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Osszefoglalas

Magyarorszag az Eurdpai Unio tagallamaként, a kozosségi célkitiizések és politikak megvaldsitasa
érdekében, alkotmanyos kotelezettséget vallalt arra, hogy kozrem(ikodik ezek elérésében, mely az
EU és a tagallamok intézményei Utjan valosulhat meg. Ahhoz, hogy a nemzetallamok allamszervezete

alkalmas legyen ezt teljesiteni, legtébbjiikben jelentés madositasokra volt sziikség.

Szakdolgozatomban megvizsgalom, hogy a magyar kozigazgatasban a fentiek érdekében milyen
valtoztatasok kovetkeztek be, kiilonos tekintettel az Europai Unio tendenciaira. Ilyen a tobbszinti
kormanyzati modell, valamint a regionalizmus folyamata, amelyekkel kapcsolatban felvetédnek
kozigazgatasunk sajatossagai is. Alig husz évvel a rendszervaltast kovet6en, vajon a hazai kozigazgatas
mennyiben felel meg az unid6 demokratikus kritériumainak? A haromezernél is tobb Gnkormanyzat
fenntartasa mennyiben indokolt? A kérdések megvalaszolasahoz kozigazgatasi jogi elveket, és
fogalmakat hivom segitségiil, ezen tulmenéen a magyar kozigazgatas intézményrendszerét

felvazolom, a konnyebb atlathatosag céljabol.

A dolgozat masik nagy részében az unios kihivasok és a kozosség intézményei altal ezekhez javasolt
iranymutatasok keriilnek megfogalmazasra. Az Eurdpai Kozigazgatasi Tér kiilon alpontban keriil

bemutatasra.

A kovetkeztetések oOsszegzésében, a felvetett problémakra, feltett kérdésekre a dolgozatban

szerepeltetett hivatkozasok segitségével keresem a valaszt.



|. Bevezetés

Az Europai Unidba torténé belépés eléfeltétele, a csatlakozasi kritériumoknak valé megfelelés, hiszen
a tagallamoknak alkalmasnak kell lenniiik az Unids szabalyok eredményes végrehajtasara. Ezért az EU
a tagjelolteket, a tagfelvételt megel6zéen kozigazgatasi kihivasok elé allitja. A feltételrendszer
részét képezi az onkormanyzatisag is, mint a demokracia alapveto intézményi struktiraja. Hazankban
ennek kozjogi alapjainak lefektetésére a kilencvenes évek elején, a rendszervaltast kovetden keriilt
sor. Azota, onkormanyzati rendszeriink tobb valtoztatason is keresztiilment, illetve a kozosségen beliil
is felértékel6dott a helyi szint szerepe. Erre, illetve alapvetéen a kozosségi politikak tekintetében,
cselekvési programok keriiltek kidolgozasra. Magyarorszagon a programok végrehajtasanak idészaka
nem esik egy intervallumba a kormanyzati ciklussal. Dolgozatom aktualitasa abban all, hogy
hazankban a kézelmultban kdvetkezett be kormanyvaltas. Az el6z6 kormany a jelenlegi cselekvési
programot (2007-2013), a sajat programjukkal Gsszhangban igyekeztek megvaldsitani a négyéves
parlamenti ciklusban. Azonban a jelenlegi kormanyzat, a korabbi ellenzék lévén, hatalomra jutasat
kdvetben, torvény-modositasokba kezdett, igy felvetddik a kérdés, hogy mindez, hogyan hat a
cselekvési program megvaldsulasara, valamint, hogy mik az eddig elért eredmények, nemcsak a
jelenlegi, hanem az uni6 egységes célkitlizéseit illetéen. Egy kozelebbi esemény, a hazank
onkormanyzati valasztasa, szintén indokolja az Onkormanyzatisag problematikajanak jelenlegi

vizsgalatat.

Az EU kritériumrendszerének megfelelden, a tobbszintli kormanyzas érdekében, a tagallamokban,
leginkabb a kormanyzat alatti szintek atalakitasara volt sziikség. Hiszen az unios célok kozosen, a
hatalmi szintek egylittmikodése utjan érheték el a leghatékonyabban. A fejlesztéspolitikak
kozéppontjaban a régiok, illetve a helyi igazgatas szerepelnek. Magyarorszagon mennyiben
beszélhetiink regionalizmusrol, illetve régiokrol? Telepiiléseink szama 3194, melyet tobben
csokkentenének, valoban indokolt lenne ezt megtenni? A magyar kozigazgatasi rendszer mennyiben
illeszkedik bele az Eurdpai Kozigazgatasi Térbe, mennyiben felel meg alapelveinek? Ilyen kérdésekre

keresem a valaszt e dolgozat megirasaval.



A dolgozat célja az onkormanyzatisadg meghatarozasa, elhelyezése és elemzése mind a magyar
jogrendszeren, mind az Eurdpai Union beliil, kiilonos tekintettel a tobbszintl kormanyzasi modell

fejlodésére.

Kiindulopontként az énkormanyzatisag tartalmanak meghatarozasaval kezdek, mind magyar, és EU-s
jogforrasok bevonasaval. Az ezt kévetd pontban keriil kifejtésre a helyi igazgatas kialakulasa, majd
az elso rész befejezéseként térek ra arra, hogyan indult, milyen iranyba mutat e kormanyzati szint,

Kozosségben valo elhelyezkedése és jelentosége.

A dolgozat masodik felében az oOnkormanyzatokat elhelyezem a magyar kozigazgatas
szervezetrendszerében, majd a kiilonbozo allamigazgatasi szervekkel valo viszonyat tekintem at. A
kovetkezob részekben az onkormanyzatisag és az Unid kapcsolataval foglalkozom, figyelembe véve a
Régiok Bizottsaganak torekvéseire, és ajanlasaira, valamint ezzel Osszefiiggésben, attekintésre keriil
a regionalizmus folyamata is. Az Osszegzést megel6zéen ratérek az eurdpai kozigazgatasi tér

témakorére.

A dolgozat céljanak megfelelden, dsszefoglalom, hogy a magyar kozigazgatas milyen mértékben felel
meg napjaink tendencidinak, az Uni6 elvarasainak, és a Kozosségen beliil az onkormanyzatisag

jelentdségét is vazolom.

1. Az 6nkormanyzatisdg tartalma

Ahhoz, hogy a kormanyzat alatti szinteket, kdzigazgatasunk, illetve az Eurdpai Unid sikjan elemezni
tudjuk, mindenekel6tt fel kell azokat télteniink tartalommal. Mindehhez, a segitségiil hivott
szakirodalmakban, jogforrasokban leirtakat, van, ahol egymas mellé, illetve egymassal szembe
allitottam. Az onkormanyzatisag fogalmat meghatarozok nagy szamara tekintettel, igyekeztem az

eltéré szemléletlieket minél tobb formara és elvre kiterjed6en felsorakoztatni.

A teriileti-helyi 6nkormanyzatok a kozigazgatasi intézményrendszeren beliil helyezkednek el, annak

egyik alrendszerét alkotjak, melyek létrejottét tobb tényezé koziil, leginkdbb a demokracia



kiterjesztése indokolja.' Az 6nkormanyzatok szamos formaja alakult ki; legjelentésebbek a telepdilési
és a teriileti onkormanyzatok és a szakmai onkormanyzatok (szakszervezetek, kamarak), vallasi
kozségek oOnkormanyzatai (egyhazak) és az egyesiiletek. Tradicidik és egyetemességiik alapjan

kiemelkednek a telepiilési onkormanyzatok (kdzség, varos).?

A kozigazgatas szervezetén beliil a helyi szervek elhelyezkedésének vizsgalatat, Lérincz Lajos A
kozigazgatas alapintézményei cimii munkajaban, a szervezet-alakitdo elveket vette alapul. A
kiindulopont a centralizacio, decentralizacio, dekoncentracio értelmezése. Az elsé esetében az
igazgatasi hatalom egységes, nincs tekintettel a helyi, szakmai vagy mas sajatossagokra,
decentralizacié viszont lehet6vé teszi az igazgatottak bekapcsolodasat az dket kozvetlenil érintd
dontések meghozatalaba, tekintettel van azokra a kiilonbozéségekre, melyekre a centralizacio soran
nincs lehetdség. A centralizalt kozigazgatasban a kozponti hatalom akaratanak érvényesitéséhez
kozvetité allomasok telepitése sziikséges, melynek modjai a koncentracié, dekoncentracié. A
centralizacio egyben a hatalom koncentraciojat is jelenti, mivel a kdzponti szerv dontéseibe mas
szervet nem von be, koncentracional a kozvetité allomasok hierarchikus lancolatarol van szo,
szerepilk a kozponti szervek parancsanak tovabbitasa. A dekoncentracié a decentralizacio rokona,
hiszen a kozponti hatalom a dontési jogkor egy részét megtartja maganal, helyi fiokjait onallo
eljarasra jogositja fel, a kozponti akarat megvalositasa érdekében hataskort biztosit nekik.
Koncentracio, dekoncentracio a helyi igazgatas olyan formaja, ahol a kdzponti szervek kozvetlendil
iranyithatjak helyi fidkjaikat. Magyarorszagon az 6nkormanyzatok decentralizalt tipus( szervek,

dekoncentralt szervek altalaban régiokban, megyékben, nagyobb varosokban talalhatok.?

A helyi 6nkormanyzati rendszer alkotmanyos alapjait az 1990. évi LXIIl. torvény (a Magyar Koztarsasag
Alkotmanyanak modositasarol), az ehhez szorosan kapcsolédd oOnkormanyzati térvénycsomag
teremtette meg*, melyek koziil a fogalom megadasaval a helyi onkormanyzatokrol szolo 1990. évi LXV.
Torvény (tovabbiakban: Otv.) foglalkozik részletesebben. Az Otv. preambuluma értelmében ,helyi

onkormanyzas lehetévé teszi, hogy a valasztopolgarok helyi kozossége - kozvetleniil, illetéleg a

" Berényi Sandor: A kozigazgatasi intézményrendszere, 84. o. In: Fazekas Marianna - Ficzere Lajos (szerk.): Magyar
kozigazgatasi jog altalanos rész. Osiris Kiado, Budapest, 2006.

2 Takacs Imre: A telepiilési és a teriileti onkormanyzat eszméje és fébb modelljei, 492. o. In: Kukorelli Istvan (szerk.):
Alkotmanytan, 1. 18. fej.: A helyi onkormanyzati rendszer. Osiris Kiado, Budapest, 2007.

3 Lérincz Lajos: A kozigazgatas alapintézményei. HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadd Kft., Budapest, 2007. 98-99. o.

