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Bevezetés

A modern demokratikus allamokban a helyi koziigyek intézése elképzelhetetlen helyi 6n-
korményzatok miikodése nélkiil, igy a helyi 6nkormanyzatok rendszere — a kozépkori el6zmé-
nyekre is épitve — a polgéri dtalakulasok idészakaban egész Eurdpaban kiépiilt.! Az onkormény-
zatisag altalanos elterjedése €s hatokorének jelentds kiteljesedése igy viszonylag 4j jelenség.
Bér a jellemzden a kozépkori alapokon, a varosi és a kivaltsagolt tertiletek onkormanyzatisagan
alapulé autonomiak a polgari forradalmakat kovetden is fennmaradtak, azonban voltak olyan
orszagok, ahol nem, vagy csak nagyon sziik feladatokkal alakultak ki a helyi kozosségek tertileti
alapon nyugvé énkorményzatai.

Az dnkormanyzati rendszer atalakuldsanak kezdetét a szolgaltatd, joléti allamok kialakula-
sanak iddszakara tehetjiik. Bar ezek a joléti funkcidk, valamint a technikai fejlodéssel az elso-
sorban varosi kozszolgaltatdsok boviilésének, s ezzel az igazgatds atalakulasanak jelei mar a
20. szazad elején is jelentkeztek a fejlett nyugati dllamokban. Az 4llam — s igy ezen beliil az
onkormanyzatok — altal nyujtott szolgaltatasok rendkiviili kiboviilésére azonban a masodik vi-
laghaboruat kovetden, a nyugati joléti allamok kialakulasaval keriilt sor. A mésodik vilaghabora
befejezését kdvetd, amerikai segitséggel (Marshall-terv) torténd ujjaépités utani nagyjabol har-
minc éves iddszakot Nyugat- és Kozép-Eurdpdban a folyamatos és gyors gazdasagi fejlédés
mellett a népességszam novekedése (baby-boom) is jellemezte. A nyugati politikai és gazdasagi
tombhoz tartozd orszagok mindegyike ekkoriban keynesianus gazdasagpolitikat folytatott, s
habér eltérd intenzitassal, s eltérd joléti modelleket kovetve, de széles korben béviilt a huméan-
kozszolgaltatasok kore.

Ez az atalakulas mar 6nmagdaban is jelentds kihivast jelentett. A joléti allam kiépiilése az
onkormanyzati feladatok bdviilésével is jart, ugyanis ezeknek a szolgéltatdsoknak az ellatdsa-
nak a polgarokhoz kozeli, és igy hatékony ellatasi kereteit éppen a helyi-teriileti kzosségek
jelentették. A fenti valtozasok eredményeképpen az dnkormanyzati feladatok jelentds expanzi-
6ja jelentkezett az 1950-es évektdl kezd6dd iddszakban.* Az egyre tobb és szélesebb dnkor-
manyzati feladat igy a hagyomanyos, a XIX. szdzad kozepétdl kezdédden a 20. szdzad masodik
harmadaig kialakult polgari 6nkormanyzatok szervezeti és szerkezeti megoldésait is kezdte
szétfesziteni, igy a feladatok valtozasa magéara az onkormanyzati rendszerre is jelentds hatast
gyakorolt.®> Ezeket a kereteket a 20. szazad utolsé éveinek jelentds valtozasai, valamint az ez-
redforduld idészakanak kihivasai — amelyet a tdrsadalomtudomanyok a ,,masodik modernitas”
vagy a posztmodern kifejezéssel illetnek® — 11j kihivasok elé allitotta, amelyek nyoman azok
jelentdsen atalakultak. Az dnkormanyzati rendszer miikodésére ebben az idészakban az is je-

! Ld. KELEMEN M.: Az énkormadnyzatisag torténeti alakuldsa és f6bb modelljei, in: FOLDI A. (szerk.): Osszehason-
1ité jogtorténet. ELTE Eétvos Kiadd, Budapest 20142, 211-212.

2 LLd. uo. 200-201.

8 Ld.: J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM: Introduction. Subnational Democracy in Europe: Changing
Backgrounds and Theoretical Models. In: J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM (eds.): Oxford Handbook
of Local and Regional Democracy. Oxford University Press, Oxford 2011. 3.

4 Nyugat-Németorszagban is hasonlé folyamat jatszodott le: a méasodik vildghaborut kdvetd demokratikus és szo-
cialis jogallam az 6nkormanyzatisag reneszanszat jelentette, amelynek sordn jelentésen megnétt az onkormanyzati
feladatok szdma. Ld.: A. GERN — C. BRONING: Deutsches Kommunalrecht. Nomos, Baden-Baden 2019*. 50.

5 Ld. HOFFMAN |.: Az 6nkormanyzati (belsd) szervezeti jog valtozasainak fontosabb tendenciai az elmult évtize-
dekben: a helyi demokracia Szkiillaja és a hatékonysag Khariibdisze kozétt. Uj Magyar Kozigazgatds 2/12013. 7-
8.

® A ,,masodik modernitis” vagy a posztmodern értelmezésének tekintetében 1d. T. FITZPATRICK: New Thinking
about Social Welfare. In: J. BALDOCK — N. MANNING — S. VICKERSTAFF: Social Policy. Oxford University Press,
Oxford 2007. 690.
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lentds hatast gyakorolt, hogy a 20. szdzad utols6 harmadaban az allami szerepkorok is jelentd-
sen atalakultak, s az allami szerepkorok, feladatok és szolgaltatasok valtozasai az onkorméany-
zati szerkezetre és feladatellatasra is jelentds befolyast gyakoroltak. A joléti allamok atalakula-
sai az Onkormanyzatisag Gjraértelmezését is felvetették, a kiilonféle kozszolgaltatas-szervezési
paradigmak pedig az onkormanyzati paradigmak valtozasait is magukkal hoztak. A human ko6z-
szolgaltatasi teriileten (is) a polgari atalakulds kovetkeztében kialakuld és a helyi koziigyek
egyre tagabb korét ellatd helyi dnkorméanyzatok mikodésében olyan alapvetd valtozasok ko-
vetkeztek be, melyek megvaltoztattak az onkormanyzatisag jellegét, tartalmat.

A helyi-teriileti 6nkormanyzatok, valamint azok miikodése jelentésen befolyasolja egy
adott allam kozigazgatasanak a felépitését, arculatat és jellemzéit. Eppen ezért az 1990-es évek-
t6l kezdddbden a nemzetkozi szakirodalomban egyre nagyobb jelentdségre tettek szert az onkor-
manyzatisaggal kapcsolatos kutatasok, amelyek az eltéré onkormanyzati rendszerek, valamint
a fontosabb intézmények bemutatasara torekedtek.

A fenti munkak — a disszertacio I. fejezetében ismertetendd, dontden a kontinentalis dnkor-
manyzati felfogasra figyelemmel — elsésorban az dnkormanyzatok dltalanos miikodésével és
szervezetével kapcsolatos fobb kérdéseket tekintik at. Ide sorolhatéak azok a miivek, amelyek
az egyes allamok (vagy szovetségi felépitésii allam esetén a tagallamok) dnkormanyzati rend-
szerét és annak miikodését mutatjak be. Ezek a miivek, mint ahogy sok esetben a cimiik is jelzi
az Odnkormanyzati (szak)politikaval foglalkoznak, azaz vizsgalddasi horizontjuk egy tagabb, al-
lamtudomanyi szemlélet. Az atfogd, kozigazgatas-tudomanyi megkozelités mellett ezeknek a
munkaknak a masik f6 jellemzdje az, hogy az 6sszehasonlitast — ha azonos szempontok mentén
is — de alapvetden orszagonként végzik el.” Az azonos szerkezet teszi lehetévé az dsszehason-
litast. Igy — Lérincz Lajos tipolégigjaval® élve — ezek a munkéak az empirikus vizsgalatokon
val6 dsszehasonlitas egyedi szintjét képezik.® Az altalanos dsszehasonlité miivek koziil sajatos
csoportot képeznek a helyi tigyekkel foglalkozo, &m a hagyomanyos 6nkormanyzati kereteken
taulmutato elemzések. Ide elsdsorban a varosi kormanyzassal (urban governance) foglalkozé
munkak sorolhatdak, akik a varoskdzpontl igazgatasi keretek jogi, politikai, kdzszolgaltatasi,
kozgazdasagi €s egyéb tarsadalmi aspektusait hasonlitjdk 6ssze. Ezekben a munkdkban is sze-
repelnek 0sszehasonlitdé onkormanyzati kérdések, am ott azok csak a vizsgalatok egyik eleme-
ként, az Snkormdanyzati jog korébe vonhaté intézményi hattér elemzéseként jelennek meg.'® Az
intézményi vizsgalatok korében jelennek meg azok a miivek, amelyek az onkormanyzati rend-
szerek egy-egy fontosabb, gyakran nagyobb valtozasokat atéld intézményeit tekintik at. igy
példaul vizsgaljdk a polgarmesterek helyét és szerepétl!, a népszavazasok és a kozvetlen de-
mokracia alkalmazasanak korét!2. Azonban az altalanos, jogintézményenkénti dsszehasonlitas,

7 Ebbe a korbe sorolhaté tobbek kozott a kdvetkezé munkak: H.-G. WEHLING (hrsg.): Kommunalpolitik in Europa.
Kohlhammer Verlag, Stuttgart — Berlin — K6ln 1994., J. BOGUMIL — L. HoLTKAMP: Kommunalpolitik und Kom-
munalverwaltung. Eine policyorientierte Einfiihrung. Verlag fur Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2006., vala-
mint J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM (eds.): The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy
in Europe. Oxford University Press, Oxford 2011. A fenti munkak koziil a leginkabb jogi szempontinak A.-M.
MORENO (ed.): Local government in the Member States of the European Union: a comparative legal perspective.
INAP, Madrid 2012. mi tekinthet6.

8 Ld. LORINCZ L.: 4 kézigazgatds alapintézményei. HVG-Orac, Budapest 2005. 42.

% J6 példa erre az §sszehasonlité dnkormanyzati jog terén legutobb megjelent, kézikdnyvként is hasznalhato tan-
konyv. Ld. FABIAN A. (szerk.): Vilogatott énkormdanyzati modellek. Dialog — Campus Kiado, Pécs — Budapest
2012.

10 Az 6sszehasonlitd varosi kormanyzasi munkdkra a nemzetkdzi szakirodalomboél jo példa M. HAUS — H. HEINELT
— M. STEWART (eds.): Urban Governance and Democracy. Leadership and community involvement. Routledge,
London (UK) — New York (NY, USA) 2005. cimii munkaja.

11.d. H. BACK — H. HEINELT — A. MAGNIER (eds.): The European Mayor. Political Leaders in the Changing
Context of Local Democracy. Verlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2006.

121 d. T. SCHILLER (ed.): Local Direct Democracy in Europe. Direct Democracy in Modern Europe. Springer VS,
Wiesbaden 2011.
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mint modszer — bar a magéanjogi jog-6sszehasonlitasban mara mar meghatarozonak tekinthetd
— csak korlatozottan jelent meg az dnkormanyzati jog teriiletén. A viszonylag kevés, 6nkor-
manyzati jogias, intézményenkénti 6sszehasonlité munka®* mellett féleg az Snkormanyzatok-
kal és a helyi koziigyek intézésével kapcsolatos kozigazgatas-tudomanyi teriileteken alkottak
ilyen munkakat.

Az 6nkormanyzati jog sziikebb felfogasat kovetd miivek mellett megjelentek olyan munkak
IS, amelyek az 6nkormanyzati jog tdgabb értelmezésén alapultak. Ez a megkozelités elsdsorban
az angolszasz jogirodalomban alakult ki, részben az ottani, eredetileg enumeracioés dnkormany-
zati modellre tekintettel. Ezek az 6sszehasonlitdo dnkormanyzati munkak vizsgaltak a helyi ko-
z0sségek autonomidinak az agazati feladatellatasban betoltott részletes feladat- és hataskoreit
¢s azok eljarasat. Az angolszasz munkak is els6sorban egy-egy adllam dnkormanyzati rendszerét
tekintették at, az 6sszehasonlitd szemlélet elsésorban a foderalis felépitést orszagok — igy kii-
l6nosen az Egyesiilt Allamok, Kanada, Ausztralia — esetében jelent meg, de akkor s csak az
adott foderacio tagallami rendszereinek osszevetése soran.'® Az dnkormanyzati feladatok és a
helyi autonomidk altal ellatott human kozszolgalgtatasi feladatok Gsszehasonlité elemzése a
szakirodalomban viszonylag sziikebb. Erre a szakirodalmi hidnyossagra tekintettel kezdtem
meg mar kordbban — a 2010-es évek kezdeteitdl az dnkormanyzati feladatok Gsszehasonlitd
vizsgalatat is, amely korabbi kutatdsaimat 2016-t61 az MTA Bolyai Janos Kutatasi Osztondij is
tamogatta. Jelen munka ennek a human-kdzszolgaltatasok és az onkormanyzatok szerepvalla-
lasdnak Osszehasonlito elemzésével kapcsolatos fontosabb eredményeimet foglalja 6ssze. Ez a
kutatas kiegésziti a 2000-es évek kdzépétdl folytatott onkormanyzati 6sszehasonlitd elemzése-
imet, amelyek elsdsorban a szervezet, a mitkodés, a gazdalkodas altalanos kérdéseire 6sszpon-
tositottak.

Mivel — az el6z6ekben jelzettek szerint — az 6nkormanyzatok altal ellatott feladatok kozott
a 20. szazad ota kiilonosen jelentdssé valt a human-kozszolgaltatdsok szervezése, ezért ez a
munka els@sorban erre a kérdéskorre dsszpontosit, kiilonds tekintettel arra, hogy az atalakuld
allami szerepkorok rendkiviil élesen jelennek meg ezeken a teriileteken, valamint az allami és
onkormanyzati feladatokkal kapcsolatos paradigmak atalakuldsai is kiilonden jol elemezhetdek
e korben.

A kozszolgaltatasok helyi-teriileti szervezésére jelentGs hatast gyakorolt a COVID-19—
vilagjarvany is, amely szamos, kordbban is megindul6 — elsGsorban centralizacios, de bizonyos
esetekben éppen decentralizacios — tendenciara egyfajta katalizacios hatast gyakorolt, masrészt,
mint minden valsaghelyzet tobb, centralizaciods és koncentracios folyamatot is elinditott, illetve
felerdsitett.'® Eppen ezért bizonyos, a COVID-19 hatasara kialakult valtozasok elemzésétél sem
lehet eltekinteni, jollehet a disszertacio kéziratanak lezarasakor még nem lehet pontosan latni a
jarvanyhelyzetnek az dnkormanyzati kozszolgaltatasi rendszerekre gyakorolt kozép- €s hosz-
szutavua hatésait.

13 Ld. FOLDI (szerk.): i. m. 1. 1abjegyzet 31-37.

14 Az egyik elsé ilyen, a jogintézmények 6sszehasonlitdsat elvégz6 munka a briisszeli székhelyti Nemzetkozi Koz-
igazgatas-tudomanyi Intézet égisze alatt sziiletett meg. Ld. G. MARCOU — |. VEREBELYI (eds.): New Trends in
Local Government in Western and Eastern Europe. International Institute of Administrative Sciences, Brussels
1993. Az Gjabb magyra nyelvii szakirodalombdl 1d. e sorok szerzdjének monografiajat: HOFFMAN |.: Gondolatok
a 21. szazadi onkormanyzati jog fontosabb intézményeirdol és modelljeirol. ELTE Eotvos Kiado, Budapest 2015.
15 Az angolszasz felfogast illetéen példaul 1d. A. ARDEN — C. BAKER — J. MANNING: Local Government Constitu-
tional and Administrative Law. Sweet & Maxwell, London 20082. Az Amerikai Egyesiilt Allamokon beliili sajatos
Osszehasonlité jellegii munkaként kiemelhetjiik A. O’M. BOWMAN — R. KEARNEY: State and Local Government.
Wadsworth — Cengage Learning, Belmont (CA) 20118, c. munkajat.

18 Ld. BALAZS I. — HOFFMAN 1.: Kozigazgatasi jog konronvirus idején — a kdzigazgatdsi jog reziliencidgja? MTA
Law Working Papers 2020/21. 14-15.
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A disszertacidoban els6ként roviden attekintem az dsszehasonlitas modszertani kereteit, az
alkalmazott megkozelitéseket, valamint kijel616m a vizsgalat kereteit. Ebben a fejezetben sziik-
ségszertien felvillantok olyan elemeket is, amelyeket a késobbi részekben fejtek ki részleteseb-
ben. A mddszertan keretében attekintem az elemzés matrixat, azaz azokat a szempontokat, ame-
lyeket az egyes feladatcsoportok korében vizsgalok. Az els6 rész kovetkezo fejezetében elem-
zem részletesebben a vizsgalat targyat: az onkormanyzatok €s szerveik altal ellatott human-
kozszolgaltatassal Osszefiiggd feladatok korét. Itt tekintem 4t az dnkormanyzati és allami fel-
adatellatasra hato paradigmakat, valamint felvazolom azok valtozasait és annak torténelmi fo-
lyamatait. Megvizsgalom a human kozszolgaltatasokkal, azok mérhetéségének és értékelhetd-
ségének lehetségéses modszereit, valamint a humén kdzszolgaltatasi rendszer konvergencidjara
kihato tényezdket is.

A kovetkez6, masodik részben a kulturalis és oktatasi agazat terén nyujtott helyi-teriileti
kozszolgaltatasok korét tekintem at. A fenti részben — az 1. fejezetben kifejtendé modszerekre
figyelemmel — kiilon elemzem az 6nkormanyzatok és szerveik szolgaltatasi és — részben — ha-
tosagi (a szolgaltatasok mindségével dsszefiiggd) feladatellatasat is. A harmadik részben a fenti
szolgéltatasi paradigmavaltodsok hatésait legélesebben tiirk6zd joléti szolgaltatési teriileteken
mutatom be. Roviden emlitem, hogy ezek az atalakulé szerepek milyen valtozasokat eredmé-
nyeztek a fejlesztési teriileteken.

A disszertacid zard részében Osszefoglalom az allami szerepkorok valtozasanak az onkor-
manyzatokra gyakorolt hatasait, valamint ehhez kapcsoléddan az 6nkormanyzati rendszerek
atalakulasanak iranyait. Ennek soran arra is torekszem arra, hogy megteremtsem a kapcsolatot
az dnkormanyzatok szervezete és miikodése alapjan torténd modellek €s a feladatellatas alapjan
meghatarozhaté modellek kozott.

Disszertaciom f6 célja, hogy a fenti feladatok és az azokhoz k6t6d6 (jog)intézmények fobb
jellemvonasainak és modelljeinek a bemutatasdval megmutassa, hogy melyek azok a keretek,
amelyek kozott a modern 6nkorményzati rendszerek fejlddnek, melyek azok a hatasok, amelyek
ezt a rendszert formaljak. Mar most eldre jelzem — részletesen majd az . fejezetben fejtem ki —
hogy bar vizsgalatom elsGsorban az igazgatastudomany, s kisebb részben a jogtudomany, azon
beliil is szervezeti jog modszereire €pit. A szervezeti jog kdozponti megkdzelités abban is 1at-
hatd, hogy az elemzés soran a vizsgélat a human kozszolgaltatasok korében nem az alapjogok
oldalardl kozeliti a szolgéltatdsok megszervezését, a hozzaférés jogalapjanak elemzését csak
korlatozottan végzi el, tovabba a szabalyozas jogdogmatikai-joggyakorlati elemzése is csak
korlatozottan jelenik meg. Az igazgatastudomanyi szempontrendszer a human kozszolgaltata-
sok nyujtasanak szakpolitikai, kdzpolitikai elemzése mellett a fentiek koltségvetési, ignybevé-
teli kérdéseinek, adatainak, azaz a szolgéltatasny(jtas gyakorlatanak az elemzésében jelenik
meg, igy egy sajatos, multidiszciplinaris jellegli modszertant alkalmazok a vizsgalat soran.

Az 9sszehasonlitas ugyanis nem 6ncéli: a valtozasok, az azok nyoman kialakulé modellek,
azok erényei, hibai, valamint a kialakulasukhoz vezetd tényezOk valamennyi nemzeti jogalko-
tas és joggyakorlat szamara is példaként szolgalhatnak, s hozzéjarulhatnak ahhoz, hogy egy jol
miikddé onkormanyzati rendszer alakulhasson ki.
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|. rész Az onkormanyzati feladatok és a (helyi-teriileti) human koézszol-
galtatasok osszehasonlitasanak fobb elméleti keretei
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1. fejezet Az onkormanyzati feladatok osszehasonlit6 elemzésének
keretei és modszerei

1. Bevezeto kérdések: az osszehasonlito jogtudomdny és az 6sszehasonlito kozigaz-
gatasi jogtudomany altalanos helye és szerepe

A kiilonféle rendszerek dsszehasonlitasanak jelentds hagyomanyai vannak a tarsadalomtu-
doményokban ¢és a jogtudomanyban is. Jollehet az 6sszehasonlitéd jog gyokerei az dkori Gorog-
orszagig ¢s a kozépkorig nyulnak vissza, azonban az dsszehasonlité jogtudomanyrol, mint sa-
jatos diszciplinardl csak a XIX. szazadi kodifikaciok kora 6ta beszélhetlink. A tudoméanyagga
valas meghatarozé elemei a XIX. szazad eleji kodifikaciok voltak, amikor is jelentds eltérések
alakultak ki a kontinentélis Eurépa egyes allamainak jogrendszerei kozott.}” Figyelemmel arra,
hogy ezek a tudomanyosan vizsgalt kiilonbségek els6sorban a magéanjogi szabalyozas teriiletén
alakultak ki, valamint, hogy a kiilonféle jogtudomanyi elemzések is elsésorban a maganjog
intézményeit vizsgaltak, az 9sszehasonlitd jogtudomany moddszertana a maganjog-tudomany
modszertanara épiilt.’® A modern magéanjog kialakulasaval parhuzamosan, a XIX. szazad els6
felében indult meg a kozigazgatasi jog és a kozigazgatasi jogtudomany kifejlodése, amely a
modern, polgari (jog)allamok 1étrejottének egyik eredménye volt.'® A XIX. szazad végén ki-
alakul6 6sszehasonlitd kdzigazgatasi jogtudomany, mint sajatos tudomanyag elsdsorban a jog-
allami elvek kozigazgatasi rendszerekben torténd érvényesiilésének, a kozigazgatas feletti biroi
kontroll szabalyainak ¢s rendszerének, az igazgatasi autonomidk ¢s a kozigazgatasi szervek
ondllosaganak, a kozigazgatasi dontések meghozatala eljarasanak a kérdéseire, azaz a kozigaz-
gatas altalanos szervezeti és eljarasi szabalyainak és modelljeinek az 6sszehasonlité elemzésére
fokuszalt. Bar ezek az éaltalanos elméleti keretek mar a XIX. szdzad végére kialakultak, az 6sz-
szehasonlito jogi elemzések szélesebb korben csak a 20. szazadban terjedtek el a kozigazgatasi
jogtudomanyban.? Jollehet a 20. sz4zad folyaman a fenti modszert alkalmazasa meghonosodott
a kozigazgatassal foglalkoz6 tudomanyok korében, szamos diszfunkcionalis jelenség is felme-
rilt az alkalmazasuk soran. Els6ként a modszertani nehézségeket emelhetem ki. Miként jelez-
tem, az Gsszehasonlitd jogtudomany modszertana elsdsorban az dsszehasonlitd magadnjog tu-
domanya (részben az 6sszehasonlito biintetdjog-tudomany) tertiletén alakult ki, igy ezek a mod-
szerek elsdsorban a kiilonféle maganjogi, biintetdjogi, valamint polgari €s biintetd eljarasjogi
szabalyok ¢és rendszerek dsszehasonlitasara optimalizalodtak. A kozjog — és azon beliil is a koz-
1gazgatasi jog — kozvetlen politikai kapcsolatai €s kitettsége miatt a hagyomanyos 6sszehason-
1itd6 modszerek alkalmazasa jelentds nehézségekbe {itk6zott, ugyanis azok jelentds részben pont
ezeket a kapcsolodasi elemeket hagytak figyelmen kiviil. Hasonldan, az egyes kozigazgatasi
rendszerek fejlédésére jelentds hatassal volt az adott orszag tarsadalmi rendszerének fejlodése,
éppen ezért az egyes kozigazgatasi intézmények 0sszehasonlitasa soran mar korabban is jelen-
tds szerepre tettek szert a mas tdrsadalomtudomanyokban — igy kiilondsen a szociologidban, a

7 Ld. R. DAVID — J. E. C: BRIERLEY: Major Legal Systems in the World Today. An Introduction to the Study of
Comparative Law. The Free Press, New York (NY, USA) 1978. 2-5., valamint K. ZWEIGERT — H. KOTZ: An Int-
roduction to Comparative Law. Clarendon Press — Oxford University Press, Oxford 1998. 3-7. Hasonloan: FEKETE
B.: A modern jogdsszehasonlitas paradigmai. Kisérlet a jogdsszehasonlitds tudomanytorténetének 0j értelmezé-
sére. Doktori (PhD) értekezés. PPKE JAK, Budapest 2010.

18Ld. H. P. GLENN: Comparative Legal Families and Comparative Legal Traditions. In R. ZIMMERMANN — M.
REIMANN (eds): Oxford Handbook of Comparative Law. Oxford University Press, Oxford 2006. 422-424.

19 | d. FAZEKAS J. — FAZEKAS M. — HOFFMAN |. — ROZSNYAI K. — SZALAI E. (FAZEKAS M. szerk.): Kozigazgatdsi
Jjog. Altalénos rész I. ELTE E6tvos Kiado, Budapest 20173, 77-79.

20 Ld. S. ROSE-ACKERMANN — P. L. LINDSETH — B. EMERSON: Introduction. In: S. ROSE-ACKERMANN — P. L.
LINDSETH — B. EMERSON (eds.): Comparative Administrative Law. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northamp-
ton (MA, USA) 20172 2-3.
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politoldgidban és a kdzgazdasagtanban — kialakult 6sszehasonlitd modszerek. Mindezen ele-
mek és megkozelitések egylittes alkalmazasa végso soron egy 0j 0sszehasonlitd jellegli tudo-
manyag, az 0sszehasonlitd kdzigazgatas vagy Osszehasonlitd kozigazgatas-tudomany kialaku-
lasahoz vezetett, amely tudomanyag egyszerre tamaszkodik a jogtudomany, a politikatudo-
many, a szocioldgia és a kozgazdasagtudomany modszereire, s amely ezekbdl a modszerekbol
— a kozigazgatas sajatossagaira tekintettel — egy sajatos, j modszerrel rendelkez6 diszciplinat
alakitott ki.?!

Az 0sszehasonlitd kozszolgaltatasi €s Onkormanyzati jog kereteit is ezek a megkozelitések
hatdrozzak meg. Az onkormanyzatok egyértelmiien a kdzigazgatas részeinek tekinthetdek, és a
kozszolgaltatasok szervezésében is fontos szerepet jatszanak az allami szervek, éppen ezért
ezen a terlileten is megjelennek a fent vazolt jelenségek. Szamos elemzés foglalkozik a helyi és
a teriileti demokracia, valamint a helyi-teriileti onkormanyzati rendszerek, az egyes kozszolgal-
tatdsok nyujtasara vonatkozo6 agazati rezsimek fobb jellemzodivel. A téma rendkiviil népszerti
¢és kedvelt az utobbi iddszak kozigazgatassal foglalkozo szakirodalmaban, szdmos monografia,
tanulmanykdtet €s konferenciakotet foglalkozott ezzel a kérdéssel. Ezek tobbsége az dnkor-
manyzati (igazgatasi) rendszer szervezeti €s eljardsi kérdéseivel, valamint a helyi demokracia
miukodésével foglalkozott els6sorban. A kdvetkezOkben azt tekinteném at, hogy a szakiroda-
lomban milyen f6bb megkdzelitések és modszerek jelentek meg, s hogy ezek mennyiben alkal-
mazhatoak az dnkormanyzati feladatokra vonatkozo kérdések 6sszehasonlitd elemzése soran.

2. Az osszehasonlito 6nkormanyzati megkozelitések soksziniisége

Az 6sszehasonlitdsnak kiilonféle szintjei alakultak ki. A kdvetkezokben ezen a kiilonb6z6
modszerek és megkozelitések fobb elemeit szeretném vazlatosan bemutatni.

a) Osszehasonlito jogtudomadnyi megkizelités

i) Az altalanos 6sszehasonlito kozigazgatasi jogtudomany modszerei és megko-
zelitése

Az 6sszehasonlito jogtudomany modszerei €s megkozelitése elsdsorban a maganjogi intéz-
mények Osszehasonlitasara épitve alakult ki. A kozigazgatési jog, mint elkiiloniilt jogag a pol-
gari forradalmak, valamint a jogallami elv altaldnosséa valdsa nyoman alakult ki a XIX. szazad
els6 felétdl kezdédden. Jogtudomanyi agként igy a kozigazgatasi jog tudomanya viszonylag
fiatal, erre tekintettel az 6sszehasonlitd kozigazgatasi jogtudomany is megkésve alakult ki az
dsszehasonlitd jogtudomanyon beliil.?? Ennek a fejlédési folyamatnak kiilonféle kovetkezmé-
nyei vannak. El0szor is, a sajatos kialakuldsra tekintettel az dsszehasonlitdo kozigazgatasnak
kiilonféle modszerei alakultak ki. LORINCZ Lajos osztalyozasa alapjan? az dsszehasonlité koz-
1gazgatasi elemzések elsd szintjét az egyes allamok jogi szabdlyozasanak 6sszehasonlitasa je-
lenti. A fenti mddszert kdveté miivekben — miként erre a Bevezetésben is utaltam — az egyes
orszagok rendszereinek bemutatasara kertil sor. Az 6sszehasonlito jelleget az jeleniti meg, hogy
az egyes orszagokat egységes modszertan és szemlélet alapjan mutatjak be a szerzok. Ezek az
altalanos modszertani keretek altalaban a kotetek bevezetd fejezeteiben jelennek meg, ahol a

21 Az 6sszehasonlito kozigazgatas-tudomany elkiiloniiltsége, kifejlédése és modszerei tekintetében 1. részleteseb-
ben: S. KUHLMANN — H. WOLLMANN: Introduction to Comparative Public Administration. Administrative Systems
and Reforms in Europe. Edward Elgar, Cheltenham (UK) and Northampton (MA, USA), 2014. 2-9.

22 Az dsszehasonlito kozigazgatasi jogtudomany kialakuldsa és az 6sszehasonlité maganjogtudomannyal valo kap-
csolata tekintetében 1d. részletesebben: F. BIGNANI: Introduction. A new field: comparative law and regulation.
In: F. BIGNANI—D. ZARING (eds.): Comparative Law and Regulation. Understanding the Global Regulatory Pro-
cess. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA, USA) 2016. 2-3.

23 | GRINCZ Lajos dsszehasonlitd kozigazgatassal kapesolatos tipizalasa tekintetében 1d. részletesebben: LORINCZ
L.: Az Eurdpai Unié tagorszagainak kizigazgatdsi rendszere. Osszehasonlité kézigazgatds. Unié Kiadé, Buda-

pest, 2006. 23-40. és LORINCZ L.: i. m. 8. 1abjegyzet 37-45.
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kutatast vezet6i kijelolték az 0sszehasonlitas fObb szempontjait, ezzel gyakorlatilag az egyes
(orszag)tanulmanyok szerkezeti felépitését €és modszertanat is meghataroztak a kijeldlt kutatok.
fgy ezek a kotetek sokszerz6s miivek, ahol jellemzéen az egyes orszagtanulméanyokat, mint a
kotet fejezeteit az adott orszagbol érkezd szakeértd késziti el. A kotet szerkesztdi pedig a kotet
modszertanat meghatarozo, a kutatast 6sszefogo €s igy a bevezetd (€s esetleg a zard) tanulmanyt
jegyzd kutatok, akik altalaban az adott kérdés nemzetkozileg elismert szakértdi. A masodik
csoportba LORINCZ Lajos az egyes jogintézményeket dsszehasonlito munkdkat sorolta. Ebben a
megkozelitésben nem az egyes orszagok szabalyozasat mutatjak be elkiilonitetten, hanem az
egyes jogintézmények elemzésein beliil vazoljak fel az adott jogintézménnyel kapcsolatban a
kiilonféle orszagokban kialakult szabalyozasi megoldasokat. Ezek a munkak is tobbszerzds mii-
vek, azonban itt nem orszagonként, hanem jogintézményenként kiiloniilnek el a fejezetek és a
szerzOk, igy egy szerzO egy-egy jogintézményt vizsgal, azok nemzetkozi, 6sszehasonlitd 6sz-
szefiiggéseiben.?

Az Osszehasonlitdo kozigazgatas teriiletén megjelend Gjabb szakirodalom elemzéseinek
tobbsége az elsd modszertani megkdzelitést koveti.? Jollehet, az dsszehasonlitds elsd szintjét
megvalositd munkdk teszik ki az §sszehasonlitd kozigazgatasi jogi szakirodalomnak még min-
dig a tobbségét, az utobbi (két) évtizedben széles kdrben megjelentek az dsszehasonlitds maso-
dik szintjét megvaldsité munkak is, valamint azok a konyvek, amelyek a két modszert 6tvoziké.
fgy kiilondsen olyan megoldasok jelentek meg, amelyek alapvetéen az egyes jogintézményeket
hasonlitjdk 6ssze, de kiemelnek egy modellalkot6 allamokat, vagy olyan orszagokat, anmelyek
megoldésai jelentés mértékben eliitnek az altalanos mintaktol. Igy tulajdonképpen a jogintéz-
ményenkénti 0sszehasonlitds mellett bizonyos korben orszagtanulmanyokat is tartalmaznak
ezek a munkak.?® Ezeknek a munkéknak a 6 jellemzdje, hogy a kozigazgatdsi rendszerek egé-
szére kiterjedo elemzéseket tartalmaznak. Az dnkorményzati rendszer a kozigazgatasi rendsze-
rek egyik fontos alrendszere, igy sziikségszertien 6sszehasonlité dnkormanyzati (jogi) kérdése-
ket is targyalnak. Azonban az 6sshasonlito onkormanyzati kérdések csak az elemzés egyik rész-
tertiletét jelentik. A fenti problémakor tipikusan a kozigazgatas fiiggetlen €s autonom strukta-
rainak az elemzése korében meriil fel.?” Az altalanos kozigazgatasi jogi dsszehasonlité munkak
a kutatasok fontos elemei, azonban az dnkormanyzatok €s az onkormanyzatisag kérdéskorét
csak viszonylag sziikebb korben vizsgaljak — az altalanos megkozelitésre tekintettel.

24 A magyar 6sszehasonlitd jogtorténet tankonyvi irodalmaban is jol elkiiloniil a két megkozelités. Igy az Eotvos
Lorand Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudoméanyi Karan hasznalt korabbi egyetemes jogtorténeti tankényvek
az 6sszehasonlito jogtorténet elsd megkdzelitését alkalmaztak, azaz orszagonkénti sszehasonlitdsban mutattak be
a tantargy anyagat. Ezzel szemben az 6sszehasonlitd jogtorténet jelenleg hasznalt alapvetden jogagankénti, jogin-
tézmény-csoportonkénti 6sszehasonlitast alkalmaz. Az orszagonkénti 6sszehasonlitas tekintetében 1d. részleteseb-
ben: RACZ L. (szerk): Egyetemes dllam- és jogtorténet. Okor — feuddlis kor. HVG-Orac, Budapest 1998. és RACZ
L. (szerk.): Egyetemes dllam- és jogtorténet. Polgdari kor. HVG-Orac, Budapest 2002. A jogintézményenkénti
osszehasonlitds tekintetében 1d. részletesebben: FOLDI A. (szerk.): Osszehasonlité jogtorténet. ELTE Edtvos Ki-
ado, Budapest 2016°.

% A rendkiviil béséges angol nyelvii szakirodalom korébél ide sorolhatjuk példaul a kdvetkezé miivet: R. SEERDEN
— F. STROINK (eds.): Administrative Law of the European Union, Its Member States and the United States. A
Comparative Analysis. Intersentia — Metro, Antwerpen — Groningen 2002. A magyar szakirodalombol az §ssze-
hasonlitas elsé szintjét valositotta meg példaul LORINCZ L.: i. m. 8. labjegyzet, illetve az utobbi iddszak egyik
leginkabb széleskorti projektjének tekinthetd, az MTA Jogtudomanyi Intézetének keretei kozott elkésziilt munka:
Id. SZAMEL K. — BALAZS |. — GAJIDUSCHEK GY. — KOI Gy. (szerk.): Az Eurépai Unié tagdllamainak kozigazgatdsa.
Complex Kiad6, Budapest 2011.

% A fenti, hibrid jellegli kotetek kozé sorolhaté a Max Planck Intézet keretében zajlé, nagyivii kdzjogi 6sszeha-
sonlitas egyik legtijabb kotete is: A. VON BOGDANDY — S.CASSESE — P. HUBER — S. UNGER (hrsg.): Handbuch lus
Publicum Europeaum. Band V. Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige. C. F. Miiller Heidelberg, 2014. Szintén
hasonlé modszert kovet az Edward Elgar kiadovallalat altal gondozott 6sszehasonlité kdzigazgatasi jogi kézikonyv
is. Ld.: S. ROSE-ACKERMANN — P. L. LINDSETH — B. EMERSON (eds.): i.m. 20. Ij.

27 fgy példaul a mar emlitett, a Max Planck Intézet keretei kozott zajlo kutatds is ebben a korben targyalja az
Osszehasonlitéo onkormanyzati kérdéseket. Ld.: BOGDANDY — CASSESE — HUBER — UNGER: i. m. 26. lj. 893-926.
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i) Az dsszehasonlito onkormanyzati jogi munkak megkozelitése

Amennyiben a kifejezetten az onkormanyzati jogi szabalyozast Gsszehasonlitasara épiilé
megkozelitésre tekintiink, akkor kiemelhetjiik, hogy ez a modszertan széles korben elterjedt az
Oonkormanyzati igazgatas jogi szabalyozasanak oktatdsaban. Jollehet, a nemzetkozi 6sszeha-
sonlitd dnkormanyzati jog azelmult évtizedekben egy egyre inkdbb kozpontba keriil tudoma-
nyos kutatasi téma, az 6sszehasonlité dnkormanyzati jogtudomany elsédleges terepe mégis a
szovetsegi allamokon beliil az egyes tagallamok onkormanyzati rendszereinek ésszehasonlito
szemléletii vizsgalata. A foderalis allamokban ugyanis az 6nkormanyzati rendszereknek legfel-
jebb az atiltalanos, elvi kereteit rendezik a szovetségi alkotmanyok (egyes esetekben még azt
sem), az Onkormanyzati rendszer felépitésének meghatarozasa, szabalyozasa a tagallamok ha-
taskorébe tartozik.?® Mindezekre figyelemmel az adott orszag onkormanyzati jogi szabalyoza-
sat elemz6 monografidk, valamint az 6nkormdnyzati igazagtas jogi kereteit ismertetd tankony-
vek szemlélete és megkdzelitése sziiksegszeriien osszehasonlito jellegii, hiszen az adott orszag-
ban tobb, kiilonféle onkormanyzati rendszer ¢l egymas mellett, amelyek sok esetben jelentdsen
eltérnek egynmastol.?®

Az 6sszehasonlito szemléletet azonban nemcsak az allamokon beliili, hanerm a kiilnb6z6
allamok onkormdnyzati rendszereinek vizsgélatdban is egyre szélesebb korben alkalmazzak.
Azonban a nemzetk6zi szakirodalom attekintésekor élesen felmeriil az a kérdés, hogy mit te-
kinthetiink tulajdonképpen az 6nkormanyzati jog targyanak. A fogalmi kereteknek mar a Beve-
zetében is emlitett, s a 2. fejezetben is kifejtendd bizonytalansaga ugyanis jelentds mértékben
megneheziti az §sszehasonlitd elemzést. A modszer egyik kiinduldpontja, hogy lehetdleg meg
kell hatarozni egy dsszehasonlithat teriiletet.® Az dnkormanyzati jog értelmezése korében —
ahogyan mar jeleztem — két f6 megkozelités alakult ki.>* Az elsé megkdzelités az Snkormany-
zatok kontinentalis modelljére épit. A kontinentalis Eurdpéban az dnkormanyzatok feladat- és
hattiskoreit az egyes alkotmanyok egy generalklauzudval — 4ltaldban a ,, helyi koziigy” general-
klauzuldjéval — hatarozzék meg. Az 6nkormanyzatok feladatait ezen altalanos keretek kozott a
torvényalkotés fejti ki részletesen, altaldban az egyes dnkormanyazti feladatokat (szolgéltata-
sokat, hat6sagi hataskoroket rendezd) agazati kozigazgatasi jogi szabalyok keretein beliil.
Mindezekre figyelemmel ezen megkozelités alalpjan az nkormanyzati jognak az dnkormany-
zati feladatok dltalanos, keretjellegii szabalyait meghatdrozo, jellemzden az 6nkormanyzatokat
altaldban szabalyozé torvényekben meghatérozott kérdéseit hasonlitjdk ossze. Igy az onkor-
manyzati feladatoknak ezek a munkék a lehetséges tipizdldsdt és a fobb tipusok rendszerének
Osszehasonlitasat tartalmazzak csak. Ebben a megkozelitésben az 6nkormanyzati jog korébe
elsésorban az onkorményzatok alkotmanyos jogalldsanak, az 6nkormanyzati feladatok fébb ti-
pusainak, az dnkormanyzatok szervezetének és egyiittmiitkodéseinek, az 6nkormanyzatok va-
gyonanak és gazdalkodasanak, az 6nkormanyzatok és az egyéb allami szervek kapcsolatanak,
valamint az 6nkormanyzatok allamigazgatasi felligyeletének a kérdéseit vonjak, s az dsszeha-
sonlité munkak elsdsorban a fenti kérdések elemzésésre terjednek ki.3?

28 A szdvetségi allamok és az dSnkormanyzati rendszerek viszonyénak kérdésében 1d. részletesebben: HOFFMAN: i.
m. 14. lj. 28-33.

29 A szdvetségi tagallamok dnkormanyzati igazgatasat és annak jogi kereteit bemutatd, a tagallami szint{i jogalko-
tas eltéréseire figyelemmel sziikségszerlien Osszehasonlito jellegli megkdzelitést alkalmazé munkakra jo példat
jelentenek az alabbi monografiak és tankonyvek: H. NEUHOFER: Gemeinderecht. Organisation und Aufgaben der
Gemeinden in Osterreich. Springer, Wien — New York 1998%., A. GERN — BRUNING: i. m. 4. lj., T. I. SCHMIDT:
Kommunalrecht. Mohr Siebeck, Tiibingen 20112, és A. O’M. BOWMAN — R. KEARNEY: i. m. 15. |j.

%0 Ld. F. BIGNANI: i. m. 22. 1j. 3-5.

31 A fenti megkodzelitések attekintését illetden 1d. részletesen: A.-M. MORENO (ed.): i.m. 7. Ij. 16-17.

32 Ld. A.-M. MORENO (ed.): i.m. 7. 1j. és SIKET J.: 4 helyi, teriileti onkormadnyzatok kézigazgatasi autonomidja
Magyarorszagon. Torténeti és nemzetkizi kitekintéssel, figyelemmel a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdjdra
c. PhD disszertaciojat (SZTE AJK, Szeged, 2017), tovabba a disszertaci6 alapjan késziilt kotet: SIKET J.: A helyi
onkormanyzatok kézigazgatdsi autonomidaja Magyarorszagon. Az autonomia egyes targykérei intézmenytorténeti
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A masik megkdozelités az onkormanyzatok hataskdreinek a hagyomanyos angolszasz jog-
ban kialakult meghatarozasan alapul. Ez a rendszer az 6nkormanyzatokat — elsdsorban a parla-
menti szuverenitas eszméjébol (King / Queen in Parliament) kiindulva — a térvényhozas altal
meghatarozott szerveknek tekintette, amelyek a torvényhozas altal definialt hataskdrokben jar-
nak el, ezen hataskoreiket nem Iéphetik at, azaz érvényesiil a hataskoratlépés tilalmanak elve
(ultra vires principle).®® Ez a megkozelités tagadta azénkormanyzatok altalanos hataskorének
elvét. A klasszikus angolszasz onkormanyzati jogi munkak részletesen elemezték az onkor-
manyzatok részére hataskoroket megallapitd joganyagot is, hiszen ezek az agazati szabalyok a
fenti, enumeracids hataskori szabaly miatt az Snkorményzatisag jogi kereteit is rogzitették. Az
onkormanyzati jog integrans részének tekintik az dnkormanyzatoknak az egyes kozigazatasi
agazati jogokban meghatarozott fobb feladat- ¢és hataskoreit, valamint az altaluk megszerve-
zendd kozszolgaltatasokkal osszefiiggd kérdéseket is.3* A | hagyomanyos” angolszasz onkor-
manyzati megkozelités jelentdsen atalakult az elmult évtizedekben. Az angol 6nkormanyzati
rendszerben a Localism Act 2011-es bevezetésével®®, az Egyesiilt Allamokban az inherent home
rulet kovetd allamok szabalyozasaval®®, valamint az ausztraliai szdvetségi tagallamok dnkor-
manyzati reformtorvényeivel®’ végsé soron egy generalklauzulas dnkorméanyzati modellt valo-
sitottak meg, amikor is elismerték a helyi Gnkormanyzatok altalanos hataskéreit. gy az angol-
szasz ¢és a kontinentalis 6nkormanyzati rendszerek kozott egyfajta konvergencia figyelhetd
meg>®, azonban a hagyomanyos angolszasz énkorményzati jogi értelmezésen alapuld, az 6n-
kormanyzat széles felfogdsan megkozelités tovabbra is fennmaradt. Az dnkormanyzatok fel-
adat- és hataskoreit is 0sszehasonlitd, szervezet- és feladatlapi 6sszehasonlité mivek is jelen
vannak a legujabb angolszasz kozigazgatasi irodalomban.®® Bar az énkormanyzati jog széles

és nemzetkozi kitekintéssel, figyelemmel a Helyi Onkormdnyzatok Eurépai Chartdjara. Iurispertus Kiado, Szeged
2020.

3 A hagyomanyos angolszasz hataskor-atlépés tilalma elvének az 6nkorméanyzatok alkotméanyos jogallasra és fel-
adataik értelmezésére gyakorolt hatasat és ezek fogalmi kereteit illetden 1d. részletesen: ARDEN — BAKER —
MANNING: i. m. 15. lj. 14-18.

3 Az onkormanyzati jog angolszasz felfogésa tekintetében ld. részletesebben ARDEN — BAKER — MANNING: i. m.
15. 1j. és A. O’M. BowMAN — R. C. KEARNEY: State and Local Government. Cengage Learning, Boston (MA,
USA) 2017%.

