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A helyi önkormányzati rendszer átalakítása, megújítása az a témakör, mellyel kapcsolatban szeretném Önökkel megosztani a gondolataimat. Hangsúlyozni szeretném, hogy az új önkormányzati törvény szakmai tervezete most formálódik. Már eddig is több egyeztetést folytattunk az önkormányzati érdekszövetségekkel, parlamenti pártokkal, és a normaszöveget is szeretnénk még az Országgyűléshez történő benyújtás előtt széles körben egyeztetni. Ez természetesen azt jelenti, hogy az általam elmondottak változhatnak, én a jelenlegi állapotot tudom nagy vonalakban felvázolni.
1. A jelenlegi helyzet 

A megújítás fő irányainak felvázolása előtt szeretnék néhány percben az előzményekkel foglalkozni, azon legfontosabb tényezőkre történő utalással, melyek alátámasztják az átalakítás szükségességét, az új szabályozás legfontosabb elemeit. 

Az 1990-ben megválasztott Országgyűlés első teendői között hajtotta végre a történelmi jelentőségű helyi rendszerváltoztatást. E változás visszaadta a helyi közösségeknek az önkormányzáshoz való jogát, lehetővé téve a helyi közhatalom demokratikus és önálló gyakorlását. Az önkormányzati rendszer kialakításakor a legnagyobb hangsúlyt a demokratikus működés, az önkormányzati autonómia, illetve a kormányzati túlhatalmat megakadályozó garanciák kiépítése kapta. Abban a történelmi korszakban ez természetes volt, melynek következményeként a gazdaságossági, hatékonysági, valamint szakmai szempontokat a szükségesnél kisebb mértékben vették figyelembe. 
A kialakított nagyfokú önállóság ellenére az elmúlt húsz év során folyamatosan szűkült az önkormányzatok mozgástere, a helyi közszolgáltatások biztosítása egyre nagyobb erőfeszítéseket igényelt, a finanszírozás elnehezült a diszfunkcionális elemek egymást erősítő hatására.

Ezt a helyzetet alapvetően három tényező eredményezte. Egyrészt az önkormányzati rendszer belső ellentmondásai, működési zavarai, másrészt a nagy ellátórendszerek elmaradt reformjai – az állam szerepvállalásának tisztázatlansága –, harmadrészt a folyamatosan csökkenő állami támogatások mértéke. 

A rendszer magában hordozott számos strukturális ellentmondást, működési és finanszírozási zavart, melyek közül néhányat szükséges megemlíteni. A legfontosabb az ország elaprózódott településszerkezete és a széles feladat-és hatásköri rendszer között feszülő ellentmondás. E mellett az erős középszint hiánya, az alacsony társulási hajlandóság, a főváros diszfunkcionális működése emelhető ki.
A működési nehézségek közül az önkormányzatok által ellátott feladat- és hatáskörök rendszeréről indokolt néhány gondolatot szólni. Lényeges, hogy a feladatstruktúra hazánkban nem egy hosszantartó, szerves fejlődés eredményeként alakult ki, hanem időben koncentráltan következett be.

Ebben a folyamatban – az állami feladatellátás újraszervezésében – az ágazati jogalkotás az önkormányzati rendszert eszközként használta fel, a helyi önkormányzatok kötelező feladatai az állami feladatok sajátos típusát képviselik. A feladat- és hatáskörök telepítését az önkormányzati rendszer 1990-ben történt létrejötte után folyamatosan az ágazati törvények végzik. 

Egy-egy társadalmi viszony átfogó szabályozásának részeként e törvények alapvetően azokat a feladat- és hatásköröket minősítették önkormányzati feladattá, melyek a lakosság széles körének közszükségleteit elégítik ki, és amelyek biztosításában nem szükséges országosan egységes megoldás, továbbá erős a helyi érdekeltségi elem (azaz a választópolgárok közössége a helyi szükségletekhez igazodva határozhatja meg a feladatellátás módját).  Ezzel szemben számos olyan feladat is megjelent a rendszerben, amely nincs összhangban a helyi adottságokkal, generális szabályok mellett végzik az önkormányzatok.

A feladattelepítés alapvető elvei az egyes ágazatokban igen eltérően érvényesültek, a feladatok ellátásához szükséges források biztosítása gyakran elmaradt, vagy csak részben valósult meg, míg a teljesítőképességhez igazodó differenciált telepítés lehetőségével csak kevesen éltek. 

