Barta Attila: Onkormanyzatisag, onkormanyzatok és régiok (Altalanos jellemzés)

Debreceni Jogi Miihely, 2007. évi (IV. évfolyam) 2. szam (2007. aprilis)

I. Kiindulopont. A kozigazgatas ¢és az oOnkormanyzati igazgatas torténelmi
hagyomanyai[1]

Jelen értekezés kutatasi témajat az Onkormanyzati kozigazgatds, azon beliill is a helyi
onkormanyzatok ¢és régiok legjellemzObb vondsainak bemutatdsa képezi. A kérdéskor
megvilagitasdhoz azonban (ha csak nagy vonalakban is de) elkeriilhetetlen maganak a
kozigazgatds fogalmanak lényegre tordé bemutatdsa, mivel az dnkormanyzati kdzigazgatas is
ennek a fogalomnak az egyik ©Onallo teriiletét képezi. Lorinc Lajos gondolatait idézve:
,,KOzigazgatds ott jon 1étre, ahol kozosségi ligyek jelentkeznek, olyan iigyek, amelyeket az
egész tarsadalom magéénak érez, amelyek megoldasdhoz az egész tarsadalom hozzdjarulasa
sziikséges.”

A kozigazgatas jelentéstartalma azonban a torténelem eldrehaladtaval folyamatosan valtozik.
Ezért van az, hogy a kozdsség igazgatasa, mint tevékenység a legkorabbi idokben kizarolag
egyéni/dinasztikus érdekek (késdbb persze egyre inkdbb Ossztarsadalmi célok) kiszolgalasara
Osszefogott emberi erdfeszitések célzatos koordinalasat jelentette, mely erdteljes despotikus
hatalommal parosult. Tobb kiilfoldi gondolkod6 is amellett foglal allast, ilyen példaul
Gladden avagy Heady, hogy az 6kor legnagyobb és legerdsebb allamai azért valhattak ilyen
jelentdssé, mert allami biirokracidjuk viszonylag kordn kiépiilt és megfeleld szakmaisdggal
rendelkezett.[2] Ugyanakkor a nagy kiterjedésti birodalmak mtikodése idGvel az igazgatasi
struktira differencidlodasat kovetelte meg mind vertikalisan, mind pedig horizontalisan.
Elézore példaként szolgalhatnak a kiilonboz6d teriiletszervezési szinteken létrehozott
kozigazgatdsi szervek (kozponti szervek és azok kihelyezett teriileti egységei), mig az
utobbira az erds €s szakszerli rendészeti €s kincstari igazgatds viszonylag korai markans
szétvalasztasa hozhato fel. Mindezek mellett azonban a kozigazgatas az egész dkor folyaman
meg0rizte hierarchikus, erdsen centralizalt felépitését.

Viltozés a kozigazgatas felépitésében csupan a feudalizmus kezdeti iddszakaban, a VII-VIII.
szazadban kovetkezett be, amikoris a korabbi erdteljes hatalmi alakulatok széthullasaval azok
kozigazgatdsa is megsemmisiilt €s a minimalisra csokkent kozdsségi ligyek ellatasarol a
legkisebb kozdsségek, mint Onigazgatasi egységek kezdtek el gondoskodni. A kozigazgatas
,befele forduldsat” tovabb erdsitette, hogy a kdzponti hatalom széttoredezett, a tarsadalmi
kooperacidé mértéke pedig minimalisra redukéalodott. Témank szempontjabol ez az az iddszak,
ami sajatossagaindl fogva lehetdséget nyUjt az elsé Onkormanyzo kozosségek
megszervezddésére, és ezzel az Ujraformalodd centralizalt allami igazgatds mellett egy
onallosodo decentralizalt igazgatasi forma, az Onkormanyzat kialakuldsara a kozigazgatas
rendszerén beliil.

Megallapithatd ugyanis, hogy az dnkormanyzatisag elsd allomasa a kdzépkor varosallamisaga
volt.[3] Ennek tartalma azonban magaban foglalta a belsé szabalyozas jogan tul az igazgatas,
az adoztatas és az igazsagszolgaltatds jogat is, tehat a mai formajanal lényegesen szélesebb
tartalommal rendelkezett.

Az Onkormdnyzatisdg madsik formdjanak gyokerei viszont a rendi Onkormanyzatisdghoz
nyulnak vissza, mely eleve nagyobb teriileti egységekben szervezddott, de a
jobbagykozosségekhez hasonloan alacsonyabb szintet ért el a varosi onkormanyzatokhoz
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képest.[4] A teljesség kedvéért mindehhez hozza kell tenni azonban, hogy az egész kozépkor
folyaman jelen volt egy harmadik 6nkormanyzati forma is, ez pedig az egyhaz.

