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1. Bevezetés

Az dnkormanyzatok nagy szerepet jatszanak életiinkben és az allamszervezet mitkdésében is.
Az allamszervezet részei, bar azon beliil egészen kiilonds helyet foglalnak el. Bizonyos foka
onallosaguknak koszonhetéen maguk igazgathatnak kozfeladatokat, am ennek mértéke az
allam dontése. Dolgozatom célja feltarni azokat a mutatdkat, amelyek segitségiil szolgalnak a
jogalkotd szamara, amikor dontést hoz arrdl, hogy milyen feladatokat biz az onkormanyzatokra.
Ugyan nincs két egyforma dnkormanyzati rendszer, am ez nem jelenti azt, hogy ne lennének
olyan bevett gyakorlatok, amelyekbdl nem érdemes tanulni. Annal is inkébb, mert egy politikai
kozosségként egyértelmiien hatnak a hazai szabalyozasra az Eurdpan beliili reformok, valamint
részes allamként tagadhatatlan hatasa van a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajanak. A
nemzetkozi irodalom segitségével bemutatom az egyes eurdpai allamokban lezajlott reformokat
"best practice’ utan kutatva.

A téma aktualitasat mutatja tobbek kozott az is, hogy jelenleg is valtozasok zajlanak az
onkorményzati rendszerekben. A ’kiiszé centralizacio’! jelensége nem csak hazankban
figyelhet6 meg, hanem tobb eurdpai allamban is, mint példaul Lengyelorszagban ¢&s
Spanyolorszagban. Ezt a jelenséget jellemzi az autonomianak, elsOsorban a pénziigyi
autondmianak a visszaszoruldsa, illetve hataskorok elvondsa, amelyet boriikon érezhetnek a
magyar dnkormanyzatok is az utobbi bo évtizedben. A decentralizacié — az ezredforduld elétti
nézetektdl eltéréen — nem egyiranyu ut. A politikai, gazdasagi és tarsadalmi kdrnyezet hatassal
van az allamszervezet felépitésére, ezzel egyiitt pedig az onkormdnyzatok szervezeten beliili
helyzetére, az altaluk ellatott feladatokra is. A valsdgok nyoman pedig tobb orszagban a
kozponti irdnyitas szerepének erésddése figyelhetd meg.

A dolgozat soran el6bb meghatarozom az utébbi 6tven évben lejatsz6do folyamatokat, egészen
napjainkig, valamint kitérek a nemzetkozi, illetve unids kotelezettségekre, amelyeknek minden
(részes) allamnak meg kell felelni. Ezt kovetéen megvizsgalom mind a jogi, mind pedig a jogon
kiviili szempontokat, amelyek a feladatok elosztasaban szerepet jatszanak. Kiemelt figyelmet
forditok a politika és a tarsadalom szerepének. Célom egyrészt annak igazolasa, hogy pusztan
szakmai szempontok szerint is lehetséges reformokat megvalositani. Masrészt a dolgozat célja
egy szempontrendszer felallitasa is, amely hozz4jarul az Onkormanyzati rendszer
fejlesztéséhez, a feladatok hatékonyabb elosztasahoz.

Az dnkormanyzatok az dllamszervezet legkisebb egységei, am jelentdségiik annal nagyobb. A

véalasztok bizalméanak legnagyobb ¢élvezdi, am mégis megfigyelhetd az apatia velikk

! Wirginia AKSZTEINA et al: The multiple faces of recentralization: A typology of central-local interactions,

Journal of Urban Affairs, 2022.



kapcsolatosan. Bar észlelhetd, hogy nem pusztan helyi szinten jelentkezik ez a politikai apatia,

de az dnkorményzatokkal kapcsolatosan kiilondsen aggaszto.



2. A feladatmegosztasi kérdések alapjai

Az dnkormanyzatisag alapvetd része tarsadalmunknak, enélkiil nehezen lehetne elképzelni a
modern allamokat. Fontos latni azonban, hogy bar a puszta 1étiikk k6zos jellemzdje valamennyi
allami berendezkedésnek, am az mar kozel sem ennyire egyértelmii, hogy az adott orszag
onkormanyzati rendszere hogyan, milyen elvek mentén mukodik. Ez kovetkezik egyrészt az
eltérd torténelmi hagyomanyokbodl, mésrészt abbol a szinte magatol értetédd ténybdl, hogy az
egyes kormanyoknak egészen mas elképzeléseik vannak az orszag mitkddésérdl és ezaltal az
onkormanyzatok szerepérdl is. Az adott orszagokban miikddé dnkormanyzati rendszerek pedig
nagymértékben fliggenek az adott kormany elképzeléseitol, politikai értékvalasztasatol. Ez
azonban kdnnyen eredményezheti azt, hogy a kormanyvaltasokkal a reformok, elképzelések
irdnya is valtozik, bar hozza kell tenni, hogy vannak orszagok — példaul Franciaorszag — ahol a
kormanyvaltasok nem vetették vissza a reformtdrekvéseket.> Az azonban bizonyos, hogy a
reformok megvaldsitasira jellemzéen nem elegendd egyetlen kormanyzati ciklus.> A
reformoknak kovetkezetesnek kell lennilik, hogy kikiiszoboljék az ellentétes hatasokat,
amelyek gyengithetik a megvalositas eredményét. A sikeres reformoknak tehat komplexnek kell
lenniiik, alkalmazkodva a helyi, regionalis sajatossagokhoz. Fontos, hogy a helyi problémékra
kell valaszt adniuk, igy a szolgai masolas nem jelent egyenes utat a siker felé.* Emellett
kiemelkedd szerepe van a tarsadalmi €s politikai konszenzusnak, ugyanis amennyiben ez
hidnyzik, 1ényegesen nehezebb sikerre vinni egy elgondolast.

A vilag kiilonbozo részeire tekintve egyértelmiien latszik, hogy nincs két egyforma allami
berendezkedés, nincs két egyforma demokracia. Igy irrealis elvards lenne a kiilonbozd
orszagokkal szemben egy egységes elven miikodé Onkormdanyzati rendszer létrehozésa,
kiilondsen ugy, hogy ez a legésibb, polgarokhoz legkozelebb all6 szint, amely szinte mindenhol
¢vszazados multtal rendelkezik és az adott kozosség igényeihez igazodva fejlodott a torténelem
soran. Napjainkban az allamok és ezzel egylitt az onkormanyzatok is ujabb és ijabb kihivasok
elstt allnak. fgy a kérdés jelenleg is aktualis: vajon hogyan tudjak az 6nkormanyzatok ’jol’

végezni a feladatukat? Egyaltalan milyen szerepet toltenek be az donkormanyzatok a XXI.

2 BALAZS Istvan: Decentralizacio francia modra, avagy hol is tart a helyi dnkormanyzatok reformja

Franciaorszagban? In: KOVACS Eva Margit (szerk): Unnepi kétet a 65 éves Imre Miklés tiszteletére, Budapest,
Ludovika Press, 2020, 31-32.

Ellenpélda erre Dania, ahol egy gyors, puccsszerl reformot hajtottak végre a 2000-es évek kozepén. Azonban
latni kell, hogy Dania esetében tdbbek kdzott a dan politikai hagyoményok, a konszenzuskeresés nagyban
segitette a folyamatot. [PETERI Gabor: Hogyan csinaljunk koézigazgatasi reformot? Déniai tanulsagok
Magyarorszag szamara In: VIGVARI Andras (szerk): Decentralizacio, transzparencia, elszamoltathatésag,
Budapest, Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2006. 33-36.]

4 Christian SCHWAB—Geert BOUCKAERT-Sabine KUHLMANN: The Future of Local Government in Europe:

Lessons from Research and Practice in 31 Countries, Nomos, 2017. 102.

6



szazadban? A klimavaltozas, migracid, jarvanyok, digitalizaci6 mind olyan koriilmények,
amelyre az adott telepiilésnek gyorsan, sokszor még a kozponti dontés el6tt reagélni kell, hiszen
ez a szint az, amelyik el6szor taldlkozik a problémaval, illetve a dontések kovetkezményeivel.
Emellett a tarsadalom is elsdsorban t6liik varja a megoldast. Egy teriileti egységen beliil a
problémak sokszor koézosek, azonban az egyes orszdgok nagyon kiilonb6zd valaszokkal
szolgalhatnak. A kovetkezOkben azt tekintem 4t, hogy az egyes allamok milyen valtozasokon
mentek 4t az utobbi évtizedekben. A dolgozatnak nem témaja az egyes orszagok onkormanyzati
berendezkedésének részletes elemzése, pusztdn a trendeket kivdnom rdviden ismertetni,
melynek célja, hogy bemutassam a jelenkorig vezetd utat, ezaltal ravilagitva, milyen
folyamatok vezettek el a mai recentralizacios folyamatokhoz.

Az utdbbi fél évszazadban megfigyelhetd folyamatok alapvetéen négy csoportba oszthatdk:
teriileti ¢és funkcionalis 4talakitasok, helyi szolgaltatas atszervezésére iranyuld reformok,
menedzsment reformok és demokratikus reformok. Ezek azonban nem kiilon valésultak meg,
hanem jellemzden dsszekapcsolodtak.’

A teriileti és funkcionalis reformok jellemzbéen 1960-as évektdl jelentkeztek a nyugati
allamokban. A centralizaltabb allamoknal decentralizacios reformok nyoman ujabb szinteket
hoztak létre, mig a mar decentralizaltabb struktiridban miikkodé allamokban hataskor
telepitésekkel kivantdk optimalizadlni az allami feladatok ellatasat, amely sokszor
Osszevonasokkal jart. A cél mindkét esetben kozds volt, optimalizalni a novekvd feladatok
ellatasat. Tertileti reformok elsdként a helyi szinten jelentkeztek, majd az 1980-as években a
New Public Management (tovabbiakban: NPM) hat4sara tobb orszagban is megindult a
regionalizaciés folyamat. Ujabb hullam volt megfigyelhetd néhany allamban a 2008-as
gazdasigi vélsag kovetkeztében is.® A teriileti reformok azonban nem csak Osszevondst
jelentettek, hanem jellemzéen az 1990-es években a posztkommunista orszagokban az
onkormanyzatok kiilonvalasa is megfigyelheté volt, melynek oka a kommunista rendszerben
megvalositott erdszakos telepiilésegyesités ¢és az azt kovetd visszarendezddés. Az
onkormanyzatok kivalasa pénziigyi és helyi identitdsi okokban, tovdbba az autoném
szolgaltatasnyljtas igényében is keresendd. A kivalas sikeressége pedig nagyban fliggott a
kormanyok hozzaallasatol, illetve a jogszabalyi kornyezettdl. Ez lathatd a magyar jogszabalyi

valtozasokban is, hiszen 2013 o6ta nincs konnyli dolguk azoknak a telepiilés(rész)eknek,

5 SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 13.
6 SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 13.



amelyek a kivalas lehetdségét fontolgatjak.” Mas helyeken — példaul Franciaorszagban — teriileti
reformok helyett a tarsuldst valasztottak a hatékonysag ndvelése érdekében. A francia telepiilési
onkormanyzatok kotelezd tarsulds mellett az autondmidjukat bizonyos fokig megtarthattak.
Veszélye ennek, hogy a telepiilési dnkormanyzati rendszer kétszinttivé valik, tovabb bonyolitva
az amugy sem konnyen attekinthetd francia kdzigazgatasi rendszert.® A helyi szolgaltatdsok
dtszervezése €s a menedzsment reformok szintén az NPM hatasara valosultak meg, mindegyik
megoldas célja a hatékonysadg novelése volt, valamely szervezeti — illetve azon beliili —
atszervezés révén. A helyi szolgaltatasok dtszervezésének 1ényege abban allt, hogy az allami és
piaci kapcsolatokat megvaltoztatta, melynek eszkdze volt a privatizacid, a kiszervezés és a
versenyeztetés. Ma madr itt is megfigyelheté a folyamat megforduldsa, egyes allamokban
elkezdték visszaszervezni a szolgaltatasokat, ahol pedig nem szervezik vissza, ott szigoriibb
ellendrzési rendszert vezettek be.” A menedzsment reformok esetében altalanossigban a
kozponti kormédnyzat dontott ilyen reform mellett, am érdekes, hogy Németorszagban maguk
az Onkormanyzatok kezdeményezték. Ilyen reformok elsésorban az északi és nyugati
allamokban voltak megfigyelhetdk, 4am kozel sem beszélhetiink egységes, azonos sémara épiild
reformokrol, hiszen minden allam kicsit masképp ragadta meg ennek a kérdéskornek a
lényegét.!” A fentieken til megvaldsult demokratikus reformok eszkdzei tobbek kozott a helyi
népszavazasok, helyi kezdeményezések, lakossagi forumok voltak.!! Nagyon eltéré azonban,
hogy az egyes orszagok mennyire kivantak helyi szinten a polgéarok részvételét ndvelni. A dél-
eurdpai allamokban, Franciaorszagban ¢s Gordgorszagban példaul a mai napig nem tartjak
annyira fontosnak, ezen allamok centralizaltabb struktiraban miikédtek a torténelem soran,
melyrdl a skandindv allamok is hasonléan vélekednek. Ugyan a 2000-es évek elején indultak
pilot programok a tarsadalom helyi dontéshozatalba valé bevondsara, azonban azdta is csak
mérsékelt eredményeket értek el a helyi részvétel novelésében. A foderalista allamokban
viszont hagyomanyosan nagy szerepet szantak az dnkormanyzatoknak, ezzel egyiitt pedig azok
demokratizalasanak is. Erdekes, hogy a posztkommunista orszagok egy része is kovette ezt a
mintat,'? igy példaul a rendszervaltozassal hazankban is megjelent a kdzvetlen polgarmester

valasztas ¢s a helyi népszavazas intézménye.

