati szereplék jogosultsagai mentén
rendezte. Ezaltal megvaltozott példaul az alpolgarmester statusza, amely mar a képvise-
|6-testiileten kiviilrdl is valaszthaté volt, személyére a polgarmester tett javaslatot, hatas-
koreit szélesebb kdrben allapithatta meg; a jegyz6 szerepe némileg gyengiilt azaltal, hogy
felette a munkaltatéi jogkort ezutan a polgdrmester gyakorolta; a polgarmesterek szerepe
pedig az el6z6ek alapjan is egyértelmiien er6s6dott, de ezt erésitette példaul az tigyek Ujra-
targyalasat eredményezd polgdrmesteri vétdjog vagy a hatarozatképtelenség esetére bizto-
sitott egyszemélyi dontési jogosultsag.
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3. FEJEZET: AZ UJ ALLAMFELFOGAS ES A HELYI
ONKORMANYZAS 2010 UTAN-

Az 6nkormanyzatok 1990-ben, nagy vitak soran, de végil konszenzussal kialakitott modell-
jérél szakmai és politikai korokben egyarant, viszonylag homogén vélemény alakult ki. Még
évtizedekkel késébb is egyetértés volt abban, hogy a modell messzemenéen megfelelt az
Onkormanyzas eurdpai standardjanak, jol szolgalta a rendszervaltas idején kilénoésen fon-
tos legitimacios szlikségletet. A mikodési tapasztalatok alapjan viszonylag révid id6 alatt
azonban abban is konszenzus alakult ki, hogy a kisteleplilésekre szétaprézott szervezeti
struktura és a kézépszint hidnya negativ hatassal van a helyi szolgaltatadsok minéségére és
koltségeire. Altalaban abban is egyetértettek, hogy az 5nkormanyzati rendszer feladatainak
volumenéhez képest alulfinanszirozott. A kiilonb6zé megoldasok, mint a kistérségi tarsu-
lasok bevezetése 2004-ben vagy az 1996 6ta folyamatosan formalédoé teriletfejlesztési
intézményrendszer, nem tudtak pétolni az altalanos felhatalmazasu és politikai legitima-
Ciéju kozépszintl kormanyzat hidnyat. A 2010-es kormanyvaltast kdvetéen szinte azon-
nal tapasztalhaté volt a radikalis visszarendez6dési szandék a kézigazgatasban. Ez kiilono-
sen a teriileti kézigazgatasban nyilvanult meg. El6szor a megyék bazisan integralt terileti
allamigazgatassal, ami bizonyos visszatérést is jelentett az egykori ,Uj Kézmenedzsment”
ideolégidhoz a nagy, integralt szervezetek létrehozasaval. Ahogyan tehat az tapasztalhato,
az elmult mintegy 27 év kozigazgatast - atfogdan vagy részleteiben - reformalni kivané
torekvéseinek kiindulépontja alapvetéen egybevagnak, céljai hasonldak, eszkézrendszere
széles kord, de ismétléds. Az eredmény viszont a legtébb esetben ugyanaz volt: kisebb
korrekcidk, 6sszességében viszont a nagy struktirakat nem sikerilt a varakozasoknak
megfeleléen atalakitani. A tapasztalat azt mutatta, hogy egy reformra vonatkozé kormany-
dontés még nem jelent valds reformot, ahhoz parosulnia kell egy a programot levezénylé
stratégianak, taktikai tervnek. Ezt a célt szolgdlta az 1996-0s reformhoz hasonlatos, szé-
les alapon kidolgozott, komplex k6zéptava program céljat szolgalé Magyary Zoltan Koz-
igazgatas-fejlesztési Program els6é (MP 11.0) valtozata, a 2012-ben elfogadott mddositott
véaltozat (MP 12.0) és legujabban a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia
2014-2020 cimd dokumentum.

A dokumentumokrol tartalmaval, célkitlizéseivel és az elért eredményekkel részleteseb-
ben a kdvetkezé modulban foglalkozunk.

55 A fejezet Balazs Istvan (2016) A kozigazgatas valtozasairdl Magyarorszagon és Eurépaban - A rend-
szervaltasrol napjainkig (DU Press, Debrecen) c. mdve alapjan készdlt.
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V. MODUL

Az 6todik modulban az 6nkormanyzati kdzszolgalat menedzsment-tipusu dilemmait mutat-
juk be, azon bellil a kdzszolgalat alapkérdéseit, a kozmenedzsment és az dnkormanyzati
menedzsment szakmai tartalmat, illetve a fejlesztés lehetéségeit és terileteit.

1. FEJEZET: KOZSZOLGALAT ES KOZSZOLGALAT-
FEJLESZTES®

A helyi kozszolgalat-fejlesztés targyalasakor az elsé értelemszertien felmeriilé kérdés az
lehet, hogy mit is tekintlink kézszolgalatnak? A vonatkozé szdmos - és egyes esetekben
egymassal konkuralé - értelmezési lehetéség 6sszesen harom vonalat kiilonit el:

- az elsé, talan legszlikebb értelmezés szerint a kozszolgalat a kézszféraban és annak
szegmenseiben foglalkoztatottakat, a személyi adllomany egylittes megnevezését
takarja;

- amasodik, ennél mar tagabb értelmezés a személyi dllomany mellé vonja annak alkal-
mazasi maédjat is ugy, mint a human eréforrdas menedzsment rendszerét és annak
egyes elemeit;

- aharmadik, legtagabb, am utébbi értelmezésektél eltérd lehetdség szerint a kdzszol-
galat a kozszolgdltatasok biztositasanak rendszere, amely ezaltal magaban foglalja
mind a személyzeti-human, mind az e szolgaltatasok biztositasahoz sziikséges egyéb
(intézményi, eljarasi stb.) rendszereket, feltételeket.

Esetlinkben a harmadik megkozelités az irdnyadd, mivel az a kozszolgaltatasok biztositasa-
nak majdnem minden elemét magdaban foglalja, bizonyos értelemben még tul is terjeszkedik
a hagyomanyos értelemben vett kbzigazgatas fogalmi kérén (példaul a privat szféraba tarto-
z6 feladatellatas kérdésében), ezaltal viszont alkalmassa valik a helyi dnkormanyzatok és a
kdzszolgaltatasok kapcsolatanak lefrasara.>”

A kozszolgéltatasok fejlesztése idedlis esetben jol tervezett és szervezett, stratégiai doku-
mentumokon alapuld, szisztematikusan egymasra épilé |épésekbdl allé folyamat, amely
szintén jol meghatdrozott célrendszert kdvet. A hazai kbzigazgatas valds stratégiai alapon

56 A fejezet Gellén Marton (2012) A kézigazgatasi reformok az allamszerep valtozasainak tiikrében.
(Doktori értekezés. Széchenyi Istvan Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola, Gydr) c. mUive
alapjan késziilt.

57 Gajduschek Gyorgy (2008): Rendnek lenni kellene. KSzK ROP 3.1.1. Programigazgatdsag, Budapest.
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torténd fejlesztése 2012-t6l indult el; a fejlesztés elméleti oldalrél ekkortél épiilt az ugyne-
vezett ,j6 allam” eszméje koré;*® a ,jo allam” gondolat kdzpontjaban az 4ll, hogy az allam a
raé bizott javakat a lehet6 leghatékonyabb mdédon haszndlja a koz céljainak eléréséhez és koz
érdekeinek biztositasahoz.

Kereteit és irdnyait a 2014-2020-as fejlesztési és programozasi ciklusban az EU 2020
stratégiaban lefektetett célokhoz valé hozzajarulas érdekében elfogadott stratégidk hata-
rozzak meg.”” A 2010-2014 kozotti id6szak kodzigazgatasi reformjai a Magyary Zoltan Koz-
igazgatas-fejlesztési Program (a tovabbiakban: Magyary Program) 11.0 és 12.0 kiadasainak
f6 stratégiai célkitlizései mentén kezdédtek. Ezek a célkitlizések: az eredményes szervezeti
mukodés, a kdzigazgatas feladatrendszerének meguijitasa; a bels6é folyamatok és eljarasok
racionalizalasa; az Uigyfélkapcsolatok javitasa, a személyzeti igazgatas fejlesztése, valamint a
kiszamithato életpalyanak a biztositasa voltak (Magyary Program 12.0, 2012).

A Magyary Program rendszerében tervezett jarasi koncepcio felvaltja a helyi 6nkormany-
zatok altal végzett, decentralizalt feladatellatast, melyben az 6nkormanyzati sajat feladatok
és az onkormanyzatokhoz telepitett dllamigazgatasi feladatok egymas mellett szerepeltek,
ez utdbbiak ellatasat jelentds részben a jarasi hivatalokhoz csoportositva. A jarasi hivatalok
logikaja tehat a korabban delegélt feladatok re-centralizalasan alapszik és azon a feltételezé-
sen, hogy a koncentraltabb feladatellatas soran elérhetdé mdkodési megtakaritas felllmdulja
a decentralizdlt mkodés altal mobilizalt helyi forrdsokat. A modellnek hatékonysagi oldal-
rél az a hatranya, hogy a helyi feladatellatasbol fakadé azon képességet, hogy a helyben
jelentkezé eréforrasokat a helyi szinten bedgyazottsaggal rendelkezé igazgatasi egység fel
tudja hasznalni, nem veszi figyelembe. A helyi er6forrasok kézé tartoznak a helyi véllalati
(6bnkormanyzat vagy a helyi civil szervezet) és 6nkormanyzati egylittmdkodések, kozos erd-
feszitések vagy olyan spontan, helyi kézfeladat-ellatasok, melyekbe az dnkormanyzat nem
is kapcsolddik be aktivan. Helyi eréforrasnak tekintheté a koézszolgaltatasokat igénybe
vevé helyi tarsadalom visszajelzése vagy a helyi kozigazgatasi szervek kozotti (akar spon-
tan) egytttmiikodés. A Magyary Programban megfogalmazott logika - bar az 6nkormanyzati
rendszerrél maga a Program nem tartalmaz elképzeléseket - tovabbi alkalmazasa torténik
az 6nkormanyzatok esetében is. igy kijelenthets, hogy a Magyary Program rendszere a tag
értelemben vett kozigazgatds egészén végigfut. Az 6nkormanyzatokra delegalt feladatok
végrehajtasa soran keletkezé visszajelzések korabban az 6nkormanyzat-kormanyzat éles
szervezeti elhatarolas miatt sem keriilhettek megfeleléen feldolgozasra. Ezt a nagyon jelen-
t6s, rendszertani hidnyossagot csupan néhany elszigetelt empirikus kozigazgatas-kutatas
probalta oldani. Az Uj jarasi rendszerben azonban megvan az elméleti lehetésége annak,

58 Kis Norbert (2014): A kormanyzas minGségének értékdilemmai. In: Kaiser Tamas (szerk.): Hatékony
kozszolgélat €s j6 kbzigazgatas - Nemzetkdzi és eurdpai dimenziok. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem,
Budapest; Kaiser Tamas (szerk.) (2016): J6 Allam Jelentés 2016. Dialég Campus, Budapest-Pécs.

