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Hoffman Istvan
egyetemi adjunktus (ELTE AJK)

Az onként atvallalt (alternativ) feladatok szerepe
a magyar onkormanyzati rendszerben

Magyarorszagon a lakossag helyi kdzszolgaltatasok-
kal vald ellatasaban, s a helyi kozhatalom gyakorlasaban
meghataroz6 szerepe van a helyi 6nkormanyzatoknak.
Az dnkormanyzati feladatok kore, annak kisebb mértéki
valtozasa a mindennapi életre is jelentOs hatassal lehet.
A magyar onkormanyzati joggal foglalkozé jogtudo-
many a helyi autondmidk feladatai korében megkiilon-
bozteti az onkormanyzati hataskoroket, valamint az
onkormanyzatok szervei, tisztségviseldi és koztisztvi-
seldi altal ellatott atruhazott allamigazgatasi feladat- és
hataskoroket. Az onkormanyzati feladatok korében
pedig hagyomanyosan a kotelezd és az onként vallalt
(fakultativ) feladatokat kiiloniti el.' Allaspontom szerint
a hazai (és a nemzetkozi) jogtudomanyban elfogadott
allaspont nincs figyelemmel a kotelezé és fakultativ
feladatok hatarvidékén elhelyezked¢ ,,sziirke zonara”,
amikor is a kisebb vagy alacsonyabb kdzigazgatasi
szinten elhelyezkedd 6nkormanyzati egységek onként
atvallalhatjak a nagyobb egységek feladatait, s ebben
az esetben tevékenységiikre (legalabb is részben) a ko-
telezo feladat- és hataskorokre vonatkozo jogi rezsimet
kell alkalmazni. Cikkemben a fenticknek megfelelden
elészor a helyi onkormanyzatok feladatrendszerének és
feladatatvallalasanak eurdpai szabalyozasi modelljeit,
az eurdpai jogirodalomban kialakult allaspontot tekin-
tem at. Ezt kovetden a hazai jogirodalomban kialakult
vélemények vizsgalatat kovetden az onkormanyzati jog
tételes rendelkezéseit elemzem, majd attekintem a kér-
déssel kapcsolatos agazati (kiilonds részi) kozigazgatasi
¢és apénziligyi jogi szabalyozas fobb esetkoreit. Végiil, az
onkormanyzati torvény nemrég kézzétett uj koncepciodjat
vizsgalom, s azzal kapcsolatban fogalmazok meg de lege
ferenda javaslatokat.

I. Az 6nkormanyzati feladatok meghatarozasa
Eurépaban (nemzetkozi kitekintés)

Az onkormanyzati feladatok osztalyozasa korében
meghatarozo6 jelent6ségli, hogy az egyes allamok miként
tekintenek a helyi kozdsségek feladat- és hataskoreire.
A modern 6nkormanyzati rendszerek tekintetében azon-
ban a szabalyozasok két f6 modell korébe sorolhatoak.
Az egyik az angolszasz allamok wu/tra vires elv alapjan
torténd hataskori meghatarozasa, a masik a kontinentalis
kozigazgatasi rendszerek természetjogias megkozelités,
a helyi koziigy altalanos fogalmara épit6 definicioja.

A két elv részletes targyalasa egyrészt jelentdsen

meghaladnd e tanulmany kereteit, masrészt a kérdéssel
Osszefiiggd allaspontjat e sorok szerzdje ugyanezen
folyoirat hasabjain mar korabban kifejtette.> Jelen ta-
nulmany vizsgalodasi kdréhez kapcesolodoan itt csak
annyit jegyzek meg, hogy az ultra vires elvet kdvetd
allamokban f6szabdly szerint az 6nkormanyzatok csak
azon ligyek tekintetében jarhatnak el, amelyet a tor-
vényalkoto kifejezetten a hataskoriikbe utalt. A késob-
biekben ez a merev szabaly differencialodott, s a birdi
gyakorlatban elismerték az dnkormanyzat hataskorét
azon, torvényben kiilon nem nevesitett kérdésekben is,
amelyek ellatasa a torvényben meghatarozott hataskor
gyakorlatahoz kozvetleniil vagy kdzvetve sziikséges.?

A helyi koziigy altalanos fogalmara épité — jellem-
zOen kontinentalis jogrendszerli — allamokban a helyi
kozligynek az alkotmanyban vagy az onkormanyzati
torvényben szereplo fogalma altalanos jelleggel kiterjed
valamennyi helyi (érdekli) kérdésre, s ezen altalanos
fogalom korében az onkormanyzat dltaldnos hatdaskorrel
rendelkezik.*

Az 6nkormanyzati hataskorok osztalyozasat ezen két
modell keretei kozott lehet elvégezni.

1. Az 6nkormanyzati feladatok monista
és dualista értelmezése

Az dnkormanyzatok és szervei altal ellatott feladato-
kat a magyar és a nemzetkozi jogirodalom két modon
csoportositja: egyrészt megkiilonboztetik a monista,
masrészt a dualista rendszereket.

a) Az énkormanyzati feladatok monista felfogasa

Az onkormanyzatok feladatrendszerének monista
felfogasa a helyi kozosségek autonoémiai altal végzett
tevékenységeket egységes egészként szemléli, s nem
tesz kiilonbséget a tekintetben, hogy a feladatot az
onkormanyzat a helyi kdziigyek korébe tartozo kérdés-
ként, vagy az allamigazgatasi szervezetrendszer altal
atruhazott kérdésként végzi-e.’ Az igazgatas egységének
elve alapjan az 6nkormanyzati szervezetrendszer altali
feladatellatasra figyelemmel valamennyi ilyen feladatot
onkormdnyzati jellegiinek tekint.®

