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1. Bevezetés

Atanulmany bemutatja a hat Nyugat-balkani dllam (Albdnia, Bosznia-Hercego-
vina, Eszak-Maceddnia, Koszové, Montenegrd, Szerbia) kdzponti kdzigazgatasi
szervrendszerének, teriileti allamigazgatasanak és helyi Gnkormanyzati rend-
szerének alapjait. Az orszagonkénti, strukturalt leirds azonos szempontokat
kdvet. A magyar nyelvi szakirodalomban hidnypotlé iras tovabbi, mélyebbre
hato és elemz6 kutatasok kiindulédpontja lehet.

2. Albania
2.1. A kormany és a kozponti kézigazgatas szervezete és miikodése

A kormany (Miniszterek Tanacsa, Késhilli i Ministrave) Albanidban is altalanos
kozigazgatasi csucsszerv: minden olyan allami funkciét gyakorol, amely nincs
mas allamhatalmi szervhez rendelve. VezetGje a miniszterelnok (Kryeministri),
akit a parlament valaszt meg, tagjai a miniszterek, akiket a miniszterelnok
javaslatara a koztarsasagi elnok nevez ki.

A német mintdra kialakitott kancellar-elvnek megfelel6en a kormanyf6
nem pusztan elsé az egyenld kormanytagok kdzott, hanem meghatarozza a
kormany altalanos politikajat, ellenérzi a miniszterek munkajat, dént a ko-
zOttlk felmerul6 vitds kérdésekben, és rendeletet is kiadhat. A kormanyfé
bizalmi szavazdast kérhet a parlament el6tt, amelynek sikertelesége esetén
felkéri az elIn6kot a parlament feloszlatdsara. A képviselGk egyotdde — szintén
német mintdra — konstruktiv bizalmatlansdagi inditvanyt nydjthat be, az Uj

1 A tanulmany ,A személyesség a kdzigazgatasban” cim(, a KRE AJK Lérincz Lajos Koz-
jogi Kutatom(ihelye altal szervezett kutatds keretében készilt el. A kutatas hipotézi-
seire nézve lasd: RIXER Adam: A kozigazgatas Uj irdnya: a személyesség. Uj Magyar
Kozigazgatds, 2019/4, 1-16; illetve RIXER, Addm: A New Direction for Public Administra-
tion: Personalness. IOSR Journal of Humanities and Social Science, 2020, 25 (5), 37-49.

173



SzABO ZsoLT

miniszterelnoknek javasolt személy megjeldlésével.? A kormany szervezetét
és m(ikodését torvény? szabalyozza.

Az alban alkotmany alapjan a kormany f6szabaly szerint hatarozatokat
(vendim) és irdanymutatasokat (udhézim) alkot. Torvényerejli rendeletet* csak
veszélyhelyzetben alkothat, amit haladéktalanul meg kell kiildenie a parla-
mentnek, amely 45 napon belil megerGsitheti azt, ellenkez6 esetben hatalyat
veszti.® Bar a kormany tobbszor megkisérelte erre hivatkozva felgyorsitani a
jogalkotast, az alkotmanybirdsag gyakorlata ezt a jogkort szliken értelmezi, igy
szamos ilyen rendelkezést semmisitett meg.® Az utdbbi évek sajtdjelentéseibdl
kirajzolddik, hogy a kormany parlamenti ellenérzése gyenge, a stratégiaalkotast
és végrehajtast szinte demokratikus (parlamenti) kontroll és jévahagyas nélkiil
végzi. A kormanyilések zartak. A 2017-es valasztasok utan alakult kormany —a
miniszterelnokon és helyettesén kivil — mind6ssze 11 miniszterbdl és két tarca
nélkili allamminiszterbdl all, szemben a korabbi 21 tagl kormannyal.

A kozigazgatasi eljarasi torvény szerint a kozigazgatasi szervek az alabbi
csoportokra oszthatdk: kdzponti kormanyzati szervek, kozjogi testiletek,
onkormanyzatok, a fegyveres er6k szervei — utdbbiak csak annyiban, ameny-
nyiben szintén kozigazgatasi feladatot végeznek.” Az allamigazgatasi szervek
létrehozasardl és miikodésérdl kilon torvény?® rendelkezik, amely a kovet-
kez6 alapelveket fogalmazza meg a kozigazgatads szervezetérél: egység és
hierarchia, elszamoltathatdsag, dekoncentracio, egyértelm(iség a felelsség
meghatdrozasaban, gazdasagossag, hatékonysag, valamint az dllamigazgatasi
intézmények kozotti egyluttmikodés. A torvény szerint az allamigazgatas az
aldbbi intézményekbdl all: miniszterelndk, minisztériumok, a miniszterel-
noknek vagy a minisztereknek alarendelt, kormanydontéssel |étrehozott
intézmények, a kormany valamely tagja altal feligyelt 6nallé ligynokségek,
valamint a prefektusok hivatalai. A torvény szabalyozza az allami kozfeladatok
mas jogalanyokra vald atruhdzasanak feltételeit is.

Alban alkotmany, 104.cikk.

Ligj Nr. 9000, Date 30.1.2003 Per Organizimin Dhe Funksionimin E Keshillit Te Ministrave.

Akte normative qé kané fuqiné e ligjit.

Alban alkotmany, 101. cikk.

KUPPER, Herbert—SzABO Zsolt: A jogalkotds alkotmanyos keretei Kelet- és K6zép Eurdpa-

ban. Parlamenti Szemle, 2016/1, 48.

7 MucA), Rakel: Public administration reforms in Albania, as a precondition for the
European Union (EU) Integration. http://konferenca.unishk.edu.al/icrae2013/icra-
ecd2013/doc/595.pdf (2020. 08. 30.)

8 Ligj Nr. 90/2012 Pér Organizimin Dhe Funksionimin e Administratés Shtetérore.
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A minisztérium ellatja az allam felelGsségi kdrébe tartozd dgazati feladatokat,
kivéve azokat, amelyeket kifejezetten az aldrendelt intézményekre ruhaztak at,
vagy amelyekért az autondm ligynokségek felelGsek. A minisztérium felel6s
tovabba a felelGsségi korébe tartozd autondm ligynokségek tevékenységének
felligyeletéért. A minisztérium dekoncentralt teriileti szerveket is |étrehozhat.
A miniszter munkajat kabinet tamogatja, amely nem illeszkedik a miniszté-
riumi hierarchidba, hanem kodzvetleniil a minisztert segiti. A minisztérium
legkisebb szervezeti egysége a f6osztaly (sektori), folotte az igazgatdsag
(drejtoria) majd a f6igazgatdsag (drejtoria e pérgjithshme) all. A minisztérium
szervezetét a fétitkar (sekretari i pérgjithshém) vezeti, mint a legmagasabb
rangu koztisztvisel6, aki a szakpolitikai célok szakmai végrehajtasaért felel.

Az 6ndllé ligynokségeket (agjencité autonome) torvény hozhatja létre, ha
tevékenységlik a miniszter dllandd felligyeletét nem igényli, specialis iranyitassal
jar, és finanszirozasuk nem kizardlag az allami koltségvetésen alapul. Tovabbi
feltétel, hogy az adott kozfeladat ne legyen hatékonyabban megvalésithato mi-
nisztériumi kereteken belil. Az autondom lGigyndkséget — méretiiktdl fliggben —az
irdnyitobizottsag és az ligyvezetd igazgatod, vagy egy f6igazgato és egy felligyel§
bizottsag vezeti, a testiiletek tagjait a miniszterelnok vagy az illetékes miniszter
nevezi ki, taglétszamuk harom és hét kozott lehet. Az ligyvezet6 igazgatd vagy
f6igazgatod vezet6 koztisztvisel6, a miniszterelnok vagy a felligyeletért felel6s
miniszter nevezi ki. Az irdnyito testiilet f6 feladata a cselekvési és pénziigyi terv
jévahagyasa, és az ligyvezetd igazgatd tevékenységének ellendrzése, személyére
vagy megbizatdsa visszavondsara vonatkozo javaslattétel.

A bels6 kozigazgatasi normakrdl Albanidban szokatlanul magas szintd,
alkotmanyos rendelkezést talalunk.® Eszerint a kormany, a miniszterek és a
kozigazgatasi szervek belsé normai csak az aldrendelt szervekre vonatkoz-
nak. llyen példaul a kormany tigyrendje, amely tobbek kozott a kormanyzati
koordinaciét, a jogalkotds elGkészitését, az eurdpai integracidohoz szikséges
szakpolitikai feladatokat szabalyozza. A koordinacidért felelGs minisztériumi
vezet6k legaldbb heti megbeszéléseket tartanak, tobb tarcakozi egyeztetési
forum is létezik.

A kormany és a kozigazgatds mlikodésének kereteit e normak mellett stra-
tégiai dokumentumok jelolik ki, amelyek megalkotasanak min&sége altalanos
elismerésnek 6rvend, a gyakorlati megvaldsitas és a koltségvetési konzekven-
ciak levonasa (stratégia, koltségvetés-készités) azonban gyakran elmarad. A
célok kijelolése megfelelbnek mondhatd, dm az eredmények a kozigazgatas

9 Alban alkotmany, 119. cikk.
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belsé ellendrzési mechanizmusainak gyengesége miatt rendre elmaradnak.
Ajogalkotds, jogszabdlyszerkesztés és a hatasvizsgalatok kulturdja fejletlen.
A kozigazgatds kapacitasai altalaban szlikosek, az er6forrasok egyenlétlentil,
irraciondlisan oszlanak el, az intézményi hatékonysag alacsony, a stratégia
célok gyakorlatba valo atlltetése rendre elmarad. A jogallami alapon all9,
hatékony és elszamoltathatd kozigazgatas kiépitése, a kozigazgatasi reform
megvaldsitasa a Stabilitasi és Tarsulasi Megallapodasnak is egyik f6 elvarasa.