7 Pawel SWIAWIENICZ-DOBOS Gébor: Teriileti valtozasok helyi szinten. Az onkormanyzati kiilonvalasok
kdrnyezeti €s politikai tényezdi, Politikatudomanyi Szemle, 2020/4. 8-9, 25-26.

8 BALAZS (2020) i.m. 32.

®  SCHWAB — BOUCKAERT — KUHLMANN i.m. 12.

10" Norbert KERSTING-Angelika VETTER: Reforming Local Government in Europe. Closing the Gap between
Democracy and Efficiency, Springer, 2003. 338-339.

1" SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 13.

12 KERSTING-VETTER i.m. 340.



A reformokkal kapcsolatosan érdemes ravilagitani, hogy mig a nyugati allamokban nem
egyszerre zajlottak le ezek a folyamatok, addig a posztkommunista allamokban egyszerre
kivantdk a demokratizalodas folyamatat, és a piacgazdasagot, ezt a — szamukra — teljesen Uj
struktarat bevezetni. A nyugati allamokban azonban ebben az idészakban mar jocskan az NPM-
mel kapcsolatos reformok voltak eltérben, hiszen a teriileti és funkcionalis reformokat az
1960-as években végrehajtottak, mind hataskori mind pedig pénziigyi szempontbol. Ezekben
az orszagokban ekkor a gazdasagi korlatozasokkal és az altalanosan jellemzd politikai apatidval
kiizdottek.!* Ennek oka nyilvanvaloan a torténelmi eseményekben keresendd, amely adottsag,
am meglatasom szerint fontos kiemelni a kelet-k6zép europai allamokban a reformok gyors

lefolyésat, amely hatdssal van a mai 6nkormanyzati struktarakra is.

2.1. Eurdpai rendszerek csoportositasanak nehézségei — hasonlésagok és kiilonbségek
jelentosége

Az allamok O6nkormanyzati berendezkedéseinek csoportositdsara szamtalan szakirodalom all
rendelkezésre. Ezek koziil a dolgozat szempontjabdl kiemelkedd jelentdsége van az autondmia
mértékének, igy a csoportositds soran ezt veszem figyelembe. Hozza kell tenni azonban, hogy
még a szlikitett feltételrendszer mellett sem talalhato egységes allaspont arrdl, hogy az egyes
allamok mely csoportokba tartoznak.'* Természetesen kozds metszéspontok léteznek, dm
fontos hangsulyozni azt is, hogy az egyes csoportokon beliil az allamok nagyon kiilonb6z6
megoldasokat valaszthatnak, igy az egy csoportba tartozas kozel sem jelent azonossagot, csak
tagabb értelemben vett hasonldsagot.

A csoporton beliili kiillonbségekre vildgitanak rd a Danidban és Norvégidban lejatszodott
reformfolyamatok is, annak ellenére, hogy a két orszag a legtobb tipologidban egy csoportban
szerepel, am az dnkormanyzati reformokkal kapcsolatban kiilonb6z6 eszkdzoket hasznaltak. A
danok egy kozpontilag iranyitott, feladattelepitéssel egybekotott, Onkormanyzatok
Osszevonasaval jard reform mellett dontdttek. Ezzel szemben a norvégok sokkal nagyobb
hangsulyt fektettek a helyi autondmia érvényesiilésére, nem irdnyozték eld az dnkormanyzatok
szamara a tarsulds kotelezettségét, az Onkéntesség elvének megfeleléen decentralizalt
reformfolyamat ment végbe. A kiilonbség oka els6sorban a kozponti kormanyzat
hozzaallasdban ¢€s a kormdany altal 1étrehozott szovetségi rendszerben keresendd. A dan
kormény képes volt egy reformparti szovetség létrehozésara, ezzel egyiitt pedig a szélesebb

kort felhatalmazas birtokdban kdzpontilag vezényelte le a valtoztatasokat. A norvég kormany

13 KERSTING-VETTER i.m. 333, 335.
14 Andreas LADNER et al: Pattern of Local Autonomy in Europe, Springer, 2019. 61-63. tablazat 2.6.
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ezzel szemben, politikai szovetségesek hijan nem valdszinii, hogy képes lett volna a danokéhoz
hasonld eszkoztarral véghez vinni a kivant valtoztatasokat. Mig a danokndl az uj rendszer mellé
uj feladatok is jartak, a norvég dnkormanyzatok 01j feladatokat nem kaptak, ezaltal az 4j rendszer
melletti érvek is gyengiiltek.!> A fenti példa is mutatja, hogy hasonlé kdrnyezetben, hasonlo
hagyomanyokkal rendelkezd allamokban az eltérd politikai helyzet, a kiilonb6z6 politikai erdk
kozotti széttdredezés nagy befolydssal van a reformok sikerességére. Emellett ravilagit arra is,
hogy a reformok céljanak meghatarozasa és annak realitdsa, megvalosithatdsdga fontos szerepet
jatszik a sikerességben.

A torténelmi hagyomanyok szerepe is kiemelt az egyes allamok miikddése szempontjabol,
melyre szépen ramutat a kozép-kelet eurdpai régid, hiszen itt egyértelmiien lathatd, hogy
mekkora hatassal volt a szocialista berendezkedés nemcsak a rendszervaltaskori, hanem a
jelenlegi mukodésre is. Ezt hangsulyozza Swianiewicz is, aki igyekszik ramutatni a térség
kozos jellemzoire, amelyek alapja a szocialista eszmékben gyokerezik, mely elemek tobbsége
tetten érhetd hazankban is. Kiemelendé k6zos elemként a decentralizacioba vetett hitet, a
kozépszint gyengeségét és a decentralizacios reformokat nevezi meg.!® Ezek mindegyike
jellemzi az 1990-es évek eleji Magyarorszagot is, hiszen a rendszervaltaskor létrejott
viszonylag magas autondémia szinttel rendelkezd telepiilési Onkormanyzatok, a megyék
sulytalan helyzete és a reformok egyidejiisége egyarant megfigyelhetd volt.!” A kdzép-eurdpai
allamok tobbsége a decentralizaciot szinte azonositotta a demokrécidval. A nyugati dllamokban
eddigre mar jellemzdéen a kozépszint erdsddése volt megfigyelhetd, a kozszolgaltatasok
nagyrészét a kdzépszint nyujtotta. Ezzel szemben azonban, a posztkommunista orszagokban a
kozépszint gyenge helyzete egyértelmiien a szocialista berendezkedés droksége.'® A kdzods
vonasok mellett ki kell emelni a szamottevo kiilonbségeket is a térségben. Eltér tobbek kdzott,
hogy az egyes orszagokban tortént-e teriileti atrendezddés, milyen a telepiilésszerkezet.
Emellett az egyes kozszolgaltatasokat mely szervek és milyen szinten latjak el, valamint ezen
feladatok ellatasanak finanszirozasi modelljei sem elhanyagolhatd tényezok. Eltérést mutat
ezeken feliil a demokratikus reformok mértéke, illetve a politikai partok szerepe is a helyi

valasztasokon.!” Lathaté tehat, hogy bar szamos hasonldsag felfedezhetd a térségen beliil, 4m

15" Signy Irene VABO-Anne Lise FIMREITE-Kurt HOULBERG: Why such a different choice of tools? Analysing
recent local government reforms in Denmark and Norway, Local Government Studies, Vol 49, 2023. 355-370.
Pawel SWIANIEWICZ: An Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern Europe, Local
Government Studies, 2014.295-297.

VARGA Adam: A helyi énkorményzashoz valé jog alapveté kérdései, Budapest, P4zmany Press, 2021. 36 —
37.

18 SWIANIEWICZ (2014) i.m. 294.

19 SWIANIEWICZ (2014) i.m. 297-298.
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pont az autondmia szempontjabodl kiemelkedden fontos elemekben legalabb annyi eltérés is
kimutathat6. A k6zos torténelmi hagyomanyok tehat fontos, de kozel sem kizarolagos alakitoi
az egyes orszadgokban lejatszodo folyamatoknak.

Fontos figyelmet forditani a kozépszint helyzetére is a kiillonb6zo orszagokban. Mig az 1980-
as években altalanosan megfigyelhetd volt a kdzépszint felértékelddése, addig ez a tendencia
visszaszoruloban volt az ezredforduld utan. Ahogy arrdl a fentiekben mar sz6 volt, a kozép-
eurdpai térségben a kozépszint helyzete amugy is gyenge volt, kevés feladattal és kevés
bevétellel érdemi szerephez nem juthattak. A nyugati allamokban az 1980-as években
megfigyelhetd volt a koézépszint erdsodése, koordinacids €és kozépszintli kdzszolgaltatasi
feladatokkal ruhaztak fel Oket. Méra azonban jellemzdévé valt egyes allamokban, példaul
Déniaban és Hollandidban, hogy a kozépszint altalanos szolgaltatd jellege megszilint, €s
specializalédas kovetkezett be. A teriileti onkorményzatok (régidk) szerepe igy egy-egy

kozszolgaltatasi részteriiletre korlatozodott.?

2.2. A reformfolyamatok tanulsagai

A fentiekbdl tobb tanulsdg is levonhatd. Egyrészt hangsulyozand6, hogy az egyes
orszagcsoportokon beliill komoly differencidlodas figyelhetd meg. Habar sokszor egy
egységként kezeli 6ket az 6sszehasonlito jog, az dllamok nem ugyanolyanok. Megfigyelhetd,
hogy ha a reformok hasonldak is, a kimenetel lehet nagyon eltérd, igy a hasonlo torténelmi
hagyomanyok vagy allami berendezkedés sem garancia arra, hogy ami az egyik orszagban
siker, egy csoporton beliili masik orszagban is az lesz. Ebbdl is lathatd, hogy a politikai és
tarsadalmi kornyezet kiemelt fontossagu a témakdr kapcesan, ugyanis, ha akarmelyik hianyzik,
a reform nem miikddéképes. Palné Kovacs Ilona vilagit ra arra, hogy altaldban nem a célok
megvalasztdsaval, hanem azok végrehajtasaval van probléma. A végrehajtds pedig szoros
osszefliggést mutat a politikai vezetéssel. Altalanossagban, ha a politikai konszenzus 1étrejon,
viszonylag gyorsan ¢és komoly véltozasokat lehet végrehajtani. Ehhez azonban kell a politikai
konszenzus ¢és kell a megfeleld szervezetrendszer, amelyik alkalmazkodni képes a
valtozasokhoz. A politika feladata nem mas, mint megteremteni az érintettek érdekeltségét,
veliik egyeztetéseket folytatni, illetve biztositani a folyamat rugalmassagat, atlathatosagat €s

ellendrizhetéségét.?! Ki kell emelni azt is, hogy komplex reformok sziikségesek, hiszen az

20 BALAZS Istvan: A helyi dnkormanyzatok szabélyozéasanak jellemz6 tendenciai Magyarorszagon és az Europai

Unié tagorszigaiban In: ARVA Zsuzsanna-BALAZS Istvan-BARTA Attila—ZAKANY Judit (szerk): Helyi
onkormdnyzati igazgatds, Debrecen, DE AJK, 2024. 290. [tovabbiakban: BALAZS (2024a) i.m.]

PALNE KOVACS Ilona: A teriileti reformok elmélete In: PALNE KOVACS Ilona (szerk): A magyar decentralizdcio
kudarca nyomaban, Budapest, Dialog Campus, 2016. 27-28.

21
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onkormanyzati reformok nem csak az dnkormanyzati rendszert érintik. Az dnkormanyzatok
sz¢leskorii feladataibol és az ellatott kdzszolgaltatasok jellegébdl kovetkezik, hogy az allami
berendezkedés nagyobb részére kihatassal lesznek ezek a reformok. Az egyes reformok
erosithetik, gyengithetik, esetleg ’kiiithetik’ egymast. J6 példa erre az egyes orszagokban
bevezetett decentralizdcidos ¢és részvételi reformok utan bekovetkezd valsdgra reagéald
megszoritd politika, amely egyes esetekben tompitotta, mashol semlegesitette a reformok
hatésat.?? Végiil pedig hangstlyozni kell, hogy a reformokat érdemes lehet id8ben kissé eltolni.
Ezt bizonyitja a posztkommunista orszdgokban lezajlott rendszervaltaskori reformhullam és az
azt kovetd iddszak is.

Osszességében az is kimutathatd, hogy a nyugati orszidgokban a folyamatos modernizéci6
jellemzd, am térszerkezeti valtozasokat végrehajtani nem egyszer(i.”> A kelet-eurdpai
allamokban jellemzéen kénnyebb feliilrdl inditott reformokat sikerre vinni,>* hiszen itt a
tarsadalom ¢€s a politikai kultara is illeszkedik ahhoz, hogy a kdzponti iranyitas er6sebb. Nem
elhanyagolhato tényezd, hogy egy reform értékelését ki végzi, ettdl fiigghet ugyanis, hogy egy
reformot sikeresnek vagy sikertelennek itélink meg. A jogaszok példaul elsdsorban a
demokracia erdsodését, kapacitasok novelését varjdk, mig a kozgazdaszok jellemzdéen a
koltségek csokkenésében mérik a reform sikerét. Azonban latni kell, hogy az 6nkorméanyzatok
természete ettdl a megkozelitéstdl idegen. Ha ugyanis megvalosul koltségesokkenés, az nem
mutathat6 ki a koltségvetésben, hiszen az nem ’spérolt pénz’ lesz, valdsziniileg — amennyiben
van ra lehet0ség — atcsoportositjak, igy azt a szolgaltatdsok mindségének javuldsaban lehet
tetten érni. Latni kell azt is, hogy a legtobb esetben a koltségesokkenés csupan hosszabb tdvon
érzékelhetd,? igy politikai szempontbol annak kivitelezése nem feltétleniil eldnyds. A politika
természete a gyorsan eredményt mutatd valtozasokat preferdlja, hiszen a valasztasok

alkalmaval igy nagyobb eséllyel kap 0jboli felhatalmazast.

