HOFFMAN ISTVAN

A jaras belye a magyar
kozigazgatds rendszerében™

A kozigazgatas feladatainak hatékony és
polgarokhoz kozeli ellatasanak kiilonbozd
megoldasai jelentek meg az egyes kozigaz-
gatasi rendszerekben. A fenti kérdéskornek
kiilonos fontossagot ad, hogy az egyes or-
szagok telepiilésszerkezete sziikségszerlien
egyenetlen, azonban valamennyi modern
allam célja, hogy a kiilonféle kozszolgal-
tatasokhoz az allampolgarok egyenld esé-
lyekkel jussanak hozza, s hogy a kozigaz-
gatas valamennyi telepiilésen nagyjabol
azonos szinvonalon és médon mikodjon.
Ezért a telepiilésszerkezeti egyenlStlensé-
gek kezelésére kiilonféle megoldasokat dol-
goztak ki. Ezek koziil az egyik megoldast a
teriileti és a telepiilési szint kozotti kézveti-
t6 szint, azaz egy also kozepszmtu egység
elentette amely szamos orszag jogrendsze-
reben rnegjelemk valamilyen modon. Ez az
allitas igaz Magyarorszagra is, ahol torténe-
tileg — s a 2012-2013-ban hatalyba 1ép6 4
szabalyozas alapjan is - a jaras latta el ezt a
feladatot.

Tanulmanyomban réviden 6ssze kiva-
nom foglalni az als6 kozépszintli egységek-
nek az egyes kozigazgatasi rendszerekben
valo megjelenésének, valamint a jarasok és
mas, alsé kozepszmtu jellegli egységek ha-
zal szabalyoza31 és elméleti torténetének

f8bb kérdéseit.

Az als6 kozépszint az egyes allamok
kozigazgatasi rendszereiben

Az als6 kozépszintl egységek a legtobb
modern allamban megjelennek, mint a te-

* A Koézigazagtasi Akadémia konferenciasorozat keretén
beliil, februar 23-dn az NKE-n megrendezett Helyi én-
kormdnyzatok 2012 cim{ konferenciin elhangzott el-
adas kozlésre szant valtozata.

rileti és a telepiilési igazgatasi szint kozotti
kozvetitd egységek. Az egyes allamok rész-
letes szabalyozasainak attekintése Jelento-
sen meghaladna e tanulmany kereteit,! igy
e kdrben csak a fontosabb modelleket te-
kintem at. Csoportositasom alapjat az als¢
kozépszintii egység kozigazgatdsi jogdlldsa je-
lenti, azaz, hogy ezek az egységek csak az al-
lamigazgatasi szervezetrendszer végrehajtasi
kirendeltségei, vagy pedig az 5Snkormanyza-
ti igazgatas szervei is megjelennek azokban.
Igy két {6 modell vazolhat6 fel: az allamigaz-
gatasi és az onkormanyzati als6 kozépszint
modellje. A két {6 modellen beliili altipusok
mellett réviden szélok azokrél a megolda-
sokrdl is, amelyek a térszerkezeti egyenet-
lenségek kezelését mas eszkozokkel - elss-
sorban a teleptilések dsszevonasaval - kivan-
tak rendezni.

Allamigazgatdsi als6 kozépszint

Ebbe a modellbe azon allamok kozigaz-
gatasi rendszerei sorolhatdk, ahol a teriileti
kozigazgatasi szint és a telepiilési kozigazga-
tasi szint kozott létrejove egységek a kozpon-
ti és a teriileti dllamigazgatds kirendeltségeinek
tekintheték, azokban nem mikodik Snkor-
manyzati jellegli szervezet. Azaz: ezekben az
orszagokban a jaras az allamigazgatds meg-
hosszabbitott karja, amelyen keresztil az
egyes polgarokkal érintkezik. A fenti szaba-
lyozas indoka, hogy az allamigazgatasi szer-
vezetrendszer telepiilési szintig torténd ki-
épitése jellemzden tlzottan koltséges lenne,
igy az elséfokd, altalanos allamigazgatasi ha-
tosagokat a telepiiléseknél nagyobb, de a te-
riileti egységeknél kisebb szinten szervezték
meg. A kdvetkezGkben egyes orszagok pél-
dain keresztiil mutatom be e modell {6 ele-
meit.

! A jarasi szintnek az eurdpai llamokra kiterjed8 nem-
zetkdzi 6sszehasonlitd vizsgalatat illet8en lasd részlete-
sen: SZABO Pal: Jardsok Eurdpdaban — eurdpai kérkép a jd-
rdsi szintrdl és mozaikok a teriileti kézigazgatdsi valtozd-
sokrdl = ,,Kormdnyozni lebet ugyan tavolrdl, de igazgatni
csak kozelrdl leber jol...”, szerk. CSITE Andras-OLAH
Miklés, Budapest, Hétfa Elemz8 Kézpont, 2011. majus,
113-169. p.
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Allamigazgatasi jellegli alsé kozépszint(i
egységnek tekinthetjiik a tartomanyi allam-
igazgatast az egyes telepiilések lakoi felé
kozvetitd osztrak jardsokat (korzeteket — Be-
zirk). Ausztridban a foderalis allamfelépités-
re figyelemmel a regionalis egységnyi tarto-
manyok 6nallé allamisaggal rendelkeznek,
igy egy egyszintl dnkormanyzati rendszer
alakult ki. A tartomanyi allamigazgatas nem
epult ki a telepiilésekig, azt az egyes polga-
rok felé altalanos hataskord, elséfokd allam-
igazgatasi szintként a jdrdsi hivatalok (Be-
zirkshauptmannschaft) kozvetitik. Kivétele-
sen a tartomanyi allamigazgatas feladatait
onkormanyzati egységek is ellathatjak: igy a
nagyobb, legalabb 20 000 lakossal rendelke-
206, kiillon normativ aktusban kijeldlt jardsi
jogit vdrosok (Stadt mit eigenem Statut) dn-
kormanyzatai egyszerre latjak el a telepiilési
onkormanyzat és a jarasi hivatal feladatait.

Szlovdkiaban a 79 jards (okres) szintén az
allamigazgatas els6foku egysége, amely koz-
vetlentl érintkezik a telepiilésekkel. A ja-
rasokban csak dekoncentralt szerveknek
tekinthetd egységek mikodnek.3 Szlové-
nidban hasonld szerepkort toltenek be az
upravne enote elnevezésl, a magyar jarasok-
kal parhuzamba allithaté egységek.

Onkormdnyzati jellegfi

alsé kozépszintii egységek

A masik modellt azok a megoldasok jelen-
tik, amelyek az als6 kozépszinten vagy egy
6nall6 6nkormanyzati egységet, vagy valami-
lyen, az 6nkormanyzati igazgatas korébe tar-
toz6 szervet hoznak létre. Arra figyelemmel,
hogy ez az onkormanyzatl jellegli szerv egy
6nallé 6nkormanyzati egység, a modellen be-
lil elktlonithetjik az alsd kozépszintii onkor-
madnyzatok, valamint a tdrsuldsos alsé kozép-
szint tipusait.

Alsé kozépszintii onkormdnyzat. Egyes, jel-
lemzGen nagyobb teriilettl eurdpai allamok-

* Bernard RASCHAUER: Allgemeines Verwaltungsrecht, 3.,
vollstindig iiberarbeitete auflage, Wien-New York,
Springer, 2009, 112-113. p.

* Verejnd spréva na Slovensku, ed. Viktor NIZNANSKY,
Bratislava, Urad vlady Slovenskej republiky, 2005, 52. p.

ban a telepiilési szint felett, de a teriileti szin-
tlnek tekinthet egységek alatt egy 6n4lld in-
kormanyzati szintet alakitottak ki. Ezen mo-
dell mintaalkot6 allamanak az Egyesilt Ki-
ralysagot tekinthetjiik, amelyben az alapvetd,
jellemzden infrastrukturalis kozszolgaltatasi
feladatokért a jarasok (korzetek - district),
illetve a nagyobb, jdrdsi jogi (borough) és me-
gyel jogi vdrosok (unitary authorities) fele-
18sek. A brit kozigazgatasi rendszerben egé-
szen az 1990-es évek végéig — a kormanyzat
munkasparti 6nkormanyzati reformtorve-
nyelnek elfogadasalg, lletve a reformfolya-
mat részét képez8, a Helyi Onkormanyza—
tok Eurdpai Chartajahoz torténd csatlako-
zasig - ezeket az egységeket tekintették az
alapfokt 6nkormanyzatoknak, s nem vagy
csak erds korlatozasokkal ismertek el a tele-
piilések 6nkormanyzatisagat.+ Bar a 20. sza-
zad végének és 21. szazad elejének brit jogal-
kotasa elismerte a teleptilések onkormanyza-
tisagat (parish and town councils)® azonban
ez a kozjogi valtozas nem érintette a jarasok
széles feladat- és hataskoreit. Skdcidban az
1996-0s 6nkormanyzati reform egyszintd, a
nagyobb magyar jarasokkal &sszemérhetd
nagysagt egységekbdl (unitary authorities) fel-
épild - azonban mind a jarasok, mind az ang-
liai megyék (grofsagok — county) feladatait el-
lato - onkormanyzatl rendszert épitett ki.6
Szintén 6nall6 jarasi nkormanyzati szin-
tet alakitottak ki Lengyelorszdgban az 1998-as
onkormanyzati reform kapcsan. A jelentds
mértékben Gsszevont telepiilések (gmina) és a
regionalis egységnek tekinthetd 16 vajdasdg
(wojewddztwo) kbzott a 379 jards (powiat) és
jarasi jogh varos kozvetit. A lengyel rend-
szerben a jarasok - a brit rendszerrel ellen-

* David MITCHELL-GEARS: Grofsbritannien = Kom-
munalpolitik in Europa, hrsg. Hans-Georg Wehling,
Stuttgart-Berlin-Koln, Verlag W. Kohlhammer, 1994,
142-143. p.

