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HOFFMAN ISTVAN

r ] 14 r . r ” 4 *%
A varosi kormanyzas keretei a német nyelvii allamokban

Az 6nkormanyzatok altal ellatott feladatok korében a XX. szdzad utolsé harmada
jelentds valtozasokat hozott. A kiteljesedé Onkormanyzati feladatok, a technikai'
fejlodéssel Osszefiiggd kozszolgaltatas-szervezés kérdései, a kozszolgiltatasok
cllatasdnak 0j formai, a maganszféra erGteljesebb bevondsa jelentds hatast
gyakoroltak a német nyelvii Aallamok Onkormanyzati ellatorendszerére is.
Németorszag, Ausztria és Svajc esetében is fellelhetiink bizonyos kézos vonasokat a
fenti, nem a szokasos terilletbeosztasi rendszeren alapuld, jellemzéen haldzatos
igazgatasi rendszerekben. Az azonossagok mellett azonban szdmos kiilénbséget is
talalhatunk. Ezek kozott elsdként kell kiemelni, hogy Svajc — bar szamos kérdésben
szorosan egyiittmiikddik az Uniéval — nem tagja az Eurdpai Unidnak. Szintén
jelentos eltérések rejlenek az érintett orszagok eltéré méreteiben. Bar mindegyik
allam foderalis felépitésii, azonban Németorszig a nagyobb, mig Ausztria és Svajc a
kozepes (kisebb) méretli eurdpai allamok korébe tartozik. A hasonlosidgok mellett
jelentds eltérések figyelhetok meg a politikai hagyomanyokban, a politikai
rendszerekben is. Mindezekre figyelemmel a tanulméany elsd részében a varosi
korméanyzas intézményi kereteit tekintem at, majd ezt kdvetden megvizsgalom, hogy
milyen kérdésekben és milyen modon jottek létre ezek a haldzatos jellegli igazgatasi
megoldasok.

1. A német nyelvii dllamok varosi kormanyzasi rendszereinek
kialakulasidra haté fébb tényezék

Bar a német nyelvii allamokban a varosi kormanyzas koncepcidja alapvetben az
1970-es évek végétol jelent meg, s viszonylag szélesebb korii elterjedésérdl csak az
1990-es évektol beszélhetiink,” azonban a kialakulashoz sziikséges intézményi
keretek mar korabban kialakultak. Azaz mindharom orszagban a varosi kormanyzas
halézatos  formdi hagyoményos kézjogi €s maganjogi
intézményeket toltdttek meg {ij tartalommal.

" HOFFMAN ISTVAN adjunktus, az allam- és jogtudomany doktora (PhD), ELTE Allam- és Jogtudomanyi
Kar, Kozigazgatasi Jogi Tanszék. E-mail: hoffman.istvan@ajk.elte.hu

™ A tanulmany alapjaul szolgalé kutatés az OTKA K 101147 (Varosi korményzas kozepes varosokban
és varostérségekben) kutatasi projektje (kutatasvezetd: Prof. Horvath M. Tamas, az MTA doktora)
keretében késziilt.

! A technikai fejl6dés korében ki kell emelni az infokommunikaciés technikak és technologidk fejlodé-
sét, azon beliil is az Internet megjelendsét és elterjedését. Ld. A. Picor — H. P. QUANDT (hrsg.):
Verwaltung ans Netz! Neue Medien halten Einzug in die dffentlichen Verwaltungen, Berlin—Heidelberg
2001, 9.

2 Ld. J. LoUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM (ed.) The Oxford Handbook of Local and Regional
Democracy in Europe, Oxford 2011, 169.
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A hagyomanyos jogi formakra torténé ¢pitkezés mellett a német nyelvii allamok
rendszereire jelentds hatést gyakorolt ezeknek az orszagoknak a politikai kultaraja,
amely — az angolszasz és a frankofén modell allamaihoz képest — jobban épit a
konszenzus kialakitdsira. A skandinav allamok konszenzuélis demokracizitol
eltéréen a német nyelvii 4llamok politikdja elsésorban a tarsadalmi,
érdekképviseleti csoportok bevonasaval kivanja a dontések széles
korii elfogadottsagat biztositani. E korben elsésorban Ausztria jelentkezik a
legjelentésebb hagyomanyokkal, ahol a tarsadalmi egyeztetés rendszere a kzjogban
is intézményesiilt.?

A halézatos kormanyzas kialakulasira haté legfontosabb tényez6t a
koézszolgéltatasi rendszer atalakuldsa, a hagyoményos igazgatasi médszerek &s
formék diszfunkcioi jelentették. Figyelemmel arra, hogy a német nyelvii 4llamokban
a kozszolgaltatasok megszervezésében kiemelt szerepet jatszanak az egyes telepiilési
¢s teriileti 6nkorméanyzatok, ezért az 0 j kdzmenedzsment korébe tartozd
reformok is ezen a téren jelentkeztek elséként. Az Uj kozmenedzsment a német
allamokban az 0j igazgatasi modell (neues Steuerungsmodell) formajaban
Jelent meg, amelynek elsddleges céljat — ellentétben az angolszasz megoldasokkal
— nem a maganositds és a kozszektor visszaszoritdsa, hanem az igazgatasi
tevékenység hatékonyabba tétele, a biirokracia visszaszoritdsa, a tarsadalmi
hatékonysag novelése jelentette.* A kozszolgaltatasok igazgatasanak hatékonyabba
tétele mind az onkormanyzati szervezet és igazgatis altalanos felépitésében, mind
pedig az egyes kozszolgaltatasok (agazatok) tekintetében is megjelent.*

Szintén a hagyomanyos teriiletbeosztastol eltérd kozszolgaltatdsi rendszerek
irdnyaba mutatott a német nyelvii dllamokban az e gyhazak ésa non-profit
szervezetek széles korii — am az allami és a piaci szervezetek szolgaltatisainak
teljes kivaltisara 6nmagiban nem alkalmas® — feladatellatasa is, amely szintén
sajatos szervezeti és szolgaltatasi megoldasok kialakulasat 8sztonozte.

IL. A virosi kormanyzas fGbb jogi és intézményi keretei a német nyelvii
allamokban

Mindezen tényez8k hatisara az elmult évtizedekben széles korben alakultak ki
halézatos jellegii, a varosi korményzas korébe vonhaté megoldasok a német nyelvil
allamokban. Amennyiben ezek kéreire tekintiink, akkor kiemelhetjiik, hogy ezeknek
a megoldasoknak jelentSs része kézigazgatisi jogi és pénziigyi jogi jogintézmény,
igy a kézjogias formak és megolddsok domindlnak ebben a

3 Ld. R. WALTER — H. MAYER: Grundriff des osterreichischen Bundesverfassungrechtes, Wien 1992,
329.

* Ld. HORVATHM. T.- Kozmenedzsment, Budapest—Pécs 2005, 56sk.

° Ld. A. DOVIFAT: Soziale Arbeit heift, das soziale Netz verfigbar machen... Besonderheiten und
Probleme bei der organisationiibergreifenden Produktion sozialer Dientstleistungen, in: K. Birkholz —
Ch. MaaB — P. von Maravi¢ — P. Siebart (hrsg.): Public Management — Eine neue Generation in
Wissenschaft und Praxis. Festschrift fiir Christoph Reinhard, Potsdam 2006, 323.

¢ Ld. M. EDWARDS (ed.): Oxford Handbook of Civil Society, Oxford 201 1,437.
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modellben. A kozjogias jellegli intézmények mellett azonban széles l.«'jrbep jelent,e%k
meg maganjogias megoldasok is mind Németorszag, mind Afuszt.rla,' mmd“S'va_]c
kozjogaban. A német ajki allamok megoldasainak , atteklr}tese lforebe’n
megvizsgaljuk, hogy a kbzjogi és maganjogi eszk6zoket éltalabz?n milyen modon és
koérben alkalmazzak az adott orszagok helyi-teriileti kbzigazgatasi rendszerei.

