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COMITATUS

Sajatos nézOpontu megkozelitések a helyi
onkormanyzatok elmult negyedszazados

torténetebol

A COMITATUS negyedszazados
évforduldja kapcsan fontosnak tar-
tom megjegyezni, hogy a lap a megyei
indittatasa mellett mindig is felvallal-
ta az orszagos onkormanyzati iigyek
megvitatasat, amit mi sem bizonyit
jobban, mint az, hogy kezdettdl fogva
teret adott a févarosi 6nkormanyzati
rendszer reformjat érinté kérdések
bemutatasanak is.! Ezért is vallalkoz-
tam arra, hogy sajatos, févarosi nézo-
pontbol megprobalom attekinteni a
helyi 6nkormanyzati rendszert érint6
valtozasokat, ezzel is tisztelegve a lap
szerkeszt6i azon torekvésének, hogy
a COMITATUS orszagos szakmai és
tudomanyos miihelyként folytassa jo-
vébeni tevékenységét.

A ,sajatos nézépontot” és a néhol az ,oral
history” jellegi megkdzelitést talan igazolja,
hogy 1988-t6] a Fovarosi Tanacs VB-titkaraként
tevékenykedtem, s az Ujonnan megvalasztott
Févarosi Kozgytilés is fojegyzének nevezett ki
1990-ben, majd 2010-t81 Tarlds Istvan fpolgar-
mester fotanacsadojaként dolgozom, igy a sze-
mélyes tapasztalatok alapjan van modom arra,
hogy elmondjam a véleményemet arrol, hogy
,honnan jott, hol tart és merre mehet tovabb” a
helyi 6nkormanyzati rendszer Budapesten.

A kezdetekre, az 1990-es évekre visszate-
kintve a helyi 6nkormanyzatok allamhatalmi
rendszerben elfoglalt alkotméanyos helyét és sze-
repét illetden, ezt a kérdést a magam szamara
ugy forditottam le, hogy Lipjhardt rendszerezése
alapjan? az Alaptorvény elv és érték-rendszerében
a ,,tobbségi elvii demokraciat” egyre inkabb fel
kell valtani a ,,k6zmegegyezésen alapuld demok-
racia” modelljével. A konszenzusra épitett allam-

hatalmi rendszert ennek megfeleléen olyannak
tekinthetjiik, amely nem a kizarasra, hanem a
befogadasra alapozodik, ahol a ,,tobbség” nem-
csak a kormanyzati tamogatottsag valasztasokon
elérhetd mértékével elégedett, hanem ennek a
lehet6 legszélesebb kiterjesztésére torekszik. A
kozmegegyezésen alapuld kormanyzas a hata-
lom teljes vagy viszonylagos koncentralasa he-
lyett alkotmanyosan is a tobbségi uralom korla-
tozasat feltételezi. A konszenzusos kormanyzas
alkotmanyjogi megfeleléje egy olyan rendszer,
amely elbirja és 0sztonzi a hatalom megosztasat
¢és korlatozasat. E rendszerben kiegyensulyozott-
sagnak kell érvényesiilni abban az értelemben,
hogy nemcsak a hatalmi agak elvalasztasat, ha-
nem versengd kiegyenstlyozottsagat is lehetové
kell tenni, beleértve a hatalom széles értelemben

vett decentralizalasat. A hatalommegosztas hori-
zontalis értelmezése mellett a kozmegegyezéses
demokracia jegyében — Bibo Istvan gondolatme-
netét kovetve® — fontosnak tartom a vertikalis ha-
talommegosztas érvényesiilését is, vagyis, hogy
a helyi dnkormanyzatok alkotmanyos értelemben
6nallo hatalmi intézményekként jelenjenek meg
mas hatalmi dgak mellett.

Ebbdl a megkdzelitésbdl vizsgalva az ,,ideig-
lenes alkotmany” és az Alaptorvény filozofiajat,
jol lathato, hogy a korabbi jogszabaly nem em-
litette meg az alkotmanyos alapelvek korében a
hatalommegosztas alkotmanyos kovetelményét,
amig ez az Alaptorvény egyik sarkalatos tétele.
Ugyanakkor a korabbi alkotmanyos szabalyo-
zas az ,,0nkormanyzati autondémia” érvényre
juttatasat ¢s védelmét, valamint a ,,szubszidiari-
tas” kovetelményét tekintette egyik fo céljanak,
amig az Alaptdrvény az Onkormanyzatokat az
allamrendszer részeként tételezve szabalyozza a
feladataikat és a jogkoreiket. Az Alaptorvény jo-
vobeni modositasakor a konszenzualis demokra-
cia alkotmanyos elveinek és értékeinek érvényre
juttatasat tartanam indokoltnak, mert a jelenlegi
alkotmanyos rendszer nem egy organikus tarsa-
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dalmi-torténelmi fejlodés eredményeként, hanem
a fellilrél vezérelt modernizacidos folyamatok
révén, a szervetlen fejlédés régionkra jellemz6
eredményeként alakult ki, magan viselve a va-
lasztasokon hatalomra keriilt partok politikai ira-
nyultsagu elhatarozasait.

A rendszervaltaskor az alkotmanyozas soran
még az sem volt egyértelmii, hogy az orszagos
allamhatalmi intézmények atalakitdsa mellett a
helyi kozigazgatas rendszerét a ,tanacsrendszer
megreformalasaval” vagy ,,a helyi dnkormany-
zati rendszer kialakitasaval” valdsitjak meg. A
orégi tudoméany” fellegvardban, az Allamigaz-
gatasi Szervezési Intézetben 1988-ban sziiletett
tanulmanyok alapjan* — még az 1990 tavaszan
megvalasztott 1j kormany tagjai koziil is — sokan
képviselték azt az allaspontot, hogy a tanacsok
onkormanyzati jellegének megerdsitésével a he-
lyi kdzigazgatas intézményrendszere fenntarthatd
a tanacstorvény modositasaval. A parlament vég-
s6 soron amellett tort landzsat, hogy a torténelmi
hagyomanyokra és a Helyi Onkormanyzatok Eu-
ropai Chartéja alapelveire alapozva, kétharmados
tobbséggel, 0j 6nkormanyzati torvényt alkot, s
azt az 1990. szeptember 30. napjara kit{izott helyi
képviselok megvalasztasaval egyidejlileg Iépteti
hatalyba. A helyi dnkormanyzatokrol sz616 1990.
évi LXV. torvény (Otv.) preambuluma hivatkozik
is a megalkotdsa soran az 6roklott értékekre és a
kialkudott elvekre, beleértve az eurdpai onkor-
manyzati charta alapelveit is, amelynek torvény-
ben torténd kihirdetésére csak hét évvel késdbb
keriilt sor.’

