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1. Bevezetés

A cimben szerepl6 témakor keretében az dnkormanyzatok szervezetében, feladatrendsze-
rében bekdvetkezett valtozasokat, illetve azoknak az 6nkormanyzatok személyi allomanyara
gyakorolt hatasait vizsgaltam. A kutatas megkezdésekor, az elsédleges dokumentumok
attekintésekor vilagossa valt, hogy sziikséges kijellni a vizsgalandé terlleteket, az elemzés
mélységét, illetve indokolt a vizsgalt id6szak szakaszolasa is.

A témakor lehatarolasakor a helyi 6nkormanyzatok jogallasabdl és az allamszerve-
zetben betdltott szerepébdl indultam ki. A rendszervaltoztatas utan ujra helyi 6nkormany-
zatok mikddhettek Magyarorszagon. Az 1949. évi XX. térvény a Magyar Koztarsasag
Alkotmanyardl (a tovabbiakban: Alkotmany) teremtette meg ehhez az elvi alapokat. A helyi
onkormanyzatok szervezetére, miikddésére vonatkozo alapvet szabalyokat a mingsitett
tobbséggel elfogadott 1990. évi LXV. térvény a helyi 6nkormanyzatokrol (a tovabbiakban:
Otv.) tartalmazta.

A rendszervaltoztatasnak fontos eleme volt, hogy helyi szinten is jogallami kovetelmé-
nyeknek megfeleld helyi 5nkormanyzati rendszer valtsa fel a tanacsrendszert. , A torténelmi
valtozas visszaadta a helyi kozosségeknek az dnkormanyzashoz valo jogait, helyben lehe-
tévé tette a kozhatalom demokratikus és 6nallé gyakorlasat.” A nagy 6néllésaggal, széles
feladat- és hataskorrel rendelkez6 helyi dnkormanyzatok 1990 utan fontos szerepet toltéttek
be a lakossag igazgatasi és kdzszolgaltatasi igényeinek kielégitésében. Az Otv. a helyi 6n-
kormanyzatok szamara tag mozgasteret biztositott a feladatellatas tertletén. Ezt kihasznalva
a helyi 6nkormanyzatok valtozatos formaban gondoskodtak a kdzfeladatok ellatasarol. A
kutatas a terjedelmi korlatokra tekintettel nem terjedt ki az egyes kdzfeladatokhoz kapcsolédo
onkormanyzati fenntartasu intézményekre és az ezekben foglalkoztatottakra (jellemzéen
kozalkalmazottakra), a fékuszban kizarélag a polgarmesteri hivatal (kérjegyzéség, majd
kdz6s dnkormanyzati hivatal), a hivatali feladatellatas, illetve a hivatal személyi allomanya all.

A polgarmesteri hivatal alapvet6 rendeltetése az énkormanyzat miikodésével (6nkor-
manyzati dontésekkel), valamint az énkormanyzati szektorban ellatott allamigazgatasi igyek
el6készitésével, illetve végrehajtasaval kapcsolatos feladatok ellatasa. Ezért vizsgalni kell a
helyi 5nkormanyzatok altal ellatott feladatrendszert, a hataskor-telepitésre vonatkozo6 szaba-
lyozast, annak hatasat, valamint a feladatrendszer Iényegi elemeinek valtozasat. A kutatas
alapvetd céljanak megfeleléen az elemzések elsédlegesen arra iranyultak, hogy az énkor-
manyzatok feladatellatasa, annak valtozasa a szabalyozasban és a gyakorlatban milyen
terheket rétt a polgarmesteri hivatalra, illetve milyen hatassal volt az apparatus létszamara.
Az is kiilén kellett vizsgalni, hogy az Otv. szabalyozasaban melyek azok a feladatellatast
befolyasold sajatossagok, amelyek meghataroztak a hivatali strukturat.

A vizsgalat masik korilhatarolhato terillete a helyi 6nkormanyzati rendszer altalanos
jellemzdibél kiindulva a szervezeti struktura attekintése, a polgarmesteri hivatal, korjegy-
z8ség (kdzds dnkormanyzati hivatal) jogallasara vonatkozé szabalyozas, illetve ezek gya-
korlati hatasainak elemzése volt. Ennek részeként kiemelt kérdés az 6nallé polgarmesteri
hivatalok és a korjegyz&ségek (k6zds dnkormanyzati hivatalok) szamanak, dsszetételének

1 VEREBELY! Imre (1993): Az 6nkorméanyzati rendszer magyarazata. Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiado.
14.
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vizsgalata, az ott bekdvetkezett valtozasok figyelemmel kisérése, a valtozasok okainak fel-
tarasa. Ehhez szervesen kapcsolddik a hivatali Iétszam valtozasanak elemzése. A kutatas
korai id6szakaban az is vilagossa valt, hogy szamos tarsadalmi folyamat, politikai dontés,
jogszabaly egylttesen hatott a hivatali miikddésre, a Iétszam alakulasara, raadasul ezek j6
része ellentétes hatassal birt. A jelent8s id6tavra tekintettel lehetetlen valamennyi tényezd
pontos hatasanak azonositasa, elkilénitése, igy csak a trendek, folyamatok ragadhatdk
meg, a nagyobb ¢sszefliggések tarhatdk fel.

A kutatas az 6nkormanyzati rendszer kialakulasatol (1990) a napjainkig terjed6 idészak
vizsgalatat tizte ki célul, de az 6sszehasonlitas érdekében kitér a tanacsrendszer legutolso
id6szakanak néhany adatara, jellemzdjére. A vizsgalt id6szakot két részre indokolt bontani.
Az elsd id6tav a 1990-2013 kozotti éveket oleli fel, de ezt sem lehetett teljesen mereven
kezelni, mert a 2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl (a
tovabbiakban: Métv.) fokozatosan lépett hatalyba. gy példaul a kérjegyzéségek 2012.
december 31-ig mikédtek, az Otv. alapjan. A 2011-ben elfogadott Métv. olyan valtozasokat
eredményezett (példaul a kdzés dnkormanyzati hivatalok kotelezévé tétele), amelyek miatt
az Métv. hatalyba lépése utani id6szakban bekdvetkezett valtozasokat kulon kell vizsgalni,
figyelemmel arra, hogy szamos agazati reform lezajlott 2011 utan.

Az onkormanyzati rendszer sokszinliségébdl (méretek, adottsagok, feltételek, szer-
vezetalakitasi és feladatellatasi szabadsag stb.) fakaddan nehéz volt 6sszehasonlitd
elemzéseket folytatni, de igy is napvilagra kerlilt a kutatas soran szamos olyan eset, ahol a
szubjektiv tényez6kon kivil nem lehetett magyarazatot talalni az egyes hivatalok Iétszama-
ban, 6sszetételében mutatkozo jelentds kiildnbségre. E példak alapjan az is egyértelmlen
leszdgezhet6, hogy a telepiilések fejlédésében markansan megjelent, ha az énkormanyzat
vezetése a human eréforrasokkal megfeleléen gazdalkodott, és az emberi tényezbket is
a helyén kezelte. Az alabbiakban a kutatas relevans eredményeit foglalom 0ssze a jelzett
témakorokre fokuszalva.

2. A helyi onkormanyzati rendszer
kialakulasatol 2013-ig terjed6 idészak
2.1. El6zmények

A rendszervaltoztatas a helyi hatalomgyakorlas teriiletén gyokeres valtozast eredményezett.
Az Uj intézményrendszer, struktura kiépitése, a helyi dnkormanyzati feladatrendszer jogallami
kovetelményeknek megfeleld kialakitasa hosszabb id6t vett igénybe. Ezt az atmenetet gy
kellett megszervezni, hogy a lakossag kdzdsségi sziikségleteinek ellatasa folyamatosan
biztositott legyen. Masrészt a helyi 6nkormanyzatok polgarmesteri hivatalaiban is alapvetéen
a korabbi id6szak igazgatasi szakembereire lehetett szamitani. Mindezek miatt ugy dontét-
tink, hogy nem lehet teljes az 6sszeallitdsunk, ha réviden nem tériink ki a tanacsrendszer
néhany fontos kérdésére.

Magyarorszagon a modern polgari allamok kézigazgatasanak, énkormanyzati igazga-
tasanak szerves fejl6dési folyamata szakadt meg 1949 utan. ,Az 1949. évi szovjet mintaju
alkotmany felszamolta az addigra egyébként is visszafejlesztett helyi nkormanyzatokat, és
kisebb eltérésekkel a szovjet tipusu helyi igazgatasi rendszert vette at. A tanacsrendszert a
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proletardiktatara tulcentralizalt allamanak sziikségletei szerint alkottak meg és mindenben
annak rendelték ala. igy ez a helyi rendszer lényegében csak végrehaijto tipusu és kevésbé
demokratikus helyi igazgatasi rendszer, nem pedig helyi 5Snkormanyzati rendszer lehetett2.
A szocialista allam id6szakaban a tanacsrendszer is valtozott, megjelentek dnkormanyzati
részmegoldasok, demokratikus elemek, illetve a fokozatos decentralizacio révén szerepiik
is folyamatosan nétt a lakossagi kbzszolgaltatasok biztositasaban. Természetesen mindez
csak a szocialista allam keretei kdz6tt, azonban a térség mas szocialista orszagaihoz képest
szamos pozitiv valtozast lehetett elkdnyvelni.

A tanacsok valasztott szervei a tanacstestiletek voltak (a valasztas jogallami feltételei
igen korlatozottak voltak), élikdn a tanacselndkkel, akit a testullet valasztott. A kis kdzségek
kivételével az operativ feladatok ellatasara végrehajtoé bizottsagot hoztak létre, élén a vb-
titkarral, aki a szakmaisagot volt hivatott képviselni (de leginkabb a kézponti akarat helyi
végrehajtasat felligyelte), valamint ellatta a szakigazgatasi szervek felligyeletét. A hivatali
feladatok ellatasara szolgal6 szakigazgatasi szerv(ek) a végrehajto bizottsag alarendeltsé-
gében miikodott/mikodtek. A kdzségi tanacsoknal a szakigazgatasi szerv egységes volt,
vezetését a vb-titkar latta el. A vb-titkar csak ezen a szinten volt egyben az apparatus veze-
t6je. A varosok hivatalai mar tagoltak voltak, tébb 6nallé szakigazgatasi szervvel. A megyei
tanacsok széles kori feladataikbdl fakadoan jelentés szamu szakigazgatasi szervbdl alltak,
és sok dolgozot foglalkoztattak. A szakigazgatasi szervek 6nallo jogi személyek voltak, sajat
vezetdvel, feladatkorrel, iranyitasi és fellgyeleti joggal. A szakigazgatasi szervek egymastol
mereven elkilondltek, mindez rontotta a munka hatékonysagat. A szocialista allamberen-
dezkedés centralis jellegébdl fakaddan a tanacsok szervei un. kettés alarendeltségben
miikddtek. igy nemcsak a sajat szervezetrendszeren beliil tartoztak felelésséggel az éket
iranyitd szervnek, hanem ala voltak rendelve a felettes tanacs azonos jogallasu szervének
(ez utébbi volt az erésebb).

A polgari allamok 6nkormanyzati gyakorlatara figyelemmel hazankban is fokozni
akartak a helyi igazgatas hatékonysagat, ezért kozségi szinten elindult, majd feler6s6dott
a tanacsok 6sszevonasa, a kdzségi kdzds tanacsok intézményének bevezetése. A kdzos
tanacsok hoztak pozitiv eredményeket, de ezt messze meghaladtak a tarskézségek elha-
nyagolasabdl fakadé gondok. A valtozast jelzi, hogy a telepiilések szama 1975 és 1990
kézott 3183-rol 3070-re csOkkent. 1975-ben 1711 tanacs miikodott az orszagban, melybdl
1017 volt 6nallé. 1990-ben a tanacsok szama 1586-ra csdkkent, ebbdl csak 948 volt 6nallé
tanacsu, a kézségek kétharmada kd6zds tanacshoz tartozott. Szikséges kiemelni, hogy a
kdzds tanacsok hivatali apparatusa is kézos volt, igy az Otv. hivatali feladatok ellatasara
vonatkoz6 szabalyozasanal erre figyelemmel kellett lenni, hiszen észszer(itlen lett volna az
alacsony lélekszamu telepiléseken 6nalld hivatalt mikodtetni. Az el6zményekre vonatkozé
révid ismertetés végén még feltétlenil utalni kell egy adatra: 1989-ben a tanacsi apparatu-
sokban 31 967 fét foglalkoztattak.?

2 VEREBELY! Imre (1993): Az 6nkormanyzati rendszer magyarazata. Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiado.
14.

3 HAzAFI Zoltan, Dr. (2018): Kézszolgalati jogunk a valtoz6 nemzetk6zi és hazai térben (de lege lata, de lege
ferenda). PhD- értekezés.
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2.2. A helyi 6nkormanyzati rendszer altalanos jellemzéi

Nem vallalkozhatunk az énkormanyzati rendszer kialakulasanak, fejlédésének, illetve 2010-
es reformjanak részletes bemutatasara, de a kutatasi teriilet t¢émakdreiben (feladatellatas,
struktura, hivatali apparatus) a fontosabb folyamatok bemutatasa, értékelése megkeriilhe-
tetlen. Hazankban az énkormanyzati rendszer kialakitasat a rendszervaltas befolyasolta a
legmarkansabban. Az 6nkormanyzati rendszer alapjainak letétele soran, az értékvalasztas
kényszere alatt hattérbe szorultak a gazdasagossag és a hatékonysag elvei. Erételjesebben
jutottak viszont érvényre a politikailag determinalt decentralizacié mellett a demokracia elvei,
a hatalmi agak elvalasztasanak alaptorvényi szintli kévetelményei, tovabba azon garancialis
szabalyok, amelyek meggatoltak ,tulhatalom” kialakulasat.

Az 6nkormanyzati rendszer egyik sajatossaga az volt, hogy minden 6nall6 telepllés
lakossagszamtol fliggetleniil megkapta a helyi 6nkormanyzas jogat. A helyi Gnkormanyzatok
széles feladat- és hataskorrel, nagy 6nallésaggal rendelkeztek, mikddésiiket a demokra-
tizmus jellemezte. A kétszint(i dnkormanyzati rendszerben prioritassal a telepulési énkor-
manyzatok birtak, terileti szinten a megyei 6nkormanyzatok kevés szerepet kaptak (,gyenge
megye”), a teleplilési és megyei dnkormanyzatok kézoétt hierarchikus viszony nem volt. A
févarosban sajatos kétszintli 6nkormanyzati rendszer mikédoétt, amelyben mind a févarosi,
mind a kerlleti 6nkormanyzatok telepilési 6nkormanyzatként funkcionaltak. A févarosi
onkormanyzat elsédlegesen az egységes mikddéshez sziikséges, valamint az orszagban
betdltétt kiilonleges jogallasbdl (févaros) fakado hataskéroket gyakorolta.

Az 6nkormanyzati miikddés kézéppontjaban a képviseld-testilet allt, amelynek tagjait
kozvetlenil valasztottak. A képvisel6-testiilet elnOke, a polgarmester sajat jogkorodkkel is
rendelkezett. A képvisel6-testiiletet a torvény keretei kdzott megillette a szervezetalakitas
(bizottsagi struktura, tarsulas), valamint a feladatellatas szabadsaga is. Ez utobbi kdrben
feladataikat ellathattak sajat szerveik utjan, alapithattak 6nalléan vagy kézosen koltségvetési
szervet (intézményt), gazdasagi tarsasagot, vagy szerz6dés megkotésével ,megvasarolhat-
tak” az adott kdzszolgaltatast.* A feladatellatas anyagi alapjat biztosité bevételeket, a sajat
vagyont, a helyi 6nkormanyzatok gazdasagi 6nallésagat az Alkotmany garantalta. Az elsé
évek tapasztalatainak felhasznalasaval 1994-ben tébb teriileten modosult az Otv., Iényegé-
ben 2011-ig ez volt az egyetlen jelents mérték( valtoztatas (az 1990-ben elfogadott Otv.
115 §-bol allt és ehhez 64 §-bdl all6 modositéd javaslat késziilt).

2.3. A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott feladatok és azok valtozasai
2.3.1. Az Otv. feladatellatasra vonatkozé szabalyai

A helyi 6nkormanyzatok és szerveik altal ellatott feladat- és hataskorok két nagy csoportja:
az allamigazgatasi, illetve az 6nkormanyzati feladatok. Az 6nkormanyzati feladat- és hatas-

korok tekintetében az Alkotmanybdl szikséges kiindulni, amelynek 42. §-a szerint ,a helyi
onkormanyzas a valasztopolgarok kozosségét érintd helyi kozligyek 6nalld, demokratikus

4 Itt kivdnom megjegyezni, hogy e részben csak vazlatos bemutatasra térekszem, a témank szempontjabdl relevans
kérdéseket mind a szervezeti struktira, mind pedig a feladatellatast illetéen a késébbiekben részletesen kifejtem.
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intézése, a helyi kdzhatalomnak a lakossag érdekében valod gyakorlasa”. Az Alkotmany tehat
a helyi kdzigyek intézését rendelte a helyi Gnkormanyzatok feladat- és hataskoérébe, ame-
lyek az Otv. 1. § (2) bekezdése alapjan a lakossag kdzszolgaltatasokkal valo ellatasahoz; a
kdzhatalom dnkormanyzati tipusu gyakorlasahoz; tovabba az ezekhez sziikséges szervezeti,
személyi, anyagi feltételek megteremtéséhez kapcsoldédnak.

A helyi kdzligyek korét nem lehet pontosan definialni. A hazai szabalyozas nem bizto-
sitott kizarélagossagot a helyhatésagoknak minden helyi kézligy intézésére, de az dnkor-
manyzatok meghatarozo szerepére utalt az Otv. 6. § (2) bekezdése, mely szerint kizarélag
torvény és csak kivételesen utalhat helyi kdziigyet mas szervezet feladat- és hataskorébe
(ezzel lerakta a széles feladat- és hataskori rendszer alapjait). A szabalyozas rendelkezett
a feladatellatas anyagi feltételeirdl is. igy a modern allamokhoz hasonléan hazankban is a
jogalkoté hatarozza meg a helyi kdzligyek korét, és ennek soran tag mozgastere van. Vere-
bélyi Imre is leszdgezi, hogy ,mindig az a helyi kdzugy, amit a térvényalkoté annak mindsit,
illetve amit a helyi Gnkormanyzat kézérdekbél, kozosségi gondoskodasra felvallal”.?

A helyben el6fordulé allamigazgatasi Gigyek donté tobbségét az Alkotmany szabalyai
szerint térvényben vagy kormanyrendeletben tipikusan a jegyz6hoz telepitette a jogalkotd
(szUk koérben a hivatal Ugyintéz6je is lehetett allamigazgatasi hataskorok cimzettje). Kivéte-
lesen a polgarmester is ellathatott allamigazgatasi feladat- és hataskort.

Jelezni kell, hogy az Otv.-be nem épiiltek be megfeleléen az elaprézddott telepiilés-
szerkezet és a széles feladat- és hataskori rendszer kozoétti ellentmondas kikliszobolésé-
nek torvényi eszkozei (differencialt hataskor-telepités, erés kdzépszint, kiterjedt tarsulasi
rendszer). A feltétel nélkili fakultativ feladatvallalas lehetésége is akadalyozta az optimalis
uzemmeéretek kialakitasat. Esetenként a kotelez6 és a fakultativ feladatok azonositasa is
gondot okozott a jogalkalmazas szamara. Szakmai kérokben nyilvanvald volt, hogy az Otv.
nem hataskor-telepité torvény, itt a feladattelepités feltételeit, elveit indokolt régziteni. Ennek
ellenére az Otv.-ben, mintegy ,étlapként” megjelent néhany kételezé feladat [8. § (4) bekez-
dése], valamint szamos feladatkor [8. § (1) bekezdés], ez utébbiakat az agazati térvényekben
kellett (volna) részletezni, illetve meghatarozni, hogy ezek kodzul melyik a kdtelezé.

Az egységes allami tulajdon lebontasanak részeként a helyi Snkormanyzatok vagyon-
hoz torténd juttatasa hosszabb folyamat volt, és a vagyonatadast szabalyozo kilén térvény
1991-ben jelent meg. Az Otv. egyeztetésének folyamataban alakult ki az a kompromisszum,
hogy az Otv. is rendelkezik meghatarozott vagyoni kér atadasarol (107. §). A déntés politika-
ilag helyes volt, de a feladattelepités szempontjabdl atgondolatlan, ugyanis a vagyontargyak
a tényleges hataskor-telepités el6tt meghatarozott 6nkormanyzatok tulajdonaba kertiltek.
Ez az agazatok szakmai mérlegelési lehetéségét korlatozta. A gyakorlatban gondot okozott
az is, hogy egyes agazati feladatok szakmai tartalma miniszteri rendeletek modositasaval
kicserél6dott, forrasok biztositasa nélkiil. Ez nehezitette az adott kdzszolgaltatas biztositasat,
de a hivatali feladatellatast is.

5 VEREBELYI Imre (1993): Az énkormanyzati rendszer magyarézata. Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Kdnyvkiadé. 21.
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2.3.2. A helyi 6nkormanyzati feladatok rendszerének kialakulasa, a
feladat-ellatast befolyasolé egyéb tényezdk

Az alabbiakban attekintem a hataskor-telepités folyamatat és a feladatellatasi rendszer val-
tozasait meghatarozo Iényeges tényezdket. Elsé 1épés az 1990. évi LXXXIII. térvény a helyi
onkormanyzatok megalakulasaval 6sszefiiggé kiegészité és atmeneti szabalyokrol, amely
a korabban a tanacsok és szerveik altal ellatott feladatokat mechanikusan szétosztotta az
egyes 6nkormanyzati szerepl6k k6zo6tt. Ez a megoldas biztositotta a rendszer z6kkenémen-
tes atallasat. A masodik Iépés az 1991. évi XX. térvény a helyi d5nkormanyzatok és szerveik,
a koztarsasagi megbizottak, valamint egyes centralis alarendeltségi szervek feladat- és
hataskoéreirdl is sajatos jogalkotasi megoldas volt, mert egy térvényben gyijtotte dssze a
helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskoreit, kiemelve az egyes rendelkezéseket ,termé-
szetes” kdrnyezetlikbdl, az adott jogintézményre vonatkozo atfogd agazati szabalyozasbol.
A hataskori torvény kapcsan az egyes agazatok mar attekintették a korabbi tanacsi felada-
tokat, de még nem volt idejik arra, hogy az adott jogteriletet a jogallami kévetelményeinek
megfeleléen, atfogdan Ujraszabalyozzak.

Az atmeneti id6szakot kdvetéen fokozatosan sziilettek meg az agazati torvények, és
ennek soran mar az Otv. szabdlyait is figyelembe véve lehetett meghatarozni a helyi énkor-
manyzatok kotelezd feladatait is. Az agazati torvénykezés folyamata is tobb évre elhuzddott,
ezért az dnkormanyzati feladattelepités szempontjabdl jelentds kiilénbségek mutatkoztak az
egyes torvények kdzott. Lényeges, hogy a rendszervaltoztatas utan megjelentek korabban
nem ismert tarsadalmi feszultségek (példaul munkanélkuliség, hajléktalansag). A nagy el-
latérendszerek (oktatas, egészségligy, szocialis agazat) atalakitasat, a mérethatékonysagi
kovetelmények érvényesitését ezek a feszlltségek megnehezitették, illetve csak részben
tették lehetévé. A helyi 6nkormanyzatok a rendszervaltoztatas utani atmeneti helyzetbdl
adddodan szamos olyan feladat ellatasat vallaltak 6nként, amelyek nem ,klasszikus” helyi
kézligyek (vagy nem egyedul az dnkormanyzatok érintettek megoldasukban), de a lakossagi
életfeltételek biztositasaban nélkiilézhetetlenek.

2.3.3. A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott feladatok valtozasanak
legfontosabb elemei

Az elhizddo agazati térvénykezés minden elemének ismertetése szikségtelen, de a je-
lentés 6nkormanyzati szerepvallalast megjelenitd jogszabalyokra érdemes utalni.® A helyi
adozasrol szolo torvény még 1990-ben jelent meg, majd 1993-ban a szocialis igazgatasrol
sz0l6 torvény, a lakastorvény, valamint az oktatasi térvény. A Parlament 1995-ben alkotott
torvényt a kozbeszerzésekrdl, egyes kdzszolgaltatasok kotelezé igénybevételérdl, a kdrnye-
zetvédelemrdl, a vizgazdalkodasrol. 1996-ban sziiletett meg a teriletfejlesztési torvény, a
tlizoltosagrol szolo torvény, a természetvédelemi térvény. Az Orszaggyilés 1997-ben alkotott

6 Alapvetéen azokat a legfontosabb torvényeket kivanjuk megjeleniteni, amelyekre az elemzés korabbi részeiben
még nem hivatkoztunk.



12 A HELYI ONKORMANYZATOK EMBERIEROFORRAS-GAZDALKODASA

torvényt a gyermekvédelemrdl, az épitésigyrél, az egészségugyrél, a fogyasztévédelemrdl.
1999-bél meg lehet emliteni a temet6torvényt, a kozterilet-felligyeletrdl szol6 torvényt, a
szabalysértésekrdl szol6 térvényt. Az Orszaggylés 2000-ben alkotta meg az 6nallé orvosi
tevékenységrol szolo torvényt, valamint a hulladékgazdalkodasrol szol6 torvényt. Jelezni
kivanjuk, hogy az agazati térvények megalkotasuk utan szamos esetben modosultak (van
olyan térvény, amely évente tébbszor is), valamint az allamhaztartasra, a szamvitelre vonat-
kozd szabalyok szintén jelent8sen alakitottak azt a feltételrendszert, amely meghatarozta
az 6nkormanyzati hivatalok munkajat.

A jelzett jogszabalyok szamos allamigazgatasi feladat- és hataskort is megallapitottak,
jellemzéen a jegyz6k szamara, és akkor még nem is szoltunk a kormanyrendeletekrél. Az
allamigazgatasi feladatokat illetéen meghatarozoé valtozast jelentettek a kdrzetkdzponti
jegyzéi feladatok (alapvetéen a varosi jegyz6k szamara megallapitott hataskordkrél van
sz06). Ennek elvi alapja az volt, hogy a telepuléseken ritkan el&forduld, valamint a specialis
szakértelmet igényl6 hataskordket indokolt olyan helyre telepiteni, ahol a megfelelé szakmai
tudas biztosithatd, valamint optimalis izemmeéretet lehet kialakitani. A jogalkoté azt a meg-
oldast valasztotta, hogy jellemzéen a teriiletfejlesztésben kialakitott kistérségi kézpontok
jegyzéire telepitette a fentiekben jelzett hataskordket, ami a kdrzetkdzpontokban munkatdbb-
letet eredményezett. Az allamigazgatasi feladatok tekintetében szintén jelentés valtozasnak
értékelhetd az okmanyirodai feladatok meghatarozott 5nkormanyzatokhoz térténd telepitése
2000. januar elsejétdl. Ez a valtozas egyrészt sziikségessé tett nagyobb volumen( infrastruk-
turalis beruhazast (éplletek, szamitastechnikai eszkdzok stb.), de a szakképzett munkaerd
biztositasa is feladatot jelentett, igaz, ehhez kiilon finanszirozas is tarsult.

Az dnkormanyzati feladatrendszer kialakulasa kapcsan réviden érdemes kitérni még
egy tényezére, amely mar néhany évvel a rendszervaltoztatas utan valtozast eredménye-
zett az 6nkormanyzati szféraban. A kiilénb6z6 elécsatlakozasi alapok megjelenése hozta
a felszinre, hogy a helyi 6nkormanyzatoknak is gondot kell forditaniuk a megjelené palya-
zatok figyelemmel kisérésére, illetve a palyazatirasra. Ezt sok helyen oldottak meg kulsé
cég, szakember megbizasaval, de gyakori volt az is, hogy az énkormanyzati hivatalon beldl
alakitottak ki a személyi feltételeket. Ez a tevékenység nagysagrendekkel nétt az Europai
Unidhoz tortént csatlakozas (2004) utan. Maga a csatlakozas is tobbletfeladatot rétt a helyi
onkormanyzatokra, kiemelten a helyi rendeletek harmonizalasi kotelezettsége miatt, de az
onkormanyzatok altal biztositott szolgaltatasoknal is tekintettel kellett lenni a k6z6sségi jogra.

2.3.4. A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott feladatok rendszerének
valtozasabdl levonhato kovetkeztetések

Az alabbiakban rovid 0sszegzést kivanunk adni arrol, hogy milyen 6sszefliggéseket lattunk
az 6nkormanyzati feladatrendszer és az 6énkormanyzati hivatalok feladatellatasa, létszam-
helyzete kdzo6tt. 1990-ben az 6nkormanyzati valasztasokat kdvetéen a helyi 6nkormanyza-
tok ugy hoztak dontést a hivatali feladatok ellatasarol (6nallo hivatal vagy kérjegyz&ség), a
hivatali szervezet tagolasardl, a hivatali Iétszam megallapitasarol, hogy nem tudtak (nem
tudhattak), hogy pontosan milyen feladatokat kell ellatniuk, és ez milyen munkaterhet jelent
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a hivatal szamara.” Az atmeneti térvény rendelkezéseit is figyelembe véve a helyi énkor-
manyzatok a polgarmesteri hivatalok létszamszikségletét a tanacsi dolgozdk létszamat
alapul véve hataroztak meg.® A gyakorlatban, hosszabb folyamat eredményeként alakult ki,
hogy az uj feladatok ellatasa milyen terheket r6 a hivatalra, valamint eleinte a feladatellatasi
és szervezetalakitasi szabadsaggal is csak baratkoztak az 6nkormanyzatok (példaul mely
feladatokat hozzanak be vagy szervezzenek ki a hivatalbél, mikor célszer( tarsulast alaki-
tani). Ez utébbit jol példazza az ugynevezett GAMESZ-ek® tomeges megsziintetése, illetve
beolvasztasa a hivatalba, vagy az dnkormanyzati intézményekbe 1990 utan. A korabbi
szoros iranyitas megsziinése rendkivul pozitiv hatasokat valtott ki, de az dnallésagot is
»tanulni” kellett.

A hataskor-telepités fentebb megjeldlt fontosabb ,allomasainak” ismertetése utan kije-
lenthetd, hogy az dnkormanyzati feladatrendszer folyamatos atalakitas alatt allt, amelynek
elsd 10-15 éve kildndsen intenziv volt. A helyi Gnkormanyzatok altal ellatott feladatok folya-
matosan bévlltek, valamint a feladatellatas feltételei is allanddan valtoztak. Mindezek a helyi
onkormanyzatoktdl folyamatos alkalmazkodast, szervezetfejlesztést igényeltek.”® Ezt tobb
tényezd nehezitette, melyek kozil kettét feltétlendl kiemelésre méltonak itélink. Elséként azt
kell megemliteni, hogy az elhuzédé agazati torvénykezés eredményeként az 6nkormanyzati
feladatmeghatarozas mélysége, kidolgozottsaga, tovabba a differencialas agazatonként 6ri-
asi eltéréseket mutatott. Raadasul az Uj (vagy tartalmaban megujuld) feladatok telepitésekor
a forrasok biztositasa sok esetben elmaradt, leginkabb a végrehajtashoz sziikséges bérfe-
dezet. Marpedig pénz nélkil nehéz egy feladatot az elvart szinten teljesiteni. Ezt allapitotta
meg az Allami Szamvevészék is 1994-ben," de késébb a helyzet még rosszabbodott. Egyet
kell érteni a Szamvev6szék azon megallapitasaval is, hogy a racionalisabb munkaeré-gaz-
dalkodast nehezitette, hogy nem alakultak ki olyan médszerek, amelyek objektiv médon
segitették volna a hivatali feladatok létszamszikségletének megallapitasat.

A hivatalok kialakitasa soran a helyi 6nkormanyzatok pragmatikus megkdzelitést
valasztottak, mert 1990-ben, az indulasnal nem tamaszkodhattak masra, csak a tanacs-
rendszerben kialakitott |étszamra. Elsédleges mércéjik a mikodbképesség volt, ennek
mentén hajtottak végre modositast a hivatali strukturan, illetve a jovahagyott létszamon.
Az U] feladatok megjelenése esetén is a fentieknek megfelel6en jartak el, mert a szakmai
feltételek kidolgozatlansaga (melyre utaltunk) sok teriileten nem tette lehet6vé objektiv sza-
mitasok elvégzését. Természetesen a megszerzett tapasztalatok, egymas gyakorlatanak
figyelemmel kisérése, valamint a kdzponti igazgatastol érkezett ajanlasok, modszertani
anyagok késdbb mar kapaszkodét jelentettek. A késGbbiekben részletesen ismertetett 1ét-
szamadatokat attekintve megallapithatd, hogy a folyamatos feladatbéviilés egyaltalan nem
eredményezett emelkedd létszamot. Ennek szamos oka van (t6bbek kozott a létszambdvités

~

Az el6z6 pontokban kifejtetteket nem kivanom megismételni, csak réviden utalok a legfontosabb tényezékre.

8  Allami Szamvevészék (1994. februar): Jelentés a helyi és teriileti allamigazgatasi szervek Iétszam-és bérgaz-
dalkodasanak ellendrzésérél.

9 A tanacsrendszerben a telepilésiizemeltetési feladatok ellatasara, a tanacsi intézmények karbantartasi, tize-
meltetési feladatainak ellatasara létrehozott szervezetek.

10 Itt csak a feladatrendszer valtozasainak hatasara utalok, a szervezetfejlesztést igényl6 egyéb tényezékre az
onkormanyzati hivatalokra vonatkozé részben térek ki.

11 Allami Szamvevészék (1994. februar): Jelentés a helyi és teriileti allamigazgatasi szervek létszam-és bérgaz-

dalkodasanak ellendrzésérél.
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ellen hato tényezd6k), amelyek j6 részére a hivatali struktira elemzése soran kitériink. Az
azonban leszogezhetd, hogy a feladatrendszer valtozasa meghatarozé hatast gyakorolt a
hivatali struktarara, mert az dnkormanyzatok mindig a valtozé kompetenciakhoz igazitottak
a hivatali feladatellatast, a létszamot, annak 6sszetételét, a strukturat, illetve folyamatosan
keresték azokat a lehet6ségeket, melyekkel csdkkenthetd a hivatali munkateher (kiszer-
vezeés, tarsulas, szakérték igénybevétele, a technikai vivmanyok alkalmazasa, szervezési
intézkedések), illetve fokozhatd a hatékonysag.

2.4. A helyi onkormanyzatok szervezetrendszerének
valtozasai

A kutatasi témakarre figyelemmel a cimben megjeldlt kérdés keretében alapvetéen az
dnkormanyzati hivatalra vonatkoz6 szabalyozast és gyakorlatot elemezziik. Erintélegesen
térink ki az egyes dnkormanyzati tipusokra (teleptlési és terileti 5nkormanyzatok), ennek
keretében alapvetfen a szamszerUsithet6 valtozasokra fokuszalunk (az azonos tipusba
sorolhatd 6nkormanyzatok szamanak valtozasa, a lakossagszamra is figyelemmel).

2.4.1. A helyi 6nkormanyzatok szamaban és dsszetételében

bekovetkezett valtozasok

Telepiilések Teleptlési Megyei
Févaros, Févaros Meg){el logu Varos ’\.I.EQY- Kozség szama Osszesen
megye varos kozség
Osszesen onkormanyzatok

1991 1 20 145 na. 2904 3070 3092 19 3111
1995 1 22 171 na. 2931 3125 3148 19 3167
1999 1 22 195 222 2691 3131 3154 19 3173
2003 1 22 229 189 2704 3145 3168 19 3187
2007 1 23 265 154 2709 3152 3175 19 3194
2011 1 23 304 118 2708 3154 3177 19 3196

1. abra: Teleplilési és 6nkormanyzati alapadatok
A teleplilések és helyi bnkormanyzatok szama 1991-2011
Forras: A szerzé 6sszeallitasa a KEKKH adatai alapjan
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2. abra: A kbzségek (nagykbzségek) szamanak alakulasa
a lakossagszam fliggvényében 1991-2011
Forras: A szerz6 6sszeallitasa a KEKKH adatai alapjan

3. dbra: A varosok szamanak alakulasa a lakossagszam fiiggvényében 1991-2011
Forras: A szerz6 6sszeallitasa a KEKKH adatai alapjan
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4. abra: A megyei jogu varosok szamanak alakulasa
a lakossagszam fliggvényében 1991-2011
Forras: A szerz§ 6sszedllitasa a KEKKH adatai alapjan

2.4.2. A polgarmesteri hivatal, valamint a kérjegyzéség
jogintézménye

Az 6nkormanyzati torvény kétféle ,hivataltipusrol” rendelkezett. A kulénbséget nem a szak-
mai tartalom, a jogallas vagy az ellatandé feladatok jelentették, hanem az, hogy a hivatalt
onalléan mikodteti egy dnkormanyzat, vagy tébb énkormanyzat k6zésen (ez utébbi a kor-
jegyz6séq). Az Otv. 38. §-a rendelkezett a képvisel6-testiilet hivatalarol. Régzitette, hogy a
hivatal Iétrehozasa a képvisel6-testiilet at nem ruhazhato hataskére, elnevezése polgarmes-
teri hivatal, tovabba leszdgezte, hogy a hivatal egységes. Elvi jelentésége volt annak, hogy a
polgarmesteri hivatal kizardlag a képvisel6-testiiletnek volt alarendelve (nincs felettes szerv,
mas szervezet), ezzel a megoldassal valéban dnkormanyzati hivatalla valhatott (emlékezte-
t6ll: a tanacsi szakigazgatasi szerveknél nem igy volt). Az egységesség deklaralasa pedig
azt jelentette, hogy a jogalkoté nem kivant térvényi szinten belsé valaszfalakat emelni, a helyi
szabalyozasra bizta a belsé tagozédas meghatarozasat (a tagozédas sem volt kotelezd),
lehetéve téve, hogy a helyi viszonyok altal is determinalt feladatokhoz lehessen igazitani
a hivatal felépitését.’”? Az Otv. a hivatal rendeltetéseként az dnkormanyzat mikédésével,

12 Dr. Sever Laszloné szerk. (1997): Racionalis létszammodell és miik6dés az énkormanyzati hivatalokban.
Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiado.
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valamint az allamigazgatasi ugyek dontésre valo elékészitésével és végrehajtasaval kap-
csolatos feladatokat hatarozta meg. A hivatal klasszikus munkaszervezeti jellegét mutatta,
hogy 6nall6é dontési jogositvannyal nem rendelkezett.

A polgarmesteri hivatal iranyitasi, vezetési viszonyaiban is valtozast hozott az 6nkor-
manyzati rendszer. A hivatal Iétrehozasa, tagozdédasanak, létszamanak, tgyfélfogadasi
rendjének meghatarozasa a képvisel6-testiilet hataskorébe tartozott. A polgarmester ira-
nyitasi jogositvanyokkal rendelkezett, mig a hivatal teljes jogu szakmai vezetdje a képesitési
kovetelményeknek megfeleld jegyz6, akit a testllet nevezett ki palyazat alapjan (1994-tél
a hivatal koztisztvisel6i felett is a jegyz6 gyakorolta a munkaltatéi jogokat. Amennyiben
a polgarmesteri hivatalok iranyitasat, vezetését meghatarozé harom szereplé (testilet,
polgarmester, jegyz8) kdz6tt harmonikus volt a viszony, az jol miikodé hivatalokat eredmé-
nyezett. A gyakorlatban azonban szamos helyen alakult ki fesziltség, amely elsésorban a
hataskorok félreértelmezéseén, személyi rivalizalason, illetve a tapasztalatok hianyan alapult.
Az allamigazgatasi hataskordk gyakorlasahoz a jogszabalyi rendelkezések alapjan a kép-
visel6-testilet utasitast nem adhatott, illetve a polgarmester sem szoélhatott bele a jegyzéi
allamigazgatasi hataskorok ellatasaba. Az els6 idészakban azonban gyakran vontak el a
jegyz6 hataskorét, hivatkozva arra, hogy az allamigazgatasi feladatok ellatasanak személyi
és targyi feltételeit a képviselS-testiilet biztositja. El6fordult az is, hogy a szikséges felté-
teleket nem biztositottak. Az 1994-es Otv. novella finomitotta a szabalyokat, de a jelzett
feszlltség tobb helyen tartés maradt, illetve esetenként a jegyz6i hataskordk gyakorlasaba
is beavatkozott a testiilet vagy a polgarmester, gyakran jogon kivili eszkézokkel.

Az Otv. megteremtette a kdzos hivatali feladatellatas torvényi feltételeit is. Az énkor-
manyzati rendszerre valé atallaskor megsziint a k6z0s testiilet, de a kdzds apparatusok
felszamolasa a kdzségi igazgatas szétesését eredményezhette volna. A teleplilésszerkezetre
tekintettel célszeritlen lett volna az aprofalvak tébbségében 6nallo hivatalt 1étrehozni. A
torvény fészabalyként kimondta, hogy az 1000 fénél kevesebb lakossagu, a megyén belil
egymassal hataros kézségek — a telepulések lakossagszamaval aranyos koltségviselés
mellett — a korjegyz6 vezetésével kozosen fenntartott kdrjegyzéségeket alakitanak a hivatali
feladatok ellatasara. A korjegyz6ségekhez valé csatlakozas azonban az 1000 fénél kisebb
lélekszamu dnkormanyzatok szamara sem volt kdtelezd, mivel ezek is létrehozhattak 6nallé
polgarmesteri hivatalt, ha — az egyetlen torvényi feltételnek megfelelve — képesitési kdve-
telményeknek megfeleld jegyz6t neveztek ki. A korjegyzdségben sajat részt vehettek az
1000-2000 f6 lakossagu kdzségek, ennél nagyobb teleplilés pedig a korjegyz6ség székhelye
lehetett. Az 1990. szeptember 30-ai 6nkormanyzati valasztasokat kévetéen az dnkormanyza-
toknak november végéig kellett donteni arrol, hogy 6nallé polgarmesteri hivatalt alakitanak és
jegyz6t neveznek ki, vagy korjegyz6séget hoznak létre, megallapodva annak székhelyében
is. Az Otv. 104. § (3) bekezdésének rendelkezései szerint a volt kdzds tanacs székhelyének
képvisel6-testilete nem tagadhatta meg, hogy a telepuilés koérjegyz&ség székhelye legyen.
Az Otv. 105. §-a alapjan a kdrjegyz6séghez tartozo kézségeket, ha az érdekeltek nem tudnak
megallapodni, akkor a megyei kdzigazgatasi hivatal vezet6je jeldlte ki. A lakossag érdekeit
sértd kijelolés ellen a képvisel-testiilet a belligyminiszterhez fordulhatott. E rendelkezések
azt szolgaltak, hogy mindeniitt biztosithaté legyen a hivatali miikddés. A vizsgalt idészakban
csekély szamu kijelolés tortént, és jogorvoslati eljaras is alig indult.
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A hivatalokra vonatkozoé szabalyozas 1994-ben modosult, de Iényegében csak a kor-
jegyzdségekre vonatkozd rendelkezéseket valtoztatta az 1994-es Otv. novella. Médosult az
Otv. 38. § (2) bekezdése, amely kimondta, hogy a kérjegyzéséghez tartozo kdzségekben a
polgarmesteri hivatal feladatait a korjegyz6ség latja el. A kérjegyz&ségek mikddésének kolt-
ségeit f6 szabalyként az dnkormanyzatok lakossagszam-aranyosan viselték, de a moédositas
eredményeként egységes akarattal ettél eltérhettek. Az Uj szabalyozas rogzitette, hogy mind
a varosi, mind a nagykdzségi 6nkormanyzat jegyz6je a polgarmesteri hivatal bevonasaval
latja el a korjegyzdség feladatait. E térvényi modositast a gyakorlati tapasztalat indokolta.
A varosi, nagykodzségi székhelyl korjegyz6ségeknél az apparatus feladatainak tulnyomo
tobbségét a varosi, nagykozségi tigyek tették ki, ugyanakkor a koérjegyz6ség létrehozasara
és a korjegyz6 kinevezésére vonatkozo szabalyok a székhelyek szamara kedvezétlenek
voltak, ez pedig akadalyozta a koérjegyz8&ségi szerepvallalasukat.

Az Otv. mddositasaval a jogalkotd meg kivanta allitani a kdrjegyzéségek szamanak
csOkkenését. E célhoz jelentésen hozzajarult a finanszirozasi rendszer valtozasa is. Az 6n-
allo hivatalok koltségeinek biztositasa az altalanos igazgatasi normativa keretében tortént,
szamos egyéb feladattal egyitt. Az itt biztositott forrasok a teljes finanszirozasi rendszerre
jellemz6 moédon, egyre kisebb részét fedezték a tényleges koltségeknek. Az dnkormanyzatok
jo része nem tudta sajat forrasbdl biztositani a sziikséges koltségeket, igy egyes a hivatalok
az optimalisnal alacsonyabb létszammal mikddtek.

5. abra: Kbrjegyz6ségek és a kérjegyzéségekhez tartozé
énkormanyzatok szamanak alakulasa 1991-2012
Forras: A szerzb ésszeallitasa

A korjegyz8ségeket a kezdetektdl kiilon forrassal tamogatta a kdltségvetés. A korjegyzdseé-
gek finanszirozasi rendszere tamaszkodott a miikddési tapasztalatokra, és folyamatosan
finomodott, 6szténdzve a kdzos hivatali feladat-ellatast, figyelembe véve a kérjegyzéség-
ben résztvevok szamat is, lgyelve viszont az optimalis mikddésre. A fentebb kézolt abra
a korjegyzbségek, illetve kérjegyzéségekben részt vevd telepilések szamanak valtozasat
szemlélteti. Ezt 6sszevetve az alabbiakban réviden bemutatasra keriilé tamogatasi rend-
szerrel vilagosan kimutathatd, hogy a szabalyozas médosulasa és az 6sztonzé rendszer
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kétségtelenil pozitiv folyamatokat indukalt. A kérjegyz6ségek alakitasat a kozponti kdltség-
vetés mindvégig 6sztondzte, kilonb6zé moédon:

1991-1996 kdzott: a korjegyz6 illetményének és tarsadalombiztositasi jarulékanak
tamogatasaval;

1997-1999 kozott: a korjegyz&ségek tamogatasa alap + 0szténzd elemekkel;
2000-2006 kozott: a korjegyzdségek tamogatasa alap + 6szténzd elemekkel,
tovabba a forrashianyos dnkormanyzatok kiegészité tamogatasa esetében negativ
Osztonzéssel: 500 f6 alatti telepiilés csak abban az esetben igényelhette ezt a
tamogatast, ha korjegyz6séghez tartozott;

a 2007. évtdl: a kérjegyz&ségek tamogatasa alap + 0szténzd elemekkel, tovabba
a forrashianyos dnkormanyzatok kiegészité tamogatasanak feltétele az 1000 f6
alatti telepllések szamara, hogy kérjegyz&séghez tartozzanak.