1. Kozjogi formak és intézmények a varosi kormanyzas rendszereiben

A neues Steuerungsmodell jelentds részben tamaszkodott a kézj’ogias
szolgaltatasszervezési eszkozokre ¢és formakra. Mivel a nem hagyomar’lyos
teriiletbeosztason alapuld, az Onkorményzati rendszerhez. kotédo .mego'ldasok
elsodleges célja az igazgatas hatékonyabba tétele, ezért a szakirodalom kle'meh," h?g}f
ezek az allamok elsoként a kozjogi rendszeren beliili, mar korabban is miikédo
formakat alkalmaztak.’

a) A virosi kormanyzas feltételeinek megteremtése az 6nkormanyzati
szervezeti jog eszkozeivel

A kozszolgaltatasok megszervezésének hatékonyabba tétele t,ekir'ltetében az egyik
legfobb problémat a mérethatékonysdgi kérdések kezelése jelentette. A XX
szdzad masodik felének technikai fejlodése, a koézszolgaltatasok korenek‘
kiszélesedése miatt ugyanis a korabbi, a telepiilésekre, valamint a teriileti
onkormanyzatokra épitett kozszolgaltatas-szervezési model}ekkel kapcso!atba'n
szamos probléma jelentkezett. E kérben ki kell emelni, hogy szimos alapsz,olgaltatas
tekintetében a korabban Eurdpaban éltalanosan érvényesiils egy telepiilés — egy
onkormanyzat modell nem jelentett hatékony megoldast,® és a teriileti
6nkormanyzatok tekintetében is ellatdsi gondok meriiltek fgl, vagy aze"r.t,"mert a
teriileti 6nkormanyzati szint til messze volt a szolgéltatéspk 1gépybe vevoxtql, vagy
pedig azért, mert a hagyomanyos teriileti beosztas keretei nem jelentettek kielégitd
kereteket. ‘

A mérethatékonysagi kérdések kezelésére tobb megoldas kinélkozot_t, Az egyllfet
a szolgéltatasok kozvetlen allamigazgatisi szervezése jelentette, 4m
ezzel az eszkdzzel a német nyelvteriilet allamaiban csak korlatozott kﬁrbep,
elsésorban egyes bonyolultabb, nagyobb koltségigényii, jellemzc’ien, human
kézszolgaltatisok korében — igy pl. a szocialis szakellatdsok® — éltek. Az

7 Ld. LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 192 és A. BENZ: From Associations of Local
Governments to ,, Regional Governance” in Urban Regions, German Joumal’of .Ur,b.an Studies %/2.001.

& Ld. HOFFMAN L.: A helyi 6nkormdnyzatok térsulési rendszerének f6bb vondsai, Uj Magyar Kozigazga-
tas 1/2011, 24sk. ’ ) ]

® fgy Ausztriaban a szocialis szolgaltatasok megszervezése a tartoményok h.ataskbr’ebe tartoztk: A tar-
tomanyok a szocidlis alapszolgaltatisok ellatdsat jellemzéen a telepulé§1 onkormanyzatokra és azok
tarsulasaira ruhdztdk, mig a szakellatdsokat kozvetlenil szervezik. Ld.: K.. ' ('}RILLBERGEI'{.
Osterreichisches Sozialrecht, Wien — New York 20087, 133. Németorszagban ar s;oc1alis “szolgéltgta-
sok ellatasit megosztottak a teriileti onkormanyzatok, mint helyi Sallétés-sz‘ew?z'em felelos’ol.c (ortlfc{ze
Trager der Sozialhilfe), s jellemzden a tartomanyok, mint a helyi szint feletti ellatas-szervezési felelosok
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allamositds melletti masik, a hagyomanyos teriiletbeosztis és 6nkormanyzati
rendszer keretein beliili megoldast a varosok kiemelt szolgaltatési szerepkore, a
varoskérnyékiség jelentette. Ezzel kapcsolatban viszont problémaként meriilt fel,
hogy a kozségek onallosagénak sértetleniil hagyasa mellett a vérosoknak az
illetékességi tulmutatd feladatokkal valé felruhazasa egyrészt nem biztositand a
kisebb telepiilések lakdinak részvételét a dontéshozatalban, masrészt nem tenné
lehetévé a terhek aranyos megosztasat. Mindezek miatt ezt a megoldast is csak
sziikebb korben alkalmaztak.'

A német nyelvii allamokban a varosi kormanyzas feltételeinek kialakitasa korében
éppen ezért kiemelked6 szerepre tettek szert az 6nkorman yzati szervezeti
jog eszkdzei, kiilonss tekintettel az dnkormanyzati tadrsuléasokra,
valamint a telepiilések &sszevondsaval Uj, egységes halézatot
képez6 6nkormanyzatok kialakitdsara.

Onkormanyzati térsuldsok

Mind Németorszdg, mind Ausztria, mind Svijc 6nkorményzati jogaban egyre
nagyobb jelentSségre tettek szert a kiilonféle onkormanyzati térsulasok, olyannyira,
hogy egyes szerzok a varosi igazgatas legfontosabb eszkdzeinek és formainak ezeket
az egylittmiikodéseket tekintik.” A tarsulasokat a német nyelvii elmélet azért vonja a
varosi kormanyzis koérébe, mivel ezek a telepiiléskozi egylittmiikddések nem
igazodnak a teriileti 6nkormanyzatok (vagy az allamigazgatas teriileti szerveinek)
illetékességi teriiletéhez, hanem azokon atnyilva, olykor feladatonként &s
szolgaltatasonként differencialt eszkozokkel alakitanak ki a mérethatékonysagi
feltételeknek megfelel specialis igazgatasi egységeket.

A tarsulasok alkalmazasa széles korben elterjedt. Figyelemmel mindharom orszag
foderalis berendezkedésére, s arra, hogy az onkormanyzati jog az egyes tagallamok
hatdskorébe tartozik, rendkiviil valtozatos és sokszinii tarsulasi szabalyanyag alakult
ki. Igy az egyes onkormanyzati tarsuldsok dontden a telepiilések kozotti
szervez8dések, amelyek alapvetden egy célra jottek létre (Zweckverband).” Az
egycéli tarsuldsok mellett azonban kialakultak tobbcéld, az 6nkormanyzati feladatok
széles — olykor majdnem teljes — korét atfogé egyiittmiikddések is. Ilyen tobbeéla

(iberortliche Trager der Sozialhilfe) kozott. Ld. DOVIFAT: id. m. 327. és 1. HOFFMAN: Some thoughts on
the task system of the local autonomies related to the organisation of personal social care, Lex Localis.
Journal of Local Self-Government, 4/2012, 334sk.

" Ld. LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id, m. 211,

U fgy Németorszagban elsdsorban Schleswig-Holstein tartoményban, valamint Ausztridban a kérzetek
feladatait is ellato, s igy bizonyos esetekben a véros hatarain is tilmutaté korzeti Jjogt varosok (Stadt mit
eigenem Statut) intézményesitésével. Ld. SOMLYODYNE PreIL E.: Onkormdnyzati integrdcic és helyi
kozigazgatds, Budapest—Pécs 2003, 217sk. és L. K. ADAMOVICH — B. CH. FUNK — G. HOLZINGER —
S. L. FRANK: Osterreichisches Staatsrecht. Band 4: Allgemeine Lehre des Verwaltungsrechts, Wien —
New York 2009, 81sk.

 Ld  LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 211; U. STEINER: Raumordnung  und
Landesplanungsrecht, in: U. Steiner (hrsg.): Besonderes Verwaltungsrecht, Heidelberg 2006°, 664sk.

Y Ld. K. VOGELSANG — U. LUBKING — H. JAHN: Kommunale Selbstverwaltung, Berlin—Disseldorf—
Potsdam 1991, 185.
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tarsulasnak  tekinthetjik a rajna-vidék—pfalzi kozségszdvetségeket
(Gemeindeverbdnde), a  bajororszagi igazgatasi kézosségeket
(Verwaltungsgemeinschaften), valamint a bajororszagi egységgel megegyezd
elnevezésii, &m annak szolgaltatasi jellegével szemben elsdsorban a tervezésben és a
dontés-elokészitésben fontos feladatokat ellatd baden-wiirttembergi egységeket. ™

Bar az Onkormanyzati tarsuldsok résztvevdi elsGsorban a  telepiilési
onkormanyzatok, azonban bizonyos esetekben az 4gazati jogszabalyok a teriileti
6nkorméanyzatok, valamint a teriileti ¢és a telepiilési
6nkormanyzatok tarsulasait is  intézményesitik. A teriileti
onkormanyzatok részvételével miikodo tarsuldsok szerepe els6sorban a
teriiletfejlesztés és teriiletrendezés (a teriileti tervezés — Landesplanung) terén
jelentdsebb. Igy a késébbiekben részletesebben bemutatandd regionalis tervezési
feladatokat Baden-Wiirttembergben, Bajororszidgban és Rajna-vidék—Pfalzban a
NUTS-2 szintl egységekben miikodd telepiilési (Gemeinde) és teriileti (Kreise)
6nkormanyzatok részvételével miikodd, kotelezd tarsulasnak tekintheté tervezési
kozosségek (Planungsgemeinschaften) és regionalis tervezési tarsulasok (Regionale
Planungsverbdnde) latjak el .’

