
II. FEJEZET

A közigazgatás felépítése és működése

A fejezet tanulásával elérni kívánt képzési célok:

A vizsgázó ismerje meg átfogóan a végrehajtó hatalmat megtestesítő közigazgatás szervezetrendszerét és annak sajátosságait, tudjon különbséget tenni a közigazgatás két alrendszere, az államigazgatási és az önkormányzati igazgatás között.

A vizsgázó ismerje az államigazgatás központi és helyi szerveinek jellemzőit és típusait, ismerje a kormány szervezetére és működésére, illetve feladat- és hatáskörére vonatkozó főbb szabályokat. Legyen képes értelmezni az önkormányzatiság lényegét, tudja felsorolni és bemutatni a helyi önkormányzatok típusait. Rendelkezzen ismeretekkel az önkormányzatok feladatairól, az önkormányzatok szervezetéről és főbb működési szabályairól. A köztisztviselő rendelkezzen alapismeretekkel a kormányzat civil partnereiről, a nonprofit szervezetekről.

1. A közigazgatás felépítése

1.1. A közigazgatás fogalma, feladata

A közigazgatás rendszerének bemutatását a közigazgatás fogalmának bemutatásával kell kezdeni. Egységes fogalommal a szakirodalomban nem találkozunk, különböző tudományágak a közigazgatás más-más elemét kiemelve próbálják azt fogalmilag leírni. A közigazgatás leírható mint szervezetrendszer, mint egyes állami funkciók gyakorlója és mint a közigazgatási feladatokat megvalósító közszolgálati alkalmazottak összessége. Témánk szempontjából a közigazgatás fogalmának szervezeti szempontú megközelítése meghatározó. A közigazgatás olyan szervezetrendszerként jelenik meg, melynek alapvető funkciója a törvényhozó szervek által meghatározott feladatok közhatalommal és egyéb szervezési eszközökkel történő végrehajtása, megvalósítása. A közhatalmi eszközök arra szolgálnak, hogy a társadalmi közérdek kielégítését szolgáló feladatokat a közigazgatás akár állami kényszer igénybevételével is megvalósíthassa, ha az kisebbségi vagy egyéni érdekkel ütközne.

A közigazgatás a közérdek érvényesítésének funkcióját jogalkalmazó és szervező tevékenység útján látja el.

Az országos közérdek megfogalmazására elsősorban a törvényhozó hatalmat gyakorló szerv – Magyarországon az Országgyűlés – jogosult. Jelentős szerepe van ebben azonban a kormánynak is, mivel általában bírja a parlamenti többség bizalmát. Egy adott választási időszakban nagyrészt azok az érdekek jelennek meg közérdekként, amelyeket a választáson győztes pártok preferálnak a választási programjukban. A törvényhozó hatalom által jóváhagyott kormányprogramban a választási programban megfogalmazott célok feladatokká lebontása történik meg. A kormányprogram megvalósítása jellemzően úgy történik, hogy az abban meghatározott prioritások mentén teszi meg törvényjavaslatait a Kormány, így jogállamban a közérdek jogszabályokban ölt testet, jelenik meg, a közigazgatási szervek pedig kötelesek e jogszabályok végrehajtását biztosítani. Így függ össze a közérdek érvényesítésének alapvető funkciója a közigazgatás egyik legfőbb tevékenységfajtájával, a jogalkalmazó, jogérvényesítő funkcióval, amelyet a közhatalmi jogosítványok – a közérdek érvényesítéséhez az állami kényszer igénybevételének lehetősége – erősítenek.

A közigazgatás hatósági jogalkalmazási tevékenysége a közfeladatok megvalósításának jogi eszköze. A hatósági jogalkalmazás során a közigazgatás közhatalommal rendelkező szervei egyedi ügyekben - a hatáskörük és illetékességük keretei között - a jogszabályok alapján döntenek, éspedig úgy, hogy jogokat, kötelezettségeket állapítanak meg, eldöntik a jogalanyok közötti vitákat, érvényesítik a jogalanyok jogait és kötelezettségeit, jogszabálysértés esetén pedig a jogsértővel szemben szankciókat állapítanak meg. 

A fejlett országokban azonban a közérdek nem valósítható meg kizárólag jogalkalmazó tevékenység útján. A közigazgatási szerveknek egyre több – elsősorban közszolgáltató jellegű – feladatot kell ellátniuk, amelyek esetében a feladatért felelős közigazgatási szerv tényleges szervező tevékenységet lát el. Ilyenkor maga gondoskodik bizonyos közszolgáltatások (közutak, közvilágítás fenntartása, iskola, kórház létesítése és fenntartása stb.) ellátásáról.
A közigazgatás a hatalmi ágak rendszerében a végrehajtó hatalom legmarkánsabb rendszereként jelenik meg.

1.2.  A közigazgatás rendszere: államigazgatás, önkormányzati igazgatás

A modern polgári közigazgatás szervezetrendszere általában duális jellegű, ami azt jelenti, hogy a közérdek érvényesítését két szervezetrendszer szolgálja. 

E két szervezetrendszer a kormány által irányított felülről lefelé, központi és területi szintre szerveződő, hierarchikusan felépülő államigazgatási szervek rendszere, valamint a helyben (települési és területi alapon) szervezett és választott testületek által irányított önkormányzati közigazgatási szervek rendszere. Az államigazgatási és önkormányzati szervek együtt képezik a közigazgatás szervezetrendszerét. A kétféle szervezetrendszer között egyfajta funkcionális munkamegosztás is kimutatható. Az államigazgatási szervek főleg hatósági jogalkalmazó tevékenységet látnak el, míg az önkormányzatok a helyi közszolgáltatások biztosításában rendelkeznek feladat- és hatáskörökkel, és emellett jogalkotói jogkörük is van.

A közigazgatás egységét reprezentálja az, hogy települési szinten az önkormányzati és az államigazgatási feladatokat egy szervezetben, a helyi önkormányzaton belül látják el, az önkormányzatok működése felett pedig a törvényességi ellenőrzést az államigazgatás gyakorolja.

Ha meg akarjuk határozni az államigazgatási, illetve az önkormányzati közigazgatási szerv fogalmát, nem kevés nehézségbe ütközünk. Ezért célszerű a fogalom helyett azon sajátosságok kiemelése, amelyek a szerveket jellemzik.

Az államigazgatási szervek:

· jogszabályban meghatározott feladat- és hatáskörrel, igazgatási jogosítványokkal rendelkeznek,

· önálló döntési jogkörrel rendelkeznek,

· a rendszerint hivatali formában működő államigazgatási szervek élén egyszemélyi felelős vezető áll, aki egyben a hatáskörök és igazgatási jogosítványok címzettje,

· az állami költségvetésben meghatározott, önálló költségvetéssel rendelkeznek,

· a működéséhez szükséges, az állam tulajdonában álló vagyont kezelik,

· a felettes államigazgatási szerv – végső soron a kormány – irányítása alatt állnak.

Az önkormányzati közigazgatási szerv:

· az önkormányzati jogok a helyi választópolgárok közösségét illetik meg,

· törvényben meghatározott, illetve saját maga részére megállapított feladatokat lát el, feladatai ellátásához törvényben meghatározott hatáskörrel rendelkezik,

· önálló döntési jogkörrel rendelkezik (hatáskörének gyakorlását azonban egyes szerveire átruházhatja),
· a lakosság által választott képviselők, illetve vezető irányításával működik,

· szervezetét, működését a törvény keretei között maga határozza meg,

· költségvetését önállóan állapítja meg,

· működéséhez saját tulajdonában álló vagyonnal rendelkezik,

· nincs felettes szerve.


1.3. A közigazgatási szervek csoportosítása

A közigazgatási szervezeteket többféle szempontból is csoportosíthatjuk. A legfontosabb szempontok a következők:

· hatáskör terjedelme szerint,

· illetékesség szerint.

A hatáskör terjedelme szerint megkülönböztethetünk általános és különös hatáskörű közigazgatási szerveket. Az általános hatáskörű szervek feladatköre kiterjed az adott illetékességi területen jelentkező valamennyi közigazgatási feladatra, vagyis az ilyen szerv feladatköre nincs korlátozva meghatározott szakfeladatokra. Létrehozásuk alapvető oka, hogy az egyébként szakfeladatok szerint tagozódó közigazgatási szervek között egy adott területen biztosítani kell a megfelelő összhangot. Az általános hatáskörű szervek három típusát különböztetjük meg: a kormányt, a megyei közigazgatási hivatalokat és az önkormányzatokat.

A különös hatáskörű (szakigazgatási) szervek jellegzetessége, hogy ezek meghatározott szakfeladatok ellátására jönnek létre. E szervek létrehozásának magyarázata részben a munkamegosztás, részben pedig az, hogy a közigazgatáson belül is végbemenő szakosodás, specializálódás következtében az adott illetékességi területen a szakfeladatok ellátásához így biztosítható a szakértelem.

