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OLAH CSABA

,»omne principium difficile”

ATMENET A NORMATIV TANACSRENDSZERBOL A
STRATEGIAI SZEMLELETU ONKORMANYZASBA A HELYI
IGAZGATAS HATEKONYSAGANAK TUKREBEN

A magyar kozigazgatas-tudomany alapvetéen normativ szemléleti,
mely kifejezdje annak, hogy az igazgatasi kultura is regulativ, szaba-
lyozaskozpontu. A jogi, institucionalis megkozelités az egyik, s talan leg-
fontosabb eléfeltétele az onkormanyzatisag elemzésének. Két fontos szem-
pont clengedhetetlen ¢bbdl az aspektusbdl: az egyik, az dnkormanyzatok
komplexitasanak és valtozatossaganak a figyelembevétele, a masik pedig, a
folyamatosan jelen 1évé valtozasok kovetkezményeinek a szem el6tt tartasa.
Ugyanakkor a jogi normanak a tarsadalom altal is visszaigazolt ¢s megerdsi-
tett magas presztizse nem zarja ki a mas szempontu kutatasok, vizsgalatok
indokoltsagat, sziikségességét sem, hiszen ez utdbbiak killondsen legalabb
annyira kivanatosak, mint a magas szinvonalu jogi szabalyozas.'

Nyilvanval6, hogy a helyi 6nkormanyzatok, de altalanossagban is az
onkormanyzatisag alkotmanyos hely¢t, szerepét, funkcioit a maga teljességé-
ben csak az egész kormanyzati rendszer, a kozigazgatas viszonylataiban
lehetne csak marad¢ktalanul értelmezni. Jelen munka ilyen tagabb osszefiig-
gések feldolgozasara nem vallalkozhat.

Mivel a magyar 6nkormanyzati rendszer rendszervaltozas utani torténe-
te még csak alig tobb mint masfél évtizedes multra tekint vissza, ezért a
struktura még nem jutott, nem juthatott el a viszonylagos stabilitas, a befeje-
zett intézményesiilés — ha lehet ilyenrdl egyaltalan beszélni ebben az dssze-
fuggésben — allapotaba. Mint ahogyan folyamatosan jelen 1évé valtozasokat
emlitettem az ¢ldbb, ugy a viszonylagos stabilitas vonatkozasaban is el-
mondhatd, hogy az nem egyéb, mint kivanatos ¢s elérend6 cél, mert napjaink
gyorsan valtozé gazdasagi, politikai, tarsadalmi, kulturalis viszonyai kozott

Y Jozsa Zoltan: Onkorményzati szervezet, funkcid, modernizacié. Dialog Campus Kiadd,
Bp.—Pécs, 2006.
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egyfajta folyamatos megfelelési kihivassal kell szembenézni a kormanyzas-
nak és az onkormanyzasnak egyarant!

Jelen — igen vazlatos — dolgozatomban csupan arra vallalkozhattam,
hogy érzékeltessem azt a szervezet-atalakitas (-atalakulas) melletti, elsésor-
ban a jogalkotas-jogalkalmazas terén lezajlott szemlé€letvaltozast, amelyen a
rendszervaltozas folyaman a helyi-teriileti kozigazgatas keresztiil ment.

Mit is értiink 6nkormanyzatisag, vagy konkrétan 6nkor-
manyzat alatt?

Az onkormanyzat fogalmat szandékunktol fiiggbéen sokféleképpen lehet
meghatarozni. Ha azt szeretnénk, hogy barmely kor minden lehetséges tipu-
su onkormanyzata beleférjen, aligha mondhatunk tobbet, mint hogy az 6n-
kormanyzat emberek meghatarozott kdzosségének onszabalyozo, szervezett
egyiittmiikodése. Ebben a meghatarozasban nincs benne, hogy ¢z az emberi
kozosség

—  hol Iétezik (meghatarozhato helyen, teriileten vagy szétszortan),

—  mi a szabalyozas modja (pl. megegyezes, szokas, jog),

— milyen szervezeti keretek kozott (intézményesiilten vagy anélkiil),

— milyen c€lbol (pl. telepiulésiizemeltetés vagy bélyeggyijtés) mii-

kodnek egyiitt.

Ha ennél toébbet mondunk, akkor abban mar szerepelni fog az 6nkor-
manyzat torténelmi és tarsadalmi meghatarozottsaga, ¢s utalas torténik az
onkormanyzat valamilyen szempont szerinti tipusara, végiil céljara.

A modern helyi 6nkormanyzat europai igénnyel megfogalmazott defini-
cidja a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartdja szerint a kovetkezd: A
helyi 6nkormanyzas a helyi igazgatasi szervek jogszabalyi kereteken beliili
jogat, effektiv lehetdségét jelenti a kozigyek jelentds részének sajat hatas-
korben €s a lakossag ¢rdekében torténd szabalyozasa €s igazgatasa terén.”
[3. cikkely, 1. pont]’

A legsziikebb értelemben vett modern onkormanyzatnak is annyi meg-
hatarozasa van, ahanyan irtak réla. Helyettiikk a fogalmat az elengedhetetlen
attributumok felsorolasaval mutatom be:

1. Onall6 jogi személyiség.
2. Torvényben biztositott ¢s elvonhatatlan hataskorok.
3. Gazdasagi és gazdalkodasi onallosag.

*Lasda Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartdjardl sz616, 1985. oktober 15-én, Strasbourg-
ban kelt egyezmény kihirdetésérol sz616 1997. évi XV. torvényt.
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4. Sajat, kizarolagos ¢s elvonhatatlan illetékességi- (foldrajzi) terilet.
5. Onall6 szabalyozasi és igazgatasi jog.

Ha végigtekintiink a dualizmus koratél napjainkig a helyi 6nkormany-
zatisag torténetén, azt latjuk, hogy ezek az attributumok nem mindig érvé-
nyesiiltek a maguk teljességében, sot a szocialista allam idején, az un. ta-
nacsrendszerben az Onkormanyzatisdg atmenetileg oly mértékben sériilt,
hogy a tanacsokat ¢ fogalom ald vonni is csak megszoritasokkal lehet. Fi-
gyelmemet azonban témamhoz igazodva elsésorban a kiilsé és belsé jogfor-
rasokra iranyitom, vagyis a jogalkoto-jogalkalmazé helyi énkormanyzatokra
¢s az altaluk alkotott jogra, vagyis leginkabb a tanacsrendszer, mint énkor-
manyzatisag rendkiviil merev normativ voltara.

A tanacsrendszer kialakitasa teljesen a kommunista hatalom c¢ljainak
alarendelten tortént. Még a haborut kévetd demokratikus szakaszban, 1946-
tol folytak a partok kozott targyalasok a jovendo teriileti kozigazgatas felépi-
tésérél. Az MKP kezdetben egyszeriien szabotalta az elokészitést s érdemi
vita nélkiil a felmeriilé koncepcidk — amelyek kozott a legkidolgozottabb a
parasztparti volt — eclejtésére torekedtek. Az események eclérchaladtaval,
1949 végétdl, az immar egyediil porondon maraddé MDP sajat bels6 testitletei
valtak az uj teriileti igazgatasi struktara kialakitasanak kizarélagos letétemé-
nyeseivé.’

A helyi jogforrasok 1) térténelmi szakaszat az 1949. évi Alkotmany ¢és
az 1950. évi L. torvény, az un. elsé tanacstorvény vezette be.

Az igy életre hivott tanacsrendszer kézismerten a szovjet modell me-
chanikus atvétele volt. A nyomaban kovetkezo allamszervezési munka részét
képezte a kor totalis allamositasi kisérletének. A tanacsok fogaskerekek vol-
tak a rendszer hierarchikus szerkezetében. A tandcsokat ilyen forman olyan
totalis ,tomeg-szervezeteknek tekintették, amelyek egyetlen rendeltetése a
partszervek és a lakossag kozotti transzmisszid biztositasa. A politikai, kul-
turalis és egyéb kozosségi OnszervezOdés lehetdségét végképp kiiktattak.
Kialakult a helyi hatalomgyakorlas szigoruan hierarchidban agyazott és mo-
nopol rendje. A part- és tanacsi szervek rendszere szorosan egymas mellett
¢pilt ki. A partszervezetek a kdzponti part- és kormanyzati iranyitas helyi
érvényesitését, elomozditasat kaptak feladatul és ennek érdekében a tanacsra
kozvetleniil kotelezé hatarozatokat hoztak. A kozigazgatas teriileti hatalom-
politikajat tehat alapvetden kozponti szinten a kommunista part vezetdségeé-
nek szempontjai hataroztak meg.

? Horvath M. Tamds: Partok a helyi énkormanyzatokban. Magyar Kézigazgatasi Intézet, Bp.,
1996.

4Uo.
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A tanacsrendszer tulajdonképpen egy korszak adekvat, kiilsé elvaraso-
kon, részben kényszereken nyugvo belsé kozigazgatasi rendszere volt,
ugyanakkor a centralizmus tulhajtasa, az énkormanyzati jogok csorbitasa, a
kozigazgatas allamositasa tekintetében, amely egyuttal sajnalatos modon
befejezese is volt a magyar kozigazgatasban az 1870-es évektdl kibontakozo,
majd a két vilaghaboru kézott felerdsodd folyamatoknak.’

Az Alkotmany rogzitette a tandcsokra vonatkozé legfontosabb elvek
kozott a rendeletalkotas jogat, a torvény pedig a helyi jogalkotas (ekkor még
szabalyrendelet néven) gyakorlasanak részletesebb szabalyait tartalmazta.
Eszerint a szabalyrendelet nem Iehetett ellentétes a magasabb jogforrasokkal,
kozéjitk sorolva a felsdbb szintii tanacsok rendeleteit is. Megoérizte az el6z6
korszakbol a jovahagyasra felterjesztés intézményét. Ki kell viszont emelni
azt az ujitast, hogy a tanacs testilete mellett a végrehajtod bizottsag (vb.) is
alkothatott rendeletet a tanacs nevében, melynek csak utdlag kellett bemu-
tatni azt. Mivel a legtobb kérdést a kozponti igazgatas amugy is szabalyo-
zott, a lecser¢lt allamigazgatasi apparatus nem is igen értett a feladathoz,
tovabba a végrehajtd bizottsagnak kényelmesebb volt hatarozatokkal igaz-
gatnia, mint rendelettel, és mert az Onkormanyzatisig lényeges clemei
amugy is elvesztek vagy kiiiresedtek, ez az iddszak a helyi rendeletalkotas
apalyat jelentette.

Az onkormanyzatisag attribuitumai kozil elveszett a sajat vagyon €s a
gazdalkodas onallosaga, sériiltek a hataskorok, az 6nalld jogi személyiség
feloldodott annak a vb.-re ¢s a szakigazgatasi szervekre tortént kiterjesztése
miatt.