A tarsulasi rendszerrel kapcsolatban fontos rdgziteni, hogy ezek az
egyiittmiikodések egyrészt létrejohetnek 6nkéntesen, az abban részt vevd
6nkormanyzatok testiileti szerveinek dontésével, azonban a tartomanyi (kantonalis)
6nkormanyzati jogok altaldban lehet6séget biztositanak arra is, hogy a hatékony
szolgaltatas-szervezési tevékenység ellatdshoz a (tartomanyi) Aallamigazgatas
kotelezben elrendelhesse ezeknek az egyiittmiikddéseknek a kotelezd
kialakitasat.'

Amennyiben a tarsuldsos megoldasok elterjedtségére tekintiink, akkor egy 2004-
es kutatds alapjan kiemelhetjiik, hogy ezek a halézatos megoldasok
Németorszagban jellemzden a kisvarosias koérzetekben jatszottak
Jelentésebb szerepet. A kutatds adatai szerint a varosi kormanyzas korébe vonhatd
megoldasok koziil az 50 000 fonél kisebb német telepiilések esetében 500 esetben, az
Osszes egyiittmiikodés 25,1%-aban valasztotta tarsulasi format. Ezzel szemben a
német kozepes €s nagyvarosok (azaz az 50 000 fonél népesebb telepiilések korzetei)
tekintetében 107 esetben, az egyiittmiikodések 4,7%-aban hoztak létre
céltdrsulasokat.”” A tarsuldsos megoldasok erdsen elterjedte Svajcban is, ahol a
telepiilések nagyjabol kétharmada vesz részt valamilyen kotelezd vagy onkéntes
jellegii tarsulasos egyiittmiikddésben. Ausztridban is jelentds a tarsulasos

' Ld. VOGELSANG—LUBKING—JAHN: id. m. 195skk.

' Ld. STEINER: id. m. 664.

16 Ld. VOGELSANG—LUBKING—JAHN: id. m. 195, TH. FLEINER — A. MISIC — N. TOPPERWEIN: Swiss
constitutional law, The Hague 2005, 140 és A. GAMPER: Local government in Austria, in: A.-M.
Moreno (ed.): Local Government in the Member States of European Union, Madrid 2012, 35.

17 Ld. W. BREIMER — H. BRICKMANN — W. KILIAN: Beiteiligungsmanagement bei interkommunaler
Zusammenarbeit, in: R. Kleinfeld — H. Plamper — A. Huber (hrsg.): Regional Governance. Bd. 1.
Steuerung, Koordination und Kommunikation in regionalen Netzwerken als neue Formen des
Regierens, Gottingen 2006. 122.

18 Ld. FLEINER—MISIC—TOPPERWEIN: id. m. 140.
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egylittmitkddések szerepe, azonban a formalizalt, intézményes és kozjogias
megoldasok™ mellett itt kiemelkeddek az informalis megoldéasok is, amelyek kozé az
informalis ~segitségnylijtds, vagy a széles korben elterjedt polgarmesteri
kerekasztalok sorolhatdak.®

Németorszagban a jellemz6en egycélu tarsulasok mellett egyes tartomanyokban
fontos szerepet toltenek be a kozségegyesités elkeriilését célzd tobbeélu tarsulasok.
Svéjcban a tarsuldsok kozott elsésorban a tobbeéli, agglomeracios jellegii
egyiittmiikddések (Kooperationen) szerepe emelhetd ki,*® mig Ausztridban az
egycelu tarsulasok (Gemeindeverbinde) Kkeretében végzett egyiittmiikodés a
meghataroz6” (az osztrak kézjog ezeket a tarsulasokat egy célt ellaté szervezetként
nevesitette).”

Telepiilések dsszevondsa

A német nyelvii k6zjogi irodalomban a hagyomanyos teriileti beosztason tilmuta-
t6, a varosi kormanyzas keretébe tartozé megoldasként kezelik a telepiilések
6sszevonasanak kérdését. A telepiilések Gsszevondsa a XX. szazad masodik
felében jelent meg erdteljesen az 6nkormanyzati rendszerekben. Az Gsszevonasok
célja els6sorban az volt, hogy a kdzszolgaltatisokat mérethatékonysagi kritériumok-
nak megfelelden nytijté és demokratikusan miik6dd igazgatasi egységeket alakitsa-
nak ki. A leginkabb radikalis megoldasokra a skandinav allamokban keriilt sor, ahol
a korabbi egy telepiilés — egy 6nkormanyzat modellje helyett 10 000 és 50 000 f&s
atlagos népességti, telepiilési szintlinek mindsiil egységek jottek létre.”*

A telepiilések Gsszevonasanak kérdése a sok esetben toredezett, gyakran elapré-
zott telepiilésszerkezetii teriiletekkel is rendelkez6 német nyelvii allamokban is fon-
tos kérdést volt a XX. szizad utolsé harmadéban. A felmeriilt tervek ellenére végiil is
nem keriilt sor a telepiilések Gsszevonasara Ausztridban, ahol a megfeleld méretii
ellatasi egységeket a kiilonféle, gyakran kotelezéen kialakitott tarsulasokkal hoztak
létre. fgy Ausztriaban a telepiilési onallosag megGrzésének egyik zalogit jelentették
ezek a telepiiléskozi egyiittmiikodések.”

Szintén alacsony volt a hajland6sag a telepiilések 8sszevonasara Svajcban is, ahol
azonban egyes — jellemzoen olasz, illetve francia nyelvii — kantonokban (pl. Ticino
vagy Fribourg kantonban) alakitottak ki dsszevont (agglomeraciés) egységeket®
vagy 6sztondzték azok megalakitasat.”’

® Ld. H. MAYER: Das ésterreichische Bundes-Verfassungsrecht. Kurzkommentar, Wien 1997%, 308.

2 1.d. GAMPER: id. m. 34.

' 1.d. FLEINER—MISIC—TOPPERWEIN: id. m. 141.

2 1.d. GAMPER: id. m. 35.

3 L.d. WALTER—MAYER: id. m. 322.

2*1.d. HOFFMAN: id. m. 24.

5 Ld. GAMPER: id. m. 34.

* A Ticino kantonban végrehajtott atalakitasok kozill az egyik legjelentésebb sszevonast az agglome-
racios telepiilések egyesitésével Nagy-Lugano jelentette. Ld. CH. VITTA — K. ZANOLINI: Die
Auswirkungen von Kooperationen auf die Region Lugano, in: Kleinfeld—Plamper—Huber: id. m. 296.
*7 Ld. FLEINER—MISIC—TOPPERWEIN: id. m. 141sk.
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A telepiilések 6sszevonasanak eszkozével széles korben éltek a nyugati német tar-
tomanyok. Igy 1968 és 1978 kozott az akkori NSZK teriiletén a telepiilési 6nkor-
manyzatok szdma 15761-r81 8515-re csokkent.”® Ezzel az egyes tartoméanyok gyakor-
latilag az alapszolgaltatasok ellatasara alkalmas méretli egységeket alakitottak ki.

Egyes tartoméanyokban — igy pl. Schleswig-Holsteinban, valamint Rajna-vidék—
Pfalzban — a telepiilések &sszevonasat altaldnos hataskori, a telepiilési 6nkormany-
zatok feladatait jobbara magaban foglalé kotelezd tarsulasok alakitisaval keriilték el.
Ezek az egységek formalisan tarsulasok voltak, s nem sziint meg az abban résztvevo
telepiilések onkormanyzatisaga, azonban egyes szerzOk azokat — elsdsorban a
schleswig-holsteini koz6s hivatalokat (4mt) — gyakorlatilag 6sszevont telepiilések-
nek tekintik.”

Az egykori Német Demokratikus Koztarsasag teriiletén is hasonld folyamatok jat-
szodtak le az 1970-es évek folyaman, amelynek eredményeként 1991-re a telepiilési
onkormanyzatok szama nagyjabol 1500-ra csokkent. A kommunista diktatira buka-
sat, s az ujraegyesitést kévetoen azonban az 6t keleti tartomanyban egy gyors és erds
dezintegraciés folyamat jatszodott le: 1997-re a telepiilési onkormanyzatok szama
6113-ra emelkedett.” [gy ezekben az egységekben szintén a tarsulasos egylittmiiko-
dés valt a mérethatékonysag biztositasanak elsddleges eszk6zévé.

b) Kdézvillalatok és kozalapitvanyok

A XIX. és a XX. szazad folyaméan a kiilonb6z6, az 6nkormanyzatok altal ellatott
kozszolgaltatdsok szervezésére a német kdzjogban is kialakultak a kdzjog hatilya ala
tartoz6 kozvallalati formak. Ezek koziil els6ként az figynevezett Regiebetriebet
emlithetjiik, amely tulajdonképpen az 6nkormanyzati koltségvetés részét képezd,
onkormanyzati feladatot ellaté munkaszervezetnek tekinthetd.’!

