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NYILATKOZAT

Alulirott Gyimesi Péter (neptun kod: INIEEEEE jclen nyilatkozat aldirasaval kijelentem, hogy
a Jarasok és Kkistérségek a kozigazgatasban cimii (megfelel6 rész alahtizando)

hazi dolgozat;

diplomadolgozat;

szakdolgozat

(a tovabbiakban: dolgozat) onallé munkam, a dolgozat készitése soran betartottam a szerzdi
Jjogrol szolo 1999. évi LXXVI. tv. szabalyait, valamint az egyetem altal eldirt, a dolgozat
készitésére vonatkozo szabalyokat, kiilondsen a hivatkozasok és idézések tekintetében'.

Kijelentem tovabba, hogy a dolgozat készitése soran az onalld munka kitétel tekintetében a
konzulenst illetve a feladatot kiado oktatot nem tévesztettem meg.

Jelen nyilatkozat alairdsaval tudomasul veszem, hogy amennyiben bizonyithato, hogy a
dolgozatot nem magam készitettem, vagy a dolgozattal kapcsolatban szerzoi jogsértés ténye
meriil fel, a Nyugat-Magyarorszagi Egyetem megtagadja a dolgozat befogadasat és ellenem
fegyelmi eljarast indithat.

A dolgozat befogadasanak megtagadasa és a fegyelmi eljaras inditasa nem érinti a szerzoi
jogsértés miatti egyeb (polgari jogi, szabalysértési jogi, biintetjogi) jogkdvetkezményeket.

Székesfehérvar, 2011. aprilis 28.

hallgato

11999. évi LXXVL tv. 34. § (1) A mii részletét - az atvevé mii jellege és célja altal indokolt terjedelemben és az
eredetihez hiven - a forras, valamint az ott megjelolt szerz6 megnevezésével barki idézheti.

36. § (1) Nyilvanosan tartott eldaddsok ¢és mas hasonld miivek részletei, valamint politikai beszedek
tajekoztatas céljara - a cel altal indokolt terjedelemben - szabadon felhasznalhatok. Ilyen felhasznalas esetén a
forrast - a szerzo nevevel egyiitt - fel kell tiintetni, hacsak ez lehetetlennek nem bizonyul.
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Bevezetés

Szakdolgozatom téméja a magyar kozigazgatds torténetének  egyik
leghanyatottabb sorsu térkategoridja, a jarasok, kistérségek szintje. A témakorre azért
esett a valasztasom, mert kiilonosen érdekel ezen szervezetrendszerek sorsa, a
kozigazgatdsban és az Onkormanyzati rendszerben betoltott szerepiik. Véleményem
szerint ugyanis mindkét szférdban nagyon fontos a mikroregiondlis szint miikddése. Az
onkormanyzati szektorban — kistérségként - biztositja az érdekek kozvetitését a
kozhatalom homokoéra szerkezetében az elaprozott helyhatosagi és a talcentralizalt
kozponti szint k6zott, a kozigazgatasban pedig — jarasként — képes a megfeleld mindségi
¢s kapacitasu iigykezelésre.

A kérdéskor vizsgalata soran igyekszem a lehetd legteljesebben bemutatni a
mikroregiondlis szint feladat- és hataskoreinek valtozasat, mely tobb szempontbol is
érdekes kovetkeztetésekre ad lehetdséget. A mezoszint alatti, de helyhatosagok feletti
terlileti szint ugyanis mindig olyan informaciokkal szolgal, melybdl kovetkeztetéseket
vonhatunk le az adott korszakok politikai rendszereire, onkorményzatisaghoz valo
hozzéaallasara vonatkozoan. A tapasztalatok alapjan ugyanis ez a szint képes centralizacio
esetén a legjobban a telepiilési szint ellendrzésére, koordindlasdra, decentralizacid
esetében pedig a helyi munka segitésére, térségi feladat- és hataskorok o©Onallo
gyakorlasara.

Kutatasi mddszerem alapvetden a fellelhetd forrasok retrospektiv elemzésére épiil. Az
elemzés soran azonban a dolgozat terjedelmi keretei miatt sziikségszerlien szlikitéseket
kellett alkalmaznom. Ezen szlikitésbdl kifolyolag lett a kozigazgatas-torténeti attekintés
idébeli sikja a huszadik szédzad - azon beliil pedig a tanacskoztarsasag allamigazgatasi
reformjaival kezd6do 1doszak - és napjaink fejleményei. Ezen viszonylag szlik iddbeli
keretbdl a legfontosabb mozzanatokat kivdnom kiemelni, ezéltal hangsulyozva ki az
egyes reformértékii intézkedések illetve gyokeres atalakitdsok novumait illetve a jarasi
szintre gyakorolt hatasait. Célom az, hogy dolgozatom minél atfogobb képet nyudjtson
ezekrdl a moddosulasokrol, ezaltal pedig nyomon kovethetévé valjanak az egyes
korszakokra jellemzd szemléletmodok, célok és eszk6zok, mindemellett pedig teljesitsem

a szakdolgozati feladatkiirasban rogzitett kovetelményeket.



1. Kozigazgatasi reformok Magyarorszagon

Jelen fejezetben kisérletet teszek a XX. szdzadi magyarorszagi kozigazgatasi
reformok véazlatos bemutatasdra. A dolgozat terjedelmi korldtai miatt azonban tobb
szempontbol is sziikitéseket kell alkalmaznom. Ennek megfelelden igyekszem tehat
azokat a reformkisérleteket kijelolni és - a lehetdségekhez képest - minél részletesebben
bemutatni, melyek hossza tdvon is kiemelkedének mutatkoztak illetve érintették a jarasok
¢s egyéb mikroregionalis kozigazgatasi szervek felépitését, strukturajat, feladat-és

hataskorét.
1.1. Mikroregionalis allamigazgatas a Tandacskoztarsasagban

1919. marcius 21-én radikdlis valtozas 4llt be Magyarorszadg irdnyitési
struktardjaban. A Kommunista Part és a Szocidldemokrata Part egyesiilésével létrejott
legfobb kdzponti hatalmi szerv, a ,,Forradalmi Kormanyzoétanacs” ugyanis révid ido alatt
gyokeresen atalakitotta a helyi, mikroregionalis és teriileti kormanyzas és allamigazgatas
szervezetrendszerét. A kommunizmus megteremtését maga elé célként tiizé hatalmi elit
merdben 1) elvek és eszmék alapjan kivanta berendezni Magyarorszagot, a hdn ahitott cél
elérése érdekében. Legfontosabb vezérld elvként kell megemliteniink a demokratikus
centralizmus hitvallasat, melybdl a megvaldsult szervezeti és iranyitasi struktirat
levezethetjiik. A demokratikus centralizmus alapgondolatit még Lenin fektette le és a
Szovjetunid alkotméanyaban is deklaralasra keriilt. Leglényegretorébben az 1977-es
alaptorvény hatarozza meg a demokratikus centralizmus szerepét az allami miitkodésben,
kovetkezd formaban: , 4 szovjet dllam szervezete és miikédése a demokratikus
centralizmus elvével dsszhangban épiil fel: az allamhatalom minden szervét alulrdl folfelé
vdlasztjdk és ezek a népnek aldarendeltek, a felsobb szervek dontései kotelezoek az
alsobbakra. A demokratikus centralizmus egyesiti az egységes vezetést a helyi szintek
kezdeményezéseivel és alkoto tevékenységével, minden dllami szerv és hivatalos személy
felelbs feladatellatasaval.”. A vezetd testiiletek tagjait tehat demokratikusan és titkosan
vélasztjak meg, méghozza a teriileti elvet érvényesitve alulrol felfelé épitkezve. * A
dontések demokratikus vitdkban sziiletnek meg és ezeket a kisebbségi véleményt

képviselok is kotelesek végrehajtani. A valasztott testiiletek beszadmolassal tartoznak

2 A Szovjetunié 1977-es Alkotménya, L. rész, . fejezet, 3.cikk. Forras:
http://www.departments.bucknell.edu/russian/const/1977toc.html (letdltve: 2011. marcius 31.)



http://www.departments.bucknell.edu/russian/const/1977toc.html

valasztoiknak, tagjaik tisztségiikbdl visszahivhatoak. A demokratikus centralizmus
elvének tudatos alkalmazésa elméletileg biztositja, hogy az egyes dontések az érintettek
lehetd legszélesebb korének véleményét képviseljék. A felsorolt elméleti megallapitasok
tobbségét jelenleg is alkalmazzék a demokratikus dontéshozatal soran.

Az elv gyakorlati alkalmazisa azonban tobb szempontbol is csorbat szenvedett.
Megtortént ugyanis az alsobb szintli szervezetnek a felsdbb szint ald valo rendelése, ami
hatékonysagi szempontbol kétségtelen elonyoket hordozott, am gyakorlatilag a korlatlan
ellendrzési hatalmat jelentett a dontések végrehajtasa soran. Az alarendeltség ugyanakkor
tobbszoroz0dott a rendszerben. A helyi és teriileti szervek ugyanis egyrészrdl kotelesek
voltak végrehajtani a kdzponti szervezetek utasitdsai, masrészrdl pedig az egyes hatalmi
szintek egymast is ellendrizték. Igy . a falusi tandcsot és a falu intézébizottsagat a jardsi
tandcs intézobizottsdaga, a jardsi tandcsot és intézobizottsagot a megyei (keriileti) tandcs
ellenorizte. A keriileti és nagyobb varosi tandcsok és intézobizottsagok ellenorzoje
kozvetleniil a tandcsok orszagos gytilése, illetéleg a Szovetséges Kozponti Intézobizottsag,
valamint a Kormanyzotandacs volt.” [Csizmadia, 1976, 328-329p] A Csizmadia Andor
altal részletesen felvazolt struktarabol jol felmérhetd az egyes szervezeti szintek
onallotlansaga, alarendelt mivolta. Ebben az idészakban tehat a tandcsok a kozigazgatas
altalanos és univerzalis szerveként funkcionaltak, elldthattak minden olyan feladatot,
mellyel nem volt 6nall6 szakigazgatasi szerv megbizva.

A tandcstagok megvalasztisa csak részben — a helyi tanacsok esetén — tortént kozvetleniil.
A szavazéaskor a valasztds lehetdsége egy hivatalos listara korlatozodott, melyen a
valasztok valtoztatasokat eszkdzolhettek. [Csizmadia, 1976., 327p] A jéarédsi tanacs
tagjainak megjelolése azonban mar kozvetetten, tortént, a tagokat a varosi tanacs(ok)
tagjai és a falusi tanacsok ugynevezett valasztdsi megbizottai valasztottdk. [Csizmadia,

1976, 328p]

1.2. Kozigazgatas a két vilaghaboru kozott —

Magyary Zoltan reformtervezete

A masodik vilaghabort és a nagy gazdasagi valsag hatdsai nyoman vilagszerte
racionalizalasi, takarékossagi intézkedések sorozata indult meg. A {6 torekvés mindentitt
— igy hazénkban is - a talburjanzott, pazarld struktirak alternativdinak megtaldlasa volt.
Hazankban a helyzet ennél még Osszetettebb volt. Az Osztrdk-Magyar Monarchia

felbomlasaval és az orszadg teriiletének a trianoni dontésbdl fakadd drasztikus



csokkenésével a monarchia korabol 6rokolt — és a tanacskoztarsasdg utan a monarchikus
jogfolytonossaghoz ragaszkodva kritika nélkiil restaurdlt — intézményrendszer
fenntarthatatlanna, végletesen elavultta valt. A teljes reform mar a korban is hatalmas
vallalkozas volt, melynek elméleti megalapozasara a legkivalobb szakembereket kérték
fel. 1925. februar 6-an alakult meg az Orszdgos Takarékossagi Bizottsdg, melynek
feladata volt az 10 szervezetrendszer elméleti és gyakorlati alapjainak kidolgozésa.
[Csizmadia, 1976, 406p] A bizottsadg az egyes minisztériumok egy-két képviseldjébal allt,

s négy 16 kérdés mentén vizsgalta a kozigazgatas reformjanak ligyét:

1. akozalkalmazottak statuszrendezése, 1étszamuk csokkentése,

2. a feladat- és hataskorok teriileti szintek kozotti elosztasa, a fellebbviteli eljarasok
csokkentése,

3. aszervezetrendszerek egymas kozti kommunikacidjanak javitasa, racionalizalasa,

4. egységesités a szervezetek gazdasagi ¢és ellatmanyligyi gazdalkodasaban.

[Csizmadia, 1976, 407p]

A bizottsdg hat éves milkddése soran szamtalan javaslatot és tervezetet készitett a
reformokra vonatkozoan. Ezek koziil a legkiemelkeddbb az az atfogd koncepcid, amelyet
a magyar kozigazgatas torténetének egyik legkiemelkeddbb személyisége Magyary
Zoltan készitett, aki a vallds- és kozoktatdsiigyi minisztérium egyetemi osztdlyanak
vezetdjeként vett részt a bizottsdg munkajaban. Els6, nagy horderejli javaslatat 1930
szeptemberében készitette el, ,, A magyar kozigazgatas racionalizaldsa” cimmel €s azt

javaslatként grof Bethlen Istvan miniszterelndk elé terjesztette.

Magyary javaslata atfogd tudomanyos munkaként értékelhetd, melyben felvazolja
egyrészrél a nemzetkozi racionalizdlasi elméleteket, azok gyakorlati alkalmazasat és
nemzetkozi Osszehasonlitd példakat is ismertet. Az akar 6nalldé miként is értékelhetd
negyedik fejezetben a magyar kozigazgatast fejlddéstorténeti szempontbol mutatja be, ezt
kovetden pedig preciz részletességgel, szakigazgatasi agakra lebontva irja le a
racionalizalasi programjat, melynek modszereit és varhaté eredményeit az utolséd
fejezetben ismerteti.

Témank szempontjabdl a javaslatnak az allami és Onkormanyzati kozigazgatas
parhuzamossagara vonatkozo fejezete a legfontosabb. Ebben a kutatd leirja és egyben
nehezményezi azt a kialakult helyzetet, mely szerint Magyarorszdgon a két szféra
kozigazgatési tevékenysége egymds mellett miikodik ugy, hogy csak laza kapcsolat van

kozottiik, ezért egymas tevékenységérdl csak kevés informdcioval rendelkeznek.
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Nyilvanvald, hogy valamelyik szervezetrendszer feleslegesnek tiinik. Magyary a kettd
kozotti valasztast azonban leegyszerisiti, amikor azt irja: ,, 4z onkormadnyzat tehat
feltétleniil és kizarolag allami végrehajtas, amikor a nemzet tagjai, mint allami szervek,
beallnak az dallam szolgalataba s maguk hajtjak végre magukon az allam akaratat. Az
mar, hogy az onkormanyzat testiiletileg van-e szervezve, vagy a kinevezett tisztviselok
anyagi fiiggetlenségében és szolgalatuk ingyenességében rejlik-e az onkormanyzat ereje,
mellékes (...)". [Magyary, 1930., 166p] Végeredményben tehat a feladatot adott, a format
pedig valaszthatonak itéli meg, ebben az elméleti konstrukcioban pedig az
Onkormanyzatisag mellett tesz hitet. Ez ugyanis véleménye szerint: ,,(...) a térvény
vegrehajtasat épp azok kezébe juttatja, akik a helyi viszonyok megfelelo ismeretével a
végrehajtast a legcélszeriibben és a legkisebb ellendllas nélkiil vihetik keresztiil.”
[Magyary, 1930., 167p] Ez a mondat voltaképpen a szubszidiaritas alapelvének korabeli
megfogalmazasat jelenti. A teriileti kérdések vonatkozasdban véleménye szerint a megyét
¢s a kozséget annak Onkormdanyzati jellege megtartasaval kell a kozigazgatasba
bekapcsolni, s igy ,,(...) a kézépfoku igazgatas onkormanyzati és allami szervei kozt
szorosabb kapcsolat fejlesztheté6 ki.”” [Magyary, 1930., 167p]

Magyary torekvései a kormanyzat tdmogatasaval szervezeti kereteket is kaptak. 1931.
januar 24-én a kozigazgatas egyszerlsitésének elOkészitéséért feleld kormanybiztossa
nevezték ki, valamint vezetésével megszervezték a Magyar Kozigazgatds-tudomanyi
Intézetet a budapesti Pa4zmany Péter Tudomanyegyetemen. [Csizmadia, 1976., 411p] A
kormanybiztos vezetésével ezt kovetden tobb atfogo jelentés €és reformtervezet is késziilt,
azonban azok végrehajtisa rendre elmaradt, feladat- és hataskorét szikitették. Ennek
hatdsara Magyary végiil 1933 marciusdban lemondott korméanybiztosi megbizatasarol, s
csak sajat egyetemi tanszékén tevékenykedett. Munkéassaga — mellyel a demokratikus
kozélet és kozigazgatas amerikai modelljét kivanta megvalositani — a korban nem talalt
értd fiilekre, annal értékesebb ¢és tanulsdgosabb azonban a mai kozigazgatas- ¢€s
politikatudomany szamara.

A reformok eloddzasaval a két vilaghabori kozott fennmaradt a kozigazgatas
monarchikus, részben feudalis rendszere, melyben a jaras elsé fok hatosagi jogkort
gyakorolt, ¢lén pedig a kozpont altal kinevezett f0szolgabiro allt, akinek inkabb politikai,
mintsem szakmai szerepe keriilt el6térbe. A mikroregiondlis szint tehat ebben a
korszakban nem képezett Onkormanyzati egységet, jarasi hivatalként, kozigazgatasi
szervként miikodott csupan. Eredményként csupan az 1929. évi 30. torvénycikket lehet

megemliteni, mely mar kotelezové tette a koztisztviselok elméleti képzését, igy a
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fogalmazok 4allam- és jogtudomanyi vagy kozgazdasagi végzettségét, emelett pedig
bevezette a gyakorlati vizsgat is. Kompenzacidként a jogszabaly a torvényhatdsagi
tisztviselok megbizatasat hatarozatlan idejiivé tette. A jarasi szintnek részleges
jogkorcsokkenését jelentette a fellebbezés és a feliilvizsgalat lehetdségének csokkentése,
az egyfoku jogorvoslati rendszer bevezetése, melynek alapelve a keletkez6 tigyek helyben
vald elintézése volt. Ezen feliil a jarasi szint feladat- és hatdskorében a korszak nem

hozott nagy valtozasokat. [Vadal, 2010., 23p]

1.3. Az allamszocializmus tanacsrendszere

A masodik vilaghadboru lezarasa utdn Magyarorszagon merdben Uj strukturdk
bontakoztak ki az 4llami élet minden teriiletén, igy a kézigazgatdsban is. A fokozatosan
lezajlo6 kommunista hatalométvétel ugyanis 0 tipusu allamszerkezet és tarsadalom
kialakitasat tizte ki célul. E cél elérésében az ekkor 1étrehozott tandcsrendszernek nagy
szerepet szantak. Az 1j kozigazgatési struktira — mindamellett, hogy magan hordozta az
autokratikus rendszerek Osszes jellemzdjét — kialakitdsa hatalmas elOrelépést ¢és
moderniziciot jelentett az orszdg szamara. Egységesiiltek és tisztazodtak ugyanis a
feladat- és hataskori elosztasok, valamint megtortént a kozigazgatasi egységek régota
esedékes teriileti reformja is. E fejezetben a reformfolyamat Iépéseit tekintem at. A
folyamatok leirasaban nagyban tdmaszkodom a Kiss Sandor altal szerkesztett és 1979-ben
kiadott fdiskolai tankonyvre, [Kiss, 1979.] valamint Beér Janos nagyszabasu
monografidjara, [Beér, 1962.] melyek részletes leirdst és részben értékelést tartalmaznak
a tanacsok kialakulasaval kapcsolatban.

