A helyi 6nkormanyzatok és szerveik (tisztségviseloik) altal ellatott feladatok
fobb kérdései'

A modern joléti dllamok kiépiilésével a helyi 6nkormanyzatok és azok szervei 4ltal ellatott
feladatok is egyre jelentdsebbé valtak. A kozfeladatok korének kiterjedése ugyanis sziikségsze-
riien magdval hozta az dllami helyi-teriileti autoném szerveinek, a helyi onkorményzatok fel-
adatainak a novekedését is.2 J6llehet, a helyi-teriileti 6nkormanyzati feladatellatdsra jelentds
hatdssal levo tendencidk, igy a decentralizacids és centralizacids reformok folyamatosan val-
tottdk egymadst, a helyi-teriileti onkormdnyzatok igy is jelentOs szereploi az egyes orszadgok
nemzetgazdasdganak, amelyet a kovetkezd tdblazat is j61 mutat.

1. tablazat A helyi-teriileti onkormanyzatok GDP-aranyos kiadasai az EU atlagaban
és egyes eurépai allamokban®

Orszég, orszdgesoport Helyi onkormanyzati kiadasok az éves GDP aranyaban (%-ban)

? 2006 2009 2012 2015
EU-28 11,1 12,1 11,6 11,1
Eurézoéna (EU-19) 9,8 10,8 10,1 9,9
Németorszag 7,3 7,9 7,6 7,8
Egyesiilt Kirdlysag 12,0 13,5 12,9 10,9
Franciaorszig 10,8 11,9 11,7 11,4
Olaszorszag 15,2 16,5 14,9 14,5
Svédorszag 23,3 25,2 25,1 25,0
Szlovénia 8,6 9,8 9,6 9,0
Lengyelorszag 13,6 14,5 13,2 12,8
Magyarorszag 12,7 12,0 9,3 7,9

Az egyes dllamok miikodésére jelentds hatdst gyakorol, hogy az 6nkormanyzatok milyen
jellegii feladatokat latnak el. Erre figyelemmel ebben a cikkemben azt kivanok attekinteni, hogy
végsd soron mi hatdrozza meg, hogy mely feladatokat tekintiink az 6nkorméanyzatok valamint

! A cikk a Bolyai Janos Kutatdsi Osztondij timogatdsdval késziilt.
2 L. részletesen Hoffiman Istvan: Az 6nkormdnyzati (bels6) szervezeti jog valtozdsainak fontosabb tendencidi az
elmult évtizedekben: a helyi demokracia Szkiilldja és a hatékonysag Khariibdisze kozott. Magyar Kozigazgatds
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annak szervei és tisztségviseldi altal ellatott feladatoknak, s hogy ezek milyen médon rendsze-
rezhetdek. Ezzel kijelolhetd egyfajta értelmezési keret, amely alapjan vizsgédlhat6 az egyes al-
lami feladatellatasok kore.

I. Onkormanyzati feladat vagy onkormanyzatok altal ellatott feladatok?

Az dnkormanyzati feladatok értelmezése korében elsoként azt kell megvizsgalni, hogy egy-
altalan mely feladatokat tekintjiik ide tartozénak. A kérdés els6 megkozelitésben nehezen ér-
telmezhetd, azonban amennyiben az egyes tagallamok jogaira és annak megkozelitéseire tekin-
tiink, akkor mindjart érthetévé vélik ez a megkiilonboztetés.

1) Az onkormdnyzati feladatok monista rendszere

A fenti kiilonbségtétel nem értelmezhetd azokban az orszdgokban, amelyek az dnkormény-
zatok és azok szervei altal ellatott feladatokat egységesen értelmezik. Azaz egyes modern alla-
mokban nem tesznek kiilonbséget a tekintetben, hogy mi irja el6 az Snkorményzatnak, valamint
szervének €s tisztségviseldjének a feladat ellatdsat. Az onkorményzati feladatok meghatéaroza-
sanak feni modelljét a szakirodalom a feladatok monista megkozelitéseként jellemzi.* Ebben a
modellben a helyi 6nkormanyzatok és szervei dltal végzett valamennyi tevékenységek egységes
egészként szemlélik, s nem tesznek kiillonbséget a tekintetben, hogy a feladatot a helyi 6nkor-
manyzat a helyi koziigyek korébe tartozé kérdésként vagy az dllamigazgatasi szervezetrendszer
altal 4truhézott hatdskorként latja-e el.> Az igazgatds egységének elve alapjan az onkormanyzati
szervezetrendszer éltali feladatell4tdsra figyelemmel valamennyi ilyen feladatot Snkormanyzati
jelleglinek tekint.® Bar egyes kontinentélis jogrendszer( dllamok jogirodalméban, s bizonyos
javaslatokban is felmeriilt a fenti szabalyozasi modell alkalmazasa, ez a modell elsdsorban az
ultra vires elven alapuld angolszdsz rendszerekben érvényesiil,” ugyanis itt f6szabdly szerint
valamennyi 6nkorményzati feladatot a torvényalkoto hataroz meg, igy kevéssé indokolt az 6n-
kormdnyzati feladatokon beliil eltérd rezsimek kialakitdsa. Eppen ez a torvényi meghatdrozott-
sag hatdrozza meg a feladatok rendszerének felépitését.® Jéllehet szdmos angolszdsz dllamban
— igy az Amerikai Egyesiilt Allamok municipal (inherent) home rule elvet kovetd dllamaiban,
tobb ausztral szovetségi dllamban és a Localism Act 2011 elfogadédsat kovetden Anglidban is —
mér egyfajta generdlklauzulds szabdlyozas érvényesiil,’ az onkormdnyzati feladatok értelme-
zése korében — az ultra vires elv orokségeként — tovabb él az egységes meghatarozas.'”

Ez az egységes felfogds a jogi szabalyozés tobb elemében is tiikroz8dik. Igy az angolszdsz
allamokban az egyes onkormdnyzati feladatok szakmai feliigyeletével kapcsolatban elfogadott
az allamigazgatési jellegli szervek beavatkozdsa. A torvényalkoté éltali hataskori telepités —
még mindig tovabbélod — elvére figyelemmel sok esetben az onkormdnyzatok szervei dltal hozott
dintésekkel szembeni fellebbezéseket dllamigazgatdsi szervek birdljdk el.”’ Ehhez kotédéen

4 L. részletesen: Hoffman Istvan: Gondolatok a 21. szdzadi 6nkormdnyzati jog fontosabb intézményeir6l és mo-
delljeir6]l — a nyugati demokracidk és Magyarorszdg szabalyozdsdnak, valamint azok valtozdsainak tiikrében.
ELTE Eotvos Kiadd, Budapest 2015. 78-81. o.
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" Tgy példaul a Housing Act 1985 alapjan az angol korzeti (district), illetve nagyvérosi (unitary authorities) on-
kormanyzatok szerveiként megszervezett lakasiigyi hatésdgok dontései ellen a teriileti dllamigazgatds szerveihez
lehetett fellebbezni. Bar ezt a fellebbezési lehetdséget szlikitették, s kitagitottdk a kvazi birésagok (tribunals) jog-



egyes esetekben az 6onkormdnyzatok kozpolitikai jellegli dokumentumainak elfogadésat is a
kozponti dllamigazgatasi szervek jévahagyasahoz kotik.'?