A hatékonyabb szolgéltatasszervezés biztositasa érdekében alakult ki a
ténylegesen kozvallalatnak tekinthetd forma, a koziizem (Eigenbetrieb). Az
Eigenbetrieb az illamhaztartasi jog altal szabélyozott, kltségvetési intézménynek
tekinthet6 kozjogi szervezet, amely mind infrastrukturdlis, mind human
kozszolgaltatasokat nytdjthat. A koziizem elkiiloniilt koltségvetéssel rendelkezik, am
nem mindsiil jogi személynek, ugyanis maganjogi és kizjogi jogalanyisaggal csak az
azt fenntart6 kozjogi személy — az 6nkormanyzati szféra esetében az adott telepiilési
vagy teriileti onkormanyzat rendelkezik. gy a koziizem 6nalldan nem szerezhet
jogokat vagy vallalhat kételezettségeket,” amely a fenti formaban ellatott
szolgaltatas hatékonysagat erGsen rontja.”® Az erés kozjogi fiiggés miatt a koziizem

2 1.d. O. SEEWALD: Kommunalrecht, in: Steiner: Besonderes Verwaltungsrecht (id.), 47.

¥ Ld. VOGELSANG—LUBKING—JAHN: id. m. 198. és B. ZIELKE: Zwischengemeindliche
Zusammenarbeit. Rechtliche, organisatorische und finanzielle Gestaltungsmoglichkeiten, Koéln 1993,
19skk.

**Ld. O. SEEWALD: id. m. 47.

31Ld. HORVATH: id. m. 60sk.

32 Uo.

% Ld. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 123.
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az dnkormanyzati (kozvetlen) szolgaltatasnyujtas idészakanak meghatérozé formaja
volt. Méra azonban a szerepiik jelentdsen visszaszorult Németorszagban. E korben is
megfigyelhetjiik, hogy jelentdségiik elsésorban a kisebb telepiiléseken jelentds. Mig
az 50 000 f6nél kisebb népességii telepiiléseken egy 2004-es kutatas alapjan aranyuk
20,8%-0s, addig ez a kozepes és nagyobb varosokban (50 000 fés népesség felett)
csak 9,2%-0s.’* Ezek a szervezetek méra elsdsorban az 6nkormanyzati gazdalkodas,
az Onkormanyzati épitési tevékenységek elvégzése, a szennyviztisztité iizemek,
valamint a kozteriilet-fenntartassal Osszefliggd feladatok ellatasaban jatszanak
jelentds szerepet.® A koziizemekkel szemben kozjogi személyiséggel is
rendelkeznek az onkorményzati takarékpénztarak (Kommunale Sparkassen), amelyek
elsésorban a kisebb telepiilések pénzeszkbzeinek kezelésében jatszanak nagyobb
szerepet.”

Hasonl6 tendencidkat figyelhetink meg Ausztridban és Svajcban is, ahol a
kozvillalatok és a kozjogias szolgaltatd szervezetek szerepe elsésorban a nagyobb
varosokban szorult vissza jelentdsebben, a kisebb kozponttal rendelkezd kérzetekben
a maganjogias formak elterjedése lassabb.”

Szintén a kozjogias megoldasok korébe sorolhatjuk a kdzalapitvanyok
(Stiftungen des dffentlichen Rechtes) létesitését, amelyeket ©nkorméanyzatok is
létrehozhatnak. A kozalapitvanyok a létrehozdjuktol elkiiloniilt jogalanyisaggal
rendelkeznek, azonban kezeld szervezetiiket (kuratériumukat) a vagyontdmeget
meghatérozott célra elkiilonité szerv — adott esetben az Snkorményzat — jelsli ki. A
kozalapitvanyokat jellemzden huméan kozszolgaltatasok ellatasara hoztak létre, az
utébbi idoben jellemz6en kulturélis célokra, hogy igy biztositsak az adott kulturalis
cél politikai érdekektdl mentes ellatasat: a kuratérium ugyanis a mogottesen
alkalmazandé maganjogi szabélyokra figyelemmel nem &ll ala-folérendeltségi
viszonyban az alapitoval.*®

¢) Kézszerzodések

A német nyelvi dllamokban a koz- és maganszféra kozotti szerzodéses viszonyok
szerepe joval kisebb, mint a jentés részben ezekre az intézményekre épitd francia
tipusi rendszerben.” A kozszerz6dések korébe vonhatd eszkdzokkel elsGsorban a
nem éllami (kozjogi) szervezetek altal végzett, dontden human kozszolgaltatasok
biztositisaval dsszefliggésben talalkozhatunk. Az oktatas, valamint a szocialis ellatas
terén Németorszdgban, Ausztridban és Svajcban is szamottevd az egyhazak
szerepvallaldsa.” Az egyes német nyelvii allamok kdzjogai gyakran a nem koézjogi

Vo 122.

3 Yo. 123.

% Ld. VOGELSANG—LUBKING—JAHN: id, m. 185.

%7 Ld. LoUuGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 192, 211.

%% Ld. H. MAURER: Allgemeines Verwaltungsrecht, Miinchen 20097, 609.

*° Ld. HORVATH: id. m. 50sk.

% Ld. H. PAARHAMMER—G. KATZINGER: Kirche und Staat im Horizont einer globalisierten Wellt,
Frankfurt 2009, 340; V. WiCK: Die Trennung von Staat und Kirche, Tiibingen 2007, 73.
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fenntartok intézményeinek létesitését sajatos feltételekhez kotik. Igy pl. a német
oktatasi jogban nem allami alapfoku iskola létesitéséhez gyakran valamely sajatos
nevelési érdek fenndlldsanak az igazolasat kovetelik meg.*' Azonban amennyiben
létrejott a fenti oktatasi intézmény mindhdrom német nyelvii dllam azokat a kézjogi
fenntart6 altal miikodtetett iskoldkkal azonos modon kezeli.”? Hasonléan az egyhazi
szocialis intézmények is részesiilnek allami tdmogatasban.® Az egyhazi fenntarték
mellett a non-profit (civil) fenntarték is megjelennek, akik a fenti kézfeladatok
ellatasa korében szintén allami tamogatasban (is) részesiilnek.*

Ezek a nem allami fenntartok az 4llami finanszirozashoz A4ltalaban
kozszerzodésnek min6sild feladat-ellatasi megallapodasok alapjan jutnak hozza. Az
egyes megallapodasok részletes tartalmi elemeit az allamhaztartasi jog mellett az
egyes agazati jogszabalyok hatarozzak meg részletesen.”

d) A tarsadalmi egyeztetés kozjogban intézményesitett formai

A német nyelvii allamokban — azon beliil is elsdsorban Svéjc és Ausztria — az
orszagos, tartomanyi és helyi politikai dontések meghozatala sorin sok esetben
konszenzus kialakitasara torekednek.* A konszenzus kialakitdsa soran
mindharom orszag helyi Onkorményzati joga is torekszik a tarsadalmi
érdekképviseleti szervek bevonasara.”

A tarsadalmi érdekegyeztetés szerepe elsGsorban Ausztridban jelentés, ahol ezek
a szervezetek hagyomanyosan erés véleményezd, tanicsad6 szereppel vesznek részt
az orszagos és a helyi dontések meghozatalaban.® A fenti, érdekképviseleti
szervezeteket az osztrak alkotmanyjog kozjogi jogalanyként, egyfajta specialis,
testiileti alapon szervez6d6 6nkormanyzatként értelmezi.”

Németorszagban és Svajcban az érdekképviseleti szervek szerepe bar jelentdsnek
tekinthetd, azonban az ausztriainal joval szitkebb. A civil tarsadalom érdekeinek
becsatornazasara a német nyelvii allamok jellemzden kiilon konzultativ forumokat
alakitanak ki. Ezek a forumok helyi szinten is megjelennek, s gyakran egy-egy
agazati torvény nevesiti 6ket az adott kozszolgaltatdssal kapcsolatos dontések
meghozatalanak egyeztets, véleményez6 forumaiként.

A tirsadalmi egyeztetés formainak jelentdsége az elmult évtizedekben
mindhdrom orszagban valamelyest csokkent. A Sozialpartnerschafi kritikusai

4 Ld. E.-W. LUTHE: Bildungsrecht. Leitfaden fiir Ausbildung, Administration und Management, Berlin
2003, 139.

“2 L.d. PAARHAMMER—KATZINGER: id. m. 250; LUTHE: id. m. 141; WicK: id. m. 139.

 Ld. E. EICHENHOFER: Sozialrecht, Titbingen 2007°, 298sk.

* Ld. EDWARDS: id. m. 382.