A masodik tanacstorvény (1954. évi X. tv.) kiérleltebb igazgatasi kon-
cepcidt intézményesitett, ami ha nem is a bevezetésekor, de a hatvanas évek
folyaman mar lehetévé tette a kozigazgatasi centralizacido bizonyos mérsé-
kelt oldasat. A helyi tanacsok szerepkorében lassan kezdtek feltiinedezni az
0nallé iranyitasi funkcidk. A torvény mar részletesebben szabalyozta az uj
nevikon tanacsrendeletek alkotasat. A helyi jogalkotas jelentdségét novelte
az, hogy a lakossag jogait ¢s kotelességeit érintd magatartasi szabalyokat
immar csak rendeletben lehetett eldirni. A torvény szikitette a felettes tana-
csok feliigyeleti jogat: az addig megkivant jovahagyas helyett csak torvé-
nyességi véleményezésre kellett felterjeszteni a rendeletet a felettes tanacs-
hoz, amelynek azonban tovabbra is joga volt azt — kollizid esetén — meg-
semmisiteni, s6t modositani is. Lényeges valtoztatas volt a vb. jogalkotasi
joganak megsziintetése. A Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa (NET) 1956-ban
intézkedett az elavult helyi rendeletek felillvizsgalatarol, illetve hatalyon

2 Hajdi Zoltan: A tertiletiség problematikdja a magyar kézigazgatisban. In.: Egy évtized
onkormanyzati mérlege és a j6v0 kilatasai. (Szerk.: Verebélyi Imre) MKI, Bp., 2000.
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kiviil helyezésérol, és a szinvonal novelése érdekében kotelezte a minisztéri-
umokat, hogy adjanak ki rendeletmintakat, de ne korlatozzak a tanacsok
rendeletalkotoi jogat. Ugyancsak a NET 1967-ben ujra kezdeményezte a
rendeletek felillvizsgalatat, amit az eltelt id6n tul az 0j gazdasagi mechaniz-
musra vald tervezett attérés indokolt. Ekkor irta el6 a tanacsok szamara,
hogy rendeleteikrdl vezessenek nyilvantartast.

Az Elnoki Tanacsnak ezek a hatarozatai mind olyan ujratermelédé gon-
dokroél szolnak (jogszabalyok taltermelése, avulasa, deregulaciés mulaszta-
sok, hianyos nyilvantartas), melyek ma is megoldasra varnak.

A harmadik tanacstorvény (1971.) szelleme Iényegesen szakitott az el6-
deiétol, amikor deklaralta a tanacsok 6nkormanyzatisagat, de ez Iényegében
a deklaracié szintjén maradt, hiszen tovabbra is hianyzott a gazdasagi 6nal-
losag (a helyi bevételek csak toredékét képezték a koltségvetésnek, a tanacs
az allami tulajdonnak csak kezeldje volt), jogi személyiségén tovabbra is a
vb.-vel €s a szakigazgatasi szervekkel kellett osztoznia, fennmaradt a tanacsi
rendszer hierarchikus felépitése ¢s a partiranyitas — igaz viszont az is, hogy
1d6 haladtaval, és helyenként is eltéré modon ezek a korlatok egyre kevésbé
voltak ¢rz¢kelhetok.

A rendeletalkotas most mar a korszak végéig a valasztott tanacstestiilet
at nem ruhazhat6 jogkore maradt. A tanacsrendelet érvényességéhez a fel-
sObb szintl tanacs végrehajtd bizottsaganak(!) a jovahagyasa szitkségeltetett.
Ez a hataskor késoébb megsziint. E valtozasok megalapozhattak volna a helyi
jogalkotas 1) fejlodési szakaszat, ha a kozponti igazgatas kiengedte volna
sajat szabalyozasi hataskorébodl azokat a hagyomanyosan helyi érdeki jogal-
kotasi targyakat, melycket indokolt lett volna tanacsrendeletben szabalyozni
(pl. piacok rendje, koztisztasagi kérdések, tizletek nyitva tartasa stb.).

A modellvaltas rendszervaltasba torténd atfordulasa nyoman a negyedik
tanacstorvény tervezete helyi onkormanyzati térvényjavaslatta alakult at, s
ezt kovetden tartalma partkozi egyeztetéscken formalddott. Kezdetben a
koncepcid a kozépszint esetében harom varianst vazolt fel:

— az A) valtozat szerint a fennmaradé megyei jogkoroket valasztott

testiilet gyakorolja,

— a B)) alternativa intézményfenntart6 tarsulasok létrehozasat inditva-

nyozta, mig

— a () értelmében a megyckben csak kozigazgatasi hivatalok mikod-

hetnek.

A rendszervalté valasztasokon gyoztes jobbkozép erdk az elsé megol-
dast tamogattak, amit kiegészitettek azzal, hogy a (var) megyei 6nkormany-
zatok képviselik és védik tajegységeik, valamint az egész (var) megye érde-
keit.
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A liberalis ¢s szocialista ellenzék ¢lesen tamadta a B.) és C.) varians tel-
jes mellézését, valamint a megyck érdekképviseleti €s teriiletfejlesztési jog-
korokkel valo felruhazasat, s a torvény kétharmados jellege miatt elérte azt,
hogy a kozépszintli 6nkormanyzatokat kozvetett modon valasszak, s feladat-
koriiket az intézményfenntartasra korlatozzak.

Ellenzéki nyomasra a kormany elallt a foispani tisztség visszaallitasa-
nak szand¢katol is, s kompromisszumként a helyi dnkormanyzati térvény a
torvényességi ellendrzésre, az allamigazgatasi hatdsagi ¢s a koordinacios
funkciok ellatasara bevezette a regionalis szinten mikodé koztarsasagi meg-
bizotti intézményt.’ Ily médon hét megyecsoportban, illetve a fovarosban
altalanos hataskor(i hivatali régio jott 1étre, amely funkcioi és teriileti tago-
z6dasa alapjan hasonlitott a korabbi regionalis torekvések kozigazgatasi
kerileteire.

A tanacsrendszer megszintetésével tehat kozépszinten az dnkormanyza-
ti és az allamigazgatasi feladatok szervezetileg teljesen elkiiloniiltek egymas-
tol, ami a dekoncentralt szervek szamanak ugrasszerli emelkedését vonta
maga utan. Hatalmi szemsz6gbdl nézve a stlypont a koztarsasagi megbizott
regionalis ¢s teriileti (megyei) hivatalaira, valamint a jorészt ijjonnan 1étrejott
centralis alarendeltségii szervekre helyezédott at.”

A tanacskorszak az 1990. évi onkormanyzati valasztasokkal ugyan vé-
get ért, de — szemben az ¢16z6 korszakvaltasok megrazkodtatasaival — ezittal
sok elemében tovabbélt. Sok tanacselnokbdl lett polgarmester, vb.-titkarbol
jegyzd, hatalyban maradtak és csak fokozatosan koptak ki a tanacsrendele-
tek, helyén maradt vagy csak fokozatosan cserélodott ki a hivatali apparatus.
E békés rendszervaltozas mérlegének megvonasan — kellé tavlat mellett — a
torténészek még sokat fognak dolgozni.

1989-1990-ben politikai rendszervaltozas tortént Magyarorszagon,
melynek eredményeképpen 1989-ben az Alkotmany modositasaval és a Koz-
tarsasag kikialtasaval konkrét tarsadalmi-politikai valtozasok is elkezdddtek,
illetve végbementek, majd 1990-ben lezajlottak a demokratikus valasztasok.
Az év kiemelkedden fontos eseményei a tavaszi parlamenti és az 6szi hely-
hatosagi valasztasok voltak, illetve azok a torvények — koztiikk a nyar folya-
man meghozott onkormanyzati térvény — amelyek mar a miikédé tobbpart-
rendszer parlamentjében szilettek meg. A parlamenti valasztasok egyik tétje
az volt, hogy sikeriil-¢ a partallam végleges lebontasa, a masik tétje pedig az
volt, hogy mely politikai er6csoportok tudjak megszerezni az allampolgarok
bizalmat ¢s keriilnek hatalomra. Az MDF-FKgP-KDNP kormanykoalicio

® Wiener Gyorgy. Politika és 6nkormanyzat a rendszervaltas idészakaban. In: Tarsadalmi
Szemle, 1993. évi 5. szam, 38—41.

7 Wiener Gyorgy: Regionalis allamreform Magyarorszagon. In: Magyar kézigazgatas a refor-
mok ttjan. BM IDEA Program, 2003.
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meglehetdsen sirgette a helyhatosagi valasztasok kiirasat €s azt megel6zden
az Onkormanyzati térvény elfogadasat. A térvény megsziiletése utin nem
sokkal, 1990 6szén keriilt sor a helyhatosagi valasztasokra. Ekkorra viszont
sok tekintetben mar egészen mas volt a helyzet, mint 1990 tavaszan. Ennek
okai sziikszavuan a kovetkezokben foglalhatok ossze:

— gyokeresen megvaltozott a vilagpolitikai helyzet, a volt szocialista
orszagok sorra a tobbparti demokracia utjara 1éptek, ugyanakkor az
allampolgarok nagy része ugy érezte, hogy mar megtette a magact a
tavaszi parlamenti valasztason, a tobbi csak részletkérdés, illetve
mindenki biztosra vette, hogy a gazdasag rendbetételéhez sziikséges
pénziigyi segitséget mindenképpen megkapjuk valahonnan,

— a politikai rendszervaltozas irreverzibilis — vissza nem fordithato —
folyamataval kapcsolatban sokakban c¢kkorra tudatosult, hogy az 1j
politikai kurzus er6vonalai az elézetes varakozasokhoz képest mas-
ként rajzolodtak ki, igy az allampolgarok tobbsége szamara akkor
mar kevéssé tlint vonzonak a két vilaghabora kézti korszak hagyo-
manyainak kritika nélkiili idealizalasa,

— a csendes forradalom cuforigjat egy erételjes kiabrandulas kovette
abban az értelemben, hogy a politikai valtozasokat nem kovette a
remélt gazdasagi felemelkedCs, sot, tartdés gazdasagi valsagra kellett
berendezkedni,

— a politikai erdk felkésziletlensége egyértelmiivé tette a hatalom 1)
gyakorloi szamara, hogy egészen mas ellenzeki poziciobol politizal-
ni, mint a hatalmat ténylegesen gyakorolni, a valds politikai viszo-
nyok intézményesiiléséhez hosszabb torténelmi folyamatra volt
szikség,

— az uj rendszer kialakulatlan jatékszabalyait illetéen, 1990 augusztu-
saban ugyan kemény parlamenti vitdk utan a Tisztelt Haz elfogadta
az 6nkormanyzati torvényt, ugyanakkor sok bizonytalansagot oko-
zott mas, hasonloan fontos alaptérvények hianya (pl.: a foldtorvény,
a tulajdoni térvény stb.).”

A magyar onkormanyzati rendszer bevezetésének tudomanyos eldkészi-
tése mar a rendszervaltozast megelézéen megkezdddott. Az idében elvégzett
tudomanyos munka nagymértékben hozzajarult a magyar 6nkormanyzati
rendszer sikeres bevezetéséhez. A rendszervalto kihivasra adandé valaszhoz
1990 nyaran az énkormanyzati rendszer minden alrendszerét atfogd gyoke-
res reformokra, valamint az ezek betizemelését segité allamszervezési mun-
kak elvégzésére volt szitkség. A modemizacids kihivasokra adandd valasz-

8 Ta4ll Eva (Szerk.): Valtozasok és atvaltozasok a helyi hatalom csucsan. MTA Politikai Tu-
domanyok Intézete, Bp., 1993.
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hoz tipusvaltoé ¢€s tipusfejleszté reformok, illetve részreformok, valamint nem
reformmélységii, hanem racionalizal6 jellegii szabalyozasi és munkaszerve-
zési teendok kapcsolodtak. A megreformalando alrendszercket az eurdpai
igazgatasi ¢rtékek mentén, azok kovetelményei alapjan kellett attekinteni,
igy példaul a helyi 6nkormanyzati igazgatas rendszerére vonatkozo kiillonbo-
z6 értékeket értékparokban lehetett 6sszehozni és dsszehangolni. Ebben az
Osszefiiggésben killonosen harom értékpar volt fontos, mivel a tanacsrend-
szerhez képest ezen értékparokban és aranyukban kellett gyokeres valtozta-
tast hozni.

