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A differencialt hataskor-telepités eszkozének
alkalmazdsa a magyar 6nkormdnyzati rendszerben
1990 utan

SZABO TAMAS

The paper concerns with the different delegated authorities for local governments by
Parliament in Hungary since 1990. In 1990, after the fall communism a system of
democratic local governments was established. The Hungarian Parliament set up a
fragmented model, the so-called ‘one settlement one local government’, which means
every Hungarian settlement has got a self-governing authority. The main issue is that
since 1990 the legislative power has not differentiated between villages and towns
in terms of competences. My research comprises of three elements: the functional
capacity shortage of Hungarian local governments, the practice of delegated author-
ities in the last quarter century and legislative changes after 2010. I would like to give
a complex policy evaluation for the readers concerning the institutional experiences
of local governments in the last quarter century.

A helyi 6nkormanyzati feladatellatas szintjei 1990 utan

Magyarorszdgon a szovjet tipusu tandcsrendszer négy évtizedes korszakat kovetéen
az els6 demokratikusan megvélasztott Orszdggytilés 1990-ben egy feladat- és hatasko-
reit tekintve decentralizalt, a telepiilési egységek kifejezett onkorményzati autonémi-
djara épiil6 helyi nkormanyzati rendszert hozott létre. A hataskoreiben erés telepii-
1ési helyhatésagok mellett egy gyenge megyei 6nkormanyzati szint keriilt kialakitasra.
A megyék hatdskore elsésorban az intézményfenntartdsban meriilt ki, igy nem kaptdk
meg a helyi adé kivetési jogat sem (lasd 1990. évi C. torvény a helyi adékrdl).! A rend-
szervaltds utdn a helyi 6nkormanyzati alapjogok az 1989-1990-ben demokratizalt és
2012. januar 1-jéig hatalyban 1évé Alkotmany (1949. évi XX. torvény 42. §),* az 6nkor-
ményzatokrol sz616 1990. évi LXV. térvény (a tovébbiakban: Otv.), valamint az 1997.
évi XV. térvénnyel megerésitett Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartéja értelmében
a torvények erejénél fogva illették meg az Gsszes hazai — immadron kozel 3200 —tele-

1 A megyei 6nkormanyzatok tudatosan legyengitett modelljét nevezték ,lebegé megyének” az 1990-
es évek elején; a kifejezés azt kovetSen beépiilt a magyarorszagi onkormdnyzati diskurzusba.

2 Azeredetileg az 1933-as szovjet alaptorvény mintdjara késziilt sztalinista magyar Alkotmanyt
(1949. évi XX. torvény) ,demokratizdltak” 1989—-90-ben (1989. évi XXXI. térvény, majd 1990. évi
XL. torvény). A régi Alkotmdnyt a 2011 4prilisdban a Magyar Orszéggy(ilés 4ltal elfogadott, 2012.
janudr 2-aval hatdlyba 1ép6 Magyarorszdg Alaptorvénye véltotta.
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piilési onkormanyzatot. Jelenleg a 2012. janudr 1-jén hatdlyba lépett Alaptorvény 32.
cikkének (1) a)-1) pontjai tartalmazzdk a legfontosabb énkorményzati alapjogokat,
amelyeket az Otv.-t szintén 2012-vel felvalté, Magyarorszéag helyi dnkorményzatairdl
52016 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) bont ki részletesen.

A helyi feladatellatas elmult 25 éves torténetének tekintetében fontos tisztdzni,
hogy 1990-ben a korabbi megyei tandcsok — mint a legjelent6sebb tertileti, térségi fel-
adatelldto és kozszolgaltatdsokat szervezd igazgatdsi egységek —, szakigazgatdsi, szak-
hatoségi feladatainak jo részét nem a jogutédnak mindsillé megyei dnkorményzatok,
hanem a médr meglévé vagy az Gjonnan létrejovo teriileti dllamigazgatasi (dekoncent-
ralt) intézmények ,,6rokolték meg” A rendszervaltaskor 1étrejové 111. Magyar Koztar-
sasag kozigazgatasa a helyi kozfeladatok és kozszolgaltatasok szempontjabdl decent-
ralizalt (l4sd a teleptilési 6nkormdanyzati kompetencidk széles korét), a térségi-terilleti
hatéskorok tekintetében viszont sokkal inkabb centralizalt modellként funkcionalt
(l4sd a megyei 6nkorményzatok sziik, valamint a kormdnyzati igazgatds — miniszté-
riumi, kormdnyhivatali, kozponti hivatali — és a tertiileti dekoncentralt allamigazgatas
széles kompetencialistiit).

Az 1990-es ,,demokratikus heviilet” legdirektebb, a helyi politikat és kozigazgatast
érint6 torténése az erds telepiilési onkormanyzatisdg megteremtésének aktusa volt.
Ugyanakkor mdr a kodifikdcid sordn megjelent a hatékonysagra valé torekvés, annak
felismerése, hogy a teleptilési — s vele a kozségi, kistelepiilési — autondémia elvszer(i
megteremtése mellett sziikséges tekintettel lenni a méretgazdasagossagi szempon-
tokra. Ezt vélték biztositani a kiilonb6zé 6nkéntes 6nkormanyzati tarsulasi jogintéz-
mények (korjegyz6ség, hatosagi igazgatdsi tarsulas, intézményfenntarté tarsulas, ko-
z6s képvisel6testiilet)® felallitasaval az Otv.-ben. A szakért6k szdmara mar az 1990-es
évek elején vildgos volt, hogy Magyarorszidgon az 1989-1990-es demokratizal6dés
folyaman a helyi és tertileti kozigazgatds-szervezésnél a nemzetkozi (els6dlegesen
nyugat-eurdpai) tendencidkkal ellentétes folyamatok jatszédnak le, és a teleptilési ko-
z0sségek ,Ontudatra ébredése” — széles telepiilési onkormanyzati autonémiaval a ha-
tuk mogott — a helyi kozigazgatas és feladatellatds elaprézddasat fogja eredményezni.*

A fragmentalt struktara és a finanszirozasi rendszer anomaliai

Allamszervezési szempontbdl a demokratikus orszagok két lehetséges utat kovethet-
nek a helyi 6nkormadnyzati feladatellatds megszervezése soran. Az egyik megoldds a
fragmentalt onkormdnyzati rendszer, amely a helyi kozosségek és feladatellatdas do-
minancidjara épit, kiegésziilve a telepiilési 6nkormanyzds egyiittmikodési, tarsuldsos

3 A tdrsuldsos helyi 6nkorményzati jogintézményeket az Otv. 39—44. §-a tartalmazta. A ,kozos képvi-
sel6testiilet” elnevezés ,térsult képviselGtestiiletté” alakult az Otv. 1997-es médositésaval (1997. évi
CXXXIV. torvény 6. §); a komplex 6nkéntes integralt feladatellatast 2004 utdn a tobbcélu kistérségi
tarsuldsok lattak el (2004. évi CVIL. torvény a tobbcéld kistérségi tarsulasokral).

4 Somlyédyné Pfeil Edit: Onallésag és egymdsrautaltsdg a Baranya megyei kistelepiilések szemszogé-
bél, Magyar Kozigazgatas, 1991/8, 750-755.
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jogintézményeivel — a vezérlGelv, hogy a helyi 6nkorményzas alapegységei kovetik a
telepiilésstruktarat (,egy telepiilés egy onkormdnyzat™-elv). A masik megoldas eseté-
ben a telepiiléshalézat és telepiilési struktira elvélik az 6nkormdanyzati kozigazgatas
szerkezetétdl, 1étrehozva egy tobbé-kevésbé integralt helyi 6nkormadnyzati alapszin-
tet, bizonyos paraméterek (altaldban a népességszam) alatt a ,,t6bb telepiilés egy on-
kormdnyzat’-elvet érvényre juttatva (lasd a XX. szdzad mésodik felének nyugat-eurd-
pai dnkorményzati reformjait).