> Andrew ARDEN-Christopher BAKER-Jonathan MANNING:

Local Government Constitutional and Administrative

Law, London, Sweet & Maxwell, 2008, 17-18. p.

Michael CHISHOLM: Structural reform of British local go-

vernment. Rhetoric and Reality, Manchester, Manchester

University Press, 2000, 27-28. p.

EN



Hoffman Istvan: A jards helye a magyar kozigazgatds rendszerében 21

tétben - elsésorban olyan kozszolgaltatasok
ellatasaért felel8sek, amelyek biztositasara a
teleptilések  6nmagukban nem képesek,
azonban nem indokolt a vajdasagra telepite-
ni ellatasukat (alsé kozépszintl kozszolgal-
tatasok).” A jarasokban a vélasztott 6nkor-
manyzati testiilet mellett allamigazgatasi
szervek is mikodnek.

Jarasi szint@i 6nkormanyzatoknak tekint-
hetjiik az olykor magyar megyényi orosz ra-
jonokat (paiion), amelyek jellemzden kozép-
fokt kozszolgaltatasokat nytjtanak, s ame-
lyekben 6nallé 6nkormanyzati testiiletek
mukodnek.s

Tarsuldsos jellegi alsé kozépszintii egységek.
Mas orszagokban az alsé kozépszinten nem
alakitottak ki 6nallé 6nkormanyzati szin-
tet, azonban az onkormanyzati feladatok
megfeleld hatékonysagh ellatasa érdekében
kiilsnb6z8, jellemz8en kotelezd tarsulaso-
kat hoztak létre. Ezek kozé a szabalyozasok
kozé sorolhaté a németorszagi Rajna-vi-
dék-Pfalz tartomany megoldasa, ahol az
alapszolgaltatasok ellatasa érdekében a ki-
sebb magyar jarasokkal 6sszemérhetd ko-
telezd tdrsuldsokar (kozségszovetségeket -
Gemeindeverband) hoztak létre az 1970-es
evektdl.? Jelenleg a kozségszovetségek egy-
fajta atmenetet képeznek a tarsulas és az on-
all6 onkormanyzati szint kozott, ugyanis
immaron a kozségszovetség vezetbjét koz-
vetleniil valasztjak az egyiittmiksdésben
résztvevo telepiilések lakosai.

~

Martusz KULESZA: Methods and Techniques of Managing
Decentralization Reforms in the CEE Countries: The Polish
Experience = Mastering Decentralization and Public Ad-
ministration Reforms in Central and Eastern Europe, ed.
PETERI Gabor, Budapest, Open Society Institute, 2002,
9. p. és JOZSA Zoltan: A lengyel regiondlis reform = Regi-
ondlis reformok Eurdpiban, szerk. PALNE KOVACS
Tlona, Budapest, BM IDEA-TOOSZ, 2005, 205. p.
William E. BUTLER: Russian Law, 3rd edition, Oxford,
Oxford University Press, 2009, 376. p. és RIXER Adam:
Az orosz helyi énkormdnyzatok f6bb jellegzetességei =
20 éves a magyar onkormdnyzati rendszer, szerk. FABIAN
Adrian, Pécs, A ,Jov8 Kozigazgatasiért” Alapitvany,
2011, 298-299. p.

Allgemeines Verwaltungsrecht (hrsg. Hans-Uwe von
ERICHSEN), 10., neubearbeitetet Auflage, Berlin-New
York, Walter de Gruyter, 1995, 734-735. p.

o

9

A Rajna-vidéki-pfalzi szabalyozas sza-
mara a mintat a IL vilaghaborit kévet8en
gyors itemben kiépild francia szabalyozas
jelentette, ahol azonban - a rendkiviil eltérd
telepiilésszerkezetre is figyelemmel - nem
egységes, hanem egy sokszint als6 kozép-
szint(l dnkormanyzati tarsulasi modell ala-
kult ki. Igy eltérd tipusti tarsulasi format
létesitettek a videki, a kisvarosias, a kozép-
varosias egységeknek és a nagyvarosi agglo-
meracidknak.10 Ezek az egytittmkodések
- figyelemmel arra, hogy a human kézszol-
galtatasok tekintetében mar az alapszol-
galtatasok szervezése is az als6 kozépszintli
teriileti (a megyei - département) Snkor-
manyzatok feladat- és hataskorébe tartozik
- elsésorban az infrastrukturalis kozszolgal-
tatasok szervezésében jatszanak jelentds sze-
repet.!! Ezek az egyiittmtikodések - hason-
l6an a Rajna-vidéki-pfalzi megoldashoz -
részben kotelezd jelleglek, igy egyfajta at-
meneti jellegl alsé kozépszintl megoldas-
ként tekinthetiink ezekre.

A tarsulasos jellegli alsé kozépszintli egy-
ségek korébe sorolhaté a jelenleg (még) hata-
lyos magyar szabdlyozds is, amely az alapfokd
szolgaltatasi hianyossagok kezelése és egyes
kozépfoka ellatasok hatékony és polgarks-
zelibb ellatasa érdekében lehetdvé tette a te-
leptilési 6nkormanyzatoknak, hogy 6nkén-
tes alapon kistérségi tarsulasokat hozzanak
létre. A magyar szabalyozasban azonban az
onkéntes 6nkormanyzati tarsulasok mellett
mindvégig jelen volt az allamigazgatasi szer-
vezetrendszer is a varosi (kdrzeti) szinten
mikodd teriileti allamigazgatasi és rendvé-
delmi szervek révén.

10 HOFFMAN Istvan: Onkormdnyzati kézszolgaltatdsok
szervezése és igazgatdsa. Az elmélet és a gyakorlat titkrében,
Budapest, ELTE Eétvos Kiadd, 2009, 69-71. p.

11 Jean-Claude THOENING: Modernizing Sub-National
Government in France: Institutional Creativity and
Systemic Stability. In State and Local Government Re-
forms in France and Germany. Divergence and Conver-
gence, ed. Vincent HOFFMANN-MARTINOT-Helmut
WOLLMANN, Wiesbaden, VS Verlag fiir Sozialwissens-
chaften, 2006, 41-42. p.
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A térszerkezeti egyenetlenségek kezelése
alsé kozépszintii egységek

kialakitdsa nélkiil:

a telepiilések Gsszevondsa

A telepiilések eltéré nagysaganak prob-
lémajat ez a modell gy kisérli meg kezel-
ni, hogy sziikség esetén a kisebb telepiilé-
sek bizonyos mértéki 8sszevonasaval olyan
méretil egységeket hoz létre, amely az adott
onkormanyzati rendszerben alapszmtukent
meghatarozott feladatok ellatasara nmaga-
ban képes. A fenti modellt alkalmazé alla-
mokban a telepiilési dnkormanyzatok sza-
manak csokkentésével felszamoltak ,az egy
teleptilés - egy dnkormanyzat” elvét. Ebbe
a korbe sorolhaték a skandindv dllamok on-
kormdnyzati rendszerei, ahol a telepiilési on-
kormanyzatok alapszolgaltatasait viszony-
lag széles korben hatarozta meg a torvény-
hozas.12 Ezzel egyldejuleg arra torekedtek,
hogy olyan méretl telepiilési onkormany-
zati egységeket alakitsanak ki, amelyek
e széles korben meghatarozott feladatok
mindegyikét képesek megfelelGen ellatni.
Erre figyelemmel a skandinav allamokban 4
telepiilési onkormanyzatok szamdnak radikd-
lis csokkentésére kertilt sor az 1960-as évek-
t8] kezd6dben napjainkig. Svédorszagban
- tobb lépcsdben — az 1944-es kozel 2000 te-
leptilési onkormanyzatot mara 290 helyi
egységbe vontak ossze,!> Norvégiaban mara
mar csak 430, a legkevésbé radikalis 6sszevo-
nast elvégz4 Finnorszagban pedig 446 te-
lepiilési szintl 6nkormanyzat mikodik.14

12 [gy példéul Svédorszigban valamennyi személyes jelle-
gli szocidlis szolgaltatas - ide értve a bentlakasos szocia-
lis szolgaltatasokat is — ny(jtasaért a telepiilési nkor-
manyzatok a felel8sek. A megyei dnkormanyzatok igy
szocidlis feladat- és hataskorokkel egyéltalin nem ren-
delkeznek. Lasd a svédorszagi szocialis szolgaltatasokrol
sz616 2001. évi 453. térvényt (SFS 2001:453).

