Onkorméanyzatisag, onkormanyzatok
és régiok

(Altaldnos jellemzés)

I. Kiindulépont. A kozigazgatas és az onkormanyzati igazgatas torténel-
mi hagyomanyai

Jelen értekezés kutatdsi témdjat az onkormdnyzati kozigazgatds, azon beliil is a helyi 6nkor-
manyzatok és régiok legjellemzdbb vondsainak bemutatdsa képezi. A kérdéskor megvilagita-
sdhoz azonban (ha csak nagy vonalakban is de) elkeriilhetetlen magénak a kozigazgatés fo-
galmdanak lényegre toré bemutatdsa, mivel az dnkormdnyzati kozigazgatds is ennek a foga-
lomnak az egyik 0ndll6 teriiletét képezi. LOrinc Lajos gondolatait idézve: ,, Kozigazgatds ott
jon létre, ahol kozosségi tigyek jelentkeznek, olyan iigyek, amelyeket az egész tarsadalom ma-
gdénak érez, amelyek megolddsdhoz az egész tarsadalom hozzdjdruldsa sziikséges.”

A kozigazgatas jelentéstartalma azonban a torténelem eldrehaladtaval folyamatosan véltozik.
Ezért van az, hogy a kozosség igazgatdsa, mint tevékenység a legkordbbi idokben kizardlag
egyéni/dinasztikus érdekek (késobb persze egyre inkdbb Ossztarsadalmi célok) kiszolgildsara
Osszefogott emberi erdfeszitések célzatos koordindldsat jelentette, mely erdteljes despotikus
hatalommal pérosult. Tobb kiilfoldi gondolkodé is amellett foglal allast, ilyen példaul
Gladden avagy Heady, hogy az 6kor legnagyobb és legerdsebb dllamai azért véalhattak ilyen
jelentdssé, mert allami biirokracidjuk viszonylag koran kiépiilt és megfeleld szakmaisaggal
rendelkezett.” Ugyanakkor a nagy kiterjedésii birodalmak miikodése idével az igazgatdsi
struktira differencialodasat kovetelte meg mind vertikalisan, mind pedig horizontédlisan. Elo-
z0re példaként szolgalhatnak a kiillonboz6 teriiletszervezési szinteken 1étrehozott kozigazgata-
si szervek (kozponti szervek €s azok kihelyezett teriileti egységei), mig az utdbbira az erds és
szakszerli rendészeti €s kincstari igazgatds viszonylag korai markans szétvédlasztdsa hozhat6
fel. Mindezek mellett azonban a kozigazgatas az egész okor folyamédn meg0rizte hierarchikus,
er6sen centralizalt felépitését.

Viltozas a kozigazgatas felépitésében csupan a feudalizmus kezdeti id0szakaban, a VII-VIIL.
szazadban kovetkezett be, amikoris a korabbi erdteljes hatalmi alakulatok széthullasdval azok
kozigazgatdsa is megsemmisiilt és a minimalisra csokkent kozosségi tigyek ellatasarol a leg-
kisebb kozosségek, mint onigazgatdsi egységek kezdtek el gondoskodni. A kozigazgatas ,,be-
felé forduldsat” tovabb erdsitette, hogy a kdzponti hatalom széttoredezett, a tarsadalmi koope-
racié mértéke pedig minimdlisra redukalédott. Téméank szempontjdbdl ez az az iddszak, ami
sajatossagaindl fogva lehetdséget nyujt az els6é dnkormanyz6 kozosségek megszervezOdésére,
és ezzel az Ujraformalddd centralizalt dllami igazgatds mellett egy ondllésodd decentralizalt
igazgatasi forma, az onkormdnyzat kialakuldséra a kozigazgatds rendszerén beliil.



Megallapithat6 ugyanis, hogy az dnkormanyzatisag elsé dllomdsa a kozépkor varosallamisaga
volt.” Ennek tartalma azonban magdaban foglalta a belsd szabalyozas jogan til az igazgatds, az
adoztatds és az igazsagszolgéltatds jogat is, tehat a mai formdjanél Iényegesen szélesebb tarta-
lommal rendelkezett.

Az onkormanyzatisdg masik formdjanak gyokerei viszont a rendi dnkormanyzatisaghoz nyul-
nak vissza, mely eleve nagyobb teriileti egységekben szervezddott, de a jobbagykdzosségek-
hez hasonl6an alacsonyabb szintet ért el a vdrosi 6nkorményzatokhoz képest.* A teljesség
kedvéért mindehhez hozza kell tenni azonban, hogy az egész kozépkor folyamén jelen volt
egy harmadik onkormdanyzati forma is, ez pedig az egyhaz.

Ujabb viltozésra csak a polgari forradalmak gyézelme utdn keriilt sor, amikor megvalésult a
hatalmi 4gak elvalasztdsa, amivel az dnkormanyzatok kordbbi jogositvdanyaiknak egy jelentds
része elveszett. Ugyanakkor megéllapithatd, hogy a formal6dé nemzetallamok feliilrdl lefelé
épitkezd allamigazgatdsi szervezetiikket az abszolutizmustdl 6rokolt alapokra épitették fel.
Mindekozben az igazsidgszolgaltatasi €s védelmi funkcid elvesztésével az dnkormanyzat fel-
adata egyre inkdbb a helyben elldtand6 kozfeladatokra (helyi koziigyekre) korlatozédott. Méra
vitathatatlan tény az, hogy az dnkormanyzatok 6nall6 alrendszerként részei az egységes dlla-
mi kozigazgatasi rendszernek, azaz nem allamon kiviili alakulatok. Ahogy azt Magyary Zol-
tan megfogalmazta: ,,...az onkormdnyzat az egyik dllamhatalomnak, az tin. végrehajto hata-
lomnak egyszerii formdja, amikor a nemzet kozvetleniil is részt kap a végrehajté hatalom gya-
korlasdban.” Vagyis egy allamon belill csak egyetlen kozigazgatds létezik, melyen beliil
megkiilonboztetjiik az dllamigazgatast és az onkorményzati kozigazgatast. (Az elso két terii-
lethez, mint a civil kozigazgatas alrendszereihez, képest eltérd jellemzdokkel bir a kozigazgatas
harmadik nagy teriilete, a rendészeti kozigazgatds, mellyel azonban jelen értekezés keretei
kozott nem foglalkozom.