2.2. Az dllamigazgatas teriileti és helyi szintjei és a helyi onkormdanyzatok

Az orszag a 2015 juniusaban hatalyba lépett jelentGs teriileti kdzigazgatasi
reformtorvény!! alapjan — a korabbi 36 korzet (rrethe) helyett — tizenkét
megyére'? (Qarqge) tagolddik. A tertileti kbzigazgatds alapja a megye, élén
a kormany altal kinevezett prefektussal (prefekti). A prefektus feladata a
kdzponti kormanyzati politikak és 6nkormanyzatoknak szant tdmogatasok
helyi szint{ koordindcidja és végrehajtasa, ami a gyakorlatban igen alacsony
szinvonalon valésul meg. Emellett torvényességi felligyeletet gyakorol az
onkormanyzatok tevékenysége folott, sziikség esetén birdsaghoz fordul.
A megyékben vélasztott tandcsok (késhilli i garkut) is miikodnek, részben
valasztott, részben a telepiilések altal lakossdgaranyosan delegalt tagokkal.
Feladatkorik sz(ikos, tobbnyire gazdasag- és teriiletfejlesztésre korlatozadik.
A megyékben dekoncentrdlt minisztériumi szervek is m(ikodnek, valamint az
alkotmany megengedi, hogy — a sziikséges koltségek biztositasa mellett —az
allam feladatokat delegdljon az 6nkormanyzatokra.

2015 el6tt Albanidban igen fragmentalt volt a terileti beosztas: 373
onkormanyzat (lokalitete) m(ikodott, amely kétféle lehetett: varos (bashki,
65 ilyen létezett) vagy vidéki terileteken a kdzség (komuné, szamuk 309
volt). Ezek koziil szdmos 6sszevondsaval, racionalizaldssal a 2015-0s teriileti
kozigazgatdsi reform eredményeként 61 dnkormanyzatot (Bashkia) hoztak
létre, amelyek élén négy évre a helyben lakok kozil valasztott polgarmester
és tanacs all. A polgarmester az 6nkormanyzat végrehajtd szerve, a képvi-

10 THANASI, Durata: An overview of public administration in Albania. Bratislava, NISPAcee,
2010.

11 Ligj Nr. 115/2014 Pér Ndarjen Administrativo-Territoriale Té Njésive Té Qeverisjes Ven-
dore Né Republikén E Shqipérisé.

12 A megyék és székhelyeik a kovetkez6k: Berat megye — Berat, Dibra megye — Peshkopia,
Durrés megye — Durrés, Elbasan megye — Elbasan, Fier megye — Fier, Gjirokastra megye
—Gjirokastra, Korca megye — Korga, Kukés megye — Kukés, Lezha megye — Lezha, Shkod-
ra megye — Shkodra, Tirana megye — Tirana, Vlora megye — Vlora.
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sel6-testilet pedig a helyi rendeletalkotas letéteményese. A testiiletet nem
a polgarmester vezeti, hanem a tagjai kozil valasztott elndk. A telepiilések
az 6nkormanyzati testlileteket négy évre (2007 elStt harom évre) valasztjak.
A f6varos, Tirana statuszat egy 2000-ben megalkotott torvény szabalyozza.

Az 6nkormanyzatok elsésorban az infrastrukturdért, kozszolgaltatasokért,
turizmusért, vizellatasért, szennyvizkezelésért és hulladékgazdalkodasért
felelnek, valamint az allammal egylttmdkoddve lathatnak el szocidlis, oktatasi
és egészségligyi feladatokat. 2002 6ta lehetGséglik van helyi addk kivetésé-
re, bevételeik azonban feladataikhoz képest nem elégségesek. Az igazgatds
terén a gyakorlatban a szlikos er6forrasok, a megvaldsitas gyengeségei az
onkormanyzati szférdban is kimutathatdk. Az 6nkormanyzati szféra lassu
erdsddésben van: mig az 1990-es években az 6nkormanyzatok koltségvetése
alig 5-6%-ot tett ki az allami koltségvetésben, és ezen bellil a sajat bevételek
aranya csupan 5%-volt, 2010-re az 6nkormanyzati szféra koltségvetési része-
sedése elérte a 13%-ot, és a sajat bevételek aranya ezen belll az 50%-ot.3

3. Bosznia-Hercegovina

3.1. A kormany és a kdzponti k6zigazgatds szervezete és miikodése

Az orszag a Daytoni békeszerz6dés értelmében két entitasra, a horvatok és
bosnydkok alkotta Bosznia-Hercegovinai Foderacidora és a szerbek alkotta

Boszniai Szerb Koztarsasagra, valamint egy kiilonleges ovezetre, a Brckoi
Korzetre!* van felosztva. A Foderacid 10 kantonbdl*® (kanton) all, melyek

13 Skarica, Mihovil: Public Administration Reforms in a Fragile Institutional Framework:
The Case of Albania. Croatian and Comparative Public Administration, 2012, 12 (2), 22.

14 Terjedelmi okbdl elemzésiinkben a Korzetet figyelmen kivil hagyjuk. Részletesen lasd:
HUSIC, Jasmin: Lokalna Samouprava u Bosni i Hercegovini. Pravni Vjesnik, 2017, 33 (1),
105-121.

15 Una-Szanai kanton (Unsko-sanski kanton, Unska-sanska Zupanija), székhelye Bihacs,
Szavamelléki kanton (Posavski kanton, Posavska Zupanija), székhelye Orasje, Tuzlai kan-
ton (Tuzlanski kanton, Tuzlanska Zupanija), székhelye Tuzla, Zenica-doboji kanton (Zenic-
ko-dobojski kanton, Zeni¢ko-dobojska zupanija), székhelye Zenica, Boszniai Drina-menti
kanton (Bosansko-podrinjski kanton, Bosanska-podrinjska Zupanija), székhelye Gorazde,
Kozép-Boszniai kanton (Srednjobosanski kanton, Srednjobosanska Zupanija), székhelye
Travnik, Hercegovina-neretvai kanton (Hercegovacko-neretvanski kanton, Hercegovac-
ko-neretvanska Zupanija), székhelye Mostar, Nyugat-Hercegovinai kanton (Zapadnoher-
cegovacki kanton, Zapadnohercegovacka zupanija), székhelye Siroki Brijeg, Szarajevé kan-
ton vagy Szarajevoi megye (Kanton Sarajevo, Sarajevska Zupanija), székhelye Szarajevo,
Livndi/Hercegboszniai kanton (Livanjski kanton, Hercegbosanska Zupanija), székhelye Liv-
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élén miniszterelndk altal vezetett kormany all. A tizbél ketté vegyes etni-
kumu, harom horvat, és 6t bosnyak tobbségl. Régdta tervben van, hogy a
Bosznia-hercegovinai Foderacio 10 kantonjat 4 régiéva szervezik at, eddig
azonban nem tortént semmi e téren. A Szerbek Koztarsasaga centrdlis be-
rendezkedésli, terilete hét dekoncentralt régiora'® oszlik.

Mivel Bosznia-Hercegovina két entitasbol allé allam, a kormany mind al-
lami, mind a két entitas?’ szintjén a kozigazgatas legfGbb szerve. A kozponti
kormany (Vijece ministara Bosne i Hercegovine) elndke a miniszterelnok,
akinek személyére a kollektiv dllamfGi testilet, a miniszterek személyére a
kormanyfé tesz javaslatot, kiiligyminisztert és kiilgazdasagért felel6s minisz-
teri tarcat mindenképpen létre kell hozni. A kormanytagok listajat az allami
parlament képvisel6haza fogadja el. A kormanyt bizalmatlansagi inditvany
altal a parlament barmikor menesztheti. Az etnikai aranyokat a kormanyban
is be kell tartani: a miniszterek legfeljebb kétharmada képviselheti a Fode-
raciot, a kormanyfé két helyettese a téle eltérd alkoté nemezetek képviselGi
kozul kertl ki, és a hadligyminiszternek is két helyettese van. Az allami szintU
kormany Osszetételérdl, tagjainak jogdallasardl természetesen allami (azaz
nem entitasi) szintl torvény?® rendelkezik.

A kozponti kormany tagjainak fele jelenléte esetén mar hatarozatképes,
hogy etnikai csoportok tavollétiikkel ne akadalyozhassak mikodését (2007
el6tt mindhdrom alkotd nemzet, a szerb, bosnydk és horvat legalabb két
miniszterének jelen kellett lennie a kormanyiléseken). Azokban a kérdések-
ben, amelyekben a kormany javaslatara a parlament dont, a kormany el6-
terjesztésének elfogadasahoz a jelenlévé tagok felének szavazata sziikséges.
Ha maga a kormany hozza meg a végs6 dontést, a jelen |év6 kormanytagok
konszenzusa sziikséges, ha ez nem adott, szotobbséggel dontenek, az ilyen
dontéshez azonban legalabb egy miniszter hozzajarulasa sziikséges mindha-
rom alkoté nemzet részérdl.