A tandcsok létrehozasdnak elvi alapjait a Magyar Dolgozok Partja L
kongresszusan felvetett érvek és irdanymutatdsok szabtdk meg. A kongresszus résztvevoi
¢s az allami ¢let iranyitoi a hatalomatvételt kovetden elérkezettnek talaltak az 1dot az
allamigazgatas teljeskorli reformjanak végrehajtasara. A gondolkodasmodra és a késdbb
megvalosult tényleges szerkezeti atalakulasra jellemz6 a teljes megujulésra valo torekvés,
melyrdl Beér Janos igy ir 1962-ben megjelent konyvében: ,,(...) nem arrdl volt szo, hogy
a régi szervezetet milyen modon kell ,, atalakitani”, nem ugy tevodott fel a kérdés, hogy
milyen ,,reformokat” kell végrehajtani a meglévo dllami mechanizmusban, hanem ugy,
hogy meg kell teremteni azt az dllami szervezetet, amelynek keretében a proletardiktatira
dllamhatalma képes ellatni a szocializmus épitése soran adodo feladatokat.” [Beér,

1962., 123p] A kérdés tehat nem egy teriileti vagy feladat- ¢s hataskori reform



végrehajtasaként meriilt fel, ennél sokkal komplexebb volt. Egyrészrél ugyanis teljes
modernizéciot vizionalt az dllamigazgatas teriiletén, masrészrdl pedig kijeldlte az utat az
orszag politikai berendezkedése szamara is. A tanacsok kialakitdsa ugyanis nem csupan
kozigazgatasi, hanem sokkal inkabb politikai kérdés volt. Mint az idézetben is
olvashattuk, az 4llami vezeték a kozigazgatds atstrukturalasat egyben az
allamszocializmus megszilarditasanak eszkozeként kezelték. Fontosnak tartom kiemelni
ezt a tényt annak ellenére is, hogy ezek a megallapitasok a legtobb esetben prejudikaciot
vonnak maguk utan. Sokan ugyanis hajlamosak ennek a mogottes célnak az ismeretében a
tanacsrendszert eleve elitélni. Meggy6z6désem ugyanakkor, hogy ez csak meglehetdsen
leegyszerlsitd értelmezése lenne hazank egyik meghatarozo kozigazgatas-torténeti
fejezetének. A rendszert komplexitdsaban és egészében kell megvizsgalnunk, igy ismerve
el tagadhatatlan eldnyeit és hatranyait is.

A kongresszus végsé konkluzidja szerint ,, A proletardiktatura allamanak legalkalmasabb
formadja csak az lehet, amelyben tandcsi jellegii szervek tomoritik a dolgozok tobbségét
dllami vonalon a part koré a szocializmus zaszlaja alatt.” [Beér, 1962., 128p]

Ebbdl a szempontbol a tandcsi tipust rendszer meghonositasa 6tféle elonnyel jart:

1. megteremtette és biztositotta az dllamhatalom elvi és gyakorlati egységét,

2. Osszpontositotta az allamhatalom gyakorlasat a népképviseleti elven miikodo
testiiletek kezében,

3. Osszevonta ezen testiiletek hataskorébe a jogszabdlyok meghozatalat ¢és
végrehajtasat,

4. biztositotta a demokratikus centralizmus elvének érvényesiilését,

5. egységbe foglalta a képviseleti és kozvetlen demokracia intézményeit. [Kiss,

1979., 28p]

Az 1) rendszer kiinduldsi alapja egyértelmilen azonosithatéan a Szovjetunidban
meghonositott szisztéma volt. A rendszert két f6 rendez6 elv — a demokratikus
centralizmus ¢és a kettds aldrendeltség — mentén épitették fel. A demokratikus
centralizmus alapelvérél mar az el6zd fejezetben is ejtettiink szot. Lényege, hogy a
képviseleti elvvel 6sszhangban az allampolgarok vezetd testiileteket valasztanak, melyek
konkrét dontéshozasi jogositvanyokkal rendelkezve hajtjdk végre feladataikat.
Dontéseiket kollektiven hozzdk meg, az eljardsok folyaman pedig a tobbségi elv

érvényesiil.



A kettds alarendeltség elve megmutatkozott mind a szervezetrendszer felépitésében, mind
pedig a vezetd testiiletek mozgasterének felépitésében. Szervezeti értelemben egyes
tertileti szintek egymas feletti ellendrzési joga alapvetd volt a miikodés €s a kdzponti —
part — akarat érvényesitése szempontjabol. Ugyanakkor a tanacsok operativ szerve — a
végrehajtd bizottsdg — is aldrendelt volt, egyrészrél a kozponti korméanyzatnak és a
felsobb teriileti szinti végrehajtdé bizottsdgnak, masrészr6l pedig a sajat
tanacstestiiletiiknek.

Alapvetd valtozast a kozjogi szabalyozasban a népkoztarsasagi alkotmany — az
1949. évi XX. torvény — elfogadasa jelentett. Az alaptorvény ugyan kiilon jogszabalyra
bizta a tandcsok részletes szabdlyozasat, de alapvetd fontossagu rendelkezéseket tett
példaul hazank teriileti tagozddasat illetben, ugyanis a tandcsi szervezetrendszer
kereteiként a helyi, — ezen beliil kozségi, varosi, keriileti — jardsi, megyei szinteket
rogzitette. Beér Janos véleménye szerint ugyanakkor a tanacsokkal foglalkozo V. fejezet
. (...) megfelel annak az (alkotmany dltal kifejezett) daltalanos koncepcionak, hogy a
szocialista dllamunk alapveté szervezeti és miikodési alapelve a demokratikus
centralizmus, ez lényegében kifejezésre jut az alkotmdny tobbi fejezetében is.” [Beér,

1962., 140p]

1.3.1. A szakigazgatas atalakitisa — az elso tanacstorvény

A kozigazgatas atstrukturdlasa a népkoztarsasagi alkotmany elfogadasa utan,
1950-ben vette kezdetét. Ekkor sziiletett meg az elsé atfogod jogszabaly — az 1950. évi .
torvény (els@ tanacstorvény) - a tandcsok kialakitasarol, a szakigazgatdsi rendszer
atstrukturalasarol. A jogszabdly altal elinditott szervezeti valtozasok egyidejiileg teriileti
valtozasokat is elinditottak. Rendezddtek ugyanis olyan kérdések, melyek megoldasa mar
régbta véaratott magara. Igy példaul a megyék szama 25-r6l 19-re csokkent és hét, a
fovarossal majdnem egészen Osszeépiilt varost és kozséget Budapesthez csatolva 22
keriiletet alakitottak ki. [Kiss, 1979., 31p]

A tanicsok kialakitdsa zokkendmentesen zajlott, ugyanis mar a valasztdsok elott
ideiglenes szervezetek alakultak, melyek miikodésiikkel elokészitették az utat a végleges
szervezeteknek. Az elsO valasztdsok oktober 22-én zajlottak le és november 8-cal
bezardlag az Osszes allamigazgatasi szervezet megalakult. A valasztas listds rendszerben
tortént, 0sszesen mintegy 220 ezer tagot valasztottak a pottagokkal egyiitt. A megalakult
helyi szervezetek szama kozelitett a mai Onkormanyzatok mennyiségéhez, Osszesen

ugyanis 2978 kdzségi tandacs jott 1étre. [Kiss, 1979., 32-33p]



A hierarchikus viszony - melyet fentebb kettds aldrendeltségként hataroztunk meg — a
szervezetrendszeren is jol végigvezethetd. A jarasi tandcsok ugyanis a megyei tanacsok
feliigyelete alatt alltak, ahogy azt a jogszabaly is megfogalmazza: "4 megyei tandcs
miikodési kore kiterjed a megye miikodesi teriiletéhez tartozo valamennyi jardsra, varosra
és kozsegre." [1950. évi L. tv., (a tovabbiakban: L.ttv.) 4. §, (1) bek.] A kozépszintii
igazgatési egység tehat teljes feliigyeleti jogot gyakorolhatott az Gsszes - foldrajzilag és
szervezetileg is - alarendelt szervezet alatt. A tanacstorvény rendelkezése szerint a jarasi
tanacsok szervezeti szempontbol a kozségi tanacsok felett alltak, azok ellendérzo, felettes
szervei voltak. Ezen alarendeltség alol csak egyes telepiilések képeztek kivételt, ezt a kort
a Minisztertandcs hatdrozhatta meg. [Lttv. 6. §] A kivételezett helyhatosdgok tandcsai
feladat- és hataskori szempontbdl a megyei illetve a jarasi tanacsokkal estek egy tekintet
ald. Az egymasnak torténd alarendeltséget Osszefoglalod jelleggel és plasztikusan a
tanacstorvény 10. § (3) bekezdése fogalmazza meg, a kovetkezOképpen: ,,A Budapesti
vdrosi tandcs, a megyei tandcsok és a megyei tandcsokkal egy tekintet ald eso varosi
tandcsok kozvetleniil a minisztertandcsnak, a jardsi tandcsok és a jardsi tanacsokkal egy
tekintet ala eso vdrosi tandcsok kozvetleniil a megyei tandacsnak, a varosi és a kozségi
tandcsok kozvetleniil a jardsi tandcsnak vannak alarendelve.” A jarasi tanacsok tehat a
szervezetrendszer mezoszintjén helyezkedtek el, betagozodva a hierarchikus struktara
viszonyai kozé.

Az 1) szervezddések feladatkore rendkiviil Osszetetté valt. Ez abbdl kovetkezett, hogy az
Uj berendezkedésben a tanacsok valtak az allami hatalom kizarélagos gyakorloiva. Ebbol
a helyzetbdl adodoan tehat ezekben a szervezetekben egyesiiltek a korabbi dnkormanyzati
¢és kozponti kormanyzati decentralizalt szervek feladat- és hataskorei. Voltaképpen ez az
atalakitds egységesitette €s rendszerezte a kordbban jelentds atfedésekkel kiosztott
hataskoroket, lényegesen leegyszeriisitve ezzel a hivatali strukturat. A tanacsok az
atrendezés utan valoban az allami hatalom egységes, monolit gyakorldiva valtak, hiszen
gyakorlatilag sajat teriiletik minden fontos gazdasagi, tarsadalmi, kulturalis
tevékenységének iranyitdiva valtak.

A tandcsok belsé autondmiijara jellemz6, hogy sajat feladat- és hataskoriikon beliil
onallosaggal rendelkeztek. Voltaképpen sajat, belsd normakat is alkothattak a végrehajtés
tekintetében szabdlyrendelet néven. [Kiss, 1979., 35p] Ezek a ,bels6 jogszabalyok”

voltaképpen a feladatok és eljarasok egységes végrehajtasat szolgaltak.



A végrehajtd bizottsagok megerdsitése ¢€s jogkorokkel valo felruhdzasa azonban negativ
kovetkezményekkel is jart, ezek a szervezetek ugyanis a tapasztalat szerint nem maradtak
meg a hagyomanyosan kijelolt feladat- és hataskoreik kozott. A felallitott jogi
konstrukci6 ezeket a bizottsdgokat lényegében helyettesité szerepkorrel ruhazta fel,
voltaképpen a tandcs — mint népképviseleti szerv — feladatainak ideiglenes atvételére.
Azonban — mint azt Beér Janos is megallapitja — a kivételesnek tételezett hataskorbol
foszabaly lett, a végrehajtd bizottsdgok magukhoz ragadtak minden jogkort és a tandcsok
helyett jartak el akkor is, amikor erre nem lett volna sziikkség. Mindemellett a
szervezetrendszerek kettds alarendeltségét a bizottsdg sajat magara is Kkiterjesztette,
ezaltal a magasabb szintli végrehajtdé bizottsagok felligyeleti és feliilbiralati jogkorrel

kezdtek eljarni az alsobb szintek felett.
Teriileti reformok

Az elsé tanacstorvény megjelenése nagy valtozdsokat hozott a kozigazgatasi
struktara térszerkezetében is. Kimondott igény volt ugyanis arra, hogy az Gjonnan felallo
hatalomgyakorlé egységek egy megreformalt, teriiletileg raciondlisan atszervezett
struktiraban j6jjenek létre. Ebben a folyamatban fontos szerep jutott a tdgabb értelemben
vett mezoszintnek, a megyének és a jarasnak is. A megyék hatdrainak rendezésérol,
teriiletiik racionalizalasarol voltaképpen mar az Alkotmany 1949-es elfogadasakor szo
esett, am konkrét 1épések csak egy évvel késdbb torténtek. Két alapvetd fontossagu
jogszabdly sziiletett meg ugyanis ebben az évben: a 4343/1949. (XII. 14.) M. T. szamu
rendelet végrehajtasara kiadott 5201/4/11 — 1/1950. (1. 29.) B. M. sz. és az 5201/11/II —
1/1950. (III. 12.) B. M. szamu rendeletek. [Beér, 1962., 171p] Ezen jogszabalyok
részletesen meghataroztak az 0j megyehatarokat, ezaltal jogi alapjat képeztek az elséd
tanacstorvény alapjan felall6 megyei tanacsok teriileti fennhatosaganak.

A kozponti hatalom egytttal célul tlizte ki maga elé a jarasok teriileti reformjat is. Az
atalakitasrol a 144/1950. (V. 20.) M. T. szdmu rendelet hatdrozott. Beér Janos szerint a
folyamat soran ,,(...) a kormanyzati szervek meghallgattak a helyi szervek (elsésorban a
megyek) dllaspontjat és ezeknek figyelembevételével jelolték ki az uj hatarokat.” [Beér,
1962., 173p] Ez a beszdmold egy rendkiviill modern, szubszidiarius teriileti reformot
feltételez, melyben a mezoszintre vonatkozd dontések a szereplokhdoz a lehetd
legkozelebb torténtek meg. A kor viszonyait ismerve azonban feltételezniink kell, hogy a
helyi szerepléknek a reformfolyamatban valé részvétele nem lehetett tulsadgosan

dominans. A jards népképviseleti-dllamhatalmi szerepének megerdsddése azonban
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automatikusan igényelte a régi strukturdk feliilvizsgéalatat, melynek a korméanyzat eleget is
tett. Alapvetd célként jelent meg a teriileti integritas lehetdség szerinti megdrzése, mely
voltaképpen kikiiszobolte a teljeskorti atalakitasbol szarmazd problémak esetleges
megjelenésének esélyét. A régi hatarok tiszteletben tartasa mellett a kozponti kormanyzat
mindenképpen sziikségesnek itélte meg a jarasok térszerkezetének vizsgalatat, melynek
soran a leginkabb szembetlind aranytalansdgokat sikeriilt megsziintetni. A reform soran
tizenhat jarast sziintettek meg €s hat Gjat hoztak létre, melynek eredményeként immar
tizenkilenc megyében szaznegyven jaras latta el az allamigazgatasi feladatokat. Négy
korzet székhelyét athelyezték, valamint bevezették a székhely alapjan torténd elnevezést a
konnyebb azonosithatosag érdekében. [Beér, 1962., 174p]

Megoldandé kérdésként meriilt fel tovabba a kis 1¢lekszam teleptilések igazgatési

Onallosaganak kérdése is, melyet a reform bizonyos korlatok kozott rendezni kivant.
Egyszerli megoldasként kinalkozott a kistelepiilések igazgatdsi onallosaganak megvonasa,
esetlegesen az 6nallo telepiilési 1ét felszamoldsa. A rendezés soran mindkettére lathattunk
példat, hiszen 138 telepiilésbol egyesitéssel 68-at hoztak létre, mig tizenegy kozséget a
szomszédos nagyobb varosokba integraltak. Ezekkel az egyesitésekkel a helyhatosagok
szama 3250-t61 3169-re csokkent. [Beér, 1962., 176p] Az 0nallo telepiilési 1ét
felszamoldsa igen drasztikus ¢és nagymértékii atalakitast jelent, mely sokszor kedvezdtlen
fogadtatast is kivalthat, nem szdmitva ide természetesen azokat az eseteket, amikor az
egyesitett telepiilések foldrajzilag mar amugy is szinte egyként miitkodtek.
Keveésbé ellentmondasos 1épésnek tekinthetd az 6nallosag igazgatasi szempontbol valo
megsziintetése, a kozos tanacsok szervezése, mely ugyancsak jellemzd tendenciaként
jelent meg, 361 kozségbdl 170 kozos kozségi tandcsot szerveztek. Az igazgatasi onallosag
elvesztése kevésbé érintette drasztikusan az adott telepiilések lakossagat, igy az 0j helyzet
elfogadasa ¢s elfogadtatdsa konnyebben torténhetett meg. Voltaképpen ez a forma volt
alkalmas a magyar telepiilésszerkezet sajatossdgainak igazgatdsi szempontbol vald
kezelésére. Az orszag egyes részein a tulsdgosan is kis lélekszamu telepiilések 6nallo
igazgatasi egységként valdo megtartasa ugyanis az adminisztrativ koltségek emelkedését és
sziikségképpen az elvégzett munka mindségének csokkenését eredményezte volna. A
telepiilési Onallosag és a kozségegyesitések kérdéseirdl részletesebben is szot ejtek a
harmadik fejezetben.

A teriileti hataskoroket tekintve elmondhat6, hogy megsziint az egyes
helyhatosagok kozotti kiilonbségtétel. A magyar kozigazgatds torténetében tradicidnak
szamit ugyanis egyes helyhatésagoknak a megyei feliigyelet alol valo kivétele, mintegy
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feladat- és hataskorileg a megye mellé vald rendelése. A kordbbi idészakokban az
elnevezés sokszor valtozott, a tanacsi reformot kdzvetleniil megel6z6 iddszakban ezeket a
telepiiléseket torvényhatosagi jogu varosoknak hivtdk. A tandcsok megszervezésekor
azonban ezeket a kivaltsagokat megsziintették, minden egyes helyi tanacsot a megfeleld
jarasi és megyei tandcs ald rendelték. [Beér, 1962., 172p] Ez az egalizalo tendencia
egyrészrol megfelelt ugyan a kor politikai retorikdjanak, azonban a gyakorlatban
hatranyos kovetkezményeket rejtett magdban. A korabbi kiilonbségtétel oka ugyanis
meglehetdsen praktikus volt. Ezek a teleplilések — melyek a legtobb esetben a megye
sz€ékhelyét is adtdk — ugyanis méretiiknél, gazdasagi teljesitoképességiiknél fogva
kifejezetten sajatos szerepet toltdttek €s toltenek be a kozigazgatasi és kozszolgaltatasi
struktiraban. A benniik rejlé potenciadl ugyanis ezeket a telepiiléseket predesztinalja egy
megkiilonboztetett szerepkornek valdo megfelelésre. A mai helyzetben a kiemelkedd
szerepnek vald megfeleléshez sziikséges Ondllosdg okai egyértelmiiek. Egyrészrdl a
gazdasagi kozpontként vald funkciondlds eleve feltételez egyfajta Onallésagot a
dontéshozatal terén. Masrészrél ezek a telepiilések kivaloan alkalmasak egy a
kozszolgaltatasok szempontjabol kiemelkedd, magasabb fokt szerepkdr betdltésére.
Pontosan a kozszolgaltatasok esetében domindns a mai helyzetben az autondémia igénye.
Jellemzden ugyanis a helyhatésagok maguk dontenek egy-egy kozfeladat felvallaldsarol,
a kiemelt varosoknak, megyeszékhelyeknek pedig megvan a Iehetdségilk megyei
hataskorbe tartozo feladatok felvallaldsara is.

A helyhatésagok helyzete a tandcsrendszer kialakitdsdnak i1ddszakaban
természetesen nem tekinthetd ilyen autonomiaigényesnek. Egyrészrél a kdzponti
szabalyozas, a tanacsrendszerben a népképviseleti és az dallamigazgatasi elem
Osszefonddasa eleve lehetetlenné tette a feladatok és kozszolgaltatasok felvallalasa feldl
valo 6nalld dontés lehetdségét. Masrészrdl a gazdasdgban a tervek és az allami vallalatok
dominancidjanak érvényesiilése kizarta az egyes telepiilések versenyzését a
beruhdzasokért. E két tényezd egyiittes hatasa eredményezte azt a helyzetet, amelyben
voltaképpen feleslegessé valt az a fajta megkiilonboztetés az egyes telepiilések kozott,

mely a tanacsrendszer el6tti idészakokban €s napjainkban is megfigyelhetd.
Anomaliak
Mint minden reformfolyamat, a tanacsok megszervezddése is kezdeti

problémakkal, nehézségekkel jart. Az ideologiai alapt atszervezés és az allamhatalom

centralizalt modon torténd felépitése természetesen nem élvezett teljes kori tarsadalmi
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tamogatast. Ennél fontosabb problémaként meriiltek azonban fel a miikddésben
tapasztalhatd kezdeti nehézségek. A tandcsi szinten — Beér Janos értékelése szerint —
nagyon komolyan kilitk6zott a teriileti onkormanyzatisdg hagyomanyanak hianya. Nem
alakult, nem alakulhatott ki ugyanis az a tipusu teriileti szemlélet, mely minden
mikroregionalis egylittmikodés alapja. Mindehhez hozzdjarult az is, hogy a felsébb
szintek sem ismerték fel még a jarasi tanacs szervezetének fontossagat, ezért nem is lattak
el szamottevod fontossagu feladat- és hataskorrel.