Ujabb valtozasra csak a polgari forradalmak gy6ézelme utan keriilt sor, amikor megvalosult a
hatalmi agak elvélasztasa, amivel az dnkormanyzatok kordbbi jogositvanyaiknak egy jelentds
része elveszett. Ugyanakkor megallapithatd, hogy a formal6dé nemzetallamok feliilrdl lefelé
¢épitkezd allamigazgatasi szervezetiiket az abszolutizmustol 6rokolt alapokra épitették fel.
Mindek6zben az igazsagszolgaltatasi és védelmi funkcid elvesztésével az Onkormanyzat
feladata egyre inkabb a helyben ellatand6 kozfeladatokra (helyi koziigyekre) korlatozodott.
Mara vitathatatlan tény az, hogy az 6nkormanyzatok 6nallo alrendszerként részei az egységes
allami kozigazgatasi rendszernek, azaz nem allamon kiviili alakulatok. Ahogy azt Magyary
Zoltan megfogalmazta: ,,...az 6nkormanyzat az egyik allamhatalomnak, az un. végrehajto
hatalomnak egyszerti formédja, amikor a nemzet kozvetlentil is részt kap a végrehajté hatalom
gyakorlasaban.” Vagyis egy allamon beliil csak egyetlen kozigazgatas létezik, melyen beliil
megkiilonboztetjikk az allamigazgatist és az Onkormdnyzati kozigazgatdst. (Az els6é két
terlilethez, mint a civil kozigazgatds alrendszereihez, képest eltéré jellemzdkkel bir a
kozigazgatds harmadik nagy teriilete, a rendészeti kozigazgatds, mellyel azonban jelen
értekezés keretei kozott nem foglalkozom.

A telepiilési onkorményzatok mellett kiemelkednek még azok az autoném (6nszabalyozo)
kozosségek, amelyek kozérdekii tevékenységet folytatnak, kozjogi testiiletként kozfeladatok
ellatasaban  vesznek részt ¢és Onkormanyzatisaggal rendelkeznek. Ezek az un.
koztestiiletek.[5] A koztestiiletek jellemzéen tagjaik tevékenysége, tagjaik érdekeinek
érvényesitése, valamint k6zds célok azonossaga alapjan szervezddnek. Emiatt szakmai, vagy
funkcionalis 6nkormanyzatnak is szokas nevezni 6ket. (Egyuttal itt kell megjegyeznem azt,
hogy a koztestiiletek, mint kozfeladatokat megvalositd egységek, a kozigazgatds egy olyan
specialis, kiegészitdé gytlijtdteriiletének képezik a részét, melyet Osszefoglaloan kozvetett
kozigazgatas, vagy masképpen paraadminisztracio névvel illetiink.)[6]

I1. Az 6nkormanyzatisagrol altalaban

1. Alapvetés, tétmamegjelolés

A fentebb bemutatott torténelmi sajatossdgokra tekintettel tehat az Onkormdanyzatisag
jelenségének legfontosabb fogalmi elemei a kovetkezOképpen foglalhatok Ossze: ,,Az
onkormanyzat (azaz autonémia) fogalman altalaban valamely szervezet fiiggetlenségét, 6nallo
dontési jogat értjiikk, mely mindig valamilyen emberi kozosséget illet meg. Ennek biztositéka
az allami elismerés, az 4llam Onkorlatozasa. Ugyanakkor megallapithatd, hogy az
onkormanyzatok a civil tarsadalom szervezddésének legfontosabb szervezeti formai.”[7]

Miutén a régiok kérdését az értekezés késdbbi részében targyalom, a cimben szerepld két
fogalom (az Onkorményzatisdg és az Onkormdnyzatok) egymashoz vald viszonya az én
olvasatomban a kovetkezOk mentén ragadhatd meg.

Mig az dnkormanyzatisag egy nagyobb, egységes kategdria, melynek legfontosabb mozzanata
az autondmia, tehat a sajat iigyek 6nallo intézésének lehetdsége, az onigazgatas és az érintett
kozosségnek az allamtol vald fiiggetlensége, addig az dnkormanyzat ennek az elvi/eszmei
oldalnak a gyakorlati konkretizdlodéasa, instrumentalis leképezddése, mely magaban foglal
minden Onkorméanyzati format. Ennek megfelelden ez utobbi fogalom differencialt,
valtozatos. Mindezek alapjan konnyen beldthat6, hogy az Onkormdnyzatoknak, mint az
onkormanyzatisag gyakorlati hordozdinak, szdmos valtozata létezik. Torténelmileg a
legjelentdsebbek a telepiilési €s teriileti dnkormanyzatok, a szakmai onkormanyzatok (mint
amilyenek a kamarak[8]),valamint a vallasi kozosségek oOnkormanyzatai, amilyenek az
egyhazak és az egyesiiletek is.
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A modern 6nkormanyzatok egyik sajatossaga, hogy kettds legitimitassal rendelkeznek, ami a
kovetkezot jelenti.[9] A kettOs legitimitas jelentéstartalma egyrészt abban fejezédik ki, hogy
az Onkormanyzat 1étét az allamnak, az &llam altali elismerésnek, valamint a fOhatalom
onkorlatozasanak koszonheti, masrészt azonban létezése az allampolgarok (funkcionalis
onkormanyzatok esetén tagok) akaratnyilvanitasahoz, kinyilatkoztatott dontéséhez is legalabb
olyan mértékben kotddik. Kiemelkedd jelentdségiik miatt a tovabbiakban csak a telepiilési
onkormanyzatok, azaz lakohelyi kozosségek onkormanyzatainak vizsgélataval foglalkozom
részletesebben, melyek egyben az 6nkormanyzatoknak a legtermészetesebb egységei.