4 Kukorelli Istvan: A magyar onkormanyzati rendszer létrejotte és sajatossagai. 497. o. In: Kukorelli Istvan (szerk.):
Alkotmanytan I. A helyi 6nkormanyzati rendszer. Osiris Kiado, Budapest, 2007.



valasztott helyi 6nkormanyzata utjan - onalléan és demokratikusan intézze a helyi érdeki koziigyeit.”>
Eszerint a demokratikusan valasztott és mikodo testilet, a torvény keretei kozott, sajat
felelosségére, teriiletének lakosai érdekében, onalléan szabalyozza és igazgatja a feladat- és
hataskorébe tartozo helyi koziigyeket. Mig e torvény 1. § (1) bekezdése, alkotmanyunk a kozség, a
varos, a fovaros és keriiletei, valamint a megye valasztopolgarainak kozosségét, mint kollektiv alanyt
ruhdzza fel az Onkormanyzas jogaval. Igy tehat a helyi dnkormanyzatokrol szold torvény az

onkormanyzas joganak gyakorlasi modjanak megfogalmazasakor tartalmi ellentétbe keriilt.®

Altalanos fogalomnak tekinthetd, hogy az 5nkormanyzat altalaban valamely szervezet fiiggetlenségét,
sajat ligyeiben gyakorolt 6nallo dontési jogat jelenti, melynek biztositéka a torvényben szabalyozott
allami elismerés, valamint a belsé tigyek korének meghatarozasa.’” Képviseleti (kozvetett) demokracia
kérdése felmeriil a helyi énkormanyzatok fogalmi vizsgalata soran, melyet az Otv. fent megadott
definicioja is kifejez, hiszen a nép altal valasztott képviselokbol allo testiiletrél van szd. A helyi
demokracia a képviseleti demokraciaval mutat aranyossagot, mert egyik erdsitése, a masik erésodését

jelenti.?

1985-ben a helyi kormanyzas demokratikus elveit a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Kartaja rogzitette:

»1. A helyi onkormanyzas a helyi onkormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy -
jogszabalyi keretek kozott - a koziigyek lényegi részét sajat hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak

a helyi lakossag érdekében.

2. E jogot olyan tanacsok vagy testiiletek gyakoroljak, amelyeknek tagjait egyenld, kozvetlen és
altalanos valasztojogon alapuld szabad és titkos szavazassal valasztjak, és amelyek nekik felel6s
végrehajto szervekkel is rendelkezhetnek. E rendelkezés semmilyen médon nem érinti az allampolgari
gylléseknek, a népszavazasnak vagy a kozvetlen allampolgari részvétel egyéb formajanak

igénybevételét ott, ahol azt jogszabaly megengedi.”’®

51990. évi LXV. a helyi 6nkormanyzatokrol szolo térvény preambuluma

¢ Fogarasi Jozsef: Magyar kozigazgatasi jog - Altalanos rész. In: Fazekas Marianna, Ficzere Lajos (szerk.). Osiris Kiado,
Budapest, 2006. 167-168. o.

7 Takacs Imre: i. m. 491. o.

8 Jozsa Zoltan: Onkormanyzati szervezet, funkcid, modernizaci6. Dialog Campus Kiadd, Budapest-Pécs, 2006. 28. o.

9 Helyi onkormanyzatok Eurdpai Chartaja I. rész, 3. cikk



2. Az 6nkormadnyzads kialakulasa

Az el6z6 pontban kifejtett tartalom sokszinlisége is arra enged kovetkeztetni, hogy az
onkormanyzatisag hosszu fejlodéstorténetre tekint vissza, kiilonosen hazankban, a kormanyzati
rendszereink valtozasait is szem el6tt tartva. Mint a nemzeti kozigazgatasokra jellemzo, a targyalando

kormanyzati szint, kiilonbozéképpen fejlodott ki az egyes orszagokban.

Az 6nkormanyzati rendszer két legeltérébb valtozatai, az angolszasz, és a francia modellek. El6bbiben
a helyi igazgatas olyan mértékd autonomiaval birt, hogy a kormanyzat szinte nem is élt felligyeleti
jogkoreivel. A francia rendszer decentralizalt, melyben az allam és a kormanyzat feliigyeleti joga
er6s, a kozigazgatasi autonomiaval, kozjogi, jogi személyiséggel rendelkez6 helyi-teriileti

onkormanyzatok felett.°

Az els6 onkormanyzatok mar a kozépkorban megjelentek az europai varosokban. A varmegyék a
legrégebbi kozigazgatasi és onkormanyzati szerveink, melyek a kiralyi birtokallomany kiterjesztése
révén a kiralyi varmegyék kiépitésével alakultak ki. A megye élén a kiraly altal kinevezett varispan
vagy megyeispan allt, aki kormanyozta a varbirtokot, varnépet. A varmegyék a 13. szazadig

fokozatosan kiterjedtek az orszag egész teriiletére.

A feudalis kori kozigazgatas nem volt egységes, az onkormanyzatok két formaja a teriileti és a helyi
onkormanyzatok miikodtek. El6bbiek nagyobb teriileti egységekben alakultak ki, ahogy az europai
allamok tobbségében: megyékben, grofsagokban, tartomanyokban, melyeket a nemesség varmegyei
onkormanyzatanak szokas nevezni. A rendi onkormanyzat elsé dokumentuma, mely a nemesi
varmegyék létrejottének folyamatat elinditotta, és ami az onallo igazsagszolgaltatas gyakorlatat
biztositotta a zalai serviensek szamara, az 1232-ben kiadott kehidai oklevél volt. A megyék legfébb
szerve a megyei kozgyllés volt, melyen valasztottak a tisztségviseloket, végezték a megye
kozigazgatasat, rendeleteket alkottak, a képviseldket az orszaggylilésbe delegaltak, itt minden nemes

egy szavazattal rendelkezett. A megyék élén a kiraly altal kinevezett ispan allt. A varispan a varmegye

10 Berényi Sandor: i.m. 99. o.



hadainak féparancsnoka, a kozigazgatas eldljardja, a kiralyi jovedelmek behajtdja is volt. Az ispani
funkcid a 15. szazadtol kettévalik: ettél kezdve feladata a kozponti hatalom képviselete lett. A
megyék tényleges vezet6je a fbispan helyettese, az alispan valt, aki mellett megyénként 4-4

foszolgabiro iranyitotta a jarasokat, mint a megyék teriileti alegységeit vezette.

Az allamszervezet helyi szervei, melyek az uralkodotdl onkormanyzati kivaltsagokat kaptak, ezek
révén fliggetlenné valtak a foldesuri hatalomtol.'" Az 6nkormanyzatisag ekkor magaban foglalta a
bels6 szabalyozas jogat, igazgatas, addztatas, igazsagszolgaltatas jogat, valamint politikai,
alkotmanyos funkciot, a varosok polgarai kollektiv jogként igazgathattak sajat ligyeiket, azonban itt
is a leggazdagabb polgarok befolyasa és érdeke érvényesiilt.'? A varosi szervezet élén a biro,
polgarmester allt, aki mellett a varosi tanacsot az eskiidtek vagy tanacsosok alkottak. A polgarok
gy(lése volt a kozgylilés, melyen a 13. szazadtol csak a polgarjoggal rendelkezék vehettek részt. A

15. szazadtol a varosok is, bar csekély szavazati joggal, de kiildhettek koveteket az orszaggyiilésbe.

A varosi onkormanyzathoz képest alacsonyabb szintet ért a jobbagykozségek és nemesi kozségek
onkormanyzata. Az uradalmak és falvak lakoi felett a foldesur kozjogi és tulajdonosi funkciot is

ellatott.

Az abszolutizmus idején a nemesi varmegyék a Habsburgok elleni kiizdelem szintereivé valtak, II.

Jozsef centralizacios kisérlete sikertelennek bizonyult.

A kozponti igazgatas legfontosabb polgari kori vivmanya, a felelds magyar kormany, minisztériumok
létrejotte az 1848-as alkotmanyreform keretében, azonban a polgari forradalom sem tudta teljes
egészében kiépiteni a hatalmi agak megosztasanak alkotmanyos alapjait, de kiilonvalt a kozigazgatas

és az igazsagszolgaltatas.?

A kiegyezés tette lehet6vé a polgari tipusu teriileti kozigazgatas kiéplilését, a toérvényhozas lemasolta
a porosz rendszert. A megyei onkormanyzat testiileti szerve a varmegyei torvényhatosagi bizottsag

volt, tagjainak felét valasztottak, masik felét a legtobb adot fizet6 polgarok alkottak (virilizmus, mely

" Palné Kovacs llona: Helyi kormanyzas Magyarorszagon, Dialdg Campus Kiado, 2008., 115-116. o.
12 Takéacs Imre: i.m. (Szerk.: Kukorelli Istvan), 492. o.
13 palné Kovacs llona: i.m. 115-120. o.



1945-ig jellemezte a testiileti szervek felépitését)™, melyen a megyei Onkormanyzat feletti
felligyeletet gyakorlo féispan elnokolt. Az allami és oOnkormanyzati teriileti szervek kozotti
koordinaciot a kozigazgatasi bizottsag latta el. Az onkormanyzat valasztott vezet6je az alispan volt.
Kozségi onkormanyzata volt a falusi kozségeknek és varosoknak; elobbi képviselo-testiilete kozségi
birot, utobbi polgarmestert valasztott. Egységessé valt a teriileti kozigazgatas, a fejlodés a

centralizacio jegyében zajlott.

A Horthy-korszakban a teriileti igazgatas két pilléren nyugodott: az onkormanyzati és az allami
szakigazgatason. A két vilaghabor( kozott a teriileti hatalmat atvette a kozponti hatalomnak

kozvetlenil alarendelt, dekoncentralt kozigazgatas.

1945-ben helyi nemzeti bizottsagok biztositottak az 6nkormanyzatok demokratikus Osszetételét, a

jarasok élére jarasi féjegyzok keriltek.

A szocialista allami igazgatas jogszabalyi alapjait az 1949-es elsé magyar kartalis alkotmany fektette
le, mely az 1936-0s szovjet alkotmany mintajat kovette. Az 1950-ben elfogadott els6é tanacstorvény
telepiilési és megyei szinten épitette ki a tanacsrendszert, mely felszamolta a teriileti dontéshozok
onkormanyzati oOnallésagat, és hierarchikus teriileti iranyitasi rendszert hozott létre. A
tanacstestiiletek formalisan mikodtek, a tényleges hatalom a végrehajto bizottsagokban
osszpontosult. A masodik tanacstorvény az 1954: X. tv. A tanacsok erdsodését eredményezte,
biztositotta szamukra a varos- és kozségfejlesztési terv meghatarozasanak jogat. Az 1971. évi I.
torvény, a harmadik tanacstorvény szerint a tanacsok a nép hatalmat megvalosito szocialista allamnak
a demokratikus centralizmus alapjan mikod6é népképviseleti-onkormanyzati és allamigazgatasi
szervei. A tanacsok szempontjabol jelentds torvény az alkotmanyt is modositd 1970. évi lll. torvény,
eszerint az 1971-es valasztasokon mar nem valasztottak jarasi tanacsokat, de a jaras 1983-ig
kozigazgatasi és igazsagszolgaltatasi egység maradt, amikor végleg megsziint. A tanacsi szervezet a

vezetl szerepet betoltd part iranyitasa és ellenérzése alatt allt.