Bar egyes kontinentalis jogrendszer(i allamok jog-
irodalmaban, s bizonyos javaslatokban — igy példaul az
1948-as német weinheimi német kozségi (telepiilési)
rendtartasi tervezetben — is felmeriilt a fenti szabalyozasi
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modell alkalmazasa, azonban ez a modell elsdsorban az
ultra vires elvet kovet6 angolszasz allamokban érvénye-
stil.” Ugyanis az ultra vires rendszerben f0szabaly szerint
valamennyi 6nkormanyzati feladatot a tdrvényalkotd
hataroz meg, ezek tobbsége — a rendészeti feladatok
kivételével — jellemzbéen kozszolgaltatasi® feladatok,
amelyekkel dsszefiiggésben raadasul az agazati torve-
nyek a szakminisztereknek és az irdnyitasuk alatt 4llo
féhatosagoknak gyakran széles ellendrzési (bizonyos
esetekben feliigyeleti) jogokat® biztositanak, igy tu-
lajdonképpen kevéssé indokolt eltérd feladatrezsimek
meghatarozasa.

b) Az énkormanyzati feladatok dualista felfogasa

A masik modellben — amely elsdsorban a kontinen-
talis jogrendszerli allamokra jellemzd — egymastol
¢lesen elkiilonitik a helyi onkormanyzatoknak a helyi
koziigyek alkotmanyos fogalma korében ellatott 6nkor-
manyzati feladatait, valamint az igazgatési hatékonysag
¢és a polgarkozeli igazgatas alapjan az onkormanyzatok
szerveire €s tisztségviseldire telepitett atruhazott allam-
igazgatasi feladatokat."

Ebben a rendszerben az dnkormanyzati feladatok
ellatasa tekintetében a helyi kdzosségek onallosaga
nagyobb, s az 1970-es évek o6ta lezajlott alkotmanyos
fejlodés eredményeként alkotmanyjogilag is védett. A
Helyi dnkormanyzatok Europai Chartajanak rendelke-
zéseire is figyelemmel altalanosan megfogalmazhato,
hogy ezekben az ligyekben az allamigazgatas legfeljebb
torvényességi feliigyeletet gyakorol."

Az atruhazott allamigazgatasi iigyek ellatasat az
allamigazgatas jellemzdéen a koltséghatékonysag és a
konnyebb elérhetség biztositasa érdekében telepitette
az Oonkormanyzatok szerveire. Ezek az tigyek jellem-
zOen nem — vagy csak nagyon részlegesen — vonhatoak
a helyi koziigy korébe. Igy az egyes alkotmanyoknak
az Oonkorményzati hatdskorok védelmére vonatkozo
rendelkezései sem érvényesiilnek ezekben az tigyekben.
Eppen ezért az allamigazgatas beavatkozési lehet3sé-
gei is szélesebbek: példaul a német jog az atruhazott
allami iigyekben az allami szerveknek nemcsak jog-
szabalysértés esetén, hanem szakmai kérdésekben is
lehetévé teszi a feliigyeleti intézkedések alkalmazasat
(szakfeliigyelet — Fachaufsicht).'> Hasonl6 a helyzet
Magyarorszagon is, ahol az dnkormanyzati tigyekre
vonatkozo — jelenlegi — torvényességi ellendrzési (az 1j
Alaptorvény szerint 2012. januar 1-jétdl torvényességi
feliigyeleti) rendszerben is szakmai feliigyeleti jogokat
biztosit az allamigazgatasi hatosagi ligyben feliigyeleti
szervként eljard szervezeteknek."

A jogirodalom — a tételes jogi szabalyozasra tekin-
tettel — elsdsorban a dualista rendszerek onkormanyzati
tigyei kérében kiilonitette el egymastol az 6nkormany-
zatok kotelezo és onkeént vallalt feladatait. Bar a monista
megkdzelitést vallo — jellemzden angolszasz — orszagok
jogtudomanya is kiilonbséget tesz a torvényben megha-

tarozott feladatok kozott a tekintetben, hogy az dnkor-
manyzat koteles-e ellatni, vagy a torvényalkotd csak
a helyi feladat- és hataskor gyakorlasanak lehet6ségét
teremtette-e meg, azonban ezt nem tekintik osztalyozasi
jelentdségli distinkcionak.” A kovetkezokben éppen
ezért a tételes jogi szabalyokra és a jogtudomanyban
megfogalmazott allaspontokra figyelemmel vizsgalom
meg az dnkormanyzati feladatok korét.

2. Kotelez6 és 6nként vallalt bnkormanyzati
feladatok

A kontinentalis rendszerti allamok onkormanyzati
jogai jellemzden élesen elkiilonitik egymastol a helyi
koziigyek korébe tartozd dnkormanyzati feladatok
korében a kotelezo és az onként vallalt feladatokat. Az
egyes nemzeti alkotmanyok, valamint dnkormanyzati
torvények ugyanis lehetdvé teszik, hogy térvények ko-
telezové tegyék bizonyos feladatok ellatasat egyes helyi
onkormanyzatok szamara.'> Mig a kotelez6 feladatok
biztositasanak lehetdségét a helyi dnkormanyzatok
nem mérlegelhetik, addig a helyi koziigy fogalma ala
vonhato, a kotelezé feladatok korébe nem tartozod
iigyekben az onkormanyzat sajat akaratabol, 6nalléan,
a helyi valasztopolgarok igényére figyelemmel donthet
arrol, hogy a feladatot el kivanja-e latni vagy sem. Ezen
tevékenységek elvégzésének a kikényszeritésére sem
az egyénnek, sem a felligyeleti hatdsagnak nincsenek
jogi eszkozei.!®

A kotelez6 feladatok meghatarozasa korében jelezni
kell, hogy a modern 6nkormanyzati jogokban a feladatok
telepitése nem homogén: a kiilonbdz6 onkormanyzati
szintek [helyi szint és teriileti szint(ek)], valamint bizo-
nyos esetekben az azonos szintii, amde gyakran eltérd
méretli onkormanyzatok kotelezo feladatai eltérhetnek
egymastol.”’

3. Onként &tvallalt feladatok: az dgazati
torvényekben megjelené kategoria

A modern eurdpai 6nkormanyzati rendszerekben az
onkormanyzati torvények csak a kotelez6 és az onként
vallalt feladatok kozotti kiilonbségtételt tartalmazzak, s
nem szolnak e két kategorian tilmutato elemekrol.