2. A telepiilési és teriileti onkormanyzatok f6bb modelljei

Ehelyiitt a szamtalan csoportositasi lehetdség koziil két szempont egyidejii figyelembe
vételével keriil sor a helyi Onkormanyzati rendszerek csoportositdsara. Eszerint az
onkormanyzati rendszereket a kézjogtudomany az alapegységek mérete és a feliigyelet jogi
eszkozei szerint az alabbi modon csoportositja:[10]

2.1. Nagyméretii ,,integralt” egységekbol allé6 6nkormanyzati rendszerek

Ide soroljuk tobbek kozott az angol és a kordbbi porosz Onkormanyzati rendszert. Kozos
vonasa ezeknek a rendszereknek, hogy mindkét allamban teriiletszervezési reformot hajtottak
végre, amelyek sordn mesterségesen megnovelték az alapfokl igazgatasi egységek méretét.
Az alapvetd eltérést a két dllam megoldasdban a kovetkezd momentum adta. Mig az angol
decentralizacié 1ényege az, hogy a parlament térvényben allapitja meg az dnkormanyzatok
hataskorét, addig a ,,porosz” Onkorményzati rendszer a decentralizacioval egy erételjes
feliigyeletet is parositott. Utobbi a képviselet elvét nagymértékben korlatozta. Az angol
rendszernek tovabbi sajatossaga még, hogy az Onkormanyzatok fliggetlenek, és csak a
parlament iranyithatja 6ket. Jogi, torvényességi vitaik a birosag elé tartoznak. Véleményem
szerint ez a megoldas sokkal elénydsebbnek tekinthetd, mint a késébb bemutatéasra keriild kis
egységekbdl felépiild széttoredezett dnkormdnyzati rendszer, miutdn a nagyobb egységek
komolyabb pénziigyi potenciallal, nagyobb teljesitoképességgel birnak, ezaltal pedig tobb
kozfeladat ellatasara képesek.

2.2. Kisméretii ,,fragmentalt” egységekbdl allo 6nkormanyzati rendszerek

Az el6bbitdl eltérden az allamok masik csoportja, ide tartozik példaul Franciaorszag, valamint
Magyarorszag is, megtartotta a sok kisméretli dontéshozdét. Hazankon kiviil a dezintegralt
onkormanyzati struktira atvétele jellemzd a rendszervaltd orszagok tobbségére. Az ilyen
onkormanyzati rendszer a telepiilési szint prioritasara épiil.[11] Elénye az ilyen megoldasnak,
hogy demokratikus és lehetdvé teszi az érintett kozosségek bevonasat a koziigyek
a kozfeladatok ellatisa terén. Erdemes még néhany szot ejteni a francia 6nkorményzati
centralizaciorol, mely abbol indult ki, hogy az dnkormanyzat hataskore egyetemes és kiilon
szabalyozas nélkiil kiterjedhet barmilyen helyi feladat megoldasara. Mindezt a francia
rendszer erés adminisztrativ tutelaval (értsd: gydmkodassal) 6tvozte, amely azonban az 1982-
es reformmal megsziint. Ugyanakkor mindez nem csokkentette a rendszer széttoredezettségét.
Az angol megoldéssal ellentétben itt a kisebb méretli, vertikalisan szintezett alapegységek
mindenképpen a kozfeladatok differencialt telepitését kovetelik meg.

III. A modern magyar onkormanyzati rendszer legfontosabb jellemzoi, sajatossagai

1. Altalanos jellemzék

Jelen pont alatt csak a rendszervaltas utani magyar dnkormanyzati rendszer fébb jellemzdinek
rovid bemutatasara keriil sor. Legfontosabb momentuma az 1990. évi LXV. térvénynek, un.
,onkormanyzati alkotmanynak™ hogy az Onkormanyzas emberi jogias, természetjogias
koncepcigjat fogadta el.[12] Ugyanakkor a magyar megoldas a kozigazgatas nagyfoku
autonomiaval bird decentralizacidjat is Otvozte az el6bb emlitett nézettel. Ebben a
kontextusban a decentralizacié a kovetkezd jelentdséggel bir. Decentralizaciordl csak abban
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az esetben beszélhetiink, ha a dontéshozatali helyek megsokszorozodnak, egyuttal pedig
nagyfoku autondémidra tesznek szert. Nincs kozpontositott dontéshozatali egység, mivel az
onkormanyzati alrendszer nem centralizalt, ugyanakkor a szereplok kozott nem all fenn ala-
folé rendeltségi viszony sem, azaz hidnyzik az allamigazgatasbol ismert hierarchizaltsag
is.[13]

A legfontosabb megallapitds, hogy a rendszervaltdssal egy meglehetdsen szétaprozott
kétszintli onkormdnyzati rendszer jott létre Magyarorszagon, melynek dominans formdja a
telepiilés lett és nem a jelent6s multra visszatekinté megye.[14] Ezért is mondjuk azt, hogy
Osszességében a magyar kozigazgatasi térszerkezet szétaprozott és kiegyensulyozatlan.
Miutdan a magyar Alkotmény barmilyen nagysdgii ¢és adottsagu telepiilést a helyi
onkormanyzas alanyanak tart, amelyet ennél fogva megillet az dnkorményzas joga, ez egy
sokszereplds atomizalt onkormanyzati rendszert eredményezett, amivel parhuzamosan a
megy¢k szerepe légiessé valt, a kozfeladatok ellatdsdban pedig jelentdségiik meggyengiilt,
azaz tevékenységi kortk kitiresedett. A telepiilések kozott mindemellett magas a kis 1étszamn,
gazdasagilag csekély teljesitoképességli onkorméanyzatok szama.