A tanécsok fejlodésének els6 szakaszara mindezek mellett a viszonylagos fejletlenség
volt jellemzd, mely az 1j, még kialakulatlan struktirdkra altaldnosan jellemzd. Nem
voltak példaul teljesen tisztazottak a feladat- ¢és hataskorok, valamint a
szervezetrendszerben a végrehajtdo bizottsdg helye és szerepe az 1 helyzetben.
Mindemellett szdmos problémat indukaltak a kozségi Osszevondsok is, nagy hangsulyt
kezdett kapni, hogy melyik telepiilés ,,adja” az el6ljaré személyt. A tanacsi igazgatasban
fontos szerepet betoltd titkarok, akik tilnyomo tobbségiikben szakképzettek voltak és
megfeleld gyakorlattal is rendelkeztek, megprobaltdk hattérbe szoritani az altalaban
Ujonnan jott, csupan ,helyi politikusnak™ tekintett végrehajtd bizottsagi elnokot. Ez az
ellenséges szemléletmod a két tisztség egyiittmiikodését ellehetetlenitette és gyengitette a

szervezetrendszer fejlodését is.
A reform értékelése

Magyarorszag kozigazgatasi rendszerébe alapvetd valtozast hozott az elsé
tanacstorvény ¢és kovetkezménye, a tandcsrendszer kiéplilése. Az 1 szervezeti
struktaraban az Onkorményzatisdg teljes mértékben hattérbe keriilt, elmondhato, hogy
minden az allami akaratnak rendelddott ald. A tanacsok az allami és a népképviseleti
hatalom egyesitett szervei kivantak fellépni, ami magiban hordozta azokat a
feloldhatatlan ellentéteket, melyek egészen a rendszervaltéasig jellemezték a strukturat. A
két szféra ilyen szintli Osszefonddasa ugyanis csak ugy lehetséges, ha valamelyik fél
feladja onallosaganak, belso szervezeti logikdjanak egy részét vagy esetleg egészét. Mivel
esetlinkben ez a fél nem lehetett az allamigazgatds - hiszen sajatos szervezddési és
miikddési elve ezt nem teszi és nem tette lehetévé — sziikségképpen az dnkormanyzati,
népképviseleti szféra szenvedett csorbat. Ez — mint lathattuk — a végrehajtd bizottsdgok
onallésodasaval kovetkezett be. Ezen szervezetek ugyanis kvazi kormanyzatként sajat
keziikbe vették az irdnyitast, a tandcstestilet — azaz a népképviseleti elem -

helyettesitésére hivatkozva. Noha ezt a szervezetet a valasztott testiilet jelolte ki, a
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tobbszorosen attételes felhatalmazas miatt a végrehajtd bizottsdg mar nem tekinthetd
valodi népképviseleti szervnek, igy miikddése nem lehet a valodi dnkormanyzatisag jele.*
A kialakult helyzetben tehat egyértelmiien a népképviseleti szervek végrehajtasi és
hierarchizalt jellege valt dominanssa, ez pedig sziikségszeriien vezetett el a centralizécio
erdsodéséhez. A tanacsok tobbszor is leirt kettds alarendeltsége egyértelmiien jelezte ezt a
tendenciat. Az ala-folérendeltség sziikségszerli az allamigazgatdsi szféraban, azonban
teljesen idegen az Onkormanyzatisagtol. A tendencia megerdsddése azonban a politikai
folyamatok és érdekek ismeretében teljes mértékben érthetd.

A reform Osszességében tehat csak meglehetésen ambivalensen értékelhetd. Egyrészrol
ugyanis modernizalta az allamigazgatas szervezetrendszerét, terlileti strukturajat, tisztazta
feladat- és hataskorét. Nem mehetiink el azonban sz6 nélkiil a fentebb leirt centralizacids
tendenciak mellett sem. Azonban ha a politikai koriilmények ismeretében ezeket a
folyamatokat sziikségszertinek tekintjiik, be kell latnunk, hogy az els6 tanacstorvény altal
indukélt reformfolyamat 0Osszességében pozitiv, modernizald hatassal volt az

allamigazgatasi szervezetrendszerre — de csak arra.

1.3.2. A masodik tandcstorvény reformintézkedései

A tanacsok szervezetének kialakitasa és els6 években torténd miikodése sok olyan
negativ fejleménnyel jart, melyek sziikségessé tették a fiatal szervezetrendszer
megljitdsat. Ezek a problémdk altaldban Osszefonddtak a szervezetrendszer kezdeti
fejletlenségével, a feladat- és hataskorok tisztazatlansdgaval valamint a politikai
kultarabol kovetkezd nehézségekkel. A képviseleti rendszerbe bekeriiltek csekély
politikai, kozigazgatasi tapasztalattal rendelkeztek, a vezetéi réteg pedig — mint azt
lathattuk a végrehajtd bizottsagok miitkodésének vizsgalatakor — nem talalta meg a helyét
a hatalommegosztas ¢és a hatdskorgyakorlas rendszerében.

Ezek a szervezeti anomadlidk mar Onmagukban is sziikségessé¢ tették a
reformintézkedéseket, am a hattérben még ennél is sulyosabb politikai indokokat is
felfedezhetiink. Az 4llamszocialista id6szak els6 évei a kemény megszoritasok,
begytijtések, megfélemlités és a személyi kultusz kialakulasanak 1égkorében teltek. Ezek

a tényezok nagyban hozzajarultak tehat az allamszervezet atalakitasanak ttlkapasaihoz,

4 Ellenérvként a mai 6nkorméanyzatok mitkodésében a polgarmester és a jegyz6 mitkddését lehetne felhozni,
mondvan a képvisel6-testiilet nevében jarhatnak el. A polgarmesterek azonban valasztott tisztséget tdltenek
be, a jegyzoket pedig a képviselo-testiiletek valasztjak, igy mindkét szerepld legitimacidja
nagysagrendekkel nagyobb, mint a végrehajto bizottsagoké volt. Mindemellett a legfontosabb kérdéseket
minden esetben a testiilet elé kell terjeszteni, igy biztositva a dontések népképviseleti alapon torténd
meghozatalat.
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az ellendrzés és a hierarchizalddas tulzott elterjedéséhez. Mint azt Beér Janos is kiemeli,
ezek az elemek , (...) alapveté tényezoi voltak a merev centralizdacios torekvések
kibontakozasanak és az adminisztrativ eszkozok tulhajtasanak.” [Beér, 1962., 211p]
Ennek fényében elzetesen tehat ugy kell megitélniink a masodik tanacstérvényt, mint az
allamszocialista rendszer konszolidacios torekvését. Ez a folyamati elem raadasul
tokéletesen beleillik az egyes rezsimek kialakulasarol alkotott tipologidba, mely szerint a
hatalom megszilarditasahoz els6 izben mindig sziikkség van egy keményebb,
centralizaltabb — esetlegesen erdszakos - iddszakra, melyet a konszolidacionak kell
kovetnie. Ez a konszolidacio politikai ¢és tarsadalom értelemben véve azonban
Magyarorszagon csak 1956 utan kovetkezett be, ennek fényében tehat kritikusan kell
megvizsgalnunk a mésodik tanacstorvény rendelkezéseit.

Az alapvetd anomalidk, melyek elemzésébol az MDP VII. Kongresszusa — mint az
akkoriban fellelhetd lehetd legszélesebb korti nyilvanossag — kiindult, a kovetkezok

voltak:

a tanacsi szervezetrendszer munkaformai nem fejlodtek ki,

a tomegkapcsolati formak elégtelenek voltak,

a tanacsiilések ,,Versenyszerl'ivé”5 valtak,

a tilzott centralizdci6 hatranyainak felismerése,

A felsorolt problémak koziil a politikai helyzet ismeretében az utolsd kezelése tlinhet a
legérdekesebbnek. Bar a centralizacio teljes mértékben tendenciaként jelent meg ebben az
id6szakban, a gyakorlatban megmutatkozé hatranyok mar a kezdeti idészakokban
kititkdztek és — legalabbis a retorikdban - feliil tudtak irni a reflexeket. A szavak szintjén
meglévd akarat azonban a gyakorlatban nem tudott realizalodni, ugyanis példaul 1953-
ban megsziintették a kdzségi adokonyvelést €s a feladatkort a jarasokhoz telepitették. Ez a
1épés egyszertsitésként ¢és a helyi szint tehermentesitéseként teljes mértékben
elfogadhatd. A jardsi szint ugyanis sziikségképpen rendelkezett mindazzal a szakmai
tudasbazissal, mellyel ezt a feladatot el tudta latni. A nagyobb szdmu apparatus és a jaras
telepiiléseit atlatni és kezelni képes hivatali rendszer pénziigyi kérdésekben valdban

jobban tudott funkciondlni. A 1€pés egyetlen problematikus eleme az, hogy ez az

5 Beér Janos példaként leirja, hogy 1953 januarjaban a kdzségi tanacsiilések lebonyolitasa és megtartasdnak
javitasa érdekében az egyes kozségek kozott versenyt inditottak, melyen kiilon pontot jelentett kultGrmtisor
tartasa az iilés el6tt vagy a jelentkezés nélkiili kozbeszolasok minél nagyobb szama, mint a demokratizmus
kifejezddése. Ez tehat a gazdasdgban megjelend versenyszemlélet adaptacidjat jelentette, mely a
szervezetrendszerre kifejezetten karos volt.
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intézkedés a kozségi hataskor novelésének égisze alatt tortént. Ezen a kialakult
gyakorlaton kivant tehat valtoztatni a kozponti korményzat a mdésodik tanacstdrvény
keretein beliil.
A masik nagy problémat a tanacsok tarsadalomba vald beagyazottsaganak hianya
jelentette. A korabeli kritikdkbol egyértelmiien kiolvashato, hogy az 0 szervezetrendszer
nem volt képes betdlteni valodi népképviseleti funkcidjat, nem taldlta meg a kapcsolatot a
lakossaggal. Mint azt az MDP Kozponti Vezetdségének 1953. oktdber 23-1 hatarozata is
megfogalmazta, a partnak és szervezeteinek nagy figyelmet kell forditania ,,(...) a helyi
tandcsok munkajanak megjavitasara, segitsék elo, hogy a tandcsok mint az allamhatalom
helyi szervei és mint a lakossag legszélesebb tomegszervezetei, teljes mértékben betoltsek
szerepiiket (...)" [Beér, 1962., 215p] Ez a megfogalmazas voltaképpen tehat a tanacsok
valodi népképviseleti szervvé vald formalasat iranyozta el6. Igy tehat sziikségszeriien e
torekvés alanyaivd valtak a jarasi szervezetek is, elOrevetitve ezzel egy egyfajta
mikroregionalis dnkormanyzati szint kialakitdsdnak gondolatat.

Az anomaliak pontos felderitése és azok megsziintetése érdekében a kdzponti szint
atfogd vizsgalatba kezdett Borsod-Abauj-Zemplén megyében, bevonva a folyamatba a

tudomanyos életet €s a szakértdi szférat is. Minden tertiileti szintet érintden vizsgaltak a:

e tandcsi szervezet szervezeti kiépitettségének €s belsé miikodésének kérdéseit,

e atandcsi szervek anyagi ellatottsagat,

e atandcsi szervek személyi allomanyat,

e atanacsi szervek tomegkapcsolatait,

e a tandcsi szervek lehetdségeit a hely szocidlis, kulturalis és egyéb sziikségletek
kielégitésében,

e a megyei tanacsi szerveknek az alsobb szintli tanacsi szervek felé megnyilvanulo
iranyito képességét,

e atanacsok kozponti dllami iranyitasanak problémait,

e atanacsok partirdnyitdsanak kérdéseit. [Beér, 1962., 216p]

Az atfogod vizsgalat tobb eredményre is vezetett, sok anomaliat feltart, melyek koziil a
legfontosabbnak a tomegbazis kialakitdsdnak és megszilarditasanak tigyét itélték meg.
Ezaltal ismételten a tanacsok népképviseleti jellegének megszilarditasa keriilt el6térbe. Ez
a folyamat természetesen a kozponti szervek hathatos segitségével kellett, hogy

végbemenjen, mint ahogy az Allam és Igazgatis 1953. decemberi vezéreikke
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fogalmazott: ,, 4 tandacsok egészséges fejlodéséhez a felsobb szerveknek szélesebben kell a
tanacsok felé fordulniuk.” [Beér, 1962., 217p] Az allami gyamkodas és a demokratikus
centralizmus elvének érvényesiilése tehat tovabbra is adott tényezd maradt, mindemellett
viszont az 0j torvény keretein beliil torekedni kellett az ontevékenység — a viszonylagos
decentralizaci6 — eldmozditasara. Mint ahogy az eldébb idézett vezércikk fogalmaz:
,Segitsek a tandcsokat abban, hogy az orszdagos tervek kereteibe illeszkedo, de
ugyanakkor sokoldaluan sajatos kozségpolitikat folytassanak.” [Beér, 1962., 217p] Az a
tény, hogy ez a mondat leirddhatott, az adott kor viszonyai kozott hatalmas eredménynek
szamit. Egyértelmtvé valik beldle, hogy a diktatorikus berendezkedésti hatalom is
felismerte a helyi tudas jelentdségét, a helyben valdé dontés fontossagat. A kozponti
iranyitas el6z0 iddszakbeli tulkapédsai ¢és sikertelenségei természetesen maguk is
indukaltak azt a folyamatot, melynek keretein beliil ez a felismerés megsziilethetett, am
ehhez még a véltoz6 nemzetkozi kornyezet — Sztalin haldla, a személyi kultusszal vald
szembenézés, onkritika gyakorldsa a Szovjetunidban és a szocialista tomb orszagaiban —
is hozzajarult. A belpolitikai helyzet javulasa és a kiilpolitikai helyzet megvaltozésa
egylittesen hatott tehat a kozigazgatas fejlodésére, az 1j, decentralizacios torekvések
megjelenésére. A népképviseleti elem megerdsitésében latta a kozponti kormanyzat a
problémék megoldasanak zalogat, a kialakult vélemény szerint ugyanis a dolgozok minél
sz¢élesebb korli bevonasa a tanédcsi szervezet munkéjaba, automatikusan megsziinteti a
kezdeti problémékat. Be kell latnunk ugyanakkor, hogy ez igen naiv elképzelés volt.

Az 4llamigazgatasban véghezviendd reformok kidolgozéasa érdekében 1954 elején
Racionalizalasi Kormanybizottsag jott 1étre, melynek alapvetd feladata volt, hogy alapos
felmérés utan javaslatokat dolgozzon ki a szervezetrendszer egyszeriisitésére ¢és a
munkamodszerek javitdsara. A bizottsdg 1étrehozasaval a kozponti kormanyzat
tudomanyos igénnyel kivant elméleti mddon is foglalkozni a felmeriilt problémakkal és
azok megoldasaval. A bizottsag feladatkdre a teljes allamapparatusra, igy a tandcsok
szervezetére is kiterjedt. A konkrét feladatok és a racionalizaldsi munka célja — a
bizottsagra vonatkozo 2025/10/1954. szamu MT hatarozat alapjan — a kovetkezdkben

foglalhato Gssze:

e az dllamapparatus munkéjanak a dolgozokhoz kozelebb vitele,
e avezetés megjavitasa €s megvaldsitashoz kozelebb vitele,
e a testiileti szervek esetében a kollektiv vezetés erdsitése €s egyben a személyi

felelosség megszilarditasa az operativ munka terén,
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e hataskorok rendezése ¢és olyan modon vald decentralizalasa, hogy a feladatok
ellatasdhoz sziikséges jogositvanyok, erdk és eszkdzok ott jelentkezzenek, ahol a
feladatok felmertilnek (szubszidiaritas),

e annak celérése, hogy Iényegesen kisebb szamu, de mindségileg magasabb
szinvonalu apparatus az eddiginél jobban, gyorsabban és olcsobban lassa el a

munkat. [Beér, 1962., 219p]

A hatarozat azonban egyben részben ki is jelolte a fobb iranyvonalakat és megoldasi
lehetdségeket, ezzel viszont korlatozta a bizottsag miikddését. Ezek szerint tehat a célok

elérése érdekében:

o ki kell kiiszobdlni a tulhajtott funkcionalizmust,

e meg kell sziintetni az irdnyitas €és a végrehajtas koz¢ iktatott felesleges és
parhuzamos szerveket,

e fel kell szdmolni az 6ncélu és biirokratikus munkafolyamatokat,

o fokozottabb figyelmet kell forditani az egyes feladatok tartalmi sajatossagaira,

e meg kell sziintetni az A4llamigazgatdsban, kiilondsen a helyi szerveknél

tapasztalhato nagymértékii fluktuaciot.®

A hatarozat amellett, hogy ilyen konkrétan kijelolte a vizsgéalat tematikdjat és a megoldas
lehetséges Utjait, kiemelten foglalkozott tobbek kozott a tervezéssel, az
anyaggazdalkodassal, a beruhdzasokkal, a pénziigyekkel, a szamvitellel, statisztikaval és a
vezetés, iranyitds terén megoldando kérdésekkel is. Mindez mai értelmezési kereteink
kozott kissé tulzott szabalyozottsagot mutat, nem csupén arrdl van ugyanis sz6 — mint azt
a felsorolasbdl is lathatjuk — hogy meghatarozza a kereteket €s a vizsgaland6 témakort,
hanem a konkrét megoldasi lehetdségekre nézve is tartalmaz rendelkezéseket, ezzel
mintegy megeldlegezve egy még le nem folytatott vizsgalat végeredményét.
Egyértelmilen érzékelhetd tehat a kordbbi iddszakokban rogziilt hierarchia és
szabalyrendszer tovabbélése, mely természetesen kihatdssal volt magéra a vizsgalatra is.

A Racionalizalasi Kormanybizottsag altal a tanacsok vizsgalata céljabol létrehozott
Tanacsi Racionalizalasi Szakbizottsig — mely az egyetemek és az Allam- és
Jogtudomanyi Intézet tudomanyos kutatdibdl valamint a Helyi Tandcsok Titkarsdganak
munkatarsaibdl tevédott Ossze — az adott korlilmények kozott is kimeritd vizsgalatot

végzett €s kijeldlte a konkrétan elvégzendd feladatokat.
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A legfontosabb feladatként a kettds alarendeltség helytelen értelmezése folytan kialakult
allapot megsziintetése keriilt kijelolésre. Ez a helytelen értelmezés ugyanis oda vezetett,
hogy az egyes teriileti szervek feladat- és hataskorében atnyualasok és talnyualasok
jelentkeztek, a jarasi és megyei szint adott esetben szinte teljesen magahoz vonta egyes
iigyek lebonyolitasat. Ez a helyhatosagi hataskor stlyos csorbuldséval jart, ennek
megakadalyozasara a bizottsag javaslata szerint Gjra kellett értelmezni a helyi feladatokat
¢s azok ellatdsaban a teriileti szint szerepét. Ez természetesen a jarasi szint feladatainak
yjraértelmezésével jart, ki kellett jelolni ugyanis azokat a konkrét tigykoroket, melyekben
ez a szervezeti szint eljarhatott igy, hogy nem csokkentette ezzel a helyhatdsag
mozgasterét.

Legaldbb ugyanilyen jelentds tennivald volt a tanidcsok hatdskoreinek teljes mértékii
ujraértelmezése annak érdekében, hogy azok valdban az allamhatalom helyi szervei
lehessenek. Igy a bizottsag javaslata szerint elsdsorban a helyi gazdasagi és kulturalis élet
teriiletén kellett nagyobb hataskort biztositani ezeknek a szerveknek, hogy ezaltal valoban
bekapcsolddhassanak a képviselt helység avagy teriilet mindennapi, minden allampolgart
érintd iigyeibe.

Fontos megallapitas volt tovabba a belsd hierarchia és a hatdskorok atrendezésének
szlikségessége is. A jelentés szerint ugyanis a tanacsok egyes osztalyait hatosagi jogkorrel
kellene felruhazni, hogy igy tehermentesitsék a végrehajté bizottsdgot az operativ
feladatoktol. Ez a 1épés valoban kivanatos lett volna a munka hatékony szervezése
érdekében. Igy ugyanis kell6képpen elvéalhatott volna egymastél a végrehajtd bizottsag
egész szervezetrendszerre kiterjedd koordinald, iranyitd tevékenysége és az egyes
osztalyok fliggetlen miikodése altal ellatott operativ, mindennapi tevékenység.

A negyedik — a jarasi tanacsok szempontjabdl legfontosabb - megallapitdsokat tartalmazo
ajanlas a kozségi tanacsok hivatali szervezetének a megndvekedett szakfeladatok
ellatasara valo alkalmassd tétele volt. Ez a gyakorlatban a hivatali szervezetrendszer
dolgozé létszamanak ¢és képzettségi szinvonaldnak ndvelését jelentette volna. A javaslat
kiemelte, hogy , (...) egyes szakfeladatok ellatisa (kader szempontbdl is) csak tobb
kozségre kiterjedo hatokérrel valosithato meg.” [Beér, 1962., 221p] Ez a megallapités
egyértelmiien magaban hordozza a jarési tanacsok szerepének megndévekedését. Annak a
beismerése ugyanis, hogy bizonyos feladatok ellatdsdhoz helyi szinten nincs és adott
esetben nem is lehet meg a megfeleld szaktudas és dolgozoi allomény, automatikusan

elvezet a felettes teriileti szerv hataskorének bovitéséhez, akar a decentralizacio
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érvényesiilésének rovasara. Ez az elméleti alapvetés tehat a jarasi tandcsok jovojét és

szerepét pozitivan tiintette fel.
A mdsodik tandcstorvény reformértékii lépései”

Az 1954. évi X. torvény - melyet masodik tanacstorvénynek tekintiink — a fentebb
vazolt elméleti és gyakorlati megalapozottsaggal sziiletett meg azzal az igénnyel, hogy
kikiiszobdlje a tanacsfejlodés korai szakaszdban megjelent problémakat.