A torvényi szabalyozas® is eldirta, hogy a
jegyz6/fojegyz6 megvalasztasaig a végrehajtd
bizottsag titkara latja el a jegyzoi/f6jegyzoi fel-
adatokat. Ez kiilonosen azért volt fontos, mert a
valasztott képviseld-testiileti tagok és tanacsel-
nokok megbizatasa az éaltalanos onkormanyzati
valasztas napjaval megsziint, ugyanakkor az 1j
testliletek megalakulasara és a tizezernél tobb
lakosu telepiiléseken, valamint a févarosban és
keriileteiben a polgarmester/fopolgarmester, to-
vabba a megyei Onkormanyzatoknal az elndk
megvalasztasara az jjonnan megvalasztott kép-
viseld-testiileti iiléseken kertilt sor. Az élet pedig
nem allhatott le, a kozszolgaltatasokat biztositani
kellett, a telepiilések €és a hivatalok mukddteté-
sét biztositani kellett, s ez jobb hijan a jegyzok/
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fojegyz0k feladatait ellatd vb-titkarok teenddje
volt. Budapesten ez olyan fura helyzetet is terem-
tett, hogy a ,taxis-blokad” idején a févarosi 6n-
kormanyzat egyetlen legitim vezetdjeként kellett
a varosi élet miikodésérdl és a hivatal vezetésérol
vb-titkarként/ ,,f6jegyzoként” gondoskodnom.

A torvény és Budapesten az atmeneti szaba-
lyozasbol adodo helyzet rairanyitotta a figyelmet
arra is, hogy a politikai elit valtasa nem feltétlentil
koveteli meg a kozigazgatasi szakemberek és a
telepiilési menedzserek automatikus cseréjét. A
févarosi onkormanyzatnal az Gjonnan megvalasz-
tott politikai vezetés igyekezett kovetni az Antall-
kormany filozofiajat abban, hogy a minisztériumi
igazgatasi rendszerben kialakitott , karrier-rend-
szerl” személyzeti politikat vezetett be a ,,zsédk-
many-elvii” helyett, ezzel is biztositva az atmenet
szakaszossagat ¢s a helyi kozigazgatds viszony-
lagos stabilitasat. Nyilvan ennek kdszonhet6 az a
kivételes szerencse is, hogy a fovarosi kozgytilés
fojegyzové valasztott, s a hivatalban jelentds ve-
zet6 valtasokra kezdetben nem kertilt sor.

Az atmenetiség ugyanakkor megalapozta
az 1992-ben elfogadott koztisztviseldi torvény’
alapfilozofiajat, ami az eurdpai trendeknek meg-
felelden elvalasztotta egymastol a ,,politikai” és
a ,,szakigazgatdsi” szerepeket és funkciokat, s
ami a jegyzOk/féjegyzok, valamint a hivatalnoki
kar jogallasat jelentdsen meghatarozta. Habar a
kozszolgalati torvény® jelentds valtoztatasokat
eredményezett a munkaviszonnyal &sszefiiggés-
ben, de alapvetden megtartotta az 1990-1992 ko-
zOtti dtmeneti korban, a ,,politikai kultura™ altal
kialakitott, ,,weberi elvii” szerep-meghatarozast a
valasztasokkal egyiitt valtozo ,,politikai” és a sta-
bilnak tekinthetd ,,hivatalnoki” funkciok kozott.

A fentiekben jelzett megallapitasokat per-
sze ,arnyaljak” a jegyz6/fojegyzd feladatait és
jogallasat meghatarozd szabalyok. Kezdetben a
jegyz6/fojegyzd ,tobbes kotodését” jelentdsen
befolyasolta, hogy az dnkormanyzati igyekben
6nalléan nem jarhatott el, viszont az énkormany-
zathoz delegalt allamigazgatasi hatdsagi tigyek
zdmében O volt a feladatok és hataskoérok cim-
zettje. Ugyancsak sokszor zavard volt a hivatal
Hiranyitasaért” valod polgarmesteri és a ,,vezeté-
sért” valo jegyzOi felelosség egyértelmili érveé-
nyesitése, ami néhany esetben olyan megjegy-
zésekben is megtestesiilt, mint a ,,polgarmesteri
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hivatal” mellett a ,jegyz06i hivatal” 6nallo léte-
zésére utalas a valasztott politikusok részérdl. A
jegyzd ,testiileti kotédése” pedig szintén kodolta
a konfliktusokat olyan esetekben, amikor a pol-
garmester ¢s a képviseld-testiilet tobbsége nem
azonos politikai- vagy érdek-csoporthoz tartozott.
Jo, hogy az MG&tv. a jarasi rendszer kialakitasa-
val Osszefliggésben megvalosulo ,,profiltisztitas”
okan a jegyz6/f6jegyz6 kotodését egyértelmiien a
polgarmesterhez/f6polgarmesterhez telepitette a
képviseld-testiilettdl, s egyben az dnkormanyzati
atruhazhato hataskorok cimzettjeként is tételezi.
Ugyanakkor a korabbi konfliktusok forrasai még-
sem szlintek meg teljesen, hiszen az allamigazga-
tasi hataskorok és hatosagi jogkdrok egy részét
tovabbra is el kell latni, illetve a polgarmester/
fépolgarmester kozvetlen valasztasa révén a — a
testiilet és a polgarmester/fopolgarmester érdek-
konfliktusai esetében — az dnkormanyzati felada-
tainak ellatasaban keletkezhetnek a ,,hivatalnoki”
szerepkorétdl idegen konfliktusok.