Meglatasom szerint a fentebb felsorolt koriilmények azért is problémésak, mert a
kozigazgatdsi rendszeriinknek ezen fogyatékossdga az Onkorményzati mezoszintet (értsd:
kozépszintet) rendkiviil gyenge pozicioba jutatta, minek kovetkeztében nem csupan az
Onkormanyzati alrendszer valt kiegyensulyozatlannd, hanem az egész kozigazgatas
destabilizalodott. Ennek oka, ahogy azt korabbi irasaban[15] Balazs Istvan is megallapitja,
hogy ,,...a koOzigazgatasi kozEépszint az a része a kozigazgatdsi rendszernek, ahol az
allamigazgatas és az dnkormanyzati kozigazgatas a legnagyobb feliileten taldlkozik.” Miutdn
pedig az Onkormanyzati teriileti szint meglehetdsen gyenge, ez sziikségszerlien
allamigazgatasi talsulyt eredményez a vizsgalt teriileten.

Ugyancsak gondot okoz a telepiilési Onkormanyzatok nagy szdma, valamint az, hogy a tobb
mint haromezer (szam szerint 3172) helyi dontéshozot a jogalkotdé Eurdpaban egyediilalléan
sz¢les feladat- és hataskorrel ruhdzta fel anélkiil, hogy az integralédds mechanizmusait
kelléen szabalyozta volna. Mindez ellentmonddsossd ¢és nehézzé tette a feladat- és
hataskorgyakorlas egyes teriileteinek eredményességét. Az igy kialakult rendszer azt
eredményezte, hogy a jelenlegi szerkezet egyre kevésbé alkalmas a rd nehezedd feladatok
szakszerli és hatékony ellatasdra. Vagyis a helyzet megoldasra var. Ezért kell a jelenlegi
onkormdanyzati rendszer tovabbfejlesztésén és/vagy atalakitasan elgondolkodni.

Ebben a széttagolt dnkormanyzati rendszerben az alapegységek kooperacids hianya rdadasul
kiegésziilt még a megyei Onkormanyzatok erdtlenségével valamint a régidk
kialakulatlansagaval. Ugyanakkor ne feledkezziink meg ennek koltségvonzatardl sem, hiszen
egy ilyen rendszer fenntartasa nem csupan strukturalis kérdés, de egyszersmind pénziigyi is.
Ebbdl az aspektusbdl megéllapithatd, hogy a jelenlegi dnkormanyzati rendszer fenntartasa és
miukodtetése meglehetdsen draga.

2. Az onkormanyzatok és az allamigazgatasi szervek viszonya néhany példan keresztiil
Ahogy az mar a korabbiakbdl is kidertilt, az 6nkormanyzati rendszer is a végrehajtd hatalmi
agba tartozik, azon beliil is a kozigazgatas egyik alrendszere. Ugyanakkor nem szabad szem
eldl téveszteniink azt a tényt, hogy az allamigazgatasi és Onkormanyzati alrendszer nem
létezhet egymastol fliggetleniil, mert ahogy azt a lentebb elhelyezett abra is mutatja, az
allamigazgatas és az dnkormanyzati kozigazgatas szerepldi kozott a polgari demokracidk altal
elfogadott ,,0sztott kozigazgatasi modellnek”[16] megfeleléen nagyszami és sokrétii
interakcid valosul meg. Ehelylitt csupan néhany allamigazgatési szerv €s az dnkormanyzatok
viszonydnak bemutatasara keriilhet sor, nevezetesen a Kormanynak, az Onkorményzati és
Tertiletfejlesztési  Miniszternek ¢és a Regionalis Kozigazgatasi Hivataloknak az
onkormanyzatokkal fennallo kapcsolatara.
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Amit legeldszor rogziteni kell ezzel a témaval kapcsolatban az az, hogy az allamigazgatasnak
az dnkormanyzatok iranyaba gyakorolt jogositvanyai meglehetdsen sziik kortiek. A jogalkoto
ugyanis csupan torvényességi ellendrzést intézményesitett az Onkormanyzatok felett (a
Iényegesen tagabb ¢€s erdteljesebb torvényességi feliigyelet helyett), ami igen kevés kozvetlen
beavatkozasi lehetdséghez juttatja az ellendrzést végzé Kozigazgatasi Hivatalokat.

2.1. Kormany

A Kormany a helyi 6nkormanyzatok tevékenységét nem szabalyozhatja és rajuk nézve egyedi
dontéseket sem hozhat. E kompetencia ugyanis alapvetéen az Orszaggytlésnek van
fenntartva. Ugyanakkor a Kormany rendeletalkotasan keresztiil kdzvetleniil is befolyassal bir
a helyi kdzszolgalat képesitési eldirasainak alakitdsara. Emellett egy kisegitd szabaly alapjan
a Kormany jogosult donteni az allamigazgatasi szerv €s helyi dnkormanyzat kozott keletkezett
negativ hataskori 6sszelitkdzésben is.

2.2. Onkorméanyzati és Teriiletfejlesztési Miniszter

A Kormany tagjai koziil az Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési Miniszter birtokolja a
legszélesebb kompetenciat, de dnkormanyzati tigyekben ennek ellenére sincs dontési jogkore.
Szakmai-moédszertani, kozremiik6do, valamint Osszehangold tevékenysége folytan 6 az
onkormanyzati kérdések agazati felelose a Kormanyban, amit korabban a Beliigyminiszter
latott el. Mindez persze nem zarja ki a tobbi miniszter adott szektor iigyeit érintd
illetékességét.