2.3. Az ujitas fobb iranyai. Recentralizacios torekvések?
Alapvetéen harom f6 reformiranyt érdemes kiemelni. Léteznek orszdgok, ahol mindegyik
fellelhetd valamilyen mértékben ¢és vannak helyek, ahol csak bizonyos reformok

megvalositasara tettek kisérletet. TObb orszagban a hatékonysdg kulcsat a kozépszint

22 SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 101.

23 Bar ellenpéldaként hozhaté erre Dénia esete, ahol funkciondlis régidkat hoztak létre a 2000-es évek
reformfolyamataban.

24 KACzIBA Péter—OPPE Orsolya—PALNE KOVACS Ilona: Az eurdpai teriileti reformok és tanulsagaik In: PALNE
KoVACS Ilona (szerk): A magyar decentralizacio kudarca nyomdban, Budapest, Dialog Campus, 2016. 61.

25 Falk EBINGER-Sabine KUHLMANN—Joerg BOGUMIL: Territorial reforms in Europe: effects on administrative
performance and democratic participation, Local Government Studies, 2019/1. 16—17.
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erésitésében lattdk. Erre utalnak az unidban népszerii regionalizaciés folyamatok is. Ahol volt
hagyomdnya a regionalizacionak, ott a kdzépszint erdsitése megfeleld irdnynak bizonyult.
Ezekben az orszagokban a megyei/régids szintek jellemzbéen a kdzépszintl kdzszolgaltatasokért
felelnek. Ezen a csoporton beliil is elkiiloniilnek azok az orszagok, ahol a kozépszint
ujraszervezésevel egy bizonyos kozfeladatellatasra specializdlédott Onkormanyzati szintet
hoztak létre (Dénia). Ahol a telepiilésszerkezet, vagy az adott dllam hagyomanyai miatt a
regionalizacid nem jelentett alternativat, ott a tarsulas kiillonb6z6 formaival (Finnorszag) vagy
telepiilésosszevonasokkal (Svédorszag) igyekeztek optimdlis méretet elérni. Ezekben az
orszagokban azonban észlelhetd, hogy mig a hatékonysagi szempontok érvényesiilése kielégito,
addig a helyi demokracia jelentdsége gyengébb, hiszen a minél nagyobb lizemméret aranyosan
csokkenti a helyi lakossag koziigyekbe vald beleszolasi lehetéségeit. Igy ami hatékonysagi
szempontbol kivanatos, az demokracia szempontbol aggalyos lehet.? Az Snkormanyzatok 4ltal
ellatott kozszolgaltatasoknal nem a profitmaximalizaléas a cél, sokkal inkabb a hozzaférhetoség
és az ellatasi szinvonal biztositdsa.?’

Ahogy az mar a fentiekbdl is kidertilt, az dllamigazgatas és az donkormanyzati igazgatas kozotti
feladatmegosztas nem statikus, folyamatosan valtozik az idOk soran. Bar sokaig azt lehetett
feltételezni, hogy az eurdpai térségen beliili decentralizacids hullam egyiranyu folyamatként
meghatarozza a tovabbi feladatmegosztasi trendeket az egyes allamokban, &m mara mar lathato,
hogy ez kozel sincs igy. A valsagok és ideoldgidk mentén megvalosuld recentralizaciod
gyljtéfogalom, amely magaban foglal minden olyan cselekvést, amely az 6nkorményzati
feladatellatas visszaszoruldsat eredményezi. Nehéz meghatarozni ezen pontok megjelenési
formait, hiszen jellemzd ezekre, hogy lathatatlan centralizdcioként, csak kozvetve
érzékelhetéek az onkormanyzati feladatellatisban.® A recentralizacids folyamatok a legtobb
europai allamban megfigyelhetéek, azonban nagyon differencidlt azok megjelenési formaja. A
déli és keleti allamokban direktebb modon, a dekoncentralt szervek altali feladatellatas
erdsitésével, mig a nyugati és északi allamokban a kozponti ellenérzés és szabalyozas
mélyitésével korlatozzak az dnkormanyzatok hataskorét.”” A nemzetkdzi irodalomban hazénk
kitiintetett figyelmet kapott a recentralizaciés folyamatok értékelése soran. FErdekes

szerepvaltast mutat, hogy a rendszervaltas 6ta eltelt idoben hazank végletek kozbtt mozgott. Az

26 PALNE KOVACS Ilona: Onkormanyzatok és tarsadalompolitika, Mdltai Tanulmdnyok, 2021. 183.

27 CSEH- ZELINA Gergely—CZIBRIK Eszter: Onkormanyzati kdzszolgaltatisok elméleti és gyakorlati aspektusai,
KozigazgatasTudomany, 2023/1. 206.

28 Ld. bdvebben: AKSZTEINA-LACKOWSKAA-KRUKOWSKAA-MIKULA i.m.

2 HOFFMAN Istvan: Humdn kozszolgaltatasok és énkormdnyzatisag — dtalakuld feladatok egy rohamosan valtozo
rendszerben, Budapest, ORAC Kiadd, 2023. 166-167.

13



1990-es években az allami szerepvallalas minimalizalasa volt el6térben, széles hataskorrel és
autonoémiaval rendelkeztek az Onkormanyzatok, mig manapsag megfigyelheté ennek

visszaszorulasa, mellyel parhuzamosan az allami feladatellatds szerepének hangsulyozéasa jar

egyiitt. >

30 BUDAI Balazs Benjamin: 4 kézigazgatds jragondoldsa: Alkalmazkodds, megujulds, hatékonysdg, Budapest,
Akadémia Kiado, 2017. 24.
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3. Kozigazgatasi alapelvek az 6nkormanyzatok altali feladatellatas tiikrében, kiilonos
tekintettel Magyarorszagra

A modern 6nkormanyzatokkal kapcsolatos harom kulcskérdés Schwab ¢€s szerzdtarsai szerint
az autonomia, a teljesitmény — ezen beliil is a hatékonysag — és a részvétel. Ezen kérdések
szoros Osszefiiggésben vannak, nem érdemes Oket egyenként értelmezni, hiszen a hatékony
kozszolgaltatas teljesiilése nagyban fiigg az autondomia megvalosuldsanak mértékétdl és a

részvételtsl.3!

Verebélyi a helyi dnkormanyzéssal kapcsolatban harom l1ényegi elemet nevez
meg, ezek a kovetkezok: a helyi demokracia, az atfogd helyi feleldsség €s a helyi 6nallosag,
utobbit kiemelve a tobbi koziil. Ezen elemek ko6zos célja pedig a helyi kozhatalom lakossag
érdekében torténd gyakorlasa.’? Jozsa Zoltan is hdrmas felosztisban fogalmazta meg az
onkormanyzatisag lényegét. Szerinte a harom alapvetd érték az autondmia, a teljesitmény és a
demokracia.>> Bar a harom szerzd harom kiilonbozé szempontbdl vizsgilta az
onkormanyzatokat, mégis mindharmuknal megfigyelheté az autondémia ¢és a demokracia
megjelenése. Lathato tehat, hogy ezen két szempont koré épiil a modern dnkorményzatisag.

A téma nehézségét adja a kovetkezOkben bemutatasra keriilé fogalmakkal kapcsolatban, hogy
sem a jogszabalyi kornyezet, sem pedig a szakirodalom nem rendelkezik kidolgozott, egzakt
meghatarozasokkal. Bar az Alaptorvényben,** az Motv.-ben®® és az Aht.-ben®® is megjelennek

a helyi koziigy, helyi kozhatalom, helyi autonémia és kozfeladat kifejezések, azok tartalma

nehezen konkretizalhato, adott térben és idében foghatd csak meg igazan.

3.1. Recentralizacios torekvések hazankban — Csomopontok a rendszervaltastol
napjainkig

A 2010 utani reformhullam elézménye tobbek kozott a nem hatékony dnkormanyzati miikodés
kovetkezménye. Hazankban nem voltak kiépiilt hagyomanyai a decentralizacionak, igy a
rendszervaltast kovetd negativ tapasztalatokat tobbségében a decentralizacionak tudtak be, ezek
pedig mind a centralizaciés gondolkodast segitették el6.>’” Az Métv. célja a modern,
koltséghatékony, feladatorientalt Onkormanyzati rendszer kialakitasa, ezzel kapcsolatosan

pedig az autonémia kérdése ismét teritékre keriilt. Azonban inkabb negativ irany elmozdulés

31 SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 101.

32 VEREBELYI Imre: A helyi 6nkormanyzds 1ényege. In: VEREBELY1 Imre (szerk.): Az dnkormdnyzati rendszer
magyardzata. Budapest, KJK, 1993. 18.

JOZSA Zoltan: Onkormadnyzati szervezet, funkcié, modernizacié, Budapest, Dialog Campus, 2006. 42.
Alaptorvény 32. cikk

3 Motv 4§

36 2011. évi CXCV. térvény az allamhéztartdsrol 3/A.§ (1)

37 PALNE KOVACS (2014) i.m. 43, 46.

33
34
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figyelhetd meg az utdbbi évtizedben, amely két tényezobdl lathatd leginkabb. Fokozatosan
megtortént a nagy koltségigényii feladatok atszervezése — ezek leginkdbb intézményfenntartd
szerepek voltak — az dnkorményzatoktdl a dekoncentralt feladatellatas felé. Mindemellett a
rendszer atalakitasdnak koszonhetden azokat a feladatok sem tudjak adott esetben megfeleléen
ellatni, amelyek megmaradtak, hiszen a pénziigyi autondmia visszaszoruldsa miatt pénzeszkoz
nem 4ll rendelkezésre,*® sajat feladat vallalasa pedig hasonlé okokbol kivitelezhetetlen, féként
a kisebb telepiiléseken. A sajitos feladatfinanszirozasi rendszer, amelyet a Motv.-vel®
parhuzamosan vezettek be, nem biztosit elég forrast ahhoz, hogy 6nallé pénziigyi dontéseket
hozzon a képviselGtestiilet, ez pedig sérti az autondmia elvét.

A 2010-es évek elején megtortént tobb 1épésben az dnkormanyzatok addssagkonszolidacioja is,
amely azonban inkabb csak egy eszkdz volt a korméanyzat kezében, mint valddi gyogyir az
onkormanyzatok problémaira, hiszen az adossag atvallalasaért *cserébe’ komoly arat fizettek
az autondmia csokkenésével.*’ Az dnkormanyzati rendszerben megjelent a szakma altal régota
kivant differencialt feladattelepités, igy a kozségek biztositottdk a helyi lakossag
létfenntartasahoz sziikséges szolgaltatasokat, a varosok ¢€s jarasszékhelyek a sajat és
vonzaskorzetiik szolgaltatasait, mig a megyei jogl varosok onkormdnyzatai feleldsek lettek a
sajat teriiletiik és a megye egészére vagy nagyobb részére kiterjedd feladat ellatasaért.*!

Az autondémia csokkenése 2012 6ta folyamatosan tapasztalhatd és a jarvany iddszaka alatt még
inkabb felerdsodott.*? Emellett ekkor keriiltek kialakitasra a kiilonleges gazdasagi dvezetek is
hazankban, amelyek hatdssal voltak a telepiilési €s teriileti dnkormanyzatokra. Az érintett
telepiilési onkormanyzattdl ugyanis atkeriiltek a helyi ipartizési adobevételek a varmegyei
onkormanyzathoz, amely azonban megyei hatokorli feladat hijan nem tudja kozvetleniil a
megye kozossége javara forditani az adobevételeket. Erdekes megnézni ezt a kérdést a
telepiilések szempontjabol, hiszen a helyi ipartizési add (volt) az egyetlen szamottevd
adobevétele az Onkorményzatoknak, amelybdl az onként vallalt feladatokat finanszirozni
tudjak. A hatékonysag zaszlaja alatt tortént feladatelvonas — amint azt empirikus kutatasok is
igazoljik — fogyasztdi/lakossagi szempontbol nem eredményeztek jobb ellatasi szinvonalat.*?

A lakossag korében végzett felmérésekre alapozva azonban megallapitottdk, hogy a

3% BORDAS-BARTHA-HORVATH M i.m. 78.

3 Magyarorszag helyi dnkorményzatair6l sz616 2011. évi CLXXXIX. térvény [tovabbiakban: Métv.]

40 BORDAS Péter: Feladatfinanszirozds-e a feladatfinanszirozds? A magyar Onkormédnyzatok tdmogatéasi
rendszerének értékelése, Kozjogi szemle, 2017/2. 63.

4 Moétv. 11§ (1), 20§ (1), 21§ (1), (2)

4 RAMHAPNE RADICS Katalin Adél: Helyi énkormanyzati autonémia: mi valtozik, mi marad?, Kozigazgatds
Tudomany, 2023/1 87.

4 BORDAS-BARTHA-HORVATH M i.m. 93.
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feladatellatds nem keriilt jobb kezekbe, az ellatds nem lett hatékonyabb,** maérpedig
allaspontom szerint ez az egyik legfontosabb szempontja az egyes reformoknak. A lakossag

elégedettsége mutatja leginkdbb egy reform sikerességét.

