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L

Kozismert a helyi 6nkormanyzat Eurépai Chartdjanak az a definiciéja, amely
szerint "A helyi onkormanyzés a helyi igazgatasi szervek jogszabalyi kereteken beliili
jogat, effektiv lehetdségeit jelenti a koziigyek jelentos részének sajat hataskoreben ésa
lakossag €rdekében torténd szabélyozasa €s igazgatasa terén.""

Ugyanezen dokumentum 4. cikkelyében tovabbi rendezo elveket is talalunk. "A
helyi hatoségok illetékességét alkotmany vagy térvény hatirozza meg, tovabba az on-
korméanyzatok jogszabalyi keretek kozott teljes korti diszkrecionalis jogositvanyokkal
rendelkeznek minden olyan tigyben, amely hatdskoriikbe tartozik. A helyi hatésagok
hataskore éltaldban teljes és kizar6lagos. Ezeket mds kozponti vagy regionélis szerv
csak jogszabaly ilyen értelmii rendelkezés alapjan korlatozhatja."

Ha az elobbi laborat6riumi tisztasagh tételeket szembesnjuk a valdsaggal, akkor
érdekes megfigyeléseket tehetiink.

Nyilvanval6, hogy minden orszagban, kivéve azokat, ahol a végrehajté hatalom
kizar6lag a kozponti szervek kezében dsszpontosul® sziikség van a funkcidk valamilyen
szintll megosztasara a kozigazgatas killonbozo szintjei kozott. Ezt indokoljdk nemcsak
politikai, gazdasagi, igazgatasszervezési, hanem hatékonyséagi €s egyéb szempontok is.
Az elgbbi tényezbket figyelembe véve egyes orszagok jobban, masok kevésbé decent-
ralizaltak.

Szintén kozkeleti feltételezés, hogy a funkcidk, feladatok egyértelmd, vilagos el-
osztasa kozponti és helyi szintek kozott sziikséges feltétele a valosagos helyi autondémia
kialakulasanak.

A gyakorlatban azonban ilyen vilagos, preciz feladatmegosztas kozpont és helyi
szint viszonylatabart igen ritkan létezik. A helyi onkormanyzatok kompetenciija altala-
ban az Gn. generalis klauzuldn, altaldnos felhatalmazason nyugszik, amely ellentéte a
jogkorok pontos definialasa.

Alapvetben tehdt két formdja ismeretes a helyi nkorményzatok funkciéja megha-
tdrozasanak, a mar emlitett un. generdlis klauzula és a felel6sségi koroknek jogszabdlyi
tton torténd kijelolése. A generalis klauzulat altalaban kedvezObbnek itélik a helyi auto-
némia szempontjabol, mivel a helyhatésagok miikédése nincs a jogszabaly altal megha-
tarozott tigyekre korlatozva. Mindazonéltal nincs olyan orszag, amely kizdrélagosan
csak az egyik vagy a masik megoldéast valasztana. Az altalanos felhatalmazast vezette
be a kozelmultban Lengyelorszag' és Magyarorszag® is, mivel ez konzisztens az érintett
orszagoknak az dnkormanyzatokkal kapcsolatos filozéfidjaval. Természetesen a masik
alapelv érvényesiilésére is van példa az Egyesiilt Kirdlysag és mas allamok gyakorlat4-
ban.

a) Franciaorszagban a generdlis klauzula 1884. éprilis 5-én a helyhatdsagi rend-
szer organikus alapegységeinél a communoknal (Act on Communes) keriilt bevezetésre.

! A helyi onkormanyzat Eurépai Chartaja. Council of Europe. 13. p.

? Lasd eléz6 dokumentum. 14. p.

* Ez a megoldas a modern kozigazgatasban gyakorlatilag elképzelhetetlen, hacsak sajatos politikai ko-
rilmények nem indokoljak.

* Az 1990. marcius 8-4n elfogadott tv. a helyi Snkormanyzatokrol.

* A tobbszorosen médositott 1990. XLV. tv.
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Ezt késobb kiterjesztették a departementek éltalanos tanacsaira, majd 1982-ben a regio-
nalis tandcsokra is. A valasztott tanacs ily médon felhatalmazott a kozosség akaratanak a
kifejezésére, azaz Osszhangban az alkotmény 72. cikkelyével a helyi onkorményzat
szabadon dont teriiletén minden olyan iigyben, amely nincs mas hatdsag jogkérébe utal-
va.

Erdemes felfigyelni arra a koriilményre is, hogy a generalis klauzulanak a fenti-
ekben emlitett 4ltalanossa valdsa Franciaorszdgban a helyhatésagok kompetativ arculatat
erbsitette, mivel lehetdvé tette olyan helyi igények megfogalmazésat, amelyek tekinteté-
ben korébban erre nem volt lehet6ség. Példa erre a felsdoktatas esete, amely nem tarto-
zik az 6nkormanyzatok hataskérébe, ennek ellenére szamos véros, departement, régioé
prébalja az egyetemekkel, foiskoldkkal kapcsolatos feladatokat magdhoz vonni részben
a lakossagi igények kielégitése, részben pedig sajat arculatanak, hatalmi sulyanak erési-
tése céljabol.¢

A hatvanas, hetvenes években a jéléti dllam expanzidjanak id6szakéban a gene-
ralis klauzula 6nmagéaban még nem jelentett védelmet a kézpont centralizacids torekvé-
seivel szemben. A delegalt funkciok tovabbra is az dllam feliigyelete vagy pénziigyi
ellendrzése alatt maradtak, ily médon is erésitve a kormany befolyasat.

Mindez azonban a nyolcvanas évektdl jelentésen moédosult, mivel a decentrali-
zacios folyamatok ekkor mar intézményi reformokkal is parosultak, egyensilyt teremtve
kozpont és kormanyzat viszonyéban, azaz a feladatok ataddsa mér figyelembe vette a
helyi kozigazgatas egységeinek torvényben rogzitett 4j kompetenciajat is.

b) Az Egyesiilt Kiralysagban az eltér politikai és jogi tradiciéknak koszonhet6en
a helyhatésagok nem rendelkeznek altalénos felhatalmazassal, az witra vires elvbél
kovetkezéen a helyi onkorményzatok csak a térvény altal meghatérozott funkciokat
gyakorolhatjék jogszabalyi kereteken beliill. Azok az aktusok, illet6leg funkciok, ame-
lyek vonatkozasaban nincs meg a szuverenitas forrasdnak a parlamentnek a felhatalma-
zésa, érvénytelenek.

A mai modern viszonyok k6zott az ultra vires elv tovabbélése anakronizmusnak,
illetéleg az eurdpai trenddel ellentétes megoldésnak minésithet6. A gyakorlatban azon-
ban az id6k folyaman szamos olyan megoldas sziiletett, amelyek révén igyekeztek az elv
merev alkalmazasabél eredé korlatokat valamilyen médon feloldani. igy a parlament
kiilonboz6 aktusai (Public Acts) és egyéb jogi megoldasok (Private Bills) vagy a bel-
ligyminiszter altal adoméanyozott és a parlament altal jovahagyott felhatalmazas egyedi
tigyekben lehetové teszi az elv rugalmas alkalmazasat.

Az ultra vires elv tovabbélése egyaltalan nem jelenti azt, hogy az Egyesiilt Ki-
ralysag helyhatdsagai viszonylag kevés feladatot, funkciét valésitanak meg. S6t, ennek
az ellenkezbje az igaz, mivel nemzetkozi 6sszevetésben is igen sokrétii, a helyi életvi-
szonyok majd minden teriiletét atfogd az angol self-government kompetenciaja. Ahogy
T. Byme kiemeli:"A helyhatdsagi szolgaltatasok a bolcs6tol a sirig elkisérik a polgaro-
kat."” Mindez kifejez6dése annak, hogy az angolszasz orszagokban a helyi énkormany-
zatok torténelmi fejlodésében els6dlegesen inkabb a kozosségek direkt moédon megfo-
galmazott igényeinek és sziikségleteinek, mintsem a kozponti 4llam beavatkozasanak
volt dontd szerepe. Vagy ahogy D. Wilson és C. Game taldléan fogalmaz: "a jelenkori

¢ Szemléletesen mutatja be ezt a folyamatot, valamint annak a kovetkezményeit G. Marcou and 1.
Verebélyi: New trends in Local Government in Western and Eastern Europe. 73. p.
" T. Byrne: Local Government in Britain. Penquin books. 1992. 62. p.
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angol 6nkorményzati rendszer a tiszta pragmatizmus, a redlis tarsadalmi igényekre torté-
no reflektalas terméke, eredménye."®

c) Az éltaldnos hatdskort megallapitd és a jogszabalyon alapuld feladatkijelslés
mellett mas principiumok figyelembevételével is meghatarozhato, illetdleg osztalyozha-
t6 a helyi 6nkormanyzatok feladatrendszere.