2.3. Regionalis Kozigazgatasi Hivatalok

Végezetiil a korabbi Megyei (fovarosi) Kozigazgatasi Hivatalok immar regionalis szinten
megszervezett jogutddait kell még megemliteni. A Kozigazgatdsi Hivatalok a Kormany
terlileti allamigazgatasi szervei, melyek altalanos hatiskorti dekoncentralt allamigazgatasi
szervek, ennél fogva kiemelt pozicidt foglalnak el. A hivatalvezetd ellendrzé hataskore
kiterjed mindazon szervekre, melyek dnkormdnyzati hataskort birtokolnak és dnkormanyzati
dontést hoznak akar sajat jogon, akar atruhazott hataskorben. Ehelyiitt anélkiil, hogy taxativ
moddon felsorolndm a hivatalvezetét megilletd jogositvanyokat, csupan Osszefoglalom az
onkormdanyzatok iranyaba gyakorolt torvényességi ellendrzés tartalmat.

Ennek Iényege a kovetkezd: a torvényességi ellendrzés targyat nem csupan az
onkormanyzatok altal hozott rendeletek és hatarozatok képezik, de egyszersmind az
onkormanyzatok szervezeteinek mitkodése €s dontéshozatali eljarasa, végiil pedig a feladat-
és hataskoroket megallapitod jogszabalyok érvényesiilése is.

1. szamu dbra: a magyar kozigazgatas alrendszerei €s egymashoz vald viszonyuk

Az abra forrasa: Baldzs Istvan: A kozigazgatds az allami szervek rendszerében és a
kozigazgatas szervezete cimi tansegédlet (Debrecen, 2001, 41. oldal)

IV. A magyar onkormanyzati kozigazgatas teriiletszervezési szabalyai
1. Alapveté megallapitasok

Ahogy azt mar a kordbbiakban is megjegyeztem, a teriileti, telepiilési alapii 6nkorményzatok
kategorizalasanak egyik legkézenfekvdbb lehetdsége a nagysag szerinti besorolas. Ez alapjan



megkiilonboztethetiink nagy, valamint kis tertiletli onkormanyzati alapegységeket. Hazankban
ez utobbiaknak a dominancidja figyelhetdé meg, azaz a magyar onkormanyzati rendszer a
telepiilési szint els6dlegességére épiil, tehat ahogy azt Finta Istvan is helyesen megallapitja:
... kiskOzséges ¢és erds szubszidiaritast kifejezo struktura.” Vagyis a dezintegralt rendszer
jegyeit hordozza magan.

2. A helyi 6nkormanyzatok teriiletszervezési szintjei

Az Onkormanyzati torvény és az azt kiegészitd tovabbi torvények rendelkezései alapjan a
kovetkezd harom alapvetd helyi onkorményzati szintet lehet elkiiloniteni: kozség, varos és
megye. Ezek kozil az elsd kettot telepiilési, az utolsot teriileti dnkormanyzatnak nevezziik. Ez
alapjan megallapithato, hogy a magyar dnkormanyzati rendszer (elméletileg) kétszinti, azaz
tertileti-teleptilési tagozodasu. Azonban ez a megéllapitas csak formailag igaz, mivel a
megy¢k jelentdségvesztése folytdn tartalmilag a rendszervaltast kovetden egyszintiivé,
erételjesen telepiiléskdzpontuva alakult.

2.1. A kozség

A helyi 6nkormanyzatok kiépiilése a tertileti elv érvényesitésével torténik, melynek legkisebb
egysége a kozség. A kozségek szama jelenleg megkozeliti a haromezret. Fészabaly az, hogy
valamennyi Otezer fonél népesebb kozség hasznalhatja az un. nagykdzség cimet, de azok a
kozségek is tovabbhaszndlhatjak ezt a megnevezést, amelyeket mar korabban nagykozséggé
nyilvanitottak. Egyebek mellett ez a megnevezés - néhany kivételtdl eltekintve - nem
eredményez sem a feladat- és hataskor, sem pedig az allami tdmogatdsok vonatkozisaban
megkiilonboztetd jogallast az ilyen ranggal bird dnkormanyzatoknak.[17]

2.2. A varos

A varosalapitas jogat a Koztarsasagi Elnok gyakorolja. Véarosaink szama jelenleg meghaladja
a 250-et. Ugyanakkor a varosok kozott is sajatos helyet foglal el a fovéaros és a 22 megyei
jogu varos. A varosi dnkormanyzatok funkcidja szélesebb a kozségi Onkormanyzatokénal,
mivel intézményei korzeti igényeket is kielégitenek. Megyei jogl varosi statusz
kérelmezésére csak az Otvenezernél nagyobb I¢lekszdml varosok képviseld-testiiletének van
lehetésége. Ezek a telepiilések teriiletiikon ellatjak a megyei Onkormanyzat feladatait is.
Ugyancsak sajatos a helyzete a fOvarosnak mint onkormanyzatnak, mivel a févarosban
kétszintli onkormanyzati rendszer mitkddik az elkiiloniilé févarosi €s keriileti szintek miatt.