% A Localism Act 2011 elfogadasaval, annak 1. paragrafusiban gyakorlatilag elismerték az angol helyi &nkor-
manyzatok altalanos hataskorét (general powers). Bar a szabalyozas egyértelmil, a késébbi fejezetekben egyértel-
miien kidertil majd, hogy az agazati szabalyozasokra is figyelemmel az angol szabalyozas ennél joval sszetettebb.
Bar az altalanos 6nkormanyzati jog elismeri az 6nkormanyzatok altalanos hataskorét, azonban az agazati joszaba-
lyok tovabbra is az ultra vires elv logikajat kdvetik, amely sajatos fesziiltséget okoz a rendszerben, kiilondsen az
onkormanyzatok dontéseinek birdsagi feliilvizsgalata korében. E tekintetben 1d. részletesebben: M. ELLIOTT — J.
N. E. VARUHAS: Administrative Law. Text and Materials. Oxford University Press, Oxford, 2017°. 343-344., va-
lamint N. HOWARD: Beginning Constitutional Law. Routledge, London (UK) — New York (NY, USA) 20172. 126-
130.

% Az Amerikai Egyesiilt Allamokban az inherent home rule modellben az énkorméanyzashoz val6 jogot a helyi
kozosség onmagaboiil fakado, inherens joganak tekintik. Ebben a megkdzelitésben az 6nkormanyzatok nem a
tagallami torvényhozas altal 1étrehozott kdzigazgatasi egységek, s a helyi dnkormanyzas alapjogias jellegii meg-
kozelitésére figyelemmel elismerik — értelemszertien a tagallami és a szdvetségi alkotmanyok és torvények altal
meghatarozott keretek kozott — azok altalanos hataskorét. Az inherent home rulemegkdzelitése tekintetében Id.
részletesebben: O. M. REYNOLDS JR.: Local Government Law. West Academic Publishing, St. Paul (MN, USA)
20154.75-77.

37 Az Auztraliai Allamkozosség egyes tagallamaiban az 1990-es évektdl kezdddéen folyamatosan fogadtak el
olyan 6nkormanyzati torvényeket, amelyek — a szovetségi és a tagallami térvények keretei kozott — elismerték az
onkormanyzatok altalanos feladat- és hataskorét. Ld. részletesebben R. Kiss: Reasserting local democracy. In: B.
DOLLERY — N. MARSHALL — A. WORTHINGTON (eds.): Reshaping Australian Local Government. Finance, Gover-
nance and Reform, University of New South Wales, Sydney, 2003. 102.

% A konvergencia folyamatainak tekintetében a magyar szakirodalombol 1d. részletesebben: KECSO G.: A helyi
onkormanyzatok pénziigyi jogi jogallasa. ELTE Eo6tvos Kiado, Budapest 2016. 185.

% E tekintetben 1d. példaul A. O’M. BOWMAN — R. C. KEARNEY: i. m. 34. I].
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értelemben vett fogalma az angolszasz rendszerekben alakult ki, az dnkormanyzati 6sszehason-
litas kiterjesztése a helyi autonémidk altal ellatott feladatokra mas allamok — igy kontinentalis
jogrendszer( jogirodalmaban is megjelent. Az dnkormanyzati jog tag értelemben vett fogal-
mara épitd kotetnek tekintheté Hans NEUHOFER monografiaja®®, amely nemcsak az osztrak tar-
tomanyok (Ldnder) onkormanyzati rendszereinek szervezeti rendelkezéseit, hanem a kiilonféle
Onkormanyzati feladatok korét is 6sszehasonlité szemléletben mutatja be és elemzi.

b) Az dsszehasonlito helyi onkormanyzas (kozigazgatas-tudomanyi) megkozelitése

Az 6sszehasonlitod jogtudomanyi mddszer az dnkormanyzatokat érintd egyes jogintézmé-
nyek komparativ vizsgalatan alapul. A jogi eszk6zok elemzése az dnkormanyzati rendszerek
fontos elemeit ismerteti, azonban az 6nkormanyzati funkciok és miikodés szamos jellegzetes-
ségére nem deriil fény kizardélag a jogi modszerek alkalmazasaval. Az onkorményzatok miiko-
désére ugyanis a tarsadalmi, politikai és gazdasagi viszonyok is fontos hatast gyakorolnak és
az onkormanyzatisag megértéséhez sziikség van ezen, jogon kiviili teriiletek elemzésére is.** A
jogtudomanyi megkozelités ezen jellemzdjére figyelemmel alakult ki az a megkozelités, amely
az onkormanyzati miikodés teljességét kivanta elemezni. Ez a modszer a helyi onkormanyzas
(local governance) 6sszehasonlito vizsgalatat jelentette, és elsoként az angolszasz allamokban
alakult ki, a politikatudomanyok talajan.*? A politikatudomanyi megkéozelités folyamatosan ta-
gult és a helyi 6nkormanyzas 0sszehasonlitd vizsgalata egyre szélesebb korben épitett mas tar-
sadalomtudoményok — igy kiilondsen a szocioldgia, a kozgazdasagtan és —tudomany - modsze-
reire is. VEégso soron igy egy altalanos, kozigazgatas-tudomanyi jellegli komparativ modszer
fejlodott ki, amely nemesak az dnkorményzatokkal Osszefiiggd jogintézmények és jogszaba-
lyok &sszehasonlitoé elemzésén alapul, hanem kiilon vizsgalja az onkormanyzati dontéshozatal
kérdéseit is, ideértve a helyi partrendszerek és a helyi politikai struktirdk, a helyi menedzsment
¢és pénziigyek Osszehasonlitd elemzését is. A fenti mddszertanra figyelemmel a kozigazatas-
tudomanyi megkdzelités lehetdvé tette, hogy a helyi dnkorméanyzést tobb oldalrol vizsgalva a
jogtudomanyi moddszeren tulmutatva a tényleges miikodés tapasztalatait is 0sszevethesse. A
jogtudomanyi elemzések altal hozott eredményeket tovabb lehetett arnyalni, igy példaul egyér-
telmiivé valt, hogy hasonlo6 jogi szabalyozasi keretek kozott is kialakulhatnak eltéréen miik6do
modellek és gyakran az eltérd szabalyozasi rendszerekben is Kialakulnak ki hasonlé megolda-
sok.*® Ennek keretében egymastol jelentdsen eltérd jogi hattérrel rendelkezé rendszerek dssze-
hasonlitasa is konnyebbé valik ezzel a modszerrel. Azonban arra tekintettel, hogy nemcsak az

40 Ld. NEUHOFER: i. m. 29. |].

4L A jogi megkozelités hianyosségainak kérdséseirdl az ijabb magyar szakirodalomboél 1d. péladul: FABIAN A.: A
helyi 6nkormdnyzat (nem jogi) fogalmdrél. Uj Magyar Kozigazgatas 4/2016. 35-36.

42 A fenti fejléddésben fontos szerepe volt annak is, hogy az angolszasz allamokban az 4llamszervezeti kérdéseket
els@sorban nem a kozigazgatasi jogtudomany, hanem a politikatudomany vizsgalta, igy a szervezeti vizsgalatok-
ban a politikatudomanyi szemléletnek hagyomanyosan nagyobb sulya volt. A politikatudomanyi szemléletnek a
kontinentalis kozigazgatas tudiomanyos vizsgalatara gyakorolt hatasa tekintetében 1d.: A. BARTOLI: The study of
public management in France. La spécifité du modéle frangais d’administration. In: W. KICKERT (ed.): The Study
of Public Management in Europe and the US. A comparative analysis of national distinctivness. Routledge, Lon-
don (UK) — New York (NY, USA) 2008. 27-29.

43 Az egyik leginkabb elemzett ilyen kérdéskore a helyi dnkormanyzasnak a polgarmesterek kozvetlen valasztasa
volt. A kérdéskorben az elmult id6északban szamos kutatasra keriilt sor, azt mind jogtudomanyi, mind kdzigazga-
tas-tudomanyi szamszogbdl vizsgaltak. A kutatdsok egyértelmiien arra az alldspontra jutottak, hogy bar a polgar-
lesebb hataskordk is kapcsolodnak, de 6nmagaban a polgadrmester kdzvetett valasztdsa nem eredményez gyenge
polgarmesteri statust, s egyes rendszerekben a kdzvetleniil valasztott polgarmester helyzete is lehet gyongébb. E
tekintetben a legujabb irodalombél 1d. J. H. SVARA: The two worlds of elected mayors in the US: what type of
mayor should cities choose? In: D. SWEETING (ed.): Directly elected mayors in urban governance. Policy Press,
Bristol (UK) — Chicago (IL, USA) 2017. 104-107. és H. HEINELT — N. HLEPAS — S. KUHLMANN — P. SWANIEWICZ:
Local Government Systems: Grasping the International Environment of Mayors. In: H. HEINELT — A. MAGNIER —
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onkormanyzati jog, hanem dltaldaban a helyi-teriileti kormanyzas vizsgalata keriil az kozép-
pontba, igy a vonatkozo 6sszehasonlito munkak cimeiben is a helyi, teriileti (regionalis), illetve
a nemzeti szint alatti kormanyzas (6sszehasonlit) jelenik meg.**

Az 6sszehasonlito kozigazatas-tudomanyi szemléletii munkak korében is megjelent az 6sz-
szehasonlito jogtudoméanyi megkozelitésben kialakult eltéré modszertani megkdzelitések ket-
téssége. A hagyomanyos 0sszehasonlitdé munkakban egy modszertani, az elemzés fobb vonala-
iat 0sszefoglald, a sokszerz6s munkdk szerkesztdi altal jegyzett bevezetd rész (fejezet) utén az
egyes nemzeti szakértok altal jegyzett orszagonkénti fejezetek kovetkeznek, amelyeket gyakran
egy tipizalast tartalmazo, dsszefoglald fejezet kovet.”® A fenti megkdzelités mellett az utobbi
idészakban egyre szélesebb korben nyernek tert a funkciondlis osszehasonlito kotetek, amelyek
a rendszertani, modszertani fejezetet kovetden a helyi onkormanyzas (vagy annak egy részté-
maja) korében az egyes intézményeket mutatja be, az intézményeken beliili 6sszehasonlitas
modszerével. A zar6 fejezetben pedig altalaban a fobb kovetkezetéseket foglaljak 6ssze a szer-
708k, s ott végzik el a rendszerek altalanos bemutatasat.*®

Az 6sszehasonlito kozigazgatas-tudomanyi megkozelitések fokusza — kiilondsen a funkci-
onalis 6sszehasonlitast megvalositd munkaké — jelentés mértékben eltér az sszehasonlitod jog-
tudomanyi miivekétol. A helyi korméanyzassal 0sszefliggd komparativ kutatasok egy jelentds
kore a k6zmenedzsment reformjait és azok hatasait elemezte. Ez a téma elsdsorban az 0j koz-
menedzsment (New Public Management — NPM) altal befolyasolt reformtervek megjelenésével
valt egyre jelentésebbé. Igy kezdetben a reformtervekhez kapcsolodo dsszehasoniltiio vizsga-
latokat végeztek, amjd azt kdvette az egyes NPM altal érintett teriiletek 0sszehasonlitd vizsga-
lata*’, végiil, az NPM kritikdinak idészakaban az egyes poszt-NPM reformok és az NPM kriti-
kék 6sszehasonlito hatdsainak vizsgalata. “® Mivel ezek a reformok elsésorban az nkormany-
zatok altalanos igazgatdsa mellett kiillondsen az egyes dgazatokban jelentek meg, igy a fenti
elemzések az altalanos igazgatasi keretek mellett az Snkormanyzatok feladatainak, s azon beliil
IS human kozszolgaltatasok ellatdsa és megszervezése fontos eleme volt a munkaknak. A helyi
(regiondlis) kormanyzassal kapcsolatos miivek korében egy masik fontos kérdéskart jelentett a
helyi (regionalis) egységek térszerkezetének vizsgéalata. A helyi dnkormanyzati politika egyik
fontos fejleménye volt az elmult idészakban ezeknek a helyi egységeknek a koncentracioja,
amely jelentds részben a kozszolgaltatdsok — azon is beliil kiemelten a humén-kozszolgaltata-
sok — fejlédésével egyiitt jard valtozasokra adott valaszként is értelmezhet6. Igy tobb munka
foglalkozott a telepiilési és teriileti onkorméanyzatok dsszevonasanak kérdéseivel, valamint az
onkorményzatok kozotti (tarsuldsos) egyiittmiikodések kihivéasaival. A fenti elemzések sok
esetben az urbanizacio fejlodésével egyiitt a varosi kormanyzas (igazgatas) (urban governance)
kérdéseit jartak korbe, azonban a 2000-es évtized végétdl — elsésorban az 0j lokalizmus (New

M. CABRIA — H. REYNAERT (eds.): Political Leaders and Changing Local Democracy. The European Mayor.
Palgrave Macmillan, Cham 2018. 21-27.

4 A fenti szemlélet tekintetében 1d. péladul MARCOU — VEREBELYI (eds.): i. m. 14. 1j. és J. LOUGHLIN — F.
HENDRIKS — A. LIDSTROM (eds.): i. m. 7. Ij.

4 A fenti tipusba sorolhat6 pl. és J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM (eds.): i. m. 7. |j.

46 Erre jo példa a régebbi szakirodalombél MARCOU — VEREBELYI (eds.): i. m. 14. 1j., valamint az ajabb munkak
kozil H. HEINELT — A. MAGNIER — M. CABRIA — H. REYNAERT (eds.): Political Leaders and Changing Local
Democracy. The European Mayor. Palgrave Macmillan, Cham 2018.

47 E tekintetben 1d. péd4ul: B. DOLLERY —J. GARCEA —E. C. LESAGE JR.: Local Government Reform. A Compara-
tive Analysis of Advanced Anglo-American Countries. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA,
USA) 2008.

48 A poszt-NPM paradigmaknak a kdzigazgatdsra — és azon beliil a helyi dnkorményzatokra — gyakorolt hatisanak
elemzése elsdsorban a 2008-as gazdasagi valsagot kovetd irodalomban keriilt el6térbe. Igy altalanos jelleggel, a
kozigazatas miikodésének egésze tekintetében ilyen 6sszehasonlité munkak kozé sorolhatjuk pl. C. POLLITT — G.
BOUCKAERT: Public Management Reforms. Into the Age of Austerity. Oxford University Press, Oxford 2017°. A
POLLITT — BOUCKAERT kétet 6t kiadasanak valtozasa dnmagaban fontos lenyomatot ad a teriiletet érintd tudoma-
nyos érdeklddés folyamatos valtozasairdl.
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Localism) paradigmajahoz kotdden — elétérbe keriilt a vidéki térségek sajatos igazgatasi és
szolgaltatasszervezési kérdéseinek osszehasonlitod elemzése is.*®

Ezek az elemzések elsésorban az 6nkormanyzati rendszer mitkodésének és reformjainak
politikai, tarsadalmi, gazdasagi és jogi hatterének vizsgalatara 6sszpontositanak, s annak alap-
jén kivanjak 6sszehasonlitani az egyes rendszereket. A kozigazgatds-tudomanyi munkak sziik-
ségszerlien inter- és multidiszciplindris jellegiiek, s a helyi kormanyzas altalanos kérdéseinek
vagy egyes részteriileteinek holisztikus jellegli vizsgalatara 6sszpontositanak. Ennek a megko-
zelitésnek szamos elénye van, amelyek elsédlegesen a teljeskort, alapvetéen tényalapa (empi-
rikus) vizsgalaton alapulé megallapitasokban jelennek meg.*® Azonban a fenti szemlélet rend-
kiviil tdg mivolta miatt ezek a miivek alapvetden t6bbszerzos munkak, elsdésorban a széles vizs-
galatai kor miatt.

Az Gsszehasonlité onkormanyzati jogtudomanyt az dsszehasonlité kozigazgatds-tudoma-
nyi szemlélet elterjedése sem sziintette meg: egyrészt az dsszehasonlitd jogtudomany a maod-
szertani tisztasaga, valamint a vizsgalt teriilet — a késébbiekben bemutatandé bizonytalansagok
mellett is — viszonylag kompakt jellege miatt a vizsgalt targykorrdl érdemi ij tudomanyos ered-
ményekkel szolgalhat. Masrészt az 6sszehasonlitd onkormanyzati jogtudomanyi szemlélet be-
épiilt az osszehasonlito kézigazgatas-tudomany modszertandba.

3. Ahelyi-teriileti human kézszolgaltatasi feladatellatas és az ahhoz kapcsolodo 6n-
kormanyzati feladatellatas dsszehasonlito elemzése

a) Az elemzés keretei

Az dnkormanyzati feladatok 6sszehasonlité elemzése alapvetden a tagabb értelemben vett
onkormanyzati jogi megkozelitésen alapul. Jollehet — miként mar jeleztem — ez az 6nkormany-
zatisag angolszasz értelmezésére €pit, azonban az dnkormanyzati rendszer jogi szabalyozésa-
nak altalanos attekintéséhez allaspontom szerint sziikség van a feladatok 0sszehasonlitd vizs-
galatara is. Az éltalanos hataskorli 6nkormanyzati rendszerekben is a tényleges dnkormanyzati
feladatellatas az agazati — az adott kozszolgaltatdsokat — szabalyozé rendelkezésekbdl ismer-
heté meg a maga teljességében.>! A sziikebb értelemben vett nkormanyzati jog csak a kerete-
ket hatarozza meg, amelyeket tartalommal alapveten a feladatellatast részletesen szabalyozo
rendelkezések toltenek meg. A feladatalapu vizsgalat fontossagara jo példat jelent Magyaror-
szag onkormanyzati rendszerének 2011-et kovetd atalakitasa is. A 2011-et kovetd reformokban
az Onkormanyzati szervezeti jog is jelentdsen megvaltozott, de a szervezeti atalakulasoknal
sokkal nagyobb jelentdségii volt az dnkormanyzatok és az allamigazgatas kozotti — elsésorban
ajelen disszertacio vizsgalati targyat képezd — human-kozszolgaltatasok és a hatosagi igazgatas
teriiletén lejatszodd hatdskor-atcsoportositas.®? Ezek a valtozasok — amelyek egyrészt felsza-
moltak a megyei Onkormanyzati kozszolgaltatasi szintet, masrészt jelentdsen visszaszoritottak
a telepiilések szolgaltatas-szervezési feleldsségét az oktatési, a kulturalis, a szocidlis, gyermek-
joléti és gyermekvédelmi, valamint az egészségligyi kozszolgaltatasok korében — joval jelentd-
sebb hatast gyakoroltak az 6nkormanyzati rendszer miikodésére, mint amekkora atalakulést a

49 A fenti kérdéskordk tekintetében részletesen 1d. H. BALDERSHEIM — L. E. ROSE (eds.): Territorial Choice. The
Politics of Boundaries and Borders. Palgrave McMillan, London (UK) — New York (NY, USA) 2010.

%0 A kozigazgatas ténykozpontd, a hagyomanyos jogi szemlélettel valo szakitasdval kapcsolatos elemzés sziiksé-
gességét egyes szerzOk még a jogi kutatasok korében is fontosnak tartjak, azaz a jogi kutatomiihelyek vizsgélatait
is kozigazgatds-tudomanyi irdnyba fejlesztenék tovabb. Ezt a szemléletet a magyar jogi irodalomban leginkabb
hangsulyosan JOZSA Zoltan képviseli. L. JOZSA Z.: Valtozo6 kozigazgatas. JATEPress, Szeged 2011. 200-202.

51 Az 6nkormanyzati feladatellatas elemzésének fontossagat illetden 1d. példaul: PALNE KOVACS 1.: Onkormany-
zatok és tarsadalompolitika. Mdltai Tanulmanyok 2/2021. 185.

52 Uo. 187-189.
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szervezeti valtozasok elérevetitettek. A szervezeti valtozasok megteremtették az erdteljes ha-
tasori atcsoportositas alapjait, de az 6nkormanyzati rendszer sulypontjainak atalakulasara éppen
az 4gazati reformokkal keriilt sor.>® Ez az 4talakitas is azt mutatja, hogy az énkormanyzati rend-
szerre vonatkozo szabalyozas valtozasai csak a feladat- és hataskori szabalyok elemzésével ért-
heté meg a maga teljességében.

A feladatokra, mint jogi jelenségekre vonatkoz6 Osszehasonlitd vizsgélat soran em hagy-
hatdak figyelmen kiviil egyes, gyakran a jogrendszeren kiviil jelentkezd kérdések. Ezek ugyanis
az egyes szabalyozasi tartalmakra és jogintézményekre is kozvetlen hatast gyakorolnak.

b) Az onkormdnyzatok alkotmdnyos jogadllasa és az onkormdnyzati jogi szabadlyozas ha-
gyomanyai, mint a human-kézszolgaltatasok rendszerére hato tényezo

Az Oonkorményzati human-kozszolgéltatasok rendszerére értelemszertien erdtlejes hatast
gyakorol az adott orszag altalanos dnkormanyzati (szervezeti) jogi szabalyozéasa és annak a
hagyomanyai. Ertelemszeriien a szervezeti keretekre a feladatok 4ltalanos meghatarozaséra vo-
natkoz6 szabalyok jelentds mértékben befolyasoljak az adott orszag (helyi-teriileti) kozszolgal-
tatasi rendszerét is. Ezen elemek alapvetd szabalyait jellemzden az alkotmanyos rendelkezések
hatarozzak meg, azonban a fontos részletes rendelkezéseket tartalmaznak akiilonb6z6 kozigaz-
gatasi jogi rendlekezések is. Ezeknek a rendelkezéseknek a hatdsa a rendszer felépitésére nézve
prima facie meghatarozo6 jellegiinek tiinik, ugyanis, ha a helyi 6nkormanyzati rendszer gyenge,
hataskorei sziikebbek, akkor az ehhez igazodd agazati szabalyozas is sziikségszeriien korlato-
zott kereteket hatarozhat meg a helyi autonomiak kozszolgaltatasi feladat-ellatasa tekintetében.
Alaposabb elemzést kovetden azonban egy ennél sokkal sszetettebb kép rajzolodik ki: bar az
altalanos alkotmanyjogi és kozigazgatasi szabalyozas valoban jelentdsen meghatarozza ezeket
a kérdéseket, azonban ezeket a keretrendelkezéseket ,,feliilirhatjak” az agazati szabalyok. Az
el6z06 pontban mar jeleztem, hogy az angliai Localism Act 2011 szabalyaival kialakitott, elvileg
generalklauzulés, az dnkorményzatok altaldnos hataskorét meghatarozo rendelkezéseket jelen-
t0s mértékben korrigaljak az adgazati torvények, amelyek logikdjat nem érvényesitik az egyes
agazati torvények, amelyek tovabbra is az enumeracids paradigma, és az arra €pitd hatdsori
tallépés tilalmanak elvén (ultra vires principle) allnak.>* Hasonldan, amennyiben Magyaror-
szag Alaptorvénynének (2011. aprilis 25.) (a tovabbiakban: Alaptorvény) 32. cikk (1) bekezdé-
sére, valamint a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol szold 2011. évi CLXXIX. térvény (a
tovabbiakban: Motv.) 2-4. §-aira tekintiink, akkor a magyar onkorményzati rendszer a helyi
onkorményzatok altalanos hataskorére épiil, s ez igaz elvileg a megyei dnkormanyzatokra is.
Azonban az Mo6tv. 27. § (1) bekezdésére is tekintettel az dgazati jogszabalyok a 2012. januér 1-
je elott a megyei onkormanyzatok altal ellatott feladatokat olyan mértékben centralizaltak, hogy
a vitathatatlanul a helyi 6nkorményzatok korében sorolhatdo megyei 6nkormanyzatok tekintet-
ében ténylegesen egyfajta ultra vires jellegii modell alakult ki.>®

58 PALNE KOVACS Ilona szintén az énkormanyzatok feladatainak erételjes atalakitasaban, a kiilondsen a humén-
kozszolgaltatasok teriiletén lejatszodo centralizacidoban (valamint a centralizacié alapjait megteremtd szervezeti
valtozatatasokban) latta a magyar onkormanyzati atalakitas legjelentdsebb elemeit. Ld. PALNE KOVACS I.: Mo-
dellvaltas a magyar onkormanyzati rendszerben. In: JAKAB A. — GAIDUSCHEK GY. (szerk.): A magyar jogrendszer
allapota. MTA TK JTI, Budapest 2016. Hasonloan: Z. SZENTE: Local Government in Hungary: A Creeping Cent-
ralisation. In: C. PANARA — M. R. VARNEY (eds.): Local Government in Europe. The 'Fourth Level’ in the EU
Multilayered System of Governance. Routledge, London (UK) — New York (NY, USA) 2013. 161-164.

54 A kérdéskornek a kdzigazgatasi szervek dontései birosagi feliilvizsgalatokkal dsszefiiggd problémakére tekin-
tetében 1. részletesebben: P. LEYLAND — G. ANTHONY: Textbook on Administrative Law. Oxford University Press,
Oxford 20168, 117-118.

% E tekintetben 1d. részletesebben: PALNE KOVACS |.: A magyar teriileti kozigazgatési reformok f&bb allomésai.
In: PALNE KOVACS |. (szerk.): A magyar decentralizacié kudarca nyomdban, Dialog Campus, Budapest — Pécs
2016. 84.
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Bér a szervezeti jogi szabalyozast jelentds mértékben befolyasoljak az dgazati rendelkezé-
seket, azonban a helyi autonémiaknak a tobbszintii kormanyzati rendszerekben elfoglalt helye®®
mégis fontos befolyast gyakorol a humén-kozszolgaltatdsok rendszerének felépitésére. Mind-
ezekre tekintettel az onkormanyzatok altal ellatott feladatok 6sszehasonlito jogi elemzése soran
ezt a szempontot nem lehet figyelmen kiviil hagyni, ahogyan ezt az dnkormanyzati rendszerek
Osszehasonlitd (jogi) elemzésének lehetséges szempontjait bemutaté tanulmanyok is altaldban
kiemelik.5” Igy ezen kérdések vizsgalata a huméan-kozszolgaltatasi feladatellatas Gsszehasonlitd
vizsgalatanak fontos szempontja kell, hogy legyen.

C) A szektoralis (szak)politkdak és szolgaltatdsi megkozelitések hatdasa az onkormanyzati
human-kozszolgaltatasi feladatok szabdlyozasara

A helyi-teriileti 6nkormanyzatok a nemzeti kozigazgatasi rendszerek részei, igy a felada-
taik ellatdsa soran végsd soron — legaldbb is (egyre jelentdsebb) részben — az egyes orszagok
4gazati (szak)politikait is megvalositjak. Igy az 6nkormanyzati szolgaltatasok szervezeti, elja-
rasi €s altalanos szervezési szabalyozasat jelentds mértékben meghatarozzak az agazati szak-
politikak megkozelitései és paradigmai. Amennyiben a human-kozszolgaltatasokra tekintiink,
kiemelhetjiik, hogy az allamigazgatasi ¢s dnkormanyzatok kozotti szolgaltatasi és hatdsagi ha-
taskorok megosztasat, az allami és dnkormanyzati szféra (foderalis dllamokban a tagallamok és
a szovetségi szint kozotti hataskor-megosztast is), valamint a nem allami jellegi szolgéltatok
szolgéltatasi feladatait és lehetdslégeit, a szolgaltatasok teriileti felépitésének altalanos szaba-
lyait elsddlegesen az agzati szabalyozasokban talalhatjuk meg. Az agazati szabalyok rendszerét
¢s logikajat — értelemszerilien az altalanos allamszervezeti keretek kozott — az dgazati szakpoli-
tikak és azok modelljei hatdrozzak meg.>® Leginkabb a szociélis szolgaltatasok kapcsan mutat-
hat6 be ez az Osszefiiggés. Elemzéseim soran — figyelemmel arra, hogy mas osztaylozasi mod-
szerek is megjelennek — Gosta ESPING-ANDERSEN csoportositasat veszem alapul, arra tekintet-
tel, hogy — a szamos kiritka ellenére — jelenleg is ez az egyik legelterjedettebb 6sszehasonlitasi
rendszer és modellképzd megkozelités.>®

A szocidlpoltikai irodalomban természetesen a Geosta ESPING-ANDERSEN altal alkalmazott
tipizalason kiviil mas joléti osztalyozasi modellek is kialakultak, amelyek eltéré modszereket
vettek alapul az osztalyozashoz. E korben kiemelhetem POWELL és BARIENTOS klaszteranalizi-
sen alapul6 osztalyozasat, amelynek keretében — ESPING-ANDERSENhez hasonl6an — liberalis,
konzervativ és szocidldemokrata modellt kiilonitettek el. Szintén klaszteranalizisen alapult
CASTLES és OBINGER osztalyozéasa, azonban 6k mar 6t f6 modellt, a liberalis (angolszasz), a
konzervativ (kontinentalis), a dél-eurdpai, a skandinav és a(z eurdpai) posztkommunista mo-
dellt kiilonitettek el. Mas modszert alkalmazott VROOMAN, aki kategorikus fékomponenselem-
zési modszerrel liberalis, konzervativ, szocialdemokrata és hibrid modelleket kiilonitett el.
BAMBRA osztalyozasi modszerében és rendszerében az esping-anderseni mintat kovette. ARTS

5 |_d. J. FAZEKAS: Central administration. In: A. PATYI— A. RIXER (eds.): Hungarian Public Administration and
Administrative Law. Schenk Verlag, Passau 2014. 292.

57 Ehhez kotédéen 1d. péladul: 1. KOPRIC — J. DZINIC: Local Government and Regional Governance in Europe: for
a New Comparative Framework. In: S. GUERARD — A. ASTRAUSKAS (eds.): Local Autonomy in the 21% Century.
Between Tradition and Modernisation / L autonomie locale au 21°siécle. Entre tradition et modernisation. Institut
Universitaire Varenne, Lille 2016. 29-30.

58 A kérdéskor tekintetében 1d. részletesebben: HORVATH M. T.: Eszik vagy isszak? Az 4gazati kdzszolgaltatdsok
rendszertanardl. In: HORVATH M. T. — BARTHA |. (szerk.), Kozszolgdltatdsok szervezése és politikdi. Merre tarta-
nak? Dialog Campus, Budapest 2016.

% Ld. részletesen: G. ESPING-ANDERSEN: The Three Worlds of Welfare Capitalism. The Polity Press, Cambridge
(UK) 1990.
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¢s GELISSEN osztalyozasi rendszere szintén egyfajta klaszteranalizist kovet, s ndluk sajatos mo-
dellként jelenik meg a latin-amerikai allamok joléti rendszere.®°

Az elemzésem alapjaul szolgaldo Gesta ESPING-ANDERSEN rialtal végzett rendszerezésben
a modern joléti allamok harom f6bb joléti modellbe sorolhatoak: a liberalis vagy angolszasz
modellbe, amely a raszorultsagi jellegi ellatasokra épit, s amelyekben az allam az ellatérend-
szerben egyfajta ,,végs6é menedékesként” (lender of last resort) jelenik meg. A masodik cso-
portot a kontinentalis (bismarcki) vagy konzervativ rendszerek jelentik, amelyben a tarsada-
lombiztositasi rendszerek szerepe a meghatarozo, valamint a harmadik nagy modellt az alanyi
jogu ellatasokra alapoz6 skandindv vagy szocialdemokrata modell jelenti. Az eltéré megkoze-
litést alkalmazo joléti allamokban a helyi dnkormanyaztok joléti szerepfelfogasai és feladatai
is jelentds kiilonbségeket mutatnak.®! Az angolszasz énkormanyzatok — figyelemmel a rdszo-
rultsagi ellatasok jelentds sulyara és az érdemességi elvet széles korben megjelenité megkdze-
litésre — hagyomanyosan rendkiviil széles szocialis hataskorokkel rendelkeznek, hiszen a fenti
kérdések esetében fontos szempont a polgarkozeli dontés. Mivel a kontinentalis joléti modell a
tarsadalombiztositasra épit, amelyek centralizalt redisztribucios rendszerek, ezért ezek tekinte-
tében a helyi-teriileti 6nkorményzatok szerepe rendkiviil korlatozott (azonban a klasszikus bis-
marcki modellben az 6nkorményzatisag er6sen megjelenik a tarsadalombiztositas igazgatasa-
ban, ugyanis a német rendszerben a tarsadalombiztositasi pénztarak sajatos, testiileti onkor-
manyzatoknak — Kérperschaft — mindsiilnek).%? Ebben a modellben a helyi 6nkorményzatok a
tarsadalombiztositasi ellatasokat kiegészit6 raszorultsagi jellegii ellatasok szervezésében, vala-
mint az egészségligyi szolgaltatdsok megszervezéséért valo kozjogi feleldsség tekintetében ren-
delkeznek feladat- és hataskorokkel.®® Jollehet az adott dllam szocidlis modellje jelentdsen be-
folyasolja az 6nkormanyzati kdzszolgaltatasi rendszert, a hatds nem egyiranyu, hanem koleso-
nos. Erre j6 példat jelentenek a skandinaviai 6nkorményzati joléti humén-kozszolgaltatasi rend-
szerek. A skandindv joléti modellben a joléti ellatasok kore rendkiviil széles, amelyek jelentds
rész¢éhez alanyi jogon lehet hozzaférni, azaz szdmos koziiliik univerzalis alapon nytjtott ellatas.
Mindezekre figyelemmel a kdzszektor joléti feladatai és feleldsségei is rendkiviil kiterjedtek.
Az alanyi jogu, részben a nemzeti alkotmanyokban is garantalt hozzaféréshez tekintettel az
egyseges allami szolgaltatas-szervezés fontos szerepet tolt be. A skandinav 6nkormanyzati mo-
dellben az 6nkornanyzatok szerepe hagyoméanyosan hangsulyos. Sajatos interakci6 alakult ki a
fentiek kozott: a skandinav dnkorményzatok szocialis feladatai szélesek, am azok korében a
kozponti allami szbalyozés szerepe nagyon fontos, a helyi szolgéltatas-szervezési autondmiat
erdsen korlatozzak a részletes kozponti jogszabalyok. Erre a kozponti szabalyozok altal jelen-
tésen korlatozott autonomiara figyelemel tobb szerz6 a skandinav allamokban a helyi-teriileti
demokracia alkonyarol irt, hiszen a részletes, az alanyi jogokat egységesen biztosito rendleke-
zések miatt pont a helyi szolgaltatas-szervezési szabadsag valt nagyon korlatozotta ezekben az
orszagokban.%

80 A kiilonféle modelleket és modszertanaiakat illetden 1d. részletesebben: W. A. ARTS — J. GELISSEN: Models of
Welfare States. In: F. G. CASTLES — S. LEIBFRIED —J. LEWIS — H. OBINGER — C. PIERSON (eds.): The Oxford Hand-
book of the Welfare State. Oxford University Press, Oxford 2010. 572-580.

61 L d. G. ESPING-ANDERSEN: Towards the Good Society, Once Again? In G. ESPING-ANDERSEN — D. GALLIC — A.
HEMERIICK —J. MYLES (eds.): Why We Need a New Welfare State. Oxford University Press, Oxford 2002. 14-18.
62 d. D. C. UMBACH — T. CLEMENS (hrsg.): Grundgesetz. Mitarbeiterkommentar. Band Il Art 38 -146 GG. C. F.
Miiller, Heidelberg 2002. 835.

8 Ld. R. F. HELLER: Haushaltsgrundsitze fiir Bund, Léinder und Gemeinden. R. v. Decker, 20102, 61-62.

6 1.d. M. GoLDsMITH: Central Control over Local Government — A Western European Comparison. In: P.
CARMICHAEL — A. MIDWINTER (eds.): Emerging Patterns of Central Control, Frank Cass, London (UK) — Portland
(OR, USA) 2003. 97. és H. BALDERSHEIM — L. E. ROSE: Norway: The Decline of Subnational Democracy? In: J.
LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM (eds.), The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy in
Europe. Oxford University Press, Oxford 2011. 301-302.
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A joléti rendszerek valtozasai kiilondsen fontos hatast gyakorolt az dnkorményzati model-
lekre. Az II. vilaghaboruat koveto ,,dicséséges harminc év” (,, Les Trentes Glorieuses”’) ugyanis
alapvetden a joléti szolgaltatasok, valamint az azokhoz szorosan kotédo oktatasi és kulturalis
human-kdézszolgaltatasok korében hozott jelentds valtozasokat. Az dnkormanyzatok szerepe
ezeken a teriileteken valtozott a leginkabb hangstlyosan.® A joléti rendszerek valtozasai sziik-
ségszerlien jelentds hatast gyakoroltak az 6nkormanyzati rendszerek mikodésére is, ezért a mo-
gottes szakpolitikak elemzése nélkiil a rendszerek atalakuldsa nehezen értelmezhetd. Jelentdsé-
giikre tekintettel a joléti allamokat ér6 kihivasokat a kozszolgaltatasokkal foglalkozo fejezetben
kiilon elemzem.

d) A helyi-teriileti térszerkezet, mint az onkormadnyzati human kézszolgaltatasok rendsze-
rét befolydsolo tényezo

Az dnkormanyzati rendszer és a helyi-teriileti szinten szervezett kdzszolgaltatasok miiko-
désére egyértelmiien erdteljes hatast gyakorolt az adott orszag térszerkezeti felépitése, ahogyan
ezt a szakirodalom is evidenciaként kezeli.%® A térszerkezet, s kiilondsen az &nkormanyzati ren-
dzser toredezettségének mértéke €s a teriileti (regiondlis) szintli dnkorméanyzatok szerepe az
adott dnkormanyzati kdzszolgaltatasi rendszert is erételjesen befolyasolja. Ezek a tényezok —
igy a térszerkezet is — nem egyiranyu hatast gyakorolnak az 6nkoranyzati feladatellatas modell-
jeire, az egyfajta kolcsonhatasos rendszerként értelmezhetd.%” A kdlesonhatas 1ényegének meg-
értéséhez eldszor is azt kell rogziteniink, hogy az 6nkormanyzatisag szorosan 0sszefiigg a de-
Centralizacio elvével. A decentralizacio fogalmanak értelmezése 6nmagaban egy kiilon disz-
szertacid targya lehetne, annak a jogtudomanyban és a kozigazgatds-tudomanyban szdmos
megkozelitése alakult ki. gy elkiilonithetiink politikai és adminisztrativ, versengé és nem ver-
sengd, belsd és kiilsod, valamint vertikalis és horizontdlis decentralizaciot is.%8 A térszerkezet
Onkormanyzatisagra gyakorolt hatasa tekinteétben ki kell emelni, hogy a toredezett onkormany-
zati rendszerekben az 6nkormanyzati feladatoknak a rendszeren beliili koncentracioja, valamint
a feladatok kozpontositott, az onkormanyzati rendszerbdl kilépd, a centralizacié elvét megva-
16sit6 megszervezése szélesebb korben jelenik meg. A kisebb méretii onkormanyzatok anyagi
er6forrasai altalaban sziikosebbek, igy onalldoan kevesebb feladat ellatasahoz rendelkeznek
megfeleld eréforrasokkal.%® Ez a problémakér kiilondsen hangsulyossa valt az utobbi évtize-
dekben, hiszen a szektor fejlédése a koltségek korében is jelentds novekedést eredményezett.

8 Ld. VASTAGH Z.: Tarsadalmi struktiira és dallami redisztribuicié. Napvlag Kiado, Budapest 2017. 31-35.

% E tekintetben 1d. részletesen H. BALDERSHEIM — L. E. ROSE (eds.): i. m. 49. |j. 2-9.

67 Ld. PALNE KOVACS 1.: Bevezetés. A kutatas célkitlizése, elméleti keretei, modszerei. In: PALNE KOVACS I.
(szerk.): A magyar decentralizdcié kudarca nyomaban. Dialég Campus, Budapest — Pécs 2016. 8-9.

88 A decentralizaci6 értelmezéseit tartalmazd, rendkiiil széles szakirodalombol Id. péld4ul: C. POLLITT: Decentra-
lization. In: E. FERLIE — L. E. LYNN — C. POLLITT (eds.): The Oxford Handbook of Public Management. Oxford
University Press, Oxford 2005. 372-375.

8 Ld. HORVATH M. T. — JOZSA Z. — HOFFMAN |.: Ujraszabva. A varosi kormanyzas szovete a kontinensen. In:
HORVATH M. T. (szerk.): Jelenségek. A varosi kormanyzas kérébdl, Dialog Campus Budapest — Pécs 2013. 9-11.
Ezt az 6sszefiiggés jol megfigyelhetd volt a 2012-t megel6z6 magyar dnkormanyzati rendszerben is, ahol a széles
onkormanyzati feladatok ellenére komoly szolgaltatas-szervezési diszfunkciok meriiltek fel. E tekintetben Id. I.
BALAZS — |. HOFFMAN: Can (Re)Centralization Be a Modern Governance in Rural Areas? Transylvanian Review
of Administrative Sciences 1/2017. 9-12. Hasonlé poblémak meriiltek fel a francia és az olasz 6nkormanyzati rend-
szterekben is, amelyek szintén dnkormanyzati (feladatellatasi) reformok kiindulépontjaiva valtak. Ld. részleteseb-
ben: B. TONHAUSER: Decentralisation at Crossroad: Territorial Reforms in Europe in Times of Crisis. In: S.
GUERARD — A. ASTRAUSKAS (eds.): Local Autonomy in the 21 Century. Between Tradition and Modernisation /
L’autonomie locale au 21° siecle. Entre tradition et modernisation. Institut Universitaire Varenne, Lille 2016.19-
21.
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A fenti folyamatokra tekintettel az onkormanyzati rendszer — rendszeren beliili, a decentraliza-
cioét fel nem szamold — koncentrdcidja a kutatasok eléterébe keriilt.”® Ez a kérdéskor a méret-
gazdasagossag problémajara kivan valaszt adni anélkiil, hogy az dnkormanyzatoktol elvonné a
kozponti (foderalis allamok esetében altalaban a tagallami) jogalkoto és végrehajtas a szolga-
kattasokért valo feleldsséget. " A térszerkezetnek az dnkormanyzati huméan-kdzszolgaltatdsokra
gyakorolt hatasa tekintetében szintén egy kolcsonhatasos modell jelenik meg, azonban 6nma-
géban az éltalanos térszerkezeti kérdések vizsgalata egyrészt jelentdsen meghaladja ezen érte-
kezés kereteit, masrészt az utobbi idoszak egyik leginkabb feldolgozott kérdéskorének is te-
kinthetd. Azonban mindezek mellett is ki kell emelniink, hogy ez a szempont a helyi 6nkor-
manyzati human-kozszolgéltatasi rendszerek vizsgalata soran nem hagyhat6 figyelmen kiviil.

e) A kozszolgaltatasok szervezésével kapcsolatos modellek hatasa az onkormanyzati hu-
man-kézszolgaltatasi rendszerekre

A helyi kozszolgaltatasok eurdpai rendszerei az elmult évtizedekben jelentésen atalakultak.
A valtozasok egyik legfobb oka — a mar tobbszor is emlitett — mértehatékonysagi problémak
miatti kihivasok voltak: a szolgaltatasok technikai és mas iranyu fejlédésére figyelemmel meg-
nétt azok nyujtasanak oltsége is, igy a megfeleld szolgaltatasi egységek kialakitasa az 6nkor-
manyzati rendszerekre is kihatott, hozzajarult azok atalakulasahoz.’® Az adott allam kozszol-
galtatas-szervezési rendszereinek eltérései az onkormanyzati feladatok korében altaldban jelen-
tds eltéréseket eredményeznek, azonban a masodik vilaghabord befejezését kovetd ,,harminc
dicsbséges év” (,,Les Trentes Glourieuses ") 1d6szakaban a joléti allamok koncepcidjanak széles
kori elterjedésével és a keynesianuzs gazdasagpolitika uralkodova valdsaval konvergenciafo-
lyamatok indultak el. A Bretton Woods-i monetaris rendszer 6sszeomlasat és az olajarrobbanast
kovetd gazdasagi valasig kovetden szamos eurdpai orszag szakitott ezzel a gazdasagpolitikai
megkozelitéssel. A hagyomanyos joléti allam neoliberalis kritikdja erételjesebbé valt.”® Az
1980-as évektdl kezdédden az NPM reformok idészaka jott el, amelyekkel szemben az 1990-
es évek végétdl kezdddden fogalmazddtak meg éles kritikak, amelyek azok egyoldalisagat ki-
vantak kezelni. Ezek nyoman alakultak ki a Public Choices és a Good Governance szolgaltatas-
szervezeési koncepcioi. Ezek részletes attekintése szintén jelentds mértékben meghaladna jelen
disszertacio kereteit, azonban ezek a paradigmak mind az onkormanyzatok alkotmdanyos jogal-
lasara, mind az dgazati szakpolitikakra jelentds hatast gyakoroltak, valamint hatottak az egyes
tagallami alkotmanyokban meghatarozott gazdasagi, szocialis és kulturalis jogok intézménye-
sitésére és azok modelljeire.”* Az alkotmanyos kereteken til kdzvetleniil az dnkormanyzati
rendszereket felépitését és mitkodését is befolyasoltak, ugyanis sok esetben az 6nkorményzatok
valésitottak meg ezeket az alapvetd jogokat.” Példaul a kiilonféle szocidlis ellatisok nydjtasan
keresztiil kozremiikddtek a szocidlis biztonsaggal kapcsolatos allamcélok és jogok megvalosi-
tasaban, a helyi egészségiigyi szolgaltatasok szervezésével a joléti alapjogok mellett az élethez,

0 Ld. részletesebben: J. L. GOMEZ-REINO — J.MARTINEZ-VAZQUEZ: An international perspectives on the determi-
nants of local government fragmentation. In: S. LAGO-PENAS — J. MARTINEZ-VAZQUEZ (eds.) The Challenge of
Local Government Size. Theoretical Perspectives, International Experiency and Policy Reform. Edward Elgar,
Cheltenham (UK) — Northampton (MA, USA) 2013. 8-11.

"l Az 6nkormanyzati rendszerek koncentracios folyamatainak az 1970-es éveket kovetden torténd erdsodése te-
kintetében 1d. részletesebben: HORVATH M. T.: Helyi kozszolgaltatasok szervezése. Dialog Campus, Budapest —
Pécs 2002. 177-178.

2 Ld. részletesebben: V. PREBILIC — |. BACLIJA: Dynamics of Administrative Capacity in Slovenian Municipal
Administrations. Lex localis — Journal of Local Self-Government 3/2013. 546-547.

3 A fejlédés tekintetében 1d. részletesebben: J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM: i. m. 3. Ij. 4.

™ Ld. A. JAKAB: European Constituional Language. Cambridge University Press, Cambridge (UK) 2016. 123-
128.

s Ld. D. M. DAviIs: Socio-economic rights: has the promise of eradicating the divide between first and second
generation rights been fulfilled? In: T. GINSBURG — R. DIXON (eds.) Comparative Constitutional Law. Edward
Elgar Publishing, Cheltenham (UK) — Northhampton (MA, USA) 2011. 521-522.
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valamint az egészséghez kapcsolodo jogok, tovabba a kdzoktatasi-koznevelési szolgaltatasok
szervezésével a mivelddéshez kapcsolodo alapjogok biztositdsanak és védelmének intézmény-
rendszerében. Miként ezt a C) pontban jeleztem, a fenti kovetelmények egyben kihivast is je-
lentettek: az egyenld esélyti, diszkriminacidmentes hozzaférés biztositasanak érvényesitése ér-
dekében a fenti kozszolgaltatasi teriileteken az egységes kdzponti szabalyozas visszaszoritotta
az Onkormanyzati dontési autonomiat.