A koltségvetési torvények 2010 utan hasonlé elvek mentén tamogattak a kdrjegyzéségeket:

az alap hozzajarulas valamennyi korjegyzdség utan jart,

az 6sztonzé hozzajarulas, amely az alap hozzajarulason fellil a telepllések mérete,
a korjegyz6ségeket alkoto teleplilések szama és dsszlakossagszama alapjan
kiilénb6zé mértékben illette meg a korjegyzéségeket.
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Hozzajarulas
(eFt/ho) Korjegyzéségek miikodésének tamogatasa (Ft/ho)
kézségenként
Ev Osztonzé tamogatas
korjegyz6ségenként Al?g:ﬁ;gé' . ) 5 4 Eléi;;é:ty zat
I** teljesités/

2012 253 530 173 000 152 000 297 000 96 000 4 205,0
2011 253 530 173 000 152 000 297 000 96 000 4107,0
2010 253 530 173 000 152 000 297 000 96 000 4089,0
2009 300 000 203 200 173 100 345 000 112 000 4811,0
2008 370 000 294 000 250 000 500 000 162 000 6182,3
2007 370 000 294 000 250 000 500 000 162 000 54248
2006 331900 280 650 218 240 436 500 155810 4708,8
2005 2500 333 600 282 035 219 359 438 720 156 680 4627,2
2004 2000 322 596 270 799 210 622 421244 150 444 4335,0
2003 2000 296 152 262 912 204 487 408 975 146 062 4002,3
2002 2000 193 620 262912 204 487 408 975 146 062 31829
2001 2000 185 079 233410 181 541 363 082 129 672 2907,0
2000 2000 175 680 155 250 120 750 241 500 86 250 2 096,4
1999 - 110 000 135 000 105 000 210 000 75 000 1500,0
1998 - 70 000 90 000 70 000 140 000 50 000 1.000,0
1997 - 45000 65 000 40 000 90 000 30 000 600,0

1996 35 000 Ft/hd 205,8 **
1995 35000 Ft/hd 204,9 **
1994 30 000 Ft/hd 176,3 **
1993 30 000 Ft/hd 176,2 **
1992 21 000 Ft/ho 178,9 **
1991 * 177,8 **

* Minden kérjegyz6ség igényelhette a Belligyminisztériumtdl az allamtitkari fizetés 30%-ig terjedé6 mértékben + TB
jarulék.
Megjegyzés: Az 6szténzd tamogatas megilleti
1. A két k6zségbdl all6 kbrjegyzéséget, ha a kbrjegyzéséghez tartoz6 kézségek egydittes lakossagszama eléri, vagy
meghaladja az 1000 fét.
2. A harom vagy négy kézségbdl allé kérjegyzéséget, ha a kérjegyzéséghez tartozé kbzségek egylittes lakossag-
szama nem éri el az 1000 f6t.
3. A harom vagy tébb k6zségbdl allé kérjegyz&séget, ha a kbrjegyzdséghez tartozé kbzségek egyiittes lakossagsza-
ma eléri vagy meghaladja az 1000 f6t, illetve az 6t vagy tobb k6zségbdl allé kériegyzdséget, ha a kérjegyzéséghez
tartoz6 kbzségek egyilittes lakossagszama nem éri el az 1000 fét.
4. A nagyk6zségi, varosi székhelyli kbrjegyzéséget a székhelyhez kapcsolédé masodik és minden tovabbi, de
legfeljebb nyolc kézség utan
6. abra: A kérjegyzé illetményének, a kbriegyzéségek miikbdésének
allami tamogatasa 2012-1991
Forras: A szerzb ésszeallitasa
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Az alabbiakban a hivatali struktura véltozasa keriil bemutatasra. Az Otv. hatalybalépését ko-
vetéen az Uj hivatali rendszer az 1991. év elejére alakult ki. Az orszag 3074 telepllése, illetve
onkormanyzata (a févarosi kerlletek és a megyék 6nkormanyzatai nélkul) koézal 1539 6nallé
polgarmesteri hivatalt alakitott, mig 1535 dnkormanyzat 529 korjegyz&ségbe tomoriit.”® A
hivatali struktura azonban az ezt kdvet6 években is folyamatosan valtozott, korjegyzéségek
szlintek meg és jottek létre, részben a résztvevdk kore is megvaltozott. A f6 szabalyként
korjegyz8ségi egylttmikodésre kotelezett, 1000 f6 lakossagszam alatti kozségek dnkor-
manyzatai a kezdetektdl fogva igyekeztek megteremteni az 6nallé hivatal Iétrehozasanak
és fenntartasanak feltételeit. Mar 1992 elejére cstkkent a kérjegyz6ségi egyittmikodésben
részt vevd telepllések szama. Az 6nallo hivatalok létrejotte és kdrjegyz6ségek megsziinése,
illetve az azokbdl torténd kivalas mellett jelent6s volt a korjegyz&ségek kozotti ,telepiilés-
vandorlas”, és kisebb mértékben, de Uj korjegyzdségek is alakultak. A korjegyz&ségekbdl
torténd kivalasok és a korjegyzéségek megsziinése folyamatos volt a kovetkezé években is,
egyrészt a mar emlitett ,6nallésodasi torekvés”, masrészt pedig az egyuttmikddési nehéz-
ségek miatt. Mindezek hatasara 1991-1997 kozott a korjegyzéségek szama folyamatosan
csokkent, a mélypontnak szamité 1997-es évben 1359 dnkormanyzat 492 kérjegyzésegben
mikodott egyditt. A fentieken tul a korjegyz&ségek mikddeési koltségéhez torténd allami hoz-
zajarulas valtozasa is befolyasolta a kdrjegyz8ségi struktura alakulasat. A korabbi gyakorlat
(1991-1996 kozott a kdrjegyzd illetményének és tarsadalombiztositasi jarulékanak tamo-
gatasa) nem hatott 6sztonzbleg az egyiittmiikddés bévitésére. 1997-t61 kerlilt bevezetésre
a korjegyz6ségek Uj tipusu tamogatasa, amely alap- és 6szténzé elemeket tartalmazott. E
tamogatas bevezetését kdvetéen ismételten emelkedni kezdett a kérjegyz6ségek és egyben
a korjegyz6éségekben részt vevd telepiilések szama is.

A kovetkezd jelentds valtozas a tamogatasi rendszerben 2000 és 2006 kozott kdvet-
kezett be, ekkor az addigi pozitiv 0szténzés mellett Uj elemként az ugynevezett negativ
Osztonzés is megjelent: az 6tszaz 6 alatti teleplilés csak abban az esetben igényelhette a
forrashianyos dnkormanyzatok kiegészité tamogatasat, ha kérjegyzdséghez tartozott. Tekin-
tettel arra, hogy e telepiilések jelentds része mar eddig is korjegyzdséghez tartozott, igazan
jelentds névekedést nem eredményezett a kdrjegyz6ségek szamaban. A negativ 6sztdnzési
feltételek szigoritasat kovetéen azonban jelentésen megemelkedett a korjegyzéséghez
csatlakozo telepllések szama, és a ndvekedés folytatodott 2012-ig. A kdrjegyzOségek belsd
Osszetételének (tagok szama, egylttes lakossagszam) részletes elemzésére a terjedelmi
korlatokra tekintettel nincs mad, de utalni kell arra, hogy legnagyobb szamban a kéttagu
korjegyzéségek voltak jelen a rendszerben. Az is figyelemre méltd, hogy még 2008-ban is
a korjegyz6éségek kozel 15%-aban a korjegyzdséget alkotd teleplilések egyiittes lakossag-
szama nem érte el az ezer f6t, holott 1990-t61 ez az arany jelentdsen javult. E korjegyz6sé-
gek miikddése nem volt optimalisnak tekinthet6. Sajnos az ,alkérjegyz6ségek” problémaja
is végigkisérte a teljes vizsgalt id6szakot (s6t még ma is tapasztalhato ilyen jelenség). A
szakzsargonban alakult ki ez a kifejezés, amely azt jelentette, hogy a kdrjegyz6séget ala-
kito teleplilések Iényegében megtartottak és kilon mikodtették onallé hivatalukat (csak a
jegyz6 személye volt kdzos), tehat a szakosodasban rejlé elénydket nem hasznaltak ki, az
egyuttmikodést kizardlag a kilén tamogatas megszerzése motivalta.

13 A korjegyz6ségekre vonatkozo részletes adatok csak az 1992. évtél alinak rendelkezésre.
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2.4.3. A polgarmesteri hivatalok és a korjegyzéségek
létszammodelljérdl, valamint a hivatali Iétszam alakulasarél

1990 utan a helyi 6nkormanyzatok kizardlag a tanacsrendszerben kialakitott foglalkoztatotti
adatokbdl indulhattak ki, és az allando valtozasok miatt a hivatalt folyamatos ,atalakitas”
jellemezte. A koltségmegtakaritasi torekvések, a Iétszamleépitések Iényegében a teljes
vizsgalati id6szakban napirenden voltak, ezért a kézponti igazgatas segiteni kivanta a
képvisel6-testileteket a szakszer( dontéshozatalban. 1997-ig a Belligyminisztérium a féva-
rosi, megyei kézigazgatasi hivatalok (a mai févarosi, megyei kormanyhivatalok jogel&djei),
a helyi 6nkormanyzatok, valamint a szakmai szervezetek kdzremikddésével kidolgozta a
kérjegyz&ségek és az 6nallo polgarmesteri hivatalok modelljeit, melyeknek kotelezé ereje
nem volt, csak ajanlasként jelentek meg az Onkormanyzati Hirlevélben. A modellezésrél,
annak eredményeirél konyv is készilt, e kiadvanyra tamaszkodva mutatjuk be a munka
legfontosabb mozzanatait, illetve a modellek Iényegét.™

A két modellezés kéz0s alapja az empirikus tapasztalatokra valé tdmaszkodas volt.
Felallitasra kerlt egy kiindulé hipotézis, mely szerint igazgatasszervezési szempontbdl
egy 6nallé hivatal mikodéséhez legalabb 6t-hat f6 foglalkoztatasa sziikséges, mert ez mar
lehetéveé teszi a nagy feladatcsoportoknak megfelelé minimalis szakosodast. Masik oldalrol
egy ezer lélekszamu teleplilésen a hivatali munka nagysagrendje akkora, hogy az kitolti a
fentiekben megjeldlt 5-6 f6 munkaidejét, tehat van létjogosultsaga az 6nallo hivatal fenntar-
tasanak. A magyar telepuilésszerkezetet figyelembe véve a Beliigyminisztérium szakértéi a
lakossagszam alapjan tobb kategoriat allitottak fel, és a kdzigazgatasi hivatalok, valamint a
szakmai szervezetek javaslatara minden kategoériaban kifejezetten jol miikédé hivatalokat
vizsgaltak. A munka kovetkezé fazisaban a hivatali [étszamra vonatkozé adatokat elemezték,
LKiejtve” az atlagtdl jelentés mértékben eltérd hivatalokat. Az elvégzett elemzések teljes mér-
tékben alatamasztottak, hogy az Otv. szabalyozasa helyesen jeldlte meg a kdrjegyzéségek
alakitasanak szikségességét az ezer lélekszam alatti teleplilések szamara, valamint az
5-6 f6s hivatalok mikddéképesek. Megjegyezziik, hogy e hipotézisekre a kés6bbi munkak
soran is tamaszkodtunk.

A modellezés kévetkezd fazisaban a szikitett hivatali kdrben mar mélyebb elemzés
tortént annak érdekében, hogy megallapithatdk legyenek a hivatali Iétszamot meghatarozé
fontosabb tényezdk. A hivatali modelleknél a kdvetkezé nagy feladatcsoportok voltak azono-
sithatok: jegyzdi (vezet6i) feladatok, igazgatasi tevékenység (jellemz8en hatésagi munka),
gazdalkodas (pénziligy, adod, telepilésiizemeltetés), a testllethez (tisztségvisel6kh6z) kotédé
feladatok. Ezek mellett a kdrjegyz8ség hivatali Iétszamat els6dlegesen a kérjegyz&séget
alkoto teleplilések lakossagszama (6sszlakossagszam), valamint a kérjegyz6ségben részt
vevo telepiilések szama hatarozza meg. Megallapithato volt, hogy a 3-4 tagu korjegyzéségek
mikodtethetdk optimalisan, az e feletti taglétszam mar nehézkessé teszi a mikodeést (tul sok
testilet, eltérd érdekek). Azoknal a feladatcsoportoknal, ahol mérheté volt a munkateher,
annak 6sszehasonlité elemzését is megtortént. A testilettel kapcsolatos feladatcsoportnal

14  Dr. SEVER Laszléné szerk. (1997): Racionélis létszammodell és miik6dés az énkormanyzati hivatalokban.
Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiado.
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a testileti Glésszamot és az elbterjesztések szamat, terjedelmét vizsgaltak a szakemberek.
A gazdalkodassal 0sszefliggd teend6knél a koltségvetés nagysagat, a kdnyvelendd kolt-
ségvetési tételeket, az esetleges beruhazasokat, az intézmények, valamint a helyi adozék
szamat tekintették at. Az igazgatasi feladatcsoportnal az Gigyszam és az ugyfélfogadas
nagysagrendje volt a meghatarozé. Ezen tul igyekeztek szamba venni az egyéb hivatali
feladatellatast generald tényezéket (lakossagi tajékoztatas, énként vallalt feladatok, kiilte-
riletek, (dul6éhelyi feladatok). A modellezés a korjegyz&ségeknél hat kategoriat allitott fel
(az els6 a 700 lakos alatti, az utols6 az 5000-7000 lakossagszam kozétti volt). Az ajanlott
Iétszam ennek megfelelen 6 f6rél indult, és az utolsé kategoriaban 22 fével zarult, hangsu-
lyozva, hogy az egyediesités sehol sem kerllhet6 meg, az ajanlas az egyes feladatkdroknek
megfelel6en javasolt Iétszamot az adott kategorian belil. A munka soran kéltségelemzésre
is sor kertlt, melynek soran a modellezésben résztvevék kimunkaltak, hogy a vizsgalt évben
(1994) nagyjabol 600 000 forintot ,spoérolt” egy ezer 6 alatti telepiilés, ha nem 6nallé hivatalt
alakitott, hanem koérjegyzdséghez csatlakozott.

Az 6nallé hivatalok modellezése a korjegyz6ségi elemzésekre tamaszkodott, ezért
az ott leirtakat megismételni nem kivanjuk, csak az eltéréseket jeldljik meg. A kategoriak
értelemszerlen 1000 6 lakossagszam felett indultak. Az empirikus vizsgalat szintén a jol
mikodd hivatalok vizsgalatabdl indult ki, de kiegészilt matematikai modszerrel is, a sza-
mitogépes figgvénymodellezést felhasznalva, melynek kiinduldpontja a mar ismertetett és
igazolt hipotézis volt, hogy a mikoddkeépes hivatalhoz legalabb 5-6 f6 a sziikséges létszam.
A fliggvény alkalmazhatésagat a vizsgalatban résztvevék ellendrizték és visszaigazoltak.
A hivatal Iétszamat meghatarozé feladatcsoportok és azok mérhetd elemeinek vizsgalatan
tul egyéb, szervezetalakitd tényezéket is vizsgaltak. llyenek voltak a lakossag 6sszetétele
(id6sek, munkanélkiliek, kiskortuak aranya); a telepilés jellege, esetleges vonzaskorzeti
funkcioi; a telepilés infrastruktaraja, vagyona. Itt is ajanlasok késziltek kiiloén a kézségek
szamara (Ot kategoriat felallitva), valamint a varosok részére (négy kategoriaban és ezen tul
a megyei jogu varosoknak, a févarosi keruleteteknek, a megyei hivataloknak). Itt mar minden
kategoriaban megjelent a javasolt minimalis Iétszam és a felsd hatar is. Itt kell megjegyezni,
hogy ha az ajanlasok kozépértékeit vesszik figyelembe, megallapithaté volt, hogy a mo-
dellezés id6szakaban 6sszességében az dnkormanyzatok ennél nem foglalkoztattak tébb
hivatali dolgozé6t. Az alabbiakban bemutatasra kerilnek a hivatali Iétszamokra vonatkozé
adatok azzal, hogy hivatalos adatok 1994-t6l alinak rendelkezésre, a hianyzo6 évekrél pedig
kiilénb6z6 okokbdl (jellemz&en atszervezés) nincsenek adatok. A kilénb6zé idészakok
.,adatmélysége”, adatszerkezete sem azonos, ezt utélag nem lehet korrigalni, tovabba az
,2adattisztitasok” is jelentésen kiuldnbdztek (t6bb idészakban a nem klasszikus hivatali munkat
végzlk is benne voltak a hivatali Iétszamban).
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Helyi 6nkormanyzatok igazgatasi szervei
Ev I . H- . 11l. Besor. osztaly V. Be§or. Osszesen
Besor. osztaly | Besor. osztaly osztaly
1994 10 090 18 865 4185 7 359 40 499
1995 10 417 19 884 4157 7 358 41 816
1996 10 317 20939 4 350 7126 42732
1997 10 407 20 580 3896 6 226 41109
1998 10 373 18 393 3625 5029 37 420
1999 11 396 20742 3856 5371 41 365
2000 12310 21603 3849 5226 42 988
2001 13428 23 068 3937 5161 45594
2002 15 007 23922 - - 38929
2003 16 332 24 279 3619* - 44 230*
2004 17 462 24 046 3474 - 44 982
2005 18 504 23512 3356 - 45 372**
2006 19616 22 804 3243 - 45 663**
- Nincs adat
*A 2003. julius 1-jei allapot szerinti Ggykezel6i adatokkal egyiitt.
Helyi 6nkormanyzatok igazgatasi szervei
Ev Vezetd Lo Il. Besor. lll. Besor. Osszesen
Besor. osztaly osztaly osztaly
2008 4691 13523 19 032 2 550 39 796
2009 4104 15733 18 944 2 568 41 349
2010 4935 16 580 18 381 2496 42 392
2011 4900 16 909 17 763 2384 41 956
2012 4 356 16 016 15193 1969 37 534

7. ébra:Kbzszolgélati jogviszonyban all6k™ szamanak alakulasa
az énkormanyzati igazgatasi szervekben 1994-2012 kézott
Forrés: A szerzb 6sszeéllitasa a KOZIGTAD adatai alapjan

A fenti adatokbdl is kitlinik, hogy igazan kiugro létszamvaltozasokat csak elvétve tapasztal-
hatunk, ezek is inkabb létszamcsbdkkentési akciok eredményeképpen (példaul 1998, 2002),
vagy az adatszolgaltatasban bekovetkezett valtozasok (adattisztitas) miatt kdvetkeztek be.
A feladatvaltozasbol fakado emelkedés, mint jeleztik, az okmanyirodai feladatok énkor-
manyzati szféraban térténé megjelenése utan kévetkezett be 2001-t61, nagyjabol 10%-os
novekedést eredményezve. 2008 utan viszont egy hozzavetélegesen ugyanilyen mértéki
csOkkenés kovetkezett be. Ennek egyik oka, hogy a gazdasagi valsag kovetkeztében az
onkormanyzatok is takarékossagi intézkedésekre kényszeriltek, amely érintette a hivatalo-

15 Ide nem értve a prémiumévek programban részt vevo és a kilonleges foglalkoztatasi allomanyba helyezett
koztisztviselSket.
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kat is. Masrészt a korjegyzdségek 6szténz8 tamogatasi rendszerének hatasat jol mutatja a
korjegyz8éseégek, illetve a korjegyzdséghez tartozé teleplilések szamanak nagyobb aranyu
emelkedése, éppen 2008-t4l.

Korabban mar taglaltuk, hogy a feladatrendszer folyamatos valtozasa, U] feladatok
megjelenése, a struktura valtozasa a létszam ndvekedését indukalta volna, ezzel szemben
szamos tényezd ezzel ellentétes hatasu volt, ezért nem volt érzékelhet6 a l1étszam jelentés
emelkedése. E tényezdbkre a teljesség igénye nélkiil indokolt jelzésértékkel ramutatni. Elsé-
ként a koltségvetési lehetéségeket szilkséges megemliteni. Az elsé néhany évet leszamitva,
a helyi 6nkormanyzatok forrasai folyamatosan sz(ikiltek, a helyhatésagok donté tébbsége
takarékos gazdalkodasra kényszerilt minden teriileten. Masrészt a vizsgalt id6szakban
oriasi technikai fejlédésnek lehettlink tanui, és ez a hallatlan sebességi fejlédés a hivatali
munkat rendkivili mértékben megkonnyitette, felgyorsitotta, jelentés emberi munkat kivaltott.
Ez atalakitotta a hivatalok apparatusanak belsé ¢sszetételét is, mert nagymértékben csok-
kent az Ggyviteli feladatot ellaték aranya. Szintén a létszamndvekedés ellen hato tényezék
kdzé sorolhatjuk, hogy az apparatus is egyre felkésziltebb, képzettebb lett, a hivatalokban
emelkedett a fels6foku végzettségliek aranya. A versenyszféraban is szamos vallalkozas
kinalt olyan szolgaltatasokat, szakértelmet (példaul projektek lebonyolitasa, szamitdogépes
rendszerek mikodtetése, konyvelés), melyek megvasarlasaval mentesiteni lehetett a hivatalt
meghatarozott feladatok ellatasatdl. Az allamigazgatasi feladatok korzetk6zpontokhoz torté-
né telepitése is észszerlibb humaneréforras-gazdalkodast eredményezett, de ide sorolhatjuk
a tarsulasok jogintézményét is.

3. A 2013-t6l napjainkig terjedo idészak

Eldljaréban leszogezziik, hogy a cimben jelzett id6szak bemutatasa soran kizardlag a
véltozasokra, az Otv.-tél valo eltérésekre koncentraltunk, mert az elemzésben szerepld
jogintézmények Iényegét az el6z6 fejezetben bemutattuk.

3.1. Az Métv. éltalanos jellemzéi

2011-re vilagossa valt, hogy a feladatellatasban és a finanszirozasban jelentkezd problémak
miatt az atfogd dnkormanyzati reform megkeriilhetetlen. Abban egyetértés volt, hogy a helyi
megoldasokat igényelnek. Az elmult negyedszazad tapasztalatai arra is ramutattak, hogy az
onkormanyzati reform csak az allamszerkezet atalakitasanak részeként, az agazati reformok-
kal kiegésziilve eredményezhet attorést. Az Motv. szabalyrendszere harom lépcsében Iépett
hatalyba. Ezzel az Uj szabalyozas teljes egészében felvaltotta a rendszervaltaskor elfogadott,
akkor korszakos jelentéséggel bird Otv.-t. Az Uj tdrvény értelmében teleptilési énkormanyzatok
a kézségekben (ideértve a korabbi elnevezéssel megkilonboztetett nagykdzségeket is), a va-
rosokban, a jarasszékhely varosokban, a megyei jogu varosokban és a févarosi keriiletekben
mikodnek. A févarosi Gnkormanyzatot sajatos kettésség jellemzi, mivel egyben telepiilési és
terileti Gnkormanyzatnak is mindsul. A megyei 6nkormanyzat pedig terileti 5nkormanyzat,
amely toérvényben meghatarozottak szerint teriletfejlesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési,
valamint koordinacios feladatokat lat el. Tovabbra is minden telepulésen mikddik képvisel5-
testiilet, és valasztanak polgarmestert. A térvény megvaltoztatta ugyanakkor az dnkormanyzati
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hivatalok struktarajat. A 2000 6 lakossagot meg nem haladé kézségekben fészabalyként a
kdzOs dnkormanyzati hivatalok biztositjak a helyi gyintézést. A finanszirozas is feladatalapu
lett, tovabba a helyi dnkormanyzatok térvényességi felligyeleti rendszere erds jogositvanyokkal
biztositja a torvénysérté mikoddés orvoslasat.

3.2. A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott feladatok és azok valtozasai
3.2.1. Az Métv. feladatellatasra vonatkozé szabalyai

Az Métv. alapjaiban nem valtoztatta meg a helyi kézligy térvényben rogzitett fogalmi elemeit.
Megmaradt az 6nkormanyzati feladat- és hataskorok két alaptipusa is (kdtelez6 és az 6nként
vallalt), a feladattelepités torvényi kdtelezettsége, amelyhez parosul a megoldashoz sziikséges
aranyos koltségvetési, illetve mas vagyoni tamogatas. A differencialas nem lehetéségként,
hanem kotelezettségként keriilt megjeldlésre, és az Uj szabalyozas szerint a szakmai mini-
mumkovetelményeket a hataskor telepitésével egyidejlleg kell meghatarozni. Utalni kell arra
is, hogy a differencialt agazati hataskor-telepitéshez a fentieken tul tdmpontot ad az is, hogy
az Métv. a helyi 6nkormanyzatok tipusainak alaprendeltetését is rogziti. A nagyobb gazdasagi
teljesitbképesseégu, lakossagszamu telepulési dnkormanyzat szamara eldirt kotelezd feladat-
és hataskor ellatasat a jovoben is vallalhatja az ellatasra nem koételezett 6nkormanyzat vagy
tarsulasa. Az Uj szabalyozasba azonban mar beépiiltek azok az elemek, amelyek kizarjak,
hogy a feladatvallalas a differencialasbol fakadd pozitiv hatasok érvényesilését megakada-
lyozza. A gyakorlatban azonban az egyes agazati szabalyozasoknal csak mérsékelt eredményt
hozott a differencialasi kotelezettség, a tarcak gyakorlata tovabbra is igen eltérd, valamint a
szakmai szabalyok is elnagyoltak helyenként. Valtoztak a fakultativ feladatvallalasra vonatkozo
szabalyok is. Tovabbra is 6nkormanyzati jogosultsag a feladatok 6nkéntes vallalasa, amelyre
kizarolag a sajat forrasok terhére kerilhet sor (vagy ha a kdzponti koltségvetés kildn biztosit
forrast), a kotelezd feladatok ellatasanak veszélyeztetése nélkul.

3.2.2. A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott feladatok valtozasanak
legfontosabb elemei

1990 utan a lakossagi kdzszolgaltatasok jelentés részét a helyi 6nkormanyzatok biztosi-
tottak. 2010 utan jelent6sen valtozott a kbzponti allam és a helyi 6nkormanyzatok kodzotti
munkamegosztas, melynek eredményeként ma szamos kdzszolgaltatast a kézponti allam
biztosit. Ez az atalakulas, hasonldan a rendszervaltoztatast kdvetd idészakhoz, tébb évre
elhuzédott, igy az 6nkormanyzatok ismét azzal szembesiiltek, hogy hosszabb ,atmenetre”
kell felkészulnilk, igy a hivatali feladatellatast is folyamatosan az atalakulashoz szikséges
igazitaniuk. Kiiléndsen jelentds volt a valtozas az allamigazgatasi hatdsagi ligyek intézése
tekintetében, melyek egy jelents része az okmanyirodakkal egydtt a jarasi hivatalokhoz
kerilt. Az atalakulast kdvetéen a helyi 6nkormanyzatok altal ellatott allamigazgatasi hatas-
korék mintegy 40%-kal csokkentek (az elsédleges elképzelések szerint valamennyi allam-
igazgatasi hatdsagi ugy atkerllt volna). Utalni sziikséges arra, hogy a valtozas a telepulések
nagy hanyadat (kildndsen a kisebb teleplléseket) joval kisebb mértékben érintette, mert
okmanyirodak csak a kijelolt telepuiléseken miikddtek.
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A korabban tisztan énkormanyzatok altal nyujtott kdzszolgaltatasok kozil a kdzponti
allam szerepvallalasa egyes terileteken jelentésen er6s6dott. Az dnkormanyzati rendszert
1990-t8l jellemzd megyei intézményfenntartdi funkcid alapvetéen kdézponti allami feladat lett,
igy a kozponti allam biztosit olyan szakositott egészséguigyi és szocialis ellatasokat, amelyek
korabban alapvetéen a nagyobb teljesitéképességl varosok, vagy a megyék feladata volt. Az
egészségugyi alapellatas fontosabb intézményei: a haziorvosi, hazi gyermekorvosi ellatas, a
fogorvosi alapellatas, az alapellatashoz kapcsolddo igyeleti ellatas, a védénéi ellatas, az isko-
la-egészséguigyi ellatas tovabbra is 6nkormanyzati feladat maradt. 2012. majus 1-jétél a kdz-
ponti allami szerepvallalas feler6s6dott: 54 korhaz kerdlt allami fenntartasba, illetve tulajdonba.

A szocidlis igazgatas terilletén az alapfoku szolgaltatasok (egyes segélyek, szocialis
alapszolgaltatasok és gyermekjoléti alapellatasok) biztositasa az dnkormanyzatok feladata
maradt. Valtozott azonban a szocialis és a gyermekvédelem teriletén az intézményrend-
szer. Az intézmények zme (a feladattal egyitt) az allami intézményfenntartékhoz keriilt. A
jegyz6 pénzbeli ellatasok biztositasaval, az intézmények miikddésének engedélyezésével
kapcsolatos feladatai a jarasokhoz kertltek. A gyamugyi igazgatas is gyokeresen atalakult, a
jegyz6 korabbi feladatai jelentésen csokkentek. A szocidlis teriileten a fentiekben bemutatott
atalakulasi folyamat 2015-ben is folytatddott. A szocidlis igazgatasrol és szocialis ellatasokrol
sz06l6 1993. évi lll. torvény 2015. marcius 1-jétdl hatalyos szabalyai szerint a segélyezés
tekintetében élesen elvaltak a kdzponti allam altal biztositott, alanyi jogon jar6 segélyek a
helyi 6nkormanyzatok altal nydjthatd, mérlegelésen alapulé teleplilési tamogatastol, ame-
lyekhez kdzponti koltségvetésbdl kdzvetlendl visszaigényelhetd forras nem biztositott. Azon
onkormanyzatok azonban, amelyek a helyi bevételb&él nem tudnak minden raszorult részére
segitséget nyujtani, a Beligyminisztériumtol igényelhetnek tamogatast. Ki kell emelni, hogy
egyes jegyz6i hataskorok jarasi hivatalhoz torténd telepitése nem eredményezett olyan
mértéki feladatcsdkkenést, mint amire szamitani lehetett. Ugyanis a kdzigazgatasi hatosagi
eljaras szabalyai alapjan szamos, munkaigényes eljarasi cselekményt (példaul kérnyezet-
tanulmany) tovabbra is az dnkormanyzati hivatalok biztositanak.

Az Moétv. elfogadasaval egy idében dontott az orszaggyiilés a nemzeti kdznevelésrél
sz06l6 térvényrél. A szabalyozas atfogd megujitasa a korabbinal nagyobb kdzponti allami
szerepvallalast jelent a terlileten, ezért az Motv. a helyi Snkormanyzati feladatok kéznevelés-
sel kapcsolatos feladatai kozott mar csak az 6vodai ellatast tartalmazza. Az Uj kdznevelési
rendszerben az dnkormanyzatok korabbi dnallésaga megsziint, az iskolak tekintetében
kizardlag mikodtet6i feladatok jelentkeztek, a fenntartoi feladatok ellatasara az oktatasi
miniszter iranyitasa alatt miikddé kézponti hivatalként a Klebelsberg Intézményfenntarto
Kozpont jott Iétre. Az elmult id6szak tapasztalatainak értékelését kdvetéen a Kormany ugy
itélte meg, hogy a felmerilt problémak nagy része a fenntartas és miikddtetés kettévalasz-
tasabol fakad. igy mara a legutébbi jogszabaly-moédositasok eredményeképpen a kézponti
allam ezentul nemcsak a fenntartast, hanem az iskolak mikddtetését is ellatja.

Kilon teriuletként megjeldlheték az un. kdzlizemi szolgaltatasok (hulladékgazdalkodas,
kéményseprés, ivovizellatas, szennyvizkezelés, tavhdszolgaltatas), amelyekben jelentésen
nétt a kdzponti allam szerepe.
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3.3. A helyi 6nkormanyzatok szervezetrendszerének valtozasai

: Telepulések P .
. Megyei ~ . Teleplilési | Megyei
Févaros, Févaros jogu Varos Nag)’/ Kdzség szama Osszesen
megye VAros kdzség
Osszesen onkormanyzatok
2013 1 23 304 118 2708 3154 3177 19 3196
2015 1 23 322 104 2705 3155 3178 19 3197
2018 1 23 322 104 2705 3155 3178 19 3197

8. abra: Teleplilési és 6nkormanyzati alapadatok
A telepiilések és helyi bnkormanyzatok szama 2013-2018
Forras: A szerzé 6sszeallitasa a KEKKH adatai alapjan

9. abra:A k6zségek (nagykbzségek) szamanak alakulasa a lakossagszam fliggvényében
2013-2018; Forras: A szerzé 6sszedllitasa a KEKKH adatai alapjan.

10. abra: A varosok szamanak alakulasa a lakossagszam fliggvényében 2013-2018
Forras: A szerz 6sszeéllitasa a KEKKH adatai alapjan.
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11. abra: A megyei jogu varosok szamanak alakulasa a lakossagszam fiiggvényében
2013-2018Forras: A szerzb 6sszeallitasa a KEKKH adatai alapjan

A fentiekben jelzett adatokbdl kitlinik, hogy az énkormanyzati szervezeti struktiraban je-
lentés érdemi valtozas mar nem kdvetkezett be. Balatonakarattya kézséggé nyilvanitasaval
eggyel nétt az 6nkormanyzatok szama, valamint 2014-ben tizennégy nagykdzseéget, valamint
négy kdzséget nyilvanitott varossa a kdztarsasagi elnok.

3.3.1. A polgarmesteri hivatal, valamint a k6z6s 6nkormanyzati
hivatal jogintézménye

Az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésének d) pontja rogziti, hogy a képvisel6-testiilet torvény
keretei k6zOtt meghatarozza szervezeti és mikddési rendjét, 33. cikkének (3) bekezdése
pedig kimondja, hogy a testllet sarkalatos térvényben meghatarozottak szerint hivatalt
hozhat létre. A szervezetalakitas szabadsaga tovabbra is térvény keretei kdzoétt illeti meg a
helyi 6nkormanyzatot. A hivatali feladatok ellatasa két médon lehetséges: 6nallé polgarmes-
teri hivatal (megyei 6nkormanyzati hivatal, f6polgarmesteri hivatal) mikddtetésével, illetve
tébb 6nkormanyzat altal Iétrehozott k6zds 6nkormanyzati hivatal utjan. Azon kézségek,
amelyeknek lakossagszama nem éri el a kétezer f6t, koz6s dnkormanyzati hivatalt hoznak
létre, tehat nem tarthatnak fenn 6nall6 polgarmesteri hivatalt. Ez radikalis valtozas a korabbi
szabalyozashoz képest, hiszen a torvényben meghatarozott feltételek esetén kotelez6 a
hivatal Iétrehozasa. Az Métv. rogziti azt is, hogy a kétezer f6 lakossagszamot meghalado
teleplilés — akar kdzség akar varos — szintén tartozhat k6zos hivatalhoz. A teljes valasztasi
szabadsagot korlatozza azonban a kijel6lés jogintézménye (a kormanyhivatal jeldli ki a
k6zds hivatalhoz tartozé énkormanyzatokat, ha hivatalalakitasi kotelezettségiknek nem
tesznek eleget, vagy nem teljesitik a k6zds hivatalra vonatkozo feltételeket), illetve az, hogy
az Métv.-ben meghatarozott teleplilések adott esetben nem tagadhatjak meg a k6zds hiva-
tal alakitasat. A kdzos hivatal alakitasanak tovabbi feltételeként a jogalkoté elbirta, hogy a
jarason belili azon telepulések hozhatnak létre ilyen jogintézményt, amelyek kézigazgatasi
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teriiletét legfeljebb egy telepllés kdzigazgatasi terllete valasztja el egymastol. A k6zos
onkormanyzati hivatalhoz tartozoé telepiilések 0sszlakossagszama is legalabb kétezer 6
kell hogy legyen, kivéve, ha a hivatalhoz legalabb hét telepuilés tartozik. A hivatali struktura
stabilitasat szolgalja, hogy a k6zds hivatal |étrehozasarol, megszintetésérdl (Iényegében
a hivatalhoz tartozo telepiilések valtozasarol) az altalanos 6nkormanyzati valasztasokat
kdvet6 hatvan napon belil kell megallapodni, igy 6t évig a szervezetrendszer nem valtozhat.

A hivatal 6nkormanyzati szervezetrendszerben elfoglalt helyét az Métv. 41. § (2) bekez-
dése hatarozza meg, mely szerint a polgarmesteri hivatal (a megyei 6nkormanyzati hivatal,
fépolgarmesteri hivatal), a kozds dnkormanyzati hivatal a képvisel6-testilet szerve. Ennek
megfelel6en a hivatallal kapcsolatos dontések alapvetéen a képviselS-testiilet hataskorébe
tartoznak. A torvényi keretek kozott a testilet dont a hivatal Iétrehozasardl, k6zés dnkormany-
zati hivatal esetén megallapodasba kell foglalni a dontést. A kdzds dnkormanyzati hivatal
szervezeti felépitését is az érintett képvisel-testiiletek hatarozzak meg a megallapodasban.
A kdzos hivatal létszamanak meghatarozasara vonatkozo rendelkezések szerint, ha kbzségi
onkormanyzatok hozzak létre a k6zds hivatalt, annak létszamardl a hivatal létrehozasarol
sz6l6 megallapodasban kell rendelkezni a térvényi kovetelményekre figyelemmel. A varos
altal mikodtetett kzos hivatal esetén is f6 szabaly a kdzds dontés. Megallapodas hianyaban
azonban a varosi 6nkormanyzat képviseld-testilete hatarozza meg a létszamot.

A hivatal (mind az 6nallé, mind a kdzds hivatal) elsédleges rendeltetése a dontés-
el6készités, illetve a dontések végrehajtasanak szervezése. Mindkét funkcié kiterjed mind
az 6nkormanyzati, mind pedig az allamigazgatasi dontésekre, fliggetlenil attdl, hogy azok
a képvisel6-testilet, a polgarmester vagy a jegyz6 hataskorébe tartoznak. A korabbi sza-
balyozassal megegyez6en a hivatalnak tovabbra sincs 6nallé dontési jogkdre. A kdzds
hivatal sajatossaga, hogy tobb telepllési 6nkormanyzat dontéseit késziti el, ezért az egyes
teleplilések sajatossagainak figyelembevétele elengedhetetlen. A hivatal tevékenysége
meghatarozé az allamigazgatasi dontések el6készitésében is. A jarasi hivatalok létrehoza-
saval szamos — korabban a jegyz8 hataskorébe tartozo — allamigazgatasi tigy jarasi szintre
ker(lt, de tovabbra is maradt allamigazgatasi hataskor a jegyzénél, a polgarmesternél, illetve
kivételesen a hivatal Ggyintéz6jénél. Tovabbra is megmaradt az a szabaly, hogy a hivatalt a
polgarmester iranyitja, és a jegyz6 vezeti.'® K6z0s hivatal fenntartasakor fontos, hogy minden
telepulésen folyamatosan biztositott legyen az igyintézés kirendeltség létrehozasaval, ki-
helyezett ligyfélfogadassal vagy mas médon.

Az Métv. hivatalra vonatkozé rendelkezései 2013. januar elsejével Iéptek életbe. Ez azt
jelentette, hogy ciklus kdzben alakult at a hivatali feladatellatas, a korjegyz&ségeket a k6zos
onkormanyzati hivatalok valtottak fel. Az atmenet z6kkenémentes lebonyolitasa érdekében
kiilén szabalyokkal egésziilt ki az Métv., és a Belligyminisztérium a Magyar Allamkincs-
tarral kdzosen részletes mdédszertani anyagot készitett, felkészitGket szervezett. Ennek is
kdszbnhetd, hogy kildndsebb problémak nélkil sikeriilt az Uj szabalyozas bevezetése. Az
atalakulas nagysagrendjét, valamint a hivatali struktira atalakitasanak hatasat jol mutatja,
hogy mig 2011-ben 770 korjegyz6ség miikddott, és dsszesen 2077 telepiilés tartozott
ezekhez, addig 2013-ban 749 kb6z6s dnkormanyzati hivatal kezdte meg mikodését, amely
viszont 2632 teleplilést szolgal. Ennek alapjan megallapithatjuk, hogy mig a 2011-ben az

16 Kozds 6nkormanyzati hivatalok esetén a polgarmesterek allapodnak meg az iranyitas rendjérél.
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onkormanyzati szféra 6sszesen 1870 hivatalt tartott fenn, addig 2013-ban mar csak 1294
hivatalt. A hivatalok szama tehat 576-tal lett kevesebb, ami 30%-0s csdkkenést jelent. A lenti
adatsor azt is jol szemlélteti, hogy a struktira nagysagrendileg Iényegében nem valtozott,
a 2014. évi 6nkormanyzati valasztasokat kdvetéen legfeljebb belsé mozgasok zajlottak.

12. &bra: A k6z6s énkormanyzati hivatalok szamanak alakulasa 2013-2018
Forras: A szerz6 ésszedllitasa

3.3.2. A polgarmesteri hivatal, valamint a k6zos 6nkormanyzati
hivatal Iétszammodellje, a hivatali létszam alakulasa

Az dnkormanyzati rendszer 2011-ben lezajlott reformja a finanszirozasi rendszert is Uj ala-
pokra helyezte. A feladatfinanszirozas a hivatali feladatok ellatasara is kiterjedt, de ehhez
a megvaltozott helyzethez igazodo igazgatasi modelire volt sziikség. A kidolgozas soran
2012-ben t6bb tekintetben csak becslésekre lehetett tamaszkodni. Egyrészt azért, mert
az Motv. rendelkezései szerint a helyi dnkormanyzatok 2013. januar 1-jét kévetdé hatvan
napon belll allapodhattak meg a kdzds hivatalok létrehozasarol, ezért a tervezéskor még
nem volt ismert a hivatali struktira és annak bels6 6sszetétele. Masrészt azért, mert az
onkormanyzati és az allamigazgatasi feladatok atrendezésének folyamata a koltségvetés
tervezésekor még nem zarult le véglegesen, de a feladatcstkkentést feltétlenil figyelembe
kellett venni a modellezésnél.

A tervezéshez a Belligyminisztériumban készilt egy modell'” arrél, hogy a térvényi
feltételek alapjan milyen hivatali struktura kialakitasa valoszinUsithetd. A lakossagszamot
figyelembe véve, tObb kategoriat keriilt felallitdsra mind az 6nallé, mind a kdzos hivatalok
tekintetében. Az egyes kategdriakhoz rendelhetd elismert, finanszirozott Iétszam megha-
tarozasakor a 2011. évi éves statisztikai Iétszambdl lehetett kiindulni (ez 39 021 6 teljes és

17 A Belliigyminisztérium nem nyilvanos munkaanyagai alapjan a szerz6 kiemelése.
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részmunkaid&ben foglalkoztatott kdztisztvisel6t jelentett a megyei dnkormanyzatok nélkiil).
A feladatcsdkkenésnél alapul lehetett venni, hogy a tapasztalati adatok alapjan orszagos
atlagban a foglalkoztatottak fele 6nkormanyzati, masik fele pedig az allamigazgatasi fel-
adatok el6készitését végzi. Az elismert hivatali Iétszam meghatarozasakor kézel 40%-os
feladatcsOkkenéssel szamoltak a szakemberek, a racionalizalasi megtakaritassal egydtt.
Kontrollként a varhaté feladatokhoz rendel6doétt 1étszam, igy a két mddszer kiegészitette
egymast.

A 2012. évi CCIV. térvény Magyarorszag 2013. évi kdzponti kdltségvetésérél 2. mellék-
letében az elismert hivatali Iétszamot 25 000 fében hatarozta meg a fentiekben ismertetett
becslések alapjan. A hivatali struktirara vonatkozé elsédleges adatok alapjan a finansziro-
zasban elismert hivatali [étszam 24 724 6 volt. Ez a feltételezett kdzos hivatali rendszeren
alapulé modellszamitas szerinti 25 000 f6hoz képest minimalis eltérést jelentett, ami alata-
masztja a korabbi becslés helytallésagat. A tamogatas meghatarozasa az elismert hivatali
létszam alapjan a személyi és dologi kiadasok elismert atlagos koltségei figyelembevételével
torténik. Az egy hivatali Iétszamra szamitott 4,5 millié forint fajlagos 6sszeg magaban foglalja
a finanszirozott személyi és dologi kiadasokat. E feladat finanszirozasanal is érvényesil a
beszamitasi szabalyok alkalmazasa, mely szerint a hivatal mikddési tdmogatasa a helyi
adoer6-képesség fliggvényében illeti meg az adott dnkormanyzatot.

A hivatali feladatok finanszirozasanak kialakitasa egységes elvek mentén, tébb, a
hivatalok miikédését meghatarozé tényezé figyelembevételével tortént. A kézos hivatalt
mikodtetd dnkormanyzatok esetében korrekcios tényezéként szerepel a k6z0s hivatalt
fenntartd dnkormanyzatok szama és egylttes lakossagszama, a k6zds hivatalt alkoté telepu-
Iéseken mikddd nemzetiségi onkormanyzatok szama, tovabba ha a k6zds hivatal székhelye
jarasi székhely. Az egyes hivatali kategoriakhoz hozzarendelt képlet alapjan valamennyi
onkormanyzat kiszamolhatja, hogy hany f6 elismert Iétszamot finansziroz a koltségvetés.
Az (j finanszirozas csak a kotelezd dnkormanyzati feladatok ellatasahoz nyujt tamogatast
(a hivatali feladatok esetén is), tdbbek kézott ezért az dnkormanyzatok altal foglalkoztatott
tényleges létszam mindig magasabb volt, mint a fentiekben jelzett elismert Iétszam.

A hivatali feladatok csdkkenését jelentd folyamatok lezarasa utan tébb dnkormany-
zat, illetve orszagos 6nkormanyzati érdekszdvetség jelezte, hogy kiléndésen a kisebb
telepuléseken a feladatok nem a tervezett mértékben csoékkentek, igy a finanszirozott Iét-
szammal zavartalanul nem lathatok el a hivatali feladatok, sajat forrasbdl pedig az érintett
onkormanyzatok j6 része nem tudja biztositani a munkavégzéshez sziikséges létszamot.
A Belligyminisztérium szakembereinek els6dleges elemzései'® is azt mutattak, hogy a
felvetéseknek van alapja. A jarasi hivatalhoz az énkormanyzati szféraban (jegyzd, polgar-
mester, hivatali Ugyintéz0) ellatott allamigazgatasi feladatok alig tdbb mint 40%-a kerdlt at,
kozel 10 000 (9853,5) statusszal. Ebbdl kdvetkezik, hogy az dnkormanyzatoknal marado
allamigazgatasi feladatok ellatasara szintén legalabb 10 000 fével indokolt szamolni. Az
onkormanyzati feladatok csdkkenésével 6sszefliggésben a két meghatarozé teriletrél, az
oktatasrdl és az egészségligyrdl alltak rendelkezéslinkre adatok. Ezek azt mutattak, hogy
a jelzett terlileteken megalakitott két Uj allami szervezet 6sszlétszama nem éri el a 2000 f6t,
és az itt foglalkoztatottak tobbsége nem az 6nkormanyzatoktdl atvett Iétszam. Amennyiben

18 A Belligyminisztérium nem nyilvanos munkaanyagai alapjan a szerz6 kiemelése.
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tehat ezen nagysagrendet vesszik figyelembe a feladatcs6kkenésnél, abba beletudhatjuk
az egyéb (kdzel nem hasonldé nagysagrendi) énkormanyzati feladatok csdkkenését is.

A feladatcsokkentéshez kapcsolhato létszammozgas (jarasi hivatal, GYEMSZI, KLIK)
kozel 12 000 6, amely 30%-a a kiindulopontként figyelembe vett 40 000 fének, igy mintegy
10%-kal kisebb annal, amennyivel az elismert hivatali Iétszam megallapitasanal szamoltak
(tébb mint 3000 f6 hianyzik a rendszerbdl). Az attekintett adatokbdl megallapithato, hogy a
jarasi hivatalokhoz atkertlt allamigazgatasi feladatok csekély mértékben érintették a kdz-
ségeket. A jarasi hivatalhoz kertilé 4 482 081 hatésagi tigybdl az okmanyirodai (2 792 409
ugy), illetve a gyamuigyi (546 464 Ugy) feladatok tették ki az 6sszes lgyteher mintegy %-ét,
és ezek jellemzéen a varosi nkormanyzatokhoz kapcsolodtak.”® A vizsgalat ramutatott arra
is, hogy a jarasi hivatalok felallitasa, az oktatas és egészséguigy atalakitasa az atallas idején
jelentés tobbletfeladattal jart, jar, illetve ezzel kapcsolatosan szamottevéen megndvekedett
egyes allami szervek adatigénye. [d6k6zben az 6nkormanyzati gazdalkodassal, szamvitellel
kapcsolatos feladatok bonyolultabbak lettek, nétt az allam adatigénye.

Meg kell emliteni, hogy egyes kézds hivatalok nem éltek megfeleléen a nagyobb |ét-
szamu hivatal ,szakosodasban rejl6” elényével, Iényegében tdbb 6sszevont kérjegyz&séget
mikodtetnek k6zos hivatalként. A beszamitas nem megfeleléen kimunkalt rendszere is okoz
gondokat. A vizsgalat megerésitette azt a tényt is, hogy az énkormanyzati feladatok ella-
tasanak szabadsagabdl, a teleplilések eltéré helyzetébdl, adottsagaibol, egyéb szubjektiv
tényez6kbdl kdvetkezéen nem lehet és nem is célszer( uniformizalni a hivatalokat. A tipikus
megoldasi moédok, mintdk megragadhatok, a finanszirozasi szabalyokat is ezekhez célszeri
alakitani. A vizsgalat ramutatott arra, hogy a 25 000 f6 elismert Iétszamon felll indokolt lenne
még 3000 fével bdviteni a keretet. Ennek tiikrében a lentebb ismertetett |étszamadatok azt
tamasztjak ala, hogy a helyi 6nkormanyzatok a feladatokhoz igazod6 Iétszammal mikddtetik
hivatalaikat, hiszen az elismert 1étszam a fakultativ feladatokhoz nem biztosit forrasokat, de
kiilébnésen a nagyobb Iétszamu 6nkormanyzatok vallalnak énként szamos feladatot, igy a
Julfoglalkoztatas” is itt jellemzd.