Igy beszélhetiink eredeti és delegdlt feladatokrol, valamint kételezd és vélasztott
funkcidkrol, tovabba koz- €s magdn feladatokrol .

Az eredeti és a delegalt feladatok kozotti megkiilonboztetés gyokerei a francia
forradalom id6szakaig nytilnak vissza. Mig a departementek, a keriiletek és a kantonok
az 4llamigazgatas teriileti egységei voltak els6dlegesen, addig a communok a polgarok
természetes onkormanyzati szervezeteként funkcionaltak, s az alapvetd helyi sziikségle-
tek kielégitése mellett ellattak a kozpont altal atadott feladatokat is.

Barmely eurdpai orszag gyakorlatdt vizsgéljuk, azt tapasztaljuk, hogy a
municipiumok, communok vagy Németorszagban a Kreis-ek un. természetes vagy alta-
lanos egységekként miikodnek a helyhatosagi rendszereken beliil. Eppen ebbél a jelleg-
bél fakad az a sajatossaguk hogy a szocidlis ellatas, a lakasiigy, a tervezés és €épités, az
alapfoku iskolai és egészségiigyi ellatas, a helyi utak, kdztemetSk és mas alapfunkciok
elsddleges feleldsei, megvaldsitdi. Ez a koncepci6 tetten érhetd épprigy Olaszorszagban,
mint Németorszagban, vagy Eurdpa mas &llamaiban is.’

Az eredeti és delegdlt feladatok kozotti kiilonbségtétel azon a logikdn alapul,
hogy a delegalt feladatok tekintetében a hierarchikusan magasabb szinten allé egységek-
nek ltalaban feliigyeleti jogkore van az als6bb szint felett.

Ugyanakkor Svédorszagban'® az elmult évtizedekben a decentralizacié folyama-
tos expanzidja oda vezetett, hogy napjainkban mar csak a helyhatésagok diszkrecionalis
jogkorébe tartozd feladatok és a jogszabalyok altal kijelslt funkcidk kozott tesznek
kiilonbséget. 7

A helyi 6nkormanyzatok esetében beszélhetiink kotelezd és vdlaszthato felada-
tokrél is. Természetesen a delegalt feladatok kotelezdek de az eredeti feladatok koziil
néhany kotelez6, néhany pedig szabadon vélasztott. Nem minden specidlis jogszabélyon
alapulé funkcio kotelez6: példaul a francia commun nem koteles muzeumot vagy
konyvtarat mikodtetni, de megfeleld feltételek mellett ezt eldirhatja jogszabaly.

A helyi dnkormanyzatok legfontosabb feladatai kételezoek, mint példaul az elemi
oktatas, alapfokd egészségiigyi és szocidlis ellatas, ivoviz biztositasa, kozutak, kozteme-
tok fenntartasa, kozvilagitas biztositasa stb.

A valaszthat6 feladatok korét, nagysdagrendjét szamos korilmény befolyasolja.
KiilsG tényezd ebben a vonatkozasban a kozponti €s a helyi kormanyzat kozott kialakult
munkamegosztis, feladatmegosztas adott rendszere. Szerepe van magéanak a kormany-
zati filozofianak is, hiszen egy regulativ, ellen6rz6, szamonkérd felfogas egészen mas
paradigmak mentén irdnyit, mint az a koncepcid, amely a decentralizaciot, az 6nszabéa-
lyozast, a helyi autondmiét és a piaci formakat preferélja. Belsé tényezd az adott helyha-
tosdg mérete, pénziigyi, szervezeti, szakmai, személyi jellemz6i, menedzsmentjének
szinvonala. :

Lényeges szempont, hogy a helyi autonémia nagysaga nem fiigg a megvalositott
funkciok terjedelmétol. Minél részletesebb a funkciok megvalositasara vonatkozo jogi
szabdlyozas, anndl kevesebb autonémidval bir a helyhatésag a feladat megval6sitasa

¢ D. Wilson and C. Game: Local Government in the United Kingdom. Macmillan. 1994. 41. p.
* L4sd G. Marceau and 1. Verebélyii. m. 76. p.
* G. Gustafson: Swedish Local Government: Reconsidering Rationality and Consensus. 247. p.
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tekintetében. Ugyanez igaz, ha a pénziigyi eréforrdsok elosztisa és biztositasa a koz-
ponti kormanyzat hataskore.

IL.

Magyarorszidgon és mas volt szocialista orszagban a rendszervaltast kdvetden
nemcsak abban kellett 4llast foglalni, hogy hogyan lehet tobb demokrdcidt és autons-
midt biztositani a tanacsrendszert6l gydkeresen kiilénbozo struktura kialakitasdval, de
donteni kellett abban a kérdésben is, hogy milyen funkciék maradjanak kézponti iranyi-
tas kezében és meddig terjedjen a helyhat6sagok intézményi és funkcionalis auton6mia-
ja. A véltas egyben annak a korabbi latszatonallosagnak a leleplezését, felszamolasat is
jelentette, amely a tanacsrendszerhez kotédott.

Az 6nkormanyzati torvény kidolgozasa soran a torvényhozok figyelembe vették a
fejlett nyugati demokréacidk 6nkorméanyzatokra vonatkozé tapasztalatait (learning from
the experience), a jogi tradicidikat, valamint az 6rokélt adminisztrativ struktirat.

A helyhat6sagok ditaldnos felhatalmazdst kaptak a feladatokat illetben azzal a
megszoritassal, hogy a helyi onkormanyzat az iin. helyi érdekii kéziigyekben a torvény
keretei kozott feladat és hataskorében 6nalléan jar el.

A torvény kotelezd és szabadon vdlaszthaté feladatok kozott tesz kiilonbséget, s
kiemelést nyert az is, hogy a helyhatosagok a helyi igényektdl és a teljesitéképességtol
fiiggéen egymasto! eltérd feladat és hataskoroket vallalhatnak.

A feladatok meghatérozasanal, valamint az ehhez kapcsol6dé funkcidk és hatas-
korok telepitésénél figyelembe kellett venni azt az G koriilményt, hogy 1989. utan a
tanacsrendszerhez viszonyitva egy gyokeresen mas struktiraju rendszer intézményesiilt,
nevezetesen az alig tobb mint 1600 tandcs helyett tobb mint 3200 telepiilési 6nkormany-
zat jott létre. Ezek tulnyomo tobbsége 5000 fonél kevesebb lakossal rendelkezik,'' azaz
a rendszer nemcsak erésen fragmentalt, de teljesitoképességét tekintve rendkiviil egye-
netlen is.

Jollehet a jogi szabalyozés a szubszidaritas elvét és a tarsulasi formakra vonatko-
z6 rendelkezéseket felhasznalva lehetdséget biztosit az emlitett hatranyok meghaladasa-
ra, a helyhatosagok gyakorlata nem igazolta vissza az ezzel kapcsolatos varakozasokat.
Még a kistelepiilések is nyilvanvalé pénziigyi, szakmai, szervezeti stb. nehézségeik
ellenére sem mutatnak kell6 tarsuldsi hajlandosagot, s6t gyakran abban az esetben is az
onéllésagot valasztjdk, ha ennek az alapvet6 feltételei is hidnyoznak. Nem véletlen tehat
a folyamatos gazdalkodasi, milkodési problémdk fennéllasa, illetSleg a kozponti fejlesz-
tési forrasok iranti szinte kielégithetetlen igény.

Ugy tiinik a kialakult helyzet orvoslasa tekmtetében a tarsuldsi formadk kotelezo
igénybevétele lehetne az egyik megoldas. Bizonyos telepiilésnagysag alatt jogszabaly
irna eld tarsulas létrehozasat, s ennek megvaldsitisa egyben feltétele volna kdzponti
forrasok igénybevételének. Kiilonosen a magas koltségigény, technikai jellegii szolgal-
tatasoknal tiinik elkeriilhetetlennek a kotelezé tarsulds.

A hatalyos jogi szabalyozés egy differencidlt 5nkormanyzati rendszert hozott 16t-
re. Differencidlt rendszer csak differencidlt mitkodési formdkkal teheté miikodképessé
¢és ennek sziikséges, de nem elégséges feltétele a megfelelé jogi szabalyozas. Ezt elke-

™ Tamas M. Horvdth: The reformed Hungarian selfgovernment. In: Public Administration in Hungary.
Bp. 1993. 35-36. p.
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riilhetetleniil ki kell egésziteni pénziigyi és egyéb mechanizmusokkal, amelyek révén
nemcsak a struktira mitkodoképessége, de hatékonyséaga is javithato.