* Ld. VOGELSANG—LUBKING—JAHN: id. m. 340; WICK: id. m. 72sk.

“ Ld. H. DAALDER: State formation, parties and democracy, Colchester 2011, 211.

# Ld. VOGELSANG—LUBKING—JAHN: id. m. 340; P. GERLICH — E. GRANDE — W. C. MULLER (hrsg.):
Sozialpartnerschaft in der Krise, Wien—KoIn—Graz 1985, 131; LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM:
id. m. 211sk.

8 Ld. GERLICH—GRANDE—MULLER: id. m. 124,

# Ld. WALTER—MAYER: id. m. 329.
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kiemelték, hogy a valasztott testiiletekkel és vezetokkel szemben kérdéses az
egyeztetésben részt vevd szereplok demokratikus legitimacidja, tovabba a
hosszadalmas egyeztetési folyamat hatékonysagot rontd tirsadalmi koltségeit nem
feltétleniil ellensulyozza a konszenzusos dontés nagyobb elfogadottsaga miatti
gyorsabb végrehajthatdsag.”® Mindezekre figyelemmel ezen eszk6zok alkalmazasa
helyi szinten még Ausztridban is visszaszorult, ahol az 1990-es években a tarsadalmi
egyeztetés mellett megteremtették a helyi kozvetlen demokratikus dontéshozatal
lehetdségét.”!

A hagyomanyos teriiletbeosztdson tulmutatd, varosi
kormanyzas korében a német nyelvi allamok
Onkormanyzati szolgaltatasszervezése tovabbra is jelentés
mértékben épit a kdzjogias intézményi formakra. Ezek
jelentésége azonban az 1990-es évek oOta szamottevden
cs6kkent, elsésorban a nagyobb és kdzepes telepiiléseken,
azonban a kisebb varosok korzeteiben még az
ezredforduldén is fontos szerepet toltottek be.

2. Maganjogi formak ¢és intézmények a varosi kormanyzas
rendszereiben

A német allamokban a kozszolgaltatas-szervezés atalakitasa korében az j
kdézmenedzsment (New Public Management — NPM) iranyzata — miként korabban
is jeleztem — elsOsorban az igazgatasi keretek atalakitasat hozta. Az 0 igazgatasi
modell (neues Steuerungsmodell) igazgatasszervezési modelljétél — amelyeknek
fobb elemeit az el6z6 pontban tekintettiik 4t — el kell valasztani az 6nkormanyzati
tulajdoni részesedések menedzsmentjét (Beiteiligungsmanagement). Mindharom
orszag NPM reformjaiban ugyanis kézponti szerepet jatszott a maganjogi jogalanyok
bevonasa az kozfeladatok ellatasiba, 4m mig az angolszasz allamokban a kdzponti
célok kozé tartozott a kormanyzati szektor szerepének csikkentése, addig a német
nyelvii allamokban a kozszektor hatékonyabb feladatellatasa érdekében gyakran
részben vagy egészben Onkormanyzati tulajdoni vagy er6s ©nkormanyzati
részvétellel mitkodé maganjogi jogalanyokat hoztak létre.*> A maganjogi jogalanyok
lehetséges koére rendkiviil széles, a kiilonb6z6 formakat és tipusokat, valamint azok
szerepkdreit az alabbiakban tekintjiik at.

a) Onkormanyzati részvétellel miikodé gazdasagi tarsasagok
A német nyelvii allamok kérében a kézszolgaltatasok ellatdsanak hatékonyabba

tételének egyik legfobb eszkidze a maganjogi jogalanyok igénybevételével torténd
szervezés jelentette. Ezek a maganjogi jogalanyok azonban — eltér6en az angolszasz

% 1.d. GERLICH—GRANDE—MULLER: id. m. 36sk.
3! Ld. LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 190.
52 1,d. HORVATH: id. m. 56sk.
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allamok megoldésaitol — tovabbra is részben vagy egészben Onkormanyzati
tulajdonban maradtak. Az onkormanyzati részarany mértékét éltaldban a feladat
fontossaga és kozérdekii jellege hatdrozza meg, igy a legfontosabb énkorméanyzati
kozszolgaltatasokkal kapcsolatban gyakran 100%-os a helyhatésagok tulajdoni
ardnya.”

Az onkormanyzati gazdasagi tarsasagok mindhidrom német nyelvii allamban
kiemelkedd szerepet jatszanak a kozszolgaltatasok — elsdsorban az infrastrukturalis
jellegli ellatdsok — nyujtasdban* Az Onkormanyzati tulajdont, maganjogi
(gazdasagi) tarsasagok alapitasat az teszi lehetdvé, hogy a helyhatésagok mint
kézjogi személyek maganjogi jogképességgel rendelkeznek, igy tarsasagi
szerzddéseket is kothetnek. Ez a tarsasagalapitisi szabadsig azonban nem teljes,
ugyanis az onkormanyzatok gazdalkodasara és vagyonara vonatkozo kdzjogi —
elsosorban pénziigyi (azon is beliil koltségvetési) jogi rendelkezések — korlatozzak a
gazdasagi forma megvalasztasinak szabadsagat. Altalanos szabalyként érvényesiil
ugyanis, hogy a helyi autonémiak csak olyan gazdasagi tarsasigban vehetnek részt,
ahol vagyoni feleldsségiitk nem haladja meg a bevitt vagyon mértékét: azaz csak
korlatozott tagi feleldsséggel miikodd tarsasdgoknak — igy korlatolt feleldsségli
tarsasagnak  (Gesellschaft mit  beschrinkter  Haftung — GmbH) és
részvénytarsasagnak (4dktiengesellschaft — AG) — lehetnek a tagjai.”® Szintén fontos
korlatként jelenik meg az a szabély is, hogy a tirsasagokban vald részvétel nem
veszélyeztetheti a kotelezd onkorméanyzati feladatok ellatasit. Egyes Agazatokban
jogszabalyi eldirasként jelenik meg, hogy az O©nkorményzati résztulajdonu
vallalatokban legalabb  tobbségi részesedéssel kell a helyhatosagoknak
rendelkezniiik.*

A magénjogi tarsasagi formékat els6sorban a kézepes és nagyobb német virosok
alkalmazzak el6szeretettel, az 50 000 f6nél népesebb telepiiléseken a regionalis
kormanyzat korébe vonhaté megoldasok tekintetében 78,3% a tirsasagi formék
részaranya” A német megkozelités alapjan ugyanis bizonyos gazdasagi
tevékenységek — els6sorban a piacosithato feladatok —
tekintetében nem a hagyomanyos, kézjogias forma, hanem
a maganjogi megoldasok hatékonyabb ¢és rugalmasabb
igazgatasi kereteket teremtenek.” Igy ezen feladatok ellatasat az
6nkormanyzatok nem kozhatalmi, hanem maganjogi jogalanyként — a szolgaltatast
nylijté tarsasag tulajdonosaként — befolyasoljak, ezzel egyfajta konszernként
mik6dé varost kialakitva.®

33 Yo.

5% Ld. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 123.

55 Ld. VOGELSANG—LUBKING—JAHN: id. m. 185; GAMPER: id. m. 34.

%6 Ld. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 120skk.

57 A kisebb telepiiléseken is ez a legjelentésebb egytittmitkodési forma, 4m ott csak aranyuk 40,8%. Ld.
BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 122sk.

58 Ld. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 119sk.

%° Ld. HORVATH: id. m. 57.
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Amennyiben az egyes német tartomanyok szabalyozasara tekintiink, akkor
lathatjuk, hogy a maganjogi formak tisztan igazgatasszervezési eszkozként is
megjelenhetnek, illetve egyben a maganszféra bevonasanak az eszkozei is lehetnek.

Tisztan igazgatasszervezési szempontu atalakitast
jelentenek a kizardlagos Onkormanyzati tulajdonban all6 tarsasagok, az un.
Eigengesellschaften. Ez a megoldas két szempontbdl jelent valtoztatast a kdziizemi
feladatellatassal szemben: egyrészt a kozjogi eszkozok helyett maganjogi iranyitasi
és befolyasolasi viszonyokat teremt, masrészt a koltségvetési intézmények
tartozasaiért valo teljes felelosséggel szemben e korben csak korlatozott tagi
felel6sség érvényesiil.

A maganszféra bevonasat is lehetdvé teszik azok a tarsasagok, amelyekben az
onkormanyzatok  csak  résztulajdonnal  rendelkeznek, ezek az  un.
Beiteiligungsgesellschafien. E korben a szakirodalom kiemeli, hogy kiilon problémat
jelentenek a nyilvanosan miik6dé részvénytarsasagok, amelyek iranyitasa rendkiviil
elaprozottda is valhat, s a transzparencia kovetelményei gyOkeresen eltérnek a
kézjogias intézményi szabalyoktol.®!