Helyi 6nkormanyzatok igazgatasi szervei
eV Vezetd Besor.lésztély Ilésthe;sr' 11l. Besor. osztaly Osszesen
2013 3878 12 664 12 336 1527 30 405
2014 3924 12 990 12208 1515 30 637
2016 3770 13153 11434 1299 29 656
2017 3865 13 564 11 662 1286 30 377

13. abra: Kézszolgalati jogviszonyban allok szamanak alakulasa
az 6nkorményzati igazgatasi szervekben 2013—-2017 k6zott
Forrés: A szerzé sszeéllitasa a KOZIGTAD adatai alapjan.

19 A Belugyminisztérium nem nyilvanos munkaanyagai alapjan a szerzé kiemelése.
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1. A kutatas célja, kutatasi felhatalmazas, kutatasi
alapadatok

A Nemzeti Kézszolgélati Egyetem KOFOP-2.1.2-VEKOP-16-2016-00001 szamu, a ,J6
kormanyzast megalapoz6 kdzszolgalat-fejlesztés” cimi projekt keretén belil kidolgozasra
kerult a helyi dnkormanyzati kozszolgalati stratégia-fejlesztési képességek erdsitése targyu
alprogram (Onkormanyzati Kutatéintézet 2017/18, Operativ Kutatasi Terv ,Eréforras-gaz-
dalkodas” alprogram). A program keretében megvalosult kutatasok célja annak vizsgalata,
hogy a helyi dnkormanyzatok (6nkormanyzati hivatalok) személyi allomanya tekintetében
az elmult évtizedekben milyen szinvonalon valdsult meg az emberieréforras-gazdalkodas,
érvényesithet6k-e a kormanyzati szintl kézszolgalati életpalyamodell(ek) elemei, illetve
melyek e terlileten a HR-tevékenységet érint6 fejlesztési javaslatok.

E komplex kutatasi programba szikséges illeszteni a helyi 6nkormanyzati hivatalo-
kat érint6 kdzszolgalati ellenérzések tapasztalatainak bemutatasat, kilonds tekintettel az
onkormanyzatok humanpolitikai tevékenységére. Az elb6zetes kutatasi hipotézis szerint a
tagan értelmezett koltségvetési/kdzszolgalati rendszerben érvényesitett kormanyzati szint(
életpalyaprogramok elvei, szabalyozasi modelljei, az életpalyaprogramokhoz rendelt egyes
kdzszolgalati jogintézmények nem érvényesitheték maradéktalanul a kézjogi szerepkorétél
modell, amely a centralizalt kzszolgalati alrendszerekben (allamigazgatas, rendvédelem,
honvédelem, kézoktatas stb.) a kiilénb6z6 életpalyaprogramok keretében érvényesitheték,
a decentralizalt rendszerekben (6nkormanyzatok, kiilénb6z6 autondm szervezetek, alkot-
manyos szervek hivatalai stb.) mar kevésbé vezethettk be.

A kutatasi alapadatok tekintetében a BM 2018. év januari KOZSTAT adatai alapjan
az onkormanyzatoknal a kdzszolgalati jogviszonyban allok létszama 32 374 {6, a vezetdi
besorolasuak szama 4926 6, jegyz6 1792 f6, dnkormanyzati fétanacsaddé/tanacsadd 181
f6, Ugykezeld 1226 f6, tartdsan tavollévs 1449 6 volt.

2. A kozszolgalati ellen6rzés szabalyozasi rendszere

A kbzszolgalati ellen6rzés rendszerének normativ alapjait részben a kdzszolgalati tisztvise-
I6krél szA16 2011. évi CXCIX. torvény (Kttv.), részben a kormanyzati igazgatasroél sz6l6 2018.
évi CXXV. torvény (Kit.) rogziti, amelyek torvényi szintl keretet biztositanak a koltségvetési
szféra egy sajatos ellendrzési formajanak. Ezen Uj tipusu ellenérzési format, a korabbi, a
koztisztvisel6k jogallasarol szold 1992. évi XXIIl. térvényt (tovabbiakban: Ktv.) modositd
1997. évi Cl. toérvény emelte jogszabalyi szintre, s alkalmazasara 1998. januar elsejét kdve-
téen, kozel egyéves el6készité munka utan kerdlt sor. Az 1997-es bevezetést kdveté mintegy
huszéves jogszabaly-el6készitdi és jogalkalmazdi tapasztalatok alapjan megallapithatd, hogy
e kozszolgalati jogintézmeény szilard elvi szabalyozasi alapokon all, specialis ellenbrzési
moddszertana hozzajarult a hazai kdzszolgalati rendszerulink stabilitdsahoz, a kdzigazgatasi
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— ebben az 6nkormanyzati hivatali — szervezetek jogalkalmazéi szinvonalanak erésitéséhez,
a jogszer( munkaltatoi intézkedések meghozatalahoz.

A mifaji és rendszertani elhatarolast érintéen megjegyzendd, hogy a hazai koltség-
vetési szférat érintd ellenbrzési rendszerek kézott a szakmai kdzvélemény elsésorban a
pénzigyi, szamviteli, financial/audit tipusu ellen6rzéseket, a felligyeleti tipusu ellenérzési
rendszereket, a kilénb6zd szervezeten kivll hatod (szamvevdszéki, torvényesseégi fellgyeleti,
kincstari, munkalgyi/munkabiztonsagi, konyvvizsgaldi stb.) ellenérzési mechanizmusokat,
illetve a belsé kontrollrendszereket (FEUVE, 6nkormanyzati pénziigyi bizottsagok stb.)
tartja szamon. A széles korl szakmai (és tarsadalmi) kommunikacié hianya miatt ennek
megfeleléen a hagyomanyos ellenérzési mdédszereken belill a kbzigazgatasi (s ezen beliil
az 6nkormanyzati) szféra kifejezetten kbzszolgalati-jogi elbirasait, a munkaltatoi szinti
déntéseinek jogszerliségét ellenb6rz6 kbézszolgalati ellenérzés méltatlanul hattérbe szorult.
Egyes szakmai allaspontok szerint a kiils6 kommunikacio hianya mellett ennek egyik indoka
magaban a rendszertani kiilonb6z6ségben keresendd, nevezetesen, hogy ezen ellenérzési
rendszer nem horizontalis, igy nem valamennyi koltségvetési szervezetre, és az ott alkal-
mazottak foglalkoztatasi jogviszonyara iranyadd, hanem kizarodlag a Kit./Kttv. hatalya ala
tartozoé alanyi kérre. Mikdzben a sajatos jogfejlédés eredményeképpen a kdzszféra jelenleg
is érvényes foglalkoztatasjogi rendszerére az Un. tdbbszordsen osztott jogviszonyszerkezet
a jellemz6, nevezetesen e szféra 824 ezres®® személyi dllomanyanak jogviszonyat, az ott
foglalkoztatottak jogallasat 10-12 6nalld jogallasi térvény?' (Kit., Kttv., Kjt., , Ksztv., Hszt.,
Hjt, , Usztv., lasztv., Haj., Mt. stb.) s eltéré kormanyrendeleti és miniszteri rendeleti targy-
korék rendezik, s az elézéekben példalozé felsorolassal érintett ellenérzési rendszerek
dontéen valamennyi alkalmazottat érintenek. E témakér is egyébként évtizedek oéta napi-
renden tartja a kdzszolgalat jogi szabalyozasanak egységesitését?2. Ennek megfelel6en a
kdzszolgalati ellen6rzés értelemszeriien az allamigazgatas és az 6nkormanyzati igazgatas
sziikebb teruletét, kifejezetten a kdzhatalmi feladatokat ellato szervezetek sajatos ellendr-
zési rendszerét jelenti, e kéron kivil hagyva tobbek kozott a rendkiviil széles koltségvetési
intézmeényi kdzalkalmazotti (egészségugyi, kulturalis, szocialis, kdzgyUjteményi stb.) kort, s
a rendvédelmi-honvédelmi, valamint az igazsagtigyi terlleteket is. Tovabbi szakmai érvként
megjegyzend®, hogy a szabalyozas szintjét érintéen a k6zszolgalati ellenérzés kiilén énallo
térvényi szabalyozasara egyébként azért kerllt sor, mert szemben a kifejezetten munkatigyi
tipusu ellenérzésekkel, e teriileten a jogviszony alanya (a munkaltato) kizarélag az allam/
onkormanyzat lehet, és az allamigazgatasi/dnkormanyzati hivatali hierarchiabol kdvetkezéen
sajatos felel6sségérvényesité eszkdzok is rendelkezésre allnak (egyedi és normativ utasitasi

20 Forras: KSH STADAT 2018.

21 E korbe tartozik a kdzszolgalati tisztvisel6krol sz616 2011. évi CXCIX. térvény, a k6zalkalmazottak jogallasardl
52016 1992. évi XXXIII. térvény, a kdzponti allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormany tagjai és az allam-
titkarok jogallasarol szol6 2010. évi XLIII. térvény, , a rendvédelmi dllomanyu szervek hivatasos allomanyanak
szolgalati jogviszonyarol szé16 2015. évi XLII. térvény, a honvédek jogallasarol szol6 2012. évi CCV. térvény, a
birak jogallasarol és javadalmazasarol sz6l6 2011. évi CLXII. térvény, a legfébb ligyész, az ligyészek és mas
ligyészségi alkalmazottak jogallasarol és az ligyészi életpalyarol sz6l6 2011. évi CLXIV. térvény, az igazsag-
ligyi alkalmazottak szolgalati jogviszonyardl sz6l6 1997. évi LXVIII. térvény, valamint kapcsolédva a munka
torvénykonyvérsl szolé 2012. évi |. torvény.Ujabban a kiildnleges jogallasu szervekrdl szolé 2019. évi CVII.
térvény, a honvédelmi alkalmazottak jogallasarol sz6l6 2018. évi CXIV. torvény is a rendszer része.

22 HAzAFI Zoltan (2010): Egységes és stabil kdzszolgalat. Uj Magyar Kézigazgatas, 3:(3). 17-27.
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jogositvanyok, fegyelmi és kartéritési felelésségi rendszer, felligyeleti jogkérben elrendelt
vizsgalat stb.). A szabalyozasban id6kdzben bekdvetkezett jelentés valtozasként emlitendd a
kormanyzati igazgatasrol sz6l6 2018. évi CXXV. térvény (Kit.) megalkotasa, illetve az allami
tisztvisel6i toérvény hatalyon kivil helyezése.

Ha a nemzetkézi joggyakorlatbdl kivanunk e jogintézményre példat talalni, altalanos-
sagban azt allapithatjuk meg, hogy a nemzetkézi trendek kozott (OECD és EU tagallami
gyakorlat) nem szerepel a kozszféra foglalkoztatasi/kézszolgalati-jogi rendszereiben kifeje-
zetten ellenérzési mechanizmusok kialakitasa.?® Mivel a tagallami kdzszolgalati rendszerek
kdézjogi és intézményi kialakitasa nemzeti hataskdrben van, és feltehet6leg abban is marad,
ezért az egyes jogintézmények bevezetése (vagy elhagyasa) és mikddtetése is az allami
szuverenitas egyik legkifejez6bb eleme. Tény, hogy egy tételes jogintézményi 6sszehason-
litd elemzés tobb azonossagot talalna az egyes kdzszolgalati alapintézmények tagallami
gyakorlata kozott (koétott illetményelemek, idémulason alapuld zartabb elémenetel stb.), de
kétségkivil eltérd sajatos elemek is vannak.?* A koz6sségi szférara vonatkozo és kifejezetten
a foglalkoztatas szabalyainak ellenérzését elsésorban a komplex allami ellenérzési, illetve
a specialis, agazati szemléleti munkatgyi-munkabiztonsagi tipusi mechanizmusokon
keresztil oldjak meg. Az eltéré tagallami gyakorlat eltérd (rész)ellendrzési médszereket is
jelent, igy az Egyesiilt Kiralysagban a Korona szolgalati viszonyainak kialakitasakor az egyes
jogintézmények mikddtetése (kivalasztas, palyazat, kvalifikacios szintek elérése stb.) soran
érzékelhet6 fokozottabb ellendrzés, a francia rendszerben a prefektusok munkajogi szerepe
és a bels6 ellen6rzés a meghatarozé. Mas rendszerekben elsésorban az érdekkonfliktusos,
az integritassal 6sszefliggd helyzeteket (6sszeférhetetlenség, vagyonnyilatkozat, etikai
magatartasformak stb.) ellenérzik, tovabbi valtozatban belsé auditaloé rendszerek, illetve
konzultativ testliletek (bizottsagok) jatszanak ellenérzési szerepet.?

Ahogy mar jeleztik, a kdzszolgalati ellen6rzés rendszerének jelenlegi normativ alap-
jait a kdzszolgalati tisztvisel6krdl szolé 2011. évi CXCIX. toérvény (Kttv.) 189. §-a, illetve a
kormanyzati igazgatast érintéen a Kit. 180. §-a rogziti. A Kttv. 26. § (4) bekezdése alapjan
korabban a belliigyminiszter, a jelenlegi kormanyzati munkamegosztas szerint a Miniszterel-
nbkséget vezetd miniszter mint a kdzigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért
felels tarcavezetd ellendrzi — a févarosi és megyei kormanyhivatalok (a tovabbiakban:
kormanyhivatalok) kézremikddésével — a kormanyzati szolgalati és a kdzszolgalati jogvi-
szonyra vonatkozo jogszabalyok végrehajtasat. A Kttv. és a Kit. — jelzés értékkel — a feladatot
kormanyzati hataskorbe utalva 6nallé fejezetet szentel e jogintézménynek, s rogziti, hogy
a Kormany ellenérzi — a kdzigazgatasi minéségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelés
miniszter és a kormanyhivatalok kézrem(ikddésével — a kormanyzati szolgalati’kézszolgalati

23 HAzAFI Zoltan (2007): A kdzszolgalat szabalyozasi koncepcidinak valtozasa: nemzetkdzi tendenciak |. K6z-
igazgatasi Szemle, 1:(1). 69-82.

24  Lasd LubANYI David (2017): K6zszolgalati rendszerek a konvergencia és az empirikus adatok 0sszefliggésében.
Pro Publico Bono — Magyar Kézigazgatas, 2017/2. 98—-119.

25 V0.az OECD-tagorszagok legfrissebb kbzszolgalati személyzeti igazgatasra vonatkozo tapasztalataival. LUDA-
NYI David (2017): Centralizacié (koncentracio-dekoncentracio) és decentralizacio a kézszolgalati személyzeti
rendszerekben. In FARKAS Akos — PASZTORNE ERDOS Eva — VARGA Zoltan (szerk.): Etiidok jogtudomanyra.
Miskolc, Miskolci Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, illetve Government at a Glance Kormanyzati Kérkép
2017 (Bojtor-Mészaros) NKE Allamtudomanyi Miihelytanulmanyok.



IIl. Loczy PETER: A TORVENYESSEGI SZEMPONTU KOZSZOLGALATI ELLENORZESEK TAPASZTALATAI,
KULONOS TEKINTETTEL A HELYI ONKORMANYZATOK TEVEKENYSEGERE, EMBERIEROFORRAS-GAZDALKODASARA 39

jogviszonyra vonatkozo jogszabalyok végrehajtasat. Ennek keretében a Kormany a miniszter
javaslatara évente meghatarozhatja a vizsgalati targykoroket, valamint a vizsgalat ala vont
szerveket. A Kit. 180. §-a és a Kttv. 189. §-a alapjan a foglalkoztatasi jogviszonyra vonatkozo
jogszabalyok végrehajtasanak ellenérzéséhez kormanyhatarozat formajaban sziikséges
kijeldIni a vizsgalati targykoroket és a vizsgalat ala vont szervek korét.

Mddszertani szempontbdl a Kormany ellendrzi — a miniszter és a févarosi, megyei
kormanyhivatalok vezetdinek kézremikodésével — tdbbek kdzbdtt az dnkormanyzati
hivatalokban, k6z6s hivatalokban foglalkoztatott kztisztvisel6kre vonatkoz6 kdzszolgalati
szabalyok végrehajtasat, az egyes hivatali szervek élén allé munkaltatéi jogkdrt gyakorlok
(példaul polgarmesterek, képvisel6testiiletek, jegyz6k) munkaltatdi intézkedéseinek
torvényességét, jogszerliségét. Itt jegyzendd meg, hogy ezen ellenérzési forma nem
célszer(iségi, eredményességi és hatékonysagi, és nem koltségvetési szempontd, hanem
kizarolag a munkaltatéi intézkedések torvényességi és jogszerliségi vizsgalatara koncentral.

Az ellendrzés a szabalyozasi rendszerét tekintve normativ alapu és tobbszintl, a
kdzszolgalati ellenérzés keretében a Kit/Kttv. felhatalmazasa alapjan a miniszter el6ter-
jesztésére a Kormany (kormanyhatarozati formaban) évente meghatarozza az ellenérzés
vizsgalati targykéreit, valamint a vizsgélat alé vont kbzigazgatasi szerveket. igy a kézszolga-
lati ellendrzés jelenleg alkalmazott tipusa szerint kifejezetten célvizsgalat, amelynek soran a
kdzszolgalati jogterulet egyes jogintézményeihez, illetve a jogszerl munkaltatoi intézkedések
ellen6rzéséhez kapcsolddo eljarasi cselekményeket sziikséges ellendrizni.

A kdzszolgalati ellenbrzés dnkormanyzatokat érinté Kttv. 189. § (2) bekezdés szerinti eljarasi
rendszere alapjan a miniszter jogosult — a cél- és témavizsgalatok keretében — a vizsgalt
onkormanyzati szerveknél:
— a munkaltatéi intézkedést tartalmazé iratokba betekinteni,
— jogszabalysértés vagy célszeritlen intézkedés esetén intézkedést kezdeményezni
a szerv vezet6jénél vagy — vita esetén — annak felettes szervénél,
— fegyelmi vagy kartéritési eljarast kezdeményezni.

A Kttv. 189. § (3) bekezdése alapjan a jogszabalysértés esetén kezdeményezett intézke-
dések, illetve a fegyelmi vagy kartéritési eljaras megkezdése esetén a vizsgalat ala vont
onkormanyzati szerv vezetdje koteles a miniszter megkeresését érdemben megvizsgalni,
és az ellendrzéshez kot6do sajat intézkedésérdl vagy annak mellézése okardl a minisztert
tajékoztatni. E tajékoztatasi kotelezettség 30 napon belil all fenn, tehat a vizsgalat ala vont
onkormanyzati szerv vezetSje a kifogasolt munkaltatoi intézkedésekre tett észrevételekre
vagy ezeknek mell6zésére kap haladékot.

Ertelemszer(ien a hierarchia alacsonyabb szintjén all6 teriileti és helyi dnkormanyzati
szervezeti rendszert érintéen a torvényi szintl szabalyok a vizsgalt szervekkel kapcsolatos
ellenérzési jogkort a miniszter koordinalasaval a megyei (févarosi) kormanyhivatalokra,
a kormanymegbizottakra telepitette. Fontos hangsulyozni, hogy a févarosi és megyei
kormanyhivatalokrdl, valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalok kialakitasaval és a
terlleti integracioval 6sszefiiggd térvénymodositasokrdl szolo 2010. évi CXXVI. térvény
szerinti integraciébdl kimaradt terileti és helyi szintl dekoncentralt kézigazgatasi szervek
tekintetében is széles korl felhatalmazast adnak a jogalkotok a févarosi, illetve a megyei
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kormanyhivatalok vezet6i szamara a kormanyzati szolgalati jogviszonnyal 6sszefiiggé mun-
kaltatoi intézkedések ellenbrzésére.

Mddszertani szempontbdl az ellen6rzések kdzigazgatasi szervek szerinti Utemezett
végrehajtasara minden évben a vonatkoz6 kormanyhatarozati eldirasok alapjan kiadott Intéz-
kedési Tervek és Ellenérzési Programok szerint kerUl sor. Az éves kdzszolgalati ellenérzések
megfelels szinvonalu, egységes szempontrendszeren alapulé teljesitését Médszertani Utmu-
tatok segitik,?® ezzel biztositva azt, hogy az ellenérzést végzé szakemberek az egyes jogin-
tézményekhez k6t6d6, sokszor bizonytalan jogértelmezéseket, értelmezésbeli kiildnbségeket
athidalhassak és egységesen kezeljék. Az egységes jogértelmezést a birdi esetjog és az AB
vonatkozd dontései, és az ASZ vizsgalatai is segitik.?” Az ellenérzésben érintett 5Snkormanyzati
szerveknél elvégzett vizsgalatok els6sorban adatbekéréseken és helyszini ellenérzéseken
alapultak, de jellemzének tekinthetd az egyes vizsgalati adatoknak és megallapitasoknak az
érintett hivatali szervek vezetdivel, munkaltatoi jogkdr gyakorldival (képvisel§-testiletekkel,
polgarmesterekkel, jegyz6kkel) torténd tobbszori egyeztetése is. A Kttv., valamint a vonat-
koz6 kormanyhatarozatok alapjan a Kormany minden évben felkérte/felkéri az ellenérzést
végz6 minisztert, hogy az egyes jogintézmények ellenérzési tapasztalatai alapjan a Kormany
szamara 6sszefoglalo tajékoztatot allitson 0ssze, és egyben — ugyanezen kormanyhatarozat
részeként — tegyen javaslatot a targyévet kdvetd évben végrehajtasra keriil§ kdzszolgalati
ellenérzések vizsgalati targykoreire és az ellenérzés ala vont kdzigazgatasi szervek korére.

Az elmult évtizedekben kétségtelenul heves szakmai vitak kisérték a konkrét targyévi
ellendrzési targykorok kivalasztasat, részben a tarcakodzi koordinacioban, részben a munka-
vallaloi érdekképviseletekkel, szakszervezetekkel orszagos énkormanyzati szévetségekkel
tortént egyeztetések (OKET, KEF, korabban KIET stb.) soran. Ezek dénté tdbbsége azon
eltéré szemléletbeli kiildnbségekbdl adédtak, amelyekben az egyik oldalon a teljes korl és
horizontalis (az adott szervezeti, példaul kistelepilések, minisztériumok kdézponti hivatalok
vagy megyei jogu varosok) szintre koncentralva és minden jogintézményre kiterjedd, a masik
oldalon a kifejezetten a kiemelt jogintézményekre koncentralo (illetménymegallapitas, altala-
nos és kilénos alkalmazasi feltételek, besorolas, jogviszonyvaltas, 6sszeférhetetlenség stb.),
de mélységi ellenérzést preferaldk alltak. Mddszertani és célszerliségi szempontbdl mindkét
megoldas racionalis alapokon nyugszik, de a kbzigazgatasi szervek kdzszolgalati ellenérzésbe
bevonhaté személyi allomanya jelenleg is, s varhatéan a késébbiekben is kis létszamu, s ez
behatarolja az évenkeénti ellenérzésekbe bevonhatdk korét, illetve az ellenérzésben résztvevék
folyamatos felkészitése, tovabbképzése napjainkban sem teljeskorliien megoldott.

Az éves ellendrzési targykorok kivalasztasanal az alabbi szempontokat is érvényesiteni
kellett folyamatosan:
— egy kormanyzati ciklus alatt lehetéleg sor keriljon valamennyi kézigazgatasi/
onkormanyzati szerv kdzszolgalati-munkajogi ellen6rzésére;
— az 6nkormanyzatok esetében hosszu ideig a megyei, a févarosi, a févarosi
keruleti, a megyei jogu varosi, valamint a varosi 6nkormanyzatokra volt célszeri a

26 Lasd bévebben az 1999-2012 kézétt kiadott Médszertani Utmutatokat.
27 Lasd bdévebben pl.: Jelentés az allami feladat (kozfeladat) ellatas szervezeti és humaneréforras rendszerének
ellenérzésérsl. Allami Szamvevészék, 2010. szeptember.
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vizsgalatot kiterjeszteni, majd 2004-2017 kozotti idészakban mar a kistelepulések
jogalkalmazoi gyakorlata is el6térbe kertilt.

Az ellenérzési kormanyhatarozatokban?® megjeldlt és ellenérzés ala vont teriileti-helyi
szintl 6nkormanyzati szerveknél végzett kozel két évtizedes kdzszolgalati ellenbrzések
tapasztalataibdl megallapithatd, hogy a végrehajtott ellenérzések hozzajarultak a korabbi
Ktv. és a jelenlegi Kttv. (s altalaban a kézszolgalati-foglalkoztatasi jog) hatalyosulasanak
szakmai szempontu, hosszu tavra szolo elemzéséhez is. A kdzigazgatasi/onkormanyzati
szerveknél felmeriil6 helytelen jogalkalmazoi gyakorlat kialakulasat az évenkénti kézszol-
galati ellenérzések rendszeressége jelentésen enyhitette, és a témakorok valtoztatasa
elésegitette a kormanyzati- és a kdzszolgalati jogviszonnyal kapcsolatos gyakorlat kdzds,
szakmai szempontu komplex attekintését is. Az ellendrzések nem elhanyagolhat6 hozadéka
szerint hozzajarultak a Jat.?® szerinti, az egyes jogintézmények tekintetében a jogforrasi szint
esetenkénti felllértékelésébdl szarmazod korrekciokhoz, vagy a deklarativ jellegQ, normativ
tartalom nélkiili jogszabalyi rendelkezések hatalyon kivil helyezéséhez is, a tartalmi és
technikai deregulaciokhoz.®°

Itt szlikséges azonban egy gondolati kitérét tenni abban a tekintetben, hogy a Kit./Kttv.
szerinti vizsgalati targykérok hatékorét — mely szerint a vizsgalatok targya a kormanyzati
szolgalati és a kdzszolgalati jogviszony — mennyiben lehet kiterjesztéen értelmezni azokra
a térvényi szinten szabalyozott tovabbi jogintézmények alkalmazasanak jogszerliségi vizs-
galatara, amelyeket nem a kozvetlenil a Kit./Kttv. szabalyoz. Mas megkozelitésbdl, a Kttv.
kdzszolgalati ellenérzésre vonatkozé felhatalmazasa mennyiben értelmezhetd kiterjeszté-
en, példaul az Métv. vagy az Aht. kézszolgalati jogi tartalmu szabalyainak ellendrzésére.
Emellett ugyanezen kérdés feltehetd az ellenérzés hatokorét érintdé ugynevezett kdztes
jogviszonyokat, igy példaul az altalanos munkajogi jogviszonyban allo fizikaiakat, a Kttv. 10.
§-a alapjan foglalkoztatottakat az Mt. alapjan, az ugyancsak a Kitv. 10. §-a szerinti megbizasi
jogviszonyban foglalkoztatottakat a Pp. alapjan, vagy a vagyonnyilatkozat-tételi kbtelezett-
séget a Vnytv.-t érintéen. Ugyanakkor a korabbi id6szakban az allami tisztvisel6krél sz6l6
2016. évi LII. torvényben szabalyozott allami szolgalati jogviszonnyal 6sszefliiggésben a
kdzszolgalati ellenérzések rendszere tovabbra is miikddott, mivel az Attv. 3. § (6) bekezdése
e jogintézményt nem zarta ki a Kttv. szabalyainak alkalmazasa alol.

A kbzszolgalati ellenérzési rendszer 6nkormanyzati agat érintéen kiilén emlitést érde-
mel a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl szél6 2011. évi CLXXXIX. térvény (tovabbiak-
ban: M6tv.) az dnkormanyzatok torvényességi feliigyeleti jogkérben térténd ellenérzésével
kapcsolatos rendelkezéseinek rendszertani elhatarolasa a Kitv. ellenérzési mechanizmusa-
tol. Az Moty 132. § (1) bekezdése rogziti a kormanyhivatal hataskoéreit a helyi dnkormanyzatok
torvényességi felliigyelete kdrében. Az Métv. szerinti torvényességi fellgyeleti eljarasnak
a célja a helyi dnkormanyzat képvisel6-testiilete, bizottsaga, részonkormanyzata, polgar-

28 Lasd kuldnosen az 1018/1999. (Il. 12.) Korm. hatarozat, az 1009/2000. (I. 28) Korm. hatarozat, az 1136/2001
(XII. 21.) Korm. hatarozat, az 1006/2004 (Il. 5.) Korm. hatarozat, az 1005/2005. (I. 26.) Korm. hatarozat, az
1001/2006. (I. 13.) Korm. hatarozat, az 1522/2015. (VII. 31.) Korm. hatarozat és a 1343/2016. (VII. 6.) Korm.
hatarozat el6irasait.

29 Lasd a jogalkotasrol sz6lé 2010. évi CXXX. térvény rendelkezéseit.

30 Megjegyzendd, hogy a korabbi Ktv. szabalyait tobb mint nyolcvanszor médositottak (pl. elémenetel, vizsgako-
telezettség, potlékok teriletein).
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mestere, fépolgarmestere, a megyei kdzgyllés elndke, tarsulasa, jegyz6je mikddése jog-
szer(iségének biztositasa. A kormanyhivatal térvényességi feliigyeleti eljarasaban vizsgalja
az érintett mikodésének, dontéshozatali eljarasanak, illetve déntéseinek jogszeriiségét.
Azonban a kormanyhivatal térvényességi felliigyeleti eljarasa néhany kivételtél eltekintve
nem terjed ki az érintett altal hozott azon déntésekre, amelyek alapjan munkalgyi vitanak
vagy kodzszolgalati jogviszonybdl szarmazo vitanak van helye, vagy amelyeket a képvisel6-
testllet mérlegelési jogkdrében hozott, azzal a feltétellel, hogy a térvényességi felligyeleti
eljaras kiterjed a mérlegelési jogkdrben hozott dontésekre is a dontéshozatali eljaras jog-
szer(iségének vizsgalata kérében. Ertelemszeriien az Métv. 130. § szerinti agazati miniszter
hataskorében alld, a helyi 5nkormanyzatok altal fenntartott intézmények miikodése szakmai
kévetelményeinek, az intézmények dolgozoi képesitési eldirasainak ellenérzése mar a kdz-
szolgalati jogviszonyon tdlmutat.

Emellett megjegyzendd, hogy az allamhaztartasrél szol6 torvény végrehajtasardl szolo
368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet 115/A. § (1) bekezdése alapjan, az Aht. 68/B. §-a szerinti
kincstari ellenérzés soran a Kincstar szabalyszerlségi pénzligyi ellenérzést végez, amely
tobbek k6zo6tt az dnkormanyzati forrasfelhasznalast — ezen belil a kézponti normativaként
elszamolt illetményeket — ellenérzi.

3. A kozszolgalati ellenérzésekre vonatkozo
kormanyzati dontések, az ellenérzések onkormanyzati
szférat érintdé megallapitasai

A teljes koltségvetési szféra, a tagabb értelemben vett kdzszolgalati szféra munkavallaléival
Osszefiiggd jogallasi torvények egyértelmien rogzitik a kiilonbdz6 foglalkoztatasi jogviszony-
ban alldkra vonatkozé egyes jogintézményeket, illetve az egyes rendszerek (elémenetel,
vagyonnyilatkozat-tétel, tovabbképzés, teljesitményértékelés, dsszeférhetetlenség, illet-
mény- és vizsgarendszer stb.) mikodtetésével 0sszefliggd eljarasi szabalyokat. Korabban
mar jeleztik, hogy a hazai kdzszolgalati rendszertinkre vonatkoz6 kdzjogi szabalyozasra
a foglalkoztatas eltéré tartalma miatt a tébbes foglalkoztatasi jogviszony szerkezet (a tobb,
parhuzamosan funkcionald térvényi szinti jogszabaly) a jellemzé. Eltéré dogmatikai ér-
telmezések szerint®' a tagabb kdzszolgalati jogterllet része a munkajogi jogviszonyrdl, a
vagyonnyilatkozat-tételrél stb. sz616 egyes térvényi szint(i szabalyok koére is, mivel a sza-
balyozas targya vagy dontéen a kéltségvetési szféraban alkalmazottak specialis foglalkoz-
tatasi jogviszonyara iranyul, vagy a mikodési kérdések mellett markans foglalkoztatasjogi
elemeket is tartalmaznak. Az egyes foglalkoztatasi jogviszonyok eltérd torvényi szabalyozasa
nemcsak a kézigazgatasban vagy a rendvédelemben és honvédelemben, hanem az dnkor-
manyzati szféraban is érezteti hatasat. Az 6nkormanyzatok altal alkalmazottakra jellemzd
foglalkoztatasi jogallasi szerkezet rendkivil valtozatos, mivel a Kttv. mellett a Kjt, és az Mt.

31 Lasd err6l bévebben: BALAZs Istvan, Dr. (2014): Humaneréforras és a kézszolgélati menedzsment sajatos mii-
kodése. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Budapest; illetve BALAZzs Istvan, Dr. (2009): Nemzetkozi tendencidk
a kdzszolgalat fejlddésében. Uj Magyar Kozigazgatas, 3. Szam.
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alkalmazasara is sor kerll (e korben a kézfoglalkoztatasi jogviszony, a megbizasi jogviszony
stb. nem a tanulmany targya).

A kbzszolgalati ellenérzésre vonatkozo jogi szabalyozas 1998. januar elsejei hataly-
balépése utan hosszabb, kdzel egy éves el6készité munka kezdddoétt, melyet elsésorban
a szervezeési és koordinacios feladatok elhuzddasa, masrészt az ellenérzési munkaban
résztvev® szakemberek modszertani felkészitése jellemzett.

A vonatkoz6 kormanyzati dontések tekintetében megallapithatd, hogy a kijeldlt vizsgalati
targykordk donté része az 6nkormanyzati kdztisztviseldi illetményrendszerekkel és juttata-
sokkal 0sszefliggésben, az egyes illetményelemekkel kapcsolatos munkaltatoi intézkedések
jogszeriiségi vizsgalatara iranyult. Ez kiilondsen érzékelhetd volt az 1018/1999. (Il. 12.) Korm.
hatarozat, az 1009/2000. (I. 28.) Korm. hatarozat, az 1136/2001 (XII. 21.) Korm. hatarozat,
az 1006/2004 (1. 5.) Korm. hatarozat, az 1005/2005. (I. 26.) Korm. hatarozat, az 1001/2006.
(I. 13.) Korm. hatarozat, az 1522/2015. (VII. 31.) Korm. hatarozat és a 1343/2016. (VII. 6.)
Korm. hatarozat vizsgalati targykoreinek kijelolésénél. Az illetményrendszer kilénbdz6
Osszetevdinek célzott ellenbrzése, igy kildndsen a Kttv. |. szamu melléklet, a Kttv. 131. §
és 234. §-aban foglalt el6irasok, a besorolasokhoz kotétt illetménymegallapitasok, a telje-
sitményértékelésekhez kotétt alapilletmény-eltéritések, a személyi illetménymegallapitasok,
az illetménykiegészitések szazalékos mértékének dnkormanyzati rendeleti szintli megalla-
pitasa, a potlékok stb. allt a vizsgalatok el6terében. Ugyanakkor médszertani szempontbdl
az illetményrendszerrel kozvetett kapcsolatban allo teriiletek, igy a kdzszolgalati jogviszony
felmentéssel térténd megsziintetését kdvetd végkielégitések mértékének megallapitasa, a
cimadomanyozassal 0sszefliggd illetménymegallapitasok, az idegennyelvtudashoz kotott
potlékok biztositasanak jogszerliisége, a juttatasi rendszerek énkormanyzati hataskorei, a
jutalmazas gyakorlata stb. az 1004/2001. (I. 17.) Korm. hatarozat, az 1028/2008. (V. 14.)
Korm. hatarozat, az 1371/2012. (IX. 17.) Korm. hatarozat, az 1605/2017. (I1X. 5.) Korm. hata-
rozat, illetve az 1421/2018. (IX. 7.) Korm. hatarozat altal kijel6lt egyes vizsgalati targykoreiben
is megjelentek.

Mas kiemelt terlletek, igy az alap- és szakvizsgarendszerekkel 0sszefliggd munkal-
tatoi kotelezettségek, a képzési és tovabbképzési kdtelezettségek teljesitése, a jogviszony
létesitésével 6sszefliggl altalanos és kulonds alkalmazasi feltételek, illetve a vagyonnyilat-
kozat-tételi kdtelezettség ellendrzése kilondsen az 1009/2000. (I. 28) Korm. hatarozatban,
az 1136/2001 (XIl. 21.) Korm. hatarozatban és az 1006/2004 (Il. 5.) Korm. hatarozatban
kerllt el6térbe.

Mas szempontbdl olyan vizsgalati teriiletek is kijellésre keriltek, amelyek az adott
id6északban az aktualitasuk miatt valtak kbzérdekl6désre érdemessé. llyennek tekinthetd
az EU-csatlakozasi felkésziilés és a tagallami mikddés kbézigazgatasi HR-kapacitasainak
ellen6rzése az 1004/2003. (I. 25.) Korm. hatarozat, illetve a jarasi rendszer kialakitasaval
Osszeflggd intézkedések az 1371/2012. (I1X. 17.) Korm. hatarozat szerint.

A kdzszolgalati ellen6rzések idérendi és tematikus sorrendjét tekintve az alabbiak
allapithatok meg.

Az elsd kbzszolgalati ellenérzési program végrehajtasara 1999. évben kertilt sor az
1018/1999. (Il. 12.) Korm. hatarozat elkészitésével. A kbzszolgalati ellenérzés 1999. évi
vizsgalati targykdreirél és a vizsgalat ala vont kézigazgatasi szervekrél sz616 1018/1999.
(II. 12.) Korm. hatarozat 1999. évben a kozszolgalati ellen6rzést az alabbi targykérokben
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jeldlte ki: a palyazati eljaras, a kdzszolgalati jogviszony létesitése, az illetménymegallapitas,
a jutalmazassal és az egyéb juttatasok biztositasaval kapcsolatos gyakorlat ellenérzése.

A kormanyhatarozat alapjan az egyes jogintézmények tartalmi ellenérzését — a minisz-
tériumok mellett — a megyei és févarosi kdzigazgatasi hivatalvezetéknek a megyei kbzgytilés
hivatalanal, illetéleg a f6polgarmesteri hivatalnal, tovabba a févarosi keriileti, megyei jogu
varosi, varosi 6nkormanyzatok képviselS-testiilete hivatalanal kellett végrehajtaniuk. A
vizsgalatok soran kiiléndsen az illetményrendszerrel, illetve a jutalmazassal és a juttata-
sokkal 6sszefiiggd jogi szabalyozas betartasanak szakmai szempontu fellilvizsgalata kerult
el6térbe, mivel kiléndsen a jutalmazas tekintetében a munkaltatok viszonylag széles kori
diszkrecionalis jogkorrel rendelkeznek.

A kézszolgalati ellenérzés 2000. évi vizsgalati targykéreirdl és a vizsgalat ala vont
kézigazgatasi szervekrél szol6 1009/2000. (I. 28.) Korm. hatarozat 6sszeallitasanal épiteni
kellett az el6z6 évi ellendrzési tapasztalatokra. Ennek megfelel6en a miniszter a 2000. évben
a kdzszolgalati ellendrzést az alabbi targykérokben hajtotta végre: a kbzszolgalati jogviszony
létesitése, az illetménymegallapitas, a jutalmazassal és az egyéb juttatasok biztositasaval
kapcsolatos gyakorlat.

A kormanyhatarozatban meghatarozott targykorok ellenérzése a megyei (févarosi) koz-
igazgatasi hivatalvezet6k bevonasaval a hivatkozott minisztériumok iranyitasa és felligyelete
ala tartozé teriileti, helyi allamigazgatasi szerveknél, illetve azon k6ézségi 6nkormanyzatoknal,
ahol a hivatal létszama a 15 f6t meghaladja, tortént meg.

A vizsgalat ala vont szervezeti kor tébb szempontbdl is figyelemre méltonak tekinthetd.
Egyrészt — a 2000-es évek elején — az 6nkormanyzati rendszeriink szerkezetileg tulsagosan
szétaprozadott volt, ezért jelentds szamunak tekinthetd az ellenérzés ala vont polgarmesteri
hivatalok szama is, masrészt ebben a kdrben jelentkeztek a teriletileg szétszort hivatalok
ellenérzésében koordinacios, szervezési és human jellegl problémak, ezeket azonban az
ellenérzést végzok tobbletmunkajaval a munkaltatdk athidaltak. Ebben az évben egy esetben
utéellenbrzésre is sor kertilt.

A kbzszolgalati ellenérzés 2001. évi vizsgalati targykérérél és a vizsgalat ala vont kéz-
igazgatasi szervekrél sz6l6 1004/2001. (I. 17.) Korm. hatarozat a targyévi ellenérzést egyetlen
— azonban rendkivil érzékeny - témakdrben rendelte el. A kormanyhatarozat az illetékes
tarcat a kdozszolgalati jogviszony megsziintetése targykérben végrehajtott ellenérzésre
kotelezte. Az ellenérzések a megyei kbzgylilések hivatalainal, illetéleg a fé6polgarmesteri
hivataloknal, a févarosi kerdileti, megyei jogu varosi, varosi 6nkormanyzatok képviselé-tes-
tliletek hivatalainal keriltek végrehajtasra. A vizsgalat ala vont szervezeti kort érintéen meg-
jegyzendd, a 2001.évre meghatarozott egyetlen vizsgalati targykor csak latszélag jelentett
szakmai-modszertani szempontbdl szlikebb terlletet. A korabban hatalyos, a kdztisztvisel6k
jogallasardl szolo 1992. évi XXIII. térvény (illetve a jelenlegi Kttv.) jogviszony megsziintetésre
vonatkoz6 szabalyozasi terlilete rendkiviil 5sszetett, s az egyes 0nalld jogintézmények, vala-
mint a kapcsolddo eljarasi szabalyok egymasra épiiltsége bonyolult munkaltatéi intézkedések
sorozatat igényelte. A megsziintetési jogcimek tagoltsaga, a megsziintetéssel 6sszefliggd
konkrét munkaltatdi intézkedések a megel6z6 évek soran szamtalan jogalkalmazasi problé-
mat hoztak a felszinre. Kiildndsen érzékelhetd volt ez a felmentési jogcimek, igy kilondsen
az egyoldalu allami akaratérvényesitésre alapozott jogviszony megsziintetési esetekben (az
Orszaggylilés, a Kormany, illetve az dnkormanyzati képvisel6testilet dontése alapjan az
adott hivatali szervezetben létszamcsokkentést kell végrehajtani, megsziint az adott konk-
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rét tevékenység, atszervezés kovetkeztében munkakore feleslegessé valt, illetve a jogutod
nélkili megszilinés esetében kdvetendé munkaltatéi magatartas). Folyamatosan markans
jogalkalmazoi problémat jelentett a felmentések indokolasi kotelezettsége és azoknak ok-
szer(isége, a felmentések utani felajanlasi kotelezettség értelmezése. A targyévi ellenérzés
vizsgalati targykdre ugyan kizarélag a megsziintetési szabalyok alkalmazasardl, érvényesi-
tésérdl rendelkezett, azonban a kapcsolodo jogintézményi hattér vizsgalatat, nevezetesen
a csoportos létszamleépitést, a felmentési tilalmakat, a koztisztvisel6i tartalékallomany stb.
sem lehetett megkerilni. Ez utdbbi targykérokben végzett ellenbérzések is hozzajarultak a
soron kodvetkezd Ktv.-modositasokhoz.

A kdzszolgalati ellenérzési rendszer kialakult gyakorlataban a 2002. évi ellenérzések
szakmai-modszertani szempontbdl, illetve a vizsgalati targykordket érintéen is sajatosnak
tekinthet6k. Az elsé kdzszolgalati életpalyaprogram a kdzigazgatas személyi allomanyanak
mindségi fejlesztését két f6 terlleten kivanta megvaldsitani, egyrészt a kdztisztviselsi el6-
meneteli rendszer életpalyava alakitasaval, masrészt a koltségvetési szféra foglalkoztatasi
rendszerének kdzjogi harmonizaciodjaval. Az elébbi teriletet érintéen az illetményszorzok
tobbltem, kormanyzati cikluson atnyulé emelése, a meglévé karrierelemek pontositasa s
Uj kdzszolgalati jogintézmények bevezetése, utdbbi terliletet az egyes jogintézmények mas
foglalkoztatasi jogviszonyokra torténd kiterjesztése jelentette. Ennek megfelel6en a k6zszol-
galati ellenérzések 2002. évi vizsgalati targykéreirél és a vizsgalat ala vont kbézigazgatasi
szervekrél sz6l6 1136/2001. (XIl. 21.) Korm. hatarozat azokat a jogintézményeket kivanta
el6térbe helyezni, amelyeket a kdzszolgalati életpalyaprogram beemelt a rendszerbe.

A kormanyhatarozat a 2002. évi vizsgalati targykordket a kdzszolgalati targyd onkor-
manyzati rendeletek alapjan kialakult gyakorlat vizsgalatara, kilonos tekintettel az illetmény-
kiegészitések, a vezetbi potiékok megallapitasara, az egységes kdzszolgalati szabalyzatok
elkészitésének vizsgalatara, illetve a vagyonnyilatkozatra kételezettek kdrének meghataroza-
sara és a nyilatkozattételek megtorténtének ellenérzésére hatarozta meg. Az ellenérzéseket
a megyei kbzgyllés hivatalandl, illetbleg a fépolgarmesteri hivatalnal, a févarosi keriileti, me-
gyei jogu varosi, varosi 6nkormanyzatok képviselS-testiilete hivatalanal hajtottak végre. Az
ellenérzések a Ktv. és egyéb torvények modositasardl szolé 2001. évi XXXVI. tv. (kbzszol-
galati életpalya torvény) hatalybalépését kdvets idészakban hozott munkaltatéi intézkedések
jogszerlségét vizsgaltak. Az életpalyaprogramot rogzitd torvénymaodositas(ok) kozil jellegét
és hatasat tekintve a vagyonnyilatkozat-tételi rendszer altalanos érvény(i bevezetése jelen-
tette a kdzszolgalati jogterileten talan a legnagyobb kihivast. Szakmapolitikai és kodifikacids
szempontbol kevésbé, azonban hatasat és elsésorban a hatékonysagat érintéen heves
tudomanyos-szakmai vitakat kivalté (viszonylag) Uj jogintézmény3? bonyolultsaga rendkiviili
modon megnehezitette annak ellenérzését is. Az OECD és az Eurdpai Unié tagallamaiban
széleskorlen, de eltérd személyi kort és vagyoni elemeket érint6 eljarasi szabalyok hatasat
az adott ellenérzési id6szakban azonban még nem volt lehetséges ellendrizni, hanem kiza-
rélagosan csak az érintett alanyi kort, valamint a nyilatkozattétel tényének megtorténtét. E
teriilet fontossagat az is bizonyitja, hogy a vagyonnyilatkozat-tétel elmulasztasa a jogviszony
megsziintetését vonja maga utan, s ezért a torvényben meghatarozott kdtelezetti személyi

32 Lasd bévebben a GPAC (Globalis Korrupcid-ellenes Programot), az ENSZ, az OECD, az ET programjait, a
Nemzeti Korrupciéellenes Programot stb.).
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kdérnek a munkaltatoknal torténé egyértelmiisitése s ennek ellenérzése is jelentds szakmai
feladatként jelentkezett. Ezzel 6sszefliggésben valt sziikségessé a térvényben rogzitett ko-
telezettség betartasanak, a nyilatkozattételre kotelezett kdztisztviselével kozds haztartasban
€16 hazas-, illetve élettarsara és gyermekére vonatkozoéan fennalld kilon-kilén leteendd
kotelezettség meglétének ellendrzése is. Az ellenérzés értelemszerlien érintette a vagyon-
nyilatkozat-tétellel kapcsolatos rendkivil szigoru eljarasi szabalyok (6rzés, munkaltatok
altal kovetend6 jogszabalyszeri eljarasi mod) alkalmazasat is. Az egységes kdzszolgalati
szabalyzatok kdzigazgatasi szervenkénti ellenérzése azért tekinthetd jelentésnek, mert
az egységesen szabalyozza a hivatali szerv vezetdjének munkaltatoi jogositvanyait. Ezért
a szabalyzatokban meghatarozott jogositvanyok tételes fellilvizsgalata (igy kilondsen a
munkaltatoi jogkor atruhazasaval, a munkavallalé helyettesitésével, a munkaiddkerettel, a
jutalmazassal és elismerésekkel, a koltségtéritéssel, a szocialis, joléti, kulturalis és egész-
ségugyi szolgaltatassal, a munkakor atadas-atvétellel, a rendkivili munkavégzéssel, tovabba
a killénb6z6 szabalyzatok adatvédelmi stb.) el6irasok ellenérzése is sziikségessé valt. Az
onkormanyzati rendeletek szabalyozasi targykoreit érintéen tobbek kézoétt az illetményki-
egészitéseket, a SZMSZ meglétét, a vezetdi potlék rendszerét, a vagyonnyilatkozat-tételre
kotelezetti munkakdérok SZMSZ-ben torténd rogzitését, a képzettségi potiék szabalyozasi
rendszerét kellett el6térbe helyezni.