Az 6nkormanyzatisag kérdései korébe tarto-
zik az is, hogy az 6nkormanyzatok milyen médon
valositjak meg a szervezeti és miikodési rendjitk
meghatarozasadhoz valé alkotmanyos jogukat, hi-
szen Ereky Istvan szohasznalata szerint a ,,stati-
tum megéllapitas joga”.’ egyik fontos eleme az
onkorményzatisagnak. Az Otv. az énkormanyza-
tok szervezetére és mitkodésére vonatkozd leg-
fontosabb, legalapvetobb szabalyokat allapitotta
meg. Az Onkormanyzatok Onallosaganak teret
nyitva lehetdséget biztositott a szervezetalakitas
szabadsagahoz ¢és a mikodés helyi szabalyoza-
sahoz. A févarosi Onkormanyzat szervezeti és
mukddési rendjének kialakitasanal féjegyzoként
kezdeményeztem a torvényben nem szerepld
jogintézmény, az aljegyz0i tisztség létesitését az
onkormanyzati alapjogra hivatkozva, miszerint
-amit torvény nem tilt, azt az onkormanyzat meg-
teheti”. S 6rommel tapasztaltam, hogy kés6bb ez
a tisztség a torvényi szabalyozasban is teret nyert,
mondhatni a fOvarosi tapasztalatok birtokaban.
Ugyanakkor csak az Alkotmanybirosag hataroza-
ta alapjan'® és az Otv. 1994. évi médositasa utan
valt egyértelmiivé, hogy a szervezeti- és miko-
dési szabalyzatot Onkormanyzati rendeletként
kell megalkotni, s mivel egyes 6nkormanyzatok
hataridé hianyaban nem készitették el szabaly-
zataikat az is, hogy a szabalyzatokat az alakulo
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tilést kovetd fél éven belill kell felilvizsgalni és
megalkotni.

S bar az elmult negyedszazadban szamos tu-
domanyos megalapozottsagu reform-elképzelés
¢és kormanyzati program sziiletett az nkormany-
zati rendszer megujitasara, ezek néha nemcsak
annak okan fulladtak kudarcba, mert nem volt
meg ezekhez a mindsitett tobbség a parlament-
ben, hanem sokszor a sajatos 6nkormanyzati ér-
dek-képviselet miatt is. Ennek egyik ledgazasa
az orszaggyllési képviseldi Osszeférhetetlenség
szabalyozasa €s részben ezzel 0sszefliggésben az
orszagos Onkormanyzati szovetségek lobbi tevé-
kenysége. A ,,.Lex Demszky”!" elfogadasa alapjan
a polgarmesteri/fopolgarmesteri tisztség ellatasa
Osszeférhetetlen volt 1994-ig az orszaggytlési
képviseloséggel. 1994-2014 kozott azonban ez a
»politikai osszeférhetetlenség” megsziint, aminek
a kovetkeztében az onkormanyzati lobbizas 6
terepe — egy, az dnkormanyzatokat is reprezenta-
16 masodik kamara hianyaban — a parlament lett,
ami néha a ,.kormanyz6 mindsitett tobbség” meg-
léte esetében is az intézményes érdek-képviselet
helyett az egyedi kijarasos megoldasok felé terel-
te a dontés-hozatalt, amit csak erdsitett az orsza-
gos Onkormanyzati szovetségek széttagoltsaga
és megosztottsaga. A 2014. évi altalanos 6nkor-
manyzati valasztasokat kovetéen ismét visszaallt
az Osszeférhetetlenségi szabaly a ,,torvényhozé
hatalom” és a ,helyi onkormanyzati hatalom”
reprezentansai tekintetében, ami felértékeli az
orszagos Onkormanyzati szovetségek egymassal
vald egylittmiikodésének a sziikségességét ¢s a
kormanyzattal vald rendszeres, megallapodasba
foglalt konzultacio igényét és lehetéségét az on-
kormanyzati lobbizasban. Ebben a folyamatban
sajatos modon ,,orszagos Onkormanyzati szovet-
ségként” jelenik meg a Budapesti Onkorményza-
tok Szévetsége (BOSZ) is.

A fovérosi onkormanyzati rendszer sajatos
szabalyozas targya volt az 1990-ben elfogadott
Otv.-ben, és hasonlé médon specialis szabalyo-
zas érvényesiil a fovaros kétszintli szabalyozasi
modelljét illetéen az 0j 6nkormanyzati torvény-
ben, az Motv.-ben is. Az Otv. elékészitése kap-
csan a ,kerekasztal lovagjai” nem tudtak mit
kezdeni a Budapesten a tanacsrendszerben ki-
alakult kétszintli onkormanyzati rendszerrel, s
fovarosi dnkormanyzatok esetében megtartottak
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a kétszintli onkormanyzati modell 1ényegét, de
kettés szabélyozasi konstrukcidval. Az Otv. csak
a kétharmados szabalyozasi elemeket tartalmaz-
ta, a részleteket az 1991-ben egyszert tobbséggel
elfogadott ,,févarosi torvényben” hatdrozta meg
az Orszaggyllés. A ,,févarosi torvény” — részben
a kialakult partpolitikai Osszetételre, részben a
kertiletek ¢s a fovaros azonos jogallasabol adodo
kozmegegyezéses demokracia modellre alapoz-
va — a kétszintli dnkormdnyzati modellt ,,erés
keriiletek — gyenge fovaros” felépitésben hata-
rozta meg. Ennek egyik megnyilvanulasa volt a
keriiletek tobbsége egyetértési joganak megko-
vetelése bizonyos dontésekhez (pl. adokivetés,
forrasmegosztas ¢€s teriilethasznalat), s a fovarosi
onkormanyzat képviseld-testiiletében a 22 kerii-
leti testiilet altal megvalasztott fovarosi képviseld
részvétele a dontésekben.