A szovjet tipust helyi rendszerben az igazgatasi értékparokban elsé he-
lyen allt az, ami a nyugati tipust helyi 6nkormanyzati rendszerekben éppen
forditva, az értékpar masodik (kiegészitdé) eleme volt. Az el6z6 rendszer
helyi igazgatasi értékparjai a kovetkezok voltak:

— abiirokracia ¢s a demokracia értéket,

— aszervezési célszerliség ¢s a jogszerliség ¢rtéket,

— aszervezési értékeken belill a centralizacié és a decentralizacio érté-
kei.

A helyi rendszervaltassal a fenti ért¢kparokon beliil a tanacsrendszerben
maghatarozo szerepet jatszo elsé értéket kiegészitd szerepbe kellett helyezni
¢s a masodik, korabban csak kiegészitd jellegii értéket pedig a rendszervalto-
zas soran meghatarozo értékke kellett fejleszteni.

Az onkormanyzati rendszervaltoztatas atfogod reformja 1990-ben meg-
valtoztatta az értékparok korabbi sorrendjét és hierarchigjat, és az értékeket
uj Iényegiik szerint vezette be, illetve koztiik uj aranyokat alakitott ki. Az
értékparok sorrendjének felcserélésekor elsé helyre keriiltek az ¢l6z6 rend-
szerben hattérbe szoritott értékek: a demokracia, a decentralizacio, a jogal-
lami jogszerlis€g. A rendszervaltas soran a meghatarozo érétékek mellé ki-
egészitd és kisegitd szerepbe keriiltek olyan értékek, mint a biirokracia, a
szervezési célszeriiség, a centralizacio.”

Mindezek tiikkrében a helyi onkormanyzatok mai rendszerének jogi alap-
jait az 1990. évi alkotmanymoédositas (1990. évi LXIIL tv.) €s a helyi 6n-
kormany zatokrol szolo 1990. évi LXV. (az clfogadas modjara tekintettel
alkotmanyerejii) torvény (Otv.) alapozta meg. Ezen a jogi alapon alakultak
meg ¢és valtottak fel a tanacsokat az 1990. oktoberi valasztasok eredménye-
ként a kozségi, varosi, fovarosi, fovarosi keriileti ¢s megyei onkormany zat-
ok, valamint a helyi ¢s orszagos kisebbségi énkormanyzatok.

? Verebélyi Imre: Eurdpai értékek és hazai kihivasok helyi énkormanyzati rendszeriinkben.
In.: Egy évtized 6nkormanyzati mérlege ¢€s a j6v6 kilatasai. (Szerk.: Verebélyi Imre), MKI,
Bp., 2000.
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A helyi 6nkormanyzatok rendelkeznek az 6nkormanyzatisdg minden
attributumaval:

1. ., Az onkormanyzat jogi személy.” (Otv. 9.§)

2. ,, Az 6nkormanyzat hataskorénck jogszerii gyakorlasa birdsagi véde-
lemben részesiil.” [Alkotmany 43.§ (2) bek.]

3. ..Gyakorolja az 6nkormanyzati tulajdon tekintet¢ben a tulajdonost
megilletd jogokat, az énkormanyzat bevételeivel 6nalldéan gazdalkodik, sajat
felelésségére vallalkozhat.” [44/A. § (1) bek. b) pontja] ,,Az allam tisztelet-
ben tartja az 6nkormanyzatok tulajdonat.” (12.§)

4. A helyi 6nkormanyzatok alapjogai... egyenldek.” (43.§)

5. ..Onkormanyzati iigyekben 6nalléan szabalyoz és igazgat, dontése ki-
zardlag torvényességi okbol vizsgalhato felil”. [44/A.§ (1) bek. a) pontja]
A helyi képvisel6testillet a feladatkorében rendeletet alkothat, amely nem
lehet ellentétes a magasabb szintli jogszaballyal.” [44/A.§ (2) bek. ]

Az Alkotmany az énkormanyzati alapjogok (44/A.§) kozott még tobb
olyant felsorol, amelyek az eclobbick tartalmat részletezik (pl.
adémegallapitas joga, jelképalkotas joga stb.); ezeknek az inkabb hataskori,
mint alapjogi elemeknek a szerepeltetése az Alkotmanyban kevéssé indokolt,
bar a torténelmi elézmények alapjan érthetd. A jogi személyiség alapjogként
torténd megfogalmazasat viszont hianyolom (kiszorult az Otv.-be). Csak
kozvetve jelenik meg az onkormanyzatok illetékességének €s teriletének
védelme, részben abban a szabalyban, mely szerint ,,A helyi 6nkormanyzat-
ok alapjogai egyenléek™ — vagyis az uj rendszer szakitott az onkormany zati
rendszer hierarchikus felépitésével, masrészt a teriiletszervezési eljaras tor-
vényl rogzitése az, ami garantalja a valasztopolgarok helyi kozosségei altal
létrehozott dnkormanyzatok teriiletének ¢és illetékességének védelmét. Ennek
az alapjognak is nyilvanvalobban kellene megjelennie az Alkotmanyban.

A vazoltakon kiviil indokolt lenne az is, hogy az Alkotmany rendelkez-
z¢k a régiokrol, a regionalis onkormanyzatok jellegérdl és szerepérdl, a
szubszidiaritas elvérdl, a hataskor elvonasanak tilalmarol, az allami és az
onkormanyzati tisztviseldk ¢s alkalmazottak alkotmanyhiiségérol, valamint a
kozszolgalati erkolesi kodexek megalkotasarol."

A megyei (terilleti) onkormanyzatok ugyanazokkal az alapjogokkal
rendelkeznek, mint a telepiilésiek, a kisebbségi 6nkormanyzatok viszont —
bar 6nallo jogi személyiséggel rendelkeznek — korlatozott jogkoriiek a tele-
pulési 6nkormanyzatokhoz képest, amit az is kifejez, hogy rendeletet nem
alkothatnak.

0 dddm Antal: Az oénkormanyzati rendszer alkotmanyi osszefiiggéseir6l. In.: Egy évtized
onkormanyzati mérlege és a jovo kilatasai. (Szerk.: Verebélyi Imre) MK, Bp., 2000.
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A fovarosnak a keriiletekkel kétszinti énkormanyzati rendszere van,
mindegyik 6nalléan gyakorolja feladatait és hataskoreit, egytittmiikodésiiket
a torvény részletesen szabalyozza. Kiemelendd, hogy a kétszintliség nem
hierarchikus viszonyt, hanem struktarat fejez ki. Ebben a rendszerben a f6-
varosi keriileti énkormanyzatoknak is van rendeletalkotasi jogkoriik.

A helyi 6nkormanyzatok szervezetét tomoren a kovetkezéképp lehet le-
irni:

Az onkormanyzas joga a valasztopolgarok helyi kozosségét illeti meg,
amit népszavazas utjan, illetve elsésorban valasztott képviseldik testiilete
(kozgyiilése) utjan gyakorolnak. Az 6nkormanyzati feladat- ¢s hataskorok a
képviselo-testiiletet (kozgyiilést) illetik meg, az onkormanyzati feladatokat a
képviseld-testiilet (kozgylilés) €s szervei: a polgarmester (fopolgarmester,
kozgyilés elndke), a bizottsagok, a részonkormanyzat testillete, a képvisels-
testiilet hivatala (polgarmesteri hivatal), illetve a kozgyiilés hivatala latjak el.
A képviselo-testiiletet (kozgytlést) a polgarmester (fopolgarmester, kozgyi-
I¢s elnoke) képviseli. A hivatalt a jegyzo (fojegyzd) vezeti, a polgarmester
(fépolgarmester, kozgyilés elnoke) pedig iranyitja.

Az onkormanyzatokat megilleti az a jog, hogy a feladat- ¢s hataskorik-
be tartozo helyi érdekii koziigyekben onalléan eljarjanak. A helyi koziigyek
a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasahoz, a kozhatalom 6nkormany-
zati tipusu helyi gyakorlasahoz, valamint mindezek szervezeti, személyi és
anyagi feltételeinek megteremtéséhez kapcsolddnak. Ebbol kovetkezik, hogy
torvény a helyi onkormanyzatnak koételezé feladat- és hataskort is megalla-
pithat. (Otv. 1.§)

Lathato tehat, hogy ezek az énkormanyzatok nagyfoki onallosaguk
mellett sem ,allamon kiviili alakulatok”, nem , mini koztarsasagok™, hanem
szervesen illeszkednek az allami mechanizmusba, a kozigazgatas részét ké-
pezik, részt vesznek annak munkamegosztasaban.'’

Az 6nkormanyzatok demokratikus jellege nem a hatalmi agak klasszi-
kus, Montesquicu-i felosztasaban keresendd, hiszen a ,térvényhozas™ (ren-
deletalkotas) és a végrehajtas jogaval egyarant rendelkezik, hanem az egész
allamszervezet demokratikus felépitésébdl és miikodésébol kovetkezik, ami-
nek — a hatalmi agak egyensulyi rendszerének fontos elemeként — épp a szé-
les hataskor(i és nagy 6nallosagu 6nkormanyzatok jelenléte az egyik zaloga.

A magyarorszagi kozigazgatasi- (allam-) reformfolyamatokkal parhu-
zamosan egy nemzetkozi viszonylatban is rendkiviil jelentds valtozas is elin-
dult, illetve mar régebben folyamatban volt, amelynek jotékony hatasa csakis
a rendszervaltozast kovetden valt kézzel foghatova a hazai allamigazgatasi-

" Dr. Kiss Laszlé: Onkorményzatok-6nkormanyzas, énkormanyzati alapjogok. In.: Dr. Kiss
LaszI6 (Szerk.): Valogatott fejezetek a rendszeres alkotmanytan korébdl. Pécs, 1996.
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kozigazgatasi rendszerben, igy a helyi 6nkormanyzas igazgatasi funkcidinak
ellatasa terén is.

A nyolcvanas—kilencvenes években bontakozott ki az un. Uj kézme-
nedzsment (New Public Management) iranyzata, elsdésorban az angolszasz ¢s
kisebb mértékben a tobbi fejlett piacgazdasagn orszagban, amely annak az
atrendezodési folyamatnak a terméke, amely a hetvenes évek vilaggazdasagi
valtozasaira az allam gazdasagi és kozszolgaltatasi szerepének csokkentésé-
vel, a koltségvetési megszoritasokkal ¢s a piaci tipusu megoldasok elétérbe
helyezésével valaszolt. A reformmozgalom Iényegében a neokonzervativ,
mindenckel6tt thatcherista gazdasagfilozofia atiiltetését jelenti a kézigazga-
tasi, kozszolgaltatasi gyakorlatba.