Mindamellett szitkségesnek mutatkozik egy alapos feladatreform keresztiilvitele,
amely a kotelez6 feladatok korét egyes telepiiléstipusoknal sziikitené, mig mas helyhato-
sagoknal elképzelhetd a feladatkor bovitése is. Allaspontunk szerint hosszii tavon nem
tarthatd fenn az egyediilallo megoldés, mely szerint a dél-eurdpai mintdt_kovetS struktu-
ralis modellhez az észak-eurdpai orszdgokra jellemzd nagyméretli, forrasigényes, 6ssze-
tett funkciok vannak rendelve.

A jelenleg rendelkezésre all6 tapasztalatok szerint a magyar onkormanyzatok
kistelepiiléseinél a feladatkort illetéen un. éltaldnos felhatalmazas inkabb szimbolikus
Jjelentdségii, mintsem érdemi tartalmu, mivel ezek a helyhatésagok gyakran még a kote-
lezd feladataik megvaldsitasara sem képesek 6ner6boél. Meg kell tehat tolteni tartalom-
mal ezt a klauzulat, ami nagyobb telepiilések esetében a feladatok korének szélesitését,
gazdagitasat jelenti, mig a kisebb 6nkormanyzatoknal segité mechanizmusok kiépitését.
Példaként itt megemlithetjik Portugélia esetét, ahol a hetvenes évek kozepétdl a koz-
ponti kormanyzat a hatranyos telepiilések meghatarozott csoportjat un. technikai segité
hivatalok felallitaisaval tdmogatta, mely intézményekben kvalifikalt szakemberek, mér-
nokok, épitészek, kdzgazdaszok stb. segitették az 6nkormanyzati feladatok megvalésita-
sat."?

A helyi onkorményzatok feladatrendszerénél alapvet6 rendezd elv lehet, hogy
csak az Un. [ényegi (core) funkciék megvalésitasa legyen kotelezd minden telepiilés
esetében, s ezek korét sem biztos, hogy taxativ médon kell a torvénynek meghataroznia,
mivel a telepiilések kozotti foldrajzi, gazdasagi, torténelmi, kulturalis és mas kiilonbsé-
gek rendkiviil nagy véltozatossdgot mutatnak és ezek meghatarozo szerepét nem célsze-
rii a feladatrendszer kialakitdsa soran sem figyelmen kiviil hagyni.

Természetesen tisztdban vagyunk azzal, hogy az Gn. kotelezd onkorményzati fel-
adatok definialasa révén lehet a helyhatésagok ellatési, szolgaltatas-szervezési feleldssé-
gét egzakt modon €rvényesiteni, de Gigy gondoljuk, hogy a feladatok részletezése sem
biztositja a mar meglevo és fennallo teriileti egyenlotlenségek kiegyenlitését, enyhitését.

Egyébirant az 4n. alapfunkciék vonatkozasdban a nemzetkozi tapasztalatok el-
igazitast nytjtanak, mivel szinte minden dnkormanyzattal foglalkozé munka részletesen
vizsgalja ezt a kérdést."”

A nemzetkozi tapasztalatok felhasznélasa mellett fontosnak tartjuk azt is, hogy
szemléletvdltds kovetkezzen be az dnkorményzatok szolgaltatas-szervezési funkcidjaval
kapcsolatban. Magyarorszagon a helyi kozellatas elsodleges felel6sei a helyhatosagok.
Meglehettsen dsszetett és sokrétii feladataik megvalositasa soran azonban sokkal kevés-
bé tamaszkodhatnak a piaci szervezetekre, magankezdeményezésekre, 6nkéntes tarsula-
sokra, alapitvanyokra stb. mint nyugat-eurdpai tarsaik. Addig amig a szolgéltatasok
teriiletén tovabbra is fennmarad az dnkormdnyzatok tilsilyos_dominancidja, s ezt nem
egésziti ki, segiti, timogatja mas tipusi szervezetek, kezdeményezések hélozata kevés
esély van a feladatrendszer mindségi megvaldsitasa.'

** Armando Preirea: The system of Local Government in Portugal. In: Local Government in Europe.
Edited by R. Batley and G. Stoker. 141. p.

"> Alan Norton: International Handbook of Local Government University of Birmingham cimii monogra-
fiajaban az Eurépai Uni6 15 orszagaban vette szamba az alapfunkciokat. 1994. 63. p.

" Az amerikai gyakorlat mintaad6 lehet ebben a tekintetben. Lasd pl. Connecting Citizens and
Government. Civility, Responsibility and Local Democracy. National Lengue of Cities. 1996.
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A kozeli jovoben a feladatrendszer tekintetében allast kell foglalni kér tovabbi
probléma vonatkozasaban is. Egyrészt, hogy a magyar 6nkormanyzati rendszer egysé-
gel, telepiilési és teriileti nkormanyzatok funkcidikat milyen forméban kivanjdk megva-
l6sitani. Tovabbra is a hagyoményos megvalésité (provider) szerepkdrben miikodnek
vagy ehelyett a modemn piaci formakat, eszkézoket preferdlva felhatalmazé, megbizo
(enabler) funkciéra véllalkoznak. Ez utébbi megoldasnak mér vannak biztaté eredmé-
nyei hazénkban."

A masik napirenden levd feladat a szolgdltatdsok minéségi jellegének erdsitése
az un. value for money (értéket a pénzért) szemlélet meghonositasa. Napjaink kézigaz-
gatdsa belépett abba a periodusba, amikor a politikai feleldsséget csak igazgatasi haté-
konyséag "aran" lehet eladni. Korantsem kolt6i a kérdés, hogy mely pontig fogadhaté el
a lokalis demokracia mindenekfelettisége a szolgéltatas-szervezés pragmatikus, gyakor-
latias szempontjai f6l6tt. Egyes vélemények szerint a valtozésok a kozigazgatasban egy
z€ro végosszegli jatszmahoz hasonlithatok, amely az igazgatasi, szolgaltatasi hatékony-
sag €s a politikai feleldsség kozott zajlik. Barmely novekedés a hatékonysag teriiletén a
priori, a felel6sség csokkentését vonja maga utan, illet6leg a felelosség tiulhangstlyozasa
az igazgatasi, szolgaltatasi oldal gyengiilését eredményezi.'*

A hatékonysagi, minbéségi szempontok érvényesitését a szolgaltatasok teriiletén
el6 kell segiteni az 6nkormanyzati mikidés teljesitményének a mérésével, mely alapjan
a sziikségessé valo korrekciok megtehetok. Tarthatatlan az a helyzet, hogy Eurépaban
szinte egyediilallé modon a helyi onkormanyzatok miikédésének az eredménye nincs
egzakt médon szambavéve, a szolgaltatasok szinvonalardl, hatasdrél nem &ll rendelke-
zésre megbizhatd informacid.

Fel kell adni az 6nkormanyzatok véllalkozdi szerepével kapcsolatos hamis illuzi-
oOkat, ugyanakkor gazdagitani kell a szolgaltatis-szervezési gyakorlatot piaci elemek
megfontolt atvételével, koncesszid, szerz6désbe adas és mas formak bevezetésével. A4
szervezeti és mitkédési formak soksziniisége el kell hogy vezessen az un. miikodSképes
méret (viable size) megtalalasdhoz, mintaértékii modellek kialakulasahoz.

Torekedni kell polgdrbardt 6nkormanyzatok kiépitésére a rendszer még 1étezd —
a tradiciokban gyokerezé — hatalmi, hat6sigi jellegének fokozatos gyengitésére. Ezt
elésegitend6 publikussa kell tenni a helyhatdsagok miikodésének legfontosabb mutatdit.
Erre szamos nyugat-eurdpai orszag az alkalmazhaté formak gazdagsagat kinélja: infor-
macios bulletin, éves beszamolo, 6nkormanyzati tdjékoztaté stb.'’

A nyilvanossag garancialis alapelvének megfelelden torvénybe kellene kotelezni
a helyhatosagokat a targyévben hozott §sszes dontéseinek (rendeleteinek, hatarozatainak
stb.) kdzzétételére. Rovid idon beliil sziikséges volna kidolgozni az un. Citizen Chartert,
amely tartalmazna a telepiilés polgarainak az dnkormanyzatokkal, illetdleg azok miiko-
désével kapcsolatos jogait és kotelezettségeit.

