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Bevezetés

A rendszervaltozast kovetden hazankban a polgari demokracia intézményeinek kiépiilésével a
kozigazgatasi rendszer is atalakult. Az 1990-es évek elején elindult kézigazgatas korszertisités
a helyi-teriileti kozigazgatast érintette leginkabb, mivel a telepiilési Onkormanyzatok
decentralizacios sulya itt idézte el6 a legnagyobb valtozasokat. A korszerlsités igénye
megfogalmazdédott a fovaros kétszinti Onkorményzati rendszerével és agglomeracios
Ovezetének iranyitasi viszonyaival kapcsolatban is.

Jelen tanulmanyban - rovid torténeti €s nemzetkozi attekintés utan - arra vallalkozom, hogy
helyzetképet vazoljak fel a fovarosi dnkormanyzat 1étrejottének és miikddésének 1989-1994
kozotti idészakardl. Ez a peridodus — amely az Oonkorményzati rendszer kialakuldsanak és
megszilardulasanak iddszaka volt - a fovaros igazgatasdban is szamos figyelemre mélto
fordulatot hozott.

A témat ma mar taldn a kozigazgatas torténet korébe tartozonak érezhetjilk, mégis sok
szempontbol aktudlis. Elég csupan a fOvarosi dnkormanyzat és a keriileti dnkorméanyzatok
tovabbra is ellentmondasos miikddési sajatossdgaira, vagy a kormanyzat és a fovarosi
onkormanyzat sajatos viszonyara utalni.

A kutatas soran figyelemmel kellett lenni arra, hogy a févarosi onkorményzat miikodési
sajatossagait, a kozigazgatasi rendszeren beliili helyén és szerepén kiviil — tipikus nagyvarosi
problémaként - alapvetden meghatdrozta az agglomeracidos kapcsolatok igazgatasi
intézményesitése, tovabba azok a kdzigazgatds mitkodése szempontjabol jelentds telepiilési,
telepiilésszerkezeti Osszefliggések, amelyek az urbanizdcids szakaszok és az igazgatasi
tendenciak kozott fennallnak.

crer

¢€s tobb szakaszra bonthat6 eldzményei vannak. Az elsé szakasz az 1930-as évektdl kezdddik
¢s Nagy-Budapest kialakulasaig tart. Ebben az idészakban egyre tobb kutatas foglalkozott a
fovarost Ovezd telepiilések egyesitésének kérdésével, amely végiil a Nagy-Budapest
koncepcioban csucsosodott ki. Ezt kovette az 1970-es évek kozepéig tartd masodik korszak,
amelyben szdmos agglomeracids jellegii fejlesztési koncepcio késziilt.

Kutatastorténeti szempontbol a harmadik korszak az 1970-es évek végéig terjedt. Ebben az
idében Kilényi Géza vezetésével atfogd kozigazgatasi vizsgalat kezdddott a Kozigazgatas
Fejlesztésének Komplex Tudoményos Vizsgélata elnevezésli program keretében. A negyedik
szakaszt az 1980-as évekt6l szamithatjuk, amikor a Fdévarosi Tanacs tamogatasaval az
Allamigazgatasi Szervezési Intézetben kutatocsoport foglalkozott a févarosi reform
elokészitésével.[3] Az 6todik szakasz kezdetét a Fovarosi Kozgytilés 1991. évi hatarozata
fémjelzi, amelynek nyoman széleskorli kutatdmunka indult meg a févaros kozigazgatasi
rendszerének atalakitasaért. A kutatis olyan tervezet elkészitésére iranyult, amely alkalmas
lehetett arra, hogy az 1994-ben megalakult 0j parlament elé keriiljon. E munka
eredményeként a fliggetlen szakértéi csoport harom modelljavaslatot dolgozott ki, ennek
részleteirdl a késObbiekben lesz szo.

I. A fovarosi kozigazgatas torténeti és nemzetkozi 6sszehasonlité vazlata

1. Torténeti el6zmények: a fovarosi tanacs szervezetének és miikodésének fobb vonasai a
tanacsrendszerben (1950-1989)
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1.1. Az Alkotmanyrol szolo 1949. évi XX. torvény 6nallo fejezetben szabalyozta a tanacsok
mukodését és ennek rendelkezéseit a tanacsokrol sz6lo 1950. évi 1. térvény hajtotta végre. Az
elsd tandcstorvény jellegét alapvetden a szigoril szervezeti ala- és folérendeltségre épiild
demokratikus centralizmus elve hatarozta meg. Altaldnos rendelkezései kozott kimondta,
hogy a tanacsok a dolgozd nép altal széles kori demokracia alapjan valasztott és a
demokratikus centralizmus elveinek megfeleléen egymasnak ala- és folérendelt szervek.

A tandcstorvény a szocialista rendszer hierarchikus helyi-teriileti strukturajat tiikrozte és a
fovarost — a kornyezo telepiilések becsatolasaval 1949-ben 1étrejott Nagy-Budapestet - ebbe a
rendszerbe probalta beleilleszteni. A nagyvarosi igazgatds szempontjabol Uj jelenség volt,
hogy a tanacsok helyi, keriileti szinten is 1étrejottek és a fovaros kozigazgatasi szempontbol
kvazi megyei jogallassal birt.

Az 1950-es években a tanacsrendszer kiépiilésével kapcsolatos reformtorekvésekben jelen
voltak a koalicids idészak tarsadalmi, politikai értékei és egyben azok tagadasa, illetve a
leendd 11j szocialista hatalmi berendezkedés célja. Az MDP Nagy-budapesti Partbizottsaga
1949. februar 1-jén dolgozott ki javaslatot Nagy-Budapest kozigazgatasi egységként valo
létrehozasara, amelyet az MDP Politikai Bizottsaga 1949. nyaran targyalt meg ¢s fogadott el.
Elfogadtak, hogy 23 varos és kozség kozigazgatasi egyesitése utjan létre kell hozni Nagy-
Budapestet (neve tovabbra is Budapest), amelynek lakossagszama igy elérte az 1,6 milliot. A
korabbi 38 kozigazgatasi egységbdl 22 kerlilet megszervezését javasoltak. A keriileti beosztas
meghatarozasakor az egyik legfébb szempont a teriileti stabilitds volt. Amikor politikai
indokok alapjan modositani akartdk a keriiletek szocialis Osszetételét, sor keriilt teriileti
valtoztatasokra is. Ilyen okok magyaraztdk példaul Uj-Lipotvaros Angyalfoldhoz csatolasat.

Budapest kozigazgatasi atszervezésének nehézségét 1955-56-ban elsdsorban abban lattak,
hogy a varos 1950-es megnagyobbitisakor az osztalyérdekek talsdgosan nagy szerepet
jatszottak. Tartottak tole, hogy egy esetleges ,,visszakorzetesités” - a fovaros nyujtotta
elénydk miatt - az egykor csatolt telepiilések ellenédllasaba titkozne. Az atszervezési tervezet
szerint a lecsatoldsokkal (Sashalom, Rékosszentmihaly, Matyasfold, Cinkota, Rakosliget,
Rékoscsaba, Rakoshegy, Rakoskeresztur, Pestimre, Soroksar, Budatétény, Nagytétény,
Hidegkut, Békasmegyer) a fOvaros népessége az 1.751.000 f6rdl 1.594.200 fére csokkent
volna. A megmarad¢ teriilet keriileti beosztasara 13-as és 14-es felosztasi javaslatot dolgoztak
ki, amelybdl a 14-es beosztds mellett foglaltak allast. Az elcsatolasra keriild telepiilések
kozigazgatasat tigy kivantdk megoldani, hogy 4 varost szerveztek volna a telepiilések egy
részeébdl, harom pedig 6nalldé kozségként a budai jarashoz keriilt volna, de ezek megdrizték
volna budapesti privilégiumaikat: ,,...ellatds, kommunalis szolgéltatasok, tarifa, kozlekedés
terén ugyanazt kell biztositani a jovoben is a lecsatolando teriiletek lakosainak, mint Budapest
lakosainak.” A terililetrendezési terv kemény vitdk és Osszelitkozések utan elkésziilt, a
kiélez6do politikai valsag, majd az 1956-os események miatt azonban nem valdsult meg.[4]

A tandcsrendszer - allamszervezeti jellegébdl adoddéan - erdteljes felfelé iranyulo
alkalmazkodasi kényszert kivant meg a tanics miikodésének minden szintjén, amely
fékezdleg hatott a helyi torekvéseket megjelenitd valosagos politikai mozgastér kialakulasara.
A rendszer uniformizald hatasa kovetkeztében pedig nem alakulhattak ki az 6nallo helyi
hatalomgyakorlds ¢és a kozigazgatds nagyvarosi jellegzetességei. Az uniformizalés
megmutatkozott abban, hogy megsziint a févaros kozigazgatas rendszerének korabbi specialis
szabalyozasa, és a tovabbiakban keretjogszabalyként a tanacstorvények rendelkeztek a
fovarosrol. A torvény keretjellegébdl ereddéen azonban nem sikeriilt pontosan definidlni az
egyes tanacsi szintek feladatait és hataskorét.

Az 1954. ¢évi X. torvény, a masodik tanacstorvény a kordbbi évek tanulsagai alapjan a
tanacsok demokratikus mitkddésének, igazgatdsi szerveik feleldsségének fejlesztése
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érdekében pontosabban meghatirozta a kiilonb6z6 tandcsi szervek és szintek, példaul a
fovaros €s kertiletei hatdskorét, modositotta az elsd tandcstdrvényben szabalyozott ala- és
folérendeltségi viszonyokat, kialakitotta a végrehajtd bizottsagok és a szakigazgatasi szervek
kettOs alarendeltségét.

Az 1971. évi L. térvény, a harmadik tanacstérvény 0j fejlodési szakaszt nyitott, elsésorban
azzal, hogy a korabbiakhoz képest masként hatdrozta meg a tanacsok allamszervezeti jellegét.
A tanacsok allamhatalmi jellege helyett a népképviseleti, 6nkormanyzati és allamigazgatasi
jelleg hangsulyozasa azt a decentralizacidos szandékot tiikrozte, amely a gazdasagi
decentralizaciéval egylitt mas terlileteken is az allami centralizacid bizonyos mértékii
lazulasat jelezte. Az Onallosag erdsitése jegyében megsziint a kiilonbozé szintli tanadcsok
alarendeltsége is.

1.2. A tanacsrendszerbeli szabalyozas — ahogy utaltam ra - kevéssé volt tekintettel a fovaros
sajatossagaira, a fovaros helyzetét a megyei tanacs, illetve a helyi tanacsok jogallasahoz
probalta kozeliteni.

A f6varosi tanacs gondoskodott a févaros egészének fejlesztésével, lakossaganak ellatasaval
¢s a szolgaltatasokkal kapcsolatos alapvetd helyi tanacsi feladatokrol. Ennek soran gyakorolta
mindazokat a hataskoroket, amelyek a megyei tanacsokat is megillették, illetve azokat a helyi
tanacsi feladatokat, amelyek tobb keriiletet egylittesen érintettek. A fovarosi keriileti tanacsok
feladata és hataskore ugyanakkor altalaban megegyezett a helyi tanacséval, habar a keriiletek
— a mar akkor is jelentésebb lakossagi igények kielégitése érdekében — joval a lakossag
alapfoku ellatasat meghalad6 mértékben hoztak létre és tartottak fenn intézményeket és a
vallalatokat.

Sziikséges utalni arra is, hogy — szamos egyeztetési kotelezettség beiktatasaval - a szabalyozas
fekezni igyekezte a fovarosi tanacs kiemelkedd helyzetébdl eredd tulhatalmat. A févarosi
tanacsnak a fovarosi keriileti tanacsok véleményét eldzetesen ki kellett kérnie példaul a
keriilet fejlesztését €s ellatasat érintd, jelentdsebb allasfoglalasaival kapcsolatban, masrészt a
fovarosi és a fovarosi keriileti tanacsokra, valamint szerveikre vonatkozo hataskori és
szervezeti kérdések szabalyozéasakor figyelemmel kellett lennie sajatos helyzetiikre.

Ugyanakkor azonban a fovaros és keriiletei kozotti érdekek és érdekellentétek dsszehangolasa
- amelyek a tanacsrendszer viszonyai kozott sem oldodtak fel automatikusan — a févarosi
tanacs feladata volt. Ebbe a korbe tartozott kiilondsen a keriileti tanacsok fejlesztésre és a
lakossagi ellatasra vonatkozo6 terveinek gyakori egyeztetése.

A tanacsi gazdalkodasra és az allami finanszirozasra az 1950-es évek végéig a ,.klasszikus
tervlebontas” volt jellemzd. A kézponti allam ebben az idében a helyben ellatand6 feladatokat
részleteiben is meghatirozta ¢és ezek fedezetét allami tdmogatasként ,,pantlikdzva”
biztositotta. 1950-1970-ig lazulni latszott az erés fliggés és a kozvetlen vezérlés, majd az
1970-1985-ig terjedd idészakban mddosult a pénziigyi rendszer, a tanacsok bevételei kozott
egyre jelentdsebbé valt a helyi bevételek ardnya. A torvényi szabdlyozasban tiikrozédni
latszott a tandcsok Onkormdnyzati jellegének fejlesztése iranti igény, és bizonyos
decentralizacidés szandékot jelzett, hogy egyre tobb ellatdsi feladat keriilt a kozponti
szervektdl a tandcsokhoz. Az is igaz azonban, hogy ezek dontd része megallt a megyei
szintnél. 1990-ben a tandcsi rendszer utolso évében mar bevezetésre keriiltek a forrdsorientalt
gazdasagi szabalyozoérendszer fontosabb elemei, ¢és a tandcsokat ekkor az SZJA 100%-a
illette meg.

Osszefoglalva a tandcsrendszer allamszervezeti jellegének fébb vonasait, megallapithatjuk,
hogy elmosddtak a sajatossdgok az Onallé hatalomgyakorlds és a kozigazgatas nagyvarosi



jellegzetességeit illetden, a szocializmus iddszakara, illetve annak allamara a kozponti
hatalom dominancidja nyomta rd a bélyegét. A tanacsrendszer alapvetd sajtossagaként
emlithetd, hogy: ,,a tandcs nem a helyi hatalom szerve, hanem a hatalom helyi szerveként
mukodott.” Azt is latni kell azonban, hogy az alapvetden centralizacids irany késébb
»felpuhult” és a rendszervaltozast megel6z6 idészakhoz kozeledve — a rendszer politikai
keretei kozott még elhelyezhetd — tobb-kevesebb sikerrel jardé decentralizacios, és a
kozigazgatds demokratizmusat erdsiteni kivano kezdeményezés is megjelent.

Kétségtelen az is, hogy a tandcsrendszer igazgatdsszervezési szempontbol egységes,
attekinthetd, jol iranyithaté ¢és koordindlhatdo volt. Mikdzben azonban a rendszer a
kozigazgatdsi struktira oldaldrdl eldnyoket konyvelhetett el, demokratikus deficitet
szenvedett el a tanacsok allamszervezeti karaktere miatt.

A tanacsrendszer ellentmonddsair6l a rendszervaltozast kdvetden sokan sokféleképpen
foglaltak allast. Nézetem szerint a kritikus €s tobbnyire elmarasztalo megallapitasok ellenére
mégsem jelenthetjiik ki egyértelmiien, hogy az egykori viszonyok a fovarosra nézve mindig
hatranyos kovetkezményekkel jartak. A rendszerben meglévé hierarchikus teriileti elosztas és
a hasonl6 hatalmi szerkezet ugyanis altaldban elényben részesitette a centrumokat és igy a
fovarost is.

2. Nemzetkozi kitekintés: A fovarosi kozigazgatas rendszere néhany nyugat-europai
allamban

2.1. A fejlett polgari demokracidkban altaldban harom orszagcsoportot kiilonitenek el a helyi-
teriileti irdnyitas és felligyelet, valamint a kdzponti és helyi viszonyrendszer alapjan. Ennek
alapjan kiilonbséget tehetlink a francia centralizalt, az angol decentralizalt és a porosz utas
modell k6zott.

e A francia, napoleoni mintat kovetd orszagcsoporthoz tartozik Franciaorszag, Belgium,
Spanyolorszag, Portugalia, Olaszorszag.

e Az angolszasz modellt koveti az Egyesiilt - Kirdlysag, frorszég, Kanada, Ausztralia,
részben az Egyesiilt Allamok és Uj - Zéland.

o Eszak- és Kozép-Eurdpa orszagaira jellemzé modell, amely egyesiti magaban az angol és a
XIX. szé4zadi porosz tradiciokat. Ide sorolhaté Németorszag, Ausztria, Svajc, Hollandia és
a skandindv orszagok.

Arra a kérdésre, hogy Eurdpa mas részein hogyan miikodik a fovarosi kozigazgatis, nem
egyszerli kielégité valaszt adni, mert az egyes modellek sokszor egymassal nehezen
Osszemérhetdé megoldasok alapjan ¢épiilnek fel, és azok leegyszerlisitd, mechanikus
Osszevetése tobbnyire téves megallapitasokhoz vezet.