59 Szamado Réza (2015): Inkluziv 6nkormanyzat. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Budapest.
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hogy hosszu tavu, rendszerbe épitett, standardizalt lekérdezések térténjenek a helyi végre-
hajtasi sajatossagokrol, tovabba ezek mellett lehetdség nyilik gyakori ad hoc lekérdezésekre
is, akar elektronikus, akar kérdGives vagy személyes formaban. Ezeken felll mar a kozpoliti-
kai tervezés szakaszaban lehet6ség van a végrehajtasi kapacitadsok megfeleld tervezésére, a
szabalyozok, 6sztonzék kifinomult kialakitasara abban az esetben, ha a kézpolitikat a késéb-
biekben végrehajtok mar elére megismerkednek a rajuk vard feladattal, és teret kapnak
sajat szempontjaik érvényesitésére. Ez lényegileg megvaldsitana, de legalabbis kiszolgalna
a kozpolitika végrehajtasanak folyamatba agyazott kapacitas-tervezését. Ugyan felépité-
sében, beavatkozasi logikajaban néhol eltér a 2010-2014 kozott megkezdett allamreform
alapjaul szolgalé Magyary Programoktél, azok alapvetd céljaival és fejlesztési irdnyaival nem
szakit, s6t a Magyary Programok folytatasanak, atdolgozasanak is tekinthet6 a Kozigazga-
tas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020 ciml dokumentum. Magyarorszag
Kormanya 2015-ben publikalta a dokumentumot. A stratégia célja, hogy 2020-ra a magyar
kozigazgatas szervezetten, kdvetkezetes és atlathatd intézményi struktiraban, korszerl és
Ugyfélbarat eljarasrenddel, mindenki szamara elérhetéen; professzionalisan, nemzeti hivatas-
tudattal rendelkezé, szakmailag felkésziilt, etikus és motivalt személyi dllomannyal, modern
szervezeti keretek kozott; és koltséghatékonyan, a leheté legkisebb adminisztrativ teherrel,
versenyképes szolgaltatasi dijakkal és rovid ligyintézési hataridékkel midkodjon, azaz létre-
j6jjon az emberek bizalmat élvezd szolgdltatd allam. Ezt a célt az alabbi intézkedéscsoportok
voltak hivatottak megvalésitani:

Intézkedéscsoport Alintézkedés Indikator Célérték
1. A szolgéltatd koz- | 1.1 A kdzponti kozigaz- atlagos lgyintézési id6tartam -20%
igazgatds szervezési | gatasi szervezetrendszer

feltételeinek fejlesz- | mikodési hatékonysaga- | adminisztrativ terhek mértéke -20%
tése nak novelése

szervezetfejlesztésben részt

1.2 Ter(leti allam- vett févarosi, megyei kormany- 100%

igazgatas fejlesztése és | hivatalok aranya

észszerusitése Ug}ysegédek altal elért kézségek 80%
aranya

1.3 Onkormanyzatok ) . .

szervezési feltételeinek szervezetfejlesztesben részt 300 db

. ) vett dnkormanyzatok szama
fejlesztése

1.4 Hely- és idéfliggetl
Y eV e,s! © ”g‘?e e,n elektronikusan intézhetd tigyek
kozigazgatasi szolgaltata- +30%

. , aranya
sok fejlesztése Y
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fejlesztések

aranya

Intézkedéscsoport Alintézkedés Indikator Célérték
2. A kbzigazgatas képzésen részt vett munka- 40000
emberi eréforras tarsak szdma fé
gazdalkodasanak 2.1 Az emberi eré6forrds | integritas tanacsadéval
fejlesztése gazdalkodas egyes funk- | rendelkezé kézigazgatasi 90%
cidinak tovabbfejlesztése | szervek aranya
kormanytisztviselsi
anyIREEo! 67%
elkotelezettség mértéke
2.2 A kozszolgélati élet-
palyamodell fejlesztése
2.3 Kozszolgalati szolgal-
tatasfejlesztés
2.4 Az 6nkormanyzati
emberi eréforras gazdal- - -
kodas fejlesztése
3. Kbozszolgaltata- 3.1. Az 4llam vagy az
sok szinvonalanak onkormanyzatok altal teljesitménymenedzsment-
javitasa nyujtott kbzszolgaltata- rendszerrel rendelkezé kozszol- 80%
sok szervezési feltételei- | galtatast nyujté szervek aranya
nek javitasa
. o rendszeres lGgyfél-elégedettség
3.2. Kozszolgdltatasokhoz | | . o
o . mérést végzé kdzszolgaltatast 90%
kapcsolodo biirokracia- o ]
. i nyujté szervek aranya
csokkentés — —
szolgaltatasi dijak mértéke -10%
3.3. Elektronikus tigy-
intézést tdmogato szol- . L o
o . o elektronikusan intézhet6 tgyek
galtatasok biztositasa a ] 50%
. o ] aranya
kozszolgaltatasok egyéb
teriiletén
4. A Digitalis Allam | 4.1. Adatbazisok ssze- . .
o o ] 0sszekapcsolt adatbazisok
felépitése hangolasara iranyulé 80%

4.2 Az Gigyfélkdzpontu
kozigazgatas informatikai
tdmogatasa

3. tdbldzat: A Kbzigazgatds- és K6zszolgdltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020

kozszolgdlat-fejlesztésre vonatkozd indikdtorai

Forrds: Kbzigazgatds- és Kozszolgdltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020 (2015).
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Az egyes alintézkedésekhez indikatorokat és célértékeket is kapcsol a stratégia, amelyek
Osszességlikben meghatarozzak a kozigazgatas, és azon beliil a helyi kdzigazgatas, kézszol-
galat fejlesztésének irdanyat. A stratégia végrehajtasara az Eurdpai Unioval kétott Partner-
ségi Megallapodasban a 2014-2020-as koltségvetési ciklusban egy Operativ Programot, a
Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Operativ Programot (a tovabbiakban: KOFOP)
nevesitett. A Partnerségi Megallapodas a kdzigazgatas és a kozszolgaltatasok terliletén fej-
lesztési célként az adminisztrativ terhek komplex csokkentését, az atlathatdsag novelését,
a szolgaltato jelleg megerésitését, valamint a human eréforrdas menedzsment hatékony-
saganak novelését nevezi meg. A KOFOP két prioritastengelyen hataroz meg célokat és
beavatkozasokat, és ezek megvaldsitasara intézett kiemelt projektfelhivasokat nevesitett
kedvezményezettek szamara. A kiemelt projektek hozzajaruldsa Magyarorszag kozigazga-
tas-fejlesztési stratégiai célrendszeréhez a két prioritas beavatkozasi logikaja mentén alakul.
A felhivasokban a kiemelt projektek szdmara eldirt operativ program (OP) indikatorok, vala-
mint a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal végzett tanacsadasi és hatasmérési feladat kere-
tében megvaldsuld Jé Allam Mutaté vallalasok segitik elé az allamreform végrehajtasat és a
kézigazgatas minéségi fejlesztését célzo, a fenti stratégiai célrendszerhez valé illeszkedést,
valamint a megvaldsult fejlesztések hatasainak értékelését.

2. FEJEZET: KOZMENEDZSMENT ES ONKORMANYZATI
MENEDZSMENT®

Az 6nkormanyzatisag tagabb - a torvény adta kereteket nem szétfeszité, de az adott sza-
badsagfokot kihasznalé - értelmezése atvezet a kozmenedzsment fogalmahoz, mert a leg-
fontosabb koziigy, amelynek intézésére az 6nkormanyzat hivatott, nem lehet mas, mint az
emberek helyi életviszonyainak és életesélyeinek folyamatos és kdzvetlen javitasa, illetve az
ehhez sziikséges feltételek megteremtése. A k6zmenedzsment - leegyszerdsitve - a helyi
kozszféra atfogd fejlesztése, szervezése és mikddtetése, egyben az 6nkormanyzatok (és az
onkormanyzati kdzszolgalat, vagyis a kdzszolgaltatas-nyujtas) fejlesztésének legfontosabb
stratégiai célja és irdnya. A helyi k6zmenedzsmentnek az 6nkormanyzat mdkodtetésén tul
tovabbi elemei is vannak, amelyek mindegyikében a koz-, kozosségi elem meghatarozo.
A (helyi) kzmenedzsment tehat a helyi k6zosség és a szektorok széles korl bevonasat
jelenti a feladatellatds optimalizalasaba, a kozszolgaltatdasok miikddtetésébe, a kozligyek
megoldasaba. A helyi kdzszféra viszonyainak bonyolult 6sszefliggéseit a kozmenedzsment
szervezeti és miikodési modellezésével lehet attekinthetévé, illetve kezelhetévé tenni,

60 Afejezet Almasy Gyula, Belényesi Emese és Gaspar Matyas (2015) Onkormanyzati szervezetfejlesztés
(Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Budapest) c. miive alapjan készdilt.
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amely tlkrozi az 6nkormanyzat tudatosan kialakitott értékrendjét. A helyi kézszolgalta-
tasok nyudjtasanak stratégiai menedzsment-koncepciéja és modellje érthetévé, jol atlat-
hatéva teszik a menedzsment legalapvetébb 6sszefliggéseit, amelyek a célmeghatarozas-
tol a feladatkijel6lésen és folyamatok szervezésén, mikodtetésén at a teljesitményekig,
eredményekig, ezek kontrolljaig vezetnek. Megvaldsulasi formaja a kiilonb6z6 kontrollok
rendszerén keresztill torténik.

2.1. AFELADATOK KONTROLLJA

A feladatkontroll Uj fogalom a hazai kézigazgatads rendszerében. Jelentésége abban All,
hogy az 6nkormanyzat m(ikddése, annak tartalma (feladatrendszer) folyamatosan kévethe-
t6, attekinthetd és ellendrizhetd legyen. A feladatkontroll sziikségességét az a hosszutavra
visszatekinté tapasztalat hivta életre, hogy az Uj feladatok sziiletésével egyidejlleg nem
torténik meg automatikusan, rendszerszerlien a mar szilkségtelenek (teljes- és részfelada-
tok, tevékenységek) megsziintetése, kiiktatasa. Ezt okozhatja az dnkormanyzatok felada-
tainak sokfélesége, 0sszetettsége, a feladatforrasok nehéz kdvetése és attekinthetdsége, a
nem megfelel6 szervezettségi és menedzsmentszinvonal.

A szervezet rendeltetésének, kiildetésének és céljainak teljesitését szolgalé feladatok
tobbfélék lehetnek, kiilonb6z6 kategéridkat meghatarozd szempontok és ezeken belil tipu-
sok szerint. Az 6nkormanyzati rendszerben meghatarozé feladatképzé szempont a feladat
jogi alapja, mely szerint vannak jogszabaly altal kételezéen eldirt, valamint az dnkormanyzat
altal 6nként vdlasztott feladatok.

Ez utébbi kategodrian belll 1éteznek jarulékos feladatok, amelyeket jogszabaly nem ir eld,
de mindenképpen szlikséges elvégezni (pl. informacidrendszereket miikodtetni) a mikodés
fenntartasa érdekében. A kézigazgatasi szervezetek sajatos feladattipusait kiilonboztetjiik
meg aszerint, hogy a feladat a kdzhatalom gyakorlasara iranyul-e vagy sem, végrehajtasa a
kézigazgatasi eljaras torvényi hatdlya ala esik vagy sem. Eszerint kiilénboztetjiik meg a haté-
sagi és nem hatdsagi feladattipusokat. Egy kévetkezd fontos szempont (a feladat stabilitasa)
szerint megkulonboztetlink allandé (pl. a hatdsagi feladatok), eseti (pl. vezetdi intézkedések,
célfeladatok) és projektfeladatokat (pl. fejlesztési projektek). Mindegyiknek megfeleld, allan-
do vagy idéleges szervezeti kereteket kell biztositani.

A feladatrendszer folyamatos felligyelete, elemzése az Ugynevezett feladatkontroll felada-
ta. A szervezetfejlesztések soran felmertlé funkcio-, és ezen bellil egyes kritikus feladatok
kivalasztasa és elemzése harom részteriiletre bonthato:

1. Aklasszikus feladatelemzés, amikor a feladat egészére vonatkozdan vizsgéljuk annak
forrasat, illetve alapjat, céljat, sziikségességét, eredményességét, gazdasagossagat,
szabalyozottsagat, szervezettségét, technologizaltsagat, szervezeti telepitését, sze-
mélyi, technikai, informacidellatasi feltételeinek meglétét.
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2.

3.

Szolgaltatasszervezési elemzés keretében a feladat, mint a kbzigazgatas altal nydjtott
szolgéltatas elemzése torténik az lizleti szféra szolgaltatasnyujtasdhoz hasonldan,
ezen belll kiilon vizsgalati elemként a szolgaltatas hozzaadott értéke, a teljesitmény,
az érdekeltek elégedettsége, a minéség, és kitlintetett kérdésként a feladatellatas
adott és lehetséges modozatai, annak optimalis, azaz legmegfelelébb megoldasa.

A feladat, illetve szolgdltatas mint munkafolyamat elemzése a végrehajtas meneté-
ben, rendszerében, tevékenységi szintl részleteiben keresi a feladatszinten észlelt
problémak okait.