3.2. Allami transzferek valtoziasai az Motv. utan: forrasfinanszirozastél a
feladatfinanszirozasig? — pénziigyi autonomia valtozasa Magyarorszagon

Az onkormanyzatok allami finanszirozasanak két modellje a forras- és a feladatfinanszirozas.
A forrasfinanszirozas szerint az dnkormanyzatok sajat bevételei mellett egységes szabalyok
alapjan megallapitott tdmogatast kapnak, a kiadasaikat pedig ehhez kell igazitani. A
feladatfinanszirozas pedig lényegében kiadasi oldalrol fogja meg a kérdéskort, hiszen ennek
értelmében elsé 1épésben felmérik az Onkormanyzatok kiadasait, abbol levonjdk a sajat
bevételilket és a kettd kiilonbozete lesz az, amit tamogatisként megkapnak.*> A két
finanszirozas kozott alapvetd eltérések vannak mind koltségvetési mind gazdasagi hatasban.*¢
Az Motv.-vel a finanszirozasi rendszer is atalakult. Az addigi forrdsfinanszirozas helyett a
feladatfinanszirozas egy sajatos formdja keriilt bevezetésre. Mig az elsé a bevételi oldalra
helyezi a hangstlyt, addig az utobbi a kiadasi oldalt veszi a finanszirozas alapjaul. Bordas Péter
felhivja a figyelmet arra, hogy a feladatfinanszirozas elnevezés megtévesztd lehet, hiszen azt
sugallja, hogy a feladatok koltségeit teljes mértékben lefedi, azonban a magyar rendszerrdl ez
nem mondhaté el.*’ Az, hogy a két megoldas koziil hogyan valogatnak vagy milyen
kombinaciokat hasznélnak az allamok, nagyon eltérd. JO példa erre az osztrdk €s magyar
finanszirozas Osszevetése. Leegyszeriisitve azt mondhatjuk, hogy az osztrak rendszerben a
helyi bevételek a helyi onkorményzatokat illeti meg és csak egy kisebb része az allamé, mig
ezzel ellentétes a magyar gondolkodas, ahol az alapelv az, hogy minden helyi bevétel az dllamot
illeti meg, az dnkormanyzatok ebbdl csak részesiilhetnek bizonyos mértékben.*® A magyar
szabalyozas ennél a gondolatmenetnél is kicsit ’szigorubb’, hisz amellett, hogy meghatarozza,
hogy a bevételekbdl mekkora részesedést kaphat, a kotott finanszirozasi rendszernek
koszonhetéen meghatarozza azt is, hogy a kapott kdzponti transzfereket mire koltheti az

onkormanyzat.

# KAKAI Laszl6-VETO Balint: Allam vagy/és onkormanyzat? Adalékok az oOnkormanyzati rendszer

atalakitasahoz. Politikatudomanyi Szemle,2019/1. 2019 hivatkozza: BORDAS — BARTHA—HORVATH M i.m. 73.
PETERI Gabor: Kisérletezgetiink: 6nkormanyzati feladatfinanszirozas, Kéozjavak, 2015/1. 25.

HEGEDUS Jozsef—PETERI Gabor: Kozszolgaltatasi reformok és a helyi 6nkormanyzatisag, Szocioldgiai Szemle,
2015/2.98.

47 BORDAS (2017) i.m. 56-57.

“® FINTA Istvan: Az onkormanyzati képesség dimenzidi kozségi szinten, Budapest, NKE, 2019. 49.
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Az utobbi tiz évben jellemzden csokkentek az Gnkormanyzatok sajat bevételei, amelyben nagy
szerepe volt a megosztott személyi jovedelemadd atengedése megsziintetésének. Ezzel
parhuzamosan sokszorosara ndvekedett a normativ kotott tdmogatasok és az egyéb
tamogatasok aranya,* amely a nemzetkdzi példak alapjan méar dnmagaban mutatjak az
eltolodast az allami és onkormanyzati finanszirozas kozott. Hiszen lathat6, hogy ahol a sajat
bevételek ardnya magas, ott a pénziigyi autondmia €s Osszességében az autondmia szintje is
magas.’ Fontos megjegyezni, hogy a helyi kdltségvetés tijraszabalyozasa nyoman 1j elemként
jelent meg, hogy nem lehet koltségvetési hianyt betervezni, valamint a veszteséges
gazdalkodasért az allam nem vallal feleldsséget, amelyek szintén korlatozzak az

onkorméanyzatok mozgasterét.>!

Dobos szerint a f0 probléméat az jelenti, hogy az uj
finanszirozasi rendszer szerint a kzpont elvarja az onkormanyzatoktol, hogy sajat bevételekkel
egészitse ki a kotelezd feladatok ellatasat is.”? Ezzel azonban az a probléma, hogy sajat bevételi

lehetéségként rendelkezésre allnak a helyi adokrol szolé torvény>?

szerint a vagyoni adok,
kommunalis adok, telepiilési add, &m a gyakorlatban csak a helyi ipartizési adé ad rendszeres
¢és szamottevd bevételi forrast, amely viszont nem egyenld aranyban all rendelkezésre az egyes
onkormanyzatoknal. Telepiilési ado 2015 ota képezi az adorendszer részét, melynek célja az
adobevételek novelése volt, ezzel eldsegitve tobb sajat feladat vallalasat. Am lathatéoan nem
tudta bevaltani a hozza fiizott reményeket az Onkormanyzatok sajat bevételei tekintetében,
hiszen kivetése mind alanyi mind targyi oldalon nagyon korlatozott.>* A 2010-es valtoztatasok
Ota az Onkormanyzati hitelfelvétel rendszere is atalakult. A szigoru feltételek mellett a

hitelfelvétel, mint finanszirozasi lehetdség sem all az dnkormanyzatok rendelkezésére annak

érdekében, hogy kiegészitsék bevételeiket, plusz feladatokat tudjanak vallalni.

3.3. Decentralizacié és dekoncentracio

A kozigazgatas szervezetrendszere alapvetden két elven nyugszik, a dekoncentracion és a
decentralizacion — és ennek forditottjan a koncentracion és centralizacion.>® Az, hogy melyik
elv a dominans, értékvalasztas kérdése. Megjelenésiik a gyakorlatban nem szigort kategoria,

inkabb egy skala, amin az adott orszag berendezkedéseinek jellemzdi hatarozzak meg az allam

49 PETERI (2015) i.m. 26 tablazat.

50" Remek példa erre a skandinav orszdgok Id.: LADNER et al i.m. 138.

5" BORDAS (2020a) i.m. 46.

2. DOBOS i.m. 145.

53 A helyi adokrol szo16 1990. évi C. térvény

5 Ld. bvebben: BORDAS Péter: Kincs, ami nincs? Telepiilési adé a helyi adok kozott, Jogtudomanyi Kozlony
2021/10.

55 LAPSANSZKY Andras-PATYI Andras-TAKACS Albert: 4 kézigazgatds szervezete és szervezeti joga, Budapest,
Dial6g Campus, 2017. 23.
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helyét. A centralizalt rendszerek kevésbé rugalmasak, nem tudnak elég gyorsan reagalni az
allampolgarok felmeriilé igényeire. Am ezzel kapcsolatban igaz az is, hogy a centralizacid
onmagaban nem jelenti azt, hogy a feladatot ne lehetne hatékonyan elvégezni, ugyanis
onmagaban a kdzpontositis nem jelent automatikusan kevésbé hatékony ellatast.’® A
decentralizaciés torekvések célja elsdsorban a szolgaltatasok szinvonalanak javitidsa és a
részvétel novelése, ehhez pedig sziikség van nem csak a feladat jogkorének decentralizalasara,
hanem megfeleld eréforrdsokra, valamint az ahhoz kapcsolodo feleldsség megosztasara is.”” A
valodi decentralizaci6 1ényegében hataskorok és erdforrasok autondom egységekre torténd
atruhdzasat jelenti, amely mell¢ a felel0sség atruhdzasa is tarsul. Itt lathato a leglényegesebb
kiilonbség a decentralizacid és a dekoncentracid kdzott, ugyanis mig elobbi megvaltoztatja az
allam intézményrendszerét azéltal, hogy nem csak feladatot, hanem feleldsséget is telepit, addig
utobbinal csak a feladatellatis modja valtozik.>

A decentralizacié €és az autonémia elve nem sziikségszeriien jar egyiitt, 1étezhetnek egymas
nélkiil is. Csak a politikai/valés decentralizacid jar egyiitt magas szintli autonémiaval.*’
Lényegében pontosan az autondémia az, ami elhatarolja a decentralizacié megjelenési formait,
hiszen az adminisztrativ decentralizaciénal nem valosul meg az 6nallé dontési jogosultsag.®
Azonban fel kell hivni a figyelmet arra, hogy a feladat- ¢és hataskorok decentralizacidja bar
1étezhet pénziigyi 6nallosag nélkiil is, am pénziigyi onallosag nélkiil nem képzelhetd el dontési
autonomia.®! Pusztin egy 6nkormanyzati modell nem elégséges ahhoz, hogy a decentralizci6
elve megvalosuljon. Sziikséges mellette tobbek kozott az is, hogy illeszkedjen az adott allami
berendezkedéshez, gazdasagi és tarsadalmi folyamatokhoz, térbeli sajatossagokhoz.®> Hozza
kell tenni azt is, hogy dnmagéban sem a dekoncentracio, sem pedig a decentralizcié nem
jellemezheti az orszagokat. Az adott orszag tulajdonsagait figyelembe véve kell meghatarozni,
hogy a kettd kombinacidja hogyan tud eredményesen miikddni. Azonban nagy jelentdsége van
annak, hogy milyen ardnyban hasznositjuk a két megoldast €s hogy milyen feladatokat tart meg

magéanak a kozpont és miket decentralizal.®® Fontos azonban latni, hogy a feladatellatds

5 BORDAS Péter-BARTHA Ildik0-HORVATH M Tamds: Jobban teljesit. Centralizacid és mindség,
Politikatudomanyi Szemle, 2020/1. 78.

57 J0zSA (2006) i. m. 73.

8 Jerzy REGULSKI: Local government reform in Poland: an insider’s story, Budapest, Local Government and
Public Service Initiative, 2003. 205.

% LADNER et al i.m. 6.

0 Sabine KUHLMANN et al: Dezentralisierung des Staates in Europa — Auswirkungen auf die kommunale
Aufgabenerfiillung in Deutschland, Frankreich und GroBbritannien. Wiesbaden, VS Verlag, 2011. hivatkozza:
VARGA (2021a) i.m. 100.

¢ BORDAS-BARTHA-HORVATH M i.m. 76.

62 PALNE KOVACS Ilona: Jé kormdnyzds és decentralizdcié, Budapest, MTA, 2014. 49.

8 EREKY Istvan: Kozigazgatds és énkormdnyzat, Budapest, MTA, 1939. 191.
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hatékonysaga nem a centralizalt vagy decentralizalt ellatastol fiigg. So6t, a decentralizalt ellatas
onmagaban lehet kevésbé hatékony, mint a centralizalt, viszont, ha figyelembe vessziik a helyi
kozdsséget és annak igényeit, dsszességében lehet eldnydsebb a tarsadalom szempontjabol.5*
Az dnkormanyzatok altal hagyomanyosan elldtand6 feladatok szama nehezen hatarozhaté meg,
nehezen kategorizalhatd. Az, hogy melyik orszagban mi mukodik jol, tobb tényezd egylittesen
befolyasolja. Ilyen tényezOk a politikai prioritdsok, a helyi feleldsség kore és tipusa,
finanszirozas, az dllami jelenlét mértéke és jellege az adott feladatellatas kapcsan.®® A feladatok
hatékony ellatasa és az allamszervezet mitkodése szempontjabol kulcsfontossagu kérdés, hogy
minden orszag megtaldlja a sajat adottsagaihoz, hagyoményaihoz leginkabb megfeleld
mitkddési modellt, amely tobbek kozott az allamszervezet felépitésétol, a térszerkezettdl és az
alkotmanyos berendezkedéstdl fiigg. Ehhez kapcsoldddan hatassal vannak ra az egyes orszagok
torténelmi hagyomanyai, valamint az ellitandé feladatok jellege is. Igy talalkozhatunk
egyszintli, kétszinti ¢és haromszintli Onkormanyzati rendszerekkel, valamint sajatos
onkormaényzati tipusként minden allamban megjelenik a nagyvarosok kiilon jogallasa.®®

A feladatellatas hatékonysaga azonban nem csak vertikalis, hanem horizontalis megoldasokkal
is novelhetd. Erre eszkoz a tarsulasok intézménye, amelyet tobb eurdpai allam is alkalmazott
az utobbi évek reformjaiban, koztiik példaul a mar emlitett Finnorszag is. Ennek megjelenési
formaja lehet kotelezd vagy Onkéntes tarsulds, az elérendd céltdl és az allami befolyastol
fiiggben. A kotelezd tarsulasok esetében a torvény eldirja bizonyos szolgéltatasok kozds
megszervezeését. Az Onkéntes tarsuldsok esetében van, hogy az allam pénziigyi 6sztonzokkel
segiti elé azok megvalosulasat. Igy a telepiilések autonomiaja nem sériil, azonban *gyengéd
kényszer’-ként az allam biztositja az adott szolgaltatas hatékony ellatasat. Altalaban az allamok
biztositani szoktdk az 6nkormanyzatok szabad tarsulasi jogat, azonban ezt a tarsulasi format

jellemzden nem tdmogatjak a kdzponti kdltségvetésbol.®’

3.4. A helyi autonomia jelentosége
Az autondémia nem statikus fogalom, nem lehet csupan a jogi keretek kdzott megfogalmazni.

Az nagyban fligg ugyanis az adott telepiilés adottsagaitol, jellemz0itdl, annak gazdasagi

6% Gérard MARCOU-Imre VEREBELYI (eds.): New Trends in Local Government in Western and Eastern Europe,
ITAS, 1993. 245.

5 Enid SLACK: Models of Goverment Structure at the Local Level, Working Paper Queen’s University IIGR,

2004/4. 24.

Ld. bévebben: HOFFMAN Istvan: Gondolatok a 21. szdzadi onkormdnyzati jog fontosabb intézményeirdl és

modelljeirol, Budapest, ELTE E6tvos, 2015. 157-177.

7 Ld. b8vebben: HOFFMAN (2015) i.m. 188-191.
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helyzetétsl.5

Hangsulyozando, hogy az autondémia nem hatarok nélkiili, nem fiiggetlenséget
jelent, az allami szervekhez képest mindig relativ,® hiszen kizarélag a trvény keretei kozott
valosulhat meg. Az 6nkorményzatok az 4llamszervezet részei, igy feliigyelet ala vonhatok,”®
azonban annak mértéke nagyban behatarolja az autondomia mértékét.”!