A csoportképzés ismérveinek meghatarozasakor azonban kiindulopont lehet, hogy egy-egy
onkormanyzati modell kialakulasat alapvetéen meghatarozza az allamon beliili munka- és
hatalommegosztas rendje, a kozponti allam és a teriileti szervek kozotti kapcesolat, foként a
helyi-teriileti igyek intézésére vonatkozo felhatalmazas modja. A helyi tigyek intézésére sz016
felhatalmazasnak alapvetden két formdja alakult ki: az angolszasz Onkormanyzati
jogfelfogasba illeszkedd ultra vires elve, amely szerint az Onkormanyzat cSak olyan
feladatokat lathat el, amelyekre a torvény kifejezetten felhatalmazza. A masik, az altalanos
felhatalmazason nyugvé modell, amely a kontinentalis jogfelfogashoz all kozelebb.[5]

A kozos alapelvek ¢és torténelmi gyokerek ellenére az Onkormanyzatoknak az allami
mechanizmuson beliili helye és szerepe nem egyformak a kiillonb6zd eurdpai orszagokban.
Nagy-Britanniaban, Hollandidban és Németorszdgban a helyi dnkormanyzatok viszonylag
széles hataskorokkel rendelkeznek. Kiilonbség van azonban abban, hogy Nagy-Britannidban
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¢s Hollandiaban a helyi autondémiat elsdsorban politikai jelenségnek fogjak fel, ezért az
onkormanyzati garancidk is lényegében politikai jelleglick. Németorszagban a helyi
autonomiat inkdabb  jogi intézménynek tekintik, amelynek biztositékait
(Selbstverwaltungsgarantie) jogszabalyok rogzitik.

Franciaorszagban torténelmi okokbdl a helyi kozigazgatasi szinten elhelyezkedd
onkormanyzatok szorosan kotddnek az allamigazgatasi intézményrendszerhez és szinte a
kozponti hatalom részének tiinhetnek. Az utdbbi évek decentralizaciot erdsitd 1€pései azonban
ott is jelentdsen novelték a helyi szint 6nallosagat és feleldsségét.[6]

Az elébbiekben vazolt modellek kialakuldsara hatast gyakorolt az agglomeracios kapcsolatok
kozigazgatdsi intézményesitése is, mivel a nagyvarosi agglomeraciok felbontjak a
hagyomanyos teriileti kozigazgatas kereteit és ez altalaban fesziiltségeket indukal a
nagyvarost koriilvevd teriileti onkormanyzatok ¢és a nagyvaros kozott. Ezért érthetiink egyet
azzal a megallapitassal, hogy a nyugati polgari allamokban tobbnyire nem a nagyvaros €s a
keriiletek kozotti, hanem a metropolisz-régio viszonya az igazan problematikus.[7]

2.2. Az agglomeracios kapcsolatok igazgatdsi intézményesitésének egyik formaja az
egyesités, amelyben a csatolt telepiilés részben vagy egészben elveszti igazgatasi onallosagat.

Németorszagban az 1970-es években végrehajtott teriileti reformok soran egyes
tartomdnyokban a nagyvarosi teriileteken 0j varosokat hoztak létre varosok és kozségek
Osszevonasaval. Az dsszevonas eredményeként a telepiilések varosi keriiletként jogilag fiiggd
helyzetben miikddtek tovabb.

Egyes modernizacios elképzelések igazolasara késobb elterjedt az a nézet, hogy a nagyobb
kozigazgatdsi egységek gazdasidgossagi szempontbol hatékonyabbak. Az integralt
Oonkormanyzati rendszert a hatalommegosztds szempontjabol is elénydsebbnek tartottak,
mivel a dezintegralt struktiira nem képes ellensulyt képezni az dllamhatalommal szemben, igy
ez a helyzet végs6 soron az allami centralizacié malmara hajtja a vizet.

Ezek az elgondolasok végiil tobb orszagban hatast gyakoroltak az allam és a kozigazgatas
modernizaciojaval kapcsolatos intézkedésekre. Hollandidban ¢és Londonban az 1960-as
évektol, Franciaorszagban az 1960-1970-es években, Norvégiaban 1968-ban, Daniaban 1970-
ben, Belgiumban 1971-ben, Svédorszagban 1972-ben, Angliaban és Walesben 1974-ben,
Skociaban 1976-ban tettek 1épéseket a nagyvarosi igazgatas reformjara.

A nagyvarosi teriiletek egységes igazgatasanak kialakitasa soran alkalmazott masik megoldas
a ,,foderativ, tobbszintli rendszer” , amelynek lényege, hogy bar f6l¢jiik az igazgatas masodik
szintje épiil ki, a nagyvarosi teriilet telepiiléseinek dnkormanyzati 6nallosaga megmarad és
kétszintli igazgatasi rendszer jon létre. A felsd szintli igazgatasi szervezet kizarolag az egész
nagyvarosi korzetet érinté kozos feladatok megoldasat latja el.

A belga agglomeraciokrol és foderaciokrol szolo 1971. évi torvény 6t nagyvaros (Briisszel,
Liege, Gent, Charleroi, Antwerpen) kozségei tekintetében rendelte el a nagyvarosi
kozigazgatasi szervezet kialakitasat. Ebbe a korbe tartozd megoldast jelentenek a francia
nagyvarosi varoskozosségek (les communes urbaines) is, amelyek a nagyvdarosi teriilet
telepiiléseinek egyiittmiikodésén alapulnak, bar azokat a kdzponti kormanyzat hozza 1étre. A
torvény Bordeaux, Lille és Strasbourg esetében irta eld ilyen konstrukcio 1étrehozésat.

A tobbszintli igazgatds egy masik formdja esetében megmaradnak a korabbi telepiilések és
onkormdnyzataik, azonban a korabbi telepiilések teriiletét, Onkorményzati rendszerét
lényegesen modositjak €és az agglomeracios telepiilések Onkormanyzati rendszere folé
agglomeracids dnkormanyzatot hoznak 1étre.
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Nagy-London kozigazgatasa erre a modellre épiilt 1986-ig, amikor a kormdanyzati
centralizacio eredményeként feloszlattak Nagy-London tanacsat és a hat metropolitan county-
t. Késobb ezzel a modellel kisérleteztek Koppenhaga esetében is.

A kétszintli onkormanyzati rendszer kovetkezd tipusdban az agglomeracios teriilet elkiiloniil
az allami teriileti beosztason beliil és ennek igazgatasi szervezete azonos jogallassal bir az
allami tertileti beosztas kdzépfoku teriileti egységével.

Berlin févaros kozjogi helyzetét[8], két masik német nagyvaroshoz (Hamburg, Bréma)
hasonloan az a kettds arculat jellemzi, hogy egyrészrél varos (Stadt), masrészrdl pedig kvazi
szovetségi tagallami, tartomanyi (Staat, Land) statusszal rendelkezik. Berlint ennek folytan
illeti meg a ,,varosallam” (Stadtstaat) elnevezés.

A vérosallami jelleg alapvetéen meghatdrozza a berlini kdzigazgatas felépitését is. Ebben a
struktaraban a tartomanyi kozigazgatasi szint alatt nincs kdzségi, varosi szint, ahogy az a
tobbi — varosallamokon kiviili — 13 német tartoményban (Flidchenstaaten) altalanosan
jellemzd. A berlini kozigazgatds kétlépesds, felsdszintli igazgatasbol (Hauptverwaltung) és
keriileti igazgatasbol (Bezirksverwaltung) all. A véarosallami stitusz sajatossaga, hogy az
allami és az Onkormanyzati hatdskordk élesen nem kiiloniilnek el, hanem szoros egységben
jelennek meg. Ez a magyardzata annak, hogy az igazgatis felépitését és milkodését
meghatarozo telepiilési szabalyok (Gemeindeordnung) helyett Berlinben differencialt jogi
eléirasok valosagos szovevényét kell alkalmazni.

A végrehajto (kozigazgatdsi) hatalmat a varosdllam Kormanya és , kétlépcsds™ kozigazgatasi
szervezetrendszere gyakorolja. A fels6 szintet a Szenatusnak alarendelten mikodo felso szinth
igazgatasi struktira jelenti. A Szenatus valdjaban nem kiilon tartomanyi hatésag, hanem a
Kormany kollegialis testiilete. A Szenatus tagjai: a kormanyz6 polgarmester (regierender
Biirgermeister), a polgarmesterek (Biirgermeister) és a szenatorok (Senatoren). A keriileti
igazgatds a felsd szinti igazgatasnak alarendelten miikodé altalanos hataskori jogi
személyiség nélkiili igazgatasi egységekben miikodik. A keriileti igazgatas szervei a keriileti
képviseldi gyllés (Bezirksverordnetenversammlung), valamint a keriileti hivatal
(Bezirksamt).

A kozigazgatds modernizdcidja soran megfogalmazott hataskori decentralizacionak fontos
szerepe van a korabbi hierarchizalt struktira oldasdban ¢és a keriileti kozigazgatés
hatékonysaga, az 0nallo felelésség és mozgastér, az allampolgari részvétel ndvelésében.
Ennek jegyében sziiletett meg Berlin Alkotmanyanak (Berlin-Verfassung). 2001. januar 1-én
hatdlyba 1épett moddositdsa, amely a szubszidiaritds elvének megfelelden jelentdsen
megnovelte a berlini kerililetek hataskorét €s — egyes kiemelt kozigazgatasi feladatok
kivételével - csokkentette a felsd szintii igazgatas hataskorét és beavatkozasi lehetdségét.[9] E
reformlépések soran csOkkentették a berlini keriiletek szamat 23-r6l 12-re. A korabbi
hataskori dualizmust megsziintetd és az egységes modellt megteremtd reform csokkentette az
olyan hataskoroket, amelyek gyakorlasahoz a felsébb szintli igazgatas feliigyelete tarsult,
azonban érdekes modon — mintegy ennek ellenstlyozasara — ,,altalanos beavatkozasi jogot”
(Eingriffsrecht) konstrualtak. Ennek alkalmazasara akkor van lehetdség, ha a keriiletek
intézkedései ellentétbe keriilnek a fovaros egészének érdekeivel. A beavatkozasi jog magaban
foglalja az informacios jogot, az utasitasi jogot, valamint a kertileti dontés felfiiggesztésének
jogat, mint a szakfeliigyelet eszkdztaranak fobb elemeit.

A szintén tartomdnyi jogallassal bird Bécs szdvetségi fovaros Onkormanyzata kezében
Osszpontosul a torvényhozo és a végrehatd hatalmi funkcid. Térvényhozo szerv a tartoményi
gyllés (Landestag), a végrehajtdé funkcidt pedig annak legfobb szerve, a varosi szenatus, a
tartomany kormanyaként (Landesregierung) gyakorolja. Bécs polgarmestere latja el azokat a
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kozigazgatasi feladatokat, amelyeket mas tartoméanyok esetén a tartomanyi kormdnyzé
(Landeshauptmann) gyakorol. Az osztrak fovarosi onkormanyzati és kozigazgatasi modell
egyebekben sok hasonlosagot mutat a német megoldassal, igy abban is megegyeznek, hogy az
egyszinti felépités kovetkeztében a keriiletek onallosaga és mozgastere korlatozottabb mint a
kétszintli rendszerekben.

Nyugat-Eurépaban mar az 1960-as évek kozepe tdjan elkezdddtek a probalkozasok a
nagyvarosok ¢és agglomeracidik kozigazgatasanak korszerisitésére €s atszervezésére, mivel a
szuburbanizacios fejlodés kovetkeztében a nagyvarosok ,,aktivitasi korzete” kindtte a korabbi
kozigazgatdsi hatarokat ¢és ez szamos ,agglomeracios fesziiltség” forrasava wvalt. A
reformokban viszonylag szerényebb eredményekkel jartak azok a kisérletek, amelyek
specialis egységes szervezetbe probaltdk rendezni a nagyvarost €s az agglomeraciot (pl.
London, Barcelona, Helsinki, Rotterdam, Koppenhaga, Athén).

Tobb ilyen probalkozas kudarcat bizonyitja annak idékozbeni megsziinése is (pl. London). A
megsziinésnek elsdsorban az volt oka, hogy az igazgatasi szintek szaméanak novekedésével
funkcionalis nehézségek, novekvd koltségek jartak egyiitt. Ez a magyardzata annak, hogy a
koltségtakarékosabb, hatékonyabb ¢és atlathatobb megoldasok mellett azok keriiltek eldtérbe,
amelyek kelléen rugalmasak és képesek biztositani az alsébb szintek Ondllosdgat és
kezdeményezOkészségét.[10]

Az elébbiekkel szorosan Osszefligg a nagyvarosok és az agglomeracio Gsszefonddasabol
szarmaz6 demokratikus képviselet kérdése, nevezetesen a polgarkodzeli, az allampolgari
részvételt jobban biztositd igazgatdsi megoldasok keresése. A kerlileti Onkormanyzati
rendszer kétségkiviil pozitiv vondsa, hogy teriiletileg lefedi a varos egészét és szélesebb
hataskori felhatalmazottsaga révén nagyobb mozgasteret biztosit az dnkormanyzat szamara,
amelyben fokozottan érvényesiilhet a polgarkozeliség és az allampolgari részvétel. Ennél
alacsonyabb szintli 1épviseletet tesz lehetdvé a részonkormanyzati rendszer, amely mind
terlileti, mind az emlitett polgarkdzeliség szempontjabol korlatozottabb — tdbbnyire
véleményezési joggal parosuld — megoldast jelent.

Osszegzésiil megallapithatd, hogy a fovarosok onkormdnyzati és igazgatasi rendszere - a
fovarosok kormanyzati kozpont szerepébdl, illetve kiemelkedd gazdasagi és politikai
jelentdségébdl eredden - nem egyszerlien szakmai, igazgatasi, hanem mindezeken tul politikai
kérdés, amely politikai dontéseket is kivan. Ebbdl kovetkezden a fovarosi dnkormanyzati €s
igazgatdsi rendszer Nyugat-Eurdpdban is jelentdségének megfeleld sajatos szabalyozast
igényel. A nemzetkdzi kitekintés ismeretében azt is megéllapithatjuk, hogy Budapest fovaros
,foderalis szinezetli” — azonos jogallassal rendelkezé - kétszintli 6nkormanyzati rendszere
(,,egy telepiilés ket gazda™) meglehetdsen egyediilalld megoldas Nyugat-Europaban.

II. A fovarosi onkormanyzat uj szervezetének Kkiépiilése az onkormanyzati rendszerre
torténé atmenet és a rendszer megszilardulasanak iddszakaban. Szabalyozasi és
miikodési ellentmondasok (1989-1994)

1. Az onkormanyzati rendszer kiépiilése és megszilardulasa

1.1. Az 1990-ben bekovetkezett politikai rendszervaltozas a végrehajtd hatalom gyakorlasat is
Uj alapokra helyezte. Kezdetét vette az a folyamat, amelynek célja az allamigazgatas helyébe
1€p6 korszert kdzigazgatési rendszer kiépitése volt.

Az 1985-ben megvalasztott tanacsok megbizatasa 1990. junius 8-an lejart. Természetesnek
tlint, hogy a helyi valasztasokat mar az ) dnkormanyzati rendszer €s az ennek megfeleld 1j
valasztasi elvek alapjan kell megtartani. Az erre vonatkozd térvények azonban még nem
késziiltek el, ezért majusban az Orszaggyiilés a tanacsok megbizatasat 1990. szeptember 23-ig
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meghosszabbitotta. A helyi 6nkormanyzati képviseldk és polgarmesterek valasztasarol szold
torvény augusztus 9-én 1épett hatalyba €s a koztarsasagi elnok az altalanos helyi valasztasokat
szeptember 30-ara tlizte ki.

A fordulatot kdvetden — az 10 tipusi demokratikus és decentralizalt helyi dnkormanyzati
rendszerre torténd attéréssel ¢és a Tandcstorvény hatdlyon kiviil helyezésével -
korszakhatarként értékelhetd a helyi dnkorméanyzatokrdl szold 1990. évi LXV. torvény (Otv.)
megalkotasa.[11] A torvény megjelenését igy utdlag az is kiemelked6vé teszi, hogy a
partoknak ebben a kérdésben akkor sikeriilt kompromisszumra jutni.

Az Otv. megalkotasdhoz kétségkiviil széles korii konszenzusra volt sziikség, amelyhez a
koalicion kiviili partok egyetértését is biztositani kellett. A parlament elfogadta a siirgdsségi
inditvanyt a torvénytervezetr6l a kormany térvényjavaslatival szemben, az SZDSZ azonban
onallo torvényjavaslatot nyujtott be. Ezt a helyzetet ugy sikeriilt feloldani, hogy az SZDSZ
hozzajarult ahhoz, hogy a maga tervezetét modosité inditvanyként kezeljék. A
torvénytervezet heves vitak kereszttiizében formalddott, végiil kdlcsonds kompromisszumok
eredményeként sziiletett meg.

Az Otv. — ahogy a nemzetkdzi kitekintés sordn emlitettem - a széles felelésségli helyi
Oonkormanyzas elvét juttatja érvényre, ami megteremtette az elvi lehetdséget arra, hogy az
onkorményzati rendszerben az autoném ¢és demokratikus hatalomgyakorlas elonyei a helyi
igazgatas helyben jelentkez6 koziligyek széles korének atfogasaval kibontakozzanak.

Habar a helyi hatalom soha nem lehet korldtlan, mégis az dnkormanyzat miikodésében annal
inkabb érvényesiil a szubszidiaritas elve minél tobb helyi koziigy tartozik helyi szintre. A
magyar Onkormanyzati rendszer - eltéréen példaul az angoltdl - arra is lehetdséget ad, hogy
széles feladat- és hataskorét sajat maga alakitsa a kotelezden ellatando (obligatorius) feladatok
mellé fakultativ feladatok vallalasaval. Ennek azonban feltétele, hogy ne veszélyeztesse a
kotelezo feladatok ellatasat és a sziikséges pénziigyi forrasok is rendelkezésre alljanak.