A fenti elemek €és szempontok mindegyike jelentés mértékben befolyasolja a helyi 6nkor-
manyzatok szolgéltatdsszervezési rendszerét. A fenti elemek egyértelmiien tiiréz6dnek a jogi
szabalyozasban is, igy bar a jogtudomanyon kiviili vizsgalati modszereket is jelentenek, azon-
ban ezek alkalmazasaval mégis egy olyan tobbdimenzids €s multidiszciplinaris matrix vazol-
hato fel, amely lehetové teszi a helyi dnkormanyzatok human koézszolgaltatasi rendszereire vo-
natkozo6 kérdések jotudopmanyi szemléletli vizsgalatat. Az elemz¢s alapvetden jogtudomanyi
¢és igazgatastudomanyi fokuszu, igy a szabalyanyag és a szolgaltatasi struktira elemzésén ala-
pul.

Az egyes human-kozszolgaltatasi kérdések korében az agazati alapti 6sszehasonlitason be-
lil kiilon megvizsgalom az dnkorményzati rendszer alkotmanyos jogéllaséval, az dnkormany-
zati feladatok telepitésének rendszerével kapcoslatos kérdéseket, valamint, hogy az adott 4ga-
zatban a tobbszintli kormanyzas rendszerén beliil hol helyezkednek el a helyi 6nkormanyzatok.
Ezt kovetden kitérek arra, hogy az adott 4gazat szakpolitkdja, szabalyozasanak (4gazati) dog-
matikdja hogyan hat a helyi autonémiak feladatellatasara, valamint kitérek a térszerkezeti ele-
mekre, valamint arra, hogy az egyes kozszolgaltatasi paradigmék milyen hatédst gyakorolnak a
kiilonféle modellekre.
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2. fejezet Human kozszolgaltatasok és azok atalakulasai — a maso-
dik vilaghaborut koveto idoszaktol napjainkig. A kozszolgaltata-
sok és értelmezéseik valtozasai

A vizsgélat tdrgyat az 6nkormanyzati human kozszolgaltatasok képezik. Az 1. fejezetben
is szOltam mar arrdl, hogy a modern allamokban az allami — és azon beliil a helyi-teriileti —
onkormanyzati feladatellatas jelentdsen kiszélesedett, annak gazdasagi és tarsadalmi szerepe
egyre fontosabba valt (az dnkormanyzati feladatok gazdasagi jelentoségét jol szemlélteti az
alabbi abra).

1. tablazat A helyi-teriileti 6nkormanyzatok GDP-ardnyos kiaddsai egyes eurdpai dlla-

mokban (2008-2019)76

2008 2010 2012 2014 2016 2018 2019
EU-28 11,2 11,9 11,5 11,1 10,8 10,6 10,6
Eurozéna (EU-19) 10 10,5 10,1 10 9,7 9,6 9,7
Belgium 6,8 7,2 7,6 74 7,1 7,2 6,9
Hollandia 14,4 15,7 14,6 13,5 13,6 13,1 12,9
Luxemburg 4,9 5,2 5 4,8 4.8 4.8 4,9
Svédorszag 23,5 23,9 24,7 24,9 25,1 25,3 25,1
Dénia 32,1 35,8 35,9 35,3 34,3 33,6 32,8
Finnorszag 20 22,4 23,4 23,8 22,6 21,7 22
Norvégia 12,9 15 14,6 15,4 16,8 16,3 17,7
Németorszag 7,3 7,9 7,6 7,7 7,9 8 8,3
Ausztria 8,4 8,6 8,3 8,5 8,4 8,3 8,4
Franciaorszag 11,2 11,5 11,7 11,8 11,1 11,1 11,2
Olaszorszag 15,1 15,7 14,9 14,7 14,2 13,9 13,9
Spanyolorszag* 6,5 7,1 5,9 6,1 5,8 57 5,9
Portugalia 7,1 7,4 6,2 6 5,6 5,9 57
Gorogorszag 3,6 3,8 3,3 3,3 3,5 3,5 3,2
Egyesiilt Kiraly-
sag 12,3 13 12,6 10,6 10 9,6 9,3
frorszég 7 5,4 43 2,8 2,3 2,2 2,4
Magyarorszag 11,3 12,5 9,2 7,8 6 6,6 6,9
Lengyelorszag 14,1 15 13,3 13,5 12,9 14,2 14,2
Csehorszag 11,6 12,7 11,3 11,5 10,2 11,9 11,9
Szlovakia 6,1 7,3 6,4 6,7 6,6 7,1 7,5
Esztorszég 10,8 9,8 9,7 9,1 9,1 9,5 9,8
Lettorszag 11,8 12 9,9 10 9,4 10,5 10,9
Litvania 9,2 11,1 9,3 7,9 7,8 8,1 8,6
Szlovénia 9 9,8 9,5 9,8 8,2 8,3 8,4
Horvatorszag 12,1 11,9 12 12,6 11,8 12,1 12,9
Bulgaria 7,1 7,2 6,6 8,9 6,9 7,3 7,4
Romania 9,4 9,6 9,6 9,1 9 8,1 8,4

" Forras: Eurostat, Government revenue, expenduture and main aggregates, http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/ref-

reshTableAction.do?tab=table&plugin=1&pcode=tec00023&language=en (let6ltés ideje: 2020. 05. 31.)
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* A regionalis egységek (communidad autonoma) nélkiil.
1. dbra A helyi-teriileti énkormanyzatok GDP-ardnyos kiaddasai (a GDP szdzalékdaban)
egyes eurdpai dllamokban (2008-2019)
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2. abra Az EU-28 és az eurdzona (EU-19) onkormadnyzatainak GDP-ardnyos kiadasi fo-
osszegeinek valtozdsai (a GDP szdzalékaban) 2008-2018"7
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Az dnkorményzatoknak a nemzetgazdasdgokban betoltott szerepe az ezredforduldt kove-
tden is jelentds, azonban az egyes allamok kozott — figyelemmel a késobbiekben bemutatando
onkormanyzati rendszerben és feladatokban meglevd kiilonbségeire — jelentds eltérések figyel-
hetéek meg, amelyek okait a késdbbiekben részletesen elemzem.

A 2020-as év —a COVID-19 pandémiaval dsszefliggd rendkiviili intézkedésekre figyelem-
mel — varhatoan jelentés valtozast hoz, amely valdsziniileg a szocialis intézkedésekre, a vilag-
szerte altalanos gazdasagi visszaesésre és a kozszolgaltatasokra forditott kiaddsok novekedé-
sére figyelemmel — valoszintlileg az 6nkorméanyzatok nemzetgazdasagi sulyanak ndvekedésével
jar, azonban a kézirat lezarasakor még nem alltak rendelkezésre a 2020-as adatok. Igy — bar

" Forras: Eurostat, Government revenue, expenduture and main aggregates, http://ec.europa.eu/eurostat/tgm/ref-
reshTableAction.do?tab=table&plugin=1&pcode=tec00023&language=en (letsltés ideje: 2020. 05. 31.). A valto-
zasok linearis trendvonalat szaggatott vonallal jeloltem.
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errdl késébb majd részletesebben irok —a COVID-19 a centralizacids tendencidkat erdsitette,
azonban mindezekre figyelemmel a helyi dnkormanyzatok gazdasagi sulya még igy is ndve-
kedhet az egyes eurdpai allamokban.

Az donkormanyzatok GDP-aranyos kiaddsainak vizsgélata azonbanarra is ramutat, hogy a
helyi k6zosségek autondmidinak nemzetgazdasagi sulya — ha korlatozottan is, de — csokkent az
elmult évtizedben az europai allamokban. Jollehet a 2008-2009-es gazdasagi valsagot kovetden
—részben a GDP csokkenése, részben a valsagkezeléshez kapcsolddo allami és dnkormanyzati
tobbletfeladatok miatt — egy rovid idészakra az Gnkormanyzati kiadasok ardnya is ndtt, azonban
a 2010-es évek kozepétdl folyamatosan csokken ez a szam. Bar az 6nkormanyzatok fontos sze-
reploi a kozszolgaltratdasok rendszerének, azonban a szerepkoriik jelentésen dtalakul.

1. A kozszolgatatasok fogalmi kereteinek vdltozdasai a masodik vilaghdborut kovetd
idészakban — a kézszolgadltatas-szervezés sajdatos paradigmdira figyelemmel ™

Napjaink kozigazgatdsanak egyik legfontosabb feladata a kiilonb6z6é kozszolgaltatasok
megszervezése.®® A kozszolgaltatis fogalmanak meghatarozasa tekintetében a legnagyobb ne-
hézséget éppen a jelenség rendkiviil dsszetett jellege okozza, altalaban a kozszolgaltatasok ér-
telmezéseinek fogalmi keretei sem kellden tisztak ahhoz, igy mar maganak a vizsgakt jeleség-
nek a mefhatarozasa is komoly kihivasokat rejt. A kdzszolgaltatasok nytjtasa ugyanis tobb tu-
domanyag vizsgalodasaiban kapott jelentds szerepet. A fogalom tobb szempontbdl is megkd-
zelithetd, s meghatarozhato.

A kozszolgaltatasok fogalmi kereteinek meghatarozasara tobb tudomanyag is kisérletet tett.
Ertelemszertien annak gazdasagi jellege miatt azt kiemelt figyelemmel vizsgilja a kozgazda-
sag-tudomdny. Mivel ezek a kdzszolgaltatdsok bizonyos kozsziikségleteket elégitenek ki, ezért
vizsgalatuk fontos teriilete mas tarsadalomtudomanyoknak, igy példaul a szociolégianak is. A
kozszolgaltatasok nyujtasaban — kozvetlentiil vagy kdzvetve — jelentds szerepet jatszik az allam,
s a kozszféra is, amelyek feladataikat a (koz)igazgatasi szervezetrendszeren keresztiil végzik
el, igy a kézigazgatas-tudomdny is megkiilonboztetett figyelmet szentel a kozszolgaltatasok fo-
galmanak megragadasa tekintetében. Az allami beavatkozas nemcsak az igazgatas révén torté-
nik. Legalabb ilyen fontos az allam szabalyoz6 tevékenysége, amely a jogalkotas keretében
jelenik meg. Ezért a jogtudomanyok szempontjabdl is fontos kérdés a kozszolgaltatas fogalma-
nak meghatarozésa. A kozszolgaltatds mint Gsszetett fogalom korében a kiillonb6z6é megkdzeli-
tések egyrészt azt vizsgaltak, hogy mely tevékenységekre terjed ki a kozszolgaltatas mint spe-
cidlis szolgaltatas fogalma. Az elmult évtizedekben azonban ennél is nagyobb jelentdségre tett
szert annak elemzése, hogy mely esetekben tekinthetoek ezek a szolgaltatasok kozosségi jelle-
glinek.

a) A kozszolgaltatas, mint sajatos szolgdltatds — az értelmezés kereteinek valtozasai az el-
mult évtizedekben

A fogalom meghatarozasa soran az elsd nehézséget az veti fel, hogy tulajdonképpen mely
tevékenységeket vonjuk a szolgaltatasok korébe. Ezzel kapcsolatban kiilonb6z6 valaszokat ad

8 A COVID-19 jarvany nyoman kialakuld centralizacids tendencidkat illetden Id. részletesebben: Y. HEGELE —J,
SCHNABEL: Federalism and the management of the COVID-19 crisis: centralisation, decentralisation and (non-
)coordination. West European Politics 5-6/2021. 1058-1060.

" A fogalmi keretek meghatarozasa soran épitettem mar korabban publikalt kutatasi eredményeimre. A kdzszol-
galtatasok értelmezésével kapcsolatosan korabbi kutatasi eredményeimet az alabbi miivekben foglaltam Gssze:
HOFFMAN |.: Onkormdnyzati kézszolgdltatasok szervezése és igazgatisa. ELTE Ebtvds Kiado, Budapest, 2009.
21-55. és HOFFMAN I.: A kdzszolgaltatasok fogalmanak fobb megkdzelitése a jogi szabalyozasokban. Magyar Jog
4/2015.

80 Ld.: KELEMEN M. i. m. 1. Ij. 224.
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a kdzgazdasagtan, a szociologia és a szocidlpolitika, a kdzigazgatas-tudomany, valamint a jog-
tudomany ¢s a tételes jog. A szolgaltataskénti értelmezés keretei is jelentdsen valtoztak az el-
mult évtizedekben, amely valtozasok az dnkormanyzati feladatellatasra is jelentds hatast gya-
koroltak.

) A kozszolgaltatas, mint sajatos szolgaltatdas egyértelmii megkozelitései — a
kbzgazdasagtan és a szociologia értelmezésében

A szolgaltatasok értelmezésének az egyik leginkabb stabil elemét — legalabbis a vizsgalt
jelenségek tekintetében — a kozgazdasdagtani értelmezés jelenti. Itt kiilondsen a gazdasagstatisz-
tika megkozelitésére kell figyelembe venni. A modern ipari tarsadalmak és a modern gazdasag-
statisztika abbol indult, ki, hogy a szolgaltatds kdzgazdasagi fogalmaba mindazon gazdasagi
tevékenységek beletartoznak, amelyek nem mindsiilnek sem mezdgazdasagi, sem (feldol-
gozd)ipari és banyaszati tevékenységnek.®! E korbe gyakorlatilag valamennyi — kozvetlen vagy
kozvetett gazdasagi hatdssal rendelkezd — gazdasagi tevékenység beletartozik. Ez a felfogas
eqy széles korii szolgaltatasfogalmat takar, amelybe az allami feladatok széles korét is bevon-
jék, igy kiilondsen az igazgatasi €s jogi fogalom-meghatdrozés szempontjabol leginkabb vita-
tott kozhatalom birtokaban ellatott feladatok csoportja is.8? Ezt a tag tig fogalmat veszi alapul
a szocialpolitika és a szociologia megkozelitése is, amely valamennyi, pénzbeli, természetbeni
vagy személyes jellegii kozosségi sziikségletet kielégito ellatast ebbe a korbe sorol. A szocio-
l6gia megkozelitésének eltérését abban lathatjuk, hogy az az egyes szolgaltatdsokat nem gaz-
dasagi, hanem tarsadalmi tartalmuk alapjan vizsgalta, azaz a kozvetlen gazdasagi értéket nem,
de tarsadalmi hatast kivalté ellatasokat is szolgaltatasnak tekinti.® Igy a szolgéltatasok gazda-
sagi ¢s szocialis fogalma az értelmezések viszonylagosan allando pontjanak tekinthetd, azon-
ban a szolgaltatasok jellege és kiilondsen a kdzosségi értelmezése tekintetében jelentds valto-
zasok jatszodtak le az elmult 50 évben.

i) A kézszolgaltatas, mint sajatos szolgadltatas a kozigazgatas-tudomany megka-
zelitésében

Bar a (koz)igazgatds-tudomany vizsgalodasi kore a kozszolgéltatasokkal kapcsolatban el-
s6sorban azok kozosségi jellegére terjed ki, azonban a fenti tudomanyok mar kitérnek arra is,
mely gazdasagi hatdssal rendelkezd allami tevékenységek vonhatoak a kozszolgaltatdsok ko-
rébe. A fenti tudomany kiindulopontja a kdzszolgaltatasok gazdasagi értelemben vett fogalma,
amelyet az igazgatési-jogi kdrnyezet szempontjabol szlikitenek. Ennek megfeleléen megkiilon-
boztethetjiik a kozszolgaltatasok legtigabb, sziikebb és legsziikebb értelmezését.3* A legtagabb
megkozelités szerint — 6sszhangban a szolgaltatasok kozgazdasagi értelemben vett fogalmaval
— a kozszolgaltatasok fel6lik mindazon szolgdltatasokat, amelyeket az allam nyujt az dllampol-
garok szelesebb rétegeinek, igy e korbe tartozik a térvényhozas, az igazsagszolgaltatas, és a

81 D. R. ANDERSON —D. J. SWEENEY — T. A. WILLIAMS — J. FREEMAN — E. SHOESMITH: Statistics for Business and
Econiomics. South-Western — Cengage Learning, Andover, Hanpshire (UK) 20102, 3-7.

8 Ld. J. HARTLEY: Governance and Public Services: Past and Present. Public Money and Management 1/2005.
27-28. és P. DE LIMA—B. VENTELOU — R. HUGOUNENQ: Public Services and European Integration. Public Finance
and Management 1/2005. 383.

8 A kozszolgatatasok fogalmanak valtozo értelmezése tekintetében 1d. POLLITT — G. BOUCKAERT: i. m. 48. |j. 12-
21.

8 A megkiilonboztetés tekintetében 1d. HOFFMANNE NEMETH |. — HOFFMAN |.: Gondolatok a kdzszolgaltatasoknak
a telepiilések teherbird képességéhez igazodo kozségi, mikrotérségi €s kistérségi differencialt szervezésérol, né-
hany, a finanszirozast érintd javaslattal. Magyar Kézigazgatds 8/2003. 458-459.
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biiniildoz6 tevékenység is.®® A szolgaltato kdzigazgatas koncepciodja szerint a kozigazgatis egé-
sze is egyfajta kdzszolgaltatas, amelynek célja, hogy a tarsadalom ¢€s az allam jogszabalyokban
rogzitett miikodését biztositsa. Az eldbbi értelmezésnél szitkebb az a felfogas, amely szerint a
kozszolgaltatasok korébol kirekeszti az dallam kozhatalmi tevékenységet, a torvényalkotast, az
igazsagszolgaltatast, a kozigazgatas hatdsagi tevékenységét. Kozszolgaltatas mindazon — al-
lami vagy maganszemélyek altal nyujtott szolgaltatas —, amely a lakosok széles korének nyujt
valamilyen ellatast, és nem mindsiil az dallam egyoldalu, kozhatalmi aktusanak. Ebben a meg-
kozelitésben a kozigazgatas intézményfenntartd, ellatasszervezo funkcioja tartozik e korben a
kozszolgaltatas korébe. A legsziikebb értelmezés esetén csak azon tevékenységeket tekintik koz-
szolgdltatasnak, amelyek esetében a szolgdltato — jelen esetben kozvetve vagy kozvetleniil az
allam — tenyleges, személyes jellegii szolgaltatast nyujt, s nem valamely termék vagy termék-
csoport megszerzéséhez nyujt jellemzoen pénzbeli tamogatast. A fenti megkdzelités alapjan —
szemben az el6zdvel — a kiilonféle allami tdmogatasokat, segélyeket nem tekintik kozszolgal-
tatasnak, fiiggetleniil att6l, hogy azok pénzbeli vagy természetbeni jelleglick-e. A legsziikkebb
értelmezés e ponton — s kiilondsen a természetbeni ellatasok terén — elszakad a kozgazdasagi
értelemben vett kozszolgaltatas-fogalomtol. Nem vitathat6 ugyanis, hogy a természetbeni ell-
tasok esetében tulajdonképpen egy a kozszféra altal eldallitott vagy beszerzett kozjoszag ingye-
nes vagy kedvezményes atadéasara keriil sor, amely kozgazdasagi értelemben mindenképpen
szolgaltatasnak mindsiil. Az igazgatastudomanyi értelemben vett legsziikkebb kdzszolgaltatas-
értelmezés altalaban a tételes jogi szabdlyozésra tekintettel alakult ki, ugyanis a legtobb nyugat-
europai allam, valamint a kozosségi jog szabalyozasa is a fenti ellatdsokhoz vald hozzajutas
tekintetében mas eljarasi szabalyokat allapit meg.

Torténetileg a hagyomanyos joléti dllamok kialakulasa soran a kézszolgaltatasok, mint szol-
galtatasok tagabb megkozelitése volt az dltalanos. A kdzszolgaltatasi rendszer kialakitdsa soran
egyértelmiien ebbe a korbe soroltak a kiilonféle pénziigyi transzfereket is, amelyeket az allami
és dnkormanyzati szervek nyujtottak az allampolgaroknak, vagy a lakosoknak.®® A kozhatalmi
feladatellatast azonban hagyomanyosan kirekesztették a kozszolgaltatdsok korének vizsgalata-
bol. A joléti allam kiépiilésének folyamata, a jogallami igazgatas eszméjének érvényesiilése
azonban ezt a megkdzelitést is elkezdte erodalni, elsddlegesen a pénziigyi transzferek korében.
Els6ként a pénzbeli ellatasok korében, késébb azonban a személyes jellegli kdzszolgaltatasok-
nal is a jogallamisag (az angolszasz teriileteken a rule of law) érvényesiilése, azaz a kdzigazga-
tas legalitdsanak elvére is figyelemmel egyre szélesebb korben kezdtek hatosagias, kozhatalmi
megoldasokat alkalmazni, azaz a szolgaltatasokhoz val6 hozzaférésrol, pénzbeli ellatas esetén
altaldban magarél a szolgaltatasrol egy hatosagi, kozhatalmi aktus rendelkezett.®” Igy ez a meg-
kozelités nehézkessé valt, hiszen fontos ellatasok elemzését zarta volna ki. Masrészt az 1970-
es évek kozepétdl, a ,,dicsdséges harminc év” bedfejezddeését kovetden az allami szerepkoroket
ujraértelmezd 0 paradigma jelent meg, amely az allami feladatellatas

Ez az 0 paradigma az uj kézmenedzsment (New Public Management — NPM) volt, amely
elterjedésének hatasara a kdzszolgaltatasok fogalma tekintetében a tagabb értelmezést részesi-
tették elényben.® Az (ij kézmenedzsment — részben a hagyomanyos angolszasz jogtudomanyi
megkozelitésre figyelemmel, amely a kontinentalis (romai jogi gyokeril) kdzjog és magéanjog
tagolodasa helyett els6sorban a common law, a statue law és az equity elvalasztasat tekintette

8 Ezt a felfogast vette alapul a hagyomanyos service public eszméje is, amely a kdzhatalom gyakorlasat is egy
sajatos, kizarolag az allam szervei altal nyujtott szolgaltatasnak tekintette. Ld. BALAZS I.: A ,,service public” esz-
méje, avyag at eltiint id6k nyomdban? In: PERES ZS. — PAL G. (szerk.): Unnepi tanulmanyok a 80 éves Tamds
Andras tiszteletére. Semper ad perfectum. Ludovika Egyetemi Kiadd, Budapest 2021. 38.

8 A fenti megkozelités tekintetében 1d. N. BARR: 4 jéléti allam gazdasdagtana. Akadémiai Kiado, Budapest 2009.
64-67.

87 A fenti véltozdsoknak az angolszasz értelmezésekre gykaorolt hatasai tekintetében 1d. részletesebben: D. H.
ROSENBLOOM — R. O’LEARY: Public Administration and Law. Marcel Dekker, New York 19962, 29-33.

8 Ld. HOFFMAN L. i. m. 79. lj. 13-15.
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elsddlegesnek® — a kozjogi teriileten is alkalmazandonak tartotta a nem kdzjogias (magéanjo-
gias) eszkozoket. Az NPM egyértelmiien a kozhatalmi funkcidkat is a (koz)szolgaltatasok ko-
rébe vonta, hiszen nem jelent meg ezen megkozelités alapjan olyan koriilmény, amely miatt a
kozhatalmi igazgatasi teriileteken az altalanos szolgaltatasi logika alkalmazasat kizarta volna.%

Az 1j kozmenedzsment modelljével kapcsolatban az 1990-es évek masodik felétél kezdo-
dben tobb kritika fogalmazodott meg. Igy kritizaltak az (ij kozmenedzsmentnek a piaci és a
gazdasagi alapu eredményességet kozéppontba helyez6 egyoldalusagat.®® Allaspontjuk szerint
a kozigazgatas mikodésének nemcsak a gazdasagi hatékonysagat kell mérni, hanem a tarsa-
dalmi hasznossagat. Mindezeken til azt is hangsulyoztak, hogy az egyéb tarsadalmi szereplok-
kel és érdekcsoportokkal folytatott egyeztetés nytjtotta nagyobb tarsadalmi legitimacid és az
ezzel jard onkéntes teljesités onmagaban javithatja a kozszolgaltatdsok hatékonyabb nytjtasat.
Ezek a megkozelitések — a kiilonféle hdlozati elméletek és az Gn. governance modellek — igy
az érdekcsoportok kozotti egyeztetéseket €s halozatos egyiittmiikddéseket helyezték a szolgal-
tatasszervezés kozéppontjaba.? A 21. szazad els6 évtizedének végén — jelentds részben a gaz-
dasagi valsag eredményeként — ismét megjelentek a hagyomdnyos, kozjogias megoldasokat
preferald elméletek. A neoweberi dllameszme elképzelései szerint a hagyomanyos weberi bii-
rokrécia értékeinek alkalmazasa hatékonyabb allami miikodést eredményez, amelyben a piaci
eszkozok csak kisegitd jelleggel kell, hogy megjelenjenek.®®

A hagyomanyos, a kozszolgaltatasok sziik korét alapul vevé megkozelitéshez az NPM kir-
tikdjaként jelentkezd elméletek sem tértek vissza teljes egészében. Igaz, esetiikben a megkoze-
lités némileg eltért az NPM 1ényegében maganjogias szempontrendszerétdl, azok elsésorban a
kozhatalmi eszkdzoknek a szolgaltatasok teriiletén vald megjelenésére figyelemmel terjesztet-
ték ki a vizsgalatukat a kozhatalmi igazgatés korére is. Ezt a megkozelitést kiilonosen a neowe-
beri paradigma alkalmazta szélesebb korben.%*

A fenti megkdzelitések a magyar kozigazgatdas-tudomanyra is jelentos hatast gyakoroltak.
Azuj kozmenedzsment paradigméja nyoman HORVATH M. a kozszolgaltatas fogalmat a kovet-
kezOképpen hatdrozta meg: ,,[o]lyan feladatok ellatasanak biztositasa, amelyek adott feltételek
kozott, valamilyen mértékig k6zosségi szervezést igényelnek és tarsadalmi kozos sziikségletek
kielégitését szolgaljak.” HORVATH M. tehat a kozszolgaltatasok korét tagan értelmezi, e korbe
sorolja a kozigazgatasi hatosagi tevékenységet is.®> Mas megkdzelités alapjan, elsésorban az
NPM kritikakra — azon beliil is részben a jogallamisag és a legalitas elvére épitd megkozelité-
sekre —, valamint a francia service public koncepcidjara alapozva alkalmazott egy hasonléoan
tag értelemben vett kdzszolgatatas-fogalmat BERENYT, aki ugy vélekedett, hogy ,,...a kozigaz-
gatas kozszolgaltatasnak, kdzszolgalatnak tekinthetd. E kdzszolgalat, tdg értelemben magéaban
foglalja az allam hatalmi tevékenységébdl, szuverenitasabol kovetkezd kozszolgaltatasokat,
mint példaul a honvédelem, a rendfenntartas, a jogvédelem, stb., tovabba azokat a kézszolgal-

89 A kodzjog és a maganjog relative elkiiloniiltségére és annak a kontinentalistol eltérd jellegére és a kozigazgatasi
jog fejlédésére gyakorolt hatasa tekintetében 1d. részletesebben: D. OLIVER: What, If Any, Pubic-Private Divides
Exists in English Law? In: M. RUFFERT (ed.): The Public-Private Law Divide: Potential for Transformation?
British Institute of International and Compoarative Law, London 2009. 11-13.

% Az 4talakulas hatterét illetden 1d. részletesebben: J. V. DENHARDT — R. B. DENHARDT: The New Public Service.
Serving, Not Steering. Sharpe, Armonk (NY) 20072, 5-15.

91 A kritikak 6sszefoglalasat illetden I1d. C. POLLIT — G. BOUCKAERT: i. m. 48. lj. 12-31. és O. E. HUGHES: Public
Management and Administration. Palgrave Macmillan, Basingstoke (UK) — New York (NY, USA) 20124, 94-101.
%2 Ld. G. B. PETERS: Governance as Political Theory. In: D. LEVI-FAUR (ed.): The Oxford Handbook of Gover-
nance. Oxford University Press, Oxford, 2012. 9-24.

% 1d. C. POLLIT — G. BOUCKAERT: i. m. 48. lj. 22-25.

% Ld. W. KICKERT: Public Management Reforms in Countries with Napoleonic State Model: France, Italy and
Spain. In: C. POLLITT — S. VAN THIEL — V. HOMBURG (eds.): New Public Management in Europe. Adaptation and
Alternatives. Palgrave Macmillan, Basingstoke (UK) — New York (NY., USA) 2007. 26-27.

% Ld. HORVATH M. T.:i. m. 71. lj. 15.
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tatasokat, amelyeket a 20. szdzadban és korabban is, az allam, az oktatas, a kultura, az egész-
ségiigy, a szocialis folyamatok teriiletén, a telepiilések fejlesztése, rendezése stb. korében, az
alkotmanyban és a torvényekben meghatarozott korben és keretek kozott ellat.”%

A kézhatalom egyes sajatossagai miatt a kozhatalmi igazgatas teriiletein csak sziikebb kor-
ben alkalmazhatoak a piaci szabalyok, s amennyiben ezt a kort kozos nevezdére hozzuk az igaz-
gatas-tudomanyi értelemben vett legsziikebb szolgaltatasi korrel, abban az esetben éppen ez a
,,k0z0s nevezd” — amely egyfajta , legkisebb k6zos tobbszords” — szamos piaci elem alkalma-
zasat zarja ki még a korabban a piactdl a piaci kudarcok elmélete alapjan ,,kiszakitott™ tertile-
teken is. Amennyiben az elméletek elismerik, hogy a kozhatalom gyakorlasaval osszefiiggd
feladatok jelentdsen eltérnek az egyéb, szolgaltatasként nytjtott allami ellatasoktol, akkor gya-
korlatilag maguk ismerték el, hogy a fenti tevékenységek esetében csak sziik korlatok kozott
(azaz alig, csak eshetdlegesen) alkalmazhatok a szolgaltatasok nyujtasa tekintetében megfigyel-
het6 eszkozok. Erre is figyelemmel a kozhatalmi (hatésagi) feladatok elemzését a szolgaltatd-
sok ellatasahoz torténo kapcsolodasa jelenti munkamban az elsodleges szempontot, azonban a
kézhatalmi funkciok bizonyos mértékii vizsgalata sem zdrhato ki az elemzésbol, amelyet a koz-
igazgatasi joghoz kotétsége miatti garanciak is kiilon indokolnak.

i) A megkozelitések hullamai a tételes jogban: toredezett szerkezet, eltérd logi-
kak

A tételes jog a kozszolgaltatas gazdasagi és kozigazgatds-tudomanyi fogalmara épitve ala-
kitotta ki a szolgaltatdsoknak, kozszolgaltatasoknak az egyes jogszabalyokban meghatarozott
fogalmat. A kérdéssel kapcsolatban ki kell emelni, hogy a kdzszolgaltatasnak nincs a jogrend-
szer és a jogtudomadny egésze szempontjabol egységes meghatirozasa:? az egyes jogagak — st
olykor jogszabalyok — gyakran egymdstdl merdben eltérd definicidkat hasznalnak. A jelenség
komplexitasanak, valamint az egyes jogagi szabalyozasok eltérd szemléletének egyenes kovet-
kezménye az egységes meghatarozas hianya, 4m ez a tudomanyos elemzés feladatat jelentésen
megneheziti.

Amennyiben a torténeti fejlodést vizsgaljuk, akkor kiemelhetjiik, hogy eredetileg, a klasz-
szikus szabalyozasi mintat kovetd jogszabalyok nem tartalmaztak az adott tertilet tekintetében
a (koz)szolgaltatas definicioszer(i fogalmat. Ezek a — jellemzéen agazati — jogszabalyok a ma-
guk osszességében, vagy egyes fejezeteik egészével hatarozzék meg az adott kozszolgaltatas fo-
galmat.%®

A kozszolgaltatas-fogalom megjelenése a jogtudomanyban elsésorban az NPM- paradig-
majanak elterjedésével jelent meg. Az unids joganyag NPM-bazisu — elsdsorban a piaci libera-
lizaciot Osztonzé — reformjai hoztak valtozast,”® igy kezdetben a jellemzéen gazdasagi

% | d. BERENYI S.: Az eurdpai kozigazgatasi rendszerek intézményei. (Autonémidk és énkormanyzatok). Rejtjel
Kiado, Budapest 2003. 410.

9 Ld. T. BOVIARD — E. LOFFLER (eds.): Public Management and Governance. Routledge, Abingdon (UK) — New
York (NY, USA), 20092, 4-8.

% fgy példaul a koznevelésrdl szol6 2011. évi CXC. torvénynek (Nkt.) — az alapelvek meghatarozasan tul — az
egésze hatarozza meg a kdznevelés szolgaltatasait, elsdsorban a szolgaltatasi és kiillondsen az intézményi formakra
vonatkozo szabalyok megadasaval. Vitatottabb a szocialis igazgatasrol és a szocialis ellatasokrol szold 1993. évi
III. tdrvény (Szt.) szabalyozasa. A torvény Il. fejezete rendelkezik a pénzbeli ellatasokrol, I11. fejezete a termé-
szetbeni ellatasokrol, IV. fejezete pedig a szocidlis szolgéltatdsokrdl. Nem vitatott, hogy a IV. fejezetben megha-
tarozott szocialis szolgaltatasokra vonatkozo részletes szabalyok a szocialis kozszolgaltatasok egy jelentds koré-
nek a meghatarozasat jelentik. Kérdéses azonban, hogy a kdzszolgaltatasok korébe vonhatjuk-e a pénzbeli és ter-
mészetbeni szocialis ellatasokat. 2002. januar 1-je ota a fejezetek cimei is eltérnek — a 2001. évi L21X. térvény
elfogadésaig a IV. fejezet a személyes gondoskodast nyjté ellatasokrdl szolt —, ami azt erdsiti, hogy kozszolgal-
tatasnak kizardlag a IV. fejezet szolgaltatasait tekinthetjlik, &m altalanos — akar az értelmez6 rendelkezések kozott
is elhelyezett — fogalom hianyaban ez az értelmezés kérdéses lehet.

% Ld. E. Szvszczak: The Regulation of the State in Competitive Markets of the EU. Hart Publishing, Oxford (UK)
— Portland (OR) 2007. 3-5.
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(koz)szolgaltatasokrol szol6 unids joganyagban (rendeletekben, irdnyelvekben) az adott dgazat
terén megfigyelhetd szolgaltatas (k6zszolgaltatas) fogalomnak a meghatarozasara. Ezt a szaba-
lyozast — a rendeletek kozvetlen alkalmazhatésdganak, valamint az irdnyelvi implementacio
kovetelménye miatt — a nemzeti jogok is beépitették rendszereikbe.'® A humdn kézszolgalta-
tasok terén — figyelemmel arra, hogy azok elsdsorban nemzeti jellegli meghatarozottsaga miatt
az unids jog befolydsa csekélyebb, mint a gazdasagi szolgaltatasokkal, kozszolgaltatasokkal
kapcsolatban — a kozszolgaltatasok agazati meghatarozasanak kisérletei a magyar jogban is
csak késobb jelentek meg. 10

A szolgaltatas jellegének meghatarozasa az egyes, a gazdasagi agazatokhoz kotddo szaba-
lyozas esetében nem jelent problémat — hiszen itt a szabalyozott gazdasagi tevékenység jol ko-
rlilhatarolhaté — &m ez anndl jelentésebb gondot okozhat a horizontélis gazdasagi szabalyok
korében. A szolgaltatas fogalmaval kapcsolatban elséként a belsé piaci szolgaltatasokrol szolo,
az Europai Parlament és Tanéacs 2006/123/EK iranyelvét kell emliteni, amelynek 4. cikk 1.
pontja foglalkozik a szolgaltatas fogalmaval. Az iranyelv a szolgaltatasra a Szerz6dés [az irany-
elv megalkotasakor az Europai K6zosségrol szold Szerzodés, a tovabbiakban: EKSZ] 50. cik-
kében (az EUMSZ 57. cikkében) emlitett, rendszerint dijazas ellenében nyujtott barmely 6nalld
gazdasagi tevékenység meghatarozast alkalmazta. Osszhangban az elsddleges kozdsségi jogi
fogalommal, az nem foglalja magaban az aruk eldallitaséval, s6t az aruk szallitdsaval kapcso-
latos tevékenységeket sem. A lesziikité fogalom nem oleli fel a téke forgalmaval kapcsolatos
(jellemzden pénziigyi €és biztositasi) szolgaltatasokat, valamint a munkaerd szabad dramlasaval
Osszefliggd gazdasagi teriileteket. Az EKSZ 50. cikkének (2) bekezdése az (1) bekezdés altala-
nos fogalom-meghatarozasanak egyfajta magyarazataként példalozo felsorolassal jelzi, hogy
mely teriiletek tartoznak kiilonosen a szolgaltatds fogalma ald. Az irdnyelv a fenti kdz0sségi
jogi megkdzelitéssel kapcsolatban a 2. cikkében részletesen meghatarozza azokat a tertileteket,
amelyek nem tartoznak az iranyelv hatélya ala. E teriileteken jellemzéen — az EKSZ (majd az
azt felvalto EUMSZ) mas rendelkezéseinek felhatalmazasa alapjan — vagy mar sor kertilt a ma-
sodlagos kozosségi jog megalkotasara, illetve a tagallami érzékenység miatt — egyfajta kozrendi
oknak mindsitve — nem tartottdk indokoltnak a k6zdsségi szintii szabalyozast, amely gyakorla-
tilag piacnyitast €s liberalizaciot jelent. Az irdnyelv egyértelmi valaszt ad arra, hogy a szolgal-
tatdsok korébe bevonhatdak-e a joléti transzferek: a fenti kérdést szabalyozo kiilon rendelet
alkalmazasat els6dleges jelleglinek mindsiti, s az iranyelv csak abban az esetben alkalmazhato,
ha a rendelet eltérd szabalyokat nem tartalmaz.

100 p¢ldaként hozhatjuk a vastti kdzszolgaltatasokat, ahol a szolgaltatasi fogalmat, amelynek teriiletén a kdzosségi
jogalkotas — figyelemmel arra, hogy a kozlekedéspolitika az Eurdpai Gazdasagi K6z6sségrél szo616 Romai Szer-
z6dés eredeti rendelkezései alapjan is kdzos politikanak mindsiilt — mar az 1960-as évek vége ota jelentds tradici-
okkal rendelkezik. Az egyik els6, a vasuti szolgaltatasokkal kapcsolatos kozosségi jogszabaly, a ma is a vasuti
szolgaltatasok nyujtasaval kapcsolatos alapjogszabalyként szamontartott, tobbszor modositott 1169/69/EGK ren-
delet 1. cikke is szolt a vasuti kozszolgaltatas fogalmardl, késébbi mddositasai — igy a 1893/91/EGK rendelet —
soran pedig részletesen rendezték a kdzszolgaltatas nytjtasaval kapcsolatos kdzszolgaltatasi szerzodések részletes
szabalyait is. A korabbi szabalyozast felvalto 0j keretrendelet, a 1370/2007/EK rendelet szintén meghatarozza a
vasuti és kozati személyszallitasi kozszolgaltatas tekintetében a kdzszolgaltatas, kdzszolgaltato, a kozszolgaltatasi
kotelezettség, ellentételezés és szerzodés fogalmat és altalanos szabalyait. A fenti k6zosségi jogszabaly alapjan a
személyszallitasi szolgaltatasokrol szold 2012. évi XLI. térvény — figyelemmel arra, hogy a 1370/2007/EK rende-
letet kdzvetleniil alkalmazni kell, a 2. § 29. pontjaban az unids rendelet fogalomi meghatarozasara torténd utald
rendelkezést tartalmaz.

101 Ezek koziil ki kell emelni — az Alkotmanybirdsag altal a 63/2003. (XII. 15.) AB hatarozattal, kdzjogi érvény-
telenség miatt megsemmisitett — az egészségiigyi szolgaltatokrol és az egészségiigyi kdzszolgaltatasok szervezé-
sérol szo616 2003. évi XLIII. torvényt. A torvény az értelmezd rendelkezései kozott egészségiigyi kdzszolgaltatas-
ként a részben vagy egészben az allamhéztartas terhére finanszirozott egészségiigyi szolgaltatast jelolte meg [2003.
évi XLIII. torvény 2. § (1) bek. b) pont]. Az egészségligyrol szol6 1997. évi CLIV. térvény (Eiitv.) az egészségiigyi
szolgaltatas fogalmanak meghatarozasa soran egyértelmiien rogziti, hogy az személyes jellegii szolgaltatas, s nem
foglalja magaban a betegséggel kapcsolatos, kiilon térvényben meghatarozott pénziigyi és természetbeni transzfe-
reket (példaul a tappénzt és a gyogyszerar-tamogatast).
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b) A kézszolgaltatasok kozosségi jellegével osszefiiggé megkozelitések atalaulasai

A szakirodalom jellemzden a kdzszolgaltatasok kozosségi jellegének kérdésével foglalko-
zik. Mig a kozszolgaltatasok szolgaltatasi jellegének meghatarozasa — elsésorban az agazati és
a gazdasagi jellegli kérdésfeltevés soran kevéssé vitatott, addig mind a kézgazdasagi, mind a
kozigazgatas-tudomanyi, mind a jogi szakirodalomban szamos eltéré — gyakran egymassal is
szoges ellentétben allo — elképzelés sziiletett arrdl, hogy egy szolgaltatas mely esetben mindsiil
kozszolgéltatasnak. A kiilonboz6 tudoméanyos meghatarozasok arra torekszenek, hogy a sajat
tudomanyuk rendszerében talaljanak koherens valaszt a kérdésre. A felvetett kérdés komplexi-
tasa, bonyolultsdga azonban gyakorlatilag lehetetlenné teszi, hogy kizarolag egy tarsadalomtu-
domanyi ag keretein beliil kimeritd, pontos és koherens valaszt lehessen ra adni. A kozszolgal-
tatasok kozosségi jellegének megértéséhez ezért a fogalom kozgazdasagi, szociologiai, kéz-
igazgatas-tudomanyi és jogtudomanyi értelmezéseinek elemeit kell megvizsgalni, s azokbol
kell szintetizalni az egységes — amde komplex — meghatarozast.

) A kozszolgaltatas kozésségi jellege megitélésének valtozasai a kozgazdasag-
tan megkozelitéseiben

A kozszolgaltatas fogalmat el6szor a kdzgazdasdg-tudomany hatarozta meg. A hagyoma-
nyos, klasszikus kozgazdasagtani megkozelitésben a kozjavak fogalmaval lehet 6sszekapcesolni,
melyeket a kozosség tagjai jellegiiknél fogva csak kozdsen €lvezhetnek, csak osztatlan forma-
ban fogyaszthatnak. Itt marsi felmeriil az a kérdés, hogy mekkora kozosségrdl van szd, mert

mas javakat és mas lehetdségeket jelent egy telepiilés vagy egy orszag sziikséglete. 102
A klasszikus kozgazdasagtan a gazdasagi javakat két fogalmi sz€lsé pont kozott helyezi el.
Az egyik sz¢1s6 pont a maganjavak, a masik sz¢€Is6 pont a tiszta kdzjavak, s ezek kozott helyez-
het6 el az 6sszefoglaldé néven vegyes javaknak nevezett csoport, melyben szamtalan variacid
talalhato a két jelleg valamilyen elegyébdl adoddan. A kozgazdasagi szempontbol par excel-
lence kozjavak az Gn. tiszta kozjavak. A tiszta kdzjavaknak az a jellemzdje, hogy a joszag vagy
a szolgaltatas jellege miatt csak osztatlan formaban fogyaszthato. E korbe sorolhatéak a hagyo-
manyos allami, kozhatalmi tevékenységek (példaul a honvédelem).1% Az osztatlan fogyasztast
a kozgazdasagtan Uigy fejezi ki, hogy nincs rivalizalas a fogyasztasban, vagyis barki fogyasztasa
nem csOkkenti a masok szamara rendelkezésre allo készleteket. Ezért ezeket a javakat egyénileg
megfizetni sem tudjuk kdzvetleniil, piaci alapon. Mivel kizarni sem lehet senkit a fogyasztasbol,
igy a finanszirozasa is csak kozosségi jellegii lehet. A tiszta kozjavak korében egyfajta vasarlasi
kényszer jelenik meg, azaz nem az egyén dontésén mulik a beruhazas avgy annak megfizetése.
A maganjavak jellemz0i éppen ellentétesek: rivalizalo fogyasztas, a javak teljes értéken cserél-
nek gazdat, a vasarlas onkéntes, a megvett javakbol, szolgaltatasokbol masok fogyasztasat ki-
zarjak. Az ugynevezett vegyes javak csoportjaban elkiilonithetek a helyi jellegli, azaz a lokdlis
kozjavak, amelyek kozosségi jellegliek, azonban a nem helyben lakokat a fizikai tavolsag zarja
ki abbol, hogy akar naponta ténylegesen fogyasztokka valjanak. Gyakran eldallitasuk helyben
hatékonyabban megoldhato, valamint finanszirozasukba a felhasznalok — helyi jellegiik miatt —
kozvetlenebbiil bevonhatoak. A vegyes javak masik csoportjat azok a javak képezik, amelyeket
maganjoszagga lehetne alakitani, de kifejezett kozosségi cél a vegyesen tartasuk. A kézszolgal-
tatas kozosségi jellege tekintetében a fentiek alapjan elmondhato, hogy a ,,vegyesités”, a javak

12| J. E. STIGLITZ: A kormdnyzati szektor gazdasdgtana. KIK-Kerszov, Budapest 2000. 52.

103 SAMUELSON és NORDHAUS a konyvében a tiszta kozjavakra legfontosabb példaként a vilagitotornyot jeldlte
meg, hiszen az arra kozlekedd személyek tekintetében a nem fizetd személyeket nem lehet kizarni a torony szol-
galtatasabol (azaz, hogy fényével jelzi a partot). Ld. P. A. SAMUELSON — W. D. NORDHAUS: Kdzgazdasdgtan.
KJIK-Kerszév, Budapest, 2000. 52. A munka legutolsé, 19. kiaddsédban kiemelik, hogy a vilagitotornyok Florida-
ban mara jelentdségiiket vesztették, helylikbe a szintén ingyenesen elérhetd kozszolgaltatasként nytjtott GPS tech-
nolégia 1épett. Ld. részletesebben: P. A. SAMUELSON — W. D. NORDHAUS: Kozgazdasagtan. KIK-Kerszov, Buda-
pest, 201219, 33-34.
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korének megvonasa elsésorban jogi, politikai, tarsadalmi kérdés, melynek megoldasdhoz a koz-
szolgaltatas fogalmaban gondolkodva jogi, politikai fogalmakat — elsdsorban az alkotméanyok-
bol levezetett masodik generdciods alapjogokat lehet alapul venni.

A vegyes kozjavak kore kormanyzatoktdl, gazdasagpolitikaktol fliggéen hol szikiilt, hol
tagult. Ez a torekvés kiilonosen jelentdssé valt az 1970-es és 1980-as években, amikor is a neo-
konzervativ ¢€s a liberalis allamfelfogés vetette fel azt a kérdést, hogy mely esetekben indoko-
latlan az allami feladatellatés, s ezért azt hol lehet leépiteni — elsésorban a privatizacio és az
allami tulajdon értékesitése utjan.