13 Az 8sszevonas elsd két szakaszanak tekintetében lasd Stig
STRONHOLM: An Introduction to Swedish Law, Deven-
ter-Boston-Antwerpen-Frankfurt, Kluwer, 1981, 91. p.

14 A finn dnkormanyzati Osszevonas tekintetében lasd
BORDAS Maria: Finnorszag kézigazgatdsa = Kozigazga-
tds az Eurdpai Unid tagillamaiban. Osszehasonlitd kéz-
igazgatds, szerk. LORINCZ Lajos, Budapest, Uni6 Kiadé,
2006, 125. p., valamint Jaakko OUTILA: The Finnish Le-
gal System, Helsinki, Finnish Lawyers Publishing Com-
pany, 1985, 73. p.

A telepiilések szamanak legnagyobb mérté-
ki csokkentésére Daniaban keriilt sor, ahol
a 2007-es dnkormanyzati reform soran a te-
lepiilési 6nkormanyzatok - mar tébb izben
csokkentett - 271-es szamat 98-ra redukal-
tak.1s

Hasonl6é megoldast alkalmaztak Szerbia-
ban is, ahol egy egyszintli 6nkormanyzati
rendszert alakitottak ki, mivel a keriiletek
(okruzi) csak allamigazgatasi egységek, ame-
lyek nem rendelkeznek valasztott 6nkor-
manyzati testilettel. A kozségdsszevona-
sok révén kialakitott 122 kozség (opstine) és
23 wdros (gradovi) mar kell6 er6vel rendelke-
zik ahhoz, hogy ellassak mind az alap-, mind
a kozépfoku szolgaltatasi feladatokat.16

A fenti kozépszinteken tl emlitést kell
tenniink arrdl a lehet8ségrdl is, amikor a
1059/2003/EK rendeletben meghatarozott
NUTS-rendszer alsé kozépszintnek megfe-
lel6 LAU 1 (korabban NUTS 4) szintjén
hoztak létre tisztan statisztikai (szambavételr)
célokat szolgdlo egységeket. Mivel ezek nem
tekinthetSk kozigazgatasi jellegl egységnek,
ezért - figyelemmel e cikk terjedelmi korla-
taira - részletes bemutatasukat mell6z6m.

A kiilonbozd eurdpai orszagok eltérd
szervezeti jogi eszkozokkel kivantak va-
laszolni a térszerkezeti kihivasokra, s ily
moédon eltérben viszonyultak az alsé kozép-
szint(l egységek kérdéséhez is. A f8bb euré-
pai modellek - s ehhez kapcsoléddan bi-
zonyos orszagok - szabalyozasi kereteinek
rovid felvillantasat kovetSen a kovetkezdk-
ben az als6 kdzépszint magyarorszagi szaba-
lyozasanak és az ahhoz kapcsolédo, a koz-
igazgatas-tudomanyban kialakult elméleti
megkozelitéseknek rovid attekintésével ki-

15 Jens BLOM-HANSEN-Anne HEEAGER: Denmark: Bet-
ween Local Democracy and Implementing Agency of the
Welfare State = The Oxford Handbook of Local and Re-
gional Democracy in Europe, ed. John LOUGHLIN-
Frank HENDRIKS-Anders LIDSTROM, Oxford, Oxford
University Press, 2011, 224-225. p.

16 Tony LEVITAS: The Effects of the Suspension of Serbia’s
Law on Local Government Finance on the Revenue and
Expenditure Behavior of Local Governments: 2007-2009,
IDG Working Paper, 5/2010, 10. p.
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vanom felvazolni a jaras helyzetével kapcso-

latos f6bb kérdéseket.

A jaras, mint alsé kozépszintl
kozigazgatasi egység a magyar
kozigazgatasi jogban
és kozigazgatas-tudomanyban"

A magyar jogban a teleptilések és a tertileti
igazgatas szervei kozott, alsé kozépszintl
egységek tobb mint 700 éves multra tekint-
hetnek vissza, azonban helyiik és szerepiik
szamtalanszor valtozott a magyar torténelem
folyaman. Szintén szamos elképzelés fogal-
mazodott meg szerepiikkel, annak lehetséges
atalakitasaival Osszeftiggésben a kiilonbozd,
kozigazgatassal foglalkoz6 tudomanyokban.
A kovetkez8kben ezeket tekintem at vazla-
tosan.

A rendi dllam jdrdsa

Az allamalapitas soran Szent Istvan kiraly
az allami kozigazgatast csak a kozépszintig,
a kiralyi varmegyekig épitette ki. A varme-
gyenél kisebb térségek igazgatasa elsGsorban
birtokigazgatas kereteiben zajlott.18

A kiralyi birtokallomany csokkenésével
egyttt nem volt tarthat6 az uralkodéi koz-
vetlen foldbirtokon alapulé kiralyi varme-
gyei kozigazgatas. A 11-12. szazad patrimo-
nialis monarchiajat, a ,maganjogi uralmat” a
13. szazadtdl kezdédden felvaltotta a kira-
lyi felségjogokon alapuléd igazgatas.l® Az
1267-es esztergomi serviensi kozgytlés hata-
rozatai kozott szerepelt, hogy megyénként
négy serviensi birat (szolgabirat) kell valasz-
tani, akik a kilonbozé vitas tigyekben jar-
nak el. A kiépiil6 rendi allam egyik els6 or-
szaggytlése, az 1290. évi rendi gytilés is meg-

17 A szaklap jelentette terjedelmi korlatokra figyelemmel
az attekintés vazlatos jellegli. A jaras torténetével kap-
csolatban 14sd részletesen: HOFFMAN: 7. 7., 85-181. p.

18- A birtokigazgatas is alapvetéen allami volt, Szent Istvan
az orszag f6ldjeinek kb. hetven szdzalékaval rendelke-
zett.

19 Magyar alkotrmanytérténet, szerk. MEZEY Barna, Buda-
pest, Osiris Kiadd, 1996, 49. p.

erdsitette ezeket a hatarozatokat, amikor is
az 1290: 5. tc. szintén arrdl rendelkezett,
hogy minden megyében - tekintet nélkiil
annak nagysagara - négy szolgabirat kell va-
lasztani. Igy kezdetben ezzel a jarasok sza-
ma megyénként minden esetben azonos
volt. A kiralyi varmegyék helyébe 1ép& ne-
mesi varmegye autonomiajanak keretei a
14-15. szazadra alakultak ki. A varmegyét a
konnyebb igazgatas érdekében az 1290. évi
5. tc.-ben meghatarozott négynél gyakran
tobb jardsra (processus) osztottak. A varme-
gye tdl nagy ahhoz, hogy a {8ispan és az alis-
pan egymaga lassa el az Gsszes megye1 felada-
tot. A kialakul6 teriileti egyseg megjelolése
jol tiikkrozte annak méreteit: a Jarasok egy
meghatarozott kézponttdl egynapi jar6fold-
re (15-20 km) levd tertileteket fogtak Sssze.
A jaras élén a szolgabird (judlinm) allt, akinek
valasztasara vonatkoz6 szabalyokat elsé-
ként az 1435: 2. tc. szabalyozta részletesen.20
A 17-18. szazadban a ndvekvd igazgatasi fel-
adatok ellatasara az addig egységes jarasokat
keriiletekre (circulus) osztottak. Ekkortdl a
jaras élén allé szolgabiré magyar megjeldlése
a f0szolgabird lett, a keriilet élén az alszolga-
bird (vicejudlium) allt. A szolgabiré ellatta a
varmegye altal raruhazott feladatokat, ami
felolelte a kozigazgatas és az igazsagszolgal-
tatas jo részét. A 18-19. szdzadra a feudalis
magyar kozigazgatas legfontosabb szerepl6-
jévé valt a f8szolgabird.2t A f8szolgabird
valt a varmegye ,mindenesévé”, aki a leg-
tobb varmegyei feladat- és hataskort gyako-
rolta, s kozvetitette azt a teleptilések felé.2
Az el8z8ekben is jeleztem, hogy a feuda-
lis korszakban a jards a nemesi varmegye (6n-
kormdnyzat) dekoncentratuma volt. Azaz, a
jarasi rendszerbe nem tagozddtak be a var-
megyétdl fiiggetleniil 6nkormanyzatisagot
- torvényhatdsagot - gyakorld szabad kira-

20 TIMON Akos: Magyar alkotmdny- és jogtérténet, Buda-
pest, Hornyanyszky Viktor Kényvkiadéhivatala, 1910,
69. p.

21 Ezt Edtvos Jozsef is kiemeli A falu jegyzdje cimi regé-
nyében, lasd EOTVOS Jézsef: A falu jegyzdje, Szekszard,
Babits Kiadé, 1996, 769. p.