" Takécs Imre: i.m. (Szerk.: Kukorelli Istvan), 494. o.
5> Palné Kovacs llona: i.m. 120-122. o.



Mint mar fentebb emlitésre keriilt az dnkormanyzati rendszer alkotmanyos alapjait az 1990-ben hozott
torvénycsomag teremtette meg, '® az unio kritériumrendszerének erre iranyuld elvarasanak eleget

téve.

3. A ,,governance” és a tobbszintii kormdanyzas

Miutan az onkormanyzatisag kialakulasanak és tartalmanak elemzésére sor keriilt, ratérek azon
europai igény kifejtésére, melyben a helyi, regionalis Onkormanyzatok, mint a kormanyzas
szupranacionalis szintjeiként jelennek meg a hatalomgyakorlas Uj modelljében. Ezt szintén egy
hosszabb fejlédési folyamat el6zott meg, melyet a dolgozat masodik részében szerepeltetek, jelen

pont alatt az Uj forma jellemzGirél szolok.

A kilencvenes évektol kezdédben valt jellemzévé Eurdpaban az a folyamat, melynek soran a
kdzhatalmi szféra pluralizalodik, a kozponti, illetve a helyi-teriileti hatalomgyakorlasnak elsédleges,
de mar nem kizarolagos szerepl6i a kozponti kormanyzatok, az 6nkormanyzatok. Ez annak készonheto,
hogy az érdekegyeztetés, érdekérvényesités, valamint a kozhatalmi funkciok ellatasara, Uj,
intézményes, illetve informalis modozatok, szereplék is megjelentek, Uj kapcsolatrendszerek
alapultak ki. A hatalmi agak és szintek atjarhatova valtak, halozat alapult ki koztiik, a hagyomanyos
intézmények atalakultak. A ,goverment” (kormanyzat) felél a ,governance” (kormanyzas,
kormanyzati cselekvés) felé torténd elmozdulas figyelheté meg napjainkban. A ,,governance” tipusu
kormanyzasban a kozhatalmi szerep a gazdasagi, civil szféraval, mas szintekkel is 6sszefonddik, mely
szektorok kozott korabban is voltak kapcsolodasok, viszont a legujabb kapcsolatrendszerek

jellemz6en nemzetkoziek.

A ,,governance” fogalmat, tartalmat, illetéen szamos értelmezéssel, meghatarozassal talalkozhatunk.
ellentétben alloé értelmezés azt mondja ki, hogy a civil tarsadalommal valé egyiittm(ikodés mellett a
legitim valsagba keriilt, meggyengiilt allamisag megljulasanak, hatékonysaga novelésének eszkoze a

»,governance”. Az azonban bizonyos, hogy mindez nemcsak a kozponti, hanem a helyi és kozép

16 Kukorelli Istvan: i.m. 494-496. o.



szinteket is jelentGsen érinti, atalakitja azokat. Konkrét meghatarozast nehéz adni, hiszen ahany

szerz6 annyi jellemzés nézet talalhato a szakirodalmakban e modellt illetGen.

A sokrétl vélemények egyeznek abban, hogy a legnagyobb valtozasok a kovetkezokben érezhetok
leginkabb: a gazdasagi, tarsadalmi szereplék korében, a teljesitményorientaltsagban, és a demokracia
tamogatasaban, megujitasaban, melynek indoka a hagyomanyos kormanyzatba, képviseletekbe vetett

bizalom csokkenése.

A jelenség hatranyat hangoztatok azt mondjak, hogy ,,nincs dontéshozas csak alkudozas, a folyamatok
nem atlathatoak”. Ellenben legtobb szakvélemény elismeri, hogy ,Ujdonsag” lévén hianyzik az
atlathatosag, azonban emellett észre kell venni a rendszer hatékonysagat is. Az un. ,,policy-network”
megkozelités azt hirdeti, hogy az Uj kormanyzasi modell elsésorban a kapcsolatokra, a kapcsolatok
haldzatara, a végrehajtasra, az eredményre figyel a dontéshozatal és a normativ legitimacio helyett.”
Ezt tamasztja ala a jelenség masik elnevezése, a ,,new mode of governance”, amelynek jelentése:
halozatos, 6nkéntes szabalyozd eszkozon alapuld kormanyzas. '® Szamos vizsgalat targyat képezi az j
modell és a demokratizmus ellentmondasainak feltérképezése, mint példaul a
kapcsolatrendszerekben egyiittm(kodék nagy szama miatt az atlathatdsag csokkentése; akik
jelentésebb forrassal rendelkeznek, azok kapnak lehetdséget a projektek finanszirozasara, igy a
nyilvanossag ellenérzé funkcidéjat kisebb mértékben lathatja el; a helyi politikusok
»mellékszereplévé” valnak, nem 6k hozzak a stratégiai dontéseket; tobbek kézott a regionalis politika
intézményei kevésbé latjak el képviseleti feladataikat. Tobb szerzé is ramutat arra, hogy nem a
strukturalis, szervezeti reformok oldhatjak fel az ellentmondasokat, hanem ha a tarsadalom az (j,
valtozo intézményrendszert képes lenne ellendrizni, ezen kiviil sziikség volna arra, hogy a
politikatudomany beillessze sajat fogalomrendszerébe a (helyi) kormanyzasi folyamatok valtozasait,

a ,governance” jelenségeit.'

Az Eurdpai Bizottsag szerint ,,governance” minden olyan szabalyozas, mechanizmus, gyakorlat,

»amely befolyasolja a kiilonboz6 jogkorok, a hatalom alkalmazasanak modjat, de magaba foglalja azt

17 palné Kovacs Ilona: i.m. 100-102. o.

'8 Dr. Kaiser Tamas (2009): Tobbszint(i kormanyzas uj formai az Eurdpai Unidban 1-2. o.
www.bkf.hu/menufiles/dr_kaiser_tamas_eloadasa.ppt. letoltés datuma: 2010. augusztus 02.
19 Palné Kovacs Ilona: i.m. 103-104. o.



a folyamatot is, amelynek soran az EU dontéshozo folyamatai nyitottabba valnak, lehetévé téve az

emberek szamara, hogy részt vegyenek az 6ket érintd dontések kialakitasaban.”?°

Mint a Bizottsdg meghatarozasa is mutatja, a governance oOsszekapcsolodik a regionalizacié Uj
modelljével, mely tehat a kormanyzas szintereinek valtozasait, a régiok, helyi hatosagok szerepének
er6sodését, (j, transznacionalis szféra kialakulasat hozta. Mindez a nemzeti és a szupranacionalis
szintek kozotti viszonyrendszert is modositotta, azt a lehet6séget biztositva, hogy az onkormanyzatok
ne csak nemzeti, hanem nemzetkozi szerepet is betoltsenek. Az Unié (j hatalmi modellje az dn.
tobbszint(i kormanyzas (multi-level governance, MLG), amelyben a nemzeti kormanyzatok alatti
szintek az Eurdpai Unio egyes szerveiben, intézményeiben kozvetleniil is részt vesznek, de ezt a
,hemzeti szint kozvetitésével” tehetik a bels6, nemzeti struktlrakra tekintettel.?’ A Régid
Bizottsaganak a tobbszintl kormanyzasrol szold fehér kdnyve a kdvetkezé meghatarozast tartalmazza:
,»a tobbszint{i kormanyzast az Unid, a tagallamok, valamint a regionalis és helyi onkormanyzatok
partnerségen alapuldé Osszehangolt cselekvéseként fogja fel, amelynek célja az Eurdpai Unio
politikainak kidolgozasa és végrehajtasa. Ez a kilonbodzé érintett hatalmi szintek megosztott
felelésségét vonja maga utan, valamint a demokratikus legitimitas valamennyi forrasara és a
kilonb6zé bevont szereplok reprezentativitasara tamaszkodik”.22 A témakort vizsgald szinte
valamennyi irodalom kiemeli, hogy a tobbszint(i kormanyzasban is a nemzetallamoké a legfontosabb
szerep, de a szubnacionalis aktorok és az EU intézményei legalabb ugyanolyan jelentdséggel birnak
ebben a folyamatban. Az MLG modellben a dontéshozatal monopoliuma nem kizarolag a kdzponti
kormanyzatoké, a felelGsség rajtuk kivil a Bizottsag, a regionalis és helyi szintek kozott is oszlik el?
(erre a Régiok Bizottsaganak mar hivatkozott Fehér Konyve is kitér). Egyes szerzok a szupranacionalis
szintjelentéségbo6l adodoan globalis allam kialakulasarol irnak, ami szamos kérdést vet fel, példaul,
hogyan valdsithatdé meg a nemzetek feletti egyiittm(ikodés hatékonyan az allami szuverenitas
megtartasaval??* A Magyar Tudomany cimi folydiratban kozét a tanulmanyaban Palankai Tibor a

tobbszint(i kormanyzasrdl azt irja, hogy a nemzetallamok szuverenitasa megmarad, hiszen azok

20 Az Eurépai Bizottsag Fehér Konyve, 2001. 8. o.

21 Palné Kovacs Ilona: i.m. 104-105. o.

22 www.cor.europa.eu Régiok Bizottsaga: Fehér kényv a tobbszint(i kormanyzasrol, 2009. 4. o. letoltés ideje: 2010. augusztus
2.

23 Tron Zsuzsanna: A tobbszint(i kormanyzas koncepcidjanak megjelenése a strukturalis alapok 1988-as reformjatol az EU
alkotmanyaig, letoltés ideje: 2010. augusztus 2.

