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Nemzeti minimum 2020-ban

TOTH LASZLO!

wA jb kirdlyok kirdlykodnak, a tiirelmetlenek pedig zsarnokoskodnak”

1. Bevezetd

Az dllami potestas és a helyi dnkorményzatok viszonya min-
dig egy sajdros egységességre és egyben kiilonbézdségre vald
torekvést mutatott a kézponti és a helyi hatalomgyakorlds
kozvetlen vagy kozvetettebb befolydsolhatésdga érdekében.

Mig egy orszig egységes kozigazgatdsa a kdzponti hatalom
erejénck fiiggvénye, mindig jelen van az emberek (nemesség,
majd polgdrsdg) torckvése az dllami hatalom kézvetlen befo-
lydsoldsdra, illetve a tole vald lehetséges fliggetlenség elérésére.

Ezzel egytitt az dllami dominancia f8 célpontjai a féviros
utdn a teriileti szint megyei ('jnkorm;inyzatok, a megyei jogl’l
vérosok, majd 2006-t6l — 2010 utdn a févérosi és megyei kor-
manyhivatalokon ¢s a jdrdsi hivatalokon keresztiil - elérte a
telepiilési (varosi, kozségi és a fovarosi keriileti) onkormanyza-
tokat is.

Jelen irdsom célja drtekinteni, hogy hol tart 2020-ban, 30
évvel a demokratikus rendszerviltozds utdn az dllamhatalom
és a helyi 6nkorményzatok kapcesolata Magyarorszagon tébb,

és az e targykorben 1997 méjusaban megjelent irdsom 6ra.?

1 1979-ben végzere az Eotvos Lordnd Tudomdnyegyetem Allam- és
Jogrudomiényi Kardn, 1981-ben jograndcsosi, 2001-ben tirsasdgi szak-
jogdsz képzetrséger szerzert. 1987-ig a Heves Megyei Finommechanikai
Villalatndl, az6ta 2019. janius 10-én toreént nyugdijba vonuldsaig a Heves
megyei kozigazgatisban dolgozott elészor megyei aljegyzéként és a Jogi
Iroda vezetSjeként, majd 2004 dprilisitdl a Heves Megyei Illetékhivatalban
a 2007-t6l az APEH-be, a Nemzeti Adé- és Vimhivartal jogelédjébe tor-
tént integracioig. A Magyar Kozigazgatdsi Kar alelnokeként (2003-2006)
a Kozigazgatdsi Kar elismerd oklevelée kapra,

2 ToTH Laszlé (1997): Allamhatalom és 6nkormdnyzatisig. Magyar

Kizigazgatds, 1997/5.299-304.

Szent Istvidn kirdly intelmei, 1020.

~Mondd, te kit vilasztanil?”

Szorényi Levente — Brédy Janos: Istvin, a kirdly

2. Az 6nkorményzatisig
alkotmanyos szabélyozasa

1949. évi XX. torvény a Magyar Koztérsasdg Alkotmanyardl:

w42. § A kozség, a viros, a fGvdros és keriiletei, valamint a
megye vilasztépolgarainak kizisségét megilleti a helyi in-
kormanyzds joga. A helyi inkormdnyzds a vdlasztépolgdrok
kozdsségét érintd helyi koziigyek inalld, demokratikus inté-
zése, a helyi kozhatalomnak a lakossdg érdekében vald gyakor-
ldsa.

43. § (1) A helyi onkormanyzatok alapjogai (44/A. §)
egyenliek (...)."

A 2011. dprilis 25. napjén clfogadott, 2012. janudr 1-jén
az Alkotmdny helyébe 1épé Magyarorszdg Alaptdrvénye
az onkormdnyzatisagot lényegében azonosan fogalmazza
meg;:

»31. cikk (1) Magyarorszdgon a helyi kiziigyek intézése és a
helyi kizhatalom gyakorldsa érdekében helyi inkormanyzatok
mitkodnek.”

w34. cikk (1) A helyi inkormanyzat és az dllami szervek a
kozosségi célok elérése érdekében egyiittmiikodnek. A helyi
onkormdnyzatok részére kotelezd feladat- és hatdaskirt torvény
dllapithat meg. A helyi inkormdnyzat kitelezd feladat- és
hatdskireinek elldtdsiban azokkal aranyban allé kiltségvetési,
illetve mds vagyoni tamogatdsra jogosult. (...) (4) A Kormany a

Sbvdrosi és a megyei kormanybivatal dtjan biztositia a helyi

onkormdnyzatok torvényességi feliigyeletér.”