A kozjavak fogalmanak fenti — a joléti allam kiépiilésére €és a vegyes kozjavak korének
rendkiviil gyors kiterjedésére figyelemmel torténd — atalakulésa jol tikkr6zodik az alkotmanyos
kozgazdasagtannak is nevezett kozosségi valasztasok elméletében. Allaspontjuk szerint nem-
csak piaci kudarcok léteznek, hanem éppennyire kormanyzati kudarcok is lehetségesek, hiszen
a kormanyzatok is donthetnek rosszul. Javaslatuk szerint az allamnak olyan gazdasagpolitikat
kell folytatnia, mely tallép a valasztott testiiletek rovid tav gondolkodasmddjan és azon a gya-
korlaton, melyben a kozszféra miikodtetése pazarlo jellegii és gyakorta nem kivanatos forma-
ban osztja Gjra a jovedelmeket. Kormanyzati kudarcok és piaci kudarcok egyarant lehetségesek,
s ezektdl a kdzszolgaltatasok sem mentesek a kozgazdaszok szerint. Ezek egylittes elemzésébdl
lehet viszont kovetkeztetni arra, hogy a szolgaltatas k6zosségi megszervezése kozgazdasagilag
indokolt-e. 04

A kozgazdasagi elméletek a kozszolgaltatdsokat onmagukban egyaltalan nem vizsgaljék,
mivel a fentiek alapjan a modern versenygazdasagokban ezek a kdzjavak és vegyes javak kozott
keriilnek targyaldsra, s mint ilyenek, 6nmagukban is azt jelentik, hogy kizarolag piaci formaban
nem biztosithatoak. A kdzOsségi valasztasok elmélete éppen ezt az atalakulo, joléti rendszert
kivanta leirni. A kozdsségi valasztasok korében fontos szerepet jatszottak a piaci kudarcok. A
piaci kudarcok problémajaval a kdzszolgaltatasokat azért kapcsoljuk Ossze, mert ezek esetében
a szabalyozasban is szamtalan olyan kérdés meriil fel, mely a kozszolgaltatasok szervezésénél
fontos. Ilyen helyzet jon 1étre akkor is, ha meghatdrozo befolyassal rendelkezé szerepld vagy
szerepldék jelennek meg a piacon. Ebben az esetben az egy vagy tobb meghataroz6 befolyassal
rendelkezd szerepld vagy szereplok jelennek meg a piacon, és tevékenységiikkel vagy tevé-
kenységiik 0sszehangolasaval a piaci szerkezet torzulasat idézheti(k) eld, ami Gssztarsadalmi
veszteséget eredményez. A kozgazdasagtan piaci kudarcként értelmezi tovabba az Gn. externd-
lis hatasokat 1s. Ezek 1ényege, hogy a gazdasagi tranzakcion kiviili szerepldkre is hatassal van-
nak egyes ligyletek, szdmukra meg nem fizetett hasznokat, vagy elharithatatlan modon kdltseg
tobbleteket keletkeztetnek. Kiilondsen ezeknél kell kiemelni az allami szabalyozas jelentdségét,
hiszen ezek azok a tranzakciok, melyek pénzzel, piaccal, elégséges modon nem befolyasolha-
tok. Az externdlis hatdsok vizsgdlata kiilonosen jelentdssé valt az elmiilt évtizedekben. 1gy az
allami beavatkozast sok esetben az externalidk kikiiszobolése, illetve annak piacositasa érdek-
¢ében tartjak fontosnak. Jollehet ez a munka csak részben tér ki a kérnyezetvédelmi kozszolgal-
tatasokra, ahol az allami beavatkozas egyik legfontosabb okaként a kdrnyezeti eréforrasok
igénybevételével Osszefliggd, onmagaban a piaci mechanizmusokba kiils6 beavatkozas nélkiil
csak nehezen beépitheté externalis hatdsokat emelik ki.'®® Az externalis hatdsok beépitése sa-
jatos allami szerepvallaldsi megolddsokat eredményezett: egyrészt szélesebb korben épitett a
szabalyozokra, amelyek révén a kiilonféle externalis hatasokat a piaci magatartasokba torténd
beépitését lehetett elérni. Szintén e célbol jelentek meg az dllam kézhatalmi bevételei, mint

104 1.d. részletesebben: J. M. BUCHANAN: Politics Without Romance: A Sketch of Positive Publice Choice The-
oryand Its Normative Implications. In: J. M. BUCHANAN — R. D. TOLLISON (eds.): The Theory of Public Choice —
I1. The University of Michigan Press, Ann Arbor (MI, USA) 1984. 11-13.

1051 d. C.A. TISDELL: Economics of Environmental Conservation. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton
(MA, USA) 20052, 56-62.
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sajatos szabalyozok, ezek ugyanis — optimalis esetben — az externalis hatasokat tényleges kolt-
séggé épitették be a gazdasagi szereplok tevékenységébe.%®

A fenti mozgéssal ellentétben — elsdsorban az 1970-es évektdl — 1j megkdzelitések is meg-
jelentek. Az 1970-¢s években megjelené monetarista megkdozelitések a szabalyozok koziil el-
sOsrban a forgalomban levé pénz allami rendezését tartottak kiemelkedd feladatnak, az egyéb
allami szerepkoroket jelentdsen csokkenteni kivantak. Az 1970-es évek elejének gazdasagi val-
sagai hatasara a keményebbé valo koltségvetési korlatokra figyelemmel a kormdnyzati kudar-
cokra tekintettel az dllami szerepek visszaszoritasanak igénye is erételjesebben megjelent.*%’

A piaci kudarcok kore az 1970-es évektdl mas modon is megjelent a kozszolgaltatdsok
szervezésével kapcsolatos kozgazdasagi gondolkodasban. Az dllami beavatkozast jelentd kiz-
szolgaltatassa minosités korében az 1980-as, 1990-es évektdl egyre jelentdsebben tdmaszkod-
tak a kiillonboz6 elméletek az informacios aszimmetria elméletére. Ennek elsodleges oka az
informacios tarsadalmak, s ezzel az informacié mint érték szerepének novekedése volt. Az el-
mélet 1ényege szerint az informacid, mint termék, azért jelent piaci kudarcot, mert mikdzben
jelentds piaci értéke lehet, mégis bearazhatatlan, mert ehhez ismerni kellene a tartalmat, de ha
ismernénk, mar nem is lenne értéke. Ha megtudtuk az informaciot, mar nem vagyunk kizarha-
toak beldle, azaz az informacidfogyasztas nem versengd jellegii, ezért nem piacosithatd. To-
vabba kudarc keletkeztetd elem az informaciokkal kapcsolatban a korlatozott racionalitas.%®
Ennek Iényege, hogy az informacidt nem biztosan érti meg mindenki, s ha megérti is, még akkor
sem biztos, hogy minden sziikséges informécioval rendelkezik, s ha igen, akkor sem biztos,
hogy racionalisan dont. A kérdéssel foglalkoz6 elméletek szerint igy az informaciok manipu-
lalhatosaga is Szerepet jatszik a szolgaltatas ,,koz-" jelleglivé min6sitésében. A manipulalhato
informacid esetén a felek aszimmetrikusan rendelkeznek az informaciokkal, s ez az eltolddas
az egyik felet megakadalyozza abban, hogy valos ismeretek alapjan kothessen szerzodést, igy
egy, aolgpiaci szereplOk szama alapjan latszolag versengo piacon is erds torzulasok keletkezhet-
nek.!

Az informacids aszimmetria elmélete és az ahhoz szorosan kotddo viselkedési kozgazda-
sagtan kialakulasat és elterjedését az is elésegitette, hogy az elmult évtizedekben az idegtudo-
manyok forradalmi fejlédése — igy a kognitiv idegtudoméanyok és az evolucids pszicholdgia —
radikalisan megvaltoztatta a tdrsadalomtudomanyok — igy a kézgazdasagtan — emberképét is.
A forradalmi uj felfedezések miatt sziikségszeriien at kellett értékelni a kozgazdasagtan hagyo-
manyos emberképét, amelynek els6dleges terepe éppen az elézdekben emlitett viselkedési koz-
gazdasagtan lett. 11

A kozosségi valasztasok elmélete és az informacids aszimmetria elmélete is erdteljesen épit
a kiilonféle piaci jellegli kudarcokra, ezért a kozszolgaltatas-szervezéssel kapcsolatos elméleti
munkdkban megjelentek olyan célkitlizések is, amelyek a két elméletet egyesitve egy altaldnos
tesztet kivantak alkotni az allami beavatkpzas sziikségességének megitélésére. Ezek a megol-

106 Az externalidk internalizalasanak modszereirél részletesebben 1d. MURAKOZY L.: Az dllamok kora. Az eurépai
modell. Akadémiai Kiad6, Budapest 2012. 135-139.

071 d. N. BARR: i. m. 86. lj. 159-161.

108 A fenti kérdések elemzése az Un. viselkedési kozgazdasagtani megkozelités kdzponti eleme. A problémakor
fobb elemei tekintetében 1d. részletesen E. CARTWRIGHT: Behaviorial Economics. Routledge, London (UK) — New
York (NY, USA) 20173, 7-19.

109 A 2001. év kdzgazdasagi Nobel-dijasa szerint a piaci viszonyok kudarcainak a legfontosabb oka az informaci-
6khoz valo hozzajutas aszimmetrikus megjelenése. Allaspontja szerint az allam (és a kozszféra) gazdasagi beavat-
kozasanak legfontosabb szerepe, hogy ezt az aszimmetriat csokkentse. Ld. G. AKERLOF: The Market for Lemons:
Quality Uncertainty and the Market Mechanism. Quaterly Journal of Economics 3/1970.

110 Az idegtudoményok fejlédésének a tarsadalomtudomanyok emberképére gyakorolt forradalmi hatasaival kap-
csoatban Id. részletesebben: NAGY M.: Interdiszciplindris mozaikok a kézigazgatdasi jogi feleldsség dogmatikaja-
hoz. ELTE E&tvos Kiado, Budapest 2010. 139-161.



dc_2010322

dasok elsdsorban a kiilonféle kozmenedzsment-reformok paradigmai éltal befolyasolt kozigaz-
gatas-tudomanyi munkakban jelentek meg a legtisztabban, s ide sorolhatjuk John LOUGHLIN
modelljét is. Ebben a rendszerben a piaci informéacié manipualhatdsaga és a gazdasagi tevé-
kenység profitabilitasa mellé egy ujabb elemet is bevonnak, azt, hogy a szolgadltatas kapcsolo-
dik-e valamilyen alkotmanyban régzitett alapjoghoz. A fenti szempontok alapjan a koz- és ma-
ganszektor elhatarolasa — s igy a kozszolgaltatasok korének kijelolése — kapcsan LOUGHLIN az
alabbi matrixot vazolta fel:
2. tabldzat A kézszolgatatdsok értelmezése J. LOUGHLIN megkozelitésében'

Technikai és Nyereség biztositasara lehetoség van Kevésbé varhaté nyereség (csokkend pro-
informacio6s fitabilitas)
kritériumok/
. Az informacié nem | Az informacié ma- | Az informacié nem | Az informacié ma-
politikai krité- A , . , . . . ,
: manipulalhato nipulalhato manipulalhato nipulalhaté
riumok
Joszag vagy a Maganszektor (jogi Maganszektor (jogi
szolgaltatas szabalyozassal — szabalyozassal —
nem kapcsolé- Magénszektor szabalyoz6 hatdsa- Magénszektor szabalyoz6 hatdsa-
dik alapjogok- gok) gok)
hoz .. e .. e
Kozszolgaltatas Kozszolgdltatds
Joszag vagy a Maganszektor (ki- Kozszektor Maganszektor (ki- Kozszektor
szolgaltatas szervezés Utjan) szervezés Utjan)
alapjogokhoz ) o ) o
kapcsolodik Kozszolgaltatas Kézszolgdltatis Kozszolgaltatas Kézszolgdltatis

LOUGHLIN megkdzelitése alapjan azok a gazdasagi teriiletek mindsiilnek vagy valnak koz-
szolgéltatassa elsdsorban, amelyek alapjogokhoz kapcsolodnak. Ez érthetd, hiszen az alkotma-
nyosan garantalt és intézményesitett jogosultsigok megvaldsitasa korében indokolt a kzosségi
ellatas, s jogi szempontbdl a kdzjogias formak alkalmazasa. LOUGHLIN mindezeken tul ott is
indokoltnak tartja a kdzszolgaltatassa mindsitést, s igy az erésebb allami beavatkozast, ahol az
informécios aszimmetria erdsen jelen van, még akkor is, ha az agazat nem kotddik alapjoghoz.
Véleménye sszhangban all az elméletet kidolgozo AKERLOF felfogasaval is, aki —az Amerikai
Egyesiilt Allamokban alkotmanyosan nem garantalt — egészségbiztositast terén tartotta sziiksé-
gesnek az erds informécids aszimmetria miatt a kozszolgaltatdssa mindsitést, s ezzel a kotelezo,
allam altal szervezett biztositasi rendszer miikddtetését. Ennek az az oka, hogy a pontos és
megalapozott igénybevevoi dontések feltétele a megfeleld €s jo informacio megléte. Amennyi-
ben egy szolgaltatas olyan bonyolult, hogy a dontések meghozataldhoz specialis szakértelemre
van sziikség, illetve ha a méretgazdasdgossadg miatt a szolgaltatok szama csak csekély (pl. ter-
mészetes monopoliumok, természetes modon kialakul6 oligopol piacok), s ezért a kevés szamu
ellatast nyajtéd visszatarthatja a relevans informacidkat, akkor a piac kiilsé beavatkozas nélkiil
nem képes biztositani a hatékony mitkddést, s ezért a fenti koriilmények indokolhatjak az allami
beavatkozast, s a szolgaltatas kozszolgaltatasként torténd értelmezését.'2 Ebben a megkozeli-
tésben a kozszolgaltatdsok és a maganszolgaltatdsok elhatdrolasat mar kevésbé hatdrozza az
meg, hogy mely gazdasagi szerepld és milyen jogi-igazgatasi korlatok kozott nyujtja.

1 Forras: J. LOUGHLIN: The ,,Transformation” of Governance. Australian Journal of Politics and History 1/2004.
15. alapjan sajat szerkesztés

112 Ezzel a megkdzelitéssel nem ért egyet Chris SAGERS, a Cleveland State University oktatoja. Szerinte az oligo-
polizaldédott maganpiacokon, valamint a gazdasagi interdependencia széles koriivé valadsaval a hagyomanyosan a
piac részeként tekintett teriileteken sem alkalmazhatdak a klasszikus és neoklasszikus kdzgazdasagtan tézisei, azo-
kat 0j elméletek valtottak fel, amelyek kozil jellemzden a koltség-haszon elemzés elméletét, s azon beliil is a
tranzakcios koltségek elméletét emelik ki. Az az allaspontja, hogy ma mar mind a piaci, mind a kormanyzati
viszonyok ko6zott ilyen tranzakcios kdltségekkel kapcsolatos dontések sziiletnek. A privatizaciot gazdasagi szem-
pontbdl tulajdonképpen az allam mint gazdasagi szerepld, ,.ellatni vagy megvenni” kérdésben hozott, kdltség-
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Lathatd, hogy ezek az elméletek jelentdsen felértékelték a jogi szabalyozas szerepét is a
kozosségi szolgaltatasok korében, hiszen végsd soron a kozosségi szervezésrol a dontést jog-
szabalyok alkotdsaval hoztak meg.

i) A kézszolgaltatas kozosségi jellege a szociologia és a szocidlpolitika értelme-
zéseinek valtozasai — az uj kézszolgaltatas megkozelitésének megjelenése

A joléti allamok kiépiilésével, majd az 1970-es évek valsdga altal indukalt atalakulasok
altal 6sztonzott valtozdsok nemcesak a kozgazdasagtani megkdzelitésekben hoztak valtozasokat.
Az 0j kozgazdasdgtani paradigmak, valamint a természettudomanyos fejldésé — ideértve a mar
emlitett forradalmi idegtudomanyi fejlédést — a szocioldgia €s a szocialpolitika megkozelitése-
iben is 0j valtozasokat hoztak, amelyek az allami (6nkorményzati) szerepvallalas gyakorlatara
¢és elméletére is nagy hatéast gyakoroltak. Azonban mig a kdzgazdasagtan vizsgalatai jelentds
részben a kdzszolgaltatasok eldallitasara és azok elosztasara 6sszpontositottak, s azt vizsgaltak,
hogy milyen okok indokolhatjak a hagyomanyos piaci megoldasok mell6zését, addig a szocio-
logia €s a szocialpolitika az emberi sziikségletek oldalanak vizsgalatat tartotta elsddlegesnek.
Ez a megkozelités a tarsadalmi értékeket veszi figyelembe a szolgaltatdsok korében, s nem
csupan a gazdasagilag is kdzvetleniil mérhet6 eredményt. Ennek megfelelden a kozszolgaltata-
sok kdzponti elemének a kozosségi sziikségletek kielégitését tekintik.

A fenti, tarsadalomkdzponti megkozelitést veszik alapul a governance jellegi modellek,
valamint az uj kozszolgaltatds (New Public Service) paradigmaja.l'®* Amennyiben ennek, a
megkozelitésnek a {6 jellemzdit akarjuk kiemelni, akkor a legfontosabb jellemzdje, hogy a koz-
gazdasdgtudomanyi modellel szemben a szolgaltatasok igénybevevdjére nem fogyasztokent,
hanem a tarsadalmi valtozasokat és az ellatasokat kozéleti részvételével alakitod dallampolgar-
keént tekintenek. Ezzel 6sszhangban a kozszolgaltatasi rendszer hatékonysagat nemcsak gazda-
sdgi eszkozokkel, hanem mds, szocioldgiai eszkozokkel és mérészamokkal is mérik. igy ezekben
a modellekben a gazdasagi sikeresség mellett mas, az ¢letmindséget tobb oldalrol megvilagito,
komplex mutatokat is alkalmaznak.!**

Az informacids aszimmetria megkozelitéséhez is kapcsolddva ennek a modellnek is koz-
ponti eleme az dtldthatosag (transparency) és az elszamoltathatosdag (accountability) kialaki-
tasa, azonban itt nemcsak a gazdasagi folyamatok és a pénzmozgasok atlathatosagat, hanem a
dontések kialakitisanak atlithatosagat is kovetelményként fogalmazzak meg.!*® Ugyanis ez a
megkozelités a kdzszolgaltatds-szervezés kozosségi jellegét abban is hangstlyozza, hogy széles
korben épit az igénybevevd allampolgarok kézremiikddésére, véleményére, ezzel a kdzszolgal-
tatasokkal kapcsolatos dontésekbe minél szélesebb korben be kivinja vonni az érintetteket.**®

Részben az idetudomanyok és a korlatozott racionalitas elemeire figyelemmel a kdzszol-
galtatas-szervezésben sajatos 1) megkdzelitést jelentett az el6zdekben jelzettekhez kapcsolo-
doan a szolgaltatasok szervezése irénti bizalom (trust) kérdéskore. Mivel a kozszolgaltatasok

haszon alapu gazdasagi dontésének tekinti. Ld. C. SAGERS: The Myth of ,,Privatization”. Administrative Law Re-
view 1/2007. 66—70.

113 d. részletesebben: J. V. DENHARDT — R. B. DENHARDT: i. m. 90. lj. 42-44.

114 Erre jo példat jelentenek az 1990-es évek végének, 2000-es évek elejének finn és svéd oktatasi reformjai, ame-
lyek nem a kdltségek csokkentését, hanem a hatékonyabb tudasatadast és oktatas kialakitasat tiizték ki célul, azaz
nem pénziigyi indikatorokkal, hanem mas eszkdzokkel (pl. PISA vizsgalat eredményeinek elemzése) vizsgaltak a
reformok eredményességét. A finn reformok beagyazddasa tekintetében 1d. részletesebben: H. SIMOLA —J. KAUKO
—J. VARIO — M. KALAHATI — F. SAHLSTROM: Dynamics in Education Politics. Understanding and explaining the
Finnish case. Routledge, London (UK) — New York (NY, USA) 2017. 27-32.

115 | d. M. BOVENS — T. SCHILLEMANS — R. E. GOODIN: Public Accountability. In: M. BOVENS — T. SCHILLEMANS
—R. E. GOODIN (eds.): The Oxford Handbook of Public Accountability. Oxford University Press, Oxford, 2014. 6-
10.

116 | d. C. POLLITT — G. BOUCKAERT: i. m. 48. lj. 19-22.
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korében a lakossadg végsd soron nemcsak egyszeri igénybevevd, hanem — ahogyan a késobbi-
ekben bemutatand6 egyiittes alkotas koncepcioja is kifejezi — a kozszolgaltatasok formaloja is,
ezért a lakossag attitiidje, a kdzszolgalztatdsokhoz valo viszonyuldsa, az azokat nyajtokban és
magukban a szolgaltatdsokban val6 bizalma egyben a hatékonysagot is erésen befolyasolo té-
nyez8.1'” Ez a kérdéskor azonban mér 4tvezet az igazgatastudomanyokban megejelnd paradig-
manak a kdzszolgaltatasi rendszerekre gyakorolt hatasainak kérdéséhez.

i) A kozszolgaltatasok kozosségi jellegével kapcsolatos megkozelitések valtoza-
sai az igazgatastudomanyokban

A hagyomanyos igazgatastudomanyi megkozelitések kiinduldopontja, hogy csak azon szol-
galtatasok tekinthetdek kozszolgaltatasnak, amelyet az allam szervei nyujtanak, vagy amelyek
nyujtasat az allam finanszirozza.''8

A fenti, klasszikus kiindulopont azonban a korabban vazolt k6zgazdasagtani €és szociolo-
giai-szocialpolitikai valtozasok eredményeként is ugy valtozott, hogy kozszolgaltatasnak te-
kinthetd minden olyan szolgaltatds, amelyet az 4llam vagy azok szervei finansziroznak vagy
szabdlyoznak.**® Ez a megkozelités is mutatja, hogy az igazgatas-tudomanyi és igazgatasi meg-
kozelités alapvetden a joléti allam szolgaltatd szerepkorébdl indult ki, s arra kereste a valaszt,
hogy az allam miként tudja a leginkébb hatékonyan és eredményesen megszervezni a kiilonféle
kozszolgaltatasok nyujtasat. Mivel az allam a szervezetét és mikodését jogi szabalyozokon ke-
resztiil alakitja ki, ezért a fenti szemléletmod nagyban €pit a jogtudomény — kiilondsen a koz-
igazgatési jogtudomany — megallapitasaira is.

Az igazgatastudomanyi megkozelitéseket tobbféleképpen csoportosithatjuk. A hagyoma-
nyos megkdozelités alapjan elkiilonithetjiik a service public eszméjét kozponti elemként kezeld
francia modellt, az azt részben kovetd dél-eurdpai orszagok megkozelitését. Ettol élesen elkii-
16niil a német nyelvii allamok felfogasa, amelyek a kozszolgaltatasok korét a Daseinvorsorge
modellje alapjan értelmezik, valamint az angolszasz, magédnjogias, menedzsmentszemléletii
rendszert.

A kozszolgéltatds fogalmanak meghatdrozasaban kiemelt szerepet jatszott a francia koz-
igazgatas-tudomany ¢€s kozigazgatasi jogtudomany, amely a fenti jelentségeket a service public
fogalman keresztiil értelmezte. A service public kérdésével a magyar kozigazgatas-tudomany-
ban elséként a MAGYARY-iskola foglalkozott. NAGY Marianna a koncepcioval osszefiiggésben
jelzi, hogy ,,a kontraktualis feleldsségre meghatarozoak azok a fogalmi elemek, amelyek a ser-
vice publicet jellemzik, fliggetleniil att6l, hogy egy nemzeti jogrendszer elismeri vagy sem a
fogalmat.” NAGY Marianna kutatasa kiemeli, hogy a service public fogalma maga is jelentds
valtozatossagot mutat, hiszen egyszerre jelenti a kozszolgaltatast ny(jto szervezetet, a kdzszol-
galtatast mint sajatos tevékenységet, eqy tarsadalmi-gazdasagi célkitiizést, a koztulajdon hasz-
nalatanak modjat, tovabba a koz szolgalataban miikédo etikat. 120 NaAGY Marianna is kiemeli,
hogy ez a kdzjogias megkozelités a 20. szdzad folyaman kozgazdasagi elemekkel is boviilt, s
az eltéréen jelent meg a francia modellt kovetd mas allamokban.*?! BALAZS Istvan a service
public horizontdlis jellegét emeli ki, azaz, hogy egységes allamfiloziaként a kozigazgatasi jogi

17 Ld. C. POLLITT — G. BOUCKAERT: i. m. 48. lj. 149-152.

118 A fenti megkozelitésre tételes jogi példa a — formai okbol az Alkotmanybirosag ltal megsemmisitett — 2003.
évi XLIII. torvény 2. §-anak (1) bekezdésében meghatarozott egészségiigyi kdzszolgaltatas fogalom.

119 Bz a kdzszolgaltatds koncepcid tiikrozédik az allamhaztarttasrol sz616 2011. évi CXCV. térvény 2015. janudr
1-jétdl hatalyos 3. § (1) bekezdésében, amely szerint ,,[k]6zfeladat a jogszabalyban meghatarozott allami vagy
onkormanyzati feladat.” Azaz az Aht. szerint a kozfeladat 1ényege, hogy 1. dllam(igazgatas)i vagy onkorméanyzati
feladat, 2. ezt jogszabaly hatarozza meg az allam(igazgatas) vagy az dnkormanyzat részére.

120 Hasonldéan: F. MODERNE: Les transcription doctrinales de 1’idée de service public. In: F. MODERNE — G.
MARCOU (eds.): L idée de service public dans le droit des états de |’'Union Européenne. L’Harmattan, Paris 2001.
6-19.

1211 d. NAGY: i. m. 110. Ij. 189-192.
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szaalyozas ,,alapkovéve” valt. A kozgazdasagi elemekhez kapcsoldéan BALAZS Istvan meg-
jegyzi, hogy ez a koncepcio ,,a kozhatalmi prerogativak helyébe 1épett ugy, hogy a kozhatalom
gyakorlasat is kozszolgaltatasnak tekintette”.122 Ebben a rendszerben az dllami és énkormdny-
zati szervekre kiilonosen jelentos szerepek harulnak. Az dnkormanyzati feladatellatas tekintet-
¢ben azonban fontos elem, hogy a service public egy egységes rendszer, igy végso soron az
Onkorméanyzati feladatellatas ennek az egységes modellnek az egyik — tobb-kevesebb 6nallos-
saggal rendelkez6 — alrendszere.

A service public eszméje jelentés hatassal volt a német igazgatastudomanyra is.'? Bér ezt
a fogalmat a német jog- és igazgatastudomany nem vette at, de tobben — igy NAGY Marianna is
— kiemelik, hogy ehhez hasonlé fogalomként megjelent a Daseinsvorsorge fogalma!?, amely
,»-az allam minden olyan aktivitasa, amelyet kozérdekbdl biztosit polgarai szamara, akér kozjogi,
akar maganjogi formaban, és amelyek az allam szabalyozasa alatt allnak, legyen az kozjogi
vagy maganjogi szabalyozas”. 1% Ezen fogalom csak részben fedi le a service public teriiletét,
ahhoz kozelebb all az Un. éffentliche Anstalt fogalma, amely ,,elsésorban azokat a szervezeteket
foglalja Gssze, illetve azoknak a szervezeteknek a mitkddési modja, amelyek kozszolgaltatast
szerveznek”. Ezek a fogalmak a magyar igazgatastudomanyra — amely jelentds részben hagyo-
manyosan német mintakat kovet — a service public eszméjénél nagyobb hatast gyakoroltak. Igy
a magyar megkozelitésben ezek a kozigazgatdsi intézményrendszerének megkozelitését befo-
lyasoltak erdsen. 126

Az angolszadsz dllamok igazgatastudomanya menedzsmentszemléletii volt, igy azok els6-
sorban a kozgazdasagtudomanyban leirt kategoridkat alkalmaztak, (j k6zmenedzsment), il-
letve az egyéb tarsadalomtudomanyok fejléddésével megjelentek az egyiittmiikodésre €s a tar-
sadalmzi hatékonysagra alapoz6 szempontok is (uj kozszolgaltatas- New Public Service,
NPS).t27

Osszegezve kiemelhetjiik, hogy a (kéz)igazgatis-tudomanyi megkozelitések az elmuilt évti-
zedekben a kozszolgaltatas fogalmat formalis modon értelmezték, azaz ebben a megkdzelités-
ben kozszolgaltatasnak tekinthetéek mindazon szolgaltatasok, amelyeket az allam egy, a jog-
szabalyokban meghatarozott eljaras keretében kézszolgaltatasnak mindsit. A fenti meghatéro-
zassal ugyanis nemcsak a klasszikus, allam altal szervezett, hanem az 4llam altal szabalyozott
szolgaltatasok is bevonhatoak a kdzszolgaltatas fogalméanak korébe.

Az dallam a kézszolgaltatasok kérének meghatarozasa sordn elsdsorban az alkotményokban
megfogalmazott dllami szerepfelfogésra alapozva hatarozza meg a kdzszolgaltatasok korét. A
modern demokratikus alkotmanyok ugyanis pontosan meghatarozzak az allam szerepét, kiter-
jedését, tarsadalmi hivatasat. E tekintetben kiilondsen jelentdsek az allam jellegével kapcsolatos
meghatdrozasok, valamint az alapvetd jogokat meghataroz6 fejezet(ek). Ez a megkozelités
Magyraorszagon is erdsen érvényesiil. Igy az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdése deklaralja a
demokratikus jogallamisag elvét. Ez a rendelkezés megegyezik a korabbi Alkotmany szovegé-
vel, igy a 13/2013. (VI. 17.) AB hatarozatban foglaltakra is figyelemmel, annak értelmezéséhez
segitséget nyujthat tobb, korabbi dontés is. Az Alkotmanybirdsag tobb hatarozataban — amelyek
koziil a legjelentdsebbnek a 71/2002. (XII. 17.) AB hatarozatot tekinthetjiik — éppen az e targyu

122 .d. BALAZS: i. m. 85. lj. 38.

123 A hatas tekintetében 1d. részletesebben: In: G. MARCOU: Les services publics en droit allemand. In: F. MODERNE
—G. MARcCOU (eds.): L’idée de service public dans le droit des états de |’'Union Européenne. 1.’Harmattan, Paris
2001. 84-89.

1241 d. A. HUCHLER: Grenzen der Reorganisation und Privatisierung der Daseinsvorsorge? Eine organisationséko-
nomische und risikosoziologische Perspektive. In: S. A. JANSEN — B. P. PRIDDAT — N. STEHR (hrsg.): Die Zukunft
des Offentlichen. Multidisziplindre Perspektiven fiir eine Offnung der Diskussion iiber das Offentliche. VS Verlag
fur Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2007. 178-180.

125 d. NAGY: i. m. 110. lj. 194.

126 | d. uo. 194-195.

1271 d. HORVATH M. T.: Kozmenedzsment. Dialdg Campus Kiad6, Budapest — Pécs 2005. 58-62.
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rendelkezésbdl kiindulva allapitotta meg, hogy a szocialis biztonsaghoz val6 jog alkotmanyo-
san garantalt tartalma az ¢élet €s az emberi méltosag biztositasa. Ezzel szemben a német Alap-
torvény (Grundgesetz) 23. §-anak (1) bekezdése 1. mondata alapjan — amely szerint a Német
Szovetségi Koztarsasag demokratikus, jogallami, szocidlis és foderativ elvek alapjan mikodo
allam — a Szovetségi Alkotmanybirdsag a szocialis jogok tartalmat széles korben értelmezte, s
eroteljes alkotmanyos védelemben részesitette azokat. Az alkotmanyok allamszerep-felfogasai
a tarsadalom politikai, gazdasagi és szocialis értékfelfogasat, valamint az allam gazdasagi te-
herbiro-képességét tiikrozik. Az értékek tekintetében a 20. szazad masodik felében egyfajta
konvergencia volt megfigyelhetd, 12 amelynek a legszembetiinébb példdja a mar emlitett, az
ENSZ égisze alatt elfogadott Gazdasagi, Szocialis ¢s Kulturalis Jogok Nemzetkdzi Egyezség-
okmanya. Bar még tovabbra is jelentds kiilonbségek figyelhetéek meg elsésorban a humén koz-
szolgaltatasok fogalmanak ¢és terjedelmének értelmezése soran, azonban a kiilonb6z6 nagy jol-
éti rendszerek — az angolszasz, a latin, a német-porosz €s a skandindv — kozeledése kapcsan
kiemelhetjiik, hogy a fenti teriileteken is minden allam tekintetében megjelent — ha nem is a
kozvetlen allami feladatellatas — de a szabalyozd, regulativ funkci6.!?°

Az 1980-as években meginduld kézszolgéltatasi reformtorekvésekben meghatarozo szere-
pet jatszott az allami koltségvetési korlatok keményebbé valasa. Az 1970-es évek gazdasagi
valsagat kovetden elébb a nyugati demokréacidknak, majd a jelentds részben a fenti gazdasagi
valsag miatt meggyengiild €s 0sszeroppané szocialista diktaturak romjain 1étrejovo 1j demok-
racidknak az 1990-es években éppen a gazdasag fejlédésének eldmozditasa érdekében kellett
feliilvizsgalniuk a joléti — s az 1j demokracidk esetében kifejezetten paternalista jellegli — koz-
szolgéltatasi rendszeriiket. Az 1980-as évek szolgéltatasi reformjainak gazdasagi alapjat az
ugynevezett kormanyzati kudarcok elmélete jelentette. A fenti, kezdetben a kozosségi valasz-
tasok elméletéhez és a libertarianus megkozelitésekhez kapcsolodoan a kozgazdasag-tudo-
manyban megjelend irdnyzat a keynesianus piaci kudarcok elméletével szemben alkotta meg
ezt a fogalmat. A keynesi kozgazdasagtan az allami intervenciot ugyanis elsésorban arra ala-
pozta, hogy a piac bizonyos problémakat — éppen az informacidk korabbiakban mar jelzett ma-
nipuldlhatdsdga miatt — nem tud megfelelden kezelni, ezért ezeket a piaci kudarcokat az allam-
nak kell kezelnie. A keynesianus kézgazdasag-tudomanyi modell alapjan a 20. szadzad derekan
szamos teriileten az allam egy piacmentesitett kdzszolgaltatasi teriiletet alakitott ki.}3° Az el-
mélet képviseldi ilyen korményzati kudarcnak tekintették, hogy a kozszolgaltatasi rendszerben
erdsen jelen vannak az egyéni célok, hogy az allami feladatellatas koltségei parhuzamos szol-
galtatasokat finansziroznak €s folyamatosan emelkednek, valamint hogy a rendszer kiépitésével
nem csdkkentek, s 6t bizonyos esetekben még néttek is az elosztasi egyenldtlenségek. 13t

128 A szocialis rendszerek konvergencidja tekintetében 1. HOFFMAN L.: A teriileti kdzszolgaltatasok f8bb eurdpai
szabalyozasi modelljei a szocialis szolgaltatasok biztositasaban. In: HORVATH M. T. (szerk.): Kiilon utak. Kozfel-
adatok megoldasai. Dialog — Campus Kiadd, Budapest — Pécs 2014. 108.

129 KENDE Tamas ezzel kapcsolatban arrél ir, hogy a ,,szolgaltatd allamot™ felvéltotta a ,,szabalyozé allam”. Ld.
KENDE T.: Koziizemekkel kapcsolatos politika. In: KENDE T. — SzUCS T.: Az Eurdpai Unié politikdi. Osiris Kiado,
Budapest 2000. 595-596.

130 Chris SAGERS szintén vitatja azt, hogy az allami szolgaltatas teriiletei piacmentesek lennének. Allaspontja sze-
rint a XIX. szdzad végét6l, XX. szazad elejétdl kialakitott versenyjogi szabalyozas miatt ma mar nincs lényegi
kiilonbség a piac és a kormanyzat kdzott, hiszen elvileg a szabadpiacon is széles korti kozjogi tilalmak érvénye-
stilnek a fogyasztovédelemmel, a kartell- és monopoliumellenes szabalyokkal. Emellett Ggy latja, hogy a privati-
z4cio és a kiszervezés sem csOkkentette, s6t, ndvelte az adllam részvételét, hiszen a szabalyozd €s szerz6dd hatdsa-
gok kialakitasaval jelentdsen megndvekedett az allamigazgatés 1étszama és szabalyozasi teriilete, igy az tgymond
piaci szolgaltatasok sem tekinthetéek biirokraciatol mentesnek. L. SAGERS: i.m. 112. lj. 69-72.

181 A kdzgazdasag-tudomany képvisel6i ezeket a piacmentes teriileteket (non-market) a keresleti és a kinélati oldal
f6 jellegzetességeivel jellemezték. gy Charles Wolf szerint a nem piaci kinélatot jellemzdi, hogy 1. a nem piaci
»termékek” (outputok) nehezen meghatarozhatoak, 2. az output eldallitoja valamely kormanyzati tigyndkség vagy
valamely monopolium, 3. az output eldallitasi technologiaja alig ismert, 4., valamint, hogy a tevékenység eredmé-
nye nehezen mérhet6. A nem piaci keresletet azzal jellemezte, hogy 1. kisebb a fogyasztoi tolerancia, 2. erés az
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A kormanyzati kudarcokkal 6sszefiiggésben a kozgazdasag-tudomanyban és az igazgatas-
szervezésben erre a kérdésre tobb valasz sziiletett. Ezek koziil a legjelentdsebb az uj koz-
menedzsment megkozelitése volt, amely alapvetden azt a célt tiizte ki, hogy a piacosithaté szol-
galtatasok teriiletén — kormanyzati kontroll mellett — tegyiik lehetévé a piaci szolgaltatasszer-
vezést, valamint, hogy bizonyos szolgaltatasok teriiletén kvazi piaci megoldasokat alkalmazzon
a kozigazgatas. A kozszolgaltatasok korét a fenti alkotmanyos, gazdasagi keretek kozott a jog-
alkoto hatarozza meg. Ennek keretében arra torekszik, hogy a fenti elveket figyelembe vevo
hatékony szolgaltatasi rendszert alakitson ki, amely Ggy elégiti ki a tarsadalmi sziikségleteket,
hogy kozben a gazdasagi racionalitasra is figyelemmel legyen. Az 0j kozmenedzsment para-
digméja az 1980-as és 1990-es évek amerikai és nyugat-europai reformjainak meghatarozo esz-
méje volt.1*2 A modellel szemben mar az 1990-es évek kozepén jelentkeztek az elsé kritikai
észrevételek, amelyek annak a gazdasagi szempontl hatékonysagra 6sszpontositoé egyoldaltsa-
gat biraltak. Miként mar jeleztiik, a governance és az ahhoz kapcsolodo 1) kozszolgaltatasi mo-
dellek a tarsadalmi hatékonysagot és az azt el0segit6 egyeztetési technikakat, mig a neoweberi-
anus elképzelések a hagyomanyos weberi eszmék és a kdzjogias megoldasok alkalmazasat pre-
feraltdk. Az egyes elméletek kdzds vonasa, hogy mindegyik sziikségesnek tartja, hogy a koz-
szolgaltatdasok korét egy sajatos eljarasban hatdrozzdak meg.*>®

Az igazgatdstudomanyokban dltaldban arra torekszenek, hogy egy adott 4gazat tekintetében
egyértelmiien és vitathatatlanul meghatarozhatd legyen, mely szolgaltatisok mindsiilnek koz-
szolgaltatasnak, s hogy ezek nyujtasaval kapcsolatban az allamnak — ideértve a helyi 6nkor-
manyzatokat is — milyen feladatai vannak (kiilonos tekintettel arra, hogy a kdzhatalom szolgal-
tat-e vagy csak szabdlyoz). Jelenleg ez a szemlélet tiikr6z0dik a fejlett — posztindusztrialis —
allamok szolgaltatas-szervezési igazgatasaban, igy Magyarorszagon is. Hazankban egy adott
szolgéltatast magas szintli jogszabalyok mindsitenek kozszolgaltatassa. Az Alaptorvény 1. cikk
(3) bekezdése alapjan amennyiben a szolgaltatas alapvetd jogokhoz és kotelezettségekhez kap-
csolodik, abban az esetben csak torvényben lehet az alapvetd szabalyokrol rendelkezni. A koz-
szolgéltatasokra vonatkozd részletes szabalyok meghatarozasara — amelyek tobbek kozott a
szolgéltatds mérhetdségét, 6sszehasonlithatdsagat teremtik meg, s egyben a finanszirozas alap-
jaul is szolgalnak — rendszerint végrehajtasi rendeletekben keriil sor. A torvényi és a rendeleti
joganyag — szerencsés esetben — egyértelmiien meghatarozza, hogy az adott teriileten mely el-
latasok, szolgaltatasok tekinthetdek k6zosségi szolgaltatdsnak.

A fenti teriileten az igazgatas-tudomanyi vizsgalatok egyik legelsé kérdése, hogy mit mi-
nositiink allami feladatellatasnak. Mér jeleztem, hogy a korabbi megkozelités szerint a szolgal-
tatds nyujtasa tekinthetd allami szerepvallalasnak (a ,,szolgaltaté allam™ koncepcidja), azonban
a 20. szazad utols6 negyedében elterjedt a ,,szabalyoz6 allam”, valamint a 20. szazad végén az
egylittmiik6do allam koncepcidja. A szolgaltato allam modelljében az egyes kdzszolgaltataso-
kat az allam vagy sajat kézigazgatdsi szervei utjan, Vagy a kdzigazgatashoz tobbé-kevésbé kap-
csolodo kozintézetek és koziizemek, kozvallalatok itjan, vagy — kivételesen — dllami tulajdonu
maganjogi személyeken keresztlil 1atjak el, azaz ebben a modellben az allam a szolgaltatas nyuij-
tasaért tartozik felelésséggel. A szolgaltatd allam modelljében is lehetséges, hogy kozszolgal-
tatdsokat maganszervezetek lassanak el, ennek formdaja azonban jellemzden valamilyen kozjo-
gias megallapodas (szerzddés).'** A szolgaltatd allam koncepcidja a 2008/2009-es gazdasagi

intervencid, amelynek nem gazdasagi, hanem (politikai) érdekek képezik az alapjat, 3. a beavatkozasok soran
preferdljdk az erds intervencids eszkozoket, 4. csak rovid tava elemekre van figyelemmel, valamint 5. elvalik a
hasznok élvezéje és a koltségek fizetéje. Ld. részletesebben: C. WOLF: Markets or Governments: Choosing Bet-
ween Imperfect Alternatives. RAND, Santa Monica (CA, USA) 1993. 37-45.

132 d. HORVATH M. T: i. m. 127. lj. 23-48.

133 Ld. POLLITT — G. BOUCKAERT: i. m. 48. lj. 19-22.

134 A hagyomaényos szolgaltaté dllami modellt leginkabb a francia kozigazgatési jog dolgozta ki. A francia jogban
a kozintézetek, koziizemek és kozvallalatok egyértelmiien kdzigazgatasi jogi jogalanynak tekinthetdek, miikodé-



dc_2010 D2

vélsagot kdvetden ismét erésebben van jelen a modern 4llamok rendszereiben.™®® A szabdlyozo
dallam koncepciodja szerint az dallam feladata nem a kdzszolgaltatasok nyujtasa, hanem a kdz-
szolgaltatasok szervezése. Az 4llamnak ebben — elsdsorban a szolgéltatdsok és a verseny sza-
balyozasan keresztiil — azt kell biztositania, hogy a jogalanyok (a kdzszolgaltatas jellegétol fiig-
gben a személyek, vagy csak az allampolgarok, illetve azok normativ moédon meghatarozott
csoportjai) egyenlden hozzaférhessenek az adott szolgaltatasokhoz. Az egyenlé hozzaférés el-
vét a hatalyos (kozosségi és nemzeti) jogban — elsdsorban az infrastrukturalis az egyetemes
(univerzalis) szolgdltatds jeleniti meg.™*® A szabalyozo allam koncepcidjaval parhuzamosan ki-
alakult a szolgaltatéasi szerepkorok elhatarolasanak az elmélete is. Ez a rendszer — Osszefiiggés-
ben a kdzszolgaltatasok 1980-as években meginduld €s erésodo liberalizaciojaval és privatiza-
cidjaval — a korabban egységesnek tekinthetd — s jellemzden egy szerv altal ellatott — szolgal-
tatasszervez6i szerepkort tobb, egymastol elkiiloniilt szerepkdrre osztotta. Igy megkiilonboz-
tette a szabdlyozo szervi feladatokat, amelyeket jellemzden a kdzigazgatas — kiillondsen az eb-
ben az idészakban megjelend szabalyozoé hatosagok'®’ utjan — 1at el, a szolgaltatas-vasarloi,
finanszirozoi feladatokat, valamint a (tényleges) szolgaltatoi funkcidkat. '

A kiilonféle kozszolgaltatdsok korében az allam a szolgaltatdsi funkcidk megosztasa sordn
eltérd szolgaltatasi funkciokat tartott fenn maganak. Az 1980-as évektdl kezdve egyre elterjed-
tebbé valt a maganszervezetek dltali feladatellatas. Ezekben az esetekben a feladatot profitori-
entalt piaci szereplok latjak el egy korlatozott piaci verseny keretében. Az allam feladata ennél
a modellnél kizérolag a verseny és a szolgaltatds szabdlyozasa, azaz ebben az esetben az allam
a kiilonféle szolgaltatasi funkciok koziil a szabdlyozo szervi (szabalyozo hatosagi) szerepet tar-
totta fenn maganak. Ezt a modern demokracidk elsGsorban a valos piaccal rendelkez6, gazda-
sagi, infrastrukturalis kozszolgaltatasok korében alkalmazzak. A piacosithato, illetve kvazi pi-
accal rendelkezd human kozszolgaltatasok korében az allam (és a helyi dnkormanyzatok) a
szabalyozo kozhatalmi feladat mellett ellatjak a szolgaltatas-vasarloi (finanszirozoi) funkciot
is. Ebben az esetben a szolgaltatasok piacan tovabbra is az allam rendelkezik a legnagyobb
befolyassal, am az ellatdsokat sok esetben nem maga nyujtja. Ezen kérben az allamok (és a
helyi 6nkormanyzatok) gyakran az ugynevezett piaci tipusu eszkézokkel éltek, amelyek alkal-
mazasa soran a szolgaltatast gyakran nem az &llam (és a helyi onkorményzatok) szervei nyu;jt-
jak, az 6 beavatkozasi lehetdségeiket a szabalyozasi feladaton tul az allami tdmogatasok jelen-
tik. A piaci tipust eszkozok korébe els@sorban a kiszerzddést (kiszervezés), a Public Private
Partnershipet (PPP), valamint az utalvanyokat (voucher) sorolhatjuk.'%

A piaci eszk6zok alkalmazésa, valamint a kdzvetlen allami szolgaltatdsnytjtas — 4gazaton-
ként eltéré mértékii — leépitése miatt felértékelddott a kdzszolgaltatasok jogi szabalyozasa. A
szolgaltatasi szerepek megosztasaval, a korabbi tulajdonosi iranyitds megsziinésével az allam-
nak a kozszolgéltatasok nyujtasara alapvetoen jogi eszkozok 4llnak a rendelkezésére. A fenti
fejleményekre tekintettel a kozigazgatas-tudomany hagyomanyos megkozelitése a 20. szazad

stik a kozigazgatasi jog hatalya alatt all, személyzetiik koztisztviselonek tekinthetd. A német-porosz mintdju kdz-
igazgatasokban a fenti intézményeket kozintézetként kdzjogi jogalanyként tartjak szamon, s miikddésiiket a koz-
igazgatasi jog részletesen szabalyozza. Mindezekre tekintettel Lorincz Lajos a fenti szerveket ,,paraadminisztrativ
szervekként” jelolte meg. Berényi Sandor ezeket a szerveket , kozjogi jellegl, a kozigazgatashoz kozvetleniil ko-
t0d6 megvalosito intézményeknek és szervezeteknek” nevezte. Ld. HORVATH M. T: i. m. 127. lj. 47-48., LORINCZ:
i. m. 8.1j.249. és BERENYIS.: i. m. 96. |j. 428.