A 2003-as év tematikus javaslatai elsésorban a munkahelyi részvételi/participacios
jogok érvényesiilését, illetve az Eurdpai Unids integracios felkésziilés helyzetének ellenér-
zését allitottak kézéppontba. A kézszolgalati ellenérzések 2003. évi vizsgalati targykdreirdl
és a vizsgalat ala vont kbézigazgatasi szervekrél sz6l6 1004/2003. (l. 25.) Korm. hatarozat
a munkahelyi szintl érdekegyeztetés kdzigazgatasi szerveknél torténd érvényesulésének
ellendrzését rogzitette. A 2003. évben a kdzszolgalati ellendrzések az alabbi targykorok-
ben kerliltek végrehajtasra: a munkahelyi koztisztvisel6i érdekegyeztetésben részt vevd
munkavallaléi érdekképviseleti szervek térvényben régzitett véleményezési, tajékoztatasi
és javaslattételi jogositvanyainak érvényesiilése; a munkahelyi szintli érdekegyeztetéssel
kapcsolatos helyi megallapodasok tartalmi kérdéseinek a vizsgalata; a munkahelyi szint(
érdekegyeztetés soran felmerdilt vitas kérdések rendezése, az egyeztetési folyamat alaku-
lasa; a szakszervezeti tisztségvisel6 munkajogi védelmére vonatkozé szabalyok betartasa;
az Eurdpai Unios felkészilés (TMP, oktatas, tovabbképzés) ellenérzése; a kdzigazgatas
szerveknél a nyugdijas bizottsagok helyzetének, valamint a nyugdijasok szocialis helyzeté-
nek vizsgalata. A kormanyhatarozat alapjan a megyei (févarosi) kozigazgatasi hivatalvezeték
bevonasaval a megyei kdzgyllések hivatalainal, illetéleg a fépolgarmesteri hivatalnal, a
févarosi kerlleti, megyei jogu varosi, varosi dnkormanyzatok képvisel6 testiiletei hivatalanal
hajtottak végre a targyévi kdzszolgalati ellenérzést.

A 2003. évi kdzszolgalati ellen6rzések — s a korabbi jogalkalmazéi visszajelzések
— alapjan altalanosan megallapithaté volt, hogy a kdzigazgatasi szervek részben a kdz-
tisztvisel6k jogallasarol szol6 torvényben, részben a részvételi jogokat és a szakszervezeti
tisztségvisel6k jogvédelmét rogzitd akkori altalanos munkajogi eléirasokban (a korabbi
Munka Térvénykonyveérdl szolo 1992. évi XXII. tv.) foglaltaknak eleget tettek, a helyi szinti
érdekegyeztetésre vonatkozo altalanos el6irasokat betartottak. Az eurdpai unios integracios
felkészulés (TMP, oktatas, tovabbképzés) 2003. évi ellendrzése abbdl a szempontbdl kapott
hangsulyos figyelmet, hogy a bizottsagi Orszagjelentések évrél évre pozitivan értékelték az e
teruleten tett korabbi (1999-2002) kormanyzati kezdeményezéseket, azonban az dnkormany-
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zati szférat maga a felkészilési és a screening id6szak csak kdzvetetten érintette. Kiilon
vizsgalati teruletet jelentett a tagallamként miikodés szervezeti-személyzeti feltételeinek
megteremtését célzé kormanyzati program (TMP) tarcaszinti végrehajtasa. A 2090/2002.
(1. 29.) Korm. hatarozat, tovabba a 2329/2002. (XI. 7.) Korm. hatarozat a kéltségvetési szféra
integracios célu felkésziilését, felkészitését segitette eld. Az unios intézmények munkajaban
valo részvétel fejlesztési sziikségleteinek meghatarozasaval, a TMP-bdl eredé fejlesztési
igények tervezésével, illetve tdbbek kdzott az dnkormanyzati kdztisztvisel6k integracios
felkészilésével 6sszefliggésben kerult sor vizsgalat lefolytatasara.

A kézszolgalati ellenbrzések 2004. évi vizsgalati targykdreirél és a vizsgalat ala vont
kézigazgatasi szervekrél sz6l6 1006/2004 (Il. 5.) Korm. hatarozat ugyancsak egy heves
szakmai-tudomanyos vitakat felszinre hoz6 témakort érintett, nevezetesen az tgykezelGi
személyi allomany jogviszonyvaltasaval 6sszefiggd munkaltatéi intézkedések jogszeri-
ségének ellendrzését. A 2003. évi XLV. tv. alapjan a foglalkoztatasi jogviszonyukat (k0z-
szolgalati jogviszonybdl altalanos munkajogi jogviszonyra) valtoztato ligykezeldi és fizikai
alkalmazotti személyi allomanybdl az elébbi foglalkoztatotti kér ujbdl a szorosan vett kdz-
szféra részévé valt. E terileten sziikségesseé valt az érintett személyi kor besorolasanak, az
alapvizsgakotelezettség, a besorolashoz kapcsolddé illetménymegallapitas, az alkalmazasi
feltételek meglétének, egyes esetekben a vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség alkalma-
zasanak stb. ellenérzése. Kiemelt ellenérzési témakornek volt tekinthetd az 6nkormany-
zati illetménymegallapitas szabalyszeriségének vizsgalata is. Az ezt megel6z6 években
ellendrzési szempontbdl kevés figyelmet forditottunk azon dnkormanyzati szervekre, ahol
a hivatal személyi allomanyanak Iétszama nem érte el a 10 f6t. E szervezeti kor esetében
valt sziilkségessé a kdzszolgalati jogviszony létesitésével és az illetmény megallapitasaval
Osszefliggd targykorok ellendrzése.

A kozszolgalati ellenérzések 2005. évi vizsgalati targykoreirdl és a vizsgalat ala vont
kézigazgatasi szervekrdl sz6l6 1005/2005. (1. 26.) Korm. hatarozat alapjan az ellenérzéseket
— tébbek kdzott — azoknal az 6nkormanyzatoknal kellett végrehajtani, ahol a kdzszolgalati
jogviszonyban allok szama 11-15 f6 k6z6tt volt. Ez kifejezetten a kistelepllési hivatalok HR-
gazdalkodasanak ellendrzését jelentette, a kozszolgalati jogviszony létesitése, az illetmény
megallapitasa és a polgarmesteri egyetértési jog gyakorlasanak szabalyozasa; a jutalmazas
és az egyéb juttatasok gyakorlata az egységes kdzszolgalati szabalyzatok alapjan, valamint
a szabadsagolasi terv készitése, a szabadsagok kiadasanak gyakorlata targykérékben
végrehajtott munkaltatoi intézkedések terén. Ezen ellendrzések is ravilagitottak a kistele-
plléseken érzékelhetd azon tapasztalatokra, amelyek szerint mar az alanyi jogon jaré illet-
ményelemek finanszirozasa is nehézségekbe iitkozik. Ezzel 6sszefliggésben a jutalmazasra
fordithatd 6nkormanyzati sajat forrasok is elenyészdk, e tendencia napjainkra is érvényes.

A kozszolgalati ellenérzések 2006. évi vizsgalati targykoreirdl és a vizsgalat ala vont
kdzigazgatasi szervekrél szélé 1001/2006. (1. 13.) Korm. hatarozatban meghatarozott
ellenérzési targykorok ellenérzését a megyei kdzigazgatasi hivatalvezeték bevonasaval
azoknal az 6nkormanyzatoknal kellett végrehajtani, ahol a kdzszolgalati jogviszonyban alldk
szama 16-50 f6 kozott volt. Az ellenérzési targykordk az dnkormanyzati humaneréforras-
gazdalkodas szempontjabdl birtak jelentéséggel, igy: a kiemelt agazati és szervezeti célok
meghatarozasanak folyamata, az egyéni teljesitménykovetelmények meghatarozasa, a
teljesitményértékelések végrehajtasanak munkaltatéi gyakorlata; az alapilletmény eltéri-
tések végrehajtasa; a kdzszolgalati jogviszony létesitése, az illetmény megallapitasa és a
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polgarmesteri egyetértési jog gyakorlasanak szabalyozasa, a szabalyozas hatalyosulasanak
tapasztalatai.

Az ellendrzések tapasztalatai alapjan megallapithato, hogy az alapilletmény-eltéritések
finanszirozasa minden énkormanyzati hivatal esetében nehézségekbe (itk6zott, még olyan
onkormanyzati hivatalokban is, ahol az 6neré jelentésen meghaladta az atlagos mértéket.

A kOzszolgalati ellenérzések 2007. évi vizsgalati targykoreirél és a vizsgalat ala vont
kézigazgatasi szervekrél 1011/2007. (Ill. 13.) Korm. hatarozat alapjan az ellen6rzéseket a
megyei kozgyllések hivatalai a févarosi kerlileti és a megyei jogu varosi dnkormanyzatok
képviseld-testllete hivatalanal hajtottak végre. A targykérok: a kdzszolgalati jogviszony
megsziintetésének munkaltatéi gyakorlata, a koztisztviseldi tartalékallomanyba helyezés
gyakorlata. A tapasztalatok szerint a jogviszony megsziintetések gyakorlata alapvetéen
torvényes volt, nehézséget a felmentésekhez kapcsolodo végkielégitések finanszirozasa
jelentett.

A kozszolgalati ellen6rzések 2008. évi vizsgalati targykoreirdl és a vizsgalat ala vont
kdzigazgatasi szervekrél szélo 1028/2008. (V. 14.) Korm. hatarozat szerinti targykoérok
ellendrzését azoknal a helyi 6nkormanyzatoknal kellett elvégezni, ahol a kézszolgalati
jogviszonyban allok létszama 50 f6 alatt van, igy a teljesitményértékelés és jutalmazas
munkaltatéi gyakorlata; a célfeladat kitlizésének és a céljuttatas kifizetésének gyakorlata; a
jogviszony megsziinésének, megszintetésének gyakorlata témakdérokben. Az ellenérzések
alapjan levonhato kdvetkeztetések szerint a kdzpontositott elektronikus TER-rendszert nem
minden 6nkormanyzat vette igénybe, az alapilletmény-eltéritések és a jutalmazas tekinteté-
ben nagyfoku aranytalansagok voltak megfigyelheték, amelyeket a helyi szintii finanszirozasi
képesség hatarolt be.

A kOzszolgalati ellenérzések 2012. évi vizsgalati targykoreirdl és a vizsgalat ala vont
kézigazgatasi szervekrél sz6l61371/2012. (IX. 17.) Korm. hatarozat szerint az ellenérzések
a helyi 6nkormanyzatok képviselS-testileteinek hivatalainal a févarosi és megyei kormany-
hivatalok bevonasaval az alabbi targykoérokben keriltek végrehajtasra: a személyugyi
nyilvantartasok vezetése; a munkakor betoltéséhez elbirt képesitési elirasok; az illetmény
megallapitasa és az eldmeneteli rendszernek megfeleld besorolas. Az altalanos tapaszta-
latok szerint a személylgyi nyilvantartasok elektronikus alapokra helyezése, a kistelepu-
Iéseknél a képesitési eldirasoknak megfelel6 személyek kinevezése, valamint a fels6foku
végzettséglek illetményének finanszirozasa okozott munkaltatoi szintl problémakat.

A kOzszolgalati ellenérzések 2015. évi vizsgalati targykoreirdl és a vizsgalat ala vont
szervekrdl szolé 1522/2015. (VII. 31.) Korm. hatarozat szerint a helyi énkormanyzatok
képvisel6-testileteinek polgarmesteri hivatalainal és kdzds énkormanyzati hivatalainal az
alabbi targykordkben hajtottak végre a kdzszolgalati ellendrzéseket: a vezet6i munkakort
betdltdé kdzszolgalati tisztviselSi jogviszony létesitésének, megsziinésének, megsziinteté-
sének gyakorlata; a polgarmester, az alpolgarmester, a megyei kézgylés elndke, alelndke,
a fépolgarmester, a f6polgarmester-helyettes, valamint a f6jegyz6, a jegyz6 és az aljegyz6
illetményének megallapitasa; a vezet6i munkakort betdltd kdzszolgalati tisztviseld esetében
az illetménymegallapitas gyakorlata, ideértve az alapilletmény-eltérités, a személyi illetmény,
a céljuttatas és a helyettesitési dij megallapitasat. Az ellenérzések tapasztalatai szerint a
kistelepllések esetében okozott nehézséget a vezetdi kinevezések és az ezzel jar6 vezetdi
bérek kigazdalkodasa. A fenti targykorok ellen6rzési megallapitasai jelentds problémakat
nem hoztak felszinre.
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A kOzszolgalati ellenérzések 2016. évi vizsgalati targykoreirdl és a vizsgalat ala vont
szervekrdl sz6l6 1343/2016. (VII. 6.) Korm. hatarozat (a tovabbiakban: Korm. hatarozat) a
helyi 6nkormanyzatok képvisel6-testileteinek polgarmesteri hivatalainal és kdzés dnkor-
manyzati hivatalainal az alabbi vizsgalati targykdrokben rendelte el a kézszolgalati ellen-
6rzés lefolytatasat: az illetménymegallapitas gyakorlata, ideértve az alapilletmény-eltérités
és a személyi illetmény megallapitasat; a rendkivili munkaidd elrendelésének gyakorlata;
az egyéb juttatasok megallapitasanak gyakorlata, ideértve a jutalmazas és a céljuttatas
megallapitasat; a szabadsag megallapitasanak és kiadasanak gyakorlata.

E kiemelt komplex kézszolgalati ellenérzés keretében — az ellenérzések nagysagrendjét
érzékeltetve — 6sszesen 1 303 polgarmesteri hivatal, illetve kdzds dnkormanyzati hivatal
vizsgalatara kerult sor, tobb szaz ellendr részvételével. Az ellen6rzések soran tobb mint
negyvenezer munkaltatoi intézkedést vizsgaltak meg a kormanyhivatalok. Az intézkedést
igénylé megallapitasok szama tébb mint 1700 db, utdellendrzés keretében pedig 230 meg-
allapitas alapjan vizsgaltak a megtett intézkedések teljesitését és azok hatasat.

A kézszolgalati ellenérzések 2017. évi vizsgalati targykoreirdl és a vizsgalat ala vont
szervekrdl szol6 1605/2017. (IX. 5.) Korm. hatarozat szerint a helyi énkormanyzatok képvise-
I6-testuleteinek polgarmesteri hivatalainal és k6z6s 6nkormanyzati hivatalainal foglalkoztatot-
takra vonatkozoan az alabbi targykérokben kerllt végrehajtasra a kdzszolgalati ellenérzés:
a jogviszonymegsziinések és jogviszony-megsziintetések jogszeriiségének vizsgalata, kii-
I6nds tekintettel a megsziinéssel és megsziintetéssel 6sszefliggésben teljesitett kifizetések
jogszeriiségére, a teljesitményértékelés gyakorlatanak vizsgalata a személyi illetménnyel,
az alapilletmény-eltéritéssel és a cimadomanyozassal érintett kdztisztviselék esetében, a
tartalékallomanyba (TARTINFO-ba) helyezés gyakorlatanak vizsgalata. E targykorok ese-
tében a jogviszony-megsziintetésekhez kapcsolddé munkaltatoéi intézkedések (felmentések
okszerilisége, végkielégités jogszerzd idejének szamitasa) okoztak problémat.

A kOzszolgalati ellenérzések 2018. évi vizsgalati targykoreirdl és a vizsgalat ala vont
szervekrél szold 1421/2018. (IX. 7.) Korm. hatarozat alapjan a kézszolgalati ellenérzés
targykorei: a személyi illetmény megallapitasanak gyakorlata, a kdztisztvisel6k képzésének
— tanulmanyi szerz6dés keretében torténd — tamogatasi gyakorlata voltak. A 2018. évi koz-
szolgalati ellendrzések soran érzékelt altalanos tapasztalatok szerint a személyi illetmények
teljesitményalapusaga, valamint a személyi illetmények id6tavjanak megallapitasa okozott
gondot a munkaltatéknak.

Végezetll megjegyzendd, hogy a kdzszolgalati ellenérzések elmult huszéves id6tavjat
tekintve nem minden évben dontétt a Kormany az ellenérzések végrehajtasarol, azonban
a folyamatossagra térekvés — a vonatkozé kormanyhatarozati dontéseket figyelembe véve
— egyértelm{ien érzékelhetd.
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4. Az ellenorzések tartalmi és modszertani
tapasztalatai

Osszegezve az elmult hisz év ellenérzési tapasztalatait, megallapithatd, hogy az illetmé-
nyek és javadalmazas tekintetében a feltart hianyossagok egy részét a jogszabalyismeret
hianya, a helytelen jogértelmezés (példaul hibas jogviszony-beszamitas, személyi illetmény,
alapilletmény-eltérités megallapitasa, garantalt bérminimum kiegészitése), mas részét figyel-
metlenségbdl eredé adminisztrativ (garantalt bérminimum kiegészitése, illetménykiegészités
vagy alapilletmény-eltérés hibas jogcimen térténé feltlintetése) hianyossagok okoztak.

Az egyes dnkormanyzati hivatalokban elérhet6 jovedelmek — az illetmények és az
egyeéb juttatasok — mértéke kdzott mar hosszabb ideje nagy kildnbségek tapasztalhatok a
teherbird képesség fluggvényében. Ugyanakkor az elmult években az ellenérzétt dGnkormany-
zatok 6sszlétszamanak tobb mint 40%-a a Kttv. szerinti besorolasi illetménynél magasabb
illetményben részesiilt. Ebbdl 20%-ot a személyi illetmény, 80%-ot az alapilletmény-eltérités
tesz ki. A finanszirozasi problémak jellemz&en a kistelepuléseknél jelentkeztek.

Mddszertani oldalrdl az ellenérzések adatbekérésen és/vagy helyszini ellen6rzésen
alapultak, amelyet a kormanyhatarozatok irtak elé. Az ellenérzés dokumentalasa tekinte-
tében a kormanyhivatalok az ellenérzés tapasztalatairdl szervenként vizsgalati jelentést
készitettek, a jelentésekre a jegyz6k észrevételt tehettek. A kormanyhivatalok az ellenér-
zés tapasztalatait 6sszegz6 jelentést megkuldiék a Beligyminisztérium, majd Gjabban a
Miniszterelndkség részére. Az ellenérzést végzé munkatarsak kiemelt hangsulyt fektettek
az ellendrzési targykorok minél szélesebb korl vizsgalatara, az azokhoz kapcsolodé hibas
gyakorlatok kisziirésére, valamint a tapasztalatoknak a vizsgalt szerv képvisel8ivel vald
megosztasara, a hibak és hianyossagok miel6bbi megfeleld orvoslasara és az ahhoz sziik-
séges segitségnyujtasra is.

Az éves kbdzszolgalati ellenérzések arra is ravilagitottak, hogy létjogosultsaga van a
jogalkalmazéi problémak feltarasa és megoldasa érdekében a rendszeres kéztisztviseli
tovabbképzéseknek, a kbzigazgatasi vezetbképzéseknek,*® a szakmai férumoknak, a helyes
joggyakorlat elésegitésére rendezett, a jogszabalyvaltozasokhoz kapcsol6dé moédszertani
felkészitbknek.

Kiemelend6 azonban, hogy az elmult évtizedek soran kisebb-nagyobb mértéki hely-
telen joggyakorlat, kisebb mértékl hibas munkaltatéi intézkedés szinte valamennyi vizsgalt
onkormanyzati szervnél el6fordult, amelyeket azonban a kézszolgalati ellenérzés egyik alap-
funkcidjanak megfeleléen a szakmai egyeztetések, a folyamatos konzultaciok megsziintettek.

A vizsgalt szervezeteknél felvetett és feltart hianyossagokkal kapcsolatban az ellen-
6rzésben résztvevok észrevétellel éltek/élhettek, a vizsgalt szervek a hibak kijavitasara
kozvetlendl intézkedtek, és a megtett intézkedésekrdl a tarcak, illetve a megyei-févarosi
kézigazgatasi/kormanyhivatal szamara visszajeleztek.

33 Lasd bévebben a korabbi 199/1998 (XII. 4.) Korm. rendelet, jelenleg a 273/2012. (1X. 28.) Korm. rendelet el6-
irasait.
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A kdzszolgalati ellendrzés jogintézménye mikodtetésének két évtizedes tapasztalatai
alapjan egyértelmisithetd, hogy bevaltotta a bevezetéshez f(iz6d6 jogalkotéi szandékot,
nevezetesen — részben kdzvetlendl, részben kdzvetett médon — elésegitette a Kormany
kdzigazgatasi személyzetpolitikai elveinek, célkitiizéseinek és modernizacios igényeinek
érvényre juttatasat, hozzajarult a kozszféra kiemelt teriletén, a kézigazgatasi szerveknél
alkalmazott foglalkoztatasi-munkajogi szabalyok érvényesitéséhez, a szervezeti szinten el-
vart jogszer(i munkaltatoi intézkedések meghozatalahoz, illetve a korabbi Ktv. és a jelenlegi
Kttv. aktualis felllvizsgalati munkalataihoz.

5. Javaslatok a kozszolgalati ellenérzési rendszer
tovabbfejlesztéséhez

Az a tény, hogy kozvetlenul csak a Kit./Kttv. tartalmazza az allami (6nkormanyzati) szféra
foglalkoztatasjogi és kézszolgalati jogi tipusu ellenérzési tevékenységét, ramutat arra is, hogy
a teljes koltségvetési teriiletre vonatkozo, a kifejezetten humanpolitikai jogalkalmazai tipusu
ellenérzési rendszer nem teljes kord, csak a mintegy 110 ezer 34 f6s kormanyzati szolgalati-
kézszolgalatijogviszonyban all6 foglalkoztatotti kdrre vonatkozik. A tanulmanyban korabban
utalas toértént arra, hogy a koltségvetési szféra személyi allomanyanak foglalkoztatasi
jogviszonyaiban a felsorolt tovabbi foglalkoztatasi joganyagban — 6nallé kdzjogi szabalyozas
hianyaban — nem érvényesiilhet a kifejezetten a kdzszolgalati-munkajogi szabalyok (jogvi-
szony-létesités, altalanos alkalmazasi feltételek, besorolas-elémenetel, 6sszeférhetetlen-
ség, illetménymegallapitas stb.) munkaltatéi szint(i alkalmazasaval 6sszefliggd ellenbrzési
mechanizmus.

Az elmult években tébb szakmai, tudomanyos és érdekképviseleti forumon vetédott
fel annak igénye, hogy e jogterileten beliil, a tdbbi jogintézményhez (pl: vagyonnyilatkozat,
teljesitményértékelés, felmentési jogcimek, végkielégitésre jogosultsag) hasonldan itt is sor
keruljon harmonizaciés lépések megtételére, amely alapvetéen befolyasolja a kbzigazgatas
teljesitoképességét.’® Nevezetesen, a Kit./Kttv. mintajara — a parhuzamos ellenérzési rend-
szerektdl (ASZ, kincstari, munkaligy stb.) elhataroltan — a kdzszolgalati ellenérzés eljarasi
rendszere 6nallé jogintézményekként épiiljon be a tdbbi foglalkoztatasi térvény keretei kozé.
Ez térténhetne kdz6s felhatalmazas alapjan, vagy azonos szabalyok beépitésével, vagy ko-
z0s eljarasi mechanizmusok kiépitésével. Az dnkormanyzati szférat érinté harmonizacios lé-
pésbdl szamtalan elény szarmazna, mind a jogalkotd, mind a jogalkalmazo szervek szamara.
A jogalkotas terilletén pozitiv hatasként elsésorban a Kormany kézigazgatasi-koltségvetési
személyzetpolitikai feladat- és hataskdrének a jelenleginél magasabb szint(i érvényesitését
is jelentené, mivel a kdzszolgalati ellen6rzések tapasztalatainak megismerése a kdzalkal-
mazotti szféraban, tovabba a hivatasos szolgalati jogviszonyban allok (rendészeti igazgatas,
vam- és pénzlgyi igazgatas stb.) esetében is alapvetd informaciokat szolgaltatnanak.

34 Lasd a korabbi KOZIGTAD és a KSA Iétszamra vonatkozo adatait.
35 HazaFI Zoltan (2005): Elgondolas és fejlesztési javaslat a kdzigazgatas személyi allomanya teljesitéképessé-
gének novelésérdl. 1. rész. Magyar Kozigazgatas, 55:(4). 204—220.
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A kormanyzati személyzetpolitikai stratégianak a jogviszonyok kozétti atjarhatosagi
elvéhez illeszkedve tovabbi pozitiv hatasa lenne a harmonizaciénak az, hogy a kézalkalma-
zotti (oktatasi, egészségugyi, kulturalis stb.) intézményi rendszerben, illetve a rendvédelmi/
honvédelmi terlileten dolgoz6é munkaltatéi jogkérgyakorldk a tradicionalis ellenérzési formak
mellett a kdzszolgalati tipusu ellenérzések tapasztalatait is megismerve, a rendszeres el-
lendrzések révén visszacsatolast kapnanak a munkaltatéi intézkedéseik jogszeriiségérél,
esetleg célszeriiségérdl, illetve az ellenérzések ramutathatnanak a hibas, célszertlen,
néhany esetben jogszeritlen munkaltatoi intézkedések gyakorlatara. Nem elhanyagolhato
szempont az egyre gyakoribb munkaligyi perek szamanak jelentés csdkkenése sem. A kdz-
szolgalati ellen6rzések mas foglalkoztatasi jogviszonyokban térténd alkalmazasat a vagyon-
nyilatkozat-tételi, tovabbképzési, illetve a teljesitményértékelési rendszer kiterjesztéséhez
hasonlé médon lehetne megoldani, nevezetesen, a jogintézményt és az ehhez kapcsol6do
eljarasi szabalyokat egy megfelelé adaptaciéval lehetne az érintett torvényi szintli szaba-
lyokba beilleszteni oly médon, hogy az eljarasi szabalyok, a kormanyzati felhatalmazas és
az ellendrzési jogosultsagok azonosak lennének.

6. A kozszolgalati életpalyaprogramok és az
onkormanyzati HR-rendszer kapcsolatai

A 2010-2014, illetve a 2014-2018 kozotti két kormanyzati ciklus egyik legnagyobb hatasu
dontésének a tagabb koltségvetési terlletek személyi allomanyat érintd, a kdzszféra foglalkoz-
tatasi jogviszonyaira vonatkozoé életpalyaprogramok kidolgozasa és végrehajtasa tekintheté. A
kdzszféra szinte valamennyi foglalkoztatotti csoportjara kozvetlenil vagy kdzvetve vonatkozott
az un. életpalyarendszerre valo attérés (Kttv., Kjt., Hszt., Hjt., Bjtv. stb.) kormanyzati déntési
hatokore, amely ugyanakkor az egyes alkalmazotti csoportokat valtozo intenzitassal érintette.

A kézszférat érintd életpalya programok hatasait tekintve 6sszességében megallapithato,
hogy a programokra iranyado parlamenti és kormanyzati szinti dontések nyoman az egyes
foglalkoztatasi csoportok tekintetében:

— bevezetésre kerllt az adott Agazati/szektoralis életpalya program,*® s a bevezetés
Uj térvényi szintl foglalkoztatasi jogviszonyt vagy a meglévd jogviszony jelentés
atalakitasat eredményezte (Kttv., Hszt., Attv. Hjt.);

— bevezetésre kerllt az uj életpalyaprogram azzal, hogy a korabbi foglalkoztatasi
jogviszony valtozatlanul fennmaradt, az Uj elemeket az agazati szaktérvények
tartalmazzak (Kjt/pedagogusi/szocialis életpalyak, birak, igazsaguigyi alkalmazottak,
NAV stb.);

— nem kerilt bevezetésre kilon életpalyaprogram, azonban jelentés kormanyzati
bérintézkedésekre kerilt sor, vagy kozponti kdltségvetési finanszirozas mellett
széles korl mozgasteret biztositottak a jogszabalyok (Kjt./szocialis agazat,
onkormanyzati tisztvisel6k, szabalyozo hatésagok stb.), emellett jelentés mértékben
nétt a minimalbér és a garantalt bérminimum;

36 Lasd b&vebben a korabban idézett kormanyhatarozatokat és kormanyzati dontéseket.
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— nem kerllt bevezetésre sem életpalyaprogram, sem kézponti bérintézkedés
(munkajogi jogviszonyban allok stb.).

A rendszertani csoportositas értelemszerlien nem részletezi azokat a koltségvetési foglal-
koztatasi csoportokat, ahol maga a foglalkoztatasi jogviszony jellege fogalmilag kizarja az
életpalyaelv érvényesitését, a program bevezethetéségét, igy kildndsen a valasztott kdzjogi
tisztséget betolték (polgarmesterek, helyi dnkormanyzati képvisel6k), a kiemelt kdzjogi tiszt-
séget betoltdk, a Kttv. szerinti altalanos munkajogi jogviszonyban allo fizikaiak, a projektalapu
finanszirozottak, a hatarozott idejl kinevezettek stb.) eseteiben.

A koltségvetési szféran bellll a kdzigazgatast, a rendvédelmet és honvédelmet érinté-
en egységes, un. kézszolgalati életpalyamodell kerilt kidolgozasra, ezzel parhuzamosan
a kozszférat érintéen tovabbi életpalyaprogramok bevezetésérdl is dontés sziiletett, igy a
pedagégusokra, az egészségiigyben foglalkoztatottakra vonatkozé palyamodelleket és a
szocidlis és a kulturalis szférat érintéen, valamint folyamatos a bir6i és Ggyészi életpalya-
programok végrehajtasa is.

A Magyary Zoltan Kézigazgatas-fejlesztési Program, a kdzszolgalati életpalyak
6sszehangolasarol szélo 1207/2011. (VI. 28.) Korm. hatarozat, a Kormany Személyzeti
Stratégiaja, valamint az Uj kdzszolgalati életpalya bevezetésérél sz6l6 1846/2014. (XII. 30.)
Korm. hatarozat egy tudatos kormanyzati szintli személyzeti-humanfejlesztési stratégia ré-
szekeént, eltérd id6beli itemezéssel, de egységes elvek és értékek mentén hatarozta meg a
kormanytisztvisel6i, a rendvédelmi hivatasos, valamint a hivatasos és szerz6déses katonai
jogallasu személyi allomanyra vonatkozoé jogi szabalyozas felllvizsgalatat. A k6z0s elveken
és értékeken nyugvo életpalyamodell kialakitasahoz a belépéstél a palyafutas lezarulasaig
tarto életutelemeket kellett kialakitani, megteremtve az egyes agazatok kozétti tébbiranyu
mobilitas lehetéségét.

Az 6sszehangolas targyat képezd harom foglalkoztatasi jogviszony fejlesztését ennek
megfeleléen 6nallé életpalyamodellek hataroztak meg. Az egységes életpalyaprogram
kdzigazgatast érint6 részeként Iépett hatalyba a kdzszolgalati tisztvisel6krdl sz6lé 2011.
évi CXCIX. térvény (kerettoérvényként magaban foglalva az 6nkormanyzati tisztvisel6k és
a polgarmesterek jogviszonyat is), a rendvédelmet érintd részeként a rendvédelmi szervek
hivatasos allomanyanak szolgalati jogviszonyarol sz6l6 2015. évi XLII. térvény, ezzel par-
huzamosan a honvédelmi terlletet érintéen elkészilt a honvédek jogallasarol szolo 2012.
évi CCV. torvény is. A hivatkozott terliletek szabalyozasi rendszereinek kidolgozasakor az
alabbi keretfeltételeket kellett figyelembe venni:

— az uj életpalyaprogramot megalapoz6 kormanyhatarozatok szakpolitikai és
jogpolitikai célrendszere;

— a2014-2020 kozotti eurdpai unios fejlesztéspolitikai célok és feltételek;

— az allamreform és kbézigazgatasi reform keretében megvaldsulod strukturalis
atalakitasok személyi allomanyt érinté hatasai (terlleti integracio, integralt
minisztériumi struktura, jarasi hivatali rendszer stb.);

— akodzszolgalati szabalyozas fejlédésének nemzetkdzi trendjei (OECD, EU);

— akozponti kdltségvetési keretek és kormanyzati bérpolitika iranyai.
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Az Uj kdzszolgalati életpalyaprogramot megalapoz6 kormanyhatarozatok részletes célrend-
szert hataroztak meg a kézigazgatas, a rendvédelem és a honvédelem személyi allomanyara
vonatkoz6 foglalkoztatasjogi szabalyok egységes atalakitasahoz. A célrendszer elemei: a
kdzszolgalat/kbzigazgatas munkaerdpiaci versenyképességének erdsitése, a szolgalati id
mellett a feladatkor értékét is figyelembe vevd Uj elémenetel kialakitasa, az anyagi megbe-
cslilés és palyabiztonsag elérése, a rugalmasabb bérrendszerek bevezetése, a bérfejlesztés
itemezése és mértéke, a TER 4talakitasa, a tovabbképzés és a vizsgarendszer fejlesztése.
A megtakaritasi célu biztositasi konstrukciora és a lakhatas tamogatasanak Uj rendszerére
mint 6nallo életpalyapillérekre a kormanyhatarozatok szerint kiilon kormanyel&terjesztések
vonatkoznak.

Ennek megfelel6en az dnkormanyzati kdztisztviselSket és részben az dnkormanyzati
intézmeényi kor kdzalkalmazottait a kiilénb6z46 életpalyaprogramok vagy kozvetetten, vagy
eltérd intenzitassal érintették. A 2010-t61 kezd6d6 id6szak kormanyzati dontéseit elemezve
megallapithato, hogy a kiildnb6z6 programok kezdeti id6szakaiban az életpalyak hatokoré-
nek kiterjesztésére a helyi 6nkormanyzatoknal, illetve az autondm szerveknél alkalmazasban
all6 koztisztviselbkre is volt kezdeményezd készség. Ennek alapja a kézszolgalati életpalyak
6sszehangolasarol sz6l6 1207/2011. (V1. 28.) Korm. hatarozat, amely szerint a Kormany a
magyar kozszolgalat Ujjaszervezése, a karrierlehet6ségek kibdvitése és a kdzszolgalati
életpalyak 6sszehangolasa érdekében dontott a korabbi kormanytisztviselék jogallasardl
sz0616 2010. évi LVIII. térvény, a fegyveres szervek hivatasos allomanyu tagjainak szolgalati
viszonyarol sz6l6 1996. évi XLIII. térvény, a Magyar Honvédség hivatasos és szerz6déses
allomanyu katonainak jogallasarol szolo 2001. évi XCV. térvény hatalya ala tartozo foglal-
koztatottak életpalyamodelljét tartalmazé agazati személyzeti stratégiak kidolgozasardl. Az
el6terjesztéknek a stratégiak kidolgozasanal figyelemmel kellett lenniiik a kijel6lt torvények
hatalya ala tartoz6 szerveknél mas jogallasban foglalkoztatottakra (igy kiilén6sen az Mt.-s
munkavallalokra, civil alloméanyra), tovabba a helyi 5nkormanyzatoknal, illetve az autonom
szerveknél alkalmazasban allé koztisztviselbkre is.

Az, hogy a kdzszférara, ezen belll a kézszolgalati életpalyara vonatkozé kormanyzati
dontések az dnkormanyzati koztisztvisel6ket, igykezelbket és fizikai alkalmazottakat a
késbbbiekben mar nem érintették — mint az el6zéekben is jeleztem —, a mar hatalyon kivul
helyezett, az uj kdzszolgalati életpalya bevezetésérdl sz6ld6 1846/2014. (XII. 30.) Korm.
hatarozat is megerdsitette. A hivatkozott hatarozat alapjan a Kormany olyan déntést hozott,
hogy az életpalyaelemeket, illetve az ezekhez rendelt illetmény- és keresetndveld bérin-
tézkedéseket a kdzigazgatasban kizarolag a kormanyzati szolgalati jogviszonyban allé
kormanytisztvisel6kre terjeszti ki. Ennek megfeleléen a kézszolgalati életpalyaprogrambdl
kimaradtak az 6nkormanyzati koztisztvisel6k mellett az autonéom allamigazgatasi szervek, a
szabalyozo hatésagok és az alkotmanyos szervek hivatalaiban foglalkoztatott kdztisztviselok,
ugykezel6k és fizikai alkalmazottak, valamint az allami vezetok is.

Az 1846/2014. (XII. 30.) Korm. hatarozat a kbzigazgatast érintéen az alanyi kdrre vonatko-
z6 lehatarolast is tartalmazott, ennek megfeleléen az életpalya nem vonatkozott az alabbi
személyi korre:
— szakmai vezet6kre (kOzigazgatasi allamtitkar, helyettes allamtitkar, Kttv. VII.
fejezet), tovabba a politikai tevékenyseéget ellatokra [politikai vezetd, politikai (f6)
tanacsado, kabinetfénok, Kttv. 203. §, Kttv. 205. §, Ksztv. 6. § (2)];
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— a helyi 6nkormanyzat képvisel§-testlletének polgarmesteri hivatala, kdzterilet-
felugyelete, k6z6s 6nkormanyzati hivatala kdztisztviselSire (Kttv. VIII. fejezet);

— azautondm allamigazgatasi szerveknél foglalkoztatott kdztisztvisel6kre [Ksztv. 1.
§ (3) bek;

— az 0nallo szabalyoz6 szervnél foglalkoztatott kdztisztviselbkre [Ksztv. 1. § (6) bek.];

— a Kttv. 2. §-aban szerepld, az el6zéekben fel nem sorolt autondm allamhatalmi
szervek hivatalainal foglalkoztatott koztisztvisel6kre;

— afelsorolt szerveknél foglalkoztatott kozszolgalati igykezel6kre (Kttv. IX. fejezet);

— a koézigazgatasi szerveknél foglalkoztatott munkavallalokra (fizikai alkalmazott).

A kozszférat érintéen a mar hatalyba lépett, illetve a jelenleg is zajlé kiillénb6z8 agazati/
szektoralis életpalya programok (kdzszolgalati, rendvédelmi, pedagdgus, szocialis, hon-
védelmi stb.) k6z6s kormanyzati rendezé elvének az tekinthetd, hogy a programelemek
bevezetését és jelentds kdzponti kdltségvetési forrasokat csak azokon a teriileteken biztosit,
ahol a Kormany iranyitasa, feluigyelete, valamint a munkaaddi felel6ssége kdzvetlenil meg-
jelenik, illetve amely teruleteken a strukturalis reformok megtérténtek. Azon foglalkoztatasi
csoportok esetében, ahol nem életpalya programok kerlilnek bevezetésre, ott jellemzéen
kdzponti bérpolitikai intézkedésekre kerdlt sor. A programokat érint6 tovabbi k6zés szaba-
lyozasi alapelv, hogy kizardlag az egyéni (esetenként a szervezeti) szintl teljesitmények
ndvelése lehet az alapja a bér- és kereseti pozicidk javitasanak.

Az dnkormanyzati kdztisztviseldi kart csak kdzvetetten, az egységes szabalyozas hata-
sait tekintve érintették a kormanyzati dontések, igy kilondsen a kdzszolgalati életpalya be-
vezetésének elbkészitésével kapcsolatos egyes feladatokrél szol6 1004/2013. (1. 10.) Korm.
hatarozat, a Kormanyzati Személyzeti Stratégiardl sz6l6 1336/2011. (X. 14.) Korm. hatarozat,
a Magyary Program Egyszer(sitési Programjanak elfogadasarol szé6lo 1304/2011. (IX. 2.)
Korm. hatarozat, a kézszolgalati életpalyahoz kapcsolédé otthonteremtési kamattamoga-
tasrol és egyéb feladatokrol szélo 1721/2013. (X. 11.) Korm. hatarozat, valamint a jarasok
kialakitasardl szol6 1299/2011. (IX. 1.) Korm. hatarozat elGirasai. Kdzvetetten — a tamogatasi
oldalrol — érintették e szféra human terileteit az EU Operativ Programjai is. Ugyanakkor
az 6nkormanyzati hivatali allomany kimaradt a kormanyzati I1étszamcsdkkentésrdl szolo
1106/2003. (X. 31.) Korm. hatarozat és az 1004/2012. (I. 11.) Korm. hatarozat el6irasaibal.

A kozszolgalati életpalyaprogramot megel6z6, egyes életpalyaelemekre koncentralé kor-
manyzati dontésekben és kialakitott jogintézményekben azonban az dnkormanyzati kéz-
tisztviselOk is érintettek lettek, igy az egységes szabalyozas részesei:

— azintegralt teljesitményértékelési rendszernek,

— azegyseéges kdzszolgalati tovabbképzési rendszernek,

—  képesitési kdvetelményeik megegyeznek a terileti kormanytisztviselkével,

— akoézigazgatasi alap- és szakvizsgarendszernek.

Nem vonatkozik rajuk azonban:
— az MKK kamarai kételezé tagsaga;
— akormanyzati kirendelés,
— ahivatali érdekbdl torténd atiranyitas;
— az etikai rendszer és a szigoru etikai eljarasi szabalyok;
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— atartalékallomanyi rendszer;
— az egyseéges kormanyzati személyzetpolitikai elemek (nyugdijpolitikai elvek,
jutalmazas, kinevezés stb.).

Ugyanakkor 2017-t6l szabalyozasi oldalrdl a jogalkoto olyan kedvezd kereteket biztositott az
onkormanyzatok szamara, amelyeket az alkotmanyos szerveknek, autoném allamigazgatasi
szerveknek és a szabalyoz6 hatésagoknak mar biztositott. Az dSnkormanyzati koztisztvise-
I6ket (Ugykezelbket, fizikai alkalmazottakat) érintéen a Kttv. az illetményrendszer tekinte-
tében széles kor(i mozgasteret (személyi illetmény, dnkormanyzati illetménykiegészités,
alapilletmény-eltérités, cimadomanyozas stb.) biztosit az dnkormanyzati testiletek szamara.

A Kttv. 235. § (1) bekezdése alapjan a képvisel6-testiilet hivatalanal mindsitéssel, ennek
hianyaban teljesitményértékeléssel alatamasztott, kimagaslo teljesitményt nyujté koztisztvi-
selének az e térvényben meghatarozott illetményrendszerre vonatkoz6 szabalyoktdl eltérd
személyi illetményt allapithat meg — a polgarmester, a f6polgarmester, a megyei kézgylés
elndke jévahagyasaval — a jegyzé, illetve a f6jegyzd. A targyév marcius 1-jétél a kdvetkez6
év februar végéig terjedd idészakra vonatkozo havi illetmény nem haladhatja meg a Koz-
ponti Statisztikai Hivatal altal hivatalosan kdzzétett, a targyévet megel6z6 évre vonatkozé
nemzetgazdasagi havi atlagos brutto kereset tizszeresét. A személyi illetmény megallapitasa
tekintetében csak a helyi forrasok rendelkezésre allasa szabhat hatart.

A Kittv. 133. § (3) bekezdése alapjan az énkormanyzatoknal a hivatali szerv vezetéje a
targyévet megel6z6 év mindsitése, ennek hianyaban teljesitményértékelése alapjan az
alapilletményt a targyévre vonatkozoéan legfeljebb 50%-kal megemelheti. Az alapilletmény
eltérités esetében is csak a helyi forrasok rendelkezésre allasa szab hatart. A Kttv. 234. § (3)
bekezdése alapjan helyi 5nkormanyzat rendeletben egységesen valamennyi fels6foku iskolai
végzettségl koztisztviselének a targyévre illetménykiegészitést allapithat meg, amelynek
mértéke a koztisztviseld alapilletményének

a) a megyei 6nkormanyzatnal, a megyei jogu varosnal legfeljebb 40%-a,

b) kozségi 6nkormanyzatnal legfeljebb 20%-a,

Cc) aza)ésb)pontban nem szereplé 6nkormanyzatnal legfeljebb 30%-a.

A 234. § (4) bekezdése szerint érettségivel rendelkezd koztisztviselbnek megallapithatd
illetménykiegészités mértéke legfeljebb 20%. Az illetménykiegészités mértéke évrél évre
valtoztathatd, a helyi kdltségvetés fliggvényében. A cimadomanyozas tekintetében is szé-
les korli mozgastér all rendelkezésre (szakmai tanacsadoé és fétanacsado, kdzigazgatasi
tanacsado és fétanacsado, dnkormanyzati tanacsado és fétanacsado).

A kozszféra bérrendszerei tekintetében, igy az énkormanyzati koztisztvisel8i bérek
és keresetek esetében — a kotott bérrendszer mellett is — also és felsd kereseti hatarok
érvényeslinek. A havi (személyi) illetmény az dnkormanyzatoknal sem haladhatja meg a
Kozponti Statisztikai Hivatal altal hivatalosan kézzétett, a targyévet megel6z6 évre vonatkozo
nemzetgazdasagi havi atlagos bruttd kereset tizszeresét, ugyanakkor nem lehet kevesebb,
mint a garantalt bérminimum 6sszege.

Itt szikséges megjegyezni, hogy a VKF megallapodasok és a kormanyrendeletek sze-
rinti minimalbér és garantalt bérminimum mértékeinek évenkénti dinamikus névekedése is fel-
felé mozditja az 6nkormanyzati alanyi és a mérlegelési jogkdrben hozott illetményelemeket.
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Az 6nkormanyzati illetményalapokat érintéen a kdzponti koltségvetési torvények szerint
a helyi dnkormanyzat képvisel6-testilete rendeletben a — az 6nkormanyzat sajat forrasai
terhére — a képviselS-testilet hivatalanal foglalkoztatott koztisztvisel6k vonatkozasaban — a
Kttv.-ben foglaltaktdl eltéré6en — 38 650 Ft-nal magasabb 6sszegben allapithatja meg az illet-
ményalapot. A magasabb illetményalap szerint megallapitott havi illetmény nem haladhatja
meg a Kozponti Statisztikai Hivatal altal hivatalosan kdzzétett, a targyévet megel6z6 évre
vonatkozé nemzetgazdasagi havi atlagos bruttd kereset tizszeresét.

Az dnkormanyzati kdztisztvisel6k esetén a kdzponti normativ finanszirozas a koztisztvi-
sel6k elismert Iétszama alapjan torténik. A kdzponti kdltségvetés altal finanszirozott Iétszam
25000 f6, a tényleges koztisztviseli létszam?” 34 000 f6. Az dnkormanyzati illetményalapok
a kormanytisztvisel6i illetményalaphoz (38 650 Ft) igazodnak, de egyre t6bb azon énkor-
manyzat, amelynél ez magasabb mérték.

Emellett az autondm allamigazgatasi szerveknél és szabalyoz6 hatésagoknal, illetve
az Métv. szerinti helyi dnkormanyzatoknal a személyi allomany kdztisztviseldi jogallasanak
sajatossagat az adja, hogy munkaltatéjuk nem tartozik a Kormany iranyitasa/feliigyelete ala.
Eppen ellenkezéleg, jelentds kdzjogi, szervezeti és miikddési autonémiaval rendelkeznek,
amely az egységes kormanyzati személyzetpolitika és az emberi eréforras gazdalkodas
teruletén elsésorban a toérvényekben biztositott nagyobb rugalmassagban fejezddik ki. Mint
jeleztiik, a Kttv. alapjan az dnkormanyzatoknal méd van arra, hogy kedvezébb iranyban
eltérjenek a térvény altal meghatarozott illetményektél (pl. személyi illetmény alkalmazasa,
jutalomkorlat hianya, mérlegelési jogkérben biztositott illetménykiegészités), ezzel a lehe-
téséggel az 6nkormanyzatok jelentés (a nagy adderd képességgel rendelkezd) része élni
tud. Az énkormanyzat szervezetalakitasi szabadsaga és a sajat személyi allomanyanak
kivalasztasara vonatkozo sajatossagok is indokoljak azt, hogy az 6nkormanyzat kell6 moz-
gastérrel rendelkezzen az énkormanyzati koztisztvisel§ bérezése és a hivatali szervezet
kialakitasa tekintetében.

Osszegezve: a fenti indokok miatt rendszertanilag egységes koztisztvisel&i életpalyarol
nem lehet beszélni, mivel az alkotmanyosan kiilénb6z8, személyzetpolitikai €és humaners-
forras gazdalkodas szempontjabdl 6ssze nem illesztheté szervtipusokat és személyi kort
foglalna magaba.