Magyarorszdgon az 1990-es 6nkormdnyzati kodifikdci6 elsédlegesen a telepiilési
autondmia alkotmdnyos, torvényi biztositasara fokuszalt, ugyanakkor a hosszu tdvon
fenntarthaté onkormdnyzati gazdalkodds intézményi, finanszirozasi keretfeltételei
hamar devalvalédtak, példaul a helyben befizetett szja visszaosztdsi ardnya radika-
lisan csokkent; az dllami normativik nem kovették a valdodi koltségeket; szamos al-
lamigazgatési feladatkor megfelel$ pénzigyi ellentételezés nélkiil kerilt delegaldsra
a jegyzokon keresztil az onkormaényzati szektorhoz. A telepiilési 6nkormanyzatok
strukturdlis m(ikodési problémadi kiilonosen a kistelepiilések intézményi (humdan- és
anyagi eréforrasok) kapacitdshidnydban oltottek testet. A torvényalkoté 1990-ben
széles kompetenciakorben hatdrozta meg a minden telepiilés szamara kotelez6 jelleg-
gel ellaitandé feladat- és hatdskoroket, fiiggetleniil a kisebb telepiilések valds felada-
tellatd képességétol, kapacitasatol — a telepiilési onkormdnyzatok kotelezd feladatait
tartalmazta az Otv. 8. § (1) pontja. Gazdalkodasi szempontbdl tovabbi szektoriélis
nehézséget jelentett, hogy a finanszirozasi rendszerek nem kezelték megfelelen a
telepiilési 6nkorményzatok hatdrain tulnytlé kozszolgaltatdsok (spillover) problema-
tikdjat sem. Ez megmutatkozott a vonalas infrastrukturalis (tomegkozlekedés, ener-
giaszolgaltatds, hulladékkezelés stb.), illetve a humdn tipusu (egészségligyi, szocidlis,
kulturdlis) kozszolgéltatdsok teriiletén. Kilondsen a nagyobb varosokban (Budapest
és a megyei jogu véarosok) alakult ki a kozfeladatok elldtdsa teriiletén ez a sajitos
stilcsordulds’, amelynek révén a nagyvarosok sajat dnkormdanyzati intézményeik és
kozszolgaltatasaik révén latjak el a nem helyben laké, de az ellatast igénybe vevd va-
roskornyéki teleptilések lakosait, anélkiil hogy az igy keletkezett tobbletfeladat finan-
szirozasa egységesen megoldott lenne.® Eme specidlis konfliktustipus talan leglatva-
nyosabb megnyilvanuldsa Budapest és az agglomeracios telepiilések immaron hosszi
éveket felolel6 huzavondja a févédrosi tomegkozlekedés (BKV, majd 2011-t6] BKK)
agglomerdcidt érinté jaratainak kozos finanszirozdsardl, annak megoszlasardl, illetve
allami kiegészitésérol.

Magyarorszagon az 1990-ben létrehozott helyi 6nkormanyzati rendszer a teleptilé-
sek valasztopolgaraira mint helyi kozosségekre bizta a helyi alapszinti 6nkormanyzés

5  Onkorményzati integraciés reformok révén Belgiumban 78%-kal, Anglidban 76%-kal, Svédorszag-
ban 87%-kal, Németorszagban 67%-kal, Ausztriaban 42%-kal cs6kkent a helyi alapszintt 6nkor-
manyzatok szama 1950 és1992 kozott M. R. Martins 1995-6s 6sszehasonlité vizsgélata szerint.
Pélné Kovacs Ilona: Helyi kormdnyzds Magyarorszdgon, Dialég Campus, Budapest—Pécs, 2008, 37.

6  Déteri Gabor: Decentralizdcio: akaddly vagy lehetdség? = Nézetek és ldtszatok. Decentralizdcio a
pénziigyi kornyezet szemszogébdl, szerk. Horvath M. Tamas, KSZK ROP Programigazgatdsag, Buda-
pest, 2007, 53.
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jogat, ezzel 1étrehozva a fragmentalt helyi (telepiilési) onkormaényzati alapszintet. Ez a
modell a teleptilési ,kozosség lelki igényeinek” kielégitését helyezte primdtusba a he-
lyi kozigazgatas és kozfeladat-ellatas tekintetében. Magyarorszagon hamar az dnkor-
manyzati rendszer fontos problémagdcavd valt a kistelepiilések (kozségek, kisvarosok)
kapacitasbeli hidnya. A probléma az egyes telepiiléstipusok kozotti jelentés kapacitas-
beli differencidkban gyokerezett. Magyarorszigon az egy teleptilési 6nkorményzatra
juté dtlagos lakossagszam 3100 f6 koril alakult. Ez a szdm a leginkabb integralt eurdpai
helyhatdsagi szisztémat miikodtetd Nagy-Britannidban 120 ezer {6, de a skandinav al-
lamoknal is tobb tizezer lakos. Bar ez a 3100 f6/telepiilés mutatészam regionalis érte-
lemben nem kirivé — Szlovakidban 1700 f6/telepiilés; Csehorszdagban 1500 {6/telepiilés
—, viszont a kapacitasbeli és az abbdl kovetkezd miikodési problémak is hasonléan ala-
kultak ezekben az orszdgokban. Horvath M. Tamdsnak az 6nkormanyzatok gazdasagi
kapacitasképességét vizsgal6 2007-es tanulmanydban’ szerepelt egy szerz6i szamitds a
2005. évi pénziigyminisztériumi és KSH-statisztikdk alapjan — a mutatészam alapja az
1 lakosra jut6é 6nkormanyzati bevétel, ez a kovetkezdk szerint alakult 2005-ben.

Kozségek- Vérosokban | Vidéken (megyé- | Févarosban
ben vel egyiitt)

1 lakosra juté | 171 874 Ft/ | 273 705 Ft/f6 281 165 Ft/f6 382 070 Ft/f6

7

atlagos bevétel 6

1. tdbldzat: Az 1 lakosra juté dtlagos onkormdnyzati bevétel, 2005°

Az adatok remekil szimbolizdljadk a magyarorszagi 6nkorményzati rendszerben
sokdig érvényesild legfontosabb kapacitdsbeli 9sszefliggést: minél nagyobb egy te-
lepiilés, anndl nagyobb bevételgeneralé képességekkel rendelkezhet az adott 6nkor-
manyzat, ezért fajlagosan akar latvanyosan tobb forras juthat a sajat bevételekbdl az
onkormanyzat altal ellatott onkormaényzati és dllamigazgatasi feladatokra, kozszolgal-
tatdsokra. Nagyobb 6nkormadnyzati bevételek, magasabb szintl kozszolgaltatasok (le-
hetdség a fakultativ feladatvallaldsra), szélesebb mozgdstér a telepiilési fejlesztésekhez,
az dtgondolt vagyongazdélkodds lehetésége kihasznélva az 6nkormdanyzatok szamdara
a koltségvetési intézményekhez képest joval szabadabb gazdalkoddsi lehetéségeket —
az 6nkormadnyzat részvétele gazdasagi tarsasagokban; hitelfelvétel és kotvénykibocsa-
tds a 2000-es években; kiterjedt vagyongazdalkodas; privatizacid, kiszervezés, kon-
cesszids megoldasok.® Mdsrészt a nagyobb telepiiléseken az 6nkorményzatok eleve

7  Horvath M. Tamas: A helyi 6nkormdnyzatok kapacitdskeretei = Nézetek és ldtszatok. Decentralizd-
ci6 a pénziigyi kornyezet szemszdogébdl, szerk. Horvath M. Tamds, KSZK ROP Programigazgatosag,
Budapest, 2007, 15-38.