135 Ld. részletesebben: WOLLMANN — KUHLMANN: i. m. 21. lj. 7-9.

136 |d. VARIU M.: A kdzszolgaltatasi piacon torténd allami szerepvallalas keretei az Eurdpai Uni6 jogaban. In:
HORVATH M. T. (szerk.): Kiilon utak. Kozfeladatok megolddsai. Dialog — Campus Kiado, Budapest — Pécs 2014.
163-164., valamint

187 A magyarorszagi szabalyoz6 hatosagokkal kapcsolatban 1. részletesen: FAZEKAS J.: Szabalyozé hatdsagok és
onallo szabalyozo szervek Magyarorszagon. In: FAZEKAS M. (szerk.): Uj Generdcié a kézigazgatds-tudomanyok
miivelésében. Posztdoktori konferencia, Budapest 2013. jimius 6-7. ELTE AJK, Budapest 2013. 103-116.

138 |_d. HORVATH M. T.:i. m. 71. lj. 108-109.

1391 d. uo. 101-120.
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utolsé negyedében tarthatatlanna valt. Az elmult néhany évtized szabélyozasi és szolgaltatés-
szervezési valtozasai alapjan igazgatastudomanyi megkozelitésben ma alapvetoen azokat a
szolgaltatasokat tekinthetjiik kozszolgaltatasnak, amelyeket az dallam kozvetleniil nyujt, finan-
sziroz vagy szabadlyoz. A fenti fogalom dltalanos jelleggel hatarozza meg a kozszolgaltatasok
korét. Az, hogy egy adott esetben mi mindsiil kdzszolgaltatasnak, elsésorban a kiilonféle szol-
galtatasi szerepet ellatdé hatosagok dontésein keresztiil realizalodik: azaz, hogy a szabalyozo,
vagy a szolgaltatasvasarlo (finanszirozd) hatésag elismeri-e az adott szolgaltatas kozosségi jel-
legét. Ennek az elismerésnek a szabalyait a joganyag részletesen rendezi. Az egyiittmiikédo
allam elképzelése mind a szolgaltatd, mind a szabalyozo allami paradigmahoz kapcsolddhat, de
a jellemzoOen a szabalyozo allami koncepcidhoz illeszkedik. Ez a modell az egyéni feleldsségre
épit, s az dngondoskodas mellett a szolgaltatasokban résztvevok, valamint az 6 érdekeiket kép-
viseld szervezetek bevonasat is sziikségesnek tartja a szolgaltatasokkal kapcsolatos dontések
meghozataléban.

iv) A kozszolgaltatasok kozosségi jellege a jogtudomany és a tételes jog megko-
zelitésében
A maganositas, a kozvetlen allami szolgaltatasszervezés visszaszoruldsa a jogi szabdalyozok
felértékelodéséhez vezetett. Az dllam elsdként a gazdasagi €s infrastrukturalis kdzszolgalasok
tertiletérdl vonult vissza. Ez a folyamat nagyjabol az eurdpai integracioval egyiitt indult meg,
ezért az integracid elsdként e szolgaltatdsok tekintetében hatirozott meg olyan szabdalyokat,
amelyek a késobbi jogtudomanyi megkdzelités alapjaul is szolgaltak. A kozszolgaltatas, altala-
nos gazdasagi érdekill szolgaltatds fogalmanak a k6zosségi jogi dokumentumokban és szaba-
lyozdkban torténd megjelenésérdl €s jogi jellemzdirél mar korabban szoéltam. E kdrben bemu-
tattam, hogy a tételes jogban az egyes kdzszolgéltatasoknak jellemzden nincs tételes fogalom-
meghatarozasuk, a meghatarozas gyakorlatilag az alapjogszabalybol és a kapcsolodo végrehaj-
tasi szabalyok rendszerébdl olvashatd ki. Amennyiben mégis megkisérlik a jogszabalyok a fo-
galomalkotast, abban az esetben rovid, formai szemponti és agazati hatokorli meghatarozasra
keriil sor.!*’ Ez a minta a tagallamok jogalkotasara is jelentés hatéassal volt, igy tobb magyar
jogszabaly is ezt a modellt koveti. A harmadik megoldast az éltalanositasra térekvd fogalom-
meghatarozasok jelentik, ezek azonban jellemzden nem elsddlegesen kozszolgaltatasi jellegii
jogszabalyok.'*! Az allamhéztartasrol sz616 2011. évi CXCV. tdrvény — 2015. janudr 1-jétdl —
hatalyos — kozfeladat fogalma pedig egy formai alapti fogalom-meghatarozasi modszert alkal-
mazott, amely a feladat dllami (6nkormanyzati) jellegében és szabalyozottsagaban latta a fel-
adat koz-jellegét.

2. A kozszolgaltatasok kiilonféle értelmezéseinek hatdasa az onkormanyzati feladat-
ellatas rendszereire

A kiilonféle kozszolgaltatasi elméletek azonkormanyzati feladatellatasra is jelentOs hatést
gyakoroltak. Az el6zéekben jelzett paradigmak altalaban értinették a kozszolgaltatasok egészét,
azonban ezek a megkdozelitések a helyi autonomiak tekintetében is fontos megallapitasokat tar-
talmaztak, amelyek hatottak a helyi feladatellatasra. A kovetkezdkben ezeknek az értelmezé-
seknek a valtozasait tekintem 4t réviden.

140, VARIUM.: i. m. 130. Ij. 161-162.

141 E tekintetben 1. az egyenld banasmodrol és az esélyegyenléség eldmozditasarol szo16 2003. évi CXXV. torvény
3. §-anak d) pontjaban alkalmazott kdzszolgaltatasi fogalom-meghatarozast, valamint a fogyatékos személyek jo-
gairol és esélyegyenldségiik biztositasarol szold 1998. évi XXVI. torvény 4. §-anak f) pontjaban torténd meghata-
rozast.
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a) A joléti allam kiépiilése: a szolgaltato allam paradigmai

Az el6z0 pontban is jeleztem, hogy a masodik vildghaboru befejez6dését kovetd harom
évtized a joléti allam kiépiilésének idOszaka volt a fejlett ipari (majd posztindusztrialis) alla-
mokban, amelynek keretében az allamhaztartas kiadasai nemcsak nominalisan, hanem a GDP
aranyaban is jelentdsen megndttek.

3. dbra Az dllamhdztartds kiaddsai a GDP szdzalékaban 1937-197042
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Az allamhaztartds szerepének novekedése jelentds részben a humaiin-kozszolgaltatdsok
béviilésével fliggott dssze. Mivel az egyes szolgaltatasok korében — ha eltéré mértékben és
sullyal is — de az dnkorményzati szféra valamennyi allamban jelen volt, ezért az Snkormanyza-
tok nemzetgazdasagi sulya is megnétt ebben az iddszakban.

Az dnkorményzatokat érintd kdzszolgaltatasi paradigmak koziil a kontonentalis teriileten a
service public és a Daseinvorsorge eszméje'®® jelent meg erételjesen, amely az Un. integrdciés
onkormanyzati megkézelitésekben* tiirk6zdott. A service public eszméja alapjan a kozszol-
galtatasokat a kozjog altal szabalyozott korben, kézvetlen allami feladatellatassal, vagy kozjo-
gias szerz8déssel maganjogi vagy kozjogi szervezetek latjak el. A kozszolgaltatas-szervezésnek
ebben a rendszerben kdzjogi feleldse és kitelezettje van, aki egyben ellatja a tényleges szolgal-
tato ellenérzését illetdleg feliigyeletét is. A service public élesen elhatarolja a koz- és a magan-
piac viszonyait, ugyanis ezen elv alapjan a kozszolgaltatas nem iranyulhat alapvetden kereske-
delmi tevékenységre, kivéve, ha a hely lakosok igényeinek kielégitésére a piaci szereplok nem
képesek. Az elv egyik — mar korabban is emlitett — jellemzdje, hogy a service public-et egy
egységes rendszerként kezeli, igy a helyi feladatellatéas is ennek az egységes rendszernek a ré-
sze, 1gaz, annak egy viszonylag 6nallo alrendszerének tekintik. Ez az 6nallosag elsdsorban az
onkormanyzatok altalanos hataskorében nyilvanul meg, azaz a fenti megkozelités lehetdvé te-
szil hogy az dnkormanyzat énalloan is felvallalhassa helyi koziigyek ellatasat, akar kézszol-
gaktatdsok szervezésével is.**® A service public eszméjének centralizaltsdga azonban nem az

142 Forras: MURAKOZY L.:i. m. 106. lj. 54.

143 1.d. NAGY M.:i. m. 110. 1j. 189-198.

144 |d. HORVATH M.: i.m. 71. 1j. 87.

145 1.d. részletesebben: G. GROSSI — G. MARCOU — C. REICHARD: Comparative aspects of institutional variations
for local public service provision. In: G. MARcouU — H. WOLLMANN (eds.): The Provision of Public Services in
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allami feladatellatas elsédlegessén alapult, hanem azon, hogy az egységes kereteket kell meg-
felel0en biztositani. Azaz a fenti keret nem az allami szervezés elsddlegességét, hanem az al-
lami feliigyelet biztositasat kovetelte meg végsé soron. Igy az onkormanyzatok feladatai akar
széles kortiek is lehetettek, azonban a széles feladatokhoz éltalaban erdteljes allami felligyeleti
jogositvanyok kapcsolodtak.*® A német Daseinvorsorge megkozelitése kevésbé volt centrali-
zalt, azonban az allami feliigyelet ott is jelen volt, igaz ez elsdsorban a hagyomanyos torvényes-
segi feliigyeletre terjedt ki. A joléti allam kiépiilése azonban a német dnormanyzati elképzelé-
sekre is hatott: az dnkormanyzatokra mint az allami szuverenités altal Iétrehozott, azonban al-
kotméanyban garantalt 6nallosaggal rendelkezd integrdcios pontokra tekintettek. !4’

Az Egyesiilt Kiralysagban szintén ezt az id0szakot tekintik az dnkormanyzatok ,,aranyko-
ranak”. Jollehet a mésodik vilaghaborut kovetden az egységes, alanyi jogu egészségiigyi ella-
torendszert az allamigazgatas szervezte meg, azonban a hagyoméanyosan dnkormanyzati fel-
adatnak minésiil6 kozszolgaltatasok — igy példaul az oktatasiigy és a szocialis ellatasok — fej-
lesztése €s bdvitése, valamint az dnkormanyzati segélyezési rendszer kiterjesztése szintén az
onkormanyzati feladatellatas szerepének novekedésével jart.1*® Azonban ennek a kérdéskdrnek
nem volt kiilon megjelend elméleti vonulata. Az Egyesiilt Allamokban az énkormanyzati sze-
repkdr az angol mintahoz hasonléan valtozott, azzal, hogy ott nem ¢épiilt ki egységes, alanyi
jogu egészségligyi ellatorendszer, s az onkormanyzati rendszer egészét ebben az idészakban

Az 1970-es évek vilaggazdasagi valsagai azonban a joléti expanzids iddszak végét jelen-
tették, s miként jeleztem, az 1970-es évek végétdl, de kiillondsen az 1980-as évektdl kezdddden
egy Uj paradigma, az 1j kdzmenedzsment jelent meg, amely az dnkormanyzati szolgaltatas-
szervezésre is jelentds hatast gyakorolt.

b) Az uj kbzmenedzsment és az dnkormanyzatok: az 6nkormanyzatisdag ,,dagalya”

Az 0j kozmenedzsment paradigmaja jelentds valtozast hozott az onkormanyzatisaggal kap-
csolatos megkozelitésekben. A masodik vilaghabortt kdvetd idészakban az dnkormanyzatok
szerepe folyamatosan nétt, azonban ez elsdsorban a joléti expanzidval fliggott 6ssze, amelynek
keretében kertilt sor a helyi feladatok bdvitésére is.

Az 1) kozmenedzsment szolgaltatis-szervezésének azonbanegyik fontos eleme volt a koz-
szolgaltatasi rendszer kozpontositottsaganak olddsa. Ezt az 0 kozmenedzment elképzelése
tobb mddon kivanta megvalositani: egyrészt a kozszolgaktatasok korében az allami feladatel-
latas szerepét kivanta visszaszoritani, és a kdzjogias szolgaltatas-szervezése eszk6zok helyett
a maganjogi, piaci eszkozoket kivanta erdsiteni — ahogyan errdl az el6z6 pontban mar részlete-
sebben szoltam. A kdzszolgaltatasok kdzpontositottsaanak oldasa, a verseny, mint kozponti ér-
ték azonban az 6kormanyzatok megitélésére is jelentésen hatott.!*® Az 6nkormanyzatokra, mint
kisebb méretli helyi egységekre ugyanis kozponti szereploként tekintettek ezek a megkdzelité-
sek. Egyrészt a kozszolgaltatdsok onkormanyzatokra telepitésével a kordbban egységes allami
rendszerek centralizaltsiga megsziinik. Igy egyrészt verseny alakul ki az (allami) kozszolgalta-
tok kozott, ugyanis a korabban egyediili szolgaktatot tobb szolgaltato valtja fel. Altalaban ennek
a versenynek az erdsitése érdekében sok esetben az dgazati jogszabalyok a — a szolgaltatas biz-
tositasa kozjogi kotelezettségének érintetleniil hagyasaval — lehetdvé tették a szabad intézmény-
valasztas lehetdségét, igy lényegében az dnkormanyzatok altal nytjtott szolgéltatasok kozott

Europe. Between State, Local Government and Market. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA,
USA) 2010. 219-220.

146 L.d. részletesebben: P. GONOD: Grundziige des Verwaltungsrechts in gemeineuropiischer Perspektive: Frank-
reich. In: A. VON BOGDANDY — S. CASSESE — P. M. HUBER (hrsg.): Handbuch lus Publicum Europaeum. Band V
Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige. C. F. Miiller, Heidelberg 2014. 184-185.

147 Ld. részletesen W. KAHL: Die Staatsaufsicht. Mohr Siebeck, Tiibingen 2000. 256-267.

148 |_d. D. WILSON — C. GAME: Local Government in the United Kingdom. Macmillan, London 20113, 59-60.

149 |d. HORVATH M.: i. m. 71. lj. 110-111.
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egyfajta verseny alakult ki.*>® Masrészt a kisebb szolgaltatdsszervezési egységek nyitottabbak
a kiszervezésre, igy szélesebb korben lehetett az esetiikben alkalmazni a szolgatatasi versenyt
is. Ugy vélték, hogy mindezen, a szolgaltatas-szervezést hatékonyabba tev intézkedésekkel az
allamhaztartasi kiadasok is csokkenthetdek. A koltségesokkentés tobb orszagban megjelent té-
nyezoéként. Jollehet erdsen — elsdsorban az NPM kritikusai altal — vitatott, hogy a koltsécsok-
kenésnek mi volt az oka, ugyanis tobb szerzé azt emeli ki, hogy az atszervezés lehetové tette a
lopakodé forraskivonast is.'®! Az 0j kozmenedzsment hatdsa az angolszasz vildgon kiviil a kon-
tinentalis allamokra is befolyast gyakorolt, igy kiilondsen a német modellben, valamint részben
az az 1980-as évektd indulo francia dcentralizacids reformokra is hatott. fgy az énkormdnyzati
feladazellatds teriiletén is egyfajta konvergencia jelent meg a gyakorlatban, azaz a nyugati li-
beralis demokraciak és az 1990-es évektil a rendszervalto kelet-kozép-europai dallamok onkor-
manyzati rendszereinek valtozdsai viszonylag azonos iranyviak voltak.*>?

Az 11j kdzmenedzsment altal befolyéasolt reformokkal kapcoslatban az 1990-es évek koze-
pétol egyre tobb kritika fogalmazddott meg, amelyek elsdsorban a kozszolgaltatasok hatékony-
saganak kérdéseire osszpontositottak. Igy az ezredfordulé idészakatol a paradigmak versenye
jelentdés mozgasokat eredményezett az onkormanyzatisag kérdéseivel kapcsolatban.

C) A paradigmak versenye az 1990-es évektol: az onkormdnyzati rendszerek ellentétes
mozgasai

Az 1990-es évek végétdl az onkormanyzati rendszereket érd kihivasok, valamint az 0j koz-
menedzsment altal befolyasolt reformok egyes diszfunkciondis elemei — amelyekrdl az el6z6
pontban mar rdviden széltam — az dnkormanyzatisagot érintden is fontos valtozasokat hoztak.
Ezeket a valtozasokat és reformokat kiiondsen hangsulyossat tette a 2008-2009-es valsag, va-
lamint az azzal kapcsolatban felmeriild kihivasok. Amennyiben az eurdpai dllamokra tkeintiink,
akkor azt emelhetjiik ki, hogy az 6nkormanyzatisag 1980-as és 1990-es évekbeli ,,dagalya” utan
a 2000-es ¢s kiilonosen a 2010-es évek egyfajta ,,apalyt” hoztak, amely elsddlegesen az dnkor-
manyzati kiaddsok aranyanak a GDP-khez viszonyitott csokkenésében nyilvanult meg. Igy az
onkormanyzatok szerepe a gazdaagon beliil csokkent. Igy azt emelhetjiik ki, hogy egyfajta re-
centralizaci6 korvonalazodik. Ez azonban nem ennyire egyértelmii, ha azt vizsgaljuk, hogy ho-
gyan valtozott az dllamhdaztartasi kiadasokon beliil az 6nkorményzati kiadasok aranya. Bar itt
1s csOkkend tendencia figyelhetd meg az Eurdpai Unid tagallamaiban, azonban a csokkenés
nem tul jelentds (2008 és 2018 kozott 1 szazalékpontnyi — 1d. 4. abra).

1501 d. P. JoHN: Local Governance in Western Europe. SAGE, London (UK) — Thousand Oaks (CA, USA) — New
Delhi 2001. 100.

151 Anglia esetében 1d. D. M. SMITH — E. WISTRICH: Devolution and Localism in England. Routledge, London
(UK) — New York (NY, USA) 2014. 110-111.

192 .d. részletesebben MARCOU — VEREBELYI (eds.): i. m. 14. lj. 233-236.
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4. adbra Az 6nkormanyzatok kiadasai a GDP és az allamhaztartas osszes kiadasanak a sza-
zalékaban az EU tagdllamaiban (EU-28) 2008 és 2019 kozott*™>

30

25
Db 2.9 2200 PO

23 92317 23,37 23,24 23,34

20

15

3= s
77 7 11, 10,8 10,6 10,9

10

2008 2010 2012 2014 2016 2018 2019

e Onkormanyzati kiadasok a GDP szazalékaban

e Onkormanyzati kiaddsok az allamhaztartasi kiaddsok szazalékaban

A kismértéki recentralizacié mogott azonban a paradigmak sajatos soksziniisége hiizédik
meg, amelyek az egyes allamokban rendszereire kiilonb6zd hatast gyakoroltak.

i) Decentralizacio uj kontosben: a hdlozatos 6nkormdnyzati igazgatas paradig-
mdja
Az 10j kdzmenedzsmentet €r6 elsé komolyabb kihivas a skandinav tertietekrdl indult. Az j
paradigmanak kiilonb6z6 tudomanyos hatterei voltak. Egyrészt a tdrsuadalomtudomanyokban
— gy az igazgatdstudoméanyokban — is vilagossa valt, hogy az dnkorményzati kozszolgéaktatasi
rendszer sokkal Osszetettebb anndl, minthogy az allamigazgatassal valo kapcsolata — azaz a
centralizacio vagy a decentralizdcid — onmagaban meghatdrozna. Ez a felimserés 0sszefiiggott
a tarsadalomtudomanyok halézati megkdzelitésével. Elsdsorban a szdmitastechnika és ahhoz
kotodden a matematika fejlodésével ugyanis a 20. szazad utolsé évtizedeiben egy Uj tudomany
jelent meg, amely a kiilonféle természeti, majd kés6bb tarsadalmi halozatokat elemezte és se-
gitette eld azok pontosabb megismerését €s leirasat. A tdrsadalomtudomanyokban a hélozatos
szemlélet els6ként gazdasdgtudomanyokban jelent meg, de a véllalati halozatok vizsgalata mar
atvezetett a szociologia és az igazgatastudomanyok teriiletére is.?>
A halézattudomanyok fejlédése mellett a hagyomanyos onkorményzati kozszolgatatas-
szervezési modellek Ujragondolasat tették sziikségessé az 1) kozmenedzsment altal befolyasolt
refomok is, amelynek eredményeként a helyi kozszolgaltatasok korében a nem allami szerepldk
jelentdsége is megnétt. 1>

153 Forras: http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do (letdltés ideje: 2020. 05. 31.). Az
abra az adatok feldolgozasan alapuld, sajat szerkesztés.

15 Ld. BARABASI A.-L.: 4 halézatok tudomanya. Libri, Budapest 2016. 45-49.

155 Ld. T. BRANDSEN — V. PESTOFF: Co-Production, The Third Sector and The Delivery of Public Services. An
Introduction. In: T. BRANDSEN — V. PESTOFF (eds.): Co-Production. The Third Sector and The Delivery of Public
Services. Routledge, Abingdon (UK) — New York (NY, USA) 2008. 3.



http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do

dc_2010 D2

Harmadrészt az is vilagossa valt, hogy a kozszolgéltatdsok korében a szolgaltatasban ré-
szesiilok nem egyszeriien igénybevevoi a szolgaltatasnak, hanem részvételiikkel maguk is for-
maljak azt, igy a szolgaltatasokrdl vald dontésekbe is indokolt bevonni dket, kiilonds tekintettel
a szolgaltatasok hatékonysagat javité bizalmuk megerdsitése érdekében.

Ennek megfeleléen egy ujfajta megkozelités alakult ki, amely a helyi kozszolgaltatdsok
vizsgalata korében nemcsak a centralizacio és a decentralizacié viszonylataban elemezte az on-
korményzati feladatellatast, hanem atekintetben is, hogy ez hogyan illeszkedik a kiilonféle tar-
sadalmi hal6zatokba. Ez a paradigma az dnkormanyzatisag hagyomanyos értelmezésén tul azt
is fontosnak tartotta, hogy a lehetdleg helyben hozott dontésekbe vonjak be az érintetteket, az
ellatottak képviseldit is, mint a szolgaltatasok tarsalkotoit. A fenti megkozelités a centralizalt
szolgaltataési rendszerekre is hatast gyakorolt, igy egyes — a késObbiekben részletesen bemuta-
tand6 — allamigazgatasok altal szervezett szolgaltatdsok korében is lehetové tette a helyi kozos-
ségek — igy az igénybevevokon tul a helyi onkromanyzatok — bevonasat is, ezzel egy masfajta
decentralizacios logikat meghonositva.>’

i) Recentralizacio ,, ujratéltve . aneo-weberi dllameszme és a helyi 6nkormany-
zatok

Az 1990-es évek masodik felétdl az ) kozmenedzsment altal befolydsolt reformokkal
szembeni kritikdk korében egy masik paradigma is korvonalazodni kezdett. Ez elsésorban a
német nyelvteriileten jelent meg, s tort eldre. Kiindulopontjat az jelentette, hogy az 0j koz-
menedzsment altal befolyasolt reformok hatékonysaga nehezen allapithaté meg, azonban az 1j
megoldasokkal a hagyomanyos szolgaltataszervezési rendszereket jelentdsen megujitd és azok
miikodését felboritd megoldasokat vezetett be. Eppen ezért a kritikak alapvetéen a hagyomd-
nyos, biirokratikus igazgatas értekeinek érvényesitését tartottak fontosnak. Allaspontjuk szerint
a jogilag pontosan szabalyozott, a jogallami igazgatas kereteit minden koriilmények kozott
szem el6tt tartd, kozjogias szolgéltatas-szervezés kelléen hatékony tud lenni, ugyanis a jogal-
lami garanciak, az érintettek szdmara adott jogorvoslati lehetéségek biztositjak azt, hogy a szol-
galtatas-szervezés kiegyensulyozott, hatékony és az egyéni jogokat megfelelden biztosito le-
gyen. Ez a paradigma az egységes, biirokratikusan szervezett, mérethatékony megoldasok
hangstilyozasaval végsd soron egyfajta recentralizaciés modellként szolgalt.*>® Jollehet a para-
digma a német teriileten alakult ki, azonban a 2008-2009-es valsagot kovetd kelet-kozép-eurd-
pai és a dél-eurdpai Onkormanyzati és kdzszolgaltatasi reformokra is jelentds hatast gyakorolt,
amely hatas jol tiikrozddik az itt lejatszodo recentralizacios folyamatokban.

Az d6nkormanyzati szolgéltatasokat az elmult évtizedekben a kozszolgaltatasi paradigmak
jelentdsen befolyasoltak. Az ) kozmenedzsment reformjdhoz k6tddo ,,dagaly” utan egy tjfajta
recentralizacio is megjelent. A paradigmék versenye egy sajatos jelentséget is eredményezett:
ahogyan a késObbiekben bemutatjuk, az eurdpai allamokon beliili szolgatatasi konvergenciafo-
lyamatok jelentOsen atalakultak, az dnkormanyzati szolgatatdsok szerepében 1j torésvonalak
alakulnak ki. A torésvonalakat szemlélteti az 5. dbra, amely egyes skandinav, dél-eurdpai alla-
mok és a visegradi allamok onkormanyzati kiadasainak az dlamhéztartas 6sszes kiadasabol valo
aranyanak valtozasat mutatja be 2008 és 2018. kozott.

16 L d. részletesebben: T. BRANDSEN — M. HONING: Definitions of Co-Production and Co-Creation. In: T.
BRANDSEN — T. STEEN — B. VERSCHUERE (eds.): Co-Production and Co-Creation. Engaging Citizens in Public
Services. Routledge, Abingdon (UK) — New York (NY, USA) 2018. 27-28.

157 Ld. HORVATH M.:i. m. 71. Ij. 88.

18 Ld. részletesebben: S. KUHLMANN: Verwaltung in Vergleichenden Politikwissenschaft. In: H-J. LAUT — M.
KNEUER — G. PICKEL (hrsg.): Handbuch Vergleichende Politikwissenschaft. Springer VS, Wieshaden 2016. 353-
354.

1591 d. H. BYRKJEFLOT — P. DU GAY — C. GREVE: What is the "Neo-Weberian State’ as a Regime of Public Admi-
nistration. In: E. ONGARO — S. VAN THIEL (eds.): The Palgrave Handbook of Public Administration Management
in Europe. Palgrave Macmillan, London 2018. 992-993.
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5. dbra Onkormanyzati kiaddsok részesedése az allamhaztartas osszes kiadasaibol (%o-

ban) a Svédorszdagban, Déanidban, Olaszorszagban és Magyarorszagon (2008-2019)1%°
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3. A humdn-kozszolgdltatasok kore, értelmezése és csoportositdsa*®t

A human-kozszolgaltatasok értelmezése korében egyrészt rogziteniink kell, hogy ezek a
szolgéltatasok kozszolgaltatasok. A disszertaciod vizsgalodasi korének pontos meghatirozasa
érdekében azt is meg kell vizsgalni, hogy melyek a human-kozszolgaltatasokkal kapcsolatos
fontosabb megkozelitések és fogalmi keretek.

a) A humanszolgaltatisok értelmezései

A humanszolgaltatasok értelmezése a vizsgalat targyanak kijelolése szempontjabol kiemel-
ten jelentds. Elsoként azt kell megvizsgalni, hogy a humdnszolgaltatasok és a humdan-kézszol-
galtatasok mennyiben jelennek meg az egyes allamok jog- €és igazgatastudomanyaiban, megal-
lapithatd-e k6zos elem a szolgaltatasok tekintetében, valamint a tudoményos vizsgalat hasonld
jellegli szolgaltatasokként kezeli-e ket. gy elészor a nemzetkozi szakirodalomban vizsgalom
a humanszolgaltatasok helyét és szerepét. A nemzetkdzi szakirodalom attekintését kovetden a
humanszolgaltatasok hazai értelmezéseit, valamint kdzszolgaltatasi jellemzdit tekintem at, kii-
16n6sen az elmult évek viszonylag jelentsebb, kozszolgaltatas-szervezési szakirodalmanak
eredményeire figyelemmel.

i) A humanszolgaltatdasok értelmezései az egyes orSzagok joQ- és igazgatastudo-
manyi rendszereiben

A humanszolgaltatasok fogalma eltéréen jelenik meg az egyes orszagok kozszolgaltatasi
rendszereiben. Az el6z8ekben is jeleztem mar roviden, hogy a kozszolgaltatas altalanos jogi és
igazatastudomanyi definicioja nem alakult ki, annak értelmezései korében jelentos eltérések
figyelhetéek meg. Igy az eurépai unios jogban a kozszolgaltatas fogalmaval szemben az altala-

160 Az Eurostat adataibol készitett sajat szerkesztés

161 Jelen pont megirasa soran jelentds mértékben tdmaszkodtam az altalam jegyzett, a human kdzszolgaltatdsok
értelmezésével kapcsolatban késziilt szakkonyvi fejezetre. Ld. HOFFMAN I. — ASBOTH M.: A humén k6zszolgalta-
tasok alapjai. In: LAPSANSZKY A. (szerk.): Kozigazgatdsi jog, Szakigazgatasaink elmélete és miikodése. Wolters
Kluwer Hungary, Budapest 2020. 755-762.
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nos érdekii szolgéltatas, az altalanos gazdasagi érdeki szolgaltatas, valamint az egyetemes szol-
galtatas jelent meg.1%? A fenti kérdéskorok részletes attkeintése jelentdsen meghaladna a disz-
szertacio kereteit, igy ezekre nem térek ki részletesebben.

A kozszolgaltatasok fogalmanak kavalkadjahoz hasonl6 jelenségek figyelhetéek meg a hu-
manszolgaltatdasok korében is. Az eltéré kozszolgaltatasi, joléti, kdzigazgatasi modellekre fi-
gyelemmel tobb kiilonféle megkozelités alakult ki az egyes orszagok jog- €s igazgatastudoma-
nyaiban, amelyek sziikebb vagy tagabb korben értelmezték ezeket a humanszolgaltatasokat. A
kovetkezokben ezeket az értelmezési elemeket vizsgalnam meg.

i) A humanszolgaltatasok sziikebb megkozelitése

A humanszolgaltatasok sziikebb megkozelitése elsdsorban az angolszasz — azon beliil is az
amerikai — jog- és igazatastudomanyi megkozelitésre jellemz6. A humanszolgaltatasok (human
services) fenti, sziikebb értelemben vett fogalmanak meghatarozasa a torténeti hagyomanyokra
vezetheto vissza. A torténeti hagyomanyokra épitd megkozelités az igazgatas-tudomanyi mun-
kak alapjan elsésorban szervezeti alapu. A humanszolgaltatasok, mint sajatos szolgaltatasi tipus
elkiiloniilt fogalma az Amerikai Egyesiilt Allamok kozszolgaltatasi rendszerének kiépiiléséhez
kotodik. Bar mar a 13 gyarmat is miikodtetett bizonyos szolgaltatasi tipusokat, azonban a hu-
manszolgaltatas fogalma alapvetéen a 20. szazad els6 felében jelent meg, amiikor is megjelen-
tek az els6 humanszolgaltatasi kozpontok (human services center) az amerikai szolgaltatasi
rendszerben. Ebben a megkozelitésben a humanszolgaltatasok korébe azokat a szolgaltatasokat
soroltak, amelyeket ezek a kozpontok nyujtottak.'®® A humanszolgaltatasi kdzpontok kialaku-
lasa és a hunan-szolgaltatdsok ezen sziikebb fogalma a jotékonysdaghoz (charity) kapcsolddott
az angolszasz allamokban. Igy a humanszolgéltatasok fogalmat elsésorban a rdszoruld szemé-
lyeknek nyujtott szolgaltatasokban lattak az angolszéasz szerzok. Ennek keretében a humanszol-
galtatasok hagyomanyos értelmezési keretei kdzott az anyagi fiiggdség, a betegség és a fogya-
tékossag jelentette kockazatok elharitasaval és kezelésével kapcsolatos szolgéltatasokat tekin-
tették humanszolgaltatasnak, azaz alapvetden a joléti, szocialis szolgaltatdasokat soroltak ebbe
a korbe. 104

A réaszorultsag fogalmat késobb viszonylag szélesebb értelemben hasznaltak, ugyanis an-
nak nemcsak a jovedelmi-vagyoni megkozelitését vették alapul. Igy kiemelték, hogy a hunan-
szolgaltatdsok a modern tarsadalmak jelentette kihivasok boviilésével is egy folyamatosan ta-
gul6 kort fognak 4t.1%° Ez a megkozelités mar atvezetett a huménszolgéltatasok jelenlegi, tigabb
megkozelitéséhez, amely az angolszasz tarsadalomtudomanyokban a sziikségletek kielégitésé-
hez kapcsolodik.1®® A fenti megkdzelités jelentdsen tagitotta a huméanszolgaltatasok horizontjat,
igy példaul Michelle E. MARTIN a huménszolgaltatasok korébe sorolja mindazon szolgaltata-
sokat, amelyek az egyéni sziikségletek kielégitésehez szilikséges, a hidnyzo vagy kevéssé haté-
kony egyéni eréforrasok potlasdhoz kapcsolodnak. MARTIN ebbe a tag fogalomba sorolja a fog-
lalkoztatdsi szolgaltatasokat, a tiszta, biztonsdgos ¢€s megfeleld kornyezet kialakitasaval és
fenntartasaval Osszefliggd szolgaltatdsokat, valamint az egyéni autondmia kiteljesitéséhez kap-
cso0lodo, segitd jellegli szolgaltatasokat is.1®7 Jollehet, a fogalom tagabb értelmezése szélesebb

162 1.d. részletesebben: KENDE T. — PUSKAS G.: A kdziizemek szabalyozéasa az Eurépai Unidban. In: KENDE T. —
SzUCS T. (szerk.): Bevezetés az Eurdpai Unié politikaiba. Complex, Budapest 2011. 288-291.

183 Ld. részletesebben: M. REISCH: General Themes in the Evolution of Human Services Administration. In: R. J.
PATTI (ed.): The Handbook of Human Services Management. SAGE, Thousand Oaks (CA, USA) 20092, 29-31.
164 L.d. részletesebben: W. R. BURGER: Human Services in Contemporary America. Cengage Learning, Boston
(MA, USA) 2014%°. 6-8.

185 Ld. részletesebben: M. WOODSIDE — T. MCCALM: An Introduction to Human Services. Cengage Learning,
Stamford (CT, USA) 20158, 4-6.

166 |_d. BURGER: i. m. 164. |j. 7.

187 Ld. részletesebben: M. E. MARTIN: Introduction to Human Services. Pearson Education, London (UK), 20174,
5-7.
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korben megjelent az angolszasz szakirodalomban, azonban a communis opinio tovabbra is az,
hogy ezek a szolgaltatasok elsdsorban az egyéni raszorultsagbol fakado sziikségletek kielégité-
sét szolgaljak.1®® Ehhez kapcsolédéan William R. BURGER a huménszolgéltatisok kozé az
egészseégligyl €s szocialis jellegli, raszorultsagi alapon nyujtott szolgaltatdsokat sorolja, ame-
lyek ellatasi formaiként az egészség megdrzését célzo prevencios szolgaltatasokat, a személyes,
¢letvezetési jellegli tanacsadast, a pszichoterapias foglalkozasokat, a krizis-intervencios szol-
galtatasokat sorolta.®

A humanszolgaltatasok sziikebb korben vett fogalma ennek megfeleléen a joléti (elsdsor-
ban a raszorultsagi jellegli szocidlis és részben egészségligyi) szolgaltatasokra terjed ki. Ezt a
modellt fleg az angolszasz allamok alkalmazzak, azonban a human services ezen értelemzése

megjelent mas, eurdpai allamok — elsésorban szocialpolitikai targy — tudomanyos munkaiban
i 170
IS.

i) A humdnszolgaltatasok tagabb értelmezése

A humanszolgaltatasok tagabb értelmezése elsésorban az igazgatds-tudomdanyban jelent
meg. Ezen megkozelités alapjan a huménszolgaltatas alapvetden személyes jellegli szolgaltatasi
tevékenység, amely sok esetben szellemi munkahoz ko6tédik, s amelynek teriiletén erds allami
szabalyozas jelenik meg.!’* A fenti fogalom széles korben elterjedt a német igazgatdstudo-
manyban, ahol a Humandienstleistungen korébe soroljék az egészségiigyi szolgaltatasokat!’?, a
szocialis ellatasokat!’®, az oktatasi szolgaltatasokat'’*, a kutatds megszervezését és annak tamo-
gatasat!”™, valamint a kulturalis kozszolgaltatasokat.’® Ez a felfogas alapvetden az igazgatds-
tudomanyokban jelent meg, azonban a jogtudomanyra is hatéssal volt. Ez kiilondsena kozigaz-
gatési jog kiilonds részével kapcsolatos munkakban jelenik meg, mint szerkesztési elv.l’” A
humanszolgaltatasokkal dsszefiiggd kozigazgatasi kérdéseket a tobbkotetes munkakban altala-
ban egy koteten beliil helyezik el, figyelemmel az igazgatasi teriilet fent vazolt hasonldséagaira.
Ez a megkozelités azonban nem kizardlagos, még a német orientacidji és német kozigazgatasi
jogtudomanyban sem, amelynek egyik 6 oka az, hogy egyes humanszolgaltatasokra vonatkozé

188 E tekintetben Id. példaul A. ALLE-CORLISS — R. M. ALLE-CORLISS: Human Service Agencies: An Orinetation
to Fieldwork. Thomson Brooks/Cole, Pacific Grove (CA, USA) 20052, 4-8.

169 |_d. BURGER: i. m. 164. lj. 9-11.

170 foy példaul a német szocialpolitikai és szocialis munkaval 6sszefiiggd szakirodalomban is megjelent a human
services sajatos megkozelitése, amelyet els6sorban az esetmenedzsment (case management) jelleggel kapcsoltak
Ossze. E tekintetben 1d.: W. R. WENDT: Von der Verfahrensweise zum Gestaltungsprogram. In: B. MICHAEL-
SCHWARTZE (hrsg.): ,, Modernisierungen” methodischen Handelns in der Sozialen Arbeit. VS Verlag, Wiesbaden
2010. 129.

111 A fenti fogalmi kereteket illetden 1d.: FAZEKAS M. — ASBOTH M.: A human-kozsolgaltatisok. In: FAZEKAS M.
Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész II. ELTE Eotvos, Budapest 2017. 116. Hasonldan a német igazgatastudomanyi
irodalomban: H. KROMREY: Die Bewertung von Humandienstleistungen. Fallstricke bei der Implementations- und
Wirkungsforschung sowie methodische Aletrnativen. In: H. MULLER-KOHLENBERG — K. MUNSTERMANN (hrsg.):
Qualitdt von Humandienstleistungen. Leske + Buderich, Opladen 2000. 23-28.

172 E tekintetben Id. M. BORNEWASSER: Dienstleistungen im Gesundheitssektor. In: M. BORNEWASSER — B.
KRIEGESMANN —J. ZULCH (hrsg.): Dienstleistungen im Gesundheitssektor. Produktivitiit, Arbeit und Management.
Springer Gabler, Wiesbaden 2014. 8.

173 E tekintetben Id. R. WALTERMANN: Sozialrecht. C. F. Miiller, Heidelberg 2011°. 8-10.

174 E tekintetben Id. E.-W. LUTHE: Bildungsrecht. de Gruyter, Berlin 2003. 7.

175 E tekintetben ld. E. SCHMIDT-ABMANN: Aufgaben und Pespektiven verwaltungsrechtlicher Forschung. Mohr
Siebeck, Tiibingen 2006. 468.

176 E tekintetben Id. T. HEINZE — U. KRAMBROCK — C. LIEBALD — H. PLIQUETT: Professionalisierung kommunaler
Kulturarbeit — Bilanz einer Expertenbefragung. In: T. HEINZE (hrsg.): Kulturmanagement. Professionalisierung
kommunaler Kulturarbeit. Westdeutscher Verlag, Opladen 1994. 189.

177 Egyes nézetek szerint a humanszolgaltatdsokra vonatkozo jogteriiletek — a szolgaltatisokra jellemzé magéanjo-
gias elemek miatt — a kozigazgatasi jogtol elszakadt vagy elszakadofélben levé teriiletek. Ld. P. DoBOsz: Admi-
nistrative Law and Fields which Emerged Therefrom. In: J. ZIMMERMANN (ed.): Integrity of Administrative Law.
Polish Perspective. Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2019. 254-255.
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teriiletek 6nalld jogagga valtak (ilyen példaul a német jogban egyértelmiien 6nalld jogadgnak
mindsild szocidlis jog). Azonban ez, a szabalyozasi teriilet és logika hasonldsagan alapulo
megkdzelités a német kdzigazgatasi jogban erdteljesen érvényesiil.}’® Ehhez kétédik, hogy az
altalanos gazdasagi érdekili szolgaltatasok korébe vonhato teriileteket a német jogban a gazda-
sagi kozigazgatds korében targyaljak, azaz a kozszolgaltatdsokon beliil a jogirodalom érdemi
kiilonbséget tesz a human és a gazdasagi jellegli szolgaltatasok kozott.r"

iv) A humanszolgaltatasok onallo fogalmanak hianya

Nem minden jog- és iagzagtastudomanyban jelenik meg a humanszolgaltatasok elkiiloniilt
fogalma. Igy a francia jogban a service public eszményén beliil, az annak részét képezd koz-
szolgaltatasok korében nem jelenik meg az elkiiloniilt humanszolgaltatasi szektor, a service
public-en beliil nem tekintik érdemi kiilonbségként azt, hogy az adott szolgaltatis személyes
jellegi, human szolgaltads-e, vagy maés, példaul vonalas, infrastrukturalis szolgaltatas-e. Igy
Iényegében a fenti kérdéseket a service public fogalman és annak targyalasan beliil rendezik.
Eztsgl modellt kdvették a service public eszméjét kovetd — elsésorban dél-eurdpai — allamok
is.t

A fentiekre tekintettel a humanszolgaltatasoknak egy szélesebb és sziikebb értelmezése is
Kialakult. A disszertdcio korében a szolgaltatisok szélesebb korét veszem alapul, ugyanis —
egyetértve FAZEKAS Marianna allaspontjaval — véleményem szerint e szolgaltatasok személyes
jellege, a szellemi munkahoz vald kapcsolodéasa, valamint erdteljes allami szabalyozasa miatt
is indokolt az egylittes tanulmayozasuk. Ezt a megkozelitést az is erdsiti, hogy e szolgaltatasok
korében hagyoményosan jelentds az d6nkormanyzatok, mint szolgaltatas-szervezok €s —nyujtok
szerepkore. 18!

b) A humanszolgaltatasok mint kozszolgaltatasok. A human-kézszolgaltatasok tartalmi és
fogalmi keretei

i) A humanszolgaltatasok, mint kézszolgaltatasok

Lathatd, hogy a huménszolgaltatdsok értelmezései korében nem alakult ki egységes meg-
kozelités. Az is lathatd, hogy a humanszolgéltatasok nem kizarolag a kdzszolgaltatasok korébe
tartoznak, ugyanis kiilonféle, a kdzszolgaltatasok korébe nem tartoz6 szolgaltatas is ide sorol-
hato. Azonban a szerzdk altalaban kiemelik, hogy a humanszolgaltatasok széles kore valt koz-
szolgadltatdssd.®? FAZEKAS Marianna kiemeli, hogy ebben a folyamatban a kdzszolgaltatasok
minden fogalmi ismérve €s indoka kimutathat6, igy a huménszolgaltatasok tobbsége a vegyes
(koz)javak korébe vonhatod, amelyek megszervezésében kozppnti szerepet jatszik a ,, piaci ku-
darc”, azaz ezeket a szolgaltatasokat jellemzden az 4llam nytjtja, amelynek forrasait redisztri-
bucid utjan teremti meg, s az elosztas soran nem koveti a piaci csere logikajat. Ahogyan FERGE
Zsuzsa is kiemelte, ezek a szolgaltatasok a ,,1ét jogan jar6 sziikségleteknek” tekinthetdek, igy

178 A humaénszolgaltatasoknak a kozigazgatasi jog kiilonds részén beliili elhelyezkedését illetden 1d. részleteseb-
ben: E. SCHMIDT-ABMANN: Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. Springer, Berlin — Heidelberg
1998. 10-13.

179 E tekintetben 1d. részletesebben: E. SCHMIDT-ABMANN: Besonderes Verwaltungsrecht und Allgemeines Ver-
waltungsrecht: Zusammenwirken und Lerneffekte. In: F. SCHOCH (hrsg.): Besonderes Verwaltungsrecht. de Gruy-
ter, Berlin 2013%. 6-7.

The Impact of EU Law on Local Public Service Provision: Competition and Public Service. In: H. WOLLMANN —
G. MARcou— 1. KoPRIC (eds.): Public and Social Services in Europe. From Public and Municipal to Private Sector
Provision. Palgrave Macmillan, London (UK) 2016. 16-17.

181 Hasonléan: H. WOLLMANN: Comparative Study of Public and Social Service Provision Definitions, Concepts
and Methodologies. In: H. WOLLMANN — G. MARcoU — I. KOPRIC (eds.): Public and Social Services in Europe.
From Public and Municipal to Private Sector Provision. Palgrave Macmillan, London (UK) 2016. 2-5.

182 d. részletesebben: HORVATH M. T.: i. m. 71. lj. 28-29.
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azok kielégitését fliggetlenitik az egyéni vasarloerstél.'®® Ehhez kotddik, hogy ezeket a sziik-
ségleteket a modern allamok, mint gazdasagi, szocialis és kulturalis jogként politikailag is dek-
Iraaltak, s alkotmanyos szinten ismerték el. Ugyanakkor a szolgaltatdsok majd mindegyikében
megjelenik az informdcios aszimmetria. A fenti szolgaltatasok ugyanis széles korben szellemi
tevékenységek, a szolgaltatas tartalma és jellege jelentds ismereteket kovetel meg, amelyekkel
a szolgaltatas igénybevevoi jellemzéen nem rendelkeznek. A szolgéltatas nyujtdja és szervezoje
sziiksgészeriien tobbletinformaciokkal rendelkezik az igénybevevéhoz képest.!84 Ezért a szol-
galtatasokat jogilag részletesen szabdlyozzak, s az allam azokat jelentds részben kozpénzekbol
finanszirozza. A szolgaltatok korében meghatarozo a nonprofit jellegii ellatok kore: az allami-
onkormanyzati — jellemzden kozintézeti — intézményeken tal széles korben vannak jelen a kii-
lonféle tarsadalmi szervezetek és egyhazak is a nonprofit jellegli intézményeikkel. Gyakran a
gazdasagi szervezetek is — a vallalati tarsdalmi felel6sségvallalas (corporate social responsibi-
lity — CSR) korében — nonprofit alapon biztositanak hozzaférést ezekhez a szolgaltatasokhoz. 8
Mindezekre tekintettel ezeket a szolgaltatasokat a szakirodalom elsddlegesen kézszolgaltata-
soknak tekinti, igy azokat a humdn-kozszolgaltatasok kérébe sorolja.*®®

i) A human-kozszolgaltatasok tartalmi és fogalmi keretei

Eltérd rendszerek alakultak ki a szolgéltatasok tartalmanak és fogalmanak meghatarozasa
korében. Altalaban kiemelhetjiik, hogy ezeket a tartalmi kereteket nem egy egységes, kozszol-
galtatasi joganyag, vagy akar az allami gazdalkodéast meghataroz6 jog rogziti, hanem jellem-
zOen a szolgaltatasi kereteket az dgazati joganyag rogziti. Ez a szabalyozas egy rendkiviil tagolt
és tobbszintii modellt kdvet,'8” ugyanis a szolgéltatasi tartalmat az dgazati torvények, azok vég-
rehajtasi rendeletei, valamint gyakran az agazati szolgaltatasokkal 6sszefiiggd, a soft-law ko-
rébe tartozé modszertani Gitmutatok, mindségi standardok hatarozzak meg.!8®

FAZEKAS Marianna is kiemeli, hogy a torvényi definiciok altaldban nem ,,magat a szolgal-
tato tevékenységet irjak le, ehelyett altaldban szolgaltatasi teriileteket, feladatcsoportokat, eset-
leg szolgéltatési szinteket hatdroznak meg, vagy azokat az intézménytipusokat soroljak fel, ahol

183 LLd. részletesebben: FERGE Zs.: Tdrsadalmi tijratermelés és tarsadalompolitika. Kozgazdasagi és Jogi Kényv-
kiado6, Budapest 1982. 13-23.