24 Jozsa Zoltan: i.m. 141-142. o.



funkcionalis, egyiittmiikodési onallésaga és az integracioban a dontések megosztasa, valamint a
politika megosztott gyakorlasa Gsszeegyeztethetd.? Gyéri Szabo Robert igy fogalmaz: ,,A nemzetallam
mara anakronizmus, egyrészt tul kicsi, hiszen a problémak jo része atnyulik a hatarokon, masrészt tul

nagy, mert a dontések nem polgarkozeli szinten sziiletnek.”?¢

2001-re datalhaté a folyamat, mely a tobbszintli kormanyzas folyamatos fejlédéséhez vezetett,
véleményem szerint a ,kezdet kezdete” a Régio Bizottsaganak megalakulasahoz kotédik, melyre a
dolgozaton masodik részében térek ra. Az emlitett évben az Eurdpai Bizottsag Az europai
kormanyzasrol szolo Fehér konyvében szamos javaslatot fogalmazott meg mind a tagallamok, mind a
régiok szamara, hogyan tehet6 hatékonyabba az egyiittmi(ikodés a nemzetallamokban és egységesen
az Union belil. A konyvben egyik nagy célkitlizésként keriilt megjelolésre az eurdpai kormanyzas
reformja, melynek megvalositasahoz elengedhetetlen a kdzponti kormanyok, régiok, varosok, a civil
tarsadalom, és az EU intézményeinek részvétele.?” A kovetkez6 években az onkormanyzatok és a
régiok szerepe egyre inkabb felértékeldodott, viszont a Régiok Bizottsaganak 2009-es Fehér konyve
szerint még nagyobb egyiittm(ikddésre van sziikség. Az RB kiemeli az 6nkormanyzatok kormanyzasban
beto6ltott jelentds szerepét mutatja feleldsségiik is, hiszen a kozosségi politika és jogszabalyok kozel
kétharmadat hajtjak végre tagallamaikban, ezért lényeges, hogy ezek megfogalmazasaban az egyes
kormanyzati szintek egyiittesen vegyenek részt, igy feleldsségiik is megosztasra keriil. Mint ahogy ez
fentebb emlitések keriilt, ez az egyik jellemz6je az Uj tipusi kormanyzati modellnek. A 2001-ben az
Eurdpai Bizottsag altal a jo kormanyzasrdl meghatarozott alapelvek: nyitottsag, felelsség, dsszhang,
részvétel, és a hatékonysag érvényesitése az MLG-modell altal garantaltak. Tovabba a tobbszinti
kormanyzas megfelel az Unio altal tamogatott politikai cégkitizéseknek, mint ,,a polgarok Eurdpaja,
a gazdasagi novekedés és a tarsadalmi fejlédés, a fenntarthato fejlédés és az Europai Unié nemzetkozi

szereplként betoltott szerepe” .2

Erezhet6, hogy a regionalizmus, valamint a tobbszint(i kormanyzas még nem érte el kiforrott

allapotat, pont emiatt is talalkozhatunk, hianyossagaikat, hibaikat megfogalmazd vélemények

25 palankai Tibor (2005) Eurdpai egyesiilés-integracioelmélet, 2005/10 szam, Magyar Tudomany, let6ltés ideje: 2010.
augusztus 3.

26 Gy6ri Szabo Rabert: Kisebbség, autonémia, regionalizmus. Osiris Kiadd, Budapest, 2006. 472. o.

27 www.aranymalinko.net/laws/feherkonyv.htm, letoltés ideje: 2010. augusztus 5.

28 Régiok Bizottsaga a tobbszintl kormanyzasrol szolo Fehér konyve, 4. 7. o. letoltés ideje: 2010. augusztus 5.



soraval. Ezek észrevételezése, és kikiiszoboléseként, az EU szamos iranymutatast, és ajanlast
tartalmazo segitséget igyekszik tagallamainak nyujtani, ezekrél néhany oldallal késébb, a magyar

vonatkozasokat kovetoen emelek ki néhanyat.

Il. Onkormanyzatisag Magyarorszagon és az Eurépai Unioban

1. Onkormanyzatok a magyar kozigazgatds szervezetrendszerében

Miutan az alapveté fogalmak, és jellemzdk kifejtése keriiltek, az Onkormanyzatisag magyar
aspektusaival folytatom szakdolgozatomat. A magyar kozigazgatast, annak intézményeivel egyiitt,
hierarchikusan felépitve korvonalazom, a lehet6 legtobb rendezé elv, valamint szempont szerint. Ezt
kovetben keriil sor a felvazolt kozigazgatasi szervek viszonyrendszerének vizsgalatara, amit az eurdpai

kozigazgatasi tér dimenzidjaval torténé osszehasonlitas kdvet majd.

A kozigazgatas a hatalmi agak egyike, és mint allami tevékenység a végrehajté hatalom része. A

hatalommegosztas rendszerében a torvényhozas és az igazsagszolgaltatas kozé lehet helyezni.

A koztarsasagi elnok a hatalmi agak felett all, mint a demokratikus rend 6rzéje. A hatalmi agak
miikodését az alattuk elhelyezkedé hatalmi tényezék segitik. A torvényhozas adja a kozigazgatas
miikodésének és szervezetének torvényi kereteit, kozvetlen ellenérzését végzi az Orszaggylilés,
kdzvetett médon ugyanez a feladata az Ombudsmannak, Allami Szamvevészéknek. Az Ugyészség a
rendelkezésre alldo megfelelé eszkozokkel torvényességi feliigyeletet végzi, az AB a kontroll a

kozigazgatasi jogalkotas felett.?’

A kozigazgatas az allami szervek elkiilondlt, hierarchikusan felépitett alrendszere, amely a
kozigazgatasi szervek rendszerébdl all, intézményrendszerének tagolasa szamos rendezési elv szerint

torténhet.

29 Kozigazgatasi jog: 207.09.28. magicafe.hu/jegyzetek/410_k_z.ig.1ea.doc, letoltés ideje: 2010. augusztus 9.



Sz(ik értelemben a kozigazgatasi intézményrendszer a kozigazgatasi szervek rendszerét jelenti, ezért
mindenekel6tt a kozigazgatasi szerv fogalma tisztazando: ,a kozigazgatasi szervezetrendszer
legkisebb, onallo hataskorrel és szervezettel rendelkezé, gazdasagilag is onalld egysége, mely
allami/onkormanyzati tulajdon alapjan, az allamszervezet részeként, az allam/onkormanyzat
nevében és a kbzhatalom birtokaban, az egész tarsadalom viszonylataban lat el végrehajto hatalmat”.
Dr. Kaltenbach Jené el6adasa alapjan e sziikebb értelmezés alatt a kozjogi személyek rendszere

értendd, ilyen jogalanyisagu szervek létrehozasara pedig az Orszaggylilés és a Kormany jogosult.

El6bbi altal létrehozott szervek:

e Kormany
e minisztériumok
e Onkormanyzati kozigazgatasi szervek

e kozponti iranyitasu terileti, helyi allamigazgatasi szervek.

A kormany ugyanezen jogositvanyat az alkotmany biztositja, mikor kimondja, hogy az
allamigazgatasnak barmely agat jogosult kozvetleniil felligyelete ala vonni, és e célbol kilon
szerveket is létrehozhat, mely kizarolag kozponti hivatal lehet, mivel az, kormanyrendelettel nyeri el
jogalapjat. Masok a sziikebb értelembe vett kozigazgatasi szervezetet két nagy csoportba osztva

latjak:

1. Allamigazgatasi szervek rendszere: ide tartoznak a kdzponti és helyi minisztériumok,
regionalis, megyei foldhivatalok, APEH.

2. Terlleti, telepulési 6nkormanyzatok.3°

A modern polgari kozigazgatas a dualis felfogast koveti, ahogyan a magyarban is 1990-t6l, ebben a
kozigazgatas egységét két szervezetrendszer az allamigazgatas és az onkormanyzati igazgatas képezi,
ez az el6z6 megkozelitéssel megegyezik. Berényi Sandor a szlikebb értelembe vett kozigazgatasi

intézményrendszer tovabbi meghatarozasat adta meg, mely all az allamigazgatasi szervekbdl, a

30 Kozigazgatasi jog, 2007.09.28. magicafe.hu/jegyzetek/410_k_z.ig.1ea.doc, letoltés ideje: 2010. augusztus 10.



terlileti-helyi onkormanyzatokbol, a koztestiileti onkormanyzatokbol, kézalapitvanyokbol és a kozjogi
személyiég(i kozintézetekbdl.3! A mikodési teriilet szerinti felosztasban, az elsé csoport a kdzponti
szerveké, a masodik a teriileti szerveké, ezek alatti a helyi szint. A kozponti szervek orszagos
illet6séglek, az orszag meghatarozott teriiletén végzik tevékenységiiket a helyi szervek. Illetékességi
teriiletiik szerint harom csoport allithato fel:

e kozponti (orszagos)

e teriileti (megyei, regionalis) - ezen beliil tobb szint is lehet

e helyi szervek (teleplilési szint)

Az altalanos teriileti felosztastol eltéréen, specialis szakfeladatokat latnak el a teriiletkozi szervek.

Az autondm jogi statuszu szervek kiilonleges jogallasu, polgari jogi személyiséggel felruhazott, sajatos
tevékenységi korrel rendelkez6 allamigazgatasi feladatok ellatasara létrehozott szervek, ilyen az
Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tanacs (OIT), Orszagos Radio és Televizio Testiilet, Kozbeszerzési Tanacs

és a Versenyhivatal.

A hataskor terjedelme alapjan altalanos hataskor( szervek, azok, melyek illetékeségi teriiletiikon
valamennyi kozigazgatasi feladatot ellatjak, ide tartoznak a kormany, a regionalis allamigazgatasi

hivatalok és a helyi onkormanyzatok.

Kilonos hataskorrel azok a szakigazgatasi szervek rendelkeznek, melyeket meghatarozott

szakfeladatok ellatasara hoztak létre:

e minisztériumok

e tarca nélkiili miniszterek
e kormanyhivatalok

e kozponti hivatalok

e dekoncentralt allamigazgatasi szervek.

31 Berényi Sandor: i.m. 90. o.



Kalas Tibor a szervek kozotti kapcsolat szempontja szerinti kiilonbségtételt is felvazolta a kozvetlen
vagy kozvetett iranyitas alapjan. A kormany kozvetlen iranyitasa alatt allnak a minisztériumok és a
tarca nélkiili miniszterek, valamint a kormanyhivatalok, kijelolt miniszterek felligyeletével, mig
miniszter iranyitja a kozponti hivatalokat. Minisztérium vagy kormanyhivatal, kozponti hivatal
iranyitasaval is mikodhetnek a teriileti allamigazgatasi szervek, amely pedig a helyi szintet

iranyitja.3?

Az autonom jogi statuszd szervek nem allnak a kormany iranyitasa alatt, miikédésiiket az Orszaggyiilés
felligyeli, aminek beszamolasi, tajékoztatasi kotelezettséggel tartoznak, kizarélag torvénynek vannak
alarendelve, 6nalléak dontéseik meghozatalaban, tevékenységiik, hataskoriik gyakorlasa soran.3
Emellett az allamigazgatas sajatos szervei még a kvazi autonom testiiletek, melyek mikodésik,
dontéshozataluk soran mondhatok onallonak, a feliigyeletet felettiik javarészt a kormany latja el. Ide
tartoznak a Magyar Akkreditacios Bizottsag (MAB), és az Orszagos Tudomanyos Kutatasi Alap

Bizottsaga.3*

Kaltenbach Jené eldadasa szerint felallithato a kozhatalmi jogkor szerinti csoportositas a kozigazgatas
szervezetrendszerérdl, hatosag, illetve hivatal szerinti felosztasban. A kozigazgatasban tipikus
szervezeti és munkarend a hivatal, melyre az egyszemélyi vezetés jellemzd. A vezetés felépitése,
mint rendez6 elv alapjan pedig egyszemélyi vezetés(i, valamint testiileti szervekrél beszélhetiink. 3
Utobbi bizottsagok, tanacsok esetén fordul eld, de a dontési jogkorre rendelkezé szervek esetén nem

jellemzd a testiileti miikodés.