22 MEZEY: i. m., 130. p.
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lyi varosok, valamint az 6nkormanyzatisag-
gal rendelkezd egyéb kiralyi varosok (e kor-
ben a banyavarosok).2?

A polgari dllam jdrdsa

Forradalom és szabadsagharc. Az 1848-as
forradalomnak nem jutott ideje az orszag
kozépszintl igazgatasainak megreformalasa-
ra. Az 1848-as aprilisi torvények a torvény-
hatosagok koziil csak a varosok igazgatasat
alakitottak at részletesen és teljes mérték-
ben. A varmegyei és kozségi torvénycikk
ideiglenes jellegti volt. Nem szamoltak fel a
varmegyéken és szabad kiralyi varosokon
kiviili egyéb torvényhatdsagokat sem. A ja-
rasi igazgatast nem érintették az aprilisi tor-
vények. A polgari forradalom Magyaror-
szaganak nem maradt ideje a helyi-teriileti
kozigazgatas reformjara, azt elsdporte a sza-
badsagharc, majd annak bukasa.

Neoabszolutizmus. Az 1848-49-es forrada-
lom és szabadsagharc leverését kovetGen
Magyarorszagon egy polgari jellegli katonai
diktatGra, a neoabszolutizmus rendszere
jott létre. A neoabszolutizmus allama alla-
mositotta a varmegyét, és 1785 utan masod-
szor tett arra kisérletet, hogy a varmegyei
helyett regionalis alapu koz1gazgatast vezes-
sen be Magyarorszagon. A neoabszolutis-
ta allamszervezés jelentds vivmanya, hogy
szemben a feudalis jarassal, amelynek nem
volt alland6 székhelye, a Habsburg-admi-
nisztracié a jarasok kozponti telepiiléseit ja-
rasszékhellyé tette, és minden jarasi szin-
ta allami szervet oda telepitett.2* A jarasok
élén a csaszari és kiralyi f8szolgabiré allt,
akit az allam nevezett ki. A biirokratikus
neoabszolutista kdzigazgatasban a civil, me-
gyeiés Jara51 k021gazgatas elsésorban az ado-
ugyl, igazsagiigyi és beliigyi igazgatas ella-
tasaért volt felelSs. A kozigazgatas szerve-
zése soran a minta a napéleoni rendszer
volt, az 6nkormanyzatisagot felszamoltak.

2 TIMON: 7. m., 702. p.

2+ A jarasszékhelyen volt a csszari és kiralyi {8szolgabird
hivatala, a jarasbirdsag, a jarasi adohivatal, s a jarasi zsan-
darsag kézpontja. MEZEY: i. m., 330. p.

A kozigazgatasban szigoru kdzpontositast
vezettek be, hierarchikus ala-folérendeltségi
viszonyokkal, kételezd utasitasi rendszer-
rel, felelés végrehajtassal.

A dualizmus idbszaka: a polgari liberalis
dllam. A kiegyezést kovetSen elGszor 1870-
71-ben szabalyoztak atfogé jelleggel a var-
megyei, jarasi és kozségi kozigazgatast.
A kiegyezés iddszakaban elfogadott 1870:
XLIL tc.-t, s a kozségekrdl sz6lo 1871:
XVIIL. tc.-t a Szapary Gyula akkori beliigy-
miniszter (kés6bb miniszterelndk) nevével
femjelzett 1886-0s kozigazgatasi reform he-
lyezte hatalyon kiviil. Az 1886-os torvényal-
kotas? 1950-ig meghatarozta a kozépszin-
td kozigazgatas kereteit. Az 1886: XXI. tc.
2. §-a szerint a torvényhatdsag dnkormany-
zati feladatai mellett ellatja az allami koz-
igazgatas kozvetitését és egyéb orszagos,
kozérdekd iigyekkel foglalkozhat.2e Az
1886: XXI. tc. szerint a varmegye jarasokra
tagolodik, a nagyobb jarasok pedig kertile-
tekre. A jardsokban, keriiletekben onalld on-
kormdnyzat nincs, azok igazgatdsi egységek.
A jdrds élén a virmegye torvénybatdsigi bi-
zottsaga dltal valasztott f8szolgabird, a keriilet
élén a szolgabird all, akik a virmegye kiiltiszt-
visel6i.77 A jarasnak nem voltak részei, ha-
nem azzal megegyez6 jogallast élveztek a
kozségnek mindsild rendezett tanacst va-
rosok. A rendezett tanacsa varosok élén a
varmegyei torvényhatésagi bizottsag altal
valasztott polgarmester allt. Az egyes var-
megyéken belill a jarasok teriileti beosztasa,
székhelylik megallapitasa a varmegye ha-
taskorébe tartozott, azt szabalyrendelettel
(azaz helyi rendelettel) allapltotta meg. Az
orszag leg)elentosebb varosai torvenyhato-
sagi jogl varosi rangot kaptak, s a varme-
gyékkel azonos jogallast élveztek. A tor-
vényhatdsagi jogh varosok élére - hasonlé-
an a varmegyékhez - a kormany nevezett ki

25 1886: XXI. tc. a tdrvényhatdsagokrol és 1886: XXII. tc.
a kozségekrdl.

26 1886: XXI. tc. 2. §.

277 1886: XXI. tc. 67. §: kiiltisztviselSk, azaz a varmegye
székhelyén kiviil dolgozé varmegyei tisztségvisel8k.



Hoffman Istvan: A jards helye a magyar kozigazgatds rendszerében 25

fSispant. Az 1886. évi XXII. torvénycik-
kely alapjan a kozségek - igy a feladataikat
onalléan ellatni nem képes kiskozségek, a
kozseégi feladatok ©nallo ellatasara képes
nagykozségek, valamint a Jarasokkal azonos
jogallast rendezett tanacst varosok - nem
rendelkeztek teljes kor(i 6nkormanyzatisag-
gal, azok tovabbra is a varmegyei térvény-
hatosag részét képezték.28 Ezzel dsszhang-
ban a jarasi jogallast rendezett tanacst varo-
sok elsé emberét nem a varosi polgarok,
hanem a varmegyei torvényhatbsagi bizott-
sag valasztotta, mivel a rendezett tanicst
(megyei) varosok polgarmestere f6szolgabi-
ré1 jogallast élvezett, s igy a varmegye kiil-
tisztviselSje volt 6 is. A rendszerben - a ja-
rasoktdl élesen elvalasztott rendezett tana-
cst és torvényhatdsagi joga varosok révén -
igazgatasilag élesen elkiloniilt a varos és von-
zdskdrzete.??

A magyar polgari allamban a human koz-
szolgaltatasokat rendészeti oldalrdl koze-
litették meg, a kozegészségiigyi, szocialis,
gyamiigyi és tlizrendészeti igazgatast az egy-
séges, belligyi, rendészeti jellegli kozigazga-
tas alagazataként értelmezte a korabeli koz-
igazgatasi jogtudomany.3° Akarcsak a feuda-
lis allamban, az 1870-es és 1886-os reform
utan is a f&szolgabir6 maradt a varmegye
,mindenese” 3!

A {&szolgabirdra az egyéb jogszabalyok
szamos feladatot telepitettek, a kozigazgatas
szinte minden agazataban, amelyek alapjan
megallapithatd, hogy a polgari korszak ma-
gyar kozigazgatasanak alapvetd helyi egy-
sége nem a telepiilés, hanem a virmegye de-

28 TOMCSANYI Moric: Magyarorszdg kézjoga, Budapest,
Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1932, 511. p.
ERDEI Ferenc: A magyar viros, Budapest, Athenaeum,
1939, 233-234. p.

E tekintetben lasd a Kézigazgatdsi jogszabdlyok gydjtemé-

nyének tartalomjegyzékét, Kozigazgatisi jogszabdlyok

gydjteménye, Stadium Sajtévallalat és Kiadd Részvény-

tarsasag, Budapest, 1935, XXII-XXIIL. p.

31 MAGYARY Zoltan: Magyar kézigazgatds. A kézigazga-
tds szerepe a XX. sz. dllamdban. A magyar kozigazgatds
szervezete és jogi rendje, Budapest, Magyar Kiralyi Egye-
temi Nyomda, 1942, 282. p. és WALLON Dezs8:
Magyar dllami szamwvitel kézikényve, Budapest, Athe-
naeum, 1916, 87. p.

2

3

o
S

koncentralt szervének mindsiil6 és a {8szol-
gabiré altal iranyitott jaras volt. A telepiile-
sek és a telepiilési jegyz8k hatdsagi felada-
tai az egyszeribb tigyekre korlatozddrak,
amelyek nem igényeltek semmilyen spe-
cialis szakismeretet. A korszak rendészeti
allamfelfogasanak megfeleléen a f&szolga-
bird renddri hataskorei kertiltek elStérbe.