3. A megye mint kozigazgatdsi régio

Ezek utdn idézem az Eurdpai Régiok Gyilésén 1996. decem-
ber 4-én Basclben — Magyarorszdg 4leal is — elfogadote nyilat-
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kozatot, amely alapjin a Strasbourgban 1997-ben kiadort
Regiondlis Onkormanyzatok Eurépai Chartdjanak tervezete
késziile.

WRégid az a torvényes teriileti testiilet, amelyet az dllami
szint alatt kozvetleniil hoztak létre, és politikai onkormdnyzat-
tal van felrubdzva.”

»A 7égidk és az dllam kizitti hatalom megosztdsit a nemze-
ti alkotmdnyban vagy a torvényhozdsban kell meghatdrozni a
politikai decentralizicid és a szubszidiaritds elveinek megfelels-
en. Ezen elvek szerint a funkcidkat az dllampolgdrhoz lehetd
legkizelebb esd szinten kell elldtni.”

W Példik a végidk jelenlegi hatdskireire:

~ regiondlis gazdasdgpolitika,

~ regiondlis teriiletfejlesztés és lakdspolitika,

— telekommunikdcid és kozlekedési infrastruktiira,

— energiapolitika és kornyezetvédelem,

~ mezdgazdasdg és haldszat,

— oktatdsiigy minden szinten,

— kultiira és média,

~ turizmus, szabadidd és sport,

— renddrség, kizrend. »6

4. Az 6nkormdnyzatisig
az elmult 30 év gyakorlataban

Az 1950 6ta mikodd tandesrendszer jogutodjakéne az 1990.
szeptember 30-4n megtartott valasztasokkal bevezetete két-
szintli 6nkormanyzati rendszer magdban foglalja az angol
decentralizdcior és a francia centralizdciot , dtvézd” Gn. porosz
onkormdnyzati rendszert, amelyet egyrészrél az erés szubszi-
diaritds, méasrészrél a csaknem 3200 telepiilési onkormanyzat
jellemez. Ezen alapvetéen nem véltoztatott a napjainkban is
zajlo dtfogd kozigazgatdsi reform sem: a megyei dnkormdny-
zatok 2011-t8l egy korldtozott teriiletfejlesztési jogkore kap-
tak (kormdnyhivatal, teriiletfejleszeési kormanybiztos), de
elveszrereék intézményeiket, onkormdnyzati vagyonukat, és
egy minimadlis szervezettel és koleségvetéssel bird kozigazgata-
si szerepet kaptak a kormdnyhivatalok drnyékdban.

A 2000 lakost el nem ¢éré mintegy kétezer kistelepiilés
elvesztette a kozos érdekeik képviseletében és érvényesitésé-
ben felléps megyée, és hivatalaik — az egyébként szakmailag
indokolhaté észszerisités kozben (kézos onkormanyzati hiva-
talok, az 1983-ban megsziintetett jardsi hivatalok tjrainditdsa,
kormdnyablakok, okmdnyirodék) - egy ma még meg nem itél-
heté kozigazgardsi funkcidval rendelkezd kirendeleségekké
viltak, a miikodéshez sziikséges minimélis létszdmmal. Meg-
hatdrozo feladatuk a képviseld-testiilet, bizottsdg, polgarmes-
ter tevékenységének, dontéseinek el6készitése és végrehajrasa

Y VEREBELYT Imre (2001): Onkormanyzati rendszerviltds és moderni-
zdcid, killonos tekintettel a magyar megyék megerdsitésére. Budapest, 2001.
jalius, kézirac. 31.

4 Charta 1. cikkely (1) pont.

5 Charta 3. cikkely (1) pont.

¢ Charta Mellékle a 3. cikkely (1) pontjahoz.

mellete segiteni a polgdrmestert a fejleszeési célt palydzarok
clékészitésében és a kozhaszni foglalkoztatds munkaltacsi fel-
adatainak elldtdsaban.