A kOzponti kormany létszamat az alkotmany rogziti: a testllet a kormanyfé
mellett kilenc miniszterbdl all, minden etnikum 3-3 tarcaval rendelkezik. A
Foderacidé alkotmanya hasonldan rendelkezik, amikor 16-ban rogziti a kor-

no. A kantonok horvatok altal hasznalt, félhivatalos megnevezése a Zupanija, azaz megye.

16 Banja Lukai régio, székhelye Banja Luka, Doboji régid, székhelye Doboj, Bijeljinai régio,
székhelye Bijeljina, Vlasenicai régio, székhelye Zvornik, Szarajevo-Romanija régio, szék-
helye Sokolac, Focai régio, székhelye Foca, Trebinjei régio, székhelye Trebinje.

17 Szerbek Kéztarsasaga (Republika Srpska és Bosznia-Hercegovina Foderacidja (Federaci-
je Bosne i Hercegovine).

18 Zakon o Vije¢u ministara Bosne i Hercegovine (30/03).
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many (Vlada Federacije Bosne i Hercegovine) tagjainak |étszamat, akik kozott
nyolc bosnydknak, 6t horvatnak és harom szerbnek kell lenni, beleértve a
két, tarcaval rendelkez6 miniszterelnok-helyettest, akiknek a kormanyfével
egylitt harman a harom kiilonb6z6 alkotd nemzet polgarai kozil kell kike-
rilnie. Az egyes minisztériumok székhelye megoszlik Szarajevé és Mosztar
kozott. A Foderacié mind a 10 kantonja szintén sajat kormannyal rendelkezik,
amelyekben 8 és 13 kozott valtozik a miniszterek szama, 6sszesen 96 kantoni
miniszteri poszt [étezik. A Szerbek Koztarsasaganak alkotmanya azonban nem
rogziti a kormany létszamat és Osszetételét.

A kozponti és entitasbeli kormanyok munkajat —a kormanyok tigyrendje?®
szerin — egyarant a kormany f6titkdra (Generalni sekretar vlade) és az 6 ap-
paradtusa segiti és késziti eld, tobbek kozott adminisztrativtdmogatas (llések,
targyalasok szervezése), hattér- és szakértdi anyagok készitése formajaban.
Az allami szinten ugyanakkor ez a kormanyzati koordindcié igen gyenge és
csak néhany szakpolitikat érint, az orszag kiilonleges belsé miikodése miatt.?°
Emlitést érdemel, hogy Bosznia-Hercegovina kormanya lléseit él6ben lehet
kdvetni az interneten, és a jegyz6konyvek is nyilvanosak.

A sokszintl allamisag miatt valdszinlleg Bosznia-Hercegovinaban a leg-
nagyobb az egy lakosra jutd miniszterek szdama. A kormanyvalsagok az allam
kiilonb6z6 szintjein azonban egyarant gyakoriak, az etnikai vétok és politikai
patthelyzetek miatt. Kiilonodsen a Foderacié miikodését hatraltatjak a gyakori
kormanyvalsagok. Ezek elkeriilésének egyik mddjat a politikai gyakorlatban
a partvezetések a miniszterek el6zetes lemondd-nyilatkozatainak beszerzé-
sében |atjak, amelyet a lojalitds megrendiilése esetén barmikor hasznalni
tudnak. A Velencei Bizottsag, egy ilyen esetbdl kibontakozd vitdban adott
véleményében? foglalkozott a kérdéssel, kifejtve, hogy bar ez a gyakorlat
nem Utkozik sem belsd, sem kiilsé jogi elGirasba, a demokracia elvével és jé
gyakorlataval ellentétes, f6ként azért, mert az 6nkéntes lemondas latszatat
kelti, ami a kdzbizalmat assa ala.

19 Allam: Poslovnik O Radu Vije¢a Ministara Bosne | Hercegovine, Féderdcié: Poslovnik
O Radu Vlade Federacije Bosne | Hercegovine, Szerbek Koztarsasaga: Poslovnik Vlade
(61/06).

20 Ennek ellenére viszonylag nagy szamu, tizf6s szakmai stab felel6s a kormanyulések el6-
készitéséért, és 6k szakpolitikai koordinacidval, tervezéssel és monitoringgal nem is. E
stdbon Iétszdma az egész nyugat-balkani térségben magasabb az EU-ban megszokott-
nal. B6vebben: VAGI, Péter — KASEMETS, Keit: Functioning of the Centres of Government
in the Western Balkans. SIGMA Papers, 2017/53. 1-41. http://dx.doi.org/10.1787/
2bad1e9c-en (2020. 08. 30.)

21 Lasd a Velencei Bizottsdg 691/2012 szamu véleményét.
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Az allami kozigazgatasrol sz6l6 torvény?? szerint a kdzigazgatas intézmény-
rendszere a minisztériumokbal, a minisztériumoknak alarendelt szervekbdl,
a fuggetlen kozigazgatasi szervekbdl, és torvény?® altal feldllitott vagy koz-
igazgatasi hataskorrel felruhazott egyéb szerveket (ilyen jelenleg 25 létezik).
Ezen felll, torvény felhatalmazasa alapjan, gazdasagi tarsasagok és civil
szervezetek is végezhetnek kozigazgatasi feladatokat.

Kozigazgatasrol sz6ld torvény az entitdasokban is létezik.?* A Foderacio
kozigazgatdsi joga két intézménytipust ismer: kozigazgatasi szervek (Organi
uprave) és szakigazgatdsi szervezetek (Upravne organizacije). EI6bbiek képe-
zik a kozigazgatds szervezetrendszerét helyi szinten, a kantonok és entitdsok
szintjén egyarant, utdbbiakat akkor hozzdk létre entitasi vagy kantonalis
(kivételesen, 50.000 lakos folott dGnkormanyzati) szinten, ha valamilyen tudo-
manyos- vagy szakismeretre van sziikség (jelenleg hat ilyen szervezet létezik,
példaul a Foderacio statisztikai hivatala, a kantonok igazgatdsi rendszerében
pedig 6sszesen 39 ilyen szervezet m(ikodik). A Szerbek Koztarsasdgaban csak
a kdzponti szinten [éteznek hasonlo igazgatd szervezetek (Republicke upravne
organizacije), 6sszesen 19, példaul a statisztikai hivatal, a pedagdgiai intézet
vagy a jogalkotasi titkarsag.

3.2. Az dllamigazgatas teriileti és helyi szintjei és a helyi onkormdanyzatok

Az 6nkormanyzatok feladat- és hatdskorét az allami alkotmany nem szabdlyozza,
ez az entitasok hataskorébe tartozik. A Foderacié 10 kantonjdban 6sszesen
74 kozség és 6 varos, a Szerbek Koztarsasagaban 57 kozség és 6 varos taldl-
haté. A két entitdsban 6sszesen 12 varosi jogallasu (legalabb 50.000 lakosu)
telepuilés (grad) taldlhato (mindkét entitas teriletén hat), amelyek igazgatdsa
az onkormanyzatok és a kantonok kozott van. A telepiléseknek vélasztott
testiilete (skupstina) és kozvetlenil, négy évre polgarmestere (nacelnik) van a
Szerbek Koztarsasaga dnkormanyzati torvénye® és a Foderacio dnkormanyzati
torvénye?® alapjan. Az dnkormanyzatok sajat bevétellel gazdalkodhatnak, f6
feladatuk a koltségvetés elfogaddsa, a helyi fejlesztési terv elfogaddsa, és a
kdrnyezetvédelem (szennyviz- és hulladékkezelés). K6zépszintl onkormany-

22 Zakon o Upravi (32/02).

23 Zakon o Ministarstvima i Drugim Organima Uprave Bosne i Hercegovine (5/03).

24 Zakon o Organizaciji Organa Uprave u Federaciji Bosne i Hercegovine (35/05); Zakon o
Republi¢koj Upravi (118/2008).

25 Zakon o Lokalnoj Samoupravi (97/16).

26 Zakon Principima Lokalne Samouprave u Federaciji Bosne i Hercegovine (49/06).
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zatisag nincs Bosznia-Hercegovindban. A két entitds dnkormanyzati beosztasa
és hataskore hasonlo, az dllamigazgatas toredezettségével szemben tehat az
onkormdnyzati rendszer egységesebb képet mutat.

4. Eszak-Macedoénia
4.1. A kormany és a kdozponti kézigazgatas szervezete és miikodése

Eszak-Maceddnia kormanya (Bnaga) a miniszterelndkbél (Mpetcepatenor
Ha BnagaTa) és a miniszterekbdl all, akik egyidejlileg nem lehetnek ugyan
parlamenti képvisel6k, de mentelmi joguk van, amelyrél a kormany testiile-
tileg dont. A kormany szervezetér6l és mikodésérdl torvény?” rendelkezik,
Ugyrendjét maga alkotja meg, évente munkatervet fogad el. 2018-ban a kor-
many 15 tagu volt. A miniszterelnck a miniszterek kozil helyetteseket nevez
ki, iranyitja a kormany m(ikodését, munkajat sajat hivatal segiti, megbizata-
sanak megsziinésével az egész kormany megbizatasa is megsz(inik. Vezetdi
hataskorének korlatja, hogy csak a parlament jévahagyasaval menesztheti
miniszterét, valamint a kormanytagok egyharmadanal tobbet érinté kor-
manyatalakitas csak a kormany megalakitasanak eljarasa altal lehetséges. A
kormany munkajat a kormany fétitkara késziti el6. A kormany a térvények
végrehajtasara rendeleteket, tovabba hatarozatokat, iranymutatasokat és
rendelkezéseket adhat ki.