A févarosi 6nkormanyzat akkori vezetése a
rendszer megreformalasa iranti igényét bejelen-
tette, s 1992-ben harom miihely szdmara megbi-
zast is adott a févarosi 6nkormanyzati rendszer
atalakitasara. A harom mihely koz0s allaspontja
volt, hogy az irracionalis miikddés alapvetd oka a
fovarosi és a keriileti 6nkormanyzatok feladat- és
hataskoreinek széttagoltsaga. A nemzetkdzi Osz-
szehasonlitasban is ritkan alkalmazott rendszer
eredményeként nem tud a centralis irdnyitas haté-
kony lenni a keriiletek tlzott ellensuly-lehetdsé-
ge miatt, ezért a fovarosi Onkormanyzati rendszer
reformjaval kapcsolatban az alabbi alternativak
meriiltek fel:

,,Egy varos — egy onkormanyzat” modell
L Aktiv kertiletek — erds fovaros” modell

,,City — koncepcio™'>.

Mivel a 2011-ben megfogalmazott kormény-
zati koncepciokban ezek a valtozatok is szerepel-
tek, igy annak keretében ezeknek a reform-elkép-
zeléseknek a bemutatasara is alkalom nyilik.

1994-ben az Otv. atfogdé modositasa kapcsan
— a Févarosi Onkorményzat akkori vezetésének
javaslatara — megsziint a kettds szabalyozottsag
rendszere, s valamennyi kérdést a kétharmados
tobbséggel elfogadott Otv. kereteiben szaba-
lyoztak tGjra a févarosi dnkormanyzati rendszert
illetéen. Az 0j szabalyozas — az 1992-ben kidol-
gozott modellek koziil a kettés dnkormanyzati
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rendszer fenntartasara épiilé rendszert alapul
véve — ,,az erés fovaros — gyenge keriiletek” mo-
dellt alakitotta ki, de nem sziintette meg a fova-
rosi ligyekben a keriiletek és a févaros kozotti
munkamegosztas irracionalitdsat. Ennek kereté-
ben megsziint a keriiletek tobbségének korabbi
egyetértési joga a fobb kérdésekben, s a keriileti
kiildottek is csak tanacskozasi joggal vettek részt
a Fovarosi Kozgyiilés dontéseiben.

Az alaptorvény rendelkezéseire is figyelem-
mel a sarkalatos torvény el6készitéseként 2011-
ben kidolgozott Gj onkorményzati szabalyozasi
kormanyzati koncepcié meghirdetése kapcsan a
fovarosi onkorményzati rendszer atalakitasaval
kapcsolatban az alabbi alternativak mertiltek fel:

Teljesen egységes fovarosi 6nkormanyzati
és igazgatasi rendszer

Az egyszinti Onkormdanyzat és igazgatasi
rendszert megvalositd elképzelés (a varosban
nincsenek kertiletek) kialakitasa figyelemmel a
torténeti hagyomanyokra és a fovarosi igazgatas
el6tt allo kihivasokra, valamint az Eurdpa Tanacs
Helyi és Regionalis Onkorményzatok Kongresz-
szusa 219 (2007) sz. ajanlasdban foglaltakra.
Ilyen rendszer miikodik az eurdpai févarosok
koztl Madridban, ahol a kertiletek — a magyar
megyei jogu varosokban kialakitott keriiletekhez
hasonldéan — teljes mértékben alarendeltek a va-
rosi dnkormanyzatnak, nincs kozvetleniil valasz-
tott testiiletiik és vezetdjiik, hivatali egységeket a
dekoncentracié elve szerint a varosi énkormany-
zat hivatalanak kirendeltségeként miikodtetnek,
feladataikat ¢és koltségvetésiiket a varosi onkor-
manyzat hatarozza meg.

Egyszintii 6nkormanyzati és kétszintii koz-
igazgatasi rendszer

Figyelemmel az ,,egy varos — egy vezetés”
elvébol adodo elvarasokra, Budapest kozigazga-
tas-torténeti hagyomanyaira és az eurdpai fova-
rosokban kialakult jellemz6 nemzetkozi tapasz-
talatokra késziilt el ez az alternativa. Eszerint a
fovarosi és a keriileti onkormanyzatok (eldljaro-
sagok) jogallasara vonatkozdan olyan torvényi
szabalyozas indokolt, amely lehetdvé teszi a
févarosi egyszintli dnkormanyzati és kétszintl
kozigazgatasi rendszer kialakitasat. Ennek meg-
felelden a torvény ugy rendelkezne, hogy az on-
kormanyzas joga a févaros valasztopolgarainak
kozosségét illeti meg, a keriiletekben — valasz-
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tott szervekkel miikodo, de onalld onkormany-
zati jogokkal nem rendelkez6 — részonkormany-
zatok (eloljarésagok) feladatait, hataskoreit és
jogkoreit kiilon torvényben (,,févarosi térvény-
ben”) kell meghatarozni. Ebben a rendszerben
— a fOvarosi dnkormanyzat teljes korti onkor-
manyzati autonémiaja mellett — a keriiletek a
telepiilési onkormanyzati feladatok egy részét
latjak el kertleti valasztott eldljarok vezetésé-
vel és keriileti valasztmanyok ellendrzésével.
Ennek megfelelden a térvény — dsszhangban az
Uj alaptorvény rendelkezéseivel — azt rogzitené,
hogy a fovarosban a keriiletek kozremikddnek
a févarosi onkormanyzati feladatok ellatasaban,
s a fovarosi keriileti tagozddast az orszaggyilés
(a ,,févarosi torvényben”) hatarozza meg. Ebben
az egyszintll fovarosi dnkormanyzati rendszer-
ben a fdévarosi onkormanyzat rendelkezik az
onkormanyzati jogositvanyokkal a févaros egé-
szére nézve. A keriiletek nem alanyi jogt dnkor-
manyzatok, hanem a févarosi onkorményzat te-
lepiilésrészi alegységeiként (eloljarosagaiként)
segitik a helyi kozfeladatok ellatasat, a kozszol-
galtatasok biztositasat, munkajukat- a tdrvény
keretei kozott — a févarosi dnkormanyzat meg-
bizasabol latjak el. A keriiletekben az igazgatasi
feladatokat a fovarosi hivatal kirendeltségeiként
miitkodé keriileti hivatalok (eldljarosagi hivata-
lok) latjak el. A kertileti eldljarésagok mitkodé-
si és finanszirozasi részletkérdéseit a ,,fovarosi
torvény” rogziti, s erre az uj dnkormanyzati tor-
vényben is utalni kell.