2) Az onkormdnyzatok és szerveik dltal elldtott feladatok dualista megkozelitése

A masik, dualista modellben — amely elsdsorban a kontinentdlis jogrendszerti dllamokra
jellemz6 — egymastol élesen elkiilonitik a helyi 6nkorményzatoknak a helyi koziigyek alkotma-
nyos fogalma korében ellatott onkormanyzati feladatait, valamint az igazgatasi hatékonysag és
a polgarkozeli igazgatés alapjan az dnkormdanyzatok szerveire és tisztségviseloire telepitett at-
ruhdzott dllamigazgatdsi feladatokat.!?

a) Onkormdnyzati feladatok a dudlis modellben

A dudlis rendszerben a feladatok elsd csoportjit az onkormdnyzati feladatok jelentik. A
kontinentdlis (generdlklauzulds) rendszerekben az onkorményzati feladatok ellatdsa tekinteté-
ben a helyi kdzosségek ondllosadga nagyobb, s az 1970-es évek 6ta lezajlott alkotmanyos fejlod-
dés eredményeként alkotmanyjogilag is védett. Ez a megkozelités is jelzi, hogy a kontinentélis
rendszerben ez a megkozelités hatdrozottan elkiiloniti a feladat-tipusokat. A helyi onkormény-
zatok helyi koziigyekben fennall6 dltalanos hataskorére tekintettel az dnkormdnyzati iigyekben
az dllamigazgatds befolydsa korlatozott, az — 1997. évi XV. torvénnyel kihirdetett — Helyi On-
kormdanyzatok Eurépai Chartdjanak 8. cikk (2) bekezdésének els6 mondata alapjan az allam-
igazgatas legfeljebb torvényességi feliigyeletet gyakorol.'* Ebben a modellben elképzelhetetlen
az, hogy allamigazgatasi szerv ilyen tigyekben szakszerliségi alapon feliilvizsgilhassa a helyi
kozosségek dontéseit, ugyanis ezek a feladatok az 6nkormanyzatok alkotmédnyosan védett ha-
taskoreit korébe tartoznak, azaz az Onkormdnyzati autondmia sérelmét jelentené, ha ilyen
tigyekben az dllamigazgatas teljes kort aktus-feliilvizsgdlati joggal rendelkezne.

Az onkormanyzati feladatok korében a kontinentélis modellt kdvetd dllamok dnkormany-
zati jogai jellemzden élesen elkiilonitik az dgynevezett kotelezd €s onként vallalt (fakultativ)
feladatok korét. A kotelezo feladatok eldirdsanak lehetoségét az egyes allamok jogai jellemzden
elismerik. Ezek a feladatok egyértelmiien a helyi koziigy altalanos fogalma ald vonhat6 felada-
tok, azonban ellatasukat a kdozponti jogalkotds — az egyes dllamokban jellemzden a torvényal-
kotds — olyan fontosnak itélte, hogy kotelezd jelleggel eloirta az 6nkormanyzatok szamara a
feladat ellatasat.!> Azaz, ezekben az esetekben az onkormdnyzat dontési szabadsdgat korlatozza
a kozponti dllam: bér a feladat tovdbbra is 6nkormdanyzati jellegii, de az dnkormanyzat nem
donthet tgy, hogy ezt a tevékenységet nem végzi el. Figyelemmel a Helyi Onkormanyzatok

orvoslati lehetdségeit, azonban ez a szabdlyozds is mutatja, hogy ebben a rendszerben az 4llamigazgatasi feliil-
vizsgalat nem kizért. L. részletesebben Arden — Manning — Baker: i. m. 248-252. o. Az 6nkormanyzatok bevételi
oldalan az adllamigazgatasi beavatkozast illetden 1. Kecsé Géabor: A helyi dnkorméanyzatok pénziigyi jogi jogallasa.
A jogéllast meghatdarozé intézmények a bevételi oldalon. Anglia — USA — Magyarorszag. ELTE Eotvos Kiado,
Budapest 2016. 297-300. és 318-320. o.

12 {gy példdul az Amerikai Egyesiilt Allamok egyes tagallamaiban a kiilonféle 6nkormanyzati teriiletfejlesztési
jellegli programoknal irjak el6 a tagdllami kozponti igazgatas beleegyezését. L. részletesebben: Ann O’M Bowman
— Richard Kearney: State and Local Government. Cengage Learning, Boston (MA) 2016, 427-430. o.

13 A fenti osztéalyozést illetden 1dsd Michel Branciard: Décentralisation dans un pays centralisé. Chronique sociale,
Lyon 1984. 100. o. és Otfried Seewald: Kommunalrecht. In: Udo Steiner: Besonderes Verwaltungsrecht. C. F.
Miiller, Heidelberg 20068, 40-43. o.
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15 gy példaul Svédorszagban a helyi 6nkorményzatok szaméra szdmos feladatot, tobbek kozott a helyi egészség-
tigyi és szocidlis feladatok megszervezését, a helyi ivoviz- és szennyvizellatds megszervezését, a hulladékgazdal-
kodasi feladatokat, a telepiilésrendezést torvényben irtdk el6 kotelez6 feladatként az egyes helyi 6nkormanyzatok
szamdra. L. részletesen: Lennart J. Lundquist: ,,Think globally, act locally!” But what can local governments do
about global climate change? In: James Meadowcroft — Oluf Langhelle — Audun Ruud (eds.): Governance,
Democracy and Sustainable Development. Moving Bayond the Impasse. Edward Elgar, Cheltenham (UK) —
Northampton (MA) 2012. 102. o.



Eurépai Chartdja 4. cikk (1) bekezdésére figyelemmel, amely az dnkormanyzatok alapvetd ha-
taskoreinek, valamint specidlis feladatkorokkel vald felruhdzdasa tekintetében torvényi szinti
szabdalyozast kovetel meg, az egyes dllamok alkotmdnyai, valamint dnkorményzati torvényei a
kotelezo feladatok eldirdsa tekintetében csak a torvényi szintli szabdlyozast tartjadk megenged-
hetének.'® Bar a kotelezd onkormanyzati feladatokat csak torvény hatdrozhat meg az egyes
allamok jogaiban, azonban az 6nkormdnyzati torvények, valamint az 4dgazati torvények sok
esetben lehetdvé teszik, hogy a kotelezd feladatok ellatdsdnak részletes, szakmai szabdlyait a
kozponti dllamigazgatas (végrehajtasi) rendeletekben szabalyozhassa. Ez 6sszefligg azzal, hogy
bar ezek a feladatok egyértelmiien a helyi koziigyek korébe tartoznak, azonban sok esetben a
nemzeti alkotmanyokban meghatdrozott alapjogok biztositasahoz k6tddnek. A modern, nyugati
demokricidkban az alapjogok megvaldsitdsat szolgald elldtasokkal kapcsolatban elsédleges
alapelv az azokhoz val6 egyenld esélyli hozzaférés elve, amely indokolhatja a kozponti beavat-
kozast. Az azonban, hogy az egyenld esélyll hozzaférést garantdl6 szabalyokat kizardlag torvé-
nyi szinten garantaljdk, dltaldban nem teljesithetd. Ugyanis ezek a rendelkezések gyakran tech-
nikai jellegli, szakmai szabdlyok, amelyek alapvetd jogokat kozvetleniil nem érintenek, erre fi-
gyelemmel ezeket a standardokat jellemzden rendeleti szinten szabalyozzdk. Ez a szolgéltatasi
helyzet azonban azt eredményezte, hogy azokban az dllamokban, ahol kiterjedtek a j6léti rend-
szerek és szolgdltatdsok, valamint az onkormanyzatok széles feladat- és hataskorrel rendelkez-
nek, amelyek magukban foglaljak a joléti szolgéltatasok biztositasat is, ott az onkormédnyzatok
tényleges szolgéltatas-szervezési mozgastere sziikebb, hiszen a technikai jellegli standardokkal
pontosan a helyi onkormanyzati elldtds-szervezési mozgasteret sziikitik. Ez a jelenség igy fo-
kozottan jelentkezik a skandindv dllamokban, ahol a fenti feltételek egyértelmiien teljesiilnek.
Igy egyes szakemberek az 6nkormanyzatisdg visszaszoruldsardl frnak, arrél, hogy az erdteljes
decentralizaci6 csak latszélagos az erdteljes kormanyzati szolgéltatasi szabalyozasi jogkoreire
tekintettel.!”

A kotelezo feladatok korében kell jelezni, hogy az egyes szintek kotelezo feladatai eltérdek
lehetnek, valamint hogy ezen tilmenden egyes dnkormanyzati jogok tovabbi kiilonbségeket
tesznek a kiilonbozo méreth telepiilések feladatai kozott, azaz az egyes dllamok onkormanyzati
jogai ismerik az un. differencidlt hatdaskor-telepités intézményét. Ez a rendszer igy figyelembe
veszi a helyi kozosségek teherviseld képességét, s igy kiionbséget tesz az egyes Onkorményzati
szintek, illetve az egyes szinteken (elsdsorban a telepiilési szinteken) beliil a kiilonb6z6 dnkor-
manyzatok feladatai kozott.