Az dnkormanyzati feladat jellegének (kotelezd vagy onként vallalt) 1ényeges kihatdsa van az
onkormanyzat miikodési és szabalyozasi 6nalloésagra. Mivel a kotelezd feladatok végrehajtasa
alapvetden az allam altal finanszirozott, a feladat ellatasa és a timogatas felhasznéalasa soran a
kormanyzati rahatds er6sebb, mig az Oonként vallalt feladatkdrokben a helyi onkormanyzat
mozgastere a torvény keretein beliil nagyobb.[12]

1.2. Az 1990-1994 kozotti idészakban végbement az 1 tipusu Onkormanyzati rendszer
kiteljesedése €s stabilizdlodasa. Ennek sordn azonban felszinre keriiltek azok a szabéalyozasi
¢s miikodési ellentmondéasok, amelyek eldre vetitették a helyi dnkorményzati rendszer —
benne a fOvarosi Onkormdnyzatra vonatkozd szabalyozas - tobb fontos elemének
tovabbfejlesztési iranyat.

A reformok sziikségességét tdmogatta az a felismerés, hogy a rendszervaltozast kdvetden a
szakmai javaslatokkal szembenallé politikai kompromisszum soran elsikkadt a kozigazgatasi
kozépszint jelentésége, és — elsésorban a tanacsrendszer politikai ellenhatasaként — olyan
kozigazgatasi rendszer bontakozott ki, amelyben az indokoltnal hangsulyosabbé valt a helyi
onkormanyzatoknak az allami decentralizaciot megtestesitd szerepe. Részben ez allt az un.
fovarosi torvény (Ftv.)[13] megjelenésének hatterében is, mivel e térvény — a korabbi, a
févarosnak a tandcsrendszerben elfoglalt helye ¢és szerepe tagadasaként — a keriileti
onkormanyzatokat helyezte a szabdlyozas kozéppontjaba és ruhazta fel elsddlegesen a
telepiilési onkormanyzati jogok gyakorlasaval kapcsolatos hataskorokkel.

Az igy létrejott - nemzetkdzi Osszehasonlitdsban is meglehetdsen liberdlisnak szamitdé —
onkormanyzati rendszernek a fovarossal kapcsolatos hozadéka, hogy a szabalyozas, elvetve a
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fovaros egységes igazgatdsi koncepcidjat, a keriileti Ondllosagot favorizalta. Késdbb
megjelentek olyan torekvések, amelyek a fovarosi Onkorményzat helyének és szerepének
ujrafogalmazasadhoz ¢€s — a politikai kozmegegyezés mezsgyéjén belill még elhelyezhetd —
korszertisitési modellek kidolgozasdhoz vezettek.

Az 1990-es ¢évek elején a fOvarosi Onkormanyzati rendszer tovabbfejlesztésére harom
lehetséges szervezeti modell koriil folyt a vita. Az egyik modell a fovarost olyan értelemben
tekintette egységnek, hogy kozben megorizte a kertileti 6nkormanyzatok onallosagat, de tobb
kotelezé egylittmiikodési teriiletet és nagyobb fovarosi hataskort jelolt ki. A masik irdny a
fovarosi szintli onkormanyzati testiiletet allitotta a kozéppontba, amelyhez képest a kertiletek -
onkormanyzati onallosaguk és mozgasteriik 1ényeges sziikitésével - elsddlegesen igazgatasi
feladatokat lattak volna el. A harmadik korszeriisitési irany szerint a varoskdzpont (city) és a
kiils6 keriiletek - a varoskdzpont specidlis jogallasaval — sajatos tarsulést alkotva elkiilontiltek
volna.[14] A modelljavaslatok részleteire az 1993. évi fovarosi dnkormanyzati reform iranyai
¢és eredményei kapcsan térek ki.

1.3. A feladatok és hataskorok meghatarozasa (telepitése) kiilonds jelentdséggel bir az
onkormanyzatok miikodése szempontjabol. A fovarosi Onkormanyzat hataskori rendjével
kapcsolatban is beigazolodott az a hibas gyakorlat, hogy - talan a rendszervaltozas felfokozott
koriilményei - miatt a jogalkotdé nem tudott elég figyelmet forditani az onkormanyzatok
feladat- és hataskorének pontosabb koriilhatarolasara.[15]

A helyi 6nkorményzatok ¢€s szerveik, a koztarsasdgi megbizottak, valamint egyes centralis
alarendeltségli szervek feladat- és hataskoreirdl szolo 1991. évi XX. térvény, az ,,atmeneti
torvény” — a hataskor telepitést a tényleges decentralizacio, illetve ,kvazi megbizas”
modszerével rendezte. E torvény a kordbbi tanacsi testiileti (tanacstestiileti és végrehajto
bizottsagi) hataskoroket az Onkormanyzat képviselo-testiiletéhez telepitette, ezaltal
onkormanyzati tiggyé, tehat helyi kdziiggyé mindsitve azokat.

A legtdobb esetben azt az egyszerli megoldast kovették, hogy a tandcsrendszerben
megallapitott hataskort automatikusan Onkormdanyzati hataskorré transzformaltak, tehat
példaul ,kozgylilés” szoval helyettesitették a korabbi tandcstestiiletet/végrehajtd bizottsagot,
illetve a tandcselnokot helyettesitették a fOpolgarmesterrel, a vb-titkar jogallasaba pedig a
jegyz0/f6jegyz0 keriilt. Talan nem csoda, hogy egy 0j rendszerben, ahol a korabbiakhoz
képest a feladatok finanszirozédsa egészen mas, a kotelezd feladatok telepitésének ez a modja
hamar fesziiltségek forrasava valt.

Hasonloképpen koran felszinre keriiltek az Onkorményzati tarsuldsokkal kapcsolatos
ellentmondasok is. Az 1990-1994 kozotti parlamenti ciklusban a kormanyzat - mikdzben az
onkormdanyzati torvényben deklaralta, hogy kivanatosnak tartja a tarsulasok létrejottét - nem
dolgozta ki az ehhez sziikséges jogi és finanszirozasi 0szténz6 rendszert, sot olyan 1épésekre
is sor kertilt, amelyek éppen az Onallosodasban €s nem a tarsuldsban tettek érdekeltté az
onkormanyzatokat.

Ezek a kormdanyzati 1épések ¢és szabdlyozasi koriilmények a fOvarosi oOnkormanyzat
miikodését - tekintettel a tarsuldsos kapcsolatoknak a fovarosi agglomerécios fesziiltségek
csillapitdsdban jatszott szerepére - fokozottan érintették. Az 1990-es évek elejére
nyilvanvalova valt, hogy a tarsuldsok kibontakozdsa késedelmet szenved, és az adott
koriilmények kozott nem volt remény a folyamat felgyorsulasara. Részben ezért, részben a
kedvezdtlen gazdasagi folyamatok hatasara az MSZP-SZDSZ kormanyzat kisérletet tett a
tarsulasok 0sztonzésére, &m az alkalmazott eszk6zok nem hoztdk meg a vart eredményt. A
kudarchoz hozzdjarult, hogy az 0j eszkozok alkalmazasaval egyidejiileg életben maradtak
olyan tdmogatéasok, amelyek kioltottak az eréfeszitések motivald hatasait.
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2. A fovarosi onkormanyzatra vonatkozo kozponti szabalyozas jellemzoi

2.1. Az Onkormanyzati rendszerre torténd atmenet idészakdban a fOvaros helyzetével
kapcsolatban alapvetden két nagy elképzelés koriil folyt a vita: az egységes integralt fovarosi
¢s a dezintegralt, a kerliletek laza szovetségére épiild foderativ modell koriil. Végiil az

------

szintként hataroztadk meg.

Mivel a tanacsrendszer tapasztalatai is megmutattdk, hogy a fOvaros a telepiilési
onkormanyzatokhoz képest sajatos szabalyozast igényel, az 1990-ben hatalyba lépett Otv.
szabalyozasi filozofidja szerint a févarosi onkormanyzatra e torvény altalanos rendelkezései
vonatkoztak - ahogy azonban ez mas eurdpai orszagokban is jellemz6é - kiilon torvény
rendezte a févaros specialis helyzetét. [16]

Az Otv. meghatirozta a févarosi kétszintli dnkorméanyzat mibenlétét. Eszerint a févaros
tertiletén két azonos jogallasu telepiilési dnkormanyzat miikkddik és — habar feladatkoriik és
hataskoriik egymastol eltér - kozottik ald-folérendeltségi viszony nem all fenn. Az
elébbiekkel kapcsolatban fejtette ki az Alkotmanybirdsag egyik hatarozatdban, hogy az Otv.
6. § (1) bekezdése, valamint 63. § (1) bekezdése szerint a fovaros telepiilési Onkormanyzat
ugyan, de a telepiilések rendszerében Budapest egyediilalld és sajatos helyzetet foglal el,
pozicidja tehat sem a tobbi varos dnkormanyzataval, sem a megyei onkormanyzatéval nem
azonos. Az, hogy a torvény a fovarosi dnkormanyzat részére — éppen sajatos helyzete folytan
— eltérd hataskoroket allapit meg, nem sérti az dnkormanyzati alapjogok érvényesiilését.[17]

A torténeti visszatekintés ismeretében megallapithatjuk, hogy a vazolt févarosi modell teljes
mértékben eltért a kordbbi tanicsrendszerii fovarosi struktiratol. A Helyi Onkormanyzatok
Eurdépai Chartajaban foglalt szubszidiaritas elvének azonban megfelelt, még akkor is, ha az
1991. ota toretleniil érvényesiild6 magyar megoldast mas orszdgok gyakorlatdhoz képest
kiilonlegessé tette az, hogy a szubszidiaritas azonos teriileten két telepiilési dnkormanyzati
tipus vonatkozéasaban érvényesiilt.

Az Alkotméany 43. §-a az Onkormanyzatok alapjogainak egyenldségét mondja ki, a
kotelezettségek tekintetében azonban eltérést enged. Az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdésében
szabalyozott alapjogok a helyi képvisel6-testiiletek szaméara  biztositott olyan
hataskorcsoportok, amelyek a helyi dnkorméanyzas korében az onkormanyzatok szamara az
autondmia alkotmanyos garancidit jelentik. A térvényhozot az Alkotméanyban szabalyozott
onkormanyzati alapjogok annyiban korlatozzék, hogy azokat nem vonhatja el és nem
allapithat meg olyan mértékili korlatozasokat, amelyek valamely Onkormdanyzati alapjog
tartalmi kitiresedéséhez vezet.[18]

A févarosi €s a fovarosi keriileti 6nkorméanyzatok alapjogainak egyenldsége kapcsan utalt az
Alkotmanybirésag arra, hogy kapcsolataik és jogszabdlyaik nem lehetnek kozhatalmi
értelemben vett f61¢, illetve alarendeltségi jelleglick. Ebbdl kovetkezden a fovarosi kozgytilés
rendeleteit sem lehet a keriileti képviseld-testiiletek rendeleteihez képest magasabb szintii
jogszabalyoknak tekinteni. Az iitk6zés lehetdsége természetesen fennallhat a fovarosi és a
keriileti Onkormdnyzatok rendeletei kozott, az ellentét azonban nem a hierarchikus
kapcsolatok megsértésébdl vezethetd le, hanem sokkal inkabb abbdl eredhet, ha az egyik vagy
a masik szintli onkormanyzat a feladatkorét vagy hataskorét meghatarozé valamely torvényi
eloirast megszegi.[19]

2.2. A torvényi szabalyozas hozadékaként — elsGsorban a korabbi, a fovarosnak a
tanacsrendszeren beliil elfoglalt helye ,tagadasaként” — kertilt a keriileti 6nkorményzatok
helyezte a szabalyozas kozéppontjdba és ezért ruhazta fel azokat a fOvarosi torvény
elsddlegesen a telepiilési onkormanyzati jogokkal. A térvény szerint ugyanis a févarosban a
telepiilési onkormanyzatok feladat- és hataskorét — torvényben meghatarozott kivételekkel — a
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kertileti 6nkormanyzatok gyakoroljdk, a fovarosi dnkormdnyzat pedig azokat a feladatokat
koteles ellatni, amelyekre a keriileti 6nkormanyzat nem kotelezhetd.

A keriileti O6nkormanyzatnak mukodési teriiletén gondoskodnia kellett minden olyan
alapszintli kdzszolgaltatas biztositasarol, amely nem nyult at a keriilet hatarain (pl. alapfoka
oktatas-nevelés, egészségiigyi és szocidlis ellatas, egészséges ivoviz ellatas, kozvilagitas,
helyi utak fenntartdsa). Ugyanakkor a fovarosi onkormanyzat feladata volt a varos egészét
érinté koziizemi szolgaltatasokrol valdo gondoskodds, a tomegkozlekedés biztositasa, a
féutvonalak fenntartasa és fejlesztése, a varosrendezési feladatok meghatarozott kdrének
ellatasa, a telepiilési kornyezetvédelem, €s altalaban a tobb keriiletet érintd technikai-muiszaki
szolgéaltatas biztositasa. A fovarosi dnkorméanyzat gondoskodott tovabba a humanszolgaltatasi
feladatokrol (alapellatast meghaladd oktatas, nevelés, kozmiivelddées, egészségiigy, szocialis
feladatok stb.), illetve az intézményrendszer fenntartasarol. [20]

A feladatok kozotti atjarhatosdgot biztositotta az a rendelkezés, amely szerint a kertileti
képviselo-testiilet atvallalhatta a fovarosi dnkorményzat hataskorébe tartozo kozszolgaltatas
szervezését a fOvaros egyetértésével. A masik oldalrél pedig a kozgyllés is
kezdeményezhette feladat és hataskor atadasat a keriilet részére, amelyet azonban a kertilet
abban az esetben visszautasithatott, ha annak atvéllalasa a kotelez6 feladatokat veszélyeztette,
vagy ha az azok ellatasahoz sziikséges feltételek nem alltak rendelkezésre.[21]

Szamos feladat esetén az ellatasi kotelezettség megosztasara is sziikség volt. A févaros
szabalyozasi jogot kapott a koztisztasag, a lakdshoz jutas feltételeinek meghatarozésa terén,
vagy részjogokat gyakorolt, illetve kotelezettségeket vallalt pl. az energiaszolgéltatas
biztositasaban.

A feladatellatds aranya tiikkroz6dott abban, hogy a févaros egészére vonatkozd allami
hozzéjaruldsok megosztva illették meg a fovarost és a keriileteket. Hasonloképpen megosztva
illette meg az dnkormanyzatokat a sajat bevételek korében a helyi adokbol szarmazo bevétel
is. A megosztds modjat évenként a fOvéarosi kozgyiilés rendelete allapitotta meg. A
rendelethez az Otv. 1994. évi modositasig sziikség volt a keriileti képviselé-testiiletek
egyetértésére is. E jogkor az 1990-1994 kozotti iddszakban kétségkiviil az dnkormanyzati
berendezkedés foderativ szinezetét jelezte.

A vazolt forrasmegosztas fo alapelve, a feladataranyossag azonban teljességében soha nem
érvényesiilt. Ennek elsésorban az volt az oka, hogy a megosztasi elvek és szamitési
modszerek gyakran véltoztak és az elosztas hatékony ellendrzését sem sikeriilt megoldani. A
rendszer diszfunkcioi foként akkor kezdtek jelentkezni, amikor egyes Onkormanyzati
intézmények miikodésének racionalizdldsa (atszervezés, megsziintetés) tobb esetben azért
szenvedett késedelmet, mert a forrasmegosztasnal ez pozicidoromlassal jart volna. [22] A
forrasmegosztas ellentmondasair6l az allami finanszirozas kapcsan még sz6 lesz.

A fovarosi torvényben rogzitett feladat- és hataskorok koziil tobb olyan is akadt, amely k6zos
volt a megyei 6nkorményzatok feladataival (pl. alapellatast meghalado ellatasi kotelezettség,
térségi teriiletrendezési feladatok). Az 1990-1994 kozotti idészakra jellemz6 analogia - amely
szerint a fOvaros ellatott a teriiletén a megyei Onkorményzati feladatokat is a megyei jogu
varosokhoz hasonléan — azonban mar nem érvényesiilt. A févarosi dnkorményzat feladat- és
hataskore 1d6kozben ugyanis ennél joval differencidltabb lett, de ami még fontosabb, nem
érvényesiilt az a szinte korlatlan szubszidiaritds sem, ami a megyék és a telepiilési
onkormanyzatok esetében.