8 Uo, 23.

9  Ugyanakkor a 2000-es évek végi nagy onkormdanyzati eladdsodasi ,hullimnak” az egyik oka éppen
a nagyobb 6nkormanyzatok dltal kihasznalt — akkor még szabélyozatlan — kétvénykibocsatés volt,
amellyel anyagi és megfelel6 huméneréforras hidnydban a kisebb telepiilések (kozségek) nem tud-
tak/kivantak élni.
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szélesebb és magasabb szinvonald emberieréforras-allomannyal rendelkeznek: stirtin
specializélt 6nkormdnyzati hivatali és intézményrendszer (vagyonkezel6 holdingok,
fejlesztési projektcégek stb.), tovabba akar helyben a magéanszektorral is versenyké-
pes jovedelmek jellemzik 6ket. Ez mar 6nmagdban is jelentés versenyelényt biztosi-
tott 1990 utdn a varosok, nagyvarosok szdmadra a csak néhany munkatarssal mtikodo,
vagy sajat hivatali szervezettel nem rendelkezd, ezért a hivatali feladatokat kordbban
korjegyz6ségekben, mostandban pedig az Gn. kozos 6nkorményzati hivatalokon ke-
resztiil ellaté kistelepiilésekkel szemben. Az 1996-ban megalkotott specidlis 6nkor-
madnyzati adossdgrendezés (1996. évi XXV. toérvény) gyakorlata szintén csak a kistele-
piiléseket érintette. Egy 2009-es tanulmany 0sszegezte az 1996—2008 kozott lezajlott
onkormanyzati addssagrendezéseket, és az érintett telepiilések koziil a Pest megyei
(févérosi agglomerdacids) Paty volt a legnépesebb kozel 5000 {8s lakosséggal, a tobbi
kozel kéttucat telepiilés — egy-két kivételtdl eltekintve — mind 3000 lakos alatti kozség
volt. Ugyanakkor az 6nkormanyzatok 2010-re radikédlisan megnovekedett ad6ssagal-
loménya miatt 2013-ban mar 14 telepiilés kertilt adéssagrendezési eljaras ald.*
Zongor Gébor, a Telepiilési Onkorményzatok Orszagos Szovetségének a fétitka-
ra, a kovetkez6képpen értékelte az Motv. kodifikaldsat kovetéen az dnkormanyzati
rendszer elsé bd két évtizedét a kistelepiilések szemszogébdl: amig az 1990-es évek
elején még az ,egyediil mindenre képesek vagyunk” szemlélete jellemezte a polgar-
mestereket és a képviselGtestiileteket, késé6bb — féleg az 1996-o0s teriiletfejlesztési
torvény hatélybalépése utan — mar ,az egyediil nem megy” igazsaga valt meghataro-
z6va. A fragmentdlt teleptilésszerkezet problémait tetézte a mindenkori parlament
és kormanyzat azon kéros gyakorlata, hogy valddi differencilds nélkiil egységesen
»zuditotta rd” a kiilonb6z6, hangsulyozottan dllamigazgatési feladatok ellatasat az 6n-
korményzati szektorra (a jegyz6kre és onkormdanyzati apparatusokra), mikézben a
feladatellatdshoz sziikséges forrast nem biztositotta elégséges mértékben a kozponti
szint.! Egyre inkdbb kinyilt a feladattelepités, illetve a finanszirozds kozotti ollé. Az
onkormanyzati kapacitashidny jellemzé megnyilvanulasava valt, hogy sok telepiilés
képtelen volt a miikodési koltségeket kigazdalkodni — ez kiilondsen a sajat érdemi be-
vétellel nem rendelkezd kozségeket érintette. A kozponti koltségvetési politika ezért
hamar rakényszeriilt az Gn. miikodési célu kiegészitd pénziigyi tdmogatdsi rendszerek
alkalmazdsara. 1993-ban keriilt bevezetésre az in. ONHIKI-alap,'> amelyet eredeti-
leg a valéban korlatozott bevételi lehetéségekkel rendelkezé kistelepiilések, kozségek
megsegitéséhez rendeltek, igy a bevezetés évében mar kozel 200 6nkorményzat ré-
szestilt bel6le. Ez az ardny 2008-ra mar 2000 telepiilés feletti volt, 2010-ben az 6n-
kormanyzatok kétharmada volt ONHIKI-s, a 2012. kéltségvetési évben pedig 1216

10 Kovacs Rébert, Vigvari Andras: Ldtlelet a kozségi onkormdnyzatok pénziigyi helyzetérél, Uj Magyar
Kozigazgatas, 2009/5, 26—-35.; Lentner Csaba: A magyar énkormdnyzatok adéssdgkonszoliddcidja,
Pénziigyi Szemle, 2014/3, 336. Forras: http://www.asz.hu/penzugyi-szemle-cikkek/2014/a-ma-
gyar-onkormanyzatok-adossagkonszolidacioja/lentnercs-2014-3-m.pdf (2015. 11. 30.)

11 Zongor Gébor: Kétségek és kérdések az uij 6nkormdnyzati rendszerrel kapcsolatban, Uj Magyar
Kozigazgatds, 2012/7-8, 1.

12 ONHIKI: 6nhib4jan kiviil hdtrényos helyzetben 1évé 6nkormanyzatok.
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telepiilés volt érintve.’> Az ONHIKI rendszerét egészitették ki a 2000-es évek kozepén
a leginkabb kiszolgaltatott telepiilések kvazi korményzati azonnali ,gyorssegélyével’,
az an. ,miikodésképtelen onkormdnyzatok egyéb tamogatdsa” cimszé alatt az 6nkor-
manyzatokért felel6s miniszteri keretosszeggel. A 2000-es évtized végére roppant
méretlire terebélyesedé onkormdanyzati kapacitashidny arulkodé indikatorava valt
a varosok érintettsége is: 2010-ben 51, 2011-ben mdar 156 varosi 6nkormdanyzat ré-
szesiilt az ONHIKI-s keretbsl. Az elmult években olyan megyei jogti varosok kaptak
tamogatast az ONHIKI-bél, mint Miskolc vagy Salgétarjan.'* 2014-t6l megvéltozott a
koltségvetés kapcsol6dé struktiraja, és az ONHIKI helyett az un. Helyi énkormdny-
zatok miikodeési célii koltségvetési tamogatdsai melléklet'® rendelkezik 9 eldiranyzat
keretében, példaul: gyermekszegénység; lakossagi viz, ivéviz- és csatornaszolgéltatas
tdmogatdsa.

A rendszerszint(i kapacitashidnyt tovabb sulyosbitotta a 2000-es évtized masodik
felében a kordbbi — sokak szerint a feleltlen — szektoridlis devizaeladésodds, majd
a 2008 végén kirobbané pénziigyi és gazdasagi vilagvalsag hatdsaként jelentésen
megduzzadt 6nkorményzati adéssagallomany (hitelek, kotvények),'® amely éppen a
hitelintézetek szemében sokkal inkabb megbizhaténak tartott nagyobb helyi 6nkor-
madnyzatokat, killonosen a févérosi keriileteket és a megyei jogd varosokat érintette. A
témarol bévebben az Allami Szémvevészék Kutatd Intézetének 2009. mérciusi Pénz-
tigyi kockdzatok az énkormdnyzati rendszerben cimii beszamoléja értekezett. Ebben
egy Osszefoglald tablazat jelzi, hogy 2007 végére az egy lakosra juté dnkormanyzati
ad6ssag a Févarosi Onkormdnyzat, valamint a megyei joga varosok kérében duzzadt
meg radikdlisan. Az eladdsodés realitdsabdl kiindulva az Moétv. a kordbbi jogi sza-
bélyozason jelentdsen szigoritva allami-kormanyzati (beliigyminiszteri) engedélyhez
kototte a helyhatdsdgok kolcsonfelvételét. A kordbbi normativ alapa finanszirozas
helyett egy 4j tipusu logika (,feladatfinanszirozas”), valamint a kordbbiakhoz képest
egyértelmien szlikebb kompetencialista keriilt meghatarozasra az Motv. keretében.
A torvényi szigoritas mellett a helyi 6nkormdanyzatok gazdasagi stabilizaldsdhoz és a
meglévé addssagallomany Gjratermel6désének megakadalyozasara (az onkorményza-
ti rendszer adéssdagallomanya 2010 végén 1247 milliard Ft volt) a mésodik Orban-kor-
mdany az onkormdnyzatok addssdgkonszoliddcidjat, egészen pontosan az onkor-

13 1216 énkormdnyzat kapott ONHIKI tdmogatdst, Magyar Polgdrmester online. Forras: http://www.
magyarpolgarmester.hu?site=104&c=615&menu=c02 (2015. 11. 30.)

14 Domokos Laszl6: Kockdzatok a miikodésben és novekvd eladésodds a magyarorszdgi onkormdnyza-
tokndl. Az Allami Szdmvevbszék ellenbrzéseinek tapasztalatai, Pénziigyi Szemle, 2012/2, 165-173.
Forras: http://www.asz.hu/publikaciok/2012/kockazatok-a-mukodesben-es-novekvo-eladoso-
das-a-magyarorszagi-onkormanyzatoknal-az allami-szamvevoszek-ellenorzeseinek-tapasztalatai/
psz201202165.pdf (2015. 11. 30.); Ivady Gabor: Miikodésképtelen torténet, 2010. janudr 6. Forras:
http://index.hu/velemeny/jegyzet/2010/01/06/mukodeskeptelen tortenet/ (2015. 11. 30.)