A finanszírozás gerincét alkotó normatív támogatási rendszer több szempontból is bonyolult, átalakításra váró rendszer. A jogalkotó olyan forrásorientált (tehát nem feladat-finanszírozó) normatív szabályozási rendszert alakított ki, amely megosztja a szükségletek kielégítésének felelősségét az állam és a helyi önkormányzatok között. A helyi bevételek növekedése azonban nem a központi támogatást csökkenti, hanem lehetővé teszi a kiadások növelését. 

Az önkormányzatok jelenlegi gazdasági helyzetét negatívan befolyásoló eladósodottságuk több részből áll:

· az állam folyamatosan növelte az ellátandó feladatok számát, ugyanakkor forrásokat vont ki az önkormányzati finanszírozásból, 

· az önkormányzatok a források pótlását a hitelfelvételben látták realizálhatónak,

· a pénzintézetek több esetben valós mérlegelés nélkül – nyilván bízva az önkormányzatok „mögött álló” Kincstárban – sokszor igencsak kockázatos fejlesztésekhez, beruházásokhoz adtak pénzt a települések számára,

· sok helyen előfordulnak olyan csődhelyzetek, melyek nem kellően megfontolt gazdasági döntésekből fakadnak (hitelfelvétel, kötvénykibocsátás, nem fenntartható fejlesztések, stb.);

· további komoly problémát jelent az önként vállalt feladatok ellátásából, illetve irracionális intézményrendszer fenntartásából adódó napi hiánytermelés is

Mindezek mellett az elmúlt években jelentősen szűkültek a helyi önkormányzatok hazai forrású fejlesztési lehetőségei is. Bár néhány esetben pótolni lehetett ezeket a forrásokat EU-s pályázati forrásokkal, de azok, a bonyolult szabályrendszer és egyéb speciális tudást igénylő adminisztráció miatt számos településnek nem jelentenek valós fejlesztési alternatívát. 

Úgy vélem, hogy ez a vázlatos elemzés is kellően alátámasztja a megújulás szükségességét, bővebben erre nem szeretnék kitérni, hiszen ebben a körben is számos alkalommal konzultáltunk mélyebben ezekről a kérdésekről. A következőkben inkább az új önkormányzati rendszer fontosabb elemeire szeretnék kitérni.

2. Az önkormányzati rendszer megújításának célrendszere

Cél egy olyan modern, költségtakarékos, feladatorientált önkormányzati rendszer kiépítése, amely lehetőséget biztosít a demokratikus és hatékony működésre, ugyanakkor – a választópolgárok önkormányzáshoz való kollektív jogait érvényre juttató és védendő módon - szigorúbb keretek között szabályozza az önkormányzatok önállóságát. A modern helyi önkormányzat feladatai ellátása során támogatja a lakosság önszerveződő közösségeit és erősíti a település önfenntartó képességét, központi forrásokat csak a saját lehetőségek kimerítése után vesz igénybe.

Kiemelt cél az önkormányzati feladatok jelenleginél pontosabb, egyértelmű, differenciált meghatározása, valamint az állami és önkormányzati (jellemzően jegyzői) feladat- és hatáskörök- átrendezésével az államigazgatási feladatok közcélú fenntarthatóságának biztosítása. 

Ismételten hangsúlyozni szükséges, hogy az önkormányzati rendszer kereteinek megváltoztatása – az ágazati rendszerek reformja nélkül – önmagában csak részmegoldást jelent. A feladat tehát az, hogy az önkormányzati rendszert alkalmassá tegyük a megújult struktúrák befogadására, működtetésére. Ez a megoldás biztosítja hosszabb távon is a stabilitás és a rugalmasság kívánatos egyensúlyát, megőrizve és megerősítve az önkormányzatiság alapértékeit, kiküszöbölve a rendszerben tapasztalható strukturális és működési problémákat, korszerűbbé, ésszerűbbé, hatékonyabbá, gazdaságosabbá téve a helyi önkormányzati rendszert. 

A határozott, ugyanakkor megfontolt megújítás lehetővé teszi az olyan társadalmi szintű feladatok kezelését, amelyek például az európai uniós tagságból, a kibontakozó globalizáció hatásainak, a gazdasági-társadalmi folyamatoknak a változásaiból következnek.