2.2. FOLYAMATOK KONTROLLJA

A szervezetfejlesztés gyakorlati kérdése az, hogy hol és hogyan kell beavatkozni a szervezet

mukodésébe, ha az Uj stratégiat - kildetést, célokat, eredményességi, hatékonysagi, gazda-

sagossagi és mindségi kovetelményeket teljesiteni, kovetni akarjuk. Az igazgatas-szervezés

és menedzsment valasza, hogy a m(ikddési folyamatokban lehet megtalalni a keresett ellen-

Orzési és beavatkozasi pontokat. A folyamatkontroll gyakorlata feltételezi, hogy minden

fontos (altalanos, jellemzd, a miikodés szempontjabdl jelentds, gyakran ismétlédé) folya-

mat modellje elkésziiljon, allanddan rendelkezésre alljon. Mint a k6zmenedzsment alapve-

t6 metodikai eszkozét, a folyamatmodellezést is a szervezés és iranyitas szamos teriiletén

alkalmazni lehet:

a szervezetfejlesztésben ez a mikodés leirdsanak sajatos nyelve;

a szervezetiranyitasban ez a beavatkozasi pontok sajatos térképe;

a hagyomanyos folyamatiranyitasban magatol értetédéen biztositja a kovetés teljes
korl lehet6ségét;

a teljesitménymenedzsmentben meghatarozhatova teszi a keletkez6 eredeti és hoz-
zaadott értéket, a teljesitmények legfontosabb tartalmi elemeit;

az informatikadban a tevékenységekhez, produktumokhoz sziikséges, illetve az alta-
luk eléallitott informaciok biztositasa, aramoltatasa (példaul a vezet6i informacios,
valamint a szakrendszerek szamara) feltételezi a folyamatelv(i rendszerfejlesztést;

a folyamatautomatizalast lehetévé, egyszerlibbé, esetenként automatikussa teszi a
szabvanyos médon modellezett munkafolyamat;

a menedzsmentkontrolling szdmara a munkafolyamatban lehet kijel6lni a fontos,
ugynevezett. ellenérzési pontokat, amelyek ellenérzési nyomvonalla allnak dssze;

a mindségbiztositas korszerl eljarasai, rendszerei [példaul: a teljes kor(i mindségira-
nyitas mint vezetési mddszer, filozéfia és vallalati gyakorlat (TQM); a TQM eurdpai
megfogalmazasaként szamontartott, az Eurdpai Mindségiranyitasi Alapitvany altal
létrehozott kivaldsdg modell menedzsment rendszer (EFQM) vagy az eurdpai unios
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orszagok kozigazgatasi intézményeire kialakitott értékelési rendszer (CAF)] jelentds
mértékben mindségi folyamatparaméterekkel dolgoznak, feltételezik a modellezést;
- aszabalyozasok jelentésebb részének hatékonysaga (példaul: hatdsagi eljarasok, pa-
naszkezelés, Ggyiratkezelés) folyamatelv(i szabalyozassal emelheté megfeleld szintre.

2.3. ASZERVEZET KONTROLLJA

Nagyon fontos és szinte mindig idGszer( kérdés, hogy mikor nyuljunk a szervezethez.
A koézigazgatasban nem ritka (az Gzleti szféraban kevésbé jellemzd), hogy a szervezet atala-
kitasa nem kizarolagosan eredményességi, hatékonysagi, gazdasagossagi célt szolgal (lat-
szat-, presztizs-, egyéb célu intézkedés). Ezzel szemben a szervezeti felépités atalakitasa
- kiegyensulyozott fejlédési viszonyok kozott - a legritkabb esetben lehet a szervezetfej-
lesztés kiinduldpontja. A struktdra ugyanis, mint a mikodés egyik tényezdje, jellemzéen
kozvetett hatast gyakorol a teljesitményre azzal, hogy megfeleld jogi, hataskori, felel6sségi,
dontési, egylittm(ikddési feltételeket biztosit a feladatok ellatdsdhoz. Az esetek, problémak
nagyobb részében a hatékonysagnak nem a felépités az akadalya, hanem egyéb, folyamat-
ellenérzési, szervezési és mlkodési tényezék. Egységesen jo szervezeti felépités nincs,
mert az 6nkormanyzatok szdmos tekintetben kilonboznek egymastdl (pl. feladat, méret,
kornyezet, értékrend, technoldgia tekintetében). Az 6nkormanyzatok szervezeti felépité-
sének altalanos fejlesztési iranyait minden konkrét esetben az adott szervezeti viszonyok
elemzése alapjan, az adott helyzetre kell értelmezni, alkalmazni a megoldasok lehetséges
moddozatait illetéen.

A szervezeti viszonyok az dnkormanyzat mikoédési rendszerének szerkezeti vazat alkot-
jak. Alapvetd érdeke, hogy azok lehetéség szerint stabilak, minél hosszabb tavon allanddak
legyenek. Ellenben nem érdeke a tulhaladott keretek, olyan szervezeti egységek fenntarta-
sa, amelyek rosszul teljesitenek. A szervezetkontroll intézményesitésének, szabdlyozasanak
célja, hogy a mikodés e statikus tényezdjét is az eredményesség, mikoédési hatékonysag
kovetelményének rendelje ala, megteremtse a modszeres kiigazitas kiszamithato, ellenér-
zott feltételeit annak tudataban, hogy minden szervezeti valtozas természetes bizonytalan-
sag forrasa, kockazati tényezd. A szervezetkontroll, mint a szervezeti rendszer folyamatos
ellenérzés ala vonasa, csak egyike az atfogé menedzsmentkontroll intézményrendszerének.
Hatékonysaga nagyban fligg a kapcsolddd miikodési tényezék - mint példaul a feladat-
rendszer, munkafolyamatok, emberi eréforras, anyagi eszk6zok, s nem utolsésorban a tel-
jesitmények - hasonléan kovetkezetes kontrolljatol. A szervezetkontroll fontos kiildeté-
se, hogy a szervezeti tényez6t visszahelyezze e tényezdk egymast kiegészitd, feltételezd
egylittesébe. A szervezetkontroll az altalanos stratégiai és menedzsmentkontroll szerves
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része. A szervezeti teljesitményben - a struktira mellett - szdmos egyéb m(ikddési ténye-
z6 is gyakran sokkal jelentésebb szerepet jatszik. Ezért az esetlegesen alacsony teljesit-
ményért szinte sohasem egyediil a szervezet (példaul a nem megfelelé 1étszam) okolhato.
Minden esetben mérlegelni kell a miikodés egyéb tényezéit is (folyamatszervezés, anyagi
feltételek, informacidellatas, szabalyozas, munkakorilmények). A korszerli menedzsment-
kontroll elsédlegesen folyamatszemlélet(, a szervezet kialakitasat az optimalizalt folya-
mat-kialakitasnak rendeli ala.

2.4. A SZEMELYZET ES A SZEMELYZETI KULTURA KONTROLLJA

Az iranyitas klasszikus felfogasaban (vezetésben) az emberi eréforrasokon, a ,fénok -
beosztott” viszonyokon van a legfontosabb hangsuly. A menedzsment korszer( szemléle-
tében a ,személyzet” egyike a mlikodési feltételeknek, de szerepe kitlintetett. Mi okozza
ezt? Gyakran a létszam kérdésében cstcsosodik ki ez a tényezd, azonban a valdsagban ez
csak ritkabb esetben vélik a jé mikodés dontd kérdésévé.

A szervezeti és mU(kodési viszonyok legfontosabb tényezéi az dnkormanyzatot m(ikéd-
tetdé személyek, a legklilonb6zébb szerepekben. Minden mas eréforras célszer(i felhaszna-
Iasa a feladatok teljesitése és a munkafolyamatok végrehajtasa érdekében az embereken, az
altaluk képviselt és gyakorolt szervezeti kulturan mulik. A célok, feladatok, kdvetelmények,
szabalyok az emberek érdekein és értékein, gondolkodasan és viselkedésén ,atsz(irve”, ese-
tenként megtorve, vagy ellenkezéleg, feler6sddve érvényesiilnek. Az egyéb eréforrasokat az
emberek hozzak, illetve tartjdk mozgasban, hasznaljak és gazdalkodnak veliik.

Az dnkormanyzati mdkodésben igen sajatos a menedzsmentnek ez a teriilete, mivel az
emberi eréforras kiterjesztett értelmezésében a helyi lakosok teljes korétél (mint példaul
valasztdk, kbzszolgaltatast igénybe vevék, beszallitdk) a hivatali munkatarsakon at a kép-
viseldkig és a polgarmesterig terjed a bizonyos Osszefliggésekben szerepet jatszé személyi
koér. Az 6nkormanyzati m(ik6dés esetében az emberi eréforrasrél tehat kétféle megkozelités-
ben beszélhetiink:

- szlkebb és hagyomanyos értelemben az dnkormanyzati/kozigazgatasi szervezetek
személyi allomanyardl,

- tagabb és modern értelemben pedig az 6nkormanyzati szereplék teljes ,ember-
anyagarol”, a helyi kdzigazgatasi emberi eréforrasrol, annak minéségérél. Az utdbbi
szemlélettel kell kozelitenlink a k6zmenedzsmentet, illetve a k6z6sségi 6nkormany-
zast, s az el6z6 kérben maradunk, amikor kizarélag a hivatalrél, egy-egy intézményrol
beszéllink.
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3. FEJEZET: AFEJLESZTES TERULETEI«

Az 6nkormanyzati struktiraban kevés igazan jelentés valtozast taldlunk az Gj d6nkormanyzati
torvény, az Motv. hatalybalépésével. A helyi valasztasi ciklus 2014 oktéberétdl négyrél 6t
évre valtozik. A helyi képviselével szemben részletesebb és szigoribb szabalyok keriilnek
megfogalmazasra, ami a képviseld professzionalizmusat erésitheti. igy a képvisel6 az eskii-
tételt kdveté harom hénapon belll kételes részt venni a févarosi és megyei kormanyhivatal
képzésén. A kotelezettségeit megszegé képvisel6 juttatasait a képvisel6-testiilet - az SZMSZ
alapjan, legfeljebb 12 hdnapra - csokkentheti, megvonhatja. Az 6sszeférhetetlenségi szaba-
lyok szigorodtak. Uj elemként funkcional a méltatlansag intézménye. Kogens szabalyként a
képvisel6-testiilet megsziinteti annak a képvisel6nek a megbizatasat, akit a kozligyek gya-
korlasatél jogerésen eltiltottak; szandékos blincselekmény miatt jogerdsen végrehajtandd
szabadsagvesztésre itéltek; illetve kényszergybdgykezelését elrendelték. Figyelemre mélto,
hogy ugyanigy kell eljarni azzal szemben is, akinek kdztartozasa van. (E szabalyok a polgar-
mesterre is vonatkoznak.)

A polgarmester szerepe - a képvisel6-testiilet, polgarmester, hivatal szervezeti-hatalmi
harmasaban - hatarozottan erésodik. A jegyz6vel kapcsolatos valamennyi munkaltatoéi fela-
datot mar a polgarmester latja el (beleértve a kinevezést és felmentést is). Ha a testiilet két
alkalommal nem hoz dontést - az SZMSZ-ben meghatarozott tigyben - jogosult dontést
hozni; donthet a két lilés kozotti idészakban felmeriild, halaszthatatlan - SZMSZ-ben meg-
hatarozott - ligyekben; rendeletben meghatarozott értékhatarig dént a forrasfelhasznalas-
rél. Masfelél, azzal, hogy megszlinik a polgadrmesteri és parlamenti képvisel6i mandatum
egylttes birtoklasanak lehet6sége, a polgarmesterek befolyasa az orszagos politikara csok-
kenni fog, ez azonban talmutat az 6nkormanyzat kérdéskorén. A jegyz6t az Uj szabalyozas (a
korabbi szabalyozassal ellentétben) az 6nkormanyzat ,szervei” k6zott emliti, ami redlisabban
tlkrozi a jegyzd helyzetét (személyes fliggését a valasztott polgadrmestertdl), mint a korabbi
szabalyozas, amely e posztot az elvont torvényesség biztositékaként, ezen keresztiil az egy-
ségesség és orszagos kdzérdek kdzvetitdjeként értelmezte.

Az 6nkormanyzati hivatalok tekintetében a korabbi korjegyzéségnek megfeleltethet6,
egységes hivatalokra vonatkozé szabalyok érdemelnek kiemelést. Korabban az 1000 f6
alatti telepiiléseknek kozos hivatalt kellett mikodtetni, de ez aldl is széles kdrben biztositott
kivételt a jogszabaly. A jelenlegi szabdlyozas szerint minden 2000 fénél kisebb lakossagu
telepilés koteles kbz6s hivatalt mikodtetni, és a kozos hivatalnak legalabb 2000 fét vagy

61 Afejezet Gajduschek Gyoérgy (2012) Valtozasok az 6nkormanyzati rendszerben. Egy értelmezési kisér-
let. (In: Fundamentum 2012/2.) és Horvath M. Tamas és Jozsa Zoltan (2016) Az allamigazgatas helyi
és terlleti szervei: koncentracio és koncentratum. (In: A magyar jogrendszer allapota. MTA Tarsada-
lomtudomanyi Kutatokézpont, Jogtudomanyi Intézet, Budapest) c. mlivek alapjan késziilt.
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legaldbb 7 telepiilést kell szolgalnia. (Nem muikodtethet tehat pl. két 300 fés telepiilés egy
hivatalt.) Kivétel alapvetéen nincs. Ha az 6nkormanyzat az altalanos 6nkormanyzati valasz-
tasokat koveté 60 napon bellil nem hataroz a kérdésben, a kormanyhivatal dont helyette.
A torvény a korabbindl joval részletesebb szabalyozast ad a mlkodtetés, felelésség stb.
kérdéseiben. Hasonlé mondhaté el a tarsulasokroél, amelyek létrehozasara, mikodtetésére
nézve szintén részletes szabalyozast taldlunk az Moétv-ben. Az Alaptorvény a szabad tarsu-
Ias elvét rendeli fészabalyként, de lehetévé teszi, hogy térvény kotelezze az 6nkormanyza-
tokat tarsulas létrehozasara, 6nkormanyzati kotelezé feladat elldtdsara (kotelezé tarsula-
sok). A helyi kdzigazgatas szervezeti strukturajat tekintve az igazan meghatarozé valtozasok
- az 6nkormanyzati rendszeren kivil, de azt nagyon is erésen érintve - a dekoncentralt
szervek terlletén mentek végbe. A megyei kormanyhivatalok végzik az 6nkormanyzatok
felligyeletét, illetve mas dekoncentralt szervek veszik at feladataik jelentés részét. A megyei
intézményfenntarté kézpontok a kordbban a megyei 6nkormanyzatok ala tartozé kézszol-
galtato intézményeket mukddtetik. Ezek |étrehozasat a Kormany azzal indokolta, hogy a
k6z6s, nagyobb mennyiségli beszerzéssel cskkenteni lehet a m(ikddtetés kbltségeit. Min-
den bizonnyal az 6ridsi volumenU beszerzések tényétél szintén nem fliggetlen, érdekes
szervezeti megoldas, hogy a szervek kettds irdnyitas alatt mdkodnek. Egyfelél a kormany-
megbizott, masfeldl az annak irdnyitasat ellaté miniszter irdnyitasa alatt.