Mindkét esetben ki kell emelni, hogy a belsd, kdzjogi iranyitas
helyett a szolgaltatasok miukodtetése korében a kiilso,
magénjogias tulajdonosi iranyitds érvényesiil. Azaz a fenti
formakat valaszto, elsésorban kozepes és nagyobb német varosokban az érintett
szolgéltatasok igazgatisa konszernjelleggel torténik: érvényesiil a varosi konszern
modellje. Ebben a rendszerben sok esetben az egyes szolgaltatisok kozotti
koordinaciot is maganjogi eszk6zokkel végzik: az Onkormanyzati részesedések
menedzsmentjét ugyanis gyakran egy, szintén részvénytarsasagi formaban miik6do,
varosi holdingtarsasag latja el.” Ezeket a tisztan szervezeti atalakitasokat a
német kozigazgatisi jogtudomény a szervezeti vagy formaélis
privatizacié megjeloléssel illette, kiemelve, hogy itt csak ténylegesen egy
igazgatasi atalakitasra keriilt sor.5

"A maganjogi formak alkalmazasa sordn azonban a kozjogi szabalyok mellett be
kell tartani a maganjog (kereskedelmi jog) 4ltal meghatérozott szabalyokat is. Eppen
ez a kettds jogi szabdlyozis okozza az egyik legfontosabb problémat a tarsasagok
igazgatasival kapcsolatban. A két szabalyrendszer ugyanis eltérd logikaja, igy
kiilonésen a tarsasigok miikodésének nyilvanossagaval, atlathatdsagaval
kapcsolatban er6s kolliziokra keriilhet sor a két joganyag tekintetében. Szintén
konfliktusforrast jelenthet az eltérd felelosség és a tarsasagi menedzsereknek a
kdzszolgaktol eltérd lojalitasi viszonyrendszere.*

Szintén problémak forrasat jelentheti a tagabb értelemben vett eurdpai unids
versenyjog, Az Eurépai Birésag itéletei alapjan értelmezett elsddleges és masodlagos

80 Uo. 60sk.

6! Ld. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 124sk.; W. HOPPE — M. UECHTERITZ (hrsg.): Handbuch
Kommunale Unternehmen, Koln 2007, 167sk.

2 L.d. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 125sk.

63 Ld. MAURER: id. m. 614sk.

© Ld. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 124sk.
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kozOsségi jog ugyanis csak viszonylag sziik kérben teszi lehetévé, hogy valamely
szolgaltatast 4ltalanos gazdasagi érdekbdl kizardlagos jelleggel lasson el egy
szolgaltato. Eppen ezért at kellett alakitani azon a szabélyok egy jelentés hanyadat,
amelyek kizirtdk a nem allami szolgaltatok megjelenését egyes kozszolgaltatasok
teriiletén. Kérdésként meriilt fel azonban, hogy ha egy adott kdzfeladat ellatasara az
dnkormanyzat egy, kizardlagos vagy tobbségi tulajdonaban allé maganjogi jogalanyt
hoz létre, akkor sziikséges-e a szolgaltatds megszervezésére iranyuld szerz6dés
megkotése elétt kozbeszerzési eljarast lefolytatni. A Birdsdg Halle varosanak
hulladékgazdalkodasi kozszolgaltatasanak megszervezése kapcsan® kimondta, hogy
az ilyen, Un. in-house eljarasok esetében — azaz az onkormanyzat és az annak
kizarolagos vagy tobbségi tulajdondban &ll6 gazdasigi tarsasagok kozotti
szerzOdésekben — nem kell kozbeszerzési eljarast lefolytatni.”’

A maganjogias formakat egy 2004-es kutatas szerint elsdsorban a vonalas
kozszolgaltatasok (gaz és elektromos dram) ny@jtasa, a varosfejlesztési feladatok
elidtasa, a lakdsgazdalkodas és a sport mikddtetése soran alkalmaztak
Németorszagban szélesebb kérben.®

Az  Onkorményzati részvétellel miikod6 gazdasagi tarsasagok — a
németorszagihoz hasonlé médon — Ausztria és Svajc kdzszolgaltatasi rendszerében
is megjelentek, azonban ezekben az orszigokban nem alkalmazzak &ket olyan
kiterjedten, mint Németorszagban.®

b) Egyéb maganjogi jogalanyok

A helyi 6nkormanyzatok jogalanyisiga a német nyelvii allamok jogrendszereiben
lehetévé teszi azt is, hogy egyéb maganjogi jogalanyokat — igy egyesiileteket —
valamint jogi személyiséggel nem rendelkez6 egyiittmiikodési megallapodéasokat
(polgari jogi tarsasdgokat) hozzanak létre.

Erre mind az osztrak jogban lehetdség nyilik, ahol az énkormanyzatok az osztrak
Altalanos Polgari Torvénykonyv (Allgemeines Biirgerliches Gesetzbuch — ABGB)
szerinti egyesiileteket €s polgari jogi tarsasidgokat is kialakithatnak.” Ezen
egylittmiikodési formak széles korben elterjedtek, s elsGdleges céljuk a kozszféra
(6nkormanyzati szféra) és a civil-, valamint a maganszféra koz6tti intézményes, 4m
nem kozjogi, hanem a felek mellérendeltségén alapulé maganjogi kapcsolatinak
kialakitasa.”

A helyi 6nkormanyzatoknak Svajcban is rendelkezésére allnak ezek az eszkdzok,
amelyek szintén az Onkormanyzatok kozotti informalis kapcsolatok erdsitését,

% Ld. P. CRAIG — G. DE BURCA: EU Law. Text, cases and materials, Oxford 2003*, 1166sk.

5 1.d. C-26/03 Stadt Halle tigy.

7 Ld. C. DE KONINCK — P. FLAMEY (ed.): European public procurement law. Part II: Remedies,
Aalphen aan den Rijn 2009, 111.

% [ d. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 123.

¥ Ld. LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 192, 211sk.

™ Ld. LOUGHLIN~HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 191sk.

" Ld. GAMPER: id. m. 34.
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valamint az 6nkormanyzatok és a maganszféra kozotti kapcsolatok mellérendeltségen
alapul6 intézményesitését szolgaljak.™

A német Onkormanyzatok kozjogi és maganjogi jogalanyisaga is magaban
foglalja a fenti szervezetek kialakitasanak lehetoségét, amelynek céljai is hasonléak
az eldbbiekben jelzettekhez.” Az egyéb maganjogi eszk6zokkel azonban a német
varosok csak kisebb mértékben éltek: egy 2004-es kutatas alapjan az 50 000 fonél
kisebb telepiilések esetében azok aranya 8,6%, mig az 50 000 fonél népesebb
telepiilések korében 6,7% volt.™

¢) Maganjogi szerzédések

Bar az 0j igazgatasi modell (neues Steuerungsmodell) kdzéppontjaban nem a
korméanyzati szektor visszaszoritisa volt a kozponti cél, azonban az Tj
kézmenedzsment reformjai keretében, a szolgaltatasi rendszer hatékonyaganak a
javitasahoz kapcsolodoan felmeriilt azok ellatasanak privatizacidja is. Mig a német
modell egyik kdzéppontjaban all6 maganjogias igazgatasi formak alkalmazasa csak
formalis privatizaciot jelentett, addig — dontden maganjogi szerzédések — révén sor
keriilt a feladatok elldtasanak — funkcionalis — privatizacidjara, valamint a
feladatok maganositisara, a materialis privatizaciora is.” A funkcionalis privatizaci6
sorin a feladat tovdbbra is kozigazgatasi jellegli marad, azonban annak
megszervezésébe — akar koztulajdon magéanositasival is — bevonjak a
maganszférat. Ilyennek tekinthetdek a menedzsmentszerzodésként jellemezhetd
Beitreibvertrige, amelyek esetében a maganszféra elsGsorban iizemeltetési jogokat
szerez a dontben infrastrukturalis kozszolgaltatasokat nyjté cégekben, valamint az
Onkorméanyzati  tulajdon  hasznalati, birtokldsi ¢és részben rendelkezési
részjogositvanyait is erdsen érintd koncesszios szerzddések (Konzessionsvertrige).”
A koncesszios szerz6dés mar atvezet a vagyon privatizacidjanak kérdéskoréhez,
amelynek korében a korabbi koztulajdonbol magantulajdon valik. A feladatok
privatizacidja, mas néven a materialis privatizacié csak sziikebb korben, az 6nként
vallalt onkormanyzati feladatok korében jelenhet meg, hiszen ez a korabban
kozigazgatasi feladat maganositasat jelenti, azt a folyamatot, amikor kézfeladatbdl,
kéziigyb6l maganiigy valik.”