2.3. A kistérségek specialis helyzete

Ehelyiitt kiilon kivanok utalni a kistérségek kérdésére, melyek bar a kormanyzati tervek
szerint nem valnak 0ndll6 Onkormdanyzati szintté, hiszen telepiilési Onkormanyzatok
tarsulasaként intézményesiilnek, mégis tobben ramutattak, hogy a kistérségi koncepcid egyes
elemei egyfajta quasi szint jelleget kolcsondznek ezeknek a tarsulasoknak.[18] Ilyen
momentumnak tekinthetd példaul az 6nélldé jogi személyiség, az altaldnos és kozvetlen
hataskori felhatalmazas, valamint a normativ finanszirozasi konstrukcio kialakitasa. Mindezek
alapjan jomagam is ugy vélem, hogy célszerli a kistérségi forméciodkat elkiiloniilt szintként
kezelni az Onkormdanyzati alrendszeren beliil, mivel egy jol elkiilonithetd, szisztematizalt
szintrdl, a telepiilések kozott 1étez6 funkcionalis kapcsolatrendszerek 0Osszessége altal
lehatarolhatd egységekrdl van sz6. Mindezek alapjan a magyar kozigazgatasban jelenleg a
kovetkezd kistérségi formaciok kiillonboztethetok meg; teriiletfejlesztési Onkormanyzati
tarsulds, kistérségi fejlesztési tanacs, tobbcélu teljes kistérségi tarsulas, allamigazgatasi
feladat-ellatasi korzetek.[19] Meglatasom szerint a kistérségek alkalmazasa csakis alapszintii
szolgaltatdsok nyujtdsa terén lehet célravezetd, amelyet a kotelezd tarsulés
intézményesitésével lehet megvaldsitani. Ezt azzal tudom aldtdmasztani, hogy kizarolag a
kotelezd tarsuldas révén biztosithatd az orszagos lefedettség, az egységes rendszer
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megteremtése, a normativ finanszirozas bevezetése, vagyis a komplex feladatellatas
lehetdsége.
2.4. A megye

A megyei Onkorméanyzatok az un. teriileti Onkormanyzatok. A megyék olyan
kozszolgaltatasokat szerveznek, amelyek a megyék lakossaganak kozépfoku sziikségleteit
elégitik ki és amelyeket egyik telepiilés vagy tarsulds sem tud hatékonyan ellatni. Mindezeken
tul onként vallalhat olyan feladatokat is, amelyeket nagysaguknal, igymond iizemméretiiknél
fogva a telepiilési onkormanyzatok nem tudnak ellatni, ugyanakkor amelyeket jogszabaly nem
utal kizarolagosan valamely szerv feladatkorébe. A megyei Onkorményzatok tovabbi igen
fontos tevékenysége a teriiletfejlesztés és rendezés terén ellatott koordinacids szerep.
Ugyanakkor az onkormanyzati térvény megsziintette a megyei gyamkodast a kozségek és
varosok folott. A szakirodalom a megyéket kozigazgatasbeli sulyvesztésiik miatt ,,lebegd
onkormanyzatoknak™ tekinti, ami ramutat arra, hogy a magyar kozigazgatasi kozépszint a
rendszervaltast kovetéen egy meglehetdsen egészségtelen fejlédési iranyba tolodott el.
Véleményem szerint ennek a hibés fejléddési vonalnak tudhaté be az is, hogy a megyék altal
maguk mogott hagyott kozigazgatasi vakuumba a kozfeladatok ellatdsanak biztositasa
céljabol az allamigazgatasnak szilikségszerlien be kellett nyomulnia, ami a dekoncentralt
allamigazgatasi szervek megsokszorozodasdhoz ¢és ezzel Ohatatlanul a kozépszint
atformalodasahoz vezetett.