Végezetiil alapvetéen modositani sziikséges a megye helyét és szerepér'® 6nkor-
ményzati strukturaban. Figyelemmel a kistelepiiléses szisztéméra a megyei feladatok
korét bdviteni indokolt, és tovabb kell erésiteni integrativ szerepét.

5'N. Devas and T. Horvdth: Client-Contractor Splits:Applying a Model of Public Management Reform
in Local Communal Services in Hungary. Local Government Studies. Volume 23. 1997. 100. p.

' H. G. Frederickson: New Public Administration. Alabama Press. 1977. 5. p.

'7 PI. Angliaban, Németorszagban, Olaszorszdgban, Hollandidban a vélasztépolgarok tajékoztatasanak
elfogadott forméja ez.

13 Ezt javasolja kozigazgatas fejlesztésének kormanybiztosa is. Magyar Kozigazgatas, 1998. jinius.
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A helyi 6nkorményzatok feladatrendszerének problémaja'® korantsem tekinthetd
egyszer és mindenkorra véglegesen megoldott kérdésnek. Mindenkor csak viszonylagos
érvényességii vdlaszok adhatdk, amelyek a kozigazgatas tagabb osszefiiggéseiben elhe-
lyezve ujra és ujra korrekcioét igényelnek.

II.

Az onkormanyzati szintek szama, jellege, a helyhat6sdgok mérete és a feladatok
elosztasa a kiilonbozd szintek kozott dontd problémdja minden orszdg onkormanyzati
rendszerének. Ezek azok az ismérvek, amelyek alapjan ha a miikod6 struktirakat vizs-
galjuk rendkiviil nagy vdltozatossaggal talalkozunk: kis- és nagy méret, egy, két, harom-
szintii felépités, régiok vagy azok hidnya egyarant megtalalhaté Eurépaban. A sokszinii-
ség ellenére azonban bizonyos tendencidk felvazolhatok. A Skandinav allamokban,
tovabba az Egyesiilt Kirdlysagban a helyhatésagok altalaban nagy szervezeti mérettel
rendelkeznek, mig ezzel szemben Dél-Eurdpa orszagaiban Spanyolorszagban, Portuga-
lidban és Franciaorszédgban az erés torténeti tradicioknak készonhetéen inkabb a kis
szervezeti méret dominal.

Ha a kozép-kelet eurdpai régié allamait vesszilkk szemiigyre, itt is kiilonbozd
megoldasokkal taldlkozunk. Roménidban, Lengyelorszdgban, Szlovakiaban és Magya-
rorszagon is inkabb a kis szervezeti méret a meghatarozo, jollehet ezen allamok néme-
lyikében az elmult évek sordn bizonyos integraciés folyamatok® lezajlottak. Sajatos
megoldast képvisel a volt Szovjetunié esete, ahol 1985-ben 52.896 helyi szovjetet
szamlaltak, a 3113 keriilet mellett.?!

Ha a fenti folyamatokat tgrténeti dsszefiiggések keretében probéljuk értelmezni,
akkor fel kell figyelniink arra a tényre, hogy egészen az elmult szézad végéig a helyi
onkormanyzatok mérete és szama, viszonylagos valtozatlansdgot mutatott. A XX. sz4-
zadban az Gn. jéléti dllam kialakuldsaval kezd6dik meg egy olyan folyamat, amely sziik-
ségszerlien befolyasolja a helyhatésagok méretét, szamat és funkcidit is. Az Gtvenes,
hatvanas évek nyugati demokricidiban az egyre inkabb decentralizalt allamn feladatainak
ndvekvd hanyadat telepiti helyi szintre, s egyben megfogalmazodik az a kovetelmény is,
hogy a helyi 6nkormanyzatokat képessé kell tenni szolgéltatasaik szinvonalas megvaldsi-
tasara. Mindez azt jelenti, hogy az dnkormanyzatok mérete, a szintek szdma és a feladat-
rendszer jelentdsen modosul.

Nem sokkal kés6bb a hatvanas, hetvenes években mar a gazdasagossag jegyében
(economies of scale) kezdeményezett integrdcids reformok voltak a jellemzdek, ame-
lyek a szolgaltatasszervezés optimalis formait, megoldasait keresték. Napjainkra altala-
nos tendenciaként a kozponti és a helyi kormanyzat kozotti kapcsolatok egyre intenzi-
vebbé valasardl, a helyi onallosag, fiiggetlenség felértékelodésérdl beszélhetiink, a
regiondlis szint szerepének novekedése mellett.

' vancsics Imre: A hataskormegosztas elméleti és gyakorlati problémai. Magyar Kozigazgatas. 1994,
marcius.

20 G. Marceau and 1. Verebélyi i. m. 43. p.

2! Uo. 84. p. ‘

22 A Norton: International Handbook of Local and Regional Government. Birmingham. 1994. 37., 42. p.
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Réviden tehét azt mondhatjuk, hogy a szervezeti mérettel kapcsolatos egykor oly
intenziv vitak” mara elcsendesedtek.. Altalanosan elfogadott az a tétel, mely szerint
torténeti, kulturalis, telepiilésszerkezeti, jogi, politikai és mas tényezok figyelembevétele
mellett adott koriilmények kozott mind a nagy, mind pedig a kis szervezeti méret egya-
rant hatékony lehet.

Els6 megkozelitésre szintén természetes rendezd elvnek tiinik, hogy a funkcidk
elosztasa, telepitése szoros kapcsolatban van az 6nkormanyzati szintek szamaval. Minél
komplexebb, bonyolultabb a rendszer annal nagyobb lehetdség van az egyes feladatok
kiilonboz6 szintekre torténd telepitésére, a funkcidk szétpontositasara. Egy vagy maxi-
mum két szintii rendszereknél a feladatok jobban koncentralédnak az alapszinteken. Az
itt megval6sulé funkcidk altalaban szorosan kétddnek a polgérok mindennapi életko-
rilményeihez ,ezeknél kitiintetett szerepe van az elérhetdségnek, a direkt, kozvetlen
kapcsolatnak. Ilyen jellegii feladat példaul az elemi oktatas vagy az egészségiigyi alapel-
latas.

A tobbszintii rendszerek esetében a masodik vagy harmadik szint (ami rendsze-
rint megye vagy régio) altalaban olyan feladatok gazdaja, amelyek nemcsak eréforras €s
eszkozigényesek, hanem technikailag is bonyolultak és csak nagyobb kiézigazgatasi
teriileten miikddtethet6k gazdasagosan. Tipikusan a masodik vagy a harmadik szint tart
fent vagy miukodtet specidlis egészségiigyi, oktatasi intézményeket, muzeumokat,
konyvtarakat stb.

Az el6bbi altaldnos elvek az egyes orszagok helyi 6nkormanyzati rendszereiben
eltéré formakban valdsulnak meg. A szintek szdma nem mutat szoros korrelaciot a fel-
adatok kijelolésével, azaz ritkdn beszélhetiink tiszta funkcionalizmusrél. A tapasztalatok
szerint az adott orszag 6nkormanyzati rendszerének hagyomanyai, telepiilésszerkezeti
sajatossagok, politikai, jogi okok is befolyasolé erdvel birnak, akkor, amikor dontés
sziiletik a kozigazgatéas szervezés ezen fontos kérdésében.

A kérdés aktualitdsdt mi sem bizonyitja jobban, hogy szamos orszag esetében
mind a mai napig folyamatos szakmai, gazdasagi, politikai stb. vitak targya a kozigazga-
tas feladatainak optimalis elosztasa a szervezetrendszer kiilonb6z6 szintjei kozott.

Példaként hadd élljon itt Svédorszag® esete, ahol egy kormanyzati bizottsag a
kovetkezd alapelveket rogzitette a feladatmegosztas elveit illetden:

— nemzeti €rdek, hogy minden polgar szdméra biztositva legyen a biztonsag és a
jolét minimalis standardja,

— a dontéseket mindig az érintett polgarokhoz legk6zelebb allé szinten kell meg-
hozni,

— azok az iigyek, amelyek egészségességet vagy altalanos felugyeletet igényel-
nek, kozponti szinten kell hogy maradjanak,

— a helyi ismereteket igényld vagy specialis helyi viszonyokat érint6 iigyeket de-
centralizalni kell az 6nkormanyzatokhoz,

— a szorosan §sszekapcsolodo iigyeket azonos dontési szinten, azonos szerveze-
tek révén kell kezelni, ha ily médon a hatékonységi kovetelmények teljestilnek.