15 2014. évi C. torvény Magyarorszag 2015. évi kozponti koltségvetésérdl, 3. melléklet, I., 1-9.

16 Az onkormdnyzati addssag megnovekedésében a pontatlan szabalyozas is szerepet jatszott, mivel
a kétvénykibocsétdsrdl — mint specidlis hitelfelvételrsl — nem rendelkezett az Otv., igy nagyobb
onkormdnyzatok (févéros, keriiletek, megyei jog vérosok, megyei 6nkormanyzatok) szabadon
bocséthattak ki akar fejenként tobb millidrd Ft értékben 5-8 éves lejaratu kotvényeket.
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madnyzati addssdgallomény éallami dtvallaldsat vélasztotta. Ennek nyitinya a megyei
onkorményzatok mintegy 170 millidrd Ft-os adésségelengedése volt. Az 6nkormany-
zati ad6ssagrendezés azonban elsédlegesen a telepiilési 6nkorményzatok felhalmozé-
dott tartozdsainak dtvéllalasara iranyult. Ezt a miniszterelnok 2012 &szén jelentette
be: az 5000 lakos alatti teleptilések teljes kor(i, 100%-os konszolidiciéban, az 5000
lakosnal népesebb telepiilések (varosok, megyei jogu varosok, févarosi keriiletek és
a Févéarosi Onkorményzat) ardnyosan részleges atvallaldsban részesiiltek. A telepiilé-
si onkormanyzati szektor eladésoddsanak mértékét jelzi, hogy csupan az 5000 lakos
alatti teleptilések koziil 1710 kozségi, nagykozségi onkorményzat volt érintve. A 2014
tavaszan befejez6d6 6nkormanyzati adéssagkonszolidacié soran az allam dltal atval-
lalt teljes adéssagallomany értéke 1344,4 millidrd Ft volt."”

Lehetséges rendszerszintii alternativak a kapacitashiany kezeléséhez

Somlyédyné Pfeil Maria, a helyi kozigazgatas és 6nkormanyzas témakorében sokat
publikald szakért6, még egy 2009-es tanulmanyaban — mintegy két évvel az Motv. el-
fogaddsa el6tt, az 6nkormanyzati addssagallomany tet6zése idészakdban — az 6nkor-
madnyzatok altaldnos kapacitishidnyabdl fakadé elldtdsi nehézségekre adandé lehet-
séges — egymast nem feltétlentl kizdré — rendszerszintli megoldasi alternativak f6bb
tipusait 6sszegezte. Ezek a kovetkezék voltak (zrdjelben, délt betlikkel a tanulmény
megjelenése Ota eltelt torténések rovid summédzataval):'®

* Onkormanyzatok fazidja: ,az egy telepiilés egy dnkorményzat”-elv meghalada-
sa, amely radikalis 6nkormanyzati reformot feltételezne. (Az ,egy telepiilés egy
onkormdnyzat’-elvhez és vele a telepiilési onkormdnyzatisdghoz konzekvensen
ragaszkodik napjainkig nemcsak a kormdnyzat, de az Osszes parlamenti pdrt.)

* Onkormanyzatok tarsuldsa: tovabbra is alkalmas lehetéség, bar hatdsa korl4-
tozottabb annak fiiggvényében, hogy 6nkéntes vagy kotelezd tarsuldsokrol van
826. (A 2012-ben hatdlyba lépé Alaptiorvénybe belefoglaltatott a ,kotelezd” on-
kormdnyzati tdarsuldsrol szolo passzus — 34. cikk (2) pont; majd ahhoz igazod-
va az Motv. rendelkezett az un. kozos onkormdnyzati hivatalok 1étrehozdsardl,
mint kotelezd tarsuldsi jogintézményrdl — ennek részleteit 1asd késébb.)

e A viarosnak és vonzdaskorzetének valamilyen nevesitett kozos igazgatasi egység-
ben valé kezelése: ez nem feleltetheté meg egy az egyben a tarsuldsos megoldas-
nak, mivel kell hogy tartalmazzon valamilyen specidlis varoskornyéki, agglomera-
cios specifikumot. (Ezzel kapcsolatban semmilyen konkrét politikai szdndék nem
korvonalazidott, és kézzelfoghato jogalkotdsi lépés sem tortént napjainkig.)

* Kozvetett kozigazgatds: kozszolgdltatisok, kozfeladatok kiszervezése (,priva-
tizacidja”) a piaci és nonprofit szerepl6k szdmara. (A 2010 Jta kormdnyzati
pozicioban lévé Fidesz—KDNP pdrtszovetség a kozfeladat-elldtds tekintetében

17 Lentner Csaba: i. m., 334—340.
18 Somlydédyné Pfeil Edit: A befejezetlen reform — a kistérségi kozigazgatdsi rendszer értékei és dilem-
mdi, Uj Magyar Kozigazgatds, 2009/1, 33—43.
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konzekvensen a kozigazgatdson, kozszektoron beliili feladatelldtdst preferdlja,
igy a for- és nonprofit szervezetek irdnydba torténd feladatkiszervezés a hdttérbe
szorult a megel6z6 kormdnyzati ciklusokhoz képest.)

* Az onkormdnyzati szintek kozotti feladatmegosztas: a kifejezetten fragmentalt
helyi 6nkormaényzati alapszint tehermentesitése felfelé az 6nkormdnyzati ko-
zépszint vagy a kozépszint — esetiinkben a megyei 6nkormdanyzatok — irdnyéba.
(Napjainkra a megyei onkormdnyzatok intézményfenntarto funkcidja megsziint,
kordbbi szerepiiket kiilonbozd kozponti dllami szervek, illetve teriileti dekoncent-
rdlt intézmények vették dt.)

* Differencidlt hatdskor-telepités: meghatarozott dnkormanyzati népességkate-
goriakhoz meghatarozott helyi 6nkormanyzati kompetencidk kotése (ez utobbi
jogeszkoz vizsgdlatdra fokuszdl elsédlegesen jelen tanulmdny).*

Differencialt hataskor-telepités az 6nkormanyzati szektorban

Az Otv. 1990-es kodifikalasakor a kotelezd telepiilési dnkormanyzati feladatok és ha-
taskorok egységesen kertiltek meghatarozasra, fiiggetleniil az adott helyhatésdg mé-
retétdl, gazdasagi és tarsadalmi paramétereitdl, valamint telepiilési 6nkormanyzati
tipusatol (Otv. 8. §). Ugyanakkor a térvényalkotd, felismerve a realitdsokat, egyrészt
mdr az eredeti kodifikdci6 sordn lehet6vé tette az dnkorményzatoknak, hogy kilon-
boz6 onkéntes tarsuldsi formakat hozzanak létre (errdl lasd kordbban), mdasrészt az
Otv.-be a 6. § (1) bekezdés révén beépitette az tn. differencidlt hatdskir-telepités jogi
eszkozének lehet8ségét, amely szerint: ,torvény a nagyobb lakossdgszdmi és teljesiti-
képességii onkormdnyzatoknak — mds helyi onkormdnyzatokhoz képest — tobb kitele-
z0 feladat- és hatdskort dllapithat meg..’™

Az 1990-es Otv. mellett sziikséges szolni az 1991. évi XX. a helyi 6nkormdanyzatok
és szerveik, a koztarsasagi megbizottak valamint egyes centralis aldrendeltségii szer-
vek feladat- és hataskorérdl szolé torvényrdl, amelyet altalaban ,hatdskori torvény-
ként” ismer a kozigazgatas. Ez tovabb pontositja az 6nkormdnyzati kompetenciakat,
benne néhany kifejezetten a févarosi és megyei joga varosi onkorményzatokhoz ren-
delt jelenleg hatdlyos feladatkorrel, ezek a kovetkezdk:

a) Nevesitett kompetencidk hozzarendelése a Févarosi Onkormdanyzathoz (kozte-
metSkhoz, telepiilési folyékony hulladék, kozteriilet-tisztasag és lomtalanitasi akcidk;
1991. évi XX. torvény 18-20. §).

b) Az ipar- és kereskedelmi igazgatds terén nevesitett févarosi és megyei jogt va-
rosi hatdskorok: energiaellatasi tanulmany. Csak a févaros kapott feladatokat az ide-
genforgalmi teriilethez kapcsol6ddan (1991. évi XX. torvény 65—66. §).