A telepiilési onkormdanyzatok mellett kiemelkednek még azok az autoném (6nszabalyozd)
kozosségek, amelyek kozérdekii tevékenységet folytatnak, kozjogi testiiletként kozfeladatok
ellatdsdban vesznek részt és onkormdnyzatisaggal rendelkeznek. Ezek az tn. koztestiiletek.” A
koztestiiletek jellemzden tagjaik tevékenysége, tagjaik érdekeinek érvényesitése, valamint
kozos célok azonossdga alapjan szervezddnek. Emiatt szakmai, vagy funkciondlis onkor-
maényzatnak is szokds nevezni Oket. (Egyuttal itt kell megjegyeznem azt, hogy a koztestiiletek,
mint kozfeladatokat megvaldsitdé egységek, a kozigazgatds egy olyan specidlis, kiegészitd
gyljtoteriiletének képezik a részét, melyet Osszefoglaléan kozvetett kdzigazgatds, vagy mds-
képpen paraadminisztracié névvel illetiink.)°

II. Az onkormanyzatisagrol altalaban

1. Alapvetés, téemamegjelolés

A fentebb bemutatott torténelmi sajatossdgokra tekintettel tehat az 6nkormanyzatisag jelensé-
gének legfontosabb fogalmi elemei a kovetkezOképpen foglalhatok Ossze: ,,Az onkormdnyzat
(azaz autonomia) fogalmdn dltaldban valamely szervezet fiiggetlenségét, ondllo dontési jogdt
értjiik, mely mindig valamilyen emberi kozosséget illet meg. Ennek biztositéka az dllami elis-
merés, az dllam onkorldatozdsa. Ugyanakkor megdllapithato, hogy az onkormdnyzatok a civil
tarsadalom szervezddésének legfontosabb szervezeti formdi.””

Miutén a régidk kérdését az értekezés késobbi részében targyalom, a cimben szerepld két fo-
galom (az 6nkormdnyzatisag €s az dnkormdanyzatok) egymdashoz val6 viszonya az én olvasa-
tomban a kovetkezék mentén ragadhaté meg.



Mig az onkorményzatisdg egy nagyobb, egységes kategoria, melynek legfontosabb mozzanata
az autondmia, tehdt a sajat tigyek ondll6 intézésének lehetdsége, az Onigazgatds és az érintett
kozosségnek az allamtol vald fiiggetlensége, addig az onkormdnyzat ennek az elvi/eszmei
oldalnak a gyakorlati konkretizdléddsa, instrumentalis leképez6dése, mely magaban foglal
minden onkorményzati format. Ennek megfeleléen ez utébbi fogalom differencidlt, valtoza-
tos. Mindezek alapjan konnyen beldthatd, hogy az dnkormanyzatoknak, mint az dnkormény-
zatisdg gyakorlati hordozdinak, szamos valtozata 1étezik. Torténelmileg a legjelentdsebbek a
telepiilési €s teriileti onkormanyzatok, a szakmai dnkormanyzatok (mint amilyenek a kama-
rdk®),valamint a valldsi kozosségek onkormdnyzatai, amilyenek az egyhdzak és az egyesiile-
tek is.

A modern dnkorményzatok egyik sajatossdga, hogy kettds legitimitdssal rendelkeznek, ami a
kovetkezot jelenti.” A kettSs legitimitds jelentéstartalma egyrészt abban fejez6dik ki, hogy az
onkorményzat 1étét az dllamnak, az dllam altali elismerésnek, valamint a féhatalom onkorla-
tozasanak koszonheti, masrészt azonban létezése az dllampolgarok (funkcionélis dnkormany-
zatok esetén tagok) akaratnyilvanitasdhoz, kinyilatkoztatott dontéséhez is legalabb olyan mér-
tékben kotddik. Kiemelkedd jelentdségiik miatt a tovabbiakban csak a telepiilési onkormany-
zatok, azaz lakohelyi kozosségek onkormanyzatainak vizsgélatdval foglalkozom részleteseb-
ben, melyek egyben az dnkormanyzatoknak a legtermészetesebb egységei.

2. Atelepiilési és teriileti onkormdnyzatok fobb modelljei

Ehelyiitt a szdmtalan csoportositasi lehetdség koziil két szempont egyidejii figyelembe vételé-
vel keriil sor a helyi dnkormanyzati rendszerek csoportositdsdra. Eszerint az dnkormanyzati
rendszereket a kozjogtudomany az alapegységek mérete €s a feliigyelet jogi eszkozei szerint
az aldbbi médon csoportositja:'