A helyi autonémia megvalosuldsanak tobb alapvetd eleme is van, ezek kozott szokas emliteni
a szervezeti, a rendelkezési, az igazgatasi és a gazdasigi-pénziigyi autondmiat.”> Ladner és
szerzOtarsai megkisérelték mérni a helyi autonomia szintjét. Ehhez kapcsoléddan egy helyi
autonomia haromszog segitségével vazoltdk fel az autondémia legfontosabb aspektusait.
Stlyoztak is az autonémia mérése szempontjabol jelentds mutatdkat, igy a haromszog aljan
elhelyezkedd pénziigyi autonomidt és politikai mérlegelési jogkort hangstlyosabbnak
gondoltak a tényleges autonomia mértékének meghatérozasakor.”® A sort szamtalan szerzével
lehetne még folytatni,”* 4m a dolgozatnak nem targya az autonomia fogalmanak ilyen
mélységekig torténd elemzése. Ereky nyoman azonban kijelenthetd, hogy Osszességében
fontos, de kozel sem elégséges a jogi keretek megléte. Fontosabb, hogy legyenek olyan
hataskorok, ahol az 6nallésag valamilyen formaban érvényesiil.”> Ugyanis az dnkormanyzatok
allamszervezetben betoltott szerepét nem az hatdrozza meg, hogy alkotmanyos szinten
deklaraltdk-e, hanem az, hogy hataskorei révén milyen befolyassal bir a koziligyek intézésével
kapcsolatosan. Annal is inkabb, hiszen a demokratikus Onkorményzati rendszer alapvetd
jellemzdje az autondomia mértéke, f0képp abban a reldcidban, hogy milyen ardnyban tdlt be
szerepet a helyi és kdzponti igazgatas.’® Tehat az autondmia jogi keretének biztositasa fontos,

azonban keveset ér a valddi tartalom és az ahhoz kapcsolodo pénziigyi eszkozok nélkiil.

% DoBOS Gabor: A magyar dnkormanyzati rendszer autonémiajanak empirikus elemzése, doktori értekezés,

Budapest, Corvinus Egyetem, 2018. 159.
0 3311/2019 (XI. 21. Ab [31]
0 NAGY Klara: Feladatszervezés az dnkormanyzatisag tiikrében In: GLAVANITS Judit (szerk): 4 gazdasdgi
Jjogalkotas aktudlis kérdései, Budapest, Dialog Campus, 2019. 155. [tovabbiakban: NAGY (2019a) i.m.]
Ez a szdrmazékos autonomia elmélet, mely szerint az autonémia mindig egy magasabb szintli hatalomtol
szarmazik. Azonban létezik egy masik elmélet is, az eredetiség elmélet, amely szerint a kozosségeket eredetileg
is megilleti, nem az allamtol szarmazik. Ld. bévebben: KECSO Gabor: A helyi onkormadnyzatok pénziigyi jogi
jogallasa—A jogallast meghatdrozo jogintézmények modelljei a bevételi oldalon. Anglia—USA-Magyarorszag.
Budapest, ELTE Eotvos Kiado, 2016. 79.
CSALLO Krisztina: Onkormanyzas, autonomia. A helyi énkorméanyzatok szabalyozési tipusai Européban. In:
FEIK Csaba (szerk.): Magyarorszag helyi onkormanyzatai. Budapest, NKE KTK, 2014. 16.
73 Andreas LADNER — Nicolas KEUFFER — Alexander BASTIANEN: Local autonomy around the world: the updated
and extended Local Autonomy Index (LAI 2.0), Regional and Federal Studies, 2023. 4-5.
Az autonémia fogalmanak meghatarozasara, kiillonboz0 szerzOk altal alkotott autondémia fogalmak
osszevetésére 1d. bévebben: VARGA Adam: Thoughts on the meaning content of the principle of local
autonomy. Institutiones Administrationis — Journal of Administrative Sciences, 2023/1. 85-97.
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Nemzetkozi példakbol is lathato, hogy ahol az autonémia mértéke magas, ott pozitiv hatassal
van nem csak a tarsadalomra, hanem a gazdasagra és a politikai stabilitisra is.”” Mi sem
bizonyitja ezt jobban, mint az utdbbi évtizedekben bekdvetkezett valsdgokra adott kiillonbdzo
valaszok az europai térségben. Megfigyelhetd a tendencia, hogy ahol magas volt a pénziigyi
autonomia mértéke, ott a valsag hatasai kevésbé voltak érzékelhetdk, hiszen az oOnélléan
miikddé Onkormanyzatok ellenallébbak tudtak maradni a kiilsd, elsdsorban a kozponti
koltségvetést érintd behatdsokkal szemben, valamint rugalmasan tudtak reagédlni ezekre a
hatasokra.”® A (politikai) autondmia jelentdsége abban rejlik, hogy feltételezi, de legalabbis
szoros kapcsolatban all a helyi demokraciaval. Ha a kozdsség szabadon valasztja meg a
képviseldit, képes lehet arra, hogy a sajat ligyeit onalldan intézze, hiszen a kdzdsséget ismerd,
hozzaértd, valasztott dontéshozok kivalasztdsa megtortént. Carlo Panara szerint azonban
mindennek csak akkor van értelme, ha a kozligyek jelentds része az Onkorményzatok
hataskorébe tartozik.”” Ha nincsenek helyi koziigyek, amelyeket &nalldan kellene intézni, az
autondmia dnmagaban értelmezhetetlen, a gyakorlatban nem tud megvaldsulni.

A pénziigyi autondmia nem mas, mint a dontéshozatalhoz sziikséges megfeleld finanszirozas
biztositasa. Erdemes azonban feltenni a kérdést: A pénziigyi autonomia ténylegesen kiemelt
jelentdséggel bir? Az egyes szerzok hajlamosak arra, hogy a pénziigyi autonémia szerepét
hangsulyozzak, mig a szervezeti autondmia szerepének kevésbé szentelnek nagy jelentdséget.
Ahogy arra Ladner és szerzdtarsai is felhivjak a figyelmet, a vizsgélatok soran tigyelni kell arra,
hogy az egyes elemek ne kapjanak tobbletfigyelmet.’® A fentiekkel egyetértve meglatisom
szerint sem lehet egy elemet kiemelni a tobbi koziil, hiszen ezek az elemek egymast kiegészitve
jelentik magat az autondmiat. Azonban az mindenképpen elmondhatd, hogy finanszirozas
nélkil a tobbi elem sem tudna miikddni, bar ugyanez az allitas igaz lenne barmelyik masik
szegmenssel kapcsolatban is. Meg kell jegyezni azonban, hogy bizonyos szempontbdl érthetd
a pénziigyi autondmia jelentdségének kiemelése Europaban €és hazankban. Jellemz6 ugyanis
erre a teriiletre, hogy mig az autondémia tobbi eleme kielégité mérték, a legtobb *problémat’ a
pénziigyi autondmia megvaldsitasa jelenti.’!

Osszességében elmondhatod, hogy az utébbi évtizedekben erésddott mind az autondmia mind

pedig a helyi demokracia szintje Europaban. Azonban az utobbi évtizedekben a kialakult

"7 LADNER et al i.m. 8.

8 SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 110.

7 Carlo PANARA-Michael R. VARNEY: Local Government in Europe. The 'Fourth Level’ in the EU Multi-
Layered System of Governance, London, Routledge, 2013. 374.

80 Andreas LADNER—Nicolas KEUFFER—Harald BALDERSHEIM: Measuring Local Autonomy in 39 Countries
(1990-2014), Regional & Federal Studies, Vol. 26, 2016/3. 348.

81 Ld. b6vebben: LADNER et al i.m. 65-66. tablazat
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valsaghelyzetekre az orszdgok azonban hajlamosak voltak megszoritasokkal reagalni. Gyakori
reakcio volt, a feladatok szervezeten beliili alsobb szintre delegdldsa, jellemzéen megfeleld
pénzeszkozok biztositdsa nélkiil. Ehhez kapcsolddott sokszor a hitelfelvétel nehezitése, igy
szinte lehetetlenné téve a megfeleld feladatellatast. Ez nyilvanvaldan ellentétes a jo helyi
kormanyzis elvével® és nagy mértékben nehezitette az Snkormanyzatok helyzetét a
valsaghelyzetek idején. Ebbdl is lathatd, hogy bar ’békeidében’ az éallamok igyekeznek
megfelelni a demokricia és az Onkormanyzatisag kozds nemzetkdzi alapvetéseinek,
amennyiben valamilyen anomalia 1¢ép fel, hajlamosak a kormanyok a megoldast az 6nallosag
visszaszoritasaban latni. Nem szabad azonban elfelejteni, hogy az autondémia nem egy
magasztos cél, amelynek elérése a tokéletes onkorményzatisagot jelenti. Az autonomia sokkal

inkabb egy eszkoz, amelyet a kozpont biztosit ahhoz, hogy a lakossag kifejezhesse akaratat.

82 SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 109.
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4. Feladatok megosztasanak jogi és jogon Kkiviili aspektusai

4.1. Jogon kiviili tényezok: politika, tarsadalom

A lakossag szempontjabdl alapvetd fontossaguak a funkcionalis és a demokratikus elemek, ezek
koziil is kiemelkedd szerepe van a hatékonysagnak és a hatasossagnak. Eurépaban jellemzéen
régre nyulik vissza a részvételi demokracia, hagyomanyosan meghatarozé sulya van a
tarsadalomban is. Emellett elmondhat6 az 6nkormanyzati szintrdl, hogy ez ¢lvezi a legnagyobb
bizalmat a tarsadalom egésze szempontjabol, hiszen kozel van a lakossaghoz, megfoghato,
maguk koziil valasztottak a vezetdiket, igy gordiilékenyebb a szamonkérésiik is.* Jozsa Zoltan
a helyi onkormanyzat miikodésének két legfontosabb mutatojat is a lakossag szempontjabol
hatdrozza meg amikor a helyi érdekképviselet eredményessége és a szolgaltatdsok
szinvonalanak meghataroz6 jellegérdl ir. Egyuttal hozzateszi, hogy ez a két szegmens a
demokracia fokmérdje is lehet egy orszagban.®* Alatdmasztja ezt az is, hogy a kozdsség altal
adott bizalom, az alacsony szintli korrupcié mind jellemz6 azokban az orszagokban — példaul
az skandindv allamokban — ahol magas az autondémia szintje. Ez is bizonyitja, hogy
Osszefiiggést lehet felfedezni a helyi autonomia és a helyi demokracia kozott, és mindezek
Osszefliggést mutatnak a gazdasagilag stabil, erds orszagokkal.®

Az Onkormanyzatokkal szemben tamasztott igények magasak ¢és folyamatosan nodnek
napjainkban is. Nem is csoda, hiszen az d6nkorményzatoknak sokrétii feladatai ellatasa mellett
egyszerre kell megfelelnilik a hatékony, eredményes, magas szinvonall szolgéltatasnyujtas ¢és
jO teljesitmény iranti igényeknek. Emellett a gyors reagalasnak és a rugalmassagnak kell
jellemeznie Oket. Fontos azonban, hogy a demokratikus kormanyzéas kovetelményének és a
jogszabalyoknak is megfeleljenek, ezzel Osszefiiggésben pedig elszamoltathatonak kell
lenniiik. Ahhoz, hogy megfelelden tudjanak miikddni, a polgarok bizalmat is élvezniiik kell.
Mindezt sokszor ugy, hogy kiilonbozé okok miatt (koltségvetési) megszoritdsokkal kell
szembenézniiik.®® Ezen sszetett szempontrendszernek valé megfelelés nem kis kihivast jelent
mind a jogalkotdé mind pedig a jogalkalmazdok szempontjabol. Empirikus kutatasok mutatjak,
hogy a lakossdg tobbségében az dnkorményzatok altali kdzszolgaltatas biztositast preferalja,®’
elismerve a helyi viszonyok ismeretét, mint hozzdadott értéket. Egy kutatas azt is kimutatta,
hogy ennek ellenére a lakossag sem bizik vakon az onkorményzati ellatasban, ugyanis a tobbség

szerint alapos vizsgalatok alapjan lehet csak eldonteni, hogy allami szervek vagy

8 SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 102.

8 JOzSA i.m. 43.

85 SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 111.

86 SCHWAB-BOUCKAERT-KUHLMANN i.m. 11, 102.
87 KAKAI-VETO i.m. 27. abra.
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t.3 Emellett meg kell jegyezni azt is, hogy a lakossig

onkormanyzatok lassék el a feladatoka
nem tudja és feltételezhetéen nem is igényli annak kovetését, hogy az egyes feladatok ellatasat
éppen melyik szerv végzi. Végeredményben a tarsadalom szempontjabol az a fontos, hogy
elérheté legyen az adott szolgéltatds és megfeleld szinvonalon biztositsak.®’ A fentiekbdl is
lathato, hogy a kozfeladatellatas, ezen beliil is az 6nkormanyzati rendszer csak ugy mitkodhet
jol, ha az figyelembe veszi a tarsadalmi igényeket. Ez az nkorményzatok kettds természetébdl
is adodik, mely szerint egyszerre tdltenek be szolgiltatdo és végrehajto szerepet.”’ Az
onkormanyzati feladatellatas akkor miikddhet jol, ha a helyi dontéshozok bizonyos mértékben
fiiggetlenek a kdzponttol, azonban a helyi tArsadalommal szoros kapcsolatban 4llnak.”! Ugyanis
a helyi k6zosség igényeit a helyi dontéshozok képesek leginkabb felmérni, annak megfelelden
cselekedni. Ehhez bizonyos szintli autonomia sziikséges, amelyet nyilvanvaléan a kdzpont
biztosit szamukra. Ha barmely elem szempontjabol deficites helyzet all eld, abban az esetben

konnyen elveszhet a fokusz a tdrsadalmi igényekrol €s helyette a politika sajat érdekei keriilnek

a kozéppontba.”?