Afenti - és a helyi Gnkormanyzatokat érinté tovabbi - valtozasok az 6nkormanyzatok altal
nyujtott kdzszolgaltatasok egész sorat érintette. A kovetkezékben a legfontosabb valtozaso-
kat tekintjlik at.

3.1. JARASI HIVATALOK

A 2010 utadn megkezdett kdzigazgatas-fejlesztéssel kapcsolatos kormanyzati reformok két
egymassal szoros kapcsolatban all6 célt fogalmaztak meg: egyfeldl a teriileti dllamigazgatas
szervezeti reformjat, masfel6l a hataskori és eljarasi szabalyok fellilvizsgalatat. A févarosi
és megyei kormanyhivatalok mint altaldnos hataskord dekoncentralt szervek létrehozasat
koévetéen napirendre kerlilt az dllamigazgatasi és az dnkormanyzati feladatok elvalasztasa,
és a terlleti alsé szint, a jaras kiépitése. A jarasok kialakitasanak alapelveit az 1299/2011.
(IX. 1.) Korm. hatdrozat rogzitette, amely meghatarozta a jaras fogalmat is. A jarasi rendszer
kialakitasa 2011 marciusatél kezdve 2013. janudr 1-jéig tartott, mely folyamatban a jarasok
terileti lehatarolasat kdvetéen dontés sziletett a hivatalok altal ellatott feladat- és hatas-
korok atadasarol is. A 2012. évi XCIII. térvény rendelkezett a jarasok kialakitasarél, valamint
egyes ezzel 6sszefliggd torvények modositasarol. A kormanyzati cél az 6nkormanyzati és
az allamigazgatasi feladatok szervezeti szinten térténé elvalasztasa volt. Természetesen az
atmenet id6szaka szdmos politikai és szakmai vita kdzepette zajlott. Kiilondsen a jarasok
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terliletének a lehatarolasat, az egyes teleplilések besorolasat és féként a jarasi székhelyek
meghatarozasat 6vezte élénk eszmecsere. A jarastorvény rendezte a vagyonhasznalattal, a
feladatellatassal érintett koztisztvisel6k szamaval és jogviszonyaval kapcsolatos kérdéseket
is. Az allamigazgatasi feladat- és hataskorok terileti alsé kdzépszinthez torténd telepitésé-
nél alapelvként érvényesiilt a gyors és konny( hozzaférés kbvetelménye, a mar létez6 ligy-
intézési helyszinek megérzésének igénye, a teriileti szervek illetékességének jarasi szint(
lehatarolasa és a megyehatarok megdrzésének kovetelménye. A jogalkotd altal alkalmazott
rendezé elv szerint a helyismerethez kétédd, mérlegelési jogkorbe tartozd, azonnali reaga-
last igényl6 lgyek, valamint az 6nkormanyzat képvisel6-testiiletének rendeletalkotasi jogko-
rével 6sszefliggd jegyz6i hataskorok az allamigazgatas (hatdsag) helyi szervénél, a jegyzénél
maradnak, mig az egyértelmden allami feladatok a jarasi hivatalokhoz kertilnek. Ily médon a
jegyz6k a jarasi hivatalok feldllitasat kovetden is rendelkeznek allamigazgatasi hataskorokkel,
hiszen nagy szdmban vannak olyan tigyek, melyek a helyismeret alapjan leghatékonyabban
helyi szinten intézhetdk el. llyenek példaul a szocidlis ligyek egy része, a hagyatéki eljarasok,
illetve az anyakonyvi ligyek stb. A jarasi hivatalok kialakitasakor fontos szempont volt, hogy
a jarashoz atkerilé lgyek intézése ne csak a jarasszékhelyen valdsuljon meg, masrészt a
korabbi lGigyintézési helyszinek ne keriiljenek felszamolasra, azaz az allampolgaroknak sem-
miképpen ne kelljen tébbet utazniuk az allamigazgatasi tigyek intézése miatt, mint korabban.
Ennek megvalésitasa érdekében a jarasi hivatal a nem jarasszékhely teleplilések tébbségén
is jelen van kirendeltségek vagy telepllési igysegédek formajaban. A kirendeltségen a jarasi
hivatal allandé jelleggel biztositja az ligyintézést, igy az ligyfelek munkanapokon elérik a
jarasi hivatalt. Azokon a telepliléseken, ahol a jarasi hivatal nem kivan kirendeltséget fenn-
tartani, de biztositani kivanja az ligyintézés lehet6ségét, a jarasi hivatal teleplilési ligysegéd-
ei mikodnek kdzre. 2015. marcius 1-jétél kezdve 900 ligysegéd biztositja az dllamigazgatasi
szolgaltatasoknak az allampolgarok szdmara térténd elérhetéségét a kisebb telepliléseken.

3.2. KORMANYABLAKREFORM

A terlileti allamigazgatas szervezeti és mikodési reformjanak szerves része az egyablakos
lgyintézési rendszer Uj modelljének a kialakitasa, a kormanyablakok rendszerének a kiépi-
tése. Osszhangban az Eurépai Bizottsag altal tobb alkalommal is megfogalmazott eEurope
akciotervekkel, célkitlizés, hogy az alapveté kozigazgatasi szolgaltatasok interaktivak és
mindenki szdmara hozzaférhetbek legyenek. A kormanyablak intézménye 2011 januarjaban
kerilt bevezetésre 29 helyszinen: a févarosban, a megyeszékhelyeken és a megyei jogl varo-
sokban. A kormanyablak-halézat szervei azonos szakmai standardok szerint mikodnek, az
Ugyfeleknek tartalmukban és szinvonalukban azonos szolgaltatast nydjtanak. Tajékoztatjak
az Ugyfeleket, segitenek az ligyeket elinditani, s adott tigytipusban szolgaltatast is nydjtanak.
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Az egységes, orszagos kormanyablakrendszer kiépitése keretében kézel 300 kormanyablak
keril kialakitasra elsésorban a mar m(ikodé okmanyirodak bazisan. A halézat bévilésével
parhuzamosan az intézheté ligyek szama is fokozatosan né, s eléri majd a kétezer-6tszazat.
A 2014 februarjatél dtadott kormanyablakok mar a févarosi és megyei kormanyhivatalok
jarasi hivatali szervezeti egységeiként mikddnek. Az ligyek tdlnyomo részében jelenleg még
csak az ligyirat tovabbitasara keriil sor, mig mas esetekben normal ligyintézés zajlik, illetve
tajékoztatasra keril sor. A kormanyablakok emellett kisegité szolgaltatasokat is nydjtanak.
A kormanyablakok sokrét( feladatainak eredményes ellatdsdhoz magas szinvonalu, egysé-
ges informatikai hattér kiépitése sziikséges, amely lehetévé teszi a kiilonb6z6 szakteriile-
tek informacids bazisainak az 6sszekapcsolasat. Az informatikai, mdszaki feltételek mellett
hasonlé fontossagu a humanpolitikai szempontok érvényesitése, a kormanyablakok munka-
tarsainak szakmai képzettsége. Az itt dolgozé munkatarsaknak valamennyi hatdsagi tigyet
tekintve eligazitast kell nydjtaniuk az Gigykérokhoz kapcsolddo digitalis hattér segitségével.
A rendelkezésre all6 Ugynevezett Tudastar a standard ligyek és ligycsoportok meghataroza-
sat, az Ggyintézés egyes |épéseit mutatja a jogszabalyi hattér segitsége révén.

3.3. JEGYZO® SZEREPE ES FELADATAI

Az (j 6nkormanyzati térvény (Motv.) jelentés valtozasokat hozott a jegyzok statusza és fel-
adatai korében is. Mig korabban a jegyzét a képvisel6-testiilet nevezte ki hatarozatlan idére,
ezzel lehetdvé téve a szakmai és mas szempontok szerint is a legalkalmasabb jel6lt alkalma-
zasat, addig az 0 toérvény mar a polgarmester kezébe adta ezt a lehetéséget. A polgarmes-
ter altal torténd kinevezés révén felértékel6dott a lojalitds szempontja, amelynek hidnya
esetén - fliggetlendl a testliletet megilleté déntési jogkortdl - sor kertilhet akar a jegyz6k
jogviszonyanak a megsziintetésére is. Mindezek alapjan megallapithato, hogy az Uj 6nkor-
manyzati torvény a tényleges gyakorlatot emelte a szabalyozas rangjara, leképezve ezzel az
onkormanyzatokon beliil érvényesiil6 tényleges politikai és hatalmi viszonyokat. Kiilonosen
igaz ez a megdllapitas a kisebb telepulilések esetében, ahol rendszerint nemcsak a meritési
bazis kisebb, de a személyes viszonyok befolyasa is kdzvetlenebb. A jarasi szint kiépitése és
a jegyz6hoz tartozd hatdsagi feladatok egy részének elvonasa tovabb erdsitette a valtozasok
dinamikajat.
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3.4. KORMANYHIVATALOK

A terlleti dllamigazgatas évtizedek 6ta fennallé dezintegracidjanak, alacsony hatékonysa-
ganak és muikodési problémainak felszdmolasa céljabdl 2011 januarjdban a kézigazgatasi
hivatalok és a kiilonos hataskorl dekoncentralt szervek integraciéja nyoman létrejottek a
févarosi és megyei kormanyhivatalok mint a terileti kozigazgatas altalanos hataskord szer-
vei. A kormanyhivatalok a teriileti allamigazgatasi szervek széles korét integraltak. Azon
szervek felett, amelyek nem keriiltek a kormanyhivatal szervezeti rendszerébe, a hivatal
ellendrzési és koordinacios jogkort gyakorolt. A kormanyhivatal 2015 aprilisaig a kormany-
megbizott vezetése alatt all6 torzshivatalbdl, az dgazati szakigazgatasi szervekbdl, valamint
a jarasi hivatalbdl allt. A térzshivatalt a politikai megbizottként funkcionalé kormanymegbi-
zotton keresztiil a miniszter, mig a szakigazgatasi szerveket az dgazati hataskorrel rendelkezé
allamigazgatasi szerv vezetdje irdnyitotta. llyen mdédon a hivatal miikddésében elvalt a szervi
és szakmai irdnyitas. A torzshivatal terileti koordinacids, hatosagi-igazgatasi, szervezési, tor-
vényességi stb. jogkoroket latott el, mig az allamigazgatasi feladatok kérében altalanos jog-
orvoslati forum volt, illetve els6fok hatdsagi jogkort gyakorolt egyes tigyekben (kisajatitas).
2015 Aprilisatdl az Gjabb szervezeti integracié nyoman a szakigazgatasi szervek elvesztették
onallésagukat és a vezetési, irdnyitasi szintek csokkentése, illetve koltségtakarékossag és
hatékonysag fokozasa céljabdl a kormanyhivatalok belsé szervezeti rendje gytkeresen atala-
kult. A kiadott miniszteri utasitas alapjan minden kormanyhivatal féosztalyokra tagolédik,
melyekbe integraltak az egyes szakigazgatasi szerveket, illetve azok feladatait. Ez egyben a
szakhatésagi rendszer megsziinését is jelentette. A szakmai és funkciondlis feladat- és hatas-
korok cimzettje a kormanymegbizott és a jarasi hivatalvezeté lett. Osszességében nagymé-
retli hivatalok jottek létre, amit a szamok is jol illusztralnak. A példatlan méret(i és volumend
atszervezés szervezeti, személyi, pénzligyi és szakmai kdvetkezményei jelenleg még kevésbé
felmérhetdk, a dilemmak sora azonban mar kirajzolédik. Az biztos, hogy a térbeli pozicidk
gyokeresen atalakultak. Az allam, az dllamigazgatas megerdsitette helyét és befolyasat teri-
leti szinten, hiszen a megyei 6nkormanyzatok feladatai inkabb szimbolikusak.