A kormany ellen bizalmatlansagi inditvanyt 20 képvisel6 nyujthat be, és
a képvisel6k abszolut tobbsége fogadhatja el. Az Uj kormanyfének javasolt
személyt nem kell megnevezni az inditvanyban. A kormanyf6 a parlamenttdl
maga is bizalmi szavazast kérhet. A 15 miniszter mindegyike (a kormanyfén és
négy helyettesén felll) sajat terliletét 6nalldan irdnyitja. Az egyik miniszterel-
nok-helyettes kifejezetten a 2001-es Ohridi Megallapodas keretfeltételeinek
megvaldsitasaért felelGs, azaz az etnikai csoportok (kiiléndsen a legnagyobb
szamban él6 albanok) jogainak védelméért.

A kozponti kozigazgatds intézményrendszerét a kormany, a minisztériumok,
az 6nalldé, minisztériumoktdl figgetlen allamigazgatasi szervek (ide tartoznak
példaul az olyan tigynokségek, mint a fiatalokkal és sporttal, a kivandorlasi
kérdésekkel vagy a befektetésekkel foglalkozdk, valamint a vallasi kozosségek
kozotti kapcsolatokkal foglalkozd bizottsag), a minisztériumok ala rendelt szer-
vek, valamint a kozigazgatasi szervek (az allami levéltar, a statisztikai hivatal

27 3akKoH 3a BnagaTa Ha penybanka makegoHuja 59/2000.
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vagy a foldhivatal) alkotjak. Az allamigazgatasi szervekrdl sz6lé torvényt?
kétharmados tobbséggel kell elfogadni. Emlitést érdemel az az alkotmanyos
el6iras, hogy a fegyveres és rendvédelmi szervek vezetdinek civileknek kell
lennie, a kinevezésiiket megel6z6 harom éven at.

4.2. Az allamigazgatas teriileti és helyi szintjei és a helyi onkormanyzatok

Eszak-Maceddnia unitdrius allam, a kdzponti allamigazgatas alatt csak a te-
lepllési onkormanyzatok szintje talalhatd, a kozépszint hidanyzik. Az orszag
nyolc statisztikai régiora (pernon)® van felosztva, am ez pusztan tervezési célt
szolgal, autondm hataskorokkel e tertiletek nem rendelkeznek. Az alkotmany
megengedi, hogy torvény alapjan dllamigazgatasi szerv feladatokat delegéljon
az onkormanyzatokra, a szikséges forrasok atruhazdsa mellett. A delegdlt
feladat torvényességét a delegdld szerv ellendérzi. A gyakorlatban tobb mint
80 torvény rendelkezik ilyen feladat-atruhazasrol.

A flggetlenség kivivasa utan az orszagban centralizacié indult el, helyi
onkormanyzati jogkorok szlkiiltek, és csak az 1995-0s 6nkormanyzati térvény
inditott el decentralizacids folyamatokat. Az elsé 6nkormanyzati torvényt az
alkotmanybirdsag 1998-as és 2000-es hatarozatai hatalyon kiviil helyezték, az
Uj torvényt* ennek nyoman, 2002-ben fogadtak el, mingsitett (kétharmados)
tobbséggel. A torvény a 2001-es Ohridi Megallapodas egyik fontos pontjat, a
decentralizaciét és a teleplilések kisebbségei részvételi lehetbségeinek szé-
lesitését is tartalmazta. A torvény lehetévé tette példdul az 6nkormanyzatok
részére iskoldk fenntartasat. A Megallapodas része volt ugyanakkor, hogy az
etnikai kérdéseket nem teriiletrendezési Gton oldjak meg, azaz nem jott létre
albanok lakta terilet, amely autondmiat nyert volna.3!

Ezen fellil mintegy 12 torvény szabalyozza az dnkormanyzati szférat (pl.
pénzligyi decentralizacid, helyi valasztasok, févarosrél szolé torvény). Az
onkormanyzatok feletti feliigyeletet a hataskorrel rendelkezé miniszter gyako-
rolja. Az Alkotmanybirsag megsemmisiti az alkotmanyellenes 6nkormanyzati
rendeletet, emellett felligyeli az Gnkormanyzati autonédmiat az allamigazgatas
hataskor-tullépéseivel szemben.

28 3aKoH 3a opraHmsaumja n paboTta Ha opraHMTe Ha Ap»KaBHaTa ynpasa 58/2000.

29 Délkeleti korzet, Délnyugati korzet, Eszakkeleti korzet, Keleti korzet, Pellagoniai korzet,
Pologi korzet, Szkopjei korzet, Vardari korzet.

30 3aKoH 3a sioKasHaTa camoynpasa, 5/2002.

31 FAzLIU, Ramiz: Organisation of Self-Government in the Republic of Macedonia. Europe-
an Journal of Multidisciplinary Studies, 2016, 1 (2) 415-421.
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Az orszag terllete a 2004-ben elfogadott terliletszervezési torvény3? 6ta
84 kozségre (onwTmHa, opstina) oszlik, amelyek koziil 10 Skopjében talalhato.
Kordbban, 1996 szeptemberétdl a kozségek szama 123 volt, el6tte pedig a
jugoszlav rendszerbd6l 6rokolt nagyobb kozségeké 34. A reform egyik célja az
alban kisebbség ardnyat valdsagosan, telepiilésenként is tliikr6z6 struktura
kialakitasa, és a racionalisabb telepilésméret kialakitasa volt® (ennek ellenére
16 kozség van, amely 5.000 f6 alatti lakossal rendelkezik.) Az Uj beosztasnak
szamos ellenzdje akadt — mivel bevezetése el6tt a kormany nem konzultalt a
teleplilésekkel —, akik még egy sikertelen népszavazast is megkiséreltek ellene.

Az dnkormanyzatok sajat feladat- és hatdskorei torvényen alapulnak,
emellett |éteznek (szintén torvényi delegalason alapuld) atruhazott hatas-
korok is. Az 6nkormanyzati torvény alapjan az dnkormanyzatok az aldbbi
hataskorokkel rendelkeznek: terileti tervezés, kornyezet- és vizvédelem, helyi
gazdasag- és KKV-fejlesztés, helyi kozosségi kozlekedés, hulladék-, ivéviz- és
szennyvizkezelés, temetdk, helyi utak, kozm(ivek fenntartasa, zold tertletek
fenntartdsa, kozteriiletek elnevezése, sport, évodai- és id6sgondozas, ka-
tasztrofa- és tlzvédelem, alapvets egészségligyi ellatas, alap- és kdzépfoku
oktatds (a kormannyal egylttm(ikodve, torvény alapjan). Az dnkormanyzatok
bevételeinek kdzel 40%-a sajat forrasbdl szarmazik, a tobbi kozponti forras-
bol. fejlesztésre atlagosan az 6nkormanyzati koltségvetések 15%-a jut, 85%
a mikodést finanszirozza.

Az 6nkormanyzatok (onwTunHa) képvisels-testiletének (coser) létszama
lakossag-aranyosan alakul: 9 (5000 f6 alatt) és 33 (100.000 6 folott) tag ko-
z6tt mozog, a szkopjei testilet 45 tagu. A képviselGket az ardnyos rendszer
szerint, négy évre valasztjak. A testiilet elnokét maga valasztja meg négy évre,
egyszer( tobbséggel, aki 6sszehivja és elnokoli az Gléseket, alairja a rende-
leteket, és kihirdetés céljabdl a polgarmesternek tovabbitja. A nyilvanosan
m(ikodd testilet, amely koteles haromhavonta legalabb egy lést tartani,
létrehozhat allandd és ideiglenes bizottsagokat is.>*

A masik fontos tisztségvisel§ a polgdrmester (rpagoHayantuk), aki a helyi
végrehajté hatalmat gyakorolja. Relativ tobbségi rendszerben, kdzvetleniil

32 3aKoH 3a TepuTOpMjanHaTa opraHM3aumja Ha JIoKanHaTa camoynpasa Bo Penybaunka
MakegoHwuja, 55/2004.

33 SILJANOVSKA-DAVKOVA, Gordana: Legal and Institutional Framework of Local Self Gover-
nment in the Republic of Macedonia. Lex Localis — Journal Of Local Self-Government,
2009, 7 (2) 107-127.

34 CoBANOV, Goran: Die Verwaltungsorganisation in Mazedonien. In: WIESER, Ber-
nd — SToLz, Armin: Vergleichendes Verwaltungsrecht in Stidosteuropa. [h. n.], Verlag
Osterreich, 2016.
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valasztjak a telepuilés lakosai négy évre; amennyiben a valasztason nem vesz
részt a lakosok egyharmada, masodik forduldt kell tartani. A polgarmester
képviseli a telepilést, gondoskodik a dontések végrehajtasardl, elfogadasra
a képvisel6-testiilet elé terjeszti a koltségvetést és zarszamadast, felligyeli a
torvényességet, vezeti az 6nkormanyzati hivatalt. Az 6nkormdanyzatok kap-
csan emliteni kell az ohridi rendezés egyik fontos elemeként, hogy az olyan
telepliléseken, ahol a kisebbségek ardnya a 20%-ot meghaladja, K6zosség-
kozi Kapcsolatok Bizottsagat kell Iétrehozni, amely a kisebbség és tobbségi
kdzOsség azonos szamu képviselGibdl all.