Gyakorlatilag a svéd megoldds mas eurdpai orszagok szabédlyozdsahoz hasonléan
osszhangban van az onkormanyzatok Eurépai Chartdjaban® lefektetett elvekkel, mely
ajanlasok minden alairé tagorszagara, igy hazankra is kotelezéek.

2 Nemzetkozi attekintést ad a kérdésrél J. J. Hesse: Local Government and Urban Affairs in
International Perspective Baden-Baden 1991. vagy D. Osborne and T. Gaebler: Reinventing Government.
New York. 1992.

24 A. Gustafsson: Local government in Sweden. The Swedish Institute. 1988. 54. p.
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Iv.

Az dnkorményzati miikddés eur6pai és tengerentili tapasztalatai egyértelmiivé
teszik napjainkban a fejlodés kivanatos irnyat a helyi 6ndllésdg és a helyi_hatékonysdg
"egyidejii fokozasa az elérendd cél.*

Nyilvanvaléan a fenti kovetelmények az adott onkorméanyzatok esetében kitlcn-
bozé_kombindciokban intézményesiilhetnek, igy megalapozatlan volna altalanos érvé-
nyli, s ezaltal sematikus modellekben gondolkodni. A helyi dnkormanyzas mindig a
konkrét_koriilményeknek (telepiilésszerkezeti adottsagok, torténeti hagyomanyok, szer-
vezeti viszonyok, személyi allomany, politikai kultira stb.) megfelelen 61t valamilyen
format, s ez még akkor is igy van, ha a sokszinliséget, valtozatossagot a keret jellegii
jogi szabalyozas nem tiikr6zi, de nem is titkrozheti vissza.

Alapvetd kérdés az, hogy az adott jogi, tarsadalmi, politikai stb. kereteken beliil
milyen mértékben sikerl a telepiilés intézményrendszerének kiépitésében és miikodésé-
ben kifejezésre juttatni a helyi sajdtossdgokat.

Altaldnos érvénnyel elmondhaté, hogy a helyhatésagoknak hazénkban is nagyon
vdltozatos kornyezeti feltételekkel kell szembenézniik miikédésiik soran. Van ahol a
magas munkanélkiiliség, a megfeleld infrastruktira hidnya vagy a belsd varosrészek
leromlasénak a gondja okoz problémat. Mésutt kiterjedt mez6gazdaségi teriiletek domi-
nalnak csokkend népességgel, vagy nemzeti, etnikai kisebbségek jelentds csoportja
létezik szdmos megoldatlan problémaval. A helyi 6nkorményzatnak alkotmdnyos szere-
pébal kovetkezden valamilyen mdédon reagélnia kell a trsadalmi, szocialis stb. problé-
mak legkiilénboz6bb kombinacitira. Ugy kell kialakitania szervezetét és funkcioit, hogy
kezelni tudja ezeket a kérdéseket. Egyaltalan nem meglepé tehat, ha a helyi dnkormany-
zatoknak kiilonb6z6 szervezeti és vezetési rendszereket kell létrehozniok, mivel kiilén-
b6z tipust kihivasokkal, problémékkal néznek szembe. Az eldbbiek alapjan azt kell
tehat feltételezniink, hogy minél_dsszetettebb, strukturdltabb a helyhatosag kornyezete,
feladatkore, anndl differencidltabb és integréaltabb a szervezete €s sokrétlibbek a funk-
cioi.

A tapasztalatok azonban nem igazoljdk ezt az elméleti feltevést.

Széazezres nagysagrendl varosok és néhdny szdz f6s kistelepiilések is azonos
vagy hasonld szervezeti strukturat mitkodtetnek, annak ellenére, hogy nemcsak a telepii-
lések mérete kiilonbozik 1ényegesen, hanem az ellatandé feladatok jellege, a szolgaltata-
sokat igénybe vevo lakossag szdmos mutatdja, nem is emlitve a regionalis, gazdasag-
foldrajzi és egyéb differencidkat.

Nem hagyhat6 figyelmen kiviil az a tovabbi koériilmény sem, hogy minden lokdlis
szervezOdésnek, igy a helyi dnkormanyzatoknak megvan a maga értékrendszere, kulti-
rdja," igy az egyes Oonkormanyzatok elvileg eltér6 valaszokat adhatnak a kozponti
ajanlasokra, keret jellegli szabalyokra, eljarasokra. Ez még akkor is igaz, ha figyelembe
vesszilk azt, hogy az igazgatasi kultura szamos orszagban,”® igy Magyarorszagon is tra-
dicionalisan szabalyozas kozpontl, s talan ez is az egyik oka az egysiku szervezeti
megoldéasoknak. :

23 A helyi onkorményzat Eurépai Chartaja. Strasbourg, 1993.

26 John Stewart: The internal management of local authorities in Britain. 1994. Manuscript.

27 Edgar H. Schein: Organisational Culture and Leadership Jossey — Bass Publisher. London, 1985. vagy
Gary A. Yukl: Leadership in Organisation Prentice Hall, 1981.

%8 p|. Spanyolorszag is ebbe a korbe tartozik. Lasd: J. F. Mateo: Improving Acces to Administration in
Spain. In: R. Batley-G. Stoker: Local Government in Europe. McMillan. 1991.
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Empirikus vizsgalatok® is igazoltak, hogy hazankban éppen a korabbiakban emli-
tett lokalis kilonbségek artikuldlaséban van elmaradas, amit az esetenként nyomaszt6
szervezeti €s funkciondlis sematizmus csak tovabb erosit.

Mind a kdzgondolkodésban, de még szakmai megkozelitésekben is, meglehetd-
sen éltalanos az a feltételezés, mely szerint a helyi Snkormanyzatok csak egyetlen lehet-
séges forméi a helyi kormanyzasnak. Valdjaban a helyi korményzas szdmtalan_formda-
ban, vdltozatban intézményesiilhet, az adott orszag torténelmi hagyomanyai,
teleplilésszerkezeti adottségai, a helyi politizalas kialakult formai és mas tényezok ere-
dojeként. Nem megalapozatlan tehat az allitas, mely szerint a helyi kormanyzas a_kii-
lonbozdségek miivészete.® Més kérdés az, hogy ezt hogyan sikeriil érvényre juttatni.

Az onkormanyzatokat a helyi korményzas mas formaitdl az a sajatossag kiilén-
bozteti meg, hogy egy adott kozosség teljes politikai, gazdasagi, kulturalis és fizikai
jolétéért felelosek, és ezen célok megvaldsitdsdhoz rendelkeznek eszkozokkel. Vagy
ahogy Marceau és Verebélyi fogalmaz:. "A helyi 6nkormanyzat jellege kettOs: egyrészt
igazgatasi egység, amely felelds szamos funkcié megvaldsitasaért, masrészrél egy poli-
tikai kozosség, amely képes kollektiv dontéseket hozni valasztott szervei vagy a polg-
arok révén kozvetleniil. Végeredményben a k6zosség tagjai, polgarok és a szolgaltata-
sok élvezoi is egyben, az dnkormanyzat pedig mind a politikai felel6sség, mind pedig
a professzionalis menedzsment intézménye. A helyi 6nkormanyzat sajatossaga abban
ragadhaté meg, hogy a kormanyzas politikai és igazgatasi aspektusai nagyobb mérték-
ben jutnak kifejezésre itt mint a kozponti adminisztracié esetében, az "egyes orszagok-
ban tapasztalhat6 jelentds kiilonbségek ellenére."’

Szintén elterjedt felfogas, hogy a helyi onkorményzatok a testiiletek alkoté képvi-
selokbdl allnak, akik munkajat bizottsagok és a hivatali apparatus segiti.

Az elébbi jellemzoknek azonban nem mindegyike karakterizalja sziikségszeriien
a helyi korméanyzast. Ha a nemzetkozi gyakorlator® vizsgéljuk, azt latjuk, hogy a helyi
korményzas mds és mds formdkat 6lt az egyes orszagokban, amely megoldasok lehetd-
séget biztositanak a nemzeti sajatossagok kifejezése mellett, a helyi demokrécia érvé-
nyesitésére €s a szinvonalas szolgaltatas-szervezési gyakorlatra.

A helyi 6nkorményzat tradiciondlis (biirokratikus) szervezeti formajat Magyaror-
szdgon négy donté alapelv hatdrozza meg:

— Az oOnkorményzati feladat és hataskorok a képviseld-testiiletet illetik meg,
amely egyben politikai végrehajté szervezet is.

— A testiilet nem delegélhatja at jogositvanyait egyéni képviselonek csak bizott-

. sdganak, részonkorményzat testiiletének, kisebbségi onkormanyzat testiiletének és a
polgarmesternek.