3.5. ONKORMANYZATI ALKALMAZASSZOLGALTATO (ASP)

Az 6nkormanyzatokat érint6 fejlesztések legujabb teriilete mar az elektronikus kézigazga-
tas térnyeréséhez kapcsolddik. Az e-kézigazgatas kezdetben csak a kbzponti igazgatas altal
nyujtott szolgaltatasokat és a koézponti hivatalok belsé mikodését jellemezte, napjainkra
azonban az 6nkormanyzatoknal folyé kézigazgatasi munka informatikai eszkézokkel torténé
tdmogatasa valt f6 prioritdssa. Ennek egyik eredménye az Ugynevezett alkalmazasszolgaltaté
(Application Service Provider, a tovabbiakban réviden: ASP) modell bevezetése, amely nagy
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vonalakban kifejezve az 6nkormanyzatok mikodéséhez szlikséges szoftverekhez és alkalma-
zasokhoz valé hozzaférést teszi lehetévé tavoli szolgaltatd kdzponton - azaz nem az dnkor-
manyzat sajat informatikai infrastrukturajan - keresztiil. Ez a fejlesztés a korabbi, alapvetéen
nagy beruhazasi igénnyel és magas koltségekkel rendelkez6, hardveralapi megkézelitéshez
képest - amely esetben az 6nkormanyzat fizikailag is birtokolja a munkavégzéséhez sziik-
séges hardvereszkozoket - jelentés elmozdulast jelent a szoftveralapd munkavégzés felé -
amely esetben pedig az dnkormanyzatok méretgazdasagossagi elényliket kihasznalva kdzos
elektronikus platformok segitségével latjak el feladataikat. A szoftveres feladatellatason beliil
is jelent6és el6relépés azonban, hogy az dnkormanyzatok nem sajat szoftvert vasarolnak,
hanem hozzaférést a szolgaltatokdzpont altal nydjtott alkalmazas(ok)hoz, ezaltal beruhazasi
és lzemeltetési koltségeiket még alacsonyabb szinten tartva. Az ilyen médon igénybe vett
korszer(, szabvanyos szolgaltatasokhoz tamogaté (helpdesk) funkcidk is kapcsoldédnak.

Az 6nkormanyzati ASP kotelez6 alkalmazasahoz a torvényi alapot a Magyarorszag helyi
onkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. térvény modositasardl szolo 2016. évi LIV.
torvény teremtette meg az Motv. 114. §-anak mdédositasaval. Az 6nkormanyzati feladat-
ellatas-tamogatas kiterjesztése két lépcsGben valdsult meg, az elsé fazisban (ASP 1.0) a
modell tesztelése az 6nkormanyzatok onkéntes részvételével valosult meg, a masodik fazis
(ASP 2.0) keretében pedig a modell orszagos kiterjesztése tértént meg, az 6nkormanyza-
tok kotelez6 részvételével. A csatlakozas harom Gtemben, harom véghataridével - 2017.,
2018. és 2019. januar 1-jével - zajlott, mara az onkormanyzatok legtébbje rendelkezik
rendszerhozzaféréssel.

Az 6nkormanyzati ASP rendszerrdl sz6lé 257/2016. (VIII. 31.) Korm. rendelet a csatlako-
zas modjaként két lehetdséget biztosit (Kovacs, 2017):

e rendszercsatlakozast, amely esetben az 6nkormanyzat feladata ellatasanak tdmoga-
tasdhoz az dnkormanyzati ASP rendszer megfelel6 szakrendszerét hasznilja, vagy

e interfészes csatlakozast, ekkor az 6nkormanyzat a sajat informatikai rendszerének
megtartasa mellett abban olyan fejlesztést hajt végre, mely alapjan a kormanyrende-
let mellékletében meghatarozott egyes adatok szamitdgépes, automatizalt adatat-
adas atjan egy szabvanyositott csatolofellleten - Ggynevezett interfészen - atadasra
kerllnek az 6nkormanyzati adattarhaz szamara.

A rendszer felhasznal6i mikodésében elkilonitheté a kezelés alapjat képezé informatikai
keretrendszer, illetve azok a szakrendszeri alkalmazasok, amelyek az adott 6nkormanyzati
feladat ellatasat tamogatjak. A szakrendszerek a kévetkezék: add szakrendszer, gazdalko-
dasi szakrendszer, ingatlanvagyon-kataszter szakrendszer, ipari és kereskedelmi szakrend-
szer, iratkezelé szakrendszer, portél-rendszer (telepiilési portal, E-Onkormanyzat portal,
elektronikus(rlap-szolgaltatas) és hagyatéki leltarrendszer. A szakrendszereken belll modu-
lok talalhatok, példaul a gazdalkodasi szakrendszeren beliil a Kbézponti Analitikai és Pénz-
Ugyi Rendszer.
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Az ASP-rendszer hozadéka, hogy a hasznalat soran keletkezett nagymennyiség(i adat
elemzésével felfedhetdk az dnkormanyzati mikddésben rejlé anomaliak (példaul a feladat-
finanszirozasi rendszer problémai). A modell ezt az elemzési munkat adattarhaz létrehoza-
saval segiti, amely az adatok gydjtésén kivil azok (kiilénb6z6 szempontok szerinti) lekér-
dezését is lehetévé teszi. A keletkezett adatok az orszagos 6nkormanyzati szakpolitika
tdmogatasa mellett az egyes dnkormanyzatok midkodésének javitasara is alkalmasak azaltal,
hogy hosszabb idésoros adatok 6sszevetését, az eredmények dontésekbe vald beépitését
teszik lehetévé. A rendszer ezen fellll is jelentés tovabbfejlesztési potenciallal rendelke-
zik: az informaciok megosztasa, a tényalapu szakpolitikai dontéshozatal az 6nkormanyzati
mUkodést hatékonyabba és eredményesebbé teszi, a fejlesztési igények az interoperabili-
tas (az adathalmazok k6zotti tovabbi kapcsolatok kialakitasa) és az elektronikus tgyintézés
[példaul a szabalyozott elektronikus tigyintézési szolgaltatasok (SZEUSZ-6k) integraciojal
irdnyaba mutatnak (Rupp és Schindler, 2018).

3.6. TOVABBI FEJLESZTESI TERULETEK

Az Motv. a fenti kiemelt terliletek mellett tovabbi Iényeges valtozasokat hozott az 6nkor-
manyzati rendszerben és a kdzszolgaltatasokkal kapcsolatos feladatok ellatasaban. A vélto-
zasoknak két f6 irdnya azonosithaté: egyrészt azon hataskorok, amelyeket kordbban helyi
kozligyként az dnkormanyzatok lattak el, és amelyek atcsoportositassal a jovében allami
hataskorré valtak; illetve azon hataskérok, amelyek a torvény altal helyi kézliggyé és 6nkor-
manyzati feladatta valtak
Az 6nkormanyzatoktdl az allam felé aramlo feladatokra példa a kdznevelési feladatok,
amelyek - az dvodai ellatast kivéve, ideértve az altalanos és kozépiskoladk fenntartasat - az
allam kotelez6 feladatava valtak, az egészségligy és a szocidlis igazgatas szolgaltatasai teri-
letén szintén er6sodott az allami szerepvallalas mértéke. A koznevelés esetében megvaldsul
a differencidlt hataskor-telepités is: a teleplilésnagysagtdl fliggd feladatellatas értelmében
3000 f6 feletti lakossagszam esetén az 6nkormanyzatok feladata az iskolaépiiletek Gzemel-
tetése. 3000 f6 alatti lakossagszam esetén a kozoktatasi célra hasznalt 6nkormanyzati ingat-
lanok fenntartasa és m(ikodtetése az allami intézményfenntarté feladata.
Az allamtél az 6nkormanyzatokra harulé feladatokra pedig szamos egyéb példa emlithetd,
tobbek kozt:
- ahajléktalanellatas (az 6nkormanyzat terlletén hajléktalanna valt személyek ellatasa-
nak és rehabilitacidjanak, valamint a hajléktalanna valas megel6zésének biztositasa),
- kozfoglalkoztatas (a helyi kbzfoglalkoztatasi feladatok szervezése),
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- helyi ,piac” feltételeinek biztositasa (helyi gazdasagfejlesztés keretében a helyi val-
lalkozasok tdmogatasa, befekteték szamara vonzo véllalkozoéi kornyezet kialakitasa,
helyi ipari park |étrehozasahoz sziikséges feltételek megteremtése),

- helyi kézbiztonsaggal kapcsolatos feladatok.

Osszességében az Uj 6nkormanyzati rendszerben az allami szerepvallalas és befolyas az
elmult két évtized gyakorlatdhoz képest jelentésen novekszik, ezzel parhuzamban a tele-
pllési 6nkormanyzatok tevékenységének fé hangsulya a telepiilésiizemeltetésre, a helyi
tarsadalom bevonasara, a helyi kozosség onszervezdédésére iranyul. A hatdsagi szerepkor
hattérbe szoruldsaval a szocidlis, menedzseri szerep keril el6térbe, a polgadrmester esetében
egy erés érdekvédelmi szerepkorrel kiegészitve.
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VI. MODUL

A hatodik modulban a helyi kormanyzas demokraciat érinté f6bb témait targyaljuk. Ennek
keretében részletesen ismertetjiik a helyi szinten értelmezett demokracia alapveté koncep-
cidjat, a civil szféra szerepét, illetve az allampolgarok déntéshozatalban valé kézvetlen rész-
vételének lehet6ségeit.

1. FEJEZET: DEMOKRACIA AZ
ONKORMANYZATOKBAN®

A rendszervaltas folyamataban és az azt kbvetd két évtizedben - a sziikséges jogi hatteret
képezb jogszabalyok és a modern, menedzsment-elven miikdédé munkaszervezet mellett,
azokkal parhuzamosan - a helyi 6nkormanyzatok keretében kialakult a valasztopolgarok
demokratikus alapon szervezédé kozosségeinek formaja, a korabbi centralista berendezke-
déssel szemben megerdsodott a teleplilési identitas és a lokalitds, megteremtddtek a helyi
politizalas és a helyi politika feltételei. A ,helyi politika” tudomanyteriilete - az angolszasz
politikatudomanyban a ,local politics” - a tertleti 6nkormanyzatok politikai viszonyaival fog-
lalkozik. Ez egyfel6l magaban foglalja a telepiilési, kéztliik a varosi, nagyvarosi 6nkormany-
zatokat. Masfeldl a ,helyi politika” témakorébe soroljak a megyei, illetve a regionalis dnkor-
manyzatok politikai viszonyainak vizsgalatat is. Tehat ebben az értelemben minden, ami nem
orszagos, az helyinek minéslil. Jelen esetben a helyi politika fogalmat szlkitve hasznaljuk:
nem vizsgaljuk a megyei 6nkormanyzatokat, hanem a helyi politika szinterének csak a tele-
plilési 6nkormanyzatokat tekintjlik. A vizsgalddas alapveté indokoltsaga abban rejlik, hogy a
helyi politika az orszagos politikatél tobb ponton is eltér.

Az utobbi évek sordn az 6nkormanyzati feladatok ellatadsdnak minéségében jelentds
feszlltségek alakultak ki, a hatékonysagi problémak miatt az 6nkormanyzatok gazdalkoda-
sa nem volt minden esetben kiszamithatd, amivel szemben csak korlatozott mdédon tudtak
fellépni az allami szervek. E helyzet kialakuldasanak okai kozil alapvetéen harom tényezé
emelhet6 ki. Egyrészt az 6nkormanyzati rendszer belsé ellentmondasai, mikodési zavarai,
masrészt a nagy ellatérendszerek elmaradt reformjai - az allam szerepvallalasanak tiszta-
zatlansaga -, harmadrészt a folyamatosan csokkené allami tAmogatasok mértéke, mikodz-
ben a kotelezéen ellatandd feladatok szama jelentésen megndvekedett. Ebbél addddan

62 A fejezet Tamas Veronika (2014) Politikai élet a helyi 6nkormanyzatokban (MTA Tarsadalomtu-
domanyi Kutatokézpont, Budapest) c. mive alapjan késziilt.
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folyamatosan érezhet6 volt a valtozasok iranti igény, amit az is mutat, hogy az 1990-ben
elfogadott 6nkormanyzati torvény (Otv.) (amelyre annak idején megalkotdi is alapozé és
tovabbfejlesztendd anyagként tekintettek) felllvizsgalatara szamos reformtervezet latott
napvilagot, de ezek nem vagy csak részben (illetve fokozatosan, avagy ,inkrementalisan”)
valosultak meg. Részint a javasolt programok nem kell6 kimunkaltsaga, részint a térvény
modositasdhoz sziikséges mindsitett parlamenti tobbség hianya miatt.