A kotelez6 feladatoknak az onkormanyzati jogban és
az agazati torvényekben megjelend differencialt telepi-
tése korében azonban egy érdekes jelenségnek lehetiink
tantii. A differencidlt feladattelepités révén ugyanis a
jogalkoto kijeloli a jogalkoto altal megfelelonek tekintett
ellatasi és szolgaltatasi teriiletet,”® ezzel meghatarozza
a szolgaltatasi rendszer ,,csontvazat”. Ez a rendszer
azonban 6nmagaban eléggé merev, s nem szamol annak
lehetdségével, hogy bizonyos esetben a jogalkoto altal
kijelolt feladatok ellatasat a polgarokhoz is kozelebb el
lehetne latni, illetve, hogy egyes esetekben a kijelolt
egységek nem képesek ellatni feladataikat.

Az dnkormanyzati jogi szabalyozas elsGsorban a

KOZJOGI SZEMLE 2011/2

KJSZ-2011-2.indd 38

2012.02.23. 15:12:42



FIGYELO

39

masodik kérdéskorre kereste a megoldast, s tette meg a
feladatellatasi rendszernek a telepiilések dsszevonasaval,
kotelez6 tarsulasokba szervezésével, vagy azok dnkéntes
tarsulasainak timogatasaval kapcsolatos, hatékonysagot
javitod vagy javitani kivano 1épéseit.”” A szervezeti ala-
pokat kialakitd onkormanyzati térvények jellemzden
csak korlatozottan foglalkoztak azzal a kérdéssel, hogy
mi torténik akkor, ha egy meghatarozott, kotelezéen
telepitett feladat ellatasat egy kisebb onkormanyzati
egység hajlando és képes is ellatni.

Ebben a kérdéskorben jellemzden az egyes dgazati
kodexek hataroztak meg eljardsi szabalyokat a kiilon-
b6z6 allamokban.

Altalanossagban kiemelhetjiik, hogy jellemz8en a
kételezo feladattelepités rendszerének attorésére nincs
jogszabalyi lehetoség. Azonban bizonyos kiillonds részi
szabalyok — elsdsorban az oktatasi €s a szocialis kozszol-
galtatasok terén — lehetdve teszik, hogy az alacsonyabb
szintli vagy kisebb 0nkormanyzati egységek is elldthas-
sak a magasabb szintii vagy nagyobb egységek kotelezo
onkormanyzati feladatait, s hogy a feladat énkéntes
atvallalasa esetén hozzdjuthassanak az ahhoz nyujtott
allami tamogatashoz.

Az egyes orszagok agazati torvényei e korben kii-
16nb6z6 megoldasokat alkalmaznak, azonban azokat
attekintve ki lehet emelni, hogy jellemzden akkor te-
szik lehetové a feladat kisebb vagy alacsonyabb szintii
onkormanyzatok (vagy azok tarsulasai) altali atvallalasat,
ha az érintett egységek megfeleld anyagi erdvel és teljesi-
toképesseggel rendelkeznek, illetve, ha az igénybevevok
kore ezt indokolja. A fenti feltételek fennallasat gyakran
az ellendrz6 vagy feligyeleti hatosagok ellenérzik.?

fgy az onkormanyzati feladatok kotelezé és onként
vallalt feladatokra tagolasanak hatarvidékén, az egyes
agazati torvények szabalyozasaiban kezd kialakulni egy
olyan feladattipus, amelyik nem sorolhat6 be egyértel-
miuen egyik kategoriaba sem. Ez a feladat onként vallalt
annyiban, hogy bar a helyi koziigy korébe tartozik, de az
adott helyi szervnek nem irja el6 jogszabaly az ellatasat,
hanem az adott egység maga dont annak felvallalasarol.
Annyiban viszont kételezd jellegii, hogy egy nagyobb
vagy magasabb szintli onkormanyzat kotelezo feladata,
s hogy a tobbi kotelezo feladat ellatasa esetén altalaban
az atvallalo kisebb onkormanyzat is részesiil a kotelezé
feladatokhoz kapcsolodo allami finanszirozdasban.

A fenti keretek attekintése utan a hazai hatalyos jogi
szabalyozast és az Alaptorvény, valamint a nemrég ko-
zétett Otv. koncepcio rendszerét tekintem at.

Il. Onként atvallalt (alternativ) feladat
a magyar jogban

A mintaalkot6 eurdpai onkormanyzati rendszerekben
—bar az onkormanyzati jog nem nevesiti kiilon az 6nként
atvallalt (alternativ) feladatok korét, s a jogirodalomban
sem jelenik meg egy sajatos feladatcsoportként —az dga-
zati jogszabdlyokban jelent meg ez a jogintézmény.

Magyarorszagon a helyzet némileg eltéré: bar a ma-
gyar kdzigazgatasi jogtudomanyban ez a feladatcsoport
nem jelenik meg sajatos kategoriaként, azonban a helyi
onkormanyzatokrol szold 1990. évi LXV. térvénybdl
egyértelmiien levezethetd ennek a sajatos kategorianak
a létezése.

1. Onkormanyzati feladatok rendszere
a magyar jogirodalomban

Az Otv. alapjan 4ll6 magyar jogirodalom rdgziti,
hogy a hatélyos Otv. az énkormanyzatok 4ltal ellatott
feladatok dualista modelljét valasztotta, amikor élesen
elkiilonitette egymastol a helyi koziigyek keretei kdzotti
onkormanyzati feladatokat, s a helyi kozligy korén kiviil
alloé atruhazott allamigazgatasi feladatokat.”

A dualista modell szerinti Snkormanyzati feladatokon
beliil azonban a fontosabb dnkormanyzati jogi munkak
csak és kizarolag a kotelezo és az onként vallalt (fakul-
tativ) feladatok kozott tesz kiilonbséget.

fgy Ivancsics Imre a magyar kozigazgatasi jogot fel-
dolgozo egységes kézikonyvben is a torvény altal eldirt
kotelezo feladatok és az dnkormanyzat altal szabadon
magara vallalt feladatok kozott tesz kiillonbséget. Mun-
kajaban azt az esetet, amikor egy kisebb vagy alacso-
nyabb szintli Snkormanyzat vallalja at egy nagyobb vagy
magasabb szintli onkormanyzat feladatat, a fakultativ
feladatok korébe sorolja.??