A különös hatáskörű szervek típusaihoz a minisztériumokat, a tárcanélküli minisztereket, az országos hatáskörű szerveket és a mindezeknek alárendelt centrális alárendeltségű (területközi, regionális, megyei, városi szintű) szerveket sorolhatjuk.

Az illetékességi terület szerint megkülönböztetünk központi (országos), területi (regionális, megyei), illetve helyi közigazgatási szerveket. A központi közigazgatás területén kizárólag államigazgatási szervek működnek. A központi szervek maguk is több szintre tagolhatók. Ide sorolható a kormány, mint az államigazgatás legfőbb koordinációs és irányító szerve. A kormány koordinációs tevékenységét különféle segédszervei (kormánybizottságok, inter-miniszteriális bizottságok, kabinetek) Segítik. A központi igazgatás végrehajtó, adminisztrációs szervei a minisztériumok és a nem minisztériumi formában működő országos főhatóságok (az országos hatáskörű szervek, a központi hivatalok és a minisztériumi hivatalok). A területi, helyi közigazgatási szerveknek is több fajtájuk van. Ezeken a szinteken találhatók a megyei, regionális illetékességgel működő államigazgatási szervek, illetve a megyei/fővárosi/települési önkormányzati szervek. Meg kell jegyezni, hogy települési szinten – néhány kivételt leszámítva – csak önkormányzati közigazgatási szerveket találunk.

2. Államigazgatás

2.1. Az államigazgatás központi szervei

Az államigazgatás központi szerveinek azokat a szerveket nevezzük, amelyek országos hatáskörrel rendelkeznek, országos feladatokat látnak el, részt vesznek a kormányzati tevékenységben, irányító, szabályozó, illetve végrehajtó típusú feladatokat látnak el. Az államigazgatás központi szervei az általuk képviselt igazgatási ágazat csúcsán helyezkednek el, hasonló jellegű, feladatkörű államigazgatási szerv felettük már nincs. (A gazdasági minisztérium az ipar és a kereskedelem igazgatásának legmagasabb szintű szakigazgatási szerve, felette hasonló jellegű szerv már nem található.)

Az államigazgatás központi szervei:

· a kormány, a kormány munkáját segítő szervek,

· a minisztériumok és 

· az országos főhatóságok.

2.1.1. A kormány

A Kormány az államigazgatási szervezetrendszer csúcsán áll, irányítja az egész államigazgatás működését (irányítási tevékenység). Ugyanakkor a kormány komoly szerepet játszik a kormányzati tevékenységben (kormányzati tevékenység). A kormányzás az ország társadalmi, gazdasági rendjének megvédésére, a lakosság, a nemzet jólétének növelésére, anyagi, szellemi, kulturális javának gyarapítására irányuló tevékenység a fenti célt szolgáló stratégia és az ezt szolgáló eszközök meghatározásával. 

A kormányprogram a kormány megbízatásának időtartamára szóló legáltalánosabb és legjelentősebb stratégiai célkitűzéseket foglalja össze, illetőleg a megvalósításukhoz szükséges legfontosabb tevékenységi irányokat jelöli meg. A kormányprogram végrehajtása során túlnyomóan a kormány kezdeményezi a törvények megalkotását.

A kormány feladatait az alkotmány 35.§ (1) bekezdése határozza meg, melyeket a kormány kettős funkciója alapján csoportosíthatunk.

A kormány kormányzati tevékenysége körében: 

· védi az alkotmányos rendet, védi és biztosítja az állampolgárok jogait,
· biztosítja a törvények végrehajtását, 
· biztosítja a társadalmi-gazdasági tervek kidolgozását, gondoskodik megvalósításukról, meghatározza a tudományos és kulturális fejlesztés állami feladatait, a szociális és egészségügyi ellátás állami rendszerét és gondoskodik a megvalósításukhoz szükséges feltételek biztosításáról,
· közreműködik a külpolitika meghatározásában; a Magyar Köztársaság Kormánya nevében nemzetközi szerződéseket köt;

· képviseli a Magyar Köztársaságot az Európai Unió kormányzati részvétellel működő intézményeiben,

· a belügyminiszter közreműködésével biztosítja a helyi önkormányzatok törvényességi ellenőrzését;

· irányítja a fegyveres erők, a rendőrség és a rendészeti szervek működését.

A Kormány közigazgatás irányítási tevékenysége körében:

· irányítja a minisztériumok és a közvetlenül alárendelt egyéb szervek munkáját, összehangolja tevékenységüket,
· az államigazgatás bármely ágát közvetlenül felügyelete alá vonhatja, és erre a célra országos hatáskörű szervet hozhat létre, 
· bármely államigazgatási ügyet az eljárás bármely szakaszában magához vonhat, és a törvénysértő államigazgatási határozatot megsemmisítheti.
A kormány szervezete és működése

A kormány a miniszterelnökből és a miniszterekből áll. A minisztereknek jogállás szerint három típusát különböztethetjük meg: a minisztérium élén álló tárcaminiszter, a tárca nélküli miniszter és sajátos jogállással a Miniszterelnöki Hivatalt vezető miniszter.

A kormány feladat- és hatáskörét ülésén gyakorolja. A kormány működésére vonatkozó részletes szabályokat a kormány Ügyrendje tartalmazza. 

A kormány törvény felhatalmazására, annak végrehajtására, illetve feladatkörében rendeletet alkot, amely nem lehet ellentétes a törvénnyel. Emellett normatív határozatot jogosult kibocsátani, amely kötelező az alárendelt államigazgatási szervekre. A kormány rendszerint hetente ülésezik. A kormány ülését a miniszterelnök vezeti, akadályoztatása esetén pedig az általa kijelölt miniszter helyettesíti. A minisztert a kormányülésen a politikai államtitkár tanácskozási joggal, a közigazgatási államtitkár részvételi joggal helyettesítheti. Ezzel kívánja az ügyrend rászorítani a kormánytagokat, hogy személyesen vegyenek részt az ülésen.

A miniszterelnök és a miniszterek jogállása

Magyarországon a kormány felépítésében alapvetően a testületi (minisztertanácsi) modell érvényesül, de a rendszerváltás óta kiemelkedő szerepe van a miniszterelnöknek, aki a miniszterektől eltérően megbízatását az Országgyűléstől nyeri. A köztársasági elnök a minisztereket csak a miniszterelnök javaslatára nevezheti ki, vagyis tulajdonképpen ő választja ki a kormánya tagjait, akik addig maradhatnak a tisztségükben, amíg el nem vesztik a bizalmát. Kiemelkedő szerepét mutatja az is, hogy a kormány megbízatása a miniszterelnök személyétől függ, a miniszterelnök személyében beálló okok kihatnak az egész kormány megbízatására. A miniszterelnök halála, lemondása, ellene sikeres konstruktív bizalmatlansági indítvány benyújtása esetén az egész kormány megbízatása megszűnik. A Miniszterelnöki Hivatal jogköreinek utóbbi választási ciklusokban történt kiterjesztése tovább erősítette a miniszterelnök pozícióját, többen már miniszterelnöki kormányzásról beszélnek hazánkban.

A miniszterek részt vesznek a kormány ülésein, vezetik a feladatkörükbe tartozó minisztériumot, illetve a kormány döntése alapján felügyeletet gyakorolnak az országos hatáskörű szervek felett. 

A kormány munkáját segítő szervek

A kormány – bár viszonylag gyakran ülésezik – nem folyamatosan működő testület. Szükséges, hogy a kormány ülése elé kiérlelt, megfelelően előkészített, egyeztetett előterjesztések kerüljenek, ezért szükséges olyan szervek létrehozása, amelyek az elkülönült ágazati szervek között megteremtik a koordinációt. Ezek a szervek szintén testületi formában működnek, feladatuk a kormány tevékenységének segítése (döntés-előkészítés, javaslattétel, véleményezés), és a központi, különös hatáskörű államigazgatási szervek közötti koordináció biztosítása. Jogállásukat tekintve több típusával találkozhatunk, ezek: kormánybizottságok, kabinetek, tárcaközi bizottságok, kollégiumok, tanácsadó testületek, szakértői bizottságok.

A testületi típusú szervek mellett a kormány munkáját kormánybiztosok (pl. Árvíz- és Belvízvédekezés Kormánybiztosa) és kormánymegbízottak is segíthetik (pl. az egységes közszolgálati szabályozás kidolgozásáért és végrehajtásának koordinálásáért felelős kormánymegbízott).

A kormány hivatali típusú segédszerve a Miniszterelnöki Hivatal.  Jogállása sajátos, mert túl azon, hogy a miniszterelnök munkaszervezete – ebből adódóan a kormány működéséhez kötődő „titkársági” feladatokat lát el – jelentős szerepet lát el a kormányzati koordinációban, sőt jelenleg egyes ágazati funkciókat is gyakorol (pl. a területfejlesztés terén). Éppen a koordinációban játszott kiemelkedő szerepe indokolja, hogy élén miniszter áll.
2.1.2. A minisztériumok

A minisztérium az alkotmány alapján törvénnyel létrehozott és a kormány irányítása alatt álló, de a miniszter által vezetett, és a miniszter ágazati, valamint szervezeti irányító feladatait segítő központi kormányzati szerv.