A févarosi dnkorményzat és mas helyi dnkormanyzat jogallasanak kiilonbségét hangsulyozta
az Alkotmanybirosdg is, amikor kifejtette, hogy a fOvarosi Onkormanyzat és a kertileti
onkormanyzatok, valamint a telepiilési onkorményzatok és a megyei dnkormanyzatok kozotti
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feladatmegosztas alapvetden eltér egymastol. Ez a jogallasbeli kiilonbség a févarosnak az
orszagban betdltott kiilonleges helyzetébol, valamint abbol kdvetkezik, hogy a fovaros egésze
alkot egy természetes foldrajzi egységet, egy telepiilést.[23]

2.3. A fovarosi torvény feliilvizsgalatara meglehetésen hamar megindult a munka, majd
szakmai torvénytervezet késziilt.[24] Az igy korvonalazodd javaslatokban kozos volt, hogy
mindegyik a fovarosi szint erdsitését és a kerlileti szint gyengitését tartotta sziikségesnek. Az
egyes modellek kozotti eltérés csak abban volt kimutathatd, hogy milyen erds févarosi
szintben gondolkodnak. Kétségtelen, hogy megvalosulasa esetén ezzel a magyar torténelmi
hagyomanyok, masrészt a nyugat-europai kozigazgatasi rendszerekben alkalmazott
megoldasok kertiltek volna el6térbe.

Az 1990-1994-ig tart6 elsé Onkormanyzati ciklusban alakultak ki azok az elvek, amelyek a
févarosi onkormanyzat miikodését ma is meghatarozzak, és amelyeket az 1994-es Otv.
novella[25] — az id6kdzben megszerzett tapasztalatok alapjan — 1ényegében csak finomitott és
megszintetni igyekezett a homalyos, nehezen értelmezhetd és alkalmazhatd szabalyozasi
elemeket.

Az 1994-ben elfogadott jogi szabalyozas azonban radikélisan nem véltoztatott az 1990-1991-
es alapokon. Bar a hangstly egyértelmiibben a fOvarosi szintre helyezodott, a keriileti
onkorméanyzatok jogallasa a nemzetk6zi Osszehasonlitds szerint tovabbra is erds
maradt.[26] A szakmai vitak soran felmeriilt egyes lényeges kérdések (pl. City-koncepcid
vagy a fovarosi agglomeracid jovdje) azonban nem keriiltek igazan felszinre, és ez szamos
megoldatlan problémat konzervalt a jovo szamara.

A févarosi Onkormanyzat mikodésének tovabbfejlesztési lehetOségei soraban sziikséges
emlékeztetni arra, hogy az Otv. 62. § (1) bekezdéséhez fiizott bevezetd jellegli felvetés mar
vazolta a févarosi Oonkormanyzat koriili vitdkat, a fobb nemzetk6zi megoldasokat és a
szakmai, politikai realitdsokat is. Ennek alapjan prognosztizalhaté volt a fovarost, mint
egységes varost reprezentdldo fovarosi Oonkormanyzati feladat- és hataskorok szamanak
tendenciézus novekedése. Ezt kovetelttk meg wugyanis a telepiilésfejlesztési és a
szakigazgatasi feladatok minél magasabb szinvonalt és hatékony ellatdsanak kovetelményei.
A helyi demokracia ezzel aligha sériilt, legfeljebb érvényesitésének uj formait kellett
alkalmazni megvaltozott tartalommal.

Az Otv. moédositasa jelentdsen érintette a fovarosi kozgyiilés Osszetételét és miikodését,
elsdsorban azért, mert a korabbi szabalyozas kimondva kimondatlanul a fovaros kozigazgatasi
rendszerében a hangsulyt a keriiletekre helyezte. Az onkormanyzati képviselok kozvetlen
valasztasdnak modja, a feladatok- €s hataskorok pontosabb szétvalasztasa miatt is sziikséges
volt a keriiletek kozgytilési ,,.képviseleti joganak™ feliilvizsgalata.

A lényeges valtozasok soraban ki kell emelni, hogy a févaros onkormanyzati testiiletében
tandcskozasi joggal részt vesznek a keriileti képviseld-testiiletek altal megbizott kertileti
kiildottek. Ez a valtozas fontos az 1991-es szabéalyozashoz képest, mert akkor 1ényegében a
fovarosi kozgytilés tagjainak 1/3 részét kitevd 22 tag kozvetett valasztasarol volt szo, az
onkormanyzati testiiletek kozvetett valasztasa pedig ellentétessé valt az id6kozben alairt Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartija rendelkezéseivel.[27] A hatdlyos szabédlyozas ebbdl a
szempontbol tiszta helyzetet teremtett, mert a kertileti kiildottek nem kozgytilési tagok, hanem
tanacskozasi joggal részt vevo keriileti megbizottak.

A Kkeriileti kiildott jogallasardl a torvény keveset mond. Arrdl rendelkezik csupan, hogy a
fovarosi kozgytilés lilésén tanacskozasi joggal vesz részt, a kozgyiilés munkajaban vald egyéb
részvétele terjedelmét és modjat a kozgyiilés szervezeti- és miikodési szabdlyzata allapitja
meg. A keriileti kiildott azonban tanacskozasi joga alapjan szélesebb korli jogositvanyokkal
rendelkezik. A févarosi kozgylilés munkdjaban vald részvétel szabalyozasa sordn a jogallas
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terjedelmének, tartalmanak meghatarozasa és kiszélesitése mellett meg kell talalni azokat a
részvételi formakat is (pl. bizottsagok miikodésében vald részvétel), amelyek nem vezetnek
parttalansaghoz és nem okozzék a kozgyiilés munkéjanak elneheziiléséhez.

Modosultak a kozgytilés tisztségviseldire vonatkozd rendelkezések is. A kozgylilés elnokét, a
fopolgarmestert 1994-tdl a valasztopolgarok kozvetleniil valasztjdk és munkajanak segitésére
fopolgadrmester-helyetteseket valaszt tagjai sorabol.

Az Otv. mddositas szakmai tervezeteinek kidolgozasa kapcsan, az egységes févarosi modell
szabalyozasanak részeként meriilt fel annak az igénye, hogy a keriiletek — a nemzetkozi
példak, a nagyvarosok mar bevalt és miikkodoképes szabalyozasi strukturajahoz hasonloan —
nem 6nallo, hanem a fovarosi szint altal rendeletben megallapitott feladatokat lasson el. Habar
ennek igazgatdsszervezési racionalitasat elismerték, gyakorlati megvaldsitdsat azonban a
végleges szakmai valtozat mar nem tartalmazta.

Az Otv. novella dsszességében lényegesen ugyan, de nem alapvetd modon véltoztatta meg a
fovaros  Onkormdanyzati  rendszerére = vonatkozd  szabdlyokat. Az  elfogadott
torvénymodositassal megsziint a  fOvarosi torvényben foglalt 6nalldé  févarosi
részletszabalyozas és a korabbi torvényi szabalyozas elemei beépiiltek az Otv. VIL. fejezetébe.
Ez a fejezet most azokat a specialis rendelkezéseket oleli fel, amelyek a torvény mads
fejezeteihez képest eltéréseket jelentenek. Meghataroz6 vonésa a térvénynek, hogy a févarost
tovabbra is telepiilési Onkorményzatként hatdrozza meg €s jogi helyzetét illetden nem kezeli
kiemelt dnkorméanyzatnak. Mind a fOvérosi kozgytlilést, mind a keriileti képviseld-testiiletet
megilleti az alkotmanyos Onkormanyzati alapjogok Osszessége és mindkét dnkormanyzat
esetében az Oonkormanyzati jogok gyakorloja a vélasztopolgarok kozdssége, amely a helyi
kozhatalmat testiilete utjan kozvetlen, illetve népszavazas és népi kezdeményezés utjan
kozvetett formaban gyakorolhatja.

Nincs kiilonbség a két szint esetében az ©6nalld szabalyozas, a dontések feletti allami
torvényességi ellendrzési rendszer, a tulajdonosi jogok gyakorladsa, a gazdéalkodasi és
vallalkozasi szabadsag tekintetében. Eltérd viszont a fovarosi €s a keriileti dnkormanyzatok
mozgastere a gazdasagi lehetdségeket és eszkozoket illetden, és nem azonos természetesen a
sajat bevételek mértéke sem. Ez azonban nem a két szint kozotti hierarchidbol, hanem abbol
ered, hogy a fovarosi onkormanyzat a févaros egészére nézve — a keriiletek kompetencidjat
meghaladé mértékben - gondoskodik a kozszolgiltatasok biztositasarol. fgy a fvaros
egységes mikodtetése, a feladatok ellatdsa érdekében a kozgyiilésnek szélesebb torvényi
felhatalmazottsaggal kell rendelkeznie helyi adok megallapitdsa és az Onkormanyzati
rendeletalkotas teriiletén is.

A korabbi szabalyozastol eltérfen valtoztak a keriiletek feladatellatasara, feleldsségi korére
vonatkozé rendelkezések. A fOvarosi torvény szerint a telepiilési onkormanyzat feladat- €s
hataskore — a torvény eltérd rendelkezésének hidnyaban — a keriileti képviseld-testiiletet illette
meg. Az Otv. 1994. évi médositisaval azonban ez az automatizmus megsziint, a torvény
konkrétan és kotelezd jelleggel mondja ki — a feladat tartalma, az anyagi lehetéségek
figyelembe vétele alapjan -, hogy mely dnkormanyzatnak, a keriiletnek vagy a févarosnak kell
gondoskodni a adott feladat ellatasarol.

2.4. A fOvarosi onkorményzat rendszerének meghatarozésa soran — elsdsorban a nyugat-
eurdpai tapasztalatok alapjan — els6dlegessé valt a lakossag sziikségleteinek kielégitése. A
kozszolgaltatasok biztositasanak hatékonyabb szervezése, lebonyolitasa pedig azt indokolja,
hogy a tervezés, a hosszt tavli programok kidolgozasa, valamint az ezekhez kapcsolodo
eszkozrendszer is koncentraldédjon, €s mind a célkitizés, mind a végrehajtads egységesebbé
valjon.



A fOvaros egészét érintd ,,alapszolgaltatasok™ (kozlekedés, kdrnyezetvédelem, varosrendezés,
infrastrukturalis beruhazasok stb.) éppugy fovarosi feladat, mint a lakasgazdéalkodas, a
parkolasi rendszer vagy a kozoktatasi feladatok. A keriileti onkorményzati feladatok kozott
kell emliteni azokat a szolgaltatasokat, amelyek kozvetleniil és viszonylag nagy gyakorisaggal
jelentkeznek, illetve amelyek ellatdsdhoz fovarosi méretli infrastruktira és intézményhalozat
kapcsolodik (pl. alapfokt oktatas, egészségiigyi és szocialis ellatas). igy az Otv. 8 § (4)
bekezdésében felsorolt feladatok koziil a févaros dnkormanyzati rendszerén beliil a kertileti
onkormanyzatok feladat- és hataskorébe utalja az alapfokt kdzszolgaltatasok biztositasat: az
6vodai nevelés, az altalanos iskolai nevelés és oktatas, az egészségligyi és szocialis alapellatas
feladatait. Megoszlik a feladat ellatasi kotelezettség a keriileti képviselo-testiilet és a
kozgylilés kozott az egészséges ivoviz ellatas, a helyi kozutak fenntartasa, valamint a nemzeti
¢s etnikai kisebbségek jogainak érvényre juttatasa tekintetében.

Jol ismert, hogy a fovaros teriiletén jelentdsek a keriiletek kozotti kiillonbségek, a lakossag
szocialis helyzetét az ellatasok és szolgaltatdsok kiépiilését, biztositdsainak paramétereit és
feltételrendszeriiket tekintve. Egyes varosrészekben kifejezetten rosszak a szocialis mutatok,
tovabbi ellentmondast idéz el6, hogy a kétszintii rendszer, a szocidlis alap- €és szakellatas
munkaformai és szolgéltatidsai nem harmonizalnak, sok esetben inkabb kioltjak, mint erdsitik
tevékenységeiket a lakossag ellatasa soran.

Emlitést érdemel ezért, hogy a févarosban 1994-ben elindult Koézép-Eurdpa legnagyobb
volumenti joléti programja, a szakositott szocialis intézmények rekonstrukcioja. Ezen kiviil a
fovarosi szocidlpolitika fontos feladata tovabbra is az egészségiigyi €és a szocidlis agazat
tudatos harmonizacidja, a tarsadalmi, egyhazi és civil szervezetek tevékenységének erdsitése
¢s bevonasa a sokoldalu szocialis szakemberképzés bovitésébe.

A masik kiemelt feladatcsoport a kdrnyezetvédelmi feladatok kore, amely az épitett kdrnyezet
védelmét és a természetes kdrnyezet védelmét foglalja magaban. Az Otv. 63/A. §-a
meghatarozva a fovarosi dnkorményzat feladat- és hatdskorét ugy rendelkezik, hogy ellatja az
onkormanyzati levegOtisztasag-, vizmindség-védelmi feladatokat, kijeloli, fejleszti és
fenntartja a rendeletében meghatarozott modon a févaros varosképe szempontjabdl védendd
természeti kornyezetet és a kozcéla zoldteriiletet. [28]

Mint mar utaltam ra, a torvényben foglalt kotelezd €s onként vallalt feladatok nem alkotnak
megvaltoztathatatlan rendszert. A térvény ugyanis megadja a lehetdséget arra, hogy a keriileti
képviseld-testiilet atvallalhasson bizonyos feladatokat, illetve a fOvarosi kozgylilés egyes
feladatokat atadhasson a keriileti onkorméanyzatoknak.

A szakmai kozvéleményt mar hosszabb ideje foglalkoztatja a févarosi agglomeracioval
kapcsolatos elképzelések. Az agglomeracio altal ellatando feladatok soksziniisége és az abban
érdekelt Onkormanyzatok szama alapvetden befolydsolta az elképzelések alakulasat. A
fovaros kornyéki tarsuldsban mind a févarosnak, mind a kornyezd telepiilési
onkormanyzatoknak eltérd érdekei jelentek meg, az esélyegyenldség jogi feltételeinek
biztositasa, annak gazdasagi és egyéb feltételei azonban még nem voltak kellden biztositottak.
Kiilon gondot jelentett a kiilonb6zo szolgaltatok (pl. vizmiivek, BKV) elkiiloniilt érdekeinek
koordinalasa. Az ellentmondésok ellenére az agglomeracio és a fovaros kozott régtdl fogva
eleven ¢s mikodd kapcsolatok 1éteztek, bar a tarsuldsos kapcsolatok tovabbfejlesztésének
igénye is megfogalmazddott (pl. agglomeracios tarsulas kotelezévé tétele) az 1990-1994
kozotti években.

3. A fovarosi onkormanyzat uj szervezeti és miikodési rendjének kialakulasa
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3.1. Az el6zmények alapjan ismert, hogy 1990-ben a tanacsrendszert a decentralizalt
kozigazgatdsi modell valtotta fel és a fOvaros igazgatasdt a megyei és a telepiilési
onkormanyzatok Magyarorszagon érvényes kdzigazgatasi rendszere szerint osztottak meg.

A févaros esetében, egy telepiilésen tobb 6nallé onkormanyzat valasztasara keriilt sor, mivel a
politikai vitak soran végleg ,,lekeriilt a napirendrél” az a szakmai javaslat, amely szerint a
fovarosban egy onkormanyzat miikddjon és annak a keriiletekben ,.kihelyezett” testiiletei €s
igazgatasi szervei legyenek. Ezzel egyiitt azt is elvetették, hogy a keriileti onallosagot a
fovarosi Onkormanyzat erételjesebben befolyasolhassa.

Az 1990. évi dnkormanyzati térvény, illetve annak 1994. évi mddositasa alapjan a fovaros a
megyéhez hasonldan fiiggetlen, kétszintii igazgatési rendszeri varos lett, amely 22 kertiletbol
allt, éliikkon valasztott testiiletekkel. Budapesten igy 22+1, majd 1996-ban Soroksar 6nallo
keriiletté valasaval 23+1 dnkormanyzat jott 1étre.

A fovarosi kozgytilés 88 tagjat 1990-1994 kozott — kétszavazatos valasztasi rendszer alapjan
valasztottak, 66 képviselét a partlistdkon kozvetlenil, 1-1 f6t pedig a 22 Kkeriileti
onkormanyzat képviseld-testiiletei delegaltak. Nem kapott mandatumot az a part és tarsadalmi
szervezet, amely nem érte el az Osszes érvényes szavazatnak a 4%-at. Tekintettel arra, hogy a
fovaros keriileteiben kétszavazatos valasztasi rendszerben tortént a valasztas, a fOvarosi
valasztopolgarok 6sszesen harom szavazolapot kaptak: egyet a kertiileti egyéni jeloltre, egyet a
keriileti listara és egyet a fovarosi kozgyiilés tagjainak listajara. Az elsé valasztasi forduld
érvénytelen volt, a masodik forduldban 34,9%-os volt a részvételi arany (az 1.524.119
valasztopolgarbol 532.255 szavazott).[29] Végiil a fovarosi kozgyiilésben az MDF és az
SZDSZ harcabdl az utdbbi keriilt ki gydztesen.

3.2. Az dnkorményzati feladatok cimzettje az 1990-1994 kozotti idészakban is a fOvarosi
kozgylilés volt, amely egyes hatiskoreit a folyamatos miikodés érdekében atruhdzhatta
szerveire. A kozgyiilés meghatarozo szerepének fenntartasa miatt az Otv. kijelolte azoknak az
onkorményzati iigyeknek a korét, amelyekben a hataskér nem ruhazhato at. A févarosi
kozgytilés képviseli a fovaros egészének, mint egységes telepiilésnek az érdekeit, a keriiletek
struktarajat érintd kérdésekben azonban a keriileti képviseld-testiiletek véleményét is ki kell
kérni. A keriileti vélemények kialakitasara kelld 1dot kell biztositani, azonban a vélemények
elodazéasa nem akadalyozhatja meg a dontések meghozatalat.