Ugyanezt az allaspontot képviselte Verebélyi Imre
is az Otv. 1999-ben megjelent kommentarjiban: az 6n-
kormanyzati feladatokon beliil csupan a kotelezo és az
onként vallalt (fakultativ) feladatokat kiilonitette el.

Az alkotmanyjog tudomanya is hasonld allaspontot
képviselt: az Alkotmany kommentarjaban a vonatkozo
fejezet az onkormanyzatok kotelezettségei kozott elemzi a
kotelez6 feladatokat, amelyekkel a helyi koziigyek kdrében
onként vallalhato tigyeket allitja. A helyi 6nkormanyzatok
tamogatasai korében — részben a kérdéssel Osszefiiggd
alkotmanybirosagi esetjog hianyaban — csak a helyi auto-
nomiak kotelezo feladataihoz kapcsolddo allami tamoga-
tasok alkotmanyossaganak kérdéseivel foglalkozik.*

2. Az 6nként atvallalt (alternativ) feladatok
a tételes jogban

Mig a magyar kozjogtudomany nem tekinti 6nallo,
sajatos feladatcsoportnak az onként atvallalt (alternativ)
feladatokat, addig a helyi dnkormanyzatokrol szo6lo
1990. évi LXV. torvény (Otv.) egyértelmiien kiilon kezeli
ezt a feladatcsoportot.

Az Otv.-ben az alternativ feladatokra vonatkozé spe-
cialis szabalyok két ponton jelennek meg. Egyrészt az
Otv. 6. §-aban, ahol a differencidlt feladat- és hataskor-
telepités korrekcios eszkozeként jelenik meg, masrészt
a 69. §-ban, ahol a telepiilési onkormanyzatoknak teszi
lehetéveé, hogy a magasabb szintli, megyei dnkormany-
zatoktol vallalja at a korzeti feladatok ellatasat.
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A jelenleg hatalyos Alkotmany® 43. § (1) bekezdés
masodik mondataval sszhangban — amely szerint
az Oonkormanyzatok kotelezettségei eltérdek lehetnek
—az Otv. 6. § (1) bekezdés b) pontjanak 1. mondata
kimondja, hogy ,,torvény a nagyobb lakossagszamu
és teljesitoképességli onkormanyzatoknak — mas helyi
onkormanyzatokhoz képest — tobb kotelezo feladat- és
hataskort allapithat meg.” Az Alkotmany és az Otv. fenti
szabalyait a jogirodalom a differencialt hataskor-telepi-
tés jogalapjanak tekinti, amely alapjan a torvényhozo
egyszeru tobbséggel elfogadott torvényekben a kiilonbo-
70 méretll és anyagi erejii onkormanyzatok tekintetében
eltéréen hatarozhatja meg a kotelezé feladatok korét.?
A differencialt hataskor-telepités lehetové tételével az
Otv. biztositja a torvényalkotd szamara, hogy mérle-
gelhesse, egy adott feladat ellatasanak melyik az altala
optimalisnak tekintett szintje.

Az Otv. kételezden differencialt feladat- és hataskor-
telepitést lehet6veé tevd szabalyanak helyi korrekcidjat
jelentette az a rendelkezés, amely szerint ,,[a] kisebb
lakossagszamu telepiilés onkormanyzata — amennyiben
sajat maga vagy tarsulasaval arrol kozdsen gondoskodni
tud — mikodési teriiletén onként vallalhatja a torvény
altal a nagyobb lakossagszamu telepiilési onkormany-
zatnak, illetve megyei 0nkormanyzatnak koételezden
eldirt kozszolgaltatas megszervezését. Ilyen esetben
koltségvetése szamara igényelheti az atvallalt feladattal
aranyos fedezet biztositasat.”

A fenti szabaly indokat az jelentheti, hogy a torvény-
alkoto a differencialt feladat- €s hataskor-telepitéssel egy
merev feladatellatasi rendszert alakit ki, amely bizonyos
esetekben életidegen lehet. Eppen ezért az Otv. a fenti
rendszer korrekciés mechanizmusaként megengedi,
hogy a képvisel6-testiiletek onként atvallalhassak a
nagyobb onkormanyzatok feladat- és hataskorébe utalt
igyek vitelét.

A magyar jogtudomany éppen erre az énkéntes atval-
laldsra alapozza azt az allaspontjat, hogy ez az atvallalas
gyakorlatilag az 6nként vallalt feladatok egyik esetkore.
Amennyiben az Otv. normaszdvegét, a normaszdvegbél
fakado6 — elsdsorban pénziigyi jogi — kdvetkezményeket,
valamint a normaszdveg rendszertani felépitését vessziik
figyelembe, s ehhez még hozziolvassuk az 1990-es
torvényjavaslat miniszteri indokolasat, akkor megal-
lapithatjuk, hogy az dnkéntes datvallalas egy sajdatos
feladatcsoportnak tekintheto.

Amennyiben alaposan megvizsgéaljuk az Otv. 6. §
(1) bekezdés b) pont 2. mondatanak szovegét, megal-
lapithatjuk, hogy az 6nkéntes atvallalasra a kdvetkezo
feltételek teljesiilése esetén keriilhet sor.

Az 1. feltétel, hogy dnkéntesen atvallalni csak nagyobb
lakossagszamu, valamint megyei onkormanyzatnak
kotelezoen eldirt kozszolgaltatast lehet, azaz dnkéntes
atvallalas targya nem barmely, a helyi 6nkormanyzat-
ok hatéaskorébe tartozé helyi koziligy, hanem kizarélag
egy nagyobb vagy egy magasabb szinti onkormanyzat
kételezd feladata lehet.

A 2. feltétel, hogy az atvallalo dnkormanyzatnak
vagy Onkormanyzati tarsulasnak gondoskodnia kell a
feladat ellatasarol.