— A bizottsagok Osszetétele dltaldban visszatiikrozi a képviselGtestiilleten beliili
politikai eréviszonyokat, egyensulyt.

2 Horvdth M. Tamas—Péteri Gabor: Uj valtozatossag. Bp. 1993.

30 New trends in Local Government in Western and Eastern Europe. Edited: Gerard Marcou and Imre
Verebélyi. [IAS. 1994. 26. p.

31 *The nature of local government is twofold: on the one hand, it is an administrative unit responsible
for performing various functions for the population, on the other hand, it is a political community capable of
collective decision-making by its elected organs or the people directly. As a result, members of the
community are both citizens and consumers of public services, and local government is both a matter of
political responsibility and a matter of professional management. The specificity of local government resides
in the fact that the political and administrative sides of government are fused to a much greater extent than in
central government administration, in spite of important variations between countries.

32 Hesse id. munkaja vagy Local Government in Europe. Trends and Developments. Edited by R. Batley
and G. Stoker Macmillan. 1991.
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— A képviselotestiilet altalanos felelésséggel bir a helyhatésag miikodésével kap-
csolatban, azaz tobbek kozo6tt meghatarozza a helyi politika f6 iranyait, elfogadja a kolt-
ségvetést €s biztositja a szolgaltatasi feladatok megvalositasat.

Ez az intézményi megoldas nyilvanvaléan kiilonbozik a kormanyzas orszagos
form4jatol, ahol alapvetd kiilonbségtétel érvényesiil a parlament, mint térvényhozd testii-
let és a kormany, mint a végrehajté hatalom megtestesitdje kozott.

Hasonld distinkcié figyelhetd meg az onkormanyzati képviselo-testiilet és az el-
kiilénilt politikai végrehajté szervezet kozott szamos orszag helyi korményzasanak a
gyakorlataban is.

A politikai végrehajté szervezet lehet kollektiv testiilet, mint pl. Olaszorszagban,
vagy egy személy, mint pl. Franciaorszagban. Ezekben az orszagokban a politikai végre-
hajtot a helyhat6sag nevezi ki, de lehetséges kiilon valasztast kovetOen torténd kinevezés
is, mint ahogy ez részben Németorszdgban vagy az USA-ban megval6sult. Ez utébbi a
megoldasnal a politikai végrehajtd, nem pedig a képviselo-testiilet felel a helyi énkor-
ményzat operativ, gyakorlati miikddéséért.

Az a meghatarozo alapelv, hogy a képviseldtestiilet dontéshozé és politikai vég-
rehajto is egyben és felelds az onkormanyzat szervezetéért és miikodéséért tovabb erdsiti
a hagyomdnyos onkormanyzas tényét, mivel a helyhat6sag csak a bizottsigain €s hivata-
lan keresztiil gyakorolhatja a jogositvanyait. Az alapelv érvényesitése tehat egyrészrél
determinélja az onkormanyzat miikodését, masrészt az eredményesség szempontjabol
sziikségszerlien egy tagoltabb belsd szervezet kialakitasat teszi sziikségessé.

Mivel a képviselotestiilet csak sziik korben delegalhatja jogositvanyait, igy to-
vabb erosodik a kollektiv feleldsség intézménye, valamint az operativ miikodés tradicio-
nalis szervezeti formdainak (képviseld-testiilet-bizottsag—hivatal) a preferalasa.

A bizottsagok dsszetétele rendszerint visszatiikrozi a testiileten beluli politikai
erdviszonyokat, azaz a partok befolyasuk aranyaban™ delegalnak tagokat az egyes bi-
zottsagokba. A torvényi szabalyozas éltalaban egyensilyra torekszik, kiemelve hogy a
partok képviseldi mellett kello ardnyban kell kiilsé szakértok képviseletét is biztositani.
Ennek ellenére a gyakorlati tapasztalatok szerint szamos esetben politikai vezetd cso-
portok mind az onkormanyzat egészének miikodésében, mind pedig a kulcspoziciok
megszerzZése tekintetében érvényesiteni kivanjak befolyasukat.

Ez a politikai realitas legalizalhatd, elismerhetd azaltal, ha létrejonnek un. ta-
ndcsadé bizottsdgok, amelyek hivatalos utat engednek a vezetd politikai csoport vagy
csoportok befolyasanak. Ilyen megoldas funkciondl pl. az angolszasz orszagokban az tn.
politikai és pénziigyi bizottsagok™ (policy and resources committes) miikodtetése révén.

A hagyomanyos (tradicionalis) dnkormanyzati szervezetben a bizottsagok a hely-
hatdsag altal biztositott szolgdltatdsok vagy funkciok alapjan keriilnek kialakitasra. Sza-
mos esetben figyelmen kiviil marad, hogy nem csak lehetséges, de sziikséges mds_szer-
vezd elvek alapjan is (pl. teriileti illetékesség, konzultativ szerep, stb.) bizottsagokat
kialakitani és mitkodtetni, s azokat eltérd jogkorokkel, feladatokkal felruhazni.

Valdjaban a bizottsdgok eredményességét végs6 soron az donti el, hogy a képvi-
selo-testiilettel és a hivatali szervezettel kialakitott kapcsolatrendszer mennyiben miiko-

** Horvdth M. Tamas—Péteri G. i. m. 60-63. p.

34 T. Byrne: Local Govemment in Britain. Penguin books. 1992. vagy D. Wilson—C. Game: Local
Government in the UK. Macmillan. 1994. A policy and resources committe Bains (1972) és Paterson (1973)
vizsgalatai nyomam keriilt bevezetésre Angliaban azzal a célal, hogy dsszehangolt, egyeztetett allaspontokat,
javaslatokat terjesszen a tandcs elé, ezzel is segitve a helyhatosag céljainak, prioritasanak vilagos meghataro-
ZAsat.
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dokeépes, a testiileti iilés napirendjére keriild eldterjesztések szakmai és politikai eloké-
szitésében a hivatal altal képviselt szakelemet sikeriilt-e megfeleld médon kozvetiteni, s
redlis alternativak megfogalmazasaval a testiileti dontést megfelelden eldkésziteni.

A hagyomdnyos bizottsdgi™ felépitésnek kozismeretek az eldnyei. A kiterjedt,
strukturélt bizottsagi rendszer bevonja a képviseloket a helyi iigyek intézésébe, noveli az
érintettséget, lehetdséget nyijt az informaciés és dontési rendszerekbe valé kozvetlen
bekapcsolddasba. Ilyen kozvetlen érintettség feltehetSleg a parlamenti képvisel6k eseté-
ben is igen hasznos volna.

A bizottsagi rendszer kiépitésének léteznek azonban szakmai korldtai is. Kis 1ét-
szamu képviseld-testiilet esetén az indokolatlanul nagyszdmu bizottsagok atvehetik a
testiilet dontéshozé szerepét és formalissa tehetik az érdemi hatarozathozatalt. Ezen
tilmenden a til gyakori, bonyolult, és 6sszetett bizottsagi elékészités indokolatlanul
lassithatja a dontéshozatal folyamatét, mig a formalis, szakmailag gyenge bizottsagi
munka felesleges biirokraciat sziil.

Megitélésiink szerint a magyar onkormanyzati rendszer legkonzervativabb elemét
a hivatal képviseli. A helyhatésagok "megorokolték" a tanacsrendzser biirokratikus
struktirait,® amelyek miikodésében a szabalykozpontisag, a specializacié, a hierarchia
és a funkcionalizmus dominal. Ez 6nmagaban még nem volna baj, ha ezek a jellemzok
nyitottsdggal, rugalmassaggal, polgarkozelséggel és foként hatékonysaggal parosulna-
nak. Megitélésiink szerint ezek a szervezeti formak gydkeres reformra szorulnak. Mu-
kodésiikben jobban kellene alkalmazni a korszerli szervezési, vezetési modszereket,
kiakndzni a csoportmunkabél leszarmazo elénysket és nagyobb mértékben kellene épi-
teni az egyéni feleldsségre is. Mind a mai napig nem kapott kellé hangstlyt az a tény,
hogy az onkormdnyzat egészének eredményessége milyen donté mértékben fligg a hiva-
tal szinvonalatél, amely végsé soron a szakelemet képviseli a mitkodésben.

A magyar 6nkorményzati rendszerek mds orszagok helyhat6sagi rendszereihez
hasonléan (pl. Anglia) egyik sajatossaga, hogy a képviselo-testiilet tGrvényhozé és egy-
ben végrehajto intézmény is.