A valasztasi rendszer lehetdvé tette, hogy a keriileti polgdrmester tagja legyen a févarosi
kozgylilésnek, tovabba 1994-t61 a kertileti képviseld-testiilet keriileti kiildottet biz meg, aki a
fovarosi kozgytilés iilésén a févarosi kozgyllés SZMSZ-ében meghatarozott modon
tandcskozasi joggal vesz részt. Ennek eldzményeit és a szabdlyozas részleteit az Otv.
modositasa kapcsan mar érintettem, ezért itt nem bocsatkozom ismétlésekbe.

A fOpolgarmester feladatai elsddlegesen a kozgylilés miikodéséhez, a bizottsagokhoz,
valamint a fOpolgarmesteri hivatalhoz kapcsolodnak. Ez utobbihoz ugy, hogy a
fopolgarmester a féjegyz6 Utjan irdnyitotta a hivatalt. A rendszervaltozas elsé iddszakéban
megfigyelhetd volt, hogy elsdsorban politikai okokbdl, erds testiileti és polgarmesteri irdnyito
szerepkor jott 1étre a hivatali apparatus tekintetében. A szervezeten beliill ezek a
munkamegosztasi aranyok kifejezték a demokratikus rendszervaltozas f6 torekvését, és az
elsd iddszakban a valasztott vezetés teljes dominancidja ald rendelték a helyi igazgatasi
szervezetet, ami javarészt a korabbi tanicsrendszer egyfajta tovabbélését jelezte. Ez a
konstrukci6 a gyakorlati munkaban szoros egylittmikodést, egyeztetést kovetelt meg, ahol
azonban személyi ellentétek jottek 1étre, ott ez a gyakorlat 1ényeges nehézségeket okozott.
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Atruhdzhato hataskor a fovarosi és a keriileti onkormanyzatok részérél a bizottsagokra az
Otv.-ben meghatarozott véleményezési jog gyakorlasa. A jogalkotoi szandék nyilvanvaldan az
volt, hogy fel lehessen gyorsitani és dinamikusabbad tenni a fOvarosi Onkormanyzat aktiv
szerepvallalasit a nem Onkormdényzati, de fontos tarsadalmi és gazdasagi problémak
megoldésa sordn. Ez az intézmény azonban — fliggetleniil az atruhdzas lehetdségétol vagy
tényétdl — a mai napig akadozva mukodik.

A févaros kiemelt helyzetét és sokrétli varosiizemeltetési tobbletfeladatait ismerte el az a jogi
lehetdség, amely - eltéréen mas telepiilési Onkormanyzatoktdl — a fOvarosi kozgytilés
rendeletében atruhdzhatd hataskorként allapitotta meg az intézményvezetok kivalasztasat,
kinevezését és megbizasat. E hataskoroket a fOpolgarmesterre vagy a bizottsagokra
lehet/lehetett atruhazni. Mivel a févaros hagyomanyosan nagy intézményhalozatot tart fenn,
konnyen belathatd, hogy az atruhdzési lehetdség hidnydban ezzel a hataskorcsoporttal a
kozgytilés csupan formalisan élhetett volna.

A fovarossal kapcsolatos jogértelmezési vitdk egyike az 1990-es évek elején a
fopolgarmester-helyettes jogallasaval volt kapcsolatos. Jogerds birdsagi dontés erdsitette meg
a koztarsasdgi megbizottnak azt a torvényességi €szrevételét, amely ramutatott arra, hogy a
fopolgarmester-helyettes csak a kozgytilés tagjai koziil valaszthato.

A fOpolgarmester tanicsadd testiileteként alakult meg a Fdvarosi Magisztratus 1991.
januarjaban. Létrehozdsa a modern fOvarosi irdnyitds megteremtésének gondolatdban
gyokerezett. A tandcsado testiilet tagjai koztiszteletben 4llo polgarok, tudésok, miivészek és
varosvezetok lettek volna, akik szakértd munkajukkal, javaslataikkal, tanacsaikkal elsésorban
a kozvetlen varosvezetést segithették volna. A magisztratus azonban szervezetként soha nem
jott 1étre, miikodése pedig életre hivasa utan hamarosan elhalt.

A fOpolgarmesteri hivatal a kozgylilésnek a testiileti munkat segitd, a hozott dontések
végrehajtasat szervezd €s a hatosagi feladatokat ellatd szerve. A fOpolgarmesteri hivatal —
amelyet a f0jegyz6 vezet és a fOpolgarmester iranyit — jogilag 6nallo ligyosztalyokra tagozodo
egyseges szervezet. Feladatuk az dnkorményzati és allamigazgatasi hatdsagi iigyek dontésre
valo el6készitése, azok végrehajtasa, valamint a kdzgytilés testiileti miikodésével kapcsolatos
adminisztrativ feladatok ellatasa.

A rendszervaltozast kovetden datalakult a fOvarosi Onkormdanyzat hivatali szervezete, a
fopolgarmesteri hivatal is. Magatdl értetddik, hogy a tandcsrendszerben egzisztald
személyzeti és oktatasi szervezet sem tudott a megvaltozott elvarasoknak mindenben
megfelelni, ezért atalakitasuk elkeriilhetetlen volt. A févarosi tandcs jogutodjaként létrejott
fovarosi onkormanyzat kozgylilése a hivatal szervezetének kialakitisakor az Oktatasi és
Tovabbképzd Intézetet a Személyzeti, Oktatasi és Munkaiigyi Ugyosztilyba integralta. Az
onkormanyzati rendszerben a fOvaros és ezen intézménye is elvesztette a keriiletek feletti
feliigyeleti jogat, ezért nem volt indokolt 6nallo kdltségvetési intézményként valdo mitkodése.
Az igy megalakult Képzési és Tovabbképzési Alosztalynak tovabbra is elsddleges feladata
volt a fOpolgarmesteri hivatal és intézményei dolgozoi részére a képzés és tovabbképzés
megszervezése. Az erOfeszitések ellenére, a kormany, valamint a koézponti ¢€s helyi
kozigazgatds miikodésének altalanos tapasztalatai alapjan megallapithaté volt, hogy az
igazgatasi munka szinvonala nem javult. Ebben nagy szerepe volt annak a koriilménynek,
hogy a j6 szakemberek kezdetben szinte tomegesen hagytak el a kozigazgatast, a helylikon
maradé koztisztviselok képzésére és tovabbképzésére pedig a sziikségesnél joval kevesebb
figyelem iranyult.[30]

3.3. A kozgytilés a torvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére,
tovabba torvény felhatalmazdsa alapjan, annak végrehajtasara Onkormanyzati rendeletet
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alkothat, més esetekben hatdrozatot hoz. A kozgyiilés az SZMSZ-ben megallapithatja
azoknak a rendeleteknek a jegyzékét, amelyek elfogadasahoz a kertileti képviseld-testiiletek
tobbségének egyetértése sziikséges: ilyenek példaul — ahogy kordbban emlitettem - a févarosi
onkormanyzatot ¢s a kertileti onkormanyzatot osztottan megilletd bevételekrdl sz616 rendelet,
illetve a fOvaros esetében helyi adok bevezetésére, valamint az egyes adok kivetésére
jogosultak korét tartalmazoé rendeletek.

A févaros egészét, tovabba az egy keriiletet meghalado, valamint a sajatos szerepkorbol
adodo feladatok tekintetében a fOvarosi kozgyllést illette meg rendeletalkotasi jog. A
kozgytlés feladatkorében alkotott rendelete azonban felhatalmazast adhatott a kertileteknek is
rendeletalkotdsra. A rendeletalkotas ,kétszintlisége” azt eredményezi, hogy a keriiletek
képviselo-testiiletei altal alkotott rendelet nem terjeszkedhet tul a fovarosi kozgytlés altal
meghatarozott szabalyozési kereteken, illetve a févarosi kozgyiilés rendeletével nem lehet
ellentétes.

A rendeletalkotdsnak ez a moddja annyiban tekinthetd hierarchikusnak, hogy a kertileti
onkorményzatok feladatkorében alkotott rendelete nem tartalmazhat ellentétes szabalyozast a
fovarosi dnkormanyzat rendeletével. Feladatkoriikben természetesen a keriileteket 6nalldan is
megilleti a helyi 6nkormanyzati rendeletalkotas joga, amelyeknél azonban az elébb emlitett
rendeletalkotasi kotottségek mar nem érvényesiilnek.

A rendeletalkotas emlitett sajatossagai miatt a kertileti és a fovarosi dnkormanyzatok kozotti
egylttmiikodés hatékonyabbd tétele ¢és a kolcsonds tajekoztatas érdekében a
fépolgarmesternek, illetve a keriileti polgarmestereknek gondoskodniuk kellett a
rendelettervezetek kolcsonds megkiildésérdl. A keriileti  képviseld-testiilet elfogadott
rendeletét — amennyiben azt nem a kertileti dnkormanyzat hivatalos lapjaban hirdeti ki — meg
kellett kiildeni a fdpolgarmesternek.

3.4. A févarosi onkormanyzat mitkkddésének torvényességét 1990-1994 kozott a févarosi régio
koztarsasagi megbizottja ellendrizte.[31] A koztarsasagi megbizott tevékenységének errdl az
1d6szakrol sz6lo beszamoloja alapjan némi képet kaphatunk a fOvarosi Onkormanyzat
mitkddésérdl. Ennek alapjan megallapithatd példaul, hogy a févarosban az onkormanyzat
mukodeésének alapvetd kérdéseit rendezd SZMSZ-ek késve késziiltek el ¢€s tartalmi
szempontbol is sok hidnyossaggal kiiszkodtek. Még 1992-ben is volt olyan 6nkormanyzat a
fovarosi régioban, amely nem rendelkezett miikodési szabalyzattal.

Azz SZMSZ-ek hianya, illetve hidnyossagai a koOztarsasagi megbizott szerint gatolta a
testiiletek miikddést, mert az iilések vezetése gyakran bizonytalanna valt és igy gyakran
feler6sodtek a partcsatarozasok is. A testiileti tilések napirendjének elfogadéasa indokolatlanul
sok id6t vett igénybe, és mivel altalaban irrealisan sok napirendi pontot igyekeztek
megtargyalni, a megtargyaléas nélkiil hagyott iigyeket tilésrél-iilésre gorgették maguk elott.

A koztarsasagi megbizott szerint a szakmai tajékozatlansag, a jogszabalyi ismeretek hidnya
meghataroz6 volt a testiiletek dontéseiben, a pontatlan, Otletszerlien napirendre vett €s
szakszertitleniil elokészitett elOterjesztések targyaldsa gyakran vezetett torvénysértéshez. A
fovarosban két év eltelte utan is gondot okozott az érvényes hatarozathoz sziikséges szavazati
arany megléte, a szavazatok helytelen értékelése pedig torvénysértd hatarozatok
meghozataldhoz vezetett. A fOvaros sajatos helyzetébdl kovetkezden egyes iligyekben a
kozgylilés hataskorét elvonva sziilettek dontések — folytatja a kritikai megjegyzéseket a
koztarsasagi megbizott. A fovaros szinte egészére jellemzd torvénysértésként fordult eld a
polgarmester munkaltatoi jogkorének megvondsa vagy korlatozéasa, a polgdrmesteri hivatal
dolgozoinak kozgytilés altali kozvetlen utasitdsa vagy az intézményvezetdk kinevezése
tekintetében. Tobb torvénysértd onkormanyzati rendeletet alkotott a kozgytilés példaul a helyi
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adokkal, a kozteriilet-hasznalati dijakkal, az Onkormanyzati tulajdonban 4all6 ingatlanok
elidegenitésével, a viz- és csatornadij megallapitasaval kapcsolatban.

A torvénysértések megsziintetése érdekében a  koztarsasagi megbizott szadmos
alkotmanybir6sagi inditvannyal ¢élt, illetve inditott pert az Onkormanyzati hatarozatok
hatalyon kiviil helyezése érdekében. A koztarsasadgi megbizott kiemeli, hogy az eljarasok
soran a birdsag ¢és az Alkotmanybirdsag igen nagy aranyban adott helyt inditvanyainak és
kereseteinek.[32]

3. Az 1993. évi fovarosi kozigazgatasi reform iranyai és eredményei

3.1. Kordbban mar szd volt réla, hogy a févarosi kozgyllés 1991-ben hozott hatarozata
alapjan széleskorti kutatdmunka indult a févaros kozigazgatasi rendszerének tovabbfejlesztése
érdekében.[33] A tovabbfejlesztés iranyaval kapcsolatban az 1992. évi kormanyprogram elvi
jelentdséggel azt emelte ki, hogy a bevezetésre keriilé 0j struktiranak igazodnia kell a fovaros
tertileti, telepiilési €s orszagos szerepkdréhez, valamint biztositania kell a fovaros egységes ¢s
hatékony miikodését. A kétszinti Onkormanyzati rendszert tovabbra is fenntartandonak
tartotta, amelyben a keriileteket tovabbra is megilleti a megosztott feladatatadas és
feladatatvallalas joga, valamint a fakultativ feladatok vallaldsanak lehetdsége. A reformmal
kapcsolatos munkdk eredményeként 1993-ban a kovetkez6 fliggetlen szakértdi csoportok altal
kidolgozott modelljavaslatok késziiltek.[34]

Az Allamtudomanyi Kutatdé Kozpont ,.centralizaciéos modelljének” 1ényege, hogy a
fovarosban egy onkormanyzati jogokkal felruhazott képviseld-testiilet/kozgytilés miikodik,
amely a keriiletekben miikodo testiileteknek feladat- és hataskordket ruhazhat 4t. A modell
szerint a keriiletek nem rendelkeznek onkorményzati jogallassal, torvény altal megallapitott
hataskoroket nem gyakorolnak, csupan a fdvaros 4ltal meghatarozott feladatokban,
gyakorlatilag a fovaros szerveként végrehajtéoi feladatokat latnak el. A févaros és
vonzaskdrzetének szabalyozasara a javaslat szerint két szakaszban kertilt volna sor: eldszor a
onkorményzati-gazdasagi egység kivalt volna Pest megyébdl és 6nallo Onkormanyzati
egysegként mitkodott volna.

A Varoskutatas Kft. regiondlis modelljavaslata szerint ) kozépszintli 6nkormanyzati tipus
felallitasat javasolta Budapest Régio elnevezéssel. A modell szerint a régi6 képviseld-testiilete
nem felettes szerve” a kerilileteknek, sem a tobbi telepiilésnek. A hierarchidra épiild
kapcsolatok helyett a feladatellatas és a gazdasagi teljesitOképesség polarizélta volna a
testlileteket. Lényeges, hogy ebben a modellben mind a fdévaros, mind a keriiletek
onkormanyzati testiilete megmaradt volna, bar a modell a fovéarosi kozgyiilés esetében
sz¢lesebb feladat- és hataskorrel szamolt. A telepiilési és a regionalis dnkormanyzatok mellett
specialis feleldsségli, in. dgazati dnkormanyzatok felallitasat javasolta a koncepcio, amelyek
feladata bizonyos szolgéltatasok szervezése, valamint az ezzel kapcsolatos egyeztetési,
koordinacids feladatok ellatésa.

A City Consulting Bt. un. ,,City koncepcidja” a foderativ fovaros modelljét allitotta fel,
amelynek magja a belvaros és az ehhez kapcsolodd 11 eldljarosagi jogallassal rendelkezd
keriileti 6nkormanyzat. A kiilsd keriiletek 25 6nkormanyzati teriileti egységbe rendezddnek,
ahol a valasztopolgdrok népszavazas utjan dontenek o©nallo telepiilési Onkorményzat
l1étrehozasardl. Ez egyben a jelenlegi varosi rendszerbdl torténd kivalasukkal is egyiitt jart
volna. A népszavazast kovetden lehetdség nyilott volna arra, hogy a keriiletek a mostani
keriileti 6nkorményzatokhoz képest nagyobb fokt onalldsaggal, de foderativ helyzetiikbol
adodoan  korlatozott Onkormdnyzati jogallas tagjai lettek volna a Budapest
varosmegyének.[35]
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A févarosi reformkoncepciok mellett egyéb reformelképzelések kidolgozasara is sor keriilt. A
BM Onkormanyzati Féosztalya[36]altal kozzétett modell szerint a kétszintli févérosi
onkormanyzati rendszerben a févarosi és keriileti onkormanyzatok alapjogaikat tekintve
egyenlok, feladat- és hataskoriikben azonban meghatarozo szerepet a fovarosi dnkormanyzat
kapta volna. A javaslat szerint az alapellatast a keriiletek, mig a fovaros egészét érintd
feladatokat a fovaros latja el, a két szint k6zotti feladatmozgas pedig hierarchiara épiil.[37]

A BM munkacsoportja altal készitett szakmai anyagban vazolt modell célja az volt, hogy a
fovaros onkormanyzati rendszerének korszertisitésével egységesebb, miikodoképesebb legyen
a fovaros. Az els6 valtozat szerint a fovaros kétszintli onkorményzati rendszere a jelenlegi
szabalyozashoz képest az aldbbi fobb kérdésekben valtozna meg:

e A telepiilési onkormanyzatokat megilletd feladat- és hataskorok ellatdsanak cimzettje
elsddlegesen a fovarosi kozgyiilés. A keriileti 6nkormanyzat feladat- és hatdskoreinek
gyakorlasa a fovarosi kozgytilés rendeletben szabalyozhatna.

o A kozgylilés sajat feladat- és hataskorébodl rendeletével egyes feladat- €és hataskoroket
atadhat a keriileti onkormanyzatoknak, az atadott feladat egységes ellatdsa érdekében
kotelezo tarsulas 1étrehozasat rendelheti el.