Az onként vdllalt feladatok ellatasanak a lehetdségét az onkormanyzatok feladat- és hatds-
korének generdlklauzulds meghatarozédsa teszi lehetévé. A helyi koziigy generdlklauzuldja
ugyanis rogziti, hogy az egyes onkorményzatok helyi érdeki iigyeikben a torvények keretei
kozott eljarhassanak. Ebbdl fakaddan a legtobb kontinentalis rendszer(i orszag alkotmanya vagy

16 L. részletesebben: Hoffman: i. m. 84. o.

17.J6 példat jelent erre Norvégia, ahol a szocidlis szolgaltatdsok és az egészségiigyi alapelldtdsok biztositdsa a
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kiterjedtségére — az 6nkormanyzatok 6sszes kiaddsanak kozel 40%-at forditjdk. A szolgaltatdsok részletes szaba-
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tatdsokhoz val6 egyenld esélyll hozzaférést ténylegesen megvaldsité kozponti szabdlyozas miatt. L. részletesen:
Lisa H. Rykkja — Per Leegreid: One-Stop-Shops for Social Welfare: The NAV Office in Norway. In: Per Legreid
— Kiilli Sarapuu — Lisa H. Rykkja — Tiina Randma-Liiv: Organizing for Coordination in the Public Sector. Practices
and Lessons from 12 European Countries. Palgrave Macmillan, Basingstoke (UK) — New York (NY) 2014. 82. o.
és Harald Baldersheim — Lawrence E. Rose: Norway: the Decline of Subnational Democracy? In: John Loughlin
— Frank Hendriks — Anders Lidstrom: The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy in Europe. Oxford
University Press, Oxford 2011. 288-230. o.



onkormdnyzati torvénye kifejezetten elismeri annak a lehetdségét, hogy a helyi kozosségek
jogszabdlyba nem iitk6z6 modon felvallalhassanak sajdtos feladatokat.

Az onként vallalt feladatok elldtdsaval kapcsolatban a legtobb dllam onkorményzati joga —
annak lehetdségének elismerésén til — bizonyos kozjogi korlatokat is meghataroz, amelyek el-
sOsorban a kotelezo feladatok ellatasdnak teljesitését szolgéljdk, azaz azt, hogy az dnkormany-
zat a feladatok onkéntes magéra véllaldsdval ne veszélyeztesse a torvényben meghatarozott ko-
telezettségei teljesitését. A fenti korlatok koziil az elsot az jelenti, hogy ilyen feladatot csak és
kizarélag az allam(igazgatas) feladatkorébe nem tartozo, azaz onkorményzati hatdskorbe tar-
tozo helyi koziigy korében lehet elvéllalni. A mésodik korlatot jellemzden az 6nkormédnyzatok
gazdéalkoddsara vonatkoz6 szabdlyok korében taldlhatjuk meg, s ezek célja szintén a kotelezd
feladatok elldtasdnak védelme azzal, hogy a kotelez6 feladatok finanszirozasara rendelkezésre
allo forrasoknak az onként vallalt (fakultativ) feladatok ellatdsa céljabol torténd elvondsaval ne
veszélyeztethessék a kotelezé feladatok ellatasat. Igy a német tartoményi jogokban dltaldban az
allamhaztartasi jogi szabdlyozas korlatozza az dnkormanyzatok teljesitoképességét meghaladd,
onkéntes (fakultativ) feladatvallalast.'8

A kotelezd feladatok biztositasdnak kotelezettségével ellentétben az onként véllalt felada-
tokat az onkormdnyzat sajat akaratabdl, onélldan, a helyi vélasztopolgarok igényére figyelem-
mel donthet arrél, hogy a feladatot el kivanja-e latni vagy sem. Ezen tevékenységek elvégzésé-
nek a kikényszeritésére sem az egyénnek, sem a feliigyeleti hatésdgnak nincsenek jogi eszko-
zei.”

A legtobb eurdpai dllam Onkorményzati joga, s az azokat alapul vevd jogtudomanyi mun-
kak az onkormanyzati feladatokon beliil két sajatos csoportot, a kotelezd €s az onként véllalt
feladatok korét kiilonitik el.?° Az 6nkormdnyzati feladatok kotelezé és onként vallalt felada-
tokra tagoldsanak hatarvidékén az egyes eurdpai dllamok jellemzden dgazati torvényeinek sza-
balyozdsaiban kezd kialakulni egy olyan feladattipus, amelyik nem sorolhat6 be egyértelmiien
egyik kategéridba sem. Az onként dtvdllalt feladatok a tobbszintd, illetve az azonos szinten
beliil differencidltan telepitett onkorményzati rendszerekben jelentek meg. Az igy kialakitott
rendszer azonban 6nmagéban eléggé merev, s nem szamol annak lehetdségével, hogy bizonyos
esetben a jogalkot6 dltal kijelolt feladatok ellatasit a polgarokhoz is kozelebb el lehetne latni,
illetve hogy egyes esetekben a kijelolt egységek nem képesek ellatni feladataikat. A szervezeti
alapokat kialakité dnkormdanyzati torvények jellemzden csak korldtozottan foglalkoztak azzal
a kérdéssel, hogy mi torténik akkor, ha egy meghatarozott, kotelezden telepitett feladat ellatasat
egy kisebb onkorményzati egység hajlandé és képes is ellatni. Ebben a kérdéskorben jellem-
z0en az egyes dgazati kodexek hataroztak meg eljarasi szabdlyokat a kiilonb6z6 dllamokban.
Ez a feladat 6nként véllalt annyiban, hogy bar a helyi koziigy korébe tartozik, de az adott helyi
szervnek nem {rja el jogszabdly az ellatasat, hanem az adott egység maga dont annak felvalla-
lasér6l. Annyiban viszont kotelezd jellegli, hogy egy nagyobb vagy magasabb szintli 6nkor-
manyzat kotelezo feladata, s hogy a tobbi kotelezo feladat ellatasa esetén altaldban az atvallald
kisebb 6nkormanyzat is részesiil a kotelezé feladatokhoz kapcsolddé dllami finanszirozasban.?!

b) Atruhdzott dllamigazgatdsi feladatok

A dualista modellben az 6nkormanyzatok és szerveik altal ellatott feladatok masik 6 cso-
portjat az dtruhdzott dllamigazgatdsi iigyek jelentik. Az atruhazott dllamigazgatasi iigyekkel
kapcsolatban azt kell elséként kiemelni, hogy azok az dllamigazgatds feladat- és hataskorébe

8L, Seewald: i. m. 35. o.

L. Gern: i. m. 140. o.

201, Seewald: i. m. 34-35. 0., Maurer: i. m. 585-586. o. Nadine Dantonel-Cor: Droit des collectivités territoriales.
Bréal, Rosny-sous-Bois 2007°. 148-150. o.; valamint Kilényi Géza (szerk.): A kizigazgatési jog nagy kézikonyve.
Complex Kiad6, Budapest, 2008. 226-228. o.

2 L. Hoffman: i. m. 88-90.



tartozo ligyek, azaz jellemzden orszdgos koziigyek, amelyek ellatdsa a helyi 6nkormdnyzatok
szerveire — €s nem altaldban a helyi 6nkormanyzatokra, mint autondm szervekre — relepitik. Az
atruhdzott dllamigazgatasi feladat- és hataskorok onkormanyzati ellatasdnak jogalapjat erre fi-
gyelemmel jellemzden nem az dltaldnos, a helyi koziigyek vitelére feljogosité alkotméanyos sza-
balyoz4s, hanem kiilon, alkotmanyban vagy az dnkorményzati torvényben meghatirozott sza-
baly teszi lehetévé.?? Az atruhdzas legfontosabb okaként a szakirodalomban elsdsorban az 4l-
lami feladatok elldtdsanak koltséghatékonysagit, polgarkozeliségét, valamint azok konnyebb
elérhetéségét szoktdk megjeldlni.>® Ezeket a feladatokat nem 4ltaldban az 6nkorményzatokra,
hanem annak meghatarozott szerveire telepitik, igy egyrészt az onkormdnyzati szervezetalaki-
tas korébe nem vonhatdak ezek az iigyek, azaz a hataskor-telepitést az onkorményzat szervei —
elsdsorban a stratégiai dontéshozo, képviseleti szerv — nem modosithatja. Masrészt ez a straté-
giai dontéshoz6 szerv, vagy mads, az onkormdanyzati szervezeti rendszerben egyébként vezetési
vagy hierarchikus irdnyitasi feladatokat elldté szerv nem adhat utasitast ezekkel kapcsolatban,
valamint nem szdmoltathatja be az dllamigazgatasi hatdskor cimzettjét. Azaz nem érvényesiil
az Onkormdnyzati szervezeti rendszer €s a vezetési, iranyitasi jogok kore ezen iigyek tekinteté-
ben.