Amennyiben a maganjogi eszkdézokre tekintink, akkor
kiemelhetjiik, hogy azok alkalmazasa els6sorban az

igazgatasi rendszerek atalakitasaban jelent meg
elsGsorban. Legszélesebb korben ezeket a mintaalkotd
Németorszagban hasznaltak, ahol jellemzGen

6nkormanyzati (rész)tulajdont gazdasédgi tarsasagok 0tjan

7 1.d. LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 212sk.
7 Ld. VOGELSANG—LUBKING—JAHN: id. m. 188sk.

74 Ld. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 122sk.
75 Ld. MAURER: id. m. 615.

76 1.d. HORVATH: id. m. 60.

" Ld. MAURER: id. m. 615sk.
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szervezték a kozszolgdltatisok igazgatasdt — a konszern
varos modelljének jegyében. Ezek az eszkdzok az osztrak
és svajci jogban is intézményesiiltek, azonban
alkalmazasuk jelent6sen elmaradt a németorszdgitol.™

I1I. A regionalis kormanyzas tipikus teriiletei a német nyelvii allamok
kozigazgatasaban

A regiondlis (varosi) kormanyzas korébe vonhat6 fobb intézmények attekintését
kovetden roviden megvizsgalom, hogy mely teriileteken jelentek meg a regionalis
kormanyzas fobb elemei: azaz az intézményi vizsgalat utan a fontosabb érintett
(al)agazatok korét tekintem at.

1. Teriiletfejlesztés, teriiletrendezés, teriileti tervezés

A regionalis kormanyzat Németorszagban leginkabb a teriiletfejlesztés,
teriiletrendezés €s a teriileti tervezés kérében jelenik meg. E korben ki kell emelni,
hogy a 1083/2006/EK, valamint a 1059/2003/EK rendeletek szabalyai alapjan az
uni6s vonatkozasu teriiletfejlesztési kérdésekben a NUTS-2. szintli egységek jatsszak
a meghatarozé szerepet. Németorszag foderalis felépitésére figyelemmel a NUTS-2.
szint nem tekinthetd hagyomdnyos német teriileti szintnek: a tartoményok
(Bundeslinder) ugyanis NUTS-1., mig a jarasok (Kreise) NUTS-3. szintii
egységek.” A NUTS-2. szintii tervezés biztositasa érdekében az egyes tartomanyok
eltéré megoldasokat alkalmaztak. Egyes tartomanyokban ezeket a feladatokat a
tartomanyi koOzponti 4llamigazgatas é&s annak teriileti szervei végzik.
Bajororszdgban, Baden-Wiirttembergben és Rajna-vidék—Pfalzban ezt a feladatot a
NUTS-2. szintii egységekben (az igazgatasi korzetekben — Regierungsbezirke)
miikodd kozségek és jarasok részvételével miksdd, gyakorlatilag teriiletfejlesztési-
teriiletrendezési tarsulasoknak tekinthetd, korabban mar jelzett regionéalis
tervezési tarsuldsok latjak el. Mas tartomanyokban — igy Hessenben,
Eszak-Rajna—Vesztfilidban 6nalld kodzjogi személyiség nélkiili,
teriiletfejlesztési feladatokat ellaté szervek  (regiondlis
kozgytilések, tanacsok) felelosek a regionalis tervezés feladataiért.®

A tarsulasos vagy tarsulasos jellegli egyiittmiikddések mellett — figyelemmel
arra, hogy a teriletfejlesztés és a teriileti tervezés jelentds mértékben érinti a
maganjogi jogalanyokat, illetve, hogy a tervek sikere jelent8s részben a magéanszféra
szervezeteinek  hatékony miik6désén nyugszik — széles korben
alkalmazzdk e téren a maganjogi eszkozoket.®® A
fejlesztéspolitikai feladatok igazgatasat és megszervezését jellemzben 6nkormanyzati

78 Ld. LOUGHLIN-—HENDRIKS—LIDSTROM: id. . 192; W. KICKERT (ed.): The study of public manage-

%ent in Europe and the US. A comparative analysis of national distinctiveness, Abingdon 2008, 160.
Ld. STEINER: id. m. 664.

¥ Yo. 664sk.

¥ Uo. 670.
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(rész)tulajdonu gazdasagi tarsasagok végzik, am ezek a tarsasagok a magénszféra és
a kozszféra osszehangolt egyiittmiikodésének kereteit is jelentik.** E korben a
tarsulasos egyiittmiikodések mellett kiilon ki kell emelni a maganszféraval
egyiittesen létrehozott kiilonféle innovacios és gazdasagfejlesztési koordinacids
feladatokat ellatd gazdaséagi tarsasagokat (jellemzden részvénytarsasagokat).®

A teriiletfejlesztés €s a teriiletrendezés terén a tarsulasos egyiittmikodések
szerepe joval sziikebb Ausztridban és Svajcban. Svajc ugyanis nem unios
tagallam, igy a k6zosségi szabalyok e téren nem érintik érdemben a fenti feladatokat.
Masrészt Svajcban ezek a hatask6rok dontéen a kantonokhoz tartoznak.
Ausztriaban a tartomanyok NUTS-2. szintli egységek, igy nincs sziikség
athidalé6 megoldasra a fenti szinten elvégzendd tervezés tekintetében. A tarsulasos
egyiittmiikodések sziikebb szerep ellenére is ki kell emelni az informalis és a
maganjogi egyiittmiikédések, valamint Ausztridban a formalis, kézjogias tarsadalmi
érdekegyeztetés szerveinek jelentdségét.™

2. Infrastrukturalis kozszolgaltatasok és vagyongazdalkodas

A regionalis kormanyzatnak a teriiletfejlesztés €s a teriileti tervezés melletti
legfontosabb teriiletét a vonalas, infrastrukturalis kozszolgaltatasok jelentik. A
halézatos  szerkezetek  kialakuldsaban  fontos  szerepet  jatszottak az
agglomeracidés térségek. Mindharom orszagban az infrastrukturalis
kozszolgaltatasokkal Gsszefiiggd kozjogi és a maganjogi eszkdzok elsddleges célja a
hatékony, a valds, urbanisztikai kapcsolatokat figyelembe vevo, azokat az igazgatasi
szervezet rendszerében is érvényesitd egységek kialakitasa jelentette. A
tarsulasok ¢és az agglomeracids (telepiilés) &6sszevonasok
kézjogias eszkdzei mellett e téren valtak meghatarozo szereplévé az dnkormanyzati
tulajdonu gazdasagi tarsasagok.

A teriileten lejatszodo, a kdzosségi jog altal Gszténzott liberalizacio és azzal
osszefliiggésben az eshetblegesen lezajlott privatizacié® eredményeképpen ezen a
teriileten széles korben elterjedtek a magantulajdonban 4all6 gazdasagi tarsasagokkal
kotott, jellemzden maganjogi (feladatellatisi) szerz8dések is.®

Széles korben alkalmaztdk igy ezeket a maganjogias eszkdzoket a géz- és
elektromos energia szolgaltatasok, a helyi és helykozi kozosségi kozlekedés, az
Onkormanyzati lakasgazdalkodas, valamint a sportlétesitmények iizemeltetése terén.*’

82 1.d. BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 119. és 123.

8 Ld. LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 166.

8 Ld. LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 192, 213.

% Ld. KenNDE T. — Sz0cs T. (szetk.): Az Eurdpai Unid politikdi, Bp. 2001, 598sk.

% 1d. FLEINER—MISIC—TOPPERWEIN: id. m. 141; BREIMER—BRICKMANN—KILIAN: id. m. 125;
LOUGHLIN—HENDRIKS—LIDSTROM: id. m. 192.

8 I.d. BREIMER—BRICKMANN—XKILIAN: id. m. 123.
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3. Human kozszolgaltatasok

A human kozszolgéaltatasok hatékony ellatdsa érdekében a regiondlis
korméanyzasnak elsoésorban a kdzjogias, dontben az Snkormanyzati
tarsulasok onkéntes vagy kotelezd kialakitdsdara vonatkozd
eszkozeit vették igénybe az egyes német nyelvii allamokban. gy a kiilonféle alap- és
szakositott ellatdsokat megfeleld szinvonalon és koltséghatékonyan ellaté egységeket
alakitottak ki.*

A humén kozszolgaltatasok terén az egyhazi és civil szervezetek feladatellatasa
korében mindhdrom orszagban erGteljesen megjelennek a nem allami
feladatellatashoz kapcsolodd kézszerzddések. A fenti kzszolgaltatisok erds
kozjogias szabalyozottsaga miatt e korben a maganjogi eszkdzok szerepe
viszonylagosan korlatozott.