Nyitott kérdés, hogy szitkséges-e elkiiloniilt végrehajto testiilet vagy mas forma
kialakitasa, vagy a jelenlegi szabalyozas a jov6ben is fenntarthat6. Ha a valasz igen,
akkor az 4j szervezeti megoldasnal a helyhatésag kijelolné, megerdsitené a f6 politikai
irdnyvonalat, dontene a koltségvetésben és més alapvetd iigyekben, mig a végrehajté
szervezet felel6s volna a napi operativ dontések el6készitéséért, végrehajtasaért, vala-
mint a miikodéséért.

Az elkiiloniilt végrehajto szervezetnek az elénye abban jelolheté meg, hogy az
erdsiti a hatékonysagot azaltal, hogy vilagos irdnyvonalat ad az 6nkormanyzat miikodé-
sének és segiti a kozfeleldsség’” (public accountability) érvényesitését oly médon, hogy
egyértelmiive teszi a felelosségi viszonyokat.

Ezzel a formaval lehetdvé valik annak elkeriilése, hogy a képvisel6k a testiileti
miikodést tlterheljék az operativ iigyekkel, tovabba mddosulhat a bizottsagi munka
jellege is. Azok els6dlegesen végrehajto tevékenységet latnanak el szorosan kapcsolédva

. 1. Stewart szamos munkajaban részletesen elemzi az intézményt. Pl.: Understanding the Management
of Local Government. Longman. 1988.

% A hivatalt érint szervezeti valtozasok legtobbszor kimeriiltek abban, hogy a korabbi osztalyokat, f6-
osztéalyokat, iroddkké keresztelték 4t.A szervezetalakitasi szabadsag, mint dnkormanyzati alapjog mind a mai
napig kihasznalatlan lehet6ség. A gyakorlat nem tudta megtolteni tartalommal az Otv. 38. § adta lehetésége-
ket. Kivételt képez ez alol néhany ttord jellegl kezdeményezés pl. Székesfehérvar, Tatabanya.

*7 A fogalom aspektusait mutatja be pl. Territory an Administration in Europe. Edited by Robert Banett.
London. 1994.
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a szolgaltatasszervezési feladatokhoz, vagy tandcsads arculatuk erésodne a politikafor-
maléasban val6 aktivabb részvételilkknek koszonhetben, illetéleg részt vennének az on-
kormanyzati mitkodés eredményeinek a szaémbavételében is.

Az elkiiloniilt végrehajté intézmény lehet politikai vagy szakmai jellegii szerve-
zet. .
Két kulcskérdés kapcsolddik a politikai forméji szervezethez:

1. A képviselotestiilet valassza meg, vagy kozvetlen uton nyerje el megbizatasat?
Az elkiiloniilt valasztas mellett sz6l, hogy ily médon direkt médon érvényesithet
a kozfelelosség és a beszamoltathatdsag.

Ugyanakkor nehézségek is szdrmazhatnak a képviseldtestiilet és-a politikai vég-
rehajté egymastol fliggetlen megvélasztasabol. Nevezetesen nincs garancia arra, hogy a
megvalasztott végrehajt6 rendelkezik a képviselok tobbségének timogatasaval. A kiilon
megvalasztott politikai végrehajté miikodése nagymértékben fiigg a politikai partok
szervezettségétdl, beleértve ebbe a jeloltek kivalasztasdnak mechanizmusét is. Vilagos
kiilonbség van akozott, ha a jelolteket valasztjak ki el6szor, tobbnyire a politikusok
koziil (pl. USA), vagy ha jelslt gyakorlati szakember, aki egyértelmi politikai tAmoga-
tassal rendelkezik (pl. Németorszdgban Bavaria tartomanyban rendszerint jogaszok
keriilnek ilyen posztra).

A testiilet altali kinevezés megel6zheti az esetleges késobbi konfliktusokat testii-
let és végrehajtas kozott, tovabba hatékony lehet az egylittmiikodés a kitlonbozd politi-
kai pértokkal és csoportokkal is. A esetleges veszély abban jelentkezhet, hogy az erds
politikai hattér miatt kevesebb figyelmet kaphat a nem megfelelé végrehajtoi mikodés.

2. A politikai végrehajté egy személy vagy testiilet legyen?

A 16 tamogat6 érv az egyszemélyi végrehajté mellett az, hogy annak révén egyér-
telmiivé valik a helyhatésag miikodése és a beszamoltathatdsag kovetelményei is érvé-
nyesithetok. Az egyszemélyi végrehaté nemcsak a helyi, hanem az orszagos politika-
ban*® is dominans szerepet tolthet be (pl. Franciaorszag). Ez esetben ugyanakkor
fennallhat a hatalom koncentralasanak a veszélye.

A kollektiv (testiileti) végrehajté modelljére szintén talalhaté példa Eurdpaban
(pl. Junta Olaszorszagban vagy Norvégiaban Oslo vérosa esetében), ahol ez az intéz-
mény meglehetds fiiggetlenséggel bir, mivel a képviselétestiilet felhatalmazhatja helyet-
tesit6 jogkorben valo eljarasra vagy 6nallé dontés meghozatalara is.

- Négy lehetséges elméleti modell vazolhaté fel a politikai jellegli végrehajtas vo-
natkozésaban:

1. Az elkiiloniilten vélasztott egyéni politikai végrehajté (valasztott polgarmes-
ter).

2. Az elkiiléniilten valasztott kollektiv (testiileti) végrehajto. (Elméleti, mintsem
gyakorlati modell). _

3. Egyéni, kinevezett politikai végrehajté (kézkeletii nevén polgérmester). A ki-
nevezés a képviseldtestiilet joga, tobbségi tamogatassal.

4. Kollektiv politikai végrehajté (ami a helyi 6nkormanyzat kabinet rendszere-
ként irhato le), s amely a képviseld-testiilettdl nyeri el megbizatésat.

A végrehajto testiilet/személy fliggetlenségének a mértéke valtozo lehet. Vannak
orszagok, ahol a végrehajté szoros kapcsolatban all a bizottsagokkal. Ez a kialakult
modell Skandinaviaban,” ahol az osszes part képvisel6ibdl alkottak egy grémiumot. Ily
maddon ez a végrehato testiilet kozponti helyet foglal el a helyi 6nkormanyzatok szerve-

3% French Administrative Law. Calderon Press—Oxford. 1993. 25-39. p.
¥ A. Gustaffson i. m. 74-81. p.
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zetében. Ténylegesen ez a szerv hatdroz a fontosabb pénziigyi, tervezési, személyi,
adminisztrativ kérdésekben mielott a végsé dontést a képviseldtestiilet meghozza.

A szakmai végrehajto lehet kollektiv testiilet, vagy egy személy, mint pl. a city
menedzser az USA- ban vagy a contry menedzser Irorszagban Ez utébbi elméletileg

Torténetlleg a hivatalnok-végrehajt6 a korrupcié ellem reakcnékent fejlodott ki, s
napjainkban mér a nyilvanval6 elényei a hatékonysag és az eredményesség miatt elter-
jedt. A hivatalnok-végrehajt6 egyértelmiien a szervezet vezetdje, igy felelés mindazon
dontésekért, amelyek a miikédés sordn jelentkeznek. Ez a modell hatékony szakmai
vezetést biztosit a helyhatéségnak.

Felvetheté a megoldéssal szemben, hogy til sok hatalmat von el a véalasztott tes-
tillettd] és figyelmen kiviil hagyja azt a realitast, hogy szdmos dontés nem csak a haté-
konysag és a szervezeti eredményesség kritériuma alapjan sziiletik, hanem politikai
alternativak, értékvalasztasok, prioritasok figyelembevétele révén is.

Az 6nalld, elkiiloniilt végrehajtd szervezet létrehozasanak a kérdése felveti a ha-
talom tulzott koncentracidja elleni védekezés problémajat is. A védekezés egyik lehetsé-
ges formaja olyan bizottsag létrehozasa, amely feliigyeletet gyakorol a végrehajto szerv
felett.