E két feltétel teljestilése esetén keriilhet sor a feladat
atvallalasara. Amennyiben a kisebb vagy alacsonyabb
szintll onkormanyzat atvallalta a feladatot, akkor ez a
feladat az dallami finanszirozas szempontjabol kételezo
feladatként viselkedik, ugyanis az Otv. eldirja, hogy
,»|az atvallalo] koltségvetése szamara igényelheti az at-
vallalt feladattal aranyos fedezet biztositasat”. Azaz: az
atvallalo dnkormanyzattol alkotmanyosan nem vonhato
meg az atvallalt feladathoz a nagyobb 6nkormanyzat-
nak biztositott — jellemz6en normativ jellegti — allami
tamogatas.

Hasonl6 szabalyozast talalunk az Otv. 69. §-dnak (2)—
(4) és (6) bekezdéseiben, amelyek szintén lehetévé teszik,
hogy a megyei dnkormanyzat altal fenntartott intézmény
székhelye szerinti telepiilési dnkormanyzatok atvallal-
hatjak a megyei dnkormanyzat altal miikddtetett intéz-
mény fenntartasat. Az Otv. 1994-es modositdsa soran
— a telepiilési intézményfenntartdi jogkor indokolatlan
szélesedésének megeldzése érdekében — kimondtak,
hogy a megyei 6nkormanyzat a székhelytelepiilés dnkor-
manyzatanak kérésére akkor koteles legalabb haroméves
id6tartamra dtadni az intézmény fenntartasat, ha az
intézmény szolgaltatasait igénybevevok tobbsége —az el-
mult négy év atlagaban — a szé€khelytelepiilés lakoi koziil
keriilt ki. Az Otv. e kérben rogziti, hogy az intézmény
fenntartasanak atvallalasa esetén az atvallalo telepiilési
onkormanyzatot megilletik mindazon tamogatasok, ame-
lyekre a megyei 6nkormanyzat jogosult volt.

Allaspontom szerint e két esetkor vonhaté az onként
atvallalt (alternativ) feladatok korébe. Egyetértek ab-
ban a jogirodalomban jelenleg uralkodo allasponttal,
amely szerint ez az atvallalas is végsé soron dnkéntes
feladatellatas, de véleményem szerint e kdrben olyan
kiilonbségeket fedezhetiink fel, amelyek megalapozzak
e feladatcsoport 6nallo dnkormanyzati feladattipusként
torténd értelmezését. Az onként atvallalt feladatoknak
az Onként vallalt feladatokkal szembeni differentia
specificajanak tekintem egyrészt azt, hogy onként
atvallalt feladat targya csak és kizarolag egy nagyobb
onkormanyzat kételezo feladata lehet. Masrészt az
onként atvallalt feladat az dllami tamogatadsok tekinte-
tében kotelezd feladatként viselkedik: azaz ugyanigy
kell az allamnak finanszirozni elldtasukat, mintha az
azt atvallalo onkormanyzat térvényben eldirt kételezd
feladata lenne.

Az Otv. javaslatanak miniszteri indokolasa is eltérd
modon kezeli ezt a feladatcsoportot. Az indokolédsa e
jogintézményt elsésorban az Otv. telepiiléskozpontii
ellatasi rendszerének garancialis elemeként tekintette,
egy korrekcios eszkozként, amely lehetévé teszi, hogy
az esetlegesen merev differencialt hataskor-telepitést az
egyes telepiilések dontésiikkel kijavithassak.?’
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3. Az 6nként atvallalt (alternativ) feladatok
— de lege lata

Az onként atvallalt (alternativ) feladatok célja elsd-
sorban az volt, hogy a telepiiléskézpontu szolgaltatasi
rendszer kialakulasat elsegitsék, s garanciat nyujtsa-
nak az 6nallo telepiilési feladatellatasra akkor is, ha a
torvényalkotd a kozszolgaltatasok megszervezésének
felelosségét a differencialt hataskor-telepités keretében
egy nagyobb vagy a magasabb szintli (megyei) dnkor-
manyzatra telepitette.

Amennyiben a magyar kdzszolgaltatasi rendszerre
tekintiink, a jogintézmény a kitiizott céljat elérte,
azonban — részben a szabalyozas elnagyoltsaga, rész-
ben a kapcsolodo agazati jogalkotas hidnya — szamos
diszfunkcionalis jelenséget eredményezett a magyar
helyi kdzszolgaltatasi rendszerben.

Bar mind az Otv. 6. §-a, mind az Otv. 69. §-a szerinti
feladatatvallalasi szabalyok hataroznak meg bizonyos
feltételeket a feladat atvallalasa tekintetében, azonban
azok betartasanak ellenérzésére nem vagy nem megfe-
leléen kertilt sor.

Az Otv. 6. §-augyanis kimondja, hogy a kisebb &nkor-
manyzat (illetve az Snkormanyzati tarsulas) csak akkor
vallalhatja at a feladat ellatasat, ha gondoskodni tud an-
nak ellatdasdrél. Azonban mind az Otv., mind az dgazati
torvények addsak maradtak annak meghatarozasaval,
hogy melyek azok az esetek, amikor egy onkormanyzat
képes gondoskodni a kozszolgaltatds nyujtasarol, s en-
nek negativjat sem hataroztak meg, azaz, hogy melyek
azok az esetek, amikor egy kisebb énkormanyzat nem
tudja atvallalni a feladatot. Ennek megfeleloen a torvé-
nyességi ellendrzésért felelds szerv (jelenleg a megyei,
févarosi kormanyhivatal) az Otv. 98-99. §-a alapjan
elvileg tehetett volna és tehetne is észrevételt abban az
esetben, ha ugy véli, hogy a kisebb dnkormanyzat nem
képes ellatni az atvallalt feladatot, &m a jogszabalyi kri-
tériumok hidnya megneheziti az eljarasok meginditasat
¢s sikeres lefolytatasat. Ezért gyakorlatilag nem indult
ilven eljaras, igy a feltétel tényleges szankcio nélkiili
elemmé valt, s az dnkormanyzatok nagyon gyakran
eltekintettek alkalmazasatol.