Az Uj kézmenedzsment annyiban mégsem tekintheté . ujnak”, hogy a
magangazdasagi viszonyokra jellemz6 igazgatasi struktirak és hatékonysag-
néveld modszerck alkalmazasaval mar az igazgatastudomany elsé , klasszi-
kusai” is probalkoztak. Kétségteleniil ujak viszont a globalizacié ezredfordu-
16s kihivasai, a tarsadalmi atrétegz6dés miatt a joléti szolgaltatasokkal kap-
csolatban megvaltozott igények, ¢s azok a jogi, igazgatasi ¢s technikai meg-
oldasok is, amelyek az Uj kozmenedzsment eszkoztarat alkotjak (pl.: az
Lkiszerz6dési” gyakorlat, a verseny9sztonzé technikak, a teljesitményértéke-
Iési rendszerek).

Az altalanos tendencia k6zos vonasai ellenére az europai orszagok Oriz-
ni latszanak évszazados kozigazgatasi tradicidikat. A magangazdasagi madd-
szerek atvétele a legradikalisabban az Egyesilt Kiralysagban tortént meg, a
kozszektor privatizacidja is itt volt a legatfogobb, s a , kiszerzédések™ rend-
szere itt tulajdonképpen a helyi 6nkormanyzatok elleni tamadas formajat (is)
oltotte. A francia kézigazgatasban azonban a maganszervezetekkel valo kap-
csolatnak jelentds allamszervezési tradicioi voltak/vannak, s a német gyakor-
lat is megmaradt a hivatali szervezeti mikoédés — ugyancsak hosszu torté-
nelmi multra visszatekintd — racionalizalasanal."

A magyar kozigazgatas a kilencvenes évtizedben — és azota is — a ta-
gabb tarsadalmi-gazdasagi koryezet, valamint a politikum atfogd, min-
deniitt-jelenlévo atalakulasan tulmenden két nagy, specifikusan kézigazga-
tas-szakmai kihivassal is szembesiilni kényszeriilt.

— A torténetileg elsé ilyen kihivas még a ,,1étez6 szocializmus™ évtize-
deiben gyokeredzik, amikor a szocialista orszagok, a tarsadalmi
gyakorlat sok mas terillet¢hez hasonléan, a kozigazgatasban is kii-
16n, a Nyugatétol szamos tekintetben kiillonbozo utakat jartak. Mig a
fejlett toékés orszagok legtobbjében ebben az idében, killondsen a

2 Horvath M. Tamas: Helyi kozszolgaltatasok szervezése. Dialog Campus Kiado, Bp.-Pécs,
2002.
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hatvanas évektdl kezdve, egyre nagyobb mértékben jelentek meg a
kozigazgatas ,,adminisztrativ”’ paradigmajan talmutatd, a kibontako-
z0 jOléti szolgaltatd allam igényeinek megfelelni igyekvo megkoze-
litések, €s kitarto, illetve jelentds erdfeszitések torténtek a tarsadalmi
problémak megoldasa szempontjabol célracionalis és eredményes
kormanyzati-kozigazgatasi mikodes elméleti és gyakorlati feltétele-
inek megteremtése, a tagabb, tarsadalmi szempontbol értelmezett
dontési és mikodési hatékonysag fokozasa érdekében, addig a szo-
cialista ,blokk” allamai jobbara beérték a hagyomanyos, a max
weber-1 biirokracia-felfogassal viszonylag jol leirhatd, hatosagi jel-
legli kozigazgatas tokéletesitésével.

— Nagyjabol a rendszervaltozas idejére tehetd a fejlett orszagok koz-
igazgatasaban kibontakozo tjabb, immar masodik paradigmavaltas.
A magyar koézigazgatassal szemben ennek nyoman kibontakozo ma-
sodik kihivas ilyen modon a korabbi évtizedekben ,akkumulalt” el-
sovel gyakorlatilag egyidoben jelent meg. Az eldbbickben emlitett
Uj kézmenedzsment (New Public Management) néven ismertté valt
mozgalom a tarsadalmi szempontu eredményesség kovetelményét —
id6ben és térben némileg valtozé hangsilyokkal — az allam vissza-
szoritasanak, a privatizacionak, és foként a maganvallalati igazgatas
filozofigjanak és technikdjanak (,businesslike government™), mint
referenciapontnak a hangsulyozasaval egészitette ki."”

Mindezek alapjan jol érzékelhetd, hogy egyfajta menedzsmentszemlélet
mar a 20. szazad harmincas éveitdl teret nyert példaul az amerikai allamtu-
domanyokban. A scientific management iranyzata a szervezési osszefliggé-
seket helyezte elotérbe a kozjoggal szemben. Ezt a korszakot kovetden egyre
komplexebb megkozelitések keriiltek el6térbe, amelyek a szocioldgiai és
politikai &sszefiiggések feltardsanak fontossagat hangsulyoztak a kozfelada-
tok ellatasanak rendszereivel kapcsolatban.

Innen egyenes ut vezetett a killonb6zo iranyok kiterebélyesedéséhez és
targyukat, szemléletiiket tekintve 6nallo diszciplinakka valasahoz, amilyenek
a politikai tanok (politics), a politikai dontéshozatal elkiilonilt elemzése
(public policy), a szervezéstani szemlélet (management) ¢s mindezekre rea-
galdan az igazgatastudomany kiterjesztett valtozata (public adminsitration).
A kozfeladatok ellatasanak szervezési megkozelitése révén az Uj kozme-
nedzsment erre a tradiciora €pit, modszertani értelemben kiillondsen.

13 Hajnal Gyorgy—Gajduschek Gyorgy: Hivatali hatarok — tarsadalmi hatasok. Bevezetés a
hatékony kézigazgatds modszertanaba. Kozigazgatas-fejlesztési fizetek 6. Magyar Koz-
igazgatasi Intézet, Bp., 2002.
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A menedzserszemlélet mélyre hatolasa a kozszektorban és komyezeté-
ben aligha lett volna lehetséges ilyen dinamikusan, ha a kormanyok nem
vallaljak f6l idejekoran a szemléletvaltast és nem koétik ossze atfogdbb poli-
tikai-filozéfiai értékekkel a valtozast. Az iranyzatbol ennek a folyamatnak az
eredményeképpen lett standard tudasanyag, végeredményben diszciplina.

Ugyanennek a tendencianak a masik kovetkezménye, hogy a fejlett or-
szagokban a menedzseri reformokrol fokozatosan attevédott a hangsuly a
menedzseri gyakorlatra. A kézmenedzsment-tudas tehat az allamon beliilrél
¢s kivilrol egyarant szerephez jutott, ezaltal joggal standardizalodott a koz-
szektorral kapcsolatos ismeretek elfogadott részeként.

A rendszervaltd orszagok esetében kozos nehézség ugyanakkor a szoci-
alista allamigazgatasi hagyomanyok Iéte, illetve a rendszervaltassal Ossze-
omlott struktarak rovidtavon valo helyettesithetetlensége. A mi régionk te-
kintetében kiilonosen karakteres helyzetet teremt az Eurdpai Unidhoz vald
csatlakozas. A kozosség alapjat meghatarozo szabadsagok megvalosulasahoz
¢s ervényesitéséhez szilkséges eszkozrendszerek sok tekintetben az igazgatas
¢s a menedzsment gyakorlatanak 6tvozésén alapulnak. Példaként emlithet6 a
projekt- és programmenedzsment, ami a tamogatasok jelent6s része felhasz-
nalasanak elfogadott technikaja. Ehhez igazoddan az allami intézményrend-
szernek és munkamodszereknek at kell alakulniuk, ami nem csupan és talan
nem is elsésorban szervezetfejlesztést, sokkal inkabb szemlélet-és modszer-
valtozast siirget a hagyomanyos biirokracia széles korében ¢s annak nem
kevésbé tag horizonti kornyezetében, killondosen ami a nem allami, de a
kozfeladat-nyajtasban potencialisan ¢rdekelt szektorokat illeti. A rendszer-
valtdo orszagokban lassu ¢s ellentmondasoktdl sem mentes fejlédés tanui
lehetiink. Kiilonosen fontos az allamhaztartas nagyellatérendszereinek atala-
kulasa, amilyen az oktatas, az egészségiigy, a szocialis, vagy kulturalis ella-
torendszer. Tartalmi értelemben mindig kiilonb6zé koncepciok vitdaznak
cgymassal, amihez a kézmenedzsment eszkozrendszere viszonylag semle-
ges, politikai szempontbol értékmentes kelléktarat kinal.

Fontos még a szemléleti hatds. A hivatasalapi szakember-hozzaallas
cgyre inkabb hajlik a menedzserszempontoknak a szorosan vett szakmai
szempontokkal vald 6sszeegyeztetésére. Keveésbe tolerdlja a mikodési felté-
telrendszer alkotta koriilményeken vald arisztokratikus vagy allami gondos-
kodasi elvii szakmai felillemelkedést.

Az eclébbickben elmondottakat most probaljuk meg gyakorlati néz6-
pontbdl megvizsgalni.

Weber szerint a polgari kor allama a racionalis allam. A modern érte-
lemben vett jog uralma érvényesiil benne, ami a kapitalizmus mitkodésének
alapvetd feltétele. Az allami miikodés a szakképzett hivatalnokok seregére
¢pil. A polgar kor hivatalnoka személyében immar szabad. Létalapjat nem
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az uralkod¢ iranti hiisége teremti meg. Karrierje fixen, elére rogzitett eléme-
neteli rendszeren alapul. Ez a koriilmény pedig mar atvezet az allami hivatali
szervezet egészet jellemzo sajatossagokhoz. A miikodést irott normak szaba-
lyozzak. Ennck alapjan idealis esetben, Weber kifejezésével élve, ideal-
tipikus modell mellett, a mikodes elore pontosan kiszamithatova valik. Az
egész konstrukciot jellemzi a technicizmus, masképpen a szakmaisag és a
professzionalizmus. Ebbol kovetkezik a fegyelem és partatlansag kovetel-
ménye. Weber kulcsfogalma minderre a biirokracia, a maga idealtipikus
formajaban. O azonban nem szervezetszociologiat irt, hanem tarsadalomel-
méletet. A biirokracia kategériaja nala a modern tarsadalom alapveto szerve-
zési-mikodési feltétele. Sokkal tobb tehat, mint pusztan az allami tevékeny-
ség formaja. Weber szemléletével sokat tett a kdzfeladatok ellatasa megszer-
vezésével kapcsolatos késobbi alkalmazott tudomanyokért, hiszen rairanyi-
totta a figyelmet a téma tarsadalomtorténeti értelemben akar meghatarozo-
nak is mondhat6 fontossagara.'*

A modem polgari kor kozigazgatasat jellemezhetjitk akar a vazolt ideal-
tipikus formacid segitségiil hivasaval is. Ha most egy pillanatra kilépink a
tarsadalmi meghatarozottsag kozegébodl, a szakracionalis értelemben (tchat
tovabbra sem pejorativan kezelt) biirokratikus igazgatas hagyomanyat alap-
vetden a kovetkezokkel jellemezhetjitk:

— szervezetigazgatas, azaz a kozigazgatas szokasos felépitésének alap-
jat adjak a szabalyszeriien alapitott és ekként is mitkodtetett, a belsé
viszonyokat és a kiilsé tevékenységeket formalizaltan kezeld, rogzi-
tett strukturat alkalmazo6 rendszerek,

— hierarchia, ami a szervezetk6zi viszonyokban jelentkezik egyfeldl,
masrészt kiillonosen a belsé felépitésben jut kifejezésre, aminek ré-
vén a vezetési kapcsolatok érvényre jutnak,

— normativitas, azaz a mikodés kereteit €s rendjét alapvetden jogsza-
balyok, tovabba mas szervezeti normak hatarozzak meg, amelyek
kialakitasa, elfogadasa, érvényre juttatasi rendje meglehetdsen ko-
tott.