Ehhez hasonl6 rendszer miikodott a két vi-
laghabora kozotti idészakban Magyarorszagon a
Budapest székesfovaros kozigazgatasarol szolo
1930. évi XVIII. Torvénycikk alapjan, s ennek
a rendszernek feleltetheté meg Berlin, Bécs, Pa-
rizs, Varso, Bukarest, Tallinn, Praga, New York,
Moszkva és Kijev 6nkormanyzati rendszere. Itt
ugyan vannak valasztott testiiletek és eloljarok
a varos alegységeiben, de nem rendelkeznek
alanyi jogon dnkormanyzati autonéomiaval, jog-
allasukat tekintve a varosi 6nkormanyzat fel-
igyelete és iranyitasa ala tartoznak, feladataikat
a varosi 6nkormanyzat rendelkezései és fennha-
tosaga alatt latjak el, a feladatokhoz mérten a va-
rosi dnkormanyzat altal rendelkezésre bocsatott
forrasokkal rendelkeznek. Politikai szerepkoriik
a varosi dnkormanyzati jogkorok gyakorlasahoz
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kothetéen elsésorban érdek-kozvetités, véle-
ményezés, javaslattétel és a kozigazgatasi ki-
rendeltségek miikddésének kontrollja. (Tallinn,
Vars6 és Bukarest esetében sajat kozigazgatasi,
végrehajtasi szervekkel nem rendelkeznek, eze-
ket a feladatokat a varosi hivatal kirendeltsé-
gei végzik.) Ez a rendszer megfelel az Eurdpa
Tanacs Helyi és Regionalis Onkormanyzatok
Kongresszusa 219 (2007) sz. ajanlasaban fog-
laltaknak.

Kétszintli 6nkormanyzati és kozigazgatasi
rendszer fenntartisa a févaros és a Keriiletek
kozotti munkamegosztas atalakitasaval

Ez a variaci6 a korabban kialakitott kétszintii
onkormanyzati rendszert Gigy alakitotta volna at,
hogy a torvény az 6nkormanyzati feladatoknak a
megosztasat a fovarosi dnkormanyzat és a keri-
leti onkormanyzatok kozott a fovaros egységes
miikodése és fejlesztése iranyaba mozditana el. A
jelenlegi rendszer - az 1990-1994 kozott kialakult
,»eros keriiletek — gyenge févaros modell” utan —
az ,,egymast kolesonosen fékezo és egyensiulyozd
modell” logikajara épiil fel. Az Gj tdrvényi sza-
balyozas soran e javaslat szerint rogziteni kell,
hogy az egységes varosfejlesztés, tervezés és
lizemeltetés érdekében a févarosi dnkormanyzat
feladatkorébe tartozik a fovaros egészét vagy a
tobb kertiletet is érintd feladatok ellatasa, és ezzel
Osszhangban a fovarosi dnkormanyzat hatasko-
finanszirozasi eszkozeit (adobevételeket, dijakat
¢és forras-megosztast) is igy kell kialakitani.

Hasonlo rendszer miikodésének elemeit csak
részben talaljuk meg Parizs, Bukarest, Tallinn,
Moszkva ¢s Kijev esetében. Parizs esetében ez
a politikai érdekkonfliktusokbol és a dontési el-
jarasi szabalyokbol kovetkezik, mivel a févarosi
kozigazgatasrol szold torvénycsomag egyiittmii-
kodési kotelezettséget (kohabitacios eljarast) ir
elé bizonyos fejlesztési dontésekben a két szint
kozott, de a kertiiletek alapvetd jogallasan nem
valtoztat ez a szabalyozas. Bukarest, Tallinn,
Moszkva ¢s Kijev esetében a rendszerben 1€v6
konfliktusok elsdsorban jogi problémakkal (nem
kellden lehataroltak a kompetenciak) és pénziigyi
okokkal (nincs elegendd forras a keriileti felada-
tokhoz) magyarazhatok.
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Egyszintii onkormanyzati és kétszinti
igazgatasi modell a belsé és a Kiilsé Kkeriiletek
funkcidinak elhatarolasaval.

Ez a korabban kidolgozott un. City-koncepciod
hozasa eldtti) fovarosi kozigazgatasi rendszerhez.
Ebben a strukturdban, a belsé varosrészben (un.
City) visszaallitana az ,,egyszintli onkormanyzat
— kétszintli igazgatas” modelljének megfeleld
rendszert, mig az ezt koriil 6leld varosrészekben
megtartana a keriileti nkormanyzatokat, s a va-
ros egészét érintd kérdésekben kozos testiiletként
miikddne a varosi eldljarokbol és a keriileti pol-
garmesterekbdl allo févarosi képviseld-testiilet,
amely az agglomeracios fejlesztési kérdésekben
kibéviilne a térségbe tartozo telepiilési onkor-
manyzatok polgarmestereivel. Elképzelheté a
korabban kidolgozott valtozatnak tobb variacids
kombinacidja.!?

Részben hasonlé rendszer miikddik Parizs és
Vars6 esetében, ahol a jelenlegi févaros torténel-
jott létre — csakugy, mint Budapest a masodik
vilaghaborut kovetd tanacsrendszerben — s a fo-
varosi onkormanyzat nemcsak telepiilési, hanem
térségi (regionalis) feladatkort is betdlt egyben.