A rendeletalkotast érint6 valtoztatas célja az volt, hogy a févaros polgarai szamara egységes
jogalkotasi és jogalkalmazési gyakorlat alakuljon ki. Ennek érdekében a jelenlegi szabalyok
fenntartasa mellett keriiljon sor annak kimondasara, hogy a keriileti onkormanyzat altal nem
szabalyozott tarsadalmi viszony rendezésére alkotott rendelete nem lehet ellentétes a fovaros
altal alkotott Onkormanyzati rendelettel, tovabba a keriileti képviseld-testiilet
rendelettervezetét véleményezésre a fOvarosi Onkorméanyzatnak meg kell kiildeni. A
szabalyozasi javaslat madasodik valtozata markénsabb valtoztatassal egyszintii févarosi
onkorményzati rendszer létrehozdsat célozta. Az alternativa egyik vdltozata szerint a
kertiletekben nem miikddne képviselo-testiilet, az onkormdnyzati feladatok ellatasat a keriileti
hivatalok kozremiikodésével a keriileti eloljaro latta volna el, mig a masik valtozat szerint a
kertiletekben kis létszamu ¢€s korlatozott hataskorrel rendelkezd testiilet miikodott volna. A
kozgylilés a teleplilésrészi Onkormanyzatok létrehozasanak szabalyi szerint SZMSZ-ben
hatarozhatta volna meg a testiilet 1étrehozasat és mikodésének szabalyait. Mindkét verzio
szerint a fovarosi onkormanyzati rendszer meghataroz6 eleme a kozgyiilés. Mindkét modell
kozds vonasa, hogy a fovaros onkormanyzata, valamint a fovarosi vonzaskorzetbe tartozo
egyes helyi oOnkormanyzatok hataskorébe tartozd egyiittmikodést igénylé feladatok
megoldasara agglomeracios testiilet létrehozasat rendelte el. A Kormany ¢és a fovarosi
onkormanyzat kozos szerepvallalasanak megteremtése érdekében javaslat sziiletett a Févarosi
Fejlesztési Bizottsag 1étrehozasardl is.

3.2. A szabalyozasi és miikddési ellentmondasokat érzékelve a fovérosi partfrakciok és a
fovarosi onkormanyzat vezetése is igyekezett kezdeményezésekkel eldallni. A hataskorok
telepitésével kapcsolatban mindegyik part tamogatott egy-egy korszeriisitési modellt. Az
SZDSZ a fépolgarmesternek kivanta adni a hatdskorok nagy részét, a Fidesz pedig egy a
politikai eréket csoportositd kollektiv végrehajto testiilet felallitasat latta volna szivesen. Az
MDF szemben allt mindegyik elképzeléssel, mert allaspontja szerint a hatdskordket a
bizottsagokhoz kell telepiteni.

A konfliktusok megoldasara a frakcidvezetdk, bizottsagi elnokok ¢és tisztségviseldk
részvételével egyeztetd forum létrehozasat kisérelték meg. Mint késébb kideriilt, ez a testiilet
nem tudott eredményes tobboldalu egyeztetéseket lefolytatni, habar a Beliigyminisztérium az
onkormanyzatok miikodésének elsd évérdl készitett Osszefoglalojdban az érdekegyeztetés
szempontjabol reményt keltdnek értékelte az egyeztetd forum megalakitasat. A minisztérium


http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_edn36
http://www.debrecenijogimuhely.hu/#_edn37

szerint a forum kiilondsen jol szolgalhatta volna a fovaros és a keriileti dnkormanyzatok
kozotti feladatatadas és feladatatvallalas gyakorlati megvalositasat.[38]

Emlitést kell tenni az 1992. marciusi fovarosi 0Osszefogds programjarol is, amelyben
frakciokézi megallapodassal dontési csomagot fogadtak el. Ebben szerepelt a fovarosi
kozgytilés SZMSZ-ének véglegesitése, a Vagyonkezeld Kozpont Rt. létrehozasa, a
vilagkiallitas el6készitése stb.[39]

A fovarosi és a kertileti onkormanyzatok alapvetd feladataikat gyokeres reformok hidnyaban
is teljesitették ugyan, az dnkorményzati miikddés 1990-1994. kozotti idoszaka alatt azonban
egyre inkabb felszinre kerliltek a rendszer ellentmondasai. Bekdvetkezett az, amitdl tartani
lehetett: politikai konszenzus és reformok hidnydban az Otv. 1994. évi modositisival a
kozponti szabalyozas oldalarol kovetkezett be valtozas, amely visszatiikrozte azt a
kormanyzati szdndékot, hogy a keriiletek ondllosadganak rovasara végrehajtott centralizacid
révén kell biztositani a fovaros egységesebb iranyitasat.

5. A fovarosi 6nkormanyzat kapcsolata a kormanyzattal és a fovaros keriileteivel

5.1. A févarosi onkormanyzat és a kormanyzat kapcsolatdnak targyaldsat az onkorméanyzatok
¢s az allam viszonyara vonatkozd6 néhany altaldnos megallapitassal vezetem be.
Mindenekel6tt arra a progressziv alkotményi szabalyozasra utalok, amely azt jelzi, hogy a
magyar Onkormanyzati rendszer nem egyszerlien a koOzponti hatalom decentralizalasan,
hanem a ,kozség, a véros, a fOvaros ¢és keriiletei, valamint a megye valasztopolgarai
kozosségének” onkormanyzashoz valod kollektiv alapjogan nyugszik.[40] A szabalyozasbol
kovetkezik, hogy helyi-teriileti ligyekben az 6nkormanyzatok dominans poziciot foglalnak el
¢s az allam a ,,népszuverenitas telepiilési szeletkéit” birtokld helyi kozosségekkel szemben
onkorlatozasra kotelezte magat.[41] A kormanyzattol izolalt helyi 6nkormanyzas eszméje
természetesen nem valdsulhat meg, még akkor sem, ha a rendszervaltozas koriili idokben az
onkorményzatisagnak valamiféle sajatosan értelmezett ,természetjogias” felfogasa kezdett
terjedni. Ekkor tobben még redlis elképzelésnek tartottdk, hogy az dnkormanyzatok az allami
mechanizmuson kiviilre helyezhet6k.[42]

Meglatasom szerint az onkormanyzatok hatalomelméleti kérdései, helyiik és szerepiik még ma
is konnyen valik az aktudlpolitika jatékszerévé. Nem csoda, ha az 1990 utani iddk
heviiletében konnyen taptalajra leltek olyan nézetek, amelyek az Onkormdanyzatok
autonomidjat abszolutizaltak és az dnkormanyzatokat 6nallo hatalmi agként jelenitették meg.
Habar ebben az idében kézmegegyezes jott 1étre a kordbbi centralizalt allam lebontésara, az is
megmutatkozott azonban, hogy a kormanyzati és ellenzéki pozicid erételjesen befolyasolta a
decentralizacié modjarol és mértékérdl vallott allaspontot. Ez a kettdsség ma is felfedezhetd,
mert az ellenzék rendszerint Onkorményzatbaratnak mutatkozik, mig a kormanyzati
pozicidban 1évok hamar ,,beleszeretnek” a kdzpontositasba.[43]

A kormanyzat és az dnkormanyzatok viszonya, kapcsolatrendszere az dnkormanyzatoknak a
hatalommegosztasban elfoglalt helye és szerepe tizennégy évvel a rendszervaltozas utan is
1zgalmas kutatasi teriilet, amely tobb 6nall6 tanulmany targya lehetne.

Terjedelmi okokbdl itt nem vallalkozhatom arra, hogy a kérdéskort minden Osszefliggésében
kortiljarjam, néhany megjegyzést azonban sziikségesnek tartok. Fontos kiemelni, hogy az
allam ¢és a helyi-teriileti 6nkormanyzatok viszonyanak, hatalomgyakorlasanak kérdéskore
szdmos kapcsolddasi pont, ,,0sszekotd elem” vizsgélatat feltételezi, amelyeken keresztiil a
viszonyrendszer alakuldsa mérhetd és dsszehasonlithato. Ilyen kapcsolddasi pontnak tekintem
mindenekeldtt a kovetkezdket:

e az dnkormanyzatok alkotmanyi szabalyozasa,
o akozigazgatas torvényessége, mint jogallami alapelv,
o hatalommegosztas és hataskor telepités,
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o ahelyi 6nkormanyzas (alap)joga, 6sszetevOi és garanciarendszere,

e acentralizacio, decentralizacio és dekoncentracid allamszervezési elveinek alkalmazasa,

o allami ellendrzés és feliigyelet,

e az dnkormanyzatok szabalyozasi joga,

o ahelyi ad6 megallapitdsdnak joga, az dnkormanyzatok mitkddésének allami finanszirozasa
és az 6nkormanyzatok tulajdonviszonyai.[44]

Az elobbi Osszefiiggések rendszeréb6l most a kormanyzat és az Onkorményzatok
kapcsolatanak fontos elemeiként a torvényességi ellendrzést és — jelentdségénél fogva ennél
joval részletesebben - az allami finanszirozas kérdéseit emelem ki. A koztarsasagi
megbizottnak a fOvéarosi kozgylilés mikddésének torvényességével kapcsolatos fobb
megallapitasaival korabban mar foglalkoztam, ezért az allami torvényességi ellendrzés
tovabbi részleteire itt mar nem térek ki.

A koztarsasagi megbizotti intézményrdl mar 1990-ben torténé megalakulasatol — elsésorban
annak erételjes ,atpolitizaltsdga” miatt — egészen megsziinéséig heves vitdk folytak.
Kétségtelen, hogy a koztdrsasdgi megbizottak jogallasukbol és folyamatosan bdoviild
hataskoreikbol eredéen 1990-1994-ig egyre meghatarozobb szereploivé valtak a teriileti
kozigazgatdsnak. Kozigazgatdsi ¢s tarsadalmi stlyuk abban is kifejezésre jutott, hogy
gyakorlatilag altalanos hataskorti, regionalis szerepkori - a francia prefektusi rendszerhez
hasonlo jogallast - ,,szuper dekoncentralt szervekké” valtak.

Valosziniileg nagy szerepe volt a koztarsasagi megbizotti intézmény atpolitizalt jellegének
abban, hogy a koztarsasagi megbizott és az Onkormanyzatok kozott helyenként fesziilt
viszony alakult ki. Ennek a viszonynak egyik érdekes példajara akadhatunk Budapest Févaros
Koztarsasagi Megbizottja és a fOvarosi onkormanyzat kozotti, tobb mint masfél évig tartd
levelezésben, amely a koztarsasagi megbizotti hivatalnak a fépolgarmesteri hivatal épiiletében
torténd elhelyezése targyaban folyt, és amelyben a két fél allaspontja, gyanut keltd
nehézséggel kozeledett egymashoz.[45] Talan nem jarok messze az igazsagtol, hogy ez a mar
kezdetben elneheziilt viszony nem mult el nyomtalanul, és a kdztarsasagi megbizottnak a
févarosi onkormanyzattal kapcsolatos késdbbi tevékenységében még jo ideig éreztette hatasat.

5.2. A fdévarosi Oonkormanyzat kétszintlisége és az a tény, hogy a fdvaros a vele nem
hierarchikus viszonyban allo keriiletekre oszlik, mar kezdetben jelentds hatassal volt a
keriileti dnkormanyzatok és a fovaros, illetve a fovaros €s a kozponti kormanyzat kozotti
kapcsolatokra. Mivel a varosi kozigazgatas mindkét eleme azonos szinten helyezkedik el,
folyamatos fesziiltségforras volt a keriiletek és a fovarosi onkormanyzat kozotti feladat- €s
hataskormegosztas, illetve a févaros kozponti allami tdmogatasoktdl valo erds fliggdsége
miatt a kormany befolyasa a fovarosi €s keriileti onkormanyzatokra.

A kozponti allami tdmogatasok elosztasaval kapcsolatban sziikséges utalni arra, hogy az
onkormanyzatok gazdasagi szabalyozorendszere két nagy 1épésben alakult ki. 1990. januar 1-
jével életbe lépett az un. normativ finanszirozasi rendszer. Ezzel a kiadasorientalt, a
tarsadalmi sziikségletek feliilrl torténd tervezésén nyugvo, bdzisszemléletli koltségvetési
rendszert forrasorientalt, kizardlag torvényi szabdlyozason és bevételi érdekeltségen felépiild
rendszer valtotta fel, amely jobban illeszkedett a nyugat-europai megoldashoz. A masik 1épés
1991. januar 1-jével tortént, amikor megsziint a megyék gazdasagi elosztd szerepe.

Az 1990. januar 1-jén bevezetett normativ tdmogatasi rendszeren elosztasi értelemben
egyetlen nagyobb valtoztatas tortént 1991. januar 1-jével. Az SZJA visszahagyas 100%-rol
50%-ra torténd csokkenésével egylitt a normativ tdmogatas részaranya kozel a duplajara nott.
Ezzel a szabalyozorendszer addig egyensulyban 1évd két eleme kozotti ardny felborult, a
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normativa meghatarozéva valt. Ez az Onkorményzatoknak juté allami forrasok
telepiiléstipusok kozotti megoszlasanak gyokeres megvaltoztatasat jelentette.

A fovaros és a kozponti kormanyzat kozotti pénziigyi kapcsolatok ellentmondasai mar a
rendszervaltozas elsé éveitdl érzékelhetok. Ez részben arra vezethetd vissza, hogy a
tamogatasi rendszer révén a kozponti kormanynak egyre erdteljesebbé valt a hatalma az
onkormanyzatok folott. 1994-ben a korményzat csokkentette a Budapestnek nyujtott
tdmogatasokat: a fovarosi koltségvetés 55 %-rol 20 %-ra és az SZJA részaranya 30 %-r6l a
koltségvetés 10 %-ara csokkent. Mivel a févarosi Onkormanyzat és a keriiletek adondvelési
képessége eleve korlatozott, a fovaros sajat bevételei nem tudtak 1€pést tartani a koltségvetési
tdmogatasok ilyen mértékii elvonasaval. Ehhez jarult még az is, hogy 1994-t6l a kozponti
koltségvetésnek a fovarosi koltségvetésbe tortént atutalasai  évrdl-évre jelentdsen
valtoztak. Ezt a kedvezdtlen helyzetet a fovarosi Onkormanyzat és a kormanyzat eltérd
politikai bedllitottsdga csak sulyosbitotta, elsdsorban azzal, hogy a kormanynak pénziigyi
eréforrasok elosztasaval kapcsolatos diszkreciondlis hatalma a févaros dnkormanyzata ellen
fordult. (1)

Mivel a jovedelmek ado- és tamogatasi jelleghi elemei altaldban szorosan kapcsolédnak a
feladatmegosztashoz és ezek koltségeihez, a vitdk rendre a hataskorokre Osszpontosultak. A
fovaros és a keriiletek kozotti gyakori patthelyzetet az okozta, hogy a kiadasokkal és a
hataskorokkel kapcsolatos szerepek nem mindig voltak kellden tisztazottak, illetve a keriiletek
egyes dontésekkel szemben hatékonyan tudtak fellépni. Ezek a koriilmények szamos fontos
infrastrukturélis beruhdzas végrehajtasat késleltették (pl. iskola beruhazasok, egyes teriiletek
iparfejlesztése a fOvaros déli részén). Arr6él sem lehet azonban megfeledkezni, hogy a
fovaroson beliili erds nézetkiilonbségek gyakran felemésztették a politikai és az anyagi
eréforrasokat, és kedvezétleniil befolyasoltdk a févaros érdekérvényesitd képességét
regionalis, illetve orszagos feladatok vallaldsaban.

5.3. Az Otv. — és kordbban a févarosi térvény szerint is - az dnkormanyzati bevételek a
fovaros és a keriiletek kozott oszlanak meg. A fovarosi és a keriileti dnkormanyzatokat
onalléan ¢és kozvetleniil megillette: a feladat ellatdsdhoz kapcsolodd normativ kdzponti
hozzajarulds, cimzett €és céltdmogatasok, sajat teveékenységbdl szarmazo bevételek, atvett
pénzeszkozok stb. A févarosi Onkormanyzatot és a keriileti Onkormdnyzatot osztottan
megilletd bevételek korébe tartozott az SZJA-bol az onkorményzatokat megilletd rész, az
egyéb kozponti adok, a helyi adobol szarmazo bevételek és a normativ dllami tdmogatas.

Utaltam mar arra is, hogy a févarosi Oonkormdnyzat és a keriiletek kozott a forrasok
megosztasa hosszt idék ota heves vitak forrasa. Az éves megosztasi elv az Otv.-ben specidlis
szabalyon alapult, amely a jovedelmet a két szint altal ellatott feladat- €s hataskorok, illetve
ezek koltségei szerint osztotta el. A jOovedelem-megosztds a févaros és a keriileti
onkormanyzatok kozgytilésein folytatott targyaldsokon dolt el, amely hosszas vitdkhoz és
konfliktusokhoz vezetett a keriiletek, valamint a keriiletek és a févarosi onkormanyzat kozott
a szolgaltatasok biztositasa és koltségeik tekintetében.