A Horthy-korszak dllama. Az 1918-19-es
forradalmak leverését kovetden kiéptild ma-
gyar allam a jogfolytonossig igényével 1épett
fel, igy a helyi-teriileti kozigazgatas szerve-
zetét meghatarozé jogszabalyokban alapve-
t6 valtozasokat nem hajtottak végre. Azon-
ban kiemelhetjiik, hogy a latszolag valtozat-
lan keretek és szabalyok k6zott tobbiranyt
mozgasra keriilt sor, amelyek jelentds rész-
ben a 20. szazad elsé felének kihivasaira vol-
tak hivatottak valaszolni. E korben elsésor-
ban a kdzszolgaltatasok korének fokozaros
béviilésér kell kiemelniink. A korszak kieé-
puld joléti allamainak, valamint a gazdasagi
vilagvalsag negativ hatasainak a kezelésé-
re elsésorban a humdn kézszolgdltatdsok te-
rén novekedtek jelentdsen az allami felada-
tok. A kozszolgaltatasok bdéviilése mellett
a Horthy-korszak allaméaban er6s6dott az
allamhatalom rendészeti jellege. A tarsadal-
mi béke fenntartdsa érdekében a kozigazga-
tdas kényszereszkizei, renddrbatdsigi jogosit-
vdnyai jelentlsen megndttek. A {6szolgabird
pozicidja is stabilabba valt a vizsgalt id6-
szakra: a {6szolgabirét a varmegye torvény-
hatdsagi bizottsaga életfogytiglan (azaz hata-
rozatlan id8re) véalasztotta.?2

A hagyomdnyos f6szolgabiréi modell

kritikdi az 1930-as években

A Magyary-iskola 1j jardsi felfogdsa. A ha-
gyomanyos, rendészeti szemléletd f8szolga-
biréi modellel szemben elsésorban Magyary
Zoltdn és tanitvanyai fogalmaztak meg fenn-
tartasaikat. A fennallé helyzetnek az akko-
ri kdzigazgatas-tudomany modern (elsGsor-
ban az angolszasz, s kiilondsen az amerikai
tertileteken kialakult, s jelentds befolyasra

32 TOMCSANYL 7. m., 511. p.
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szert tett scientific management) eszkozei-
vel torténd elemzését kovetSen fogalmaztak
meg javaslataikat. Magyary és kore, a Ma-
gyar Kozigazgatastudomanyi Intézet mun-
katarsai épitkeztek a falukutat6k mozgalma-
nak eredmeényeire, s maguk is kiemelkedd
szerepet szantak a kozigazgatast meghataro-
z6 tarsadalmi - gazdasagi - kornyezeti felté-
telek és koriilmények pontos felmérésének.
Munkajuk soran jelentds mennyiségli em-
pirikus tevékenységet folytattak, Magyary
Zoltan a moddszerrel kapcsolatban maga is
kiemeli, hogy ,a kozigazgatasr6l nem is
lehet masként altalanos véleményt nyilvani-
tani, mint induktive”.33 Az empirikus vizs-
galatokra - amelyeket elsésorban a tatai
»mintajarasban” végeztek - is figyelemmel
a Magyary-iskola a jardst tekintette a ma-

gyar kozigazgatas alapegységének. A jaras-
sal, s a kozségi onkormanyzatisaggal szem-
ben azonban szamos kifogast fogalmaztak
meg. Magyary és Kiss elemzésiiket kovetGen
egy egységes, integralt modellt vazoltak fel,
amelyben érvényesiil a szaklgazgatas és az
onkormanyzatisag egysége. A két vilagha-
bort kozotti iddszakban allaspontjuk sze-
rint mindinkabb formalissa, rendészetibbé
valé, s kizardlag a jogszerliséget szem el6tt
tart6 kozigazgatassal szemben egy erds on-
kormanyzatisaggal bir6 rendszert kepzeltek
el. Allaspont)uk szerint az erés onkormany-
zatisag biztosithatja azt, hogy a kozigazgatas
ne rétegérdekek képviselc’ijeként, hanem a
tarsadalom rétegei felett alldan valamennyi
érdeket integraltan megjelenitse. Magyary
és Kiss a helyhatésag és onkormanyzat hiva-
tasat abban latta, hogy az elsésorban az al-
lamigazgatas felelGssége korébe tartozo, aga-
zati tagoltsagu szakigazgatassal szemben az
embereket szakszerlien képviselje. A kon-
cepci6 kialakitasa soran azonban a teriileti
onkormanyzatisag mellett - részben a ma-
gyar teriileti kozigazgatas akkori jelentds

33 MAGYARY Zoltan-Kiss Istvan: A kézigazgatds és az em-
berek. Ténymegallapitd tanulmdny a tatai jards kozigazga-
tasdrdl, Budapest, Magyar K6zigazgatastudomanyi Inté-
zet, 1939, 11. p.

diszfunkciéi miatt - a testiileti (korporati-
vista) onkormanyzati modellre is épitkezni
kivantak.

A wvdrosmegyei koncepcio. A Magyary-
iskola az angolszasz kozigazgatasi tudo-
many altal befolyasolt kistérségi modell-
jének kialakitasaval parhuzamosan a népi
ir6k és a falukutatas eredményeibdl ki-
indulva vizsgalta a magyar kozigazgatas re-
formjanak lehet8ségeit a jogasz végzettsé-
gll, azonban szociolégusként is kiemelke-
dé jelent8ségli munkassagot végz8 Erdei
Ferenc, aki vizsgalatai eredményeként a vd-
rosmegyei modellt vazolta fel. Erdei a tanyas
mez&varosok igazgatasi egységének elemzé-
sével, valamint az urbanizalt kornyezet fej-
16dési lehetSségeinek vizsgalataval arra a
kovetkeztetésre jutott, hogy a magyar koz-
igazgatas fejlddést hatraltatd legfontosabb
rakfenéje a varos és vonzaskorzetének igaz-
gatasi elvalasztasa, a torvényhatosagok, a ja-
rasok és a megyei varosok elkiiloniiltsége.
Megfogalmazza, hogy a kérdés gy oldhat6
meg, ha a hagyomanyos torvényhatdsagi
szervezetet felszamolva 1) kozigazgatasi
rendszert alakitananak ki, amelyben a varo-
sok, varosokka fejleszthet6 - Erdei szerint
nyolcvan’ - telepiilés koré szerveznék eze-
ket az 6nkorményzatiséggal is rendelkezd
egysegeket Ezek a varosi kozpont koz-
igazgatasi egységek lennének Magyarorszag
tertileti beosztasanak alapjai.

A ,,népi demokrdcia” dllama
(1945-1949/50)

AT vilaghabortban elszenvedett vereség
maga ala temette a magyar polgari kozigaz-
gatast is. 1945 utan néhany valtozassal to-
vabbra is hatalyban maradtak a polgari kor-
szak jogszabalyai. A dolgozat vizsgalddasi
korét érintd legjelent8sebb valtozas az volt,
hogy a jaras els6 emberét 1945 utan nem {6-
szolgabironak, hanem jarasi {6jegyzdének
nevezték. Szintén jelentds mddosulas volt
az orszag rendészeti igazgatasaban a csend-
Orség felszamolasa 1945-ben, és a polgari

3 ERDEL 1. m., 233. p.
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korszak rendbrsége (varosokban) és csend-
Orsége (jarasokban) helyett az egységes dl-
lamrenddrség megteremtése. A kozigazgatas
atalakitasara tobb atfogd reformtervezet
sztletett. Ezek kozil a legjelent8sebb az
Erdei-féle varosmegyei koncepcion alapulo
Erdei-Bibé-féle tervezet volt. A kommunista
diktatdra kiépiiléséig nem volt lényeges val-
tozas sem az orszag teriileti beosztasaban,
sem a kozigazgatasi jogszabalyokban, s Bu-
dapest kivételével nem keriilt sor helyhaté-
sagi valasztasokra sem.

A kommunista diktatiira idészaka

(1949/50-1989/90)

- jdrdsi tandcs, jdrdsi bivatal

és vdroskornyékiség

Jardsi tandcs. Az 1949-es sztalini tipust al-
kotmany elfogadasat kovetSen keriilt sor a
helyi-tertileti kozigazgatas atfogod reformja-
ra. Az 1949: XX. tv. szerint az dllambatalom
helyi szervei a megyel tanacs, a jarasi tanacs, a
varosi tanacs, a kozségi tanacs, a varosi kerii-
leti tanacs. Az L. Tt. f8szabaly szerint a varo-
sokat is a jarasi tanacs ala rendelte, azonban
felhatalmazast adott a Minisztertanacsnak
arra, hogy egyes varosokat kivegyen a me-
gyel vagy jarasi tanacs mikodési kore alol.
A felhatalmazas alapjan kiadott 196/1950.
(VIL 25.) MT. sz. rendelet a 18 megyeszék-
hely varost és 6 nagyobb varost jarasi jogok-
kal ruhazta fel.3> A tanacsok egymassal
alé-f&ilérendeltségi viszonyban alltak. A Tr.
legjelentosebb Witasa volt, hogy az addig a
varmegye igazgatasi egysegekent mkodd
jarasban nepkepv1selet1 alapon szervezett al-
larm szervet, jardsi tandcsot hozott létre.