Egyszintii 6nkormanyzati modell a Keriile-
tek tarsuldsa alapjan létrejott févarosi onkor-
manyzattal

Felvetddott olyan megoldas is, amely a va-
rosrészek, a keriiletek feladataként hatarozza meg
alapvetden az onkormanyzati jogositvanyokat, s
ezekbdl szarmaztatja mintegy a keriileti 6nkor-
manyzatok tarsulasaként miikodé fovarosi on-
kormanyzati jogositvanyokat. Ebben az esetben
a keriiletek polgarmestereib6l allo testiilet ¢s az
altaluk valasztott fopolgarmester latja el a tobb
kertiletet, vagy a fovaros egészét érintd telepii-
1¢ésfejlesztési, teleplilésiizemeltetési és telepiilés-
igazgatasi feladatokat, s ebben a korben van a £6-
varosi 6nkormanyzatnak szabalyozasi hataskore
is.

Ebben az esetben azonban a javaslat csak ak-
kor volna életképes, ha torvény — az 11j alaptor-
vény felhatalmazasa alapjan — a kotelez6 tarsulas
alkalmazasanak feltételeit — is szabalyozza. Lon-
don 6nkormanyzata hasonld kétszintii rendszert
miikodtet: Nagy London Onkormanyzatihoz
tartoznak: kozlekedés, keretszabalyok alkotasa,

2016. 8sz-tél

varosstratégia, renddrség és tiizoltosag. Kertile-
tekhez tartoznak: terek, parkok, parkolas, helyi
kozszolgaltatasok nagy része, helyi adok besze-
dése

S persze a kozigazgatas-tudomany sokféle al-
ternativat kidolgozhat még a nemzetkozi példak
¢s a hazai tapasztalatok alapjan, de tudjuk, hogy a
fovaros onkormanyzati rendszerének atalakitasa
elsésorban nem szakmai, hanem foként politikai
kérdés. Igy aztin az Motv. — lényeges strukturé-
lis valtoztatas nélkiil — fenntartja Budapesten a
kétszintli onkormanyzati rendszert, ugyanakkor a
févarosi Onkormanyzatot specialis jogallasu tele-
piilési és teriileti onkormanyzatként nevesiti.

Ebbdl kovetkezik, hogy a Budapesten az
Matv. altal és mas agazati jogszabalyokban meg-
hatarozott telepiilési 6nkormanyzati feladatokat
elssorban a kertileti 6nkormanyzatok latjak el,
kivéve a tobb kertiletre, illetve a fovaros egészé-
re kihat6 feladatokat, amelyek a févarosi onkor-
manyzat kompetenciajaba keriilnek. A fovarosi
onkormanyzat helyzetének meghatarozasanal az
uj szabalyozas rogziti, hogy telepiilési, teriileti
onkormanyzati funkcidja mellett ellat orszagos
jelentdségii feladatokat is figyelemmel arra, hogy
Budapest statuszat Magyarorszag fovarosaként
jeleniti meg az 1 alaptorvény is.

A fovaros rendszerének kialakitasa soran el-
sddleges szempontként veszi figyelembe az 1j
szabalyozas a varosilizemeltetés gazdasagossaga-
nak kérdését (ami a korabbi rendszerben nyilvan-
valdan nem valdsult meg), valamint azt a tényt,
hogy az optimalis mikodés ,,megtalalasa” komo-
lyan novelheti a forrasok felhaszndlasanak haté-
konysagat. Az Motv. altal meghatarozott, 2013.
januar 1-t6l hatalyba lépett uj munkamegosztast
azonban az agazati torvények bontjak ki, részle-
tesen meghatdrozva az egyes feladatok tartalmat
¢s feltételeit.

A févarosi dnkormanyzati és kozigazgatasi
rendszert az uj szabalyozas arra épiti, hogy biz-
tositsa Budapest egységes telepiilés-fejlesztését
¢és hatékony telepiilés-lizemeltetését, emellett —
figyelemmel Budapest alkotmanyos statuszara
— tegye lehet6vé, hogy a fovarosi onkormanyzat
ellathassa a teriileti €s az orszagos szerepkorébol
adodo feladatokat is.
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A telepiilési Onkormanyzati feladatok ko-
zlil — az egységes varosvezetés jegyében — az 1ij
torvényi szabalyozas biztositja kiilondsen a fo-
varosi dnkormanyzat jogkorében a varostervezés
¢és varosfejlesztés egységesitésének, az utak és a
kozteriiletek tulajdonosi és fenntartasi joganak,
az egységes kozlekedési és parkolasi rendszer ki-
alakitasanak és megszervezésének, a helyi adok
egységes bevezetésének és beszedésének, vala-
mint a forrasoknak a fovaros és keriiletei kozotti
feladataranyos elosztasanak a jogat.

Az 1j torvény rogziti, hogy tekintettel a fova-
rosi ¢és a keriileti onkormanyzatok jogallasara, az
alaptorvényben biztositott szabalyozasi (rendelet-
alkotasi) alkotmanyos jog tekintetében mindig a
feladatot meghatarozo térvénynek meg kell jelol-
nie, hogy melyik dnkormanyzatot illeti meg ezzel
kapcsolatban a rendeletalkotasi jogkor. A kozte-
riletek elnevezése ligyében ezt maga az Motv.
is a f6évarosi onkormanyzat hataskorébe utalja,
nemcsak a sajat tulajdonaba tartozo teriileteken,
s ugyancsak torvény, illetve kormanyrendelet
keretében tartja sziikségesnek lehatarolni a féva-
rosi dnkormanyzat szabalyozasi kompetenciajat
a kozlekedés-szervezési ¢és parkolasszabalyozasi
kérdésekben.

A fovéaros és a keriiletek forrasmegoszta-
sanak alapelveit kiilon torvény hatarozza meg,
figyelemmel az 1) feladatalapu finanszirozasi
rendszerre. Ehhez kapcsolddoan kiilon torvény
hatarozza meg azt is, hogy a kétszinti 6nkor-
manyzati rendszerben melyik dnkormanyzat mi-
lyen moédon gyakorolja a helyi adoztatas jogat.