2.1. Nagyméreti ,integrdlt” egységekbdl dllo onkormdnyzati rendszerek

Ide soroljuk tobbek kozott az angol és a kordbbi porosz dnkorményzati rendszert. Kozos vo-
nasa ezeknek a rendszereknek, hogy mindkét dllamban teriiletszervezési reformot hajtottak
végre, amelyek sordn mesterségesen megnovelték az alapfoku igazgatdsi egységek méretét.
Az alapvetd eltérést a két dllam megoldasdban a kovetkez0 momentum adta. Mig az angol
decentralizacié 1ényege az, hogy a parlament torvényben allapitja meg az Onkormanyzatok
hataskorét, addig a ,,porosz” onkormanyzati rendszer a decentralizaciéval egy erételjes fel-
tigyeletet is parositott. Utébbi a képviselet elvét nagymértékben korldtozta. Az angol rend-
szernek tovabbi sajitossdga még, hogy az onkormanyzatok fiiggetlenek, és csak a parlament
iranyithatja Oket. Jogi, torvényességi vitdik a birdsag elé tartoznak. Véleményem szerint ez a
megoldds sokkal elényosebbnek tekinthetd, mint a késébb bemutatasra keriild kis egységek-
bdl felépiild széttoredezett onkormdanyzati rendszer, miutdn a nagyobb egységek komolyabb
pénziigyi potenciallal, nagyobb teljesitoképességgel birnak, ezaltal pedig tobb kozfeladat elld-
tasara képesek.

2.2. Kisméretil , fragmentdlt” egységekbol dllo onkormdnyzati rendszerek

Az eldbbitdl eltérden az dllamok masik csoportja, ide tartozik példaul Franciaorszag, valamint
Magyarorszag is, megtartotta a sok kisméretli dontéshozot. Hazankon kiviil a dezintegralt
onkorméanyzati struktira atvétele jellemzd a rendszervaltd orszagok tobbségére. Az ilyen 6n-
korményzati rendszer a telepiilési szint prioritdséra épiil.'' Elénye az ilyen megolddsnak, hogy
demokratikus és lehetdvé teszi az érintett kozosségek bevondsit a koziigyek megoldaséba.
Ugyanakkor az érintettek magas foku és tobbszintli kooperacidjat koveteli meg a kozfeladatok
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elldtdsa terén. Erdemes még néhdny sz6t ejteni a francia onkormanyzati centralizaci6rdl, mely
abbdl indult ki, hogy az dnkorményzat hatdskore egyetemes és kiilon szabédlyozas nélkiil ki-
terjedhet barmilyen helyi feladat megoldasara. Mindezt a francia rendszer erés adminisztrativ
tuteldval (értsd: gydmkoddssal) otvozte, amely azonban az 1982-es reformmal megsziint.
Ugyanakkor mindez nem csokkentette a rendszer széttoredezettségét. Az angol megoldassal
ellentétben itt a kisebb méretli, vertikalisan szintezett alapegységek mindenképpen a kozfel-
adatok differencialt telepitését kovetelik meg.

III. A modern magyar onkormanyzati rendszer legfontosabb jellemzoi, sa-
jatossagai

1. Altaldnos jellemzék

Jelen pont alatt csak a rendszervéltas utdni magyar onkormdanyzati rendszer fobb jellemzdinek
rovid bemutatasdra keriil sor. Legfontosabb momentuma az 1990. évi LXV. torvénynek, un.
,onkormdnyzati alkotmanynak™” hogy az onkormdnyzds emberi jogias, természetjogias kon-
cepcidjat fogadta el.!? Ugyanakkor a magyar megoldds a kozigazgatds nagyfokud autonémidval
biré decentralizacidjat is otvozte az elobb emlitett nézettel. Ebben a kontextusban a decentra-
lizaci6 a kovetkezd jelentdséggel bir. Decentralizdciordl csak abban az esetben beszé€lhetiink,
ha a dontéshozatali helyek megsokszorozodnak, egyuttal pedig nagyfoki autonémidra tesznek
szert. Nincs kozpontositott dontéshozatali egység, mivel az onkorményzati alrendszer nem
centralizalt, ugyanakkor a szereplok kozott nem all fenn ala-folé rendeltségi viszony sem,
azaz hidnyzik az dllamigazgatasbdl ismert hierarchizaltsag is."?

A legfontosabb megéllapitds, hogy a rendszervéltassal egy meglehetdsen szétaprézott kétszin-
ti onkormdnyzati rendszer jott 1étre Magyarorszdgon, melynek domindns formdja a telepiilés
lett €s nem a jelentds multra visszatekintd megye.14 Ezért is mondjuk azt, hogy 6sszességében
a magyar kozigazgatasi térszerkezet szétaprézott és kiegyensilyozatlan. Miutdn a magyar
Alkotmény barmilyen nagysagu és adottsagu telepiilést a helyi onkormdnyzds alanyénak tart,
amelyet ennél fogva megillet az dnkormanyzds joga, ez egy sokszereplds atomizalt onkor-
maényzati rendszert eredményezett, amivel pirhuzamosan a megyék szerepe 1égiessé vdlt, a
kozfeladatok ellatdsaban pedig jelentdségiik meggyengiilt, azaz tevékenységi koriik kiiirese-
dett. A telepiilések kozott mindemellett magas a kis 1étszamu, gazdasdgilag csekély teljesito-
képességli onkormanyzatok szama.

Meglatasom szerint a fentebb felsorolt koriilmények azért is problémasak, mert a kozigazga-
t4si rendszeriinknek ezen fogyatékossdga az onkorményzati mezoszintet (értsd: kozépszintet)
rendkiviil gyenge pozicidba jutatta, minek kovetkeztében nem csupan az onkorményzati al-
rendszer vélt kiegyenstilyozatlannd, hanem az egész kozigazgatds destabilizalodott. Ennek
oka, ahogy azt kordbbi ifrdsaban'’ Baldzs Istvan is megéllapitja, hogy ,....a kozigazgatasi ko-
z€pszint az a része a kozigazgatasi rendszernek, ahol az dllamigazgatas €s az onkormanyzati
kozigazgatés a legnagyobb feliileten taldlkozik.” Miutdn pedig az onkorményzati teriileti szint
meglehetdsen gyenge, ez sziikségszerlien dllamigazgatasi tilsilyt eredményez a vizsgalt terii-
leten.