Mint azt az eldzetes vizsgalatok is megallapitottak, a legnagyobb problémat az egyes
feladat- és hataskoroknek a szervezeten beliil vald el nem kiilonitettsége jelentette. Igy
példaul problémat jelentett a végrehajtd bizottsdg, mint irdnyitd szerv tulzott mértékben
vald el6térbe keriilése egyrészt a képviseleti elemet jelentd tanacsiiléssel szemben,
masrészt a végrehajtasi feladatokért felelds osztalyokkal szemben. Ez pedig eldidézte a
tomegszervezeti jellegtdl valo eltavolodast, amely megakadalyozta a tarsadalomba vald
beagyazddast. A helyzet rendezése érdekében a jogszabaly a feladat- ¢€s hataskorok
kiosztasakor egyértelmii distinkciot tett a tandcsra, a végrehajtd bizottsagra és az egyes
szakigazgatéasi szervekre vonatkozo rendelkezések kozott. A tanédcsra ugyanis a torvény
elsd része vonatkozott, a végrehajtod bizottsag feladatait és felépitését a masodik rész irta
le, mig a szakigazgatési szerveket a harmadik rész szabalyozta.

Az els6 rész a korabbi jogszabalytdl eltérden részletesen targyalja a tanacstagok jogait és
kotelezettségeit. Mig az elsd tandcstdrvényben ez a tényanyag csupan egy paragrafus
hosszusagban keriil felsorolasra - 15. §, (1), (2) és (3) bek. - addig az 0 jogszabaly egy
egeész fejezetet, - V. fej., 25-30. § - Osszesen hat paragrafust szentel a téma kibontasanak.
A mennyiségi mutatokbol is latszik, hogy 1954-ben mar egy 0 szemlélet, a tanacsok
valodi népképviseleti szervnek vald tekintése uralkodott. A tandcsiilés jogszabalyi
»egyenjogusitasa” a végrehajto bizottsdggal és a szakigazgatasi szervekkel legalabbis arra
utal, hogy a hivatali, allamigazgatési funkcié valamennyire hattérbe szorult, a szerveknek
a kozponttol valo felhatalmazdsa kiegyenlitddott. A népképviseleti elem tovabbi
er6sodését hozta magaval az a fordulat is, hogy megsziint a végrehajtdo bizottsadg
automatikus felhatalmazasa arra, hogy ,, ha a helyi tanacs nem iilésezik, feladatkorét (...)
gvakorolja.” [L.ttv. 30. § (1) bek.] Ezen altalanos felhatalmazas helyett az j jogszabaly
taxative meghatarozta a végrehajtd bizottsag altal ellatando feladatokat, a torvény 36-ik
paragrafusaban. Ezaltal ugyan részben korlatozta a bizottsdg hatalmat, ugyanakkor

tovabbra is deklaralta kiemelked6 szerepét az allamigazgatasi szervezetrendszerben.

7 A fejezet tényanyaganak forrasa a jogszabaly mellett: BEER Janos: i.m. 234-239p
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A masodik tanacstorvény a jarasokra vonatkozoan is szdmos uj rendelkezést tartalmazott.
A mar korabban is meghirdetett decentralizacios torekvések keretén beliil a helyi tanacsok
gazdasagi hataskore boviilt, nagyobb szabadsagot kaptak a helyi gazdasagi tervek
végrehajtdsaban. Ennek legékesebb példaja volt, hogy példaul a végrehajtd bizottsagok
agazatokon ¢s alagazatokon beliil atcsoportositdsi jogot kaptak a koltségvetési cimek
azonos rovatai kozott. [Beér, 1962., 237p] Ez a valdsagban azt jelentette, hogy a
meglehetdsen centralizalt allamszervezeti kereteken beliil ezek a szervezetek
gyakorlatilag 6nall6 dontési jogosultsagot kaptak bizonyos forrasok felhasznaldsa felett.
Mindemellett a torvény a helyi tudasra bizta a helyi gazdasag szervezését olyan modon is,
hogy a népgazdasagi tervek megalkotdsat a tandcstestiiletre bizta. [1954. évi X. tv., a
tovabbiakban ILttv., 6. §, (2) bek., a) pontja] Ezek a jogosultsigok nem csak a
decentralizacié kezdetét, csirajat jelentették, hanem egy olyan hatékonyabb
gazdasagszervezési modozat eldképének is tekinthetdek, mely késObb az 0 gazdasagi
mechanizmus sordn bontakozott ki teljes egészében. A jarasi tandcs feladatkorének
boviilése is a szabadabb dontéshozatalt segitette eld. A jarasi végrehajto bizottsag elnokét
ugyanis pothitelengedélyezési joggal ruhaztak fel. Ezzel a lehetdséggel ¢lve az egyes
kozségek nagyobb pénziigyi szabadsaggal ¢lhettek.

A jaras feladat- és hataskore azonban tobb 1épés altal csorbult és zsugorodott is. A
nagymértékben fejlédd, ipari centrumnak tekinthetd telepiilések esetében ugyanis a
mindennapi dontéshozatal egyik akadalyava valt a felettes szerv, a nagyobb beruhdzasok
problémamentes lebonyolitisat ez az alarendeltség nehézkessé tette. Eppen ezért az 0j
tanacstorvény meg kivanta oldani a nehézségeket, a megoldast pedig a jarasi hataskor alol
valo kivételben latta. A gyakorlati megoldést a varosok kozvetleniil a megye hataskore ala
valdé rendelése — a torvény terminus technicusa szerinti ,,jardsi jogli varossd” valo
emelésiik — jelentette. A hierarchiaban igy a varosok gyakorlatilag a jarasokkal estek egy
tekintet ald, a jarasi hivatalok folérendeltsége pedig csak a kozségi tanacsok esetében
maradt meg. [IL.ttv., 3. § b) és d) pontjai] Ehhez hasonlé szervezeti mdédosuldsnak volt
tekinthetd tovabba a megyei jogu varosok kozvetleniil az Elnoki Tanacs ala rendelése is,

ebben az esetben a megyék hataskore csorbult a jarasokhoz hasonld mértékben.

1.3.3. A harmadik tandcstorvény intézkedései

Az 1d6 mulésaval és a tarsadalmi-politikai helyzet megvaltozasaval, enyhitilésével,
a tanacsok életében is szamos valtozas kovetkezett be. Az 1956 utan fokozatosan

megvaltozott politikai magatartds, az enyhiilés, majd az j gazdasdgi mechanizmus
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reformértékii 1épései teljesen megvaltoztattak a tanacsok alapvetd feladataival kapcsolatos
vélekedéseket. Egyre inkabb el6térbe keriiltek a mar a masodik tandcstorvény altal is
deklaralt elvek a helyi tandcsok Onallosagardl, a dontéshozatal decentralizaldsarol. A
megel6zo jogszabaly zaszldjara tlizte a tomegszervezeti jelleget, a lakossag bevonasat a
helyi kormanyzdsba. Ez az alapelv szellemében is eldkészitést adott a tanacsok
onkormanyzati jellegének hangsulyozasahoz, a gyakorlat jogszabalyba vald foglalasa
pedig egy uj torvényben — az ugynevezett harmadik tanacstorvényben — tortént meg,
1971-ben.

Az 1971-ben elfogadott harmadik tanacstorvény — az 1971. évi L. torvény - teljesen Uj
szemléletmodot és funkcidkat hozott a tandcsok életébe. Az 1j jogszabalyban ugyanis a
tanacsok kettdés — allamigazgatasi és népképviseleti — funkcidja immar teljes mértékben
egyensulyba kertilt, amikor is a masodik paragrafus kimondta, hogy ,, 4 tandcs és szervei
(tovabbiakban egyiitt: tandacsok) a nép hatalmat megvalosité szocialista dllamnak, a
demokratikus  centralizmus  alapjan  miikédo  népképviseleti-onkormdnyzati  és
dllamigazgatasi szervei.” [1971. évi L. torvény, a tovabbiakban: IILttv., 2. § (1) bek.]
Megtortént tehat a szervezetrendszer onkorményzati jellegének deklaralasa, ezaltal a
kordbban talan talsagosan is nagy hangsulyt kapott allamigazgatasi funkcid részleges
hattérbe szoritdsa. A tanacsok tehat az 0j torvény alapjan elméleti sikon és feladat- és
hataskoriikben is a modern onkormanyzatokhoz véltak hasonlova. Megkaptak tobbek
kozott az 6nalldo dontési jogositvanyokat a kozszolgaltatasok biztositasanak terén. Ezen

beliil tehat a tanacsok autondém modon donthettek:

e alapfoku miivelddésiigyi, egészségiigyi, szocidlis intézmények alapitasarol és
fenntartasarol,

e termeld, ellatd, szolgaltatd vallalat létrehozasarol,

e helyi illetve vonzaskorzeti egyéb igényeket kielégitd vallalatok, intézmények

létrehozasarol. [11Lttv., 14. §, (1), (2), (3) bek.]

A helyi feladatok ellatasrol szold dontések meghozatali jogosultsaga mellett figyelemre
méltd onalldsag volt tapasztalhato a pénziigyi teriilet vonatkozasaban. A tandcsok ugyanis
autondm modon hatarozhattak:

e az anyagi eszkozeikkel valo gazdalkodasrol,

o kozéptava pénziigyi terveikrdl, koltségvetésiikrol,

e hitelek felvételérol,
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e hataskoriikbe utalt adok mértékérdl, ado jellegh kotelezettségek megallapitasarol,
e pénzeszkdzeik atcsoportositasardl, a pénzmaradvany ¢és a tartalékok

felhasznalasarol. [IILttv., 11. § (3) bek.]

Az ilyen, kozpénziigyi Onallésdg egyetlen ,,szépséghibdja” csupan az eszkozok
elosztasaban vald korlatoltsag volt. Az egyes tanacsok forrasainak mértékét ugyanis a
korban még mindig uralkod6 demokratikus centralizmus elvének megfeleléen a kézponti
hatalom szabta meg. Ennek torvényi garanciai is megjelentek, ugyanis a harmadik

tanacstorvény megallapitotta, hogy:

e . a tandcs pénzalapjainak bevételi forrasait, a beloliik valo részesedés mértéeket és
az allami hozzajarulas osszegét kozéptavu tervidoszakra koltségvetési torvényben
kell megallapitani” [11Lttv., 11. §, (2) bek.] valamint hogy,

e, a helyi tandcs pénzalapjahoz a bevételi forrdasok korét és a részesedése mértékét,
valamint a tandcsi hozzdjarulas osszegét kozéptavu tervidoszakra a fovarosi,

illetoleg a megyei tandacs hatarozza meg. [11Lttv., 11. §, (5) bek.]

Osszességében elmondhaté tehat, hogy ez a két bekezdés eliminalta, de legalabbis erésen
korlatozta a kozpénziligyi Onallosagot. Ez a 1épés gatat vetett ugyan a helyi szint
onallosodasanak, azonban a kor viszonyai kozott jelentds elérelépést jelentett, a
centralizalt, hierarchikus iranyitashoz képest.
A jarasokra vonatkozoan a torvény korantsem itélhetd meg ennyire pozitiv szinben.
Rendelkezéseivel ugyanis megsziintette a jarasi tanacsot, mint valasztott szervezetet, s a
mikroregiondlis szintet kizardlagosan allamigazgatasi feladatokkal ruhazta fel, ,jarasi
hivatal” néven. Ezzel a lépéssel voltaképpen kifejez6dott a hatalom igénye a kozségi
onkormanyzati szint dsszevonasanak mellézésére. Az intézkedések szellemébdl vilagosan
latszik ugyanis, hogy a kozségi kozos tandcsok megszervezésén felill nem kivantak
mélyebb valtozdsokat eldidézni a magyar helyhatosadgi rendszerben. A jarasi tanacs
megsziintetésével megszlint ugyanis az elaprozott helyhatosagi szinttel szemben
megfeleldbb, hatékonyabb alternativat képezd népképviseleti szervezetrendszer.

A folyamat voltaképpen mar a masodik tanacstorvény rendelkezéseivel megindult,
altalanossagban kiemelték a jaras feliigyelete alol. A mikroregionalis szint ezen
intézkedés kovetkeztében sokat veszitett tekintélyébdl, feladat- és hataskoreibdl, mivel

fennhatosdga csak a kozségek felett maradt meg. A jardsi tanacs megsziintetésével

23



egyidejiileg a megmaradt hivatali szervezetrendszer a megye fennhatdsaga ald keriilt,
méghozza oly médon, hogy beolvadt annak szervezetrendszerébe. A korabban valasztott
testiilettel €s a teriiletén fekvo kozségek ellendrzési jogaval rendelkezd jaras a torvény
hatalyba 1épése utan nem lett mas, mint ,,a megyei tandacs végrehajto bizottsaganak
egységes, onallo hataskori szerve.” [I1L.ttv., 66. § (1) bek.] Ezzel a modositassal tehat a
jarasok egyszerre vesztették el onkormanyzati-népképviseleti funkciojukat, feladat- és
hataskoriik nagy részét valamint viszonylagos fiiggetlenségiiket is. A moddositasok pedig
voltaképpen szellemileg eldkészitették teljes megsziintetésiiket, melyre alig tizenharom

évvel a harmadik tanacstorvény megjelenése utan keriilt sor.

1.3.4. A jarasok felszamoldsa

1971-ben a harmadik tanacstorvény megjelenése mellett még egy olyan jogszabaly
szliletett, mely elOrevetitette a jarasi szint kés6bbi megsziinését, ez az 1007/1971. (111.16.)
Korm. szdmu hatdrozat volt, az Orszagos Telepiiléshalozat-fejlesztési Koncepciorol. Ez
az uj tipusu teriiletfejlesztési modell hosszu tavra jelolte ki a fejlesztendd kozpontokat
ugy, hogy azokat négy kategdriaba sorolta. A koncepcid végrehajtdsanak nyoman egy
orszagos kozpont, 6t kiemelt fels6fokii kozpont, huszonhdrom részleges felsdfokt
kozpont és szdzharom kozép- €s részleges kozépfokt kdzpont kertilt kijeldlésre.
Ez a christalleri telepiiléshierarchia-modellt kovetd® rendszer egyfeldl hatranyos
helyzetbe taszitotta a kiemelt statusszal nem rendelkezd telepiiléseket, masrészrdl pedig
igen negativan érintette a jarasi szintet is. A szazharom kozép- és részleges kozépfoku
koézpont fejlesztése és ezaltal e telepiilések hivatali szervezetrendszerének megerdsitése
ugyanis elvezetett a jards eljelentéktelenedéséhez. A megerdsitett térségkdzponti
telepiilések ugyanis képesek voltak ellatni az allamigazgatasi feladatokat valamint
fokozatosan igazgatasi tarsulasok jottek létre tobb telepiilés igényeinek kiszolgéalasara. Ez
a folyamat egy id0 utdn feleslegessé tette a kiilonallo hivatali szervezetrendszerként
mikodé jardsokat, melyek ennek kovetkezményeként 1984. januar elsejével
megszintetésre is keriiltek. Mindamellett, hogy a feliigyeletet ellatd és a jarasok felett
hataskort gyakorld megyei tandcsok felszamoltdk a jardsi hivatalokat, az Alkotmany
modositasardl szold 1983. évi II. torvény akkuratusan tordlte az alaptorvénybdl a

mikroregionalis allamigazgatasi szintre vonatkoz6 utalasokat. Ezzel parhuzamosan az

8Aprofalvak a telepiilésfejlesztés célrendszerében (MTA-RKK kutatasi jelentések), MTA-RKK Kozép- és
Eszak-Magyarorszagi Tudomanyos Intézet - Térségfejlesztési Kutatasok Osztlya, internetes publikalds
(Forras: http://www.mta-rkk-tko.hu/aprofalvas-kutatas/kutatasi-jelentesek/teruletfejlesztes)
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Osszes telepiilés a megye feliigyelete ala kertilt, s kialakult az az allamigazgatasi teriileti
szervezddési rendszer, melyet ma is ismeriink.

A megyei feliigyelet ala kertiléssel jar6 atmeneti nehézségek miatt a jarasok helyét ideig-
oraig a varoskornyeki rendszer probalta meg atvenni. Ezek a szervezddések mar korabban
is léteztek, a harmadik tanacstorvény intézményesitette 6ket. Ebben a rendszerben kisebb
kozségeket allamigazgatasi szempontbdl kozponti szerepkort betoltd telepiilésekhez
csatoltak, melyek altalaban nagykozségi vagy varosi rangban alltak. Itt a kdzpontként
funkcionalo teleptilések kvazi a jarasok szerepét vették at, feliigyeletet ¢€s feladatellatast

biztositottak, igy tehermentesitve az egyes kozségeket.

A jarasok megsziinésével lezarult a magyar kozigazgatas torténetének egyik fontos
fejezete. Kiesett ugyanis az a teriileti egy, amely a rendkiviil elaprozott helyhatosagi szint
¢s a mezoszintet képviseld megyerendszer kozotti Osszekottetést biztositotta. A
varoskornyéki szisztéma ¢és a rendszervaltdst kovetden a kistérségi rendszer
megprobalkozott ugyan az {ir betdltésével, de a jardsoknak megfeleld szervezettséget,
feladat- és hataskori felhatalmazast egyik modozat sem tudott elérni. Ebbdl kifolydlag a
magyar teriileti allamigazgatas felépitése is részben dezorganizalddott, ami hosszu tavon a

teljesitmény rovasara ment.
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2. A magyarorszagi onkormanyzati tarsulasi formak

A rendszervaltast kovetden a teriileti allamigazgatds helyzete gyokeresen
megvaltozott, az addig érvényben 1év0 strukturdk ugyanis a demokratikus atalakulas
kovetelményeinek megfeleléen teljes szemléletvaltason mentek keresztiil. Ennek
legplasztikusabb példajat az onkormanyzati rendszer adja. Az Onigazgatds ezen formaja
1989-ig teljes mértékben Osszeforrt az allamigazgatasi szervezetrendszerrel. A
rendszervaltas utan azonban a két szféra — legalabbis szervezetileg — elvalt egymastol. Az
allamigazgatasi szervezetrendszer elvesztette népképviseleti jellegét, az dnkorményzati
szféra pedig visszakapta a helyi ligyek intézésének szinte kizardlagos jogositvanyat.
Bizonyos teriileteken — foként a hatdsagi kérdésekben - természetesen megmaradt a
kozigazgatds egyeduralkodd jellege, am ez az allampolgarok {ligyeinek intézésében
kivénatos is.

A legnagyobb tjdonsagot a helyi fejlesztésrdl, gazdalkodasrol és gazdasagrol valamint a
kozszolgaltatasok biztositasarol sz6ld6 dontések 0nalld meghozatalahoz vald jog
biztositdsa jelentette. Ez tulajdonképpen az Onkormanyzati autondémia ma ismert
forméjanak meghonosodasat jelentette, melynek alapja a helyi dontések helyben vald
meghozatala, azaz a szubszidiaritds elvének érvényesiilése. Az Onkormanyzatok
egymassal mellérendeltségi, partneri viszonyrendszerben allnak, feladat- és hataskoriiket
tekintve egyenldek. Kiilonbségképzd tényezdt egyediil a telepiilésméret, ezaltal pedig a
gazdasagi potencidl mértéke jelent. Ez a jellemzd azonban igen markans eltéréseket
eredményez az egyes helyhatosagok kozott, ugyanis elsOsorban az adott telepiilés
gazdasagi eszkoztaratol fligg a biztosithatd kozszolgaltatasok kore. Az anyagi forrasok
korlatozottsaga és egyes szolgaltatasok helyben vald biztositdsanak szinte lehetetlen volta
termelte ki az elmult hiisz év alatt azokat az egyiittmiitkddési formakat, melyek elsédleges
célja a feladatellatasra valo tarsulas. A hatalyos magyar jog az rendszervaltéas szellemének
megfelelden széleskorli autonomiat biztosit az dnkorményzatok szamara az ilyen tipusu
egyittmiikddésben. Ezen egylittmiikodési formdkat jelen fejezetben csupan vazlatosan
szeretném bemutatni, érzékeltetve azt, hogy milyen széleskorli lehetdségek kinalkoznak a
helyi Onkormanyzatok szamara feladataik ellatdsara. Fontos kiemelniink, hogy a
jogalkotok mindenekeldtt szem eldtt tartottdk a tarsuldsok oOnkéntes jellegét, ennek

megfeleléen kotelezd tarsuldst jogszabaly nem irhat eld, a tarsuldsi szabadsdg az
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onkorményzati torvényben® deklardlt alapelv. A jelenleg hatilyos szabalyozas alapjan a
tobbféle tarsulds johet 1étre, melyeket a kovetkezOkben vazlatosan, jogszabalyi hatteriiket

kiemelve kivanok bemutatni.