A kormány irányítási jogköre elsősorban abban nyilvánul meg, hogy rendeletben meghatározza a miniszter feladat- és hatáskörét (minisztérium statutuma).

A miniszter a minisztériumot egyszemélyi felelős vezetőként vezeti, a minisztérium, mint szervezet, pedig a miniszter számára jogszabályban, illetve kormányhatározatban meghatározott feladatokat valósítja meg. A minisztérium feladatai a következők: kormány-előterjesztések készítése, jogszabály-előkészítés, ágazati stratégia kidolgozása, jogalkalmazó, irányító, felügyeleti, ellenőrzési feladatok ellátása, nemzetközi kapcsolatok kialakítása, fenntartása, kapcsolattartás a civil szervezetekkel.

A minisztérium belső struktúráját tekintve minisztériumi hivatalokra (elnevezésük többféle is lehet), főosztályokra, osztályokra tagolható. Speciális szabályok vonatkoznak a minisztérium vezetői szintjeire. Ennek megfelelően a minisztérium vezetésében és személyzetében megkülönböztethetünk politikai változó és szakmai állandó elemeket.

A „politikai változó elemek” a kormány politikáját hivatottak végrehajtani a minisztériumban, és megbízatásuk a mindenkori kormányhoz, annak megbízatási időtartamához igazodik. Ebbe a körbe sorolhatók a miniszter, a politikai államtitkár, a minisztérium kabinetfőnöke, illetve a kabinetek politikai tanácsadói, főtanácsadói.

A „szakmai állandó elemek” a minisztériumi feladatokat élethivatásszerűen, pártpolitika-semlegesen, köztisztviselőként látják el. Ebbe a körbe soroljuk a közigazgatási államtitkárt, a címzetes államtitkárt, a helyettes államtitkárokat, a főosztályvezetőket, főosztályvezető-helyetteseket, osztályvezetőket, minisztériumi biztosokat, illetve a belső szervezeti egységekben dolgozó köztisztviselőket. Mivel a politikai változó elemekhez képest ők hivatottak biztosítani a minisztérium tevékenységében a folyamatosságot, megbízatásuk határozatlan időre szól.

2.1.3. Az országos főhatóságok

A minisztériumok mellett számos központi különös hatáskörű szervet találunk, amelyek alapvetően három típusba sorolhatók:

· országos hatáskörű szervek,

pl. a Központi Statisztikai Hivatal, Kormányzati Ellenőrzési Hivatal, Országos Nyugdíjbiztosítási Főigazgatóság, Országos Egészségbiztosítási Pénztár.

· központi hivatalok,
 pl. Adó- és Pénzügyi Ellenőrzési Hivatal, BM Bevándorlási és Állampolgársági Hivatal, Állami Népegészségügyi és Tisztiorvosi Szolgálat, Fogyasztóvédelmi Főfelügyelőség, Közlekedési Főfelügyelet.

· a minisztériumi hivatalok
pl. Környezet- és Természetvédelmi Főfelügyelőség.
A minisztériumok és az országos főhatóságok fő feladata a kormány döntéseinek végrehajtása, a területi államigazgatási szervek irányítása, a szakterületüket érintő kormányzati döntések előkészítése. Emellett jogalkalmazó, hatósági tevékenységet is ellátnak. Fokozatosan erősödik tevékenységükben az ágazati információs rendszerek működtetése, a tervezés, prognózisok készítése és szolgáltató feladatok ellátása. Hatáskörüket tekintve központi különös hatáskörű szervek, ami azt jelenti, hogy az egy-egy ágazaton belül meghatározott szakfeladatok ellátására jönnek létre. 

2.2. Az államigazgatás helyi (területi és települési) szervei

A közigazgatási feladatok nem láthatók el teljes mértékben centralizáltan (központosítva). Egyes szakterületeken ugyan előfordul, hogy az egész ország területére kiterjedő illetékességgel egyetlen szerv látja el a feladatot (pl. szabványügyek), a legtöbb igazgatási ágazatban azonban – főként annak érdekében, hogy az igazgatási szolgáltatásokat az igazgatottakhoz legközelebb lássa el az állam – a közigazgatási szervek az országos szint mellett helyi-területi szinten is megjelennek. 

A lakosság széles körét érintő, nagy tömegben jelentkező igazgatási feladat/hatásköröket jellemzően a helyi önkormányzatok hivatalai látják el és gyakorolják. Ebben a körben a hatáskörök címzettje a jegyző, kivételesen a polgármester, illetve a hivatal ügyintézője (pl. anyakönyvvezető).

Számos olyan feladat/hatáskör van azonban a közigazgatásban, amelyek ellátása sem országosan, sem települési szinten nem hatékony, ezért épülnek ki a helyi-területi államigazgatási szervek. 

Illetékesség szempontjából ezek a szervek lehetnek körzeti illetékességgel rendelkezők (pl. ÁNTSZ városi kirendeltségei, megyei munkaügyi központok városi kirendeltségei, körzeti földhivatalok), megyei illetékességgel működők (pl. megyei nyugdíjbiztosítási igazgatóságok, megyei földhivatalok, APEH területi igazgatóságai) és olyanok, melyek illetékességi területe több megyére is kiterjed (pl. nemzeti parkigazgatóságok).

A különböző országokban a helyi-területi igazgatás tagoltsága eltérő. A rendszerváltozást követően hazánkban kétszintű közigazgatás jött létre, ami azt jelenti, hogy a központi szint alatt megyei, illetve települési szinten épülnek ki az igazgatási szervek. Más országokban, így például Franciaországban a települési és az országos szint között működnek államigazgatási, illetve önkormányzati szervek járási, megyei, illetve regionális illetékességgel is. A hazánkban jelenleg zajló közigazgatási reform egyik célkitűzése, hogy megváltoztatva a közigazgatás jelenlegi térszerkezetét, kiépítse a kistérségi, illetve regionális szintű igazgatási struktúrát.

Hatáskör szempontjából megkülönböztetünk általános hatáskörű helyi szerveket (megyei/fővárosi közigazgatási hivatalok), illetve különös hatáskörű helyi államigazgatási szerveket (pl. megyei földhivatal).

A különös hatáskörű szervek feladatai jelentős eltéréseket mutatnak, azonban vannak olyan közös jellemzőik is, amelyek alapján jogállásuk körülírható, tevékenységük lényege megragadható.

Ezek a következők:

· feladat/hatáskörük egy-egy igazgatási ágazathoz kötődik, irányításukat valamely minisztérium, illetve országos hatáskörű szerv látja el;

· döntően hatósági jogalkalmazó tevékenységet végeznek (egyes szervek emellett szolgáltató típusú feladatokat is ellátnak);

· a hatósági jogalkalmazó tevékenység keretében szakmai, hatósági felügyeletet gyakorolnak, gondoskodnak a feladatkörükbe utalt jogszabályok érvényesítéséről;

· az irányításukat ellátó minisztérium, illetve országos hatáskörű szerv a hatósági jogalkalmazó tevékenység tekintetében egyben felettes szerv is;

· a feladatkörükbe tartozó kérdésekben összegyűjtik, elemzik, értékelik a szükséges információkat, adatokat és különböző nyilvántartásokat vezetnek.

Más jogállással és jellemzőkkel bírnak azonban az általános hatáskörű területi államigazgatási szervek, a megyei/fővárosi közigazgatási hivatalok, melyek tevékenységét célszerű részletesebben is bemutatni.

2.2.1. A megyei/fővárosi közigazgatási hivatalok

A megyei/fővárosi közigazgatási hivatalok sajátos szerepet töltenek be a területi államigazgatásban. Hatáskörük általános, mivel tevékenységük nem egy-egy igazgatási ágazatra terjed ki. Sokrétű feladatot látnak el.

Alapfeladataik:

· Az önkormányzatok törvényességi ellenőrzése. 

Ez kiterjed a községi-városi, valamint a megyei önkormányzat, a helyi kisebbségi, valamint a kisebbségi települési önkormányzat szervezeti, működési és döntéshozatali eljárására, döntéseire, valamint a bizottság, a részönkormányzat, a polgármester, illetve a megyei közgyűlés elnöke által hozott határozatokra. Az ellenőrzés utólagos, az önkormányzat által beküldött jegyzőkönyveken, egyéb dokumentumokon alapul.

· Államigazgatási feladatkör, melynek keretén belül a területileg illetékes közigazgatási hivatal felettes szervként elbírálja a jogorvoslatokat minden olyan államigazgatási ügyben, amelyben első fokon a polgármester, a megyei közgyűlés elnöke, illetőleg jegyző, főjegyző vagy polgármesteri hivatal (körjegyzőség) ügyintézője járt el, és amelyben a jogorvoslati eljárásra nem valamely más államigazgatási szerv jogosult. Ezen túl több első fokú hatósági feladatkört (pl. külföldiek ingatlanszerzésének engedélyezése, mozgássérültek közlekedési támogatásának engedélyezése) is ellát. 