Ugyancsak gondot okoz a telepiilési dnkormanyzatok nagy szdma, valamint az, hogy a tobb
mint hdromezer (szdm szerint 3172) helyi dontéshoz6t a jogalkoté Eurépdban egyediildll6an
széles feladat- és hataskorrel ruhazta fel anélkiil, hogy az integral6dds mechanizmusait kelld-
en szabdlyozta volna. Mindez ellentmondédsossé és nehézzé tette a feladat- és hataskorgyakor-



las egyes teriileteinek eredményességét. Az igy kialakult rendszer azt eredményezte, hogy a
jelenlegi szerkezet egyre kevésbé alkalmas a rd nehezedd feladatok szakszeri és hatékony
ellatdsara. Vagyis a helyzet megoldédsra var. Ezért kell a jelenlegi onkorményzati rendszer
tovabbfejlesztésén és/vagy atalakitdsan elgondolkodni.

Ebben a széttagolt onkorményzati rendszerben az alapegységek kooperaciés hidnya rdadasul
kiegésziilt még a megyei dnkormanyzatok erotlenségével valamint a régiok kialakulatlansé-
gaval. Ugyanakkor ne feledkezziink meg ennek koltségvonzatarél sem, hiszen egy ilyen rend-
szer fenntartdsa nem csupdn strukturélis kérdés, de egyszersmind pénziigyi is. Ebbdl az aspek-
tusbol megallapithat6, hogy a jelenlegi onkormdanyzati rendszer fenntartdsa €s mikodtetése
meglehetdsen driga.

2. Az onkormdnyzatok és az dllamigazgatdsi szervek viszonya néhdny példdn keresztiil

Ahogy az mar a korabbiakbdl is kideriilt, az onkormdnyzati rendszer is a végrehajté hatalmi
agba tartozik, azon beliil is a kozigazgatds egyik alrendszere. Ugyanakkor nem szabad szem
eldl téveszteniink azt a tényt, hogy az dllamigazgatasi és dnkormanyzati alrendszer nem 1étez-
het egymastol fiiggetleniil, mert ahogy azt a lentebb elhelyezett dbra is mutatja, az dllamigaz-
gatds €s az onkormdnyzati kozigazgatds szereplOi kozott a polgari demokracidk éltal elfoga-
dott ,,0sztott kozigazgatasi modellnek”'® megfeleléen nagyszdmu és sokrétii interakcié vald-
sul meg. Ehelyiitt csupdn néhany 4llamigazgatési szerv és az dnkormanyzatok viszonydnak
bemutatdséra keriilhet sor, nevezetesen a Kormanynak, az Onkorményzati és Teriiletfejleszté-
si Miniszternek és a Regiondlis Kozigazgatdsi Hivataloknak az odnkormanyzatokkal fennallé
kapcsolatara.

Amit legeldszor rogziteni kell ezzel a témaval kapcsolatban az az, hogy az dllamigazgatasnak
az onkormdnyzatok irdnydba gyakorolt jogositvdnyai meglehetdsen sziik koriiek. A jogalkotd
ugyanis csupdan torvényességi ellendrzést intézményesitett az onkormanyzatok felett (a 1énye-
gesen tagabb és erdteljesebb torvényességi feliigyelet helyett), ami igen kevés kozvetlen be-
avatkozasi lehetdséghez juttatja az ellendrzést végzo Kozigazgatasi Hivatalokat.

2.1 Kormdny

A Kormany a helyi dnkormdanyzatok tevékenységét nem szabalyozhatja és rajuk nézve egyedi
dontéseket sem hozhat. E kompetencia ugyanis alapvetden az Orszaggytilésnek van fenntart-
va. Ugyanakkor a Kormany rendeletalkotdsan keresztiil kozvetleniil is befolyassal bir a helyi
kozszolgalat képesitési eldirasainak alakitasara. Emellett egy kisegitd szabdly alapjan a Kor-
many jogosult donteni az dllamigazgatasi szerv és helyi onkormanyzat k6zott keletkezett ne-
gativ hatdskori Osszeiitkozésben is.

2.2. Onkormdnyzati és Teriiletfejlesztési Miniszter

A Kormadny tagjai koziil az Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési Miniszter birtokolja a legszé-
lesebb kompetencidt, de Onkormdanyzati ligyekben ennek ellenére sincs dontési jogkore.
Szakmai-mddszertani, kozremiitkodd, valamint 6sszehangold tevékenysége folytdn 6 az On-
korményzati kérdések dgazati felelose a Kormdnyban, amit kordbban a Beliigyminiszter latott
el. Mindez persze nem zdrja ki a tobbi miniszter adott szektor ligyeit érintd illetékességét.

Regiondlis Kozigazgatdsi Hivatalok




Végezetiil a kordbbi Megyei (fovarosi) Kozigazgatdsi Hivatalok immar regiondlis szinten
megszervezett jogutddait kell még megemliteni. A Kozigazgatisi Hivatalok a Kormdny terii-
leti allamigazgatdsi szervei, melyek éltaldnos hataskorti dekoncentralt dllamigazgatasi szer-
vek, ennél fogva kiemelt poziciot foglalnak el. A hivatalvezetd ellen6rzé hataskore kiterjed
mindazon szervekre, melyek onkorményzati hataskort birtokolnak és 6nkormanyzati dontést
hoznak akdr sajat jogon, akdr dtruhdzott hatdskorben. Ehelyiitt anélkiil, hogy taxativ médon
felsorolndm a hivatalvezetot megilletd jogositvanyokat, csupan osszefoglalom az 6nkormany-
zatok irdnydba gyakorolt torvényességi ellenOrzés tartalmat.