Bihari Mihdly politologus, késébb az Alkotménybirésig
birdja és elnoke mar 1993-ban igy 6sszegez: ,, A rendszerviltist
megeldzd ellenzéki és nemzeti kerekasztal-targyalisokon egy
viszonylag koherens nkormdnyzati koncepciot dolgoztak ki,
melynek lényege, hogy nagyon erds inkormdnyzatok kellenck,
a megyei szint minimalizdldsaval. Megyei szinten, ha lehet, ne
is legyen képviseld-testiilet, csak egy igazgatdsi szervezet. 4 poli-
tikai indittatdsra létrehozott kiztdrsasdgi megbizotti rendszer-
nek sem jogi, sem igazgatdsi racionalitisa nem volt, de nem

felelt meg a haborii elétti igazgatdsi rendszernek sem. A megye

pedig gyakorlatilag regiondlis szervezd, teriiletivanyité és jgaz-
gatd funkcid hianyiban egy hivatali funkciét ellitd szervezer,
melyhez jogilag még a legnagyobb telepiilések, a megyei jogu
virosok sem tartoznak. Pedig a megyére, mint integrdcids szint-
re feltétleniil sziikség van.

A rividtavii teriileti reformnak azért sem litja realitisit,
mert a parlamenti pdrtok képtelenek megegyezni alapvetd és
elvi jelentdségii kévdésekben, és hidnyzik olyan civil tarsadalmi

jelenlét, amely a raciondlis megolddsok irdnyiba kényszeritené

a folyamatokat, akdir kétkamards torvényhozds keretében is.”

A fenticket alitdmasztja az elsé dnkormdnyzati torvény
megalkotdsa is, mely hét valtozar utdn egy nyolcadik forma-
ban keriilt 1990. augusztus 2-dn konszenzussal clfogaddsra,
amely mutatja az énkormdnyzatok helyérél és szerepérél azéea
sem valtozott politikai hozzdalldst.

Antall Jézsef miniszterelnok az Orszaggyilés eldee 1990,
mdjus 22-¢én ismertette a nemzeti mcg(ljh()d:is programji,
amelyben ,,az inkormdnyzati tipusti helyi reform épit a magyar
inkormadnyzatok torténelmi hagyomdinyaira — az 1870. évi
XLIL tez. és a tirvényt médositd, a helyhatdsdagokrdl széls
1886. ¢vi XXI. tcz., a tirvényhatdsigokrol, a kozigazgatdisi
reformrdl szdld 1929. évi XXX. tc., az 1989. oktdber 23. napjin
kikidltott Magyar Kiztirsasag Alkotmanyardl szélé 1949. évi
XX. torvényt alapjaiban midosité 1990. évi LXIII. térvény —
és figyelembe veszi az Eurdpai Tandcs 1985-ben elfogadott
()nkarmdnyzati Chartdjaban megfogalmazott modern inkor-
mdnyzati alapelveker.”®

A helyi énkorményzatokrol sz6l6 1990. évi LXV. térvény-
ben Verebélyi Imre professzor, a rendszervileds elsé korménya
Beliigyminisztériumanak kozigazgatdsi dllamtitkdra szavaival
»a politikai kompromisszum eredményeként létrejitt megyei
onkormanyzatok lényegében intézményfenntarté szerepkirt
kaptak a magyar kizigazgatdsban”?

A mindig vitatott kézépszinten Horn Gyula kormanyanak
programja 1994-ben még a megyei 6nkorményzatok domi-
nancidjir ttizte ki célul, mikozben a teriiletfejleszeési felada-

7 Hatalom, 6nkormdnyzat, autonémia: Beszélgetés dr. Bihari Mihaly
politolégussal. Comitatus, 1993/5.21.

8 Toreénelmi kormény - toreénelmi eséllyel, az Antall kormany prog-
ramja. Magyar Hirlap, 1990. mdjus 24.

9 VEREBELYI Imre (1992): A magyar kozigazgatds modernizicidja.
Magyar Kizigazgatds, 1992/11. 641-652.; VEREBELYI Imre (1995):
A helyi 6nkorminyzati rendszer fejlédésénck fobb irinyai. Magyar Kiz-
igazgatds, 1995/2.72.
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tokra egy 0 szervezetet, a megyei és regiondlis (statisztikai
fejlesztési régiok) fejleszeési tandcsokat hozta lécre. Medgyessy
Péter kormanya 2002-ben médr a megyék megsziintetésével
foglalkozott, helyiikbe 2006-ig a régiokat allicva.