5. Koszovo
5.1. A kormany és a kézponti kozigazgatds szervezete és miikodése

A koszovoéi kormany (Qeveria) vezetdjét, a miniszterelnokot (Kryeministri) a koztar-
sasagi elnok jeldli. A kormanyf6 15 napon beliil bemutatja kormanyat, amelynek
egészérdl a parlament szavaz. A kormanyfének a kormanyon beliil erGs a helyzete,
maga mentheti fel minisztereit, hivatala a kormany legfontosabb koordinacios
szerve. Ellene a képvisel6k egyharmada nyujthat be bizalmatlansagi inditvanyt.

Az alkotmany szerint a kormanyban egy szerb és egy mas kisebbséget
képvisel6 miniszternek is helyet kell kapnia. 12-nél tébb miniszter esetén
harom nemzetiségi tarcat kell [étrehozni. A miniszterek mellett két szerb és
két mas nemzetiségl miniszterhelyettes dolgozik. Merev numerikus el&irds
tehat nincs, de a minimalis részvételt rogziti a szabaly. Alappal kritizalja emiatt
Klpper ezt a megoldast: a kabinet-elv meghajol az etnokracia el4tt.®

Jelenleg — a kormany ezzel ellentétes, az egyszerdsitést szolgalod torekvé-
seivel ellentétben — 21 minisztérium mikodik Koszovéban. A minisztereknek
egy vagy tobb helyettese lehet, akiket a minisztereln6k a miniszter javasla-
tara nevez ki. A minisztériumok négyszint(i tagolddast mutatnak: miniszteri
kabinet, f6titkarsag, f6osztaly, osztaly.

Az allamigazgatdasrol sz6l6 torvény szerint négyféle allamigazgatasi szerv
létezik Koszovdban:
e legmagasabb szint( hatésag (kormany, miniszterelnoki hivatal, minisz-

tériumok);
e kozponti allamigazgatasi szervek a minisztériumok fennhatésaga alatt

(jelenleg tobb mint 70 ilyen létezik!);

35 KUPPER — SzABO i. m. 60.
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e helyi dllamigazgatasi szervek (dekoncentralt szervek, ilyen barmely koz-
ponti szerv létrehozhat);
o fliggetlen allamigazgatasi szervek.

Az utdbbi csoport |étjogosultsagat az alkotmany adja, amikor lehet6vé teszi,
hogy a parlament minden allami szervtél fliggetlen Ggyndkségeket allitson
fel torvény Utjan, sajat koltségvetéssel. Jelenleg 34 (!) igynokség vagy mas,
a parlamentnek beszamolassal tartozo6 szervezet létezik, amelyek ellenérzése
azonban meghaladja a parlament kapacitasait.>® A kdzigazgatds intézmény-
rendszere tehat elaprozott, fragmentalt, kdzponti intézményfejlesztési stra-
tégia nincs, és az intézmények és feladatok pontos feltérképezése sem zarult
le.3” Sok kicsi, alig néhany tisztvisel6t foglalkoztatd szerv létezik. Gyakoriak
az atfed6 hataskorok, a nem hatékony folyamatok, és a tulburjanzo, néhol
egymasnak is ellentmondd jogszabalyok (kilondsen az alacsonyabb szintd
jogszabalyok korében) a kozigazgatasi szervezetrendszer egészében.

Tovabbi nehézség, hogy a kormanyzati koordinacié gyengének mondhato, tul
sok a tul ambicidzus szektoralis kormdanyzati stratégiai dokumentum, amelyek
a jogszabdlyi el6irasoknak megfelel6en elkésziilnek, ehhez képest a gyakorlati
megvaldsitas gyenge, és a végrehajtashoz nincs megfeleld pénzigyi keret
rendelve.? Tobb olyan dokumentum is van, amely a kozigazgatas G stratégiai
dokumentuma lehet(ne): a kormany kozéptavu stratégidja, a nemzeti fejlesz-
tési stratégia, a kormany munkaterve stb. El6fordul, hogy egy terileten tobb
stratégiai dokumentum is van (pl. klimavaltozasi akciéterv, levegéminGségi
akcidterv, nemzeti kibocsatas-csokkentési terv).

5.2. Az dllamigazgatas teriileti és helyi szintjei és a helyi 6nkormanyzatok

Koszovd jelenleg az UNMIK &ltal 2000-ben kialakitott hét kdzigazgatasi kor-
zetre (rajon) és ezeken belill 38 6nkormanyzatra (komuna) oszlik, koziluk
18 alban, 10 szerb és egy torok tobbségl. Az dnkormanyzati torvény® sze-
rint az 6nkormanyzatok haromféle hataskort gyakorolnak: alkotmanyban
meghatarozott kizdrdlagos dnkormanyzati hataskorok (pl. teriletfejlesztés,

36 EU Progress Report Kosovo 2018.

37 Reforming Public Administration in Kosovo. GAP Institute, 2015. https://www.institu-
tigap.org/documents/99892_Reforming%20%20Public%20Administration%20in%20
Kosovo.pdf (2020. 08. 10.)

38 VAGI — KASEMETS i. m. 1-41.

39 Ligji nr. 03/1-040 pér vetéqgeverisjen lokale.
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kdrnyezet-, katasztrofavédelem stb.), kozponti allamigazgatasi szervek altal
(ideiglenesen) delegalt hataskorok (pl. valasztasi-, lakcimnyilvantartas), és
torvény altal specidlisan a szerb tobbségli nkormanyzatok szamara biztosi-
tott hataskorok (az oktatas, kultura, egészségligy teriletén). A gyakorlatban
a hataskormegosztds nem viladgos, sok a parhuzamos, atfedé hataskor.

A polgarmestert (Kryetar) és az onkormanyzat kozgytlését (Kuvendi i
Komunés) egyarant kozvetlenil, négy évre valasztjak a helyi lakosok. A kép-
visel6k szamat a torvény savosan hatdrozza meg 15 és 41 kozott, a pristinai
tanacsnak 51 tagja van. A kozgy(ilés helyi jogalkotd szerv, valamint elfogadja
a koltségvetést, mig a polgarmester feladata a végrehajtas. A helyi lakosok
10%-a helyi népszavazast kezdeményezhet, elrendelésérdl a kozgylilés sza-
badon dont. Az olyan dnkormanyzatokban, ahol a nem tobbségben lévé
kozosségek ardnya eléri a 10%-ot, |étre kell hozni egy kdzosségekért felelds
alpolgarmesteri posztot, amely a helyi valasztason legjobb eredményt elért
kisebbségijeloltet illeti meg.*® Az 6nkormanyzatok 6nalléan gazdalkodnak, de
sajat bevételeik szlikdsek, az 6nkormanyzati tulajdonviszonyok nemegyszer
tisztazatlanok, a helyi hivatali folyamatok szervezetlenek.

6. Montenegroé
6.1. A kormany és a kozponti k6zigazgatds szervezete és miikodése

A montenegréi kormany (Vlada) a miniszterekbdl és a miniszterelnokbdl
(Predsjednik vlade) all, aki iranyitast gyakorol a miniszterek felett. A parlament
a kormanyprogramrél és a kormany Osszetételérél egy szavazassal dont. A
miniszterelnok ellen a képvisel6k egyharmada nyujthat be bizalmatlansagi
inditvanyt, ugyanennyi képvisels jogosult irdsban interpellaciot benyujtani
és vizsgaldbizottsag felallitdsat javasolni. A miniszterek kotelesek évente
jelentésben beszamolni tevékenységiikrél a kormanynak.

A kormany m{kodését a f6titkar segiti, hangolja 6ssze. 2018-ban a kormanyban
a kormanyfé mellett 3 miniszterelnok-helyettes, valamint 16 miniszter és egy
tarca nélkal miniszter mikodik. Egy miniszter kifejezetten a kozigazgatasért felel.
A kormany szerteagazé feladatai kozil kiemelkedik a koltségvetés kidolgozasa
és végrehajtasa, valamint meghatarozo tevékenység a torvényalkotas kezdemé-
nyezése. A miniszterek munkajat egy vagy tobb allamtitkar (drzavni sekretar)
segiti, szamukrdl és — a miniszter javaslatara — személylikrél a kormany dont.

40 Koszovoi alkotmany, 62. cikk.
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A montenegréi kormanynak sokdig nem volt tobbéves atfogd tervezési
kerete, a szektoralis stratégidk voltak meghatarozodak, és az egyéves koltség-
vetés-vezérelt tervezés. Az els6 kozéptavu kormanyprogramot, egy ugyanilyen
id6tavra sz6l6 EU-csatlakozasi programmal egyiitt, a 2018-2020-as id6szakra
fogadtak el, 2018-ban.