1.1. AHELYI KOZPOLITIKAI DONTESHOZATAL SZEREPLOI

Az 6nkormanyzati politika (vagy mas kifejezéssel megragadva: a helyi kormanyzas), illetve
annak elméleti kerete, a helyi demokracia mikodése leginkabb a helyi politikak tartalmi
oldala, vagyis a helyi kdzpolitika miikédési mechanizmusan keresztiil ragadhaté meg.®®
Amint az a jogi hattér ismertetésekor vildgossa valt, az 6nkormanyzati feladatok cimzettje a
képvisel6-testiilet, a feladatellatasban tovabba részt vesznek a képvisel6-testiilet szervei is.
Az (j 6nkormanyzati torvény (Motv.) a képvisel6-testiilet szerveként jeloli meg: a polgar-
mestert, a megyei képvisel6-testiilet elndkét, a képviseld-testiilet bizottsagait, a részon-
kormanyzat testiiletét, a polgdrmesteri hivatalt, a megyei, illetve a k6z6s 6nkormanyzati
hivatalt, a jegyz6t, tovabba a tarsulast. A képvisel6-testiilet dont arrél, hogy a szervei
milyen feladatokat lassanak el, illetve milyen dnkormanyzati hataskort ruhaz at rajuk az
Motv.-ben meghatarozott 4t nem ruhazhaté hataskorok kivételével. Ugyanakkor az 6nkor-
manyzati dontések a formalis jogi és szervezeti strukturak és a helyi hatalmi viszonyok altal
erételjesen meghatarozott mozgastérben, hosszu folyamatok eredményeként sziiletnek, és
mindekézben a dontéshozo testiilet mellett mas szereplék is képesek befolyasolni a donté-
sek kezdeményezését és eldkészitését. Fontos megjegyezni, hogy az Métv. szerint dontést
a képvisel6-testiilet, a helyi népszavazas, tovabba képvisel6-testiileti felhatalmazas alapjan
a képvisel6-testiilet bizottsaga, a részonkormanyzat testilete, tarsulasa, a polgarmester,
illetve a jegyz6 hozhat. A helyi 6nkormanyzatoknak a déntéshozatalban érintett szerepldi
- mar inkdbb politikatudomanyi megkdozelitést alkalmazva - harom csoportra oszthatok:
- a polgarmester, a jegyz6, a valasztott képviseldk (akik nagyobb telepliléseken part-
frakcidkba tomorulnek) és a bizottsagok;
- a koztisztviseléi kar;
- valamint azon szakértéknek és a helyi tarsadalom 6nkéntes szervezddéseinek (jel-
lemzéen civilszervezeteknek) a kore, akik bekapcsolddhatnak a bizottsagi vagy egyéb
dontéseket el6készité munkaba.

63 Kaiser Tamas (szerk.) (2015): Helyi kdzpolitika. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Budapest.
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Ebben a folyamatban jél Iathaté a munkamegosztas: a polgdrmester és a hivatali szak-
apparatus elékészit, vizsgal, el6terjesztést készit, a bizottsag ez alapjan javasol, a testiilet
formalisan doént, majd a hivatal végrehajtat és ellenériz. Mindezek alapjan a helyi kormany-
zas formalisan egyszerd modellt alkot, viszonylag kevés szereplével, viszont sok belépési és
hozzaférési lehetdséggel. A legjelentésebb szerepl6k (polgarmester, alpolgarmester, jegy-
26, képviseldk) és szintek egymashoz valé viszonya, feladatmegosztasa és szerepfelfogasa
azonban a formalis kereteken tul erételjesen befolyasolja a valtozasok dinamikajat, atfogdan
pedig a mkodés sikerét. A szerepeket nagymértékben meghatarozzak az attitlidok és meg-
kozelitések, amelyeket egyarant formalhatnak etikai normak, hatékonysagi szempontok,
a folyamatos megerdsités vagy éppen a siker megjelenitésének igénye. A dontéshozatali
folyamatokban gyakran nem a megoldasi alternativak szolgalnak a vita tényleges alapjaul,
hanem a megkozelitések. Megvan a lehetéség arra, hogy a nemkivanatos alternativakat mar
a folyamat elején kizarjak, és a legjobbnak tiiné megoldasi mdédot tlintessék fel egyeddli
tdmogathato6 lehetéségnek.

1.2. DONTESEK ES EROVISZONYOK

A kezdeményezés formalis kerete a képvisel-testiilet, illetve annak tlése. Altalanossag-
ban jellemzé, hogy a testiiletek a térvényben meghatarozotthoz képest Iényegesen tob-
bet liléseznek. A kezdeményezés és a napirend alakitasa terén a polgarmester, a jegyzé, a
képviseldk, illetve a partfrakcidk helyzeti és informacids elényben vannak. A polgarmester
hatalmi poziciéi kiilondsen erések. Az a tény, hogy a polgdrmester tagja a képviselé-testii-
letnek, egyértelm(ivé teszi, hogy a hatarozatképességre és hatarozathozatalra vonatkozé
szabdlyok alkalmazasanal a polgarmestert a képvisel6k kézé kell szamitani, mind a megje-
lenés és a hatarozatképesség, mind a szavazas és a dontéshozatal tekintetében. Ez egyben
azt is jelenti, hogy a polgdrmester adott esetben a mérleg nyelve lehet a dontéshozatalban.
Fontos elem, hogy a polgdrmester hivja 6ssze a képviseld-testiilet ilését a napirendi pon-
tok meghatarozasaval, a képvisel6-testiilet dontései szerint és sajat hataskorében iranyitja
a hivatalt, a jegyz6 javaslatai alapjan hatarozza meg, hogy a hivatal milyen médon vesz részt
az 6nkormanyzat munkajanak szervezésében, a dontések el6készitésében és végrehajta-
saban. Emellett a polgarmester szerepe és hatdsa a tobbi szereplé szabalyozasat tekintve
is kiemelkedd, 6 rendelkezik a legfrissebb és legtobb informacioval, tobbféle mandatuma
révén (orszaggyllési képviseld, kistérségi, megyei és regionalis fejlesztési tanacsok) pedig
a legszélesebb kapcsolatrendszerrel. A polgarmester tobbféle médon is hozzajarulhat a
napirend alakitdsdhoz: médiaeseményekkel egybekotott javaslatokkal, el6terjesztésekkel,
problémafelvetéssel, forumok kezdeményezésével, civil kerekasztal 6sszehivasaval. A kon-
szenzusteremtés fontos eszkoze lehet a rendes Ulések tervszerl megtartasanak érdekében
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meghatarozott éves munkaterv, amelyet a képvisel6-testiilet fogad el, de javaslatot tehet-
nek partok, tarsadalmi szervezetek, egyhazak, nemzetiségi 6nkormanyzatok, kézszolgalta-
tast nyujto szervezetek.

1.3. MUNKAFORMAK ES MODSZEREK

A napirendek formalasanak, az ligyek tematizalasanak kovetkezé fontos terepe a bizottsag,
amelynek legfébb funkcidja a dontés-el6készités, illetve a dontések legitimalasa. Ezen a
ponton sajatos munkamegosztas alakul ki a képvisel6-testiilettel: a bizottsag a feladatkoré-
ben el6késziti a képvisel6-testiilet dontéseit, szervezi és ellendrzi a dontések végrehajtasat,
mig a képvisel6-testiilet hatdrozza meg azokat az el6terjesztéseket, amelyeket a bizottsag
nyujt be, tovabba amelyek a bizottsag allasfoglalasaval nyujthaték be. Elterjedt el6készitési
forma az ugynevezett ,munkaértekezlet”, vagy mas néven informalis egyeztetés, amikor a
képviselé-testiileti vagy a bizottsagi (ilés el6tt tartanak megbeszéléseket, amelyek konszen-
zus esetén meghatarozzak a testiileti ilés napirendjét. A nagyobb telepiiléseken létrehozott
frakcidk Gléseit a partok altal meghatarozott idépontokban és gyakorisaggal tartjak, mégis
jelentds hatassal vannak a képviseld-testiileti vagy bizottsagi dontéshozatali folyamatra.
A frakcidliléseken a testiileti ilés napirendi pontjainak megtargyalasat kovetéen a partok
kialakitjak allaspontjukat. A frakciovélemény a bizottsagi szakaszban még mddosulhat, a
testiileti Giléseken azonban mar csak a legritkdbb esetben. A képvisel6i fogaddodra a legkdz-
vetlenebb, rendszeres és allandé kapcsolattartas a valasztékkal, illetve a helyi tarsadalom
kozosségeivel. E taldlkozokon a problémak feltarasa mellett a lakossag meggy6zésére is
lehetéség nyilik. A valasztépolgarnak itt megvan a lehetésége, hogy a kérdéseire azonnal
valaszt kapjon, de a fogadddrak sulya nagymértékben fligg az adott teleplilés lakossaganak
inkabb a valasztopolgarok passzivitasardl taniskodik, a részvétel a valasztasi évhez kdze-
ledve a kistelepliléseken és a tizezernél tobb lakosu telepiiléseken emelkedik meredekeb-
ben. Ennek magyarazata a helyi tarsadalmat ért kiilsé hatasban keresendé: a nagy létszamu
telepliléseknél a partok aktivitdsanak novekedésében, az 6tezer f6 alatti 1étszamuaaknal a
kiszolgaltatottsag érzésének er6sodésében keresendé.
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2. FEJEZET: ACIVIL SZFERA SZEREPE A HELYI
DEMOKRACIABAN#

A civil szervezetek sulya és jelenléte a helyi politikdban, valamint a politikai arculatu civil
szervezetek léte olyan tényezébi a helyi politikdnak, mely annak egyik megkilonbozteté saja-
tossagat képezi. A civil tdrsadalom éledezése csak a gyenglilé kadarizmus, a nyolcvanas évek
id6szakaban indult djra. Ekkoriban azonban a partalakitas nehézségeibdl kifolydlag a civil
szervezeti tagsag, annak tevékenysége a hatalommal valé szembefordulast, politikai tevé-
kenységet jelentett. A két szféra kettévalasa, s egyben a civil szektor Gjraéledése a rendszer-
valtas utan indulhatott meg. A kilencvenes évek elején ugrasszerlien megnétt az alapitva-
nyok, szakmai-érdekvédd, kulturalis és egyéb teriileteken tevékenykedé civil szervezetek
szama.

A civil tarsadalombdl erednek mind a civil szervezetek, mind a politikai partok, azonban
a politikai partok a politikai tarsadalom, a civil szervezetek a civil tarsadalom szervezetei.
Alapvet6 kilonbség a két szféra politikai szerepében van. A civil tarsadalom legfontosabb
jellemvonasa, hogy nem kapcsolddik 6ssze kdzvetlenil a hatalom ellenérzésével, megszer-
zésével és megtartasaval, hanem a demokratikus 6nszervezédések, és a kulturalis nyilvanos-
sag szférajaban zajl6 vitak révén gyakorol befolyast a hatalomra.

A civil szervezetek kozos jellemzéje, hogy altaldban nonprofit jelleglek, fliggetlenek az
allamtol, tagjainak onkéntességén alapul, és (szemben az ad hoc vagy informalis csopor-
tokkal), valamiféle intézményesliltséggel, szervezettel rendelkeznek. A civil szervezetek és
helyi 6nkormanyzatok kapcsolédasi lehetdségeire vonatkozdéan ambivalens kép rajzolédik
ki: noha a kapcsolédasi pontok sokasagardl, a civil érdekérvényesités eszkdzeinek sokfé-
leségérél beszélhetiink, a civilek befolydsa a helyi politikai dontésekre mégis csekély. Az
onkormanyzatok oldalarél nézve is ellentmondasos a viszony: az 6nkormanyzatok egy része
a civil szférat partnernek tekinti, kisebb-nagyobb mértékben ugyan, de targyal, egyeztet
vellk, egylttmlkodési megallapodasokat kot. Mas résziik azonban megkisérli 1étrehozni
,sajat” civil szektorat, els6sorban kozalapitvanyokon keresztiil. Az 6nkormanyzatok egy
része lehetéséget biztosit a jelentésebb civil szervezetek szamara a dontési javaslatok,
kilonbsen a képvisel6-testiilet munkatervének el6zetes véleményezésére, oly mdédon, hogy
azokat megkuldik a civil szervezeteknek. Arra is van példa, hogy a civilek (tanacskozasi jog-
gal) részt vehetnek a képvisel6-testiilet (ilésein, dllandé meghivottként, esetleg csak az ket
érinté napirend targyalasakor. Arra, hogy mely szervezeteket hivjdk meg, tobbféle megoldas
|étezik: van, ahol a bejegyzett szervezeteket, masutt az 6nkormanyzattal egyittmdkodési
megallapodast kotott szervezeteket és van, ahol azokat, amelyek az 6nkormanyzati valasz-
tason jeloltet allitottak.