Egy nagyobb lélegzetvételil gondolat erejéig, a normativitas fogalmaval
Osszefiiggésben, fontosnak tartom szét ejteni arrdl, hogy a kozigazgatasi
aktus sziik értelemben a kozigazgatas jogilag jelentds cselekvéseit, azaz az
egyedi aktusait foglalja magaban. A jogiigyletek, az egyedi aktusok jogilag
nyomatékkal bird cselekmények, a jogalanyok akarati nyilatkozatai, ame-
lyeknek a célja jogi kovetkezmények kivaltasa. A jogiigyletek, az aktusok a
jog realizalasat jelentik, mert a jogszabaly alapjan meghatarozott jogi kovet-
kezményeket idéznek el6, azaz altaluk jogviszonyok keletkeznek, sziinnek

" Horvath M. Tamas: Kozmenedzsment. Dialog Campus Kiado, Bp.—Pécs, 2005.
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meg és modosulnak. A kozigazgatasi aktusok lényegi ismérveiket tekintve
megegyeznek példaul a polgari jogi tigyletekkel. A kozigazgatas egyedi (in-
dividualis) aktusai a kozigazgatas alanyanak akaratnyilatkozatai, tehat akara-
t1 jelenségek, amelyek tudatosan jogi kovetkezmények kivaltasara iranyul-
nak. A jogugyleteket meg kell killonboztetniink a jogszabalytol. A jogsza-
balyok altalanos magatartasi szabalyok, amelyeknek realizalasat jelentik az
egyedi aktusok. Ismeretes a jogtudomanyban olyan felfogas Kelsen ¢s kove-
t61 részérdl, amely szerint nincs kiilonbség a jogszabaly és az egyedi aktus
kozott. A jog Iépcsdzetes elméletében ugyanis minden jogi aktus egy maga-
sabb szintii jogi aktus végrehajtasat jelenti. Igy a hipotetikus alkotmany vég-
rehajtasara szolgal az alkotmany, az alkotmany végrehajtasara a torvény stb.
Eszerint a jogiigyletek ¢s az egyedi aktusok is normak, amelyek meghataro-
zott jogalanyok magatartasi szabalyait tartalmazzak, s egyben egy magasabb
szintii jogszabalynak, normanak a végrehajtasat szolgaljak."”

Itt és most nem tériink ki részletesen a kozigazgatas tn. szabalyozo ak-
tusaira, a kozigazgatas altal alkotott jogszabalyokra, a jogi normakra, csupan
azt hangsulyozzuk, hogy a kozigazgatas szabalyozé aktusaira, a kozigazga-
tas altal alkotott jogszabalyokra, a jogi normakra a jogrendszerben elkiiloniilt
jogi szabalyozas érvényesil. E jogi normak, mint jogszabalyok, mint jogfor-
rasok az alkotmanyjogi és részben a kozigazgatas jogi szabalyozas targyai.
Ez vonatkozik a szabalyozé aktusok kibocsatasanak jogi rendjére is.

Bar a magyar jogtudomany és a kozigazgatas tudomany nem fogadja el
a jog Iépcsdzetes elméletét, miutan hatarozottan megkiilonbozteti a jogi
normat az egyedi aktustol, mégis egyes esetekben a jogi norma és az egyedi
aktus megkiillonboztetése problematikus és nehézségekbe iitkozik a minden
kétséget kizard elhatarolas.

A magyar jogban a jogalkotasi torvény sem foglalkozik azzal a kérdés-
sel, hogy bizonyos esetekben a kozigazgatas olyan normativ jellegii rendel-
kezéseket bocsat ki, amelyek nem mindsitheték jogszabalynak, ugyanakkor
az allami iranyitas egyéb jogi eszkdzei koz¢ sem sorolhatok. Eppen emiatt,
az allami iranyitas egyéb jogi eszkozei kor€bol a normativ utasitas €s a hoz-
za hasonlé normativ aktusok helyett intézményesiteni kellene a , kozigazga-
tasi rendelkezés™ elnevezEsii jogszabalyt, melynek legfontosabb megkiilon-
boztetd vonasa abban jelolheté meg, hogy a polgarokra jogokat és kotele-
zettségeket nem irhat el6. Ilyen jogszabaly kibocsatasara lehetne feljogosita-
ni a minisztert, a kormany-bizottsagot, a kabinetet, az orszagos hatdsag veze-

' Fazekas Marianna Ficzere Lajos: Magyar kozigazgatasi jog. Altalanos rész. Osiris Kiado,
Bp., 2002.
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tojét, bizonyos kozépfokozati (megyei, regionalis) dekoncentralt szervek
vezetdit, a polgarmestert és a jegyzot.'®

A hazai helyi kozigazgatasi gyakorlat rendkiviil erésen normativ jelle-
gét, illetve hatékonysaganak problémajat érzékeltetve, szinkronban az el6z6-
ckben megfogalmazottakkal, nézzikk meg a jogi norma eszkozjellegének ¢s
hatékonysaganak mikéntjét.

Van egy ¢érvényes normank. A norma érvényes, mert az arra jogositott
szervtol szarmazik, a vonatkozé eljarasi szabalyoknak megfeleldéen alkottak
meg, nem ellenkezik fels6bb jogforrassal, ¢s az eloirt modon kihirdették. A
norma betartasanak biztositasara a jogalkoté ahhoz szankciét is kapcesolt.

A jogi normanak tébbelemil a funkcigja. Csak az egyik a tarsadalom
normalis ¢letéhez szitkséges rend biztositasa (integrativ funkcid). Masik a
konfliktusok megoldasaban valé kozrehatas, harmadik pedig a tarsadalom
miikodésében a folyamatszervez6 szerep.'’

Attol még, hogy normankat csak nagyon kevesen tartjadk meg (a rend
nem érvényesiil), tobb funkcidja megmaradhat. A norma ugyanis nem 6n-
magaban ¢érvényes, hanem az egész jogrendszerbe illeszkedve fejti ki hata-
sat.

Ugyanakkor azt sem zarhatjuk ki, hogy a norma minden koérillmények
kozott vald betartasa mar ezek ellen a funkciok ellen hatna, hatraltatna a
tarsadalmi folyamatokat. Ez is azt mutatja, hogy a norma nem Onmagacrt
van, hanem valamilyen, a jogalkoto6 altal tételezett tarsadalmi célt igyekszik
betolteni. E c€l feldl vizsgalva a normat az érvényesiilésénél fontosabb kate-
gobria, hogy haté¢kony-¢. A norma hatékonysaga nem mas, mint érvényesiilé-
sének tényleges eredménye ¢s ama tarsadalmi célok kozotti viszony, ame-
lyek elérésére megalkottak.

A jelenség tanulsaga a kovetkezokben foglalhato 6ssze.

— Az egyik tanulsdg az, hogy ha a norma mogott nem all autoritas (a
szankciétol valo realis félelem), akkor csak az onkéntes jogkovetésre
lehet szamitani, aminek feltétele elsdsorban az egyén altal felfede-
zett érdekein atszilirt racionalitas, masodsorban a hagyomany.

— A masik tanulsag az, hogy a normanak vannak a szand¢kolt funkcioi
mellett nem szandékolt kovetkezményei (diszfunkciok), melyek le-
hetnek kalkulalhatok és nem lathatok. Mindezen diszfunkciok lehet-
nek kedvezok €s kedvezotlenek egyarant. Ezért a jog nemcsak akkor
lehet nem hatékony, ha nem hajtjak végre, hanem akkor is, ha vég-
rehajtjadk. A rossz jogszabaly ugyanis a tobbségbe keriild

16 dddm Antal: Az oénkormanyzati rendszer alkotmanyi osszeftiggéseir6l. In.: Egy évtized
onkormanyzati mérlege és a jov6 kilatasai. (Szerk.: Verebélyi Imre) MK, Bp., 2000.
17 Visegrady Antal: A jog- és allambolcselet alapjai. Dialog Campus Kiado, Bp.—Pécs, 2001.
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diszfunkciok altal, vagyis a végrehajtasaval visz messzebb a kivant
tarsadalmi céltol.

Komoly tanulsaga az elmondottaknak az, hogy szemléletét tekintve el-
fogadhatatlan, tartalmara nézve pedig szikségképpen alkotmanysérté lesz az
olyan szabalyozas, amely ahelyett, hogy az allampolgarok kozotti jogvi-
szonyokban keletkez6 konfliktusok megoldasara torekednék, ennek realis
jogi eszkozeit keresné, a maganszféra mélységéig belenyul ezekbe a jogvi-
szonyokba, és konfliktusokat gerjeszt ott is, ahol azok nem vagy kisecbb
szamban ¢és intenzitassal volnanak jelen: allampolgarok ¢s allampolgarok
kozott, allampolgarok €s a kozhatalom kozott.

Nyilvanvalo, hogy az ennyire torz, az igazsagérzetet, a realitasérzéket és
a végrehajtas célszeri eszkozeit is nélkiil6zo jogszabaly betarthatatlan. Mar
sziletésekor az un. ,.doglott jog™ részét képezi.

A kozpolitika valamilyen, a (szélesen értelmezett) kormanyzat altal
folytatott, egy adott problémahelyzet megoldasat célzo, azaz céltudatos ak-
ci6 — az ,,akcid” fogalmaba e helyiitt beleértve a tudatos nem-cselekvést is. A
kormanyzat, a kozszektor szerepe ¢€s tevékenysége a leglathatobb formaban
ugy jelenik meg, mint killonféle intézmények halmaza. Az allam szocialis
gondoskodo funkcidja példaul ugy jelenik meg, mint a szocialis ellatasokat
¢s a raszoruldkat adminisztrald, valamint az ellatasokat folyositd szervezet-
rendszer, tovabba mint az ¢ szervezetrendszert ,létrehozd™ €s korilird jog-
szabalyok rendszere. Az allam kézrendvédelmi funkcidja példaul gyakorta
clsédlegesen gy jelenik meg a szemlélo szamara, mint az ¢ funkciokat leird
jogi normak és a végrehajtasért felelos szervezetek, intézmények osszessége;
s a sort még folytathatnank. Az els6dlegesnek tehat a hatalmas ¢s jol lathato,
¢rzékelheto intézmények tiinnek.

Ezt a mélyen gyokerezd szemléletet tiikrozik azok a gyakran hallhato
megfogalmazasok is, miszerint valamelyik szervezetnek .\ funkciot kell
adni” vagy éppen, ,meglévé funkciokore mashoz keriil” stb. Hasonlokép-
pen: az allami szerepvallalas valamely terileten kovetett céljairdl, eredmé-
nyességerol, vagy éppen ezek megvaltoztatasardl szinte kizarélag mint szer-
vezeti kérdésrol esik szo.

Alapvetd kérdés, hogy a kozosségi-allami tevékenységeket elsddlegesen
az azokat ,eléallité” intézmények, illetve konkrét eszkozok oldalardl, vagy
pedig meghatarozott tarsadalmi problémak megoldasat célzo, célracionalis
cselekvéssorozatként tekintjik-¢?