2.1. 1990. evi LXV. torveny (A helyi onkormanyzatokrol)

A jogszabaly alapelve: ,,4 telepiilési onkormanyzatok képviselo-testiiletei feladataik
hatékonyabb, célszeriibb megoldasara szabadon tarsulhatnak. A kozponti koltsegvetés

peéncziigyi kedvezményekkel 6sztonozheti tarsulas létesitését és miikodését.” [41. § (1) bek.]

o Hatdsagi igazgatasi tarsuldas: A képviselO-testiiletek ebben a formdban egyes
allamigazgatasi ligyfajtak szakszerli intézésére hoznak létre hatdsagi igazgatasi
tarsulast, melynek intézményeit kozosen tartjak fenn.

o Ennek egyik fontos formaja a korjegyz6ség, melyet ezernél kevesebb
lakosu, a megyén beliil egymassal hataros kozségek alapitanak és tartanak
fenn. A telepiilések pénzbeli hozzdjarulasukat a telepiilésnagysdgnak
megfeleld aranyban fizetik meg.

o Intézményi tarsulas: A képvisel6-testiiletek megallapodhatnak abban, hogy két
vagy tobb telepiilést ellatdé egy vagy tobb intézményt kozosen alapitanak,
fenntartanak ¢és fejlesztenek. Eltéré6 megallapodas hidnydban a fenntartési
koltségekhez a telepiilések lakossagszamuknak megfeleld ardnyban jarulnak
hozza.

o Tarsult képviselo-testiilet: A telepiilési képviseld-testiilet mas telepiilés képviseld-
testiiletével tarsult képviseld-testiiletet alakithat. A testiiletek ekkor részben vagy
egészben egyesitik koltségvetésiiket, kozos hivatalt tartanak fenn ¢és
intézményeiket kozosen mikodtetik. Azokban az iligyekben azonban, melyek
kizarolag egy adott telepiilést érintenek, az adott telepiilés képviseld-testiilete
onalléan dont. Tarsult testiilet alapithatdo ugyanakkor ugy is, hogy az érdekelt
képviseld-testiiletek a telepiilések lakossdgszamanak aranyaban valasztjdk meg
tagjaikat a telepiilési képviselok koziil.

o Korjegyzoség: A korjegyzOség intézménye az egyik legtobbszor alkalmazott

onkormanyzati tarsulasi forma. Ebben az esetben gyakorlatilag egy jegyzd tobb

91990. évi LXV. térvény a helyi 6nkormanyzatokrol.
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telepiilés altali foglalkoztatasardl van szo, a koltségek megosztasa érdekében. A
megoldas — a jegyz6 hivatalvezetdi mindségébdl eredden — nem csak azt jelenti,
hogy a telepiilések kozosen foglalkoztatjdk a jogszabalyi feliigyeletet ellato
személyt, hanem azt is, hogy az adott dnkormanyzatok polgarmesteri hivatalainak
egy kozds vezetdje van. A koltséghatékonysag eldtérbe keriilése miatt igen

elterjedt a korjegyzdségi tarsulasi forma.
2.2. 1996. evi XXI. torveny (A teriiletfejlesztésrol és a teriiletrendezésrol)

o Teriiletfejlesztési onkormanyzati  tarsulas: ,,A telepiilési  onkormanyzatok
képviselo-testiiletei a  kozos  teriiletfejlesztési  célok  kidolgozasara — és
megvalositasara jogi személyiséggel rendelkezo teriiletfejlesztési  tarsuldst
hozhatnak létre.” [10. § (1) bek.]

o A jogalkotd mar ebben a torvényben lehetdséget biztositott a telepiilési
onkormanyzatoknak arra, hogy tarsulva hatékonyabban lathassak el
foldrajzi okok miatt is koz0s teriiletfejlesztési feladataikat.

o A teriiletfejlesztési tarsulasokra az 1997. évi CXXXV. torvény eldirésait
kell alkalmazni.

o A kistérségekben a feladatok Osszehangoldsara a jogi személyiségl
kistérségi fejlesztési tanacs miikodik.

o A fejlesztési tandcs legfontosabb feladata, hogy a fejlesztési elképzeléseket
Osszehangolja a régid fejlesztési terveivel. Ennek érdekében megvizsgalja
a térség gazdasagi, tarsadalmi, kornyezeti helyzetét, kidolgozza a
teriiletfejlesztési  koncepciot, forrasokat gyljt az  elképzelések
megvaldsitasahoz.

o A tanacs tagjai: A résztvevl telepiilési dnkormanyzatok polgarmesterei,
tovabba az iiléseken tanacskozasi joggal részt vehetnek a gazdasagi
kamaraknak a kistérségben miikodé képviseldi, megyei teriiletfejlesztési

tanacs képviseldje. ..

2.3. 1997. évi CXXXV. torvény

(A helyi onkormanyzatok tarsuldsairol és egyiittmiikodéseérol)

A jogszabaly alapelve: ,, A helyi onkormanyzatok képviselo-testiiletei (a tovabbiakban:

képviselo-testiilet) onkéntes és szabad elhatdarozdasukbol, egyenjogusaguk tiszteletben
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tartasaval, a koélcsonds elonyok és az aranyos teherviselées alapjan irasbeli

megallapodassal hozhatnak létre tarsulast.” [2. §]

Feladatellato — megbizasos — tarsulas: ,,A képviselo-testiilet megallapodhat mds
keépviselo-testiilettel abban, hogy annak szerve, intézménye, mas szervezete
meghatarozott feladatot, hataskort, szolgaltatast ellat a megbizo onkormanyzat
szamara.” [7. § (1) bek.]

o A tarsuld6 Onkormanyzatok megallapodnak arrél, hogy bizonyos
feladatokat az egyik résztvevé onkormanyzat a masik szamara ellatja. A
megallapodasban rogzithetéek az ellatasért fizetendd dijak, koltségek, az
ezek meg nem fizetése esetén alkalmazand¢ eljaras... Tulajdonképpen ez a
tarsulasi forma egyben jelenti a hatosagi igazgatasi tarsulds, az intézményi
tarsulas és a korjegyzOség megoldasi keretét.

Kozos fenntartasu feladatellato tarsulas: ,,Két vagy tobb képviselo-testiilet
megallapodhat intézmény vagy mds szervezet kozos fenntartdsaban, egyes alapitoi
jogok kézds gyakorlasaban, munkavallalo kézés foglalkoztatdsaban azzal, hogy a
kozos fenntartassal, illetve a kozos foglalkoztatdassal kapcsolatos feladat- és
hataskoroket a megallapodasban meghatarozott képviselo-testiilet, illetve annak
szerve gyakorolja.” [8. § (1) bek.]

o A tarsuld6 Onkorméanyzatok megallapodnak abban, hogy feladataik
ellatasara kozos szervezeteket hoznak 1étre, melyeket kozdsen
finansziroznak. A dontési jogosultsdg a tarsult Onkorményzatok
valamelyikének képviseld-testiilete birtokolja.

Klasszikus kozos fenntartasu tarsulas: ,,Két vagy tobb képviselo-testiilet kozos
dontéshozo szerv létrehozdasaval megallapodhat intézmény vagy mds szervezet
kozos fenntartdsaban, egyes alapitoi jogok kézds gyakorlasaban, munkavallalo
kozos foglalkoztatasaban, illetve feladat, hataskor, szolgaltatdas mas modon
torteno kozos ellatasaban.” 9. §]

o A tarsuld6 Onkorményzatok kozos feladatellatasra vallalkoznak, kozos
szervezeteket hoznak létre, melyeket kdzosen finansziroznak. A kiilonbség
abban all, hogy a dontési jogosultsagokat az Onkormanyzatok altal
kivalasztott helyi Onkormanyzati képviselobdl 4llé tarsulasi tanacs
birtokolja. A tandcsban a tarsulds tagjait a telepiilési polgdrmesterek
képviselik.
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o A tanacs dontéseit lilésein szavazassal, hatdrozatok utjan hozza, a tagok a
koltségvetési hozzajarulds aranyaban rendelkeznek szavazati joggal, de
egyetlen tag sem rendelkezhet a szavazatok tobb mint felével.

o Az iléseket Ossze kell hivni sziikség szerint, de évente legalabb két
alkalommal, a tarsulasi megallapodasban vagy a tandcs altal meghatarozott
iddpontban, a taniacs barmely tagjdnak inditvanyara, az allamigazgatési
hivatal kezdeményezésére. A tanacs hatarozatképes, ha az iilésén a
meghatarozott szamu, de legaldbb a szavazatok tobb mint felével
rendelkez0 tag jelen van.

o Jogi személyiségii tarsulas: ,, Két vagy tobb képviselo-testiilet megallapodhat jogi
személyiséggel rendelkezo tarsulds létrehozdasaban, ha a feladat, szolgaltatas
kozos ellatasa, intézmény vagy mas szervezet kozos alapitasa, fenntartasa
sziikségessé teszi, hogy a tarsulas onalloan vdallaljon kotelezettségeket, és
rendelkezzen vagyoni jogokkal.” [16. §]

o A jogi személyiség alapitasa a tarsulds szdmara szélesebb mozgasteret
biztosit, hiszen igy Onalloan vallalhat kotelezettséget és rendelkezhet
vagyoni jogokkal.

o A létrehozandd jogi személy koltségvetési szerv, melynek alapitasahoz
alapité okiratra van sziikség. A tarsulds sajat vagyonnal rendelkezhet,
melynek szaporulata a tarsulast illeti meg.

o A tarsulds gazdalkodo szervezetet alapithat, vallalkozasban vehet részt,
feleldssége azonban nem haladhatja meg a vagyoni hozzajarulas mértékeét.

o Megsziinése esetén vagyonat a tagok kozott fel kell osztani. A tarsulds
felmondasa esetén a tag altal bevitt vagyonnal el kell szdmolni. A tarsulas
kivalt tagjanak bevitt vagyonat részére ki kell adni, azonban még négy
évig tovabbi hasznalat is lehetséges, mely utan 6t hasznalati dij illeti meg.

o Egyéb kérdésekben szabalyozasa megegyezik a tobbi tarsulasra vonatkozd

szabalyokkal.

2.4. 2004. evi CVII torveny

(A telepiilési onkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasarol)

E torekvés egyik legkiemelkedobb formai megjelenése a tobbcélu kistérségi tarsulds

intézménye, mely 6nallo jogi személyként tobb dnkormanyzatot integral, adott esetben
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rendkiviil sokféle feladat ellatdsanak céljabol. A térszerkezetet vizsgélva kitlinik, hogy

voltaképpen ezek a tarsuldsok kitdlteni probaljak a korabban felszamolt jarasi struktira

helyén keletkezett Girt. Igy tehat voltaképpen ezek a szervezetek a jarasok utodainak, a

mikrotérségi feladatok felvallaldinak, a jarasi hagyomanyok folytatdinak tekinthetok. E

fejezetben eldszor a tarsulasok mitkddésének jogszabalyi hatterével ismerkediink meg, a

politikai, térségi szerep vizsgalatara a kovetkezd részben kertil sor.

Tobbceélu kistérségi tarsulas:

(@]

A kistérsegben miikodo  telepiilési  onkormdanyzatok képviselo-testiiletei  a
kistérségi egyiittmiikodés hosszu tavu biztositasara irasbeli megallapodassal a
kistérségben egy tobbcélu kistérségi tarsulast alakithatnak. A tobbcélu kistérségi
tarsulas részt vehet a kistérség teriiletének osszehangolt fejlesztésében és a
telepiilésfejlesztés Osszehangolasaban, vallalhatia kistérségi kozszolgaltatasok
biztositasat, fejlesztését és szervezését, valamint intézmények fenntartasat.” [1. §
(1) bek.]

Mint a megfogalmazasbdl is kitlinik a tobbcéli kistérségi tarsulds intézménye
2004-t81 részben egységesiti a kiilonbozo tarsulasi formakat. A tarsult
onkormanyzatok egylittesen lathatjak el a teriiletfejlesztési feladatokat valamint a
kozszolgaltatasok biztositdsat. Ezaltal egy tarsuldsi forma képes ellatni a
klasszikus kozos fenntartdsu tarsulds, a jogi személyiségli tarsulds és a
tertiletfejlesztési Onkorményzati tarsulas feladatait.

A megalakuldshoz sziikséges, hogy a kistérségbe tartozo telepiilések keépviselo-
testiileteinek tobb mint fele, de legalabb két képviseld-testiilet — teriiletfejlesztés
esetén mindegyik — jovahagyja a tarsulasi megallapodast. Sziikséges tovabba hogy
a tobbcélu kistérségi tarsulasi megéllapodast jovahagyd telepiilések egylittes
lakossédgszama meghaladja a kistérség lakossagszamanak 60%-at, illetve 50%-at,
ha a tarsulds tagjainak szdma eléri a kistérségbe tartozd telepiilések szdmanak
60%-at.

A 1étrejott tarsulas jogi személy, gazdalkodo szervezet. Ilyen mindségében tovabbi
kozos fenntartasti gazdalkodo szervezeteket hozhat létre.

A tobbcélu kistérségi tarsulds gondoskodhat az alabbi feladatkorbe tartozd
kozszolgaltatasok biztositdsdhoz kapcsolddd és térségi egyiittmiikodést igényld

egyes feladat- és hataskorok ellatasarol:
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o oktatds és nevelés, szocidlis ellatas, egészségiigyi ellatds, csalad-,
gyermek-  és  ifjusagvédelem, kdézmiivelddési,  kozgyljteményi
tevékenység, helyi kozlekedés, helyi kozatfenntartas, ingatlan- ¢és
vagyongazdalkodas, ivovizellatas, vizgazdalkodas, vizkarelharitas,
valamint bel- és csapadékviz-elvezetés, kommunalis szolgaltatasok ¢és
energiaellatas, kornyezet- és természetvédelem, valamint hulladékkezelés,
szennyviztisztitas és —elvezetés, teriiletrendezés, esélyegyenldségi program
megvalositasa, foglalkoztatds, gazdasag- és turizmusfejlesztés, valamint
idegenforgalom, 4allat- és novényegészségiigy, belsé ellendrzés,
teriiletfejlesztés.

A tarsulas sajat vagyonnal rendelkezhet, melynek szaporulata 6t illeti meg.

A tarsulds dontéshozd szervezete a tarsuldsi tanacs, mely a tarsult telepiilések
polgarmestereib6l all. A polgarmesterek szavazati aranyair6ol (lakossagszam
alapon sulyozott, egyenld...) a tandcs dont. A tandcs gyakorolja a tarsulasi
megallapodasban meghatarozott feladat- és hataskoroket.

A tanécs alakul6 iilésén titkos szavazéssal tagjainak sorabol elnokot valaszt

A tandcs lését Ossze kell hivni sziikség szerint, de évente legalabb négy
alkalommal, illetve a jogszabalyban meghatarozott egyéb esetekben. Az iilések

f6szabaly szerint nyilvanosak.
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3. A kozségi osszevonasok kérdéseirol

A korabban oOnalléan gazdalkodo, felelds dontéseket hozo kozségek

Osszevonasara, ezaltal a hatékonysdg ¢és a gazdasagossag novelésére a magyar
kozigazgatas torténetében mar sok kisérlet tortént. A fentebb bemutatott k6zos tanacsok,
varoskornyékek, jarasok, kistérségek létrehozasa mind-mind a kozigazgatds helyi
szintjének Osszevondsat, ezaltal az ésszerlisitést — némely esetben a centralizalast és az
ellendrzés lehetdségének megteremtését - célozta. Ugyanez a helyzet a kistérségekkel is,
amennyiben a tavlati cél a helyi kdzigazgatasi szervek dsszevonasa és kozos mikodtetése
— ez minden bizonnyal igy is van.
Az uj szervezeti strukturak kialakitasa ugyanakkor mindig magaval hozza a
demokratizmusra ¢€s a hatékonysdgra vald torekvés vitdjat, dilemmdak sorozatat.
Koénnyedén belathaté ugyanis, hogy nem mindig a hatékonyan miik6do szervezetrendszer
a legdemokratikusabb ¢és forditva. Ennek igazoldsahoz elegendd csak belegondolnunk egy
kdzpontositott, autoriter politikai berendezkedés ¢s egy parlamentaris demokracia
miikodésének kiilonbségeibe. Egyértelmii, hogy bizonyos élethelyzetekre, gazdasagi
krizisekre egy centralizalt szervezetrendszer hatékonyabb, gyorsabb vélaszokat tud adni,
mint egy demokratikus, képviseleti mechanizmusokkal 4tsz6tt berendezkedés.
Semmiképpen nem allithatjuk ugyanakkor, hogy az autoriter rendszerek jobbak lennének
a parlamentaris demokraciaknal. Ugyanez a dilemma a helyi kozigazgatasi szervekkel és
a helyi kozszolgaltatasokkal kapcsolatban is felmertiil. Valéban hatékonyabb a centralizalt
szervezetrendszer? Nem vesztiink-e tobbet a kozszolgéltatasok helyben torténd
ellatasanak feladasaval, mint amennyit nyeriink a kdzpontositdsbol szarmazd gazdasagi
eldnyokkel? A kérdésekre adandd valaszok megtaldldsa semmiképpen sem konnyl és
magatol értetédo, tigy is fogalmazhatnank, hogy a dilemma megoldhatatlan és a benne
fesziild ellentétek feloldhatatlanok.

A kérdéssel tobb neves kutaté mellett foglalkozott Bibo Istvan is, aki A magyar
kozigazgatasi reform problémdi cimii, [Bibd, 1990.] 1946-ban irt munkajaban fejtette ki
véleményét a kozigazgatds és a helyi dnkormanyzatok miikddésének atszervezésérol.
Véleménye szerint a fejlédés kivanatos utja az lenne, ha az dnkormanyzatisag minden
Iépcsdjén kettds iranyitds alakulna ki. Ekkor ugyanis kelldképpen elvéalasztodhatna
egymastdl a személyes €s személyi dontéseket hozo, laikus, valasztott iranyité szerv

illetve szervezet — a polgdrmester — valamint az ugyan aldrendelt helyzetben 1év0, de
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szakmai, ligykezelési feleldsséggel bird, szakképzett adminisztrator avagy hivatalvezetd —
a jegyzO. [Bibo, 1990., 64p] A telepiilési igazgatas jelenlegi struktirajat megvizsgalva
kijelenthetjiik, hogy Bibo ezen elképzelése tobbé-kevésbé testet Oltott a
szervezetrendszerben.

Nagyon fontos és maig hat6 érvényli megfigyeléseket tett a szerz0 az dnkormanyzati és
kozponti igazgatas megitélésérol is. Véleménye szerint ugyanis kialakult ,,egy olyan
gondolkodasi séma, mely az 6nkormanyzati igazgatdst azonositotta az elavult, szeszélyes,
teljesitokeptelen igazgatassal, és vele szemben az dllamositott, kinevezésen alapulo
igazgatast a jo, modern és teljesitoképes igazgatassal.” [Bibo, 1962., 65p] Ennek a
megallapitdsnak — mint azt az utolso fejezetben is latni fogjuk — ma is igazat kell adnunk.
A jelenlegi tendencidk alakuldsit megfigyelve ugyanis gy tlinik, hogy az igazgatasrol
valé gondolkodas visszatért az elmult évszazad elején-kdzepén uralkodo felfogasokhoz.
Manapsag is az dnkormanyzati kistérségek allamigazgatasi jarasokkal valo felvaltasarol'?
gondolkodunk. Az 4atalakitds indokai pedig kisértetiesen egybecsengenek Bibd
gondolataival: kozpontilag szervezett és irdnyitott, hatékony igazgatasi egységeket
sziikséges 1étrehozni a nehézkes ¢és sokszor érdekellentétekkel terhelt dnkormanyzati

egylttmiikodések helyettesitésére.
A varosmegye koncepcioja

Bibo Istvan a magyar kozigazgatasrol szolo irdsaban birdlta tovabba a szerinte
elavult megyerendszert is és kisérletet tett egy 1) teriileti-igazgatdsi és Onkormanyzati
egység megalkotasara is, mellyel gondolatilag elokésztette a talajt a kistérségek és a
jarasok létrejottéhez.