A Nagy Imre els6 miniszterelncksége alatt
elfogadott, a tanacsokrol szol6 1954: X. tv.
(tovabbiakban: II. Tt.) megalkotasa nem ho-
zott jelent8s valtozast a rendszerben, csak
bizonyos korrekcidkra keriilt sor. Ezek ko-

35 196/1950. (VIL 21.) MT. sz. r. 1. § (3) bek. ,A megyék
székhelyei, tovabba Baja, Nagykanizsa, Sopron és Sze-
ged varosok, valamint atmenetileg Karcag és Kistjszallas
varosok kozvetleniil a megyei tanicshoz tartoznak.
Ezeknek a varosoknak tanicsai a jarasi tanacsokkal es-

nek egy tekintet al4 (T. 3. §).”

ziil az egyik legjelentdsebb az volt, hogy
az 0j torvény a vdrosokat kiemelte a jardsok
- nagyobb és jelentdsebb varosok esetén a me-
gyék - illetékességi korébdl, s azokat a jarisi,
illerve megyei jogit vdros kategdridiba sorolta
be, ezzel visszatért a magyar kozigazgatas ha-
gyomanyos megkozelitéséhez, amely a va-
rosokat a jarasoktdl elkiiloniilt egységként
kezelte.

Jardsi bivatal és a mellette megjelend vd-
roskornyékiség. A tanacsokrdl sz6lo 1971.
évi L. torvény, a harmadik tanacstérvény
(III. Tt.) a jarasokban felszamolta a képvise-
leti szervet, a jarasi tanacsot, azonban a jaras
mint teriileti egység fennmaradt. A polgari
korszakhoz hasonlban 4 ja’nis a megye igazga-
tdsi korzete lett. A ]ara51 tandcs helyébe a Jaras1
hivatal lepett A jarési hivatal a megyei tanacs
VB egységes, onallo hataskoru szakigazgatasi
szervenek mindsiilt. A jarasi hivatal ]ogallasa
és a megyei tanacs VB szak1gazgatas1 szervei-
hez val6 viszonya specmhs volt. A jarasi hiva-
tal maga is a megyei tanacs VB 6nallo hatas-
korrel rendelkezd szaklgazgata51 szerve volt,
de a megyeszékhelyen levd mas - megyei tana-
cst szak1gazgata31 szervek ajarasi hivatal szak-
igazgatasi szervel tekintetében iranyitasi jo-
gokat gyakoroltak. Ez az iranyitas hierarchi-
an kivilinek tekinthetd, hiszen az iranyitasi
viszonyban levd két szerv azonos hierarchi-
kus pozicidban volt.3

A harmadik tanacstérvény masik jelen-
t8s, a jarasi rendszert érint8 4jitasat a vdros-
kornyékiség tételes jogi intézményesitése je-
lentette. Mig a korabbi tanicstérvények
alapjan az egyes telepiilési (a IL. Tt. 6ta helyi)
tanacsok ellatasi kotelezettsége alapvetden a
sajat kozigazgatasi teriiletre terjedt ki, addig
a III. Tt. 66. § (2) bekezdése lehet&vé tette,
hogy egyes kozségek esetében a jarasi hiva-
talok feladat- és hataskoreit ne a megye de-
koncentratumava valo - azaz 6nallé nép-
képviseleti szervvel (tanaccsal) nem rendel-
kezb - jarasi hivatal, hanem a varosi tanacs

36 Allamigazgatdsi jog. Altaldnos rész, szerk. BERENYI
Sandor, Budapest, BM Tanulmanyi és Propaganda
Csoportf8ndkség, 1975, 46-47. p.
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végrehajtd bizottsaganak (VB) titkara és a
VB szakigazgatasi szervei gyakoroljak (va-
roskérnyéki kozség).3” A fenti modositas ré-
vén egyes, kiillon rendelkezésben kijelolt va-
rosi tanacsok és szakigazgatasi szervei a sa-
jat kozigazgatdsi teriiletiikon tilnyiloan, mds
telepiilések  tekintetében is kozszolgaltatasi
és hatosagi jogkoroket gyakoroltak. A va-
roskornyék kialakitasat lehet6vé tevd sza-
balyozas megjelenésétdl 1983-ig (a jarasok
megsziintetéséig) folyamatosan béviilt a va-
roskornyéki kozségek kore.

A varoskornyéki szabalyozas alapjaul szol-
gal6 elméleti modellek koziil ki kell emelni
Madarasz Tibor Virosigazgatds és urbanizicio
cim@ monografidjat, valamint - Madarasz
kutatasaira is épitve - az urbanizacié kozigaz-
gatas- és kozszolgaltatas-szervezési hatasai-
nak vizsgalataval Osszefiiggésben Berényi
Sandor vezetésével széles korG hazai® és
nemzetkozi osszehasonlitd?? vizsgalatokat.

Madarasz modelljében a II. Tt. jarasi fel-
adatainak egészét a varosi tanacsokra kivan-
ta telepiteni. Kiemelte, hogy az urbanizacié
elérehaladasa folytan a varos és kornyé-
ke egységet alkotnak gazdasagilag és tarsa-
dalmilag is, s ezért kifejezetten karos a ko-
rabbi magyar kozigazgatasi rendszerekben
- igy a monografia megalkotasakor is hata-
lyos 1954. évi X. térvényben - rogzitett ad-
minisztrativ elvalasztasuk. Madarasz azon-
ban - az egységes allamigazgatas koncepcidja
ellenére is - kiemelte, hogy a varosigazgatasi
feladatok egy szikebb és egy tagabb korre
bonthatdk. A szlikebb kérbe sorolta a varo-

37 Lasd az 1971. évil. tdrvény 66. § (2) bek.: ,, Varoskornyé-

ki kozség tekintetében a jarasi hivatalt vagy annak el-

nokét megilletd hataskdrt a varosi tanacs végrehajtd
bizottsaganak titkara, illetdleg szakigazgatasi szervei
gyakoroljak.”

BERENY!I Sandor: Az urbanizicid hatdsa az dllamigazga-

tdsra. Tervmnulmany, Budapest, Magyar Tudomanyos

Akadémia Allam- és ]ogtudomany1 Intézete, 1975.

% A wdrosi tandcsok az eurdpai KGST-orszdgokban, szerk.
BERENYI Sandor-SZALAI Eva, Budapest, ELTE 1978. és
Az urbanizdcid hatdsa a kézigazgatdsra az eurdpai KGST
dallamokban, szerk. BERENYI Sandor, Budapest, Kézgaz-
dasagi és Jogi Konyvkiadé, 1978.

o
&

sok altal ellatott kozszolgaltatasi jellegi fel-
adatokat, mig ezektdl élesen elkiilonitette a
varosok allamigazgatasi (hatosagi) feladatait,
amelyek véleménye szerint csak a varosigaz-
gatas tagabb fogalmaba vonhaték. 4

A varoskornyéki rendszert elemzd kora-
beli szakmai és tudomanyos munkak altala-
ban a rendszer elényeként azt emelték ki,
hogy a korabbi merev, a megye (jaras) és a te-
lepiilés kozotti ala-folérendeltségi viszony-
rendszert alapvetden egy mellérendeltségihez
kozelebb allo viszony valtotta fel,*! ezek az
egységek hatékonyan képesek ellatni az alsé
kozépfokt kozszolgaltatasokat,®? valamint
hozzajarulnak az egyszer(ibb, kétszint igaz-
gatas bevezetéséhez a kozépiranyité megye
tehermentesitésével.# A varoskornyékek a
szolgéltatési feladatok mellett a teriiletfejlesz-
tési jellegti feladatokert is felel6sek voltak a
24/1976. (TK. 23.) EVM-MTTH egyiittes
kozleményre figyelemmel.