Barmely tarsadalmi probléma annak tényleges — nem csak révid tavu
vagy latszolagos — megoldasa az esetek nagy részében meglehetésen komp-
lex, sokiranyu megkozelitést kivan. Szerencsés — ¢és ritka — esetben az adott
tarsadalmi probléma legtobb Iényeges vetiilete egy €s ugyanazon intézmény
(szervezet) illetékességi korébe esik. Joval gyakoribb azonban az az eset,
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hogy az adott tarsadalmi problémahelyzet kiilonféle 1ényeges aspektusaival
kilonb6zo, egymastol fiiggetlen szervezetek és jogintézmények foglalkoz-
nak. Ekkor viszont éhatatlanul megtorténik az, hogy a probléma a valdsag-
ban egymastol elvalaszthatatlan részeit a kilonféle hivatalok mesterségesen
szétdaraboljak, és amit az egyik hivatal ma felépit, azt a masik holnap athe-
lyezi, a harmadik meg holnaputan atfesti, majd lebontja (¢s a végén mindha-
rom beszamol a folottes szervnek az elvégzett teljesitményrdl). E rendkiviil
szerteagazo problémahalmaz kezelése sok-sok kiilonféle ,,intézményt” érint:
helyi és esetleg kozponti jogszabalyokat, az énkormanyzat hivatalat és kii-
lonféle ellatd intézményeit, killonbozé kézponti kormanyzati és dekoncent-
ralt szerveket, teriiletfejlesztési tanacsot stb.

Van-e, (Iehetséges-¢) mindennek alternativaja? A kozpolitikai megko-
zelités allaspontja szerint: van. Ha ezt az alternativat egy mondatban akarjuk
osszefoglalni, akkor azt mondhatjuk: ez az alternativa a rendszerszemléletii
problémamegoldas alkalmazasa az egyes tarsadalmi problémak atfogd meg-
oldasara.

A rendszerszemléletli problémamegoldas eredetileg az alkalmazott
rendszerelméletben és a dontéselméletben kidolgozott cljaras. Célja azon
komplex, nagyméretii, sokvaltozés dontési problémak sok tudomanyagra
tamaszkodd (multidiszciplinaris) és strukturalt, tudomanyos szigorusagu,
modszertanilag konzisztens mddon torténd kezelése, amelyek esetében a
problémamegoldas hagyomanyosabb, intuitivebb technikai mar nem, vagy
csak jelentds veszteségek mellett jelentenek jarhatod utat. A rendszerszemlé-
leti problémamegoldas itt vazolt 1épéseinek a koézpolitika-alkotasi folyamat-
ban a kozpolitikai ciklus egyes lépései felelnek meg.'®

Az allami feladatvallalas kozpolitikai megkozelitése (legalabb) két ok-
bol tarthat szamot gyakorlati érdeklddésre.

— Az egyik ok a kozszervezetek feladatellatasanak, a kiilonféle — szé-
lesen értelmezett — tarsadalmi problémahelyzetek megoldasanak ha-
tékonysagaval, eredményességével kapcsolatos, fokozott tarsadalmi
¢s politikai elvarasrendszer.

— A masik fontos gyakorlati ok, hogy mind a fejlett orszagok, mind a
nagy nemzetkozi és szupranacionalis szervezetek (EU, OECD, Vi-
lagbank) politikai-k6zigazgatasi berkeiben novekvé mértékben ta-
maszkodnak a kézpolitika-tudomany fogalmi rendszerére €s gondol-
kodasmédjara. Ennek kovetkeztében az e szervezetekkel folyo

18 Hajnal Gyorgy—Gajduschek Gyorgy: Hivatali hatarok — tarsadalmi hatasok. Bevezetés a
hatékony kézigazgatds modszertanaba. Kozigazgatas-fejlesztési fizetek 6. Magyar Koz-
igazgatasi Intézet, Bp., 2002.
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kommunikacionak egyre inkabb alapfeltétele a kozpolitikai fogalmi
rendszer és gondolkodasi keretek ismerete ¢s hasznalata.

Magyarorszagon a politikai rendszervaltozas nyoman jelentds atrende-
z6dés zajlott le. Erdemi lett az énkormanyzati feladatellatas, teret nyertek a
nem allami kozhaszni tevékenységi formak, szamos szerepkor atkeriilt a
maganszféraba. A gazdasagi berendezkedés atalakulasa kovetkeztében a
megmaradd kézfunkeiok zoéme jelentdsen atalakult. A rendszervaltd orsza-
gok kozszektor-menedzselése alapvetéen megvaltozott okszeriien kovetkez-
ve ez a gazdasag- ¢s tarsadalompolitikai atalakulas Iényegébol. A menedzs-
ment-technika ugyan a nyugati orszagokban alakult ki, viszont rajtuk keresz-
tiil épilt be az eurdpai integracid gyakorlataba, mely beépiilés legfontosabb
jellemzdi:

a) kiterjed az igazgatasi ¢s szervezési gyakorlatra, ami az Gjonnan csat-
lakozo orszagokban a kapacitasépités kovetelménycben jelenik meg;

b) a tagallamokkal szemben alapveté kovetelmény a verseny szabadsa-
ganak biztositasa, itt a menedzsment szerepe az, hogy miként lehet megte-
remteni a kozérdekii szerepek érvényesitésének feltételeit;

c¢) az Unio egyes horizontalis ¢s agazati politikai szintén tartalmaznak a
kozmenedzsment specialis teriiletei altal kialakitott szabalyokat ¢s gyakorla-
tokat.

A rendszervaltozast kovetden, az Unidhoz vald csatlakozas lehetdségei-
nek megteremtése utan, a belépd 0) tagallamok oOsszekovacsolasanak elvi
alapjait az Eurépai Unié Alkotmanyanak az un. ,jé kormanyzasra” vonatko-
z6 hivatkozasa adja, melynek kulcsa az elézdekben emlitett kozigazgatasi
kapacitasépités. A kapacitasépités kulcsfogalma pedig az Gn. horizontalis
integracio, ami azt jelenti, hogy van egy olyan igazgatasszervezési nem for-
malizalt gyakorlat, amit a tagallamok kovetnek. Mégpedig ugy kozelitik
egymashoz gyakorlatukat, hogy erre a kézos jog eldirasai kifejezetten nem
kotelezik Oket.

A kozigazgatas — értve czalatt mindenféle igazgatasi tevékenységet, te-
hat a helyi igazgatast is — feladatellatasanak alapvetd kritériuma a teljesit-
mény ¢s az eredményesség a jog korlatai kozott, a jogallamisag kovetelme-
nyeinek megtartisa mellett.”

Ahol példaul a legtobben jogalkotast latnak, ott az alabb bemutatasra
kerilé szemlélet kozpolitikak meghatarozasat vagy dontéshozatalt lat. Mi-
kézben a magyar kozigazgatas mindenekeldtt a jogszeriiségre helyezi a
hangsulyt, az alabb bemutatandd szemléletek a hatékonysagot és eredmé-
nyességet helyezik el6térbe. Természetesen eldre kell bocsatanunk azt a

Y Fazekas Marianna Ficzere Lajos: Magyar kozigazgatasi jog. Altalanos rész. Osiris Kiado,
Bp., 2002.
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megallapitast, hogy a kozigazgatas Osszetett meghatarozasaban Iényeges
elem az, hogy a kozigazgatas jelentds részben kézhatalommal végzett igaz-
gatas, amely elsdsorban a kozigazgatas jogalkotd és jogalkalmazo tevékeny-
ségében fejezodik ki. Mig a hatékonysag alatt hagyomanyosan azt értjik,
hogy az adott iigy aktajat a lehet6é leggyorsabban, a hivatalon beliili legjobb
eljarassal intézik el, addig az alabbiakban bemutatandé szemlélet a kozigaz-
gatasi tevékenység tarsadalmi hatasat veszi alapul. Az eltérés megmagyara-
zasahoz — hosszas elméleti bevezetés és fejtegetés helyett — azt kell hangsi-
lyoznunk, hogy a végsé célok, a kozigazgatas tarsadalmi hatasa az, ami vég-
s6 soron szamit; ezt kell elsésorban szem el6tt tartani az eredményesség
megallapitasa soran.

Ebben az ¢sszefiiggésben kiemelendd az a tendencia, ami példaul a he-
lyi 6nkormanyzatok tervezési munkajaval kapcsolatosan megallapithatd. A
helyi 6nkormanyzati koltségvetési terv harom titemben készil.

— Az clsé ttemben a jegyz6 koncepciot allit 6ssze €s a polgarmester

terjeszti azt a képviseld testiilet elé.

— A masodik utemben az Orszaggyulés altal elfogadott koltségvetési
torvény alapjan meghatarozza sajat éves koltségvetésct.

— A harmadik utemben a képviselG-testiilet altal jovahagyott keret-
szamok ¢s kiemelt eléiranyzatok alapjan a helyi 6nkormanyzati kolt-
ségvetési szervek elkészitik elemi koltségvetésiiket.”

Rendszerelméletileg fogalmazva, a kozigazgatas a tarsadalmi rendszer
alrendszere. Haté¢konysaga, hatasossaga elsdsorban azon mulik, milyen pozi-
tiv tarsadalmi hatast képes kivaltani, milyen tarsadalmi problémakat képes
megoldani vagy enyhiteni, mikozben tevékenységéhez a lehetd legkevesebb
eréforrast vonja el a tarsadalom tobbi alrendszerétol.

A tarsadalom egésze elsGsorban a politikai alrendszeren keresztiil
,kommunikal” az igazgatassal. A politikai rendszer részei a partok, a nyo-
masgyakorld csoportok, de olyan, nem szervezeti formaban megjelend in-
tézmények is, mint pl. a valasztasok. A politikai rendszer meghatarozo,
mondhatni kézponti eleme az allam, amelynek része maga a kozigazgatas is.
A kozigazgatas szamara a fo iranyokat — legalabbis a klasszikus politikael-
méleti, illetve alkotmanyjogi felfogas szerint — a parlament hatarozza meg.
Hasonloképpen, elvileg a parlament hatarozza meg a felhasznalhaté anyagi
eréforrasok mértékét s elosztasat is a koltségvetésben, noha azt mar a koz-
igazgatas szedi be — adok, vamok, illetékek formajaban. Az allami-politikai
dontéshozok demokratikus rendszerben — megint csak elvileg — [ényegében a

20 Schmidt Géza Dr.—Kadok Ferencné—H. erneczky Frigyesné: Utmutato az énkormanyzatok és
koltségvetési szerveik koltségvetésének osszeallitasahoz és gazdalkoddsahoz. Szervezés-
modszertani Betéti Tarsasag, Bp., 1995.
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tarsadalom igényeit, elvarasait kozvetitik a kozigazgatas felé. Latnunk kell
tehat, hogy a kozigazgatas — az elsésorban a piacon, a gazdasagban eléalli-
tott — javakat von ¢l a tarsadalomtol, hogy a tarsadalom altal megjelenitett
igényeket elégitsen ki azokkal. (Ebbdl nyilvanvalonak tiinik, hogy a koz-
igazgatasnak elsosorban azokat az igényeket kell kielégitenie, amelyek ki-
clégitésére a piaci mechanizmus nem alkalmas.)