A Megyei Onkormdnyzatok Orszdgos Szovetsége
(MOOSZ) 2002 szeptemberében , Az Eurépiba megy a
megye” 10. orszagos konferencidjan elfogadott dlldsfoglald-
saban ,sajndlattal dllapitotta meg, hogy a teriiletfejlesztés
terén is csak korldtozottan érvényesiilbettek a megyei, mint tér-
ségi szempontok, a megyei inkormdnyzatok nem kaptak lehetd-
séget arra, hogy ezen a kozigazgatdsi szinten integraljik a terii-
leti onkormdnyzds, és a teriiletfejlesztés feladatrendszerér.

A megyei onkormdnyzatok messzemenden egyetértenck azzal,
hogy az onkormdnyzatok mitkidésénck alapkérdése az inkor-
mdnyzatok gazdasdgi autondmidjanak megerdsitése. Az erre
vald kormdnyzati torekvést valamennyi onkormdnyzat iidvozli,
ugyanakkor meg kell dllapitani, hogy az szja 5%-rél 10%-ra
emelkedd helyben maradé mértéke csak ldtszdlag eredményez
tobbletforrdsokat az inkormdnyzatokndl, mivel ezek a tibblet-
bevételek mar kordbbrol keltezett feladatokkal terheltek.”"

A Heves Megyei Onkorményzat 2006-ban még 90 fés
hivatallal és 20 millidrd forintos kéleségveréssel mitkodoce.
41 intézmény — kozottitk a Megyei Markhot Ferenc Kérhdz,
a Heves Megyei Muzeumi Szervezet (Egri Dobd Istvin
Varmuzeum, Gyongyosi, Hatvani, Hevesi mizeum), a Heves
Megyei Levéltar, a Brody Sandor Megyei és Virosi Konyvear,
a Megyei Bartakovics Béla Miivelddési Kézpont, a Gardonyi
Géza Szinhdz, a Harlekin Babszinhdz, a megyei oktatdsi (cgri,
gyongy6si, hatvani, hevesi), gyermekvédelmi és szocidlis intéz-
mények (6sszesen 4000 kozalkalmazott) és a Heves Megyei
Iletékhivatal (2007-ben integralva az APEH-ba, a Nemzeti
Adé- és Vamhivartal jogelddjébe) — fenntartdsa tartozott a
tevékenységi korébe.!!

Baldzs Istvan szerint: , 4 megye és a kozépszint kizott egy
tjabb dltalinos hatdskirii szerv: a kozvetleniil vilasztott és kiz-
Jjogilag ondllé szintet képezd régid kiépitésére nincs sziikség.”"?

Palné Kovécs Ilona professzor, teriiletfejleszeési szakember
tobbszor hangoztatta: , Ma mdr szakmailag nem vitatott, hogy
megyei szinten nem lett volna sziikség kiilon tandcsi szervezet
kiépitésére. A megyei onkormdnyzatok tjraclosztd és teriileti
tervezd hatdskiore teljesen szalonképes megoldds lenne Eurdpa-
ban. Bizonyiték erve az Onkormanyzati Charta, mely szerint a
regiondlis inkormdnyzatoknak (a kormdnyzat alatti elsé terii-
leti szinten megvdlasztott nkormanyzatoknak) vallalniuk kell
a teriileti kiegyenlités feladatait, s ehhez forvasokkal kell ren-
delkezniiik.”"* Ehhez képest gyakorlatilag napjainkban kezd
ténylegesen funkciondlni a megyei onkormanyzati teriiletfej-
lesztési rendszer.

10 A Megyei Onkorményzatok Orszigos Szoverségének dllasfoglaldsa.
Comitatus, 2003/1-2. 153,

11" A Heves Megyei (')nk()rm;inymt 2002-2006. Eger, Csatho
Nyomda Kft.

12 VEREBELYT Imre: Osszefoglalé a Kozigazgatdsi reformfolyamat
elsd szakaszdrol és a soron kovetkezd feladatokrdl 11. Magyar Kizigazgatds,
1998/7. 414.