19 Az 6nkormadnyzati feladatok attelepitésének gondolata a kézponti dllamigazgatashoz (valamely
kozponti szervhez: kormanyhivatal, kozponti hivatal) vagy az aldrendelt teriileti dllamigazgatési
intézményi szektorhoz nem jelent meg a felsorolt alternativak kozott, mégis ez valt a 2010 utdni
kozigazgatasi reformok egyik meghatdrozo irdnyava.

20 Otv. 6. § (1) bekezdés, b) pont.

28 ACTA HUMANA « 2015/5.



A differencidlt hatdskor-telepités eszkdzének alkalmazdsa a magyar dnkormdnyzati...

A nevesitett 6nkormdnyzati feladatok differencialt hatdskor-telepitése mellett
adott volt a lehetéség az Orszaggytilés szamara, hogy a jegyz6khoz torténd allamigaz-
gatdsi feladattelepités sordn szintén differencidlhassanak a kiillonb6zé szint( helyha-
tésagok kozott (példaul okmanyirodai feladatok varosi jegyzékhoz vald telepitése). A
meghatdrozott tipust 6nkormdanyzatok irdnyaba torténé differencialt 6nkormanyzati
— és mellette dllamigazgatdsi — hatdskor-telepités révén lehetdség teremt6dott az 6n-
korményzatok kozotti valds kiillonbségek — adottsagok, pénzigyi paraméterek, a ren-
delkezésre 4116 dologi és humdn eszkozok, eréforrasok — kezelésére a feladattelepités
tekintetében. Ennek alkalmazdsa révén meghatarozott kozfeladatot csak bizonyos ti-
pust (legalabb varosi) helyhatdsag szamara lehetett delegalni. Ugyanakkor a kézponti
jogalkotas, kiilondsen a rendszervaltds utdni évtized soradn, rendkiviil visszafogottan
bant az eszkoz alkalmazdsaval.* Csak az 1990-es évek kozepétl-végétdl kezdik al-
kalmazni a differencialt hatdskor-telepitést bonyolultabb szakigazgatési feladatoknal,
mint példaul az épitéshatdsagi tigyek.

Csefké Ferenc 2000-ben a témaval foglalkozé 6nallé tanulmanyaban szamszakilag
Osszegezte szakigazgatasi dgazatonként a kozségek, varosok, megyei jogti varosok fel-
adatkatasztereit. Az dgazatok tobbségénél minddssze 1-2 konkrét differencialt hatds-
kor volt kimutathaté. A legtobb ilyen példa a beliigyi, a kozoktatas és a munkatigyi te-
ritlleteken adddott, de sehol sem haladta meg a 4-5 hataskort. Jellemz6 a jogintézmény
alacsony kihasznaltsagara, hogy a specidlisnak mondhat6 egészségiigyi, az ipari és ke-
reskedelmi vagy a kornyezetvédelmi dgazatokban semmilyen kiilonbség nem adédott
az onkormdnyzatokhoz rendelt hataskorok tekintetében. A témaval foglalkozé6 tobb
szakért6 is felvetette, hogy a differencialt hatdskor-telepités egy tagoltabb (a kozség
— vdros — megyei jogii vdros felosztast tovabb strukturdld) telepiilési 6nkormanyza-
ti hierarchidban volna igazan hatékony eszkoz. Csefkd is 7 db kozségesoportot (200
f6 alatt; 201-500 £6; 501-1000 £6; 1001-2000 £6; 2001-3000 £6; 30015000 £6; 5000
{6 felett) javasolt tanulmdnyaban a differencidlt hatdskor-telepitéshez meghataroz-
ni. Vérosi jogallasu telepiiléseknél 4 kategériat nevezett meg szintén a népességszam
alapjan: 3001-5000 f6; 5001-25/30 000 £6; 25/30 000—50 000 £6. Az 50 000 lakos felet-
ti megyei jogd virosokat a nagyvarosi, regiondlis szerepkor, s vele a megyén tilmutatd
spillover hatasok alapjan killonboztette volna meg.?

Kéki Zoltan, az ezredfordulé idészakdban Kaposvar megyei jogu véros jegyzdje,
tételesen sorolta azon igazgatdsi teriileteket, ahol sziikségesnek vélte a hatdlyos kom-
petencialistak atgondoltabb, a telepiilési paramétereket szem el6tt tarto Gjraszabalyo-
z4sat, s vele a differencidlt hataskor-telepités alkalmazasit.

I. Specidlis, kifejezetten telepiilési népességszamhoz kotott feladatszabalyozast
javasolt a kovetkez6 teriileteken: lakdsgazdalkodas; helyi tomegkozlekedés; helyi tliz-
védelem — itt mar az 1990-es években valamilyen mértékben beszélhetiink differenci-

21 Somlyédiné Pfeil Edit: A telepiiléshdlozat fejlesztésének helye az 6nkormdnyzati rendszer jovéjében,
Magyar Kozigazgatas, 2001/3, 147.

22 Csetko Ferenc: A telepiilések differencidlt hatdskori rendje kialakitdsdanak elvi alapjai, Magyar
Kozigazgatds, 2000/2, 72-78.
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alt hatdskor-telepitésrél; onkormanyzati kompetencidk kialakitdsa a kozbiztonsag és
rendvédelem teriiletén; tudomdanyos, miivészeti és sporttevékenységek tdmogatasa;
gyermek- és ifjusagi feladatok.

1. Klasszikus differencidlt hatdskor-telepitést javasolt az 6vodai nevelés; az dltala-
nos iskolai oktatds és az egészségiigyi alap- és jarobeteg ellatds teriiletén — a rendel-
kezésre all6 intézményfenntartd tarsuldsokhoz képest eredményesebb feladatellatast
(pl. magasabb szint(i oktatds, nevelés) viziondlt a szerzé.

I11. Térségi uin. ,bolygd” feladat-, hatdskorok — ezek a szerz6 olvasataban kifejezet-
ten a megyei dnkormdnyzatoktdl atvallalt feladatok, intézmények fenntartasara (pl.
kozépfok, térségi oktatasi intézmények; fekvébetegek egészségiigyi ellatdi — korha-
zak). Ennél a feladatcsoportnal a szerzg jogilag tarthatatlannak, a gyakorlatban pedig
felel6tlennek mindsitette a telepiilési 6nkormdanyzat (altaldban megyei jogua varos) és
a megyei 6nkorményzatok kozott elvileg korlatlan intézményi dtadasok lehetGségét.”

Kéki hivatkozott az akkortajt a megyei joga varosi jegyz6k korében végzett fel-
mérésre is, amely tevékenységtipusként (feladatellatds, intézményfenntartds) tartal-
mazta a nagyvarosi apparatusi vezet6k véleményét a differencialt hatdskor-telepités
kérdésérél. Ebbél kirajzolddott, hogy a miivészeti és tudomanyos tevékenységek ta-
mogatdsat kifejezetten a megyei jogt vardsokhoz, a szennyviztisztité miikodtetését,
valamint specidlis szocidlis hatdskoroket (hajléktalanszéllds, bolcséde, csaladsegitd
szolgalat stb.) pedig kifejezetten a korzetkozponti varoshoz telepitettek volna a me-
gyei jogu varosok jegyz6i.** A korlatozott alkalmazas ellenére bizonyos szakigazgata-
si kozfeladatok terén mégis torténtek latvanyosabb, a lakossag szamara is konkrétan
érzékelhetd szakigazgatdsi kezdeményezések a differencialt hataskor-telepités meg-
valositasaval. Ezek — els@sorban az alsd- és kozépszintl térségi onkormdnyzati, de
bizonyos vonatkozéasban az dllamigazgatdsi (lasd az okmdanyirodai szolgaltatasokat)
hatdskorok differencidlt delegaldsa révén — a vérosok kozvetlen varoskornyéket ki-

s

szolgalé feladatellatasat erdsitették, néhany példa rajuk:

Epitésiigyi igazgatds (mint differencidlt 6nkormdnyzati hatdskor-telepités)