A kozigazgatas miikodése soran felhasznalja ezeket az inputokat, ¢s
azokat outputokka alakitja at. Az input és output fogalmai mellett fontos az
outcome fogalma is, mellyel kapcsolatban érthetobb és egyszeriibb, ha tarsa-
dalmi hatast, eredményt mondunk helyette. A koézigazgatas outputjai csak
akkor képesek kivaltani a tarsadalom altal elvart hatast, csak akkor képesek
kielégiteni a tényleges tarsadalmi igényeket, ha figyelemmel vannak a tarsa-
dalom jellemzoire is. Az outputot az kiiloniti el az outcome-tol, hogy elébbi
mennyisége ¢s mindsége kizarolag a kozigazgatastol fiigg. Utobbi viszont a
tarsadalmi komyezet és az output kolcsonhatasabol keletkezik. Ez utébbit
pedig a kozigazgatas alig tudja befolyasolni, ¢s gyakran feltarni, elére jelezni
is kevéssé. A tarsadalom ugyanis mindig az eredményekbdl, és nem a munka
intenzitasabol indul ki. Itt jutunk el ahhoz a ponthoz, amikor a kozpolitikai
menedzsment-technikak alapjat képezé harom kulcsfogalmat sziikséges is-
mertetni.”'

1. Az eredményesség (vagy hatasossag) azt fejezi ki, hogy milyen
mértékig értiik el a kitlizott célokat. Ha ugy tetszik, itt az allami-
politikai dontéshozok (parlament, kormany, miniszter, képvisel6-
testiilet) altal kozigazgatasi feladattd fogalmazott tarsadalmi igé-
nyek ¢s a kozigazgatasi tevékenység outcome-janak dsszevetésérol
van sz0. Képlete tehat outcome/cél Iehetne.

2. A hatékonysag arra utal, hogy az adott outputokat, illetve outcome-
okat milyen egységnyi raforditassal érte el a kozigazgatas. A haté-
konysag mérészamanak képlete tehat outcome/input, esetleg out-
put/input Ichetne.

3. Végil a gazdasagossag a teljes raforditds mennyiségére utal, va-
gyis arra, hogy a kozigazgatas milyen mértékben von el eréforra-
sokat a tarsadalombol. Ha ezt is valamilyen aranyként kivanjuk ér-
telmezni, akkor talan a GNP kozpontositott részét, vagy a kozszek-
tor altal foglalkoztatottaknak a teljes foglalkoztatotti l1étszamon be-
lili aranyat tekinthetjilk megfelelé adatnak.

= Hajnal Gyorgy—Gajduschek Gyorgy: Hivatali hatarok — tarsadalmi hatasok. Bevezetés a
hatékony kézigazgatds modszertanaba. Kozigazgatas-fejlesztési fizetek 6. Magyar Koz-
igazgatasi Intézet, Bp., 2002.
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Az eredményesség meghatarozasahoz kiilonosen fontos, hogy legyenck
kittzott céljaink, €s ezek megvalosulasa kapcsan értelmesen felvethetd le-
gyen a ,milyen mérté¢kben” kérdése. A céloknak tehat eléggé specifikusnak,
egyértelmiicknek, mennyiségi és mindségi tekintetben — lehetdleg szamsze-
rien — meghatarozottaknak kell lenniiik. Fontos tovabba az érintett tarsadal-
mi kor és az idéintervallum pontos meghatarozasa is. Nem alkalmas tehat az
eredményesség szamitasara az a célkitiizés, ami homalyos, kédbe burkolozo
altalanositasokat fogalmaz meg.

Ahhoz, hogy az eredményességet ¢s hatékonysagot mémi tudjuk, in-
formacioval kell rendelkezniink az outcome-okrél. Ez gyakran nem, vagy
csak tulzott koltséggel oldhatdo meg. A legtébb esetben ekkor is van adat
azonban az outputokrol, vagy legalabbis ez az adat eldallithat6. Ebben az
esetben be kell émi ezzel; az eredményességet és haté¢konysagot ekkor ennck
alapjan szamolhatjuk.

Hat¢konysag, eredményesség ¢s gazdasagossag — kiillondsen nagy hang-
sulyt kapnak ¢ fogalmak az Uj kézmenedzsmentnek a gyakorlati . filozofia-
jaban”, az egyes menedzsment-technikak gyvakorlati alkalmazasai soran.
Valamennyi médszer ¢s szemlélet ugyanis a hatékonyabb, eredményesebb és
gazdasagosabban miikodo kozigazgatas megteremtését célozza mind koz-
ponti, mind pedig helyi szinten egyarant.

A kozpolitikak mikodési mechanizmusat leginkabb mint egy — mar az
elézéekben is emlitett — , kozpolitikai ciklust” érthetjilk meg. A kozpolitikai
ciklus a kozpolitikakat egymasra épiilé 1épések sorozataként abrazolja. A
kozpolitikai ciklus egyes allomasai és azok tartalma a kovetkezd:

a) Probléma-¢rzékelés és -azonositas. A kozpolitikai folyamatnak ebben

a lépésében keriil sor a tarsadalomban ténylegesen jelenlévo, poten-
cidlisan gyakorlatilag végtelen nagysagu probléma-halmaz azon
elemeinek a kivalasztasara, amelyek a koézpolitikai folyamat tovabbi
részében — egymassal Osszekotve €s valamilyen kozos cimkével el-
latva — mint , A PROBLEMA” fognak megjelenni. Fontos tudatosi-
tani, hogy sem az egyes probléma-komponensek kivalasztasa, sem
azok egymashoz rendelése, sem pedig az adott probléma-halmazra
ragasztott cimke nem tekinthetd ,.objektive” adottnak, hanem azok
nagyban fuggenck olyan tényezoktdl, mint a (koz-)politikai szerep-
16k értékitéletel és értékvalasztasai, nyilt vagy rejtett szandékai, a
kozpolitikai folyamatot keretbe foglalo intézményrendszer és még
sok egy¢b.

b) Déntés-elokészités. E 1épésben kerill sor az adott problémahelyzet
megoldasi alternativainak kidolgozasara, a megoldasok értékelési
szempontjainak ¢s korlatainak meghatarozasara, az egyes alternati-
vak megvalosithatésaganak vizsgalatara, valamint azok megadott
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szempontok szerinti értékelésére. Ez a Iépés igényli talan a legkomp-
lexebb (kozgazdasagi, statisztikai, szamitogépes stb.) modellek, il-
letve egyéb (szak-)tudomanyos megkozelitések alkalmazasat.

c) Dontés. A kozpolitikai dontéshozd — a dontés-elokészités soran szii-
letett eredményeket figyelembe véve — itt valasztja ki a kidolgozott
megoldasi alterativak koziil az altala optimalisnak itéltet. A dontés
folyamata azonban — az allami szervezetrendszerre ¢s kiilonosen a
politikai dontésekre jellemz0, Gsszetett ¢s soklépcsds dontési folya-
mat, a kompromisszumkényszer, illetve egyéb tényezok (0j ,,dontési
csomagok” Iétrehozasa, a problémak ujradefinialasa stb.) eredmé-
nyeként — altalaban hosszu, kacskaringos €s nem egyszer kiszamit-
hatatlan.

d) Megvalositas. Erre a 1épésre a relevans szervezeti (kozigazgatasi, po-
litikai stb.) szinten megsziletett kozpolitikai dontést kovetden keriil
sor. A megvalositas, szemben a vele kapcsolatban széles korben
meglévd |, elbitéletekkel”, a gyakorlatban a legkevésbé sem jelent au-
tomatikus ¢s kérddjelektél mentes folyamatot. Ellenkezdleg: annak
konkrét szervezeti-intézményi feltételei és folyamatai akar dontd
mértékben is modosithatjak az elfogadott kozpolitika tényleges mii-
kodését, hatasiranyat (beleértve a kozpolitika teljes , kikapcsolasat™,
milkodésképtelenné valasat is). A megvalositas folyamatara ezért
nemcsak a kozpolitikai dontést kovetden, hanem mar a tervezés €s a
dontés-elokészités soran kiilonos figyelemmel kell lenni. A megva-
lositas kérdéseit a kozpolitika-tudomanyon belil egy kiilon tudo-
manyteriilet, az implementacio-kutatas vizsgalja.

¢) A kozpolitika nyomon kovetése ¢és €rtékelése. A kozpolitikai ciklus-
nak ez a Iépése voltaképpen egyfajta vezetdi ellendrzést (kontrollt)
jelent. Ez a fazis két részre bonthato: egyfeldl az Eppen futd progra-
mok operativ szemléleti monitoringjara, masfelél pedig az egyes
kozpolitikak hosszabb id6tavot atfogd, mélyebb, elsésorban utolagos

Ezek a kozpolitikai alapvetések tisztan rimelnek az egyes kozpolitikai

menedzsmentgyakorlatok specifikumaira, igy példaul a stratégia-, vagy
programmenedzsment alapjainak a kozszektorra vonatkozd értelmezésében
torténd felvazolasara is alkalmasak. Ugyanakkor ezen értelmezési kor kifej-
tésekor érdemes visszaemlékezni azokra a fontos tartalmi elemekre, amelyek
maganak az igazgatasnak a fogalmat képezik. Igy az igazgatds nem mas,
mint az emberi egyittmiikodéshez kapesolodo tevékenység, amely biztositja
a kozos cél eléréséhez szitkséges személyi, targyi feltételeket €s a munka
Osszhangjat. Az igazgatas fogalmaban tehat kulcsfontossagu szerepet jatszik
a célkitiizés ¢€s a koordinacio. Vagyis minden igazgatasi tevékenység vala-
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mely célkitlizés megvaldsitasaért torténik, c¢él hianyaban az igazgatasi tevé-
kenység értelme kitiresedik, mintegy 1’art pour 1’art tevékenységgé degrada-
16dik >

A leirtakbol nyilvanvalénak tiinik, hogy korabban a maganszektornak
volt inkabb sajatja a stratégiaalkotas, mig a kozszféraban a hosszabb tavu,
komplex célkitiizéseket a kormanyzati €s szakmai politikaalakitas soran
formaztdk meg. Aztan ennek az elhatarolodasnak a merevsége oldodott, mert
a kozszervezetek széles korében keriilt sor tudatosan a startégiaalkotas esz-
kozének alkalmazasara. A kiilonb6z6 szektorok gyakorlatanak egymashoz
kozeledése azonban nem jelenti a kétféle modszer Gsszemosoddasat, mert
példaul a politikanak is megvan a maga stratégiaja iranti igénye. Méghozza
tobb szinten — magan a kozszektor értelmezési tartomanyan belil is. A
legegyértelmiibb mindjart a kormany stratégiajardl beszélni. Hasonlo értel-
mi a politikai stratégiak jelentése, a jelzo ,nagypolitikai” értelmében. Ilyen-
kor a politikai megalapozottsag és az altala elérhetd tamogatottsag nagyon
fontos clem a megvalosithatdosag szempontjabol. Ilyen hosszi tava
startégiaként foghatd {6l nemzetkozi értelemben példaul éppen az eurdpai
integracid eszméjének és a hozzavezetd allomasok kijelolése, az elérési ut
tervezése.”

Azt szoktak mondani, hogy a stratégiai menedzsment a kozszektorban
nagyon erdsen kotddik a korilhataroltsaghoz, a feltételekhez, illetéleg a
lokalitasokhoz. Azokat a rigordzus feltételeket, amiket a terv megalkotasa-
hoz szamba kell venni, valoban kisebb egységben, szervezeti kozegben lehet
klasszikusan meghatarozni. A kormanyzati szinteknek ezzel szemben mar
sokkal inkabb szamolniuk kell a tarsadalmi, geopolitikai és mas makroszintii
komyezettel, ami valojaban mar a nagypolitika kézege. Mindez alapvetden
gerjeszti a kozponti-, vagy esetleg nemzetk6zi méretti atfogd stratégiak ki-
alakitasat. Az eurdpai integracio tikrében pedig egy kifejezetten stratégia-
orientalt politikai gyakorlat érvényesiil kezdettdl fogva.