A montenegroi kozigazgatas attekinthetd intézményrendszerében kétféle
intézmény mikodik: a minisztérium, amely a jogalkotasért, szakpolitika-alko-
tasért és kozigazgatasi fellgyeletért felel, valamint a minisztérium ald rendelt
mas kozigazgatasi szerv, amelynek f6 feladata a végrehajtas. Fliggetlen koz-
igazgatasi szervet csak kivételes esetben, specidlis szakértelem igénye esetén,
torvényben lehet létrehozni, ilyen példaul a kbzbeszerzési igazgatdsag vagy
az allami vagyont igazgatd hatdsag; az ilyen szervek évente legaldbb egyszer
jelentésben beszamolnak tevékenységiikrél a miniszternek, és sziikség esetén
kérhetnek téle irdnymutatdst vagy allasfoglalast. Mig a kdzigazgatasi szervek
vezetGit a miniszter nevezi ki, a fliggetlen szervek vezet6ir6l — a hataskorrel
rendelkez6 miniszter javaslatara — a kormany dont, a megbizatdas mindkét
esetben nyilt palyazat alapjan torténik, és 6t évre szol.

A kozigazgatasi szerveknek — amelyek feldllitasa, szervezése a kormany
hatdskorébe tartozik — 6t tipusa létezik, a 2008-ban elfogadott, a kozigazga-
tasi szervek szervezetét, feladatat és mikodését szabalyozd allamigazgatasi
torvény*! szerint (zardjelben a jelenlegi darabszam®?):

e hatdsag (uprave): kozvetlen jogalkalmazd szerv, amely jogalanyok jogairdl
és kotelezettségeir6l dont (27);

o titkarsag (sekretarijat): f6ként szakmai feladatokat végez (2), ilyen pl. a
jogalkotasi, vagy a fejlesztésekért felelGs titkarsag;

e intézet (zavod): speciadlis szaktudas és -mddszer felhasznaldsaval végzi
feladatat (7), ilyen a statisztikai, mérésligyi vagy a meteoroldgiai intézet;

e igazgatdsag (direkcija): gazdasagi teriileten végez zakmai és adminisztartiv
feladatokat (5);

e (igynokség (agencija): szolgaltatdsok nyujtasaval, piaci eszkdzokkel is
elladtja szakmai és adminisztrativ feladatait (2).

41 Zakon o drzavnoj upravi, 38/2003.
42 Legal Remedies in Administrative Procedures in Western Balkans, ReSPA, 2016.
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6.2. Az dllamigazgatas teriileti és helyi szintjei és a helyi onkormanyzatok

A terlletszervezésr6l sz6l6 torvény*® szerint Montenegrd 21 kozség (6nkor-
manyzat, opstina)* teriletére oszlik, egy kdzség mint jogi entitas azonban
altaldban tobb telepilésbdl all. Ezen felll a févarost és kornyékét magdaba
foglald Podgorica févaroson beliil két részonkormanyzattal rendelkezé un.
varosi kozség (gradska opstina) is mUikodik. A févaros mellett korabbi kiralyi
févaros (Cetinje) specialis statusszal rendelkezik, 2017-ben fogadtak el a
torvényt, amely létrehoz egy fejlesztési alapot Cetinje szdmdra, a nemzeti
éves koltségvetés 1%-aval, amivel a varos koltségvetése megduplazédik. Az
orszag emellett harom teriletfejlesztési célu statisztikai-tervezési régiébdl all.

Az els6 dnkormanyzati torvényt Montenegréoban 1991-ben fogadtak el,
ezt valtotta fel a 2003-bdl szarmazo, kozel tiz mddositason atesett jogszabaly.
Jelenleg a 2017 végén elfogadott torvény* van hatdlyban. Az 6nkormanyzat
szervei a helyben lakdk altal négy évre valasztott kozgydilés (Skupstina) és az
altala, tagjai kozil valasztott elnok (Predsjednik). Az elndk széleskor(i szervezési
jogkorrel bir, felallithat specialis 6nkormanyzati szerveket. Az 6nkormanyzatok
felett az allam felligyeletet gyakorol, ennek keretében a kozgytilést és annak
elnokét is elmozdithatja. Torvény vagy kormanyrendelet el6irhatja allami
feladat 6nkormanyzat altali végzését, a felligyelet azonban ekkor is az allam
feladata. A torvényességi felligyeletet az 6nkormanyzatok folott a kormany
gyakorolja: hat hénapot meghaladd funkcidzavar esetén a kormany mind a
kozgylilést, mind annak elnokét felmentheti tisztségébdl.

Az 6nkormanyzatok sajat tulajdonnal is rendelkeznek, és bizonyos allami
tulajdoni targyakon is gazdalkodnak, vagyonkezel6ként. A helyi nkormanyzatok
finanszirozasardl szolod torvény 2008-ban lépett hatalyba. Az 6Gnkormanyzati
és allami szervek egylttmikodése nem zokkenémentes, tobbek kozott ezért
sem, mert a feladatatadast nem kovette azonos volumen fiskalis decent-
ralizacid. Sajat bevétel az 6nkormanyzatoknal az ingatlanado, a személyi
jovedelemadod atengedett része (12%), az ipar(izési add, valamint egyéb dijak
(pl. kdrnyezetvédelmi) és koncessziok.

43 Zakon o teritorijalnoj organizaciji Crne Gore, 54/2011.

44 Podgorica, Cetinje, Andrijevica, Bar, Berane, Bijelo Polje, Budva, Danilovgrad, Herceg
Novi, Kolagin, Kotor, Mojkovac, Niksi¢, Play, Pluzine, Pljevlja, Rozaje, Savnik, Tivat, Ulcinj
és Zabljak; a két varosi jogt 6nkormanyzat a févaroson beliil Golubovci és Tuzi.

45 Zakon o lolalnoj samoupravi, 2/2018.
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7. Szerbia
7.1. A kormdany és a kozponti koézigazgatas szervezete és miikodése

A kormany (Vlada) a végrehajtd hatalom szerve, a kozigazgatds iranyitdja.
1990 6ta 6nallé hatalmi ag a hatalommegosztas rendszerében (1990 el6tt
nem is kormanynak, hanem a parlament végrehajté tanacsanak nevezték).
A kormanyon belll a miniszterelndk (Predsednik Vlade) erds pozicidjq,
meghatarozo tényezd, lemonddsa a kormany megbizatdsanak megsz(inését
eredményezi. A miniszterelndk egy vagy tobb miniszterelnok helyettest jelol
ki, akik az altala meghatarozott szakteriletek és szervek iranyitasat végzik,
kozulik az elsé miniszterelndk-helyettes a kormanyfé tényleges helyettese.
Tarca nélkili minisztereket is ki lehet nevezni. A kormany belsé szerkezetét
a kormanyrol szdlo térvény* szabdlyozza. A kormanytagok és allamtitkarok
Szerbiaban nem lehetnek egyidejlileg parlamenti képviseldk.

A bizalmat a parlament az egész kormanytdl vagy egyes miniszterektél is
megvonhatja, a bizalmatlansagi inditvany, amelyet 60 képviselG terjeszthet
elS, nem konstruktiv. Az inditvanyrél a parlament a kovetkezé Ulésen, de
legalabb 6t nap elteltével dont. A miniszterelnok is kérhet bizalmi szavazast
maga ellen. A kormany nagy szervezetalakitdsi szabadsaggal rendelkezik: az
alkotmany szerint torvényben csak a minisztériumok szamat és feladatat kell
rogziteni. Szerbidban jelenleg egy racionalizalads eredményeként 18 miniszté-
rium mUkodik (korabban, 2008-ban a minisztériumok szama a 24-et is elérte).

A kormany jogalkotasa Szerbidban mindig a torvények végrehajtasat szolgal-
ja, ennek érdekében rendeleteket és mas jogi aktusokat, valamint irdnyelveket
ad ki, azaz autondm jogalkotd hataskorrel a kormany nem rendelkezik.*” A
kormany az altala elfogadandd el6terjesztések eljarasrendjét is szabdlyozd
dgyrendje*® szerint a kormany tagjaibdl bizottsagokat alakithat. Az tigyrend
betartasa felett a kormany fétitkara (Generalni Seketar Vlade) 6rkodik, aki
osszehangolja a kormanyelGterjesztéseket és elGkésziti a kormany Uléseit.
Az lGgyrend szerint a kormany munkaja nyilvanos, ezt sajtétdjékoztatok,
internetes megjelenések és mas telekommunikacios eszkdzok segitségével
kell biztositani.

46 Zakon o Vlade (55/05).

47 RADOSEVIC, Ratko: Die Verwaltngsorganisation in Serbien. In: WIESER, Bernd — STOLZ,
Armin: Vergleichendes Verwaltungsrecht in Siidosteuropa. [h. n.], Verlag Osterreich,
2016, 75.

48 Poslovnik Vlade (61/2006).
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A minisztériumok feladat- és hataskorét, egytuttmdkodésiik, koordindcidjuk
madjait, valamint az egyéb kozponti allamigazgatasi szerveket (pl. jogalkotasi
titkarsag, statisztikai hivatal, szellemi tulajdon hivatala, allami vagyon hivatala)
a minisztériumokrol sz616 torvény* szabalyozza.