A hivatalok szervezetén belül, de szakmailag önálló igazgatási szervként működnek a fogyasztóvédelmi felügyelőségek és a megyei/fővárosi gyámhivatalok.

A fogyasztóvédelmi felügyelőségek ellenőrzik a kis- és nagykereskedelem, vendéglátás, egyéb szolgáltatás területén érvényben lévő fogyasztóvédelmi előírások betartását. Folyamatosan kapcsolatot tartanak az üzleti élet minden szereplőjével (cégek, egyéni vállalkozók, fogyasztók).

A megyei/fővárosi gyámhivatalok elbírálják a települési önkormányzatok jegyzőinek és a városi gyámhivataloknak a gyámhatósági ügyekben hozott határozatai elleni fellebbezéseket. Emellett szakmai irányítási és felügyeleti feladatokat látnak el a jegyzők és a gyámhivatalok gyermekvédelmi gondoskodási feladataiban.

A közigazgatási hivatalok a kormány területi szerveként koordinációs, ellenőrzési, informatikai, képzési és továbbképzési feladatokat látnak el.

· Koordinációs feladatkörükben megyei államigazgatási kollégiumot működtetnek, gondoskodnak a több ágazatot érintő kormányzati döntések végrehajtásáról, valamint a közigazgatás korszerűsítésével kapcsolatos feladatok területi összehangolásáról. Elvégzik a területi államigazgatási szervek ügyfélfogadási rendszerének összehangolását, szakmai támogatást nyújtanak az ügyfélszolgálati tevékenység bővítéséhez. 

· Ellenőrzési feladat- és hatáskörükben gondoskodnak a területi államigazgatási szervek ellenőrzési terveinek összehangolásáról, egyeztetetett végrehajtásáról és a tapasztalatok közös elemzéséről. Ellenőrzik a területi államigazgatási szerveknél a munkáltatói intézkedések törvényességét, a közigazgatási eljárási törvény hatályosulását és az alkalmazott informatikai programok jogtisztaságát.

· Informatikai feladatkörükben kezdeményezik az ügyviteli tevékenység összehangolását, előmozdítják a központi közszolgálati nyilvántartás hatékony működését, ellátják a választásokkal, népszavazásokkal kapcsolatos informatikai feladatokat.

· A képzési, továbbképzési feladatok keretében középtávú és éves terv alapján szervezik az önkormányzati szervek köztisztviselőinek képzését, továbbképzését, gondoskodnak a közigazgatási alapvizsgák és szakvizsgák, továbbá külön jogszabály által meghatározott egyéb vizsgák és a vizsgákra felkészítő tanfolyamok szervezéséről. Közreműködnek az önkormányzatok tisztségviselőinek, képviselőinek képzésében, összehangolják az ágazati területi államigazgatási szervek köztisztviselőit érintő képzési feladatokat. 

3. Az önkormányzati igazgatás

3.1. Az önkormányzati rendszer alapjai, az önkormányzatok alkotmányos alapjogai

3.1.1. Az önkormányzati rendszer alapjai

A helyi önkormányzás a helyi közügyek önálló, demokratikus intézése, a helyi közhatalomnak a lakosság érdekében való gyakorlása. A helyi önkormányzás joga a településen élő választópolgárok közösségét illeti meg. A választópolgárok a helyi önkormányzást az általuk választott önkormányzati képviselő-testület útján, illetőleg kivételesen helyi népszavazás, népi kezdeményezés útján gyakorolják. Ezen önkormányzati jogok a helyi közügyekhez kötődnek, az önkormányzatiság tartalmát tehát a helyi közügyek adják. Helyi közügy alatt értjük a lakosság közszolgáltatásokkal való ellátását (pl. általános iskola fenntartása, tömegközlekedés működtetése, szemétszállítás stb.), a közhatalom önkormányzati típusú helyi gyakorlását, és az ezekhez kapcsolódó szervezeti, személyi és anyagi feltételek biztosítását. A helyi közügyeken túl azonban az önkormányzatok törvény rendelkezése alapján államigazgatási feladatokat is kötelesek ellátni.

Az önkormányzati elven felépülő közigazgatási szervek települési (községi, nagyközségi, városi, megyei jogú városi, fővárosi, fővárosi kerületi önkormányzatok) és területi szinten (megyei önkormányzatok) épültek ki. Az önkormányzatiság lényegét az autonómia adja, amelyet – egyéb garanciális szabályokat tartalmazó törvények mellett – a területi elven felépülő önkormányzatok számára főként az alkotmány és a helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV. törvény (a továbbiakban: Ötv.) garantál. 

3.1.2. Az önkormányzatok alkotmányos alapjogai

Az önkormányzatiság tartalma az önkormányzatok alkotmányos alapjogaiból ismerhető meg. Az önkormányzatok jogállását az alkotmány 44/A. §-a alapján a következők jellemzik.

A helyi képviselőtestület:

· önkormányzati ügyekben (helyi közügy) önállóan szabályoz és igazgat, döntése kizárólag törvényességi okból vizsgálható felül. Ez az alapjog magában foglalja az önkormányzat rendeletalkotási jogát a helyi társadalmi viszonyok szabályozására (pl. helyi költségvetés megállapítása, helyi köztisztasági szabályok megállapítása), illetőleg az önkormányzati hatósági ügyek igazgatását (igazgatási, döntési autonómia)

· gyakorolja az önkormányzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megillető jogokat, az önkormányzat bevételeivel önállóan gazdálkodik, saját felelősségére vállalkozhat (vagyoni autonómia),

· az önkormányzat törvényben meghatározott feladatainak ellátásához megfelelő saját bevételre jogosult, továbbá e feladatokkal arányban álló állami támogatásban részesül (pénzügyi autonómia),

· törvény keretei között megállapítja a helyi adók fajtáit és mértékét (adókivetés joga),

· törvény keretei között önállóan alakítja ki a szervezetét és működési rendjét, önkormányzati jelképeket alkothat, helyi kitüntetéseket és elismerő címeket alapíthat (szervezeti, működési autonómia),

· a helyi közösséget érintő közügyekben kezdeményezéssel fordulhat a döntésre jogosult szervhez (petíciós jog),

· szabadon társulhat más helyi képviselő-testülettel, érdekeinek képviseletére önkormányzati érdekszövetséget hozhat létre, feladatkörében együttműködhet más országok helyi önkormányzatával, és tagja lehet nemzetközi önkormányzati szervezetnek (partnerkapcsolatok autonómiája).

Az Ötv. részben megismétli, részben kiegészíti az alkotmányos szabályozást. Nyomatékosítja, hogy az önkormányzatok alkotmányos jogai nem korlátlanok, azokat a törvény keretei között gyakorolhatja, vagyis az önállóság mértéke az Országgyűlés törvényalkotó tevékenységének függvénye. 

3.2.  Az önkormányzatok típusai, feladat- és hatáskörei

3.2.1. Az önkormányzatok típusai

Az alkotmány értelmében a Magyar Köztársaság területe fővárosra, megyékre, városokra és községekre, a főváros pedig kerületekre tagozódik. A városokban kerületek alakíthatók. (Ez utóbbi lehetőséget az Ötv. a megyei jogú városokra korlátozza, azonban meg kell jegyezni, hogy jelenleg egyetlen megyei jogú város sem alakított ki kerületeket.) 

A fent felsorolt területi tagozódásnak megfelelően jöttek létre az önkormányzatok típusai, melyek közül az alaptípust a városi és községi települési önkormányzatok jelentik Sajátos önkormányzati típust képviselnek a kisebbségi önkormányzatok, valamint a településrészi önkormányzatok. 

3.2.2. Az önkormányzatok feladat- és hatáskörei

Az önkormányzatok jogai egyenlők, az egyes önkormányzatok közötti kapcsolatokat a mellérendeltség jellemzi.

A települési és megyei szinten működő önkormányzatok között – szemben az államigazgatási szervezetrendszerbe tartozó szervekkel – , nem alá-fölérendeltségi viszony áll fenn hanem funkcionális munkamegosztás és partneri együttműködés. A magyar önkormányzati rendszer a települési önkormányzatokat tekinti az önkormányzati feladatok elsődleges címzettjeinek. A feladatok megosztása a települési és a megyei önkormányzatok között a szubszidiaritás elvén nyugszik. (A szubszidiaritás jelentése: minden feladatot azon a szinten kell ellátni, amely a szolgáltatást igénybevevőhöz a legközelebb van, ugyanakkor a feladat megfelelő színvonalon látható el.) A megyei önkormányzat a feladatkörébe tartozó közszolgáltatásokat akkor köteles biztosítani, ha azokat a települési önkormányzat nem vállalja önként vállalt feladatként. Kölcsönösen lehetőség van feladat/intézmény átadására/átvételére, amely egyes – törvényben meghatározott – esetekben kötelező.