Sajdtos megosztott feladatstrukttira alakult ki az épitésiigyi igazgatasban az dllami
szervek és az 6nkormdnyzatok kozott. A helyi kozigazgatas és kozfeladat-ellatas te-
riilletén az épitésiigyi igazgatas, killonosen a helyi épitésiigyi hatésagi tigyintézés az
egyik leginkabb specidlis szakigazgatasi kompetencia. Sajitos struktura alakult ki a
teriileten, mivel nem csupdn kozponti dllami szervek, koztisztvisel6k (orszagos épi-
téstigyért, mtiemlékvédelemért felels hivatalok; a felelds dgazati minisztérium kere-
tében miikodd szervezeti egységek; f6épitészi rendszer) tevékenykedtek az épitésiigyi
igazgatasban. Mellettiilk miikodtek a helyi épitésiigyi hatésagok, amelyek keretében a
telepiilési jegyzék rendelkeztek torvényben meghatarozott hatésagi kompetencia-

23 Kéki Zoltan: A telepiilések differencidlt hatdskori rendje kialakitdsdnak elvi alapjai, 11., Magyar
Kozigazgatas, 2000/3, 157-161.
24 Uo., 161-162.
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val (engedélyezés, szankciondlds), dltaldban valamilyen konkrét hivatali struktardval
megtamogatva: a varosi polgarmesteri hivatalokndal m{iszaki, épitésiigyi, varosrende-
zési iroddk, igazgatosagok; a kozségi polgarmesteri hivatalokban, korjegyzéségekben
6nall¢ épitésiigyi igazgatasi ligyintéz6. Mar az 1990-es években jelentkezett a prob-
1éma, hogy az épitésiigyi igazgatasi tigyintézdi feladatokhoz eldirt specialis felséfoku
szakképesitésnek szamos 6nkormanyzati épitéshatdsagi ligyintézé egyszertien nem
felelt meg. Ezért a helyi épitéstigyi hatosdgi igazgatds hatékonyabba tétele érdekében
az 1997-es ,épitésiigyi” torvényben,” élve a differencidlt hataskor-telepités eszkozé-
vel, az Un. kiemelt épitésiigyi hatdsdgi iigyekben valo elsd foki eljdrdst a varosi (Buda-
pesten a f6varosi keriileti) onkormanyzat jegyzéjére szignalta a torvényalkoto.

Gyermekvédelmi szakelldtdsok (mint differencidlt 6nkormdnyzati hatdskor-
telepités)

A gyermekek védelmérdl és a gyamiigyi igazgatasrdl sz6lé 1997. évi XXXI. torvény
strukturalta Gjra a gyermekvédelmi igazgatasi rendszert, amelynek fékuszéba az tn.
teriileti gyermekvédelmi szakszolgdlat kerilt, és ennek kialakitasat és miikodtetését a
torvény kifejezetten a megyei, illetve a megyei jogd varosi 6nkormanyzatokhoz ren-
delte.?® A teriileti gyermekvédelmi szakszolgdlatok fenntartéi jogositvanyai megval-
toztak 2010 utdn — igy Budapest és a megyei jogu vérosi gyermek- (és mellette az
egyéb szocidlis jellegli) szakellatd intézményeit a 2012. évi CXCII. torvény* keretében
vette at az dllam.

Okmdnyirodai iigyintézés (mint differencidlt dllamigazgatdsi hatdskor-
telepités)

Az okmanyiroddk — mint az tn. korzetkézponti igazgatds intézményei — meghataro-
zott allamigazgatdsi hataskoroknek a korzetkozponti (értsd: vdrosi) onkorményzatok
jegyz6jéhez rendelt, s ezzel a korzetkozponti polgarmesteri hivatalhoz tartozé részei.
Hivatalosan az okményiroda mint feldllitandé intézmény a polgarok személyi ada-
tainak és lakcimének nyilvdntartdsardl sz6lé 1992. évi LXVI. torvény 2000. janudr
1-jével hatdlyos médositasdban (7/A §) jelent meg elszor. Az okmanyirodai felada-
tokat ellaité onkormdanyzatok korét és azok illetékességi tertiletét a 143/1999. (IX. 15.)
kormanyrendelet jelolte ki. Mivel az okmanyiroddkhoz rendelték a személyazonosito,
lakcim- és az egyéni vallalkozdi igazolvanyok kiaddsat, valamint a kozlekedési igazga-
tds kilonbo6z6 hatdsagi jogkoreit (pl. jarmiiforgalmi, vezetdi engedélyek), elmondhato,
hogy az 6nkormdnyzati hatdsagi tigyintézés egy jelent6s szelete kapott a vidéki Ma-

25 1997. évi LXXVIIL t6rvény az épitett kornyezet alakitasarol és védelmérél.

26 Rétiné Bohm Eva, Rigd Rozélia: Gydr-Moson-Sopron megyei helyzetkép az dtalakitott gyermekvédel-
mi szakelldtdsok teriiletén, Magyar Kozigazgatds, 2001/11, 693—700.

27 2012. évi CXCIL. torvény egyes szakositott szocidlis és gyermekvédelmi szakellatdsi intézmények
allami atvételérdl és egyes torvények modositasardl.
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gyarorszagon kozvetlen varoskornyéki igazgatasi jelleget a differencialt hataskor-te-
lepités eszkoze révén. Az okmdanyirodai teriileti beosztds viszont jelentdsen eltért a
statisztikai kistérségi beosztastol — 2002. janudr 1-jén 252 (6nkorményzati) okmé-
nyiroda és gyamhivatal intézte korzetkozponti igazgatasi jelleggel a kapcsolodé iigye-
ket. Rdaddsul az okmdnyiroddkon keresztiil bonyolédott talan a legnagyobb forgalmu
hatdsdg-allampolgar kozvetlen tigyfélforgalom, ezért sok miikodtetd onkormdanyzat
szdmara hamar fontossa valt az allampolgarbarat miikodési formak kialakitdsa.”® Bér-
cesi Ferenc egy 2002-es tanulmdnyaban egyenesen oddig ment, hogy az okményirodai
teriileti rendszert kvazi allamigazgatasi kistérségi rendszerként azonositotta, amely
nem esett egybe az dnkéntes 6nkormdnyzati tarsulasok (killonosen a legelterjedtebb
korjegyzéségek) hataraival.” A 2010 utani 6nkormanyzat-allam iranyd hataskort-
ranszfernek az okmdnyirodai igyintézés is a részévé valt, a jardsi kormanyhivatalok
szervezeti rendszerébe illesztették be a feladatot (2012. évi XCIII. térvény).

A helyi kozfeladatok rendszerének atalakitasa 2010 utian

Az 1990-ben elfogadott Otv. kétharmados parlament jogszabaly volt, csaktigy, mint
a 2012-ben 6rokébe 1épé Motv. Ezeket mddositani, Gjrakodifikdlni csak a parlamenti
képvisel6k mindsitett tobbségével lehetséges. Az eredeti 1990-es szabdlyozas hatte-
rében az akkori legnagyobb kormanypart, az MDF, és a legnagyobb ellenzéki part,
az SZDSZ, parlamenti kétharmados kompromisszuma allt. Az elmult negyedszazad
soran, koszonhetSen az egyre élesebbé vald orszagos nagypolitikai, parlamenti szem-
benallasnak, a helyi 6nkorményzati rendszer érdemi valtoztatdsdara, racionalizalasara
kiélezett (értsd: egyszert parlamenti tobbséggel vagy éppen kisebbségi parlamenti
jelenléttel biré kormdanyzati id6szakokban) politikai, orszaggytilési viszonyok kozott
nem nyilott igazdn md6d.* Az 6nkormdnyzati vélasztési torvény (1990. évi LXIV. tor-
vény), illetve az Otv. késébbi kétharmados médositasai (1994-1997), valamint az Gj
torvények 2010-2011-es elfogadasa mogott nem kormany-ellenzék kiegyezés, hanem
a vélasztéi akaratnak koszonhetSen kialakult mindsitett parlamenti korményzati
tobbségi akarat 4llt. Igy volt az 1994—1998 idészakban, valamint 2010 utdn. Az 1994-
es médositdsok els6dlegesen a valasztasi rendszert érintették (minden polgdrmester
kozvetlen vélasztasanak, valamint az egyfordulds szisztémdanak a bevezetése), ezzel
szemben az Otv. valtoztatdsa csak minimaélis volt, és olyan, mar akkor évek éta szaj-

28 Farkas Edit: Korzetkozponti igazgatds, az okmdnyiroda miikodésének tapasztalatai, Magyar Koz-
igazgatds, 2001/10, 626—-631.