A csoportositasok attekintése utan az egyes szintek hierarchikus vizsgalataval folytatom

dolgozatomat.

A parlamentaris koztarsasagokban, igy hazankban is, a végrehajté hatalom dualizmusa jellemzé. A
kozigazgatas kozponti szerveitol kiilon alloként, de a végrehajto hatalomhoz sorolandé a koztarsasagi

elnok. Ezt indokoljak feladatai, hiszen legfontosabb funkcidja, amint azt az alkotmany, [29. § (1)

32 Kalas Tibor: A kozigazgatas szervezeti rendszere. 125-134. o. In: Fazekas Marianna - Ficzere Lajos (szerk.): Magyar
kozigazgatasi jog altalanos rész. Osiris Kiado, Budapest, 2006.

3 Berényi Sandor: i.m. 95-97.0.

34 Dr. Fazekas Janos: Az autondm jogallasu allamigazgatasi szervek, 15-16. o.
www.mjvsz.hu/resourcea/5/SwWEfSO9hKISRAF3IEKn8mlkvo.pdf, letoltve: 2010. augusztus 11.

¥ Kaltenbach Jend i.ea. 2008.febr. 28.



bek.] is tartalmazza, hogy 6rkodjon az allamszervezet demokratikus miikdése felett. Az allamfé
végrehajto hatalomba torténé beemelését az Alkotmanybirdsag mellett tobben kétségbe vontak, de,
ahogyan Lérincz Lajos is ramutat, ha valamennyi hatalmi agbol kiemeljiik, az egy negyedik hatalmi

ag létrejottét eredményezni, mely ellentétben all a funkcidjaval.

A kozponti igazgatas harom szintbdl all: adminisztracio (szakigazgatas), elsédleges koordinacio és a
masodlagos koordinacio szintje. Utobbi szintben, a kozigazgatas kdzponti szerveként helyezkedik el a
kormany, mely tehat kozjogi személy, orszagos illetéség, altalanos hataskorrel bir, a kozponti szervek
kozvetlen iranyitoja, testiileti szerv. Az adminisztracios szintet a minisztériumok, nem minisztériumi
formaban m(ik6do hivatalok: kormanyhivatalok (K6zponti Statisztikai Hivatal, Magyar Energia Hivatal,
Nemzeti Hirkdzlési Hatdsag, Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete), és kdzponti hivatalok alkotjak,
ez a kozponti allamigazgatas legalacsonyabb szintje. Ezen szervek jellemzéi: kozigazgatasi
jogalanyisag, a kormany iranyitasa alatt allnak, orszagos illetékesség, kiilonos hataskor, egyszemélyi
iranyitas és a hivatali rend. A koordinacié elsé szintjén a kormany munkajat segit6é szervek allnak,
melyek a dontések elékészitésében vesznek részt, de nincs dontési joguk.3¢ Ilyen testiileti szervek a
kabinetek, kormanybiztosok, bizottsagok, illetve a kollégiumok. A kormanyt segité szervek kozé
tartozik a Miniszterelnokség. A kormany iranyitasa ala tartozo szerveken kiviil itt kell megemliteni az
autonom allamigazgatasi szerveket, melyek polgari jogi személyiséggel birnak, allamigazgatasi

feladatokat latnak el, és az ehhez sziikséges kdzigazgatasi jogositvanyokkal rendelkeznek. 3’

A modern kozigazgatas szakit a hierarchiaval és a participacio, szakmaisag, depolitizaltsag
kovetelményének megfeleléen a kozintézmények rendszere: koztestiileti Onkormanyzatok,
kozalapitvanyok is az allamigazgatas részének tekintendok. A koztestiiletek kozfeladat ellatasara,
kényszertagsag alapjan létrehozott személyegyesiilések, melyeket a Ptk. szabalyoz. Ide soroljuk a
kovetkezéket: a szocialis Onkormanyzatok; kamarak; szakmai, gazdasagi kamarak (szakmai
onkormanyzatok); egyetemek; Magyar Tudomanyos Akadémia (MTA); Nemzeti Akkreditalo Testiilet;
Magyar Szabvanyiigyi Testiilet; Hegykozség; Nemzeti- helyi kisebbségi onkormanyzatok; Magyar

Olimpiai Bizottsag (MOB); sportagi szakszovetségek orszagos szovetségei; teleplilési 6nkormanyzatok;

3 Lérincz Lajos: i.m. 112-159. o.
37 Berényi Sandor: i.m. 96. o.



és az onkéntes tlizoltosagok.3® A kozalapitvanyok kdzcélra, kozpénzbdl alapitott, jogi személyiség(
vagyonegyesiilések. Létrehozasukra jogosult az Orszaggylilés, a kormany, és a helyi-teriileti
onkormanyzatok, de az alapitd okirat csatolasaval az alapitdé kérelmére birdsagi nyilvantartasba
vétellel jonnek létre. A kozalapitvanyok felett a feliigyeleti jogositvanyokat az Allami Szamvevészék
gyakorolja a helyi onkormanyzatok kozalapitvanyait kivéve, az ligyészség latja el a torvényességi
felligyeletet.® Mind a koztestiiletek, mind a kozalapitvanyok az allamigazgatas részeiként kozfeladat

ellatasara kerultek létrehozasra.

Kozigazgatasunk kovetkezé szintjét a teriileti allamigazgatasi (dekoncentralt) szervek képezik.
Jellemz6jilk, hogy a kozponti kiilonos hataskor( szervek iranyitjak oket, egyszemélyl vezetési
hivatalok, altalaban o6nallo/részben o6nallé allamigazgatasi jogi személyiségli szervek, teriileti
illetékességiiek, hataskoriik agazati.“0 Altalaban a hierarchia elvének megfelelen a teriileti, de akar
a legalsé szinten, varosokig (pl. ANTSZ varosi intézményei), vagy a megyei szerv kirendeltségeként,
mas résziik az un. teriiletkozi szervek a teriileti beosztastol eltéréen - pl. viziigyi hatésagok -, illetve
regionalis szinten végzik tevékenységiiket.*' llyenek a kormany altalanos hataskord regionalis szervei,
a kormany és az onkormanyzatért felelés miniszter kozOs iranyitasa alatt mikodd regionalis

T4

kirendeltségeik, szakigazgatasi szerveik, regionalis allamigazgatasi kollégiumaik segitik munkajukat. 42

Alkotmanyunk szabalyozza az orszag teriileti beosztasat: ,,41. § (1) bekezdés A Magyar Koztarsasag
teriilete févarosra, megyékre, varosokra és kozségekre tagozodik.”** Az Otv. szerint a telepiilések
tipusai a kozség, nagykozség, varos, megyei jogl varos, a févaros és keriiletei, melyek
valasztopolgarait illeti meg az oOnkormanyzas joga. Horizontalis felosztasnak nevezzilk, azt a
kozigazgatasi-teriileti beosztast, amiben az egy szinten lévé egységek és azok miikodési kore tartozik.
Ennek ismeretében hazankra megallapithatd, hogy: a févaros kivételével az Osszes telepiilés egy

szinten talalhato, ez a telepiilési szint, a masik horizontalis szint a megye, melybe a f6évaros és

38 Kozigazgatasi jog, www.matek.pokol.hu/cont/kozig-jog.doc, letdltve: 2010. augusztus 11.

3 Berényi Sandor: i.m. 111-115. o.

“0 Kaltenbach Jend: i.ea. 2008. aprilis 3.

41 Balazs Istvan: (Szerk.: Fazekas Marianna - Ficzere Lajos) Osiris Kiadd, Budapest, 2006. 163. o.
“2318/2008. (XI1.23.) Korm.rend. a Kormany altalanos hataskord teriileti allamigazgatasi szervérél 1.8 4.8
431949, évi XX. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanya 41. § (1) bek.



megyéink tartoznak, a kdvetkezé pedig, mely korabban kifejtésre keriilt, a régio. Magyarorszagon

onkormanyzati regionalis szint még nincs, csak allamigazgatasi szervek teriileti egysége.*

E ponton a horizontalis felosztastol eltérek, és a megyei szintet tekintem at a fovarost megel6zéen.
A megyei onkormanyzatok a kozponti allamigazgatasi szervek és a telepiilési nkormanyzatok kozotti
kozvetité szerepe betoltése nélkiil a megye telepiléseinek érdekeit hivatott képviselni,
egylittmiikodve a megyei jogu varos és a helyi 6nkormanyzataival.® Testiileti szervei: a kozgydilés,
bizottsagok és tanacsnokok, tisztségvisel6i az elnok, alelnok és a fojegyz0, hivatala pedig a kozgydilés

hivatala.

A févarosban, fiiggetleniil annak kiilonleges jogallasatol, a megyei és a telepiilési onkormanyzatok
»keverékét” érzem a kétszint(i onkormanyzati rendszere miatt: a févarosi onkormanyzatbol, valamint
a huszonharom févarosi keriileti 6nkormanyzatboél épiil fel. igy Budapest a telepiilési 6nkormanyzati
feladatokat latja el, mindkét szinten, szervezetéhez a megyei onkormanyzatok hasonlithatok. A
fovarosi onkormanyzat testiileti szervei, hivatala megegyeznek a megyei Onkormanyzatokéval,

tisztségvisel6i azonban: a fépolgarmester, annak helyettese, a f6jegyz0, és az aljegyzé.

A kozépszinthez tartoznak az oOtvenezernél nagyobb lakossagszamU megyei jogl varosok, mely
hasonloan a févaroshoz, telepiilési és megyei onkormanyzati feladat, és hataskoroket is ellat, a
varosigazgatasi keriiletek kialakitasanak jogositvanyaval is rendelkezik.* Mivel sajat teriletiikon
megyei hataskorbe tartozo feladatokat is ellatnak, igy e statusz a szorosabb egyiittm(ikodés mellett,

a megyei onkormanyzatoktol valo fliggetlenségiiket is biztositja.

A hierarchiat kovetve igy jutunk el a helyi onkormanyzatokhoz, melyek, osszefoglalva a fentieket: a
szlikebb értelembe vett kozigazgatasi rendszer részei, a teriileti allamigazgatasi szervek iranyitasa
alatt allnak, teriileti illetGség(i, altalanos hataskor(i, kozjogi személyiséggel rendelkezd, testiileti

szervek. A kozség, varos onkormanyzatanak testiileti szervei a képvisel6testiilet, bizottsag,

4 Lérincz Lajos: i.m. 169. o.
4 Kukorelli Istvan: i.m. 507-509.0.
4 Lérincz Lajos: i.m.171-172. o.



részonkormanyzat, tanacsnokok. A tisztségvisel6i posztot lat el, a polgarmester, alpolgarmester, a

jegyz6 és az aljegyz0, hivatala a képvisel6testiilet hivatala.?