Bar az Otv. viszonylag pontosan meghatarozta a fovarosi onkormanyzat és a keriiletek
szerepét, a kerliletek és a fovarosi Oonkormanyzat kozott allandosultak a fesziiltségek a
feladatmegosztas €s a koztehervallalas kérdésében. Az Alkotmanybirosag egyik hatarozata is
utal arra, hogy a megosztott bevételek elosztdsa a fovarosi Onkormanyzat hataskorébe
tartozik. Ennek egyetlen korlatja van, a kertileti képvisel6-testiilet véleménye, amely azonban
nem koti a févarosi kozgytilést. Az Alkotméanybirdsdg ramutatott arra a visszas helyzetre,
hogy a févarosi onkormanyzat hataskore gyakorlasakor gazdasagi érdekeltséggel rendelkezik
a forrasmegosztasban €és ez magaban hordozza a centralizacios torekvések érvényestilésének
és a kertileti 6nallosag csorbulasanak lehetdségét.[46] Egy masik alkotmanybirosagi hatarozat
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egyenesen alkotmanyellenesnek mondta ki azt, hogy az Otv. nem éllapitotta meg a févarosi
onkormanyzat és a keriiletek kozotti forrasmegosztas olyan szabdlyait, amely biztositotta
volna a keriiletek szdméara az Onkorményzati alapjogok védelmének garancidlis
szabalyait.[47]

5.4. Fontos elofeltételei vannak annak, hogy az 6nkormanyzatok ¢éIni tudjanak a decentralizalt
onkormanyzati rendszerben rejlé lehetdségekkel és meg tudjanak felelni az ujszerii
szolgaltatasszervezési feladataiknak. A nagyobb felelésségnek és a kiboviilt jogkdrnek tehat
Ossze kell kapcsolédnia a megfeleld eréforrasok biztositasaval, a helyi eréforrasok
kozpontositdsa €s mas pénziigyi korlatok felallitisa ugyanis jelentdsen sziikitheti az
onkormanyzatok mozgasterét.

A tapasztalatok szerint az Onkorményzatok forras-ellatottsaga az atruhazott feladatokhoz
képest folyamatosan csokkent. Ennek elsdsorban az volt az oka, hogy az orszag gazdasagi
helyzete az 1990-1994 kozotti idészakban sem tette lehetévé a kodzpontilag szabalyozott
forrasok inflaciokovetd novelését. A masik ok, hogy a korményzat a gazdalkodasi deficitjét az
onkorményzatokra haritotta, ami az Onkorményzatoknak juttatott kozponti tdmogatdsok
realértékének folyamatos csokkenését jelentette.[48]

A févarosi onkorményzat koltségvetésében ez olyan modon jelent meg, hogy 1996-ra a
kozponti juttatasok realértéke az 1990. évet kiinduld évnek tekintve 39,8 Mrd Ft-rol 17,4 Mrd
Ft-ra, vagyis 54,2%-kal csokkent. Ilyen finanszirozasi kornyezetben természetesen nehéz volt
kiegyensulyozott gazdalkodast folytatni, és a gazdalkodasi nehézségek novelték a csabitast a
nem rendszeres bevételek, példaul a vagyonértékesitésbdl szadrmazod bevételek folyo
finanszirozésra valé felhasznaldsra, ami azonban hosszabb tdvon vagyonfeléléshez vezethetett
volna. A févarosi dnkorményzat gazdalkodésaban kulcselemként ezért fogalmazddott meg az
a stratégia, hogy a miikddési kiaddsokat csak rendszeres folyd bevételekbdl Ilehet
finanszirozni. Ez a stratégia sem 0vta meg azonban a fovarosi dnkorményzatot a koltségvetési
forrasok elosztasa miatti évenként ismétlédo ,,aldatlan kotélhuzastol”.[49] Masok szamara is
jol érzékelhetd volt, hogy a kialakult struktura és a kozponti finanszirozds kozott egyre
tagabbra nyilt az oll6 és az igy képz0dd hianyt az dnkormanyzatoknak sajat bevételeikbdl
kellett kiegésziteniiik.[50]

Ugy tiinik azonban, hogy a fovarosi onkormanyzat altal megfogalmazott célok a fejlesztési,
felujitasi finanszirozas teriiletén mar nem érvényesiiltek. Legalabbis erre utalnak azok az
elemzések, amelyek szerint a fovarosi keriiletek az inflaciokovetd kiadasi f00sszeget, illetve
azon beliil a fejlesztési az inflacidt meghalado felujitasi, torekvéseket csak mintegy 41%-0s
novekedést mutatd vagyonfelhasznalassal képesek megvalositani, ez azonban 26%-0S
vagyonvesztéssel jar egylitt. A tendencia a fOvarosi dnkorményzati vagyon megorzésének
fontossagéara hivta fel a figyelmet. Tobbek szaméra ebbdl addodott a kozel sem deriilato
felismerés, hogy 1990-t61 az eddigi kormadnyok az Onkormanyzati vagyont valdjaban a
tartalékképzés egyik formajaként tekintették, amelynek egy része arra szolgalt, hogy az
allandosult kdzponti hianybdl fakadé nem értékkdvetd dnkormanyzati finanszirozast potolja.
A févarosi keriileti onkormanyzatok ezt a vagyonfelhasznalast mar az 1990-1994-es ciklus
kozepe tajan megkezdték.[51]

Az eddigiek alapjan nem csodalkozhatunk azon, hogy a févaros gazdalkodédsara vonatkozo
szabalyok valtottak ki a leghevesebb vitakat és a legnagyobb ellenallast a keriileti
onkormanyzatok részeérél. Tobb keriileti onkorményzat vitatta a forrdsmegosztas szerkezetét,
valamint azt a modositasi célt, hogy a keriileteket a korabbi egyetértési jog helyett csupan
véleményezési jog illesse meg a forrdsmegosztasrol szold kozgytilési rendelet elfogadasakor.
A forrdsmegosztas szabdlyai, a fovaros és a keriiletek 6nallo bevételi kore 1ényegében nem
valtoztak meg az Otv. mddositasat kovetden sem. Az osztottan megilletd bevételek és azok
nagysaga azonban valamelyest sziikiilt az 1991. évi szabalyozéashoz képest.
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Osszefoglalva: a helyi dnkorméanyzatok tevékenységét alapvetéen a kdzpontilag biztositott és
helyi szinten megszerzett jovedelmek és az Gsszes kormanyzati bevételnek a kozponti és a
helyi szintii koltségvetés kozti megosztasa hatdrozza meg. Az 1990. évi rendszervaltozas utdn
a helyi pénziigyeket komoly koltségvetési megszoritasok érintették. Az 1990-1993 kozott a
GDP is 20%-kal csokkent. 1990-1994. k6z6tt a kormanyzati kiadasok 30%-kal estek vissza,
ami egylitt jart a kormanyzati tdmogatas altalanos csokkenésével. A helyi bevételek, a helyi
adok, a privatizacids bevételek, az onkormanyzatoknak torténd vagyonatadas a kormanyzati
tamogatas csokkenését nem tudta ellensulyozni.

5.5. Az dnkormanyzatok részére helyi add bevezetésére felhatalmazast keretszabalyozasként a
helyi adokrol szold torvény adott.[52] Tekintettel arra, hogy a févarosban két szinten
helyezkednek el telepiilési 6nkormanyzatok, a helyi ado megallapitasanak joga megillette
mind a fovarosi kozgytilést, mind pedig a keriileti képvisel6-testiileteket. Mivel azonban a
kettOs adoztatas ,,veszélyét” el kellett keriilni, a févarosi torvény egységes fovarosi rendezést
irt el6.[53] Ennek alapjan - a keriileti képviseld-testiiletek tobbségének egyetértésével - a
fovarosi kozgylilés dontott a helyi adonemek megallapitdsarol €s a kivetésre jogosultak
korérél. Meg kell jegyezni, hogy az 1994. évi Otv. mddositast kdvetden — sziikitetve a
keriiletek hataskorét — a fovarosi onkormédnyzat dontéséhez mar elégséges volt a keriiletek
véleményét (tehat nem egyetértését!) kikérni.

A févarosban az dnkormanyzatok kozotti egyeztetések utdn 1991-ben sziiletett onkormanyzati
rendelet, amely az ipartizési adot fOvarosi szintli adoként hatdrozta meg, a tobbi adonem
(épitési ¢és telekadd, maginszemélyek kommundlis addja, idegenforgalmi add) bevezetését
pedig a keriiletek hataskorébe utalta.[54] Az ipartizési adot a févarosi kozgyiilés 1991.
szeptember 5-én vezette be, annak ,iranyitasa” a fOpolgarmesteri hivatalhoz ett6l az
idéponttol kezdddden tartozik.[55] Az egységes igazgatasi szervezet lehetévé tette a keriiletek
kozotti eltérések koordindlasat, az addigazgatds milkodési feltételeinek kialakitdsat. A
fovarosi onkormanyzat 1995. januar 1-jét6l a 31/1994. (VI.10.) rendelete alapjan az egységes
idegenforgalmi adoztatas feltételeit is biztositja.

Tapasztalatok szerint ellentmondds van a fOvarosi koltségvetés keriileti elosztasi ¢és
forrdsmegosztasi rendje, valamint a keriileti dnkormanyzatok adoteher-viselési képessége
(hajlandosaga) kozott. Az is megallapithatd tovabba, hogy a fOvarosi Onkormanyzat
rendeletében biztositott egyes adok bevezetésének lehetdségével a keriileti onkormanyzatok
egymastdl lényegesen eltérd modon €s mértékben éltek. Mivel a fovaros egészére nézve nincs
egységes szabalyozas, azonos feltételek fennallasa esetén sem volt ritka, hogy nagy eltérések
alakultak ki az egyes keriiletekben megallapitott ad6 ¢és az igy realizalt adobevétel
mértékében.[56]

5.6. A rendszervaltozast kovetden siirgetd feladat volt a kordbbi monolit kozszolgéltato
tanacsi  vallalatok  struktirajanak, hatékony miikodésének atvilagitasa, lehetséges
privatizaciojuk vizsgélata. Ezt kovetden a fOvarosban is sor keriilt a vallalati vagyon
onkormanyzati tulajdonba vételére és az allami, majd onkorményzati koziizemi vallalatok
gazdasagi tarsasaggd alakitasdra. Az Onkormanyzati koziizemek a helyi kozszolgaltatsi
feladatok ellatasara létrejott olyan gazdalkodo szervezetek, amelyek az 6nkorményzat feladat-
¢s hataskorébe tartoz6 nem humdn jellegi lakossagi sziikségleteket elégitenek ki. A
koltségvetési ilizemek ingatlanai az Otv., az allamigazgatasi feliigyelet alatt 4llo tanacsi
véllalatok koziil a kdziizemi célra alapitott gazdalkodo szervezetek vagyona a torvény alapjan
keriilt az 6nkormanyzatok tulajdondba. A vagyon hasznalatba torténd atadasarol vita esetén a
fovarosi vagyonatado bizottsag (VAB) dontott. A vagyonmegosztasnak az Otv. és a févarosi
torvény altal nem szabalyozott kérdéseit az un. dnkormanyzati vagyontdrvény rendezte.[57]

5,.7. A vérosigazgatas egységét — a két onkormanyzat egyenjogu egyiittmiikodésén tilmenden
— az biztositja, hogy a févarosi kozgylilés hatdrozza meg a févaros varosfejlesztési programjat
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¢s altalanos rendezési tervét. A kozgylilés onkormanyzati rendelettel a keriiletekre ruhdzhatja
at egyes feladatok megszervezését, illetve a keriilet atvallalasdhoz a fovarosi kozgytilés
egyetértését kell beszerezni. A fOvarosi Onkormanyzat rendeletében dont a févarost és a
keriiletet a torvény alapjan osztottan megilletd jelentds bevételek konkrét megosztasarol. A
kdézponti korménynak azonban nincs kidolgozott és koherens varosfejlesztési politikaja és a
kormany varospolitikaja erds agazati szemléletet tiikroz. A varosok és foként Budapest
gazdasagi sikerét adottsagnak, a varosfejlesztést €s a varoson beliili egyenldtlenséget a
kormany gyakran pusztan helyi problémanak tekinti. Az atfogd szakpolitikai megkozelitések -
, amilyen az Orszagos Teriiletfejlesztési Koncepcid — alig forditanak figyelmet a varosi
tertiletekre, ezek koherens fejlesztésére.

Az elobbiekkel szorosan Osszefiiggnek a fovarosi telepiilésrendezés szabalyai. A
kordbbiakhoz képest részletesebb szabalyozasban részesiiltek az Otv. modositésat kovetden a
fovaros teleplilésrendezésének szabalyai. A févarosi kozgyiilés Budapest egységes telepiilés
politikajanak biztositasa érdekében meghatarozza a fovaros altalanos rendezési tervét (ART),
valamint varosfejlesztési €s varosrehabilitdcids programjat.

A varosrendezési ¢és fejlesztési tervek elfogadasanak feltétele az egységes fovarosi
szemléletmod  kialakitasa, nem mellézhet0 azonban az 0©nalld Kkeriileti érdekek
figyelembevétele, s6t az sem, hogy a kormanyzati munkéval valé szoros kapcsolddas okan a
Kormany is véleményt nyilvanithasson. A rendezési tervek rendszerében meghatirozo
szerepet kap a f6varosi ART. A tervek kozotti hierarchikus kapcsolat az egységes
varosfejlesztés érdekében sziikséges. Az ART elkészitésénél jogilag nem kéti a keriiletek
véleménye és az altaluk kordbban elfogadott alaptervek eldirasai a fovarosi kozgytlést a
szabalyozasi koncepcid kialakitdsa sordn. A fdvarosi Onkorméanyzat rendeletében
szabalyozhatja a tervek Osszhangjdhoz sziikséges kovetelményeket, meghatarozza, hogy a
tervezési folyamat soran a keriiletek és a fovarosi dnkorméanyzat mely esetekben rendelkeznek
véleményezési, egyetértési joggal, illetve mely esetekben kdtelez6 a kolcsonds tajékoztatasi
kotelezettség vagy tervezési egyiittmiikodés.

A torvény a tobb kertilet ellatasat biztositd kozszolgaltatds megvalositasahoz kapcsolodd —
egyébkeént a keriileti jegyzé hataskorébe tartozo elsé foku allamigazgatisi hataskoroket — a
kozigazgatasi hivatal vezetdje hataskorébe utalja. Ez teszi lehet6vé, hogy egyes esetekben az
allamigazgatasi hataskorok gyakorldsa biztositsa az Osszeférhetetlenségi helyzetek feloldasat.

5.8. A foévarosi és a keriileti Onkormdnyzatok kapcsolatdnak fontos szegmense az
érdekvédelem. A fovaros egészét érintd kérdésekben a fovaros kozgytilése képviseli az
onkormanyzati érdekeket. E korben az érintett keriiletek véleményének kikérése a
fopolgarmester szamara kotelezd, az eltérd véleményeket is koteles a véleményezés sordn az
arra illetékes szerveknek tovabbitani. A keriileti struktarat érintd szabalyozas eldkészitése
soran a kerlletek véleményét kiilon ki kell kérni. A keriiletek azonban Onalléan is
képviselhetik érdekeiket azokban az tigyekben, amelyet ,,a kertileti strukturat érintd iigy”-ként
lehet 6sszefoglalni.

A fovarosi €s a fovarosi keriileti onkorményzatok érdekvédelmének elvei azonban nem esnek
egybe az Otv. szabalyaival. Az Otv. 102. §-a érdekképviseleti szervek létrehozaséra utal és a
kozponti jogszabalyok tervezeteit e szervek véleményezik.

Ezzel szemben a févarosra vonatkozo szabalyozas a torvényt eldkészité szerveket kotelezi
arra, hogy azokat a jogszabaly tervezeteket — amelyek érintik az 6nkormanyzatok gazdasagi
alapjait, feladat- és hataskorét — véleményezésre kozvetleniil kiildjék meg a fovarosi
onkormanyzatnak. A févarosi Oonkormanyzat a tervezetekrdl kialakitott allaspontja elott
koteles a keriiletek véleményét kikérni. A tapasztalatok azt mutatjak, hogy id6hidny miatt a



kozgytilés és a képviseld-testiiletek ritkan tudnak éIni a véleményezés adta lehetdséggel. Ezért
lenne, és lett volna célszerli mar kordbban ezt a hataskort a fOpolgarmesterre, illetve a
polgarmesterekre atruhdzni.

OSSZEGZES

1. Nem kétséges, hogy a févarosi dnkormanyzat szervezetének kiépiilése csak a helyi-teriileti
onkormanyzati rendszer egészét meghatarozd viszonyok kontextusaban szemlélhetd. Az
onkormanyzati rendszer és annak ellentmondasai sajatos formaban, és kiilonosképpen két
terlileten a fovarosi Onkormanyzat miikodésére is hatast gyakoroltak. E két tertilet: a fovarosi
onkormanyzati rendszer sajatos kétszintlisége, a szintek kiegyenlitetlen és aszimmetrikus
jogéllasa, az ebbdl eredd ellentmondésok és diszfunkcidk, illetve a fovaros és agglomeracioja
dezintegralt struktiraja, annak egyiittmiikodési és koordinacios hianyossagai.

