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AZ ÚJ ÖNKORMÁNYZATI TÖRVÉNYBŐL ADÓDÓ SZERVEZET-ÉS FELADATRENDSZER
Helyzetértékelés, előzmények

A demokratikus jogállam kiépülésének folyamatában és hatékony működése során elengedhetetlen a helyi hatalomgyakorlás törvényi kereteinek megteremtése, a helyi önkormányzás.
Ezért az 1990-ben szabadon 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. Így egy település-centrikus, nagy autonómiával rendelkező, ugyanakkor széles felelősségre épülő rendszer alakult ki, amely már ekkor magában hordozott több olyan ellentmondást (pl. az elaprózott településszerkezet és a széles feladatrendszer közötti feszültséget), amely később érthető módon működési zavarokhoz vezetett.

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. 

E helyzet kialakulásának okai közül alapvetően három tényező emelhető ki. 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 (miközben a kötelezően ellátandó feladatok száma növekedett).

Mindezen nehezítő körülmények között fontos hangsúlyozni, hogy az elmúlt 22 év során a demokratikus önkormányzati rendszer betöltötte hivatását, a polgármesterek és a képviselő-testületek munkája nagyban hozzájárult az ország működőképességének fenntartásához. 

Napjainkra szakmai és politikai síkon is egyértelművé vált, hogy hazánk önkormányzati rendszere átfogó megújításra szorul.
Az átalakítás során figyelembe kell venni az államszervezet más rendszereinek megújítását is, különös tekintettel az állam szerepének átértékelésére, bizonyos területeken az állam feladatvállalásának növekedésére, és az ehhez kapcsoló szervezeti változásokra. A megújulást sürgeti a sok elemében radikálisan megváltozott társadalmi, gazdasági, közjogi környezet, az európai uniós tagságból fakadó követelmények és lehetőségek közötti összhang megteremtésének igénye is. 

Az Országgyűlés 2011. április 18-án elfogadta, a köztársasági elnök pedig 2011. április 25-én kihirdette Magyarország Alaptörvényét.

Az Alaptörvény 31. cikk (3) bekezdése alapján a helyi önkormányzatokról szóló szabályozást sarkalatos törvény határozza meg. E sarkalatos törvényt az Országgyűlésnek az Alaptörvény hatálybalépéséig, azaz 2012. január 1-jéig meg kell alkotnia.

A Parlament e kötelezettségének eleget téve alkotta meg a Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. törvényt (Mötv.). 
Az új törvény egyik alapvető célja volt, hogy a helyi önkormányzás alapelvei változatlanul és hiánytalanul érvényesüljenek, ugyanakkor az önkormányzati szervezet és működés átalakítása segítse elő a közigazgatási szolgáltatások színvonalának emelését.

Az új szabályozás legfontosabb elemei

Alapelvek, feladatok, önkormányzati típusok

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. 

A települési és területi önkormányzatok elkülönítésével és a települési önkormányzatok típusainak tételes felsorolásával biztosítható a differenciált feladattelepítés, továbbá az Alaptörvénnyel összhangban helyi szinten is elkülöníthető a hatalomgyakorlás közvetett (választott képviselők útján) és közvetlen, azonban kivételesen gyakorolható (helyi népszavazással történő) formája.

A demokrácia legitimációs bázisának szélesítését szolgálják azok a rendelkezések, amelyek arra kötelezik a helyi önkormányzatot, hogy feladatai ellátása során támogassa a lakosság önszerveződő közösségeit, működjön együtt e közösségekkel, és biztosítsa a helyi közügyekben való széles körű állampolgári részvételt. 

Az Alaptörvény 32. cikk (1) bekezdésének j) pontjában szabályozott felterjesztési jogokat kapnak az országos önkormányzati érdekszövetségek, amelyek ezt a testületi jogukat a Kormány irányában gyakorolhatják. 

Az Alaptörvény Alapvetés című fejezetének O) cikkében foglalt követelmény érvényesítése céljából a törvény olyan ősi etikai és jogi értékeket emel az alapelvi rendelkezések szintjére, mint az öngondoskodás, az önfenntartó képesség erősítése, az együttműködés, a rendeltetésszerű joggyakorlás kötelezettsége, a joggal való visszaélés tilalma. Az öngondoskodás, önfenntartás igénye két irányban is megjelenik, részben az önkormányzat és az állam, részben az állampolgár és az önkormányzat viszonyában. Az előbbi szerint az önkormányzat mindent köteles megtenni a helyi lehetőségek feltárása, kiaknázása terén. Az állampolgár és a helyi közösség viszonyában pedig a törvény megfogalmazza az öngondoskodás, a közösségre háruló terhek enyhítésének igényét és azt, hogy a helyi választópolgár képességei szerint köteles hozzájárulni a közösségi feladatok ellátásához. Ugyancsak az állampolgári öngondoskodás, együttműködési készség erősítését szolgálja az a rendelkezés, amely szerint a képviselő-testület – törvényi felhatalmazás - alapján egyes közszolgáltatások igénybevételét rendeletében feltételekhez kötheti. 

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 törvényben meghatározott kötelező és az önként vállalt feladatokat.
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. 

Lehetővé válik, hogy a nagyobb teljesítőképességű, lakosságszámú települési önkormányzat számára előírt kötelező feladat ellátását más települési önkormányzat önállóan, vagy társulásban vállalhassa. A feladat vállalásának alapfeltétele a feladat törvényi címzettjének egyetértése. 