Azonban a szabalyozas fellilvizsgalatanal az alabbi elvek érvényesitésével lehetne az on-
kormanyzati kéztisztvisel6k bér- és munkaerdpiaci pozicioit tovabb javitani:

— az 6énkormanyzatok feladataihoz illeszked6en a meglévd kdztisztviselbi
munkakoérdket — hasonléan a Hszt. szabalyozasahoz — egységes modszertan
alapjan kategériakba sorolni;

— akategdrian belili eldmenetelt szigorubb feltételekhez kotni: teljesitményértékeléshez,
tovabbképzési kotelezettség teljesitéséhez, varakozasi id6 kitoltéséhez;

— a horizontalis elémenetel (bels6 atjarhatésag) lehetéségét kibbviteni az
onkormanyzati fenntartasu kéltségvetési intézmények (Kjt.) kérében;

— az 6nkormanyzati autondmia megjelenitése a torvényi szabalyozas keretei kdzott
az illetménymegallapitas kérében az alabbi technikakkal:

37 Forras: KSH STADAT 2016.
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— egy fizetési fokozathoz tartozé szorzészam szabalyozasa a minimum és
a maximum érték megjeldlésével, vagy savos bérrendszer bevezetése,

— a teljesitményjuttatas mértékében a forrasok fliggvényében testileti
hataskorbe utalni annak éves mértékeét,

— Onkormanyzati illetményalap teljes elvalasa a koztisztviseldi illetményalaptol
(esetlegesen ez esetben is minimalis és maximalis mérték szabalyozasa,
amelynek keretei k6z6tt az dnkormanyzat dénthet a konkrét mértéktél).

Osszegezve, az énkormanyzatoknal dolgozoé kdztisztvisel6kre vonatkozo szabalyozasba
tehat a kdzszolgalati életpalya-koncepcidban felvazoltak, az Alaptérvény és az Métv. altal
meghatarozott funkcidkra, a feladatok sajatossagara és — a févarosi dnkormanyzatot kivéve
— az 6nkormanyzatok egyszinti felépitésére figyelemmel nem illeszthet. Megallapithato
azonban, hogy egy, a jelenleginél motivaldbb elémeneteli és illetményrendszer kialakitasa-
nak vizsgalata a jov6ben nem elképzelhetetlen.

Végezetul megemlitendd, hogy az dnkormanyzati tisztvisel6k bérpozicidinak javitasa
— a kézponti kdltségvetés helyzetét, valamint a kdzszféra valamennyi munkavallaloit érinté
kormanyzati bérpolitikai és javadalmazasi hatasokat figyelembe véve — folyamatos feladat-
ként jelentkezik.
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1. Bevezetés

A helyi 6nkormanyzatok komplex szervezddések, amelyek igen dsszetett feladatokat latnak
el. Szociologiai szempontbdl olyan szervezetek, amelyek egy féldrajzilag jol lehatarolhatd
helyen él6 emberkézdsségek alkotnak annak érdekében, hogy kdzbs Gigyeiket hatékonyan
és eredményesen oldhassak meg. Gazdasagi szempontbdl vizsgalva 6ket a helyi énkor-
manyzatok tulajdonosként, megrendel&ként vagy szolgaltatoként maguk is a helyi gazdasag
részei, igy a kereslet és a kinalat szabalyai alapjan vesznek részt a piacgazdasag miikod-
tetésében. Tevékenységiknek jelentés szocialis dimenzidi is vannak, hiszen a kdzdsség
leginkabb ezen a szinten szembesiil a helyi szocialis problémakkal, példaul a raszoruldkrol
val6 gondoskodas, a hajléktalanok ellatasa, a fogyatékkal él6k tamogatasa vagy az idések
gondozasa kapcsan. E feladatokat célszer(i helyi szinten, a helyi igényekhez (és lehet6-
ségekhez) szabva, helyi 6nkormanyzati szerepvallalassal ellatni. A helyi 6nkormanyzat
ugyanakkor kdzigazgatasi funkcidkat is ellat. Szervezi és koordinalja a kézszolgaltatasok
ellatasat, szabalyozza a helyi viszonyokat, és hatdsagi eszkdzokkel alkalmazza, végrehajtja
a helyi vagy magasabb rend(i normakat. A helyi énkormanyzat ezen tul a helyi és orszagos
politika szintere is: a valasztott képvisel6k révén képviseli a helyi akaratot, iranyt szab az
intézményi miikddésnek és fejlesztéseknek, tovabba menedzseli a helyi anyagi eréforrasok
begy(jtését és felhasznalasat.

A kifejtettek alapjan jol lathatd, hogy milyen komplex feladatokkal szembesiilnek a helyi
onkormanyzatok nap mint nap. E feladatok ugyanakkor nagyon nehezen szabvanyositha-
tok: masok az igények és lehetéségek egy kistelepiilésen, mint egy nagyvarosban, egy
mezd&gazdasagi jellegli térségben, mint egy ipari kdzpontban. A helyi 6nkormanyzatoknak
ugy kell megfelelnilik a helyi lakossag (és az egyéb érintettek: vallalkozok, kormanyzati hi-
vatalok, befektetdk, turistak stb.) valtozo igényeinek, hogy a rendelkezésiikre all6 forrasok
és kapacitasok sz(ikdsek, a szabalyozok altal biztositott mozgastér pedig korlatokat szab a
helyi kezdeményezéseknek.

Mindezek alapjan kiemelt lehetésége van a helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé jogi
szabalyok vizsgalatanak. Vannak-e olyan nemzetkozileg elfogadott kdvetelmények, amelyek
a helyi 6nkormanyzatokra vonatkoznak, és ha igen, akkor ezek milyen iranyban engednek
mozgasteret a kdzponti vagy helyi jogalkotdé szamara, illetve milyen megoldasok alakitjak,
formaljak folyamatosan a jogi kereteket annak érdekében, hogy azok ne korlatozzak, hanem
tamogassak, segitsék a helyi 6nkormanyzatok munkajat és feladatainak ellatasat?

A jelen tanulmanyban arra vallalkoztunk, hogy bemutassuk a helyi 5nkormanyzatok jog-
allasat nemzetkdzi 6sszehasonlitasban, és feltarjuk azokat a trendeket, 6 fejlédési iranyokat,
amelyek Uj kihivasként jelentkeznek a helyi Snkormanyzatok szamara is. Tanulmanyunkban
tudatosan nemcsak a jogi szabalyok részletes felsorolasara, bemutatasara szoritkozunk,
hanem igyekszink feltarni azokat a kériilményeket is, amelyek e szabalyokat megalapoztak,
illetve amelyek a jév6ben hatni fognak a helyi dnkormanyzatokra és rajtuk keresztil a helyi
onkormanyzatokra vonatkozé jogi szabalyozasra is.

Tanulmanyunk masik f6 sulypontja az emberieréforras-gazdalkodas kérdéseinek a
vizsgalata. Ahol tehat lehet&ségtink nyilik e kérdés elemzésére, ott részletesebben is bemu-
tatjuk ezt a teriletet. Meggy6z8&désiink ugyanis, hogy a magas szinvonall emberieréforras-
gazdalkodas jelentds segitséget nyujthat a helyi Snkormanyzatok szamara nemcsak a helyi
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kdzszolgaltatasok szervezésében, de a helyi lakossag valos igényeinek felismerésében és
azok jobb kezelésében is.

A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé modern jogelvek gyOkerei a kdzépkori varosi
jogokban gyodkereznek. Ezeket kuldnféle, az uralkoddk altal biztositott kivaltsaglevelek tar-
talmaztak, amelyek a varos, illetve a varosi polgarok jogait (kivaltsagait) és kotelezettségeit
tartalmaztak. Mivel a XII-XIIl. szazadi gazdasagi fellendiilés eredményeként szaporodott a
varosok szama és lakossaga, az uralkodok egyre gyakrabban éltek e varosoknak biztositott
kivaltsagokkal. E kivaltsaglevelek, a rémai jog tovabbélé megoldasai és a helyi jogszokasok
alapjan kezdtek kialakulni a varosok jogat dsszefoglalé kodexek. Ezek kozil a legnagyobb
hatassal az 1215 és 1235 kozo6tt Eike von Repgow lovag altal dsszeallitott szasz tikor
(Sachsenspiegel) rendelkezett. A jol bevalt és miik6dé jogi normakat a késébbiek soran
egyre tObb varos atvette és alkalmazta, igy — noha nem ez volt az érintett varosiak elsédle-
ges szandéka — a kdzépkori Eurdopaban meglep6en egységes jogi megoldasok jottek létre
a varosokra. Jellemz6 példa, hogy ,[a] szasz tiikérbdl a varosjogok is vettek at normakat,
igy a hamburgi, a brémai, illetve a kéIni varosjog. Eike jogkényvének hatasa Hollandiaban
is kimutathato: a szasz tiikrét holland nyelvre is leforditottak, s a kbnyvnyomtatas koraban
Delft és Gouda varosokban is megjelent. Németorszag egyes tartomanyaiban a szasz tiikér
tébb évszazadon at hatalyban volt, Tlringiaban példaul egészen 1900-ig a Német Polgari
Térvénykdnyv (BGB) hatalybalépéséig.”®

A kdzépkori varosjog masik jelent8s forrasa a magdeburgi jog, amely a németorszagi
Magdeburg varoshoz kétédik. A korabeli gazdasagi élet fontos kézpontjaiként mikddé varos-
ok kereskeddi és kézmivesei szamara fontos volt a béke, a jogbiztonsag és a kereskedelmi
forgalom biztonsaganak fenntartasa, amelyet a varos falain beliil a varosjog tudott szamukra
biztositani. Mivel Magdeburg a kora kdzépkor fontos kereskedelmi és gazdasagi kdzpontja
volt, és a magdeburgi jog viszonylag koran, mar a Xll. szazadra kialakult, az uj varosok
alapitasakor kézenfekvé volt, hogy e varosokat — egyfajta korabeli ,legjobb gyakorlatként” a
magdeburgi varosjoggal ruhazzak fel. Az uralkod6 szamara ez kézenfekvd volt, mivel nem
kellett részletes egyeztetésekbe bonyolddnia a leendd varos szamara biztositott jogokrol és
kivaltsagokrol, az uralkodéi kancellaria szamara egyszeribb volt az oklevelek kiallitasa, az
alapitasban érintett telepesek és kereskeddk pedig a korabban megszokott és megismert
jog alapjan intézhették kereskedelmi és jogi ligyeiket. Ahogy a telepesek és kereskeddk
Ujabb varosokat alapitottak, a kereskedelmi Utvonalak mentén hoztak magukkal a varosjogot
is. ,A magdeburgi jogot el6szér a kisebb telepiilések nyerték el. A magdeburgi érsekség
teriiletén, az anhalti gréofsagban, a brandenburgi 6rgréfsagban, Szaszorszagban s Tliringia
egyes tertiletein talalhatok azok a telepliilések, melyeknek mar a 12. és 13. szazad forduléjan
a magdeburgi jogot adomanyoztak. Mivel Nyugat-Eurépaban a 12. szazad végére a varos-
halézat mar jérészt kialakult, igy az Uj telepiilések kelet-eurdpai alapitasa a magdeburgi jog
hatasanak az iranyat is meghatarozta. A magdeburgi jog Lengyelorszagban, a Baltikumban,
Csehorszagban, a mai Ukrajna, Fehéroroszorszag, Szlovakia, Romania és Magyarorszag
tertiletén volt jelen. A k6zépkori Magyarorszag szabad kiralyi varosaiban illetve az erdélyi és

38 GONczi (2013), 21. oldal.
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a szepességi szasz teriileteken is taldlkozunk a magdeburgi jog hatasaval. A szasz-magde-
burgi jog Kézép-Kelet-Eurépaban a 13. szazadtél kezdve hatott a varosjogokon keresztil.”*°
Amint az az emlitett példakbdl is lathatod, a kdzépkori varosi jogok kialakulasa jelen-
tés hatassal volt a kontinentalis Eurdpa helyi 6nkormanyzatainak jogfejlédésére.*® Azok a
megoldasok és jogintézmények (példaul polgarok tanacsa, polgarmester, eskiidtek tanacsa,
jegyzé, irasbeliség, 6nkormanyzatisag, rendeletalkotasi jog), amelyek a kdzépkorban alakul-
tak ki, és hosszu évszazadokon keresztul csiszolodtak, a polgari allam koraban megjelend
torvényeken keresztiil — modernizalt formaban — de tovabbra is fennmaradtak.*'

A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé modern szabalyozas e kdzépkori alapok tovabb-
fejlesztésével jott Iétre. Az, hogy a jelentds nyelvi, kulturalis, jogi, gazdasagi és tarsadalmi
kiilénbségek ellenére a helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé megoldasok — bar részleteikben
eltérnek — f6bb vonalaikban nagy hasonlésagot mutatnak, azzal magyarazhato, hogy a jogi
alapok egységesitése a varosi jogok segitségével mar a kdzépkor folyaman megkezd6dott,
és hosszu évszazadokon keresztil tovabb élt, egészen a modern polgari allam kialakulasaig.

2. Kihivasok a helyi onkormanyzatok elé6tt

Amint azt az el6z6 fejezetben lathattuk, a helyi dnkormanyzatokra vonatkozé jogi szaba-
lyozas egységesiilésének egyik legfébb hajtoereje a kereskedelmi-gazdasagi kapcsolatok
fejlédésébdl eredd egységes joghasznalat és jogbiztonsag iranti igény volt. A XXI. sza-
zadban a kereskedelmi kapcsolatok immar jellemz&en nem varosok, hanem orszagok és
multinacionalis vallalatok kdzott zajlanak, el6segitve a globalizacioé térnyerését. Az elmult
néhany évtizedben bekdvetkezett technikai-gazdasagi fejlédés és tarsadalmi atalakulas
ugyanakkor nemcsak az orszagokra, a vallalatokra és az emberekre van hatassal, hanem
a kisebb kézosségekre, a helyi 6nkormanyzatokra is. A kdvetkezékben azt vizsgaljuk meg,
hogy melyek azok a legfontosabb kihivasok, amelyekkel a helyi énkormanyzatoknak kisebb
vagy nagyobb mértékben szembesiilnek, és amelyekre mind szervezeti mikddésiik atalaki-
tasaval, mind a rajuk vonatkozo jogi szabalyok moédositasaval reagalniuk kell.

2.1. Urbanizacioé

A vilag és a helyi 6nkormanyzatok el6tt allé legnagyobb kihivasok kézul els6ként érdemel
emlitést a népesség névekedése és az ezzel szorosan 6sszefiiggd urbanizacié (varosiaso-
das). Ez a jelenség egyarant magaban foglalja a varosok lakossagszamanak névekedését
és a varosok, valamint a varosias életforma terjedését. Az Egyesult Nemzetek Szerve-
zetének 2017-ben publikalt adatai alapjan*? a Fold népessége tovabbra is dinamikusan
névekszik, a 2017-es 7,6 milliardrél 2030-ra 8,6 milliardra, majd 2100-ra 11,2 milliardra. Ez

39 GONczi (2015), 23. oldal.

40 LADANYI (1996).

41 Magyarorszagon a kdzépkori eredetl kivaltsagokkal rendelkezé varosok betagolasa a kdzigazgatasi szervezet-
rendszerbe, valamint a modern varosi igazgatasi szervezetrendszer kereteinek meghatarozasa tébb lépésben
tortént meg a XIX. szazad masodik felében. A legfontosabb ezzel kapcsolatos torvények a koztdrvényhatésagok
rendezésérdl szol6 1870. évi XLII. térvénycikk, valamint a kdzségekrdl sz616 1886. évi XXII. térvénycikk voltak.

42  UNITED NATIONS (2017).



Ill. KLOTZ PETER:
A HELYI ONKORMANYZATOK JOGALLASANAK VIZSGALATA NEMZETKOZI OSSZEHASONLITASBAN 63

azt jelenti, hogy minden évben a Fold népessége atlagosa 83 millié fével fog gyarapodni. A
Fold legnépesebb orszagai 2050-re India, Kina és Nigéria lesznek. Tovabbi, a demografiai
viszonyokra is haté valtozasok varhaték a termékenység teriletén, mikézben a népesség
eldregedése — féleg a fejlettebb orszagokban — is felgyorsul. 2100-ra a 80 évnél id6sebb
emberek szama a becslések szerint 909 millié fére fog ndvekedni, mikbzben a varhato
élettartam is folyamatosan néni fog.

Az adatokbol kdvetkez6en a népesség egyre nagyobb szazaléka fog a varosokban élni
a Fold minden pontjan. Ezt a jelenséget az alabbi abra foglalja 6ssze:

1. abra: Urbanizécié a vilagban
Forras: Eurostat 2014, 8. oldal

Amint az az abran is j6l lathatd, az urbanizacio szintje 1950-t6l napjainkig valamennyi konti-
nensen jelentésen ndvekedett, és ez a tendencia — bar kisebb intenzitassal — de valamennyi
kontinensen tovabbra is fennmarad. A legjelentésebb valtozas Afrikaban, illetve Azsiaban
varhato, ahol az urbanizacio értékei nagyon alacsony szintrél (10-15%) indulva radikalisan
emelkednek 55-70% korili értékekre. Ez a tendencia Eurdpaban is jellemzé lesz, habar
az 1950-es években az urbanizacio szintje mar viszonylag magas volt (50%), és innen né6-
vekedett a jelenlegi 70% kozelébe. Az Eurostat el6rejelzései alapjan ez az arany 2050-re,
vagyis harminc év mulva tovabbi 10%-kal 80% kdzelébe fog ndvekedni. Ez azt jelenti, hogy
a varosias terlletek lakossaga tovabb fog néni, és a vidékies teleplilések lakossagszama a
népességnek mintegy 20%-at fogja kitenni. Ez nem els6sorban a varosi lakossag ndveke-
désében érezteti majd a hatast, hanem a vidékies telepiilések lakossagszamanak csokke-
nésében. Amennyiben a szamitasok igaznak bizonyulnak, a kdvetkezd 25 évben a vidékies
telepulések atlagosan el fogjak vesziteni lakossaguk 20%-at. Ez a helyi 6nkormanyzatokra
leforditva annyit tesz, hogy néhany évtizeden belil a mikddésre kialakitott infrastrukturat
atlagosan ennyivel kevesebben fogjak igénybe venni. Ha ezekhez az adatokhoz azt is hoz-
zaszamoljuk, hogy jellemzéen a fiatalabb generaciék mobilabbak és hajlanddak a kéltdzésre,
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akkor azt is mondhatjuk, hogy a vidékies telepliléseken jelentés szamban lesznek idésebb,
a kdzosségi ellatérendszert (id6sgondozast, egészséguigyi ellatas, nappali otthon) igénybe
vevd lakosok, mig mas szolgaltatasok irant (védéndi szolgalat, bolcséde, 6voda, iskola)
csoOkkeni fog a helyi kereslet. Természetesen ugyanezen folyamatok forditottjai jatszédnak
le a varosias teleplléseken.

A varosiasodassal kapcsolatos masodik nagy kihivas, hogy e jelenség eltérd mértékben
jelentkezik az Eurdpai Unid kilénb6zé tagallamaiban. Ezt az alabbi abra szemlélteti:

2. bra: Az urbanizacié szintie Eurépaban a 2. helyi kézigazgatasi egység (LAU2) szintjén
Forras: Eurostat 2014, 25. oldal
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Ahogyan az az abran is lathatd, mar napjainkban is vannak olyan varosias régiok, amelyek ese-
tében a varosok és a kulvarosaik szinte teljesen egybeérnek, és 6sszefiiggé metropoliszokat
hoznak létre. llyen terllet kiildndsen az Egyesiilt Kiralysagban London és Manchester kornyéke,
a Rajna vidéke Németorszagban, Franciaorszag Parizs kérnyéki terlletei, Hollandia és Belgium
Briisszel kdrnyéki teriiletei, Eszak-Olaszorszagban Milané és kdrnyéke, valamint Svédorszag
déli része és Finnorszag egyes tertletei. JOI lathatd, hogy ezeken a terlileteken a népesség
igen nagy szamban van jelen, és a varosiasodas is igen el6rehaladott. A népességszam
koncentralédasaval varhatd, hogy az eurdpai nagyvarosok kérnyéke tovabbi népességet fog
felszivni, kiléndsen akkor, ha az orszagon belili népességvandorlashoz hozzaszamitjuk az
orszagok kodzotti népességvandorlast is. A nagyvarosok és kornyezetiik ugyanis sokkal tobb
lehet&séget, munkaalkalmat biztosit az allaskeres6k szamara, mint a vidékies teriletek. Ebbél
ugyanakkor az is kdvetkezik, hogy a nagyvarosok helyi 5nkormanyzatai egyre nagyobb mértékben
szembestilnek majd a varosi infrastruktura egyre ndvekvé igénybevételével, ideértve kiléndsen az
iskolakat, a tomegkodzlekedést, valamint a kdzszolgaltatasok igénybevételét. Ez értelemszerlien
Ujfajta egyuttmikodési lehetdségek kialakitasat is igényli az egyes helyi nkormanyzatok kozott
annak érdekében, hogy a telepulések kozétti szinergiakat minél jobban kihasznalhassak.

2.2. Eletkériilmények véltozasa és a varosok valtozé szerepe

Az életkdrilmények valtozasa ugyancsak olyan tényezd, amellyel a helyi Snkormanyzatoknak a
jovében szamolniuk kell. A valtozas jelentds része magabol az urbanizaciobol kévetkezik: egyre
nagyobb népesség fog élni egyre kisebb helyen, mikézben a rendelkezésre all6 természeti
eréforrasok is szlikiiinek. A ndvekvé varosi népesség szamara egyrészt biztositani kell leg-
alabb a kdzszolgaltatasok szinten tartasat, masrészt lehetéleg biztositani kell a szolgaltatasok
fejlesztését is. Ez azonban az 6nkormanyzatok szamara jelentds tdbbletforrasokat igényel.

Az infrastrukturalis fejlesztések sziikségessége mellett az is tapasztalhatd, hogy egyes
varosok egyre inkabb kénytelenek specializalédva alkalmazkodni a megvaltozott gazda-
sagi-tarsadalmi viszonyokhoz. Ez a jelenség az 6tvenes években a nagy ipari-gazdasagi
kdézpontok hanyatlasaval kezdddott, ami komoly politikai fesziiltségeket keltett elsésorban
Nagy-Britanniaban, Belgiumban és Franciaorszagban. Ezek a feszultségek akkora méretlvé
valtak, hogy azokat a helyi dnkormanyzatok mar képtelenek voltak sajat eszkozeikkel kezelni,
igy szorosabb egyuttm(ikddésre volt sziikség a kbzponti kormanyzattal.

A helyi 6nkormanyzatok gazdasagi lehet6ségeit vizsgalva azt tapasztalhatjuk, hogy
egyes varosok komoly bevételi forrasokra tesznek szert a turizmusbdl. Ezen varosok (példaul
Barcelona, Velence) gazdasaganak jelentds részét adja ez a szektor. Ebben az esetben a
helyi dnkormanyzatnak fontos szerepe van a helyi lakossag, valamint a turizmus és a turiz-
musbal él6 vallalkozok kdzotti kapcsolatok rendezése és a mindenki szamara elfogadhato és
vallalhaté megoldasok megtalalasaban annak érdekében, hogy a felek kdz6tti kapcsolatok
fenntarthatova valjanak. A varosok gazdasagi specializalédasanak tovabbi példaja lehet,
amikor egy-egy telepiilés valamely sajat iparaghoz (példaul autégyartas, biotechnoldgia,
bankszektor) kotédik, és ahhoz alkalmazkodva alakitja ki gazdasagi-képzési kereteit.

Ezekben az esetekben az helyi 6nkormanyzatok elsédleges feladata a helyi eréfor-
rasok mozgositasa annak érdekében, hogy azok minél inkabb biztositsak a telepiilések
mikddésének hosszu tavu fenntarthatésagat. llyen fontos infrastruktirafejlesztés lehet a
helyi k6zszolgaltatasok fejlesztése, példaul az okos varosok koncepcié megvalositasaval.
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3. Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja
3.1. A Charta szerepe és jelentésége

Az el6z6ekben ismertetettek alapjan kiiléndsen nagy jelentésége van azoknak a dokumen-
tumoknak, amelyek meghatarozzak a helyi 6nkormanyzatisagra vonatkoz6 minimumkovetel-
ményeket. E dokumentumok egyrészt iranymutatasul szolgalnak a helyi &nkormanyzatokra
vonatkozo jogi szabalyozasok szakmai megitéléséhez, tovabba jo kiindulasi alapot jelentenek
a jovObeli szabalyozas szamara.

Ez az iranymutatas kétiranyu lehet. Amennyiben egy orszag helyi énkormanyzatokra
vonatkoz6 szabalyozasa nem felel meg a nemzetkozi kdvetelményeknek, sok esetben jogal-
kotasi igényként jelentkezik az orszag jogi szabalyainak 6sszhangba hozatala a nemzetkézi
kovetelményekkel. Masik oldalrél egy-egy tervezett Uj szabalyozasi megoldas kapcsan is
konnyebben megitélhetd, hogy azt a nemzetkdzi kbzdsség a minimumkovetelményekkel
dsszhangban allénak, vagy azzal ellentétesnek tekinti-e. Ertelemszeriien egy-egy tagallami
szabalyozas megitélése, a nemzetkdzi kdvetelményeknek valé megfelelés nem egyszeri
feladat, a szabalyozas vizsgalata kapcsan értékelni kell az adott orszag alkotmanyos rendjét,
gazdasagi-tarsadalmi viszonyait, a helyi 6nkormanyzatisaggal kapcsolatos gyakorlatat és
megoldasait.

Ebbdl a szempontbdl is kiemelked6 jelentésége van a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai
Chartajanak (European Charter of Local Self-Government, a tovabbiakban: Charta). A Char-
tat az Eurdpa Tanacs keretében dolgoztak ki és fogadtak el 1985-ben. Olyan nemzetkézi
egyezmeény, amelyhez az Eurépa Tanacs mind a 47 tagallama csatlakozott, igy az abban
foglalt elvek és kévetelmények lényegében Eurdpa valamennyi dllamara*® vonatkoznak.*4

A Charta elfogadasa és hatalybalépése t0bb szempontbdl idedlisnak mondhat6 idé-
pontban tértént. A masodik vilaghaborut kdvetéen az Eurdpa Tanacs alapité tagallamaiban
kiérlelédtek az énkormanyzatok mikodésére vonatkozo elvek és gyakorlatok, amelynek
térnyerését és elfogadottsagat az alapitd allamok belsé viszonyainak konszolidalédasa, vala-
mint a gazdasagi fejl6dés is segitette. Ez lehetévé tette a Charta konszenzusos elfogadasat
és hatalybalépését. Az 1989-ben meginduld kdzép- és kelet-eurdpai politikai valtozasok fon-
tos célkit(izése volt az emberi jogok alkotmanyos garanciainak kiépitése, valamint a korabbi
monolit allamparti hatalom helyett a hatalom megosztasara, decentralizaciojara iranyuld
kormanyzati modell kidolgozasa. E hatalommegosztasban fontos szerepet kaptak a helyi
kdzosségek dnkormanyzati szervei, amelyek visszakaphattak autonémiajukat, a helyi dontés-
hozatal és végrehajtas jogat. Tekintettel arra, hogy e térségben az énkormanyzatisag eleve
nem rendelkezett er6s hagyomanyokkal, és a polgari korszakban kialakul6 énkormanyzati
rendszereket is egy kdzpontositott, a kozponti dontések végrehajtasara szoritkozé (tanacs)
rendszer valtotta fel, a helyi Snkormanyzatok mikddésére vonatkozé eurdpai elvek és mi-
nimumkdvetelmények rogzitése kiiléndsen fontos mintaként szolgalt a kozép-kelet-eurdpai
térség allamai szamara. Amikor tehat a politikai és gazdasagi rendszervaltas idészakaban

43 Ez aldl kivételt jelent Belarusz, Vatikanvaros, a frissen fliggetlenné valt Koszovd, illetve a csak részben Eurd-
paban talalhaté Kazahsztan.
44 A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja 1988. szeptember 1-jén Iépett hatalyba.
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ezen orszagokban a decentralizacioé elvének gyakorlati megvalositasara kertilt sor, készen
alltak azok a minimumkd&vetelmények, amelyek a nyugat-eurdpai 6nkormanyzati sztenderde-
ket kdzvetitették az uj demokraciak szamara. Ebbd| kdvetkezéen a helyi Snkormanyzatokra
vonatkozd jogi szabalyozast nem egy kidolgozott és merev keretbe kellett beagyazni, hanem
egy jelentds, az allam mikddésének egészét érintd reform részeként nyilt lehetéség az
alapelvek adaptalasara, amelyhez erds politikai és tarsadalmi tamogatas is tarsult. Mindezek
eredményeként a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajahoz a kilencvenes években sorra
csatlakoztak a k6zép-kelet-eurépai orszagok, kéztiik Magyarorszag is.*

Magyarorszag a Charta megerésitésérél sz6l6 okiratot 1994. marcius 21-én helyezte
letétbe az Eurdpa Tanacs fétitkaranal, ugyanakkor annak kihirdetésére harom és fél évvel
kés6bb, 1997. marcius 28-an kerdilt sor az 1997. évi XV. térvénnyel.*6

Harminc évvel a hatalybalépés utan a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak
jelentéségét igy foglalta 6ssze Gudrun Mosler-Térnstréom, az Eurépa Tanacs tagallami
kongresszusanak elndke: ,Harminc éve tamogatjuk az eurépai kormanyokat, hogy jobban
szervezzék meg a helyi demokraciat, és az eddig elért jelentSs el6rehaladas arra 6szténéz
minket, hogy folytassuk ezt a politikai parbeszédet a tagallamokkal. A trendek, amelyek
éveken at gyengitették a demokracia alapjait Eurépaban, arra kényszeritenek benniinket,
hogy teljes figyelmiinket a demokracia lényegi dimenziéjara ésszpontositsuk, ami nem mas,
mint a helyi és regionalis demokracia.™*”

3.2. A Charta felépitése

A Charta egy preambulumbdl, valamint harom részbdl és ezen belll 18 cikkbél all. A pre-
ambulum azokat az indokokat sorolja fel, amelyek a Charta elfogadasahoz vezettek. A
preambulum régziti, hogy a Chartaban foglalt rendelkezések az Eurépa Tanacs tagjainak
kdzos Orokségét képezik, a Charta célja ezen eszmék és elvek védelme és megvaldsitasa.
A Charta a helyi 6nkormanyzatokat a demokratikus rendszer alapintézményének mindsiti,
alapértéknek mondja az allampolgarok kézéletben vald részvételét, tovabba rogziti, hogy
csak a tényleges feladatkdrokkel biré helyi 6nkormanyzatok biztosithatnak az allampolga-
rokhoz kozel allé és hatékony igazgatast.

A Charta I. része (2—11. cikk) tartalmazza az egyezmény érdemi rendelkezéseit, vagyis
azokat az eszméket és elveket, amelyek a helyi 6nkormanyzatok miikédéséhez minimum-
kévetelményként megjelennek. Ezek részletes ismertetésére jelen tanulmany keretében
nincsen lehet8ség, igy csak azokra a cikkekre térek ki részletesen, amelyek szorosabban
kapcsolddnak a helyi 5nkormanyzatok jogallasahoz vagy emberieréforras-gazdalkodasahoz.

A Charta 2. cikke rogziti, hogy a helyi 6nkormanyzas elvét a bels6 jogalkotasban, és
amennyire lehetséges, az Alkotmanyban is el kell ismerni. Ez a rendelkezés tanulmanyunk
témaja szempontjabdl azért jelentds, mivel ez alapjan a helyi Gnkormanyzas elvét (valamint
valamennyi, a Charta alapjan ebbdl fakado kételezettséget) a tagallamnak sajat belsé jogaba,

45 A helyi 6nkormanyzatokrol szo6l6 1990. évi LXV. térvény preambuluma a térvény elfogadasanak céljai kdzott
— még a magyar ratifikacio elétt — kiilén is nevesiti az ,Eurdpai Onkormanyzati Karta alapkévetelményeit”.

46 1997. évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajarél sz6l6, 1985. oktdber 15-én, Strasbourgban
kelt egyezmény kihirdetésérol.

47 MOSLER-TORNSTROM (2018).



68 A HELYI ONKORMANYZATOK EMBERIEROFORRAS-GAZDALKODASA

illetve Alkotmanyaba be kell épitenie, vagyis ez alapjan a nemzetkdzi normak hatalyosakka
és alkalmazhatokka valnak az egyezmény részes allamaiban. A Charta hatalya kapcsan
valamennyi tagallam bels6 joganak ismernie kell a helyi 6nkormanyzas elvét, méghozza ugy,
ahogy azt a Charta (és természetesen a kialakult joggyakorlat) azt el6irja.

Az egyezmény egyik legfontosabb rendelkezése a 3. cikk, amely 1. pontjaban a helyi
onkormanyzat fogalmat hatarozza meg. Ennek azért van jelentésége, mivel e rendelkezés
alapjan lehet megitélni, hogy a helyi igazgatasi feladatokat ellaté szervek megfelelnek-e a
helyi Snkormanyzatisag kritériumainak. E szerint ,[a] helyi 6nkormanyzas a helyi bnkormany-
zatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy — jogszabalyi keretek k6z6tt — a kbziigyek
1ényegi részét sajat hataskériikben szabalyozzak és igazgassak a helyi lakossag érdekében”.

A Charta alapjan tehat a helyi 6nkormanyzas nemcsak deklaralt jog, de egyben képes-
ség is, amely akkor érvényesll, ha az ehhez sziikséges feltételek ténylegesen is fennall-
nak. Itt elsésorban azokra a pénziigyi, szervezeti és személyi kapacitasokra kell gondolni,
amelyek cselekvOképesseé teszik a szervezetet. A definiciobol ugyanakkor kivilaglik a helyi
onkormanyzatisag néhany tovabbi fontos kritériuma is. Ezek az 6nszabalyozas, valamint az
onigazgatas. Vagyis a helyi 5nkormanyzat sajat maga allapithatja meg a ra vonatkozé (bel-
s@) szabalyokat, illetve sajat maga hatarozhatja meg, hogy a célul tiiz6tt feladatokat milyen
madon kivanja elérni. Ezen elvek gyakorlati alkalmazasaval kapcsolatban ismét két kdvetel-
mény jelentkezik, amelyek az 6nszabalyozast és az d6nigazgatast korlatok k6zé szoritjak. A
helyi 6nkormanyzatok szempontjabol az er6sebb és konkrétabb korlatot a magasabb rendi
jogszabalyok jelentik. Vagyis érvényesiil az a szabaly, hogy a helyi 6nkormanyzatok altal
alkotott szabalyok csak addig terjeszkedhetnek, ameddig azt a magasabb rendii szabalyok
engedik. Fontos tovabbi korlat, hogy a helyi 6nkormanyzatok szabalyozasa és igazgatasa
nem 6nceéld, és nem is a helyi dnkormanyzat érdekeit szolgaja, hanem a helyi lakossagot.
E kdvetelmény érvényesilése mar egyedi és alapos mérlegelést igényel, hiszen példaul
a helyi adok kivetése — a jovedelmek elvonasa miatt — kozvetlenul hatranyos lehet a helyi
lakossagra, mig hosszabb tavon — a megvaldsulé beruhazasok vagy a kézszolgaltatasok
magasabb szinvonala okan — mégiscsak a helyi lakossagot szolgalja.

Erdekes ugyanakkor, hogy a Charta nem a kézjé vagy a kézérdek szolgalatat irja el
a helyi 6nkormanyzatok szamara, hanem a helyi lakossagét. Ebbél az kévetkezik, hogy a
helyi lakossag érdeke a helyi dnkormanyzat szamara elérébb valé kell hogy legyen, mint az
allam altal képviselt kozérdek.

A Charta 3. cikk 2. pontja azt hatarozza meg, hogy a helyi énkormanyzas jogat milyen
modon kell gyakorolni. Ennek kapcsan a Charta egyértelmiien a valasztott testileti joggya-
korlas mellett teszi le a voksat. Ebbdl kdvetkezik, hogy nem beszélhetiink helyi dnkormany-
zasrol, ha ezt a jogot egyetlen személy gyakorolja, még akkor sem, ha ezt a személyt — a
Charta el6irasaval 6sszhangban — egyenl6, kézvetlen és altalanos valasztdjogon alapuld
szabad és titkos szavazassal valasztjak. A testiilet tagjainak valasztasara vonatkozé sza-
balyok azt biztositjak, hogy a helyi 6nkormanyzatok valéban valasztépolgarok akaratabdl,
demokratikus modon jojjenek létre, és ezaltal biztositva legyen a demokratikus miikddés
alapfeltétele is. Erdekességként emlithets, hogy a Charta nem irja el&, hogy a helyi 6nkor-
manyzatot kizardlag a helyi lakossag tagjai valaszthatjak. Ennek oka megitélésiink szerint
az, hogy sok esetben nem egészen egyértelmi, hogy az emberek milyen csoportjat értjik
helyi lakossag alatt (példaul a teleplilésen az év meghatarozott id6szakaban ideiglenes
jelleggel tartézkodok rendelkezhetnek-e szavazati joggal).
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A helyi dnkormanyzatok jogallasanak kapcsan a Chartaval 6sszefiiggésben mindenkép-
pen emlitést érdemel két rendelkezés. A Charta 10. cikke rogziti ugyanis a helyi 5nkormany-
zatok egyestlési jogat. A cikk (1) bekezdése szerint: ,A helyi nkormanyzatok jogosultak
arra, hogy hataskoriik gyakorlasa kérében kéz6s érdekeltségli feladatok megoldasa érde-
kében egylittmiikédjenek, és térvényi keretek kbz6tt mas helyi 5nkorméanyzatokkal tarsulast
hozzanak létre.” Vagyis amennyiben a helyi 6nkormanyzatok ugy itélik meg, hogy — 6ssz-
hangban a kévetkez6kben bemutatott 6. cikkel — feladataikat mas helyi 5nkormanyzatokkal
oOsszefogva a helyi lakossag érdekében hatékonyabban tudjak ellatni, akkor erre lehetéségiik
van. A 10. cikk (2) és (3) bekezdése a helyi 6nkormanyzatok szuverén egylttmikodését
biztositja egy-egy allamon belll, illetve allamok kdz6tti viszonylatban. Ez azt a jogot foglalja
magaban, hogy a helyi Snkormanyzatok kdzés érdekeik védelmére és elémozditasara tagjai
legyenek hazai vagy nemzetkdzi szovetségeknek, illetve — e szervezeti keretek hianyaban
— jogosultak legyenek egytttmikddni mas allamokban m{ikddé helyi &nkormanyzatokkal.

3.3. A Charta és a helyi bnkormanyzatok emberieréforras-gazdalkodasa

A helyi 6nkormanyzatok emberieréforras-gazdalkodasanak szempontjabdl kiléndésen a
Charta 6. cikkének van kiemelkedd jelent6sége, amely a helyi 6nkormanyzatok feladatai-
nak megfeleld igazgatasi szervezetek és forrasok biztositasarol szél. Az 1. pont szerint: ,A
helyi 6nkormanyzatok — anélklil, hogy ez térvény altalanosabb rendelkezését sértené — a
helyi sziikségletekhez val6 alkalmazkodas és a hatékonyabb igazgatas érdekében maguk
hatéarozhatjak meg belsé igazgatasi felépitésiiket.” E pont tehat tovabb részletezi az 6nigaz-
gatasra vonatkozo rendelkezéseket, és ezzel kapcsolatban a helyi szikségletekhez valo
alkalmazkodast és a hatékonysagot nevesiti. Ebb6l kbvetkezden a helyi 5nkormanyzatoknak
—1t6bb mas, az igazgatasi tevékenységet tamogatd funkcidohoz hasonléan — emberi eréforras
gazdalkodasukat ugy kell kialakitaniuk a Charta alapjan, hogy az ne legyen ellentétes a
magasabb rendi térvényi szabalyokkal, alkalmazkodjon a helyi sziikségletekhez, valamint
szolgalja az igazgatas hatékonysagat. Ezen egyezményi kdvetelmények kevéssé konkrétak,
ugyanakkor rugalmas kereteket biztositanak a helyi dnkormanyzatok szamara az emberi
eréforras gazdalkodasukhoz kéthetd funkciokhoz és folyamatokhoz, kilonésen a munka-
végzési rendszerek, az ember eréforras aramlas és fejlesztés, a teljesitménymenedzsment
és az 6sztdnzésmenedzsment teriiletén.*®

A fenti kereteken tul a 6. cikk 2. pontja konkrétabb el6irasokat tartalmaz a helyi dnkormany-
zatok emberieréforras-menedzsmentje vonatkozasaban. E szerint: ,A helyi énkormanyza-
toknal az alkalmazasi feltételeknek olyanoknak kell lenniiik, hogy lehetévé tegyék magasan
képzett személyi dllomanynak a teljesitmény és a szakértelem alapjan térténé alkalmazasat.
E célbol megfelel6 képzési lehetéségeket, dijazast és elbléptetési rendszert kell kialakitani.”
A rendelkezés tehat — 6sszhangban a Chartanak a belsd igazgatasi keretek kialakitasara
vonatkozo korabbi rendelkezéseivel — nem irja el konkrétan, hogy milyen HR-rendszereket
kell alkalmazniuk a helyi 6nkormanyzatoknak, hanem azokat a f6 iranyokat és minimum-
kovetelményeket szabja meg, amelyek alapjan az ilyen rendszereket — mérettél, valamint

48 Lasd errdl részletesen: SzakAcs (2014).
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feladat- és hataskortél fuggetlenul — ki kell alakitaniuk. Ez alapjan a helyi 6nkormanyzatok
ember eréforras rendszereivel kapcsolatos jogi és szakmai kdvetelményeket az alabbiak
szerint foglalhatjuk 6ssze:

a) magasan képzett személyi allomany alkalmazasa,

b) teljesitményelviség,

c) szakértelem,

d) képzésilehetbségek biztositasa,

e) dijazas,

f) el6léptetési rendszer megléte.

Ezek alapjan azt mondhatjuk, hogy a Charta nem foglal allast a munkavégzési rendszerek
kialakitasa kapcsan, bar a kdvetelmények mégis inkabb egy karrierrendszer( kdzszolgalat
képéhez allnak kdzelebb, annak ellenére, hogy a karrierpalya meglétének kbvetelménye vagy
a tartds foglalkoztatas nem szerepelnek a kdvetelmények koézott. A rendszerek tipizalasa
helyett inkabb azt mondhatjuk, hogy a Charta szakmai szempontbél magas szinvonall helyi
onkormanyzati emberieréforras-gazdalkodast vizional.

A minimumkodvetelmények kapcsan sokkal érdekesebb, hogy azok leginkabb szakmai
jellegliek, és kevésbé tartalmaznak olyan elGirasokat, amelyek a foglalkoztatasi feltételek
(illetve a munkavégzés) fliggetlenségére, partatlansagara utalnak. Ugyancsak nincsenek az
ajanlasok kozott az elkdtelezettségre, a tisztességre és a (személyi) integritasra vonatkozé
el6irasok, jollehet a mai szakmai allaspontok alapjan*® ez nélkiilézhetetlen eleme a magas
szinvonall kézszolgalati feladatellatasnak. Ennek okaként elsésorban azt hatarozhatjuk
meg, hogy a Charta keletkezésének idészakaban, a nyolcvanas évek kdzepén e témak még
kevésbé voltak a tudomanyos érdeklédés kdzéppontjaban, igy a Chartaban val6 szerepel-
tetésuk sem volt kiemelt fontossagu.

4. Helyi 6nkormanyzati modellek

A helyi 6nkormanyzatok alkotmanyos 6nallésaga tekintetében a kdzigazgatasi jogi szak-
irodalom®° jellemzéen kétfajta f&6 modellt kiilbnbdztet meg: a kontinentalis modellt és az
angolszasz modellt. E megkilénbdztetés alapja a helyi Gnkormanyzatisagrol és annak meg-
valositasardl vallott felfogasbdl ered, amely értelemszerliien meghatarozza a feladatellatas
kereteit, modjat, terjedelmét és eszkozeit.

Az angolszasz modell az Egyesiilt Kiralysagra jellemz8, de emellett az Egyesiilt Al-
lamok, Uj-Zéland, Kanada, de Ausztralia, valamint a volt brit gyarmatok helyi énkormany-
zatainak kialakulasara is jelentds hatassal volt. Alapja, hogy a helyi énkormanyzatokat az
allamhatalom kiterjesztett részeként, helyi képvisel6jeként értelmezi, vagyis feladatuk addig
terjed, ameddig arra a toérvény felhatalmazast ad. A helyi dnkormanyzatok déntési feladat- és
hataskére csak azon tligyekre terjed ki, amelyre a térvény kiilon felhatalmazast ad.

49 Lasd ezzel kapcsolatban OECD (1998), KLITGAARD—MACLEAN-ABAROA (2000), HUBERTS—HOEKSTRA (2016),
valamint OECD (2017).
50 KovAcs—BEKENYI-KONYA (2018), 9. oldal
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Ezen a felfogason tul szamos olyan sajatossagot is talalunk, amely megkuilénbozteti az
angolszasz és a kontinentalis orszagok helyi Snkormanyzatait. Ezek kozl els6ként emlithetd,
hogy az angolszasz modellben hianyoznak a helyi 6nkormanyzatok egymasra épulé rétegei:
jellemz8en egyszintl helyi 6nkormanyzati rendszerrél beszéliink, amely magaba olvasztja a
teleplilések, a korzetek és a megyék igazgatasat.5! Ebbé6l eredéen nem érvényesiil az egy
telepuilés, egy helyi 6nkormanyzat elv, és a helyi 6nkormanyzat alapegységei jellemzéen
sokkal nagyobb teriilet(i és lakossagszamu egységeket foglalnak magukba.

Az angolszasz modell jogallasanak vizsgalata soran az is szembet(ing, hogy az Egye-
sult Kiralysagnak nincsen kodifikalt alkotmanya. Az alkotmanyjog forrasai kdzé részben irott
dokumentumok (térvények, statutumok, birdi itéletek, szerz6dések), részben iratlan jogfor-
rasok (parlamenti szokasjog, felségjogok) tartoznak.5? Az alkotmany forrasa a parlament
szuverén dontése. Ebbél kdvetkez6en a helyi 6nkormanyzatisagra vonatkozo elveknek és
szabalyoknak sincsen egységes forrasuk, tovabba terjedelmiket alapvetéen a parlament
dontései hatarozzak meg.

A kontinentalis modell sajatossagainak alapjat a helyi kdz6sségek, fallal korilvett
varosok Onigazgatasanak torténelmi hagyomanya adja. E felfogas abbdl az alapvetésbdl
indul ki, hogy minden helyi kdzdsséget megillet az a jog, hogy belsé Ugyeirdl sajat maga
donthessen, és e jogositvanyokat az allamhatalom csak indokolt esetben, sz(ik kérben
korlatozhassa. Ebben a rendszerben a helyi 6nkormanyzas joga az egy telepllésen él§
lakosok Osszességét illeti meg, vagyis — elviekben — minden teleplilés rendelkezik a helyi
dontések meghozatalara és végrehajtasara alkalmas igazgatasi szervezettel. Ez a rendszer
a telepllésszerkezet sajatossagai miatt igen szétaprézott helyi 6nkormanyzati rendszert
eredményez, igy szikséges azon igazgatasi szintek beépitése, amelyek lehetévé teszik a
helyi 6nkormanyzatok miikodésének 6sszehangolasat, hatékonysaganak novelését. Ez a
tobbszintl helyi igazgatasi rendszer ugyanakkor részletesebb, kifinomultabb jogi szabalyo-
zast igényel, amelynek egyuttal folyamatosan meg kell felelnie a valtozé demografiai trendek
altal tamasztott kihivasoknak is.

A kontinentalis modell orszagaiban a helyi 6nkormanyzatok jogallasara egyrészt jel-
lemz6 a helyi dnkormanyzati miikddésre vonatkozo alapvet6 jogok alkotmanyi rogzitése,
masreészt a részletez6 jogi szabalyozas, kiilondsen a rendeletalkotasi hataskorrel rendelkezd
helyi 6nkormanyzatok szintjén.

A kontinentalis modellen belil kiilon altipusokat kiilénboztethetlink meg, elsésorban a
francia és a german mintat. Az elébbibe soroljak Franciaorszag mellett Belgiumot, Spanyol-
orszagot, Portugaliat és Olaszorszagot, de rajtuk kivil a volt francia gyarmati teriletek helyi
onkormanyzatainak kialakitasara is hatottak ezen altipus megoldasai. Ebben a csoportban az
onkormanyzatok erés alkotmanyjogi statuszt élveznek, tovabba a kiterjedt helyi 5nkormany-
zati rendszer mellett erésen jelen van az allamigazgatas is, amellyel a helyi 5nkormanyzatok
feladatai — a jogalkot6é dontése alapjan — megoszthatok, tovabba amely képes biztositani a
helyi 6nkormanyzatok miikddésének ellendrzését is.