A rendszervalto orszagokban — igy Magyarorszagon is — foképp az 6n-
kormanyzatok, illetve a teriletfejlesztés kozszervezetei mutatkoztak nagyon
adaptivnak a stratégiaalkotds alkalmazasat illetéen, hiszen a polgari onkor-
manyzati rendszerek szerepldi idedlis alanyok lehettek a legalabbis részben
szabadon clhatarozott stratégiai céljaik menedzselésére. Rendkivil jelentos
Osztonzést jelent etekintetben az unios gyakorlat. Az Gjonnan belépd tagal-
lamok egyéb igazgatasi kihivasok mellett, a menedzsmentgyakorlatok al-
kalmazasat is fokozatosan megtanuljak, melyek koziil egyik a stratégiai

2 Fazekas MaviannaFiczere Lajos: Magyar kozigazgatasi jog. Altalanos rész. Osiris Kiado,
Bp., 2002.
23 Horvdth M. Tamds: Kozmenedzsment. Dialog Campus Kiado, Bp.—Pécs, 2005.
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szemlélet ¢s gyakorlat érvényesitése. Mindezek Osszefiiggéseiben talan a
legfontosabb fogalom és kulcssz6 a program, illetve a programozas.

A programozas kulcs-kovetelménye a koncentracid: a program nem egy
mindenre kiterjedd, minden, a teriileten megnyilvanulé torekvést 6sszefogla-
16 és nevesitd gylijtemény, hanem a fejlesztés(ek) funkcidjaba, mezejébe
illeszkedd, a helyi-terileti kozosség altal végrehajtatd €s szamon kérhetéen
végrehajtando, a stratégiai célokat a kozosség valasztasa szerint leginkabb
szolgalo f6 1épések megvalositasi-cselekvési terve. A koncentracio elvénck
¢rvényesitése altalaban harom mozzanatot foglal magaban:

— Osszpontositani a végrehajthatd és szamon kérhet6 1épésekre (funk-

cionalis prioritasok),

— Osszpontositani a leginkabb finanszirozhaté és tobb céla hatast gya-
korlé beavatkozasokra (koncentralt vagy hatékony beavatkozasok
elve),

— Osszpontositani a megfeleld térszerkezeti pontokra.

Az igy késziilt program minden potencialis szereplé szamara érthetd, vi-
lagos terv kell, hogy legyen, mert az un.  kils6k™ szamara csak igy valik
cladhatova. Es még egy fontos megjegyzés: a programot a futamidején beliil
a fejlett tervezési rendszerrel rendelkezé EU-orszagokban akkor szoktak
modositani, ha valamit végrehajtottak és ij programokra van még kapacitas.
Tulajdonképpen ez is egy koncentracids elem, hiszen a rovidtavon valtozod
kovetelményeket kovetd program az EU hétéves terveiklusaban aligha érvé-
nyesill ¢s az egyszer jovahagyott és zaradékolt dokumentumot nagyon nehéz
megvaltoztatni.**

A magyar 6énkormanyzati rendszer eljutott fejlodésének abba a szaka-
szaba, amikor mar nem az intézményesiilés alapkérdéseiben (egy vagy két-
szintli rendszer, kis- vagy nagyméretii onkormanyzat stb.) kell allast foglalni,
hanem a 1¢étezé struktara mikodésének fejlesztése, a hatékonysag javitasa a
legfontosabb feladat. Mindez azonban nem jelenti azt, hogy a kiillonb6z6
modemizacids kihivasokra, mint példaul a regionalis szint helye, szerepe
nem kellene adekvat valaszokat adni. Emellett a kozigazgatasi rendszerek
sajatjaként l1étez6d elavulds, ami a viszonylag gyorsan valtozd politikai, gaz-
dasagi, tarsadalmi korillményekhez vald lassu alkalmazkodasbdl fakad, szin-
tén elengedhetetlenné teszi a korszerisitest.

......

erdsitése, a novekvd lakossagi elvarasok egyenként és Osszességiikben is

* Hrubi Laszlé: A teriiletfejlesztés kérdgjelei. In.: Egy évtized onkormanyzati mérlege €s a
jové kilatasai. (Szerk.: Verebélyi Imre) MKI, Bp., 2000.
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olyan tényezok, amelyek kozvetleniil vagy kézvetve a figyelem kozéppont-
jaba allitjak a miikodés kérdéseit.”

¢vek meghatarozoé tendenciai (kiterjedt piac, 0j szervezési, vezetési formak
megjelenése ¢s alkalmazasa, ¢s legfoképpen a demokracia kiteljesedése)
gyokeresen atalakitottak. A kilencvenes években megjelentek az uj, megerd-
s0dott egyéni stratégiak, kifejezésre juttatva a vélt véleménynyilvanitas, a
valasztas szabadsaganak értékeit. A hangsily az egyénre helyezodott, akinek
fogyasztoi, vasarloi, polgari mivolta felértékelodott, és meghatarozova valt a
tarsadalom életében.

,Hatékony szervezet kialakitasa és fenntartasa életfontossagu a helyi
politikai program sikeres megvaldsitdsa szempontjabdl” — irta két neves
angolszasz kutat6, néhany évvel ezeltt publikalt konyvében.” Ez a megal-
lapitas is rairanyitja a figyelmet arra a korillményre, hogy az 6nkormanyzat-
ok két alapvet6 funkcidja a

— helyi politikai érdekek kifejezése, valamint

— akiulonbozo szolgaltatasok biztositasa
is szervezeti keretek kozott valosul meg, igy az emlitett feladatokkal legin-
kabb adekvat szervezeti forma megtalalasa alapvetd jelentségi.

Az ¢l6bbi vitathatatlan gondolat ellenére az 6nkormanyzati szervezetek-
rol valo gondolkodas gyakran megreked a jogi, normativ megkozelitésnél,
amely csak azokat az alapvetd torvényi kereteket hatarozza meg, amelyen
beliil a helyhatosagok mitkddnek. Ugyanakkor ez az aspektus nem tikrozi
vissza a helyi 6nkormanyzatok strukturalis valtozatossagat, sokszintiségét.

A szervezet, igy az onkormanyzati struktara felépitését akkor kell alap-
vetden megvaltoztatni, ha:

— dontéen megvaltoznak a kémyezeti elvarasok, v feladatok, kove-
telmények fogalmazdédnak meg,

— ha mer6ben 1) célok vannak kitiizve, amelyek a korabbiaktdl eltérd
miikodési modokat feltételeznek,

— ha gyokeres valtozas sziikkséges a menedzsment, valamint a munka-
¢s feleldsség-megosztas rendszerében ¢s ebbdl fakaddan a koordina-
c16s mechanizmusokat illetden is,

> Jézsa Zoltan: Onkorményzati szervezet, funkcid, modernizacié. Dialég Campus Kiado,
Bp.—Pécs, 2006.
*® J. Baratt and J. Dows: Organising for Local Government. Logman, 1983. (Idézi JOZSA)



Atmenet a normativ tanacsrendszerb6l... 383

— ha a szervezeti kultaraban és a személyzeti politikaban mélyrehatd
valtozas kovetkezik be, vagy ilyet szandé¢kozunk végrehajtani, igy
modositani kell a szervezeti szerepet és a strukturat is.”’

Minden talzas nélkil allithato, hogy a tanacsrendszerrdl az 6nkormany-
zatl szisztémara torténd valtas mind a négy szervezeti valtozast indukalo
feltétel teljesiilését eredményezte.

Kiemelend6 az uj célok és miikodési mddok hatasa tekintetében, hogy a
helyhatdsagi rendszer — elobb emlitetteken kiviili — mindségileg mas céljai is
rogzitést nyertek az Otv. indokolasaban, amikor a jogalkot6 részletesen szolt
a meghaladni kivant tanacsrendszer sajatossagair6l.

LA szovjet tipust allamszervezet megoldasaihoz hasonlé magyar ta-
nacsrendszer a talkézpontositott, valamint adminisztrativ modszereket
clényben részesitd tarsadalmi és gazdasagszervezés helyi kiszolgaldja volt.
A tulzott centralizacid kevés teret adott a helyi 6nallosagnak. A helyi cselek-
vések demokratikus iranyitéi ténylegesen nem a valasztott testilletek, hanem
a tanacsi vezetok voltak, akiket felsébb allami szervek kézi vezérléssel ki-
vantak mozgatni, és akik egyben ala voltak rendelve a szintén felilrdl vezé-
relt monolitikus allampart helyi szervezetének is.”*

Az 1j célok tehat a korabbiaktol eltérd kapcesolatrendszerek, egytittmii-
kodési formak kialakitasanak sziikségességét vetették fel. Mindenek ¢létt a
koézponti €s a helyi szintek, valamint a dekoncentralt szervek és az onkor-
manyzatok, az egyes onkormanyzati szintek, valamint a helyhatdsagok ¢és
mas szervezddések viszonylatainak atrendezése ¢s ezek kozott egy viszony-
lagos egyensuly megteremtése valt indokoltta.

Itt emlithet6 meg zarojelesen, hogy a varakozasokkal szemben az 6n-
kormanyzatok nem kaptak meg azt a szintli tamogatast a helyi civil szféra
szereploitdl (egyesiiletektdl, alapitvanyoktdl stb.), amelyet a rendszervalto-
zas utan joggal feltételeztek, igy ez a viszonyrendszer nem alakulhatott konf-
liktusmentesen. Mindehhez kéze van annak is, hogy a helyhatosagok talpoli-
tizaltsaga akadalyat képezi a helyi tarsadalommal val6 szoros és sokszalu
kapcsolatrendszer kialakitasanak. Mindezen folyamatok legfobb vesztese a
magat sok tekintetben becsapottnak, magara hagyottnak érzett valasztdpol-
gar, aki a keser(i tapasztalatok birtokaban az elforduld, passziv, kozombos

A fentick alapjan megallapithato, hogy a helyi igazgatasban a paradig-
mavaltas szervezeti aspektusa alapvetéen megvaldsult, ugyanakkor ellent-
mondasosan valdsult meg, tehat egyfeldl egy 1j helyhatosagi struktara €s

2 Gadspar Matyds: Az dnkormanyzatok miikodésének szervezése és szervezetének fejlesztése.
Szervezésmod-szertani Betéti Tarsasag, Bp., 1993.

¥ Lasd az onkormanyzati térvény indokolasa
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szemléletmdd intézményesilt, masfeldl ezzel nem minden esetben jart egyiitt
a mitkodés mas tényezdinek (pl.: személyzet, finanszirozas, mitkodés stb.)
hasonlé mértékii és maradéktalan korszerlsitése, igy a rendszer egésze bar
Iényeges fejlodésen és javuld hatasfokon ment at, mégis egyes teriletein
egyenetlen maradt, abban a korszerii és elavult elemek keverednek. Mindez
végso soron funkcionalis zavarokban nyilvanul meg, amelynek kezelése csak
rendszerszemléleti fejlesztés és komplex eszkozok igénybevétele révén va-
16sithato meg. Es tegyiik hozza: remélhetéleg megvalosithato!
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