Az állam közjogi szerepének átértékelési folyamatában valamint az új Alaptörvény elfogadásával átalakuló közjogi környezetben szükséges az önkormányzati rendszer újradefiniálása. 

A közigazgatás szolgáltatási színvonalának emelése érdekében szükség van a térségi összefogás kiteljesítésére, a választópolgárok érdekeinek és igényeinek megfelelő – akár kötelezően előírt - társulási rendszer kialakítására.

Szükséges az önkormányzatok pénzügyi-gazdasági helyzetének megszilárdítása, biztosabb alapokra helyezése, a normatív támogatási rendszer helyett egy új feladatfinanszírozó rendszer kiépítése – kötött finanszírozási metódusokkal –, az önkormányzatok adósságállományának radikális csökkentése, valamint a gazdálkodás folyamatok ellenőrzésének szigorítása.

Az elmúlt évek tapasztalatai alapján (valamint a nemzetközi példák hatására) közvetlenebb – felügyeleti típusú – eszközöket kell alkalmazni az önkormányzatok döntéseinek felülvizsgálata során.
3. Az új szabályozás legfontosabb elemei

Az európai értelemben vett jogállam demokratikus helyi közigazgatása a törvényeknek alárendelt szabad önkormányzás révén valósul meg. Ezért a magyar önkormányzati hagyományokra építve, figyelemmel a Helyi Önkormányzatok Európai Chartájának elveire, határozhatók meg a helyi önkormányzás alapvető fogalmi elemei, tartalma. 
Az önkormányzás lényegi eleme a helyi közügyek intézése, a helyi közhatalom gyakorlása. Az új definíció szerint a helyi közügyek körébe elsődlegesen azok a közszolgáltatások tartoznak, amelyeket a lakossági igényekre és a helyi sajátosságokra figyelemmel az önkormányzatok hatékonyan tudnak ellátni. 

A helyi önkormányzatok feladatrendszerének azonos szempontú kialakítása érdekében törvény határozza meg a feladatok típusait és a feladat-telepítés elveit. Ennek keretében rögzíti az önkormányzati feladat-és hatáskörök két alaptípusát: a kötelező és az önként vállalt feladatokat, valamint garanciális szabályként határozza meg, hogy a helyi önkormányzatnak törvény állapíthat meg kötelező feladat- és hatáskört, amelynek ellátásához a feladattelepítéssel egyidejűleg biztosítani kell az arányos költségvetési, illetve más vagyoni támogatást. 

Továbbra is lehetőséget kell biztosítani a helyi önkormányzatnak, hogy kötelező feladatain túl önként vállalhasson feladatokat. Az önként vállat feladatok megoldása nem veszélyeztetheti a törvény által kötelezően előírt önkormányzati feladat- és hatáskörök ellátását, valamint e fakultatív feladatok finanszírozása a saját bevételek, illetve az erre a célra biztosított külön források terhére lehetséges.

Alapelv, hogy a helyi önkormányzatoknak egymástól eltérő feladat- és hatáskörei lehetnek. Fontos eleme az új szabályozásnak, hogy a kötelező feladat- és hatáskört differenciáltan, a helyi önkormányzatok eltérő adottságaira – gazdasági teljesítőképességére, lakosságszámra – figyelemmel kell megállapítani. A hatáskör telepítésével egyidejűleg – az ágazati jogszabályokban – meg kell határozni a feladat- és hatáskörellátás minimális szakmai, személyi, tárgyi és gazdasági feltételeit, valamint módját. Az új szabályozás tartalmazza az egyes településtípusokra vonatkozóan a feladat-telepítés meghatározó elveit, de az önkormányzati feladatellátás részletes szabályainak kidolgozását az ágazati törvények hatáskörébe utalja. A szabályozás az önkormányzatok teherbíró képességére figyelemmel a differenciált hatáskör telepítés elvén alapul.

A megye szerepének újragondolása eredményeként a megyei önkormányzat kötelező feladata a területfejlesztés és a területrendezés lesz. 