Külön kell szólni a fővárosi önkormányzat sajátosságairól. A fővárosban kétszintű önkormányzat működik, a települési önkormányzati feladatokat jellemzően a kerületi, a megyei önkormányzati feladatokat a fővárosi önkormányzat látja el. A két szint közötti kapcsolat mégis jelentősen különbözik a települési és a megyei önkormányzat viszonyától: egyrészt vannak olyan feladatok – például tömegközlekedés, szennyvízkezelés stb. -, amelyeket a főváros egészére a fővárosi önkormányzat köteles biztosítani, másrészt egyes kérdésekben – például településrendezés – kétszintű jogalkotással is találkozunk. 

Külön kell vizsgálni a feladatok tekintetében a megyei önkormányzat és a megyei jogú városi önkormányzat kapcsolatrendszerét is. Az Ötv. szerint az Országgyűlés megyei jogú várossá nyilváníthatja az ötvenezernél nagyobb lakosságszámú várost, illetve ilyennek minősül minden megyeszékhely, lakosságszámától függetlenül. A megyei jogú város a hatályos alkotmányos szabályozás alapján „szigetet” képez a megye területén. A megyei jogú város választópolgárai nem vesznek részt a megyei közgyűlés tagjainak választásában, így nem is képviseltetik magukat a megyei közgyűlésben. A megyei jogú város települési önkormányzat, ugyanakkor területén – megfelelő eltérésekkel – saját hatásköreként ellátja a megyei önkormányzati feladat- és hatásköröket is. A megyei önkormányzat feladat-ellátási kötelezettsége tehát nem terjed ki a megyei jogú város területére. 

Az önkormányzati feladatok megállapítása többrétegű szabályozásban valósul meg. Egyrészt az Ötv. meghatározza, mely közigazgatási feladatok azok, amelyeket elsődlegesen az önkormányzatok látnak el. (pl. vízrendezés és csapadékvíz-elvezetés, helyi tömegközlekedés, közbiztonság helyi feladatai, közreműködés a helyi energiaszolgáltatásban stb.) Ezek a feladatok képezik a települési önkormányzati feladatok  „a la carte”-ját, mivel ezek körében a települési önkormányzat maga– a lakosság igényei alapján, anyagi lehetőségeitől függően – határozza meg  mely feladatokat, milyen mértékben és módon lát el (választható feladatok).

Annak érdekében azonban, hogy a minimális szintű közszolgáltatások valamennyi település lakói számára hozzáférhetőek legyenek, az Ötv. ezek közül kiemel egyes közszolgáltatásokat azzal, hogy azokat minden települési önkormányzat köteles biztosítani (kötelező feladatok). Ezek a következők:

· egészséges ivóvízellátás,

· óvodai nevelés,

· általános iskolai oktatás és nevelés,

· egészségügyi és szociális alapellátás,

· közvilágítás,

· helyi közutak és

· köztemető fenntartása,

· nemzeti és etnikai kisebbségek jogai érvényesülésének biztosítása.

A fentiek jelentik tehát az önkormányzati feladatok minimumát. Emellett az Ötv. felhatalmazást ad arra, hogy a települési önkormányzatot törvény kötelezze egyes közszolgáltatások és közhatalmi feladatok ellátására.  Ezen felhatalmazás alapján számos törvény állapított meg kötelező feladatot az önkormányzatok számára. (pl. könyvtár fenntartása, köztisztaság biztosítása.) Az önkormányzat ezeket a feladatokat köteles biztosítani, a feladat ellátásának módját azonban – intézmény, gazdasági társaság létrehozása, más önkormányzattal társulás útján történő közös feladatellátás, más önkormányzat, illetve nem állami szervezet által szervezett közszolgáltatás „megvásárlása” stb. – önállóan határozhatja meg. Az önkormányzati önállóság alkotmányos védelmét jelenti, hogy csak törvény és csak kivételesen vonhat el a helyi közügyek körébe tartozó feladatkört az önkormányzatoktól. Másrészt, ha törvény állami feladat ellátására kötelezi az önkormányzatot, az Országgyűlés ezzel egyidejűleg köteles a feladat ellátásával arányos forrásokat is az önkormányzat rendelkezésére bocsátani. 

Az önkormányzat az előbbiekben fel nem sorolt feladatok ellátásáról is gondoskodhat. Önként vállalhatja minden olyan helyi közügy önálló megoldását, amelyet jogszabály nem utal más szerv hatáskörébe (önként vállalt feladatok). Az önként vállalt közügyekben az önkormányzat mindent megtehet, ami jogszabályt nem sért. Az önként vállalt feladatok megoldása azonban nem veszélyeztetheti a törvény által kötelezően előírt önkormányzati feladat- és hatáskörök ellátását. E feladatcsoportban további korlátozás, hogy a megyei önkormányzat olyan feladatokat láthat el – az előbb említett feltételek mellett -, amelyek gyakorlása nem sérti a megyében lévő községek és városok érdekeit.

A feladatokat a törvényalkotó differenciáltan is megállapíthatja a különböző típusú, illetve méretű önkormányzatok számára. A szubszidiaritás elve jelentkezik abban, hogy a kisebb lakosságszámú település önkormányzata – amennyiben erről saját maga vagy társulásával közösen gondoskodni tud – működési területén önként vállalhatja a törvény által a nagyobb lakosságszámú települési önkormányzatnak, illetve megyei önkormányzatnak kötelezően előírt közszolgáltatás megszervezését. Ilyen esetben költségvetése számára igényelheti az átvállalt feladattal arányos fedezet biztosítását (átvállalt feladatok).

1. ábra. Az önkormányzati feladatok rendszere





3.3. Az önkormányzatok szervezete és működésének alapvető szabályai
A helyi képviselő-testület a törvény keretei között alakítja ki szervezetét és működési rendjét. 

Mind az alkotmány, mind az Ötv. és az egyéb törvények az önkormányzat szervezetére és működésére csak a legalapvetőbb, garanciális jellegű korlátozásokat tartalmazzák. Ezek részben a feladatok ellátásának garanciái, részben az önkormányzati működés átláthatóságát, nyilvánosságát, demokratikus jellegét hivatottak biztosítani. A szervezeti korlátozások abban állnak, hogy bizonyos szerveket az önkormányzat köteles létrehozni, és ezek összetételét, jogosítványait, főbb működési szabályait a törvény szabályozza, megfelelő egyensúlyt teremtve a különböző szervek működésében. A törvényi keretek ugyanakkor nagymértékben biztosítják az önkormányzati autonómia érvényesülését a szervezeti és működési kérdésekben.

3.3.1. Az önkormányzatok szervezete

Az önkormányzati feladat- és hatáskörök címzettje – főszabályként – az önkormányzat képviselő testülete
. 

Önkormányzati feladatot elláthatnak azonban a képviselő-testület szervei is:

· a polgármester
,

· a bizottságok,

· a polgármesteri hivatal
 és

· a jegyző
.

A továbbiakban az önkormányzat szerveinek legfontosabb jellemzőit ismertetjük.

Képviselő-testület

Az önkormányzat legfontosabb szerve a képviselő-testület. A választópolgárok önkormányzáshoz való joga a képviselő-testületi munkában, az általuk választott települési képviselők, illetve polgármester tevékenységén keresztül valósul meg. 
A legfontosabb döntések meghozatala a képviselő-testület hatáskörébe tartozik, egyedül ő jogosult a helyi közügyek körébe tartozó társadalmi viszonyokat helyi jogszabályban (önkormányzati rendelet) szabályozni. Működését testületi ülés formájában fejti ki. 

A képviselő-testület szerepét a megyei, fővárosi és megyei jogú városi önkormányzat esetében a közgyűlés látja el.

Az önkormányzati képviselők, illetve a polgármesterek választásáról szóló törvény határozza meg a különböző településeken megválasztható képviselők számát, illetve megválasztásuk módját. Az önkormányzati képviselő alapvető kötelessége a képviselő-testület munkájában való részvétel. Az önkormányzati képviselő a képviselő-testületi munkában a település egészéért vállalt felelősséggel képviseli választóinak érdekeit.
2. ábra. Az önkormányzatok szervezete





Polgármester

A polgármestert, (fővárosban főpolgármestert) a település lakossága közvetlenül – az önkormányzati képviselőkkel egyidejűleg – választja meg. (Az egyetlen kivétel ez alól a megyei közgyűlés elnöke, akit nem közvetlenül választanak, hanem tagjai sorából a megyei közgyűlés választja meg.) A polgármester tagja a képviselő-testületnek. A polgármester tevékenysége elsősorban a képviselő-testülethez kötődik, felelős a képviselő-testület üléseinek előkészítéséért, összehívja és vezeti az ülést, köteles végrehajtani a képviselő-testület döntéseit. A polgármester emellett irányítja a polgármesteri hivatalt, és címzettje egyes államigazgatási feladat- és hatásköröknek is (pl. a katasztrófavédelem és a honvédelmi igazgatás területén lát el államigazgatási feladatokat). A képviselő-testület egyes hatásköreit a polgármesterre átruházhatja. A polgármester képviseli az önkormányzatot más szervezetek előtt, és közvetlen kapcsolatot tart fenn a lakossággal, civil szervezetekkel. Javadalmazása attól függ, hogy főállásban látja-e el feladatát vagy társadalmi megbízatásban. Előbbi esetben illetmény, utóbbi esetben tiszteletdíj illeti meg. Amennyiben a település lakosságszáma meghaladja a 3000-et, csak főállásban látható el a polgármesteri funkció. 