A megyei onkormanyzatok tekintetében a szabad
feladatatvallalas veszélyeit mar az Otv. eredeti szabalyo-
zésa is felismerte, amikor azt egy objektiv feltételhez, a
székhelytelepiilés ellatotti talsulydhoz kétdtte. Az Otv.
1994-es modositasa tovabb szigoritotta feltételeket azzal,
amikor a megfontolt atvétel érdekében hdrom évben
hatarozta meg a feladat 6nként torténd atvallalasanak
legrovidebb idétartamat. Azonban ki kell emelni, hogy
az 1990-94 kozotti idoszakban, amikor is a feladatatval-
lalasok donto tobbsége lejatszodott nem minden esetben
ellendrizték a torvényességi ellendrzésért felelds szervek
a kritériumok maradéktalan teljesiilését, illetve az Otv.
¢s a vagyontorvények szabalyozasa alapjan a mar korab-
ban telepiilési (jellemzden varosi) tanacsi intézményként
miikodo kozszolgaltatok vagyona — akkor is, ha azok

a megyei Onkormanyzat altal kotelezéen nytjtando
ellatasokat biztositottak — a telepiilési oGnkormanyzatok
tulajdonaba keriilt. Ez altalaban megalapozta az intéz-
mény tovabbi telepiilési szintli mikddtetését.

Mindezen elemekre is figyelemmel az Otv. 6. és
69. §-ai a differencialt hataskor-telepitést gyakorlatilag
egy szubszidiarius jellegli minimalszaballya tették: azaz
a torvény a szolgaltatasok tekintetében meghatarozta,
hogy legalabb mekkora telepiilésen kell, hogy miikddjon
az adott szolgaltatas, de nem zarta ki annak lehetdségét,
hogy akarmely mas (joval kisebb) telepiilés is onként
atvallalhassa a feladatot. Ez a szabalyozas véleményem
szerint hozzdjarult az onkormanyzati ellatérendszernek
— az uj Otv. szabalyozasi koncepcidjaban is felvazolt —
toredezettségéhez.®

A fenti diszfunkcionalis jelenséget a koltségvetés
tervezése soran egyes szolgaltatasok tekintetében fel-
ismerték, azonban arra nem az adekvat valaszt adtdk.
A Magyar Koztarsasag éves koltségvetési torvényei
ugyanis bizonyos, jellemzéen nagyobb szakértelmet ki-
vano, s a szocialis igazgatasrol és a szocialis ellatasokrol
sz016 1993. évi I11. térvényben a nagyobb (10 000 f6nél,
illetve 50 000 fonél népesebb) dnkormanyzatokra telepi-
tett szolgaltatasai k6zé tartozo6 tamogato szolgaltatasnal
(amely 2009-ig kotelez6 feladatnak mindsiilt), illetve
utcai szocialis munkanal az Otv. 6. §-anak (1) bekezdés
b) pontjaban foglalt szabalytol eltéréen nem engedték,
illetve nem engedik meg, hogy a differencialt feladat- és
hataskor-telepités kotelezett onkormanyzatainal kisebb
onkormanyzatok igénybe vehessék az allami normativ
tamogatast: akkor sem, ha a feladatatvallalas soran
teljesen jogszertien jartak el gy a teherbird képesség
meghatarozasa helyett a konnyebb, de az Otv. szabalyai-
val egyértelmiien szembenalld megoldast valasztottak: a
mindsitett tobbséggel elfogadott onkormanyzati torvény
kifejezett rendelkezése ellenére zartdk ki a feladatot
onként atvallalé onkormanyzat allami tamogatasat.

4. Az alternativ feladatok az Alaptérvényben
és az uj Otv. koncepcidjaban

Magyarorszag 2012. januar 1-jén hatalyba 1épd
Alaptorvénye 34. cikkének (1) bekezdése kifejezetten
nevesiti a kotelezé feladatokat, amelyekkel kapcsolat-
ban rdgziti, hogy kotelezd feladatot torvény irhat eld
a helyi dnkormanyzatoknak. A 34. cikk (2) bekezdése
a kotelez6 feladatok tekintetében lehet6vé teszi, hogy
ezek ellatasa tekintetében az Orszaggyilés (egyszerii
tobbséggel elfogadott) torvényben kotelez6 tarsulasok
létesitését irja elo.

Az Alaptorvény azonban csak a kotelezé feladatok
korét nevesiti expressis verbis, s nem sz0l arrol, hogy az
onkormanyzati feladatok milyen egyéb modon csoporto-
sithatoak. Igy tovabbra sem talalhato kiilon alkotmanyos
rendelkezés az 6nként vallalt feladatokrol, azok 1éte csak
az Alaptorvény 31. cikkének (1) bekezdésébdl vezethetd
le, amely alapjan ,,Magyarorszagon a helyi koziigyek

KJSZ-2011-2.indd 41

KOZJOGI SZEMLE 2011/2

2012.02.23. 15:12:43



42

FIGYELO

intézése ¢s a helyi kézhatalom gyakorlasa érdekében
helyi dnkormanyzatok mitkodnek™?°.

Az alternativ feladatok korének fennmaradasaval
kapcsolatban mar az Alaptorvény elfogadasa is szamos
kérdést vetett fel. Az el6z0 alpontban bemutattam, hogy
ennek a sajatos feladatcsoportnak az indokat az jelentet-
te, hogy a kdtelezo feladatok differencialt telepitésének
egyfajta korrekcios lehet6ségét biztositsa a kisebb mé-
retl és az alacsonyabb szintii (telepiilési) dnkormanyza-
toknak. Magyarorszag 2012. januar 1-jén hatalyba 1ép6
Alaptorvénye azonban nem garantalja a telepiilések 6n-
kormanyzashoz valo alkotmanyos jogat. Mig a jelenleg
hatalyos Alkotmany a helyi 6nkormanyzatokrél szold
IX. fejezetének 41. § (1) és (2) bekezdésében rogziti,
hogy a Magyar Koztarsasag teriilete kdzségekre, va-
rosokra, févarosra, a fovarosban kotelezden alakitandd
keriiletekre és megyékre tagolodik. A teriiletbeosztas
rendszerének az onkormanyzati fejezetben torténd
rogzitésével alkotmanyos kotelezettség keletkezik arra,
hogy ezekben az egységekben helyi dnkormanyzatot
alakitsanak.