Mivel ezek az tigyek nem helyi koziigyek, igy az azokkal kapcsolatos autondémiagaranciak
nem érvényesiilnek.>* Mindezekre figyelemmel ezen feladatok tekintetében erdteljesebb az dl-
lamigazgatds beavatkozdsi lehetésége. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdjanak 8. cikk
(2) bekezdésének a masodik mondata erre figyelemmel az atruhdzott dllamigazgatési feladatok
tekintetében nemcsak torvényességi, hanem szakfeliigyelet alkalmazasat is lehetOvé teszi, azaz
az allamigazgatasi szervek az onkormanyzatok szerveinek dontéseit nemcsak jogszeriségi, ha-
nem szakszerliségi alapon is feliilvizsgdlhatjdk. Ezek az atruhdzott hataskorok jellemzéen ha-
tosdgi, valamint rendészeti jellegli feladatok, s az dllamigazgatasi szervek beavatkozdsa elso-
sorban a felettes, feliigyeleti hatdsdg, valamint a rendészeti feliigyeleti szerv feladatain keresz-
tiil jelentkezik.?

Bar ezek a feladatok a dudlis modellben nem mindsiilnek onkormdanyzati feladatnak, azon-
ban szerepiik nem elhanyagolhatd. Egyrészt az dllampolgarok életében is fontos szerepet jét-
szanak, hiszen az egyszeriibb, a mindennapi életben gyakoribb tomegiigyeket hataroztik meg
ilyen tipusu feladatként, igy a helyi lakosok és a helyi onkormanyzat érintkezésének egy fontos
elemét jelentik. Mdasrészt az 6nkormanyzatok feladatellatasdban is fontos szerepiik van, hiszen
ehhez megfeleld er6forrdsokat kell biztositani. Harmadrészt az nkormanyzatisag részeként is
értelmezhetd, hogy a helyi nkormédnyzatok bizonyos szervei ilyen feladatokat ldthassanak el.?

Mindezekre figyelemmel még az onkormdnyzati feladatok elemzése sordn még a feladatok
meghatdrozdsdnak dudlis modelljét koveto dllamok esetében sem hagyhatéak figyelmen kiviil a

2 L. uo. 91-92. o.

B L. Seewald: i. m. 38. o.

24 L. Thorsten Ingo Schmidt: Kommunalrecht. Verlag Mohr Siebeck, Tiibingen 2011. 76. o.

B L. uo. 235-238. o.

2 E tekintetben 1. részletesen: Baldzs Istvan: A hatdségi szolgdltatdsok kizigazgatds-szervezési modelljei. In: Hor-
vdth M. Tamas — Bartha 11dik6: Kozszolgaltatdsok megszervezése és politikdi. Merre tartanak? Dialég Campus
Kiadd, Budapest — Pécs 2016. 852-853. o.



helyi onkormdnyzatok szervei dltal elldtott feladatok. Ezért egy, az onkormdnyzati feladatelld-
tdst vizsgadlo nagy munkdnak mind az onkormdnyzati, mind az 6 szerveik dltal elldtott dllam-
igazgatdasi jellegii feladatok elemzésére is ki kell terjednie.

II. Meddig o6nkormanyzati a feladat?

Az onkormanyzati feladatok elemzése korében latszolag szintén egyértelmii, hogy a vizs-
gdlatnak a helyi 6nkormanyzatok és szerveik éltal ellatott feladatokra kell kiterjedniiik. A le-
hetséges feladatok fobb csoportjait az el6zdekben attekintettiik, azonban azt még nem vizsgal-
tuk, hogy mely kozigazgatési egységek tekinthetdek helyi onkormanyzatnak.

A kérdés elsésorban az elmult évtizedekben valt kiilondsen fontossa. Az Eurépai Uni6 tag-
allamaiban egyre inkdbb megvaldsul az an. ,, tobbrétegii kormdnyzds” (multi-layer governance)
modellje. Az Eurépai Unidrdl szolé Szerzédés 4. cikk (2) bekezdése alapjan az Eurépai Unid
az egyes tagdllamok ,,nemzeti identitdsdnak” részét képezd ,,alkotmdanyos és politikai berendez-
kedésének” tiszteletben tartdsa korében a tagdllami helyi €s regiondlis onkorményzatok auto-
némidjat is tiszteletben tartja. Azonban az EU miikddése is hat ezekre az egységekre, amelyek
a tagdllami rendszereken keresztiil részt vesznek az EU politikdinak alakitdsdban és azok vég-
rehajtdsaban is.?’

Azonban az uni6s politikdkba valé bekapcsolddason til az onkorményzatisidg értelmezése
korében jelentdsen nagyobb kihivast jelentettek az elmult évtizedek onkorményzati térszerke-
zetet érintd valtozasai. E korben az dnkormdanyzati feladatok értelmezése tekintetében egyrészt
a decentralizaci6 Uj értelmezései, valamint az ezzel 0sszefiiggd regionalizacids és foderalis re-
formok, valamint a telepiilési szint atalakuldsai, kiilondsen a telepiilések Osszevondsaval, vala-
mint az azok helyett kialakul6 tarsuldsos megolddsokkal kapcsolatban meriilhet fel az a kérdés,
hogy mely feladatokat is tekintjiik onkormanyzati jellegiinek.

1) A nemzeti szint alatti igazgatds dtalakuldsa: regionalizdcio, foderalizdcio és annak az
onkormadnyzati feladatokra gyakorolt hatdsai

Az 6nkormanyzati feladatok értelmezése korében a legnagyobb kihivast a masodik vilag-
haborut kovetden elindul6 regionalizdcios folyamatok jelentették, amelyek az onkorményzati-
sdg hagyomanyos megkozelitésének bizonyos mértékii erdzidjét jelentették.

A hagyomdanyos kozjogi megkozelités alapjan az onkorményzati és a foderdlis egységek
elhatdroldsa egyértelmiinek tekinthetd. Alkotmdanyjogi szempontbdl Dezsd Marta a foderaliz-
mus lényegét abban latja, hogy a foderdlis dllamban ,,a tagdllamok dllamisdga nem szlinik
meg” .28 Ezzel 6sszhangban Dezsd Mirta szerint a szovetségi hatdskorbe nem tartozé ligyekben
a tagallamok szuverenitdsa valtozatlanul fenndll, azonban a szovetségi dllamok alkotmanyaiban
meghatéarozott, szovetséginek mindsitett tigyekben maga a szovetség a szuverén.

Az alkotmdnyjogi definicidval azonosan a nemzetkozi jogi szakirodalom is azt emeli ki,
hogy a szovetségi dllamokban a tagdllamok bizonyos mértékli dllamisaggal rendelkeznek, igy
bizonyos korben a nemzetkdzi jog alanyaiva is valhatnak, s ennek keretében szerzodéskotési

27 A t6bbrétegli kormdnyzédsnak a jogi értelmezésén tdl megjelenik egy politika is, amely a nemzeti szint alatti
szintek politikai bekapcsolédasat vizsgalja az uniés dontéshozatalba. L. részletesebben Carlo Panara: The Sub-
National Dimension of the EU. A Legal Study of Multilevel Governance. Springer, Cham — Heidelberg — New
York — Dordrecht — London 2015. 73-75. o.