Ennek Iényege a kovetkezd: a torvényességi ellendrzés targyat nem csupan az dnkormanyzat-
ok 4ltal hozott rendeletek és hatarozatok képezik, de egyszersmind az onkormanyzatok szer-
vezeteinek mitkodése és dontéshozatali eljardsa, végiil pedig a feladat- és hataskoroket megal-
lapito jogszabalyok érvényesiilése is.
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1. szamu abra: a magyar kozigazgatas alrendszerei és egymashoz valo viszonyuk

Az abra forrasa: Baldzs Istvdn: A kozigazgatas az allami szervek rendszerében és a kiozigazgatas szer-
vezete cimii tansegédlet (Debrecen, 2001, 41. oldal)

IV. A magyar onkormanyzati kozigazgatas teriiletszervezési szabalyai

1. Alapveto megdllapitdsok

Ahogy azt mér a kordbbiakban is megjegyeztem, a teriileti, telepiilési alapi onkorményzatok
kategorizdlasanak egyik legkézenfekvobb lehetOsége a nagysdg szerinti besorolds. Ez alapjan
megkiilonboztethetiink nagy, valamint kis teriileti onkormdnyzati alapegységeket. Hazankban
ez utébbiaknak a dominancidja figyelheté meg, azaz a magyar onkorményzati rendszer a tele-
piilési szint elsddlegességére épiil, tehat ahogy azt Finta Istvan is helyesen megéllapitja: ,,...
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kiskozséges és eros szubszidiaritdst kifejezo struktiira.” Vagyis a dezintegrélt rendszer jegyeit
hordozza magan.

2. A helyi onkormdnyzatok teriiletszervezési szintjei

Az Onkorményzati térvény és az azt kiegészité tovabbi torvények rendelkezései alapjan a
kovetkez6 harom alapvetd helyi 6nkorményzati szintet lehet elkiiloniteni: kozség, varos és
megye. Ezek koziil az elso kettdt telepiilési, az utolsot teriileti onkormanyzatnak nevezziik. Ez
alapjan megallapithatd, hogy a magyar onkorményzati rendszer (elméletileg) kétszintli, azaz
teriileti-telepiilési tagozddasu. Azonban ez a megallapitds csak formailag igaz, mivel a me-
gyék jelentOségvesztése folytdn tartalmilag a rendszervaltast kovetden egyszintiivé, erételje-
sen telepiiléskdzpontiva alakult.

2.1. Akozség

A helyi 6nkorményzatok kiépiilése a teriileti elv érvényesitésével torténik, melynek legkisebb
egysége a kozség. A kozségek szama jelenleg megkozeliti a haromezret. Fészabdly az, hogy
valamennyi Otezer fonél népesebb kozség haszndlhatja az un. nagykodzség cimet, de azok a
kozségek is tovdbbhaszndlhatjdk ezt a megnevezést, amelyeket mar kordbban nagykozséggé
nyilvanitottak. Egyebek mellett ez a megnevezés - néhany kivételtdl eltekintve - nem eredmé-
nyez sem a feladat- és hataskor, sem pedig az dllami tdmogatdsok vonatkozasdban megkiilon-
boztetd jogallast az ilyen ranggal biré 6nk0rma’1nyzatoknak.17

2.2. Avdros

A vérosalapitds jogat a Koztarsasdgi Elnok gyakorolja. Varosaink szdma jelenleg meghaladja
a 250-et. Ugyanakkor a véarosok kozott is sajatos helyet foglal el a févaros és a 22 megyei
joga varos. A vérosi onkormdnyzatok funkcidja szélesebb a kozségi onkormédnyzatokénal,
mivel intézményei korzeti igényeket is kielégitenek. Megyei jogt varosi statusz kérelmezésé-
re csak az Otvenezernél nagyobb 1élekszdmu véarosok képviseld-testiiletének van lehetdsége.
Ezek a telepiilések teriiletiikon ellatjdk a megyei onkormanyzat feladatait is. Ugyancsak saja-
tos a helyzete a fovarosnak mint 6nkormédnyzatnak, mivel a févarosban kétszintli onkormany-
zati rendszer miikodik az elkiiloniild fovarosi és keriileti szintek miatt.

2.3. A kistérségek specidlis helyzete

Ehelyiitt kiilon kivanok utalni a kistérségek kérdésére, melyek bar a kormanyzati tervek sze-
rint nem valnak 6ndll6 dnkormdanyzati szintté, hiszen telepiilési onkorményzatok tarsuldsaként
intézményesiilnek, mégis tobben ramutattak, hogy a kistérségi koncepcié egyes elemei egyfaj-
ta quasi szint jelleget kdlcsondznek ezeknek a tarsuldsoknak.'® Ilyen momentumnak tekinthe-
té példaul az 6ndlld jogi személyiség, az altalanos €s kozvetlen hataskori felhatalmazds, va-
lamint a normativ finanszirozasi konstrukci6 kialakitdsa. Mindezek alapjdn jomagam is Ggy
vélem, hogy célszerl a kistérségi formaciokat elkiiloniilt szintként kezelni az onkormdanyzati
alrendszeren beliil, mivel egy jol elkiilonithetd, szisztematizalt szintrdl, a telepiilések kozott
1étezd funkciondlis kapcsolatrendszerek Osszessége altal lehatdrolhaté egységekrdl van szo.
Mindezek alapjan a magyar kozigazgatdsban jelenleg a kovetkezd kistérségi formaciok kii-
IonboztethetOk meg; teriiletfejlesztési onkormdnyzati tdrsulds, kistérségi fejlesztési tandcs,
tobbcéld teljes kistérségi tarsulds, dllamigazgatdsi feladat-elltdsi korzetek.'" Meglatdsom
szerint a kistérségek alkalmazasa csakis alapszintli szolgaltatdsok nyujtasa terén lehet célrave-
zetd, amelyet a kotelezd tarsulds intézményesitésével lehet megvaldsitani. Ezt azzal tudom
alatamasztani, hogy kizdrdlag a kotelezd tarsulas révén biztosithaté az orszagos lefedettség, az