A german mintaju helyi 6nkormanyzatok kézé soroljak elsésorban Németorszagot,
Ausztriat és Svajcot, ugyanakkor a k6zép-kelet-eurdpai politikai atalakulast kovet6 idészak-

51 Ezen elv aldl csak London, illetve néhany térténelmi vidéki megye igazgatasa jelent kivételt.
52 BARNETT (2005), 9. oldal.
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ban a german minta erés hatast gyakorolt a szovjet tipusu helyi igazgatas lebontasat kdvets-
en kialakulo helyi 5nkormanyzati megoldasokra. A german minta sajatossaga, hogy a helyi
onkormanyzatok szamara er6s alkotmanyos garanciakat biztosit, a helyi dnkormanyzatok
onallésaga az alkotmany altal elismert helyi kbzligyekre terjed ki a torvény altal biztositott
keretek kdzoétt. E minta orszagainak hangsulyos varosi 6nkormanyzati hagyomanyai miatt
er6s a helyi k6zdsségek dnkormanyzatisagra vonatkozo igénye.

A helyi 6nkormanyzatisagra vonatkozé modellek kézds sajatossaga, hogy azok az
elmult évtizedekben jelent8s atalakitason esnek at. Ennek oka leginkabb az volt, hogy a
korabban bemutatott gazdasagi és demografiai folyamatok egyarant hatottak mind az angol-
szasz, mind a kontinentalis modell helyi 6nkormanyzataira. Bar a torténelmi és szabalyozasi
viszonyok jelentésen eltér6k a modell orszagaiban, a hasonl6 hatasok hasonlé megoldasok
felé terelik az egyes orszagokat. Ebbdl kdvetkez6en azt tapasztaljuk, hogy az elmult néhany
évtizedben a kilénb6z6 orszagok helyi dnkormanyzatainak miikddése sok tekintetben kdze-
litett egymashoz. llyen kihivasként jelentkezik példaul a nagyvarosok esetében a népesség
névekedése, a tomegkdzlekedés szervezése, a szolgaltatd jelleg erésitése, a digitalizacio,
az emberieréforras-politikak fejlesztése, az intelligens megoldasok alkalmazasa (smart
cities), vagy éppen a kisebb telepiilések esetében az 6ko- és biogazdalkodas, vagy éppen
a turizmus kilénféle againak fejlédése. Ezen Uj torekvések értelemszeriien el6bb-utdbb
megjelennek a helyi Snkormanyzatokra vonatkozo jogi szabalyozasban is.

5. Egyesilt Kiralysag

Az Egyesiilt Kiralysag helyi 6nkormanyzatainak jogallasara vonatkoz6 szabalyozas dssze-
hasonlité vizsgalata tobb szempontbdl is igen komplex feladat. Egyrészt mert az Egyesiilt
Kiralysag 6nmagaban is tobb orszagbdl all, amelyek — bar politikai és alkotmanyos rend-
szereik tObb szaz éve igen szorosan egymas mellett fejlédtek, és hagyomanyaik is hatottak
egymasra — sok esetben jelentés kilénbségeket mutatnak. E kildnbségek nagy része
jellemzéen helyi szinten, a helyi dnkormanyzatok szintjén jelenik meg, és szorosan koétédik
a helyi tradiciékhoz. Az Egyesult Kiralysag helyi énkormanyzati rendszereinek vizsgalata
soran ezért altalanos tendenciakat igyeksziink feltarni az Egyesilt Kiralysag egészére
vonatkozéan az egyes orszagok (Anglia, Wales, Skécia, Eszak-irorszag) sajatossagainak
részletesebb elemzése nélkul.

A tovabbiakban tehat az Egyesiilt Kiralysag helyi 5nkormanyzati struktarajat vizsgaljuk,
mely soran kitériink a helyi 6nkormanyzatok jogallasara, mikodési kereteire és funkcidira,
tovabba igyeksziink bemutatni, hogy milyen koérilmények jatszottak szerepet abban, hogy
ez a helyi 6nkormanyzati m{ikddési modell létrejohetett.

Az Egyestilt Kiralysagban a kdzigazgatasi rendszer kialakulasa az angolszasz id6szak-
ban, a VIII. szazadban kezd6do6tt meg. A wessexi kiralysag uralkodéi az uralmuk alatt allo
foldet megyékre (shire) osztottak, éliikre a kiraly képvisel&jeként egy nemesembert allitottak
(Ealdorman, késébb sheriff). A megyéken bellil a teriiletet kisebb egységekre (hundred)
osztottak.5?

53 WiLsoN—-GAME (2011), 53. oldal.
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E teruleti beosztas rendkivul idétallonak bizonyult, nemcsak az egységes angolszasz
kiralysag vette at, hanem a normann haoditast kdvetéen a kézépkori Anglidban is tovabb élt.
Ahogy Anglia kiterjesztette befolyasat a kdrnyezé kiralysagokra (Walesre, Skéciara, iror-
szagra), a kdzigazgatas rendszerét kiterjesztették ezekre az Ujonnan szerzett teriiletekre is.

A gazdasag és kereskedelem fejlédésével a Xll. szazadra a varosok szama és népes-
sége egyarant megnétt, igy az angol uralkodok (kilondsen Il. Henrik) egyre tobb kialakuld
varosnak (borough) biztositottak kivaltsagokat. E varosok — a magyar kiralyi varosokhoz
hasonléan — kdzvetlenil az uralkoddnak fizették adojukat, és neki tartoztak hiiséggel. Ez
egyben azt is jelentette, hogy a valasztott tanaccsal és eldljaréval rendelkezé varos igazga-
tasa elvalt az kdrnyez6 megye igazgatasatol.5* A kdzigazgatasnak a megyékre és varosokra
éplld rendszere adta kés6bb a parlamenti képviselet alapjat is, mivel az alséhazban a
megyék és a varosok egyarant 2-2 képvisel6t kiildhettek.

Az 1540-es évektdl a megyék élén a helyi feudalis urakat egyre inkabb a megye katonai
erejének szervezésével megbizott kiralyi tisztviselSk (lord lieutenant) valtottak fel. A meglévd
biraskodasi funkciok mellett egyre t6bb kdzigazgatasi feladat (utépités, hidak fenntartasa,
bortondk és korhazak mikddtetése) jelent meg megyei szinten, mivel ez volt az az igazgatasi
szervezet, ahol e feladatok ellatasara kapacitas és forrasok alltak rendelkezésre. A megyei
igazgatas mellett ugyanakkor fontos feladatokat lattak el a telepulések egyhazkézségei is.

E rendszer tobb évszazadon keresztiil jelentésebb valtoztatasok nélkil mikodoétt Anglia
és Skocia 1707-es egyesillését, illetve az Egyesiilt Kiralysag 1801-es létrejottét kdvetben
is. Az ipari forradalom XVIII. szazadi kiteljesedése ugyanakkor egyditt jart a népesség Uj
ipari kdzpontokba aramlasaval, valamint egyes, a kdzépkorban jelentés varosok elnépte-
lenedésével. Ez a valasztasi korzetek jelentds aranytalansagaval jart, amelyet a modern
kdzigazgatasi rendszer alapjait megteremt6 1832-es nagy reformtérvénnyel (Great Reform
Act) valtoztattak meg. A térvény célja a kdzigazgatas rendszerének a tényleges népesedési
és gazdasagi viszonyokhoz igazitasa volt, igy az ujonnan létrejévé nagy ipari varosok 6n-
allésagot (és politikai képviseletet) kaptak, mig az elnéptelenedett varosok 6nallésagat (és
politikai képviseletét) megsziintették. A reformtdrvény elfogadasat kdvetéen 1835-ben egy Uj
torvénnyel Ujraszabalyoztak a varosok igazgatasat is (Municipal Corporation Act). E térvény
megszlintette a legtdbb varos kiralyi kivaltsagait, és egységes, valasztott 6nkormanyzati
testiletek létrehozasat irta el szamukra. Ugyanakkor a térvény hatalyanak kiterjesztése
valamennyi nagyobb varosra a kdvetkezd évtizedek soran, uUjabb térvények elfogadasaval
valésult csak meg.5®

Jollehet a kozigazgatasi rendszer atalakitasa a Il. vilaghaborut kovetéen a nehézipar
hanyatlasaval egyre akutabb feladatta valt, a reformelképzelések csak nehezen 6ltottek
format. Végul 1965-ben London és a kdérnyezd megyék egyesiilésével |étrejott Nagy-Lon-
don (Greater London), amelyen bellil a belvaros (City) mellett 32 nagyvarosi 6nkormanyzati
kerilet (metropolitan borough) jott I1étre. Az alakulo reform legnagyobb hatasu atalakitasa a
helyi énkormanyzatokrol szol6 térvény (Local Government Act) elfogadasa volt 1972-ben.
A torvény radikalis atalakitasnak tekinthetd, amely — részben a korabbi térténelmi megyékre
alapozva — Ujrarajzolta a megyék térképét azzal a céllal, hogy a lehetd legegyszeriibb és

54 Ez az elkllénulés napjainkig megfigyelheté az Egyesllt Kiralysag helyi kézigazgatasaban.
55 WiLsoN—-GAME (2011), 60. oldal.
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legatlathatébb helyi 6nkormanyzati rendszert hozza létre.5 A torvény alapjan valamennyi
megye vezetését valasztott megyei tanacs (country council) latja el, amelynek élén a tagok
kozil valasztott vezet6 (leader of the council) all.5” A megye felel a megyei kozigazgatasért
és a szolgaltatasok megszervezéséért, igy a kiilonésen a rend6rség mikodtetéséért, a
szocialis ellatasokért és a tdmegkdzlekedésért. Habar az 1972-ben kialakitott rendszerben
(kuléndsen az Uj megyék vonatkozasaban) a kdvetkezd években szamos térvényi valtozta-
tas tortént, napjaikban a reformot kdvetd évtizedekben kialakitott keretek biztositjak a helyi
onkormanyzas legfontosabb kereteit.

A reform alapjan a legnagyobb varosok (Newcaste, Leeds, Manchaster, Liverpool,
Sheffield, Birmingham) nagyvarosi megyéket (metropolitan countries) alkotnak, azonban
ezek tényleges hataskdr nélkiili keretek a tényleges igazgatasi feladatokat a varosokon beliili
keruletek (borough) latjak el. A fennmaradd 76 megyén beliil egyarant talalunk egyszint(i és
kétszintl helyi 6nkormanyzatot. Az egyszintli helyi Snkormanyzatok kézé leginkabb a na-
gyobb varosok és néhany nem nagyvarosi megye tartoznak. Ezeknél a feladatokat egyetlen
helyi 6nkormanyzat (unitary authority) latja el, élén a megyei tanaccsal. A térténelmi me-
gyékben jellemz&en kétszint(i az igazgatas, a megyei tanacson kivil helyi dnkormanyzatként
mikaodik a korzeti tanacs (district council) is. A varosokat jellemzéen korzeti tanacs iranyitja,
élén az évente a tagok kozil valasztott vezet6vel. E megoldas oka, hogy igy akadalyozzak
meg a helyi vezetdk részrehajlast és a kdzérdek eltéritését sajat elény elérése érdekében.
Erdekesség, hogy minddssze 16 varos, kdztiik London rendelkezik a lakosok altal kdzvetlenill
valasztott polgarmesterrel. Ezt a térvény akkor teszi lehetévé, ha a lakosok helyi népszava-
zason a polgarmesteri tisztség létrehozasa mellett dontenek.%®

A fentiek alapjan megallapithatjuk, hogy az Egyesiilt Kiralysagban, illetve azokban az
allamokban, amelyek ez alapjan alakitottak ki alkotmanyos rendszeriiket, ugy tekintenek az
onkormanyzatokra, mint a térvényhozé hatalom altal Iétrehozott kdzjogi testuletekre, ezek-
ben a terlleti igazgatas 6 feladatai és hataskoéreit a térvényhozo allapitja meg. Az eredeti
felfogas szerint az 6nkormanyzati igazgatasban a szervek kizarolag azokat a feladatokat
lathattak el, amelyeket a torvény kifejezetten nekik utalt. Ez a fajta felfogas azonban idével
valtozni kényszerllt, hiszen a gazdasagi és tarsadalmi valtozasokhoz a helyi kdézigazga-
tasnak is alkalmazkodnia kellett. Ez gyakran a feladat- és hataskordk bévitésében érhetd
tetten, kilonodsen a koltségvetés, a finanszirozas, de akar a személyligyek teriletén is.®

Az angolszasz modellt kdveté dnkormanyzatok elsédleges és 6 tevékenysége a human
és az infrastrukturalis (telepllésiizemeltetési, kommunalis) kdzszolgaltatasok (kotelezd)
ellatasa. A helyi 6nkormanyzatok a térvények alapjan egyénileg kialakitott feladatokat is
magahoz vonzhat, ugynevezett fakultativ programokat, ezek az 6nkormanyzat altal valaszt-
hato feladatok. Az angolszasz helyi 6énkormanyzatok a hatdsagi feladatok kozuil kizarolag
a rendészeti tevékenységhez kotédoket latjak el, azonban ezek is kizarélag a terilethez
kapcsolodo feladatok lehetnek. Az allami rendészethez kapcsolddo feladatellatas — a

56 A reform egyedil az ujonnan létrehozott Nagy-Londont nem érintette.
57 Truss (2009).

58 ABOUT BRITAIN (2018).

59 HARRIS (2004).
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kontinentalis modellel ellentétben — ugyanakkor nem képezi az dnkormanyzati igazgatas
feladatrendszerét.

Az Egyesiilt Kiralysagban az 6nkormanyzatisag terjedelme a parlament altal tételesen
felsorolt, valamint az ezek ellatashoz kapcsolédd egyéb feladatok ellatasaig tart. llyenek
példaul a koltségvetés vagy finanszirozas és a személyzeti ligyek lebonyolitasa is. Azon-
ban az alkotmanyos vagy torvényi védelem nem mondhaté magas szintli garanciakkal
biztositottnak, hiszen a parlament elviekben szabadon alakithatja a helyi Snkormanyzatok
feladat- és hataskorét, amellyel szemben a helyi Snkormanyzatok szinte teljesen védtelenek.
A nem irott alkotmanyos normak ugyanakkor azt biztositjak, hogy a helyi énkormanyzatokra
vonatkozé szabalyok atalakitasara csak az alkotmanyos alapelvek tiszteletben tartasaval
keriilhessen sor.

6. Franciaorszag

Franciaorszag helyi 6nkormanyzatainak jogallasat indokolt az 1789-es francia forradalom
el6tti helyzet bemutatasaval kezdeni. Ellentétben a mas eurdpai orszagokkal, a francia ural-
koddk koran, mar a XVI. szazadra komoly sikereket értek el a kdzponti hatalom megszilar-
ditasa és a feudalis tartomanyurak hatalmanak visszaszoritasa terlletén. Ezt azonban nem
a gazdag kereskeddvarosok polgarsagara tamaszkodva érték el, hanem az egyre erésebb
kdzponti allamigazgatas és allandé hadsereg kiépitésével. Ebbél kovetkez6en nem alakult
ki markans, a német teriiletekre jellemzé sajat varosi jog, a varosok kivaltsagait leginkabb
az uralkodé vagy a nagyobb tartomanyurak altal biztositott kivaltsaglevelek biztositottak
jelentds regionalis kilonbségekkel. A francia teriiletek lakossaganak donté tébbsége nemesi
birtokokon élt, a kozdsségek szervezésének alapja az egyhazkézséghez valé tartozas volt.
E kdz6sségek nem rendelkeztek érdemi helyi dnkormanyzattal, Gigyeikben féldesuruk don-
tott. A kdzponti hatalom és a helyi lakossag kozétti elsé kézvetlen adminisztrativ kapcsolat
az |. Ferenc francia kiraly altal 1539-ben kiadott, az igazsagszolgaltatasrol sz6l6 rendelet
volt,’° amely eldirta az egyhazkoézségek papjai szamara a keresztel6k, a hazassagok és a
temetések nyilvantartasat.

A kdzépkori viszonyokban jelentés valtozast a francia forradalom hozott. A francia
nemzetgyllés 1789-ben hozott dontése alapjan radikalisan atalakult a terileti kbzigazgatas
rendszere. A korabbi széttagolt és a torténelmi tradiciokat 6rz6 teruleti igazgatasi egységek
helyét a megye (département), a korzet (arrondissement), a jaras (canton) és a telepulési
onkormanyzat (commun) vette at ugy, hogy a terlleti igazgatas legkisebb egységévé a
telepulési 6nkormanyzat valt. Ez az egységes terlleti tagozédas jelentés mértékben els-
segitette a hatalom centralizalasat, a kozponti kormanyzati intézkedések eredményes helyi
végrehajtasat.

Abbol kiindulva, hogy minden telepulés lakosait megilleti az a jog, hogy a helyi tgyekrol
sajat maguk donthessenek, valamennyi telepiilésen 6nallé teleplilési dnkormanyzat jott létre.
Ekkor alakult ki az a helyi 6nkormanyzati szervezeti struktura is, amely — lakossagszamtol
fuggetlenil — valamennyi francia telepulésen létrehozta lakosok altal kdzvetlenil valasztott

60 Ordonnance d’ao(t 1539 sur le fait de la justice (Ordonnance de Villers-Cotteréts).
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onkormanyzati tanacsot (conseil municipal), amelynek élén az ugyancsak kdzvetlenil valasz-
tott polgarmester (maire) all. A polgarmester feladatainak ellatasat a polgarmesteri hivatal
(mairie) latja el, amely egyben az 6nkormanyzati tanacs székhelye is.

A francia forradalom intézkedéseivel radikalisan atrendezte a teriileti igazgatas szerve-
zetrendszerét, egyben helyi szinten is biztositotta a francia forradalom vivmanyainak érvé-
nyesulését. Az egységes kodzigazgatasi struktura kialakitdsa hozzajarult az orszag teruleti
egységének megovasahoz, mivel megakadalyozta, hogy az orszag torténetileg nagyobb
onallésaggal rendelkez6 régidi levaljanak Franciaorszagrol. A helyi dnkormanyzat szekula-
rizacioja, vagyis levalasztasa az egyhazszervezetrdl azt a célt is szolgalta, hogy az egyhaz
és a vilagi allam egymastdl kilénvalva mikodjenek, és az allami feladatok végrehajtasa ne
az egyhazszervezettdl fliggjon. Az dnkormanyzati tanacs tagjai és a polgarmester kézvetlen
valasztasa a rendszer demokratikus elemeit er&siti, hiszen az Ujonnan létrejové szervezeti
keretekben a helyi 6nkormanyzatok vezetését azok lattak el, akik erre vonatkozo6an kell6
felhatalmazast kaptak a valasztoktol. Ezen tul a helyi nkormanyzati és az allamigazgatasi
végrehajté hatalom és eréforrasok 6sszpontositasa a valasztott polgarmester kezében je-
lentdsen megndvelte a helyi szintl feladatellatas hatékonysagat, egyben a polgarmesterek
politikai sulyat.

A forradalom idészakaban sziletett reform rendkivil tartosnak bizonyult, €s mind a mai
napig meghatarozza a francia helyi 6nkormanyzatok felépitését és mikddését. A korabbi
egyhazkdzségek 6nallé és egyenld jogu helyi 6nkormanyzatokka mindsitése ugyanakkor
tartossa tette a helyi 6nkormanyzati rendszer szétaprozottsagat. Mig a forradalom idején
kdzel 41 000 helyi 6nkormanyzat miikodoétt, addig a 2015-0s adatok alapjan a helyi dnkor-
manyzatok szama 36 681, amelybdl 19 998 6nkormanyzat lakosainak szama nem haladja
meg az 500 f6t.5" Ez a helyi 6nkormanyzati rendszer rendkiviili szétaprézddasat jelenti,
kiildnésen ugy, hogy a valamennyi helyi dnkormanyzat — elviekben — azonos feladat- és
hataskorokkel rendelkezik.

E probléma megoldasaval a francia kdzszolgalat hosszu évtizedek o6ta foglalkozik, és
csak részben sikerilt eredményeket elérnie. Az els6 atfogo reformkisérlet 1982-ben indult,
és célja az allamigazgatas decentralizalasa, valamint ezzel egyttt a tertleti 5nkormanyzati
szint kialakitasa volt. Ennek legfontosabb Iépése a tobb megyét 6sszefogd régiok (région)
kialakitasa volt, majd a kdzponti allamigazgatas hataskoreinek atadasa részben az tjonnan
kialakitott régioknak, részben a megyéknek, részben pedig a telepulési dnkormanyzatoknak.
A helyi 6nkormanyzatisag szempontjabol fontos el6relépés volt, hogy az 1982-ben hatalyba
Iépett |. decentralizacids torvény alapjan megsziint a prefektusok elézetes kontrollja a helyi
onkormanyzatok jogi aktusai felett. Ezt utélagos, indokolassal ellatott hatarozat valtotta fel,
amelyet — amennyiben azzal nem értettek egyet — a birésagok elétt a helyi nkormanyzatok
megtamadhattak. Tovabbi ujdonsag volt a megyei végrehajté hatalom atadasa a valasztott
megyei tanacs (conseil général, késdbb conseil départemental) részére.

A 2002-2004 kozott végrehajtott masodik decentralizacio legfontosabb térvénye a
2003-ban elfogadott alkotmanymdédositas a Francia Kéztarsasag decentralizalt szerveze-
téré1%2 volt. Ennek keretében a régidk, a megyék és a helyi dnkormanyzatok szamara biz-

61 BALAzs (2016), 19. oldal.
62 Loi constitutionnelle du 28 mars 2003 relative a I'organisation décentralisée de la République frangaise.



Ill. KLOTZ PETER:
A HELYI ONKORMANYZATOK JOGALLASANAK VIZSGALATA NEMZETKOZI OSSZEHASONLITASBAN 77

tositottak a pénzlgyi autondmia feltételeit annak érdekében, hogy ezek anyagilag kevésbé
fuggjenek a kézponti allamhatalomtol. Ezen tul az uj szabalyok biztositottak az tigydontd
helyi népszavazas megtartasanak lehetéségét, a peticios jogot, és kiterjesztették a regionalis
onkormanyzatok jogait a regionalis vasuti kozlekedés szervezése, a szakképzés, valamint
a kozépiskolak technikai munkatarsainak foglalkoztatasa vonatkozasaban.

A decentralizacié harmadik nagyobb hullama hosszas el6készités utan, 2015-ben va-
I6sult meg a Koztarsasag Uj teriileti szervezetérdl szolo torvény®® elfogadasaval. E térvény
célja egyrészt a régiok szamanak 22-rél 13-ra toérténé csokkentésével a nagyrégiok létreho-
zasa, tovabba az elaprdzott 6nkormanyzati rendszer tagjainak integracioja és mikoédésuk
6sszehangolasa volt. Ez utdbbi torekveés tekinthet jelentésebb valtozasnak, amelynek iranya
kettds: egyrészt a telepiilési dnkormanyzatok egyittmikédésének (intercommunalité) kiter-
jesztését szolgalja eredetileg az 5000, majd a 15 000 lakos alatti teleplilések tekintetében,
masrészt célja a nagyvarosok (Parizs, Lyon, Marseille) és a koruléttik fekvé agglomeracio
egylttmikodésének erdsitése.®*

A francia helyi 6nkormanyzatok egyiittmikodésének 6sztonzése abbdl a szempontbadl
sikeresnek mondhaté, hogy ezaltal szamos olyan feladat ellatasa valdsult meg az énkor-
manyzatok egyittmikoédésének szintjén hatékonyabban, amelyet korabban az igen kis
lakossagszamu telepllések egyaltalan nem, vagy csak alacsonyabb hatékonysaggal voltak
képesek megoldani. E feladatokat ugyanakkor nem egy magasabb szint(i kzigazgatasi
egység fogja 6ssze, hanem egy, az egyuttmikddések soran |étrejott rendkivil heterogén,
részben sajat pénzigyi eréforrasokkal is rendelkezé szervezeti halé. Ebben az uj rend-
szerben eltérd feladat- és hataskoérokkel rendelkezik példaul a nagyvaros (métropole), az
onkormanyzati koz6sség (communauté des communes) vagy az egyceélu telepiilésszovetség
(syndicat intercommunal a vocation unique).

A kisteleplilések feladatellatasanak 6sszehangolasa igy sok esetben nem egyszeri-
sitette, hanem bonyolitotta a teriileti kbzigazgatas miikédését. Balazs Istvan szavaival: , Tul
Sok és zémében kisteleplilési 5nkormanyzat, tilméretezett és attekinthetetlen tarsulasi szint,
egyre inkabb elavulé és erejét veszté megyei 6nkormanyzati szint, 6nallésodni térekvé nagy-
varosok és a féderalizacio iranyaba térekvé régiok. Ezt igy egyben nevezik ugy a franciak,
hogy »millefeuille territorial«, azaz teriileti »leveles tészta«.”

A francia helyi 6nkormanyzatisagot alkotmanyos szinten vizsgalva azt latjuk, hogy
annak érvényesiilésének garancidi a Francia Kdztarsasag hatalyos alkotmanyaban®® szé-
leskorlien biztositottak. Témank szempontjabol kiemelendd az 1. cikk, amely toObbek kdzott
rogziti, hogy a Kdztarsasag oszthatatlan (indivisible). Ez a rendelkezés egyrészt biztositja
Franciaorszag terileti integritasat, masrészt gatat is szab a helyi 5nkormanyzatisag elvének
érvényesllése elé. Vagyis a helyi 6nkormanyzatisag csak addig terjedhet, ameddig nem
veszélyezteti Franciaorszag terileti egységét. Ugyancsak az 1. cikkben talalhaté az a ren-
delkezés, amely kimondja, hogy Franciaorszag allamszervezete decentralizalt.

63 LOIn°2015-991 du 7 aolt 2015 portant nouvelle organisation territoriale de la République.
64 BALAzs (2016), 22. oldal.
65 Constitution du 4 octobre 1958.
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A helyi 6nkormanyzatisagra vonatkozo legfontosabb alkotmanyos rendelkezések az
alkotmany terileti kozosségekrdl (collectivités territoriales)® sz6l6 XIl. fejezetében talalhatok.
A 72. cikk — 6sszhangban az 1. cikkben foglaltakkal — rogziti a decentralizalt igazgatas szint-
jeit. Ezek a telepulési 6nkormanyzat, a megye, a régio, a kuldnleges jogallasu kézosségek,
valamint a 74. cikk hatalya ala tartozé tengeren tuli kozosségek. Fontos teriiletszervezési
szabaly, hogy barmely mas terileti kozosséget térvény hoz létre e cikkben emlitett egy vagy
tobb k6zdsség helyett.

A helyi 6nkormanyzatok miikddésére vonatkozo, az alkotmany 72. cikkében talalhato
garancialis szabalyok kozul els6ként emlithet6 a szubszidiaritas elvének rogzitése, amely
szerint a terlleti kozdsségek feladata, hogy meghozzak azokat a déntéseket, amelyek leg-
jobban a sajat szintjukdn valosithatéak meg.

A térvény altal el6irt feltételek mellett e k6z6sségek valasztott tanacsaik utjan szabadon
igazgatjak magukat és hataskoreik gyakorlasahoz szabalyozasi jogkorrel rendelkeznek. E
szabalyozasi jogkor korlatozasa elé jelentdés akadalyokat maga az alkotmany gordit. Akkor
kerulhet rajuk sor, ha alkotmanyereji térvény altal meghatarozott feltételek fennallnak, és
nem egy szabadsag gyakorlasanak Iényeges feltételeir6l vagy egy alkotmanyosan garantalt
jogrol van szd. Ebben az esetben a terileti kozdsségek (Iényegében a helyi 5nkormanyzatok)
vagy csoportjuk — amennyiben a térvény vagy a szabalyozas azt lehet6vé teszi — kisérleti
jelleggel, célban és idében korlatozottan eltérhetnek azon térvényi és szabalyozasi rendel-
kezésektdl, amelyek meghatarozzak hataskoéreik gyakorlasat.

Az alkotmany tisztazza a terileti k6zosségek egymashoz valé viszonyat is. Ennek leg-
fontosabb eleme, hogy egyik terileti k6z6sség sem gyakorolhat gyamsagot a masik felett,
vagyis a terlleti koz6sségek kdzott nincsen ala-folérendeltségi viszony. Amennyiben egy
hataskor gyakorlasahoz tobb terileti k6z0sség egylittmiikddése sziikséges, a torvény felha-
talmazhatja egyikiiket vagy csoportjaikat a k6z0s cselekvés modjainak megszervezésére.

Veégul az alkotmany rogziti a terlleti kozdssegek és az allam viszonyat is. E szerint a
Koztarsasag terileti k6zosségeiben az allam képviselje a Kormany valamennyi tagjat képvi-
selve felel6s a nemzeti érdekekért, az igazgatas ellenérzéséért és a torvények betartasaért.

A francia alkotmany biztositja a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi autonémiajat is. Az
errdl szol6 rendelkezéseket a mar bemutatott, a masodik decentralizacios hullamhoz két-
heté 2003-as alkotmanyrevizié allapitotta meg. Az alkotmany szdévegébe illesztett 72-2 cikk
rendelkezései szerint a terlleti kozosségeket megilletik azon eréforrasok, amelyek felett a
torvény altal meghatarozott feltételek mellett szabadon rendelkezhetnek. A gazdasagi au-
tondmia részletszabalyainak meghatarozasan tul tovabbi fontos alkotmanyos rendelkezés,
hogy a torvény elbirja a terileti kozosségek kozotti egyenléség elémozditasara iranyuld
kiegyenlit6 intézkedések alkalmazasat.

Francia sajatossagként mindenképpen emlitést érdemel, hogy a Franciaorszag részét
képez6 tengeren tuli megyékre és régidkra vonatkozé szabalyozas alkotmanyos szinten
kerllt rogzitésre. Ezek az alkotmany 73. és 74. cikkében talalhaté rendelkezések egyrészt
el6irjak, hogy a francia térvények és rendelkezések e terlleteken hivatalbol alkalmazandok,
masrészt e kozosségek sajatossagaihoz és kiilénos korlataihoz adaptalhatok.

66 A francia alkotmanyjog elsésorban a teriileti kozésségek szemszogébdl hatarozza meg a helyi dnkormanyza-
tisag Iényeges elemeit, majd ezen kéz0sségekhez rendeli a kapcsolddo jogositvanyokat.
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7. Németorszag

Németorszag helyi 5nkormanyzatainak jogallasat jelentés mértékben alakitottak torténelmi
hagyomanyai, valamint a német alkotmanyfejl6désbdl eredd sajatossagok. Amint azt a ko-
rabbiakban bemutattuk, a k6zépkori, a szasz-magdeburgi jogon alapulé joghagyomanyok
sokaig, egészen a XIX. szazad végeéig tovabb éltek, és alakitottak a német varosok minden-
napjait. Ebben erdsit6leg hatott a francia forradalom, amely biztositotta a helyi 6nkormanyzas
jogat a telepullések szamara. A helyi igyek intézéséhez biztositott autonémia széleskoriien
érvényesilt a tartomanyok, valamint a telepullések igazgatasaban.

Ez az autondmia elsé nagyobb csorbajat az elsé vilaghaborut kévetéen, a Matthias
Erzberg akkori pénzigyminiszterrél elnevezett adéreform kapcsan szenvedte el. E reform
ugyanis 1919 soran a német addigazgatas és addészabalyozas centralizaciojat iranyozta eld,
korlatozva a telepliléseknek az addigazgatasban korabban meglévé autonémiajat. A reform
keretében a birodalmi pénziigyminisztérium alatt tartomanyi pénzigyi hivatalok jottek létre,
amelyek alarendeltségében a kertileti varosokban kertleti pénziigyi hivatalok, tovabba a
hatarokon vamhivatalok alakultak. Ezek az Gj hivatalok feleltek az adok kivetéséért és be-
hajtasaért, ideértve az olyan Uj adéfajtakat is, mint az Gjonnan bevezetett forgalmi adé és a
jovedelemadd. Ezen kdzponti hivatalok altal 0sszegy(ijtott adokat végul részben visszautaltak
a varosok és a teleplilések szamara (Reichsabgabenordnung).

A reform alapjaiban valtoztatta meg a német tartomanyok, illetve helyi 6nkormanyza-
tok pénziigyi helyzetét. Mig 1919 el6tt az adokat a tartomanyok és a helyi dnkormanyzatok
vetették ki és gyjtotték be a sajat maguk altal meghatarozott szabalyok alapjan, addig a
reform életbelépését kdvetéen Németorszag egész terlletén egységes addszabalyok és
adok léptek érvénybe, amelyeket az ujonnan kialakitott kozponti hivatalok szabtak ki és
gy(jtottek be. Mig korabban a tartomanyok ajanlottak fel a szévetségi allam mikédéséhez
sziikséges forrasokat, 1919 utan ezeket mar a kdzponti allam intézte, és adta tovabb a tarto-
manyok és a helyi Snkormanyzatok szamara. E rendelkezésekkel Iényegében a német helyi
onkormanyzatok egyrészt elveszitették a pénziigyi autondmiajukat, valamint kiszolgaltatotta
valtak a mindenkori k6zponti hatalommal szemben.

A harmincas évek kézepén a hitleri Németorszag egyszeriben megsziintette a korabban
létez6 tartomanyi szint(i, helyi dnkormanyzatokra vonatkozé szabalyozast, és 1935. januar
30-val egységes szabalyokat vezetett be. Bar a helyhatésagok formalis fliggetlensége meg-
maradt, ténylegesen az egységes allam iranyitasa ala kertltek. A teleplilések polgarmestereit
(Burgermeister), illetve fépolgarmestereit (Oberbirgermeister) nem a teleplilések lakossaga
valasztotta, hanem kozpontilag nevezték ki 6ket. A szabalyozas — megszuletésének koril-
ményei ellenére — id6tallonak bizonyult, és szamos rendelkezését az 1949-t61 a megszallasi
Ovezetekbdl kialakuld Német Szovetségi Kdztarsasag is atvette.

A német helyi dnkormanyzatok jogallasara vonatkozé szabalyozasra sorsdontd hatassal
volt a masodik vilaghaborut kdvet6, a négy gyéztes hatalom (Nagy-Britannia, Franciaorszag,
Szovjetunio, Amerikai Egyesiilt Allamok) altali megszallas. Az a szdvetséges hatalmak sza-
mara nyilvanvaldva valt, hogy a kézpontilag kinevezett, a korabbi rendszerhez kot6dé helyi
vezetd6k nem maradhatnak a helyiikon, tovabba a helyhatésagoknak a helyi lakossag dontése
alapjan, demokratikus keretek kozott kell gyakorolniuk a helyi k6zhatalmat. A megvalositas
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madjara vonatkozoan azonban — igazodva a megszallé hatalmak alkotmanyos viszonyaihoz
—igen jelent6s kiilénbségek voltak.®”

Németorszag Szovjetunid altal megszallt keleti teriletein 1949-tél j allam, a Német
Demokratikus Koztarsasag jott Iétre. Az egyparti diktatira er6sddésével az 1945-6t kovetéen
kiépult helyi nkormanyzati rendszernek egyre kevesebb mozgastér jutott. 1952-16l a tarto-
manyok és vellk egyUtt a tartomanyi autonémia sziint meg, majd 1957-t6l az allamhatalom
helyi szerveir6l sz6l6 térvénnyel (Gesetz lber die ortlichen Organe der Staatsmacht) a
varosok és kdzségek helyi 6nkormanyzatai is megszintek. Ezt kdvetéen a Német Demokra-
tikus Koéztarsasagban a partiranyitas alatt allo, szovjet mintaju tanacsok miikddtek, amelyek
egyben az allamhatalmi dontések helyi szintl végrehajtasat biztositottak. Ez az allapot csak
az 1990-ben, a német Ujraegyesitést kdzvetleniil megel6zd id6szakban valtozott meg, amikor
hatalyba Iépett a helyi 6nkormanyzati jogokat és a helyi 6nkormanyzatisagot helyreallitd
torvény (Gesetz Gber die Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise in der DDR). A
német Ujraegyesités soran a Német Szovetségi Koztarsasagba belépd uj tartomanyokban
még egy ideig hatalyban volt az egyesiilés el6tti szabalyozas, azonban ezeket néhany év
elteltével mar Uj tartomanyi szabalyozasok valtottak fel.

Németorszag brit, francia és amerikai megszallas alatt allo teriiletein a megszallasi
zonak egyesiulésével 1949-t6l egy masik allam, a Német Szdvetségi Kdztarsasag kezdte
meg miikddését. Az Uj allam alkotmanyos alapjait az 1949. majus 24-én hatalyba lépett
Alaptdrvény (Grundgesetz) teremtette meg, amely — a minden embert és a német allampol-
garokat megillet6 jogokon tul — rogzitette a német allam alkotmanyos berendezkedését is.

Ennek keretében az Alaptorvény 28. cikke hatarozza meg a terileti kdzigazgatasi
szintekre, vagyis a tartomanyokra (Lander), a kdrzetekre (Kreise) és a telepllésekre
(Gemeinde) vonatkozé legfontosabb alkotmanyos rendelkezéseket. Az (1) bekezdés szerint
a tartomanyok alkotmanyos rendjének meg kell felelnie a kdztarsasagi, demokratikus és
szocidlis jogallamra vonatkozo, az Alaptérvény szerinti alapelveknek. E cikk masodik mon-
data azokat az alkotmanyos elveket foglalja 0ssze, amelyeknek a terlleti kozigazgatasnak
meg kell felelnie. E szerint a tartomanyokban, a kdrzetekben és a teleplléseken a népnek
olyan képviselettel kell rendelkeznie, amely altalanos, kézvetlen, szabad, egyenld és titkos
valasztas eredményeként jott |étre.

Ugyancsak fontos kdvetelményeket rogzit 28. cikk (2) bekezdése, amely kimondja,
hogy a telepuléseken biztositani kell azt a jogot, hogy a helyi k6z6sség minden ligyét a
torvények altal megszabott keretek kdzott sajat felel6sségére szabalyozza. Ezen tul az
Alaptorvény azt is kimondja, hogy térvényes feladatkériikben a térvény rendelkezése szerint
a teleplilési szovetségeket is megilleti az dnkormanyzas joga. A német Alaptérvény bizto-
sitja a helyi 5nkormanyzatok szamara a helyi 6nkormanyzatisag pénzugyi alapjait is. Ennek
megfeleléen az Alaptérvény kimondja, hogy az 6nigazgatas biztositasa magaban foglalja
a pénzigyi 6nrendelkezés alapjait is, és ezen alapelvek magukban foglaljak a gazdasag
erejéhez illeszkedd addzasi forras biztositasat, valamint a levonas mértékét meghatarozo
adokulcsok meghatarozasat.

A német Alaptorvény ezen tul a helyi dnkormanyzatisaghoz kapcsol6do jogok ga-
ranciairdl is rendelkezik. A 28. cikk (3) bekezdése alapjan a szOvetségi allam biztositja,

67 BOGUMIL-JANN (2009), 213. oldal.
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hogy a tartomanyok alkotmanyos rendje az alapjogoknak és az (1) és (2) bekezdésben
meghatarozott alapelveknek megfeleljen. Tovabbi garancialis szabalyokat tartalmaz a
Szovetségi Alkotmanybirdsagroél szold 93. cikk, amely az Alaptérvény 28. cikkében foglalt
helyi dnkormanyzati alapjogok megsértése esetén biztositja a helyi 6nkormanyzatok és a
helyi 6nkormanyzatok szOvetségei szamara az alkotmanyjogi panasz benyujtasanak le-
hetéségét. Amennyiben a helyi 6nkormanyzati jogok sérelmét a tartomany altal elfogadott
torvény valositja meg, akkor a szdvetségi alkotmanybirésaghoz csak akkor fordulhatnak
a helyi 6nkormanyzatok és a helyi 6nkormanyzatok szdvetségei, ha a vitatott térvényi
rendelkezés felllvizsgalatara a tartomanyi szintl alkotmanybirdsag elétt nincs lehetdség.
Ezen tul az Alaptérvény részletesen rendelkezik a tartomanyokat és telepliléseket megilletd
pénziigyi forrasokrol és a telepiilésekre vonatkozo feladatok meghatarozasanak korlatairol.
A kifejtettek alapjan tehat a német Alaptorvény kifejezetten erés garanciakat tartalmaz a
helyi 6nkormanyzatisag biztositasa érdekében. Tekintettel arra, hogy az Alaptérvény 74.
cikke értelmében a versengd hataskorok®® k6zé csak a helyi Gnkormanyzatok tisztviselGire
vonatkozo6 szabalyok megalkotasa tartozik, a helyi dnkormanyzatok miikddésére vonatkozé
jogi keretek meghatarozasa alapvetéen a tartomanyok hataskére. Ebbél eredéen a helyi
o6nkormanyzatokra vonatkozé szabalyozas tartomanyonként eltéré.®°

Ahogyan azt az elébbiekben lathattuk, a német szévetségi allam az alkotmanyos garan-
ciak szintjén irja el6 és védi a helyi 6nkormanyzatokat megilleté jogokat, a részletszabalyok
kidolgozasa a tartomanyok feladat- és hataskorébe tartozik. E tartomanyi szint(i rendszer
kidolgozasara ugyanakkor jelentés hatassal voltak az adott tartomanyt megszallé hatalmak
jogintézményei. Bar valamennyi helyi dnkormanyzatnal hasonlo jogintézményeket talalunk
(polgarmester, képvisel6-testilet), a f6 kiildonbségek ezen szerepl6k megnevezésében, fel-
adat- és hataskdrében, megvalasztasanak modjaban, valamint egymashoz valé viszonyaban
talalhatok. Németorszagban a helyi 6nkormanyzatok szabalyozasa igy az alabbi telepulési
modellekbe (Gemeindeordnung) sorolhat6:™

1. Eszaknémet tanacsi modell (norddeutsche Ratsverfassung)

A brit megszallasi zénaban a brit helyi 6nkormanyzati mintara alakult ki a modell. Ennek
sajatossaga, hogy a helyi 6nkormanyzat legfontosabb szerve a kdzvetlenil valasztott
képvisel6kbdl allé tanacs (Rat), amely tagjai koziil valasztja elndkét, a (fé)polgarmestert. A
végrehajto feladatok ellatasara a tanacs egy igazgatasi vezet6t (Stadtdirektor) valaszt, aki hi-

telepllés vezetését igy Iényegében a (fé)polgarmester és az igazgatasi vezetd egyiitt latja el.

68 Versengd jogalkotasi hataskordk esetében a tartomanyok akkor jogosultak jogszabalyt alkotni, amennyiben a
szbvetségi allam nem gyakorolja a szamara biztositott jogalkotasi hataskoroket.

69 BOGUMIL-JANN (2009), 103—106. oldal.

70 JESERICH ET AL. (1988).
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2. Magisztratus modell (Magistratsverfassung)

Az amerikai megszallas alatt [évé Hessen tartomanyra jellemz6 magisztratusi modellben a
valasztott képvisel6kbdl allo varosi képviselbtestiilet (Stadtverordnetenversammiung) mellett
a végrehaijté feladatokat nem egy személy, hanem egy testlilet (Magistrat) latja el, élén a (f6)
polgarmesterrel. A két testiilet feladat- és hataskoreit gondosan lehataroltak és biztositottak,
hogy a testiiletek tagjai k6z6tt ne legyen 6sszeférhetetlenség.

3. Délnémet tanacsi modell (siddeutsche Ratsverfassung)

Az amerikai és francia megszallasi zona teruletén a déinémet tanacsi modell érvényesiilt.
Ebben a kozvetlenil valasztott képvisel6kbdl allo tanacs (Rat) élén az ugyancsak koz-
vetlendl valasztott és jellemz&en féallasu (f6)polgarmester all, aki egyben felel a tanacs
dontéseinek végrehajtasaért és a helyi 6nkormanyzat igazgatasi feladatainak ellatasaért.
Egyes tartomanyokban a (fé)polgarmestert nem koézvetlenull, hanem kdzvetetten, a tanacs
tagjai valasztottak.

A német Ujraegyesitést kdvetéen az Uj tartomanyok helyi 6nkormanyzataikra jellem-
zb6en a délnémet tartomanyi modellt vették at, és a kilencvenes években lezajlott, a helyi
onkormanyzatok hatékonysaganak és eredményességének ndvelését, valamint a helyi va-
lasztopolgarok dontéshozatalba valo jobb bevonasat célzé reformok alapjan a tartomanyok
tobbségében ez valt altalanossa.

A német helyi 6nkormanyzatok kapcsan mindenképpen emlitést érdemelnek a fenti
szervezeti atalakitasokhoz kapcsolddo, elsésorban a helyi dnkormanyzati igazgatast célzé
és az Uj kdzmenedzsment koncepcidjahoz kapcsolddo iranyitasi reformtérekvések (Neues
Steuerungsmodell). Ezek k6zéppontjaban a helyi kzigazgatas atalakitasa a volt a vallalati
menedzsment altal hasznalt eszkdzok felhasznalasaval. E terileten emlitést érdemel a
stratégiai iranyitasi szemlélet meghonositasa, a modern emberieréforras-eszkdzok beve-
zetése, a koltségvetés atalakitasa és nagyobb mozgastér biztositasa a szervezeti egységek
szamara, a szolgaltatasorientaltsag, valamint a technika altal tAmogatott adatkezelés és
-feldolgozas lehetdségeinek kiszélesitése. Jollehet a térekvések 6sszességében nem értek
el a modell kidolgozéi altal meghatarozott célokat, mégis jelentés mértékben hozzajarultak
a német helyi 6nkormanyzatok modernizacidjahoz és atalakitdsahoz.”

8. Osszefoglalas

Amint azt az el6z6ekben bemutattuk, a helyi 6nkormanyzatok igen eltéré gazdasagi-
torténelmi-politikai térben fejlédtek Eurdpaban. Egyes terlileteken a rémai jog tovabbélése
vagy egy-egy varos joganak atvétele jelentés mértékben elésegitette a helyi dnkormany-
zatisag elveinek és gyakorlatanak fejlédését, ugyanakkor egységes helyi 6nkormanyzati
modellrél nem beszélhetiink.

A XX. szazad utolso évtizedeiben kezdddoétt meg az a folyamat, amely a globalizacionak
a teleplilések szintjén egyre inkabb megjelend kihivasaira valaszul a helyi dnkormanyzatok,
valamint a mikddésiiket meghatarozé jogi keretek atalakitasat tizte ki célul, megfelelve a

71 GUNLICKS (2014).
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fokozodo allampolgari és politikai elvarasoknak. Valamennyi altalunk vizsgalt orszagban
komoly reformtérekvések voltak a XX. szazad hatvanas éveitél kezdve, azonban ezek a
szerkezeti reformok — bar el6relépést hoztak — szamos feszit6é tarsadalmi, politikai prob-
lémara nem tudtak kielégité valaszt adni. Az 1985-ben elfogadott Helyi Onkormanyzatok
Eurépai Chartaja széleskoriien foglalta keretbe a helyi 6nkormanyzatisag legfontosabb elvi
és jogi kdvetelményeit, azonban az ezredforduléra vilagossa valt, hogy a jogi szabalyozas
megvaltoztatasa Gnmagaban mar nem elégséges a helyi dnkormanyzatok hatékony, eredmé-
nyes és demokratikus mikddéséhez. A globalizacio kihivasainak valo teljesebb megfelelés
érdekében a helyi 6nkormanyzatok szintjén is egyre nagyobb igény mutatkozik az igazgatas
eszkdzeinek, valamint modszereinek folyamatos meguijitasara.
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1. Bevezetés

A helyi kdzszolgalati rendszerek jellege szamos tényez6tdl fligg, tobbek kdzott az adott orszag
kdzalkalmazasi és koztisztviseli rendszereinek modelljétél, a helyi 5nkormanyzati rendszerek
természetétdl, sajatossagaitol, szintjei szamatdl. De a helyi rendszer terlleti kiterjedése, mérete
is dontd jelent6séggel bir a helyi funkcionalis életképesség, kdvetkezésképp a helyi kdzszol-
galati strukturak és mikodeés tekintetében. Meghatarozo szerepet jatszik ezen tulmenden az
allami és az dnkormanyzati szervezetrendszer kapcsolata, a feladatelosztas mikéntje, igy
példaul a decentralizacio.”? A helyi kdzigazgatas személyi allomanyanak létszama, foglalkoz-
tatasi formai, 0sszetétele, képzettségi mutatoi, s mindezek egyenes kvetkezményeképpen az
emberi er6forrasokkal valé gazdalkodas optimalis esetben szintén e tényezdk fliggvényében,
mindehhez adekvatan alakulnak. Hiszen az adminisztrativ kapacitas nagymértékben fligg
a human eréforrasok mennyiségétél, minéségétél és a valasztott vezetési (menedzsment)
stilusoktdl is. Ez utébbiak a fejlett orszagok kdzigazgatasainak zémében — és igy természe-
tesen a helyi 6nkormanyzatoknal — az utébbi id6szakokban jelentés valtozasokat éltek meg.”