29 Bércesi Ferenc: A kistérség helye és szerepe a kozigazgatds rendszerében, Magyar Kozigazgatas,
2002/9, 530-531.; Somly6dyné Pfeil Edit: Ldtlelet a megye alatti kozigazgatdsi térrdl, Magyar Koz-
igazgatds, 2002/10, 624.

30 Ilyen korilmények kozott taldn a leginkabb atfogé érdemi médositdsi koncepcidja a 2006-ban
vélasztast nyert Gyurcsany Ferenc miniszterelnok méasodik kormanyénak volt, amely a megyei
onkormanyzatok helyett regionalis 6nkormanyzatokat hozott volna létre, a korabbiakhoz képest je-
lent6s decentralizdcios célokat kitlizve, de a 2006 nyardan a rendkiviili nyéri parlamenti tilésszakban
benyujtott torvényjavaslat-csomagot vita nélkiil utasitotta el a Fidesz vezette parlamenti ellenzék.
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kézott szakért6i javaslatok ,nem taldltak meghallgatdsra’, mint a kotelezd igazgatasi,
szolgéltatasi tarsuldsok vagy a lényegesen er6sebb megyei 6nkorményzati kompeten-
cidk. Ugyanakkor a dezintegracids torekvéseknek szabtak némiképp hatart a 300 f6s
limit meghatarozasaval Gj kozség létrehozasa esetén, valamint a megye és a teriiletén
talalhat6 megyei jogt varosok kozotti koordinacié intézményi dimenziéjat erdsitették
a kotelezd egyeztetd bizottsagok feldllitasanak elrendelésével.?’ 1996-ban a kozigaz-
gatds korszerUsitéséért felel6s kormdnybiztos, Verebélyi Imre részletes vitaanyagot
bocsétott a nyilvanossag elé, amelyben er6teljesebb kozjogi differencidlast siirgetett
az eltéré méretdi, lakossigu telepiilési onkormanyzatok kotelezé feladatellatdsa te-
kintetében: keriiljon torvényi kimonddasra, hogy a nagyobb lakossdgu és teljesitéké-
pességli helyhatosag tobb nevesitett kotelezd feladatot lasson el a hatélyos ,kompe-
tencia-egyenléséggel” szemben (a differencidlt hataskor-telepités nyilt alkalmazasa).
A vitairat fontos helyi kozigazgatdst érint6 eleme volt az, hogy bizonyos telepiilési
onkormdnyzati feladatokat akar korzeti hatdskorként definidlva, konkrét hataskor-te-
lepitd torvények révén ne csak a megyei jogi varosok, de akar kis- és kozépvarosok is
ellathassanak a varoskornyéki kozségi onkormanyzatok lakossaga szdmara. Verebélyi
egyuttal a megyei dnkormanyzatok és a févarosi 6nkormdanyzat kompetenciakorét is
kib&vitésre ajanlotta — akar allami dekoncentralt intézményi feladatok mezoszintd
decentralizalasa révén.*

A differencidlt 6nkormdnyzati hatdskor-telepités szorgalmazdsa szakértéi szin-
ten természetesen megmaradt az 1998-2010 kozotti parlamenti ciklusok folyamén
is, de csak az dnkormadnyzati reform egyik lehetséges mellékirdnyaként. Az els¢ Fi-
desz-korményt kovetd szocidlliberalis kormanyok alatt (2002—2010) el6bb a direkt
onkormdnyzati regionalizacid, a helyhatdsagok finanszirozasa, valamint a kistérségi
szinti kozos onkormanyzati feladatellatds (ennek lett jogintézménye a tobbcéla kis-
térségi tarsulds — 2004. évi CVIL. torvény) hatékonyabbd tétele keriilt a kormanyzati
reformkoncepcidk fékuszaba, ugyanakkor a kiillonosen 2006 utdn kiélez6dott orsza-
gos nagypolitikai kormany-ellenzék szembendllds nem kedvezett a rendszerszintl
atalakitasoknak.*

A 2010-2014-es parlamenti ciklusban azonban érdemi valtozasok torténtek az al-
lami és 6nkormanyzati feladatellatis rendszereiben. Ezeknek a politikai legitimdacids
alapjat a 2010-es parlamenti valasztdsokon a Fidesz—KDNP-partszovetség elsopréd
valasztasi sikere, valamint az abbdl kovetkezé 2/3-os orszaggytlési valasztasi tobb-
ség jelentette, amely a mdsodik Orbén-kormdany (2010-2014) parlamenti hatorszdgat
biztositotta. A 2010 el6tti idészakhoz képest gyokeresen megvaltozott orszagos, majd

31 Verebélyi Imre: A helyi 6nkormdnyzati rendszer fejlédésének f6bb irdnyai, Magyar Kozigazgatas,
1995/2, 69.

32 Verebélyi Imre: A kormdnyzds és a kozigazgatds reformjdnak tervezete — részletes vitairat, Magyar
Kézigazgatds, 1996/4, 213-218.

33 Igy keriilt leszavazisra a parlamentben az 6nkormanyzati régick tervezete, a kotelezé 6nkormany-
zati tarsuldsok vagy a valds szektorialis finanszirozasi atalakitas gondolata 2002—2010 kozott.
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onkormdnyzati politikai kornyezetben® megnyilt a lehetéség arra, hogy a kormany-
zat sajat elképzelése szerint alakitsa az dllam, s benne a kozigazgatds rendszerét. A
2010 6ta tapasztalt jogszabalyi valtozasok — Alaptorvény mint Gj alkotmdany 2012-t6];
a 2/3-os n. sarkalatos torvények korének teljes megujitdsa; szamos 1/2-es parlamen-
ti tobbséget igényld fontos agazati térvényalkotas (koz- és felsGoktatds, szocialis és
egészségligyi rendszer, munka torvénykonyve, 4j kozszolgdlati jogszabdlyok stb.) —
alapvetd tartalmi indikdtorava az éllam és vele a kozponti kormdnyzat felel6sségének,
feladatellatdsanak, kozjogi, illetve gazdasagi pozicidinak 2010 el6tthoz képest jelentSs
megerdsitése valt. A kozponti dllami pozicidk erdsitése érintette a helyi 6nkormany-
zati szektor feladat- és hataskorének rendszerét, de a kapcsolédo vagyoni-tulajdonosi
funkciokat is. Az dtalakitds timogatdi — a kormdnyzat és a hozzd kozel all6 intézmé-
nyek, szakért6k — az 6nkormdnyzati kompetencidk sziikséges ,,aramvonalasitdsanak”
egyik legfontosabb indokaként a 2000-es évek végére elszabadulé 6nkormdanyzati
adéssagallomanyt hangsuilyoztdk, amelynek kezelése az Gn. 6nkormanyzati ad6ssag-
konszolidaciéban 6ltott testet 2012 vége és 2014 tavasza kozott. Az addssagkonszo-
lidacié érintette a megyei 6nkormanyzatok, valamint a telepiilések altal felhalmozott
kiilonb6z6 forint és deviza-kintlévéségeket, amint arrdl mar esett sz6 kordbban.

Az Motv. mellett szamos egyéb, a helyi feladatellatashoz és kozszolgaltatdsokhoz
kapcsol6dé dgazati torvény, valamint alsobb szint(i jogszabalyalkotds tortént a 2010—
2014-es parlamenti kormdanyzati ciklusban. A 2011-ben elfogadott Métv. az 1990-es
Otv.-hez képest direktebb kiilonbséget tesz az egyes telepiilési dnkormanyzati jog-
allasok kozott. A torvény egyrészt kimondja, hogy a kiilonbizo telepiilési és teriileti
(megyei) onkormdnyzatoknak egymdstol eltérd feladat- és hatdskorei lehetnek [Motv.
11. § (1)], masrészt, hogy a torvény a kotelezd feladat- és hatdskirok meghatdrozdsd-
ndl koteles differencidlni a kiilonbozé jogdlldsy 6nkormanyzatok kozott a gazdasa-
gi teljesit6képesség, a lakossagszam, valamint a kozigazgatdsi teriilet nagysdagdanak
figyelembevételével [Motv. 11. § (2)].° Fontos rogziteni, hogy a Motv. kibévitette a
telepiilési onkormdnyzatok korét a jarasszékhely varosi 6nkormanyzat tipusaval, mint
kordbban nem létezé 6néllé dnkormanyzati jogallassal — [Motv. 3. § (2)]. A 2011-es
Motv. természetesen fenntartotta a differencidlt hataskor-telepités lehet8ségét is az
onkormdnyzati szektor kapcsan [Motv. 11. § (1)].