egységes rendszer megteremtése, a normativ finanszirozas bevezetése, vagyis a komplex fel-
adatellétds lehetosége.

2.4. A megye

A megyei onkormdnyzatok az tn. teriileti 6nkormanyzatok. A megyék olyan kozszolgaltati-
sokat szerveznek, amelyek a megyék lakossdgidnak kozépfoku sziikségleteit elégitik ki és
amelyeket egyik telepiilés vagy tarsulds sem tud hatékonyan elldtni. Mindezeken tul onként
vallalhat olyan feladatokat is, amelyeket nagysdgukndl, dgymond iizemméretiiknél fogva a
telepiilési onkormanyzatok nem tudnak elldtni, ugyanakkor amelyeket jogszabdly nem utal
kizar6lagosan valamely szerv feladatkorébe. A megyei 6nkorméanyzatok tovabbi igen fontos
tevékenysége a teriiletfejlesztés és rendezés terén ellatott koordinécids szerep. Ugyanakkor az
onkorményzati torvény megsziintette a megyei gyamkodast a kozségek és varosok folott. A
szakirodalom a megyéket kozigazgatasbeli sulyvesztésiik miatt ,lebegd onkormanyzatoknak™
tekinti, ami rdmutat arra, hogy a magyar kozigazgatasi kozépszint a rendszervaltast kovetden
egy meglehetOsen egészségtelen fejlodési irdnyba tolédott el. Véleményem szerint ennek a
hibas fejlodési vonalnak tudhaté be az is, hogy a megyék dltal maguk mogott hagyott koz-
igazgatasi vdkuumba a kozfeladatok ellatdsdnak biztositdsa céljabol az dllamigazgatidsnak
sziikségszertien be kellett nyomulnia, ami a dekoncentralt dllamigazgatasi szervek megsok-
szorozddaséhoz és ezzel ohatatlanul a koz€pszint dtformalédasahoz vezetett.

V. Régiok és onkormanyzatok viszonya”’

Ertekezésem utolsé pontjdban kiilén kivanok foglalkozni az énkormanyzatok és régick egy-
mashoz vald viszonydnak bemutatdsdval, tovabba az értekezés cimében talalhaté régidk fo-
galmdanak pontosabb kifejtésével. Ennek feldolgozasa soran jelentdés mértékben tdmaszkodom
Pélné Kovacs Ilona ezzel kapcsolatos egyik korédbbi irdsdra, valamint Vadal I1diko értekezésé-
re.”! Kiindulépontként azt kell felhasznalni, hogy a régiék fogalma alapvetden egy nagyobb
tertileti egységet képvisel, mint a tobbi hazankban ismeretes 6nkormdanyzati/teriiletszervezési
szint. A Regiondlis Onkormanyzatok Eurdpai Chartdja szerint: ,,a régié az dllam legnagyobb
teriileti egysége, amely a helyi onkormdnyzatok és a kozponti dllam kozott helyezkedik el és
vdlasztott testiilettel rendelkezik.” Ugyanakkor mind a mai napig igaz az, hogy a régi6 jelen-
téstartalma leginkdbb kozigazgatasi, szervezeti kornyezetben értelmezhetd, azaz nem mint
politikai-érdekképviseleti szint vizsgalando.

Magyarorszagon az elmult idészakban tobbszor is, legutobb pedig az un. ,,megye-vita” sordn
meriilt fel a regionalizalds programja. Ennek egyik sz€ls6 élldspontja szerint a régié alkalmas
a megye kivaltdsara, annak helyettesitésére. Ismeretes ezzel ellentétes irdnyd nézet is, mely
szerint a regionalizicié nem megsziinteti a meglévd szinteket, hanem azokra raépiil és a koz-
ponti kozigazgatast gyengiti. Véleményem szerint azonban a megyéknek régiok altali felval-
tdsatol, még ha igény és lehetdség is lesz rd, tavol allunk. Ennek egyik okat abban latom, hogy
a regionalizdlds folyamata onmagdban is egy idében elnyuld, hosszabb folyamat, (értsd ez-
alatt: legalabb 10 év) mely nem hajthat6 végre kampanyszerilien, €s melynek hazank egyelOre
csak az elején jar. A masik igen fontos tényezd, ami véleményem szerint megakadalyozza a
megyei onkormdnyzatok régiok altali kivaltasat egy igen egyszerli ok, nevezetesen az, hogy
egyeldre nem kozigazgatasi 1étkérdés, hogy a NUTS 2-es régidinkat, amelyek egyébként je-
lenleg mint statisztikai-tervezési régiok miikddnek, politikai, igazgatdsi, szolgéltatds-
szervezési és gazdasagfejlesztési teendokkel ruhdzzuk fel. Bar kétségtelen, hogy a jelenlegi
folyamatok nem teljesen ezt az dlldspontot igazoljdk. Mégis kétségtelen, hogy az orszag mére-
teinek, a teriiletfejlesztési feladatoknak, valamint a tarsadalmi-gazdaséagi érdekeknek tovabbra
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is a NUTS-2 szinti nagyrégios struktura felelne meg leginkabb. Ebben az esetben a kozigaz-
gatdsi régiok legraciondlisabb térbeli keretéiill a mar létrehozott hét statisztikai-
teriiletfejlesztési régié kinalkozik.?