28 L. részletesebben: Kukorelli Istvan: Alkotmédnytan I. Alapfogalmak, alkotmédnyos intézmények. Osiris Kiadd,
Budapest 2003. 130. o.



képességgel is rendelkezhetnek.?® A fenti keretek kozott igy az egyes szovetségi dllamok alkot-
madnyai rendkiviil sokszintien szabdlyozzak ezt a kérdést. A kozigazgatasi jogban is az dllami
részjogosultsagok meglétét emeli ki a szovetségi allamok egységeinél, igy ezek a tagillamok
sajat kormannyal rendelkeznek, igazgatdsuk nem 6nkormanyzati, hanem allamigazgatasi egy-
ségek.>”

A helyi onkormdnyzatok ezzel szemben nem rendelkeznek allamisaggal, ahogyan Dezs6
Mirta is kiemelte, ,,a kdzponti hatalmat befolydsolhatjdk ugyan, de az unitdrius dllamban min-
dig érvényesiil a kozponti hatalom autoritdsa”.?! Ezzel 6sszhangban az 6nkorményzatok nem
rendelkeznek semmilyen nemzetkozi jogi jogalanyisdggal. Bar az egyes allamok onkormdny-
zati jogai — 6sszhangban a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartdjaval — lehetdvé teszik ezek-
nek a kozosségeknek, hogy kiilfoldi onkormédnyzatokkal egyiittmitkodhessenek, azonban ezek
az egyiittmikodések sajatos kozigazgatasi jogi aktusok, s nem nemzetkozi szerzodések. Arra
figyelemmel, hogy az 6nkorményzatok nem rendelkeznek allami szuverenitassal, igy annak bi-
zonyos attribdtumai sem illetik meg Sket fészabaly szerint. Igy az egyes nkormanyzatok f6-
szabdly szerint csak rendeletalkotdsi joggal rendelkeznek, s nem alkothatnak torvényeket, s az
onkorményzatok f6szabély szerint nem rendelkeznek kormédnnyal.

Amennyiben az utébbi elemekre tekintiink, akkor a prima facie vildgos elhatdrolds mdr
nem is tunik annyira egyértelmiinek. Az elmilt évtizedekben ugyanis a foderdlis és az onkor-
manyzati egységek éles hatdrvonalai tobb eurdpai dllam jogaban is elmosddtak. Az éles elkii-
lonités nehézségei két oldalrdl jelentkeztek: egyrészt a centralizdlt foderdciok révén, amelyek-
ben az egyes tagdllamok jogositvanyaival szemben a szovetségi dllam hataskorei olyan erdsek
voltak, hogy a tagédllamok egy-egy decentralizaltabb dllam helyi onkorményzataihoz voltak ha-
sonldak. Mdasrészt a regionalizdcio soran egyes, elsdsorban dél-eurépai dllamok regionélis egy-
ségei olyan széles jogkorokre tettek szert, amely alapjén 1ényegében foderativ egységeknek te-
kinthetjiik azokat. Ebbe a korbe sorolhatjuk azokat az dllamokat, amelyek esteében a kezdetben
regiondlis felépités egyértelmiien foderativ modellé alakult at. A kdvetkezOkbe n a fenti egysé-
gek feladataival kapcsolatos kérdéseket vizsgaljuk meg.

a) Centralizdlt foderdciok

A centralizalt foderaciok egyik tipikus példdjanak Ausztriat é€s Svéjcot tekinthetjiik. A két
alpesi orszag foderativ felépitése hosszu torténelmi hagyomanyokra nyulik vissza. Svdjc az 6n-
all6 allamisaggal rendelkez6 kantonok szovetségeként alakult meg, amelyek kis teriiletiik elle-
nére is dllamisaggal rendelkeztek. Az 1848-as alkotmdny erdsitette meg a kantonokkal szemben
a szovetségi allam befolyasat. Amennyiben az egyes kantonok hatdskoreire tekintiink, akkor
azok jellegiikben leginkabb egy széles hataskorl teriileti onkormanyzatéra hasonlitanak, figye-
lemmel a rendkiviil széles szovetségi jogkorokre. A kantonok dtlagos teriilete pedig az eurépai
NUTS-3 szintet sem éri el, igy azok leginkabb egy kisebb teriileti 6nkorméanyzatra utalnak. Az

2 A mai nemzetkdzi jogi szabdlyozdsban — amelynek tekintetében 4ltalanos jellegii szabalyként a Magyarorszag
altal az 1987. évi 12. torvényerejii rendelettel kihirdetett Bécsi egyezmény a szerzddések jogdrol szolgal — a fode-
ralis dllamok tagdllamainak nemzetk6zi szerz6déskotési képességét nem ismerték el dltaldnos jelleggel, igy annak
szabdlyozdsa a szovetségi dllamok és a tagallamok kozotti feladatelhatdroldst rogzitd nemzeti alkotmédnyokra ma-
radt. Malcolm N. Shaw is kiemeli, hogy bér az egyezmény tervezete elismerte volna a tagallamok szerz6déskotési
képességét, azonban ezt végiil azért vetették el, mivel ez ,,a rendelkezés harmadik dllamok részére lehetdvé tenné,
hogy a szovetségi dllamok alkotmédnyainak értelmezése révén azok beliigyeibe avatkozzanak”. L. részletesebben
Malcolm N. Shaw: Nemzetkozi jog. Osiris Kiadd, Budapest 2001. 149. o.

30 Steffen Detterbeck: Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. C. H. Beck, Miinchen, 2011.
46-47. o.

3UL. Kukorelli: i. m. 131. o.



alkotmdnyos szabdlyozas alapjin viszont a svdjci kantonok jogilag egy szovetségi dllam tagal-
lamainak tekinthetdek.*> Hasonléan, Ausztria foderdlis felépitése is hosszi hagyomdnyokra
nyulik vissza, azonban a Habsburgok abszolit monarchidjanak kiépiilésével az osztrak tarto-
manyok, mint 6rokos tartomdnyok igazgatdsat erOsen centralizaltdk. A polgari kozigazgatas
kiépiilésével is fennmaradtak a csdszari (bécsi) igazgatds széles hatdskorei, amelyeken — bér
bizonyos mértékben novelték a foderalis dllam tagallamainak tekinthetd tartomanyok (Ldnder)
hatdskoreit — az Osztrdk Koztarsasdg alkotmanyjogi rendszere sem valtoztatott.>> Bar az osztrak
tartomanyok nagyobbak, mint a svdjci kantonok (NUTS-2 szintli egységek), azonban hatdsko-
reik nem sokkal szélesebbek, mint a dél-eurdpai regionalizalt dllamok régiéinak.>*

Mig Ausztria és Svdjc esetében a torténelmi hagyomanyok mellett a tagallamok kis teriilete
tette indokolttd a foderaci6 centralizélt jellegét, addig més okbdl jott 1étre hasonléan — sét az
osztrdk és a svdjci foderaciondl talin még erdteljesebben kozpontositott szovetségi allam
Oroszorszdgban. Bér Oroszorszag szovetségi dllam jellegét az alkotmdany rogziti, s az egyes
egységeket dllamisdggal rendelkezd entitdsként hatarozzdk meg, azonban ezek jogallasa, hatds-
korei sok esetben eltéroek, igy Oroszorszag egy centralizdlt, aszimmetrikus foderacionak te-
kinthetd. A szovetségi igazgatds széles hataskoreinek szintén torténelmi gyokerei vannak, azok
még a centralizalt cari igazgatas kordbdl erednek, amely modellt a szovjet igazgatds is atvett.
A Szovjetuni6 6sszeomldsat kovetden az Oroszorszagi Foderdcidban bar szélesedtek az egyes
tagallami hataskorok, azonban a 2000-es évek elejének a reformjai nyoman ismét nottek a szo-
vetségi hataskorok.>® J6llehet a 2011-et kovetden ismételten egy, a szovetségi tagallamokat erd-
sité reformfolyamat indult meg, *® azonban mindezek ellenére is viszonylag korlatozottak a tag-
allami hataskorei az Oroszorszagi Foderacié egyes egységeinek. Ez a sajatossag a szakiroda-
lomban is megjelenik, igy mind az angol, mind az orosz nyelvli munkédkban a Foderacié tagal-
lamait a régio megjeloléssel illetik, azaz azokat inkdbb a regiondlis, onkorményzati egységek-
hez tekintik hasonléaknak.’” A fentiekre tekintettel, igy felmeriil, hogy az ilyen foderalis szer-
kezetli dllamokban a tagdllami feladatellatast is az 6nkormdnyzati feladatok elemzése korébe
vonjuk. A kérdés megvélaszoldsdhoz azonban a teriileti onkorméanyzatok €s a foderalis tagalla-
mok ,.hatdirmezsgyéjének’ szélesebb korét kell megvizsgalni.

b) Regionalizmus és foderalizdcio

Eurépdban a II. vildghdborit kovetéen megjelent egy sajatos, regionalizacids tendencia,
amely az 1970-es évektdl kezd6doen erdsodott fel. Ennek kiilonféle okai voltak, amelyek rész-
letes attekintése jelentdsen meghaladna e tanulmény kereteit. Azonban ki kell emelni, hogy a
regiondlis egységek kialakitdsa sordn a meghatarozo elvet a decentralizdcio elve jelentette. A

32 1. részletesebben: Thomas Fleiner — Alexander Misic — Nicole Tépperwein: Swiss Constitutional Law. Kluwer
Law International, The Hague 2005. 65-67. o.