13 PALNE KovAcs Ilona (2001): Regiondlis politika és kizigazgatds.
Budapest-Pécs, Dialog Campus. 231.

Stumpf Istvdn professzor, alkotmanybiré 2000. marcius
23-24-¢n, az elsé Orban-kormdny Miniszterelndki Hivatalac
vezetd miniszterként a Magyar Tudomdnyos Akadémidn
»Az ()'71k07'7)1d7{yzatix/ig' egy évtizede és a jovd” cimmel tartotta
a konferencia nyité eléadasit. Kiemelte a rendszervéledskor
toreént decentralizdcié jelentdségée a kordbbi centralizalt
allammodell helyett. Megéllapitotta, hogy ,, 1990 dta egyetlen
korminy sem tett maradéktalanul eleget az inkormanyzati tr-
vénybdl eredd azon kitelezettségének, hogy a kitelezd onkor-
mdnyzati feladatok eléivisival egyidejiileg gondoskodni kell
a feladatellitishoz sziikséges anyagi feltételekril. Emellett is a
kizjogi ondlldsaghoz képest aranytalanul magas az onkormany-
zatok kozponti tamogatdsoktdl valé fiiggisége.

Tekintettel kell lenniink torténelmi hagyomanyainkhoz,
identitdstudatunk ésszeteviire ugyaniigy, mint a gazdasdgi,
szocidlis és egyéb torténések tényleges térségi isszefiiggéseire,
a jelenlegi teriileti beosztds elényeire és hitrinyaira, a nemzet-
kozi tapasztalatokra.

Kivdnatos lenne, ha az inkormdnyzati rendszer jovébeni
tovdbbfejlesztése is nemzeti konszenzus alapjan tirténne.” '

Az Eurdpai Unidba 2004-ben toreént csatlakozasunk és a
Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartdjéban jelzett irdnyok
(az dllami ¢s a helyi 6nkormanyzati szervek egyiittmiiko-
dése, szubszidiaritas a kozfeladatok ellitdsiaban) ellenére a
megyei 6nkormdnyzatok mint teriileti onkormanyzatok terii-
letfejleszeési feladat- és hatdskort csak Orban Vikror masodik
korménya dltal cléterjesztett, az Alkotmdany helyébe 1épé
Alaptorvényben és a Magyarorszdg helyi onkorményzatairsl
52616 2011. évi CLXXXIX. térvényben kaptak. Nem véletlen
azonban, hogy az Alkotmdnybirésdg eldte kellett vizsgalni
ezeknek az elveknek a tdrvényben foglale garantaldsat, pl. az
onkormdnyzatok kézés hivatalinak a létrehozasakor vagy a
kozfeladatokat elldrd okratdsi,” egészségiigyi intézmények
dllami culajdonba vételekor.'

Jelenleg a megyei énkormdanyzatok kiiiresitert feladat- és
hatdskorée a korményhivatalok, 2013-tél jardsi hivatalok
bevondsaval vették dr, a kozséghdzdk 90%-dban pedig csak
kirendeleséget taldlunk.

Ezzel a Kormény az Alaptorvényben eléirt térvényességi
feliigyeleti jogkorée tallépi a helyi dSnkorményzatok vonatko-
zdsdban,

Egyébként az Alkotmédnyban, az Alaptérvényben és az
onkormdnyzati térvényben foglaltak alapjan — ha olykor-oly-
kor alkotmdnyos aggalyokkal is — megfelelden szabalyozott-
nak tinik az dllami szervek és a megyei, telepiilési onkor-
miényzatok kapcsolatrendszere, egyiittmikodése. A gyakorlati
tapasztalatok azonban visszaigazoljak a jogtudés Takdcs Imre
rendszervéltds utdni években megfogalmazott szavait és aggé-
lyait: ., 4 kozponti hatalom képes tirvényhozé és végrehajtd,

M STumrr Istvan (2000): Az énkorminyzatisig egy évtizede és a
jovo. Magyar Kozigazgatds, 2000/5. 257-259.

15°22/2015. (V1. 18.) AB hatdrozat.