A megyei onkormanyzatok feladataihoz ha-
sonldan a térségi szerepkort betoltd teriileti 6n-
kormanyzatoknak teriiletfejlesztési feladatokat
is sziikséges ellatni. Ilyen szerepkort Budapest
is betolt, ezért a fovarosi onkormanyzat feladatai
kozott a teriiletfejlesztéssel Osszefliggd felada-
tokat is szerepelteti az Uj torvény ¢és a teriiletfej-
lesztésrol és rendezésrdl sz016 térvény modosita-
sa. Tulajdonképpen ez nem uj keletii feladatkdr,
mivel 1999 6ta a Févarosi Kozgytilés mar ellatta
Budapesten a megyei teriiletfejlesztési tanacs
feladatkorét, s ezt 2012. januar 1-tdl is folytatja.
Ugyanakkor a fovarosi onkormanyzat — a Pest
megyei Onkorményzattal egyetemben — meg-
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6rokolte a regionalis és a térségi (agglomeracios)
fejlesztési tandcsok szerepkorét is, amihez figye-
lemmel az eurdpai varoshalozatban is potenciali-
san bet6ltheté metropolis szerepkdrére forrasokat
is célszer(i rendelni.'

Talan az Motv. megalkotasa ota eltelt id6-
ben a leglényegesebb valtozas azzal kovetkezett
be, hogy a févarosi kozgytilés Osszetétele 2014-
t6l atalakult, s a 33 f0s testiiletnek a 23 keriileti
polgarmesteren kiviil a fdpolgarmester és listarol
megvalasztott 9 képviseld a tagja. Mivel e leg-
tobb dontéshez a keriileti polgarmesterek tobb-
ségének és az altaluk képviselt lakossagot elérd
tobbségnek az elérése sziikséges, ez felerdsiti a
kertiletek és a fovaros képviseldinek a ,.konszen-
zusra” torekvését, a ,.kozmegegyezéses demokra-
cia” kialakulasanak az esélyét.

Ugyanakkor a rendszerben tovabbra is
megoldatlan a  polgarmester/fépolgdrmester
feladatainak Osszhangba hozatala a kozvetlen
vélasztasabol adodo szerepkorével. Az Motv.
jelenlegi szabalyozasa szerint Onkormanyzati
dontést a képviseld-testiilet vagy a helyi nép-
szavazas hozhat, a polgarmester/fopolgarmester
csak a képvisel6-testiilet felhatalmazasa alapjan,
atruhazott hataskorben gyakorolhat dnkormany-
zati dontési jogkoroket. Célszerti lenne, ha az
Alaptorvény lehetévé tenné, hogy torvény On-
alléan is adjon — a képviselo-testiilet dontésétdl
fiiggetleniil — 6nkormanyzati dontési jogkoroket
a polgarmesternek. Ezzel a javaslattal a jovoben
erdsithetd lenne a polgarmester/fépolgdrmester
szerepkore és feleldssége, s ennek a legitimitasa
a polgarmester/fépolgarmester kdzvetlen valasz-
tasaval igazolhatd. Ez a megoldas lehet6vé ten-
né, hogy térvény a polgarmester/fopolgarmester
szamara biztositsa a ,,helyi végrehajtd hatalom”
miikddéséhez, a telepiilés-lizemeltetéshez, a koz-
szolgaltatasok ellatasahoz sziikséges dnkormany-
zati dontési jogkoroket és hataskoroket.

Bar a fOpolgarmester 2014-t6l jelentds jo-
gositvanyokat kapott az Motv.-ben a személyi
¢és szervezeti kérdések dontésre vald elGterjesz-
tésében, de a fentiekkel dsszhangban a févarosi
kozszolgaltatasok ellatasara — az Motv. 41. §
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(6) bekezdése szerint — az Onkorményzat altal
létrehozott gazdalkodd szervezetek, koltség-
vetési szervek, nonprofit szervezetek és egyéb
szervezetek (egyiitt: intézmények) vezetdjének
a kinevezési jogat célszerli lenne tdrvényben a
fopolgarmesterre ruhazni, figyelemmel a koz-
szolgaltatasok ellatasanak és a varosiizemeltetési
feladatoknak a folyamatos €s hatékony ellatasara,
valamint a févaros specialis jogallasara és a fel-
adatok nagysagrendjére.

Az Métv. 68. § (1) bekezdése kezdettdl fogva
biztositja a polgarmester szamara a ,,vétdjogot”
azokkal a képvisel6-testiileti dontésekkel szem-
ben, amelyeket az dnkormanyzat érdekeit sértd-
nek tart. Ezekben az esetekben a képviseld-testii-
let a megismételt dontését mindsitett tobbséggel
hozza. Az Motv. kiegészitette és felerdsitette a
fopolgarmester ,,vétojogat”, mivel a fovarosi
onkormanyzat képviseld-testiiletének Osszetéte-
le biztositja a kertileti polgarmesterek szamara a
mindsitett tobbséget, igy a fopolgarmester ,,véto-
joga” a fovarosi érdekek vélelmezett sérelme el-
lenére is a kozgytilés ismételt dontésével , kitire-
sithetd” lenne. Annak érdekében, hogy a févarosi
polgarok bizalmabol koézvetleniil megvalasztott
fopolgarmester megfelelden tudja érvényesiteni
a kozvetlen fovarosi érdekeket a keriileti polgar-
mesterek altal megtestesitett kertileti képviselet
mellett, indokolt volt a specialis szabalyok alkal-
mazasa Budapesten. Az Motv. ezért a fépolgar-
mester ismételten gyakorolt ,,vétdjoga™ kapcsan
— a nemzetkdzi tapasztalatok figyelembe vételé-
vel — a megismételt dontésekhez a fovarosi koz-
gylilés tagjai kétharmadanak a szavazatat irja eld.