184 A szakirodalomban altalaban kiemelik, hogy ez kiilondsen jelen van az egészségiigyi szolgitatisok terén, de
hasonléan a személyes jellegli szocialis szolgaltatas, valamint az oktatasi és kulturalis szolgaltatdsok korében is
megfigyelhetd ez. A fenti, informacids azsimmetria erdteljesen meghataérozza a szolgaltatasok igénybevételével,
az azokkal 6sszefliggd szerzédésekkel kapcsolatos — elsésorban az ellatottakat védd — szabalyokat és azok tartalmi
kereteit. Ld. részletesebben: S. RATHGEB SMITH: The Political Economy of Contracting and Competition. In: Y.
HASENFELD (ed.): Human Services as Complex Organisations. SAGE, Thousand Oaks (CA, USA) — London
2010.2 147-148.

185 A vallalati tarsdalmi felel6sségvallalas egyre szélesebb korben jar humanszolgaltatdsok nonprofit alapti nyuj-
tasaval. Az Amerikai Egyesiilt Allamokban a hagyomanyos j61éti gondoskodason tul kiionosen erételjes a véallalati
tarsadalmi tdAmogatas és jelenét a kiilonféle oktatasi szolgaltatasok korében. E tekintetben 1d. részletesebben: N.
A. PRIVETT: Organisations Management in Community-Based Non-profit Organisations. In: M. P. JOHNSON (ed.):
Communtiy-Based Operations Research. Decision Modeling for Local Impact and Diverse Populations. Springer
Science + Busieness Media, New York (NY, USA) 2012. 82-83.

186 A humdnszolgaltatdsok kdzszolgaltatasi jellegét illetéen részletesebben lasd FAZEKAS Marianna dsszefoglalo-
jat: FAZEKAS M. — ASBOTH M.:i. m. 171. lj. 116-119.

187 Ld. részletesebben uo. 120-122.

188 Erre j6 példat jelent a német tarsdalombiztositési elldtorendszer, aho a szolgaltatasi tartalmakat — a szolgaltata-
sokkal 6sszefiiggd mindségbiztositasi kérdések tekintetében — jellemzden a kiilonféle pénztarak (egészségpénzat-
rak, apolasi pénztarak, nyugdijpénztarak) kozponti tarsuldsai (Spitzenverband) t6ltik meg részletes tartalommal.
Az egészségpénztarak tekintetében 1d.: R. PITSCHAS: Vertragswettbewerb in der ambulanten Gesundheitsversor-
gung. Peter Lang, Frankfurt a. M. 2010. 21-22. Az apolasbiztositas szocidlis szolgaltatasai tekintetében 1d. F.
SCHWEGIER: Beratung im Rahmen der sozialen Pflegeversicherung. In: T. GAERTNER — B. GANSWEID — H. GERBER
—F. SCHWEGIER — U. HEINE (hrsg.): Die Pflegeversicherung. de Gruyter, Berlin — Boston (MA, USA) 2014.3 386-
387.
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az adott szolgaltatas végezhetd.”!® Jellemzden az adott térvény az dgazati kozfeladatok ismer-
tetésén keresztiil hatirozza meg a kozszolgaltatasi tartalmat. Igy végsé soron a térvényi — vala-
mint a kapcsolddo rendeleti és soft law — szabalyok dsszessége hatarozza meg a szolgaltatast,
amelyet esetlegesen egy rovidebb, definicio jellegli szabaly foglal 6ssze a torvény elején, azon-
ban erre nem minden dgazatban és orszagban kertil sor.

C) A humdn-kozszolgdltatdsok csoportositisa

A humaén-kozszolgaktatasok fogalmi keretei jelentOsen eltérnek az egyes allamokban ki-
alakult jogi és tudomanyos allaspontok a fogalmi kérdésekkel kapcsolatban, igy a human-koz-
szolgaltatdsok csoportositasa kapcsan sem fogalmazhatunk meg egységes allaspontot. A hu-
manszolgaltatasok angolszasz — sziikebb — fogalmara tekintettel alapvetden ebbe a korbe a joléti
— elsésorban szocialis és egészségiigyi — ellatasokat sorolhatjuk. A fenti, sziikebb fogalomra
tekintettel jellemzden €lesen elkiilonitik a huménszolgaltatasoktol a kozoktatassal osszefliggd
szolgaltatasokat, amelyeket kiilon rendszerként kezelnek.'® Igy egyértelmiien és élesen el-
kiionithetéek az angolszasz, a human services felfogasan alapuld rendszerekben a joléti és az
oktatasi, miivelédési jellegli kozszolgaltatasok.

Ugyanez az éles elkiiloniilés megjelenik a német jogirodalomban is, ott azonban ennek el-
sOsorban jogdgi okai vannak. A német jogrendszerben a szocidlis jog a kozigazgatasi jogtol
¢lesen elkiiloniilt, 6nallo jogagga valt, amelynek egy sajatos agazati kodexe is kialakult. Ebben
a rendszerben a joléti szolgaktatasokat egyértelmiien a szocialis jog szabalyozza.!®* Egyes fel-
fogasok a szocialis jogot a tag értelemben vett kozigazgatasi jog egy sajatos szakteriileteként
kezelik,'% azonban a jogagi elkiioniiltség miatt a szocialis szolgéltatasokat altaldban nem a
kozigazgatasi jog kiionos részének keretében targyalja a német jogi irodalom.'®® Ugyanez a
felfogés jelenik meg az oktatas teriiletén is, az oktatasi jog szintén elindult az 6nallé jogagga
valas utjan, % igy a kdzigazgatasi jogi kiilonds részi tankonyvek jellezméen nem tekintik azt a
targykoriikbe tartozonak. Mindezen elkiiloniiltség azt timasztja ald, hogy a német jogban a hu-
man kozszolgaltatasok kozott a szerzok élesen elkiilonitik a joléti szolgaltatasokat és az okta-
tassal, miivelodeéssel 6sszefiiggd szolgaltatdasokat.

A Magyar kézigazgatasi jogi és kozigazgatas-tudomanyi irodalom szintén a német modellt
kovette. Az elmult évtizedben Magyraorszagon tobb, a kdzszolgaltatasokat 6sszefoglalé munka
sziiletett. [ddrendben az elsd, a LAPSANSZKY Andras altal szerkesztett, az allam- és jogtudoma-
nyi karok kozigazgatasi jogi tanszékeinek, valamint a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Ko6z-
igazgatas-tudomanyi Kardnak a kozremiikodésével készitett, haromkotetes kozigazgatasi jog
kiilonds részi — kézikdnyvként is hasznalhatdo — tankonyv a human kozszolgaktatasokat egy
0nallo, harmadik kotetben foglalja 6ssze. A kotetben a joléti €s az oktatasi és miivelddési koz-
szolgaltatasok elkiiloniilnek, azonban ezek nem képeznek csoportképezd szempontot, ugyanis
a munka egy tagoltabb, azonban a fenti szolgaltatasokat keverten tartalmaz6 modellt alkalmaz.

189 Ld. részletesebben, példakkal: FAZEKAS M. — ASBOTH M. i. m. 171. lj. 124-125.

19 Ennek a megkozelitésnek az Amerikai Egyesiilt Allamok onkorméanyzati rendszereiben sajatos szervezeti jogi
hattere is van. Mig a joléti szolgaltatasok — elsdsorban a raszorultsagi alapt szolgaltatasok — nyujtasaért az altala-
nos hataskort, jellemzéen megyei (county) és varosi (town / city) 6nkormanyzatok felel6sek, addig a kdzoktatasi
feladatokat tipikusan a kozoktatési szolgaltatasok szervezésére 1étrehozott, egycélu dnkormanyzatok, a tankeriile-
tek (school districts) szervezik. Ld. részletesebben: A. O’M. BOWMAN — R. KEARNEY: i. m. 15. lj. 423-428.

191 E tekintetben 1d. részletesebben: WALTERMANN: i. m. 173. lj. 19-21.

1921 d. D. EHLERS — M. FEHLING — H. PUNDER: Vorwort. In: D. EHLERS — M. FEHLING — H. PUNDER (hrsg.): Beson-
deres Verwaltungsrecht. Band 2. C. F. Miiller, Heidelberg 20133, V.

193 foy tobbek kozott nem targyalja a szocialis jog és a szocialis szolgaltatasom szervezésének sajatos kérdéseit a
SCHOCH-féle kozigazgatasi kiionds részi tankonyv, valamint a STEINER-féle kozigazatasi kiillonds részi tankonyv
sem. Ld. F. ScHocH (hrsg.): Besonderes Verwaltungsrecht. de Gruyter, Berlin 2013%°. és U. STEINER: Besonderes
Verwaltungsrecht. C. F. Miiller, Heidelberg 20068

1941 d. részletesebben M.-E. GEIS — S. MADEJA: Hochschule und Wissenschaft. In: D. EHLERS — M. FEHLING — H.
PUNDER (hrsg.): Besonderes Verwaltungsrecht. Band 2. C. F. Miiller, Heidelberg 20133, 1214-1218.
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fgy a kotet 6nallé human-kozszolgaltatasi dgazatnak tekinti az egészségiigyi szolgaltatasokat,
koznevelést, a felsGoktatast, gyermekvédelmi és a gyamiigyi igazgatast (amelyet inkabb okta-
tasi, mint joléti ellatasként kezel), a kulturalis igazgatast, a szocialis igazgatast, a médiaigazga-
tast, valamint a sport igazgatasat. gy 1ényegében a hagyomanyos, joléti és a miivelédéssel,
oktatassal Osszefiiggd szolgaltatasokat vegyesen targyalja a munkaban. A fenti munka folyta-
tasanak tekinthet6, 2020-ban megjelent, LAPSANSZKY altal szerkesztett egykotetes szakigazga-
tasi kézikonyv tagoldsa mar kozelit az aldbbiakban kifejtett munkak rendszeréhez: a humén
kozszolgaltatasokat két f6 csoportba sorolja: a joléti és a kulturalis kozszolgaltatasokra. A joléti
kozszolgaltatasok korébe az egészségiigyi, a szocidlis és a gyermekvédelmi szolgaltatasokat,
mig a kulturalis szolgaltatasok korébe a kdoznevelési-kozoktatasi, a felséoktatasi, a kulturalis, a
média és a sport kdzszolgaltatasait sorolja. 1%

Az idérendben kovetkezd nagyléptékii elemzés, HORVATH M. Tamas és BARTHA Ildiko
altal szerkesztett, a helyi-teriileti kozszolgaltatdsokat bemutaté munka bar nem hasznalja a hu-
man-kozszolgaltatasok Osszefoglald fogalmat, azonban a hagyomanyos, angolszasz és német
megkozelités alapjan a joléti és a miivelddési szolgaltatasokat egymastol elkiilonitetten kezeli,
méghozzé azon beliil elsdként a szocidlis €s egészségligyi szolgaltatasokat, mint joléti jellegii
szolgaltatasokat, majd az oktatasi jelleglieket vizsgalja. FAZEKAS Marianna a human-kozszol-
galtatasok csoportositasa kdrében szintén egy tagoltabb rendszert alkotott meg: ¢ a human koz-
szolgaltatasokon beliil elkiilonitette egymastol a kdzoktatast, a felsGoktatast, az egészségiigyi
kozszolgaltatasokat, a szocidlis ellatasokat, a kulturdlis szolgaltatdsokat, valamint a kutatast.
Lényegében ezeket harom csoportba sorolta: az oktatasi jellegii szolgaltatasokba, a joléti jellegii
szolgaltatasokba, valamint a kutatasi és kulturalis jellegii kozszolgaltatasokba. FAZEKAS Ki-
emelte, hogy ezek a szolgaltatasok sajatosak, ugyanis az alkotomiivészeti szabadsaghoz és a
kutatds szabadsdgahoz kapcsolddnak, amelyek érvényesitése sajatos szabalyozasi megoldasok
kialakulasahoz vezetett.1%

d) A disszertdcio vizsgalati targya

Mindezekre figyelemmel a disszertacidban a helyi 6nkormanyzatok egyes human-kodzszol-
galtatasait vizsgalom. fgy bar részben emlitem a kapcsolodo hatosagi tevékenységet is, azonban
a kozszolgaltatasok korabbi meghatarozasaira tekintettel elsdsorban a szlikebb szolgaltatasi fo-
galmat veszem alapul az elemzés soran. A human-kozszolgaltatasok értelmezése soran azok
tagabb, kontinentalis megkozelitését veszem alapul, s a kdzszolgaltatasi jelleg korében is a ko-
rabbiakban ismertetettekre tdimaszkodom.

A kozszolgaltatasok csoportositasa kdrében egymastol elkiilonitem a joléti szolgaltataso-
kat, valamint a miivelédéshez, kultirdhoz, oktatdshoz kotddé kozszolgaltatasokat. fgy amasodik
részben a helyi 6nkormanyaztok joléti kozszolgaltatasokban betdltott szerepét vizsgalom, azon
beliil is a szocidlis, illetve az egészségiigyi feladatellatasat. A harmadik részben vizsgdlom az
oktatasi és a kulturalis szolgaltatdsokban betoltott onkormanyzati szerepeket.

Az egyes helyi-teriileti human kozszolgaltatasok attekintését megeléz6en azonban a fenti
rendszereket érd fontosabb kihivaok korét tekintem at, hiszen ezek adjdk meg a viztsgalat fobb
Kereteit.

4. A human kozszolgaltatdsi rendszereket éro fobb kihivasok

A helyi-teriileti sziten nyujtott human kozszolgaltatasok elemzése korébe megkeriilhetetle,
hogy az ellatérendszert éré egyes fontosabb kihivasokat is vazlatosan attekintsem.

1951 d. részletesebben: LAPSANSZKY A. (szerk.): Kozigazgatasi jog. Fejezetek szakigazgatasaink kérébdl. 111 kitet.
Human kézszolgaktatasok igazgatasa. Complex, Budapest 2013. A 2020-as csoportsitast illetGen: LAPSANSZKY
A. (szerk.): Kozigazgatasi jog. Szakigazgatdsaink elmélete és miikédése. Wolters Kluwer, Budapest 2020.

191 d. HORVATH M. T.: i. m. 71. Ij. 30. és : FAZEKAS M. — ASBOTH M. i. m. 171. Ij. 121-122.
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a) A globalizacio kihivasai

A kozszolgaltatasi atalakulasokra ugyanis a 20. szazad végének, 21. szazad elejének gaz-
dasagi ¢és tarsadalmi valtozasai jeletds hatast gyakoroltak. A tarsadalomtudomanyokban ezeket
az atalakuldsokat 0sszefoglalan a globalizacio fogalma alé vonjak, hiszen a rendszerek médo-
sulasanak leglatvanyosabb eleme az egyes nemzeti €s kotinentalis (regionalis) rezsimek kozotti
kélesonds fiiggdség erdsodése.r®” A fenti fogalom azonban szamos, kiildnbdzd valtozast foglal
0ssze, amely a joléti allamok kozszolgaltatasi rendszereinek mdodosulasdhoz vezettek.

A globalizacids tendencidkat erdsitd tényezok koziil elsdként az informdcios és kommuika-
cios techologiak robbandsszerti fejlodeését kell kiemelnem. Az elmult 70 évben, de kiilodse az
1980-as évektdl kezdddde rohamosa fejlodtek a tavkozlési és a szamitastechikai eszkozok,
amelyek hatalmas atalakulasokhoz vezettek a tarsadalmakban. Anthony GIDDENS ezt tigy fog-
lalta 6ssze, hogy ezek a valtozasok még tovabb ,,segitettek Gsszenyomi a teret”, ugyanis széles
korben, hatalmas tvolsagok kozott is lehetdvé valt a valds ideji, jeletds menyiségli informéaciot
megosztd kommunikécio, amely a vildggazdasagi rendszer integraltsagat és az egyes nemzet-
gazdasagok kolcsonds fiiggdségét fokozta.l% A gyors és tomeges informéacioaramlas szamos
hagyomanyos strukturat kikezdett: tobben kiemelték a nemzetallami identitds gyengiilését, a
nemzetallam, mit integracids pont jelentdségének csokkenését, s ezaltal a regionalizmus erdso-
dését, ! azonban az informaciokhoz valé hozzaférés forradalmi atalakulésa valamennyi human
kozszolgaltatasi rendszer gyokeres atalakulasahoz vezetett.

Ezek a valtozasok az oktatasi és kulturalis kozszolgaltatasok korében a leglatvanyosabbak,
amely atalakuldsokra a jogi és igazgatasi rendszereknek is reagalniuk kellett. Az inforkommu-
nikacios forradalommal széles korben és konnyen hozzaférhetové valtak a lexikalis ismeretek,
amelyek miatt a hagyomanyos oktatasi rendszereket jelent6s kihivasok érték, igy egyértelmiivé
valt, hogy a 18-19. szazadi oktatési reformok idején kialakitott alapvetd tanitasi modszerek 1;j-
ragondolasara van sziikség,?%° amely az oktatasi szolgaltatasok szervezésére is kihatott. Latszo-
lag az infokommunikécios technologidk alkalmazéasa megkdnnyitette az oktatashoz valo hoz-
zaférést is, azonban az 0j kihivasok altalaban jelentds anyagi igényekkel jartak. Az j, az info-
kommunikacids technologidkat jobban alkalmazo és arra megfeleléen kiképzett személyzet-
iranti igény, az 0j eszkozok igénybevétele kihatott az oktatasi kdzszolgaltatasok koltségeire is:
azok jelentdsen novekedtek, ezzel kihivasok elé allitottak nemcsak a korlatozottab anyagi for-
rasokkal rendlekezd fejlédd orszagokat, hanem a gazdagabb joléti allamok rendszereit is va-
laszut elé allitotta.?®? A hagyomdanyos, dnkormanyzatcentrikus rendszerekben — mint késébb
latjuk, kiilonb6z6 modon és eszkdzokkel (pl. a tanmeneteket, a finanszirozast, de végsd soron
akar a szolgaltatasszervezést is érintd)— de a mérethatékonysag elérésé¢hez kotddo centralizaciods
jellegii reformok indultak meg.?%? A fenti kérdés komoly kihivast jelentett: ugyanis a fenti ten-
denciaktol valo elszakadas versenyképességi hatrannyal is jarhatott az ) gazdasagi-tarsadalmi
rendszerben. Ezért a mérethatékonysagnak megfelelés, az 1) korszak kihivasaihoz val6 alkal-
mazkodas €s az arra valod képesség egyben egyenldtlenségi helyzeteket is kialakithatott, mind
az egyes rendszerek, mind az egyének szintjén. A digitalis hozzaférhetdség egyenldtlenséget

197 Ld. A. GIDDENS: Szocioldgia. Osiris, Budapest 20082. 56.

1% |d. uo. 57.

199 1.d. uo. 58-59.

20 E tekintetben 1d. példaul: J. LEACH — B. MoON: Pedagogy, information and communications technology and
teachers' professional knowledge. The Curriculum Journal 3/2000. 392-400.

201 |.d. J. M. SPECTOR (ed.): The SAGE Encyclopedia of Educational Technology. SAGE, Thousand Oaks (CA,
USA) 2015. 377.

202 Az Egyesiilt Allamokban is a tanmenetek és a inanszirozas kozpontositasat, a szovetségi hataskorok erdsodését
hozta el az 1j, digitalis vilag és az infokommunikacios rendszerek fejlédése, valamint az ahhoz ko6todo koltség-
novekedés és beruhazasi igények. Ld. D. CouLBY: Beyond the National Curriculum. Curricular Centralisation in
Europe and the USA. Routledge Falmer, London (UK) — New York (NY, USA) 2000. 69-71.
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erdsitd hatasai kiilondsen a COVID-19 pandémia nyoman elrendelt digitélis oktatds id6szaka-
ban valtak jol lathatova.?%® Az 0j, informacios, tudasalapu tarsadalmakban rdadasul az oktatas
szerepe Osszességében is felértékelddott: a globalis versenyben a gazdasdgok hatékonysagat
egyre inkabb meghatarozza az oktatds mindsége, amely a korabbi, helyi-teriileti szinten szer-
vezett kozoktatasi kozszolgaltatasokra is kihatott, s ismételten csak azok centralizaciojat erdsitd
tényezoként jelent meg.?%* A tudasalapu gazdasagi nyoman felértékelddott a megfeleld mind-
ségli oktatashoz vald széleskorii hozzaférés lehetdsége is, igy ezek a valtozasok sok esetben az
oktatasban eltoltott idoszak meghosszabbodasaval, illetve a hozzaférhetdség javitasaval kap-
csolatos intézkedésekkel jartak egyiitt, amelyek szintén sziikitették a helyi-teriileti szervezési
szabadsagot, s erdsitették a rendszerek kozpontositottsagat.?%®

Az informacidkhoz valé hozzaférés konnyebbé valasa a kulturalis szolgaltatasok korét is
jelentosen atalakitotta. Egyrészt a médiapluralizmus kiteljesedésével az irott sajton és a hagyo-
manyos audiovizualis médian alapulé rendszer is jelentdsen atalakult.’®® Az informdcios térsa-
dalom kialakuldsa a mlivészet és a kozmiivelddés rendszereire is jelentdsen kihatott: a kiilon-
b6z miivészeti alkotasok, de egyben a szdrakoztatdipari termékek is szélesebb kor szamara
valtak, a korabbiaknal olcsobban €s egyszeriibben hozzaférhetdvé. Mindezek a kulturalis koz-
szolgaltatasok, kiilonosen az dnkormanyzati fenntartasu kozgyljtemények szerepét is jelento-
sen befolyasoltak, hiszen az interneten keresztiil ezek az alkotasok szintén elérhetévé valtak,
am a kiilonféle alkotasok széles kore bizonyos mértékben ,.tulterhelte” a polgarokat,?%’ igy a
kulturalis nevelés és pedagdgia szerepe kiilondsen jelentéssé valt. 2% A kulturalis teriilet tarsa-
dalmi felelésségvallalési kérdései is jelzik, hogy ezen a teriileten is sor keriilt a 20. szdzad ma-
sodik harmadaban — els6sorban a kontinentalis rendszerii allamokban, de részben az angolszasz
orszagokban is — kialakult hagyomanyos kdzszolgaltatasi agazati hatarok elmosodasara, hiszen
a koznevelési feladatok mellett ezek az intézmények egyre szélesebb korben lattak el tarsa-
dalmi, kozosségi és részben szocialis feladatokat is.2%° A kulturalis kozszolgaltatasok fenti ele-
mei szintén a koltségek noveléséhez vezettek, hiszen a szolgaltatdsi csomagok joval komple-
xebbekké valtak, s jelentdsebb személyi allomanyra volt sziikség azok teljesitéséhez. Igy egy-

203 Az infokommunikacids technikdkhoz valé hozzaférés miatti egyenlétlenségi kérdéseket az angliai COVID-19
korlatozasok kapcsan 1d. részletesebben: A. ANDREW — S. CATTAN — M. COSTA DIAS — C. FARQUHARSON — L.
KRAFTMAN — S. KRUTIKOVA — A. PHIMISTER — A. SEVILLA: Inequalities in Children’s Experiences of Home
Learning during the COVID-19 Lockdown in England. Fiscal Studies 3/2020. 678-681.

204 | d. M. KUHN: The ’Learning Economy’: The Theoretical Domestication of Knowledge and Learning for Global
Competition. In: M. KUHN — M. TOMASSINI—P. R-J. SIMONS: Towards a Konowledge Based Economy? Knowledge
and Learning in European Educational Research. Peter Lang, New York (NY, USA) 2006. 21-24.

2051 d. D. ARAYA: Rethinking US Education Policy. Paradigms of the Knowledge Economy. Palgrave MacMillan,
New York 2015. 112-113.

206 A fenti kérdéskor attekintése szintén jelentds szakirodalommal rendelkezik, amelyeknek énmagaban az atte-
kintése is meghaladna jelen fejezet kereteit. A kérdéskor rovid Osszefoglalasara a szakirodalombol 1d. pl. R.
HAssAN: The Information Society. Polity Press, Cambridge 2008. 7-18.

207 Ld. M. J. WILSON — A. KELLERMAN — K. E. CoreY: Global Information Society. Technology, Knowledge and
Mobility. Rowman & Littlefiled, Ranham (UK) 2013. 116-119.

208 A hagyomanyos, kdzgylijteményi szerep atalakulasa az eléadémiivészetekre is kihatott: a mizeumpedagogia
mellett a szinhaz (dramapedagogia) is a fenti szolgaltatasok fontos elemévé 1épett eld. A hagyomanyos, kulturalis
pedagogia mellett a kdzszolgaltatasi teriiletek 20. szdzadi hatdrainak elmosddasa jelenik meg abban is, hogy fon-
btos tarsadalmi kérdések is a kulturalis pedagdgia altal kozvetitett kérdések korébe kertiltek, igy példaul a klima-
katasztrofa. Ehhez 1d. részletesebben: C. ALEXANDROWICZ — D. FANCY: Theatre Pedagogy in the Era of Climate
Crisis Routledge, Abingdon (UK) — New York (NY, USA) 2021. 130-138.

209 A szolgaltatasi teriiletek hagyomanyos hatarinak elmosodésa tekintetében 1d. példaul: S. TORRES— M. NUTTER
—D.-M.ForD-Y. CHIU- K. CAMPBELL: Critical Interculutral Communication and Practice: Applying Knowledge
and Skills to Prevent Entry or Re-Entry of Children and Youth into State Care. In: C. BROWN —J. E. MACDONALD
(eds.): Critical Clinical Social Work. Counterstorying for Social Justice. Canadian Scholars, Toronto 2020. 261-
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fajta centralizacids elem ezen a teriileten is jelentkezett. Azonban a globalizacio egyfajta ,,mel-
lékhatasaként™ jelentkezo lokalizacids, regionalizacids hatasok mellett a kulturalis teriileten el-
lenirany mozgas is megfigyelhetd: a helyi-teriileti identitas épitése kapcsan a rendszerek de-
centralizacidja is eldkeriil, elsddlegesen a teriileti szinteken.?'

A globalizaci6 a joléti szolgaltatasokra tobb szempontbol és mdon is erdteljes hatdst gya-
korol. Egyrészt a személyeknek az egyes orszagok kozotti dramldsa is erbteljesebbé valt. A
migraci6 jelentds kihivasokat jelentett az ellatorendszerekre, hiszen ezek a rendszerek a szoci-
alizacidban, a tarsadalmi beilleszkedésben €s az integracidban is kozponti szerepet téltenek be.
A 20. szazad kozepén kialakul6 rendszereket egy joval homogénebb kulturalis kornyezetre op-
timalizaltak, igy az ellatorendszerek az adott orszag eltérd tarsadalmi helyzeti kozosségeinek
integarcidjara dsszpontositottak. Eurépaban az eurdpai gazdasagi integracio, a személyek sza-
bad mozgasa, valamint a masodik vilaghdborut kdvetd gazdasagi fejlodés és a jelentdés munka-
erdigény, s az annak kielégitésére igénybe vett un. vendégmunkasok (migrans munkavallalok),
tovabba a masodik vilaghabora utani idészakban a kommunista orszagokbol indulé menekiilt-
hullamok kikezdték a korabbi szocialpolitikai megkozelitéseket,?!! egy wjfajta, interkulturalis
szocialis munka irdnti igény jelentkezett.?*2

Masrészt, a személyek szabadabb aramlésa egy sajatos, kettds versenyhelyzetet is teremtett.
A személyek szabad mozgasa egyre lathatobba tette az egyes joléti rendszerek kozotti kiilonb-
ségeket, s a hatarok atjarhatobba valasaval jobban 6sszehasonlithatdova valtak az allami gon-
doskodasi rendszerek. Ez egyfajta allami versenyeldnyként is jelentkezhet egyes szerzok sze-
rint, a tudasalapu gazdasagban kulcsfontossagu, jol képzett munkaerd ugyanis az ilyen, fejlett
szolgéltatasi rezsimekkel rendelkezd allamokat preferdlja, s igy a megfeleld emberi eréforras
biztositasahoz is hozzajarulhat.?'® Masrészt a fejlettebb joléti rendszerek az 4llami kiaddsok
oldalérol koltségesebbek, ezért azok miikodtetése nagyobb mértékii allami redisztribuciot ered-
ményezhet, amely viszont a globalizalt gazdasagi rendszerben viszonylag szabadabban mozgo
toke szempontjabol versenyhatranyként jelentkezik: a magasabb allami elvonasok ugyanis ma-
gasabb termelési koltségekkel jarhatnak. Igy tulajdonképpen a joléti rendszerek és a verseny-
képesség viszonya egyfajta Szkiilla és Khariibdisz viszonyként is leirhatd. Azok hianya a mun-
kaerd szamara teszi kevéssé vonzova az adott orszagot, a vele jar6 magasabb koltségek pedig a
beruhazasokat és a tokét ijesztheti el.2* A szocidlis jogok, szolgéltatasok és a vonatkozo sza-
balyozés terén is egyfajta globalizacids tendencia jelent meg. Jollehet még mindig oOriasi kii-
16nbségek vannak az egyes dllamok rendszerei kozott,?!° azonban mar az I. vilaghdbora kove-
téen megjelentek azok a forumok, amelyek lehetdve tettek globalis minimumstandardok kiala-
kulasat. Ezek koziil egyrészt kiemelkedik a Nemzetk6zi Mukaiigyi Szervezet (International
Labour Organization, ILO) szerepe, amely a munkaiigyi, munkavédelmi, munkaegészségiigyi
¢s munkaiztosagi szabalyok mellett a tarsadalombiztositas és egyes alanyi jogon jaro (elsdsor-
ban) csaladi tdmogatasok korében is egyfajta globalis minimumstadardokat hatarozott meg
egyezményeivel.?® A masodik vilaghabbortt kovetden a korabbi Népszovetség szakositott

210 | d. GIDDENS: i. m. 197. lj. 58-59.

211 Németorszag szocidlpolitikai és szocialis igazgatési rendszerének atalakuldsa tekintetében 1d. W. KLUTH: Aus-
landerrecht. In: D. EHLERS — M. FEHLING — H. PUNDER (hrsg,): Besonderes Verwaltungsrecht. Band 3. C. F. Miiller,
Heildeberg 20133, 609.

212 d. GIDDENS: i. m. 197. lj. 404-405. és L. ROBINSON — M. R. GARDEE: Rapid appraisal in practice assessment:
an example of work with Muslim youth in Scotland. In: C. WiLLIAMS — M. J. GRAHAM (eds.): Social Work in a
Diverse Society. Policy Press, Bristol 2016. 78.

213 A joléti szolgaltatasok, mint sajatos versenyelény tekintetében 1d. D. HORSFALL: The competitive state thesis
in a comparative perspective: the evolution of a thesis. In: D. HORSFALL —J. HUDSON (eds.): Social Policiy in an
Era of Competition. From global to local perspectives. Policy Press, Bristol 2017. 4-5.

214 A jelent6s szakirodalombol 1d. példaul: GIDDENS: i. m. 197. 1j. 323. és D. HORSFALL: i. m. 213. lj. 5-7.

215 | d. GIDDENS: i. m. 197. |j. 323.

216 |_d. DUDAS K. —PETROVICS Z. — HUNGLER S. — GELLERNE LUKACS E.: Az Eurdpai Unié szocidlis és munkajoga.
ELTE Eotvos, Budapest 2020. 75-82.
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szervébol az Egyesiilt Nemzetek Szervezete (ENSZ) szakorsitott szervévé valo ILO mellett a
globalis joléti standardok kialakitdsaban mas ENSZ szakositott szervek is erdteljes mértékben
kozremiikddnek. Jollehet a keretei kozott elfogadott egyezmények szerepe sziikebb, de a nem-
zetallami tevékenység 0sszehangolasaval és egyes, soft law eszkozok alkalmazasaval az egész-
ségiigyi szolgaltatasok korében fontos szerepet tolt be a Nemzetkozi Egészségiligyi Szervezet
(World Health Organization, WHO). Bar a szabalyozas fragmentaltsaga, a nemzeti egyiittmii-
kodésre épitdé dontéshozatali eljarasanak lassusaga és rugalmatlansdga miatt az elmult idészak-
ban, kiilondsen a COVID-19 pandémia idején szamos kritika érte a szervezetet, azonban tevé-
kenysége mégis jelentds elérelépést jelentett.?’” A joléti teriileten a gyermeki jogok és a gyer-
mekvédelem terén egy masik ENSZ szakositott szerv, az UNICEF is jelent6s hatast gyakorolt.
A torténetileg elsdként, az ILO-val megjelend, szakositott szervi dsszehangolas mellett az
ENSZ kozgytilései, valamint az ENSZ keretében elfogadott egyezmények is fontos szerepet
jatszottak. E korben ki kell emelni az 1948-as Emberi Jogok Nyilatkozatat, valamint az 1966-
ban elfogadott, Gazdasagi, szocialis és kulturalis jogok nemzetkdzi egyezségokmanyat, amely
ezen jogok altalanos, globalis minimum standardjainak tekinthetd. Az 1970-es évek végétdl az
ENSZ egyes sériilékeny csoportok szocidlis védelmét helyezte globalis szabalyalkotasa kozép-
pontjaba, igy a joléti teriileten ki kell emelni A ndkkel szembeni megkiilonboztetés minden
formdjanak felszamolasarol szol6 Egyezményt (CEDAW), a Gyermekek jogairol szol6 Egyez-
ményt, valamint a Fogyatékos személyek jogairol szo6l6 Egyezményt (CRPD).?8 A joléti rend-
szerek kozotti kiillonbségek tovabbra is jelentdsek, de mégis kialakultak bizonyos, globélis szin-
ten is egységes elvarasok ezen a teriileten.

b) Az eltiiné munka nyomaban?

A globalizacid, a tudasalapu tarsadalom és a technologiai atalakuldsok a 19. szazadban ki-
alakult hagyomanyos ipari tarsadalmakra is jelentds hatast gyakoroltak. A technologiai fejlo-
dés, az el6z6 alpontban jelzett tudasalapti gazdasag alapvetd jelleggel alakitotta 4t a munkahoz
val6 viszonyt, amely elsésorban a termelési folyamatok automatizalasaban és a hagyomanyos
gyaripari rendszer €s az ahhoz k6tddd gyaripari munkasok korének megvaltozasaban jelenik
meg. A tarsadalomtudomanyok korében posztfordizmusként megjel6lt gyakorlatok egyrészt —
mint ezt mar jeleztem — jelentdsen hatott az oktatasi rendszerre, felértékelte a képzett munkaerd
szerepét, s egyben az oktatas jelentdségét is felértékelte.?!® Ez a human kozszolgaltatasok kor-
¢ében is fontos szerepet jelentett, részben a kdzoktatas, koznevelés és a szakképzés atalakuldsa-
hoz, valamint centralizaciojdhoz, de még hangstlyosabban a fels6oktatds felértékelddéséhez
vezetett. Szintén konyvtarnyi irodalma van annak, hogy a felsdoktatas, a kutatas, fejlesztés és
innovaci6 milyen modon valt a tudasalapt gazdasag fejlodésének és versenyképességének mo-
torjava.??® Masrészt az oktatas korében a digitalizacio, az inforkommunikaciés technolégiak
fejlédése a szolgaltatasi rendszerre is kihat. A COVID-19 pandémia nyoman kialakult korlato-
zasok 1s kiemelték azt a korabban — kezdetben a felsdoktatasban — megindul6 valtozast, amely
egyrészt az orak digitalizalasaval, szinkron vagy aszinkron internetes hozzaférhetévé tételével,

217 Ld. LAMM V.: Néhany megjegyzés a nemzetkodzi egészségligyi jogrol és jogalkotasrol. In: ARVA Zs. — BARTA
A. (szerk.): Evtizedek a magyar kizigazgatds szolgdlatdban. Unnepi tanulmdanyok Baldzs Istvan professzor 65.
sziiletésnapjara. DE AJK, Debrecen 2021. 327-331.

218 |_d. J. DONNELLY — D. J. WHELAN: International Human Rights. Routledge, New York (NY, USA) 2020°. 56-
92.

219 | d. GIDDENS: i. m. 197. lj. 587-588.

220 Az egyetemeknek a regionalis fejlesztésben betdltott szerepérdl 1d. példaul: A. VARGA—K. ERDOS (eds.): Hand-
book of Universities and Regional Development. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA, USA)
2019. A felsGoktatasi és kutatasi innovacio gazdasagi szerepér6l részletesebben az Gijabb irodalombol 1d. példaul:
T. KLIEWE — T. KESTING — C. PLEWA — T. BAAKEN (eds.): Developing Engaged and Enterpreneurial Universities.
Theories, Concepts and Empirical Findings. Springer, Singapore 2019.
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a szdmonkérés automatizalasaval kapcsolatban elindultak, s amelyek a személyes kdzremiiko-
dés korlatozottabba valasat jelzik el6re ezen a teriileten is.?%!

Az oktatasi szolgaltatasok szerepének felértékelddése mellett az 1j, tudasalapu, posztfor-
dista, posztindusztrialis gazdasag és tarsadalom a joléti rendszerek tekintetében is fontos és
meghatarozo kihivast jelentett. A 20. szazad kozepén kiépiil6 joléti rendszerek ugyanis alapve-
téen a gyaripari termelési modellre, a széles korti foglalkoztatottsagra és az ehhez kétédéen
kialakult széles kozéposztalyra épitkeztek. Az automatizalodas, a globalizacid, a termelési lan-
colatok nemzetko6zivé valasa azonban éppen a fenti rendszerek alapjait kezdte ki, a munka, mint
sziikséglet biztosithatosaga, a munkanélkiiliség kozponti kérdéssé valt.??? Eppen ezért a joléti
rendszereket komoly kihivas érte. A hagyomanyos szocialpolitikai eszkbzrendszer, amely a mi-
nél teljesebb foglalkoztatas biztositasara épiilt, ebben a rendszerben erdsen kérdésessé valt, hi-
szen, ha a technologiai fejlddés miatt nincs valos igény a tomeges foglalkoztatasra, akkor ezek
a kormanyzati reformok hatéstalanna valhatnak.??® A technoldgiai fejlédés és a gazdasag 4tala-
kulasa ezért a hagyomanyos pénzbeli ellatasi és szolgaltatasi modelleket kezdte ki. A megter-
melt arukat azonban alapvetden az emberek fogyasztjak, igy a termelés és a gazdasag miikodé-
sének fenntartasdoz a fogyasztok széles korére van sziikség. Ez a kettdsség, kiegésziilve a ka-
pitalista gazdasagi rendszerek munkajévedelem alapu tarsadalmi rendszerére, komoly kihiva-
sokat jelentett a szocialpolitika szamara. Bar egyfajta visszarendez0désre, a mar emlitett, mun-
kaalapu tarsadalmak (workfare society) megkozelitésének elétorésére is sor keriilt,??* de hosz-
szabb tavon ezek a hatasok erdsithetik a fenti kettdséget a feltétel nélkiili alapjovedelem eszko-
zével kezelni kivané elképzeléseket, és ehhez kapcsolododan a joléti rendszer gyokeres atalaku-
lasat is.22° Az ij rendszer nemcsak a pénzbeli ellatasok, hanem a személyes jellegii szolgaltata-
sok korében is kifejezetten jelentds. Egyrészt a szocialis munka, kiillondsen az aktiv koru sze-
mélyeket tAmogaté szocialis munkanak kell igazodia a megvaltozott koriilményekhez,??® mas-
részt a szocialis munka ellatasat is jelentOsen atalakithatja az automatizacié: a szakirodalom
kiemeli, hogy a személyes jellegii szolgaltatasok, kiilondsen azok szakmailag egyszeriibb, gon-
dozasi jellegli elemei — amelyet jellemzden a mai rendszerekben is legfeljebb kozépfoku vég-
zettséggel redelkezd személyzet latja el — viszonylag széles korben automatizalhatd. Azaz, a
gondozasi sziikségletek kielégitése korében a robotika egyre nagyobb jelentdségre tehet szert,
amely a szolgaltatasi kornyezet egészét is atalakithatja. Ez a kérdéskor kiilonosen az idésgon-
dozas terén jelenik meg erdteljesen, amelyet a késdbb bemutatand eloregedd tarsadalom prob-
lémakore és az annak kezelése iranti eréfeszitések is csak tovabb erésitenek.??” A fenti tenden-
ciak a helyi-teriileti k6zszolgaltatasok szervezési kereteire is erés hatast gyakorolnak: a digita-
lizacioval kapcsolatos beruhdzasok jelentds tékeigénnyel jarnak, s az atalakuld szolgaltatasok

221 | d, C. TORRES MARTIN — C. ACAL — M. EL HOMRANI — A. C. MINGORANCE ESTRADA: Impact on the Virtual
Learning Environment Due to COVID-19. Sustainability 2/2021. 582-585.

222 | d. FERGE Zs.: Szocialpolitika — elvek, modszerek. In: FERGE Zs. (szerk.): Magyar tarsadalom- és szocidlpoli-
tika 1990-2015. Osiris, Budapest 2017. 36-37.

223 | d. D. SusskIND: A World Without Work. Technology, Automation and How We Should Respond. Picador,
New York (NY, USA) 2020. 7-18.

224 L.d. C. McDONALD — G. MARTSON: Workfare as welfare: governing unemployment in the advanced liberal
state. Critical Social Policy 3/2005. 376-377.

225 |d. C. Boix: Democratic Capitalism at the Crossroads. Technological Change and the Future of Politics.
Princeton University Press, Princeton (NJ, USA) — Oxford (UK) 2021. 179-182.

226 | d. C. MORLEY — P. ABLETT — S. MACFARLANE: Engaging with Social Work. A Critical Introduction. Camb-
ridge University Press, Camridge (UK) 20192. 75-76.

221 A szocialis gondozas és az iddsgondozas automatizalasa, a robotok szélesebb korii alkalmazéasa korében 1d.
részletesebben: P. SHARE —J. PENDER: Preparing for a Robot Future? Social Professions, Social Robotics and the
Challenges Ahead. Irish Journal of Applied Social Studies 1/2018. 47-50.
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szakmailag is nagyobb kihivasokat rejtenek. Az automatizacioval a legfontosabb kozszolgalta-
tasi kiadasok, a bérkoltségek is csokkenthetdek, ennek hatasai jelenleg még csak korlatozottan
érvényesiilnek, ezért a fenti atalakulasok elsésorban a centralizdciés tendencidkat erdsitették.??8

C) Fenntarthatosagi kérdések és a helyi-teriileti human kozszolgadltatdsok

A fenntarthatosagi kérdések egyre erdteljesebben athatjak a helyi-teriileti onkormanyzatok
kozpolitikait és tevékenységét is. Jellegiiknél fogva ezek a kérdések elsdsorban az altalanos
tervezési feladatokon tul elsdsorban a helyi-teriileti vonalas kozszolgaltatasok, valamint a tele-
piilésiizemeltetés korében jelennek meg,??® azonban a humén kozszolgaltatasok kdrében is fel-
meriilnek egyes kérdések, amelyek a szolgaltatasszervezés kereteit is alakitjak.

A human kozszolgaltatasok korében a fenntarthatosag kérdései elsGsorban a szolgaltatds
Jjellegiik miatt jelennek meg. A fenti ellatdsok ugyanis értelemszeriien jelentds eréforrasokat
igényelnek, amelyek nemcsak a személyes munkdban, hanem a munka feltételeinek ellatdsdhoz
sziikségesek. A hagyomanyos, koltségvetési, allami er6forrasbeli finanszirozhatdsag kérdései
mellett az elmult évtizedekben — figyelemmel a globalis klima és kdrnyezet valtozasaira is —
elétérbe keriilt a szolgaltatasok fenntarthatosaganak kérdéskore is. A szolgéltatasok fenntartha-
tosaga elsOsorban a felhasznalt eréforrasok rendelkezésre allasara 0sszpontosit, s a szolgalta-
tasszervezésben egyre jelentdsebb szempontként jelenik meg, hogy ezek az ellatasok ne terhel-
jék meg tulzottan a kornyezetet és az 6koszisztémat. Ezek a kérdések a hagyomanyos, a szol-
galtatasok mérhetdségét célzo eszk6zok mellé felsorakoztak. A korabbi, koltségvetés-centrikus
mérdszamokat a szolgaltatasok és az emberi életmindség egészét mérhetdvé tenni kivano, un.
emberi fejlettségi index (Human Development Index, HDI) elsésorban a humaszolgaltatasok
szintjét, igy a varhat élettartamot, az irni-olvasi tudds szintjét is figyelembe veszi a GDP mellett.
Jollehet, a HDI-t csak 1990-ben alkottak meg, igy viszonylag friss mérészamként értelmezhetd,
azonban mar az 1990-es évek végén erdteljes kritikak fogalmazdtak meg azzal kapcsolatan,
hogy a kdrnyezeti allapotot, annak fenntarthatosagat csak kdzvetetten, a varhato élettartamon
keresztiil mutatja meg. Igy ezt a mérszamot is csalokanak tartottak, hiszen éppen az emberi
fejlettség hosszabb tavon torténd fenntarthatdosdgaval kapcsolatban nem tartalmaz érdemi jel-
76st.2%0 Eppen ezért az ezredfordul6t kovetéen megjelent a fenntarthaté emberi fejlédési index
(Sustainable Human Development Index, SHDI) iranti igény, amely mar az 6koldgiai labnyo-
mot és igy a fejlettség fenntarthatosagat is figyelembe veszi. 2%

A szolgdltatasok fenntarthatosaga mellett ez a kérdéskor, mint a human kézszolgaltatasok
korében érvényesitends eszme 1S megjelent. A fenntarthatosag kérdéskore, annak tarsadalmi
érvényesitése a human kozszolgaltatasok tartalmi elemeibe is beépiilt. Igy a fenntarthatosag
szempontjai megjelennek a szocidlis munka szolgaltatasai korében,?*? de kiilondsen az okta-

t4s?3 és a kulturalis szolgaltatisok?®* korében. A fenntarthatosag kérdése ezzel 1ényegében a
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TOWNSEND — I. ZucHOWSKI: Towards Sustainability in Australian Social Work Field Education. Australian Social
Work 3/2018. 348-352.

23 | _d. S. STERLING: Education in Change. In: J. HUCKLE — S. STERLING (eds.): Education for Sustainability. Eart-
hscan, Abingon (UK) — New York (NY, USA) 1996. 22-26.