Palné Kovacs llona mutat ra, hogy ,,a magyar onkormanyzati rendszer dominans szintje a telepiilési

szint”, a megyei szint ehhez képest lényegesen kevesebb szerepet tolt be.

A varosok alatt helyezkednek el lakossagszamtol fiiggben a kozségek, nagykozségek. Az ezernél
kevesebb lélekszammal bird, azonos megyében, egymassal hataros kozségek, igazgatasi feladataik
ellatasara kozos hivatalt- koriegyzoséget miikodtetnek. A nagykozségi cimet az 6tezer lakosnal tobbet
szamlalo telepilések kapjak, igy 6k, valamint az ezernél tobb lakosu kozségek, onallo apparatust

tartanak fenn.®

2.0nkormadnyzatok és a kozigazgatds mds szerveinek viszonyrendszere

A dolgozatom e részében, szintén a hierarchia elvének megfeleléen haladva vizsgdlom meg, hogy a
helyi igazgatas, a tobbi kozigazgatasi szervvel, - a kozigazgatason kiviil, az Orszaggyiléssel és, az

allamfével - milyen viszonyban all.

Mielétt a végrehajtd hatalom szerepléi és az nkormanyzatok kapcsolatara térnék, az Onkormanyzati
torvénybol kiindulva, masik hatalmi aggal, a torvényhozé hatalommal kezdem az Osszefiiggések
attekintését. Az Orszaggy(ilés allamteriileti beosztassal kapcsolatos hataskorét gyakorolva dont ,,a
megyék Osszevonasarol, szétvalasztasardl, hatarainak megvaltoztatasardl, elnevezésérdl és
székhelyérdl, a megyei jogl varossa nyilvanitasrol, valamint a fovarosi keriiletek kialakitasarol.” Az
alkotmanyellenesen miikod6 képviselé-testiiletet feloszlathatja, torvényben szabalyozza a helyi
onkormanyzatok jogallasat, kizarolagos feladat- és hataskorét, kotelezo feladat- és szervtipusait,
miikodésiik garanciait, anyagi eszkozeiket, és gazdalkodasukra vonatkozo rendelkezéseit. A helyi

onkormanyzatoknak jogi és gazdasagi alapjainak nagy részét az Orszaggyllés biztositja.

A koztarsasagi elnokot, ahogyan az Orszaggy(lést, szintén az Otv. ruhazza fel teriiletszervezési

hataskorrel: ,,az érintett dnkormanyzatok kezdeményezésére dont a varosi cim adomanyozasarol,

47 Kaltenbach Jené: i.ea. 2008. aprilis 17.
“ Lorincz Lajos: i.m. 171. o.



tovabba a kozség alakitasarol, egyesitésérol, a kozségeegyesités megsziintetésérél, a varos, kozség
elnevezésérdl”; ha az Orszaggyiilés feloszlatja a képviselotestiiletet az (j testiilet megvalasztasaig,
meghatarozott dnkormanyzati és allamigazgatasi feladatok ellatasara koztarsasagi biztost nevez ki.#
Alkotmanyunk a kovetkez6t rogziti: ,,kit(izi (...) a helyi onkormanyzati képviselok és a polgarmesterek

altalanos valasztasat, (...)”.%

Az 1996. évi XXI. torvény és az Orszagos Teriiletfejlesztési Koncepciorol szolo Orszaggydlési hatarozat
alapjan az EU regionalis politikajanak eldsegitése és a teriileti egyenlétlenségek csokkentése
érdekében hazankban is NUTS rendszer keriilt létrehozasra. Ennek szintjei NUTS 1 - orszagos szint,
NUTS 2 - a hét nagy régio, NUTS 3 - a regionalis szint a 19 megyével és a févarossal, NUTS 4 -150
kistérség, NUTS 5- telepiilési onkormanyzatok.>' .Az EU (j rendszerével 6sszhangban a NUTS rendszer
hazankban és atalakitasra keriilt, a LAU, elnevezésl (local administrative unit) struktlranak
megfelelden. igy jelenleg a korabbi 6t helyett harom NUTS szintrél beszélhetiink. A valtozas a
kovetkezoképpen alakitotta az el6z6 struktira elrendezését: az orszagos szint (NUTS 1), a NUTS 2 a
regionalis szféra, és a harmadik a megyei szint, mely magaba foglalja az also két NUTS-ot, a

kistérségeket, és a telepiilési 6nkormanyzatokat.>

Mind az Alkotmany, mind az Otv. kimondja, hogy a Kormany biztositja az 6nkormanyzatok
torvényességi felligyeletét. Jelenleg, e tekintetben, ex-lex helyzet all fenn hazankban, ugyanis a
korabban févarosi, megyei kdzigazgatasi hivatalok regionalis allamigazgatasi hivatalokként miikédnek,
azonban ezzel 0Osszefliggésben az onkormanyzati torvény modositasara nem keriilt sor. Nagy
valdszintiséggel a régi rendszer keriil visszaallitasra, igy a megyékben ismét megyei hivatalok fognak
mikodni, ellatva a térvényességi ellendrzési feladatokat is az 6nkormanyzatok felett.?* A kormany
feladata még az allamigazgatasi feladatok ellatasanak iranyitasa, rendelettel alapitja meg a helyi
kozszolgalat képesitési elGirasait, allamigazgatasi szerv és helyi onkormanyzat kozott kialakult
vitaban dont, a torvényesség biztositasa érdekében 6 tesz javaslatot az alkotmany-ellenesen mikodé

képvisel6-testiilet feloszlatasara.

“9 A helyi onkormanyzatokrol szolo 1990. évi LXV. torvény 94. §

50 A Magyar Koztarsasag Alkotmanya, 1949. évi XX. torvény 30/A. § (1) d) pont

51 Soos Edit: Integracio és regionalizmus, Baba és Tarsai Kiado, Szeged, 1999. 239. o.

52 Javaslat a kozigazgatasi-rendszer egyszer(sitésére, a 3 fejlesztési nagyrégio kialakitasara és (j terileti lehatarolasara 1-2.
0. www.realzoldek.hu/dok/PeteriLaszlo/EU-halozatok/2010-05-01-Javaslat.doc. letdltés ideje: 2010. augusztus 19.

53 Szeptember 1-t6l visszaall az 6nkormanyzatok torvényességi ellenérzése, www. jogiforum.hu/hirek/23421, letoltve: 2010.
augusztus 19.



Az onkormanyzatokért felelés miniszter tulajdonképpen az elézd szervek altal ellatando
tevékenységek el6készitésével, javaslattétellel foglalkozik: az Orszaggylilés és a koztarsasagi elnok
teriiletszervezésre vonatkozo dontései mellett 6 késziti eld a kormanyzat javaslatara a képvisel6-
testiilet feloszlatasarol szolo el6terjesztést is; a Parlament és a kormanyzat helyi 6nkormanyzatokra
vonatkozo torvényeinek, rendeleteinek, az allami iranyitas egyéb jogi eszkdzeinek el6készitésében

szintén kozrem(kodik; dsszehangolja a kormany helyi igazgatassal dsszefliggo feladatait.

A miniszterek rendeletben allapitjak meg az onkormanyzat tisztségviseli feladatainak ellatasahoz
sziikséges szakmai kovetelményeket, a helyi 6nkormanyzatok intézményeinek miikodéséhez a szakmai
kovetelményeket, az ott dolgozok képesitési elbirasait; ellendrzik ezen elbirasok betartasat. Az
ellenérzés eredményérdl tajékoztatja a helyi onkormanyzatokat, azoknak javaslatot tehetnek;
kezdeményezhetik, hogy a képviseld-testiilet tlizze napirendi pontra mindezek megtargyalasat; a
torvényesség ellendrzést ellatd szervet értesiteni kotelesek torvénysértés esetén. Tovabba,
érvényesitik az allamigazgatasi feladatok ellatasaval kapcsolatos szakmai célkitiizéseket, allami
forrasbol pénziigyi tamogatast jogosultak nyGjtani. A miniszterek és az onkormanyzatok kdlcsondsen
informaljak egymast: a miniszterek tajékoztatast kérhetnek, amit kételezé teljesiteni.>* Eddig a NUTS

1-nek, azaz az orszagos szintnek a helyi szinttel valo kapcsolata keriilt megtargyalasra.

Az 6nkormanyzatok gazdalkodasanak ellendrzéséért az Allami Szamvevészék felelds.

Az onkormanyzatok torvényességi ellendrzését korabban a Kozigazgatasi Hivatalok lattak el, ahogyan
ezt az Otv. is rogziti. Ahogyan mar kifejtettem, a jelenlegi kormany a Hivatalok, ugyanezen
hataskorben torténd visszaallitasat 2010. szeptember elsejére tlzte ki célul. A hivatal hataskore
kiterjed a helyi 6nkormanyzatok szervezetére, miikodésére, dontéshozatali eljarasara, dontéseire,

hatarozataik jogszer(iségi vizsgalatara.

Aregionalis szint a kormany és a helyi igazgatas kozotti tér, ide tartoznak a regionalis allamigazgatasi
hivatalok, a kozponti szervek feladatainak teriileti kozvetit6i, dontésel6készité és javaslattevo
funkcioval ruhazza fel a kormany altalanos hataskord teriileti allamigazgatasi szerveir6l szolo

kormanyrendelete, amikor kimondja a hivatal kozremiikodését a kormanyzat mellett az

54 A helyi 6nkormanyzatokrol szold 1990. évi LXV. torvény 95-97.§



allamigazgatasi feladatok helyi szintek altali ellatasanak iranyitasaban, valamint az allamigazgatasi
szervek és az Onkormanyzatok kozotti vitak eldontésében. Emellett az 6nkormanyzatért felelds
miniszter munkajat is segiti a teriiletszervezési dontések elékészitésében, illetve az onkormanyzati
torvényben rogzitett tobbi feladataban [Otv. 96. § c), d)]. Az onkormanyzatokat, ahogyan a
miniszterekkel, gy a hivatalokkal szemben is tajékoztatasi kotelezettség terheli. A318/2008.(XII.23.)
Kormanyrendelet alapjan a helyi onkormanyzatoknak lehet6ségilk van szakmai segitséget kérni

agazati feladataik ellatasahoz a regionalis allamigazgatasi szervektdél. >

A megyei (NUTS 3) és a helyi onkormanyzatok viszonyrendszerérél kevés iratalom rendelkezik, Palné
Kovacs Ilona véleményét osztva, megallapithatd, hogy a teriileti 6nkormanyzatok valoban jelentdsen
dominansabb szerepet téltenek be a megyeieknél, hiszen azok a politikai 6nallésodason tul nem fogjak
Ossze a megyét, és annak telepiiléseit, kozségeit, mint ahogyan remélték a jogalkotok, annak
ellenére, hogy a NUTS 3 birja a kdzépszint kozhatalmi jogositvanyait. Mindennek okaként az emlitett
szerz6 e szint feladatrendszerének szabalyozottsagat jeloli meg, hiszen a korzeti intézmények
mikodtetése mellett, melyeket a telepiilési 6nkormanyzatok nem tudtak vagy nem akartak ellatni,
nem kaptak valdjaban ,nekik cimzett” feladatokat. Ezen ,hibai” miatt a megyei szintet ,lebeg6”

szintként emlegeti a szakirodalom.>®

A korabbi, NUTS 4, a regionalis fejlédés eredményeként, a kistérségek szintje, ezek a helyi
onkormanyzatok o©nkéntes tarsulasai, a gazdasagi és infrastruktiralis fejlédés, valamint az
érdekképviselet, és mas szolgaltatasok biztositasa érdekében.’” Véleményem szerint ez a szint
nagyobb figyelmet érdemelne, hiszen azok a feladatok, szolgaltatasok, melyeket az egyes
onkormanyzat nem képes elvégezni, ily médon még hatékonyabban, sét, koltségtakarékosabban és -
ahogyan tobb szerzé is ramutat - a lakossagszam figyelembevételével valdsithatok meg, raadasul az

adott térség igényei szerint.