A szerb kozigazgatasi szervezetrendszer igen bonyolult képet mutat. Az
allamigazgatasroél sz6l6 2005-6s torvény>° (amely a korabbi, 1992-es hasonld
targyu torvényt valtotta fel) harom szervtipust killonboztet meg: minisztéri-
um, minisztériumon belili kozigazgatasi szerv (integralt igyndkség), és 6nallé
kdzponti kozigazgatasi szerv. A jogalkotds hasonléan komplex: a minisztéri-
umok mellett a kozponti szervek is kiadhatnak — kizardlag torvényben vagy
kormanyrendeletben kapott felhatalmazas esetén - rendeleteket (pravilnik),
egyedi utasitasokat (naredba) és irdnyelveket (uputstva), ezeket a kdzlonyben
(Sluzbeni glasnik) ki kell hirdetni.

Az integralt Ggynokségek mellett [éteznek a 2005-ben elfogadott, kozjogi
Ggynokségekrél szold torvény alapjan mikods, tobbnyire fejlesztési, sza-
balyozasi tevékenységet végz6 ligynokségek, és specialis, kiilon torvénnyel
létrehozott Ugynokségek is.>! Ezek a torvény szerint nem igényelnek folya-
matos minisztériumi felligyeletet, és sajat bevételeikbdl is gazdalkodhatnak.
Az egyes ligynokség-tipusok, de még az azonos kategorian belili Ggyndksé-
gek is eltér6 mértékl onalldsdggal rendelkeznek, ami toredezett, nehezen
atlathaté és szamon kérhet6, alig koltséghatékony kdzigazgatdsi szerkezetet
eredményez (parlamenti kontroll egyaltalan nincs), kialakulasuk és elburjan-
zasuk egyik oka a felelGsségi viszonyok szabad alakitasabdl, és végsd sorban a
politikai zsdkmanyszerzésbél adddik. E szervekrdl nincs egységes szabdalyozas
és hivatalos lista sem (egy 2013-as elemzés 174 ligynokséget szamolt Osz-
sze®?). Kozigazgatasi feladattal ezeken felll térvényben fel lehet ruhazni az
autonédm tartomanyokat, 6nkormanyzatokat és barmely kdzintézményt is,
de az atruhdazo szervnél marad a feladatért valé felelGsség.

A torvény meghatdrozza a torvényesség, partatlansag, hatékonysag, aranyos-
sag és nyilvanossag alapelveit a kbzigazgatas egésze szamara, feladataikként
a kormany politikdjanak kialakitasaban vald részvételt (jogalkotasi javaslatok
kidolgozasa), a torvények végrehajtasat, ennek felligyeletét hatdrozza meg.

49 Zakon o Ministarstvima (44/2014).

50 Zakon o Drzavnoj Upravi (79/2005).

51 llyen volt példaul a Privatizaciés Ugyndkség, a Kis- és Kozépvallalkozdsok Fejlesztési
Ugynoksége, vagy a Kereskedelmi Nyilvantartasi Ugynokség.

52 Agencies in Serbia. Analysis and Recommendations for Reform. USAID, 2013.
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A minisztériumok és mas kozponti kozigazgatasi szervek bels szervezetét
a kormany rendeletben hatdrozza meg. Minden miniszterhez egy vagy tobb
allamtitkar (Drzavni sekretar) tartozik, akik megbizatasa a miniszter megbiza-
tasanak id6tartamara szél. A kormany a miniszter javaslatara, egy meghataro-
zott terilet fellgyeletére, szakmai vezet6ként, 6téves id6tartamra asszisztens
minisztereket (Pomocénik ministra), valamint egy minisztériumi titkart (Sekretar
ministartstva) nevez ki, aki a minisztérium igazgatasat végzi (IT, human, pénzigyi
téren). Emellett minden miniszter kinevezhet legfeljebb harom kiilonleges ta-
nacsadot. A minisztériumok szervezeti egységeit és az integralt tigynokségeket
igazgatdk (Direktor) iranyitjak (utébbiakat egy irdnyitd testilettel kozosen),
akiket a kormany a miniszter javaslatara szintén 6téves id6tartamra nevez ki.

7.2. Az dllamigazgatas teriileti és helyi szintjei és a helyi onkormanyzatok

A vonatkozd kormanyrendelet szerint Szerbia 29 allamigazgatasi korzetb6I*?
(Okrug) all, amelyek dekoncentralt allami feladatokat végeznek, ezek nagyobb
regionalis egységekbe osztasanak gondolata tobbszor is felmeriilt, mindeddig
eredménytelendl. A korzetek teriletét és székhelyét a kormany rendeletében
hatdrozza meg, élikdn a kormany altal kinevezett korzetvezet6 (Nacelnik up-
ravno okruga) all. A korzetekben konzultativ jellegli kdrzeti tanacs mikodik,
amelynek tagjai a korzetvezet6k és a korzet kdzségeinek és varosainak pol-
garmesterei. Az orszag emellett négy statisztikai régiéra (Belgrad, Vajdasag,
Sumadija és Nyugat-Szerbia, Kelet- és Dél-Szerbia — hivatalosan Koszové az
otodik) oszlik, amelyekhez kozigazgatasi hatdskor nem kapcsolodik.

Az dnkormanyzati rendszer joval racionalizaltabb: a helyi dnkormany-
zatokrol sz6l6 torvény®* szerint az orszagban mintegy 150 kozség (Opstina,
10.000 lakos folotti telepllés vagy tobb teleplilésbél allo egység) 24 varos
(Grad, 100.000 lakos folotti telepiilés), valamint 6sszesen tobb mint 6000
teleplilés (autondm hataskorok nélkil) taldlhatd. A szamokbdl is [athato,
hogy az 6nkormanyzds nem teleplilési jog, a szerb 6nkormanyzatok inkabb
jarasi jellegliek.> A f6varos, Belgrad specialis statusszal rendelkezik, amelyet

53 Ezek koziil hét Vajdasdgban (Eszak-bacskai, Kozép-banati, Eszak-banati, Dél-banati,
Nyugat-bacskai, Dél-bacskai, Szerémségi), 6t Koszovéban talalhatd, a fennmaradd 17
a kovetkez8: Macvanski, Kolubarski, Podunavski, Brani¢evski, Sumadijski, Pomoravski,
Borski, Zajecarski, Zlatiborski, Moravicki, Raski, Rasinski, NiSavski, Toplicki, Pirotski, Jab-
lanicki, P¢injski.

54 Zakon o Lokalnoj Samoupravi (129/2007).

55 KORHECZ Tamdas — BERETKA Katinka: A helyi 6nkormdanyzatok, az autoném tartomany,
valamint a dekoncentralt dllamigazgatdsi szervek szervezete, felépitése és feladatai a
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torvény®® szabalyoz, szintén torvény tartalmazza az egyes kozségekhez tartozo
telepllések listajat. A kozépszint azonban hidnyzik, mindossze az autondm
tartomadnyban és a févarosban van kétszint(i 6nkormanyzatisag.

Az 6nkormanyzat szervei a képviselS-testulet (skupstina opstine/grada),
az 6nkormanyzat elncke (megfelel a polgarmesternek, predsednik opstine/
gradonacelnik), a telepilési tanacs (opstinsko/gradsko vece) és az 6nkor-
manyzati hivatal (opstinska/gradska uprava). Az 6nkormanyzat legkevesebb
19, legfeljebb 75 (varosok estén 90) tagu képviselS-testiiletét kozvetlendl,
aranyos, egyfordulds rendszerben négy évre valasztjak a helyi valasztépolga-
rok. A telepiilés elnokét (a polgdrmestert) azonban a testiilet maga valasztja
tagjai kozul. A polgdrmester vezeti az 6nkormanyzat hivatalat, elndkol a kép-
visel6-testilet Ulésein, képviseli az 6nkormanyzatot. E testliletek mellett a
telepiilési tanacs végrehajto szervként mikodik, amely a polgarmester és a
hivatal tevékenységét is felligyeli. Tagjait a polgdrmester javaslatara szintén
a képviselS-testilet valasztja meg. A tandcs késziti el6 a koltségvetés ter-
vezetét, és rendelettervezetet is beterjeszthet, és felelGs az dGnkormanyzati
rendeletek végrehajtasaért. Az 6nkormanyzat hivatala (egy egységes, vagy
tobb szakterileti hivatal®’) dont els6 fokon a hatdsagi ligyekben, valamint
végrehajtja a feladatkorébe tartozo torvényeket (allamigazgatasi feladatok).
Torvény altal 50.000 lakos folott tobb dnkormanyzati hivatalt is létre lehet
hozni, kiilonb6z6 feladatkorrel. A hivatal vezetGje f6szabaly szerint jogi
végzettséggel rendelkez6 személy, aki palyazat alapjan 6t évre neveznek ki.

Az 6nkormanyzatok a képviselG-testiilet altal elfogadott statitummal (staut)
rendelkeznek, amely a teleplilés alapvets igazgatasi, pénziigyi szabalyait,
jelképeit szabalyozza. Az 6nkormanyzatok (alkotmany, valamint az 6nkor-
manyzati torvény altal meghatarozott) feladat- és hataskorébe tartozik példaul
a teriletfejlesztés, helyi kozlekedés, oktatas, kultira, egészségligy, szocidlis
ellatas, turizmus, mez6gazdasag, sport. Ezek mindharom dnkormanyzat-tipus
esetén azonosak, egyetlen kiilonbség, hogy kommunalis rendGrséget csak
varosi jogu telepiilés hozhat létre.