4.2. Jogi szempontok, elvek

Az intézményi szabalyok ismerete rendkiviil fontos, am kozel sem elégséges az 6nkormanyzati
rendszer miitkodésének megértése szempontjabol. Eppen Magyarorszag példaja mutat ra arra,
hogy ugyan az alkotmanyos keretekben nem tortént valtozas azonban viladgosan lathato, hogy
az dnkormanyzatok mozgastere sziikiilt az egész rendszert érintd centralizacid hatasara,”® mely
a hataskor elvondsokban nyilvanult meg leginkdbb. Ugyan a toérvények szintjén nem
tapasztalhatunk szembetlind véltoztatdsokat, azonban a gondolkoddsmodban torténtek
elmozdulasok. A centralizacios folyamat nyoman bekovetkezd hataskor elvondsok és pénziigyi
megszoritasok kovetkeztében a helyi autonomia szintje csokkent, ezzel 1ényegében a Charta
altal elvart fejlddés megakadt, sot ellentétes iranyt vett.”* Ez aggalyosnak mondhaté még abban
az esetben is, ha ez jogi kovetkezménnyel — a sz6 szoros értelmében vett szankcioval —

nemzetkozi jogi szempontbo6l nem jar.

88 KAKAI-VETO i.m. 28. bra.

89 KAKAI Laszlo: Utkeresé onkormdanyzatok Magyarorszdgon, Budapest, NKE, 2019. 107.

% MARCOU-VEREBELYI i.m. 242,

91 GAJDUSCHEK Gyoérgy: Viltozasok az dnkormanyzati rendszerben — egy értelmezési kisérlet, Fundamentum,
2012/2. 64.

2 GAJDUSCHEK i.m. 64.

% DOBOS i.m. 155.

% NAGY Klara: Paradigmatikus véltozasok, avagy valtozdsok el6tt vagy valtozasok utdn vannak-e az
onkormanyzatok?, Uj Magyar Kozigazgatds, 2019/2. 9—10. [tovabbiakban: NAGY (2019b) i.m.]
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4.2.1. A helyi 6nkormanyzatok nemzetkozi és unios jogi keretei

Napjainkra kialakultak olyan nemzetk6zi normdk, amelyek megprobéalnak zsinérmértékként
szolgalni. Ezek koziil is kiemelkedik a Charta amelynek alapja a széleskorti konszenzus a benne
foglaltatott alapvetd demokratikus értékkel kapcsolatosan. A Charta ugyanis mar a
preambulumaban lefekteti, hogy az Onkormanyzatisdg, mint a demokratikus rendszerek
alapintézménye, valamint a lakossdg koziigyekben vald részvételének jelentdségét.”®
Hangstlyozand6, hogy a Chartaban foglalt altalanos alapelveket az allamok magukra nézve
kotelezonek ismerik el, azok nem pusztan ajanlasok, nem egy dontés azok megtartasa a részes
allamok részérél,’® azonban a Chartaban foglalt elvek gyakorlati megvaldsitasa soran tobb
probléma is felmeriilhet. A Charta altal megfogalmazott elvek talsdgosan altalanos jellege az
egyik ilyen probléma, bar felmeriil a kérdés, hogy ez egyaltalan probléma-e. Szente Zoltdnhoz
csatlakozva, meglatdsom szerint nem feltétleniil, mivel ezek az elvek az alapit6 tagallamokban
mar léteztek, a csatlakozo allamok pedig eldre ismerték a nemzetk6zi szerz0dés tartalmat. A
probléma azzal kapcsolatosan meriilhet fel, hogy ezek jelentése orszdgonként eltérd lehet. A
homalyos jelentésekbdl kovetkezik, hogy a szerzddés megvalosuldsanak ellendrzése,
betartatdsa nem kevés nehézséget rejt magaban. Tovabbi nehézséget sziil, hogy az Eurdpa
Tanacs nem rendelkezik olyan eszkozokkel, amelyek segitségével jogilag kikényszerithetdvé
valna a Chartaban foglaltak alkalmazasa, de ett6l még a részes dllamok nem nézik j6 szemmel,
ha valamelyik tagallam figyelmen kiviil hagyja a k6z6s minimumokat, igy politikai 4ra biztosan
van azok megsértésének.’’

Erdekes, hogy a fenti nemzetkdzi szerz6désben megjelend alapelveket az Eurdpai Unid
tagallamai elfogadjdk, 4m a nemzetk6zi szerzOdésen kiviil nincs harmonizécids igény az
onkormanyzatokkal kapcsolatos strukturalis, feleldsségi, pénziigyi és helyi demokracia formai
szempontjabol.”® Annak ellenére azonban, hogy az 4llamok kdzigazgatasi rendszere mind a mai
napig tagallami hataskor, unids szervezetek is hatast gyakorolnak az Onkormanyzati
rendszerekre. Kiilondsen igaz ez a posztkommunista orszagokra, ahol a rendszervaltas koriili
reformokra nagymértékben hatassal voltak az eurdpai unids elvarasok, kotelezettségvallalasok,
mikdzben lathatd, hogy az egyes orszagok kozotti kiilonbségek miatt sokszor nem

kompatibilisek a reformok eszkozei.”® A legtobb allam célja a rendszervaltaskor a nyugathoz
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SZENTE Zoltin: Az Eurdpai Onkormanyzati Charta végrehajtasi monitoringja az Eurépai Tan4cs gyakorlataban,
Uj Magyar Kézigazgatds, 2014. 33-34.
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torténd felzarkozas volt, amelyhez kiilonb6z0 nemzetkozi szervezetek nyujtottak segitséget a
1990-es években. Tobbek kozott az ENSZ, OECD, Egyesiilt Viarosok ¢és Helyi
Onkorményzatok Vilagszervezete, Vilagbank és az Eurdpai Unié is részt vett az orszagok
felzarkoztatisaban, kiilonbdzé pénzeszkozok, szakmai bizottsiagok segitségével.!? A
segitségek iranya hasonld volt, minden szervezet zaszlajara tiizte az akkor népszeriinek szamito
értekeket, mint decentralizacio, autondmia, szubszidiaritds, méretgazdasagossag. Arra azonban
kisebb figyelem iranyult, hogy miként lehetne ezeket az elveket igy atiiltetni a rendszervalto
allamok rendszerébe, hogy illeszkedjen a jogrendszeren til a hagyomanyokhoz ¢és a

tarsadalomhoz is.

4.2.2. Mit? — A feladatok jellegének jelentosége

Az allam altal ellatand6 feladatok jellemzden koziigyek. Felmeriilhet azonban a kérdés, mi
szamit koziigynek? Mitdl lesz egy feladat koziigy €s hogyan hatarozhatdé meg annak helyi
jellege? Egyszertien fogalmazva a kdzligy nem mas, mint a tarsadalom és a kozosség nagyrészét
altalanosan érintd kérdés. Jellemzden ide tartoznak a kozosség iranyitasaval, szervezésével
kapcsolatos iigyek. A koziigyek meghatarozasa elsdsorban az Alaptérvény feladata, ezek
pontositasa, egyértelmiisitése pedig torvényi és rendeleti szinten torténik.'°!

A kozligy lehet orszagos és helyi. A legtobb allamban a helyi kozligyek korébe tartozo
feladatokat az Orszaggyllés, valamint maguk az Onkormanyzatok hatdrozzak meg sajat
telepiilésiikhoz igazitva. Az dnkormanyzati sajat feladatok megéllapitasanak nyilvanvaloan a
torvény keretei kozott kell torténnie. A Charta is megfogalmaz kritériumokat a helyi koziiggyel
kapcsolatosan,'® melynek lényege, hogy a helyi koziigyek jelentds részét az
onkormanyzatoknak kell ellatni. Annak meghatarozésa, hogy a jelentds rész a gyakorlatban mit
jelent, komoly nehézségeket jelent az Eurdpa Tanécs ellendrzd szervének. Az Eurdpa Tanacs
gyakorlatabol  megfigyelhetd, hogy az Onkorméanyzat helyi lakossagot érintd
kozszolgaltatasokkal kapcsolatos feladat- és hataskoroket Osszességében vizsgélja. Ennek
megfelelden jelentds részt teljesiiltnek tekintik, amennyiben az 6nkormanyzatok feladat- és
hataskdre az elébb emlitettek tekintetében széleskorli kdzmegegyezés alapjan megvalosul.!®

Lathato tehat, hogy az 6nkorményzatoknak nincs kizardlagos hataskoriik a helyi koziigyekkel

100 Ld. bévebben: KOVACS Laura: A nemzetkdzi szervezetek hatésa a teriileti korméanyzasi modellek formalaséra
In: PALNE KOVACS Ilona (szerk): 4 magyar decentralizdacio kudarca nyomdban, Budapest, Dialog Campus,
2016. 61-71.

101 VARGA Zs. Andras: A kozigazgatds és a kézigazgatasi jog alkotmdnyos alapjai, Budapest, Dialog Campus,
2017. 78-80.

102" Charta 3. cikk 1.

103 SZENTE (2014) i.m. 9.

27



kapcsolatban. A 2010 el6tti szabalyozas ugyan még tartalmazott erre vonatkozoan korlatot —
miszerint a helyi koziigyhoz tartozo feladatokat csak kivételesen és torvényben lehet mas
szervhez utalni'® — azonban a 2012 utdni szabdlyozis nem tartalmaz ilyen kitételt.!'®” Ez a
hianyzo elem teszi lehetové az egyes kozszolgaltatasok dekoncentralt szervhez torténd
atcsoportositasat. Erdekes lehet osszevetni ezt a Charta altal megkovetelt elvekkel és célokkal,
hiszen igy a szubszidiaritas elvének sérelme mertilhet fel, amikor helyi kozliggyel kapcsolatos
feladatot mas szervnek adnak at. Erre példa az altalanos iskoldk miikddtetése!% vagy a védénéi
szolgalat megszervezése,'” amelyek ma mar nem dnkormanyzati feladatok, hanem mindkét
esetben dekoncentralt szerv felel az ellatas biztositasaért. Megjegyzendd, hogy a szubszidiaritas
elve nem jelenik meg kozvetlenill egy magyar jogszabalyban sem, annak ellenére, hogy a
Charta és az unids szabalyozas is megkoveteli annak érvényesiilését. Az elv torvényi szintli
deklaracidja ugyan nem elvart, de érvényesiilése igen, amelyet bizonyosan eldsegithetne, ha
szdvegezés szintjén is megjelenne a magyar jogszabalyokban.!%®

Nem konnyli feladat azonban ennél pontosabb altalanos képet adni a helyi koziiggyel
kapcsolatosan. A kiilonbozé kozosségek igényei, hagyomanyai, a telepiilések mérete tag
keretek kozott mozoghat, igy a koziigyek halmaza is ennek megfeleléen valtozhat. A helyi
onkormanyzatok az allamszervezet részei, igy egyértelmiien az altaluk ellatott feladatok korét
nagyban befolydsolja, hogy az allamszervezet egészében mi a helyi Onkorményzatok
rendeltetése.!?

A helyi koziigy a helyi 6nkorményzatok 4ltal ellatando6 feladat és hataskorok kozponti elemét
adja, ezeket konkretizaljak torvények és rendeletek. A feladatok tényleges ellatasara a helyi
onkormanyzatok hivatottak, igy a teleptilési és teriileti 5nkormanyzatok osztoznak rajtuk, annak
megfeleléen, hogy milyen jellegli, mekkora kiterjedésti, hatokorli az adott feladat. A helyi
koziigy fogalmat — a fentebb emlitett nehézségek okan — sem az Otv., sem pedig az Motv.!10
nem hatdrozza meg egzakt modon, annak ellenére, hogy az Alaptorvény is a helyi koziigy

fogalma koré épiti az Snkormanyzatok szabalyozasat.!!! Lényegében elmondhat6, hogy a helyi
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koziigy az 6nkormanyzati feladatellatds magjat képezi ugy, hogy a kozligyek korét csak sejtetni
engedi a szabalyozas. Ez azonban csak a helyi koziigy korébe tartozo feladatok koriilhatarolasat
neheziti, masik oldalrdl széles teret enged(ne) a kozségeknek, hogy sajat igényeik szerint
vallaljanak feladatokat.

A helyi onkormanyzatok kozhatalmi tevékenységet gyakorolnak, kozfeladatokat latnak el,
kozvetleniil is 0k a kdzszolgaltatasok szervezdi. A torvény szerint a helyi koziigy négy eleme
koziil az egyik a kozszolgaltatasok szervezése. Kozszolgaltatasnak olyan feladatok mindsiilnek,
amelyek kozOsségi szervezést igényelnek €s a kozos sziikségletek kielégitését szolgaljak. Helyi
kozszolgaltatas pedig a kdzszolgaltatasoknak azon kore, amelyek teriiletileg koriilhataroltak,
mint példaul a kozvildgitas biztositasa az adott telepiilésen.!!?

Jellemzben az onkorméanyzatok azonban nem csak helyi koziiggyel kapcsolatos feladatokat
latnak el, hanem — mint az allam meghosszabbitott keze — allamigazgatasi feladatokat is. Fontos
azonban megjegyezni, hogy ezeknél a feladatoknidl nem érvényesiilnek az autondmia-
garancidk, valamint ezeket rendeletek is telepithetik az Onkormanyzatokhoz, nem csak
torvények, hiszen cimzettjei jellemzéen a polgarmester vagy a jegyzd.!'3 2010 eldtt jelentds
mennyiségli allamigazgatasi feladatot lattak el az Onkorményzatok, aminek hatasdra mas
feladatra mar nem maradt kapacitas. Elmondhat6, hogy a nagy mennyiségben megjelend
allamigazgatasi feladatok képesek csokkenteni az Onkormanyzati autonomidt — ha csak
kozvetetten is — hiszen az dnkormanyzatok kapacitasait nagy mértékben foglaljak le, amellyel
egyiitt jar, hogy az 6nként vallalt feladatokra kevesebb forras jut.!'* Jelenleg is megtalalhatd
néhany allamigazgatasi feladat az dnkorményzatok egyes szerveihez delegaltan — példaul az
anyakonyvezés — azonban ez mér korantsem akkora mértékii, mint 2010 elétt. Erdekes lehet
megvizsgalni feladatellatds szempontjabol azt a felvetést, miszerint az Onkormdnyzatok
egyaltalan ne lassanak el allamigazgatasi feladatokat, azonban hatékonysagi ¢&s
hozzatérhetoségi szempontbdl vannak olyan allamigazgatasi iigyek, amelyeket logikus és
célszerli tovabbra is a polgarokhoz legkdzelebbi szinten tartani.