A mar tobbszor emlitett szerz6, Palné Kovacs llona négy pontba szedte a magyar onkormanyzati

rendszer sajatossagait leginkabb Nyugat-Eurdpa orszagaival osszehasonlitva:

55318/2008. (XI1.23.) Korm.rend. a Kormany altalanos hataskor( teriileti allamigazgatasi szervérél: 11-12.§
% Palné Kovacs llona: i.m. 141-143. o.
57 So0s Edit: i.m. 239-240. o.



e elaprozodottsag
e Onkéntes tarsulas
e kovetkezetlen felépités

e hataskori differencialatlansag.®

3. Eurdpai Unié dimenziéjaban

3.1. Régidk Bizottsdga

Nemcsak az o©nkormanyzatisag, hanem a tobbszinti kormanyzas kialakulasanak is a Régiok
Bizottsaganak megalapitasa jelenti az elézményét. Ennek kiindulopontja az volt, hogy tobb
nemzetallamban, igy Irorszagban, Gorogorszagban, Portugalidban, és Spanyolorszagban is
megnovekedtek a régiok kozotti kilonbségek, ezek csokkentése volt a célja az 1986-ban megkotott
Egységes Eurdpai Okmanynak, mely a Struktiralis Alapok 1988-as reformjanak céljai kozott szintén
szerepelt. Mindkét reform mérfoldké a Kozosségi regionalis politika kialakitasaban, utobbi lényege,
hogy az abban meghatarozott koltségvetési idoszakok szerint tamogatjak a régiokat, ez azonban
mégsem sziintette meg jelentés mértékben a regionalis kiilonbségeket.>® A Maastrichti szerzdés
(1991) az elsé eurodpai integracios dokumentum, mely a régiokrol rendelkezett, benne a régiok
koveteléseinek nagy része elfogadasra keriilt, Ugy, mint a szubszidiaritas elve, a régiok részvétele az
Eurdpai Tanacsban, és ekkor hoztak létre a Régiok Bizottsagat (1994), garantaltta valt a regionalis és
helyi 6nkormanyzatd intézményi képviselete. Az 1997-ben megtartott amsterdami csucstalalkozon a
régiok és a Régiok Bizottsaganak pozicidja tovabberdsodott: az EU cslcsszervei szamos kérdésben
kotelesek kikérni a véleményét.®® A 90-as évektdl az Unid er6teljesebb integracios fejlédésnek indult,
ekkor tobben amellett érveltek, hogy a Kozosség fejlédése hullamzo, az intézményei, és a
dontéshozas tovabbra is kormanykozi jellegli, a szupranacionalis egylittm(ikodés még nem alakult ki,

a masik oldal szerint viszont ez az id6szak mérféldké volt az integracio fejlodésében. !
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A bizottsag 344 tagja, és pottagjai kozott valasztott helyi vagy regionalis politikusok, regionalis
onkormanyzatok vezetdi, illetve varosok polgarmesterei, 6ket, figyelmen kiviil hagyva a politikat, az
Unié kormanyai jelolése alapjan, az Europai Unio Tanacsa 4 évre jelolik ki. A tagok maguk koziil két
éves id6szakra valasztanak elnokot, jelenleg ezt a posztot Luc Van den Brande tolti be.®2 Az RB tagok
jelentik a kapcsot az unid és a valasztopolgarok kozott. A Régiok Bizottsaga garantalja, hogy tagjai
révén, a helyi és regionalis képvisel6k hozzaszolhassanak az Uj jogszabalyok kidolgozasaban, mivel az
unios jogszabalyok koriilbelll haromnegyedét ezek a teriileti szintek hajtjak végre. Az RB szerepét a
Lisszaboni szerzodés tovabb erdsitette, amikor a jogalkotas el6készité szakaszaban eléirta az Eurdpai
Bizottsagnak és az Eurdpai Parlamentnek az RB-vel torténé konzultalasi kotelezettségét, valamint,
elébbinek még kotelezé, hogy véleményeztesse valamennyi helyi és regionalis 6nkormanyzatot
kozvetlenil érintd jogalkotasi javaslatat. A Régi Bizottsaga véleményének figyelmem kiviil hagyasa
esetén, jogosult erre felhivni a Tanacs, a Bizottsag, valamint a Parlament figyelmét. A javaslatok
véleményezése soran a partnerség, a szubszidiaritas és a polgarkozeliség elveit tartja az RB szem
elétt, mely joga a kovetkezd teriiletek vonatkozasaban all fenn: foglalkoztataspolitika,
szocialpolitika, kornyezetvédelem, szakképzés, kozlekedés, polgari védelem, az éghajlatvaltozas, az

energia és az altalanos érdeki szolgaltatasok.®?

Az RB, korabban mar idézett, Tobbszintli kormanyzasrol szolé fehér konyvében, ,Eurdpa
partnerségben torténé épitése, az eurdpai folyamatban valo részvétel eldsegitése, valamint a
kozosségi fellépés hatékonysaganak novelése” érdekében ugyan nem kotelezé erejli, de hitelesnek
elfogadott ajanlasokat, javaslatokat fogalmaz meg. A tobbszint(i kormanyzas partnerségi elvének
megvalosulasa érdekében javasolja, hogy olyan politikai mechanizmusokat is magaval foglalo teriileti
cselekvési tervek parosuljanak a jelentGsebb kozosségi és stratégiai reformokhoz, melyek a mar

bevezetett politikak atalakitasat is megkonnyitik.

(...

2 A Régiok Bizottsaga, http://europa.eu/institutions/consultative/cor/index_hu.htm, let6ltve: 2010. augusztus 20.
63 Régiok Bizottsaganak hivatalos honlapja: http://cor.europa.eu/pages/PresentationTemplate.aspx? letoltve: 2010.
augusztus 20.



A Bizottsag a politikai egylittm(kodés értekében azt javasolja a valasztott teriileti képviseldk
tanacsainak, hogy az europai integraciok és politikak targyalasara kiilon iléseket hivjanak Ossze, az
ezekkel kapcsolatos vitakra azon europai intézmények képviseldinek, akik a megosztott
kormanyzasban részt vesznek, meg kell hivni. Az onkormanyzatoknak az oktatas terén azt javasolja,
hogy az eurdpai polgari ismeretek oktatasara nagyobb hangsulyt fektessenek. A teriileti
onkormanyzatok feladata, hogy erdsitsék a partnerség gyakorlatat a kormannyal, az Europai Unioval
és a civil tarsadalommal valé kapcsolataikban, valamint az ,,adminisztrativ kapacitasukat” noveljék
meg. Annak értekében, hogy a regionalis és helyi szintli terveket a nemzeti tervekkel egyiitt
figyelembe vegyék és megallapodasok targyai lehessenek, a regionalis és helyi cselekvési tervek

elkészitése is sziikséges.

(...)

A Régiok Bizottsaga sajat magara nézve a tobbszintli kormanyzas megvalositasat elésegitend6 szamos

kotelezettségek fogalmazott meg.

(...)

Kotelezettségvallalasai mellett az eurdpai kormanyzas (j modelljének erésitéséért megindult
kezdeményezéseket is tamogatja: ilyenek a Polgarmesterek Paktumanak, mint politikai

kezdeményezésnek régiok szintjére torténd kiterjesztése; az eurdpai szomszédsagi politika erdsitése.

3.2. A regionalizmus, mint folyamat az Eurépai Unidban

Napjaink jelensége az eurdpaizacio, mely folyamat soran az unids szabalyozas révén a tagallamok
gazdasagi, politikai, tarsadalmi, jogi és kozjogi rendszereit kozelitik egymashoz. Az unio, egy olyan
szubnacionalis politikai-adminisztrativ rendszer, melynek tagjai egymashoz is, és magaho a
Kozosséghez is alkalmazkodnak. Ez magaban foglalja a jogrendszerek, és az adminisztrativ rendszerek

harmonizacidja mellett, a tobbszint(i kormanyzasi felépitésbe valo beilleszkedést is.®* Mindez annak
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a felismerésnek koszonhetd, hogy a tagallamok helyi onkormanyzatai inkabb eldkészit6i, mint

végrehajtoi az unios politikanak, méretiik, alkotmanyos alapjogaik, és pénziigyi korlataik okan.%

Az europaizacio és a regionalizmus: kozosségi regionalis politika, a tobbszint(i kormanyzas altali
kényszer atalakulasi forma. Mindez a tagallamok kozigazgatasanak feladata, viszont a folyamatot
neheziti, hogy a nemzetallamok ragaszkodnak a kozigazgatasi onallosagokhoz, valamint, hogy az Uni6
bocsatott ki kotelezd jellegli jogi normat a kézigazgatas, onkormanyzati struktdra alakitasara.® Ennek

hianyaban a régio fogalma is eltér orszagonként.

(...)

A koppenhagai kritériumok csak a csatlakozo orszagoknak ir el6 kotelezettségeket, de a mar belépett

allamoknak nem nyujtanak iranymutatasokat az allamigazgatas EU-nak megfelel6 alakitasahoz.

Az OECD és az Unio 1998-ban, kozdsen tanulmanyt adott ki, melyben a kozigazgatas fejlesztésének
elbsegitésére, elsésorban tizenharom fejlodé tagallam tamogatasara, Sigma néven, kidolgozasra
keriilt egy program. A program altal tamogatandé orszagok: Albania, Bosznia-Hercegovina, Bulgaria,
a Cseh koztarsasag, Esztorszag, a volt Jugoszlav-Macedon koztarsasdg, Magyarorszag, Lettorszag,
Litvania, Lengyelorszag, Romania, Szlovakia és Szlovénia. A Sigma program célja a felsorolt
tizenharom nemzetallam tamogatasa, az Unid kotelezettségeinek teljesitésére vald alkalmassaguk

elbsegitése.