A 2012. januar 1-jétdl hatalyos Alaptérvény Magyar-
orszag teriiletbeosztasanak alapvetd szabalyait nem a
helyi 6nkormanyzatokrél szo6l6 cikkek kozott, hanem az
Alaptorvény elsé részét képezo Hitvallas F) cikkében
rogziti, amikor kimondja, hogy Magyarorszag teriilete
megyékre, varosokra és kdzségekre tagolodik, s hogy
a varosokban kertiletek alakithatok. Ez a szabalyozasi
modell — azon tal, hogy a fovarosi keriiletek kotelezo
megalakitasanak alkotmanyos kényszerét megsziintette
— elszakitotta egymastol a teriiletbeosztas és az dnkor-
manyzati rendszer szabdlyanyagat, igy megsziintette
annak az alkotmanyos kényszerét, hogy valamennyi
teriileti egységnek biztositani kelljen a helyi dnkormany-
zashoz valo jogot. Igy jelentés szabadsagot biztositott
a torvényalkotonak abban, hogy az 6nkormanyzatokrol
sz016 sarkalatos torvényben miként hatarozza meg azon
kozosségek korét, akik ezzel a joggal rendelkeznek.
Amennyiben a kisebb telepiilések helyi dnkormany-
zashoz vald jogat nem ismeri el az Orszaggyiilés, abban
az esetben kevésse indokolt az 6nallo feladatellatasuk
garanciajat jelentd onként atvallalt feladatok korének
intézményesitése.

Az 10y onkormanyzati torvény nemrég kozzétett kon-
cepciodja alapjan — ha a jelenleginél joval korlatozottabb
korben is, de — fennmarad a telepiilések énkormanyza-
tisaga. A koncepci6 alapjan azonban az dnkormanyzati
feladatok korében jelentds valtozasokra keriil sor. A
rendszer két iranyban alakulna at: egyrészt sziikiilne
a kotelezd dnkormanyzati feladatok kore a kozokta-
tasi rendszer mikodtetéséért valo felelésség — francia
mintara tortén6® — allami és dnkormanyzati rendszer
kozotti megosztasaval, a pénzbeli szocidlis ellatasok
folyositasanak allamigazgatasi hataskorbe utalasaval,
az onkormanyzati tiizoltosagoknak az allami katasztro-
favédelem rendszerébe torténd integralasaval, a fekvo-
beteg-ellatasok allami kdzszolgaltatassa alakitasaval.®

A megmarado kotelezo feladatokat differencidltan tele-
pitené ajogalkoto, s a kisebb tarsulasokat a hatékonyabb
feladatellatas érdekében még raadasul kotelezd onkor-
mdnyzati tarsuldsokba is szervezhetné.> Masrészrol a
koncepcid radikalisan csokkentené az 6nkormanyzatok
onkéntes (fakultativ) feladatvallalasanak a mozgasterét.
A hatalyos Otv. altalanos szabalyként rogziti, hogy az
onként vallalt feladatok nem veszélyeztethetik a kotelezo
feladatok ellatasat.* Bar elvileg a szabaly érvényesiilését
a hatalyos Otv. 98-99. §-ai alapjan ellenérizheti a kor-
manyhivatal, azonban eddig nem nagyon volt arra példa,
hogy az Otv. 1. § (4) bekezdésében foglalt rendelkezés
megsértése miatt inditottak volna alkotmanybirosagi
vagy birdsagi eljarasokat. Az Otv. koncepcidja azonban
nem azt a megoldast valasztotta, hogy a jelenleg hatalyos
szabalyban foglalt kdtelezettség érvényesitését erdsitd
hatékonyabb jogvédelmi mechanizmust épit ki, hanem a
jelenlegi korlatozasokat szigoritana azzal, hogy kimond-
ja, ,,a helyi dnkormanyzat mindaddig, amig a kételezo
feladatainak finanszirozdasat nem biztositotta, tovabbi
feladat ellatasara nem vallalkozhat, tejlesztéseket, beru-
hazasokat nem realizalhat.”* igy gyakorlatilag korlatoz-
za a fakultativ feladatok felvallalasanak lehet6ségét. Ha
ehhez hozzavessziik, hogy a koncepci6 a finanszirozasi
rendszert ugy alakitana at, hogy a szabad felhasznalasu
finanszirozas helyett — a Helyi Onkormanyzatok Eurd-
pai Chartajaban foglalt elvekkel ellentétesen®® — kotott
rendszerli feladatfinanszirozast vezetne be, tovabba,
hogy a meg nem tériild dnkormanyzati beruhazasok
elvégzését allamigazgatasi engedélyhez kotné, akkor
megallapithatjuk, hogy az j Otv. a telepiiléskozponti,
rugalmas ellatasi rendszerét egy, az allamigazgatas altal
vezérelt, kotelezd jellegii és igy sziikségszeriien kevéssé
rugalmas rendszer valtana fel.

Azj Otv. koncepcidja éppen ezért csak a kitelezé és
az onként vallalt feladatok kozotti megkiilonboztetést
ismeri, s nem emliti az énként atvallalt (alternativ) fel-
adatok ujraszabdlyozadsdt. Mindezekbdl az a kdvetkez-
tetés vonhato le, hogy varhatéan az 0j dnkormanyzati
torvény nem tartalmaz majd az alternativ feladatokra
vonatkozo szabalyokat, azaz nem teszi lehetéve, hogy
a kisebb vagy alacsonyabb szintii onkormanyzat atval-
lalja a nagyobb vagy magasabb szintii 6nkormanyzatok
kotelezo feladatat ugy, hogy megkapja az ezutan jaro
dllami tamogatast. Ez a varhato szabalyozas 6sszhang-
ban van az 0j onkormanyzati tdrvény centralizalt, a helyi
autonomia keretei tekintetében restriktiv szemléletii
koncepciojaval, azonban kérdéses, hogy indokolt-e a
feladatcsoport teljes felszamolasa.

5. Alternativ feladatok — de lege ferenda

Az dnként atvallalt (alternativ) feladatok megsziinte-
tése része az allamigazgatas dnkormanyzatok kozotti
feladatmegosztas-rendszerének radikalis atalakitasara
vonatkozo6 kormanyzati térekvéseknek.