A polgármester javaslatára, a polgármester munkájának segítésére, helyettesítésére, a képviselő-testület tagjai sorából alpolgármestert választ.

Bizottságok

A képviselő testület – munkájának segítésére – bizottságokat alakít. A bizottságok részben a képviselőkből, részben külső szakértőkből állnak, a bizottság tagjainak többsége, illetve a bizottság elnöke azonban csak települési képviselő lehet. A bizottságok feladata elsősorban a képviselő-testület döntéseinek előkészítése, a döntések végrehajtásának szervezése, ellenőrzése és a képviselő-testület munkájának tehermentesítése. Ez utóbbi cél elérése érdekében a bizottságok a képviselő-testülettől önálló döntési jogot is kaphatnak. Bizottságokat szabadon létesíthetnek az önkormányzatok, az autonómia tehát e tekintetben is érvényesül, azonban az Ötv. két bizottság létrehozását kötelezően előírja. (A kétezer főt meghaladó településeken kötelező pénzügyi bizottságot működtetni, illetőleg kisebbségi ügyekkel foglalkozó bizottságot kell alakítani, ha ezt a kisebbségi jelöltként mandátumot szerzett képviselők kezdeményezik. Ezen kívül a testület szabad döntésétől függően szociális, sport-, oktatási, vagyonkezelő, településüzemeltetési, ügyrendi stb. bizottságok működhetnek.)

Polgármesteri hivatal; körjegyzőség

A mindennapos igazgatási feladatok ellátására, a képviselő-testület, a bizottságok, a polgármester működésének biztosítására, döntéseinek előkészítésére és a meghozott döntések végrehajtására a képviselő-testület egységes hivatalt hoz létre, polgármesteri hivatal elnevezéssel..

A hivatal sajátos formája a körjegyzőség. A választás lehetősége elsősorban az ezer fő alatti településeket illeti meg. Az Ötv. e körben a körjegyzőség működtetését tekinti általános modellnek, azonban a legkisebb önkormányzat számára is lehetővé teszi, hogy önálló polgármesteri hivatalt hozzon létre. Ehhez mindössze azt a feltételt kell teljesíteni, hogy szakképzett jegyzőt tudjon alkalmazni. A körjegyzőség olyan sajátos „polgármesteri hivatal”, amelyet nem egy, hanem több önkormányzat közösen tart fenn, valamennyi tagönkormányzat igazgatási feladatainak ellátására. A körjegyzőség vezetője a körjegyző, aki köteles hetente kihelyezett ügyfélfogadást tartani valamennyi településen. 

A polgármesteri hivatalok/körjegyzőségek kettős feladatkört látnak el. Az önkormányzati feladatok tekintetében döntés-előkészítő, ellenőrző, végrehajtó, adminisztratív funkciót gyakorolnak, illetőleg ellátják el a jogszabályok által az önkormányzati közigazgatási szervekre megállapított államigazgatási feladat- és hatásköröket. 

Jegyző

A jegyző a képviselő-testület által kinevezett, a törvényben meghatározott képesítéssel rendelkező köztisztviselő, aki vezeti a polgármesteri hivatalt. Feladata kettős: egyrészt a képviselő-testületi munka kiszolgálása, másrészt elsőfokú államigazgatási hatósági feladatok ellátása.

A jegyző feladata a képviselő-testületi ülések adminisztratív előkészítése, a testület elé kerülő döntési javaslatok szakmai színvonalának biztosítása, a testületi ülésről szóló jegyzőkönyv összeállítása. A képviselő-testület döntéseinek törvényességéért a jegyző felel, ezért ha az ülésen bármi törvénysértő dolgot észlel, köteles azt jelezni.

Az első fokú államigazgatási hatáskörök címzettje a jegyző, ami azt jelenti, hogy a legtöbb elsőfokú államigazgatási hatósági jogkört ő gyakorolja. A jegyző jár el a gyámügyekben, az építési engedélyezési eljárásokban, a helyi adóügyekben, egyes mezőgazdasági hatósági feladatokban (pl. marhalevél kiállítása, művelési ág megváltoztatásának engedélyezése vállalkozói igazolványok kiadása, visszavonása stb kapcsán.)
A jegyző helyettesítésére, illetőleg az általa meghatározott feladatok ellátására a képviselő-testület – a jegyzőre vonatkozó szabályok szerint – aljegyzőt nevez ki.

3.3.2. Az önkormányzatok működése

Mint azt már korábban láttuk, az önkormányzat a törvény keretei között alakítja ki működését. A legalapvetőbb működési korlátokat az Ötv. tartalmazza. A törvényi szabályok azonban nem elegendőek ahhoz, hogy az önkormányzat szervei megfelelően működjenek, ezért elengedhetetlen, hogy a képviselő-testületek önállóan is szabályozzák működésüket. Ezt a célt szolgálja a rendeleti formában elfogadott szervezeti és működési szabályzat (a továbbiakban SZMSZ), mint az önkormányzati működés alapdokumentuma. Az SZMSZ legfontosabb tartalmi elemei a képviselő testületi ülések összehívásának és vezetésének rendjére, a tanácskozás menetére, a bizottságok működésére, a rendeletalkotási eljárás szabályozására, a polgármester, a jegyző és a polgármesteri hivatal működésére, valamint az önkormányzati gazdálkodás szabályainak meghatározására terjednek ki.

A képviselő-testület döntéseit testületi üléseken hozza. Az ülést a polgármester hívja össze, és elnökként vezeti is azt. A testület ülései nyilvánosak, zárt ülés.csak kivételesen rendelhető el (A nyilvánosság azt jelenti, hogy a település választópolgárai a képviselő-testület ülésein jelen lehetnek.) A képviselő-testület akkor tud döntést hozni, ha határozatképes, és akkor határozatképes, ha az ülésen a települési képviselők több mint a fele jelen van. A döntési javaslat elfogadásához a jelenlévő képviselők több mint a felének „igen” szavazata szükséges. Egyes kiemelt jelentőségű ügyekben a döntéshez minősített többség szükséges. A minősített többség a megválasztott összes települési képviselő több mint felének „igen” szavazatát jelenti.

A képviselő- testület döntése a rendelet és a határozat. A rendelet jogszabály, a jogszabályi hierarchia legalsó fokán helyezkedik el, jelentősége mégis nagy, hiszen alapvetően meghatározza egy-egy település életét. Önkormányzati rendeletet a képviselő-testület törvény végrehajtására, annak felhatalmazása alapján, illetve saját elhatározásából alkot. Határozatot egyedi ügyekben, illetve a testület irányítása alá tartozó szervezetekre alkot a képviselő-testület. 

Az SZMSZ-ben szükséges meghatározni azoknak a fórumoknak a rendjét (például falugyűlés, városrészi tanácskozás), amelyek a lakosság, a társadalmi szervezetek közvetlen tájékoztatását, a fontosabb döntések előkészítésébe való bevonását szolgálják. A lakosság közvetlen bevonását szolgálja a közmeghallgatás intézménye is. Ez olyan képviselő-testületi ülés, amelyen a választópolgárok, helyben működő szervezetek képviselői nemcsak részt vehetnek az ülésen, hanem hozzá is szólhatnak a napirendhez, és közérdekű bejelentést, javaslatot tehetnek, megfogalmazhatják véleményüket az önkormányzat működésével kapcsolatban. Évente legalább egyszer köteles a képviselő-testület közmeghallgatást tartani, és ennek időpontjáról, helyéről megfelelő időben értesíteni a választópolgárokat. 

A képviselő-testület mérlegelési jogkörébe tartozik annak eldöntése, melyek azok a hatáskörök, amelyeket ténylegesen ő kíván gyakorolni, és melyeket kíván átruházni szerveire. Az Ötv. pontosan meghatározza, mely szervekre ruházható át a hatáskör. Ezek a következők:

· a képviselő-testület bizottsága,

· a polgármester, 

· a településrészi önkormányzat testülete,

· a kisebbségi önkormányzat testülete azzal a korlátozással, hogy önkormányzati hatósági ügyben nem ruházható rá a hatáskör,

· a társulási tanács irányításával működő önkormányzati társulás esetén a társulási tanácsra. 

Annak érdekében azonban, hogy a stratégiailag legfontosabb döntéseket a képviselő-testület hozza meg, az Ötv. felsorolja azokat az ügyeket, amelyekben a döntés joga nem ruházható át. Ezek a közül a legfontosabbak: a rendeletalkotás, a szervezet kialakítása és működésének meghatározása, a költségvetés megállapítása, önkormányzati intézmény alapítása.