Bibd véleménye szerint a megyék legnagyobb problémdja a tulsdgosan korszertitlen
teriileti szerkezetiik. Ezt a megallapitast - és annak minden gondolati kovetkezményét - a
mai helyzetképre is alkalmazhatjuk, hiszen megyéink jelenlegi térszerkezete az iddkozben
bekovetkezett reformokkal egyiitt sem sokban kiilonbozik az 1946-os allapotoktol. A
probléma gyokerét a méret jelenti. A megyék ugyanis a kutatd véleménye szerint
tulsagosan is nagyok ahhoz, hogy valodi érdekkozosséget, €16 Onkormanyzati egységet
alkothassanak. [Bibo, 1990., 67p] Ez a tendencia foként a nemesi varmegyék
onkormanyzati megyékké vald szervezddése utan lett j6l megfigyelhetd. Mig ugyanis a

nemesi varmegye még képes volt ¢él6 érdekkozosségként miikodni, — hiszen az

10 Az 4talakitds természetét nem teljesen tudja leképezni a szovegben hasznalt ,,felvéltas” sz6, hiszen a
kistérségek ¢€s a 1étrehozandd jarasok sem funkcidjukban sem pedig teriiletiikben nem fedik egymast. Az
analogiat — ezzel a sztikitéssel — csupdn a tendencidk érzékeltetésére hasznalom.
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onkormanyzati egység tagjainak csupan az igen szlik korli nemességet tekinthetjiik —
addig a modern, kozigazgatasi és Onkormanyzati funkciokkal elldtott megye erre a
feladatra nem képes, hiszen lakossaga és teriilete is joval nagyobb annal, mint hogy €16
kozosséget, kozos érdekeket feltételezhetne. Bibo ezt a megallapitasat egy talalo
hasonlattal tamasztja ala: a teriilet nagysdga miatt nehéz megtaldlni az ,,(...)
erdekkozosséget és egyiittes helyi kozéletet (...) Jaszberény és Dévavanya, Papa és
Enying, vagy Stimeg és Nagykanizsa kozott (...)". [Bibo, 1990., 67p]

A mai helyzetre alkalmazva ugyanilyen plasztikus példédkat hozhatunk, ami alatamasztja
azt a feltételezést, hogy a megyék jelenlegi teriilete sem képes megfelelni az
elvarasoknak. Ugyanigy nehéz ugyanis elképzelniink, hogy példaul Somogy megye,
Kaposvar kozponttal képes szerves egységbe foglalni Sidéfokot és Barcsot, vagy éppen A
probléma tehat nagyon is €16 napjainkban is, Bibo megallapitdsa, miszerint az egyénhez
nem jut el a megye, ma is megallja a helyét. 1946-ban tendenciaként volt megallapithato,
hogy az egyén szamara legfontosabb egységekként a helyi dnkormanyzatok €s a jardsok
jelentek meg. Ez utdbbi azonban mar akkor sem jelentett dnkorményzati, csak pusztdn
allamigazgatasi szervezetrendszert, tehdt mikroregiondlis k6zosségi tudat alapjat sem
képezhette. A sors ir6nidja, hogy tobb mint hatvan évvel Bibd Istvan tanulmanyanak
megirdsa utan, jelenleg is ugyanazokat a jelenségeket figyelhetjiik meg. A rendszervaltas
utan funkciondlisan és gazdasagilag is kiiiresedett megyék feladat- és hataskor — ezaltal
pedig helyi jelenlét — hijan képtelenek kozosséget teremteni a polgarok kozott. A
probléma véleményem szerint tehdt jelenleg nem csak a térszerkezetben, hanem a
feladatnélkiiliségben is rejlik. Megfigyelhetd tendencia, hogy pontosan a megye kvazi
,»lathatatlansaga” miatt az allampolgarok érdeklddése e teriileti szint irdnyaban lankad, a
figyelem sokkal inkabb a helyi szintre koncentralodik.

Hasonlé kornyezetben ¢€s adottsdgok kozott Bibd a megye helyett egy 1j
szervezOdési szintet, annak megerdsitését ajanlotta. Alternativaként megfogalmazza
egyrészt a helyi Onkormdnyzatok megerdsitésének Ilehetdségét, ugyanakkor
gondolatkisérletében ezt a megoldast el is veti, a falusi lakossag igényeire hivatkozva.
Véleménye szerint a helyi dnkorményzat megerdsitése csak a varosokban és varosias
teleptiléseken jelenthet megoldast, a favakban nem, hiszen ,,az énkormanyzati életnek
éppen az az egyik legfobb jelentosége, hogy Magyarorszag elhanyagolt és hatramaradt
parasztsaga szamdra a kiskozsegi egységeken és azok vicindlis latokorén tulmend
politikai, nevelddési, gazdasagi és kulturalis tavlatokat nyisson meg.” [Bib6, 1990., 68p]

Nyilvanvalonak tlinik, hogy erre a feladatra a helyi 6nkormanyzat alkalmatlan. A helyzet
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megoldasara Bibo Istvan a valaszt is megadja, melyet egy uj, mikroregionalis
onkormanyzat létrehozdsdban lel meg. De milyennek is kell lennie ennek az
onkormanyzati egységnek? A valasz egyszeri: teriiletileg akkoranak kell lennie, mely
., (...) elég kicsi ahhoz, hogy még eleven onigazgatasi kozosség kerete lehessen, de elég
nagy ahhoz, hogy politikai, gazdasagi és kulturadlis sikon szélesebb kitekintésii kozosségi
vallalkozasok szinhelye legyen.” [Bib6, 1990., 70p] A fentebb idézett mondatokbol
egyértelmii kovetkeztetések és kovetelmények irhatdéak le az 0j szervezetrendszerrdl a
jelenlegi struktirara nézve.

Alapvetden a mikroregionalis szervezeti szint két fontos kovetelményét adhatjuk meg.
Egyrészrol képesnek kell lennie az adott teriileten ¢él6k érdekeinek becsatornazasara és
képviseletére, a felmeriild igények kielégitésére. Ehhez fontos megtalalni azt a teriileti
mértéket, amelyen beliill mindez redlisan megvaldsithatd. Egyértelmii, hogy nem
hatdrozhatdé meg idealis méret sem foldrajzi sem pedig népességi értelemben, hiszen az
eltéré foldrajzi, kozlekedési, tarsadalmi viszonyok miatt az orszag minden teriiletén mas
€s mas csoportositasi €és szervezési lehetdségek adddnak. Mindettdl fiiggetleniil azt kell
megallapitanunk, hogy az elmult években Onszervezddéssel kialakult tobbeélu kistérségi
tarsulasok nagyjabol a helyi viszonyoknak megfeleld, idealis mérettel rendelkeznek az
igazgatasi és kozszolgaltatasi feladatok ellatasahoz.

Legaldbb ugyanilyen fontos az ilyen tipusu egylittmiikodések masik jellemzdje is, az
ugynevezett ,,vallalkozasi potencial”. Ennek mértéke szorosan 0Osszefiigg a fentebb
emlitett teriileti lehatarolassal is, egyértelmill ugyanis, hogy csak az életképes nagysagban
megszervezddott illetve megszervezett egylittmikodési keretek alkalmasak a kozos
beruhdzasok elinditaséra, fejlesztési programok lebonyolitdsara. Ez ugyanakkor csupan
altalanositas lehet, hiszen a méret sok esetben nem fiigg Ossze a tarsuldst, jarast alkoto
telepiilések gazdasagi potencialjaval. Eppen ezért fontos ezen fejlesztések esetében az
allami, kozponti szerepvallalas. Az elmult években kialakult tendencidk szerint ezek a
tarsulasok, helyi egyiittmiikodések lettek a fejlesztési forrdsok f6 lehivoi €s felhasznaloi,
ezaltal pedig a helyi érdekek elsészamu képviseldi.

Az onkorményzati funkciok mellett Bibo a jarasokhoz fontos kozigazgatasi hataskoroket
is delegélna. Véleménye szerint adott esetben az is megtorténhetne, hogy a jaras valna az
elséfoku hatdsagi forumma a helyhatosagi szint ellenében. Szerinte ez mar csak azért is
sziikséges, mert ,,(...) ha még fel is tételezziik az egészen apro kozségek nagyobb
egysegekke valo egyesiilését, a kozségek a maguk primitiv igazgatdsi gyakorlataval,

mindent végzo jegyzojével, a tortémelem folyaman annyi felol megbatortalanitott
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onkormanyzataval és helyenkeént kicsinyes horizontjaval aligha volnanak alkalmasak
arra, hogy vallalni tudjak az igazgatas sulypontjanak szerepét.” [Bibo, 1990., 71p] E
mondatbol egyértelmiien kovetkezik tehat, hogy az elégtelen helyhatdsagi igazgatas
mellett szlikség van egy felsObb szintli egységre, mely elég nagy ahhoz, hogy megfeleld
szakértelemmel birjon, de még elég kicsi ahhoz, hogy kompetens legyen a helyi ligyek
megitélésében. A jarasban egybe kell kapcsolni a varost €s kornyékét, — erre a szerzo
tobbféle modozatot is ismertet — €16 szervezetrendszert kell kialakitani, mely egyszerre
képes ellatni az dnkormanyzati és igazgatasi teendoket.

A két szféra egyiittes fejlesztésével és a mikroregiondlis szint eldtérbe allitdsaval,
valamint a mar meglév) teriileti lehataroldsokhoz igazodd 1) kozigazgatasi és
onkorményzati struktura kialakitdsdval hosszi tdvon megvalosithatova valnak a
fejlesztési célok, mindekdzben pedig racionalisan kialakitott dnkormanyzati szervezetek
jOhetnek létre. Véleményem szerint helyes az a biboi elképzelés, miszerint az 1j
kozigazgatasi struktira létrehozasaval parhuzamosan fel kell épiteni egy uj tipust
onkormanyzati rendszert is. Erre lathattunk torekvéseket az elmult korszakokban is,
ennek legplasztikusabb példajat a tandcsrendszer adta. Noha ebben a struktiraban valodi
Oonkormanyzatisagrol nem beszélhettiink, mégis eléremutatdé kezdeményezésként
értékelhetjiik a jarasi szervezet valasztott szintté vald atformalasat.

Az érem masik oldalat a helyi igazgatas és helyi dnkormanyzas joganak feladasa
koriil felmeriilé vitdk képezik, melyek szorosan Osszefiiggenek a jarasi és kistérségi
rendszer targyalasaval. Ebben a korben rendkiviil fontosnak tartom megemliteni Dr.
Veres Mihdly koncepcigjat a falu és a kdzség — mint gazdasidgi és mint politikai-
1gazgatasi entitds — elvalasztasarol. A kutaté 1982-ben publikalt tanulmanyaban [Veres,
1982.] megfogalmazott elmélete ugyanis magyarazatot és tampontot adhat szdmunkra a
jarasi és kistérségi rendszer, kovetkezésképpen pedig a kozigazgatds ¢és a
koncepcid kedvezd feltételeket teremt szdmunkra egy igen fontos kérdés
megvalaszolasahoz. Sokszor elhangzik ugyanis az érvelés, miszerint a jarasi illetve
kistérségi rendszer fejlesztése, ujabb €s ijabb jogokkal, hataskorokkel valo felruhdzasa
végso soron felerdsiti a kistelepiilési 6nallosag elvesztésének tendencidjat. Az igazgatasi
Osszevonasok ugyanis sok esetben alapot képezhetnek az dnkormanyzati 6sszevonasokra
is, a jO tapasztalatokra val6 hivatkozas lehetdségének megteremtésével. De valoban olyan
lényeges-e az Onkormanyzds joga minden telepiilésen? E jog bizonyos
részjogositvanyainak atengedése illetve a térségi szintre valdo szervezddés valoban

37



telepiilésrombold hatasu? E két kérdés megvalaszoldsdra — az empirikus adatok hianya
miatt — aligha nyilik lehetdségiink. Veres Mihaly koncepcidjanak nyomdokain haladva
azonban fel kell vetniink azt a lehetdséget, hogy a racionalis, gazdasagi alapokon nyugvo
atszervezésnek nem sziikségszerii kovetkezménye az ellehetetleniilés. Ezt Veres azon
véleményére hivatkozva allithatjuk, melyben felveti az egyes telepiilések gazdasagi-
tarsadalmi és politikai-igazgatasi egységként valo elkiilonithetoségének gondolatat.

A kutatd véleménye szerint igazgatastorténeti szempontbol egészen 1871-ig a
telepiiléseket szerves egységként kell kezelniink, hiszen az addigra szervesen kialakult
foldtulajdon-viszonyok és az egyiittgazdalkodas egyértelmiivé tették a kozéletben részt
vevok korét. Ekkor a foldmagantulajdon jelenti a kozOsségi tagsag alapjat, melynek
keretében a folddel rendelkezdk egyarant részt vehettek a telepiilést érinté gazdasagi és
politikai dontések meghozatalaban. [Veres, 1982., 45p] A valtozast az 1871. évi XVIIL
torvénycikk jelenti, mely egy reformfolyamat elinditasaval a kozségeket politikai-
igazgatasi egységekké alakitotta at. Ez a gyakorlatban olyan rendszer kiépiilését vonta
maga utan, melyben a falut csupan 6stermelék halmazanak kell tekinteniink, nem pedig
egy szerves, egylitt gazdalkodo kozosségnek. A dontések meghozatalaban részt vevok
kore ekkortdl kezdve redukalodik a valasztdjogosultak altal létrehozott képviseld-
testiiletre. [Veres, 1982., 45p] Ekkortdl kezd6déen lehetiink tehat tantii a hagyomanyos
termelési és igazgatdsi modszerek felbomlasanak, a képviseleti demokracia
kialakulasanak. Azonban ez a szisztéma egyrészt egy végletesen leegyszerisitett képletet
jelentett az Onigazgatds megszervezése szempontjabol, masrészt pedig tavol esik a mai,
demokratikus elvek altal vezérelt képviseleti modelltél. A helyi igazgatds 1894-es
reformja [Veres, 1982., 45p] szemmel lathatoan felismerte ezt a végletességet és
finomitani kivant azon az éles distinkcion és kirekesztd szervezési mddon, melyet a
harom évvel korabbi szabalyozas vezetett be. Az 0j szabalyozads ugyancsak elvalasztja
egymastdl a gazdasagi ¢€s politikai-igazgatasi kozség fogalmat, am a feladatok és
hataskorok ujragondolasaval voltaképpen demokratizalasra torekszik. Az igazgatasi
kozség végrehajto, mig a gazdasagi kozség dontéshozoi funkciokat kapott, ezaltal a két
szféra — a majdani dnkormanyzat és hivatali rendszer — kozotti egytittmiikddés jol koriilirt
¢s megfelelden lehatarolt keretek kozott mitkodhetett. Veres Mihaly véleménye szerint ez
a megoldas lényegében kompromisszumot teremtett az idealtipikus, liberalis elvek és a
valos lehetdségek kozott, amennyiben ,, (...) elismerték a gazdasagi kozség létét, polgari

Jjogi személy formajaban, ugyanakkor fenntartottak kiilonallasukat a politikai-igazgatasi
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kozségtol.” [Veres, 1982., 46p] A reform végkimenetele voltaképpen az dnkorményzati
¢s az allamigazgatasi szféra kiilonvalasa volt, méghozza oly modon, hogy az utobbi teljes
egészében kivalt a hagyomanyos falukozosségi rendszer befolyasa aldl és a kozponti
igazgatas fennhatosaga ala keriilt. Ezaltal a politikai-igazgatasi kozségek — voltaképpen a
helyi  éllamigazgatds — elszakadt a telepiiléstél, szabadon atalakithatova,
megsziintethetdvé, 0sszevonhatéva valt. Elméleti szempontbol voltaképpen ez a
megallapitds, az ebbe a korszakba torténd visszanyulds jelenti a helyi igazgatas szabad
atalakithatosaga melletti érvelés gerincét.

Alapvetésként meg kell allapitanunk, hogy ha a dontéshozatal és a végrehajtas elvalhat
egymastol, mas-mas testiiletekbe tomoriilhet, akkor konnytiszerrel legitimalhato
egyrészrol a jarasi-kistérségi, masrészrél pedig a rendszervaltas eldtt kialakitott kozos
tanacsi rendszer 1étjogosultsaga is. Abban az esetben ugyanis, ha az 6nallé dontéshozatal
jogat a telepiilési szinten tartjuk és csak a végrehajtasi funkcidkat szervezziik at egy
telepiilések feletti szintre, akkor ugy tudunk elérni koltséghatékonysagot, hogy kozben a
demokratizmus kereteinek is megfelelé rendszert hozunk 1étre. Ez keret a biboi elmélettel
is hasonlosagokat mutat, miszerint a telepiilések feletti, mikroregionalis szintnek kellene
elséfoku igazgatdsi egységgé valnia. A helyi tligyekben torténd dontéshozatal helyben
maraddsa megteremti a kozosség dontési szabadsagit a kornyezetének jovojérdl. A
végrehajtas szervezése azonban teljesen mas tipusu, szakmai kérdés, mely szakértelmet,
megfeleld szervezettséget igényel. Vilagos, hogy minden helyhatdsagban nem épithetd ki
megfeleld szervezetrendszer, ezaltal a végrehajtds mindsége nem biztosithatd
eredményesen. A rendszervaltas eldtt ennek tanubizonysagat a kzds tanacsi szervezetek
adtadk, ma ugyanezt a jelenséget a korjegyzdségek és tobbcélu kistérségi tarsuldsok
szervezOdésében ismerhetjiik fel.

Végkovetkeztetésiink nem lehet tehat mas, mint ezen folyamatok sziikségesként
valo értelmezése. A helyi hatalom elaprézott jellege szinte automatikusan magéval hozza
a felettes szint megjelenését, mely minden tipust tarsadalmi és kormanyzati rendszer
keretei kozott rendre meg 1s torténik. Csupan a helyhatdsagi onkormanyzatok é€s a helyi
igazgatas szerepe és feladata kérdéses. Lathattuk azonban, hogy a helyben torténd dontés
keretei mindig fennmaradnak, ez a decentralizacidés és szubszididrius elem még a
legcentralizaltabb allamszervezetben is sziikségképpen megvan. Vitaalapot csak az jelent,
hogy mennyi jogositvany keriil 4t a helyi szintrél a mikroregionalis szintre. Ez a kérdés

csupan a folyamatosan valtozé eréviszonyok fliggvénye.
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4. A kistérségi rendszer

4.1 Fogalmi alapok

A kistérségi rendszer vizsgalatdhoz elengedhetetlen az alapveté fogalmak
tisztazasa. Meg kell érteniink, hogy milyen tényezdk hatasara jonnek létre kistérségi
rendszerek, mi vezeti arra egy-egy teriilet vezetdit, hogy egymassal szovetségre 1épve
kozosen 1épjenek fel adott kérdésekben, legyen sz6 akar fejlesztésrol, akar az
érdekérvényesités mas teriileteirdl.

A mai kistérségi rendszer alatt térségfejlesztési célu szervezddéseket értiink. Maga
a fogalom kettds meghatirozottsaggal bir. Tartalmat egyrészrol a foldrajzi
beagyazottsagra utald kistérség, masrészrél pedig a szervezodés fogalmaval leirhato
sajatos tarsadalmi képzddmény hatdrozza meg. A kistérség egyik legfontosabb
sajatossaga tehat a benne visszatiikroz6dd tarsadalmi kapcsolat, mely alapvetéen
meghatarozza az egylittmiikodést. Abban ugyanis a legkiilonfélébb szocioldgiai iskolak is
megegyeznek, hogy az egyének sziikségleteik kielégitése érdekében tarsulasokat,
kozosségeket €s szervezeteket hoznak létre. Max Weber megfogalmazdsa szemlélteti a
legpontosabban az ilyen szervezddések lényegét. Azt mondja ugyanis, hogy tarsulasrol
akkor beszélhetiink, ha abban a tarsadalmi cselekvést raciondlisan motivalt
érdekkapcsolddason alapulod beallitottsag hatja at. [Weber, 1987., 65p] Mint latni fogjuk,
ez a gazdasdgi racionalitdssal atitatott gondolkoddsmod alapvetden befolydsolta a
kistérségi rendszer kialakuldsanak koriilményeit, és mind a mai napig befolyasolja a
szervezddések mitkodését. De miért is lehetett ez igy?