A mult évszazad hetvenes éveitdl kezdédden a helyi dnkormanyzati intézményrendsze-
rekben jelent6s atalakulasok kezdddtek.” Ezek sulypontja és mértéke orszagonként eltéré
volt. A folyamatok hajtéereje — amely végiil az egyes allamok énkormanyzati rendszereinek
megreformalasahoz vezetett — modelleken ativeléen els6sorban a demokratizmus és a
teljesitmény deficitjéhez kotédott. Az orszagonként eltéré dsszetételben jelentkez6é gazda-
sagi, szocialis, kdrnyezeti krizis az 6nkormanyzatokban és magaban az énkormanyzasban
is slirgetévé tette az intézményi reformok igényeivel torténé szembesiilést.”> E reformok
részét képezték azok a valtozasok is, amelyek az 6nkormanyzatok végrehajtoi, igazgatasi
feladat- és hataskoreit ellato, szolgaltatasokat végzd professzionalis személyi allomany
alkalmazasi viszonyait érintették. Hiszen az emberi er6forrasok menedzselését a kozszek-
tor megujulasa és a szervezeti valtozasok egyik (talan legfontosabb) motorjaként szokas
szamon tartani. Olyanként, amely a helyi k6z6sségekhez kotddd dnkormanyzatok specialis
feladat- és hataskorei ellatasanak, a helyi igazgatas megvalodsitasanak, a kdzszolgaltatasok
nyujtasahoz elengedhetetlen teljesitménynek lényegi eleme.®

72 KUHLMANN, Sabine — BoGuMIL, JOrg (2007): Public Service Systems at Subnational and Local Levels of
Government: a British—German—French Comparison. In RAADSCHELDERS, Josh C. N. — TOONEN, Theo A. J. — VAN
DER MEER, Frits (2007): Civil Service Systems in the 21th Century. New York, Palgrave Macmillan. 137-152.

73  MARcou, Gérard — WOLLMANN, Hellmut (2008): Europe. In Decentralization and Local Democracy in the World.
First Global Report by United Cities and Local Governments. Washington—Barcelona, World Bank and United
Cities and LocAL GOVERMENTS. 128-166.

74  Lasd példaul: MARcou, Gérard — VEREBELYI, Imre (1993) New Trends in Local Government in Western and
Central Europe. Brussels, International Institute of Administrative Science; WoLLMANN (2008): Reforming Lo-
cal Leadership and Local Democracy: The Cases of England, Sweden, Germany and France in Comparative
Perspective. Local Government Studies, 34:2, Taylor & Francis. 279-298.

75 WOLLMANN (2008): i. m. 279-298.
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A tanulmany az énkormanyzati emberieréforras-gazdalkodas nemzetkdzi tendenciait
vizsgalja. Arra keresi a valaszt, hogy — els6sorban — az eurdpai (unios) és OECD-orszagok
onkormanyzati rendszerei az utébbi évtizedekben miként alakitjak kdzszolgalati rendsze-
reiket, milyen formakban foglalkoztatjak human eréforrasaikat, hogyan alkalmazkodnak a
megvaltozott kdrnyezet kihivasaihoz. Kiemelt szempont, hogy a kézszolgalati modellfelfoga-
sok (zartabb, nyiltabb rendszerek) milyen megoldasokat kinalnak az dnkormanyzati foglal-
koztatasban. Indukal-e jelentSs eltéréseket a decentralizacié és annak mértéke a tébbnyire
egységes allamigazgatasi rendszerben foglalkoztatott személyi allomany statuszaival valé
osszehasonlitasban; a jogi szabalyozasban, humaneréforras-gazdalkodasban, és amennyi-
ben igen, milyen jellegiit és volumen(it? Tovabbi kérdés, hogy az orszagokon belil az eltéré
onkormanyzati megoldasok, valamint az egyes szervek kozotti kilonbségek milyen moédon
manifesztalédnak az emlitett vonatkozasokban. Szintén vizsgalati aspektus, hogy az allam-
berendezkedés (az unitarius, foderalis, félféderalis jelleg, a szubnacionalis kormanyzat(ok)
jelenléte, szintjeik szama, a devolucio mértéke), a kdzigazgatas terlletszervezési elveinek
érvényre jutasa mellett (a centralizaltabb, decentralizaltabb megoldasokban) miként befolya-
soljak az dnkormanyzatoknal dolgozdk foglalkoztatasi viszonyait. A vizsgalat szempontjabdl
alapvet6 jelent6séggel bir az 6nkormanyzati modellek Iéte és részben ehhez is kapcsoloddan
a feladat- és hataskordk spektruma. A helyi vezetés politikai és fels6é végrehajtoi szintjét,
valamint viszonyait érint6 hataskdérmegosztas kérdései nem képezik a kutatas targyat, hiszen
ez a jelent6s aspektus mind az énkormanyzatisag, mind az 6nkormanyzati rendszer kapcsan
jelentésen tulmutat a jogallasi és emberieréforras-gazdalkodasi aspektusokon. A vizsgalat
fokuszat alapvetéen az igazgatasi feladatokat ellaté (tdbbnyire kézhatalmi tevékenységet is
végz0) és kdzszolgaltatd alkalmazotti allomanyra helyezi. Tovabbi dilemma (akar ezen human
er6forrasok terjedelmét tekintve is) ez utdbbi kategoria viszonyainak targyalasa. A sokszin(
megoldasok okan azokban az esetekben, amelyekben a kézszolgaltatasokeért felelés sze-
mélyzet az 6nkormanyzat alkalmazasaban all, a kiilénvalasztas nehézségekbe Utkozik, igy
a bemutatas/megallapitasok e kategoriakra is kiterjednek. Ahol azonban, (elsésorban) a
privatizacio, kiszervezések révén e dolgozéi kategoriak kivil kerliltek az dnkormanyzat fog-
lalkoztatasi keretein, 6ket nem vonjuk be a vizsgalddas korébe. Alapvetéen nem térink ki a
kdzszolgalati alkalmazas olyan aspektusaira, amelyek politoldgiai, szocioldgiai szemszogbél
vizsgaljak a helyi kézigazgatast miikodtetd személyi allomany viszonyait. A tanulmany célja,
hogy altalanos helyzetképet nyujtsunk nemzetkdzi 6sszehasonlitasban az 6nkormanyzatok
emberieréforras-gazdalkodasarol; a nemzetkdzi szakirodalomban szokasos modon, a jogi és
humaneréforras-gazdalkodasi (HRM) aspektusokat egymastodl elvalaszthatatlan egységként
kezelve. Hipotézisiink az, hogy az 6nkormanyzati rendszerek a helyi viszonyokhoz, adottsa-
gokhoz, specialitasokhoz igazoddan valtozatos formakban igyekeznek kézszolgalataikat a
feladatok ellatasanak igényeihez igazitani. Ennek f6bb korlatai tipikusan egyrészt a kdzponti
szabalyozas létéhez vagy adott esetben hianyahoz, mikéntjéhez, masrészt a koltségvetési
megszoritasokhoz kapcsolhatok.
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2. A helyi onkormanyzati alkalmazas altalanos
osszefuggéseirol

Az Eurdpa Tanacs hazankban is kihirdetett Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja
széles mozgasteret biztosit az alair6 tagallamok szamara énkormanyzati rendszeriik kiala-
kitasa és miikodtetése terén ugy az intézményi, szervezeti, mint az emberi eréforrasokat
illetd vonatkozasokban. A dokumentum Verebélyi szerint ,...a modern énkormanyzatisag-
nak a demokratikus Eurépaban kifejlédétt Iényegi, koncepcionalis elemeit, k6zbs értékeit
tartalmazza”.’" E keretjellegnek is kdszonhet6, hogy a fejlett allamok dnkormanyzatai altal
alkalmazott valtozatos kdzszolgalati emberieréforras-gazdalkodasi megoldasok nem ttkdz-
nek a Charta ajanlasaiba.

A regionalis, egyéb tertleti és helyi szintii 6nkormanyzatok Eurépa-szerte mintegy
17 milli6 embert foglalkoztatnak.”® Az Eurdpai Unié tagallamaiban mintegy 90 ezer helyi,
regionalis és tagallami kormanyzat miikoédik.” Az OECD tagallamaiban ez a szam kozel
jar a 138 ezres nagysagrendhez.®® Az eurdpai helyi dnkormanyzatok 80%-a minddssze 5
orszagban talalhatd, igy az énkormanyzati lakossag atlaglétszama 5530 f6 koriil mozog.®!
Ezek a tények az 6nkormanyzatok kézszolgalati alkalmazottainak Iétszamaranyait is de-
terminaljak. Az 6nkormanyzati korkép igen szines, ami egyben a szektor foglalkoztatasi
viszonyainak valtozatos jellegét is elérevetiti. EQy meghatarozott orszagon belill is lehetnek
eltérések elsésorban a politikai és az adminisztrativ jellemz6kon alapuldan; attol figgéen,
hogy szdvetségi vagy unitarius allamrdl van sz6. De éppigy a demogréfiai, foldrajzi, gazda-
sagi, kulturalis és torténelmi jegyek, hagyomanyok is befolyassal birnak. Az énkormanyzat
szintje, jellege, statusza determinalja a feladat- és hataskorok kiterjedtségét és Osszetételét,
és ennek megfelel6en az alkalmazotti Iétszamot, 6sszetételt is.®? Az allam kdzponti szintje
alatt m{ik6édé kormanyzatok kézfoglalkoztatoi®® szerepe, a gyakorolt hataskorok és ellatott
feladatok fliggvényében orszagonként, de orszagokon beliil is sokféle lehet.?* A koz alkal-
mazottainak nagyobb részét vilagszerte a kdzponti szint alatti kormanyzatok alkalmazzak
a terlleti, helyi kbzigazgatasi feladatok két alapvetd tevékenységi teriletén. E teriletek
egyrészt az igazgatasi feladatok ellatasat dlelik fel, és az esetek zOmében kdzhatalom
gyakorlasaval jarnak egyutt. Masrészt a kézszolgaltatasok biztositasa tartozik ide. E két

77 VEREBELYI Imre (szerk.): Az dnkormanyzati rendszer magyarazata. Kézgazdasagi és Jogi Kényvkiadd, Budapest,
1999.

78 European Public Service Union: Decent work and ,pay change” on agenda for Local Government workers. 9
October 2018. https://www.epsu.org/article/decent-work-and-pay-change-agenda-local-government-workers
(Letoltés ideje: 2018. oktéber 20.)

79 OECD Regional Database. In OECD (2016): Subnational Governments in OECD Countries: Key Data 2016
edition. Paris, OECD Publishing 1-25. (Letdltés ideje: 2018. januar 04.)

80 OECD (2016)i. m. 1-25.

81 DEXxIA— CouNcIL OF EUROPEAN MUNICIPALITIES AND REGIONS (2009): Factsheet on sub-national government in
Europe. http://www.lps.Iv/uploads/docs_module/nuancier_2009_en.pdf (Letdltés ideje: 2018. marcius 23.) 1-18.

82 OECD - UniTep Cities and Local Governments (2016): Subnational Governments around the world: Structure
and finance. A first contribution to the Global Observatory on Local Finances. 1-69.
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84 OECD - UNITED CITIES AND LOCAL GOVERNMENTS (2016) i. m. 1-69.
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terulet tekintetében a munkaer6 jogallasa sokszor nem tér el egymastdl. Szamos esetben a
kdzponti szint alatti kormanyzatok kdzvetleniil, vagy a kdzponti kormanyzat nevében alap-
vetd kozfoglalkoztatok példaul az oktatasi, egészségligyi, tarsadalombiztositasi szektorban,
illetve a rendészet kilonféle teriletein. A tanulmany e kategdriak tekintetében vizsgalddik,
amelyek aranyaikat és a rajuk forditott koltségvetési forrasokat tekintve az Eurépai Unio 28
tagallamanak atlagaban a kdzponti szint alatt foglalkoztatottakra forditott személyi kiadasok
51,21%-ot teszik ki, mig az OECD 32 tagallamaban ez 63,17%-ot jelent.®

Az ipari forradalmak el6tti id6kben és a vidéki kozosségekben a helyi igyeket altalaban
laikusok intézték; pontosabban, a helyi lakosok a helyi 6nigazgatasban vettek részt.®® A
polgarmestert néhany, nem féfoglalkozasu varosatya, egy jegyzé és par hivatalnok segitette
munkajaban. Ezeknek az embereknek a munkaja elegendd volt az dsszes helyi végrehajtod
jellegli tevékenység ellatasahoz, feliigyeletéhez. A joléti allam kiteljesedésével, a kozszolgal-
tatasok altalanossa valasaval parhuzamosan a helyi igazgatasi személyi allomany létszama
is folyamatosan ndvekedett, és hasonlé mértékben professzionalizalédott, specializalddott.
E fejl6dés kdvetkeztében a megel6z6 idészakokra jellemzé laikus tevékenységként végzett
munka mar nem bizonyult elégségesnek arra, hogy megfeleléen szervezzék az altalanos
hataskori helyi 6nkormanyzat végrehajté tevékenységét, ellassak mind a sajat, mind
a kdzponti kormanyzat altal atruhazott igazgatasi jellegl feladatokat, amelyek gyakran
kézhatalomgyakorlassal parosulnak.®” Az iparosodas folyamatan és a polgari forradalma-
kon tuljutott eurdpai tarsadalmakban a helyhatésagok allandé adminisztrativ strukturakat
alakitottak ki, amelyeket professzionalis személyi allomannyal mikodtettek. Az eurdpai
kontinentalis orszagokban, ahol a jog altal uralt allam hierarchikus, Max Weber-i blrokra-
tikus kdzigazgatast alakitott ki, a helyi igazgatas is a weberi jegyeket mutatta fel. A fejlett
joléti allam kdzszektorkdzpontd modelljének néhany orszagaban — mint példaul az Egyesiilt
Kiralysagban, Svédorszagban — a szocialis jellegli szolgaltatasokat nagy tébbségében a
kdzszektor, pontosabban, a helyi k6zosségekhez kdzel allé helyi dnkormanyzatok személyi
allomanya biztositotta. Mas orszagokban, igy Németorszagban vagy Olaszorszagban, ahol
tradicionalisan kdvetik a szubszidiaritas elvét, a szocialis szolgaltatasok zémét tovabbra is
a nem a kozszféraba tartozo, nonprofit entitasok biztositjak. Az Gj k6zmenedzsment (NPM)
ideaja feldl a weberi modell jogi szabalyok altal kététt, hierarchikus kézigazgatasat annak
rugalmatlansaga és a gazdasagi szempontu hatékonysagi tényezéket elhanyagolo jellege
miatt érte kritika. Az ideoldgia hivei ugy gondoltak, hogy az Uzleti szektorbdl kdlcsdnzétt

85 Ezek a kategdriak az allam azon foglalkoztatottjai, akik nem az allamigazgatas kdzponti szintjén és annak

terlleti, helyi szerveinél allnak foglalkoztatasban, illetve latnak el kdzfeladatokat.
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intézményt; a tagallami kormanyzatokat (a foderalis és félféderalis allamokban) és tagallami intézményeket;
a helyi 6nkormanyzatokat regionalis és helyi szinteken, tovabba intézményeiket; valamint a tarsadalombizto-
sitasi alapokat. Az adatok a négy alszektorra vonatkoznak. OECD (2016): Regions at a Glance 2016. OECD
Publishing, Paris. http://dx.doi.org/10.1787/reg_glance-2016-en (Letdltés ideje: 2017. szeptember 15.)
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In BADIE, Bertrand — BERG-SCHLOSSER, Dirk — MORLINO, Leonardo (eds.) (2011): International Encyclopedia
of Political Science. SAGE Publications 1468—-1470. Az Urlap teteje.
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KERSTING, Norbert — VETTER, Angelika (2003): Reforming Local Government in Europe: Closing the Gap
between Democracy and Efficiency. Urban and Regional Research International Vol. 4. 65-66. Springer
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menedzseri koncepciok, humaneréforras gazdalkodasi modszerek és eszk6zok lesznek
azok, amelyek a helyi kézigazgatast és annak személyi allomanyat is rugalmasabba és
koltségtudatosabba tehetik. Az Uj kdzmenedzsment lizenetének hatasa a kdzigazgatasra or-
szagonkeént valtozoé volt. A befolyasolé tényezbk és azok kiilénbdzdésége az orszagspecifikus
kulturalis és intézményi feltételekben, valamint a tradiciokban keresendék.8® A common
law hagyomanyait kdveté angolszasz orszagokban, amelyekben nem érvényesiil a jog
dualizmusa, befogaddbbnak bizonyultak a maganszektor mintain alapulé megoldasok
tekintetében. Ezzel szemben a kontinentalis Eurépa orszagaiban az uj k6zmenedzsment
nehezebben nyert teret, mivel a romai jogi hagyomanyok és a jogallamisag elvei mellett a
tradicionalis adminisztrativ modell is er6sebb kulturalis beagyazottsagot élvezett. Ennek a
kett6és hatasnak az eredményeként is tekinthetiink arra a tényre, hogy a tradicionalis mo-
dell megtartasa mellett, ugyanakkor az uj k6zmenedzsment elemeit adaptalva egy ujabb
kézigazgatasi modell felé mozdultak el ugy a kdézponti, mint a helyi kézigazgatasban. Ezek
a tényez6k eredményezték a neo-weberi kdzigazgatas gondolatanak megsziletését az
ezredforduld utani idészakban.®®

A neoliberalis joléti allam kritikaja és a koltségvetési megszoritasok sziiksége arra
kényszeritette az elmult évtizedekben az énkormanyzatokat, hogy személyi allomanyuk
létszamaban jelentés csOkkentéseket végezzenek. Ezen a téren talan a legszembet(inébb
eset Németorszagé, ahol 1991 és 2004 kdzott a helyi dnkormanyzatok altal alkalmazottak
teljes létszama 30%-kal csokkent (a keleti tartomanyokban ez még magasabb; mintegy 53%).
A masik két ,nagy kdzigazgatasi és kdzszolgalati modellorszagot” tekintve, az Egyesiilt Ki-
ralysagban 5%-os volt a csokkenés, mig ezzel szemben Franciaorszagban az énkormanyzati
létszam 24% -kal nétt, ami az 1982-ben kezd6dott decentralizacios folyamat nyilvanvalé
hatasanak kdszénhetd, amelynek kdvetkeztében jelentds feladat- és hataskordk keriltek
az 6nkormanyzatokhoz.

Az eurdpai helyi dnkormanyzati rendszerekben a személyi allomany nagysagrendjét
illetéen alapvet6 kulonbségekkel szembesulhetiink. Mindez azonban nem meglepé; hiszen
ezek a kildnbségek az dnkormanyzati feladat- és hataskorokkel (és az ennek megfelel6en
alakitott szervezeti és intézményi strukturaval) vannak elsésorban szoros 6sszefliggés-
ben. Azokban az orszagokban, pontosabban, azokban az énkormanyzati rendszerekben,
ahol a helyi kdzosségek dnkormanyzatai széles feladat- és hataskoérokkel rendelkeznek,
amelyekben a helyi 6nkormanyzatok, és kiléndsen a telepilések feleldsek az alapvetd
kdzszolgaltatasok ellatasaért és az ehhez sziikséges emberi eréforrasok biztositasaért,
ott a legmagasabb a létszam. igy az északi orszagokban, Svajcban és az Egyesiilt Kiraly-
sagban az 6nkormanyzati alkalmazottak a kézszektor alkalmazottainak korilbelil 80%-at
teszik ki (Norvégiaban 63%-ot). Ezek az alkalmazottak nagyrészt az oktatasban és az
egészségugyben dolgoznak. Azonban annak ellenére, hogy a kdzép-kelet-eurdpai helyi
onkormanyzatok is széles kori funkciokat tudhatnak magukénak, sokkal alacsonyabb szint(i

88 WOLLMANN (2011) i. m. 1468-1470

89 Lasd példaul: BOUCKAERT, Geert (2003): La réforme de la gestion publique change-t-elle les systémes
administratifs? Revue frangaise d’administration publique, No 105—-106. 39-54.; PoLLITT, Christopher —
BOUCKAERT, Geert (2011): Public Management Reform. A Comparative Analysis. Oxford University Press.
94-180.
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a foglalkoztatasi létszam (atlagosan 40%).%° Ez aldl kivételt jelent Szlovakia, ahol kiugréan
magas, 90%, illetve a 2010-es kormanyvaltas el6tt Magyarorszag, a maga 69%-aval. Az
azota eltelt idészakban egyrészt a kdzoktatasi és egészségligyi szakellatd intézmények
allami fenntartasba, majd GUzemeltetésbe kerulése, valamint a jarasi rendszer kialakitasa
kovetkeztében az dnkormanyzati feladat- és hataskérok nagy része atkerilt az allami szfé-
raba, illetve az allamigazgatasba.

Bar emlitettuk, hogy az allam politikai berendezkedése meghatarozé az 6nkormanyzati
feladat- és hataskdrok megoszlasa, és ezzel parhuzamosan, az e feladatokat ellaté és ha-
taskoroket gyakorld személyi allomany tekintetében, de valdjaban a politikai berendezkedés,
az allamfelépités — legalabbis a létszamot tekintve — a feltételezettnél csekélyebb mértékben
befolyasolja a személyzeti igyeket. igy atlagban az unitérius, a régidkkal nem rendelkezé
allamokban talalhatok az aranyaban legmagasabb énkormanyzati alkalmazotti Iétszamok.
Ez nem jelent ellentmondast, mivel a tagallamokkal vagy autoném régiokkal rendelkezd
allamokra az a jellemzd, hogy a kdzponti kormanyzat kdzszolgalataban, valamint a helyi
onkormanyzatoknal alacsonyabb a létszam, ezzel szemben regionalis (tagallami, régios,
autonom kozdsségi) szinten foglalkoztatjak a koztisztvisel6k nagy hanyadat, amelyre ma-
gyarazatként ismét az adott kormanyzati szint feladat- és hataskéreinek nagysagrendje nyujt
magyarazatot.®' Az adatok igen eltér6ek. Ha példaul arra keressiik a valaszt, hogy a gorog
vagy az ir 5nkormanyzatoknal miért alacsony — 10% koruli az dnkormanyzati foglalkoztatas
aranya az 0sszkormanyzatihoz viszonyitva — a valasz a gordg és az ir 6nkormanyzatok
korlatozott feladat- és hataskéreiben rejlik. Ausztralidban és Uj-Zélandon (ahol még ezt
a szamot sem éri el) pedig annak tudhato be, hogy ellentétben az azsiai-6ceaniai térség
tobbi allamanak zémével, az alapfoku oktatas és az egészséglgyi szolgaltatasok nem a
helyi 6nkormanyzatok hataskoérébe tartoznak, hanem valamely tagallam vagy a kézponti
kormanyzat felel6sségébe.®? igy ez utdbbi ketts, az Uj kdzmenedzsment éllovasanak sza-
mit6é orszagban nem az NPM-hatasok az elsédlegesek az dnkormanyzati Iétszam alacsony
szintjének tekintetében.

Valojaban azonban altalanos tendencia, hogy az elmult masfél évtizedben a helyi
onkormanyzatok altal foglalkoztatottak |étszamaban csdkkenés tapasztalhaté. Ennek leg-
gyakoribb okai a megszoritasok kényszere, illetve a korabban hagyomanyosan az énkor-
manyzatok altal ellatott tevékenységek (kdzszolgaltatasok) kiszervezése, amely épp az Uj
k6zmenedzsment hatasara elterjedt megoldasokhoz kothetd. A kiszervezés intézményének
alkalmazasa mogott pedig egyértelmien a teljesitmény névelésének szandéka keresendd,
amely azonban csak meghatarozott kzegben képes meghozni, illetve hozta meg a téle
vart hatast. A koltségmegtakaritas eléréséhez vezetd megoldasok kérében azonban mas
eszkodzok is rendelkezésre allnak, igy példaul a személyi allomany juttatéasainak csdkkentése,

90 PoLuiTT etal. (2011) i. m. 94-180.

91 A helyi 6nkormanyzatok foglalkoztatasi aranyat illetéen néhany konkrét adalék (amely, lathatjuk, valéjaban
az allamszervezeti berendezkedést alapul véve nem ad egyértelm( tampontot): Németorszagban 28%,
Franciaorszagban 31%, Spanyolorszagban 24%, Belgiumban 34%, Olaszorszagban és Portugaliaban 18% az
onkormanyzati alkalmazottak aranya az ¢sszes allami alkalmazott kérében.

92 NicksoON, Andrew — DEVAS, Nick — BRILLANTES, Alex B. — CABO, Wilhelmina L. — CELESTINO, Alice: Asia-
Pacific. In Decentralization and Local Democracy in the World. First Global Report by United Cities and Local
Governments. Washington—Barcelona, World Bank and United Cities and Local Goverments. 50—-94.
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visszafogasa; amelyet a mult évtized végén kibontakozott pénziigyi-, gazdasagi vilagvalsag
hatasara sokhely(tt alkalmaztak is.*?

3. A helyi onkormanyzatnal dolgozdk kivalasztasarol

A helyi lakossag kézszolgaltatasokkal valé ellatasanak mindségéhez szervesen kapcso-
16d6 kérdéskor a feladatok ellatasara rendelkezésre allé emberi eréforrasok mennyisége,
de talan még Iényegesebb, hogy az dnkormanyzat milyen minéségl személyi allomannyal
biztositja azokat: az 6nkormanyzatnal dolgozék milyen kompetenciakkal, képességekkel,
végzettségi szinttel, tapasztalattal, tudassal stb. rendelkeznek. A megfelel6 személyi
allomany alkalmazasahoz elengedhetetlen a megfeleld kivalasztasi rendszer alkalmaza-
sa. A ,best practice” megoldasok korében elsé helyen az érdemi alapu kivalasztast kell
megneveznink. Az érdemalapu kivalasztas mikodtetése esetében feltételezhetd, hogy a
kézszolgalat semlegessége is védelmet élvez. Ez a gyakorlatban azonban csak korlatozott
korben és mértékben érvényesiil. Csakugy, mint a kézponti kormanyzatban, garancia lehet
erre a kdzponti szabalyozas megléte mellett miikddtetett kivalasztasi rendszer, amely nem
teszi lehetévé az adminisztracio szintjén a diszkrecionalis jogkérben hozott dontéseket.
Ami a kivalasztasi eljarasokat, modszereket illeti, a fejlett orszagok dnkormanyzatainak
zOdmében a kdzszolgalati rendszerekben elterjedt eljarasokat, technikakat alkalmazzak az
onkormanyzatok is.** Szamos esetben ezt maga az alkotmany, illetve jogszabaly rogziti.
Ez a francia tipusu rendszerekben a versenyvizsgakat, a német tipusban a palyaztatast,
angolszasz terlileteken, Skandinaviaban javarészt vegyes megoldasokat jelent altalaban. A
kdzép-kelet-eurdpai régidban valtozatos és gyakran valtozo a kép; a jogi szabalyozas puszta
léte nem feltétlenil garantalja a klientelizmus, a patronazsrendszer, a politikamentesség
kikliszobolését. A hagyomanyos kivalasztasi modszerek mellett egyre t6bb helyen alkal-
mazzak a kompetenciaalapu kivalasztast akar kiegészitd elemként a rugalmassag, modern
kdvetelményekhez val6 alkalmazkodas reményében (erre példa Franciaorszag, ahol tovabbra
is a versenyvizsgakat egésziti ki), akar a régi megoldas felvaltasara (ez tortént Belgiumban,
ahol a munkakéri rendszerre tértek at, amely esetében munkakérdkre alkalmazzak a tiszt-
visel6ket; bar a palyabiztonsag tovabbra is él az ligyintézdi szinteken).

A helyi 6nkormanyzatok — kuléndsen a kistelepuléseken — foglalkoztatoként két di-
menzidban is nehézségekkel kiizdenek a munkaerépiacon. Elséként jelentds konkurenciat
jelenit meg szamukra az lzleti szféra, ahol a jogi kdtdttségek és nem ritkan a tdbbnyire
mérsékeltebben korlatozott anyagi lehetéségek kevésbé gorditenek akadalyokat a valla-
latok humaneréforras-gazdalkodasa terén a jo képességi alkalmazottak megszerzése és

93 Egyes szerz6k a nemzetkdzi trendek kérében emlitést tesznek egy Uj jelenségrél, a remunicipalizaciorél. Az
elgondolas lényege, hogy a maganszféra sem latja el hatékonyabban a kdzszolgaltatasokat, igy azok javat az
onkormanyzat kezébe kellene visszaadni, mely folyamat pozitiv hozadékkal jarna a helyi kdzésségek szamara.
TERzIC, Laurentius (2017): Las remunicipalizaciones en Alemania y Austria: consecuencias para el personal.
In KisHIMOTO, Satoko — PETITJEAN, Olivier (eds.): La recuperacion de los servicios publicos Cémo ciudades y
ciudadania estan escribiendo el futuro de los servicios publicos. Transnational Institute. Amsterdam/Paris. 81-93.

94 Lasd példaul: LARINCZ Lajos (2000): Kivalasztas a kdzigazgatasban. Magyar Kézigazgatas, 50/6, 321-337.;
LINDER Viktéria (2008): A kdzigazgatas személyi dllomanyanak kivalasztasa. In GAJDUSCHEK, Gyorgy (2008):
Kézszolgalat. A magyar kézigazgatas személyi allomanya és személyzeti rendszere az empirikus adatok tiik-
rében. MKI-KSzK, Budapest. 171-187.
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megtartasa elé. A béreket nem hataroljak be a jogi és koltségvetési elirasok; igy elviekben
lehet8ség nyilik mind a munkaltato, mind az alkalmazott szamara kélcsdndsen elénydsnek
igérkez6 differencialasra; amelynek kdszonhetéen ,elszipkazzak” a potencialis munkaer6t
az 6nkormanyzattdl. Kiemelten igaz ez a kiegyensulyozottabb gazdasagi helyzetben Iévé,
és kiléndsen a kevésbé févaros-, illetve nagyvaroscentrikus allamok tekintetében, ahol a
centrumtol tavolabb esé terlileteken is jelen van a magan munkaerépiac is. A masik dimenzié
a kdzponti kormanyzattal — kdzigazgatasi alrendszerekben gondolkodva, az allamigazgatas
szerveivel — valo kapcsolatban ragadhaté meg. Az allamigazgatasban — kiilénésen a kézpon-
tihoz kdzelebb es6 szintjein — dolgozok az esetek z&mében magasabb vagy legalabbis kisza-
mithatobb modon garantalt juttatasokra tehetnek szert. Hiszen ismert, hogy sok esetben az
illetmények a kbézigazgatasi (és elsésorban az allamigazgatasi) szintekkel egyenes aranyban
névekednek.®® Az egységes és atjarhaté szervezetrendszer okan az allamigazgatasban a
mobilitas lehetdsége is kdnnyebben elérhetének bizonyulhat; szemben az dnkormanyza-
tokkal, amelyek kézott altalaban nem létezik ilyenfajta kapcsolddasi pont, mert valéjaban
elkllonilinek egymastol. Mindezek a jelenségek a helyi dnkormanyzatok szamara, kildndsen
az elszigeteltebb teriileteken, komoly kihivasokat jelentenek. igy el6fordulhat, hogy a kisebb
onkormanyzatok nem talalnak megfelel6 mennyiségl és minéségii/képzettségi jelentkezét,
mert az adekvat szaktudassal rendelkezd munkat vallalok inkabb a frekventaltabb teruletekre
vandorolnak; akar a kdz-, akar a maganszektorba. igy a helyi nkormanyzatok, kiiléndsen a
teleplilésiek, gyakran nem tudjak betolteni a meghirdetett munkakdroket.® Ellenszerként az
onkormanyzatok, szévetségeik a fiatal tehetséges munkaeré megszerzése érdekében kam-
panyokat inditanak, tajékoztaté anyagokat bocsatanak ki az énkormanyzati karrierutakrol;
kidomboritva az 6nkormanyzati munka kdzosségi jellegét; amely ezesetben a helyi k6zos-
ség szolgalatat jelenti. Megoldas lehet, és a legtdbb allamban térekednek is erre, hogy a
személyzet észszer( szintl, dnkormanyzatok kézotti mobilitasaval megkdnnyitsék a kis és
kdzepes méretli 6nkormanyzatok szamara, hogy magukhoz vonzzak a képzett munkaerét.
Szamos praktika all rendelkezésre e célok elérésére, de a hatésagok éppugy sikertelenek is
lehetnek ebben, ha nem megfelelé foglalkoztatasi rendszert miikddtetnek.” Ezért az utdbbi
évtizedben néhany orszagban a kézigazgatason belili intenzivebb atjaras elémozditasa
érdekében mobilitasi térvényeket fogadtak el, amelyek az 6nkormanyzati rendszerekre is
alkalmazhatok. Az ilyen jellegli jogi szabalyozas a megfelel6 dsszetétell 6sztdnzési rend-
szerrel kardltve els6sorban a karrier jellegii rendszerekben — ahol a tisztvisel6 elbocsatasa
tobbnyire még ma sem fér 6ssze a kdzszolgalati felfogassal — megoldast jelenthet a kereslet
és a kinalat 6sszehangolasara.

Németorszagban is foglalkoztatja az 6nkormanyzatokat a munkaeré-utanpotlas kér-
dése. A proaktiv reagalas érdekében kutatasok folynak a stratégiai humaneréforras-gaz-
dalkodas bevezetése/folytatasa, a vonzo6 alkalmazasi feltételek kialakitasa érdekében. Egy
nagy volumen( kutatas soran a megkérdezettek a telepliléseken torténdé alkalmazasnal
egyértelmilen a teljes palyabiztonsagot itélték meg mint legnagyobb vonzerét (amely teljes

95 Korabban Franciaorszagban a harom kézszolgalati kategoria kézll az allamigazgatasban dolgozoék kerestek
a legjobban, majd az 6nkormanyzati tisztvisel6k kdvetkeztek, és az egészségugyi szolgalat zarta a sort; mara
kiegyenlitédni latszanak az illetményrendszerek.

96 Szamos nyugat-eurdpai kdzszolgalat kiizd ilyen problémakkal; példaul a francia, spanyol stb.

97 Ezfokozottan igaz lehet a mar megszerzett j6 munkaeré megtartasara.
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mértékben csak a kinevezett allomanyt illeti meg). Az egyéb emberieréforras-gazdalkodasi
tényez6k korébdl fontossagi sorrendben a rugalmas/atipikus foglalkoztatasi formak jelen-
Iétét, a garantalt életpalya-tervezést, az 6nallésagot; a munkaado jé hirnevét; dsszetett és
kihivast jelent6 feladatokat; teljesitményalapu javadalmazasi elemeket; a munkaltaté koz-
érdeki orientaciojat jelolték meg (a maganszektorbelivel versenyképes illetmény kérdése
csak sokadik helyen szerepelt).%®

Az Egyesiilt Kiralysagban néhany évvel ezel6tt a potencialis jovenddbeli 5nkormanyzati
menedzserek szamara olyan posztgradualis képzési rendszert alakitottak ki, amely a koz-
ponti kormanyzatban mar jo ideje ismert. Ez az Uj, gyors el6rehaladast biztosito (fast track)
rendszer kétéves idétartamu.®® Az NGDP-gyakornokok két évig egy helyi dnkormanyzatnal
dolgoznak, és félévente mas-mas terliletre helyezik at 6ket tapasztalatszerzés céljabol.
Két év utan vezetdi/menedzseri képzettséget kapnak, majd munkaba allasuk utan tisztes
illetményre jogosultak.'®

4. Az alkalmazas jellegérél, az alkalmazottak statuszarol

Az 6nkormanyzatok esetében — éppugy, mint az allamigazgatasban — két kdzszolgalati
modelltipust kiildnbdztethetlink meg. Az egyik karrierrendszer, amely kdzjogi alapon szaba-
lyozott, jellemzd ra a kinevezéses alkalmazas, a kotott eldmeneteli és illetményrendszer, a
palyabiztonsag és a semlegesség. Jol jellemzi a karrierrendszer — koztiik példaul a spanyol —
létjogosultsaganak indokolasat a kdvetkezd mondat: , A kdzigazgatasi karrier a kdzszolgalati
rendszer fontos eleme, hiszen, mint a toba dobott k8, a foglalkoztatas stabilitasa altal jellem-
zett rendszerben a sziikséges dinamizal6 elemet alkotja. A karrierrendszerben foglalkoztatott
koztisztvisel6k elmozdithatatlansaga nem testileti privilégium, hanem a partatlansaguk
legfontosabb garancidja.”’® A masik a szerz6déses alapu rendszer, amelyet a maganjog sza-
balyoz, és a palyabiztonsag (elviekben) nem garantalt. Az eurdpai kbzszolgalati rendszerek
nagymeértékben kiilénbdéznek egymastdl, és gyakran a két alapmodell egyvelegébdl épitkez-
nek; valtozatos formaban és mdédokon alkalmazva a két alapmodell elemeit. Némelykor az
osztalyozas azonban félrevezetd is lehet, mert a kdzjogi struktira és a karrieralkalmazas

98 A Német Varosok és Kozségek Szbvetsége tartomanyi tag varosai és kdzségei (DStGB) altal végzett, ,Te-
lepulések emberi er6forras menedzsmentje a demografiai valtozas idészakaban” cimi online kérdbives
kutatds. A felmérésben 766 varos, illetve kdzség (70%-ban 50 f& alatti kistelepllés, 5%-ban 500 f6 feletti
teleplilés) vett részt 11 tartomanybdl. A valaszaddk nagy része maga a polgarmester volt. Deutschlandsforum.
Verwaltungmodernisierung — Publecon (2011): Personalmanagement der Kommunen demografischen
Wandel. Ergebnisse der Online-Befragung 2011. https://www.innovatorsclub.de/innovatorsclub/Projekte/
Demographie%3A%20Herausforderungen%20f%C3%BCr%20die%20Kommunalverwaltungen/DStGB%20
Studienergebnisse%20Personal%20und%20Demografie_Final.pdf (Letoltés ideje: 2018. januar 13.)

99 Eza National Graduate Development Program (NGDP), amelynek honlapja a kévetkez6: https://www.local.gov.
uk/national-graduate-development-programme

100 Mindazonaltal a fiatal menedzserek tapasztalatai — az dnkormanyzatoknal is sziikségessé valt megszoritasok
kévetkeztében eldallt magas foku fluktuacié okan — megoszlanak az 6nkormanyzatoknal elérhetd perspekti-
vak tekintetében. Lasd példaul: KHAN, Inara (2015): Soon there won’t be enough senior council roles left for
graduates like me. The Guardian 15 Sep 2015 https://www.theguardian.com/public-leaders-network/2015/
sep/15/senior-council-roles-graduates-local-government-scheme (Letdltés ideje: 2018. oktéber 20.)

101 LAGUNA DE PAz, José Carloz (2008): La carrera administrativa en la funcidn publica: promocion y movilidad.
Revista de Estudios de la Administracion Local y Autonémica. Madrid. Instituto Nacional de la Administracion
Publica. 47-63.
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https://www.local.gov.uk/national-graduate-development-programme
https://www.local.gov.uk/national-graduate-development-programme
https://www.theguardian.com/public-leaders-network/2015/sep/15/senior-council-roles-graduates-local-government-scheme
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nem minden esetben vezetnek a gyakorlatban ugyanarra az eredményre. Ezekre a kivéte-
lekre példaképpen emlithetd Hollandia, ahol szerz6déses alkalmazasi rendszer érvényesiil
kdézjogi strukturaban. Ennek megfelel6en a holland 6nkormanyzatoknal a személyi allomanyt
az onkormanyzat alkalmazza, és a munkaltatéi jogkoéroket az alkalmazottakhoz hasonlatos
maodon kinevezett dnkormanyzati titkar gyakorolja. Az dnkormanyzati tisztvisel6k szakszer-
vezete az 6nkormanyzati munkaltatoval kollektiv szerz6désben allapodik meg a bérekrél, a
nyugdijakrol, a szabadsagrol, a képzésre/tovabbképzésre vonatkozé jogosultsagokrol és egy
sor egyéb alkalmazasi feltételrél. Tovabbi példa a vegyes rendszerre, hogy Olaszorszagban
és a Cseh Koztarsasagban a helyi 6nkormanyzati alkalmazottak kollektiv szerz6dések altal
meghatarozott alkalmazasi struktdraban élvezhetik karrierutjukat. Mindazonaltal a helyi
onkormanyzati foglalkoztatasi rendszerek az alkalmazasi feltételek tekintetében a fokozott
rugalmassag és az 6sztonzésalapu illetményezés iranyaba indultak el, és igy, a New Public
Management altal inspiraltan, kilénb6zd formakat dltenek a specialis nemzeti tradiciok és
az utébbi évtizedek reformjai altal megvaldsitott — gyakran hibrid megoldasok — kialakitasa-
nak fliggvényében. Mig némely orszagok hatarozottan a szerzédéses alapu foglalkoztatas
tjat valasztottak, masok a karrieralapu alkalmazast tartottak meg f6 modelljiikként. igy
sok esetben az eredmény a két modell egyfajta mixturajaban olt testet, illetve orszagon,
onkormanyzati rendszeren, sét, egy-egy szerven beliil is dolgoz(hat)nak egymas mellett a
kinevezéses, karrierre szeg6dott koztisztviselSk, és a foglalkoztatas valtozatos, de az el6-
z6h0z képest mégis mindenképp rugalmasabb formaiban munkat végzé kdz alkalmazottjai
vagy munkavallaléi.'? A dilemma 6sszefliggést mutat egyrészt a decentralizacié mértékével,
hiszen minél 6nallébb egy 6nkormanyzati rendszer — a személyzeti kérdésekben is —, annal
problematikusabb a kézponti szabalyozas alapjan miikddé karrierrendszer kivitelezése. A
munkajogias rendszerekben pedig a kbzhatalom gyakorlasa vet fel megoldasra varé kéré-
seket; mivel az ilyen hataskordket implikald munkakéroket célszerl kdzjogi kinevezéssel
rendelkez6 tisztviselSkkel betdlteni.

Azok az orszagok, amelyek tovabbmentek azon az uton, amely a helyi 5nkormanyzatok
személyi allomanyanak jogallasat és alkalmazasi feltételeit a magan munkaerépiac szaba-
lyozasa altal meghatarozott megoldasokhoz kozelitette, az Egyestult Kiralysag és egy olyan
orszagcsoport, amely tObbnyire teljes mértékben elhagyta a régi karrierrendszer( alkalma-
zéasi strukturat, és szerzédéses alapu rendszerre tért at. igy tett példaul Dania 1969-ben,
Svédorszag 1974-ben, Portugalia 2007-ben. A tengerentulrél Uj-Zélandot és Ausztraliat
szokas emliteni. A legtdbb orszagban a szerz6déses alapu rendszert részben vezették be,
mikozben fenntartottak egy karrieralapu struktirat a vezetdi posztok tekintetében. Az eu-
répai vegyes dnkormanyzati kdzszolgalatok erés karrierelemekkel rendelkezé alkalmazasi
rendszereikkel kiiléndsen jellemz6k Németorszagban, Finnorszagban és Svajcban. Németor-

102 LINDER Viktéria (2014): A teriileti human kdzszolgaltatasok foglalkoztatasi viszonyai — nemzetkoézi kitekintés. In
HORVATH M. Tamas (szerk.): Kiil6n utak: K6zfeladatok megoldasai. Budapest, Dialoég Campus Kiado. 113-143;
LINDER, Viktdria (2016): A teriileti kozigazgatas civil hivatalnokai. In HORVATH M. Tamas — BARTHA Ildiké (szerk.):
Kbzszolgaltatasok megszervezése és politikai. Merre tartanak? Budapest, Dialé6g Campus Kiadé. 861-874.
(Kdzszektor-olvasmanyok.)

103 2009-es adatok szerint a teleplilési 6nkormanyzati allomany tébb mint 90%-at szerzédéssel alkalmazzak. A
regionalis 6nkormanyzatok esetében még alacsonyabb a kinevezésesek aranya. Local Government Denmark
(2009): The Danish Local Government System. http://www.kl.dk/ImageVaultFiles/id_38221/cf_202/Background_
Paper_-_Local_Government_in_Denmark.PDF (Letoltés ideje: 2018. marcius 02.)
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szagban ez a rendszer régota jellemzé volt a helyi 6nkormanyzatoknal azzal a sajatossaggal,
hogy a személyi allomany nagy tdbbségét hatarozott idejl szerz6désekkel alkalmaztak, de
a két rendszer végll is konvergal, mivel 15 éves hatarozott idejl foglalkoztatas utan a koz-
tisztvisel6 alkalmazasa hatarozatlan idejlire valtozik.'®* Ugyanakkor — akarcsak a kézponti
és a tartomanyi kormanyok kozigazgatasaban — koztisztvisel6ket, kdzalkalmazottakat és
munkavallalékat egyarant talalhatunk a német szerveknél.

A volt kdzép-kelet-eurdpai szocialista allamokban az 1990-es évek elején — a helyi 6n-
kormanyzati rendszerek kialakitasaval parhuzamosan — bizonytalan folyamat soran alakitot-
tak ki a helyi dnkormanyzatok alkalmazasi rendszereit.'® Ebben a folyamatban — nemritkan
szamos iranyvaltas utan — a vélasztott megoldasra szamtalan tényezé volt hatassal. igy
példaul a posztkommunista atalakulasra valé eltéré reagalas, a sajatos nemzeti tradiciok,
a rendelkezésre allé személyi allomany mindsége, a kvalifikalt személyi allomany tovabb-
képzésére forditott eréfeszitések nagysagrendje és mikéntje, a korrupcié megel6zésére tett
erbfeszitések stb. nyomtak ra a bélyegiiket mind a folyamatra, mind a kialakult rendszerre.
Az eurdpai integraciora készild orszagok a csatlakozas érdekében is valtoztatasokat esz-
kozoltek. Ezeknek a tényezdknek a kombinacidja, egyutthatdja kiilénb6zé eredményekre
vezetett. Igy néhany orszag, kdztiik Magyarorszag, Lettorszag, Litvania, Romania és Szlo-
vénia tobbségében a karrierrendszer jegyeivel jellemzett modellt vezették be, mig masok
— példaul Bulgaria, Lengyelorszag és a Szlovak Koztarsasag — inkabb a szerzédéses alapu
alkalmazas felé hajlottak. Az 6sszkép azt mutatja azonban, hogy a fejlett orszagok énkor-
manyzatainal a kdzjogi alapu, karrierjellegil foglalkoztatas még mindig uralkodé tendencia.
Marcou és szerzétarsai szerint a munkajogi jellegl foglalkoztatasi formak kdézszolgalati
alkalmazasa szigoru kollektiv szerzédések létét feltételezi. Az 6nkormanyzati szektorban
ehhez er6s helyi 6nkormanyzati szévetségekre, valamint szintén erds szakszervezetekre
van sziikség; a stabil kollektiv szerz6dések |étrejotte ezen szerepl6k nélkiil nem valésulhat
meg.'°® A szocialista multtal rendelkezé orszagok azonban e tekintetben altalaban deficittel
jellemezheték. Hozza kell tenni tovabba, hogy ezen orszagok kérében az utdbbi években a
politikai zsakmanyrendszeri elemek Ujraerésddésére is szamtalan példat talalhatunk; fligget-
lendl attol, hogy latszatra a zart; az elémenetelt és illetményt, egyéb elemeket jogszabalyban
meghatarozé rendszer mikodik.

Mint emlitettik, a nemzetkdzi gyakorlatban nemritkan el6fordul az is, hogy a karrier-
rendszer és a munkajogias szabalyozas egymas mellett létezik. Ekkor tobbnyire a kbzjog
altal szabalyozott karrierrendszert a végrehajtoi és a menedzseri pozicidkra alkalmazzak,
bar eléfordulhat, hogy hatarozott ideji szerz6déseket alkalmaznak e posztok tekintetében
is. Az utdbbi megoldas egyre inkabb meghatarozo tendencia az emberieréforras-menedzs-
mentben, és ennek kulcsszerepe van a menedzserek és a politikai allomany kapcsolataban.
Itt emlitheté meg érdekességként, hogy a New Public Management hatasara pozicié-rend-

104 MARcouU et al. (2008) i. m. 128—-166. E megoldas nem ismeretlen mas allamokban sem.

105 Lasd példaul: HORVATH M. Tamas (2007): Mintha-kévetés — Globalizacids problémak az 6nkormanyzati fejlédés
példajan. Nemzetkdzi KézIony — Kozép-Kelet-Eurdpai Kézigazgatasi Folyodirat, 2007/2. 2—-20.; VEREBELYI Imre
(2015): Az 6nkormanyzati rendszervaltoztatas kezdetei Magyarorszagon. In Zongor Gabor (szerk.): A magyar
dnkormanyzatok 25 éve: Visszaemlékezések, adatok és tények a magyar énkormanyzatisag térténetébdl.
Budapest, Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szdvetsége. 11-22.