Az 6nkormanyzat rendeletet alkot, helyi addt vethet ki, bevételeivel 6n-
alléan gazdalkodik, koltségvetését (a képviselbtestiilet altal) maga alkotja
meg. Tevékenységik folott a felligyeletet az 6nkormanyzatokkal foglalkozé
minisztérium végzi, de a torvénysérté dnkormanyzati hatarozatok ellen az
Ugyészség pert indithat, a helyi statutumba Gtk6z6 hatarozatot birésagon, a

Szerb Koztarsasagban. Uj Magyar Kézigazgatas, 2013/10, 10.
56 Zakon o Glavnom Gradu (129/2007).
57 Ujvidék varosnak példdul jelenleg 15 hivatala van, lasd: KORHECZ—BERETKA i. m. 11.
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helyi rendeletet az alkotmanybirésagon lehet megtamadni. Az 5nkormanyzatok
sajat és az dllam 4ltal atengedett bevételekkel rendelkeznek. A gyakorlatban
az 6nkormanyzatok anyagi forrasai (sajat bevételei) eltéréek, adminisztrativ
kapacitasuk alacsony foku, elmarad az allamigazgatasétdl.>®

Az 6nkormanyzati reform lassan halad el6re. 2002-ben |étrejott a kozigaz-
gatasi és onkormanyzati minisztérium, valamint elfogadtak az 6nkormanyza-
tokrdl sz6l16, valamint az autondm tartomanyok hataskoreirél sz616 torvényt
(utébbit 2009-ben felvaltotta a Vajdsag Autondm Tartomdany hataskoreirdl
sz616 torvény). A torvény 39 6nkormdnyzati hataskort hatarozott meg,
azonban nem kovette fiskdlis decentralizacié és az 6nkormanyzati tisztvi-
sel6k szakszer( felkészitése. 2007-ben Uj 6nkormdanyzati targyu torvények
szllettek, valamint hatdlyba Iéptek az dnkormanyzatok finanszirozasardl, a
févarosrol szélo, és a teriiletszervezésrél sz6l6 torvények is. Bar a 2006-0s
alkotmany elvben lehet6vé tette az 6nkormanyzati és autondm tartomanyi
tulajdon megjelenését, az errél is rendelkezd, koztulajdonrdl szolo6 torvényt
csak 2011-ben fogadtak el. Ez rendezte az dnkormanyzatok altal hasznélt
ingatlanok sorsat, és megerdsitette az dnkormanyzati tulajdont.>®

Fontos sajatossaga Szerbidnak a kozépszint(i autondmia, amely nem fedi le
az orszag egész teriiletét, jelenleg csupan Vajdasagban érvényesiil. Mar 2002-
t6l torvényekkel boviilt az 1990-ig évtizedeken keresztiil élvezett autondmia,
amit a 2006-os szerb alkotmany szentesitett: elismerte Vajdasag Autondm
Tartomany (Autonomna Pokrajina Vojvodina) széles kor(i autondmidjat.

Az autondmia 6nallé hataskoroket és intézményrendszer egyarant jelent.
A tartomany parlamentjének 120 képviselGjét vegyes rendszerben (60-at
egyéni valasztékeriletben, 60-at tartomanyi listardél) négyévente valasztjak
meg, a valasztast a lekdszond tartomanyi gylilés elndke irja ki. EIGirds, hogy a
tartomdny minden telepiilésérdl legalabb egy képvisel6t valasszanak meg. A
vajdasagi parlament hataskorébe tartozik a tartomanyi alkotmany (statutum)
elfogaddsa és mddositdsa (a szerb parlament beleegyezésével), tartomanyi
ombudsman valasztasa, parlamenti hatdrozatok, dontések, ajanlasok, valamint
a hazszabaly elfogadasa (ezeket barmely képvisel6, a tartomanyi kormany,
10.000 vélasztépolgar, vagy az ombudsman inditvanyozhatja). Torvényt
azonban nem alkothat, de javaslatot tehet a szerb parlamentnek torvény
elfogaddsara vagy torvény mdodositasara. Erre a 2000-2004-es ciklusban 48,
a 2004-2008-as ciklusban 35, a 2012-2016-0s ciklusban pedig minddssze hat

58 DZINI¢, Jasmina: Public Administration Reform in Serbia. Croatian and Comparative
Public Administration, 2011, 11 (4), 1100.
59 KORHECZ —BERETKA i. m. 13.
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alkalommal kerilt sor..° 2000 6ta minden tartomanyi gydlés kitolti ciklusat.

A tartomany jelenlegi statutumat 2014-ben fogadtdk el. A tartomany
hatdskorét részletesen a 2009-ben elfogadott torvény allapitotta meg, dm
ennek szamos rendelkezését 2012-ben az alkotmanybirésag hatalyon kiviil
helyezte, és a nemzetallami elvet erGsitette meg a tartomanyi autondmia
rovasara.®! Emiatt ma a tartomany a legjelentdsebb feladatokat az erdd- és
vizgazddalkodas, a szocidlis védelem, kultura, kdrnyezetvédelem, kozoktatas
terén latja el, f6ként az altala alapitott és mikodtetett intézmények altal.

A tartomany statUtuma alapjan a tartomanyi gy(lés emellett megvalasztja
és ellendrzi a tartomanyi kormanyt, elfogadja a tartomany koltségvetését.
Tartomanyi népszavazast irhat ki, és ezt kotelez6 megtennie 30.000 ezt kez-
deményezd alairds benyujtidsa esetén. Szabdlyozza (nem torvényhozassal,
mivel arra nem jogosult, hanem hatdrozataval, 6sszhangban Szerbia hatdlyos
torvényeivel) példaul a nemzetiségek tartomanyi parlamenti képviseletét, a
tartomanyi tisztségvisel6k és intézmények statuszat. A tartomanyi kormany 13
miniszterbdl (tartomanyi titkar, pokrajinski sekretar) és a kormany elnokébél
all, az alkotmany 183. cikkében meghatarozott tartomanyi hataskéroknek
megfelel6 tarcdkkal (gazdasag, turizmus, oktatds, nemzetiségi Ggyek, me-
z6gazdasag, kultura, egészségligy, szocialpolitika, teriletfejlesztés, energia,
sport). A kormany Osszetételét és hataskoreit a tartomanyi parlament altal
elfogadott hatdrozat szabdlyozza. A tartomany pénzligyi autondmiaval és —
az allam altal atengedett addkon kiviil — sajat bevételekkel is rendelkezik.
Az alkotmany ezen feliil elGirja, hogy Vajdasag koltségvetésének legaldbb a
szerb koltségvetés 7%-at kell kitennie.®?

A gyakorlatban problematikus, hogy a kbzépszint csak az orszag egyetlen
teriiletén van meg, a tartomany tulajdonkére nem egyértelmd, emellett a
normativ és végrehajtd funkcidk felosztdsa nem tortént meg.

8. Zarszo
Osszegzés gyanant csupan ramutatunk a Nyugat-balkdni allami kdzigazgata-

sanak és dnkormanyzatisaganak helyzetére és legfontosabb kihivasaira. Az
elmult harom évtizedben a kbzigazgatas szamos eleme megujult a térségben:

60 Information booklet on the work of AP Vojvodina Assembly. Novi Sad, 2015. https://
www.skupstinavojvodine.gov.rs/fajlovi/file/Informator/Informator%20Skupstine%20
APV%20EN.pdf (2020. 08. 10.) 1-60. o.

61 KORHECZ—BERETKA i. m. 17.

62 Szerb alkotmany, 184. cikk.
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megtortént a legfontosabb jogszabalyok (szervezeti-, onkormanyzati torvények)
kodifikacidja, a korabbitdl eltéré teriileti kozigazgatasi beosztast vezettek be.
A kozigazgatds szervezetrendszere, ha néhol kaotikusan is, de kiépiilt, és ha
néhol alacsony fokon is, de képes ellatni feladatait.

Altalanos jelenség ugyanakkor, hogy a politika atszovi a kdzigazgatast, ki-
[6n6sen kdzponti szinten, a politikai fliggelmi viszonyok és zsakmanyrendszer
jelei érzékelhetdk. A kozigazgatdsban stabil szakmai bazis megerésodése még
varat magdra. A kormanyzati stratégiak homlokterében a térség minden or-
szagaban az eurdpai unidhoz valé csatlakozasra iranyuld torekvés all. Jellemzé
azonban, hogy a stabil intézmények és eljarasok helyett csupan szabalyok és
formak atvétele torténik, a demokratikus mikodés helyett autoriter tenden-
ciak, nem transzparens allami dontések sziiletnek, a decentralizacié szintje
alacsony. A kézigazgatasi reformfolyamatok nem konzisztensek, nem kelléen
stratégia-vezéreltek, inkabb személyfiigg6, elszigetelt beavatkozasokbdl allnak.
Nehezitik a kozos stratégia célok kitlizését és elérését a tobb orszagban jelen
lévE, kdlcsOnos vétdjogok és mas jogvédelmi mechanizmusok formdjaban a
kozigazgatdst sokszor megbénitd etnikai konfliktusok.

Az 6nkormanyzatisag komoly torténelmi el6zmények nélkil, megkésve
épllt ki, a helyi 5nkormanyzatok autondmidja és pénziigyi mozgastere elmarad
az eurdpai sztenderdtdl. Altaldnossdgban elmondhaté, hogy az autonémiak
nem erésodtek meg a térségben, sem az autondm kozigazgatasi szervek, sem
az dnkormanyzatok nem mentesek a politika és a kormanyzat befolydsatdl.
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