Jdrds belyett vdroskornyék. A varoskornyé-
kiseg fokozatos kiterjedésével szikiilt a me-
gyei tanacsok szakigazgatasi szervein keresz-
tiil iranyitott kozségek és nagykozségek
kore, mig végiil 1983. december 31-gyel meg-
szlintek a jarasi hivatalok, s valamennyi koz-
ség varoskornyékive valt.# A fenti reformot
a szakirodalom altalaban idvézolte, bar
egyes szerzOk — még a modositas elSkészité-
se soran — jelezték, hogy a jarast a megye és a
telepiiles kozotti fontos kozvetitd szinten
tartjak.® Az 1984. januar 1-jét8l mikodd sza-
balyozas alapjan az egyes, jellemzden also ko-
zépfokt kozszolgaltatasok nyljtasaért, vala-
mint bizonyos allamigazgatasi hataskorok
gyakorlasaért valamennyi kozség tekinteté-

4 MADARASZ Tibor: Vamsigazgam: é urbanizdcid, Buda-
pest, K6zgazdasagi és Jogi Kényvkiado, 1971, 56-63. p.

4 FURCHT PAl: Viroskirnyéki kapesolatok, Allam és Igaz-
gatas, 5(1983), 388. p.

42 VARGA Gyorgy A wdros és kornyéke ellatdsi egyiittmiiko-
dése, Allam és Igazgatés, 7(1982), 729. p.

4 FURCHT: i. m., 395. p.

44 Lasd 1983. évi 26. tvr. és 50/1983. (XII. 28.) MT. rende-
let.

5 UTTO Gyorgy: A jdrdsi hivatalok ij szervezete és tevé.
kenysége, Allam és Igazgatss, 4(1982), 333. p.
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ben a kijeldlt varosi tanacs valt felel8ssé. fgy a
magyar térszerkezeti egyenetlenségek egyik
{8 korrekcids eszkozévé az a modell val,
amelyben a varosi onkormanyzat a vonzas-
korzetre kiterjedd illetékességgel lat el koz-
szolgaltatasi és allamigazgatasi feladatokat.
A varoskornyékiséget azonban mar a ta-
nacsrendszer idején kezdték felszamolni: a
varoskornyéki kozségek allamigazgatasi ha-
tésagi munkajanak iranyitasaval kapcsola-
tos feladatokat a kétszintl (telepiilés - me-
gye) helyi igazgatasi modellre valo atallas
jegyében az 1987: 21. tvr. az orszag 14 me-
gyéje tekintetében megsziintette. Ezt kove-
téen a varoskornyeki feladatellatas alapveto-
en a kozszolgaltatasok korében maradt meg,
s megsziint az dllamigazgatisi feladatokat el-
latd alsé kézépszintil egység.

Az dnkormdnyzati rendszer kiépiilése

és a rendszer korrekcidi

- az alsé kozépszint felszdmoldsa

és tijra megjelenése

A helyi dnkormanyzatokrél szdlo
1990. évi LXV. térvény az 1987. évi 21. tor-
vényerejl rendelettel megkezdett folyama-
tot befejezve teljes egészében megsziintette a
varoskornyékiséget, s egy tisztan kétszinti
(telepiilési és megyei) onkormdnyzati rendszert
alakitott ki. Bar az 0j rendszerben formali-
san nem jelentek meg a varoskérnyékek,
azonban a nagyobb vagy magasabb szintl
onkormanyzatok feladatainak atvallalasat
megengedd szabalyozassal# az Otv. lehetd-
vé tette azt, hogy a korabbi varoskornyé-
ki - kozépfokd jellegl, s ennél fogva a me-
gyei 6nkormanyzatok hataskorébe tartozd -
kozszolgaltatasi feladatok ellatasat a varo-
sok a tovabbiakban is ellassak.

46 Ezen feladatok az énkormanyzati feladatok rendszeré-
ben egy specidlis csoportot képeznek, amelyek mind az
dnként vallalt, mind a kotelez8 feladatok jellemz8ivel
rendelkeznek: dnként atvallalt feladatok. E feladattipus
értelmezése tekintetében lasd részletesen: HOFFMAN
Istvan: Az onként dtvdllalt feladatok szerepe a magyar
onkormdnyzati rendszerben, Kdzjogi Szemle, 2(2011),
37-44. p.

A telepiiléskozpontt, az egyes telepiilé-
sek kozotti differencidlast csak mérsékel-
ten alkalmazé modell hianyossagai és disz-
funkciéi mar az 1990-es évek elsé felében
nyilvanvaléva valtak, ezért egyfajta kidtke-
resés indult meg. Ennek elsd lépéseként az
1994-es Otv.-korrekcié kisebb mértékben
megerdsitette a kzépszintli, megyei nkor-
manyzatokat. A fenti médositasok azonban
nem szamoltak fel a magyar dnkormanyzati
- és ahhoz igazoddan a kozszolgaltatasi -
rendszer fragmentacidjat, ezért az 1990-es
évek masodik felében tobb elméleti és té-
teles jogi megoldas kezd8dott korvonala-
z6dni.

Az egyik megoldast az dnkéntes jellegii
térségi tarsuldsok dsztonzése jelentette. Ezek
kialakitasa iranyaba az elsd lépést a terii-
letfejlesztésrdl és teriiletrendezésrdl sz6lo
1996. évi XXI. térvény jelentette, amely le-
het&vé tette a teriiletfejlesztési tarsulasok,
valamint azokon beliil kiilén nevesitve a
kistérségi és a varoskornyéki tarsulasok ki-
alakitasat. A fentieken til az éves koltség-
vetési torvényekben tobblettamogatasokat
biztositottak bizonyos kézszolgaltatasok
tarsulasos ellatasahoz. Miutan a kotelezd
kistérségi tarsulas bevezetését célzd tor-
vényjavaslat az Orszaggytlésben nem kap-
ta meg a sziikséges, mindsitett tobbséget,
egy pénziigyi eszkozokkel dsztonzott onkén-
tes, kistérségi szinten szervezett tdrsuldsi
rendszert hoztak létre.” Ez a rendszer elso-
sorban a kézszolgdltatasok korében tett szert
nagyobb jelentdségre.

A magyar jogi szabalyozasban az 1990-es
években ezzel parhuzamosan egy masik mo-
dell is megjelent, amely nem a tarsult fel-
adatellatasra, hanem a korzetkozponti fel-
adatokat ellaté telepiilések - elsésorban a va-
rosok - sajat illetékességi teriileten atnyulo,
azaz a korzetre kiterjedd feladatellatasara
osszpontositott. Bar a kézszolgaltatasok ko-
rében a differencialt feladat- és hataskor-tele-

+ HOFFMAN: i. m., 178-179. p.
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pitésen alapul megoldas a szocialis térvény
mellett csak a - szintén a szocialis ellatd-
rendszer részét képezd - gyermekek védel-
mérdl és a gyamiigyl igazgatasrol szolo
1997. évi XXXI. térvényben meghatarozott
gyermekjoléti alapellatasok és gyermekvé-
delmi szakellatasok korében jelent meg,*
azonban 1997 6ta az 6nkormanyzatok szer-
vei és tisztségviseldi altal ellatott atruhazott
allamigazgatasi hataskorok gyakorlasa kore-
ben ez egyre nagyobb szerepre tett szert.
Els6ként az épitési igazgatas és a gyamhiva-
talok, majd az okmanyirodak, egyes koz-
szolgaltatasok miikodési engedélyezése, va-
lamint bizonyos kornyezetvédelmi allam-
igazgatasi hatésagi tligyekben jartak el a
kijeldlt telepiilési — varosi — dnkormanyza-
tok jegyzdi, valamint polgarmesteri hivatali
iigyintéz4i a varoson kiviil a kijelslt egyéb
telepiilésekre kiterjedd illetékességgel is.

Mindezekre figyelemmel az Otv. erede-
ti, alapjogias és telepiiléskdzponta koncep-
cidjanak diszfunkcioira adott valaszként az
1990-es évek végétSl a magyar tételes jogban
- ha korlatozott korben is - két valasz jelent
meg; a térszerkezeti egyenetlenségek tdrsuld-
sos, valamint differencialt feladat- és hatas-
kor-telepitésen alapuld wvdroskornyéki kor-
rekcidja.

Az jjasziiletd jaras korvonalazodd képe

A jarasi rendszer Gjjaalakitasa a kormany-
zat kozigazgatasi reformterveinek egyik koz-
ponti eleme. A jaras mint teriileti szint intéz-
ményesiilése nemcsak a kozigazgatasi jogi
szabalyokban, hanem mas hatalmi agak te-
kintetében is tetten érhetd, elég, ha e korben

IO N . 77
a birosagi szervezetrendszerben a helyi biro-

48 RACZ Katalin: Szocidlis feladatelldtds a kistelepiiléseken
és a t6bbcélit kistérségi tarsuldsokban = Fiiggében. Koz-
szolgdltatds-szervezés a kistelepiilések vildgaban, szerk.
KoOVAcCSs Katalin-SOMLYODYNE PFEIL Edit, Buda-
pest, KSZK ROP 3.1.1. Programigazgatdsag, 2008,

184-185. p.

sagok megvaltozott elnevezésére (jarasbiré-
sag) gondolunk.