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 törvény rögzíti, hogy a község elsődleges funkciója a lakosság alapvető létfeltételeihez kapcsolódó közfeladatok ellátása. A város a vonzáskörzetére, a járásszékhely város a járás egész területére, a megyei város a megye egészére kiterjedő közszolgáltatásokat is biztosítja. A megye szerepének újragondolása eredményeként a megyei önkormányzat kötelező feladata a területfejlesztés és a területrendezés lesz. A fővárosban továbbra is kétszintű önkormányzati rendszer működik, de ésszerűbb feladatmegosztás szerint.
A helyi önkormányzatok szervei és működésük

A képviselő-testület munkája az egyes önkormányzati képviselők tevékenységén alapul. A felelősségteljes képviselet ellátását rögzíti a törvény, 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). 

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.  

Az összeférhetetlenség jogintézményéhez hasonlóan a törvény rendelkezik a képviselői tisztség betöltéséhez szükséges társadalmilag elvárt, méltó magatartás mércéjéről is. A méltatlansági szabályok meghatározzák azokat az eseteket, amelyek bekövetkeztekor a képviselő méltatlanná válik e tisztség további betöltésére. Itt említhető meg okként a szándékos bűncselekmény miatt jogerős szabadságvesztésre ítélés, vagy az állammal, önkormányzattal szemben tartósan fennálló köztartozás, feloszlatott egyesület működésében történő részvétel.

A képviselő-testület meghatározó szerepének biztosítása érdekében rögzíti a törvény 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, a szavazategyenlőségre, a szavazás módjára, eljárási szabályaira, a 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 Javaslat e tekintetben nem határoz meg létszámkorlátokat. Az ellátandó feladatok nagyságrendjét a javadalmazásnál veszi figyelembe.
Az alpolgármesterrel, jegyzővel, intézményvezetőkkel kapcsolatos munkáltatói jogokat a polgármester gyakorolja. 
A polgármestert megillető jogosítványok közül kiemelendő az un „vétójog”, mely szerint amennyiben a képviselő-testület döntését az önkormányzat érdekeit sértőnek tartja, ugyanazon ügyben egy alkalommal kezdeményezheti az ismételt tárgyalást a törvényben meghatározott ügyek kivételével. Lényeges elem, hogy a polgármesteri vétó után a testület csak minősített többséggel dönthet a kifogásolt ügyben.
Az önkormányzat működőképességének fenntartása érdekében, amennyiben a képviselő-testület – határozatképtelenség miatt – ugyanazon ügyben két alkalommal nem hozott döntést, a polgármester a szervezeti és működési szabályzatban meghatározott ügyekben az át nem ruházható hatáskörök kivételével döntést hozhat. Ugyancsak a hatékony működést szolgálja, hogy a polgármester – a képviselő-testület utólagos tájékoztatása mellett – két ülés között felmerülő időszakban, halaszthatatlan ügyben a törvényben meghatározottak szerint döntést hozhat. 

A polgármester helyettesítésének biztosítása érdekében legalább egy alpolgármestert valamennyi településen kötelező választani. Amennyiben a polgármesteri tisztség társadalmi megbízatású, úgy az alpolgármesteri tisztség is csak társadalmi megbízatásban tölthető be. A polgármester foglakoztatási jogviszonyára, díjazására vonatkozó szabályokat az új közszolgálatra vonatkozó törvény tartalmazza majd.
Az önkormányzati döntések szakszerű előkészítése, végrehajtásuk hatékony szervezése, a törvényes önkormányzati működés biztosítása érdekében az önkormányzati hivatal, illetőleg a közös hivatal vezetését 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 munkakörnek minősül. 
Az önkormányzat működésével, valamint a polgármester, a jegyző hatáskörébe utalt ügyek döntésre való előkészítésével és végrehajtásával kapcsolatos feladatok ellátására a képviselő-testület önkormányzati hivatalt vagy közös önkormányzati hivatalt hozhat létre. Közös hivatalt csak a járáson belüli, egymással határos települések működtethetnek. A 2000 fő lakosságszám alatti települések önálló hivatalt nem hozhatnak létre. A törvény meghatározza továbbá a közös hivatal működési feltételeit is (legalább 2000 fő összlakosság-szám, vagy legalább hét település). A hivatalok működéséhez a központi költségvetés – az éves költségvetési törvényben meghatározott mértékben – támogatást biztosít. A közös önkormányzati hivatalok megalakulásával összefüggő átmeneti szabályok hamarosan a Parlament elé kerülnek, ennek részleteiről a záró előadásban számolunk be. Hangsúlyozni kell azt is, hogy az államigazgatási hatásköröknek csak egy része kerül a járási hivatalokhoz, számos államigazgatási ügyet a jövőben is a jegyzők látnak el.
Társulások

A helyi közhatalom gyakorlásának széleskörű érvényesítésével összhangban tág teret ad szabályozás a helyi önkormányzatoknak a feladataik, a közszolgáltatások legkülönbözőbb formákban történő ellátására. Ekként 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 javaslat rendelkezik a társulás megalakításának, megszűntetésének, működtetésének legfontosabb szabályairól. hangsúlyozni kell, hogy a törvény erejénél fogva egyetlen tárulást sem kell megszűntetni, bővebben erről is a záró előadásban hallhatnak.
Számos kérdésre részleteiben nem lehetett kitérni, de az előadás témájának keretein belül igyekeztem összefoglalót adni az új önkormányzati törvény legfontosabb rendelkezéseiről.