16.23/2015. VIL. 7.) AB hatdrozat.
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finanszivozd jogkore alapjin a helyi autondémidit befolydsold

dintésekkel anyagi fiiggdségben tartani a helyi inkormanyza-
tokat.”"V

Ez a gondolat kiegészitendé a Heves megyei Erddtelek szii-
16ttje, Kulesdr Kdlmdn (1928-2010) akadémikus, a rendszer-
valtast kozvetlentil megelézé Németh Miklés kormdnydnak
igazsagiigyi minisztere, ncmzctki')zilcg elismert j()gszociol()gus
professzor gondolataival, aki az dnkormdnyzati elv gyengité-
sét és a koztarsasdgi elnok kozvetlen valaszedsdnak az elutasi-
tdsdt a ,népakarat politikai kisajititdsinak” nevezte. Alkot-
manytervezetében kétkamards parlamentet javasolt, amelyben
wa sokszinii felséhdz evds alkotmdnyos ellensiilya lehetne az
alséhiaznak” '

A Magyar Kozigazgatdsi Kar dltal 1996 szeptemberében
szervezett V. Orszagos Jegyz6 és Kozigazgatasi Konferencidn
» A kozigazgatds és a tdrsadalom” cim( eldaddsiban elhangzot-
tak a mai napig nem vesziteteek akeualicasukbol.

oA demokratikus politikai rendszer konszoliddcidja érdeké-
ben alapvetd jelentdségii az alkotmdnyossdg — jogbiztonsdg —
kozbiztonsdg kontininma, ami elvdlaszthatatlan a tarsadalom
— beleértve a partok — jogi kultiivdjitdl. A szakigazgatdis kiépi-
tése szintén elengedhetetlen, mivel a partok a kizszféraban dol-
gozdkat »politikai zsikmdnynak< tekintik. A mindenkori
hatalom birtokosai arra tirekszenck, hogy minden megviltoz-

17-SAR1 Jénos et al. (1992): Alkotmdinytan. Budapest, Szézadvég. X11.
fejezet; TaxAcs Imre (1992): A helyi 6nkormdanyzati rendszer kialakulisa
Magyarorszigon. Comitatus, 1992/8-9. 5.

18 Hidnyzik a nemzeti minimum - interji dr. Kulesar Kélmén akadé-
mikussal. Magyar Hirlap, 1997. februdr 15.

zon, és a lehetd legtibb hely gazdat cserélien. Ez csaldka és
kizsikmanyold gyakorlat, mely lehetetlenné teszi példdul az
dllands, és minden kormdnyt kiszolgdlni képes, szakértd kiz-
tisztviseldi kar kialakuldsdt, melybez Magyary Zoltan munkis-
sdga és az angol-szdsz orszdgok civil service-je egyardnt jol hasz-
nosithatd. Az dllami és az onkormdnyzati szint elvdlasztdsa és
dsszekapesoldsa, a kiilinbizd szintek egymdssal vald kiegészitése
a modern kizigazgatds alapkérdése.”

JEzeket az alapuetd és elvi jelentdségii kérdéscke
partpolitikai érdekeken titlmutatd nemzeti konszenzussal lehet

tY csak a

megoldani.

Az elmiilt évek tapasztalata alapjan ma mdr igy latom, az
akkori (rendszerviltiskori) ellenzékkel egyiittmiikidve tibbet
kellett volna foglalkoznunk a vilasztdsokat kivetd, folyamatok
és technikdk kimunkdldsaval. Sokkal inkdbb a tarsadalom szd-
mara elfogadhatd, redlis joviképre és ennck rugalmas megvals-
sitdsdra torekvd gyakorlatra lenne sziikség.

Ha ez mdsként alakul, mindenesetre ma kozelebb lennénk a
kizosen képviselhetd nemzeti minimumboz.”

Kulesar Kalméan énkritikus szavaihoz kevés hasonlét tali-
lunk az elmile 30 évben a szakmai és a politikai szereplék
részérél. A rendszervaleds 6ta négy kormdny volt abszolut
t6bbségi hatalom birtokaban, de a nemzeti konszenzust jelen-
t& minimum keresése nem jellemezte egyik , kétharmados til-
kormdnyzdst” sem.* ]

19" Amelyet Kulesar Kalman nemzeti minimumnak nevez. (T. L.)
20 SARKOZY Tamés (2014): Kétharmados tilkormdnyzds. Budapest,
Park.