A képviselő-testület munkája az egyes önkormányzati képviselők tevékenységén alapul. A felelősségteljes képviselet ellátását rögzíti a tervezet, amely alapvető iránymutatásul szolgál mind a képviselőnek, mind a képviselő-testületnek (köteles a testületi üléseken megjelenni, köteles rendszeres kapcsolatot tartani választóival, köteles évente egy alkalommal a választópolgároknak beszámolni). Garanciális szabály a kötelezettségeit megszegő képviselő esetében, hogy vele szemben szankcióként alkalmazható a tiszteltdíjának, illetőleg a természetbeni juttatásának csökkentése, megvonása. A közpénzekkel való felelős gazdálkodás biztosítása érdekében a képviselői tiszteletdíj illetve, természetbeni juttatás csak az önkormányzat saját bevételei terhére állapítható meg. Ezen túlmenően csak a képviselői tevékenységgel összefüggő, a képviselő, a bizottság tagja által megelőlegezett, szükséges, számlával igazolt költségeket kell megtéríteni. 

A képviselői megbízatás közbizalmi jellegéből fakadó magas erkölcsi mérce biztosítása érdekében az új szemléletű összeférhetetlenségi szabályok fogalmazódnak meg. Ezekben egyrészt a hatalmi ágak elválasztásának elve tükröződik a kinevezési jogkör gyakorlója által meghatározott tisztségek, pozíciók összeférhetetlenné nyilvánításában, másrészt biztosítani szükséges a döntési helyzetben lévő képviselő gazdasági függetlenségét, befolyásmentességét. Az összeférhetetlenség megállapítását bárki kezdeményezheti a jegyzőnél, amelynek velejárója, hogy a kezdeményezést haladéktalanul továbbítani kell az összeférhetetlenségi bizottságnak kivizsgálásra.  

A képviselő-testület meghatározó szerepének biztosítása érdekében rögzíti a tervezet azokat az önkormányzati ügyeket, amelyekben kizárólag a képviselő-testület dönthet, amelyeket nem ruházhat át. A képviselő-testület döntéshozatalával kapcsolatos szabályok kiegészülnek, részletesebbé válnak a határozatképességre, szavazategyenlőség, szavazás módjára, eljárási szabályaira, titkos szavazásra és a minősített többséggel hozandó döntésekre vonatkozó rendelkezések.
Az „obstrukció” megelőzése érdekében lehetővé válik, hogy szervezeti és működési szabályzatában a testület meghatározza az egyes napirendek tárgyalására fordítható időkeretet, a hozzászólások maximális időtartamát, illetve korlátozza, az ismételt felszólalás lehetőségét. 

A polgármester az önkormányzati rendszer egyik fontos szereplője, magas legitimitással rendelkezik, státuszát, feladatait, jogosítványait erre figyelemmel kell átalakítani. A polgármesteri tisztség főállásban vagy társadalmi megbízatásban tölthető be. A szabály expressis verbis kimondja, hogy a polgármester tagja a képviselő-testületnek. Ezen rendelkezés egyértelművé teszi, hogy a határozatképességre és határozathozatalra vonatkozó szabályok alkalmazásánál a polgármestert a képviselők közé kell számítani mind a megjelenés, a határozatképesség mind a szavazás, a döntéshozatal tekintetében. Az alpolgármesterrel, jegyzővel, intézményvezetőkkel kapcsolatos munkáltatói jogokat a polgármester gyakorolja. A polgármestert megillető jogosítványok közül kiemelendő az un „vétójog”, mely szerint amennyiben képviselő-testület döntését az önkormányzat érdekeit sértőnek tartja, ugyanazon ügyben egy alkalommal kezdeményezheti az ismételt tárgyalást, kivéve a képviselőtestület feloszlatásáról szóló döntést. A polgármesteri kezdeményezés a döntés végrehajtására nézve halasztó hatályú. Lényeges elem, hogy a polgármesteri vétó után a testület csak minősített többséggel dönthet a kifogásolt ügyben.

Az önkormányzati döntések szakszerű előkészítése, végrehajtásuk hatékony szervezése, a törvényes önkormányzati működés biztosítása érdekében az önkormányzati hivatal, illetőleg a közös hivatal munkájának segítését a történelmi hagyományokra is tekintettel a jegyző végzi. A polgármester és a jegyző együttműködésének biztosítása érdekében a jegyző státusza változik, a polgármester nevezi ki a jegyzőt, a jegyző javaslatára az aljegyzőt. Mindkét tisztség vezetői megbízás, így alkalmazandók a köztisztviselők jogállásáról szóló törvény vezetői megbízásra vonatkozó rendelkezései. 
Az önkormányzat működésével, valamint a polgármester, a jegyző hatáskörébe utalt közigazgatási ügyek döntésre való előkészítésével és végrehajtásával kapcsolatos feladatok ellátására a képviselő-testület önkormányzati hivatalt vagy közös önkormányzati hivatalt hozhat létre.