A problémak kozos gyokere abban keresendd, hogy politikai ellenhatasra talstlyos és
aszimmetrikus decentralizaciot megtestesitd telepiilési Onkormanyzati rendszer jott létre,
illetve ezzel Osszefiiggésben — szintén politikai okokbdl és nem a szakmai megalapozottsag
okan - megindult a kdzépszintli onkormanyzas sulytalanna valasa és ,,lebegtetése”. Mindezzel
egylitt felborult — pontosabban szo6lva, ki sem alakulhatott — a helyi-teriileti kozigazgatas
sajatos egyensulya. Ez elengedhetetlen lett volna egy olyan ,,tobbszereplds” rendszerben,
amelyben egyiitt van jelen az Onkormdnyzati igazgatds és az allamigazgatés
szervezetrendszere, ¢s amelynek egyensulyat a centralizacié és decentralizacié megfeleld
aranyai biztositjak.

Az egyensuly létrejottének és a kozigazgatds két alrendszere koordinaciojanak hianya
igazgatasi vakuumot hozott 1étre. Ez elsGsorban az 6nkormanyzati autondémia szamara jelent
veszelyt, mert a koordinacid hidnya rendszerint felébreszti a kormanyzat késztetését arra,
hogy a problémakat végsd soron az allam térnyerését biztositd centralizacid eszkdzével oldja
meg.

A kozvetlen torténelmi elézmények vizsgalata azt igazolta, hogy a demokratikus centralizmus
elvén felépiild tandcsrendszer belsd ellentmondéasai latszolag elmosddtak, a rendszer
igazgatasszervezési szempontbol attekinthetd €s jol iranyithatdé volt. Ez vonatkozott a
févarosra is, ahol a fovarosi tandcs és a keriileti tandcsok hierarchikus viszonyban alltak
egymassal, a két tandcsi szint jogallasa pedig 1ényegesen eltért.

1990-1991-ben az Otv. és a févarosi térvény olyan dnkormanyzati szerkezetet hozott létre,
amely széttoredezettebb, dezintegraltabb, mint a legtobb nyugat-europai allam
nagyvarosainak strukturdja. Létrejott ugyanis az egymadstol elkiiloniilt keriileti
onkormanyzatok rendszere és fennmaradt a varoskornyéki telepiilések elkiiloniiltsége. Az
onallé onkormanyzas elvének érvényesiilésével pedig megjelentek azok az ellentmondasok,
amelyek az ilyen elkiiloniilt teriileti Onkormanyzati rendszer miikodésébol kovetkeznek.
Kiélezddtek az ellentétek mind a keriiletek, mind a févaros és agglomeracioja kozott, amely
azt jelezte, hogy nalunk mast jelentett a kozigazgatasi széttagoltsdg, mint a nyugat-europai
allamokban. Mig ott a nagyvarosi igazgatds megteremtése elsdsorban a kdzponti varos és az
elévarosok koordinacidjat igényli, nalunk - sajatos fejlédésiink eredményeképpen - a
kerliletek, a nagyvaros ¢és az agglomeracios telepiilések kozotti Osszhangot kell
megteremteni.[58] A nemzetkozi kitekintés alapjan megallapithatd, hogy Budapest foderalis
rendszerhez kozelallo (de nem foderalis) kétszintli onkormanyzati rendszere -, amelyben a
szintek azonos dnkormanyzati jogallassal birnak - eléggé egyediilalldé Nyugat-Eurdpaban. Ez
egyben azt is jelenti, hogy nehéz olyan hasznosithaté példat és a gyakorlatban is miikodo
megoldast talalni, amely mintaul szolgéalhat egy korszeriisitési modellhez.
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2. A fovarosi és a fovarosi keriileti dnkormanyzatok mukodésének kereteit alapjaiban az
Alkotmany és az Onkormanyzati torvény rendezte, a fOvarosi és a fOvarosi keriileti
onkormanyzatokra vonatkozo részletes szabalyokat pedig a kissé megkésve elfogadott
fovarosi torvény tartalmazta. Az 6nkormanyzati rendszerre, illetve a févarosi onkormanyzatra
vonatkozo kozponti szabalyozas attekintése alapjan megallapithatd, hogy politikai
kompromisszum eredményeként olyan liberalis konstrukcio jott 1étre, amely a keriileteknek
nemzetkdzi Osszehasonlitdsban tulsulyos Onkormanyzati jogallast biztositott. Jogallasuk a
fovarosi onkormanyzati valasztasokat kovetden megalkotott fovarosi torvénnyel még tovabb
erdsodott. A fovarosi szintli integracid azonban kevés torvényi megalapozast kapott, a
torvényalkoto sok kérdésben a fovaros és a kertiletek szabad megallapodésaira épitett, holott
bizonyara mar akkor is tartani lehetett attol, hogy az érdekellentétek esetleg aldashatjak, de
legalabbis veszélyeztethetik a két fél egyiittmiikodési készségét.

A keriiletek és a fovaros kozotti egyiittmikodést azonban segitette, hogy a képviseld-
testiiletekben és a polgarmesteri, fopolgadrmesteri szinten hasonl6 partpolitikai eréviszonyok
alakultak ki. Ez arra hivja fel a figyelmet, hogy az onkormdnyzati érdekkiilonbségeket egy
ideig politikai Osszehangolassal is egységbe lehet hozni. Az 1990-1994 kozotti idészakban
kialakult szervezeti konstrukcio feliilvizsgdlatdit mégis sokan siirgették, mert nem tartottak
megfelelonek, hogy a mikodoképességet tartdsan ne annak szabalyozasi alapjai, hanem a
partpolitikai eréviszonyok biztositsak.

Annak ellenére, hogy a fovaros kozigazgatasi rendszerének tovabbfejlesztésére megindult
kutatomunka eredményeként 1993-ban tobb modelljavaslat késziilt, atfogd és alapvetd
reformlépésekre a févaros vonatkozasaban sem kertilt sor, hasonloképpen ahhoz, ahogy 1992-
1994 kozott a helyi-teriileti kdzigazgatds reformja is zsakutcaba jutott.

Az Otv. 1994. évi mddositasa lényegesen ugyan, de alapvetéen mégsem valtoztatott a févaros
onkormanyzati rendszerére vonatkoz6 szabdlyozason. A torvénymoddositds soran jol
kitapinthatban megjelent ugyan a kormdanyzati szadndék, hogy centralizcidos irdnyu
igazgatasszervezési 1épésekkel kiséreljék meg a fOvaros egységesebb iranyitasat
megteremteni, a kétszintli onkormanyzati rendszert érintd radikélisabb véltozasokra azonban
nem keriilhetett sor. A tovabbfejlesztéssel kapcsolatban 1ényegében hasonld célok
fogalmazodtak meg az 1992. évi kormanyprogramban is.

A kozponti szabalyozas végil a keriileti hataskorok ,kiigazitasaval” (valdjaban sziikitésével)
kisérelte meg elérni az egységes varospolitika és varosfejlesztés érvényesiilését, illetve az
egységes vérosiranyitas hianya miatti ,,csédhelyzet” veszélyének csokkentését. Az Otv.
modositdsa magan viselte a kompromisszumok jegyeit, igy a keriiletek tovabbra is
megtartottak onkormanyzati 6nallésagukat és megmaradt a lehetdségiik arra is, hogy eltérd
érdekeiknek megfeleléen szabadon alakitsdk mozgasteriiket.

crer

megoldatlan maradt, a teriiletfejlesztés koordinacidja és végsoé soron a kdzigazgatas teriiletén
elodazott reformok miatt pedig nem sikeriilt helyreéllitani a kozigazgatds és a valdsdgos
gazdasagi, tarsadalmi folyamatok kozotti egységet sem. A fOvaros szocidlis, térségi ¢&s
gazdasagi fejlddését — tobb mas nagyvaroshoz hasonléan — alapvetden befolyésolta, hogy a
szuburbanizacio kovetkeztében a varoshoz tartozo ellatasi korzet a hagyomanyos hatarokon
tul szélesebbre terjedt, igy a ,,funkciondlis agglomeracio” joval tagabb, mint a fOvaros
kozigazgatasi teriilete. Ezért lett volna fontos hatékony megoldast taldlni a szuburbanizacid
problémadjara, a népesség elvandorlasra és ennek kovetkezményére, a pénziigyi nehézségeket
el6idézd adod(erd) kidramlasra.



Nyugat-Eurdépaban a hatvanas évek kozepétdl kezdddtek a nagyvéarosok és agglomeracidik
kozigazgatasi atszervezésével kapcsolatos reformok, amelynek soran olyan Oonkorményzati
struktara 1étrehozasara torekedtek, amely gazdasagossagi, hatékonysagi szempontbdl jobban
igazodik az aktivitasi térhez. A megvaldsulas 6 tendencidja a feliilr6l induld lényegi
valtozasokat eldidézé reform volt, amellyel tobbnyire foderativ. megoldasokra ¢épiild
kozépszintli regionalis dnkormanyzati rendszer jott 1étre.

Nalunk is régota hangoztatott érv, hogy a kozigazgatas szerkezetének — a gazdasagossag, a
hatékonysag és a tervezhetdség érvényesiilése miatt - kdvetnie kell a valos térfolyamatokat,
sajatos viszonyaink miatt azonban ennek ellene hat a rendszervaltozast kovetden létrejott
dezintegralt, széttoredezett Onkormanyzati struktira, valamint az aszimmetrikus
decentralizaciot megtestesito telepiilési onkormanyzati rendszer.

Habar az id6kozben felszinre keriilt ellentmondasok hasonlésagot mutattak a nyugat-europai
orszagokban a hatvanas-hetvenes években tapasztalhatd helyzettel, mégsem voltak
azonosithatok azzal. Mig ott a polgari demokratikus fejlédés eredményeként alakultak ki a
kiilonb6z6é kozigazgatdsi megoldasok, ndlunk tovabbra is a tulcentralizalt és erdteljesen
atpolitizalt modellnek egy demokratikus polgari rendszerrel torténd felvaltasa volt (€s maradt)
a kozponti kérdés.

3. A {f6varosi Onkormanyzat sajatos kétszintlisége jelentds hatassal volt a keriileti
onkormanyzatok €s a fovaros, valamint a fovaros ¢és a kormanyzat viszonyara. Fesziiltségek
forrdsa volt a fOvaros ¢és a keriiletek kozott a feladat- ¢és hataskdrmegosztas, a
koztehervallalas, valamint a forrdsmegosztas. Bizonyara sziikség lett volna arra, hogy a
fovaros Onkorményzatainak forrasmegosztdsa hosszabb tavon érvényesiild elvek alapjan
torténjen. Az ellentéteket az is elmélyitette, hogy a hataskorokkel kapcsolatos szerepvallalas
nem volt mindig tisztazott, és egyes, a fovaros egészének érdekét szolgdld beruhazasok
késedelmet szenvedhettek vagy meghitsulhattak a kertiletek hatékony ellenallasa miatt.

A hataskorok és az eréforrasok elosztdsaban tapasztalhato ellentmonddsok megnehezitették a
hosszu tava pénziigyi tervezést, mert a keriileteknek és a fovarosnak nyujtott tamogatasok
folyamatosan modosultak és a fovaros pozicioit tovabb gyengitették a kormanyzattal
szemben. A fOvaros koltségvetésének tobb mint 30 %-at a kormanyzat biztositotta,
ugyanakkor hidnyzott az a pénziigyi és intézményi tdmogatas, ami lehetdvé tette volna, hogy a
fovaros az egész orszagra kiterjedd kozszolgaltatdsokat lathasson el és hatékonyabb
horizontalis egylittmiikddést alakitson ki az agglomeracioban.

A korményzat és a fovarosi onkormanyzat viszonyat alapvetden meghatidrozza a févaros
sajatos helyzete, illetve a fovaros kézponti allami tdmogatasoktol vald erds fiiggdsége. Ezt a
helyzetet sulyosbithatja a fOvarosi Onkormanyzat és a kormanyzat eltéré politikai
beallitottsdga, amelyben a kormanynak a kozponti tdmogatdsok elosztasaval kapcsolatos
hatalma konnyen a févarosi dnkormanyzat ellen fordulhat.

A fOvaros szamara kezdettdl fogva gondot jelentettek a novekvd kiadasok, amelyek az egyre
csokkend bevételekbdl eredtek. Mivel régota nyilvanvald, hogy az dnkormanyzatok szdmanak
megvaltoztatasara politikai okokbol nem keriilhet sor, az onkormanyzati rendszer integracioja
¢s hatékonysaga szempontjabol a tarsuldsos formak kialakitdsa és tovabbfejlesztése alapvetd
fontossagu.

Az 1990-1994 kozotti idoszakban nyilvanvalova valt a kozépszintli kozigazgatas sulytalanna
valéasa, pedig a kozépszint megerdsitse kozvetleniil novelhette volna a fovaros helyzetének
stabilitdsat. Természetesen ehhez arra is sziikség lett volna, hogy a kozépszint megfeleld



hataskorokkel és sajat eréforrdsokkal rendelkezzen. A fOvéros esetében a kozépszint
kiilonosen az agglomeracion beliili egyeztetéseket segithette volna.

4. Habar 6nkormanyzati rendszerét és a kozigazgatas széttagolt intézményi kereteit tekintve a
fovaros helyzete meglehetdsen sajatos és egyediilalldo Nyugat-Eurépaban, a decentralizalt
fovarosi igazgatasnak eldnyei is vannak. A keriiletek 6nkormanyzati léte ugyanis 6sztonzést
adhat a helyi demokricia mélyebb érvényesiilésének, annak folytan, hogy a lakossag
kozvetlenebbiil részt vesz a dontéshozatalban, amely a szolgaltatasok hatékonyabb ellatasat
eredményezheti. Ezt a vélekedést az utdbbi idében végzett kutatdsok megallapitasai is
alatdmasztjak. Eszerint a kozszolgaltatasok jobban elldthatok a kisebb egységekben, mert
jobban képesek 0sztondzni a polgarokat a politikai folyamatokban vald részvételre és arra,
hogy az onkormanyzatok kozvetlenebbiil megismerhessék a lakossagi igényeket és nagyobb
mértékben igyekezzenek érvényt szerezni érdekeiknek.

Amikor tehat a fovaros specialis helyzetét és az egyediilalld kétszintli onkorméanyzasbdl eredd
ellentmondasokat vizsgaljuk, tekintettel kell lenni az O6nallé Onkormanyzati keriiletekre
torténd felosztds kedvezd és eldnyds hatasaira is. A kétszintli fovarosi Onkormanyzati
rendszer megsziintetése és a dontéshozatalnak a keriileti Onkormdnyzatok felett allo
testiilethez telepitése minden bizonnyal azt eredményezné, hogy a lakossag nem jutna
megfeleld képviselethez és kiszorulna a kozvetlen érdekérvényesités porondjarol.

Végiil arra is fel kell hivni a figyelmet, hogy a kormdnyzat és a fovarosi onkormanyzat
viszonya erdteljes hatast gyakorol a helyi tarsadalom helyzetére, a helyi érdekérvényesitésre
¢s a helyi identitastudatra. Tulzas nélkiil allithatd, hogy az dnkorményzatok 1étrejotte 1990-
ben nagy lehetdséget jelentett arra nézve, hogy a helyi kozosségek meghatirozd szerephez
jussanak sajat ligyeik intézésében, ekdzben azonban tlsagosan kevés figyelem iranyult a
telepiilésen ¢€l0k sajatos tarsadalmi jellemzdire, a ,,helyi tdrsadalom” struktarajara, tarsadalmi
helyzetére.

Az 6nkormanyzat a helyi érdekérvényesités fontos intézményi kerete, csakhogy a kormanyzat
viszonyuldsa meglehetésen ambivalens az Onkormanyzatokhoz. A kérdés mélyebb
Osszefiiggéseit vizsgalva megallapithato, hogy végsd soron nem kevesebbrdl van sz, mint a
helyi tarsadalom és az onkormanyzat Iényegi tartalmanak szerves Osszekapcsolodasardl és a
helyi érdekek érvényesitésének Onkormdnyzati intézményrendszeren keresztiil torténd
kifejezésérdl. Az Osszefiiggések tisztazasara irdnyuld kutatas sziikségességét Budapest XI.
keriiletében viszonylag koran felismerték. [59]

Tibor Walter: Development of the new organisation of the capital local government in
the years between 1989 and 1994

Summary

After demonstarting a short historical and national angle in my study, | would like to sketch a
general survey about the rising and the operation of the capital local government between
1989 and 1994. This period was the beginning of establishing the system of local
governments. This period resulted a remarkable turn to the direction of the capital level.

Now this subject belongs to the history of public administration, but it is still a current
question from many points of view. It is true that the relationship between the capital and the
district local governments is rather contradictionary, as this is true for the relationship of the
regime and the government.
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The development of the capital local government can be approached only if we examine the
whole local government system. The governmental system and its contemporaries made
influence to the operation of the capital local government too, especially in two fields, on the
one hand the specific structure of the capital local governmental system, on the other hand the
disintegrated structure of the capital agglomeration.

The special structure of the capital local government influenced significantly the relationship
of the local governments and the capital, and the relationship of the capital and the regime.
The sharing of the tasks and the financial sources were a source of tensions between the
capital and the districts. There was a great need to use long-term principles in sharing these
sources. The conflicts became deeper and deeper, because the competencies were not clearly
divided, and some investments failed because of the resistance of the district local
governments.

The relationship of the regime and the capital determines the special position of the capital,
and the strong dependence on the state supports. This situation can be worse by the conflicts
in the political principles of the capital local governments and the regime.
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