Az Motv. mellett a helyi kozfeladat-ellatds szempontjabol nagyon fontosak azon
egyéb jogszabélyok, amelyek szintén hozzdjarultak az allam (korményzat) és az 6n-
kormdnyzati szektor kézotti hatdskortranszferhez. Igy tobbek kozott a megyei dnkor-

34 A 2010-es tavaszi orszaggyilési valasztast kovetGen a mar 4j 2/3-os kormanyparti parlament atala-
kitotta az onkormadnyzati valasztasi rendszert, majd 2010 oktéberében 1990 6ta nem latott politikai
sikert arattak a korméanyerdk (Fidesz—KDNP) az 6nkormanyzati valasztdsokon. Budapest els6
alkalommal keriilt egyértelmi jobboldali dominancia ald (Févérosi Kozgytilés; f6polgadrmester; a
kertileti 6nkormdnyzatok és polgarmesteri pozicidk nagy tobbsége). A 23 megyei jogt varos Szeged
kivételével a Fidesz—KDNP iranyitasa ald keriilt; az 6sszes megyei kozgylés is a korményerdk tobb-
ségi befolydsa ald keriilt.

35 Az 1990-es Otv. nem fogalmazott meg ilyen dsszefiiggést a kételezé dnkormanyzati feladatok,
illetve az 6nkorményzati jogallds kozott, ami a helyhatésagok fontos kritikaja volt.
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madnyzati intézmények (kozépiskolak, szocidlis intézmények, megyei fekvébeteg-in-
tézmények) atvétele, valamint a Févarosi Onkormanyzat intézményi ,profiltisztitasa”
— benne a févarosi kérhazakkal. Megtortént a kordbban varosi, megyei jog varosi
tulajdonban 1év6 kérhdzak édllami atvétele is; a tobb ezer koznevelési (kozoktatési)
intézmény fenntartéi joga pedig kifejezetten a célra létrehozott kozponti hivatalra, a
Klebelsberg Iskolafenntarté Kozpontra szallt, napjainkig éré komoly szakmai vitakat
generélva ezzel. A kormdnyzat teriileti feladatellatasaért felel6s megyei kormanyhiva-
talok kozvetlen térségi feladatellatdsdnak segitésére megtortént az dllamigazgatasi ja-
rasok kialakitdsa (jardsi kormédnyhivatalok).*® Viszont az 6nkorményzati feladatellatés
része maradt a bolcsédei és 6vodai feladatok, az egészségiigyi alap- és jarobeteg-ella-
tds, illetve a helyi szocidlis feladatok nagyobb része. A tevékenységiiket a 2013. januar
1. hatdridével ellaté jarasi kormanyhivatalokhoz immaron nagyszamu 6nkormanyzati
feladat kertlt at, mint sajat dllamigazgatdsi hatdskor, amelyeket kordbban a telepiilési
onkormaényzatok — a gyakorlatban sokszor éppen tobbcélu kistérségi tarsulasok — lat-
tak el.

A 2012-ben hatalyba 1épett Alaptorvény helyi 6nkormanyzatokrdl sz6l6 fejezete
kifejezetten rendelkezett a kotelezé onkormadnyzati tarsulds lehet6ségérol: , torvény
elrendelheti a helyi 6nkormdnyzat kotelezd feladatdnak tarsuldsban torténd elldatdsdt”
[Alaptorvény 34. cikk (2)].*” Ugyanakkor az 6nkéntes dnkormdnyzati tarsulas alaki-
tdsa tovabbra is fenndll az Alaptorvény olvasatdban [Alaptorvény 32. cikk (1)]. Az
Motv. 85. § (1) pontja szerint a 2000 lakos vagy az alatti telepiilések szdmdra kote-
lezd, 2000 lakos felett pedig lehetdség az Un. kozds dnkormdnyzati hivatalba torténd
tomoriilés — ez tulajdonképpen a korabbi korjegyzéséghez hasonlé karakterisztikaja,
de immadron kotelezd trsuldsos jogintézményt rendelte el. Az Motv. altal életre hi-
vott kozos 6nkormdnyzati hivatalok véltottak fel a korabban 6nkéntes alapon létrejott
korjegyzbségeket — a f6szabdly a 2012. december 31-ei megsz(inési idépont volt.*® A
torvény 85. § (3) pontja értelmében a kozos dnkormdnyzati hivatalok alapitdsérdl szé-
16 6nkormanyzati megéllapodasok az altalanos 6nkormanyzati valasztasokat kévetd
év janudr 1-jével lépnek hatdlyba. A 2014-ben kiadott Magyarorszdg kozigazgatdsi
helynévkonyve 2014. janudr 1. cimi KSH-kiadvany tartalmazza a 2014. januar 1-jén

36 2011. évi CLIV. torvény a megyei 6nkormanyzatok konszoliddciéjardl, a megyei 6nkormanyzati
intézmények és a Févarosi Onkormanyzat egyes egészségiigyi intézményeinek atvételérsl; 2012. évi
XXXVIIL torvény a telepiilési onkormanyzatok fekvébeteg-szakellato intézményeinek atvételérél és
az atvételhez kapcsolddd egyes torvények modositasardl; 2011. évi CXC. torvény a nemzeti kozne-
velésrél; 2012. évi XCIIL. torvény a jardsok kialakitasardl, valamint egyes ezzel 6sszefliggd torvények
modositasardl.

37 Eme passzus révén az Alaptorvény tulajdonképpen biztositja a lehetdséget, hogy akar a nyugat-eu-
répai nagyvérosi szovetségek, agglomeracids tandcsok mintdjara kotelez6 nagyvarosi onkormany-
zati tarsuldsos jogintézményt hozhasson létre torvény.

38 Bekényi Jozsef, Gyergydk Ferenc: Kozos onkormdnyzati hivatalok megalakuldsa, a jelenleg még on-
allé polgdrmesteri hivatalok, korjegyzéségek dtalakuldsdnak folyamata kozos hivatalld, Uj Magyar
Kozigazgatds, 2013/1, 38—41.
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miikodo kozos onkormanyzati hivatalok szdmat, melyet 749 db-ban®® hatdroz meg.

Visszatérve jelen tanulmény f6 fékuszéra, habar a jogi szabdlyozds méar 1990-t6l
lehetévé tette a torvényalkotd szamdra a differencialt hataskor-telepitést az 6nkor-
manyzatok iranyaba, ennek ellenére csak hellyel-kozzel élt az Orszaggytlés ezzel a
lehetéséggel. Véleményem szerint egy kovetkezetesen alkalmazott, megfontolt ink-
rementdlis 1éptékd, de folyamatos differencialt hatdskor-telepités fogékony jogalko-
tasi kozeg és gyakorlat mellett eredményes eszkoz lehetett volna a kordbbihoz képest
hatékonyabb 6nkormdanyzati feladattelepités és feladatellatds irdnyaba. Ennek révén a
valds telepiilési demogréfiai, tarsadalmi és gazdasagi paraméterekhez sokkal inkdbb
igazodé hataskor-telepités, s vele onkormdanyzati igazgatds valosulhatott volna meg.
Ezt a lehetGséget 1990-2010 kozott a parlament, s vele az orszagos politika 1énye-
gében elmulasztotta. A 2010 6ta regnal6 jobbkozép kormdanyzat a helyi feladatella-
tdsban kialakult dltalanos kapacitashidny (ennek okait és részleteit lasd kordbban)
kozpolitikai alapu feloldését pedig kifejezetten az dllamigazgatdsi intézményrendszer
hataskori megerdsitésében, illetve az nkormanyzati kompetencidk ,aramvonalasita-
saban” képzeli el, igy a differencialt hatdskor-telepités tovabbra sem képezi meghata-
roz6 elemét a helyi alapszintii kozfeladat-ellatds modernizacidjanak.
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