A gazdasag- ¢és tarsadalomfejlodés soran a sziikségletek egyre magasabb fokon
torténd kielégitésének igénye tevékenységi kordk illetve a hatékonysag ndvelésének
érdekében agazatok szerinti munkamegosztast alakitott ki. Ez a tarsadalmi szerkezetben is
igen hamar éreztette hatdsat, ugyanis elvezetett a specializalédas alapjain szervez6dd
kiilonféle tarsadalmi csoportok, osztalyok létrejottéhez. A gazdasdgban megjelend
munkamegosztds ugyanakkor teriileti vonatkozdsokban is meghatarozova valt. Ez a
tendencia pedig az emberi sziikségletek kielégitése érdekében létrejott telepiiléskozi
kapcsolatok megvaltozasat, kiillonféle kozosségek, tarsuldsok megjelenését hozta
magaval. Ugyanakkor elmondhatjuk, hogy minden ilyen tarsulds alapja a telepiilési

kozosség. A teleplilés szerkezetét, arculatat az egy lakohelyen él6 népesség formalja,
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melynek tagjait a raciondlis munkamegosztas mellett, a tradiciondlis Osszetartozas is
Osszeflizi. A telepiilési kozOosség, mint szervezet vezetését a helyi kormanyzat latja el,
melyet az adott telepiilésen ¢lok valasztanak meg. A helyi kormédnyzat deklardltan a
kozosség valos érdekeinek képviseletét végzi, melyet altalanossagban a sziikségletek
mind teljesebb ¢és magasabb szinvonalu kielégitéséhez sziikséges feltételek
megteremtéseként irhatunk le. Eppen ezért igyekszik minden olyan lehetdséget
kihasznalni, amelynek révén a telepiilést ér6 elényok meghaladhatjak a hatranyokat. Ilyen
lehetoségek lehetnek a teleplilés gazdasagilag vonzobba tétele, de akar a kiilonféle
tarsulasokkal valo egyiittmiikodés is.

A telepiiléskozi kozosségek, tarsulasok kiillonféle modokon tipizalhatoak, &m szamunkra a

két legfontosabb jellemzo:

a) a vertikalitas és a horizontalitas valamint

b) a kapcsolatok onkéntes illetve kényszerjellege.

Ezen jellemzOk alapjan a telepiilések kozott a kdvetkezd két kapcsolattipus allhat fenn.

[G. Fekete, 1995., 8-9p]
A vonzaskorzeti tipusu kapcsolat

A munkamegosztast alapul véve az elsé szervezddési szint a varos és a vidékén
elhelyezkedd falvak kdlesonds egymasrautaltsagabol kialakuld ugynevezett vonzaskorzeti
tipusu kapcsolat. Az ilyen kapcsolat alapja az emberi sziikségletek és igények folyamatos
novekedésében rejlik. Ezen igények kielégitése ugyanis magas szintll technikai
felszereltséget igényel, az infrastruktira biztositdsa pedig jelentds mennyiségli anyagi
eszkozt. Eppen ebbdl adodik a torésvonal a varos és kornyéke kozott: a tarsadalomtol
elvart szolgaltatasok a gazdasagossag igénye miatt nem minden telepiilésen, hanem az

ellatando teriiletnek csak az erre legalkalmasabb telepiilésén koncentrdlodnak. Ezt a

felépitést érzékletesen mutatja be az 1. szamu dbra. Ezen telepiilések valnak a
funkciobdviilés révén vonzascentrumokkd. A centrumma valds természetesen a
késObbiekben tovabbi funkcidbdviiléshez vezethet, ezéltal ndvelve meg az adott telepiilés
kozponti szerepét, kialakitva ezzel pontosan meghatarozhato teriileti egységeket, un.
vonzaskdrzeteket. A vonzaskorzeti rendszer tehat alapvetéen a varos €s vidéke kozotti
kényszerjellegli kapcsolatrendszeren alapul, a vertikalis iranyl munkamegosztas terméke.

A kistérség fogalma és szervezddése viszont teljesen mas képet mutat.

41



A kisterségi tipusu kapcsolat

A kistérségeket kialakitoé kapcsolatok két legfontosabb jellemzdje az onkéntesség

¢s a horizontalitds. Ezt jol szemlélteti a 2. szamu abra is. A fogalommagyarazatot

leginkdbb a masodik kifejezéssel érdemes kezdeni. A horizontalis szervezdodési
modellben nem beszélhetiink ala-folé rendelési viszonyrol, legalabbis csak részben.
Természetes ugyanis, hogy egy szervezddésen belill eltéréek az abban részt vevd
telepiilések gazdasagi és anyagi forrasai, valamint lakossagszamai. Am a Kkistérségi
modellben mégsem ezt kell elsddlegesen szem el6tt tartanunk, hiszen a szervezddés
lényege az Osszefogason alapuld térségfejlesztés. A horizontalitas tehat adott. A legtdbb
esetben az onkéntesség kérdése is ilyen egyszeriien belathatd érdekeken és felismeréseken
nyugszik. Ilyen felismerések lehetnek példaul: adott telepiilés az igényelt alapanyagokat,
szolgaltatdsokat, munkaer6t nem tudja helyben biztositani; a telepiilés dnmagaban nem
képez a szolgaltatdsok szdmara elegendd piacot, a hierarchidban magasabb szinten allo
intézményekkel, ill. politikai érdekekkel szemben nem tud megfeleld sulyt partnerként
megjelenni az érdekérvényesitési folyamatban... Ezek a felismerések magukkal hozzak a
tarsulas irdnti igényt mds, a sziikebb kdrnyezetben elhelyezkedd — hasonld adottsagokkal,
szokasokkal, gondokkal kiizd0 - telepiilésekkel. Az egylittmiikddés targyat a kozos célok
és ezek elérésének kozos stratégidja adja meg. [G. Fekete, 1995., 9p] A felismerés
magaban hordozza tehat az Onkéntességet, mig a kornyezd telepiilések — mind
tarsadalmilag, mind pedig gazdasdgilag - hasonlo helyzete a horizontédlis szervezddés

lehetdségét és igényét.
4.2 A magyarorszagi kistérségek rendszere

Miutan tisztdztuk az alapvetd fogalmakat, ismerkedjiink meg a kistérségek
magyarorszagi kialakuldsaval. Ezen témdval kimeritéen foglalkozik dr. Pap Norbert,
akinek irdsa [Pap, 2007.] alapjdn mutatom be a kistérségek kialakulasat. A
dezorganizacios folyamat tulajdonképpen mar a rendszervaltds elétt megkezdddott, a
jarasi rendszer feloszlatdsaval ¢€s ezzel egyidejiileg a varoskornyéki rendszer
kialakitdsaval. Mar ez az atalakitas is szétaprozodast eredményezett, hiszen a megyei és a
telepiilési szint kozott elhelyezkedd jarasok rendszerét tovabb aprozta, ezéltal novelve a
két szint kozti tdvolsagot. A rendszervaltas utdni elsd 1épés, mely hosszi tavon a

kistérségi szervezddés kialakulasdhoz vezetett, az 1990-ben hatalyba Iépett uj
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onkorméanyzati térvény'! volt. A rendelkezés a kétszintli Onkormanyzati rendszer
létrehozasaval megsziintette az addigi kozigazgatési értelemben vett varoskornyéket. Az
Uj rendszer bevezetése tobbek kozt a rendszervaltas utan kialakult azon nézetrendszernek
volt koszonhetd, mely az allamszocializmus kozpontositott igazgatdsi modellje utan
mindinkdbb a telepiilési Onallésagra helyezte a hangsulyt. A rendszervaltast kovetd
allamigazgatasi 4talakitds sordn éppen ezért a hagyomdnyosan erds megyei
onkormanyzatok is veszitettek sulyukbol, feladat- ¢és hataskoreikbol. Sok esetben példaul
a megyei Onkormanyzatok hataskorébe utaltdk egyes intézmények miikodtetésének
feladatat anélkiil, hogy a megbizatas teljesitéséhez sziikséges pénzosszegeket
rendelkezésiikre bocsatottdk volna. A jards, varosjards kialakitasanak illetve
visszaallitasanak kérdése fel sem meriilt. Ez a szervezddési modell a végletekig
leegyszeriisitette a kozigazgatdsi rendszert, igy pedig a megyei szint és a helyi
onkormanyzatok szintje kdzott nem maradt semmilyen érdekaggregalo és érdekartikulalo
szervezet. Ugyanakkor elmondhatjuk, hogy az allam miikodésének egyes teriiletein ezen
intézkedések ellenére is — mind a mai napig — fennmaradtak a ,kistérségi”, korabban a
jarasokra, késébb pedig a varoskornyéki szintre kialakitott teriileti allamigazgatasi
szervek (foldhivatalok, munkaiigyi kdzpontok kirendeltségei, Allami Népegészségiigyi és
Tisztiorvosi Szolgalat szervei...). [Vadal, 2002., 22p]

A helyi onkorményzatokra az allamszocializmus rendszere utan a nagymértéki
telepiilési onallosag felszabaditolag hatott, &m ez a hatas csak ideig-6raig maradt meg. Az
onallosagban rejld lehetdségeket ugyanis a helyi képviseldtestiiletek, polgdrmesterek még
végig sem tudtdk gondolni, maris belelitkoztek a fejlesztés és a telepiilésiizemeltetés
pénziigyi korlataiba. Ezek az akadalyok — bar a telepiilések szamara negativumként
jelentek meg — mégis bizonyos szempontbol hasznosak voltak, hiszen 0Osztonzoleg
hatottak a telepiiléskozi, dsszefogason alapuld kapcsolatokra. Ennél azonban nagyobb
sullyal birtak a kiilfoldi palyazati lehetdségek — koztiik az eurdpai unidos modelleket
érvényesitd €s megkoveteld PHARE program - melyek sok esetben egyenesen
megkovetelték a palyazok kozti 6sszefogést.

Ezen tényezOk hatdsira napjainkra Magyarorszagon tobbfajta kistérségi szervezddési

forma alakult ki. Ezek koziil szdmunkra a leglényegesebbek:

a) a statisztikai kistérségi tarsulasok,

b) a kiilonboz6 célokra alakult 6nkormanyzati tarsuldsok valamint

T A t5bbszor modositott 1990. évi LXV szamu térvény.
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¢) a komplex feladatellatasra szervez0do tébbcélu kistérségi tarsulasok.

4.2.1. A statisztikai kistérségek

A varoskornyéki rendszer megsziintetése nem csak a kozigazgatds szamadra
jelentett problémat, hanem a Kozponti Statisztikai Hivatalnak is nehézséget okozott. Igy
ugyanis nem maradt olyan — teriiletileg egzaktul meghatarozott - egység a megyék szintje
alatt, melyhez egy felmérés, illetve kutatds soran viszonyitani lehetett. A KSH 1991 ¢s
1993 kozott vonzaskorzeti vizsgalatokat folytatott, s e kutatds eredményeként sor kertilt
az ugynevezett statisztikai korzetek létrehozéasara 1994-ben. Ezek az 6ndllo egységek
teljes térkitoltéssel fedték le az orszdg teriiletét Az 1994-es KSH elndki kdzlemény'? 138
statisztikai korzetet alakitott ki, melyek mintaként és megadott egységként szolgaltak a
KSH kutatésai és felmérései soran. Ugyanakkor a kezdetekkor még megfeleld rendszer az
évek folyaman természetesen valtozott. 1998. janudr 1-jét6l kezdddden 150 korzetet
rogzitettek . Ekkor jelent meg elsd izben hivatalosan a kistérség elnevezés. A KSH
dontései voltak tehat az elsd 1épések azon rendszer kiépiilése felé, melyet ma mar
mitkddésében is tudunk tanulmanyozni. A Statisztikai Hivatal altal elinditott folyamatot
ett6l a ponttdl kezdve mar a kozponti kormanyzat és maguk az ujonnan alakult
kistérségek fejlesztették tovabb. Igen felértékelte az 0j egységek szerepét az 1996-os
telepiilésfejlesztési torvény, mely nagy dontési szabadsagot adott a kistérségek
képviseldinek a tdmogatasok elosztasaban. Egy 2003-as kormanyrendelet az elézéekhez
képest 18 15 kistérséget hozott 1étre, igy jelenleg 6sszesen 168 ilyen kozigazgatasi egység

fedi le az orszag teriiletét.

4.2.2. Az onkormanyzati tarsulasok

Az oOnkormanyzatok szaméra az Onkormdnyzati torvény hatarozta meg azon
kereteket melyeken beliil tarsuldsokat hozhatnak létre bizonyos kozszolgaltatdsok
biztositasdra, vagy intézmények fenntartasara. Ugyanakkor a nagyfoka 0Onallosag
biztositasanak jegyében ilyen tarsuldsok alakitdsdra a torvény az Onkormanyzatok
szamara nagyfoku 6nallosagot biztosit. Torvény tehat nem kotelezi az dSnkormanyzatokat
tarsulas létrehozasara, ugyanakkor a kdzponti kormanyzat mas eszkozokkel 6sztonodzte a
kistérségi tarsuldsi rendszer mielObbi kialakitasat. Mar az Eurdpai Uni6 PHARE

elécsatlakozasi programja is kiilonféle elbiralasi és tobblet-juttatasi kedvezményeket

12.9006/1994 (S.K.3) KSH elndki kdzlemény
13:9002/1998 KSH elnoki kdzlemény
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nyujtott a tarsulasoknak, s ez a gyakorlat a mai napig megmaradt mind az Eurdpai Unio,
mind pedig hazénk palyazati rendszerében. Emellett a fiskélis 0sztonzok haszndlata bevett
szokassa valt az allami palyazatoknal és a normativak elosztasanal is. Mindezek ellenére a
helyi tarsadalmakban ¢€s a telepiilési vezeto elitben kezdetben még sok ellenérzés maradt
az egyiittmiikodés ilyen formdjaval szemben. Ezt betudhatjuk elsésorban a rendszervaltas
elotti kozds tandcsi rendszer modernkori ujjaéledésétl vald félelemnek, melytdl
leginkdbb az 6nallosagukat frissen visszaszerzett kistelepiilések vezetdi tarthattak.

A negativ hozzaallast szamadatok is alatamasztjak, melyekbdl tisztan latszik, hogy 1993-
ig a teriileti egylittmlikodésrdl csupan ritka kivételként beszélhetiink, s csak ezutan
kezdenek elszaporodni az ilyen tipusu tarsulasok. A fellendiilés 1994-t6] kezdddik,
ekkorra mar 140 helyi, kistérségi szovetség alakul ki, [G. Fekete, 1995., 74p] melyek
kozségi, részben pedig varosi kozponttal miikodnek. Ezen tarsuldasokban gyakran nem
csak dnkormanyzatok, hanem ezek mellett civil szervezetek, maganvallalkozédsok is részt
vettek. A kistérségek miikodtetésében hozzavetdlegesen 1800 dnkormdanyzat vett részt.
Mukodésiikrdl elmondhaté, hogy a korabbi varoskornyéki egyiittmiikodések — sok
esetben negativ — tapasztalatai nagymértékben befolyasoltak az irdnyitast és a munkat.
Ugyanakkor a kozds infrastrukturdlis beruhdzasok megvalositdsa és késdbbi fenntartidsa
sok esetben szervesen fejlddott kooperacidhoz vezetett. Ezen Osszefogasok jogszabalyi
alapjat az 1997. évi CXXXV. torvény képzi, mely torvény lehetdséget nyujt a helyi
onkormanyzatoknak, hogy bizonyos feladat ellatdsdban tarsuldsban egyiittmiikodjenek.
Ilyenek példaul a kiilonboz6é intézményfenntartd tarsulasok, vagy példaul a SAPARD
kistérségi tipus, mely az Eurdpai Unid6 SAPARD eldcsatlakozasi pélyazatain valod
sikeresebb szereplés érdekében jott 1étre.

Gyorsan ndvekvO tendenciat mutatott az orszagos szinten teriiletfejlesztésre
létrehozott tarsulasok szama is, mely 1990-ben hét darab, 1991-ben huszonegy, 1993-ban
pedig mar hatvannyolc. [G. Fekete, 1995., 74p] A teriiletfejlesztési tarsuldsok szama az
1d6 eldrehaladtaval permanensen novekedett, ez a teriiletfejlesztési egyiittmiikodési forma
pedig beleolvadt a tobbcélu kistérségi tarsuldsok szervezetrendszereibe, melyekbdl ma

mar 174-et tartunk nyilvan.

4.2.3 A tobbcélu kistérségi tarsulasok

Az oOnkormdnyzatok igen sok kozszolgéltatds nyujtasara hivatottak. Ilyenek
példaul az oktatdsi, szocialis feladatok, vagy a teriiletfejlesztés. Az Onkorméanyzatok

hataskorébe rendelt feladatok ellatdsahoz azonban a kdzponti iranyitds sok esetben nem
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rendel megfeleld pénziigyi eszkdzoket. A legegyszerlibb példaval élve: az dnkormanyzat
feladata a telepiilés kozoktatasi intézményének fenntartdsa, d&m csupdn az allami
fejkvotara hagyatkozva nem tudna kifizetni az iskola fenntartasaval jard koltségeket.
Ilyen esetben az dnkormanyzat a telepiilés koltségvetésébodl kiilonit el anyagi forrast az
intézmény fenntartdsdhoz. Ugyanakkor ez a gyakorlat —leginkdbb kistelepiilések
esetében— erdsen megterhelheti a koltségvetést. A telepiilés vezetése a deficites
koltségvetés elkeriilése érdekében mas telepiilésekkel 6sszefogva, tarsulas keretében is
ellathatja az ilyen feladatokat. Az ilyen tarsulasok differencialodnak a benne részt vevok
szama alapjan. Az Onkormanyzatok kothetnek ugyanis két-, vagy tobboldali tarsulasi
szerzddéseket is, attol fiiggden, hogy hany telepiilés részvételével tehetd gazdasdgossa az
intézményfenntartas, az egészségligyi ellaitds megszervezése vagy ¢éppen a
terliletfejlesztési feladatok végrehajtasa. Az Onkorményzatok szamdra a 1997 évi
CXXXV. torvény valamint az Onkormanyzati torvény nyujt erre lehetdséget. A
feladatellatas kistérségi szintre helyezése, valamint 6nall6 jogi személyiséggel rendelkez6
tobbcélu tarsulas 1étrehozéasa pedig a 2004. évi CVIL. torvény alapjan lehetséges.

Mi is pontosan ez az integracids forma? A tobbcélu kistérségi tarsulasok célja a
tarsulas feladatai k6zé bevont Oonkormanyzati feladatok telepiiléskdzi szinten torténd
ellatasanak szervezése és lebonyolitdsa. Ezen munka soran a f0 szempont a
gazdasdgossag, a takarékossdg ¢és a hatékonysag. A tarsulds gyakorlatilag 6nalld
szervezetként latja el azokat a feladatokat, melyeket az 6nkormanyzatok onalléan nem
vagy csak igen gazdasagtalanul tudnénak csak ellatni. A tarsulas elénye, hogy a feladatok
kozos ellatasaval csokken az egyes telepiilések fajlagos koltsége, sokkal gazdasagosabb
lesz a tarsult intézmények mitkddése. A tarsulasok létrehozasa nem kdotelezd a kistérségek
onkormanyzatai szamara, ugyanakkor az allam kiilonféle tamogatasokkal 0sztonzi ezek
megalakitasat, hiszen az integracid keretében sokkal hatékonyabb és magasabb szintii
lehet a feladatellatds. Nem kotelez0 ugyanakkor a  kistérség valamennyi
onkormanyzatanak valamennyi kotelezd feladataval részt vennie az integracioban. Bar a
részvétel erdsen kivanatos lenne, a teljeskorii integracié mégsem valdsithaté meg. Ennek
oka a telepiilések kozti eltérésekben rejlik, hiszen egy erdsebb gazdasagi potenciallal bird
onkorményzatnak nem érdeke minden teriileten részt venni az integracidoban. SOt sok
esetben egy-egy nagyobb varos 6nallo kistérségi rendszert hoz l1étre, noha kivanatos lenne
inkabb a kornyezd telepiilésekkel torténd egylittmiikodés fokozasa. [Németh, 2008., 40p]

Miként alakul meg egy tarsulas? Egy kistérségen beliil csak egy tobbcélu tarsulas

hozhat6 1étre. A komplexebb munkavégzés és a tobblettdmogatasok érdekében célszerli a
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mar meglévd, egymas mellett miikodd tarsulasokat egyedi megallapodasokkal a tobbcélu
tarsulasba integralni. A tobbcélu kistérségi tarsulds megalakitdsdhoz az abban résztvevo
Osszes Oonkormanyzat mindsitett tobbséggel hozott igen szavazata sziikséges. Az egyes
feladatok kistérségi szintre helyezését azonban a képviseldtestiiletek tobb mint felének
kell csak elfogadnia. Az aldir6 képviseldtestiileteknek azonban a kistérség
Osszlakossaganak tobb mint 60 szazalékat kell képviselniiik. Azonban ha az alaird
képviselotestiiletek szama meghaladja a kistérség képviseldtestiileteinek tobb mint 60
széazalékat, akkor ezen alair6k mar elég, ha csak az 0sszlakossag 50 szazalékat képviselik.
Amennyiben a tarsulés a teriiletfejlesztési feladatok ellatasat is felvallalja, ugy a kistérség
Osszes képviseldtestiiletének hozzajaruldsa sziikséges a megalakuldshoz. Miutan a
Tarsuldsi Tanacs —melynek tagjai a tarsuldsban részt vevd telepiilések polgarmesterei—
kimondja a tarsulds megalakulasat, azt a Magyar Allamkincstar illetékes teriileti
igazgatosaganak nyilvantartasba kell vennie, mint 6nallé gazdalkodo szervezetet.