3 L. Ewald Wiederin: Osterreich. In: Armin von Bogdandy — Sabino Cassese — Peter M. Huber: Handbuch Tus
Publicum Europaeum. Band III. Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen. C. F. Miiller, Heidelber 2010. 188-191.
0.

3 Egyes szerzok ezért Ausztriat ,,unitarius foderdci6” megjeldléssel illetik, utalva a szdvetségi szint rendkiviil erds
hatdskoreire. L. részletesebben Giorgia Pavani — Sabrina Ragone: Tendencias y caracteristicas de la
descentralizacién en Europa: reflexiones comparadas sobra la autonomia territorial. In: Liliana Estupifidn Achury
— Julio Gaitdn Bohdrquez: El principio constitucional de autonomia territorial. Realidad y experiancias
comparadas. Editorial Universidad del Rosario, Bogota D.C. 2010. 29-30. o.

3 L. Elena A. Chebankova: Russia’s Federal Relations. Putin’s reforms and management of the regions.
Routledge, London — New York 2010. 54-62. o.

% Az oktatdsiigy terén a tagédllami hatdskorok boévitése tekintetében 1. Oksana Chernenko: The Distribution of
Powers and Responsibilities between the State and Local Governments in Education: Examining Russian Policy.
In: Stéphane Guérard — Algirdas Astrauskas: Local Autonomy in the 21% Century. Between Tradition and Mod-
ernistaion. Université Lille 2, Lille 2016. 130-132. o.

37 L: részletesebben: William M. Reisinger: Studying Russia’s regions to advance comparative political science.
In: William M. Reisinger: Russia’s Regions and Comparative Subnational Politics. Routledge, London — New
York 2013. 2-3. o.
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decentralizacio elvének szamos értelmezése alakult ki az eurdpai kozjog tudomanyaban, e he-
lyiitt azt kell jelezni, hogy 4ltaldban a fenti elvet az dllamisdggal nem rendelkezd egységek
tekintetében alkalmazzdk, bar egyes — elsOsorban foderalis dllamok kozjog-tudomanydban — a
szovetségi és a tagdllami szint kozotti feladatmegosztast is ebbe a korbe vonjak.*® Az Egyesiilt
Kiradlysdg 1997-et kovetden kialakul6 uj szerkezetére, azaz a skoét, a walesi és az északir parla-
ment és végrehajté hatalom feléllitdsara is a hataskor-atruhdzast jelentd, s igy a decentralizécid
egyik elemeként értelmezhetd devolicié (devolution) kifejezést haszndlta a brit jogalkotas.
Azonban a fenti egységek egyértelmiien dllamisdggal rendelkezd entitdsnak tekinthetdek, igy
a szakirodalom a fenti devoldciéval kapcsolatban annak foderdlis jellegét emeli ki,*® ezzel is
elhatdrolva az dnkormdanyzati egységeket megerdsitd, a sziikebb értelemben vett decentraliza-
ci6 részét képezd devolucidtdl, amely folyamat 2008-t6l kezdddden indult meg, elsdsorban
Anglidban.*°

Bar eredetileg regiondlis jellegii, a flamand és a vallon teriileteknek, valamint Briisszelnek
sajatos onkormanyzatisagot, tovabba a flamand, a vallon és részben a német kozosségeknek
pedig kulturalis autonémiat biztositd rendszerként indult a belga dllamreform, azonban 1993-
ban Belgium valdédi szovetségi dllamma alakult at, amelyet a 2001-ben egyértelmiien megerd-
sitettek. Ezzel a régidk és a nyelvi kozosségek végso soron az dllamisdg részjogositvanyaival
rendelkeznek.*!

Az eddigi példdk sordn olyan reformokat tekintettiink at, amelyek sordn a regionalizacid
végsO soron foderalizaciot jelentett, azaz a korabbi unitérius dllamok egyértelmiien szovetségi
allamma alakultak at. Ebben a folyamatban érdekes Spanyolorszag helyzete, amely az 6nkor-
manyzati feladatok vizsgdlatdnak korére is kihat. Spanyolorszdgban a Franco-rezsim bukdsa
utdn elindult egy regionalizacids folyamat, amelynek eredményeként a regiondlis egységek, az
autondm kozosségek (comunidad autonoma) hataskorei jelentdsen kiszélesedtek, s egyes szer-
z0k szerint azok mar-mar kiterjedtebbek, mint a centralizdlt foderdlis modellt kovetd dllamok
tagallamainak hatdskorei. Igy a szerz6k egy része Spanyolorszdgot egyfajta , kvazi foderacio-
ként” frja le.*> A spanyol alkotmanyjogi szabdlyozas a kiterjedt feladat- és hataskorok ellenére
azonban nem ismeri el ezeknek az egységeknek az dllamisagét, amely jol tiikr6z6dott a spanyol
Alkotmanybirésagnak a kataldn fiiggetlenségi népszavazassal kapcsolatos dontéseivel Ossze-
fliggd hatarozataiban, amelyben egyértelmiien rogzitette, hogy Katalonia nem rendelkezik al-
lamisdggal, azaz alkotmdnyjogilag a Spanyol Kirdlysdg unitdrius allamnak tekinthetd.** Olasz-
orszagban is erdteljes regiondlis reformok jatszodtak le a II. vilaghdboruit kévetden, amelyek
révén az ismét kialakitott olasz régidk (regione) széles hataskoroket, sot még torvényalkotasi
jogkoroket is kaptak. Egyes régiok pedig ezeken is tilmutatd hatdskoroket kaptak, a regionélis

38 fgy egyes német kozjogi munkak is egyfajta decentralizdcicként értelmezik a tartomdnyok (Léinder) hataskore-
inek bovitését. L. Martin Burgi: Verwaltungsorganisationsrecht. In: Hans-Uwe Erichsen — Dirk Ehlers (hrsg.):
Allgemeines Verwaltungsrecht. Walter de Gruyter, Berlin — New York 2010'“. 268. o.

¥ L. részletesebben Vernon Bogdanor: Devolution in the United Kingdom. Oxford University Press, Oxford
20012. 288-297. o.

40 L. részletesebben Arden — Baker — Manning: i. m. 36-42. o.

4l A belga dllamreformot illetden 1. részletesebben: Baldzs Istvan: Belgium kozigazgatdsa. In: Szamel Katalin —
Baldzs Istvan — Gajduschek Gyorgy — Koi Gyula: Az Eurépai Uni6 tagdllamainak kozigazgatdsa. CompLex Kiadd,
Budapest 2011. 275-276. o.

421, Robert Agranoff: Local Governments and Their Intergovernmental Networks in Federalizing Spain. McGill-
Queen’s University Press, Montreal&Kingston — London — Ithaca 2010. 57-60. o.

43 B korben l4sd részletesen a kataldn dltaldnos gy{ilésnek a kataldn fiiggetlenségi népszavazdsrdl hozott hatdroza-
tait alkotmanyellenesnek mindsité 31/2010. (junius 28.) és a 259/2015. (2015. december 2.) alkotmanybirdsagi
(Tribunal Constitucional de Espafia) hatdrozatokat. [A hatdrozatok nem hivatalos angol forditdsa elérhetd:
http://www.tribunalconstitucional.es/es/jurisprudencia/restrad/Paginas/JCC2862010en.aspx  (31/2010. alkot-
manybirdsagi hatdrozat) és
http://www.tribunalconstitucional.es/es/jurisprudencia/restrad/Paginas/STC_2015_259 EN.aspx (259/2015. al-
kotmanybirdsagi hatdrozat, a letoltés ideje mindkét esetben: 2016. 11. 03.).
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nyelvhasznalat és a helyi dontéshozatal korében. A szakirodalom azonban kiemeli, hogy bar az
olasz régidk nem tekinthetdek tisztdn onkormanyzati jellegli egységeknek, azonban nem is érik
el a foderdlis dllamok tagdllamainak mércéjét. Erre a sajatos atmeneti helyzetre figyelemmel

Olaszorszagot a szakirodalom regionalizdlt dllamként jellemzi.*

¢) Nemzeti szint alatti (szubnaciondlis) vagy onkormdnyzati feladatok?