Az önkormányzatok ugyan széleskörű autonómiával rendelkeznek, azonban működésük törvényességét meghatározott állami szervek ellenőrzik, törvénysértő döntéseit megsemmisíthetik. Az önkormányzat gazdálkodását az Állami Számvevőszék, egyéb tekintetben működését – ha külön eljárásnak nincs helye – a megyei/fővárosi közigazgatási hivatal ellenőrzi. A törvényességi kontrollban részt vesznek a közigazgatási bíróságok és az Alkotmánybíróság is.

4. A kormányzat civil partnerei: a nonprofit szervezetek

Demokratikus rendszerekben a hatalomgyakorlás két részből áll: egyrészt a törvényhozói és az operatív kormányzati döntésekből, illetve azok végrehajtásából, másrészt a hatalom, a kormányzati tevékenység civil kontrolljából. A döntések és a közigazgatási intézkedések társadalmi elfogadottsága – kormányzati és önkormányzati szinten egyaránt – nagymértékben függ a civil kontroll működésétől. Ugyanakkor a nonprofit szervezetek a társadalmi problémák kezelésében is aktív szerepet vállalnak. Következésképpen a köztisztviselőknek is mind gyakrabban van szükségük a nonprofit szektorral kapcsolatos ismeretekre.

4.1. A nonprofit szektor és a civil társadalom fogalma

A nonprofit szektort azok a szervezetek alkotják, amelyekre egyidejűleg jellemző, hogy: 

· nem profitszerzési célok vezérlik őket, esetleg keletkező profitjukat nem oszthatják fel a tagok, alapítók, tulajdonosok között (ez különbözteti meg őket a piaci szektor vállalataitól, vállalkozásaitól);

· autonóm módon, a kormányzati szektortól szervezetileg elkülönülve, nem költségvetési gazdálkodást folytató intézményként működnek (ez határolja el őket az államigazgatási intézményrendszertől);

· bizonyos fokig intézményesültek, önálló jogi személyként bejegyzett szervezetek (ez különbözteti meg őket az informális szférába tartozó közösségektől, mozgalmaktól);

· működésükben fellelhető az önkéntesség, öntevékenység, jótékonyság, civil kezdeményezések valamilyen eleme;

· közvetlenül vagy áttételesen a tágabb közösség érdekeit, a közjót (is) szolgálják;

· nem követnek pártpolitikai célokat, nem épülnek be a hatalmi struktúrába.

Lényegében a nonprofit fogalom szinonimájának tekinthetők az olyan elnevezések, mint a harmadik szektor, az önkéntes szektor és a nem kormányzati szervezetek (NGO = non-governmental organization).

A civil társadalom fogalma egyrészt tágabb, másrészt szűkebb, mint a nonprofit szektoré. Tágabb, mert nemcsak a hivatalosan bejegyzett nonprofit szervezetek tartoznak bele, hanem az állampolgárok nem intézményesült önkéntes szerveződései is (például informális baráti, szabadidős társaságok, alkalmi tiltakozó mozgalmak, szomszédsági együttműködések stb.). Ugyanakkor szűkebb is, mert nem foglalja magában azokat a nonprofit szervezeteket (közalapítványokat, köztestületeket, közhasznú társaságokat), amelyek nem civil kezdeményezésre jöttek létre.

Civil társadalomnak tehát az állampolgári kezdeményezések, szerveződések és mozgalmak együttesét nevezzük. A civil szervezetek közvetítenek az állam és polgárai, valamint a gazdasági hatalom és az állampolgárok között; létrehozzák azokat a mechanizmusokat, amelyek segítségével a kormány és a piac a közösség által ellenőrizhető és befolyásolható.

4.2. Nonprofit szervezeti formák

A Polgári Törvénykönyv a nonprofit szervezetek öt különböző típusát definiálja. Ezek a következők:

· Egyesület: olyan önkéntesen létrehozott szervezet, amely nyilvántartott tagsággal rendelkezik. Nevében az egyesület szó nem feltétlenül szerepel. Valamennyi, az egyesülési jog alapján létrehozott társadalmi szervezetre (kör, klub, társaság, mozgalom, testület stb.) az egyesületre vonatkozó szabályozás érvényes. 

· Köztestület: ez közfeladatokat lát el, és hatósági és felügyeleti jogosítványokkal is rendelkezhet. Esetenként kényszeregyesülésként működik (pl. Orvosi Kamara, Ügyvédi Kamara), amellyel a működési engedély megszerzéséhez az érintett magán- vagy jogi személyeknek kötelezően tagsági viszonyt kell létesíteniük. A hazai köztestületek a Magyar Tudományos Akadémia, a különféle szakmai és gazdasági kamarák, illetve a hegyközségek.

· Alapítvány: amelynek tagjai nincsenek, a döntéseket a kuratórium hozza. Vagyonából, annak hozamából és/vagy a működés során megszerzett egyéb bevételekből az alapító által meghatározott célt próbálja elérni, támogatást, segítséget vagy szolgáltatásokat nyújt.

· Közalapítvány: Olyan speciális alapítvány, amely kizárólag közfeladat ellátásának folyamatos biztosítására hozható létre. Alapítója csak az Országgyűlés, a kormány, illetve a helyi és a kisebbségi önkormányzati testület lehet. Tevékenységei között egyaránt megtalálhatók a legkülönbözőbb közszolgáltatások, az adományosztási és az adománygyűjtési akciók.

· Közhasznú társaság (kht): Olyan üzletszerű gazdasági tevékenységet folytató szervezet, amely társadalmi közös szükségletet elégít ki (csak ilyen célból hozható létre). Tevékenységének elsődleges célja nem a nyereség- és vagyonszerzés, érvényes rá a profitszétosztás tilalma. Működését minden más tekintetben a gazdasági társaságokra vonatkozó törvényi előírások szabályozzák.

A nonprofit szervezetek – jogi formájuktól függetlenül – a bíróságon kezdeményezhetik közhasznúvá vagy kiemelkedően közhasznúvá minősítésüket.

4. 3. A nonprofit szektor szerkezete

A nonprofit szektor a rendszerváltástól napjainkig mintegy hatszorosára növekedett. 

2003-as statisztikai adatok szerint a működő nonprofit szervezetek száma 53.022. Ezen belül a legnagyobb csoportot (57 %) az egyesületek és egyéb társadalmi szervezetek alkotják. Az alapítványok aránya 37 %. Lényegesen kisebb számban fordulnak elő a közalapítványok (3 %), a közhasznú társaságok (2 %) és a köztestületek (1 %). Közhasznú minősítést az összes nonprofit szervezet 47 %-a, kiemelkedően közhasznú jogállást a szervezetek 8 %-a szerzett.

Domináns tevékenységük és az általuk elsődlegesen betöltött funkciók szerint a nonprofit szervezetek alábbi típusait különböztethetjük meg:

· adományosztó,

· adománygyűjtő,

· szolgáltatásokat nyújtó,

· jog- és érdekvédelmi,

· önsegélyező jellegű,

· társadalmi érintkezést szolgáló, klubjellegű szervezetek és

· érdekképviseleti funkciójú, de hatósági jogkörökkel is rendelkező köztestületek.

Az elsődlegesen adományosztó szervezetek célja az esetek igen nagy részében egy-egy konkrét intézmény vagy ügy támogatása, valamely konkrét cél elérése. Mind az adományosztók, mind az adománygyűjtők között számottevő az állami szektorhoz szorosan kapcsolódó szervezetek aránya.

Az elsődlegesen szolgáltatásokat nyújtó szervezetek tevékenységei között fontos helyet foglal el az államtól átvállalt közfeladatok ellátása (például alap- és középfokú oktatás, közbiztonság védelme) és a társadalmi problémák (munkanélküliség, hajléktalanság, alkoholizmus, drogfüggés stb.) kezelése. Ugyanakkor sok olyan szolgáltatást is nyújtanak (például művészeti és rekreációs szolgáltatások), amelyek közvetlenül főleg speciális rétegigények kielégítését szolgálják.

A jogvédelmi, az önsegélyező, a társadalmi érintkezést szolgáló, klubjellegű és az érdekképviseleti szervezetek többségükben a saját tagjaik érdekeivel és céljaival összhangban tevékenykednek. Felbecsülhetetlen ugyanakkor társadalmi integrációs és indikátor szerepük, s ebben a minőségükben az államigazgatásnak is fontos partnerei.

4.4. A kormányzat és a nonprofit szervezetek kapcsolatrendszere

A kormányzati és a nonprofit szervezetek közötti együttműködésnek számos területe és formája van. Ezek skálája igen széles, az egy ügyre, rendezvényre, konkrét akcióra szerveződő kapcsolatoktól egészen a szerződéses viszonyig, a feladatok intézményesített megosztásáig terjed.

3. sz. ábra: A kormányzat és a nonprofit szervezetek közötti kapcsolatok formái

és a közvetlen haszonáramlás irányai








Mint az ábrán feltüntetett nyilak is mutatják, a kormányzati és a nonprofit szektor kapcsolatrendszere nemcsak formailag, hanem irányultságát tekintve is sokrétű. Ezekben a kapcsolatokban az állami szervezetek egyaránt lehetnek támogatók és támogatottak, információk forrásai és befogadói, játszhatnak aktív szerepet, vagy szorítkozhatnak a civil kezdeményezések befogadására.