23 |d. S. E. BIBRI: Smart Sustainable Cities of the Future. Springer, Cham 2018. 402-403.
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szocializdcios folyamat részévé valt?™®® — elsésorban a fejlett posztindusztrialis tarsadalmakban.

Ez a folyamat sajatos, kettos hatasként jelenik meg a kézszolgaltatasok szervezésének korében,
amelyet a Think globally, act locally! szlogenje is jol leképez. Egyrészt a fenntarthatosag, mint
globalis probléma a rendszerek centralizacidja iranyaba hat6 tényezd, s ez erdteljesen meg is
jelenik az egyes szakmai tartalmak korében, hiszen a kiilonféle szakmai protokollok kialakitasa
soran ezeknek a szempontoknak az altaldnossa tétele a szolgaltatasok kdzpontositottsagat ero-
siti. Masrészt azonban a fenntarthatésagi szempontok a helyi szereplok mozgésterét is novelik,
hiszen az altalanos keretek k6zott mégis helyi szinten kell megjeleniteni ezt a kérdéskort, igy a
helyi-teriileti szolgaltatasi szint is fontos szerepet kap a rendszerben, ami a kozpontositottsag
ellen hato tényezd.2%®

d) Az eloregedé tarsadalom, mint sajatos humdan kozszolgaltatasi kihivas

A 21. szazadi human kozszolgéltatasi rendszereket érd legfontosabb kihivasok koziil talan
a legjelentdsebb az eloregedd tarsadalom problémakore. A 20. szdzad folyaman a varhato ¢élet-
tartam folyamatosan és jelentésen novekedett, jelentds részben a kiépiilé kdzszolgaltatasi rend-
szereknek — igy kiilondsen az egészségiigyi, a szocialis, de részben az oktatasi és kulturalis
ellatdsoknak — is koszonhetéen. Ez a ndvekedés a 21. szazadban sem altt meg, sot, annak
mértlke tovabbra is jelentds. Az Eurdpai Unid tagallamaiban a 2005-2015 kozatti tiz évben a
sziiletéskori atlagos varhato élettartam 2,1 évvel ndvekedett. A novekedés még nagyobb mér-
tékli volt azokban az orszdgokban, ahol a sziiletéskori atlagos varatd élettartam alacsonyabb
volt, egyfajta konvergencia valt megfigyelhetévé (1d. a 6. abrat). Jollehet a COVID-19 pandé-
mia, s az, hogy az id6sebb korosztalyok veszélyezetettebbek voltak ezen a konstans és jelentds
novekedésen valtozathat, de a disszertacid kéziratdnak lezarasakor még nem éalltak rendelke-
zésre az ennek megitéléséhez sziikséges adatok. Az azonban valoszinli, hogy még a COVID-
19 sem fordit tartosan ezen a tendencidn.

2%5 |d. M. J. STERN: Social Science Theory for Environmental Sustainability. Oxford University Press, Oxford
2018. 154-158.

2% |_d. P. KETTUNEN — H. HEINO — J. RASINKANGAS — J. S. JAUHIAINEN: Addressing Local Sustainability: Stra-
tegic Thinking in the Making. Scandinavian Journal of Public Administration 2/2020. 24-27.
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6. dbra Sziiletéskori varhato datlagos élettartam valtozasa az EU-28 atlagaban és egyes

eurdpai unios tagallamokban®®’
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A sziiletéskori varhato atlagos élettartam ndvekedése jelentds kihivas elé allitja a human
kozszolgaltatasi rendszereket. Az Gn. eldregedo tarsadalmak probléméjanak konyvtanyi iro-
dalma van, azonban ebben a rovid, a helyi-teriileti kdzszolgaltatasokra hatd tényezok attekin-
tése korében is ki kell térni arra, hogy ez a folyamat a helyi-teriileti szolgaltatasokra is erdtel-
jesen hat.

Egyrészt, s ez csak kozvetett, amde rendkiviil fontos hatasként jelenik meg a helyi-teriileti
kozszolgaltatasok korében, hogy a sziiletéskor varhato élettartam novekedésével a munka vi-
laga is gyokeresen atalakul, ugyanis joval tobb, iddsebb munkavallalo lesz jelen a munkaerdpi-
acon. Ez a valtozas rdadasul a hagyomanyos nyugdijrendszerekre is jelentds hatast gyakorol. A
bismarcki, feloszto-kirovo rendszerek ugyanis viszonylag nagyobb létszdmu eltartora és keve-
sebb 1dds, ellatasban réesziild személyt vettek alapul. Az atlagéletkor ndvekedése a rendszer
egyik legfontosabb sériilékenységi pontja, ugyanis az eltartok-eltartottak aranyanak felborulasa
a fianszirozhatosagot megneheziti.?®® A nyugdijrendszer finanszirozhatésaganak fenntartasa-
hoz a fenti ardny helyreallitasa lehet cél. Ezt egyrészt a nyugdijkorhatar emelésével, masrészt a
nyugdijak dsszegének csokkentésével lehet elérni, amely viszont a szocialis elldtorendszerre
azonnali €s kozvetlen hatast gyakorol. A nyugdijkorhatar emelése ugyanis tobb szempontbdl is
hat a munkaerdpiacra: egyrészt nehezebbé valhat a rendszer telitettsége miatt a palyakezdok
munkaerdpiacra lépése, masrészt a hosszabb ideig tartd munka nagyobb megterhelést jelent a
munkavallaloknak is, igy idésebb korban erdsebb gondozasi sziikséglet jelenhet meg. Harmad-
részt, az is probléma lehet, hogy a korabban a nyugdijas nagysziilok altal, jellemzden a gyer-
mekfeliigyeletben ellatott tevékenységek korlatozottabban jelennek meg, igy a kordbban csa-

237 Forras: Kdzponti Statisztikai Hivatal: https://www.ksh.hu/docs/hun/eurostat _tablak/tabl/tps00025.html (lets1-
tés ideje: 2021. jalius 29.)

238 |_d. M. ScHLUDI: The Reform of Bismarckian Pension Systems. A Comparision of Pension Politics in Austria,
France, Germany, Italy and Sweden. Amsterdam University Press, Amsterdam 2005. 16-20.
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ladi szinten kezelt kérdéskor esetében is egyre nagyobb igény mutatkozik az allami szolgélta-
tasok irant, amely a joléti rendszer leterheltségét noveli.?®® A nyugdijak véarhato értékének csok-
kentése pedig az idéskori szegénység kockazatat noveli, amelyet szintén az ellatorendszereknek
kell kezelnie.?*® A megnovekedd életkor rdadasul a gondozasra szoruld személyek szaméanak
novekedésével is jar. A novekvo terhelés mellett a szocialis munka korében az iddsek jollétének
biztositasa is fontos szerepet kell, hogy kapjon, amely szintén fontos kihivéast jelent az ellato-
rendszerek szaméra.?*!

A véarhat6 ¢€lettartam novekedése azonban az egészségiigyet is Oriasi kihivas elé allitja. Jiiol-
lehet, az életkor folyamatosan novekszik, azonban ezzel egyidejlileg az egészségiigyi problé-
mak szama is novekszik, igy a megnovekedett €lettartam nagyobb mértékli egészségiigyi ki-
adasokkal is jar, ami egyrészt a rendszer kapacitasanak a terheltségét, masrészt a szolgéltatasok
koltségeinek a novekedését is jelenti.?*?

Az id6sek szamanak novekedése, a varhato életkor hosszabba valasa a kulturdlis, oktatasi
szektor szamara is fontos kihivasokat hordoz. Ezek k6zéppontjaban a megndvekedé életkor ér-
telmes eltoltése iranti igény €s annak kielégitése all. A fenti személyek jol-1étének biztositasa-
hoz arra is sziikség van, hogy az — emelked6 nyugdijkorhatarok mellett is — egyre hosszabb
inaktivként eltoltott idészakban megfeleld életviszonyokat, igy kulturalis szolgaltatasokat is
nyujtsanak nekik.?*® Az ,,aktiv idéskor” (,, active ageing’) azonban nemcsak a kultira, hanem
az oktatas teriiletén is fontos kihavasokat €s a hagyomanyos, 20. szdzad kdzepén kialakult kdz-
szolgéltatasi rendszerek Gjragondolasat hozhatja el: az élethosszig tartd tanuldssal 6sszekotve
az idésebb korosztaly is ismét megjelenhet az oktatasi kdzszolgaltatisok részeseként.?4*

Mindezek a tendencidk a helyi-teriileti human kdzszolgaltatasokra is jelentds hatast gyako-
roltak. Osszességében az eldregedd tarsadalmak problémaja a human kdzszolgaltatasi rendszer
igényli. Eppen ezért a fenti tendenciék a szolgaltatasi szektor sziikségszerii atalakulésa korében
azok koncentraltsagat és centralizaltsagat erdsitik, azaz a hagyomanyos, helyi-teriileti centri-
kus modellek mozgésterét sziikiti.

A human kozszolgaltatasi rendszereket szadmos kihivas éri napjainkban. Ezek a rendszerek
elemeiben a 20. szazad kdzepén épiiltek ki, s amelyek dontéen ennek a kornak a tarsadalmahoz
igazodtak. Az atalakulo tarsadalom és gazdasag azonban 0j kihivasokat jelent a kozszolgaltatasi
rendszereknek. A fejezet jelen pontjaban a helyi-teriileti human kdzszolgaltatasok szempontja-
bol vazoltam fel egy rovid ,,problématérképet”, amely szintén eldre jelzi, hogy az dnkormany-
zatisagot, a helyi-teriileti szolgéltatas-szervezésnek is sziikségszerlien valtoznia kell. A fenti
kérdések részletes vizsgalata onmagaban egy 6nallé6 monografia targya lehet, de lathato, hogy
a 20. szazadi onkorményzati kozszolgaltatas-szervezés helyett ezek a valtozasok egy centrali-
zaltabb modell kereteit rajzoljak ki.

239 |_d. B. EBBINGHAUS — E. NAUMANN: The Popularity of Pension and Unemployment Policies Revisited: The
Erosion of Public Support in Britain and Germany. In: B. EBBINGHAUS — E. NAUMANN (eds.): Welfare State Re-
forms Seen from Below. Comparing Public Attitudes and Organized Interests in Britain and Germany. Palgrave
Macmillan, Cham 2018. 161-167.

240 d. V. GALASSO — P. PROFETA: Population ageing and the size of the welfare state. In: S. HARPER — K. HAMBLIN
(eds.): International Handbook on Ageing and Public Policy. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton
(MA, USA) 2014. 79-81.

241 .d. M. BARNES — B. GAHAGAN — L. WARD: Re-Imagining Old Age. Wellbeing, care and participation. VVernon
Press, Wilmington (DE, USA) 2018. 172-176.

242 .d. L. LLoYD: Health Care in Ageing Societies. A new international approach. Policy Press, Bristol 2012. 11-
27.

2431 d. V. RATTEN: Enterpreneurship, Innovation and Smart Cities. Routledge, Abingdon (UK) — New York (NY,
USA) 2017. 78-85.

24 | d. J. JARKE: Co-creating Digital Public Services for an Ageing Society. Evidence for User-centric Design.
Springer, Cham 2021. 6-8.
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3. fejezet A helyi onkormanyzatok és szerveik (tisztségviseldik) altal
ellatott feladatok értelmezései és fontosabb kérdései

Az 1. fejezetben részletesen attekintettem, hogy a modern joléti dllamok 6nkormanyzati
rendszerei altal ellatott hunan-kozszolgaltatasi feladatok 6sszehasonlitasdnak milyen keretei le-
hetnek. A feladatok attekintése azért is kiemelt jelentdségii, ugyanis ezek a kozzsolgaltatasok a
modern joléti allamok kiépiilésével egyre jelentdsebbé valtak. A kozfeladatok korének kiterje-
dése ugyanis sziikségszeriien magaval hozta az allami helyi-teriileti autoném szerveinek, a helyi
onkormanyzatok feladatainak a novekedését is.?4

Az 6sszehasonlité elemzés alapvetden a helyi onkormdanyzatok feladatainak vizsgadlatdra
fokuszal. Az elméleti keretek tisztazasa korében kiilondsen fontos annak a vizsgalata, hogy
végs6 soron mi hatarozza meg, hogy mely feladatokat tekintiink az 6nkormanyzatok, valamint
annak szervei ¢€s tisztségviselodi altal ellatott feladatoknak, s hogy ezek milyen modon rendsze-
rezhetéek. Ezzel kijelolhetd egyfajta értelmezési keret, amely alapjan vizsgalhat6 az egyes al-
lami human-koézszolgaltatasokkal kapcsolatos feladatellatasainak kore.

1. Onkormanyzati feladat vagy onkormanyzatok dltal elldtott feladatok?

Az onkormanyzati feladatok értelmezése korében elsoként azt kell megvizsgalni, hogy egy-
altalan mely feladatokat tekintjiik ide tartozonak.

a) Az onkormdnyzati feladatok monista rendszere

A fenti kiilonbségtétel nem értelmezhetd azokban az orszagokban, amelyek az dnkormany-
zatok és azok szervei altal ellatott feladatokat egységesen értelmezik. Egyes modern allamok-
ban nem tesznek kiilonbséget a tekintetben, hogy mi irja el6 az 6nkormanyzatnak, valamint
szervének ¢és tisztségviseldjének a feladat ellatdsat. Az onkormanyzati feladatok meghataroza-
sanak fenti modelljét a szakirodalom a feladatok monista megkozelitéseként jellemzi.?*® Ebben
a modellben a helyi 6nkormanyzatok és szervei altal végzett valamennyi tevékenységek egysé-
ges egészként szemlélik, s nem tesznek kiilonbséget a tekintetben, hogy a feladatot a helyi on-
kormanyzat a helyi koziigyek korébe tartozo kérdésként vagy az allamigazgatasi szervezetrend-
szer altal atruhdzott hataskorként latja-e el.?*” Az igazgatas egységének elve alapjan az énkor-
manyzati szervezetrendszer altali feladatellatasra figyelemmel valamennyi ilyen feladatot on-
kormanyzati jellegiinek tekint.?*® Bar egyes kontinentalis jogrendszerti 4llamok jogirodalma-
ban, s bizonyos javaslatokban is felmeriilt a fenti szabalyozasi modell alkalmazasa, ez a modell
els6sorban az ultra vires elven alapulé angolszasz rendszerekben érvényesiil,>*° ugyanis itt £6-
szabaly szerint valamennyi dnkormanyzati feladatot a torvényalkoto hataroz meg, igy kevéssé
indokolt az énkormanyzati feladatokon beliil eltérd rezsimek kialakitasa. Eppen ez a torvényi
meghatarozottsag hatarozza meg a feladatok rendszerének felépitését. Szamos angolszasz al-
lamban mar generélklauzulas jellegli az Onkorményzati feladatok altalanos értelmezése,
azomban az agazati szabalyozasokban tovabb ¢l az ultra vires elv alapjan kialakult monista
megkozelités logikaja.

Ez az egységes felfogas a jogi szabalyozas tobb elemében is tiikrozédik. gy az angolszasz
allamokban az egyes dnkormanyzati feladatok szakmai feliigyeletével kapcsolatban elfogadott
az allamigazgatasi jellegli szervek beavatkozasa. A torvényalkoto altali hataskori telepités —
még mindig tovabbéld — elvére figyelemmel sok esetben az onkormanyzatok szervei altal hozott

25 1, részletesen HOFFMAN 1.: i.m. 5. Ij. 11-15.

246 Ld. részletesen: HOFFMAN 1. i. m. 14, lj. 78-81.

247 1.d. H. MAURER: Allgemeines Verwaltungsrecht. C. H. Beck, Miinchen, 2009%". 587.
248 |_d. A. GERN — BRUNING: i. m. 4. lj. 137.

249 |d. ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. Ij. 180.
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dontésekkel szembeni fellebbezéseket dllamigazgatdsi szervek biraljak el. > Ehhez kotédéen
egyes esetekben az onkormanyzatok kozpolitikai jellegi dokumentumainak elfogadasat is a
kozponti allamigazgatasi szervek jovahagyasahoz kotik. 2%t

Sajatos megoldas alakult ki a posztszovjet allamokban, ahol egy, az ultra vires és a gene-
ralklauzulas rendszer kozotti atmenet alakult ki. Ezekben az allamokban az 6nkormanyzatok
elsddlegesen a torvényben meghatarozott feladataikat latjak el, a fakultativ feladatok ellatasa-
nak legfeljebb az elvi lehetdsége all fenn, vagy ha erre lehetdséget is biztositanak, arra csak
eroteljes allamigazgatasi felligyeleti jogositvanyok mellett keriilhet sor. Jollehet ezek a rend-
szerek sajatos, ultra vires (enumerdcios) jellegii modellnek tekinthetdek, igy a feladatok értel-
mezése korében is sajatos kettdsség jelenik meg. Igy a fenti modellbe tartozoé orszagokban csak
korlatozottan jelenik meg az dnkormanyzati és az atruhazott dllamigazgatasi tigyek elkiiloni-
tése, az onkormanyzati iigyekben valo fiiggetlenség garanciai nem vagy alig érvényesiilnek.?>?

b) Az onkormdnyzatok és szerveik altal ellatott feladatok dualista megkozelitése

A masik, dualista modellben — amely elsésorban a kontinentalis jogrendszerti allamokra
jellemzd — egymastodl élesen elkiilonitik a helyi dnkorméanyzatoknak a helyi koziigyek alkotma-
nyos fogalma korében ellatott onkormanyzati feladatait, valamint az igazgatasi hatékonysag €s
a polgarkozeli igazgatés alapjan az 6nkormanyzatok szerveire és tisztségviseldire telepitett at-
ruhazott allamigazgatési feladatokat.?®3

i) Onkormanyzati feladatok a dudlis modellben

A dualis rendszerben a feladatok elsé csoportjat az onkormdnyzati feladatok jelentik. A
kontinentalis (generalklauzulas) rendszerekben az dnkormanyzati feladatok ellatasa tekinteté-
ben a helyi kozosségek onallosaga nagyobb, s az 1970-es évek 6ta lezajlott alkotményos fejlo-
dés eredményeként alkotmanyjogilag is védett. Ez a megkozelités is jelzi, hogy a kontinentalis
rendszerben ez a megkdzelités hatdrozottan elkiiloniti a feladat-tipusokat. A helyi 6nkormény-
zatok helyi koziigyekben fennallo altalanos hataskorére tekintettel az onkormanyzati iigyekben
az dllamigazgatds befolydsa korlatozott, az — 1997. évi XV. térvénnyel kihirdetett — Helyi On-
korményzatok Eurdpai Chartdjanak 8. cikk (2) bekezdésének els6 mondata alapjan az allam-
igazgatas legfeljebb torvényességi feliigyeletet gyakorol.®* Ebben a modellben elképzelhetetlen
az, hogy allamigazgatasi szerv ilyen tigyekben szakszerliségi alapon feliilvizsgalhassa a helyi
kozosségek dontéseit, ugyanis ezek a feladatok az dnkormanyzatok alkotmanyosan védett ha-
taskoreit korébe tartoznak, azaz az Oonkormanyzati autondmia sérelmét jelentené, ha ilyen
tigyekben az allamigazgatas teljes korii aktus-feliilvizsgélati joggal rendelkezne.

250 foy példaul a Housing Act 1985 alapjan az angol korzeti (district), illetve nagyvarosi (unitary authorities) on-
korményzatok szerveiként megszervezett lakasiigyi hatésagok dontései ellen a teriileti allamigazgatas szerveihez
lehetett fellebbezni. Bar ezt a fellebbezési lehetdséget sziikitették, s kitagitottak a kvazi birosagok (tribunals) jog-
orvoslati lehetdségeit, azonban ez a szabalyozas is mutatja, hogy ebben a rendszerben az allamigazgatasi feliil-
vizsgalat nem kizart. Ld. részletesebben ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. lj. 248-252. Az 6nkormanyzatok
bevételi oldalan az allamigazgatasi beavatkozast illetden 1d. KECSO G.: i. m. 38. 1j. 297-300. és 318-320.

251 foy példaul az Amerikai Egyesiilt Allamok egyes tagallamaiban a kiilonféle dnkorméanyzati teriiletfejlesztési
jellegli programoknal irjak eld a tagallami kdzponti igazgatas beleegyezését. Ld. részletesebben: A. O’M.
BowMAN — R. KEARNEY: i. m. 15. lj. 427-430.

252 A7 Oroszorszagi Foderacidban széles korben lehetéség nyilik arra, hogy az dnkormanyzatok helyi koziigyekben
hozott dontéseivel kapcsolatban jogorvoslati forumként a tagallami szintii (az Gn. szubjektumok) szervekhez sfor-
duljanak. Ld. I. OvCsINNIKOV (. OBUMHHUKOB): Municipaljnoje pravo Rossziji: kurz lekciji (Mynuyunanonoe
npaso Poccuu: kypc nexyuir). Moszkva, Ekszmo 2011. 45-51.

258 A fenti osztalyozast illetéen 1d. M. BRANCIARD: Décentralisation dans un pays centralisé. Chronique sociale,
Lyon 1984. 100. és O. SEEWALD: Kommunalrecht. In: U. STEINER: Besonderes Verwaltungsrecht. C. F. Miiller,
Heidelberg 20068, 40-43.

254 p. A. GERN — BRUNING: i. m. 4. lj. 141.
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Az dnkormanyzati feladatok korében a kontinentalis modellt kdvetd allamok dnkormany-
zati jogai jellemzden ¢lesen elkiilonitik az ugynevezett kotelezé és onként vallalt (fakultativ)
feladatok korét. A kotelezo feladatok eldirdsanak lehetdségét az egyes allamok jogai jellemzden
elismerik. Ezek a feladatok egyértelmiien a helyi koziigy altaldanos fogalma ala vonhat6 felada-
tok, azonban ellatasukat a kdzponti jogalkotds — az egyes allamokban jellemzden a térvényal-
kotas — olyan fontosnak itélte, hogy kotelezd jelleggel eldirta az 6nkormanyzatok szamara a
feladat ellatdsat.>> Azaz, ezekben az esetekben az dnkorményzat dontési szabadsagat korla-
tozza a kozponti allam: bar a feladat tovabbra is dnkormanyzati jellegli, de az 6nkormanyzat
nem donthet ugy, hogy ezt a tevékenységet nem végzi el. Figyelemmel a Helyi Onkorményza-
tok Eurdpai Chartéja 4. cikk (1) bekezdésére figyelemmel, amely az 6nkormanyzatok alapvetd
hataskoreinek, valamint specialis feladatkorokkel valo felruhdzasa tekintetében torvényi szintl
szabalyozast kovetel meg, az egyes allamok alkotmanyai, valamint onkorményzati torvényei a
kotelezo feladatok eldirasa tekintetében csak a térvényi szintli szabalyozast tartjak megenged-
hetének.?®® Bar a kotelezd onkormanyzati feladatokat csak torvény hatdrozhat meg az egyes
allamok jogaiban, azonban az onkormanyzati torvények, valamint az dgazati térvények sok
esetben lehetdvé teszik, hogy a kotelezd feladatok ellatdsdnak részletes, szakmai szabalyait a
kozponti allamigazgatas (végrehajtasi) rendeletekben szabalyozhassa. Ez 6sszefiigg azzal, hogy
ezek a feladatok egyértelmiien a helyi koziigyek korébe tartoznak, azonban sok esetben a nem-
zeti alkotmanyokban meghatarozott alapjogok biztositasahoz kotddnek. A modern, nyugati de-
mokraciakban az alapjogok megvaldsitasat szolgalo ellatasokkal kapcsolatban elsédleges alap-
elv az azokhoz val6 egyenld esélyli hozzaférés elve, amely indokolhatja a kozponti beavatko-
zast. Az azonban, hogy az egyenld esélyli hozzaférést garantald szabalyokat kizarolag torvényi
szinten garantaljak, altaldban nem teljesithetd. Ugyanis ezek a rendelkezések gyakran technikai
jellegii, szakmai szabalyok, amelyek alapvetd jogokat kozvetleniil nem érintenck, ezért ezeket
a standardokat jellemzden rendeleti szinten szabalyozzék. Ez a szolgéltatasi helyzet azonban
azt eredményezte, hogy azokban az allamokban, ahol kiterjedtek a joléti rendszerek €s szolgal-
tatasok, valamint az dnkormanyzatok széles feladat- és hataskorrel rendelkeznek, amelyek ma-
gukban foglaljak a joléti szolgaltatasok biztositasat is, ott az dnkorményzatok tényleges szol-
galtatas-szervezési mozgastere sziikebb, hiszen a technikai jellegli standardokkal pontosan a
helyi dnkorményzati ellatds-szervezési mozgasteret szlikitik. Ez a jelenség igy fokozottan je-
lentkezik a skandindv allamokban, ahol a fenti feltételek egyértelmiien teljesiilnek. gy egyes
szakemberek az onkorményzatisag visszaszoruldsarol irnak, arrol, hogy az erételjes decentrali-

zaci0 csak latszolagos az erdteljes kormanyzati szolgaltatasi szabalyozasi jogkoreire tekintet-
tEI.257

255 gy példaul Svédorszagban a helyi nkormanyzatok szaméra szamos feladatot, tobbek kozott a helyi egészség-
ligyi és szocialis feladatok megszervezését, a helyi ivoviz- és szennyvizellatas megszervezését, a hulladékgazdal-
kodasi feladatokat, a telepiilésrendezést torvényben irtak eld kotelezo feladatként az egyes helyi onkormanyzatok
szamara. Ld. részletesen: L. J. LUNDQUIST: ,,Think globally, act locally!” But what can local governments do
about global climate change? In: J. MEADOWCROFT — O. LANGHELLE — A. RuuUD (eds.): Governance, Democracy
and Sustainable Development. Moving Bayond the Impasse. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton
(MA) 2012. 102.

26 1 d. részletesebben: HOFFMAN: i. m. 14. lj. 84.

257 J6 példat jelent erre Norvégia, ahol a szocidlis szolgaltatasok és az egészségiigyi alapellatasok biztositdsa a
telepiilési szintli 6nkormanyzatok kotelezo feladata. Ezen feladatok ellatasara — figyelemmel a norvég joléti dllam
kiterjedtségére — az onkormanyzatok 6sszes kiaddsanak kozel 40%-at forditjak. A szolgéltatasok részletes szaba-
lyait tételesen meghatarozzak a norvég kdzponti allamigazgatas rendeletei, igy 1ényegében az dnkormanyzatok
egyfajta ,,végrehajto iigynokségként” miikodnek, hiszen a szervezési szabadsadguk viszonylag alacsony a szolgal-
tatasokhoz valo egyenld esélyl hozzaférést ténylegesen megvaldsitd kozponti szabalyozas miatt. Ld. részletesen:
L. H. RYKKJA — P. LEGREID: One-Stop-Shops for Social Welfare: The NAV Office in Norway. In: P. LEGREID —
K. SARAPUU — L. H. RYKKJA — T.RANDMA-LI1IV (eds.): Organizing for Coordination in the Public Sector. Practi-
ces and Lessons from 12 European Countries. Palgrave Macmillan, Basingstoke (UK) — New York (NY) 2014.
82. és H. BALDERSHEIM — L. E. ROSE: Norway: i. m. 61. lj. 288-230.



dc_2010 622

A kotelezd feladatok korében az egyes szintek kotelezd feladatai eltéréek lehetnek, vala-
mint ezen tilmenden egyes dnkormanyzati jogok tovabbi kiilonbségeket tesznek a kiilonbozo
méretl telepiilések feladatai kozott, azaz az egyes allamok dnkorményzati jogai ismerik az un.
differencialt hataskor-telepités intézményét. Ez a rendszer igy figyelembe veszi a helyi k6zos-
ségek teherviseld képességét, és kiilonbséget tesz az egyes onkormanyzati szintek, illetve az
egyes szinteken (elsOsorban a telepiilési szinteken) beliil a kiilonb6z6 dnkormanyzatok feladatai
kozott.

Az onkeént vallalt feladatok ellatasanak a lehetdségét az dnkormanyzatok feladat- és hatés-
korének generdlklauzulds meghatarozasa teszi lehet6vé. A helyi koziigy generalklauzuléja
ugyanis rogziti, hogy az egyes onkormanyzatok helyi érdekii ligyeikben a térvények keretei
kozott eljarhassanak. Ebbdl fakadoan a legtobb kontinentalis rendszerii orszag alkotménya vagy
onkormanyzati torvénye kifejezetten elismeri annak a lehetdségét, hogy a helyi kozosségek
jogszabalyba nem iitk6z6 mddon felvallalhassanak sajatos feladatokat.

Az onként vallalt feladatok ellatasaval kapcsolatban a legtobb allam 6nkormanyzati joga —
annak lehet6ségének elismerésén tul — bizonyos kozjogi korlatokat is meghataroz, amelyek el-
sOsorban a kotelezd feladatok ellatasanak teljesitését szolgaljak, azaz azt, hogy az d6nkormany-
zat a feladatok dnkéntes magara vallalasaval ne veszélyeztesse a torvényben meghatarozott ko-
telezettségei teljesitését. A fenti korlatok koziil az elsét az jelenti, hogy ilyen feladatot csak és
kizarolag az allam(igazgatas) feladatkorébe nem tartozo, azaz dnkormanyzati hataskorbe tar-
toz6 helyi koziigy korében lehet elvallalni. A masodik korlatot jellemzden az d6nkormanyzatok
gazdalkodasara vonatkozé szabalyok korében taladlhatjuk meg, s ezek célja szintén a kotelezo
feladatok ellatdsanak védelme azzal, hogy a kotelezd feladatok finanszirozdséara rendelkezésre
allo forrasoknak az onként vallalt (fakultativ) feladatok ellatasa céljabol torténd elvonasaval ne
veszélyeztethessék a kotelez6 feladatok ellatasat. Igy a német tartomanyi jogokban éltalaban az
allamhaztartasi jogi szabalyozas korlatozza az 6nkormanyzatok teljesitoképességét meghalado,
onkéntes (fakultativ) feladatvallalast.?®

A kotelezo feladatok biztositdsanak kotelezettségével ellentétben az onként vallalt felada-
tokat az onkormanyzat sajat akaratabol, onalloan, a helyi valasztopolgarok igényére figyelem-
mel donthet arrol, hogy a feladatot el kivanja-e latni vagy sem. Ezen tevékenységek elvégzésé-
nek a kikényszeritésére sem az egyénnek, sem a feliigyeleti hatosdgnak nincsenek jogi eszko-
z€i.2° A legtdbb eurdpai allam dnkormanyzati joga, s az azokat alapul vevd jogtudoméanyi mun-
kak az dnkormdényzati feladatokon beliil két sajatos csoportot, a kotelezd és az onként vallalt
feladatok korét kiilonitik el.2%°

Az dnkormanyzati feladatok kotelezd és onként vallalt feladatokra tagoldsdnak hatarvidé-
kén az egyes eurdpai allamok jellemzden 4gazati térvényeinek szabalyozasaiban kezd kiala-
kulni egy olyan feladattipus, amelyik nem sorolhat6 be egyértelmiien egyik kategoridba sem.
Az onként atvallalt feladatok a tobbszintii, illetve az azonos szinten beliil differencialtan tele-
pitett onkormanyzati rendszerekben jelentek meg. Az igy kialakitott rendszer azonban 6nma-
gaban eléggé merev, s nem szdmol annak lehetdségével, hogy bizonyos esetben a jogalkoto
altal kijelolt feladatok ellatasat a polgarokhoz is kozelebb el lehetne latni, illetve hogy egyes
esetekben a kijeldlt egységek nem képesek ellatni feladataikat. A szervezeti alapokat kialakito
onkormanyzati torvények jellemzden csak korlatozottan foglalkoztak azzal a kérdéssel, hogy
mi torténik akkor, ha egy meghatarozott, kotelezOen telepitett feladat ellatasat egy kisebb on-
kormanyzati egység hajland6 és képes is ellatni. Ebben a kérdéskorben jellemzden az egyes

28 | d. SEEWALD: i. m. 253. Ij. 35.

29 |_d. GERN - BRUNING: i. m. 4. lj. 140.

20 d. részletesebben SEEWALD: i. m. 253. lj. 34-35., MAURER: i. m. 247. lj. 585-586., N. DANTONEL-COR: Droit
des collectivités territoriales. Bréal, Rosny-sous-Bois 20073, 148-150., valamint KILENYI G. (szerk.): 4 kézigaz-
gatdsi jog nagy kézikonyve. Complex Kiado6, Budapest, 2008. 226-228.
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agazati kodexek hataroztak meg eljarasi szabalyokat a kiilonboz6 allamokban. Ez a feladat on-
ként vallalt annyiban, hogy bar a helyi koziigy korébe tartozik, de az adott helyi szervnek nem
irja eld jogszabaly az ellatasat, hanem az adott egység maga dont annak felvallalasarol. Annyi-
ban viszont kotelezo jellegli, hogy egy nagyobb vagy magasabb szintli onkormanyzat kotelezo
feladata, s hogy a tobbi kotelezo feladat ellatidsa esetén altalaban az atvallalé kisebb onkor-
manyzat is részesiil a kotelezd feladatokhoz kapcsolodé allami finanszirozasban.?5t

i) Atruhdzott allamigazgatdsi feladatok

A dualista modellben az 6nkormanyzatok és szerveik altal ellatott feladatok masik {6 cso-
portjat az atruhazott allamigazgatasi iigyek jelentik. Az atruhdzott adllamigazgatasi ligyekkel
kapcsolatban azt kell els6ként kiemelni, hogy azok az allamigazgatas feladat- ¢s hataskorébe
tartozo tigyek, azaz jellemzden orszagos koziigyek, amelyek ellatasa a helyi 6nkormanyzatok
szerveire — és nem altalaban a helyi 6nkormanyzatokra, mint autonom szervekre — telepitik. Az
atruhézott allamigazgatasi feladat- és hataskorok dnkormanyzati ellatasanak jogalapjat erre fi-
gyelemmel jellemzden nem az 4ltalanos, a helyi koziigyek vitelére feljogosito alkotmanyos sza-
balyozas, hanem kiilon, alkotmanyban vagy az 6nkorményzati torvényben meghatdrozott sza-
baly teszi lehetévé.?5? Az atruhazas legfontosabb okaként a szakirodalomban elsdsorban az 4l-
lami feladatok ellatdsanak koltséghatékonysagat, polgarkozeliségét, valamint azok kénnyebb
elérhetdségét szoktak megjelolni.?®® Ezeket a feladatokat nem altaldban az 6nkormanyzatokra,
hanem annak meghatarozott szerveire telepitik, igy egyrészt az onkormanyzati szervezetalaki-
tas korébe nem vonhatoak ezek az iigyek, azaz a hataskor-telepitést az onkorményzat szervei —
elsdsorban a stratégiai dontéshozo, képviseleti szerv — nem modosithatja. Masrészt ez a straté-
giai dontéshozo szerv, vagy mas, az dnkormanyzati szervezeti rendszerben egyébként vezetési
vagy hierarchikus iranyitasi feladatokat ellatd szerv nem adhat utasitast ezekkel kapcsolatban,
valamint nem szdmoltathatja be az allamigazgatési hataskor cimzettjét. Azaz nem érvényesiil
az dnkormdnyzati szervezeti rendszer €s a vezetési, irdnyitasi jogok kore ezen tligyek tekinteté-
ben.

Mivel ezek az ligyek nem helyi kéziigyek, igy az azokkal kapcsolatos autonomiagaranciak
nem érvényesiilnek.?®* Mindezekre figyelemmel ezen feladatok tekintetében erdteljesebb az dl-
lamigazgatds beavatkozdsi lehetSsége. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdjanak 8. cikk
(2) bekezdésének a masodik mondata erre figyelemmel az 4truhazott allamigazgatasi feladatok
tekintetében nemcsak torvényességi, hanem szakfeliigyelet alkalmazasat is lehetévé teszi, azaz
az allamigazgatasi szervek az dnkormanyzatok szerveinek dontéseit nemcsak jogszeriiségi, ha-
nem szakszer(iségi alapon is feliilvizsgalhatjak. Ezek az atruhazott hataskorok jellemzben ha-
tosagi, valamint rendészeti jellegii feladatok, s az allamigazgatasi szervek beavatkozasa els6-
sorban a felettes, felligyeleti hatosag, valamint a rendészeti feliigyeleti szerv feladatain keresz-
tiil jelentkezik.?®®

Bar ezek a feladatok a duélis modellben nem mindstilnek 6nkormanyzati feladatnak, azon-
ban szerepiik nem elhanyagolhat6. Egyrészt az allampolgarok életében is fontos szerepet jat-
szanak, hiszen az egyszeriibb, a mindennapi €letben gyakoribb tomegiigyeket hataroztdk meg
ilyen tipusu feladatként, igy a helyi lakosok és a helyi 6nkormanyzat érintkezésének egy fontos
elemét jelentik. Masrészt az 6nkormanyzatok feladatellatasaban is fontos szerepiik van, hiszen
ehhez megfeleld eréforrasokat kell biztositani. Harmadrészt az dnkormanyzatisag részeként is

%61 | _d. HOFFMAN: i. m. 14. 1j.88-90.

262 | d. uo. 91-92.

263 |_d. SEEWALD: i. m. 253. lj. 38. o.
24 .d. T. I. SCHMIDT: i. m. 29. lj. 76.
265 |_d. uo. 235-238. o.
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értelmezhetd, hogy a helyi dnkorményzatok bizonyos szervei ilyen feladatokat lathassanak
o] 266

Az dnkormanyzati feladatok elemzése soran még a feladatok meghatarozasanak dualis mo-
delljét kovetd allamok esetében sem hagyhatoak figyelmen kiviil a helyi 6nkorményzatok szer-
vei altal ellatott feladatok. Ezért egy, az 6nkormanyzati feladatellatast vizsgalo nagy munkanak
mind az 6nkormanyzati, mind az 0 szerveik altal ellatott allamigazgatasi jellegli feladatok elem-
zésére is ki kell terjednie.

2. Meddig 6nkormanyzati a feladat?

Az dnkormanyzati feladatok elemzése korében latszolag szintén egyértelmii, hogy a vizs-
galatnak a helyi 6nkormanyzatok és szerveik altal ellatott feladatokra kell kiterjednitiik. A le-
hetséges feladatok fobb csoportjait az elé6zdekben attekintettiik, azonban azt még nem vizsgal-
tuk, hogy mely kozigazgatasi egységek tekinthetéek helyi onkormanyzatnak.

A kérdés elsdsorban az elmult évtizedekben valt kiilondsen fontossa. Az Eurdpai Uni6 tag-
allamaiban egyre inkabb megvalosul az un. ,, tobbrétegii kormanyzas” (multi-layer governance)
modellje. Az Eurdpai Uniordl sz616 Szerzddés 4. cikk (2) bekezdése alapjan az Eurdpai Unid
az egyes tagallamok ,,nemzeti identitdsanak™ részét képezd ,,alkotmanyos és politikai beren-
dezkedésének™ tiszteletben tartasa korében a tagallami helyi és regiondlis 6nkormanyzatok au-
tonomidjat is tiszteletben tartja. Azonban az EU miikodése is hat ezekre az egységekre, amelyek
a tagallami rendszereken keresztiil részt vesznek az EU politikdinak alakitasaban és azok vég-
rehajtasaban is.2%

Azonban az unios politikdkba valé bekapcsoldodason til az 6nkorményzatisag értelmezése
korében jelentésen nagyobb kihivast jelentettek az elmult évtizedek dnkormanyzati térszerke-
zetet érintd valtozasai. E korben az dnkormanyzati feladatok értelmezése tekintetében egyrészt
a decentralizacio uj értelmezései, valamint az ezzel 0sszefiiggd regionalizacids és foderalis re-
formok, valamint a telepiilési szint atalakulasai, kiilondsen a telepiilések 6sszevonasaval, vala-
mint az azok helyett kialakulo tarsulasos megoldasokkal kapcsolatban meriilhet fel az a kérdés,
hogy mely feladatokat is tekintsem dnkormanyzati jellegiinek.

a) A nemzeti szint alatti igazgatds datalakulasa: regionalizacio, foderalizdcio és annak az
onkormanyzati feladatokra gyakorolt hatasai

Az d6nkormanyzati feladatok értelmezése korében a legnagyobb kihivast a masodik vilag-
haborut kovetden elinduld regionalizacios folyamatok jelentették, amelyek az 6nkormanyzati-
sdg hagyomanyos megkdzelitésének bizonyos mértékil er6zidjat jelentették.

A hagyomanyos kozjogi megkozelités alapjan az dnkormanyzati és a foderalis egységek
elhatarolasa egyértelmiinek tekinthetd. Alkotmanyjogi szempontbdl DEZSO Marta a foderaliz-
mus lényegét abban latja, hogy a foderalis allamban ,,a tagallamok allamisdga nem sziinik
meg”.?%8 Ezzel 6sszhangban DEZSO Marta szerint a szovetségi hatdskorbe nem tartozo iigyek-
ben a tagallamok szuverenitasa valtozatlanul fenndll, azonban a szovetségi allamok alkotma-
nyaiban meghatarozott, szovetséginek mindsitett igyekben maga a szovetség a szuverén.

26 | tekintetben Id. részletesen: BALAZS 1.: A hatdsagi szolgaltatasok kozigazgatds-szervezési modelljei. In:
HORVATH M. T. — BARTHA .. Kozszolgaltatasok megszervezése és politikai. Merre tartanak? Dialog Campus
Kiadd, Budapest — Pécs 2016. 852-853.

%7 A tobbrétegli kormanyzasnak a jogi értelmezésén tul megjelenik egy politika is, amely a nemzeti szint alatti
szintek politikai bekapcsolddasat vizsgalja az unids dontéshozatalba. Ld. részletesebben C. PANARA: The Sub-
National Dimension of the EU. A Legal Study of Multilevel Governance. Springer, Cham — Heidelberg — New
York — Dordrecht — London 2015. 73-75.

28 d. részletesebben: KUKORELLI I.: Alkotmdnytan 1. Alapfogalmak, alkotmdnyos intézmények. Osiris Kiado,
Budapest 2003. 130.
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Az alkotmanyjogi definicidoval azonosan a nemzetkdzi jogi szakirodalom is azt emeli ki,
hogy a szovetségi allamokban a tagallamok bizonyos mértékti allamisaggal rendelkeznek, igy
bizonyos korben a nemzetkozi jog alanyaiva is valhatnak, s ennek keretében szerzddéskotési
képességgel is rendelkezhetnek.?®® Az egyes szovetségi allamok alkotmanyai rendkiviil sokszi-
niien szabalyozzak ezt a kérdést. A kozigazgatasi jogban is az allami részjogosultsagok meglé-
tét emeli ki a szovetségi allamok egységeinél, igy ezek a tagallamok sajat kormannyal rendel-
keznek, igazgatidsuk nem dnkormanyzati, hanem allamigazgatasi egységek.?’

A helyi onkormdnyzatok ezzel szemben nem rendelkeznek allamisaggal, ahogyan DEZSO
Marta is kiemelte, ,,a kdzponti hatalmat befolyasolhatjdk ugyan, de az unitarius dllamban min-
dig érvényesiil a kozponti hatalom autoritasa”.?’* Ezzel 6sszhangban az dnkormanyzatok nem
rendelkeznek semmilyen nemzetkozi jogi jogalanyisaggal. Bar az egyes allamok 6nkormany-
zati jogai — dsszhangban a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajaval — lehet6vé teszik ezek-
nek a kozdsségeknek, hogy kiilfoldi onkormanyzatokkal egytittmiikodhessenek, azonban ezek
az egylittmikodések sajatos kozigazgatasi jogi aktusok, s nem nemzetkozi szerzodések. Arra
figyelemmel, hogy az dnkormanyzatok nem rendelkeznek allami szuverenitassal, igy annak bi-
zonyos attributumai sem illetik meg Sket foszabaly szerint. Igy az egyes 6nkormanyzatok f6-
szabaly szerint csak rendeletalkotasi joggal rendelkeznek, s nem alkothatnak torvényeket, s az
onkormanyzatok fészabaly szerint nem rendelkeznek korméannyal.

Amennyiben az utobbi elemekre tekintiink, akkor a prima facie vildgos elhatdrolds mar
nem is tinik annyira egyértelmiinek. Az elmilt évtizedekben ugyanis a foderalis és az dnkor-
manyzati egységek éles hatarvonalai tobb eurdpai allam jogaban is elmosodtak. Az éles elkii-
16nités nehézségei két oldalrol jelentkeztek: egyrészt a centralizalt foderdciok révén, amelyek-
ben az egyes tagallamok jogositvanyaival szemben a szovetségi allam hataskorei olyan erdsek
voltak, hogy a tagallamok egy-egy decentralizaltabb allam helyi 6nkorményzataihoz voltak ha-
sonldak. Masrészt a regionalizacio soran egyes, elsdsorban dél-europai allamok regionalis egy-
ségei olyan széles jogkorokre tettek szert, amely alapjan 1ényegében foderativ egységeknek te-
kinthetjiik azokat. Ebbe a korbe sorolhatjuk azokat az allamokat, amelyek esteében a kezdetben
regionalis felépités egyértelmiien foderativ modellé alakult at.

) Centralizalt foderaciok

A centralizalt foderaciok egyik tipikus péld4janak Ausztriat €s Svajcot tekinthetjiik. A két
alpesi orszag foderativ felépitése hosszl torténelmi hagyomanyokra nyulik vissza. Svajc a Né-
met-romai Birodalmon beliili kantonok szévetségeként alakult meg, amelyek kis teriiletiik el-
lenére is egyfajta allamisaggal rendelkeztek. A szovetségi allami felépitést az 1848-as alkot-
many deklaralta. Amennyiben az egyes kantonok hataskoreire tekintiink, akkor azok jellegiik-
ben leginkdbb egy széles hataskord teriileti onkormanyzatéra hasonlitanak, figyelemmel a rend-
kiviil széles szovetségi jogkorokre. A kantonok atlagos teriilete pedig az eurépai NUTS-3 szin-
tet sem ¢éri el, igy azok leginkabb egy kisebb teriileti 6nkormanyzatra utalnak. Az alkotmanyos

269 A mai nemzetkdzi jogi szabalyozasban — amelynek tekintetében 4ltalanos jellegii szabalyként a Magyarorszag
altal az 1987. évi 12. torvényerejii rendelettel kihirdetett Bécsi egyezmény a szerzédések jogarol szolgal — a fode-
ralis allamok tagéllamainak nemzetk6zi szerzodéskotési képességét nem ismerték el altalanos jelleggel, igy annak
szabalyozasa a szovetségi allamok és a tagallamok kozotti feladatelhatarolast rogzité nemzeti alkotmanyokra ma-
radt. Malcolm N. SHAW is kiemeli, hogy bar az egyezmény tervezete elismerte volna a tagallamok szerz6déskotési
képességét, azonban ezt végiil azért vetették el, mivel ez ,,a rendelkezés harmadik allamok részére lehetdvé tenné,
hogy a szovetségi allamok alkotmanyainak értelmezése révén azok belligyeibe avatkozzanak”. Ld. részletesebben
M. N. SHAW: Nemzetkozi jog. Osiris Kiado, Budapest 2001. 149.

21014, részletesebben: S. DETTERBECK: Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. C. H. Beck,
Miinchen, 2011°. 46-47.