A fenti valtozasokra figyelemmel — els@sorban a politikatudomdnyban, valamint annak
nyomadn az igazgatastudomédnyokban — a hagyoméanyos 6nkormanyzati €s tagallami politikak
és feladatok elemzése helyébe az utdbbi évtizedekben egy 1) megkozelités 1épett: a nemzeti
szint alatti (szubnaciondlis) igazgatds koncepcidja. Ebben a modellben nem tettek éles kiilonb-
séget a foderdlis egységek €s a széles hataskorii régidk kozott, amelyet arra alapoztak, hogy
végso soron, az adott dllam igazgatdsi rendszereinek osszehasonlitdsa sordn hasonléan mitkod-
tek, s egyfajta eros kozponti — teriileti feladatmegosztast valositottak meg. Ez a miikodés tekin-
tetében valoban helytallé6 megkozelités, hiszen a spanyol autoném kozosségek — a fentiekben
jelzettek szerint — sz€lesebb feladat- és hataskorokkel rendelkeznek, mint egyes centralizalt f6-
derdlis allamok tagédllamai. Egy jogtudomanyi megkdozelitésii elemzésnek azonban a kozjogi
helyzetre is tekintettel kell lennie. Ezért dlldspontom szerint az onkormdnyzati feladatok jogtu-
domdnyi megkozelitésii elemzése sordn alapvetoen azon egységek feladatait kell elemezni, ame-
lyek az adott orszdg kozjoga szempontjdabol onkormdnyzatnak mindsiilnek, azaz a foderdlis tag-
dllamok nem vonhatoak e korbe, valamint ide kell sorolni a jogilag foderdlis tagdllamnak nem
tekintheto egységek feladatait is. Azonban nem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy ha ezt a
megkozelitést mechanikusan alkalmazzuk, akkor az osszehasonlitdst erdsen torzité eredményt
kapunk. Mint jeleztiik, egyes foderdlis egységek inkabb az onkorményzatokhoz hasonléak, mas
esetben pedig elvileg onkorményzati jellegli egységek a tagallamok attributumait hordozzak.
Ezért az elemzés sordn ki kell térni ezeknek az egységeknek a feladataira is, s jelezni kell, ha
egy foderdlis egység olyan feladatokat ldt el, amely sok esetben onkormdnyzati jellegii egysé-
gekre jellemzo, azonban az adott dllam hagyomdnyai miatt azok az entitdsok dllamisdggal is
rendelkeznek, illetve, ha egy elvileg onkormdnyzati egység foderdlis tagdllamokra jellemzo ha-
tdaskori katalogussal és szabdlyozdssal rendelkezik.

2) Az onkormdnyzati koncentrdtumok feladatai

A tanulmény bevezetd részében mar jeleztem, hogy az dnkorményzatok feladatai az elmult
évtizedekben jelentOsen kibdviiltek. Az onkormanyzati feladatok boviilése mellett a XX. szdzad
masodik felétdl egy rendkivill gyors vdrosiasoddsi (urbanizdcios) folyamat is lejatszodott,
amely alapvetd jelleggel alakitotta 4t a modern allamok térszerkezetét. Ezek a véltozasok elso-
sorban a telepiilési onkormdnyzati szintre gyakoroltak jelentds hatdst. A fenti folyamatok rész-
letes attekintése jelentdsen meghaladna e tanulmany kereteit, azonban jelezni kell, hogy ezek a
valtozasok jelentdsen hatottak az 6nkormanyzati feladatokra és azok értelmezése kereteire is.

Mind az urbanizalt térségek varosi kormédnyzdsdnak megjelenése és megerdsodése, mind
pedig a telepiilési feladatok kibdviilése is jelentds térszerkezeti valtozasokat inditott el. Aho-
gyan ezt egy kordbbi munkdmban jeleztem, az egyes orszdgok mds-mds moédon reagéltak
ezekre a kihivasokra. A skandindv allamok — €s részben az angolszdsz orszagok, valamint N¢-
metorszag is — a megndvekvo onkormdanyzati feladatokhoz kezdte igazitani a telepiilési (illetve
az Egyesiilt Kirdlysdgban az als6fokunak tekintett korzeti) szintli onkormanyzatok szamat és
méretét, s a feladatok bdviilésére figyelemmel dsszevonta az egyes telepiiléseket.* Ez a folya-
mat a teriileti 6nkormdnyzati szinten is jelentkezett, igy az 1970-es évektdl a német teriileti

4 L. Simona Piattoni — Marco Brunazzo: Italy: The Subnational Dimension to Strenghtening Democracy since
zthe 1990s. In: John Loughlin — Frank Hendriks — Anders Lidstrom: The Oxford Handbook of Local and
Regional Democracy in Europe. Oxford University Press, Oxford 2011. 337-339. o.

L. Hoffman: i. m. 180-184. o.
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onkormanyzatok, a jardsok (Landkreise) szamat is jelentdsen csokkentették,* illetve végso so-
ron ide sorolhaté a francia nagyrégiok 2016-os kialakitdsa is.*” Ebben a rendszerben az onkor-
manyzatok feladataihoz igazitottdk az 6nkorméanyzatok méretét.

Ez amegoldas is jelezte, hogy a kihivasokra az dnkormanyzatok egyfajta koncentrdcidjdval
adtak sok esetben vialaszt. Osszevont, 4m mégis az Onkorményzati szervezetrendszeren beliili
szervezeteket alakitottak ki, amelyek feladatait egyértelmiien onkormdnyzati jellegiieknek te-
kinthetjiik, hiszen a feladatot nem vontak el a helyi kozosségektdl, csak azt valamilyen szerve-
zetiikre biztdk.*® Ezek a koncentratumok rendkiviil véltozatos formakban jelenhetnek meg. Az
angolszdsz onkormdnyzati rendszerekben végsd soron ilyen, 6nkormdanyzati koncentratumok-
nak tekinthetjiik a kiilonféle egycélii onkormdnyzatokat, amelyek bizonyos kozszolgaltatasi
vagy kozhatalmi feladatok ellatasa érdekében egy, az éltalanos telepiilési vagy teriileti onkor-
manyzati beosztason atnyuld, tobb dltalanos dnkormdanyzati egységre kiterjedo illetékességgel
biztosit bizonyos feladatokat.*” Ebbe a korbe sorolhatjuk a kiilonféle onkormdnyzati tdrsuldso-
kat, amelyek lehetnek az 6nkormdanyzatok éltal 1étrehozott onkéntes tarsuldsok, vagy — ameny-
nyiben ezt az adott orszdg dnkormdanyzati joga megengedi — a (jellemzden) torvényalkot6 dltal
elrendelt kotelezo tdarsuldsok. Szintén ilyen onkormdnyzati koncentraitumok az 6nkorményzati
informdlis, gyakran magénjogi alapon szervezddd egyiittmiikodései. Az utobbi évtizedekben —
foleg az 1j kozmenedzsment elterjedésével — valt az onkorményzati koncentratumok fontos
formdjava a tobb onkorményzat dltal miikodtetett kozvéllalat, valamint kiillondsen a t6bb on-
kormdnyzat tulajdondban dllo, kozfeladatot elldté gazdasdgi tdarsasdag. A koncentratumok for-
mai rendkiviil sokszintiek, igy e korben csak szemléltetni kivantam, hogy az elmult évtizedek-
ben szdmos tipus alakult ki.>°

Figyelemmel arra, hogy ezek az egységek is végso soron az onkormdnyzatok szervei, vagy
az onkormdnyzatok dltal létrehozott, dltaluk irdnyitott vagy a tulajdonukban dllé jogalanyuk,
ezért értelemszertien az dltaluk elldtott feladatok — még akkor is, ha azt a jogalkoto kifejezetten
rdjuk telepiti — az onkormdnyzatok és szerveik dltal elldtott feladatok korébe tartozik, igy erre
is ki kell terjednie a vizsgdlatnak.