Milyen feladatokat 1at el a tarsulas? A tobbcélu kistérségi tarsuldsok feladataikat
megalakuldsukkor maguk vdlaszthatjdk ki az Onkormanyzati torvény altal
meghatarozottak koziil. Ez a kor igen széles, vannak kotelezden elldtando feladatok,
ugyanakkor vannak a rendszerben bizonyos 0sztonzd elemek, melyek egy-egy adott
feladat felvallalasat népszeriibbé tehetik a tarsuldsok szamara. Az 0sztonzd tényezd
legtobb esetben az allami tdmogatas nagyobb mértéke, illetve a plusz anyagi forrdsokra
kiirt palyazatok nagyobb szama. Ilyen, az allam altal preferalt és éppen ezért a tarsulasok
szdmara kotelezOen felvallaland6 feladatok az oktatds- €s egészségligy, a szocialis
problémak orvoslasa, valamint a teriiletfejlesztés. Ezen feladatok ellatasa esetén tehat a
tarsuldsok anyagi tobblettamogatasokra, illetve nagyobb palyazati lehetdségekre
szamithatnak. A jogszabaly tobb mas feladatkort is felsorol, ilyenek példaul az
es¢lyegyenlOség biztositasa, a kozutak fejlesztése. ..

Miéra minden statisztikai kistérség alakitott tobbcélu kistérségi tarsulést, igy
jelenleg a 168 kistérség teriiletén 174 tobbcelu kistérségi onkormanyzati tarsulas miikodik

Magyarorszagon.
4.3 A kistérségi egyiittmiikodés kiilso és belso kényszerei

A kistérségi rendszer megitélése Magyarorszagon igen ambivalens. Tobbekben
felmeriilhet a kérdés, hogy sziikségiink van-e egyaltalaban erre a kdzigazgatdsi szintre

abban a vilagban, melyben a megyékkel kapcsolatban sorozatosan hangzik el a kritika:
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tulsagosan kis teriiletet fognak 4t és nagy szdmuk miatt inkabb hatraltatjdk az ésszerlibb,
olcsobb és atlathatobb kozigazgatas kialakuldsat, mintsem eldsegitenék annak 1étrejottét.
Véleményem szerint az allamigazgatas kistérségi szintjére mindenképpen sziikség van,
hiszen mind a telepiilések, mind pedig a kézponti korményzat szdmara tobb fontos elonyt
is magukban hordoznak.

Ezen elényok koziil a legfontosabb, hogy a kistérségi szint kapcsolatot teremt a
helyhatosagi ¢és a teriileti allamigazgatas szintje kozott. Ennek megfelelden fontos
érdekaggregacios és érdekartikulacidos szerepet tud betdlteni a dontéshozatalban. A
telepiilések egyéni érdekeit ugyanis a kistérségi tarsuldsok nagy hatasfokkal tudjak
kanalizdlni a tarsuldsi tandcsi iilések rendszerén ¢és a dontéshozok informalis
egyeztetésein keresztiil. Az egyeztetések soran kozos kistérségi allaspont alakul ki, mely
idedlis esetben kifejezi a tarsulast alkotd valamennyi telepiilés véleményét és érdekeit. A
kozos allaspont meghatarozasa tobb szempontbdl is fontos €és elényos. A jelenlegi magyar
palyazati rendszer a tamogatasok megitélésekor kifejezetten preferalja a kistérségi
tarsulasokat. Ez a tény mdar Oonmagaban is a kistérségi egyiittmiikodésre 0sztonzi a
telepiiléseket, s nagyban hozzajarul a kooperativ szemlélet kialakulasdhoz ¢és
megerdsodéséhez. Az ilyen szemlélet kialakulasahoz ugyanakkor idore van sziikség. A
tarsuldsok kialakitasanak kezdeti idészaka nem volt zokkendmentes. Az Onallosdgukat
frissen visszaszerzett telepiilések vezetdi hosszu ideig probaltdk a tarsuldson beliil is
csupan sajat érdekeiket érvényesiteni, s nem vették figyelembe, hogy a kistérség sajat
érdekekkel és preferenciakkal rendelkezik.

Az érdekérvényesités szempontjabol a kistérségi tarsulasokat a Deborah Stone
[Stone, 2001., 47p] altal megalkotott polisz modell szerint célszerli kezelniink. A polisz
alapjanak ebben az értelemben a tarsulast magat vessziik, a polisz alkotéelemeinek pedig
természetesen a tarsulasban részt vevd telepiiléseket. E modell alapjan elmondhatjuk,
hogy a tarsulasnak tagjaitol elkiiloniilé sajat érdekei vannak, melyek eléréséhez
esetenként akar a telepiilési Onkormanyzatok érdekeivel szemben is cselekedhet.
Ugyanakkor tagadhatatlan, hogy a tarsulas sajatos érdeke valamilyen fokig a telepiilések
egyéni érdekeibdl all Ossze. Ezen érdekek becsatorndzasara a Tarsuldsi Tandcs iilései
lennének hivatottak, &m nyilvanvald, hogy az egyes telepiilések vezetdi eltéré mértékben
képesek az érdekérvényesitésre. Ez adodik a polgarmesterek egyéni rutinjabol valamint
teleptilésiiknek a kistérségen beliili sulyabol. Egy hivatasos lobbista ugyanakkor képes
lenne a telepiilési érdekek minél teljesebb becsatorndzasara, valamint az egyes érdekek

rangsoroldsara is. E folyamat természetesen eldnyt hordoz a kozponti dontéshozok
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szamara is, hiszen idedlis esetben egy palyadzat elbirdlasakor nem 3200 telepiilési
Oonkormanyzat €s tobb Onkormanyzati szovetség érdekei kozott kell dontenie, hanem a

168 kistérség pontosan megfogalmazott €s koriilirt preferenciai kozott.
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5. Visszatéro mult? A jarasi és Kistérségi rendszer jovoje

2010. aprilisaban az orszaggyllési valasztdsokon a Fiatal Demokratak Szovetsége
¢s a Kereszténydemokrata Néppart koalicidja megszerezte a parlamenti mandatumok tobb
mint kétharmadat. Ezzel az eredménnyel a két kormanypart elég képviselovel bir a
parlamentben ahhoz, hogy megvéltoztasson ugynevezett ,sarkalatos torvényeket”, '
melyek kozé példdul az Onkormanyzati torvény is tartozik. A korményzat hivatalos
deklaracidja szerint az dnkormanyzati és az kozigazgatasi szféra mélyrehatd atalakitasara
késziil. ,,2013 vegéig rendet tesziink a tulburjanzo szervezetek kozott (...) a teriileti

15 _ mondta Szabé Erika, a

kozigazgatas szintjén ez torténelmi atalakitast fog jelenteni’
Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Minisztérium allamtitkara 2011 éprilisaban. Az atalakitési
folyamat gyakorlatilag mar 2010 aprilisaban elkezdddott €s az egyeztetések és szakmai
forumok munkdja utdn 2011 januar elsejével mar kézzelfoghatd eredményeket is hozott.
Tobb, eddig regionalis illetékességgel mikodd szerv visszakapta megyei feladatkorét.
Ebbe a csoportba tartoznak a regiondlis allamigazgatasi hivatalok is, melyek
kormanyhivatal elnevezéssel, megyei illetékességgel végzik mar munkdjukat. Az
atalakitds azonban nem 4llt meg a teriileti szintek atszervezésénél, szervezeti
valtoztatasokra is sor keriilt. Az imént emlitett kormanyhivatalok ugyanis komplex
szervekként szervezddtek Ujra, mivel tobb, addig onalléan miikkodé dekoncentralt szervet,
hivatalt is magukba olvasztottak. A folyamat egyrészrél pozitivként értékelhetd, ez a
szervezeti centralizdlds ugyanis elméletben nagyobb hatékonysagot eredményezhet az
egyseéges iranyitas, feliigyelet és az eréforrasok kozos, raciondlis felhasznaldsa révén. Az
atszervezés ugyanakkor negativ tendenciakat is elindithat.

Az egyesitések ugyanis a tapasztalatok szerint nem mindig jarnak a szervezetrendszerben
meglévd parhuzamossagok feltarasaval, kikiiszobolésével. Ezeket az anomalidkat a
feladat- és hataskori rendszerre nézve konnyebb feltdrni és kezelni, hiszen a kozos
mikodés soran a mindennnapi gyakorlatban ,,megmutatjdk magukat”. Sokkal nehezebb
feladatot jelent a szervezeti, szervezetrendszeri duplikacidk kikiiszobolése. Megeldzden

onalldéan gazdalkodo koltségvetési szervek egyesitésekor ugyanis evidensnek tlinhet a

14 Altalanossagban sarkalatos torvényeknek nevezziik azokat a jogszabalyokat, melyek megvaltoztatdsahoz
az orszaggytlés Osszes képviseldjének egybehangzo szavazata sziikséges. Ilyen jogszabaly példaul az
onkormanyzati torvény vagy akar maga az Alkotmany.

15 Jénnek a jarasi kormanyablakok — az MTI interjuja Szabd Erikdval, a Kozigazgatasi és Igazsdgiigyi
Minisztérium allamtitkdaraval, Forras: eGov.hu kozigazgatasi €s informatikai portal,
http://hirlevel.egc.hu/2011/04/17/jonnek-a-jarasi-kormanyablakok (letoltve: 2011. aprilis 26.)
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,Kiszolgald osztalyok™ — bérszamfejtés, beszerzés... - egyesitése, megsziintetése, dm a
helyzet korantsem ilyen egyszerli. A megndvekedett feladatok ellatdsdhoz ugyanis
értelemszeriien nagyobb méretli egyesitett osztaly, csoport sziikséges. A drasztikus
atszervezések elkeriilése végett viszont félo, hogy inkabb megmaradnak az egyes eddig
onalléan miikddoé alrendszerek egy kdzponti feliigyelet mellett. Ez a szisztéma ugyan nem
okoz fesziiltséget és drasztikus 4talakitast, de nem is teljesiti a racionalizalds {6
célkitlizését, a koltséghatékonysagot.

Azt, hogy a jelenlegi atalakitdsban a szervezetrendszer végiil melyik utat valasztja
majd, az empirikus adatok hidnydban még nem tudjuk megitélni. Figyelemre méltd
jelenségként kell azonban kiemelniink az iigyfélszolgalat tertiletét, melyben az atalakitéas
sordan Ujabb  parhuzamossagok keletkeztek. Az 1ugynevezett kormanyablakok
megnyitasaval ugyanis — melyek integralt iigyfélszolgélati szervként miikodnek —
megsokszorozodott az ugynevezett fiont office”’® szervezetek szama. A
kormanyablakok létrehozasa mellett ugyanis megmaradtak az egyes szakigazgatasi
szervek lgyfélszolgalati irodai is, igy kvazi ugyanazt a feladatot egyszerre két
szervezetrendszer latja el, egymassal parhuzamosan.

Az atalakitasrol folyo kozéleti diskurzus sordn egyre tobbszor mertil fel a jardsok, mint
kozigazgatasi szervezetek 0jboli 1étrehozasa, ezaltal a jelenleg meglehetésen szétaprozott
¢s hatdskori téren sem egységes kozigazgatasi rendszer egységesitése. A racionalizalas
jegyében folyd reform tekintetében jo megoldasként kindlkozik a mikroregiondlis
allamigazgatasi szint visszaallitasa, ezt mutatja az is, hogy — egyeldre — kozmegegyezés
mutatkozik ezen kérdést illetden. Navracsics Tibor kdzigazgatasi és igazsagiigyi miniszter
2013-ra latja megvalosithatonak a rendszer kiépitését.

Az Uj teriileti szint bevezetésével kapcsolatosan tobb dilemma is felmeriilt, ezek koziil
kettdt — a teriileti egységek nagysagat, lehatarolasat és az Onkormanyzati kistérségek
sorsat — szeretnék kiemelni.

A jarasok teriiletének meghatdrozasa talan az egyik legkomolyabb problémat
jelenti. Nem elegendd ugyanis egy mechanikus — lakossdgszam vagy teriileti alapu —
beosztast 1étrehozni, mert ez nem képezheti valddi, hosszl tavon fenntarthatd rendszer
alapjat. Figyelembe kell ugyanis venni a hagyomanyos mutatokon kiviil az egyes jarasi
kozpontok meglétét, nagysagat, a teriileten betoltott szerepét, megkozelithetéségét, az

altalanos kozlekedési viszonyokat, életszinvonalat, gazdasagi koriilményeket... Ezek

16 Front office szervezetnek nevezik az iizleti szféraban az iigyfélkapcsolati szervezeti halot. Az idegen
kifejezést a helyzetet jol jellemz0, frappans mivolta miatt hasznalom.
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alapjan egyértelmiivé kezd valni, hogy nem térhetiink vissza a rendszervaltas eldtti jarasi
szinthez, annal fragmentaltabb rendszert kell létrehozni. Ezt Navracsics Tibor is
deklaralta egy vele késziilt interjiban, amikor a kovetkezdket mondta: ,,Szdmomra az
vilagos, hogy nem idézhetjiik fel a hagyomanyos jarasokat, hogy a teriiletiiket is atvegyiik,
mert ez nekem ma tul nagy egység sokat kellene utazniuk a polgaroknak, marpedig éppen
az lenne a feladat, hogy az iigyet a legkozelebbi kistérsegi kozpontban intézhessék el.
Kisebb és sokkal tobb jardsnak kell lennie, mint 1983-ban volt.”!” Ez a gondolkodasmod
alapvetden helyesként itélhetd meg, hiszen megvaldsitja a kozigazgatas tigyfélbarat,
polgarkozeli modelljét. A kozéleti diskurzus soran felmeriilt megoldasi javaslatok szerint
az egyik legkonnyebben megvalosithatd teriileti reform a jarasi szintnek a jelenlegi
kistérségi tarsulasok teriiletére vald létrehozasa. Ezek a szervezetrendszerek ugyanis
szerves fejlddés utjan alakultak ki, s mar ma is sikerrel latnak el kozszolgaltatasi,
esetenként kozigazgatasi funkciokat. Itt érkeziink el a reformmal kapcsolatos masik
legfontosabb kérdéshez, a kistérségek jovojéhez.

Felmeriilhet ugyanis a kérdés, hogy ha jarasok jonnek létre, melyek minden
kozigazgatdsi funkcidt elladtnak, akkor sziikség van-e egyaltalan a kistérségi tarsuldsok
jelenleg kialakult rendszerére. A kérdés kozjogi szempontbdl alapvetden egyszeriien
eldonthetd, a kistérségek ugyanis az Onkormanyzatok szabad egylittmiikddésén,
tarsulasan alapulnak, alapvetd céljuk pedig a teriiletfejlesztés és a kozszolgaltatdsok
biztositasa, igy a jarasok létrehozasa nem veszélyezteti fennmaradasukat. A jardsoknak az
onkormanyzati szfératol vald kiilonallasat Navracsics Tibor is deklaralta az elobb idézett
interjuban: ,,Ha ezek létrejonnének, [ti. a jarasok] akkor az dllam meg tudja mondani,
hogy melyek azok az allami szolgadltatasok, amelyeket jarasi szinten meg tud szervezni,
nem kizarva azt, ha egy onkormdnyzat sajat maga szamdra pluszszolgaltatast akar
tervezni, akkor azt tegye meg. A korabbi rendszertdl ez a megoldas abban is eltérne, hogy
nem lenne ala és folérendeltségi viszony, mint a tandcsi rendszerben volt. Olyan szervezet
nem lenne, amelyik az énkormdnyzatok felett iranyitdst gyakorolna. %

Erdemes azonban megfontolnunk, ha a jarasok atveszik a hatosagi igazgatési tarsulasok
szerepét és a kistérségekre ruhdzott kozigazgatasi funkciokat, akkor marad-e annyi

feladat, potencidl ezeknél a szervezddéseknél, amennyiért érdemes lesz Oket fenntartani?

7 Visszatérnek a jardsok? — Interjit Navracsics Tibor kézigazgatdsi és igazsdgiigyi miniszterrel. Forras:
eGov.hu kozigazgatasi és informatikai portal, http://hirlevel.egc.hu/2010/10/01/visszaternek-a-jarasok
(letoltve: 2011. aprilis 26.)

18 Visszatérnek a jardsok? — Interjit Navracsics Tibor kozigazgatdsi és igazsdgiigyi miniszterrel. Forras:
eGov.hu kozigazgatasi és informatikai portal, http://hirlevel.egc.hu/2010/10/01/visszaternek-a-jarasok
(letoltve: 2011. aprilis 26.)
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A helyzet alapvetden még nem tisztazott, tgyhogy ezek a kérdések még nem
valaszolhatoak meg. Ehhez ugyanis tisztdn kellene latni a jarasok térszerkezetét, feladat-
¢s hataskorét, az onkormanyzatok jovobeli szerepét, mozgasterét. Adott esetben még az is
elképzelhetd, hogy jelenlegi kistérségek egy helyhatosagi onkormanyzati sszevonas utan
a népképviseleti rendszer alapszintjét képeznék.

Mint azt kordbban is emlitettem, a felmeriilt kérdések ¢és dilemmaék eleddig
megvalaszolhatatlanok ¢és feloldhatatlanok. Pontos értékelést és valaszokat csak a
reformok lezajlasa utdn tudunk megfogalmazni. Az irdnyvonal azonban jelenleg

pozitivként itélhetd meg.
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Konklizio

Dolgozatomban kisérletet tettem a jardsok ¢és kistérségek torténetének
bemutatasara. A szakdolgozati feladatkiirasban szerepld elvarasok szerint torekedtem
bemutatni ezen szervezetrendszereknek a kozigazgatasban és az onkorményzati szféraban
elfoglalt helyét. A politikai és jogszabalyi kornyezet feltdrasaval és bemutatasaval
igyekeztem ravildgitani az egyes korszakokban megjelend megitélések, értékelések
valtozasaira. A dolgozat terjedelmi keretei miatt sziikségszeriien szikitéseket kellett
alkalmaznom, am gy gondolom, hogy ezen korlat ellenére is be tudtam mutatni az egyes
korszakok valtozasait. A vizsgalt — csaknem egy évszazados — idébeli keretben torténtek
ugyanis megitélésem szerint a jarasokkal és kistérségekkel kapcsolatos legfontosabb
valtozéasok, szemléletvaltasok. Lathattuk, hogy hogyan valtak ezek a szervezetrendszerek
korszakrdl korszakra haladva az éllam kozponti ellendrzésének szerveibdl félig

népképviseleti szervekké, majd onkéntes alapon 1étrejovo tarsulasokka.

Az Onkormanyzati rendszer reformjaval kapcsolatos rovid kitekintéssel utalni

kivantam a jarasok és kistérségek masik, az elaprozott helyhatdsagi szintnek alternativat
kinalo funkciojara is. Igyekeztem bemutatni az ezzel kapcsolatos elméleteket, trendeket,
melyek az onkormanyzati rendszer reformjarol szold vitdkat, diskurzusokat alapvetden
motivalhatjak, befolyasolhatjak.
Napjaink tendencidinak érintésével szerettem volna felhivni a figyelmet arra, hogy a
mikroregionalis szinttel kapcsolatos reformok, torekvések még ma is €16, szerves részét
képezik a kozigazgatas vilaganak. A tendencidk, elképzelések felvillantasaval igyekeztem
leirni a jelenleg felmeriild gondolatokat, megoldasi lehetdségeket. Ennek sordn az
allasfoglalas igénye nélkiil jartam el, egyrészrdl az objektivitas kovetelménye, masrészrol
pedig a szervezetrendszerek jelenlegi kialakulatlansdga miatt. Az 01j rendszerek értékelése
ugyanis egy masik dolgozat alapjat képezhetné, erre azonban csak megfeleld empirikus
adatok €s egy mar kialakult szervezetrendszer ismeretében lehetne vallalkozni.

Bizom benne, hogy dolgozatommal — a szakdolgozati feladatkiiras teljesitésén
kiviill — sikeriil hozzdjarulnom Magyarorszag egyik legérdekesebb és talan legtobb

potenciallal rendelkezd kozigazgatasi szervezetrendszerének megismeréséhez.

Székesfehérvar, 2011. aprilis 28.

Gyimesi Péter
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