Ezzel parhuzamosan fel szokott meriilni az a kérdés, hogy a régidk nem iiresitik-e ki a meg-
maradt megyei funkcidkat? Meglatasom szerint nem. Ha mdsra nem 1is, de az un. kisrégios
szerepkOr megtartdsdra a tovabbiakban is mdd €s igény lesz. Ez pedig elsésorban humanszol-
géltatdsokat, valamint tovabbi szubszididrius feladatellatast takar. Ha j6l megfigyeljiik, az
ilyen modell eleve a kozépszint ,,megduplazéddsaval”, valamint a kozfeladatok vildgos elha-
tdrolasdval, egy tobbes, funkciondlisan tagolt mezoszinttel szdmol.

Személyes meglitdsom, hogy a kozigazgatasi kdzépszint Gjraszabalyozdsdval, kiilonds tekin-
tettel pedig a megyei dnkormanyzatok megerdsitésével mar 6nmagédban jelentds eredménye-
ket érhetnénk el a kozigazgatds rendszerében, kiilonosen pedig a kozigazgatdsi kozépszint
konszolidaldsdban. Ertem ezalatt azt, hogy egyrészt az erés megye képes lenne ellensilyozni
a tulzottan decentralizalt telepiilési onkormanyzati rendszer diszfunkcidit, mésfeldl lehetévé
vdlna a feleslegesen nagyszamu dekoncentralt dllamigazgatds szervek szamdnak raciondlis
alapon torténd csokkentése, tekintettel arra, hogy a megyék megerdsitett statusza erre lehetd-
séget teremtene. Ezzel a megolddssal nem csupan a magyar kozigazgatasi kozépszint proble-
matikdjét lehetne orvosolni, de egyuttal a megyék torténelmi jelentdségét is tiszteletben tud-
nank tartani. Az altalam felvazoltak természetesen nem zdrjdk ki a régiok megszervezésé-
nek/megerdsitésének lehetdségét, mivel ebben az esetben a megye, mint ,,alsé kézépszint”
mikodne tovabb, ugyanakkor igy vélem, hogy mindezzel parhuzamosan sziikség van a me-
gyék helyzetének a rendezésére is, ami azonban semmiképpen nem jelentheti a megyék ,,fel-
adasat”.

Vannak ugyanakkor olyan gondolkodok is, ilyen példaul Verebélyi Imre, akik gy vélik, hogy
felesleges a meglévd megyei Onkorményzatok folott/helyett régidkat létrehozni, miutdn a
regionalizacié kozponti mozzanata nem az, hogy ,,mindendron” dj kozépszintet alakitsunk ki,
hanem az, hogy a régidkra vonatkozé kovetelményeknek megfeleld kozépszintet valdsitsunk
meg. Meglatdsa szerint a regionalizacio céljait egyetlen kozépszinttel is el lehet érni. Tobbek
kozott ezt az utat koveti a hazankhoz hasonlé méretii Csehorszag is. Alldspontja mellett sz6l
még, hogy a régidk esetleges ,,felfuttatdsa” nem eredményezné automatikusan a megyék ki-
valtasat, miutdn azok bizonyos ideig elkeriilhetetleniil gyengitenék egymast, valamint felesle-
gesen megdupldzna a torténelmileg is egyszintii teriileti onkormanyzati rendszert. Vagyis 0sz-
szességében ugy latja, hogy a jelenlegi feladatok megyei 6nkormanyzati megolddsokkal, va-
lamint a megyék tarsuldsaival is megvaldsithatok.

Ha csak részben is, de dllaspontomat latszik megerdsiteni Palné Kovacs Ilona, aki abbdl indul
ki, hogy ha csak ideiglenesen is, de a megyék jogallasat kellene erdsiteni a kozigazgatdson
beliil azért, mert a jelenlegi felallas szerint mind a megyék, mind a régidk egyarant gyengék.
Es rdaddsul mikozben elméletek szintjén mdr az uj, politikai régiék gondolatdval jdtszado-
zunk, akdzben a megyéink sem felelnek meg a régidkkal szemben tdmasztott kdvetelmények-
nek. Ugyanakkor észre kell venni azt is, hogy a régi6-megye kérdés nem pusztan teriiletszer-
vezési, igazgatdsi kérdés, hanem alapvetden politikai, centralizacids-decentralizicids kérdés.
Viszont megallapithaté az is, hogy szdmos olyan atfogd, a megyék hatarain ativel6 kozigazga-
tasi feladat adodik, amelyek ellatasa csakis regiondlis keretekben lehetséges. Ilyenek tobbek
kozott a teriilet- és gazdasagfejlesztés, a magas szinvonali humdanszolgéltatdsok, valamint a
kornyezet- és természetvédelem. Azonban ezek dnmagukban még nem feltétleniil nyudjtanak



elégséges alapot a regionalizdlashoz. Kétségteleniil kozigazgatasi igénynek, kényszerliségnek
is fel kell meriilnie e kérdéssel kapcsolatban.