Társadalmi részvétel, társadalmi ellenőrzés: Az állampolgári vélemények és érdekek képviseletére vállalkozó civil szervezetek eszköztára meglehetősen gazdag. A tiltakozó akciók éppúgy beletartoznak, mint a konstruktív kezdeményezések, a konfliktusos érdekérvényesítés éppúgy, mint a kormányzati, önkormányzati döntéshozókkal való együttgondolkodás, sőt, akár a döntéshozó testületekbe való beépülés és a részvétel intézményesítése. A lehetséges eszközök közötti választás részben attól függ, hogy a kormányzati oldalon mekkora a „fogadókészség”, az állami szereplők hajlandóak-e partnernek tekinteni a civileket, biztosítják-e számukra a döntések befolyásolásához szükséges jogosítványokat. Ilyen jogosítványok lehetnek a tárgyalás, a véleményezés, az egyeztetés, az állásfoglalás, az ajánlások kidolgozása, az közös döntés, a megállapodás és a döntés részleges átengedése. 

A civil szervezetek támogatói hozzájárulása az állami feladatok ellátásához: Az állami iskolák, kórházak, szociális intézmények, könyvtárak, múzeumok, színházak mellett létrehozott alapítványok olyan támogatókat mozgósítanak, akik más módon nem lennének elérhetőek. Sokszor alapvető fontosságú (például diagnosztikai) eszközök, műszerek megvásárlása, elemi modernizációs tervek (például számítógépesítés) megvalósítása, kiváló programok (például kulturális fesztiválok) megszervezése múlik az alapítványi támogatásokon. Máskor a szolgáltatások emberibbé tétele, vagy az azokat kiegészítő lelki gondozás (például „bohócdoktorok” gyerekkórházi látogatása) anyagi alapjai származnak alapítványi forrásokból. 

Együttműködés, információcsere: A civil szervezetekkel folytatott párbeszédnek kormányzati szempontból több funkciója van:

· A civil szféra képviselői fontos jelzéseket adnak a társadalom állapotáról, az állampolgárok gondjairól, igényeiről és véleményéről.

· Kezdeményezéseik, problémakezelési kísérleteik gyakran vezetnek új, innovatív megoldások kialakulásához.

· A velük folytatott egyeztetések során új szakmai szempontok merülhetnek fel, javulhat a tervezett programok gyakorlati megalapozottsága.

· A civil szervezetek arra is alkalmasak, hogy a kormányzati álláspontot közvetítsék az állampolgárok felé, és szükség esetén magyarázattal szolgáljanak, ezáltal növelve az állami kezdeményezések társadalmi elfogadottságát.

Közös pályázatok: Az Európai Uniós csatlakozás nyomán egyre gyakoribbá válnak a nonprofit és a kormányzati szereplők (főleg önkormányzatok) közös pályázatai. Ezek már az eddigiekben is a forrásteremtés fontos eszközei voltak, mert olyan pénzeszközöket tettek elérhetővé, amelyeket egyébként sem az állami, sem a civil oldal nem kapott volna meg. Az ilyen közös pályázatok azonban nemcsak az általuk megszerezhető pótlólagos források miatt hasznosak, hanem azért is, mert az elkészítésük és a róluk folytatott viták során a felek megismerhetik egymás szempontjait. Ideális esetben egyetértésre juthatnak a szűkebb vagy tágabb közösség érdekeit szolgáló célok kitűzésében, és közös cselekvési programot dolgozhatnak ki.

Szerződéses kapcsolatok és a kormányzat alapítói szerepvállalása: A közös cselekvés legintenzívebb formája a kormányzati feladatok szerződésben rögzített átadása, illetve ennek szélső esete, amikor valamilyen állami feladat ellátására a kormányzat maga hoz létre nonprofit szervezeteket. A partnerek (illetve a létrehozandó szervezet formájának) megválasztása az átadott feladatok jellegétől függ. Ilyen feladat lehet:

· a közszükségletek kielégítése, közjavak, közszolgáltatások biztosítása (például víz- és gázellátás, csatornaüzemeltetés, egészségügyi, szociális és kulturális szolgáltatások);

· állami támogatások pályázati úton történő, politikasemleges szétosztása (például a művészetek, az oktatás, az ifjúság, a rászorulók támogatása);

· hatósági funkciók betöltése (például működési engedélyek kiadása, szakmai sztenderdek érvényesítése).

A kormányzati szervezetek a szolgáltatói szerepkörre elsősorban (de nem kizárólag) közhasznú társaságokat, a támogatóira közalapítványokat, a hatósági jogosítványok gyakorlására pedig köztestületeket szoktak létrehozni.

A nonprofit szervezetek állami támogatása: A nonprofit szervezetek két igen különböző módon részesíthetők állami támogatásban. A szolgáltatási teljesítményekhez (többnyire az ellátottak számához) kötődő normatív (fejkvótás) támogatásokat kapnak akkor, ha közfeladatokat vállalnak át, de folyamodhatnak alkalmi támogatásokért is. A mai magyarországi szóhasználatban a normatív támogatás nem kizárólag az intézményesült nonprofit szolgáltatások (oktatás, szociális ellátás) fejkvótás finanszírozását jelenti. Azt is normatív támogatásként szokás emlegetni, amikor a nonprofit szervezetek bizonyos társadalomszervező funkciók ellátásáért (például gyermekek szabadidős foglalkoztatásáért, diáksportért) kapják a fejkvótás állami hozzájárulást. Szintén az érintettek létszáma alapján részesülnek költségvetési támogatásban egyes gazdaságfejlesztési, gazdaságszabályozási célú szervezetek (például a hegyközségek). Ugyanakkor az állami és önkormányzati támogatások zöme programokhoz kötődően, egyedi döntések vagy pályázatok útján jut el a nonprofit szervezetekhez. Speciális állami támogatási forma az 1 % rendszere, melynek keretében az adófizetők dönthetnek arról, hogy az általuk fizetett személyi jövedelemadó 1 %-át az Adóhivatal melyik nonprofit szervezetnek utalja át.
































































Kisebbségi önkormányzatok
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Kisebbségi önkormányzatok





























ÖNKÉNT VÁLLALT





VÁLASZTHATÓ





MEGYEI ÖNKORMÁNYZAT





(Ötv. szerint):


egészséges ivóvíz,


óvodai nevelés, alapfokú oktatás,


egészségügyi, szociális alapellátás,


közvilágítás,


közutak fenntartása,


köztemető fenntartása,


nemzeti, etnikai kisebbségek jogainak biztosítása





Minden helyi közügy, amelyet törvény nem utal más szerv feladat- és hatáskörébe, és nem sérti a települési önkormányzat érdekeit.





(Ötv.)


Például:


településfejlesztés – rendezés,


környezetvédelem,


lakásgazdálkodás,


tömegközlekedés,


vízelvezetés, csatornázás.





A MEGYÉNEK ÁTADHATJA ÁTVÁLLALHATJA





A TELEPÜLÉS ÁTVÁLLALHATJA





Minden helyi közügy, amelyet törvény nem utal más szerv feladat- és hatáskörébe.





KÖTELEZŐ





amelyekre a település nem kötelezhető,


a megye egészére vagy nagy részére kiterjedő feladatok (körzeti közszolgáltatás),


középiskolai ellátás (ha a település nem vállalja),


természetvédelem,


muzeális, levéltári ellátás,


pedagógiai, művelődési szakszolgáltatások,


középfokú egészségügyi ellátás,


térségi területrendezés,


idegenforgalom,


térségi foglalkoztatási feladatok összehangolása stb.





TELEPÜLÉSI ÖNKORMÁNYZAT








Egyes önkormányzati feladatok ellátása (szakterület felügyelete)


megyei önkormányzatnál minden bizottsági elnök tanácsnok





KÉPVISELŐ-TESTÜLET








ALJEGYZŐ 





JEGYZŐ/


KÖRJEGYZŐ





lakosság választja











Eseti (ad hoc), illetve vizsgáló bizottság





Szabadon létrehozott állandó,


pl. idegenforgalmi





Kötelező:


pl. pénzügyi bizottság





BIZOTTSÁGOK





TANÁCSNOK





POLGÁRMESTERI HIVATAL/


KÖRJEGYZŐSÉG








ALPOLGÁRMESTER








lakosság választja





POLGÁRMESTER








� A képviselő-testület elnevezése a fővárosi, megyei, megyei jogú városi önkormányzat esetében közgyűlés.


� A fővárosi önkormányzatnál főpolgármester, a megyei jogú városi önkormányzatnál közgyűlés elnöke.


�A fővárosi önkormányzat esetében fővárosi közgyűlés hivatala, megyei önkormányzat esetében a megyei közgyűlés hivatala. 


� A fővárosi, megyei önkormányzat esetében főjegyző.


� Forrás: Sebestény István: Az önkormányzatok és a nonprofit szervezetek kapcsolata. Központi Statisztikai Hivatal, Budapest, 2002. 16. o. – A szerző engedélyével módosított változat.
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