(...)

A program megalkotoi, felismerve, a kozosségi vivmanyok hianyat a nemzeti kormanyzas, illetve
kozigazgatas aspektusaiban, megfogalmazta az igényt a kdzos kozigazgatasi kultlrara, valamint az
ezt felvonultato elvek lefektetésére. Ezeknek az elveknek az alapjait, a demokratikus allamok -
szintén az el6z6, szabalyozottsagi hianyossagok okan - az évek eldrehaladtaval kialakitott
konszenzusuk révén megszilarditottak, a nemzeti jogalkalmazas, és az Eurdpai Birdsag itélkezési

gyakorlata pedig tovabb erdsitette azokat. igy jottek létre az Europai Adminisztrativ Tér (European

5 Sods Edit: i.m. 13. o.
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Administrative Space, EAS) feltételei, melyeket az OECD és az EU k6zos tanulmanya részletesen kifejt

-, ezek teljesitése a tagjelolt orszagok részérdl is sziikségszerdi.

Jelen részben tortént felvezetését kovetéen, az Eurdpai Kozigazgatasi Teret, munkam kovetkezé

alpontjaban tekintem at.

3.3. Eurdpai kézigazgatdsi tér

Ahogyan arra tobbszor is emlitést tettem, az Eurdpai Unié nem fogadott el olyan kozosségi-
kozigazgatasi joganyagot, mely a tagallamok jogrendszerébe kotelezéen beiiltetendd lenne. Az OECD
és az EU altal kozosen meghatarozott EAS, ugyancsak olyan reformprogram, mely a tagallamok
szamara ,,utmutatoként” szolgal, és amely Jozsa Zoltan megfogalmazasa alapjan a gyakorlatban ,,a
jog altal meghatarozottak és megfeleld eljarasok és feleldsségi mechanizmusokon keresztiil
érvényesiilnek.” Jelenleg, néhany elemének rogzitése ellenére, nem beszélhetiink még egységes
europai kozigazgatasi jogrol. Acquis communautaire (kozosségi vivmanyok), az elnevezése, a
kozigazgatas egyes agazati jogszabalyai osszességének, ennek mindsiilnek, az Europai Adminisztrativ
Tér torvényelvei is.%” Az Eurdpai Kozosségi Tér fogalma rendkiviil osszetett, a kovetkezdkben a
dolgozat célja, valamennyi fogalmi elem 0Osszegyljtése, valamint az EAS elvarasainak,

torvényszer(iségeinek felvazolasa.

(...)

A tagallamok nem kotelesek meghatarozott kozigazgatasi modell bevezetésére, azonban az Eurdpai
Unidba vald csatlakozassal vallaltak az unids szabalyok végrehajtasara alkalmas kozigazgatas
miikodtetését, és az erre vonatkozo demokratikus, mikodési elvek (kozos értékek) alkalmazasat. Az

OECD és az EU tobbszor hivatkozott tanulmanyaban ezeket, adminisztrativ torvényelvekként emliti:

e megbizhatdsag és kiszamithatosag
e nyitottsag és atlathatdsag

e kozfelel6sség
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e hatékonysag és hatasossag.

A megbizhatodsag és kiszamithatosag azt jelentik, hogy a kozigazgatasnak mikodése és feladatainak
teljesitése, valamint a kozigazgatasi szervek dontései soran a jog kotottségének kell érvényesiilnie.
Tehat, a hataskoriikben eljaro szervek, mindenkire egyarant, az onkényes alkalmazast keriilve,
részrehajlas nélkill az altalanos elvek és szabalyok szerint jarnak el. E torvényszer(iségek
megvaldsulasat tovabbi alelvek szolgaljak: aranyossag, korrekt eljaras, és az idGszerilség. Ezek
megvalosulasat, a magyar jogrendszerben szinte valamennyi agazati torvény eldirja, melyek
jelentése: a jog altal kitlizott célok és a dontések aranyossaga; valamennyi eljaras soran a torvényt
mindenkire egyenld modon kell alkalmazni - részrehajlas nélkiil; az ésszerli hataridén beldli

dontéshozatal, és cselekvési mechanizmusok.

Az atlathatdsag és nyitottsag, szintén altalanosnak mondhato kritériumok, legfébb céljuk, hogy
jogviszonyok valamennyi alanyainak biztositsa, jogositvanyainak megismerhetéségét -
tajékoztatashoz vald jog; nyilvanossag - valamint lehet6vé teszi az aktus-feliilvizsgalatot az egyes
dontések felett. Nézetem szerint, ez a torvényszeriiség a magyar torvényekben azzal az igénnyel
jelennek meg, aminek lényege, hogy a kozigazgatasi szabalyokat olyannak kell megalkotni, hogy
azokbol egyértelmiien megjelenjen benniik az altaluk elérni kivant joghatas, azzal, hogy vilagosan
lathatoak legyenek, a megsértésiik esetén megvalosuld jogkovetkezmények.

Az Eurdpai Kozigazgatasi Tér a kozfeleldsség alatt a szamon kérhetéség megvalosulasat érti, azaz a
jogviszonyok alanyainak azon kotelezettségét, a cselekedeteit koteles megindokolni a masik fél
iranyaba. A demokratikus eszméknek megfeleléen kialakitott feliigyeleti és ellendrzési rendszer alol
egyik hatosag sem vonhatja ki magat.

Az EU dimenzidjaban a hatékonysag, hatasossag, az unios iranyelvek, hatarozatok végrehajtasanak
érdekében keriilt a torvényszer(iségek kdzé. Ennek megvalosulasat szem elétt tartva kell eljarniuk a
tagallamoknak a dontéshozatali eljarasaik, illetve a kozigazgatasi szervezetiik alakitasa soran.

A tagallamok kotelesek a felsorolt alapelvek jogrendszeriikbe torténé beemelésére, az ezekhez is
idomuld jogharmonizaciora. Ezt az egyes nemzetallamok kozigazgatasi sajatossagaira, illetve mas

jogok és kotelezettségek szem el6tt tartasaval kell megvalositani.

(...



Az Europai Kozigazgatasi Tér ,kozos europai értékeken, illetve elveken nyugvd” kozigazgatast jelol,
melyben ,,a kozos vonasok megteremthetik, az egyes rendszerek kozelitésének feltételeit, és alapjat

képezhetik egy koherensebb, s emiatt a személyi allomany szamara is atjarhato europai rendszernek.”

lll. Kovetkeztetések Osszegzése

(...)

Tobb szerz6 is utalt ra, hogy a kozosség és a tagallamok kozigazgatasi szempontl Osszehasonlitasa
olyan feladat, melynek legnagyobb akadalyat a folyamatos valtozasok okozzak. Ilyen valtozast, mely
dolgozatomban nagymértékben dsszefiigg annak témajaval, a regionalis politikaé. Nemcsak az Union
beliil, hanem a nemzetallamokban is folyamatos Ujitasok figyelheték meg. igy van ez hazankban is,
ahogyan a bevezeto részben emlitésre keriilt, ennek jelenlegi kivaltéja a 2010-es kormanyvaltas,

melynek kovetkeztében a kozigazgatas nagymértéki atszervezése van folyamatban.

(...)

1. Magyarorszag az Eurépai Unios kihivasok tiikrében

Az 6nkormanyzatisag demokratikus alapjainak letétele a rendszervaltashoz kot6dé folyamat, mely a
korabbi tanacsrendszer, demokracia elveinek megfeleld, teljes atalakitasat igényelte. Azonban a
magyar énkormanyzati rendszer, ebben a folyamatban, jelentés mértékben elaprozodotta valt, a helyi
onkormanyzatok szama megduplazodott, és a varosi cimet is szamos telepiilés megszerezte, ennek
okaként az autonomia iranti talzott igényt értem felel6snek. Az elaprozédast a csatlakozasra vald
felkésziilés tovabb fokozta, a korrekcios intézkedések révén. Abban valamennyien egyetértenek a

témat feldolgozo6 szakemberek, vagy politikusok, hogy indokolt a jelent6s valtoztatasok megtétele.®

()
A tobb, mint haromezer onkormanyzat miikodése tobbek kozott, az orszag teriiletének aranyait
figyelembe véve sem indokolt, véleményem szerint, mindez, a forrasok, tamogatasok hianya mellett,

kozrejatszik a helyi szintek elszegényedéséhez. Tamogatom a regionalizmus, illetve a NUTS rendszer
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eszméjét, melyekben a nagyobb teriileti egységek Osszefogasa révén a helyi kormanyzas fontos
feladatai hatékonyan és koltségtakarékosan lathatok el.

(...)

A magyar onkormanyzatisag helyzetét Gsszegezve megallapithaté, hogy a rendszervaltas utan
megszerzett autondmia felél nem indult meg intenziv elmozdulas vagy jelenlegi tendenciaknak
megfeleld egyiittm(ikodés és regionalizmus iranyaba. Az erés orszagos és helyi szint mellett a
kozépszint megerdsitését kell megcélozni, tarsulasra osztonzéssel, vagy annak kotelezdvé tétele

atjan, valamint a szintek kozotti feladat- és hataskorok konkrétabb szabalyozasa altal.®’ (...)

2. A valtoztatdsok lényeges iranyvonalai

Abban a szakma egyetért, hogy az 6nkormanyzatisag, az unios elvarasoknak megfeleld iranyba mutato
valtoztatasokra szorul. Azonban az erre iranyuld, rovidtava reformok nem, de strukturalis reformokkal
eredményt lehetne elérni. A jogirodalom szerint a reformok megvaldsulasa+t a nemzetkozi és
technikai, stratégiai Osszefiiggések, a politikai és gazdasagi tényezok befolyasoljak legnagyobb
mértékben. A kormanyoknak ezekt6l fiiggetleniil a csatlakozassal vallalt kotelezettségeknek

megfeleléen biztositaniuk kell a végrehajtasra alkalmas kozigazgatast.

A jol mikodé onkormanyzati rendszerhez a kovetkezo alapértékeket csatolja Palné Kovacs llona:

¢ a helyi kormanyzas ,,governance” modell felé torekvése;
e az onkormanyzas, mint a kozszolgaltatasok és az igazgatas megszervezésének eszkoze;
e a decentralizacio, valamint a szubszidiaritas elvének beiiltetése a szervezetalakito tényezok

soraba.

Amennyiben ezeket az alapértékeket életre hivo reformok megalkotasara sor keriilne, a telepiilések
nagy szamanak, a gyenge kozépszintnek a problémaja talan megoldhatova valna, mely az EU-s

tendenciakhoz kozelit6é kozigazgatasi rendszer alapjainak lerakasat is jelentené egyben.

(...)
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