A régioképzddésnek tehat az egyik legfontosabb mozgatdja az érdek- és sziikségletbeli azo-
nossag. Vagyis, hogy a région beliil valamiféle kohézi6 alakuljon ki az érintettek kozott. Ezért
allithaté nagy valdszinliséggel az, hogy a kozeljovoben a hazai regionalizacié alapjat a méar
létrehozott hét statisztikai-tervezési régié fogja képezni, miutan csak ezek rendelkeznek a
megyei szintet meghalado egységek koziil homogén ismérvekkel. Néhany szerzd ugyanakkor
célként emeli ki még az un. ,regiondlis identitds” megerdsitését is, mint tarsadalmi régiokép-
z0 és fenntart6 erdt, mely egyuttal alkalmas a regiondlis tarsadalmi kohézi6 erdsitésére, szoci-
alizélasara. Ez utébbi gondolathoz azonban hozza kell tennem azt, hogy miutin a régidk alap-
vetden mesterségesen 1étrejott, létrehozott egységek, ennél fogva nehéz hozzdjuk barmilyen
azonossagtudatot kiépiteni. Ugyanakkor kétségtelen, hogy ez is legalabb olyan jelentdséggel
bir6 feladat, mint a mar kordbban bemutatott barmely kérdéskor.

Eszak-Magyarorszagi
Régid

Kozép-Magyarorszagi
Régié
Kozep-Dunantali
Régid

2. szami abra: Magyarorszag statisztikai-tervezési régioi

Az atdolgozott abra forrasa: http:/www.faltam.hu/360/hvrg/region_hu.html
A letoltés idopontja: 2006. oktober 17. 18 ora

s 22

Vagyis 0sszefoglaldéan a kovetkezd mondhaté el. A régidépités stratégidja semmiképpen nem
épiilhet a megyékkel szembeni negativ kampédnyra, mivel jelenleg bizonytalan, hogy a teriilet-
fejlesztési régidk képesek lesznek-e politikai egységgé (egyuttal pedig tényleges dnkormany-
zati szintté is) valni, mint ahogy az sem biztos, hogy az dllamszervezet képes lenne a régidkat
a megy€k helyén befogadni. Ezért meglatdsom szerint az egyetlen jarhat6 1t a valédi régio-
megye egylittmiikodés, mégpedig csakis a jelenleginél er6sebb megyékkel torténd egylittmii-
kodés keretében. Ennek egyiittes megvaldsuldsa szerencsés otvozete lenne a kozigazgatasi
kozépszinten felmeriilt kihivasok megolddsanak.
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® Finta Istvdn-Pdlné Kovdcs llona-Pfeil Edit: Kozigazgatasi alapok (Unié Lap- és Konyvkiadé Kereskedelmi
Kft., Budapest, 2001, 126. oldal.

' Kukorelli Istvdn: Alkotménytan I., (Osiris Kiadd, Budapest, 2003, 426-427. oldal)

" Finta Istvdn-Pdlné Kovdcs Ilona-Pfeil Edit: Kozigazgatasi alapok (Unié Lap- és Konyvkiadé Kereskedelmi
Kft., Budapest, 2001, 139. oldal.

12 Kukorelli Istvdn: Alkotménytan I., (Osiris Kiadd, Budapest, 2003, 431. oldal)

13 Kiilén ki kell emelnem, hogy a telepiilési és teriileti 5nkormanyzatok kozott nem 4ll fenn hierarchikus kapcso-
lat, a jogi szabdlyozas alapjan ugyanis ezek egyenranguak.

' Ezért mondjuk azt, hogy az 1990-ben bevezetett onkormanyzati rendszer az egy telepiilés, egy nkormdnyzat
elvére épiil.

'S Baldzs Istvdn: A regionalis Kozigazgatasi Hivatalok kialakitdsanak lehetdségei a teriileti dllamigazgatds mii-
kodésének atalakitasa tiikrében. (Mezdé Istvdn-Wiener Gyorgy szerkesztésében: Regionalizmus és
omkormdanyzatisag, konferencia Osszefoglalds, (Gondolat-Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomdnyi Kar,
Budapest, 2005, 42. oldal)
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1o Az osztott kozigazgatdsi modell jellemzéinek részletes bemutatdsat 1asd: Baldzs Istvdn: A regiondlis Kozigaz-
gatdsi Hivatalok kialakitdsdnak lehetdségei a teriileti dllamigazgatds miikodésének atalakitdsa titkrében. (Mezd
Istvan-Wiener Gyorgy szerkesztésében: Regionalizmus és 6mkormdényzatisag, konferencia 6sszefoglalds, (Gon-
dolat-Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, Budapest, 2005, 41. oldal)

' A teljesség kedvéért azért meg kell emliteni, hogy korjegyzoi teenddk ellatdsandl, valamint a varossa nyilvani-
t4si eljardsban igenis szerepe van a nagykozségi statusznak.

' Tlyen 4llasponton van tobbek kozott Berényi, Németh és Bércesi is.

' A Kkistérségi formacick bemutatisaval bévebben foglalkozik Horvdith M. Tamds: Koézmenedzsment cimil
konyvében. (Dialég Campus Kiadé, 2005, Budapest-Pécs, 241. oldal)

2 Finta Istvdan: Konferencia beszamold, A régidk szerepe a boviilé Eurépai Unidban, MTA RKK DTI, Pécs
1999. majus 27-28, (Tér és Tarsadalom XIII. évfolyam, 1999, 3:125-129. oldal)

2! Pdlné Kovdcs llona: Régiok az ezredfordulén? A terhes orokség és a jov6 modernizacids kihivasai. (Tér és
Tarsadalom XIII. évfolyam, 1999, 3:59-77. oldal)

2 A hét nagyrégi6s szerkezethez képest més elképzelések is adédtak, mind a nagy-, kozép- és kisrégiés megol-
dasok korében, azonban ez utobbiak kisebb tdmogatisra leltek, mint a jelenleg preferalt modell.
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