A tapasztalat szerint legtobb nyugat-eurdpai helyhatosagnal*® létezik a t6bbségi
csoport altal tdmogatott politikai vezets, aki informalisan szorosan kapcsolédik a kulcs-
pozicidéban lévd hivatalnokokhoz. Ennek a vezetdnek altalaban nincs formalis pozicidja
a szervezeten beliil, igy csak kevés onkormanyzat ad hivatalos, intézményesitett elisme-
rést ennek a megoldasnak. :

Elméletileg természetesen nem kizéart az sem, hogy jogositvanyokat rendelnek
ehhez a pozicidhoz. Az esetben a veszély inkabb abban rejlik, hogy a doéntéshozatal
Jformalis intézményei eltérnek a dontéshozatal tényleges mechanizmusait6l, eljarasaitol.
Ez zavart okozhat a helyhatésag munkajaban, mivel dilemmat jelenthet a hivatalnokok
szamara oly modon, hogy a képviselGtestiilettel szembeni formalis felel6sségiik konflik-
tusba keriilhet a tobbségi part és annak vezetése irdnyaba fennallo esetleges elkotelezett-
ségiikkel. Ez a helyzet megakadalyozhatja egyértelmii politikai feleldsség kialakulasat,
mivel a dontések szempontjabdl meghatarozé partfeltételek a helyhatésag formalis
struktirajan kiviil esnek.

A politikai vezetés elismerést nyerhet az dnkormanyzati miikodésben anélkiil,
hogy egy elkiiloniilt politikai végrehajté keriilne kialakitasra. Ez a forma keriilt a kozép-
pontba azon 6nkorményzatoknal, ahol egy pértra épiild politikai bizottsagokat hoztak
létre. Ugyanakkor szamos orszagban*' hamar felismerték, hogy ez a megoldas nem iga-
zan eredményes.

Viltozdsok az aldbbi teriileten kivanatosak:

a ) A bizottsagok strukturdja.

Altalanos tapasztalat, hogy a bizottsagok a funkcionalizmus elve alapjan az 6n-
kormanyzatok altal biztositott szolgaltatasok kozéppontjaban éallnak. Elképzelhet6 azon-
ban mas megoldas lehetdsége is. Teriileti bizottsdgok miikodhetnek nem meghatarozott

40 Ezt a szerepet tolti be a Nagy-Britanniaban az an. council leader, aki rendszerint valasztott képvisel6je
a helyhat6sag legnagyobb vagy tobbségben lev partjanak.
! llyen kisérlet volt tobbek kozott Angliaban és Németorszagban is.
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szolgaltatasra koncentralva, hanem egy meghatarozott foldrajzi teriileten beliil az dsszes
felmerilld problémara kiterjedoé illetékességgel.

Szintén nemcsak teoretikus, de gyakorlati alternativa lehet a politika alakitdsa-
ban kozremiikodd bizottsagok kiilonvalasztasa a napi mikédésben érdekelt, valamint a
miikédés eredményeit szambavevo bizottsagoktol.

b) A ciklus gyakorisdga

A bizottsagi iilések gyakorisaga visszatiikrozi a képvisel6-testiilet iiléseinek a sii-
rliségét. A napi miikodésben egy differencialatlan rendszer a meghatarozo6, melyen beliil
keverednek a rutiniigyek a stratégiai feladatokkal, valamint az alapos eldkészitést
igényld politikai elemzésekkel. A cél az iilések differencidit rendszerének a létrehozasa,
jobban igazodva a hatékonysagi kovetelményekhez, s ezzel az eljarasrol az eredményes-
ségre helyezve a hangsulyt.

¢) A tandcskozdsok vezetése és azok tartalma.

A differencialt ciklusok bevezetése lehetbséget nyijt differencidlt iilésformdk ki-
alakitaséra is. Igy példaul politikai kérdések és a miikodés eredményessége altalaban
formalitastol mentes koriilményeket igényelnek.

d) A képviselok felelGsségének erésitése

A delegécidval kapcsolatos korlatok, tilalmak felolddsa lehetGséget ad a személy-
telen testiileti miikodés és dontés megvaltoztatdsara, egyben az egyéni képviseldi felelo-
ség érvényesitésére.

e) A biirokratikus hivatal radikdlis atalakitdésa

Korszerii szervezeti formak és vezetési modszerek (New Public Management,*
Quality Circles*') bevezetése a helyhatésagok miitkodésben mindségileg uj elemet jelen-
tene, s tilkrozné azok megvaltozott tarsadalmi szerepét. ’

Konkluzick:

A kivanatosnal nagyobb uniformitds érvényesiil a helyhatésagok politikai és bel-
s6 struktirajaban, jéllehet ez a struktira a torvény altal csak bizonyos mértékig szaba-
lyozott. Alternativ valtoztatasi lehetdségek sora all rendelkezésre, amelyek két {6 kate-
goriaba rendszerezhetdk:

2 A fogalom a nyugati orszagok kozszolgalati szférajaban terjedt el és valt rovid ido alatt rendkiviil nép-
szerlivé a nyolcvanas évektdl kezdve annak ellenére, hogy nincs egyérteimii konszenzus az iranyzat pontos
tartalmat illetSen. '

A New Public Management legfontosabb jellemz6i az alabbiak:

— tobb szervezeti decentralizacio, a jogkorok kiterjedé delegalasa, a struktira tovabbi tagolasa,

— a gazdasagossag, hatékonység és hatasossag fokozott hangsulyozésa,

— teljesitményértékelés, standardok, objektiv célok bevezetése, alkalmazasa,

- rugalmas munkafeltételek és bérek alkalmazasa, teljesitményhez kotott javadalmazas,

— a fogyasztok vélasztasi lehetéségeinek és szolgéltatdsok mindségének javitdsa,

— egyes szolgaltatasok a privat szektor révén torténé biztositasa (contracting out),

— a szerz6déses kapcsolatok fejlesztése a kdzszolgalati szféran beliil, a vasarloi és a szolgaltatéi szerepek
elvalasztasa,

— a verseny, a piaci, tovabba a kvazi piaci eszkozok fejlesztése.

Lasd bovebben: R. Leach-N.Barnett: The New Public Management and the Local Government Review.
Local Government Studies. 1997 Autumn.

** A min6ségi korok modszere egy olyan eljras, amely felhatalmazza a résztvevket arra, hogy aktivan
részt vegyenek a szervezeti célok és értékeld rendszerek kitiizésében. Ily modon a szervezet tagjai kozvetlenil
elemezhetik, korrigalhatjak, fejleszthetik a munkéaval kapcsolatos nehézségeket, problémakat, A modszert
eloszor a Japan ipari szervezeteknél alkalmaztak a hatvanas években, majd elterjedt Eurpdban is mind a koz-
, mind pedig a piaci szféraban.
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1. Elkiiloniilt végrehajté szervezet létrehozasa
A. Politikai jellegli végrehajté szervezet.
I. Elkiilsniilten vélasztott egyéni végrehajté
II. Elkiiloniilten valasztott kollektiv végrehajté
III. Kinevezett egyéni végrehajté
IV. Kinevezett kollektiv végrehajto
B. Hivatalnok jellegii végrehajto struktiira

2. A jelenlegi struktura reformja, amely kiilonb6z6 aspektusokat fog at:
1. A vezet6i szerep fejlesztése
2. A bizottsagi rendszer valtoztatasa
3. Az egyéni képvisel6i szerepek korrekcidja
4. A biirokratikus hivatal radikalis atalakitasa

Nyilvanvalé, hogy megalapozatlan volna eléimi egyetlen fejlédési utat, korrekci-
0s lehetdséget minden ©nkorményzat szdmara. A helyi 6nkormanyzas koriilményei
rendkiviil valtozatosak. A politikai rendszer €s a politikai kultira fiiggvényében megfele-
16 alternativik felvetésére van sziikség, amelyeknek sziikségszeriien megvannak az
erdsségei illetdleg a gyengéi.

ZOLTAN JOZSA

HOW TO IMPROVE THE FUNCTIONS AND STRUCTURE OF
LOCAL GOVERNMENT?

(Summary)

This paper is a consultation paper in the full sense of the term. It recognises that
in some authorities the present system works satisfactorily.
But there is a remarkable uniformity in the political structure of councils,
although that structure is only to a certain extent determined by legislation. There are
however indications of a readiness by local authorities to innovate and experiment,
although that is limited perhaps as much by assumptions about the necessity of the
traditional system as by the requirements of legislation.
There are a range of possible alternative developments. Those fall into two bread
categories.
1. The development of a separate executive,
A. Political executive
— a separately elected individual executive
— a separately elected collective executive
— an appointed individual executive
— an appointed collective executive

B. An officer executive
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2. Reform of the present structure which can involve different aspects as:
— a development of the leadership role
— changes in the committee system
— the development system of individual roles
— the reform and improvement of the everyday work of offices.

It is hoped that local authorities will consider a wider range of alternatives. It would be
unwise to prescribé one approach for all authorities. Circumstances vary. But perhaps
equally important, we have little understanding of how various proposals will work in
the Hungarian political system and political culture. Each will probably prove to have its
own strengths and weaknesses. What is required is to release the capacity for innovation
that lies within local authorities.