A fentiekbdl kiolvashatd, hogy bar egzakt definiciot nem taldlunk sem a hazai sem a Charta
szabalyozasaban, am iranymutatasok boven akadnak. Ennek megfeleléen helyi koziigy korébe
tartozik minden feladat, ami inkabb a helyi lakossag érdekét szolgalja. Annak meghatédrozasa,

hogy mi tartozik jobban a helyi lakossag érdekeltségi korébe, egyedi esetekre vonatkoztatva

112 HORVATH M Tamés: Helyi kozszolgdltatasok szervezése, Budapest, Dialog Campus, 2002. 16.
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lehet megallapitani. Hiszen amellett, hogy az Onkorményzatok kotelezd feladatként
meghatarozott ligyekben hasonlé vagy ugyanolyan jellegli feladatokat végeznek orszagszerte,
vannak olyan helyi specifikus koriilmények, amelyek indokoljak a mozgasteret a
feladatellatassal kapcsolatosan. Ezen feladatok ellatasat pedig els6sorban — a Charta
szabalyozasaval Gsszhangban — a helyi dnkormanyzatokra kell bizni. Az elmult idékben
jellemzévé valt az a folyamat, melyben a dekoncentralt szervek altali feladatellatast
részesitették elényben, a decentralizalt, autondm Onkormanyzati feladatellatassal szemben.
Remekiil ramutat erre a folyamatra Radmhapné kutatasa, melyben a kiilonb6z6 jogszabalyi
valtoztatasokat mérte fel. Ennek sordn megallapitotta, hogy tobbek kozott az egészségiigyi
szolgaltatasok és az oktatds teriiletén is feladatelvondsok voltak tapasztalhatok az utdbbi
évtizedben. A megyei szintli centralizdcié soran kozponti szervekhez keriiltek addigi
onkormanyzati, helyi kozligyhoz tartozo feladatok. Az Onkormanyzatoknak ezt kdvetden

csupan tamogato jellegii feladatai maradtak, mint példaul az infrastruktira biztositasa.!'!®

4.2.3. Hol? — A feladatellatas optimalis szintjének meghatarozasa

A szubszidiaritas és a maradékelviiség, bar latszolag egymas ellentettjei, azonban — akarcsak a
decentralizacié ¢és dekoncentracid esetében — ezek is egylittesen érvényesiilnek az adott
allamokban. Annal is inkdbb, hiszen mindkét elv megjelenik a Chartaban is, igy érvényesiilnie
kell az 6nkormanyzatok és a kdzponti allamigazgatési szervekkel kapcsolatos feladatmegosztas
soran. A szubszidiaritds elvének értelmében az allampolgarokhoz legkdzelebb allo,
hatékonysagi szempontbol legelénydsebb szintnek kell megvalositani a kozfeladatokat.!'® Mig
a maradék elv szerint minden olyan tligyben dontési jogosultsaggal rendelkeznek az
onkormanyzatok, amely nincs kivonva a hataskoriikbdl.!!” Kecsé Gébor értelmezése szerint a
maradék elv — mar csak a Charta szerkezeti megolddsa miatt is — eldrébbvald, mint a
szubszidiaritas elve,''® ezt azonban Varga Ad4am vitatja, szerinte ugyanis a 4. cikk 2. bekezdése
csupan a generalklauzula alkalmazasa miatt sziikséges, valojaban megnyitja a lehetéséget a
szubszidiaritds széleskorli érvényesiilése el6tt. Hozzateszi, hogy a szubszidiaritas elve
megteremti az alapot arra, hogy a kozdsségek sajat iigyeikben dontéseket hozzanak.!! Ezaltal

a helyi kozosségek valasztott képviselok utjan dontenek, amely 1ényegében a helyi demokracia
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5 RAMHAPNE RADICS i.m. 96.
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119 VARGA Adam: A szubszidiaritas mint a helyi énkormanyzatisag kozponti eleme, Magyar Jog, 2021/7-8. 469—
470, 473. [tovabbiakban: VARGA (2021b) i.m.]
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alapja. A helyi onkormanyzatok helyi koziiggyel kapcsolatos feladat- €s hataskoreinek
szlikiilése, elvonasa nyoman nem feltétleniil a szubszidiaritds elve — hiszen a legkozelebbi
szinten valo ellatds és a hatékonysag kovetelményének érvényesiilése esetén megfelel a
szabalyozas a szubszidiaritds kovetelményeinek'?’ —, hanem a decentralizacio és ezzel a helyi
demokracia is sériil. Hozza kell tenni azonban, hogy a kézfeladatok, helyi koziigyek természete
nem engedi, hogy kiilon-kiilon kezelje a jogalkot6 az egyes szegmenseket, szinteket, hiszen a
szakpolitikik megvalosulasa komplex jellegii, tobbszintii struktirat igényel. Igy tehat
elengedhetetlen, hogy pontosan elhatarolt, atgondolt szabéalyozas mentén ¢és megfeleld

finanszirozas mellett alakitsak ki a kozfeladatellatast.

4.2.4. Hogyan? — Hatékonysagi kérdések a feladatellatassal kapcsolatosan

Bizonyos foka autonomiara sziikség van, hogy az dnkormanyzatok ne csak a kézponti hatalom
végrehajté szervei legyenek.'?!’ Am kérdés, hogy mekkora ez a bizonyos fok? Hogyan
hatarozhaté meg az a mérték, amit6l azt mondhatjuk, hogy mar elengedd/kielégitd az autondmia
szintje? Az autondémia fogalmaval, elemeivel kapcsolatos bizonytalansagok, az egyes
jogtudosok kozotti eltérd elképzelések, valamint a fogalom alkalmazésaval kapcsolatos
eltérések mind-mind csak nehezitik a témakor atlathatosagat.!??

Az oOnkormdnyzatok hatékonysagat tobb mutatoval is lehet mérni, am a legjobban
Osszehasonlithatd az autonomia mértékének vizsgalata. Az ugyanis magaban foglalja a jogi
kereteken ¢és a formalis intézményi szabalyokon tal a gyakorlati megvaldsulast is, vagyis a
miikodési gyakorlatot és az egyes szereplSk kdzotti viszonyrendszert.!?* Nem szabad azonban
figyelmen kiviil hagyni a tarsadalmi, gazdasagi mutatokat, ugyanis azok is rendkiviil
arulkodoak a feladatok ellatasanak hatékonysaga szempontjabol. Ebbdl kovetkezik, hogy a
fogyasztoknak az ellatasok szinvonaldval vald elégedettsége legalabb annyira fontos
mérdeszkdz, mint az intézményi feltételek mérése.'**

A pénziigyi Onallosag jelentdsége kiilon is kiemelked6. Ez az oOnkorményzatok
hatékonysaganak mérésére remek mutato lehet, hiszen szoros Osszefiiggés van a rendelkezésre
allo pénzeszk6zok, azok szabad felhasznalasa és a tarsadalom érdekeinek kielégitése kozott. Az
Osszehasonlitasbol lathato, hogy Eurdpa nem egységes, nagy szorasok tapasztalhatok azzal

kapcsolatosan, hogy az egyes kormanyok a GDP hany szazalékat szanjak az
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onkormanyzatoknak. Tisztan latszik az Osszefliggés a statisztikabdl is. Jellemzéen magas az
autonomia szintje, ahol a kozponti koltségvetésbdl magasabb 0Osszeg kerlil az
onkorményzatokhoz.!?> A kdzponti kdltségvetésbol juttatott dsszeg azonban megtévesztd lehet,
hiszen ez erds fiiggéshez vezethet a kdzponti kormanyzathoz. Kiilondsen igaz ez az allitas
abban az esetben, ha kotott a felhasznalas modja, ahogy az hazankban is tapasztalhato. igy egy
ennél is fontosabb kérdés a sajat bevételek helyzete. 2014-ben a skandinav orszagokban volt a
legmagasabb a pénziigyi 6nalloésag szintje az eurdpai allamok koziil. Ez a gyakorlatban két
elemnek koszonhetd: egyrészt a helyi adobevételek magas aranyanak, valamint a
felhasznalashoz kapcsolodd széleskorii dontési lehetdségnek. Megallapithatd a fentiekkel
Osszefiiggésben, hogy a nyugati és északi orszagok a pénziigyi autonémia kérdésében
lényegesen jobb eredményeket értek el, mint a kozép- eurdpai térség. Ennek egyik oka a
rendszervaltasok ota eltelt relative ,,kevés” 1d6, hiszen az €szaki és nyugati allamokban mar az
1970-es évektdl kezdve elkezdddtek azok a folyamatok, amelyeknek mostanra mar
érzékelhetéek a pozitiv hatasai. Azonban fontos hozzatenni, hogy az autondmia mas
szegmenseivel, valamint az Onkormanyzatok altal nyujtott szolgéltatdsok ¢és ellatott
feladatokkal kapcsolatosan nem fedezhet6 fel ekkora kiilonbség a kontinensen beliil.!*$ Arrél
sem szabad megfeledkezni, hogy egyaltalan nem mindegy, hogy melyik szerv kéri a mérést és

milyen célbol, hiszen ez mind befolyasolhatja az eredményt,'?’

igy a mérések felhasznalasakor
érdemes ezeket figyelembe venni.

A hatékonysag novelése érdekében megvalosuld reformok Eurdpaban jellemzden a ,,nagyobb
jobb” elvet kovették. A kozszolgaltatisok megszervezése ugyanis sokszor talmutat egy
telepiilésen, azonban ehhez hozza kell tenni azt is, hogy ahdny kozszolgéltatds, annyi
tizemmeéret 1étezik. A cél nem az, hogy minden kdzszolgaltatashoz megtaldljuk a megfeleld
iizemméretet, hanem azt az optimalis szintet kell megtaldlni, ahol a legtobb szolgéltatas a
legalacsonyabb koltségen, de megfeleld szinvonalon nyujthato.!?

A hatékonysag szempontjabol nem szabad kifelejteni a szervezeti és személyi feltételeket,
amelyekrdl viszonylag kevés sz6 esik, pedig minden jol miikodd rendszernek fontos eleme.

Ennek megfeleléen biztositani kell a feladatok ellatasdhoz sziikséges minimum feltételeket.

Egy mexikoi onkormanyzatokat vizsgald tanulmany is ravilagitott arra, hogy a hatékony

125 T ADNER et al i.m. 44, 59. tablazat
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feladatellatas igenis fiigg a szervezeti és emberi tényezoktol, az pozitiv €s negativ iranyba is
képes befolyasolni a teljesitményt. Kimutattak, hogy jelentdsége van a személyi apparatus
iskolai végzettségének, valamint a bérezésnek is.!”” Nem nehéz belatni, hogy a képzett
munkaerd és a versenyképes fizetés a megfeleld eszk6zok birtokaban képes a hatékonysag

novelésére.

4.3. Hogyan lehet (jol) elhelyezni feladatokat? — Kkisérlet egy szempontrendszer
felallitasara

Amikor az adott feladat helyét keressiik a kozigazgatds rendszerében, elsddlegesen érdemes
megvizsgalni az adott feladat természetét, hogy koziigynek, illetve helyi koziigynek mindsiil-e.
Amennyiben a vélasz nem, akkor egyértelmlien a kozponti allamigazgatds valamelyik
dekoncentralt szervéhez érdemes utalni. Ha a kérdésre a valasz igen, abban az esetben lehet
elgondolkodni azon, hogy az 6nkormanyzati/decentralizalt feladatellatas szoba johet-e. Ha a
helyi érdek ugy kivanja, az onkormanyzatok képesek ellatni, akaratuk és lehetdségiik is megvan
arra, hogy az adott feladatot vallalni tudjak, gy érdemes rajuk bizni. Amennyiben valamelyik
feltétel hidnyos, ugy ismét csak az allamigazgatas szerepe valik meghatirozova. Fontos
azonban ehhez hozzatenni, hogy ez nem jelenti azt, hogy az Onkormanyzatokat érintd
(elsésorban pénziigyi és hatdskori) megszoritasok legitimalndk az allami szerepvallalas
tulterjeszkedését. Fontos, hogy a szabalyozas megfeleljen a nemzetkozi és unios standardeknek.
Igy tehat a megfeleld pénziigyi, szervezeti és jogi autondmia biztositasa esetén érvényes a fenti
megallapitas.

Amennyiben egy feladat helyi kézligynek mindsiil és a megfeleld hatékonysagi és képességi
rostan is atesett, akkor meg kell hatdrozni annak ellatasi szintjét. Ehhez fel kell mérni a feladat
hatokorét, foldrajzi kiterjedését. Hiszen amennyiben a helyi jelleg nem jelenik meg, tigy szintén
nem ¢érdemes sem telepiilési sem pedig teriileti Onkormanyzati szintre bizni. Ennek
meghatarozasara a szubszidiaritds és a maradékelv van a jogalkotd legnagyobb segitségére.
Amennyiben a feladat helyi jellegii, ugy érdemes behatarolni, hogy egy, vagy esetleg tobb
telepiilést érint-e. Amennyiben tobb telepiilés érintett, gy a tarsulds, mint feladatellatasi
modszer a legészszerlibb valasztas. Ha azonban a feladat jellege az egész varmegyére vagy
annak egy nagyobb részére kiterjed, igy a megyei dnkormanyzatok altali feladatellatas felel
meg a szubszidiaritds elvének. Egyéb szempontok a megvalosithatosaghoz,

végrehajthatésaghoz kapcsoldodnak. Ugyanis hidba keriilt megallapitasra a feladat helyi koziigy

129 Alejandro SALAZAR- ADAMS: The influence of organisational and staff characteristics on local governments’
efficiency: the case of Mexican municipalities, Local Government Studies, 2023. 15.
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jellege, ha azt egyéb szervezeti, finanszirozasi kérdések miatt az Onkormanyzatok végiil
mégsem képesek ellatni.