A helyi közhatalom gyakorlásának széleskörű érvényesítésével összhangban tág teret ad szabályozás a helyi önkormányzatoknak a feladataik, a közszolgáltatások legkülönbözőbb formákban történő ellátására. Ekként általános jelleggel elismeri az önkormányzatok társulási szabadságát. A helyi önkormányzatok tehát a jövőben is széleskörű lehetőséggel rendelkeznek a tekintetben, hogy a feladataikat önként létrehozott társulások útján lássák el. A tervezet meghatározza a járási és a kötelező társulást, főszabályként a járási társulás biztosítja az önkormányzat kötelező feladatainak ellátását. Amennyiben ez nem biztosítható hatékonyan, a törvény elrendelheti a kötelező feladat más önkormányzati társulásban történő kötelező ellátását (kötelező társulás). A tervezet a járási társulás feladataként határozza meg a területfejlesztés és a közfoglalkoztatás járási szintű feladatait.
Az önkormányzatok működésének egyik meghatározó feltétele, hogy megfelelő vagyonnal rendelkezzenek feladataik ellátásához. Az önkormányzati tulajdon fő célja a közszolgáltatások biztosítása, ezért az e célra rendelt vagyon más vagyonelemektől való megkülönböztetése és fokozott védelme szükséges. Ennek érdekében a tervezet meghatározza a törzsvagyont, ami magában foglalja a forgalomképtelen és korlátozottan forgalomképes vagyonelemeket. Az önkormányzati tulajdon tekintetében a tulajdonosi jogokat a képviselő-testület gyakorolja.
Az önkormányzati kötelező feladatok ellátásához a központi költségvetés feladatfinanszírozás rendszerén keresztül járul hozzá; e rendszer célja, hogy az önkormányzatok kötelező feladatainak ellátásához szükséges forrásrendelkezésre álljon. A feladatfinanszírozás rendszerében az államháztartásért felelős miniszter és a helyi önkormányzatokért felelős miniszter meghatározza az önkormányzati feladat ellátásának kiadási szükségletét és ennek megfelelően határozzák meg az egyes önkormányzatok költségvetési támogatását
Meghatározó jelentősége van az önkormányzatok gazdálkodásában a helyi önkormányzat saját bevételeinek, melyet a tervezet szerint főként a települési önkormányzat által kivethető adók jelentenek. A települési önkormányzat illetékességi területén csak olyan adót vethet ki, amelyet törvény nem állapított meg központi adóként. A tervezet lehetővé teszi, hogy törvényi előírás alapján a települési önkormányzat által kivetett adó egy részének felhasználásáról a megyei önkormányzat rendelkezzen a területfejlesztési feladatok ellátására.

A helyi önkormányzatok pénzügyi ellenőrzése új alapokra kerül. Az önkormányzatokra is vonatkoznak az államháztartás pénzügyi ellenőrzési rendszerére vonatkozó szabályok, ami a folyamatba épített, előzetes és utólagos vezetői ellenőrzési tevékenységből, valamint a belső ellenőrzési tevékenységből áll. Ugyanakkor az önkormányzati gazdálkodás önállóságának megőrzése mellett lehetőséget kell teremteni a helyhatóságok gazdálkodásának állami szintű ellenőrzésére is. Ennek keretében a helyi önkormányzatokért felelős miniszter valamint az államháztartásért felelős miniszter könyvvizsgálót bízhat meg az önkormányzatoktól elvárt gazdálkodási feltételek (működőképesség, valamint kötelező feladatok ellátásának biztosítása, költségvetési egyensúly megteremtése és megőrzése), biztosításának kontrollálására. 

Tisztelt Konferencia!
Tisztában vagyok azzal, hogy minden kérdésre nem tudtam kitérni, de bízom abban, hogy a megújulás legfontosabb elemeivel sikerült Önöket megismertetnem.

Köszönöm, hogy meghallgattak.