106 MARcou et al. (2008) i. m. 128-176.



IV. LINDER VIKTORIA: A HELYI ONKORMANYZATOK EMBERIEROFORRAS-GAZDALKODASANAK
MEGHATAROZO ASPEKTUSAI NEMZETKOZI OSSZEHASONLITASBAN 97

szer(ivé atalakitott ausztral és Uj-zélandi kdzszolgalatban az dnkormanyzati alkalmazottak
jogviszonyat mégis kézjogi jogszabaly rendezi, tovabba csupan a jegyz6éhez hasonlé vezetdi
feladatokat ellaté adminisztrativ vezet6t nevezi ki az 6nkormanyzati tanacs hatarozott idére
(Uj-Zélandon 7 éves hatarozott, meguijithato idétartamra). A jegyz6 az énkormanyzatnal dol-
gozo kinevezéssel rendelkezd, kdzjogi alapu karrierrendszerben foglalkoztatott tisztvisel6k
tekintetében a munkaltatoi jogkor gyakorloja.'o”

A kovetkez6 tablazat jogallas szerint tipizalja az dnkormanyzatok személyi allomanyat
eurdpai uniés és néhany OECD-tagallam tekintetében.

Az onkormanyzati alkalmazas jogi tipologiaja kézszolgalati modellek szerint Eurépaban
Altalaban kézjogi alapu SHIAR RSO IR ) [ NER) eI EE] S Al B
e maganjogi vagy' koézjogi a végrehaijtoi szintii és a vezetdi
alkalmazas posztokon (vegyes rendszer)
Belgium Luxemburg Bulgaria Lengyelorszag Albania Finnorszag Horvatorszag
Ciprus Magyarorszag Dania Macedoénia Ausztralia Németorszag Olaszorszag
Franciaorszag Malta Egyesiilt Norvégia Ausztria Svajc
Gorogorszag Montenegro Kiralysag Svédorszag Bosznia- Szerbia
irorszag Portugalia Hollandia Szlovakia Hercegovina
Japan Romania Csehorszag
Lettorszag Spanyolorszag Esztorszag
Litvania Szlovénia

1. szamu tablazat: Az 6nkormanyzati kbzszolgalati rendszerek
és az alkalmazottak statuszainak f6bb csoportjai
Forras: sajat szerkesztés, sajat gyljtés és MARcou et al. (2008) i. m. 128—166. alapjan

A tablazat egyes oszlopaiban szerepl6 adatok orientald jellegliek. Példaul az elsé oszlopban
talalhaté ,Altaléban kézjogi alapu karrierrendszer alkalmazésa” megfogalmazas sem takar
egyértelm( kategoriat. Nem is kell tavolra tekinteniink ezen allitas alatamasztasara; hiszen
Magyarorszag is itt kerul feltiintetésre, mivel az osztalyozas szempontjabdl jelentéséggel
bir, hogy az 6nkormanyzati alkalmazottak tulnyomo tobbsége kinevezett koztisztvisel6ként,
kdzjogi torvény hatalya alatt latja el feladatait.'®® Azonban a kézszolgalati tisztvisel6k jogal-
lasardl szol6 torvény csupan latszatra szabalyoz karrierjelleggel. A Kitv. szerint valéban az
évek mulasaval, a szenioritas alapjan Iép elére a magyar koztisztviseld a besorolasi rend-
szerben, azonban sem a kivalasztasnak, sem a palyabiztonsagnak nincs valds kotédése
a karrierrendszer-beli megoldasokhoz. Tovabba emlitettik, hogy jellemz&en az orszagok
zOémében kiilénbdz6 jogallasu kategoriak dolgoz(hat)nak egymas mellett, akar azonos mun-
kakorokben az adott kdzigazgatasi szerveknél.'®®

107 NICKSON et al. (2008) i. m. 50-96.

108 A kdzszolgalati tisztvisel6k jogallasarol sz6l6 2011. évi CXCIX toérvény (Kttv.) személyi hatalya alatt.

109 Sét, egyre nagyobb a részmunkaidében és egyéb atipikus foglalkoztatasi formakban alkalmazottak
aranya. (Ezzel kapcsolatban egyre tobb olyan jogszeritlen esetrél lehet olvasni, amely arrél szél, hogy
a részmunkaid6sok csdkkentett illetményért teljes munkaidében kénytelenek dolgozni. Példaul az angol
onkormanyzatoknal: WAKEFIELD, Heather (2014): Overworked and underpaid: the truth about part-time workers
in councils. Theguardian. 24 Jun 2014 https://www.theguardian.com/local-government-network/2014/jun/24/
overworked-and-underpaid-truth-part-time-workers-local-government (Letdltés ideje: 2018. oktdber 26.)
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Tovabbi tendencia az 6nkormanyzatoknal — csakugy, mint az allamigazgatasban —,
hogy a rugalmas munkaer6-gazdalkodas kénnyitése érdekében a kdzjogi kinevezéssel
rendelkezd kategériak szamat csokkentik, illetve csékkenteni szandékoznak. igy tettek
példaul Olaszorszagban 1993-ban, Portugaliaban 2007-ben, illetve az NPM megoldasait
sikeresen alkalmazo orszagokban még korabban. Az utébbi években még a karrierrendszer
legfébb bastyait képez6 olyan orszagokban is felmer(ilt a szandék, mint Belgium,'® valamint
Franciaorszag, ahol azért sajatos a helyzet, mert az dnkormanyzatok kdzszolgalata csu-
pan a 80-as évektél indult erételjes ndvekedésnek, a decentralizaciés hullam hatasara.
A mai magas 6énkormanyzati létszam (mintegy kétmillié) haromnegyede hatarozatlan ideji
kinevezéssel rendelkez6 koztisztviseld, de az dnkormanyzatok jogosultak nem allandé kine-
vezéssel torténd foglalkoztatasra is toborozni, korlatozott feltételek mellett. Az ezredforduld
kornyékén, amikor a szerz6désesek aranya a francia 6nkormanyzatoknal is jelents volt,
szandék mutatkozott ennek csdkkentésére;"'? de a jelenlegi torekvések ellentétes eldjelliek.
Macron elndk a 2017-es valasztasi kiizdelemben a koztisztvisel6k létszamaban 120 ezres
csOkkentést helyezett kilatasba megvalasztasa esetére az el6tte allé 5 éves elndki id6szak-
ra. Ezekbdl 70 ezer allashely helyi szinten szlinne meg, elsésorban a nyugdijba vonuldk
allashelyeinek Uresen hagyasa révén. Ugyanakkor a szerz6désesek aranyanak novelését
is kilatasba helyezte.'®

5. A mobilitas tamogatasarol

A mobilitasi térvények, amelyek az elmult egy-két évtizedben sziilettek meg egyes nyugati
kdzszolgalatokban, figyelemre mélto jogi, intézményi, pénzbeli és egyéb eszkozokkel igye-
keznek tamogatni a palyabiztonsag intézményét, illetve elésegiteni azt, hogy az elhagyatot-
tabb terlletekre, kisebb teleplilésekre is jusson tisztvisel6. Ezt néhany példaval illusztraljuk.

Franciaorszagban minden corps (koztisztviselGi testilet) és munkakdr nyitott a
néhany éve elfogadott mobilitasi térvény rendelkezéseinek hatasara az athelyezés
és a belsd integracié szempontjabdl; beleértve a mindeddig zart katonai corps-okat
is. Amennyiben a toborzasi feltételek és a gyakorolt hataskérék/funkciok hasonldk a
kilénb6z6 corps-ok és munkakorok tekintetében, ezentul a kdztisztvisel6 egyenes
uton integralédhat egy olyan egységhez, ahova korabban erre nem nyilt lehetésége. A
kézigazgatasi szervek a jovében nem allhatnak a mobilitasi igénnyel fellépd koztisztviseld
utjaba, kivéve, ha azt a szolgalati érdek indokolja. A szabalyozas meg kivanja kdnnyiteni a

110 Chambre des représentants de 23 octobre 2017: Note de Politique Général DOC 54 2708/020 Steven
VANDEPUT miniszter beszéde. http://www.cerap.be/IMG/pdf/note_pol_generale.pdf
https://fedweb.belgium.be/fr/actualites/2017/fonction-publique-note-de-politique-g%C3%A9n%C3%A9rale-2018
(Letoltés ideje: 2018. marcius 30.)

111 BouUQUET, Jean-Pierre (2013): Etat des lieux des effectifs de la fonction publique territoriale. Conseil supérieur
de la fonction publique territoriale. 27 février 2013. www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-
publics/144000164.pdf (Letoltés ideje: 2018. januar 17.)

112 DESBARATS, Isabelle — KoPEL, Sandrine (2005): Les agents contractuels de la fonction publique territoriale
francgaise. De la précarité juridique a I'atout managérial? Revue frangaise d’administration publique 2005/3 (no
115), p. 481-493.

113 NORMAND, Grégoire (2018): Macron: un an de réforms. LATRIBUNE. 07/05/2018 https://www.latribune.fr/
economie/france/macron-un-an-de-reformes-777761.html; ATTALI, Jacques (2018): Ne pas bouder son plaisir.
http://blogs.lexpress.fr/attali/2018/01/22/ne-pas-bouder-son-plaisir/ 22/01/2018. (Letdltés ideje: 2018. julius 14.)


http://www.cerap.be/IMG/pdf/note_pol_generale.pdf
https://fedweb.belgium.be/fr/actualites/2017/fonction-publique-note-de-politique-g%C3%A9n%C3%A9rale-2018
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/144000164.pdf
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/144000164.pdf
https://www.latribune.fr/economie/france/macron-un-an-de-reformes-777761.html
https://www.latribune.fr/economie/france/macron-un-an-de-reformes-777761.html
http://blogs.lexpress.fr/attali/2018/01/22/ne-pas-bouder-son-plaisir/

IV. LINDER VIKTORIA: A HELYI ONKORMANYZATOK EMBERIEROFORRAS-GAZDALKODASANAK
MEGHATAROZO ASPEKTUSAI NEMZETKOZI OSSZEHASONLITASBAN 99

tavollévd koztisztvisel6k helyettesitésének megoldasat is, amelynek érdekében mindharom
kdzszolgalatban (a kdzponti igazgatasban [allamigazgatas szintjein]; a helyi kozigazgatasban
[6nkormanyzatoknal]; illetve a kérhazi [egészségligyi] szektorban) is lehetévé teszi helyet-
tesitési célbdl a szerz6désesek alkalmazasat. De nem csupan e jogi-intézményi jelleg,
hanem pénziigyi intézkedések is el6 kivanjak segiteni, hogy ott is rendelkezésre alljon
kodztisztviseld, ahol ez nehézségekbe litkdzik. igy példaul 10 000 eurds idéleges mobilitasi
hozzajarulasra jogosultak azok a koztisztviseldk, akik legalabb 3 évre elszigetelt, kevésbé
frekventalt helyen vallalnak munkat. Az atszervezés keretében athelyezett kdztisztvisel6ket
maximum 15 000 eurds prémium illetheti.

Spanyolorszagban is problémat jelent a kis 6nkormanyzatok szamara a megfeleld
munkaer8d megtalalasa, illetve hogy az ott dolgozo kdztisztviselék (gyakran néhany férél van
sz0) szamara karrierlehet6séget biztositsanak. Erre az Uj (2007-es) kézszolgalati térvény
a helyi 6nkormanyzatok tekintetében két pilléren alapulé megoldast kinal; i) a megfeleléen
szabalyozott horizontalis elémenetelt, ii) a gyakorlatban is lehetévé tett kozigazgatas-kozi
atjarast, mindenekel6tt a nemzeti vagy autondm koézdsségi szintli mindsitéssel rendelkezé
koztisztvisel6i testliletek (cuerpos) segitségével."'* A jogszabalyi rendelkezés szerint a nem-
zeti vagy autonom kodzosségi szinten akkreditalt kdztisztvisel6k (akik ilyen testuletbe tartoz-
nak) barmikor, barmely 6énkormanyzatnal jogosultak allasokat megpalyazni. Természetesen
nem csupan az emlitett kdzigazgatas-kozi mobilitdas mindsil tamogatando jelenségnek, de
éppugy az azonos szerven bellili horizontalis és vertikalis mobilitas és el6menetel is.

Portugaliaban a kdzszolgalat néhany évvel ezelétti iranyvaltasa idején — amikor az addig
szigoruan karrierjellegi modellt nyilt rendszer{ivé alakitottak — szintén mobilitasi térvénnyel
igyekeztek el6segiteni a kozszolgalati allomany atjarasat és egyben a palyabiztonsagot. A
mobilitas altalanos formaja értelmében az atjarasnak gyakorlatilag minden formaja elkép-
zelhet6, mig a specialis forma a ,kdzszolgalati strukturavaltas” (magyar terminoldgia szerint
az atszervezések) esetén hivatott tamogatni a k6zszolgalati dolgozét.

6. A teljesitmény értékelésérol és a juttatasokban
betoltott szerepérol

A valéban karrierrendszert mikodteté eurdpai 6nkormanyzati kézszolgalatokkal szemben
— éppugy, mint a kdzponti kormanyzatok esetében — a kritikusok azt vetik fel, hogy az illet-
ményrendszer nem kotédik a teljesitményhez; a rossz teljesitményt nem buinteti, a kiemelked6t
pedig nem dijazza megfeleléen. Az elémenetel alapvet&en a kdzszolgalati id6 hosszusagatol
fligg, csakugy, mint az illetmény. A karrierjellegl foglalkoztatastol a szerz6déses rendszer felé
tortén6 elmozdulas célja valdjaban az volt, hogy belsé versenyt indukaljon, és 6sztonzésen
alapul6 javadalmazast vezessen be. Az 6szténzékre legnagyobb mértékben fokuszalé rend-
szereket Europaban az Egyesiilt Kiralysagban, Svédorszagban és Olaszorszagban vezették
be. A tengeren talrdl ismét Ausztraliat, Uj-Zélandot, valamint az Egyesiilt Allamokat emelhetjiik
ki. Azokban az allamokban, ahol az énkormanyzatok alkalmazasi rendszerei tovabbra is a
kdzjogi szabalyozas altal dominalt karrierstruktirakban épitkeznek, a rugalmasabb el6meneteli

114 LAGUNA de Paz (2008) i. m. 47-63.
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és illetményrendszerek felé térténd elmozdulas lassubb és kevésbé jelentds volt. Ugyanakkor
a nagy karrierrendszerek mintaorszagai, Franciaorszag és Németorszag, amelyek szigordan
6rzik a kdzszolgalat zart megoldasait, szintén tettek Iépéseket az 6szténzéses alapon nyugvo
illetményrendszerek, vagy legalabbis ilyen jévedelmezési elemek felé térténd elmozdulas
iranyaba. A mult szazad '80-as évtizedétdl kezdédben a kdzigazgatasi és kdzszolgalati mo-
dernizaciora az uj kdzmenedzsment-iranyzat javaslatai nyomtak ra bélyegiket, amelyek az ez-
redfordulé utantél — ugy tiint — gyengiiltek.""® Az NPM alapgondolata szerint a kbzigazgatasnak
(és kovetkezésképpen a kdzszolgalatnak) hagyomanyosan tulajdonitott rugalmatlansagan és
hatékonysagi deficitjén valtoztatni kell. Hierarchikus felépitését és ellenérzési mechanizmusait
fel kell valtani a teljesitménymutatok altal vezérelt menedzsmenttel, a visszacsatolas (feedback)
mechanizmusaival és a nyomon kdvetéssel (utdlagos ellendrzéssel). Az Egyestlt Kiralysagban
a Thatcher-éraban 1979 utan a reformok arra kényszeritették a helyi dnkormanyzatokat, hogy a
kdzszolgaltatasokat végzd szervezeti strukturajukat igazitsak az igényekhez, nyissak ki a szol-
galtatoi piacot a verseny iranyaba. 2000-ben ezeket az elveket felllvizsgaltak egy uj program
segitségével (,Best Value Authorities”), amely nagyobb hangsulyt helyez a koltségeket illetéen
a teljesitményre (a program tekintetében azéta szamos kritika fogalmazédott meg).""® A koz-
szolgaltatasok tekintetében hasonlo iranyu valtoztatasokat eszkozoltek Svédorszagban és mas
skandinav orszagokban is. Németorszagban az iranyzat kés6bb Uj igazgatasi modell néven
(Neues Steuerungsmodell) jelent meg, amely Uj kihivast jelentett a legalitasi és hierarchikus
kontroll hagyomanyos elsébbségének. Franciaorszagban az Uj kdzmenedzsment térekvései
— a ,gestion publique nouvelle” — ugyancsak tobb fenntartassal, lassabban és sziikebb korben
jelentek meg a kdzigazgatas és a kdzszolgalat modernizalasa terén."” Az 1983-as helyhato-
sagi valasztasok soran olyan polgarmestereket valasztottak meg, akik egy Uj 6nkormanyzati
menedzsmentmodell altal inspiraltan azt vallottak, a telepuléseket ugy kell igazgatni, mint
egy kereskedelmi vallalatot. De a késébbi valasztasok eredményei arrél tanuskodtak, hogy a
modell elvesztette vonzo jellegét; hiszen a kdz-, illetve a maganszektor céljai, eszkdzei igen
eltér6k. Azonban a modernizacids Iépéseket nem forditottak vissza egyértelmien, illetve a
programalapu, eredményorientalt menedzsment tovabbra is napirenden szerepel; elsésorban a
kdzszolgaltatasok biztositasa terén. A kdzép-kelet-eurdpai allamokban a hagyomanyos modellt
elsédlegesen az Uj adminisztrativ struktarak kialakitasanal alkalmaztak, a menedzsermodell
csak késébb és lassabban kezdett beszivarogni az dnkormanyzati rendszerbe.'®

A teljesitményalapu bérezésrél és a bonuszrendszerrdl''® a hivei gy hitték, ha meg-
feleléen keriilnek kialakitasra és megvaldsitasra — ami tulajdonképpen az lzleti szektor
humaneréforras-gazdalkodasi eszkdzeinek adaptacidjat jelenti —, jelentés motivacids
tényezbéként jelennek meg a kbdzszolgalati jogviszonyban. Alkalmasak a teljesitmény és
a hatékonysag novelésére, a kdzigazgatasi munka, a kdzszolgaltatasok biztositasa szin-
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vonalanak jobbitasara. A Nemzetkozi Valutaalap 2016-os felmérése szerint 45 orszag a
teljes kormanyzatra kiterjedd, atfogo teljesitményértékelést vezetett be, de csak mintegy
negyeduk alkalmaz teljesitményen alapulé bénuszokat.””® E humaneré&forras-gazdalkodasi
eszkdz aldasos hatasaihoz fiz6d6 fokozott varakozasok azonban — ugy tlnik — eltulzottak
voltak. Az elmult évtizedek kézszolgalati humaneréforras-gazdalkodasanak egyik legtdbbet
targyalt és legvitatottabb eszkdze az egyéni teljesitményértékelés intézménye. Elényeirdl,
hatranyairdl és az értékelés alapjan rugalmasabba tett bérezés fébb valtozatairdl tovabbra
is eltérék a nézetek.'?' A k6zszektor szervezeteiben a személyzeti politikak alapvet6 jelen-
téséggel birnak a kdzszolgaltatasok jobbitasa szempontjabdl, hiszen hatast gyakorolnak
mind a szervezeti, mind az egyéni teljesitményre. Az emberier6forras-menedzsment
szerteagazo teriletein a teljesitményalapu bérezési rendszerekrdl sokan ugy tartjak, hogy
sarokkovei a kdzszektor menedzserreformjainak.'?> Masok fenntartassal viseltetnek vele
szemben; a szamos indok kozil a leggyakrabban el6forduld, hogy valéjaban nem alkalmas
a kozszektorbeli munka hatékonysaganak objektiv mérésére. Az utdbbi évtizedekben
a teljesitményértékeléssel és szamos esetben az ezen alapul¢ illetményezéssel valo
kisérletezést a helyi 6nkormanyzatok is emberieréforras-gazdalkodasuk kézéppontjaba
allitottak. Valojaban a kbdzszolgalati humaneréforras-gazdalkodasnak ebben a kézegben
is ez volt a leggyakrabban targyalt intézkedése. A helyi dnkormanyzatok arra térekedtek,
hogy a helyi viszonyokhoz igazodo teljesitményértékelési rendszereket hozzanak létre,
és ehhez kapcsoldéddan olyan illetményezési megoldasokat vezessenek be, amelyek jobb
teljesitményre 6szténdznek, rugalmasabba teszik bérgazdalkodasukat, ezaltal megtorik és
modernizaljak a hagyomanyos, lassu el6rehaladas rendszerét, és a hozza kétédé csekély
vonzerdvel biré minimalis bérndvekedést biztosité struktarakat. Ismert tény, hogy — elsésor-
ban — a konszolidalt nyugati kdzszolgalatok évtizedek 6ta versenyt futnak a magan/izleti
szektor munkaadadival, raadasul az dnkormanyzati munkaltatdkra altalaban az is igaz, hogy
gyakran elszigeteltséglik, illetve korlatozott anyagi lehetéségeik révén a kdzponti kormany-
zattal is meg kell vivniuk a megfelelé kompetenciakkal rendelkez6 munkaeré megszerzésé-
ért és megtartasaért. Az eurdpai orszagokban kézds, hogy mindenhol megvalésitottak az
egyeéni teljesitményértékelés valamilyen formajat, és sok helyltt bevezették a teljesitményen
alapul¢ illetményrész egy-egy valtozatat is. A kilonbségek azonban szamosak; orszagon-
ként, s6t, sokszor 6nkormanyzatonként is. Ennek oka az énkormanyzatok miikddési (nem
kismértékben gazdasagi) feltételeiben és kornyezetében, az ellatando feladatok mennyi-
ségében, minéségében, Osszetételében, a tradicidkban, a szervezeti kulturak eltéréseiben
keresendok elsésorban.'?® Sok hely(itt az egyéni teljesitmény értékelése — és adott esetben
az eredménynek a juttatasokban torténé elismerése mellett — alapvetéen i) vagy illetmény-
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eltérités ii) vagy illetménybdnusz formajaban — megjelent a teamek, csoportok, szervezeti
egységek teljesitményének értékelése és dijazasa is. Ezek természetesen nem a szervezeti
teljesitmény értékelését valtjak ki, hanem tulajdonképpen az egyéni teljesitményértékelések
Osszeadddasat jelentik azon tapasztalatokon alapuléan, amelyek e maganszférabdl adaptalt
HR-eszkdz kdzszolgalati alkalmazasa soran gylltek 6ssze. Az egyéni teljesitményértéke-
Iés kozszférabeli bevezetése, a kézigazgatasi munkara torténd adaptalasa, torténetének
mintegy két-harom évtizedes multjat tekintve, nehézséggel kiiszk6dott és kiizd még ma is.
A teljesitményértékelést implementald kdzszolgalati szervek sok esetben azzal prébaltak
hatékonysagat novelni, és a kdztisztvisel6kre gyakorolt negativ hatasait csokkenteni (példaul
a rivalizalast elkerllendd), hogy a munkateamek teljesitményértékelésére tértek at az egyéni
értékelésrél. igy példaul a német, a francia és az olasz énkormanyzatoknal is lehetéség nyilik
olyan rendszer kialakitasara, amely mind az egyének, mind a csapatok szintjén bénuszok
kifizetését teszi lehetdévé.'* Humaneréforras-gazdalkodasi, munkaszervezési és motivacios
szempontbdl ez a megoldas életszerl. Hiszen vannak olyan tevékenységek, amelyek tekin-
tetében a célokhoz valoé egyéni hozzajarulas mértékét és milyenségét célszeri értékelni,
mig mas tevékenységek esetében ez a kollektiv hozzajarulas tekintetében nyer értelmet. A
kdzigazgatasi munka vonatkozasaban egyébként is hosszu évtizedeken keresztil ativeld
vita targyat képezi az, hogy az lzleti szektorban vagy annak meghatarozott teriletein jol
mikodod teljesitményértékelés kdzszolgalati adaptalasa életképes-e. Az idvozité megol-
dast, kivitelezést még azokban az orszagokban sem talaltak meg, ahol az intézmény mar
évtizedek o6ta mikddik (elsésorban az NPM-et sikerrel megvaldsitd orszagokban). Azonban
abban mindenki egyetért, hogy a szervezeti kulturara hatast gyakorol, és a berdgziilt, merev
strukturak oldasa, valamint nem utolsésorban a kézszolgalati foglalkoztatas vonzébba tétele
érdekében szlkség van ra.

Szamos kilénbség is tapasztalhaté az 6nkormanyzati alkalmazottak teljesitményér-
tékelési rendszerei kapcsan, igy példaul bevezetésének kotelezé, illetve fakultativ jellegét,
valamint elterjedtségét érintéen. igy példaul Olaszorszagban az 6nkormanyzatok szamara
kotelez6 bevezetni az egyéni teljesitményértékelés rendszerét, amelyet mind a helyi szint(
felugyeleti szervek, mind egy kdzponti fiiggetlen feliigyel6 szerv ellenériz. Azonban a be-
vezetés megvaldsulasa (még) nem tértént meg teljeskoriien.

Franciaorszagban nem kételez6 az dnkormanyzatok szamara a teljesitményértékelési
rendszer bevezetése; a képvisel6-testlletek hataskorébe tartozik az errél szold6 dontés
meghozatala. Igy azt is tekintetbe veszik, hogy a rendszer miikddtetése altalaban megnéveli
a személyi kiadasokat, tovabba a szakszervezetekkel is egyezségre kell jutniuk a kérdést
illetéen. Ez utdbbi azonban korantsem egyedi jelenség, hiszen a nyugati demokraciakban
ilyen nagy volumen, a kdzszolgalatot alapjaiban érintd intézkedések bevezetése elképzel-
hetetlen a munkavallalok érdekképviseleteivel vald megegyezés, szocialis parbeszéd nélkul.

Sajatos a német megoldas. A helyi nkormanyzatoknak paradox médon el kell kéltenilik
koltségvetésiik azon részét, amelyet a teljesitményen alapulé értékelés ellentételezésére
kiildnitenek el. Ugyanakkor az is lehetséges, hogy ugyanezen 6sszeget az dsszes foglal-
koztatott k6z6tt osztjak szét; amely esetben természetesen séril a teljesitményen alapuld
dijazas és az 6sztdnzés elve. Az dnkormanyzatok nagyobb része azonban kialakitja a
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szervezeti szinten egységes, de egyéni megallapodasokon alapul6 teljesitményértékelési
rendszerét és az els6 megoldast valdsitja meg.

A teljesitményalapu illetményezési rendszereken belul a pénzbeli sztonzbket az
egyes alkalmazottaknak és/vagy a teameknek az elére meghatarozott teljesitménycélok
elérése fuggvényeben kell kifizetni. Mig a szakma (ezzel parhuzamosan a tudomanyos
szakirodalom) folyamatos vitat folytat a rendszerek szerepérél, adekvat jellegérél, addig
egyes orszagokban e pénzbeli 6szténzbéket az egyéni bérek névelésére hasznaljak; és nem
ugy tekintenek ra, mint egy szélesebb spektrumi humaneréforras-gazdalkodasi rendszer
motivacios eszkdzére.'?

Az Eurdpai Unio Tanacsa belga elndksége alatt 2010-ben az akkori 27 tagallamban és
néhany mas eurdpai orszagban egy hosszabb tavu kutatas részeként felmérést végeztek az
onkormanyzatok 2000 és 2010 kozotti NPM és poszt-NPM menedzsment-reformjairél.'?6 A
megkérdezettek a humaneréforras-menedzsment témakordkben egyértelmiien kiemelkedd
szerepet tulajdonitottak a teljesitménynek, igy a teljesitményalapu illetményrendszereknek,
az integritas és a kdzosségi értékek menedzsmentjének, a gender- és diverzitasi kezdeme-
nyezéseknek. Az orszagok tdbbsége megegyezett abban, hogy olyan menedzsmentrefor-
mokra foékuszalnak, amelyeknek célja az dnkormanyzati személyi allomany teljesitményének
ndvelése — kilonb6z6 médokon, de mindenképpen a hatékonysag, hatasossag és a mindéség
névelésének céljaval. Ennek eszkozei korébdl a kotelezd palyaztatast, a teljesitményalapu
szerz8déseket és illetményeket, a teljesitménymenedzsmentet, a tovabbképzéseket, a sze-
mélyzetfejlesztést, az alkalmazottak eredményorientalt értékelését, az elért eredményeken
alapulé 6sztonzést és elémenetelt, valamint elégtelen teljesitmény esetén a szankcidk vagy
felmentés alkalmazasat emlitették. Tovabbi, a részt vevd orszagok altal emlitett reformok
olyan intézkedéseket foglaltak magukban, mint a politikai valtozo és az adminisztrativ allando
réteg kozotti egyuttmikoddés, a karriermobilitas, a diverzitas, a kisebbségek reprezentacioja,
a nemek kozotti egyensuly, a helyi kézszolgalati etika, a munkaegészségulgy és az elismerést
nyujté vezetés léte. Mint latjuk, a célok és iranyok a rendszerek dinamikusan valtozo jellegét
és sokszinlségét reprezentaljak.

8. Osszegzés

A terlleti és helyi 6nkormanyzatok kézszolgalatainak nemzetkozi 6sszehasonlitasa sokkal
kevésbé kutatott terilet, mint a kdzponti kormanyzati rendszereké. Az énkormanyzatok
altalaban hibrid jelleg megoldasokat alkalmaznak az emberieréforras-menedzsment
terén. Ez jelent6s mértékben a helyi dnkormanyzatok sajatos kulturalis kozegének és az
ottani vezetési-iranyitasi viszonyoknak tudhato be. Kutatasok amellett érvelnek, hogy az
idealtipikus HR-menedzsmentmodell mellett Iétezik az nkormanyzati HR-menedzsmentmo-
dell is. A jobb szervezeti teljesitmény eléréséhez nélkildzhetetlen, hogy az 6nkormanyzati
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HR-stratégia kialakitasanal e kllonbséget tekintetbe vegyék.'?” E tanulmanyban altalanos
helyzetképet kivantunk nyujtani nemzetkozi 6sszehasonlitasban az énkormanyzatok embe-
rier6forras-gazdalkodasarol; a nemzetkézi szakirodalomban szokasos maédon, a jogi és hu-
manerdéforras-gazdalkodasi aspektusokat egymastdl elvalaszthatatlan egységként kezelve.
A megfogalmazott hipotézist, miszerint az 6nkormanyzati rendszerek a helyi viszonyokhoz,
adottsagokhoz, specialitasokhoz igazoddan valtozatos formakban térekednek emberi er6-
forrasaikat a feladatok ellatasanak igényeihez igazitani, tovabba, hogy ennek fébb korlatai
tipikusan egyrészt a kdzponti szabalyozas létéhez vagy adott esetben hianyahoz (példaul a
kivalasztas és a mobilitas teruiletén), masrészt a koltségvetési megszoritasokhoz (a létszam
nagysagrendje és az illetmény vonatkozasaban) kapcsolhatok, a nemzetkdzi tendenciak
igazolni latszanak.

A nemzetkdzi gyakorlatban az dnkormanyzatok egymas mellett foglalkoztatjak az
igazgatasi feladatokat ellaté (altalaban kdzhatalom gyakorlasaban részt vevd) és a kdz-
szolgaltatasokat biztositd személyi allomanyt. A foglalkoztatas jellege szerint kinevezéses
koztisztvisel6i (palyabiztonsaggal egyltt jard) statuszban, vagy egyfajta kézalkalmazotti
jogallasban. Masokat épp ugy alkalmaznak, mint a maganszektor munkavallaloit. A legtdbb
orszagra az a jellemz6, hogy mindezek a foglalkoztatasi formak megtalalhatdk egy-egy 6n-
kormanyzaton belill is. Igy a megoldasok sokszinliek, az esetek egy részében még az sem
ad tampontot, hogy adott munkakor feltételezi-e kdzhatalom gyakorlasat. Az dnkormanyzatok
esetében altalanosan szabaly, hogy a helyhatésagok rendelkeznek az emberi eréforrasaik
kivalasztasanak és menedzselésének jogosultsagaval. De néhany orszagban talalkozhatunk
olyan specialis helyi k6zalkalmazottakkal, akiket a k6zponti vagy a regionalis kormanyzat to-
boroz vagy valaszt ki, és akik mint hivatalnokok vagy titkarok kulcs- vagy kivételes funkciokat
téltenek be a mindennapi helyi tevékenységben.'?® Altalanosan jellemzd — annak ellenére,
hogy a decentralizacié adott orszagban, idészakban esetleg er6s6doétt —, hogy a személyi
allomany létszama az utobbi évtizedekben csokkent. E jelenség altalaban nem a decentra-
lizacié mértékére, az allami és 6nkormanyzati feladat-elosztas mikéntjére vezethetd vissza,
hanem inkabb az Uj k6zmenedzsment-ideoldgia mentén a kdzszolgaltatasok privatizacios,
kiszervezési megoldasaira.'?® A kdzponti kormanyzati szandékok napjainkban a létszam-
csokkentést, koltséghatékonysagot helyezik el6térbe, ami a helyi kbzszolgalati allasok Giresen
hagyasa mellett a munkaszerz6déses alkalmazas kozszolgalati aranyanak novekedését
indukaljak, csdkkentve a kdzjogi kinevezésen alapuld jogviszonnyal rendelkezd kategoriak
szamat. Ez utébbi megoldas a zart jellegl rendszerek rugalmassagat, egyre nyitottabba
valasat idézi eld terlleti/helyi szinteken is. A humaneréforras-gazdalkodas modszereinek,
eszkdzeinek alkalmazasat vizsgalva igen nagy a szoras, de az dnkormanyzatok valdjaban
hasonlé technikakat alkalmaznak, mint a kdzponti igazgatasok, ami jelentés mértékben a

127 Lowe, Martyn — LEAVER, Griselda (s. a.): Does Human Resource Management in Local Government Match
the ‘Ideal Type’ as defined in classical HR literature? What lessons can Human Resource Professionals learn
to help them get the best from the Local Government Model. International Journal of Applied HRM, Volume 3,
Issue 1. 1-12.

128 MoORENO, Manuel-Angel (2012): Foreword. In MORENO, Manuel-Angel (ed.) (2012): Local government in
the Member States of the European Union: a comparative legal perspective. INSTITUTO NACIONAL DE
ADMINISTRACION PUBLICA.

129 Ezzel a megoldassal szemben jelentkeznek napjainkban — a mintegy félszaz orszagot elért — remunicipalizacios
jelenségek, tulajdonképpen a visszarendez6dés igéretével.
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maganszférabdl adaptalt modern moédszerek, eszkdzok atvételét jelenti. EQy mondatban
Osszefoglalva az dnkormanyzati kdzszolgalatra legjellemz8bb aktualitdsokat, minden jel
arra mutat, hogy a kézponti kormanyzati rendszerekhez hasonléan helyi, terileti szinteken
is egyre nagyobb mértékben tlinnek el a kdzszolgalat hagyomanyos elényei, ugymint a teljes
palyabiztonsag, a kedvezményes nyugdij és nyugdijrendszerek, mig a teljesitménynek, a
modern viszonyoknak megfelel6 kompetenciak birtoklasanak és fejlesztésének novekvé
szerepe van a kozigazgatas ezen alrendszerében és szintjein is.

Felhasznalt irodalom:

— BALAzs Istvan (2014): Az 6nkormanyzatokra vonatkoz6 szabalyozas
atalakulasa. MTA Law Working Papers 2014/03http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/
mtalwp/2014_03_Balazs_|stvan.pdf

— BouUCKAERT, Geert (2003): La réforme de la gestion publique change-t-elle les
systemes administratifs? Revue francgaise d’administration publique. No 105—106.
39-54.

— BOUCKAERT, Beert — VOETS, Joris — DE HERDT, Dries (2010): Local government in
the EU at a glance: survey analysis. Local government in the EU at a glance: survey
analysis. Preparatory paper for the High Level Meeting on Local Governance
2010. Public Management Institute & Policy Research Centre on Governmental
Organization in Flanders.

— BouauErT, Jean-Pierre (2013): Etat des lieux des effectifs de la fonction publique
territoriale. Conseil supérieur de la fonction publique territoriale. 27 février. www.
ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/144000164.pdf

— BRUNS, Hans-Jirgen (2014): HR development in local government: how and why
does HR strategy matter in organizational change and development? Business
Research (2014) 7, Springer International Publishing. 1-49.

— DESBARATS, Isabelle — KoPEL, Sandrine (2005): Les agents contractuels de
la fonction publique territoriale frangaise. De la précarité juridique a l'atout
manageérial? Revue frangaise d’administration publique 2005/3 (no115). 481-493.

— DENTERS, Bas — KLOK, Pieter-Jan (2003): A new role for municipal councils in Dutch
local democracy? In KERSTING, Norbert — VETTER, Angelika (2003): Reforming
Local Government in Europe: Closing the Gap between Democracy and Efficiency.
Urban and Regional Research International Vol. 4. 65—66. Springer Fachmedien
Wiesbaden GmbH.


http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_03_Balazs_Istvan.pdf
http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_03_Balazs_Istvan.pdf
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/144000164.pdf
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/var/storage/rapports-publics/144000164.pdf

106

A HELYI ONKORMANYZATOK EMBERIEROFORRAS-GAZDALKODASA

Deutschlandsforum. Verwaltungmodermisierung — Publecon (2011): Personalmanagement
der Kommunen demografischen Wandel. Ergebnisse der Online-Befragung.
https://www.innovatorsclub.de/innovatorsclub/Projekte/Demographie%3A%20
Herausforderungen%20f%C3%BCr%20die%20Kommunalverwaltungen/DStGB%20
Studienergebnisse%20Personal%20und%20Demografie_Final.pdf

DEXIA — COUNCIL OF EUROPEAN MUNICIPALITIES AND REGIONS (2009): Factsheet
on sub-national government in Europe. http://www.lps.lv/uploads/docs_module/
nuancier_2009_en.pdf

European Public Service Union: Decent work and ,pay change” on agenda for
Local Government workers. 9 October 2018 https://www.epsu.org/article/decent-
work-and-pay-change-agenda-local-government-workers

HARRIS, Lynette (2005): UK public sector reform and the ,performance agenda’ in
UK local government — HRM challenges and dilemmas. Personnel Review, Vol.
34 Issue: 6. 681-696.

HASNAIN, Zaid — Manning, Nick (2014): Pay Flexibility and Government
Performance. A Multycountry Study. Washington,World Bank.

HORVATH M. Tamas (2007): Mintha-kovetés — Globalizaciés problémak az
onkormanyzati fejlédés példajan. Nemzetk6zi K6zlbny — Kb6zép-Kelet-Eurdpai
Kézigazgatasi Folydirat, 2007/2. 2-20.

INGRAHAM, Patricia W. (2007): Striving for balance: reforms in human resource
management. In FERLIE, Ewan — LYNN JR, Laurence E. — PoLLITT, Christopher
(eds.) (2002): The Oxford handbook of public management. Oxford, Oxford
University Press. 521-536.; INTERNATIONAL Monetary Found (2016): Managing
Government Compensation and Employment — Institutions, Policies and Reform
Challenges. Washington D.C., IMF. 1-47.

KUHLMANN, Sabine — BoGuUMIL, J6rg (2007): Public Service Systems at Subnational
and Local Levels of Government: a British—German—French Comparison. In
RAADSCHELDERS, Josh C.N. — TOONEN, Theo A.J. — VAN DER MEER, Frits (2007):
Civil Service Systems in the 21th Century. New York, Palgrave Macmillan 137—152.

LAGUNA DE PAz, José Carloz (2008): La carrera administrativa en la funcién
publica: promocién y movilidad. Revista de Estudios de la Administracién Local y
Autondmica. Madrid, Instituto Nacional de la Administracién Publica. 47-63.

LINDER Viktdria (2008) : A kozigazgatas személyi allomanyanak kivalasztasa.
In: GAJDUSCHEK Gyorgy (2008): Kbézszolgalat. A magyar kbézigazgatas személyi
allomanya és személyzeti rendszere az empirikus adatok tlikrében. Budapest,
MKI-KSzK. 171-187.


https://www.innovatorsclub.de/innovatorsclub/Projekte/Demographie%3A%20Herausforderungen%20f%C3%BCr%20die%20Kommunalverwaltungen/DStGB%20Studienergebnisse%20Personal%20und%20Demografie_Final.pdf
https://www.innovatorsclub.de/innovatorsclub/Projekte/Demographie%3A%20Herausforderungen%20f%C3%BCr%20die%20Kommunalverwaltungen/DStGB%20Studienergebnisse%20Personal%20und%20Demografie_Final.pdf
https://www.innovatorsclub.de/innovatorsclub/Projekte/Demographie%3A%20Herausforderungen%20f%C3%BCr%20die%20Kommunalverwaltungen/DStGB%20Studienergebnisse%20Personal%20und%20Demografie_Final.pdf
http://www.lps.lv/uploads/docs_module/nuancier_2009_en.pdf
http://www.lps.lv/uploads/docs_module/nuancier_2009_en.pdf
https://www.epsu.org/article/decent-work-and-pay-change-agenda-local-government-workers
https://www.epsu.org/article/decent-work-and-pay-change-agenda-local-government-workers

IV. LINDER VIKTORIA: A HELYI ONKORMANYZATOK EMBERIEROFORRAS-GAZDALKODASANAK
MEGHATAROZO ASPEKTUSAI NEMZETKOZI OSSZEHASONLITASBAN 107

LINDER Viktoria (2014): A terlleti human kdézszolgaltatasok foglalkoztatasi viszonyai
— nemzetkozi kitekintés. I: HORVATH M. Tamas (szerk.): Kiilén utak: Kbézfeladatok
megoldasai. Budapest, Dialég Campus Kiadé. 113—143.

LINDER Viktéria (2016): A terlleti kdzigazgatas civil hivatalnokai. In HORVATH M.
Tamas — BARTHA, lldiko (szerk.): K6zszolgaltatasok megszervezése és politikai.
Merre tartanak? Budapest, Diald6g Campus Kiado. 861-874. (Kézszektor-
olvasmanyok)

Local Government Denmark (2009): The Danish Local Government System.
http://www.kl.dk/ImageVaultFiles/id_38221/cf_202/Background_Paper_-_Local_
Government_in_Denmark.PDF

LowEe, Martyn — LEAVER, Griselda (s. a.): Does Human Resource Management
in Local Government Match the ‘Ideal Type’ as defined in classical HR literature?
What lessons can Human Resource Professionals learn to help them get the best
from the Local Government Model. International Journal of Applied HRM: Volume
3 Issue 1. 1-12.

LSRINCZ Lajos (2000): Kivalasztas a kdzigazgatasban. Magyar Kézigazgatas,
50(2000)/6. 321-337.

MADDOCK, Su (2002): Making modernisation work: new narratives, change
strategies and people management in the public sector. Infernational Journal of
Public Sector Management 15(1): Emeraldinsight. 13—43.

MARcou, Gérard — VEREBELYI, Imre (1993): New Trends in Local Government in
Western and Central Europe Brussels. International Institute of Administrative
Science); WOLLMANN (2008) i. m. 279-298.

MARcou, Gérard — WOLLMANN, Hellmut (2008): Europe. In Decentralization and
Local Democracy in the World. First Global Report by United Cities and Local
Governments. Washington — Barcelona, World Bank and United Cities and LocAL
GOVERMENTS. 128-166.

MoRENO, Manuel-Angel (2012): Foreword. I: MORENO, Manuel-Angel (ed.) (2012):
Local government in the Member States of the European Union: a comparative
legal perspective. Instituto Nacional De Administracion Publica.

MORLINO, Leonardo (eds.) (2011): International Encyclopedia of Political Science.
SAGE Publications. 1468-1470.


http://www.kl.dk/ImageVaultFiles/id_38221/cf_202/Background_Paper_-_Local_Government_in_Denmark.PDF
http://www.kl.dk/ImageVaultFiles/id_38221/cf_202/Background_Paper_-_Local_Government_in_Denmark.PDF

108

A HELYI ONKORMANYZATOK EMBERIEROFORRAS-GAZDALKODASA

NicksoN, Andrew — DEVAS, Nick — BRILLANTES, Alex B. — CABo, Wilhelmina L. —
CELESTINO, Alice: Asia-Pacific. In Decentralization and Local Democracy in the
World. First Global Report by United Cities and Local Governments. Washington
— Barcelona, World Bank and United Cities and Local Goverments.

OECD (2016): Regions at a Glance 2016. Paris, OECD Publishing. http://dx.doi.
org/10.1787/reg_glance-2016-en

OECD Regional Database. In OECD (2016): Subnational Governments in OECD
Countries: Key Data 2016 edition. Paris, OECD Publishing.

OECD - UNITeD Cities and Local Governments (2016): Subnational Governments
around the world: Structure and finance. A first contribution to the Global
Observatory on Local Finances.

PATYI Andras: Gondolatok a magyar helyi 6énkorméanyzati rendszer altalanos
szabalyairdl. http://dfk-online.sze.hu/images/egyedi/bihari/patyi.pdf. 1-17

PoLLiTT, Christopher — BOUCKAERT, Geert (2011): Public Management Reform. A
Comparative Analysis. Oxford University Press. 94-180.

PoLLiTT, Christopher (eds.) (2002): The Oxford handbook of public management.
Oxford: Oxford University Press. 521-536.

PROELLER, Isabella et al. (2014) : Performance related pay in European local
government. A comparative analysis of France, Germany and ltaly. Speyer,
Conference Paper. European Group of Public Administration 2014 Annual
Conference.

Spano, Alessandro — Monfardini, Patrizio (2017): Performance-Related Payments
in Local Governments: Do They Improve Performance or Only Increase Salary?
International Journal of Public Administration, VVolume 41, 2018 Issue 4. 321-334.

TemMESI Istvan (2011): Gondolatok az dnkormanyzati alapjogokrdl. Pro Publico Bono
Online http://archiv.uni-nke.hu/uploads/media_items/gondolatok-az-onkormanyzati-
alapjogokrol-1.original.pdf

TeERzIC, Laurentius (2017): Las remunicipalizaciones en Alemania y Austria:
consecuencias para el personal. In KiSHIMOTO, Satoko — PETITJEAN, Olivier (eds.):
La recuperacion de los servicios publicos Como ciudades y ciudadania estan
escribiendo el futuro de los servicios publicos. Amsterdam—Paris, Transnational
Institute.

VEREBELYI Imre (1999) (szerk.): Az énkorményzati rendszer magyarazata.
Budapest, Kbzgazdasagi és Jogi Kényvkiado.


http://dx.doi.org/10.1787/reg_glance-2016-en
http://dx.doi.org/10.1787/reg_glance-2016-en
http://dfk-online.sze.hu/images/egyedi/bihari/patyi.pdf.%201–17
http://archiv.uni-nke.hu/uploads/media_items/gondolatok-az-onkormanyzati-alapjogokrol-1.original.pdf
http://archiv.uni-nke.hu/uploads/media_items/gondolatok-az-onkormanyzati-alapjogokrol-1.original.pdf

IV. LINDER VIKTORIA: A HELYI ONKORMANYZATOK EMBERIEROFORRAS-GAZDALKODASANAK
MEGHATAROZO ASPEKTUSAI NEMZETKOZI OSSZEHASONLITASBAN 109

— VEREBELY! Imre (2015): Az 6nkormanyzati rendszervaltoztatas kezdetei
Magyarorszagon. In Zongor Gabor (szerk.): A magyar 6nkormanyzatok 25 éve:
Visszaemlékezések, adatok és tények a magyar 6nkormanyzatisag térténetébdl.
Budapest, Telepiilési Onkorméanyzatok Orszagos Szdvetsége.

—  WoLLMANN, Hellmut (2008): Reforming Local Leadership and Local Democracy:
The Cases of England, Sweden, Germany and France in Comparative Perspective.
Local Government Studies, 34:2, Taylor & Francis. 279-298.

—  WoLLMANN, Helmuth (2011): Local Organisational Structures. Local Administration.
Organisation and Personnel. In BADIE, Bertrand — BERG-SCHLOSSER, Dirk —
MORLINO, Leonardo (eds.) (2011): International Encyclopedia of Political Science.
SAGE Publications. 1468— 1470.



A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kiadvanya

Kiadé:
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem;
Kdzigazgatasi Tovabbképzési Intézet
www.uni-nke.hu

Felelds kiadé:
Prof. Dr. Kis Norbert rektorhelyettes
Cime: 1083 Budapest, Ull&i ut 82.

Kiadoi szerkeszt6:
Dorogi Katalin

Tordel6szerkeszto:
Friebert Maté

ISBN 978-963-498-368-2 (elektronikus)


http://www.uni-nke.hu

	_Hlk41123931
	_Hlk41123950
	_Hlk41124203
	_Hlk41124243
	_Hlk41124281
	_Hlk41124304
	_Hlk41124335
	_Hlk41124363
	_Hlk528077284
	_Hlk528078227
	England