A jog feladata minden esetben a fenti keretrendszer biztositdsa. A jogi szabalyozés alakitdsa
azonban nagyrészben fiigg a tarsadalmi és politikai szempontoktol, ezektdl nem is érdemes
elvonatkoztatni. A két ’tdbor’ azonban sziikségszeriien mas motivaciokkal rendelkezik, igy

elképzeléseik is kiilonbozdek lehetnek.

4.4. Az onkormanyzati feladatellatas minimalis feltételei

Ahhoz, hogy egy feladat megfeleld helyre keriiljon az dnkormanyzati szervezetrendszeren
beliil, tobb tényez6 sziikséges, amelyek mar emlitésre keriiltek a dolgozat soran. Finta Istvan
szerint az Onkormdnyzati feladatellatdas modjat a kovetkezd tényezOk hatdrozzak meg: a
jogszabalyi kovetelmények teljesiilése, a szolgaltatas igénybe vevdinek szadma, koltsége, a
feladat ellatasdhoz sziikséges szakértelem, megfeleld infrastruktira a szolgaltatas elérhetdsége
és annak rugalmas alkalmazhatosaga.'*® Ezen kovetelmények koziil egyértelmiien talalhatunk
jogi és nem jogi jellegh valtozokat. A szolgaltatas igénybevevdinek szama, a megfeleld
szakértelem nem jogi kérdések, a jog csak tamogathatja ezek optimalis megvaldsulasat.
Szabalyozas szempontjabol fontos, hogy az adott telepiilés dnkormanyzatanak meglegyen a
képessége arra, hogy a feladatot ellassa, az adott szolgaltatast nyujthassa. Ebbe beletartozik az
is, hogy milyen feladatokkal bizza meg kotelezd jelleggel az dnkormanyzatokat a jogalkoto,
valamint az is, hogy milyen feladatokat enged sajat feladatként meghatarozni, ahhoz megfeleld
képzettségli és képességli személyzet tarsul-e. Nemzetkozi szinten a Charta szdvege is
megfogalmazza, hogy csak a tényleges feladatkdrrel rendelkezé onkormanyzatok képesek a

hatékony és polgarokhoz kozel 4llo igazgatasra.'’!

Magyarorszag telepiilésszerkezetére
tovabbra is jellemz0 az elaprozddottsag, amely negativ hatdssal van a hatékony
feladatszervezésre is, melyen némiképp segitett az Onkormanyzati tarsuldsok rendszere,
azonban 4ttoré sikert nem hozott. Azoéta pedig megtortént a nagy koltségigényl
kozszolgaltatasok atszervezése, dekoncentrélt szervhez torténé delegélasa. fgy a tovabbiakban
nem decentralizalt szervek felelnek ezekért a feladatokért.

Fontos szempont még, hogy az adott feladatokkal kapcsolatosan milyen mértékii dontési

szabadsagot biztosit szamukra a torvény.'*? Ebbél a szempontbol kiemelkedd a pénziigyi

autonomia szerepe, hiszen megfeleld forrasok nélkiil nehezen tud miikddni barmilyen rendszer.

130 FINTA i.m. 41-43.
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Nem elég azonban, hogy az 6nkormanyzatoknak lehetdséget enged a jogalkotd egy feladat
ellatasara. Ugyanennyire fontos, hogy az dnkorményzatoknak érdeke legyen abban, hogy a
feladatot elvégezzék. Egyértelmiinek tlinik, hogy a kiilonb6zé méretti és gazdasagi fejlettségii
onkormanyzatok kiilonbozo jellegli feladatokat képesek ellatni. A kiilonb6z6 telepiiléseknek
pedig kiilonb6z0 igényeik vannak. Az akarat, mint feltétel jelentése szerint tehat amennyiben a
jogszabalyi kornyezet €s lehetség biztositja a feladatellatas feltételeit, abban az esetben az
onkormanyzati (képviselOtestiilet) donthessen a feladat ellatasa mellett a lakossagi igényeknek
megfelelden. Ennek koltségeit lehetdség szerint sajat bevételi forras biztositsa, ezzel is novelve
a dontési szabadsagot, illetve a kozponti koltségvetéstdl vald fiiggést. Olyan finanszirozasi
rendszer sziikséges tehat, amely képes nem csak a kotelezd feladatok ellatasat biztositani,
hanem lehetévé teszi a telepiilés sajatos igényeinek kielégitését. Ehhez meglatdsom szerint
elengedhetetlen a sajat bevételi forrasok, elsdsorban a helyi adobevételek novelése. Ennek
modja els6sorban a helyi adoztatdsi rendszer atalakitdsa, amely azonban Kecsé Gabor
meglatasa szerint, nem képzelhetd el a kdzponti adobevételek reformja nélkiil.'** A fenti
allitassal egyetértve a cél nem az addterhek ndvelése, mindinkdbb az adobevételek
atcsoportositasa, azok ujraosztasa. A helyi lakossag egyértelmiien hasznélja a helyi
onkormanyzatok altal nyujtott kdzszolgaltatasokat, igy jogosan meriilhet fel az igény arra, hogy
az altaluk befizetett, jelenleg a kozponti koltségvetésbe érkezd adobevételekbdl nagyobb
aranyban részesiiljenek az Onkormanyzatok. Annal is inkébb, hiszen elmondhatd, hogy a
klasszikus adénemek a telepiilési szinten képeznek bevételt. Kecsé Gabor meglatasa szerint a
legkézenfekvObb megoldéas a személyi jovedelemadd helyi koltségvetéssel torténd (ismételt)
Osszekotése. Ez nem csak a helyi bevételeket novelné, hanem kozvetlen kapcsolatot épitene ki
a kdzszolgaltatasok felhasznaloi és a finanszirozas kozott.!3* A jelenlegi legnagyobb bevételt
képezd adonemként a helyi ipartizési add nincs kdzvetlen kapcsolatban a lakossaggal, hiszen
annak adodalanyai a vallalkozasok, nem pedig a lakossag.

Végiil elemi feltétel a jogi keret biztositasa, amely az egész rendszert kozrefogja, alkotmanyos
keretet adva az Onkormanyzatisagnak. Ez az Osszehasonlitdsokban kevésbé kiemelt elem
szokott lenni, melynek alapvetden két oka van. Egyrészt az 4allami berendezkedések
soksziniisége miatt az 6sszehasonlitas ezen a téren kiilondsen nehézkes.'*> Masrészt az eurdpai
allamok tobbségében alapvetdnek tekinthetd az onkormanyzatok 1éte, hiszen ez az intézmény a

demokraciak egyik alapkove. Igy tehat, a legtobb helyen ,,eleve adott”-nak tekinthetd, hogy az
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alkotmanyos keretet biztositjdk az orszagok. Hozza kell tenni, hogy ha kitekintiink Eur6pan

kiviilre, ez az allitds mar nem feltétleniil allja meg a helyét.

36



5. Konkluzio

A kiilonb6z6 orszdgokban 1étezd onkormanyzati rendszerekben pusztan a létezésiik kozos.
Ahany orszag, annyi féle megjelenési formaja van ennek a tobb széz éves intézménynek. Az
onkormanyzati rendszerek kiilonleges helyzetét adja, hogy bar részei az allamszervezetnek, de
szerepiik nagyon kiilonb6zo lehet. Akar egy orszagon beliil is rengeteg eltérd szereppel ruhaztak
fel az éppen aktualis kormanyzatnak megfeleléen. Ez lathatd Magyarorszag példajabol is. Az
utdbbi fél évszazadban sorra jelentek meg a kiilonb6z6 reformok, amelyeknek tobbnyire kdzos
céljuk volt a hatékonysag és az eredményesség novelése. Azonban lathato, hogy valtozatos
kiindulopontok és valtozatos eszkozok jellemezték a kozos cél felé vald torekvést. Emellett
megjelentek kiilonb6zd nemzetkdzi és unids dokumentumok, elvardsok, amelyek az
egységesitést, Osszehasonlithatosdgot igyekeztek novelni, kozeliteni probaltak/jak az
intézményeket, ezzel komoly befolyassal vannak az egyes orszagok reformjaira.
Dolgozatomban azonositottam ¢és megvizsgaltam ezeket a nemzetkdzi trendeket, amelyek
befolyassal vannak az egyes orszdgok — kiilondsen is Magyarorszdg — Onkormdanyzati
milkddésére. Kutatdsom igazolta, hogy a jogi keretek megléte, az intézményes keretek
biztositasa sziikséges, am kozel sem elégséges ahhoz, hogy sikeres reformokat, jol miikddo
onkormanyzati rendszert épithessen az adott allam. A sikeres dnkormanyzati reformnak tehat
komplex jelleglinek kell lennie. Egyszerre kell figyelembe vennie a tarsadalom, az
onkormanyzatok és a kozponti kormanyzat érdekeit. Emellett megfeleld tarsadalmi és politikai
tamogatast kell élveznie a végrehajtas sikerességéhez. Nem szabad megfeledkezni arrdl sem,
hogy a fenti elemeknek illeszkednie kell az adott orszag torténelmi és gazdasagi
hagyomdényaihoz. Fontos az is, hogy az allam miikodését egységként kezelje, hiszen pont az
onkormanyzatok kozszolgaltatasi feladatainak ellatdsa sordan olyan feladatokat latnak el,
amelyek jellemzdéen kapcsolodnak mas allamszervezeten beliili szervekhez ¢és ellatési
szintekhez.

A dolgozat hipotézise szerint lehet politikai érdekek nélkiil, pusztdn racionalis elvek mentén
feladatokat elhelyezni az egyes szerveknél. Kutatdsaim alapjan erre ugyan lenne lehetdség, de
nem valo6szint, hogy hosszutavon fenntarthaté rendszert eredményezne. Sziikség van a politikai
konszenzusra, mar csak azért is, mert egy reform megvalositasa jellemzdéen egy korméanyzati
ciklusnal hosszabb 1ddt vesz igénybe, igy korményokon ativelden sziikséges a meghatarozott
célok szerinti cselekvés. Azonban pusztan a politikai szdndék sem elegendd egy sikeres
reformhoz, kell hozza még az érintettek érdekeltsége, tdrsadalmi konszenzus és egy jol
koriilhatarolt cél, amely elérése racionalis. Mindezt természetesen keretek kozé szoritjak az

unios €s nemzetkozi szerzodéses kotelezettségek.
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Az dnkormanyzatok mitkodése szempontjabol — nem csak a nemzetkozi kotelezettségek miatt
— fontos a dolgozat soran kifejtett elvek érvényesiilése. Kiemelkedik ezek koziil az autondmia,
amely nélkiil az 6nkormanyzatisag elveszti megkiilonboztetett szerepét az allamszervezeten
beliil, pusztan egy végrehajto szervként funkcional tovabb. Meglatasom szerint ahhoz, hogy az
onkormanyzatok ellathassak feladataikat, harom szempont érvényesiilése sziikséges: az
onkormanyzatoknak lehetdséget kell biztositani az adott feladat ellatasara, ehhez meg kell
lennie a megfeleld képességnek és az Onkormanyzatok akaratdnak, hogy az adott feladat
ellatasara igényiik legyen. Ezeket kozrefogjak az intézményes, személyi és pénziigyi feltételek
is.

Tegyiik fel a kérdést: hogyan lehet jol feladatokat elhelyezni kdzponti korményzati és
onkormanyzati igazgatas kozott? Meglatdsom szerint erre a kérdésre szamtalan helyes valasz
1étezik, amennyiben figyelembe vessziik és szintetizaljuk az alabbi szempontokat:

1. A tarsadalom és a lakossag szempontjabol kiemelkedden fontos az adott szolgaltatas
mindsége, hozzaférhetdsége, emellett a folyamatos visszacsatolds kérése. Ennek
eszkoze lehet a lakossagi forum vagy a helyi népszavazas.

2. Az onkormanyzatok szempontjai — amely e dolgozat 6 témdjat képezte — a
korabbiakban ismertetésre keriiltek. Allami szervként fontos, hogy a rabizott
kozfeladatokat el tudja latni, azonban legalabb ennyire fontos, hogy a helyben felmertilé
igényeknek is meg tudjon felelni. Az ehhez sziikséges eszk6zok biztositasa pedig az
allam feladata.

3. Azallam szempontjabol is jelentdsége van annak, hogy egyes feladatokat decentralizalt
szervek végezzenek, hiszen azok rugalmasabban tudnak reagalni a kihivéasokra,
kozelebb vannak a lakossaghoz, jobban ismerik a helyi viszonyokat. Nem utols6 sorban
pedig igy a feleldsség is helyben marad. Ez eldny0s az allamnak és eldonyoOs a helyi
demokracia érvényesiilésének is. Az allam feladata, hogy a megfeleld kereteket,
minimumokat biztositsa.

Tokéletes onkormanyzati rendszer, illetve tokéletes megoldas tehdt nincsen, viszont ez nem
jelenti azt, hogy nincsenek jo gyakorlatok, amelyeket a magunk igényeihez €s elvarasaihoz
igazitva, ne lehetne fejleszteni az 6nkormanyzatok miikodését, ezzel javitva nemcsak az allam

miukodését, hanem a tarsadalom életszinvonalat is.
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