V. Régiok és onkormanyzatok viszonya[20]

Ertekezésem utolsd pontjaban kiilon kivanok foglalkozni az onkorméanyzatok és régiok
egymashoz vald viszonydnak bemutatasaval, tovabba az értekezés cimében talalhatd régiok
fogalménak pontosabb kifejtésével. Ennek feldolgozasa soran jelentds mértékben
tamaszkodom Palné Kovacs Ilona ezzel kapcsolatos egyik korabbi irasara, valamint Vadal
I1diko értekezésére.[21] Kiindulopontként azt kell felhasznalni, hogy a régiok fogalma
alapvetden egy nagyobb teriileti egységet képvisel, mint a tobbi hazankban ismeretes
onkormaényzati/teriiletszervezési szint. A Regiondlis Onkormanyzatok Eurépai Chartdja
szerint: ,,a régio az allam legnagyobb teriileti egysége, amely a helyi 6nkorméanyzatok ¢€s a
kozponti allam kozott helyezkedik el és valasztott testiilettel rendelkezik.” Ugyanakkor mind
a mai napig igaz az, hogy a régid jelentéstartalma leginkabb kozigazgatasi, szervezeti
kornyezetben értelmezhetd, azaz nem mint politikai-érdekképviseleti szint vizsgalando.
Magyarorszagon az elmult idészakban tobbszor is, legutobb pedig az un. ,,megye-vita” soran
mertilt fel a regionalizalas programja. Ennek egyik széls6 allaspontja szerint a régié alkalmas
a megye kivaltdsara, annak helyettesitésére. Ismeretes ezzel ellentétes irdnyu nézet is, mely
szerint a regionalizacidé nem megsziinteti a meglévé szinteket, hanem azokra raépiil és a
kozponti kozigazgatast gyengiti. Véleményem szerint azonban a megyéknek régiok altali
felvaltasatol, még ha igény és lehetdség is lesz ra, tavol allunk. Ennek egyik okat abban latom,
hogy a regionalizalds folyamata 6nmagaban is egy idében elnytld, hosszabb folyamat, (értsd
ezalatt: legalabb 10 év) mely nem hajthatd végre kampanyszerlien, és melynek hazank
egyeldre csak az elején jar. A masik igen fontos tényezd, ami véleményem szerint
megakadalyozza a megyei onkormanyzatok régiok altali kivaltasat egy igen egyszerli ok,
nevezetesen az, hogy egyelére nem kozigazgatasi 1étkérdés, hogy a NUTS 2-es régioinkat,
amelyek egyébként jelenleg mint statisztikai-tervezési régiok mitkddnek, politikai, igazgatasi,
szolgaltatas-szervezési és gazdasagfejlesztési teendokkel ruhdzzuk fel. Bar kétségtelen, hogy
a jelenlegi folyamatok nem teljesen ezt az alldspontot igazoljak. Mégis kétségtelen, hogy az
orszag meéreteinek, a teriiletfejlesztési feladatoknak, valamint a tarsadalmi-gazdasagi
érdekeknek tovabbra is a NUTS-2 szintli nagyrégios struktira felelne meg leginkabb. Ebben
az esetben a kozigazgatdsi régiok legraciondlisabb térbeli keretélil a mar létrehozott hét
statisztikai-teriiletfejlesztési régio kinalkozik.[22]
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Ezzel parhuzamosan fel szokott meriilni az a kérdés, hogy a régiok nem fresitik-e ki a
megmaradt megyei funkciokat? Meglatdsom szerint nem. Ha madsra nem is, de az Un.
kisrégios szerepkOr megtartasara a tovabbiakban is mod és igény lesz. Ez pedig els6sorban
humanszolgaltatasokat, valamint tovabbi szubszididrius feladatellatast takar. Ha jol
megfigyeljiik, az ilyen modell eleve a kozépszint ,,megdupldzodasaval”, valamint a
kozfeladatok vilagos elhatarolasaval, egy tobbes, funkcionalisan tagolt mezoszinttel szamol.

Személyes meglatasom, hogy a kozigazgatasi kozépszint ujraszabalyozasaval, kiilonos
tekintettel pedig a megyei Onkormdnyzatok megerdsitésével mar Onmagaban jelentds
eredményeket érhetnénk el a kozigazgatds rendszerében, kiilondsen pedig a kozigazgatasi
kozépszint konszolidalasaban. Ertem ezalatt azt, hogy egyrészt az erés megye képes lenne
ellensulyozni a thlzottan decentralizalt telepiilési Onkormanyzati rendszer diszfunkcioit,
masfeldl lehetévé valna a feleslegesen nagyszdmu dekoncentralt allamigazgatds szervek
szamanak racionalis alapon torténd csokkentése, tekintettel arra, hogy a megyék megerdsitett
statusza erre lehetdséget teremtene. Ezzel a megoldassal nem csupan a magyar kozigazgatasi
kozépszint problematikajat lehetne orvosolni, de egyuttal a megyék torténelmi jelentdségét is
tiszteletben tudnénk tartani. Az altalam felvazoltak természetesen nem zarjak ki a régiok
megszervezésének/megerdsitésének lehetdségét, mivel ebben az esetben a megye, mint ,,alsd
kozépszint” mitkddne tovabb, ugyanakkor ugy vélem, hogy mindezzel parhuzamosan sziikség
van a megyék helyzetének a rendezésére is, ami azonban semmiképpen nem jelentheti a
megy¢k ,,feladasat”.

Vannak ugyanakkor olyan gondolkoddk is, ilyen példaul Verebélyi Imre, akik tigy vélik, hogy
felesleges a meglévé megyei Onkormanyzatok folott/helyett régiokat létrehozni, miutan a
regionalizacid kdzponti mozzanata nem az, hogy ,,mindendron” 01j kozépszintet alakitsunk ki,
hanem az, hogy a régiokra vonatkozé kovetelményeknek megfeleld kozépszintet valositsunk
meg. Meglatasa szerint a regionalizacié céljait egyetlen kozépszinttel is el lehet érni. Tobbek
kozott ezt az utat koveti a hazdnkhoz hasonlé méretii Csehorszag is. Allaspontja mellett sz6l
még, hogy a régidk esetleges . felfuttatasa” nem eredményezné automatikusan a megyék
kivaltasat, miutan azok bizonyos ideig elkeriilhetetleniil gyengiten¢k egymast, valamint
feleslegesen megdupldznd a torténelmileg is egyszintli teriileti dnkorményzati rendszert.
Vagyis 0Osszességében ugy latja, hogy a jelenlegi feladatok megyei Onkormanyzati
megoldasokkal, valamint a megy¢k tarsuldsaival is megvaldsithatok.