Az alternativ feladatok teljes korii megsziintetése
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helyett azonban allaspontom szerinti indokolt lenne
legalabb részben megdrizni ezt a jogintézményt. E sorok
szerzdje korabbi, az dnkormanyzati kozszolgaltatasokat
érinté munk4jaban mar jelezte, hogy a hatalyos Otv. ru-
galmas ¢s tulzottan megengedo szabalyozasa is hozzaja-
rult a magyar k6zszolgaltatasi rendszer toredezettségének
és az azzal jar6 diszfunkcioinak a kialakulasaért.’’

A kotelez6 tarsulas és a differencialt feladat- és
hataskor-telepités rendszerét kovetd eurdpai kozigaz-
gatasi jogokban is megjelent azonban a magyar énként
atvallalt feladathoz kapcsolodo jogintézmény, ugyanis
a kozponti jogalkotd — az egyes orszdgokon beliili eltérd
telepiilésszerkezetti teriileti egységek meglétére is tekin-
tettel — nem alakithat ki egy teljes mértékben hatékony
és egységes ellatasi szerkezetet. Eppen ezért biztositani
kell annak a lehetéségét, hogy a helyi kdzosségek kor-
rigalhassak ezt a merev rendszert és elharithassak az
abbol esetlegesen fakado diszfunkciokat.

Azonban a jogintézményt alkalmaz6 allamok ennek a
korrekcios eszkoznek a hasznalatat szigor feltételekhez
kotik. Allaspontom szerint éppen az énként vallalt fel-
adatok korében kaphatna szerepet az allamigazgatasnak
a feltételek meglétét ellenérzé szerepe. Igy megfontolan-
do egy olyan szabalyozas kialakitasa, amely tovabbra is
lehetéve teszi, hogy a kisebb vagy alacsonyabb szintii
onkormanyzatok vagy azok tarsulasai a kifejezetten az
adott dnkormanyzatokra telepitett kotelezd feladat- és
hataskorei ellatasanak veszélyeztetése nélkiil, megfeleld
ellatotti 1étszam (az ellatast igénybe vevok tobbsége)
esetén Onként atvallalhatjak a nagyobb vagy magasabb
szintli (megyei) dnkormanyzatok kotelezd feladatait,
abban az esetben, ha a feladat ellatasarol az nkormany-
zat a kiilon agazati torvényben meghatarozott szakmai
(szolgaltatasi) valamint az allamhaztartasi jogban meg-
hatarozott pénziigyi kovetelmények figyelembevételével
gondoskodni képes. A feltételek fennallasat a megyei,
fovarosi kormanyhivatalnak vizsgalna, tovabba a
nagyobb vagy magasabb szintli (megyei) 6nkormany-
zatnak véleményezné a feladat dnkéntes atvallalasat.
A feladat atvallalasara vonatkozé dontés javaslatom
szerint a kormanyhivatal egyetértésével valna hatalyos-
sa. Mivel itt a kormanyhivatal az 6nkormanyzat jogait
érintd dontést hoz, ezért az dnkormanyzatok jogainak
védelmére vonatkozo, a 2012. januar 1-jén hatalyba Iép6
Alaptorvényben is szerepl szabaly alapjan a kormany-
hivatal egyet nem értése esetén indokolt biréi jogorvos-
lati lehetdséget biztositani a kérelmez6 onkormanyzat,
valamint dnkormanyzati tarsulas szamara. A hatélyos
szabalyozassal megegyezden a feladat onkéntes atval-
lalasa esetén az atvallaldé dnkormanyzat (vagy tarsulas)
tovabbra is jogosult lenne a feladat ellatashoz nyujtott
allami timogatasra.

Allaspontom szerint a differencialtan telepitett ko-
telez6 feladatok atvallalasa esetén indokolhat6 a kor-
manyhivatal egyetértési joganak kikotése, azonban ez
rendszeridegen az onként vallalt (fakultativ) feladatok
korében, ahol egy ilyen engedélyezés éppen a helyi

koziigyek (és kozhatalom) 6nallé gyakorlasat korlatozna
jelentds mértékben.

Mindezekre figyelemmel a kozszolgaltatdsi rendszer
hatékonysagat biztosito korrekcios eszkozként indokolt-
nak tartom az onként atvallalt (alternativ) 6nkormany-
zati feladatok kérének a fenntartasat a pontosan meg-
hatarozott torvenyi feltételek érvényesiilését garantalo
megfelelo ellendrzési mechanizmus kiépitése mellett.

lll. Zaré gondolatok

Bar a magyar és a kiilfoldi jogirodalom sem ismeri
az onként atvallalt (alternativ) onkormanyzati feladatok
kategoriajat, azonban a kiilonbozé eurdpai tételes jogi
szabalyokat attekintve mégis van létjogosultsaga ennek
az 6nallo feladattipusnak. Ez a jogintézmény elsdsorban
a differencialt kotelez6 feladat- és hataskor-telepités
esetleges rugalmatlansagat korrigalo eszkoz, amely szi-
gorubb vagy megengedodbb feltételek teljesitése mellett
lehetové teszi a kisebb vagy alacsonyabb szint{i onkor-
manyzatoknak, hogy a nagyobb vagy magasabb szintii
onkormanyzatok kotelezé feladatait ellassak.

A magyar szabalyozast attekintve kiemelhetjiik, hogy
a hatélyos Otv. gyakorlatilag 6nallan szabalyozza ezt a
jogintézményt, s a kiilfoldi jogszabalyokkal 6sszevetve
talan az egyik leginkabb megengedd. Tébben éppen
ezt a tlzott engedékenységet tartjak a magyar helyi
kozszolgaltatasi rendszer toredezettsége egyik okanak.
fgy az j Alaptorvény szabalyaira is figyelemmel az
Otv. szabalyozasi koncepcidja meg kivanja sziintetni
ezt a kategoriat.

Allaspontom szerint azonban a szolgaltatési rendszer
talzott kotottségének elkeriilése érdekében bizonyos
feltételek és ellenérzési mechanizmusok pontos szaba-
lyozasa mellett indokolt lenne megdrizni ezt a korrekcios
jellegti jogintézmeényt.
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