3) Vegyes feladatok kore

Az onkormanyzati feladatok terjedelme vizsgalatanak korében ki kell emelni, hogy az el-
mult idészakban — kiilondsen a 2008/2009-es gazdasagi valsagot kovetden, de gyakran mér azt
is megeldzéen — jelentds centralizdcidra, azaz a feladatok dllami kézbe vételére keriilt sor.”!
Egyes dllamokban azonban a centralizici6 sordn kiemelt figyelmet forditottak arra, hogy a helyi

4 L. Gern:i. m. 140-142. o.

4 L. Baldzs Istvan: A francia helyi 6nkorményzati rendszer 4talakuldsa napjainkban. Allam- és Jogtudomdny
2016/2. sz. 33-34. o.

48 A koncentraci6 elméleti megkozelitése tekintetében 1. részletesebben: Istvan Hoffman — Jénos Fazekas — Krisz-
tina Rozsnyai: Concentrating or Centralising Public Services? The Changing Roles of the Hungarian Inter-
municipal Associations in the last Decades. Lex localis — Journal of Local Self-Governments, 2016/3. sz. 454-459.
0.
49 J6 példat jelentenek erre az amerikai iskolakorzetek (school districts), a meghatdrozott feladatok elldtdsara 16t-
rehozott specidlis korzetek (special districts), vagy az Egyesiilt Kirdlysdgban a kiilonféle rendészeti egycéld on-
korményzatok (pl. a Nagy-Manchesteri Renddrség — Greater Manchester Police). L. részletesebben: Bjorn
Hoppenstedt: Kommunale Selbstverwaltung in den USA. Im Lichte europdischer Standards. Peter Lang, Frankfurt
am Main — Berlin — Bern — Bruxelles — New York — Oxford — Wien, 2005. 57-61. 0. és Kecso: i. m. 46-47. o.

0 A koncentratumok szerepérél és formajéardl részletesebben 1. Horvdth M. Tamds: Eszik vagy isszdk? Az dgazati
kozszolgaltatdsok rendszertanardl. In: Horvdth M. Tamas — Bartha 11diké: Kozszolgéltatdsok megszervezése €s
politikdi. Merre tartanak? Dialég Campus Kiadé, Budapest — Pécs 2016. 28-29. o. és Horvdth M. Tamas — Jozsa
Zoltin — Hoffiman Istvan: Ujraszabva. A vérosi korményzds szovete a kontinensen. In: Horvdth M. Tamds: Jelen-
ségek. A varosi kormanyzas korébol. Dialég Campus Kiadd, Budapest — Pécs 2013. 16-19. o.

SUL. részletesebben: Hoffiman — Fazekas — Rozsnyai: i. m. 454-455. o.
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onkorményzatok tovabbra is részt vehessenek az adott kozszolgéltatassal kapcsolatos dontés-
hozatalban.’> Hasonl6 feladat-megosztdsi szerkezet alakul ki abban az esetben, ha valamilyen
korédbbi centralizéltan ellatott feladat megszervezésébe — az elldtis-szervezés egyfajta decent-
ralizdciéjaként — bevonjdk a helyi onkormdnyzatok szerveit is.>?

Alldspontom szerint az, hogy ezeknek a kozszolgaltatdsoknak a szervezésébe bevonjik a
helyi onkormdanyzatokat, nem sziinteti meg a feladat orszdagos jellegét, azaz ettol a bevondstol
a feladat nem vdlik onkormdnyzativd. Azonban maga az onkormdnyzati részvétel egyfajta sajd-
tos helyi feladatként értelmezhetd, igy a vizsgdlat korébe be kell vonni ezeket a kozremiikodoi
jellegii tevékenységeket is.

III. Zaroé gondolatok

A helyi 6nkormanyzatok feladataival kapcsolatban a vizsgalat kereteinek meghatdrozasa a
részletes elemzés egyik legfontosabb eldfeltétele. Az értelmezés sordn figyelembe kell venni
az adott dllam onkorményzati, alkotmanyos berendezkedését, s arra kell torekedni, hogy a ke-
retek lehetové tegyék a megalapozott dsszehasonitast, azaz, hogy a hasonl6t a hasonldval te-
kintsék &t.

Mindezekre figyelemmel a vizsgélat sordn az dnkormanyzatok és szerveik ltal ellatott fel-
adatokat kell vizsgélni, ugy, hogy a regionalizalt dllamok korében figyelemmel kell lenni a
tényleges feladat-ellatasi helyzetre. Egyértelmiien az elemzés targykorébe kell, hogy tartozzon

52 fgy a norvég egészségiigyi szakellatds 2001/2002-t kovetd, tobb 1épcsében lezajlott dllamositdsa sordn az egyes
allami szolgaltatdi korzetek dontéshozataldban bizonyos korben tovabbra is részt vesznek az onkormanyzatok. L.
Katarina @stergren — Silvia Boni — Kirill Danishevski — Oddvar Kaarbge: Implementation of health care
decentralization. In: Richard B. Saltman — Vaida Bankauskaite — Karsten Vrangbek (eds.): Decentralization in
health care. Open University Press, Maidenhead 2007. 228-229. o.

3 Tlyen reformot hajtott végre Anglidban a Local Government and Public Involvement in Health Act 2007, amely-
nek 14. része (Part 14) lehetdvé tette, hogy az egészségiigyi tervezésben szerepet kapd Local Involvement Network
(LINk) munkdjadban az 6nkormanyzatok is részt vehessenek. L. Arden — Baker — Manning: i. m. 18. o. Szintén
ilyen jellegi reformot jelentett a 2011-es romdniai Uj kozoktatdsi torvény (Legea educatie nationale
[2011.10.01.]), amely lehetvé tette, hogy az iskoldk szakmai irdnyitdsdban kozremiikodo iskolaszékek mitkodé-
sébe bevonjak a helyi onkormanyzatokat is. L. részletesebben: Hoffman Istvan — Asboth Mérton: A helyi 6nkor-
manyzatok helye és szerepe a kozoktatdsi szolgdltatdsok szervezésében. Acta Facultatis Politico-luridicae
Universitatis Scientiarium Budapestinensis de Rolando Edtvos Nominatae 2011. 32. o.
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az dnkormdényzati koncentratumok feladat-elldtdsa, valamint a vegyes — dllami és 6nkormény-
zati részvétellel mikodo — feladatok korében a kifejezetten az 6nkormanyzatoknak cimzett te-
vékenységeket kell vizsgélni.
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A modern joléti dllamok kiépiilésével a helyi 6nkormanyzatok és azok szervei 4ltal ellatott
feladatok is egyre jelentdsebbé valtak. A kozfeladatok korének kiterjedése ugyanis sziikségsze-
riien magdval hozta az dllami helyi-teriileti autoném szerveinek, a helyi onkorményzatok fel-
adatainak a novekedését is. Igy a helyi énkormanyzatok feladatellatisanak vizsgalata lehetvé
teszi egy adott dllam miikodésének a jobb megértését. A vizsgélat kereteinek meghatdrozasa a
részletes elemzé€s egyik legfontosabb eldfeltétele. Az értelmezés sordn figyelembe kell venni
az adott dllam onkorményzati, alkotmdnyos berendezkedését, s arra kell torekedni, hogy a ke-
retek lehetové tegyék a megalapozott dsszehasonitast, azaz, hogy a hasonl6t a hasonldval te-
kintsék &t.

Mindezekre figyelemmel a vizsgélat sordn az dnkormdanyzatok és szerveik altal ellatott fel-
adatokat kell vizsgélni, ugy, hogy a regionalizalt dllamok korében figyelemmel kell lenni a
tényleges feladat-ellatasi helyzetre. Egyértelmiien az elemzés targykorébe kell, hogy tartozzon
az dnkormdnyzati koncentratumok feladat-elldtdsa, valamint a vegyes — dllami és 6nkormény-
zati részvétellel mikodo — feladatok korében a kifejezetten az 6nkormanyzatoknak cimzett te-
vékenységeket kell vizsgélni.
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