Ha csak részben is, de allaspontomat latszik megerdsiteni Palné Kovéacs Ilona, aki abbol indul
ki, hogy ha csak ideiglenesen is, de a megyék jogallasat kellene erdsiteni a kozigazgatason
beliil azért, mert a jelenlegi felallas szerint mind a megyék, mind a régiok egyarant gyengék.
Es rdadasul mikozben elméletek szintjién méar az 1j, politikai régiok gondolatéval
jatszadozunk, akozben a megyéink sem felelnek meg a régiokkal szemben tdmasztott
kovetelményeknek. Ugyanakkor észre kell venni azt is, hogy a régio-megye kérdés nem
pusztan teriiletszervezési, igazgatasi kérdés, hanem alapvetden politikai, centralizacios-
decentralizacios kérdés. Viszont megallapithatd az is, hogy szamos olyan atfogo, a megyék
hatarain ativel6 kozigazgatasi feladat adodik, amelyek ellatasa csakis regionalis keretekben
lehetséges. Ilyenek tobbek kozott a teriilet- és gazdasagfejlesztés, a magas szinvonalu
humanszolgaltatasok, valamint a kornyezet- és természetvédelem. Azonban ezek dnmagukban
még nem feltétleniil nyujtanak elégséges alapot a regionalizaldshoz. Kétségteleniil
kozigazgatasi igénynek, kényszeriiségnek is fel kell meriilnie e kérdéssel kapcsolatban.

A régioképzodésnek tehat az egyik legfontosabb mozgatdja az érdek- és sziikségletbeli
azonossag. Vagyis, hogy a région beliil valamiféle kohézi6 alakuljon ki az érintettek kozott.
Ezért allithato nagy valdszintiséggel az, hogy a kozeljovOben a hazai regionalizacio alapjat a
mar létrehozott hét statisztikai-tervezési régio fogja képezni, miutan csak ezek rendelkeznek a



megyei szintet meghaladé egységek koziil homogén ismérvekkel. Néhany szerzé ugyanakkor
célként emeli ki még az Un. ,regionalis identitds” megerdsitését is, mint tarsadalmi
régioképzd ¢és fenntartd erdt, mely egyuttal alkalmas a regionalis tarsadalmi kohézid
erositésére, szocializalasara. Ez utdébbi gondolathoz azonban hozza kell tennem azt, hogy
miutan a régiok alapvetéen mesterségesen létrejott, 1étrehozott egységek, ennél fogva nehéz
hozzajuk barmilyen azonossagtudatot kiépiteni. Ugyanakkor kétségtelen, hogy ez is legalabb
olyan jelentdséggel bir6 feladat, mint a mar korabban bemutatott barmely kérdéskor.

2. szamu abra: Magyarorszag statisztikai-tervezési régioi
Az atdolgozott abra forrasa: http://www.faltam.hu/360/hvrg/region_hu.html
A letoltés idépontja: 2006. oktdber 17. 18 6ra

Vagyis 0sszefoglaldan a kovetkezé mondhato el. A régidépités stratégidja semmiképpen nem
¢piilhet a megyékkel szembeni negativ kampanyra, mivel jelenleg bizonytalan, hogy a
terliletfejlesztési régiok képesek lesznek-e politikai egységgé (egyuttal pedig tényleges
Oonkormanyzati szintté is) valni, mint ahogy az sem biztos, hogy az allamszervezet képes lenne
a régiokat a megyék helyén befogadni. Ezért meglatdsom szerint az egyetlen jarhatd Ut a
valddi régio-megye egyiittmikodés, mégpedig csakis a jelenleginél erdsebb megyékkel
torténd egylittmiikddés keretében. Ennek egylittes megvalosulasa szerencsés dtvozete lenne a
kozigazgatasi kdzépszinten felmertilt kihivasok megoldasanak.
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[16] Az osztott kozigazgatasi modell jellemzdinek részletes bemutatasat lasd: Balazs Istvan:
A regionalis Kozigazgatasi Hivatalok kialakitasanak lehetOségei a teriileti allamigazgatas
miikodésének atalakitisa tiikkrében. (Mezd Istvan-Wiener Gyorgy szerkesztésében:
Regionalizmus ¢s Omkormanyzatisag, konferencia Osszefoglalas, (Gondolat-Debreceni
Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Budapest, 2005, 41. oldal)

[17] A teljesség kedvéért azért meg kell emliteni, hogy korjegyz6i teenddk ellatasanal,
valamint a varossa nyilvanitasi eljarasban igenis szerepe van a nagykozségi statusznak.

[18] Ilyen allasponton van tobbek k6zott Berényi, Németh és Bércesi is.

[19] A kistérségi formaciok bemutatasaval bovebben foglalkozik Horvath M. Tamas:
Ko6zmenedzsment cimii konyvében. (Dialog Campus Kiado, 2005, Budapest-Pécs, 241. oldal)
[20] Finta Istvan: Konferencia beszamolo, A régiok szerepe a béviild Eurdpai Unidban, MTA
RKK DTI, Pécs 1999. majus 27-28, (Tér és Tarsadalom XIII. évfolyam, 1999, 3:125-129.
oldal)

[21] Palné Kovacs Ilona: Régiok az ezredfordulon? A terhes 6rokség és a jové modernizacios
kihivasai. (Tér és Tarsadalom XIII. évfolyam, 1999, 3:59-77. oldal)

[22] A hét nagyrégios szerkezethez képest mas elképzelések is adodtak, mind a nagy-, kdzép-
¢és kisrégios megoldasok korében, azonban ez utdbbiak kisebb tamogatasra leltek, mint a
jelenleg preferalt modell.


http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref1
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref2
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref3
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref4
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref5
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref6
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref7
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref8
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref9
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref10
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref11
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref12
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref13
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref14
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref15
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref16
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref17
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref18
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref19
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref20
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref21
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_ednref22