Bar az Motv. erre nem tér ki, de a févarosi fej-
lesztések Gsszehangolasa és forras-koordinacioja
érdekében célszer(i lenne létrehozni a Budapest
Kozfejlesztési Tanacsot, amely a teriiletfejleszté-
si intézmény-rendszerhez hasonldéan (a korabbi
Fovarosi Kozmunkak Tandcsa miikddési elveire
épiilve) lathatna el a févarosi jelent6ségti kozfej-
lesztési feladatokat.'®

A févarosi fejlesztésekhez sziikséges EU ¢€s
kozponti koltségvetési forrasok bevonasa érde-
kében rogziteni lenne célszerti a fovarosi dnkor-
manyzat és a kormanyzat kozotti ,,tervszerzodés”
megkotésének torvényi feltételeit is a francia
vagy lengyel tapasztalatok figyelembe vételével.
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A fovarosi teriiletfejlesztési ligyekhez kap-
csolédva Budapest Févaros Onkormanyzatinak
Koézgytilése 2015. december 2-i iilésén a jelen-
1évo képviselok egyhangli szavazataval tamo-
gatta a Kozép-magyarorszadgi régiod jelenlegi
kozigazgatasi hatarok mentén torténd kettéva-
lasztasat Budapest és Pest megye teriiletét lefedd
6nallo NUTS 2 egységekre. Tovabba tamogatta
azt is, hogy Budapest Févaros Onkorményzata
és Pest megye Onkormanyzata kozott korabban
étrejott  tervezési-egylittmiikodési megallapo-
das alapjan'®, a 1étrejovo két régid regionalis és
teriiletfejlesztési tervezésénél tovabbra is legyen
egytittmiikddés, biztositva ezzel Budapest €s tér-
sége egyiittes és 0sszehangolt tervezését és prog-
ramozasat.

A jelenlegi dontés soran fontos megjegyezni,
hogy a kettévalasztas csak a kovetkezd tervido-
szaktol hatarozna meg Budapest és Pest megye
EU forrasokbol és hazai teriiletfejlesztési eszko-
z0kbol torténd tamogathatosagat, amelyeknek a
szabalyait még tervezési szinten sem dolgoztak
ki, ezért nehéz erre az idGszakra kivetiteni a ré-
gio jelenlegi helyzetét. Annyi azonban rogzitheto,
hogy Budapest varhatéan tovabbra is a fejlettebb
régiokategoriaba tartozna, vagyis a Pest megye
szamara potencialisan rendelkezésre allo EU
forrastobblet nincs kodzvetlen Osszefliggésben a
Budapest szamara elérhetd pénziigyi forrasok
alakulasaval. SOt a szétvalasnak olyan hozadéka
is lehet, hogy a budapesti beruhazasok ¢s befekte-
tések allami tamogatasanal Budapest teriiletére is
meghatarozhato lesz magasabb allami tamogatasi
intenzitasra jogosult térség, ami eddig csak Pest
megyére korlatozodott.'” Ez a lehet6ség — ameny-
nyiben a szabalyozas nem valtozik — eldny6sebb
forras-allokaciot biztosithat az atlaghoz képest
relative elmaradottabb, foként a Pest megye ha-
taraval szomszédos févarosi keriiletekre vonat-
kozoéan.

Budapest 6nallo NUTS 2 régidva valasa ese-
tén a 2021-2028-as eurdpai unids programozasi
id@szakban mar 6nallo, kizardlag Budapest terii-
letére fokuszalo teriileti operativ program késziil-

104



2016. 8sz—tél

het, ami a korabbi id6szakokhoz képest jelentd-
sebb érdekérvényesitést tenne lehetdvé a fovaros
szamara, foként, ha megvalosulna a tervszerzo-
dés intézményrendszere, ami egy 7 éves terv-
iddszakra elére meghatarozna a teriileti operativ
programokhoz hozzarendelhet6 EU-s és allami
forrasok mértékeét.

Akarhogy alakul is a kohézios politika miiko-
dése 2020 utan, Budapestet ¢s térségét — beleértve
a szlikebb (intenziv) €s a jelenlegi KMR teriiletét
is magaban foglal6 tagabb (extenziv) agglome-
szerep €s az egyre béviilé vonzaskorzet, valamint
a ténylegesen kialakult, miikdd6 kapcsolatok mi-
att egységes térségként, egyfajta metropolis-régi-
oként kezelni. A fovaros és kornyéke kozott olyan
erds ¢és szerves kapcsolatok alakultak ki, hogy az
unids forrasok régio-tipusonként eltérd tamoga-
tasi kritériumai ellenére, alapvetéen hazai gazda-
sag- ¢és teriiletfejlesztési forrasokbol tovabbra is
fenn kell tartani a févaros pozitiv hatasat. A koz-
igazgatasi ¢és fejlesztéspolitikai 6nallosulas nem
az elkiiloniilés, a bezarkozas kezdetét kell, hogy
jelentse, hanem a még hianyzo igazgatasi szolgal-
tatds ellatasi koordinaci6 kiépitésének elinditasat.
Budapest eurdpai metropolisként csak akkor le-
het versenyképes az EU mas nagyvarosaival, ha
a regionalis és makro-regionalis fejlesztésekben
— kozigazgatasi ¢és teriiletfejlesztési régiokhoz
valé tartozastol fliggetleniil — egyiittmiikodik a
varos-térségben miikodé Onkormanyzatokkal, s
ehhez 6sszehangolt térség-fejlesztési intézmény-
rendszert épit ki, specialis finanszirozasi eszkozt
hasznal, és célszerli munkamegosztast alakit ki a
partnereivel. Osszességében kijelenthetd, hogy
az onallo uj NUTS 2 szintl statisztikai régiok
Iétrehozasa kizardlag a NUTS-besorolas modo-
sitasat jelentené, mely Budapest esetében nincs
kozvetlen hatassal sem a kozigazgatasi rendszer
atalakitasara, sem a varosfejlesztési vagy teriilet-
fejlesztési politikara.
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