64 A fejezet Tamas Veronika (2014) Politikai élet a helyi 6nkormanyzatokban (MTA Tarsadalomtudo-
manyi Kutatékézpont, Budapest) c. miive Tamas (2014) alapjan készilt.
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2.1. ACIVIL SZERVEZETEK TiPUSAI

A politikai déntéshozatalba valé kézvetlen bekapcsolodas leginkabb egyértelmi formija,
ha a civilek a képvisel6i mandatum megszerzése révén, teljes jogl dnkormanyzati képvi-
seléként lényegében ,maguk hozzak” a dontéseket. Viszonylag ritka, ha egy teleptilésen
(megvalasztott képviselbi révén) tobbséget szerez egy civil szervezet, de nem példa nélkiili.
A masik forma, amikor a bizottsdgokon keresztiil kapcsolédik be a szervezet a déntésho-
zatali folyamatba, Ggynevezett ,kiilsés” bizottsagi tagként jelennek meg a helyi civil szer-
vezetek vezet6i, szakemberei. Ebben az esetben elsésorban a dontések elékészitésében, a
dontési alternativak kidolgozasaban jutnak szerephez - annak ellenére, hogy elvileg sokféle
lehetéségiik van a dontések befolyasolasara. Mindezek alapjan a civil szervezeteknek alap-
vetéen 6t tipusa kilonboztetheté meg:

1. ,Hagyomanyos” civil szervezetek: kiilonb6z6 kulturdlis, sport stb. szervezetek,
melyek mas tevékenységi teriilete a dominans, nem épitenek ki direkt kapcsolatokat
partokkal, valasztasi részvételiik soran féleg single-issue (egyszer( tigyekkel kapcso-
latos) célkitizéseket fogalmaznak meg, a politikaba valo bekeriléssel érdekeik jobb
védelmét prébaljak elérni, s nincsenek ideoldgiai kotédéseik, érveik.

2. Erdekvéds szervezetek: ide tartoznak a kiilonbozé szakszervezetek, gazdakorok,
vallalkozoi szervezetek, nyugdijas egyesiiletek, mozgaskorlatozottak egyesiiletei stb.
Ezek szintén kevéssé atideologizaltak, elsésorban szakmai érveket fogalmaznak meg;
érdekvédelmi céllal Iépnek be a politika szférajaba. Az elébbi csoportnal gyakrabban
Iépnek partokkal szovetségre, célkitlizéseikben gyakran fogalmaznak meg atfogo, az
egész teleplilést érintd elképzeléseket, ugyanakkor jelentés mas tevékenységi teri-
lettel rendelkeznek.

3. Etnikai szervezetek: Az etnikai szervezetek I[ényegében az érdekvédé szervezetekhez
hasonlatosak, &m specidlis érdekeket jelenitenek meg. A politika szférajdhoz azért
allnak kozelebb, mint az el6z6 csoport, mert azoknal jéval atfogébb elképzeléseket
fogalmaznak meg, s atideologizaltsaguk foka is magasabb (példaul egy teleplilésen
bellil gyakran létezik az inkabb a ,bal”, illetve az inkdbb a ,jobb” oldali politikai oldallal
szimpatizald etnikai szervezet; dm nyugdijas egyestletekbdl igen ritkan).

4. ,Helyi partok”: Az egyes telepiilések problémait, legtobbszor nevét is felvallalo szer-
vezeteket soroltuk ide. Ezek a szervezetek atfogo elképzeléseket fogalmaznak meg,
tevékenységiik elsésorban politikai, céljuk a helyi hatalom megszerzése. Rendkivil
sokrétliek a partokkal valo direkt kapcsolataik, és atideologizaltsaguk foka mentén.

5. Partok segédcsapatai: A partok ifjisagi szervezeteit, a polgari koroket, partokhoz
kotddo szervezeteket soroltuk ide. ideologizaltsaguk foka magas (altaldban a nevik-
ben is megjelenik), atfogd célkitlizéseik vannak, céljuk a hatalom megszerzése, tevé-
kenységlik kizarolag politikai. Gyakran szOvetségesei (s6t, akar ,helyettesit6i”) a
partoknak.
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3. FEJEZET: AZ ALLAMPOLGARI (KOZVETLEN)
RESZVETEL FORMAI ES MINOSEGE*

Az allampolgaroknak a helyi kormanyzasban torténd részvétele kapcsan, el6zetesen két
fogalom tisztazasara, illetve a két fogalom kozti kiilonbségtételre van sziikség. Elséként a
koézvetlen demokracia fogalmat kell tisztazni, amelynek keretében a nép aktiv, valasztojog-
gal rendelkezé polgarai személyesen vesznek részt a dontések meghozataldban, az allam-
hatalmat kozvetleniil gyakoroljdk. Masodikként, a kozvetlen demokraciara reagalva, azzal
ellentétben a képviseleti demokraciat emlitjiik meg, mely szerint a dontéseket azok a koz-
vetiték hozzak, akiket erre a nép felhatalmazott. Ez a felhatalmazas szintén a valasztéjog
gyakorlasat jelenti. A képviseleti demokracia intézménye helyi szinten a képvisel6-testiilet,
amelynek keretében a képvisel6k a nép nevében jarnak el, és a népre nézve kbtelezé - de
érdekeinek szem el6tt tartasaval - dontéseket hoznak.® A kézvetett demokracia lefedi a
helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatos diskurzus nagy részét, a felhatalmazas teszi lehetévé
voltaképpen a helyi 6nkormanyzas ma ismert formajat is, emellett azonban érdemes kitérni
az allampolgarok kézvetlen részvételére is.

A helyi és az orszagos politika eltéréseire szdmos helyen utaltunk mar, de talan egyet-
len esetben sem mutatkozik meg olyan markansan ez a kiilénbség, mint az allampolgarok
orszagos és helyi dontéshozatalban betoltott stlyanak eltérésében. A Helyi Onkormanyza-
tok Eurépai Chartaja - amellyel mar az elsé 6nkormanyzati torvény (Otv.), majd a 2011-ben
elfogadott Moétv., alkotmanyi szinten pedig a korabbi Alkotmany és a hatdlyos Alaptoérvény
is harmonizalt - kimondja, hogy a helyi kormanyzas joga az allampolgarok kézosségét illeti
meg, igy szinte természetesnek vehetd, hogy helyi szinten is jelen vannak a kormanyzasban
valé kézvetlen részvétel lehetdségei. Bar e jog gyakorlasa a legtobb esetben kdzvetetten, az
altalanos, egyenlé, kdzvetlen és titkos valasztasok sordan megvalasztott képvisel6kon keresz-
tll valésul meg, ez a forma inkabb csak altalanosnak, mint kizarélagosnak foghaté fel. A koz-
vetlen részvétel lehetésége ugyanis - majdnem minden dontés esetében, néhany targykor
(Péteri, 2004) kivételével - adott.

65 A fejezet Tamas Veronika (2014) Politikai élet a helyi 6nkormanyzatokban (MTA Tarsadalomtudo-
manyi Kutatékdzpont, Budapest) és Kaiser Tamas (szerk.) (2015) Helyi kdzpolitika. (Nemzeti Kézszol-
galati Egyetem, Budapest) c. muivei alapjan késziilt.

66 Csorgits Lajos (2013): A magyar helyi dnkormanyzati rendszer 4talakitasa. A demokracia, a helyi k6z-
ligyek és a helyi dnkormanyzas egyes kérdései. Doktori értekezés. Széchenyi Istvan Egyetem Allam-
és Jogtudomanyi Doktori Iskola, Budapest.
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3.1. AKOZVETLEN RESZVETEL ROVID TORTENETE

A helyi népszavazas torténete arra vilagit ra, hogy a helyi k6zosségek dontésformald joga
folyamatosan jelen volt a rendszervaltas utani 6nkormanyzati politikaban (Tamas, 2014). Az
1980-as évek végének kornyezetvédelmi mozgalmainak keretében fogalmaztak meg elsé-
ként nyilvanosan a népszavazas bevezetésének szlikségességét. Az elsé szabalyozas nem
is varatott magara sokat. A Nemzeti Kerekasztal-targyaldsokat megel6z6en a Németh-kor-
many kibocsatotta az 1989. évi XVII. térvényt, mely az orszagos és helyi népszavazast
szabdlyozta. A rendszervaltas utan az (j szabalyozasra azért volt sziikség, mert az 1989.
évi XVII. torvényt az Alkotmanybirdsag alkotmanyellenessé nyilvanitotta, és hatalyon kivdil
helyezte, mivel azt az Uj alkotmany elfogadasa elétt hirdették ki. A helyi 6nkormanyzatok-
rél sz6l6, rendszervaltast kovets elsé torvény (1990. évi LXV. torvény - Otv.) elismeri és
védi a helyi k6z6sségek 6nkormanyzashoz valé jogat. Ebbdl adéddan biztositja, hogy a helyi
valasztépolgarok kdzossége kozvetleniil is gyakorolja a hatalmat. Ennek megfeleléen helyi
szinten (is) lehet&ség van népszavazasra. A helyi népszavazasok szabalyozasaban az 1989-es
elsé torvényhez képest ebben a térvényben szigoritasok térténtek. Az dnkormanyzati kép-
visel6k legalabb egynegyedének kezdeményezésére volt sziikség a helyi népszavazas kiira-
sahoz. Kezdeményezésre jogosult tovabba a képviselS-testiilet bizottsaga, a helyi tarsadalmi
szervezet vezetd testiilete, valamint az 6nkormanyzati rendeletben meghatarozott szamdu
valasztépolgar, amely nem lehet kevesebb a jogosultak 10%-anal és nem lehet toébb a 25%-
anal. A gyakorlatban azt lehetett megfigyelni (ami a jelent is érinti), hogy az 6nkormanyzati
rendeletek a fels6 hatarhoz kozelitik a kiiszobot.

Az Alaptorvény 31. cikke alapjan a helyi 6nkormanyzat feladat- és hataskorébe tartozé
Ggyrél torvényben meghatarozottak szerint helyi népszavazast lehet tartani. Vannak kote-
lez6 népszavazasi targykorok, mégpedig alapvetéen azok az ligyek, amelyek a helyi 6nkor-
manyzas alapjait, kereteit érintik. igy az Métv. rogziti, hogy ilyen példaul a kozségegyesités
megsziintetése, Uj kdzség alakitasa, tarsult képviseld-testilet alakitasanak vagy az abbdl
torténd kivalasnak a kezdeményezése. Eléirja tovabba a szabdlyozas, hogy a helyi népsza-
vazas érvényes, ha a valasztopolgarok tobb mint fele érvényesen szavazott, és eredmé-
nyes, ha az érvényesen szavazo valasztépolgarok tobb mint fele a megfogalmazott kérdésre
azonos valaszt adott. A képvisel6-testilet (ha a helyi népszavazas dontési kotelezettséget
keletkeztet) koteles a helyi népszavazas napjatdl szamitott szaznyolcvan napon beldl az
érvényes és eredményes helyi népszavazas dontésének megfelel6 rendeletet megalkotni
vagy hatarozatot hozni.®’

67 Csoka Gabriella (2017): A helyi 6nkormanyzati rendszer. In: Kdzigazgatasi szakvizsga, Onkormanyzati
Igazgatas. Nemzeti Kozszolgélati Egyetem, Budapest.
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3.2. AKOZVETLEN RESZVETEL JELENLEGI FORUMAI ES TOVABBI
LEHETOSEGEI

A népszavazas az allampolgari (kbzvetlen) részvétel legismertebb, mégsem egyetlen formaja.
A gyakorlatban azonban tobb lehetéség is fennall a helyi érdekeltek szamara, akaratuk és
preferencidik becsatornazasa érdekében, sét, a kozhiedelemmel ellentétben az érdekeltek, a
dontések befolyasolasanak jogaval rendelkezék kore is tagabb az allampolgaroknal. A hata-
lyos szabalyozasban (Kaiser, 2014 alapjan) a jogalkotasrol szélo 2010. évi CXXX. térvény
(tovabbiakban: Jat.) a tarsadalmi partnerek kdrébe utalja a kiilonb6z6 érdekképviseleti szer-
vezeteket, az egyhazakat, a tarsadalmi szervezeteket és a gazdasagi tarsasagokat. Az Motv.
viszont viszonylag nagy szabadsagot ad az 6nkormanyzatoknak abban, hogy milyen mér-
tékben és formaban vonjak be az érdekelteket a dontéshozatali folyamatokba. A kdzvetlen
részvétel kdrébe jelenleg két jogintézménye sorolhaté:
- a helyi népszavazas,
- a kdzmeghallgatas.®®

A specidlis hataskor( jogintézmények koziil pedig a bizottsdgokban valé nem képvisel6i
tagsag, a telepiilésrészi testiileti tagsag és a tarsulas tartozik, mivel hataskoreiknek a gyakor-
lasaval szintén 6nkormanyzati dontés hozhato.