4. Az dgazatokon thalmutatéan: altalinos Onkormanyzati dontés-
elokészités

Bar nem &gazat, de ki kell emelni, hogy a haldzatos, regiondlis kormanyzas
formai jelent6s hatast gyakorolnak az 6nkorményzati szervezetek déntéshozatali
mechanizmusaira. Az egyes agazati torvények &ltal kialakitani rendelt szakértdi
testiiletek Németorszagban €s Svajcban is fontos dontés-elokészitd és egyeztetd
forumok. Ausztridban ezek a helyi egyeztetd testiiletek az orszagos tarsadalmi
egyeztetd rendszer részét képezik.

A regionalis, halézatos kormanyzas eszkdzei a
kozigazgatas és a kozszolgaltatasok széles korét érintik a
német nyelvi allamokban, habér a legjelentésebb szerepiik
tovabbra is a teriileti tervezés és az infrastrukturalis
kozszolgaltatdsok korében figyelhetd meg.

1V. Zarégondolatok

A nem a hagyomanyos teriiletbeosztason alapuld regionalis kormanyzas keretei €s
intézményei a német nyelvli allamokban is kialakultak. Amennyiben ezeket
vizsgaljuk, akkor megallapithatjuk, hogy urbanisztikai és szolgaltatisszervezési
szempontokra is tekintettel, azok elsdsorban a teriiletfejlesztés és az infrastrukturalis
kozszolgaltatasok terén alakultak ki. Ide sorolhatjuk azonban a human
kozszolgaltatasoknak a méretgazdasdgossag kovetelményeinek megfeleld ellatasat
biztositd sajatos tarsulasos rendszereket is.

A német nyelvii allamok modelljét vizsgalva kiemelhetjiik, hogy a regionalis
kormanyzasban fontos szerepet jatszanak a kiilonféle kozjogi formak, azok kéziil is
elsGsorban az 6nkormanyzati tarsulasok.

8 1.d. FLEINER—MISIC—TOPPERWEIN: id. m. 140; VOGELSANG—LUBKING—JAHN: id m. 190; B.
RASCHAUER: Allgemeines Verwaltungsrecht. Springer, Wien — New York 20032, 102.
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A maganjogi eszkozok alkalmazasanak célja pedig nem elsdsorban a kormanyzati
szektor szerepének csokkentése, a nempiaci kudarcok piaci eszkozokkel valo
korrigalasa, hanem az igazgatds hatékonysaganak javitasa (a bels igazgatas helyett a
kiils6, tulajdonosi igazgatas kereteinek megteremtésével), valamint a maganszféra és
a kozszféra egyiittmiikddésének a javitasa.

Les cadres de Padministration municipale dans les pays germanophones
par
ISTVAN HOFFMAN

(Résumé)

Avec les changements des fonctions de I'administration publique et surtout avec I’évolution des
services publics, les systémes structurels basés sur la division territoriale originale ont €galement
changé. Cela a engendré I’apparition des solutions qui se basent sur I’administration municipale en
rompant avec le principe de la division territoriale originale. Les cadres et les institutions de
I’administration régionale et municipale se sont formés dans les pays germanophones également, en
conformité avec les tendances de développement ouest-européennes.

Si I’on analyse ces derniers, 1’on peut constater que, en tenant compte des aspects urbanistiques et
ceux d’organisation de services, ceux-ci se sont constitués surtout dans les domaines du développement
territorial et des services publics infrastructurels. L’on peut classer dans cette catégorie les associations
régionales d’aménagement du territoire, largement répandues en Allemagne, qui fournissent souvent des
taches de développement territorial. En plus, les systémes d’association particuliers assurant les services
publics humains conformément aux exigences de rentabilité s’appartiennent également & cette catégorie.

En examinant le modele des Etats germanophones, 1’on peut accentuer que les différentes
formations de droit public jouent un rdle principal dans 1’administration régionale et parmi celles-ci
surtout les associations municipales qui sont souvent de nature obligatoire.

De plus, ’objectif de I’application des outils de droit privé n’est pas en premier licu la restriction du
rdle du secteur gouvernemental, la correction des échecs de hors-marché avec des outils de marché mais
bien I’amélioration de Defficacité de I’administration (par le biais de la création des cadres de
I’administration externe gérée par le propriétaire, au lieu de ’administration interne) et en plus,
I’amélioration de la coopération entre le secteur privé et public.

Acta Facultatis Politico-iuridicac Universitatis Budapestinensis XLIX (2012) 25—64
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Tiizet a vizzel: a német csédjog és a mentesités
I. A német csédjog fejlodésének sajatossagai
Bevezetd

A csddjog jelentdsége a mentesités révén érezhetSen megnétt a német jogrend-
szerben (is). Harsanyan kivankozik ide az a fajstlybeli valtozas, ami a tigan vett
német irodalombél kiolvashaté. Mig a jeles ir6 és jogasz (a sorrend kommutativ),
Herbert Rosendorfer, az 1970-es évek végén keletkezett regényében a csédjogot,
tegylik hozza, teljes joggal, ,mellékteriiletnek” aposztrofélta beszédes cimii regényé-
ben,' addig a XXI. szizad csédjogi szakirodalma mar sajat bevallasa szerint is ki-
emelkedd fontossagn jogteriiletrél értekezhet.”

Az elismert jelent6ségbeni novekedés ellenére sem mondhatjuk, hogy az 1ij reor-
ganizacios (Insolvenzplan, Eigenverwaltung) szabalyok, illetve a csddjogi mentesités
(Restschuldbefreiung) intézménye gyokeret eresztett volna.’ E16szor az 1970-es évek
kozepén meriilt fel az adossag aldli mentesités hitelezdi beleegyezés nélkiil a szak-
irodalomban.! Még mindig j6részt masodlagos kérdésként kezelik a mentesitést,” bar
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! Ballman erinnerte sich daran, was ein Kollege, der einen Kommentar zur ZivilprozeBordnung
geschrieben hatte, ihm fiber die wirtschaftliche Ertragslage solcher Publikationen gesagt hatte. Obwohl
dieser Kommentar sich sogar eines gewissen Rufs erfreute, habe sich — hatte der Kollege gesagt — das
Papier nur rentiert, weil er es von der Steuer absetzen konnte. Und das war ein Kommentar zur
ZivilprozeBordnung gewesen, ein zentrales Thema der Jurisprudenz. Es war also nicht zu erwarten, daff
Ballman mit seinem «Lehrbuch fiir Konkursrecht» — einem Nebengebiet — mehr finanziellen Erfolg
haben sollte.” H. ROSENDORFER: Ballmans Leiden oder Lehrbuch fiir Konkursrecht, Miinchen 20112
10. (Els6 kiadas: 1981.)

? Az cljarasi koltségekre adott fizetési halasztésnak ( Verfahrenskostenstundung, 1d. részletesebben alabb
a 43skk. oldalakon. Az esélyegyenl6ségen keresztiil az igénybevevek korére val kihatésa kapesan irjak
a tobbszor idézett szerzok: ,,Das Insolvenzverfahren hat damit eine ganz andere Qualitit bekommen und
ist zu einem der wichtigsten Rechtsgebiete itberhaupt geworden.” G. PAPE — W. UHLENBRUCK — J.
VOIGT-SALUS: Insolvenzrecht, Miinchen 20107, 521. Mas szerz6 in medias res ezzel az alcimmel indit:
,»Die herausragende Bedeutung des Insolvenzrechts”. CH. G. PAULUS: Insolvenzrecht, Miinchen 2009, 1.
* Maga a német szakirodalom jelese, Christoph G. Paulus irja egyik angol nyelvil ismertetdjében:
»Those who have grown up under the old law and have become experts in its application tend to stick to
what they have been accustomed to; they are the ones who state that they will act in the future the same
way as they acted before, and that they do not care which law is in force. [...] The new concepts, [...]
still are widely objected to or even ignored. This applies to the possibility of (1) a discharge, which has
been introduced to German law for the first time [...].” CH. G. PAULUS: Germany: Lessons to learn from
the implementation of a new insolvency code, Connecticut Journal of International Law 2001, 90.

* W. UHLENBRUCK — H. VALLENDER: Zehn Jahre Insolvenzordnung: Eine kritische Zwischenbilanz,
Neue Zeitschrift fiir das Recht der Insolvenz und Sanierung (a tovabbiakban: NZI) 2009, 7.

* A mentesités fejlddésének francia atja pl. nem jutott el a német csbdjogi kommentarok mbveldinek
tudataig, legaldbbis ennek nyomat nem talaltam, mig a vallalkozasokra vonatkoz6 reorganiziciés fran-