A kozigazgatasi jogi szabalyokkal kap-
csolatban jelezni kell, hogy Magyarorszag
helyi onkormanyzatair6l sz0l6 - 2012 és
2014 ko6zdtt, tobb lépesSben hatalyba 1épé -
2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbi-
akban: Métv.) - a tarsadalmi vitara bocsa-
tott tervezetével ellentétben - nem tartal-
maz a kotelezd tarsulasokra - ezen belil
a kotelezd jarasi tarsulasokra - vonatkozé
szabalyokat. Ennek az egyik oka az lehet,
hogy a kérdést egy, az Orszaggytlés elé ké-
s6bb benytjtandé térvényben kivanjak sza-
balyozni. Mindenesetre a Motv. és azzal
oOsszefliggd modositasok 2013. januar 1-jével
hatalyon kiviil helyezik a telepiilési 6nkor-
manyzatok tobbcélt kistérségi tarsulasairdl
52616 2004. évi CVIL torvényt. fgy 2013-ig
vagy eltlinnek az alsé kozépszintd, tarsula-
sos onkormanyzati egytittmakodések vagy
egy Uj, a jarasi alapokon nyugvo - 6nkéntes
vagy kotelezd - tarsulasos rendszer fogja azt
felvaltani.

A mérethatékonysagi kérdések kezelésé-
ben azonban jelentds szerephez jut 2012-t61
egy eddig csak mérsékelten alkalmazott esz-
koz: a korabban helyi kozszolgaltatasok
helyi koztigybdl orszagos koziiggyé mindsi-
tése és a fenti ellatasok megszervezésének al-
lamigazgatasi hataskoérbe utalasa.# Figye-
lemmel az atvett és atveendd intézmények
jelentds szamara, az ellatrendszer rugalmas
és hatékony igazgatasa iranti igényre, azt
kell kiemelniink, hogy ezen feladatok meg-

49 Ez tiikroz8dik a megyei dnkormanyzatok altal ellatott
kozépfokt kdzszolgaltatasok allamigazgatasi megszer-
vezését el8ird, a megyei dnkormanyzatok konszolidaci-
0jarol, a megyei 6nkormanyzati intézmények és a Féva-
rosi Onkormanyzat egyes egészségiigyi intézményeinek
atvételérdl sz616 2011. évi CLIV. térvényben. Ehhez ha-
sonl6 folyamatot figyelhetiink meg a kézoktatasi koz-
szolgaltatasok teriiletén is, amelyet j6l mutat a Métv.
13. § (1) bekezdés 6. pontja, amely ezen szolgltatasok
koziil csak az 6vodai nevelést sorolja fel az snkormany-
zati feladatok tekintetében, valamint a nemzeti kozne-
velésrél sz616 2011. évi CXC. tdrvény 74. § (1) bekezdé-
se alapjan az dvodak kivételével a kdznevelési intézmé-
nyek f8szabaly szerinti fenntartéja az allam(igazgatas).
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feleld ellatasara a megyei szinti szervezet-
rendszer megfeleld helyi kzremiiksdés nél-
kiil 5nmagaban nem képes. Igy ezek a valto-
zasok is indokolhatjak, hogy a megyei szint
alatt, de a teleptilési szint felett egy 0j, koz-
vetitd szint jojjon létre.

A Motv. a kbzszolgaltatasokkal kapcsola-
tos valtoztatasokhoz hasonlé megoldast al-
kalmaz az atruhazott allamigazgatasi felada-
tok terén: mig korabban a varoskdrnyéki
megkozelités ezen a teriileten volt jellemzd,
addig - figyelemmel a 1299/2011. (IX. 1.)
Korm. hatarozatban foglaltakra - a telepiilé-
st dnkormanyzatok polgarmesteri hivatalai-
nak (amilyen példaul a varosi gyamhiva-
tal) igyintéz4i nem lathatnak el allamigaz-
gatasi hatosagi hataskoroket, s varhatéan
a jegyzOk altal ellatott feladatok jelentds
része is a 2012-2013 folyaman kiépiild jara-
si hivatalokhoz keriil at. A kormany altal
benytjtott Otv. javaslat (T/4864. szamu
térvényjavaslat) még ennél is tovabb ment
volna: a 1299/2011. (IX. 1.) Korm. hataro-
zatban megfogalmazott teljes szervezeti el-
valasztas alapjan allva még a telepiilési on-
kormanyzatok jegyz8inek sem biztositotta
volna az atruhazott allamigazgatasi hatas-
korben valo eljaras lehetdségét.5! A szamos,
a telepiilési 6nkormanyzatok szerveitdl és
tisztségvisel 6itdl az allamigazgatasi szervek-
hez keriild, allamigazgatasi hatosagi felada-
tok ellatasa szintén indokoltta teszi egy koz-
vetitd szint kialakitasat.

Mindezekkel 6sszhangban a kormany tar-
sadalmi egyeztetésre bocsatotta Magyaror-

50 Lasd a 2011. évi CLXXXIX. tdrvény (Motv.) 18. §
(1) bek.

51 Lasd a helyi dnkormanyzatokrél sz616 T/4864. szamt
tdrvényjavaslat 17. § (1) bek.

szag jarasi lehatarolasardl szol6 koncepcié-
jat, amely 168 vidéki és 7 budapesti jaras 1é-
tesitésével szamol. A fenti rendelkezések a
korabbi magyar jarasi rendszeren és az azt
kovetd kistérségi beosztason alapulo modell
korvonalait rajzoljak meg. Igy azt lehet
mondani, hogy a jarasi rendszer Gjonnan
torténd kiépitése nem tér el jelentSsen a tor-
téneti hagyomanyainkban gyokerezd el8keé-
pektdl. Az 4 rendszer azonban annyiban
mas, mint a korabbi jarasok, hogy annak
immaron részesel a varosok is, igy érvénye-
siil a vonzaskorzet és a kdzpont igazgatas
egységének kovetelménye.

A tarsadalmi egyeztetésre bocsatott anyag-
bdl az is egyértelmd, hogy a jaras varhatéan
elsédlegesen dallamigazgatdsi egység lesz, azaz
els6sorban az allamigazgatas megnovekedd
feladatainak hatékony ellatasat szolgalhatja.
Az eddig nyilvanossagra hozott anyagokbél
nem allapithat6 meg egyértelmten, hogy ja-
rasi szinten fognak-e onkormanyzati jellegti
szervezetek - elsGsorban tarsulasok - mi-
kodni. Ezek kialakitasanak lehetdségét a ha-
talyos, illetve a 2011-ben elfogadott és 2014-ig
tobb 1épcsdben hatalyba 1épd kozigazgatasi
szervezeti szabalyok nem zarjak ki. Az min-
denesetre a mar megjelent anyagokbol is
egyértelminek tekinthetd, hogy a fenti on-
kormanyzati egytittmtikodések intézménye-
sitése mellett is az Gjjasziiletd jaras — a magyar
torténeti hagyomanyokhoz kapcsoloddan -
elsGsorban a kozponti és teriileti igazgatas-
nak az allampolgarokkal kézvetlentl érint-
kezd ,mindenese” lesz.
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A jdrds belye a magyar kizigazgatds rendszerében

A magyar k021gazgatas 2010 6ta folyamatosan zajl6 atalakulasnak egyik fontos eleme az 6nkor-
manyzati igazgatas és a teriileti allamigazgatas szervezeti kereteinek Gjradefinialasa. Ennek egyik
kdzponti eleme a magyar kzjogban jelent8s hagyomanyokkal rendelkezd, a telepiilési és a teriileti
(megyei) kozigazgatasi szint kdzott kozvetitd, alsd kdzépszint ismételt kialakitasa. A tanulmany
célja, hogy roviden attekintse, ez a kdzvetitd szint milyen f6bb keretek kozott és mbdon jelenik
meg egyes eurdpai allamok kdzigazgatasi jogaiban, majd rdviden felvazolja az alsé kozépszintl
egységek magyarorszagi szerepének valtozasait, valamint az azokkal kapcsolatos, a kozigazga-
tas-tudomanyban kialakult f{6bb nézeteket. Ennek keretében a jarasnak a rendi igazgatasban torté-
nd kialakulasat, feladatait, majd ezt kévetden megvizsgalja a polgari korszakban bekovetkezett sze-
repvaltozasait. A jogszabalyi rendelkezéseken tdl kitér a hagyomanyos jarassal szemben az 1930-as
években megfogalmazott f8bb kritikai és tovabbfejlesztési javaslatok vazlatos attekintésére. A jara-
si szerepkor valtozasai kozott részletesen elemzi az 1945-6t kovetd jogszabalyi modosulasokat, va-
lamint a jarasi gondolat mellett a varoskornyékiség eszméjének kialakulasat és intézményesiilését.
Az elemzés kitér arra is, hogy miként sz{int meg 1987 és 1990 kozott a kozvetitd alsé kézépszint, s
hogy miként fogalmazédtak meg az ennek sziikségességével kapcsolatos nézetek, s milyen korrek-
cids eszkozokkel tért vissza részlegesen ez a szint a jelenlegi magyar kozigazgatasi rendszerbe.
A vizsgalat zarasaként az eddig nyilvanossigra hozott kormanyzati déntés-el8készité anyagok
alapjan felvillantja a jarasi szint Ojjasziiletésének kérvonalazddé kereteit.