A helyi 6nkormanyzas kdzvetlen maédjai kozil a leghatasosabb a helyi népszavazas, amely
a hazai 6nkormanyzati gyakorlatban viszonylag ritkan el6fordulo, kivételes eszkéz. Fontos
megemliteni, hogy a helyi népszavazas elrendelése nem ruhazhaté at a képvisel6-testiilet
hataskorébdél. Dontden a valasztopolgarok kezdeményezik, valamely szamukra nem elfogad-
haté Ugy (példaul potencidlis kérnyezeti karokat okozé beruhazas) megakadalyozasanak
érdekében. Ugyanakkor az is el6fordul, hogy a képvisel6-testiilet a sajat hataskorébe tartozo
Ugyben (példaul olyan beruhdzis vagy valtozas, amely a teleplilés életét hosszabb tavon
befolyasolja) kikéri a lakossag véleményét. A torvény felsorolja a kotelezé népszavazasi tar-
gyakat, amelyek a helyi kormanyzas alapjait érintik (példaul: 6nallé kbézség alapitasa, tele-
pulés megyék kozotti atcsatoldsa), valamint azokat az ligyeket is nevesiti, amelyekben nem
tizhetd ki helyi népszavazas (példaul: a kdltségvetésrdl és a zarszamadasrol, a helyi addkrdl).
Ha a népszavazas érvényes és eredményes, a képvisel§-testiilet nem térhet el ettél.

A kdozmeghallgatas a képvisel6-testiilet sajatos llése, amelyet évente legalabb egyszer el6-
re meg kell hirdetni. Célja, hogy a valasztopolgarok és a helyben érdekelt szervezetek képvi-
seldi a helyi kozligyeket érint6 kérdéseket és javaslatokat tehessenek. A kozmeghallgatast az

68 A hatdlyos valasztasi torvényt megel6zéen |létezett egy harmadik jogintézmény, az Ugynevezett helyi
népi kezdeményezés is. Ennek lényege, hogy az 6nkormanyzati rendeletben meghatarozott szamu
vélasztépolgar kezdeményezése alapjan eléterjesztett témat, ligyet a képviselé-testiilet koteles volt
megtargyalni. Ez azonban nem jelentette azt, hogy koteles volt a kezdeményezdékkel azonos allaspon-
tot elfogadni. Talan emiatt a jelentés gyengeség miatt is dont6tt gy a jogalkotd, hogy ezt a formatu-
mot az Uj térvénnyel kivezeti.
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kilénbozteti meg mas férumoktdl, hogy hatarozatképesen jelen van a képvisel6-testiilet, az
Glésrél pedig jegyzokonyvet kell késziteni. A kozmeghallgatas eredményessége alapvetéen
két tényez6tél fligg: egyrészt, hogy milyen targykorben hivjdk 6ssze, masrészt, hogy a kép-
viselé-testiiletek a kozmeghallgatdson elhangzottak érvényesitésére milyen kotelezettséget
allapitanak meg magukra nézve. A képvisel6-testiiletek jellemzéen a telepliléspolitikailag
jelentésebb Ugyeket targyaljak kézmeghallgatas keretében (példaul a teleplilésfejlesztési
terv, a helyi adék és mértékiiket megallapitd rendelet, a szervezeti és m(ikddési szabalyzat
atfogd mddositasa). A konkrét Gigyben meghirdetett kozmeghallgatas azonban nem pétolja
az altalanos kézmeghallgatast.

Az allampolgarok kézvetlen hatalomgyakorlasanak ezenkiviil még léteznek egyéb, kisebb
sullyal, &m annal nagyobb szimbolikus értékkel bird formai. Ezek az alabbiak:

- afalugydilés,
- a képvisel6i fogaddora.

A falugydilés sajatosan a kozségekre jellemzd. Bar ez a forum jogi szempontbdl nem tgy-
donté férum, de a tapasztalatok alapjan az itt elhangzott kérdések, felvetések a késébbi
dontéshozatali folyamatok kiinduldpontjai lehetnek, vagy azokba beépiilhetnek. A telepii-
Iési képvisel6 a lakossagi kapcsolatok legmeghatarozobb alanya, ezért fontos a rendszeres
és alland6 kapcsolattartas a valasztokkal, illetve a helyi tarsadalom kézosségeivel. Ennek a
képvisel6i fogadoorak megtartasa az egyik legjobb eszkoze. A fogadddrakon a képvisel6
és az allampolgar személyes taldlkozasara nyilik lehet6ség, amely alkalmat ad a kiilénb6z6
kérdések kozvetlen megbeszélésére. E talalkozéknak a problémamegoldason kiviil az is a
célja, hogy a képvisel6k tAmogatottsagat megdrizzék, illetve a vitds kérdésekben a lakossag
meggydzésére is lehetdség nyiljon. Az itt elhangzott témak nyomon kovethetévé valnak a
képvisel6i el6terjesztésekben.®’

3.3. KOZVETLEN RESZVETEL A GYAKORLATBAN

A telepiiléseken rendszerint a képvisel6-testiilet hatdrozza meg azoknak a férumoknak a
rendjét (kbzség-, varospolitikai férum, varosrész-tanacskozas, falugytilés), amelyek a helyi
tarsadalom tdjékoztatasat, a fontosabb dontések el6készitésébe valé bevonasat szolgaljak.
A férumok megszervezése a polgdrmester feladata, az ott elhangzott allasfoglalasokrol és
kisebbségi véleményekrdl tajékoztatnia kell a képvisel6-testiiletet. A bizottsagi nem képvi-
sel6i tagsag biztositja a helyi 6nkormanyzati munkaban valé kozvetlen részvételt a teleplilés
valasztépolgarai, illetve helyben érdekelt szervezeteinek képvisel6i, az érdekképviseletek,
valamint a kozszolgdltatast nydjtd szervezetek vezetdi szamara. Nemcsak tanacskozasi,

69 Konya Laszl6 et al. (2015): Az 6nkormanyzat jogallasa és dontési kompetenciija. Nemzeti Kézszol-
galati Egyetem, Budapest.
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hanem dontési jogot is biztosit a tagok szamara. A tagok munkajanak intenzitasat, eredmé-
nyességét alapvetden az hatarozza meg, hogy az érintett bizottsagnak milyen 6nkormanyzati
hataskorei vannak. Amennyiben a nem képvisel6i tag dontéshozatali hataskorrel felruha-
zott bizottsdgban vesz részt, Ugy a helyi 6nkormanyzas érdemi részesévé, az altala képviselt
érdekek és értékek szdszolojava valhat. A polgarmesterek és a teleplilési képvisel6k altal
tartott fogaddorak, fogaddnapok a kézérdekkel szemben inkdbb az egyéni ligyek és érde-
kek kinyilvanitasara és megvitatasara alkalmasak. Az allampolgar szempontjabél elény, hogy
ez egy gyakori (hetente-kéthetente elérhetd), valamint teljes mértékl anonimitast biztosito
lehetdség. A negativ kicsengésli, az elégedetlenség kifejezésére alkalmas forumok (panasz-
lada, panasznap, vitanap) pozitiv valtozatai az Ugynevezett 6tletborzék, a véleménycserék
és a nyilt napok. Ezek a részvételi formak a teleplilés fejlédését, az dnkormanyzati munka
hatékonysagat el6segité vélemények, javaslatok, otletek kifejezésére alkalmasak. Hatasko-
reik nagyrészt hasonlitanak egymashoz és a kézmeghallgatashoz. Hogy a valasztépolgarok
melyik jogintézmény nyujtotta lehet6ségekkel élnek inkabb, azt els6sorban a sajat telepiilé-
suk tradicioi alakitjak ki. Léteznek a részvételnek mas lehetséges, kevésbé formalis lehet6-
ségei is, mint a munkaanyagok elkészitése, szakértéi elemzések, véleményalkotas lehetésé-
ge, személyes megbeszélések, lakossagi vélemények felmérése, tovabba, ahogy a gyakorlati
példaban lattuk, a helyi rendeletek el6készitésében vald tarsadalmi részvétel. A helyi nyil-
vanossagot megteremté médiumok kézé tartoznak a kilénbozé gyakorisaggal megjelené
Oonkormanyzati lapok, idészaki kiadvanyok, helyi televiziok és radidk (nagyobb teleplilésen),
a telepiilési hirdet6tablak, hangosbemondd, telefonos tigyfélszolgalat (kisebb teleplilésen), a
szordlapos informacidterjesztés, az 6nkormanyzatok hivatalos honlapja. A kézpolitikai folya-
mat soran azonban a legfontosabb kihivas, hogy maguk az érintettek hogyan vélekednek a
tarsadalmi részvételrdl, miben latjdk annak el6nyeit és hatranyait.

Egy 2007 és 2009 kozott végzett empirikus kutatas tandbizonysaga szerint a helyi tar-
sadalom igényli az egylittm(kodést, az egyeztetésektél jobb, hatékonyabb dontéseket, a
nyilvanossag és a bizalom novelését, a konfliktusok megel6zését varjak. Azonban megje-
lennek- leginkdbb a multbéli rossz tapasztalatok és az intézményi szerepfelfogasok és szo-
cializaciés hatasok nyoman - a kételyek és a potencialis veszélyforrasok is. Mindez arra
hivja fel a figyelmet, hogy a tarsadalmi részvétel kooperativ mechanizmusainak a kialakitasa
soran minden érintettnek fokozottan kell Ggyelnie a ,pozitiv 6sszegli jaték” szabalyainak
érvényestilésére. Biztositani kell a kiegyensulyozott részvételt, az informacié megértését, a
tarsadalmi tanulas” valtozatos formainak kibontakozasat.”®

70 Kaiser Tamas (szerk.) (2015): Helyi kdzpolitika. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Budapest.
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ZARSZO

A helyi énkormdnyzds alapjai cimU tovabbképzési program célja, hogy elésegitse a kormany-
zasban és a kozigazgatasban dolgozok ismereteinek bévitését és kompetenciaik fejlesztését
az allami mdkodés e fontos teriiletére, a helyi 6nkormanyzatokra vonatkozéan, tekintettel
azokra a névekvé igényekre, elvarasokra és ehhez tarsulé figyelemre, amelyek napjainkban
a helyi tarsadalomszervezés felé iranyulnak.

A tovabbképzési program mar elnevezésében is azt sugallja, hogy a helyi 6nkormanyzatok
mukodését csak Osszetetten, tobb oldalrél vizsgalva lehet megérteni. Mint a lokalis szinten
értelmezett tarsadalom életviszonyainak alakitéi, logikailag leginkabb egy harmas egységben
képzelhetdk el: az 6nkormanyzat egyrészt a helyi k6zosség 6nigazgatasat megvaldsitod jogi
szervezet és mikodési rendszer, amely a helyi 6nkormanyzashoz valé jogbdl ered; ugyan-
akkor egy szertedgazé munkaszervezet is, amely a helyi tarsadalom szamara megoldandé
kézligyek megoldasara és megszervezésére alakult, és amely ennek érdekében kozszolgalta-
tasokat nyujt; végiil az 6nkormanyzat - nevébdl (6n-kormanyzat) is adédoan - a valasztopol-
garok demokratikus alapon szervez6dé kozossége, amely viszonylag nagy szabadsagfokkal
dont a helyi k6z6sség szamos ligyérél.

A tananyag ezért szintén egy logikus, jol kbvetheté harmas egység alapjan épiilt fel, amely
altal a hallgaté atfogd képet kaphatott a helyi 6nkormanyzathoz mint jogi instrumentumhoz
kapcsolodé kérdésekrdl, az 6nkormanyzati kdzszolgalat menedzsment tipusu dilemmairdl,
illetve a helyi kormanyzas demokraciat érinté fébb témairdl.
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