211 Ld. részletesebben: KUKORELLI I.: i. m. 268. Ij. 131.
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szabalyozas alapjan viszont a svajci kantonok jogilag egy szovetségi allam tagallamainak te-
kinthetdek.2’? Jollehet, Ausztria csak az 1920-as Szdvetségi Alkotmany (Bundesverfassungssg-
esetz — B-VG) 6ta teinthetd szovetségi allamnak, azonban a foderalis felépitésnek jelentds tor-
ténelmi el6zményei vannak. A Német-romai Birodalom alpesi teriiletein kialakulo6 tartomanyok
a XI-XV. szézad soran a Habsburg csalad uralma ala keriiltek, majd a Habsburgok abszolut
monarchiajanak kiépiilésével ezeknek a tartomanyoknak, mint 6rokos tartomanyok igazgatasat
er6sen centralizaltak. A polgari kozigazgatas kiépiilésével is fennmaradtak a csaszari (bécsi)
igazgatas sz€les hataskorei. Az osztrak szovetségi allam végsd soron az Osztrak Koztarsasag
megalakulasaval sziiletett meg, az immaron szévetségi allamnak mindsiild koztarsasag is fenn-
tartotta a kozponti (szovetségi) igazgatas széles hataskoreit.?’® Bar az osztrak tartomanyok na-
gyobbak, mint a svajci kantonok (NUTS-2 szintli egységek), azonban hataskoreik nem sokkal

Mig Ausztria és Svéjc esetében a torténelmi hagyomanyok mellett a tagallamok kis teriilete
tette indokolttd a foderacid centralizalt jellegét, addig mas okbol jott 1étre hasonldan — st az
osztrak és a svdjci foderacional talan még erdteljesebben — kdzpontositott szovetségi allam
Oroszorszagban. Bar Oroszorszag szovetségi allam jellegét az alkotmany rogziti, s az egyes
egységeket allamisaggal rendelkezd entitasként hatarozzak meg, azonban ezek jogallasa, hatas-
korei sok esetben eltérdek, igy Oroszorszag egy centralizalt, aszimmetrikus foderacionak te-
kinthetd. A szdvetségi igazgatas széles hatdskoreinek szintén torténelmi gyokerei vannak, azok
még a centralizalt céri igazgatas korabol erednek, amely modellt a szovjet igazgatas is atvett.
A Szovjetuni6 6sszeomlasat kdvetden az Oroszorszagi Foderacioban bar szélesedtek az egyes
tagallami hataskorok, azonban a 2000-es évek elejének a reformjai nyoman ismét ndttek a szo-
vetségi hataskorok.?”® 2011-et kovetden ismételten egy, a szdvetségi tagallamokat erdsitd re-
formfolyamat indult meg, azonban ezek a reformfolyamatok a 2010-es évek végén ismét el-
akadtak, igy viszonylag korlatozottak a tagallami hataskorei az Oroszorszagi Foderacid egyes
egységeinek. 2’® Ez a sajatossag a szakirodalomban is megjelenik, igy mind az angol, mind az
orosz nyelvii munkakban a Foderacio tagallamait a sszubjektum kifejezés mellett a régio meg-
jeloléssel illetik, azaz azokat inkabb a regionalis, onkormanyzati egységekhez tekintik hason-
16aknak.?’" gy felmeriil, hogy az ilyen foderalis szerkezetii allamokban a tagallami feladatel-
latast is az onkormanyzati feladatok elemzése korébe vonjam. A kérdés megvalaszolasahoz
azonban a teriileti onkormanyzatok és a foderalis tagallamok ,,hatarmezsgyéjének™ szélesebb
korét kell megvizsgalni.

2121, részletesebben: T. FLEINER — A. MISIC — N. TOPPERWEIN: Swiss Constitutional Law. Kluwer Law Interna-
tional, The Hague 2005. 65-67.

213 d. E. WIEDERIN: Osterreich. In: A. VON BOGDANDY — S. CASSESE — P. M. HUBER (eds.): Handbuch lus Pub-
licum Europaeum. Band I11. Verwaltungsrecht in Europa: Grundlagen. C. F. Miiller, Heidelberg 2010. 188-191.

214 Egyes szerzok ezért Ausztridt ,,unitarius foderacio” megjeldléssel illetik, utalva a szovetségi szint rendkiviil
erds hataskoreire. L. részletesebben G. PAVANI — S. RAGONE: Tendencias y caracteristicas de la descentralizacion
en Europa: reflexiones comparadas sobra la autonomia territorial. In: L. ESTUPINAN ACHURY — J. Gaitan
BOHORQUEZ (eds.): El principio constitucional de autonomia territorial. Realidad y experiancias comparadas.
Editorial Universidad del Rosario, Bogota D.C. 2010. 29-30.

215 |, Elena A. CHEBANKOVA: Russia’s Federal Relations. Putin’s reforms and management of the regions. Rout-
ledge, London — New York 2010. 54-62.

216 Az oktatasiigy terén a tagallami hataskorok bévitése tekintetében 1d. O. CHERNENKO: The Distribution of Po-
wers and Responsibilities between the State and Local Governments in Education: Examining Russian Policy. In:
S. GUERARD — Algirdas ASTRAUSKAS: Local Autonomy in the 21%t Century. Between Tradition and Modernisation
/ L’autonomie locale au 218 siecle. Entre tradition et modernisation. Institut Universitaire Varenne, Lille 2016.
130-132. Az oroszorszagi szovetségi allam hataskorei jelentdsen ergsodtek a COVID-19 pandémia kezelése soran.
Ld. I. BUSYGINA— M. FiLIPPOV: COVID and Federal Relations in Russia. Russian Politics 2021. 280-282.

21T 1. részletesebben: W. M. REISINGER: Studying Russia’s regions to advance comparative political science. In:
W. M. REISINGER (eds.): Russia’s Regions and Comparative Subnational Politics. Routledge, London (UK) — New
York (NY, USA) 2013. 2-3.
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i) Regionalizmus és foderalizdacio

Européban a II. vilaghaborat kovetéen megjelent egy sajatos, regionalizacids tendencia,
amely az 1970-es évekt6l kezd6dben er6sodott fel. Ennek kiilonféle okai voltak, amelyek rész-
letes attekintése jelentdsen meghaladna e tanulmany kereteit. A regionalis egységek kialakitasa
soran a meghatarozo elvet a decentralizacio elve jelentette. A decentralizacio elvének szamos
értelmezése alakult ki az europai kozjog tudomanyaban, e helyiitt azt kell jelezni, hogy altala-
ban a fenti elvet az adllamisaggal nem rendelkez6 egységek tekintetében alkalmazzak, bar egyes
— els6sorban foderalis allamok kozjog-tudomanyaban — a szovetségi és a tagallami szint kozotti
feladatmegosztast is ebbe a korbe vonjak.2’® Az Egyesiilt Kiralysag 1997-et kovetden kialakulo
Uj szerkezetére, azaz a skot, a walesi és az északir parlament és végrehajto hatalom felallitasara
is a hataskor-atruhazast jelentd, s igy a decentralizacié egyik elemeként értelmezhetd devolucio
(devolution) kifejezést hasznalta a brit jogalkotas. Azonban a fenti egységek egyértelmiien al-
lamisaggal rendelkezd entitasnak tekinthetdek, igy a szakirodalom a fenti devolucioval kap-
csolatban annak foderdlis jellegét emeli ki,?’® ezzel is elhatarolva az 5nkormanyzati egységeket
megerdsitd, a sziikebb értelemben vett decentralizacio részét képezd devollciotol, amely folya-
mat 2008-t6l kezdédéen indult meg, elsésorban Anglidban.?8°

Bar eredetileg regionalis jellegti, a flamand és a vallon teriileteknek, valamint Briisszelnek
sajatos Onkormanyzatisagot, tovabba a flamand, a vallon ¢€s részben a német kozdsségeknek
pedig kulturalis autonémiét biztositd rendszerként indult a belga allamreform, azonban 1993-
ban Belgium valodi szovetségi allamma alakult at, amelyet a 2001-ben egyértelmtien megerd-
sitettek. Ezzel a régiok és a nyelvi kozosségek végsd soron az allamisag részjogositvanyaival
rendelkeznek.?8!

Az eddigi példak soran olyan reformokat tekintettem at, amelyek soran a regionalizacio
végso soron foderalizaciot jelentett, azaz a korabbi unitarius allamok egyértelmiien szovetségi
allamma alakultak at. Ebben a folyamatban érdekes Spanyolorszag helyzete, amely az 6nkor-
manyzati feladatok vizsgalatanak korére is kihat. Spanyolorszagban a Franco-rezsim bukasa
utan elindult egy regionalizacios folyamat, amelynek eredményeként a regiondlis egységek, az
autondém kozosségek (comunidad autonoma) hataskorei jelentdsen kiszélesedtek, s egyes szer-
z06k szerint azok mar-mar kiterjedtebbek, mint a centralizalt foderalis modellt kdvetd allamok
tagallamainak hataskorei. A szerzOk egy része Spanyolorszagot egyfajta ,,.kvazi foderacioként”
irja 1e.282 A spanyol alkotményjogi szabalyozés a kiterjedt feladat- és hataskorok ellenére azon-
ban nem ismeri el ezeknek az egységeknek az allamisagat, amely jol tiikkr6z6dott a spanyol
Alkotmanybirdsagnak a katalan fliggetlenségi népszavazassal kapcsolatos dontéseivel Ossze-
fliggd hatarozataiban, amelyben egyértelmiien rogzitette, hogy Katalonia nem rendelkezik al-
lamisaggal, azaz alkotmanyjogilag a Spanyol Kiralysag unitarius 4dllamnak tekinthetd.?® Olasz-
orszagban is erdteljes regiondlis reformok jatszodtak le a II. vilaghdborat kovetden, amelyek

278 {gy egyes német kozjogi munkak is egyfajta decentralizicicként értelmezik a tartomanyok (Ldnder) hatasko-
reinek bovitését. L. M. BURGI: Verwaltungsorganisationsrecht. In: H.-U. ERICHSEN — D. EHLERS (hrsg.): Allge-
meines Verwaltungsrecht. Walter de Gruyter, Berlin — New York 2010, 268.

219 Ld. részletesebben V. BOGDANOR: Devolution in the United Kingdom. Oxford University Press, Oxford 20012,
288-297. o.

280 [ d. részletesebben ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. lj. 36-42.

28 A belga allamreformot illet8en 1d. részletesebben: BALAZS 1.: Belgium kozigazgatasa. In: SZAMEL K. — BALAZS
I. — GAIDUSCHEK GY. — KoI GY. (szerk.): Az Eurdpai Unié tagdllamainak kézigazgatdsa. CompLex Kiado, Buda-
pest 2011. 275-276.

282 d. R. AGRANOFF: Local Governments and Their Intergovernmental Networks in Federalizing Spain. McGill-
Queen’s University Press, Montreal&Kingston — London — Ithaca 2010. 57-60. Hasonloképpen, az Europai Unio
statisztikai rendszere is tagallamként tekint ezekre az egységekre, ugyanis az EUROSTAT nemzeti szamlakkal
kapcsolatos adatai kdrében a régidk (comunidad autonoma) kiadésait a tagallami szintii egységesk kiadasai

283 E korben lasd részletesen a katalan altalanos gy{ilésnek a katalan fliggetlenségi népszavazasrol hozott hatéro-
zatait alkotmanyellenesnek minésité 31/2010. (junius 28.) és a 259/2015. (2015. december 2.) alkotmanybirosagi
(Tribunal Constitucional de Espana) hatarozatokat. [A hatarozatok nem hivatalos angol forditasa elérhetd:
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révén az ismét kialakitott olasz régiok (regione) széles hataskoroket, st még torvényalkotasi
jogkoroket is kaptak. Egyes régiok pedig ezeken is tilmutatd hataskoroket kaptak, a regionalis
nyelvhasznalat és a helyi dontéshozatal kdrében. A szakirodalom azonban kiemeli, hogy bar az
olasz régiok nem tekinthetdek tisztan Onkormanyzati jellegli egységeknek, azonban nem is érik
el a foderalis allamok tagallamainak mércéjét. Erre a sajatos atmeneti helyzetre figyelemmel
Olaszorszagot a szakirodalom regionalizalt allamként jellemzi.?84

i)  Nemzeti szint alatti (szubnaciondlis) vagy énkormdnyzati feladatok?

A fenti valtozésokra figyelemmel — elsésorban a politikatudomanyban, valamint annak
nyoman az igazgatastudomanyokban — a hagyomanyos dnkormanyzati és tagallami politikak
¢s feladatok elemzése helyébe — miként azt az 1. fejezetben is jeleztem — az utobbi évtizedekben
egy uj megkozelités 1épett: a nemzeti szint alatti (szubnacionalis) igazgatas koncepcidja. Ebben
a modellben nem tettek éles kiillonbséget a foderalis egységek és a széles hataskort régiok ko-
z0Ott, amelyet arra alapoztak, hogy végso soron, az adott allam igazgatdsi rendszereinek dssze-
hasonlitasa soran hasonloan miikodtek, s egyfajta erds kozponti — teriileti feladatmegosztast
valositottak meg. Ez a miikodés tekintetében valoban helytallo megkozelités, hiszen a spanyol
autonom kozosségek — a fentiekben jelzettek szerint — szélesebb feladat- és hataskorokkel ren-
delkeznek, mint egyes centralizalt foderalis allamok tagallamai. Egy jogtudomanyi megkozeli-
tésti elemzésnek azonban a kozjogi helyzetre is tekintettel kell lennie. Ezért dlldspontom szerint
az onkormanyzati feladatok jogtudomanyi megkozelitésii elemzése sordan alapvetden azon egy-
segek feladatait kell elemezni, amelyek az adott orszag kozjoga szempontjabol onkormanyzat-
nak mindsiilnek, azaz a foderdlis tagdllamok nem vonhatéak e kérbe, valamint ide kell sorolni
a jogilag foderalis tagallamnak nem tekintheté egységek feladatait is. Nem szabad figyelmen
kiviil hagyni, hogy ha ezt a megkozelitést mechanikusan alkalmazzuk, akkor az osszehasonlitdst
erdsen torzito eredményt kapunk. Egyes foderalis egységek inkabb az onkormanyzatokhoz ha-
sonldak, mas esetben pedig elvileg nkormanyzati jellegli egységek a tagallamok attributumait
hordozzak. Ezert az elemzés soran ki kell térni ezeknek az egységeknek a feladataira is, s jelezni
kell, ha egy foderalis egység olyan feladatokat lat el, amely sok esetben onkormdanyzati jellegii
egységekre jellemzo, azonban az adott allam hagyomanyai miatt azok az entitasok dallamisaggal
is rendelkeznek, illetve, ha egy elvileg onkormanyzati egység foderdlis tagallamokra jellemzo
hataskori katalogussal és szabdlyozassal rendelkezik.

iv) Az onkormanyzati koncentrdtumok feladatai

A tanulmany bevezetd részében mar jeleztem, hogy az dnkorményzatok feladatai az elmult
évtizedekben jelentdsen kiboviiltek. Az dnkormanyzati feladatok boviilése mellett a 20. szazad
masodik felétdl egy rendkivill gyors vdrosiasodasi (urbanizacios) folyamat is lejatszodott,
amely alapvetd jelleggel alakitotta 4t a modern allamok térszerkezetét. Ezek a valtozasok elsd-
sorban a telepiilési onkormdnyzati szintre gyakoroltak jelentOs hatast. A fenti folyamatok rész-
letes attekintése jelentésen meghaladnd e tanulmany kereteit, azonban jelezni kell, hogy ezek a
valtozasok jelentdsen hatottak az 6nkormanyzati feladatokra €s azok értelmezése kereteire is.

http://www.tribunalconstitucional.es/es/jurisprudencia/restrad/Paginas/JCC2862010en.aspx  (31/2010. alkot-

manybirdsagi hatarozat) és http://www.tribunalconstitucional.es/es/jurisprudencia/restrad/Pa-
ginas/STC 2015 259 EN.aspx (259/2015. alkotmanybirdsagi hatarozat, a let6ltés ideje mindkét esetben: 2016.
11. 03.).

284 |, S. PIATTONI — M. BRUNAZZO: Italy: The Subnational Dimension to Strenghtening Democracy since zthe
1990s. In: J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM (eds.): Oxford Handbook of Local and Regional Democ-
racy. Oxford University Press, Oxford 2011. 337-339. A hazai szakirodalomban hasonléan: HALASZ I.: Olaszor-
szag kozigazgatasa. In: SZAMEL K. — BALAZS |. — GAIDUSCHEK GY. — KoI GY. (szerk.): Az Eurdpai Unié tagadlla-
mainak kozigazgatasa. CompLex Kiado, Budapest 2011. 361-362.
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Mind az urbanizalt térségek varosi kormanyzasanak megjelenése és megerdsodése, mind
pedig a telepiilési feladatok kibdviilése is jelentOs térszerkezeti valtozasokat inditott el. Aho-
gyan ezt egy korabbi munkdmban jeleztem, az egyes orszagok mas-mas modon reagaltak
ezekre a kihivasokra. A skandinav allamok — és részben az angolszasz orszagok, valamint Né-
metorszag is — a megndvekvo dnkormanyzati feladatokhoz kezdte igazitani a telepiilési (illetve
az Egyesiilt Kirdlysagban az als6fokunak tekintett korzeti) szintli 6nkormanyzatok szamat és
méretét, s a feladatok béviilésére figyelemmel dsszevonta az egyes telepiiléseket.?® Ez a folya-
mat a teriileti 6nkormanyzati szinten is jelentkezett, igy az 1970-es évektdl a német teriileti
onkormanyzatok, a jarasok (Landkreise) szamat is jelentdsen csokkentették,?® illetve végsd
soron ide sorolhato a francia nagyrégiok 2016-os kialakitasa is.2®” Ebben a rendszerben az 6n-
korményzatok feladataihoz igazitottdk az Gnkorméanyzatok méretét.

Ez amegoldas is jelezte, hogy a kihivasokra az 6nkormanyzatok egyfajta koncentraciojaval
adtak sok esetben valaszt. Osszevont, 4am mégis az dnkorményzati szervezetrendszeren beliili
szervezeteket alakitottak ki, amelyek feladatait egyértelmiien 6nkormanyzati jellegiieknek te-
kinthetjiik, hiszen a feladatot nem vontak el a helyi k6zosségektol, csak azt valamilyen szerve-
zetiikre biztak.?® Ezek a koncentratumok rendkiviil valtozatos formakban jelenhetnek meg. Az
angolszasz onkormanyzati rendszerekben végso soron ilyen, dnkorményzati koncentratumok-
nak tekinthetjiik a kiilonféle egycélu onkormanyzatokat, amelyek bizonyos kozszolgaltatasi
vagy kozhatalmi feladatok ellatasa érdekében egy, az altalanos telepiilési vagy teriileti onkor-
manyzati beosztason atnyulo, tobb altalanos dnkormanyzati egységre kiterjedd illetékességgel
biztosit bizonyos feladatokat.?®® Ebbe a kérbe sorolhatjuk a kiilonféle onkormanyzati tarsuld-
sokat, amelyek lehetnek az Onkormanyzatok altal létrehozott onkéntes tarsulasok, vagy —
amennyiben ezt az adott orszag dnkormanyzati joga megengedi — a (jellemzden) torvényalkotd
altal elrendelt kotelezd tarsuldsok. Szintén ilyen Onkormanyzati koncentratumok az onkor-
manyzati informalis, gyakran magéanjogi alapon szervezddé egyiittmiikodései. Az utdbbi évti-
zedekben — féleg az 0j kozmenedzsment elterjedésével — valt az 6nkormanyzati koncentratu-
mok fontos formdjava a tobb dnkorményzat altal miikddtetett kozvallalat, valamint kiilondsen
a tobb onkormdanyzat tulajdondaban allo, kozfeladatot ellato gazdasagi tarsasag. A koncentra-
tumok formai rendkiviil sokszinliek, igy e korben csak szemléltetni kivantam, hogy az elmult
évtizedekben szamos tipus alakult ki.?

Figyelemmel arra, hogy ezek az egységek is végsd soron az onkormanyzatok szervei, vagy
az Onkormanyzatok altal létrehozott, altaluk irdnyitott vagy a tulajdonukban allé jogalanyuk,
ezért értelemszeriien az altaluk ellatott feladatok — még akkor is, ha azt a jogalkoto kifejezetten
rajuk telepiti — az dnkormanyzatok és szerveik altal ellatott feladatok korébe tartozik, igy erre
is ki kell terjednie a vizsgalatnak.

285 |_d. HOFFMAN L.: i. m. 14. lj. 180-184.

286 |_d. A. GERN — BRUNING: i. m. 4. lj. 140-142.

287 |d. BALAZS |.: A francia helyi énkormdnyzati rendszer dtalakuldsa napjainkban. Allam- és Jogtudomany
2/2016. 33-34.

288 A Kkoncentricid elméleti megkozelitése tekintetében ld. részletesebben: 1. HOFFMAN — J. FAZEKAS — K.
RozsNyAl: Concentrating or Centralising Public Services? The Changing Roles of the Hungarian Inter-municipal
Associations in the last Decades. Lex localis — Journal of Local Self-Governments 3/2016. 454-459.

289 Jo példat jelentenek erre az amerikai iskolakdrzetek (school districts), a meghatarozott feladatok ellatdsara
létrehozott specialis korzetek (special districts), vagy az Egyesiilt Kiralysagban a kiilonféle rendészeti egycéla
onkormanyzatok (pl. a Nagy-Manchesteri Rend6rség — Greater Manchester Police). L. részletesebben: B.
HOPPENSTEDT: Kommunale Selbstverwaltung in den USA. Im Lichte europdischer Standards. Peter Lang, Frank-
furt am Main — Berlin — Bern — Bruxelles — New York — Oxford — Wien, 2005. 57-61. és KEcsO G.: i. m. 38. |].
46-47.

290 A koncentratumok szerepérdl és formajarol részletesebben 1d. HORVATH M. T.: i. m. 71. lj. 28-29. és HORVATH
M. T.—-JOZSA Z. —HOFFMAN I.: i.m. 69. Ij. 16-19.
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b) Vegyes feladatok kore

Az dnkormanyzati feladatok terjedelme vizsgalatanak korében ki kell emelni, hogy az el-
mult idészakban — kiilondsen a 2008/2009-es gazdasagi valsagot kdvetden, de gyakran mar azt
is megeldzden — jelentds centralizaciora, azaz a feladatok 4llami kézbe vételére keriilt sor.2%
Egyes allamokban azonban a centralizacio soran kiemelt figyelmet forditottak arra, hogy a helyi
Onkormanyzatok tovabbra is részt vehessenek az adott kdzszolgaltatassal kapcsolatos dontés-
hozatalban.?? Hasonl6 feladat-megosztasi szerkezet alakul ki abban az esetben, ha valamilyen
korabbi centralizaltan ellatott feladat megszervezésébe — az ellatas-szervezés egyfajta decent-
ralizacidjaként — bevonjak a helyi dnkormanyzatok szerveit is.?%

Allaspontom szerint az, hogy ezeknek a kozszolgaltatasoknak a szervezésébe bevonjak a
helyi 6nkorményzatokat, nem sziinteti meg a feladat orszagos jellegét, azaz ettdl a bevonastol
a feladat nem valik 6nkormanyzativd. Azonban maga az dnkormanyzati részvétel egyfajta sa-
jatos helyi feladatként értelmezhetd, igy a vizsgalat korébe be kell vonni ezeket a kozremikodoi
jellegti tevékenységeket is.

A helyi 6nkormanyzatok feladataival kapcsolatban a vizsgalat kereteinek meghatarozasa a
részletes elemzés egyik legfontosabb eldfeltétele. Az értelmezés soran figyelembe kell venni
az adott allam 6nkormanyzati, alkotmanyos berendezkedését, s arra kell torekedni, hogy a ke-
retek lehetdvé tegyék a megalapozott 6sszehasonitdst, azaz, hogy a hasonlot a hasonldval te-
kintsék at. A vizsgalat soran az 6nkormanyzatok €s szerveik altal ellatott feladatokat kell vizs-
galni, Ggy, hogy a regionalizalt dllamok korében figyelemmel kell lenni a tényleges feladat-
ellatasi helyzetre. Egyértelmiien az elemzés targykorébe kell, hogy tartozzon az 6nkormanyzati
koncentratumok feladat-ellatasa, valamint a vegyes — allami és 6nkormanyzati részvétellel mii-
kodo — feladatok korében a kifejezetten az dnkormanyzatoknak cimzett tevékenységeket kell
vizsgalni.

291 d. részletesebben: HOFFMAN — FAZEKAS — ROZSNYAL: i. m. 288. |j. 454-455.

292 foy a norvég egészségiigyi szakellatas 2001/2002-t kovetd, tobb 1épesében lezajlott allamositasa soran az egyes
allami szolgaltatoi korzetek dontéshozataldban bizonyos korben tovabbra is részt vesznek az dnkormanyzatok. Ld.
K. @STERGREN — S. BONI— K. DANISHEVSKI— O. KAARBGE: Implementation of health care decentralization. In: R.
B. SALTMAN — V. BANKAUSKAITE — K. VRANGBZK (eds.): Decentralization in health care. Open University Press,
Maidenhead 2007. 228-229.

293 Tlyen reformot hajtott végre Anglidban a Local Government and Public Involvement in Health Act 2007, amely-
nek 14. része (Part 14) lehet6vé tette, hogy az egészségiigyi tervezésben szerepet kapo Local Involvement Network
(LINK) munkajaban az 6nkormanyzatok is részt vehessenek. Ld. ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. |j. 18.
Szintén ilyen jellegli reformot jelentett a 2011-es romdniai 0j kozoktatdsi torvény (Legea educatie nationale
[2011.10.01.]), amely lehetvé tette, hogy az iskolak szakmai iranyitasdban kdzremiikddd iskolaszékek miikodé-
sébe bevonjak a helyi 6nkormanyzatokat is. Ld. részletesebben: HOFFMAN |. — ASBOTH M.: A helyi 6nkormany-
zatok helye és szerepe a kozoktatasi szolgaltatasok szervezésében. Acta Facultatis Politico-luridicae Universitatis
Scientiarium Budapestinensis de Rolando Eotvos Nominatae 2011. 32.
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Il.  rész A helyi onkormanyzatok joléti kozszolgaltatasokkal kapcsolatos
feladatellatasa®*

A helyi 6nkorményzatok feladatai korében kiemeledd szerepet toltenek be a joléti jellegl
human-kozszolgaltatasok. Az 6nkormanyzatok hataskoreinek jelentés béviilését tobbek kozott
a joléti allamok kiépiilése hozta el a masodik vilaghaborut kovetd évtizedekben. A joléti fel-
adatellatas terén a helyi kozosségek autondémiai hagyomanyosan jelentds szerepet toltenek be.
Ebbe a csoportba — az 1. rész 2. fejezetében jelzettek szerint — az egészségiigyi €s a szocialis
szolgaltatasokat, valamint a lakhatassal kapcsolatos kiaddsokat sorolom. Az egészségligyi €s a
szocialis szolgaltatasok — bar sok ponton eltéré gyokerekkel rendelkeznek — a joléti allam ki-
alakulasanak a folyamatdban szdmos ponton Osszekapcsolodtak. Egyrészt a bismarcki joléti
rendszerekben altaldban e szolgéltatasok tekintetében jelent meg a tarsadalombiztositasi finan-
szirozasi modell, igy a két teriiletet a fenti modellt kovetd allamok jo részében az 6nalld jogag-
nak tekitnett szociélis jog részeként hatarozzak meg. 2°°® Masrészt, a szolgéltatasuk jellegiiknél
fogva is jelentds hasonldsdgot mutatnak: ezek az ellatdsok az emberi 1ét alapvetd sziikségletei-
nek kielégitését szolgaljak.?*®igy a szolgaltatas jellegében is talalhatunk bizonyos hasonldsago-
kat. Mind a szocialis, mind az egészségiigyi szolgaltatasok az alapvetd 1étsziikségletek mellett
a tarsadalmi-kulturalis kornyezetbe valo beilleszkedést is szolgaljak, ezért a kulturalis és a joléti
szolgéltatasok kozotti hatarvonal nem é€les, a két nagy teriilet kozott is szamos atfedés figyel-
heté meg.?’

Bar ezekben a szolgaltatasokban is tiikrozédnek az eltérd joléti allami szerepfelfogasok,
azonban a jogi szabalyozas terén bizonyos mértékii konvergencia figyelheté meg. Ezzel szem-
bem — ahogyan mas kozszolgaltatasi teriileteken is — jelent6s eltérések mutatkoznak az egyes
rendszerek miikodésében, kiillondsen a 2008-as gazdasagi valsagot kovetd kiilonbozo iranyu
reformok eredményeként.

A joléti kozszolgaltatasokkal kapcsolatos onkormanyzati feladatelltads korében ki kell
emelni, hogy az utobbi évtizedekben kdzponti kérdéssé valt a szocidlis szolgaltatasok helye a
tarsadalmak halozataiban, kiillonos tekintettel arra, hogy a személyes jellegili szocialis ellatasok

294 A 11. rész megirasa sordn jelentds mértékben timaszkodtam korabbi kutatasaimra, amelyeket részben az OTKA
K112550 jelt, ,,Az eurdpai bels6 piac szabalyozasanak 10j tendencidi és ezek hatdsa a kdzigazgatas szervezetére,
miikddésére” cimii kutatasa (kutatasvezetd: Prof. Dr. Nagy Marianna) valamint a Magyar Tudomanyos Akadémia
és a Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar kozos, MTA-DE Kozszolgaltatasi Kutatocsoportjanak a
Teriileti kozszolgaltatasok szabdlyozdsai cimu projektje tamogatott. Az MTA-DE projekt leirasara Id. HORVATH
M. T.: Szempontok a teriileti kozszolgaltatasok regulacids valtozasainak vizsgalatdhoz. In: HORVATH M. T.
(szerk.): Kilengések. Kozszolgaltatasi valtozasok. Dialdg Campus, Budapest — Pécs 2013. 9-25. Jelen rész meg-
irdsa soran jelentés mértékben épitettem a fenti kitetben is publikalt korabbi kutatasaimra. Ld.: HOFFMAN I.: Hely
a tarsadalom halozataiban: szocialis szolgaltatasok. In: HORVATH M. T. — BARTHA |. (szerk.): Kozszolgaltatdsok
szervezése és politikai. Merre tartanak? Dialég Campus Kiado, Budapest — Pécs 2016. 325-400. és HOFFMAN .
—LINDER V.: Az allam kiterjedése: az egészségiigyben. In: HORVATH M. T. — BARTHA I. (szerk.): Kézszolgaltatad-
sok szervezése és politikai. Merre tartanak? Dialog Campus Kiado, Budapest — Pécs 2016. 405-487.

2% 1 d. részletesebben: R. WALTERMANN: i. m. 173. lj. 19.

2% [ d. részletesebben: C. ALCOCK — G. DALY — E. GRIGGS: Introducing Social Policy. Routledge, London (UK) —
New York (NY, USA) 20132, 165-166.

297 Az atfedésekre figyelemmel tobb szerzd a kozszolgaltatdsok korében nem alkotott tagabb csoportokat. Ezt az
egyszerlbb, a tagabb csoportositast elvetd megkozelitést alkalmazta LAPSANSZKY Andras is [1d. LAPSANSZKY A.:
El6sz6. In: LAPSANSZKY A. (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Fejezetek szakigazgatdsaink korébdl. 1. kiotet. Complex,
Budapest 2013. 15-16.]. FAZEKAS Marianna a kulturalis és kutatasi szolgaltatasok kiilonitette el az egyéb human-
kozszolgaltatasoktol. Ezek tekintetében azt hangsulyozta, hogy sajatossagaikat azokozza, hogy eredményként
szellemi alkotasok jelennek meg, s ezek kdrében az allamimegrendelés szerepe is fontos, mikdzben megvalosita-
sukhoz alapjogok (tudomanyos és miivészeti ¢élet szabadsaga) kapcsolodnak. Mindezek sajatos kozigazgatasi jogi
szabalyok alkalmazasat teszik sziikségessé. Ld. részletesebben: FAZEKAS — ASBOTH: i. m. 171. lj. 121-122.
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korében viszonylag magasabb a nem allami fenntartok részeedése, s az allami (6nkormanyzati)
feladatellatas sem lehet sikeres a tarsadalom egyéb aktoraival valé egyiittmiikodés nélkiil. Lat-
hatd, hogy a modern joléti dllamokban ezeknek a szolgaltatadsoknak a nytjtasdban a kiilonféle
tarsadalmi szerepldk — ha modellenként eltéré sullyal is — részt vesznek. Igy a szolgaltatasok
nyujtasaban az allami és onkormdnyzati szereplok mellett fontos szerepet jatszanak a csaladok,
a kisebb kozosségek, a civil szféra, valamint a vallalati szereplok. Hagyoméanyosan kiemelkedd
jelentéségii ellatok az egyhazak. igy a tarsadalom halézatos megkozelitésével jol jellemezhetd
a szocialis ellatas nyujtasa is, kiilondsen az elmult évtizedek valtozasaira figyelemmel, ahol a
joléti allamok kiépiilésének egyre erdsebb allami szerepvallalasara a joléti rendszereket érd ki-
hivasok nagy hatast gyakoroltak, s igy a korabbi rendszer atalakult. Igy a fejlett posztindusztri-
alis tarsadalmakban az 1990-es évektol megndtt a jelentosége a tarsadalmi aktoroknak a sze-
meélyes jellegii szocialis szolgaltatasok nyujtasaban. A jogszabalyok sem egyszerlien egy allami
feladatként tekintettek ezekre az ellatdsokra, hanem azt megkisérelték elhelyezni a tarsadalmi
kapcsolatok rendszerében, s arra torekedtek, hogy biztositsak az egyéb szereploknek a szolgal-
tatasok nyujtasan tal a kiilonféle igazgatasi rendszerekbe torténd belépését.

Az egészségligyi kozszolgaltatas-szervezéssel Osszefliggd onkormanyzati feladatellatashoz
kotddden azt kell kiemelniink, hogy az eltérd kozpolitikdk ellenére kozponti elemként végig-
huzodik a hatékonysag, azon beliil is a mérethatékonysdg, valamint részben a verseny és a kvdzi-
verseny kialakitasa és annak Osztonzése. Az ellatdsok megszervezésében erds koncentracios
tendencia figyelhetd meg a jelenlegi g reformfolyamatokban is, valamint a legtobb joléti allam-
ban — ha kiilonb6z6 intenzitassal is — de tovabbra is 6sztonzik a versenyt (modellfiiggd, hogy a
szolgéltatési, a finanszirozési vagy éppen mindkét teriileten). Ez az alapvetéen hatékonysagi
szemlélet valamennyi fObb teriilet tekintetében fellelhetd.

A joléti kozszolgaltatasok korében a szabalyozasi konvergencia egyik 6sztonzdje az Eurd-
pai Unio tagallami tekintetében az eurdpai integrdacio 1S, azonban a mikodés eltéréseire is ha-
tast gyakorolt, kiilondsen a koltségvetési fegyelemmel kapcsolatos rendelkezések, amelyek erd-
sebben érintettak az Unio bels fél-perifériajanak vagy periféridjanak orszagait.?%

Mindezek jelentds hatast gyakoroltak a joléti kozszolgaltatasok rendszerére. Bar szamos
megoldast figyelhetiink meg azonban Eurdpaban az dllami feladatellatas terén a jogi szabalyo-
zasban egy erételjes koncentrdcios tendencia jelent meg. A koncentracios tendenciakkal ellen-
tétesen azonban egyre szélesebb korben vonjak be az egyéb tarsadalmi szerepldket, amely vi-
szont éppen ezzel ellentétes igazgatdsi szerkezeti valtozasokat inditott el, azonban ehhez kap-
csolddodan is — elsésorban a (szakmai és hatosagi) feliigyelet és a finanszirozas terén — centrali-
zaltabb igazgatasi strukturak jelentek meg.2*

2BA gazdasigtudomanyi és regionalis tudomanyi szakirodalom megkiidnbozteti az integralt fél-perifériat, ahova a
dél-uerdpai unids tagallamokat és az eur6zonaba belépett kelet-kozép-eurdpai allamokat sorolja, valamint a belsd
(integralt) perifériat, ahova elsdsorban a kelet-kdzép-eurdpai és balékani, az eur6zonan kiviili orszagokat soroljak.
Ld. A. ARTNER: Inequalities of Accumulation: The Case of Central and Eastern Europe. In: B. SZENT-IVANYI (ed.):
Foreign Direct Investment in Central and Eastern Europe. Post-crisis perspectives. Palgrave Macmillan, Cham
2017. 154-155.

29 A joléti kozszolgaltatasi rendszer altalanos kérdéseit illeten 1. részletesebben: HOFFMAN I.: El8sz6 az 6todik
fejezethez. In: HORVATH M. T. — BARTHA 1. (szerk.), Kozszolgaltatdsok szervezése és politikai. Merre tartanak?
Dialog Campus, Budapest 2016. 327-328.
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4. fejezet: A helyi-teriileti onkormanyzatok szocialis szolgaltatasi
feladatellatasa és annak fobb modelljei

A modern, posztindusztridlis tarsadalmakban jelentds — amde nagymértékben eltérd stlya
— szerepet toltenek be a joléti (allami) szolgaltatasok nyajtasaban, amelyet a kovetkez6 tablazat
Is mutat.

3. tablazat Az onkormanyzatok szocialis védelmi kiaddsai az EU-28 és az EGT (és Svdjc)

tagallamainak Osszes szocidlis védelmi kiadasanak szazalékdaban (2008-2017)3%°
2008 2010 2012 2014 2016 2017
EU-28 13,02 13,24 13,40 13,54 14,02 13,88
Euroz. (EU-19) 8,91 9,10 9,03 9,17 9,73 9,66
BE 8,16 7,76 8,07 7,67 7,44 7,30
NL 19,17 19,04 17,48 16,95 19,77 19,77
LUX 1,78 1,81 1,23 3,01 3,29 3,54
GER 12,20 12,57 13,27 13,76 14,78 14,45
FR 8,17 8,83 8,72 8,86 8,84 8,91
AT 8,18 8,40 8,31 8,48 8,81 9,07
CH 10,42 10,29 10,57 10,52 10,40 10,51
ITA 3,90 4,16 3,67 3,49 3,38 3,35
ES 4,20 3,65 3,03 3,05 3,41 3,42
PT 3,07 2,75 2,50 2,38 2,42 2,47
GR 3,29 3,73 2,42 2,47 2,41 2,54
CY 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
ML 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
UK 22,29 22,52 22,68 22,93 22,66 22,54
IE 10,04 6,91 6,91 5,88 7,60 7,81
DK 80,21 80,05 82,05 83,01 83,77 84,30
Fl 24,03 23,73 24,09 23,35 23,35 22,22
S 30,64 30,63 31,35 31,95 33,53 33,62
IS n.a. n.a. 27,95 32,39 21,55 27,23
NO 22,90 22,86 23,18 24,10 23,91 24,71
EE 5,99 5,67 6,37 5,75 5,65 5,70
LV 9,55 8,93 9,42 8,79 9,45 9,72
LT 5,14 9,32 10,86 8,73 6,98 6,97
Ccz 10,80 11,08 6,29 6,23 6,44 6,83
HU 8,49 9,09 7,41 6,58 4,85 5,15
PL 11,52 11,59 11,03 10,90 16,03 17,46
SK 3,62 3,40 3,11 3,40 3,26 3,53
BG 451 451 4,51 4,51 4,51 451
RO 11,69 9,34 8,62 9,21 10,75 11,05
SLO 4,51 5,66 5,92 6,21 5,84 5,86

30 Forras: EUROSTAT éves koltségvetési adatai (szocialis kiadasok a nemzeti valutdkban - https://appsso.eu-
rostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=spr_exp_gdp&lang=en; letsltés ideje: 2020. majus 20.) alapjan sajat
szerkesztés.



https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=spr_exp_gdp&lang=en
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=spr_exp_gdp&lang=en
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CRO | 6,87 680| 687 79| 291] 3,29

A kovetkezOkben azt kivanom roviden bemutatni, hogy a helyi lakosok széles korét érintd
szocialis segitségnyujtas (gondoskodds) megszervezésében elsésorban az egyes eurdpai — €s
részben Eurdpan kiviili — allamok helyi-teriileti 6nkorméanyzatai milyen szerepet téltenek be.
Ennek korében — az els6 részben jelzett szempontokra tekintettel — elséként attekintem a szoci-
alis segitségnytjtas €s a személyes jellegli szocialis szolgaltatasok tételes jogi €s jogirodalmi
fogalmat, valamint a szolgaltatdsok onkormanyzati szervezésének telepiiléscentrikus, telepii-
1éskozi (korzeti) és teriileti onkormanyzati alapi modelljeinek altalanos jellemzoit. A feladat-
ellatas korében kiilon szolnék az eurdpai integracio hatdsairol is.

1. A szocialis ellatorendszer fobb modelljei

Az egyes orszagok helyi-teriileti onkormanyzatainak a szocialis segitségnyujtasban jatszott
szerepét jelentds mértékben meghatarozza, hogy az adott 4llam miként itéli meg szerepét a kii-
l6nféle joléti szolgaltatasok teriiletén. E korben — figyelemmel az 1. rész 1. fejezetée jelzett
csoportositasi kérdésekre és vidkra is — elemzésem soran Gesta ESPING-ANDERSEN hdrom fobb
modelljé£2°* veszem alapul.

a) Az északi (skandindv) modell

Csoportositasaban az els6 modellt az északi allamok jelentik, amelyek modellje ,,nemzet-
kozileg egyediilallo abban, hogy az allami pillére teszi a hangsulyt.”*%? Esping-Andersen a mo-
dell harom fobb jellemzdjének azt tekinti, hogy univerzalis garanciakat, aktivacios lehetdsége-
ket és fejlett szolgaltatasokat nyujtanak a gyermekeknek, a fogyatékossaggal ¢loknek és a ta-
mogatasra szoruld idéseknek. A skandinav modell univerzalis jellegét emeli ki Dietmar RAUCH
is tanulmanyaban.3°® ESPING-ANDERSEN jelzi, hogy a skandinav (északi) joléti modell koltsé-
ges, ha az allami bevételeket és kiadasokat nézziik, de kimutathatéan nem koltségesebb a tobbi
modellnél, ha a rendszer egészére kiterjedé konyvelési modszert alkalmazzuk.3** A modellel
kapcsolatban a szocialpolitikusok altalaban kiemelik, hogy az aranyosan teritett adoteher elle-
nére a magas adok veszélyeztetik a rendszert, amelynek fennmaradasa a gazdasagi ndvekedés-
t61 és a teljes foglalkoztatottsag megbrzésétdl fiigg.3® A skandinav modell — mint a fentiekben
is lathato — egyfajta preventiv rendszert jelent, azaz célja, hogy minél tovabb maradjon az al-
lampolgar a munkaerd-piacon aktiv foglalkoztatottként, &m ha kiesik onnét, akkor széles kort,
univerzalis juttatdsokra valik jogosultta. Esping-Andersen szerint a preventiv modell legfonto-
sabb eldnye, hogy egyidejiileg képes csokkenteni az idOskori €s a gyermekszegénységet, ezzel
is bizonyitva, hogy ,,a bokezii iddskori ellatdsok 6nmagukban nem oOsszeegyeztethetetlenek az
aktiv csalddtamogato politikaval”.3%® ESPING-ANDERSEN az északi modell kérébe a skandinav
allamokat (Svédorszag, Dania, Norvégia, Finnorszag, 1zland) és Belgiumot sorolja.

301 Ld. részletesebben: G. ESPING-ANDERSEN: Ismét a JO Tarsadalom felé? Esély 6/2006. 14.

302 d. részletesebben uo. 15.

303 Ld. D. RAUCH: Central Versus Local Service Ragulation: Accounting for Diverging Old-age Care Develop-
ments in Sweden and Denmark, 1980-2000. Social Policy and Administration 3/2008. 268.

304 Esping-Andersen jelzi, hogy a GDP szdzalékaban mért teljes joléti forrasallokdcié nem nagyobb Skandinavia-
ban, mint az Egyesiilt Allamokban. A kiilonbség egyszertien a magan és a kozkiadasok eltéré aranya. E tekintetben
Id. G. ESPING-ANDERSEN: Social Foundations of Post-Industrial Economies. Oxford University Press, Oxford,
1999.

305 E tekintetben Id. ESPING-ANDERSEN: i. m. 301. lj. 15. és RAUCH: i. m. 303.1j. 269-270.

306 d. részletesebben: ESPING-ANDERSEN: i. m. 301. Ij. 16.
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7. abra Joleti kiadasok a szocialdemokrata (skandinav) modell alamaibanés az EU-28 at-
lagaban (a GDP szahzalékaban) 2008-2017%%
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Az univerzalis, alanyi jogon ellatasokat juttatd ellatorendszer elvileg erdsen centralizalt
rendszert feltételezne, azonban a skandinav kozigazatasi rendszer erbteljes decentralizaltsaga
miatt az dnkormanyzatok joléti kiadasainak aranya jelentds a joléti kiadasok korében.

8. dabra Onkormanyzati joléti kiadasok a skandindv modell dllamaiban (a GDP szdzalékad-

ban) 2008-20183%8
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307 Forras: az ESPROSS adatai (https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do, letdltés
ideje: 2020. maj. 15.) alapjan sajat szerkesztés

308 Forras: az ECOSTAT COFOG adatai https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do, le-
toltés ideje: 2020. maj. 15.) alapjan sajat szerkesztés
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A széles korli személyes jellegli szolgaltatasok esetében is meghatarozo szerepiik van az
onkorményzatoknak, s ez a széles feladatkdr is kozrejatszott a skandinav allamokban az 1970-

es, '80-as évek 6ta zajlo3® énkormanyzati reformok meginditasaban.

b) A, liberdlis” joléti modell

ESPING-ANDERSEN csoportositasaban a masodik modellt az angolszdsz allamok (kiillono-
sen — a thatcheri reformok uténi — Egyesiilt Kiralysag, Egyesiilt Allamok, Ausztralia, Uj-Zé-
land, valamint [rorszag) jelentik, amelyek aktivan tamogatjak a piaci megolddsokat, oly mé-
don, hogy egyrészt 6sztonzik a magan joléti ellatasokat és az akut piaci kudarcok kezelésére
korlatozzak a kozfelelésséget.!? Ebben a rendszerben az ,,egészségiigyi ellatorendszer kivéte-
l1ével az allam szerepe rezidudlis, és a bizonyitottan radszoruldknak nyujtott célzott ellatasok
rendezésére korlatozodik”, igy a magan joléti piac felé tereli a kozéposztalyt, az allam pedig
erdsiti a jovedelemtesztelés szerepét. ESPING-ANDERSEN szerint bar a liberalis allamokban az
allami joléti kiadasok aranya joval alacsonyabb, azonban ezek a joléti kiadasok a magéanszféra-
nal jelentkeznek. Szerinte ez a modell szdmos nem kivant negativ kovetkezménnyel jar, igy
nének a haztartasok maganbiztositasra koltott kiadasai, valamint a ,,polgarok piaci megoldasok
felé fordulasaval jelentsen csokken az 4llam bevételndvelé kapacitasa”.3!!

9. abra Joléti kiadasok a GDPszdzalékaban az angolszasz modell kéveté dallamokban

(2008-2017)312
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309 Az utolso jelentés skandinav énkorményzati reformra 2007-ben keriilt sor Daniaban.

310 Ld. részletesebben: ESPING-ANDERSEN: i. m. 301. |j. 16.

811 | d. ESPING-ANDERSEN: i. m. 301. lj. 17.

812 Forras: az ESPROSS adatai (https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Social_protection_statistics, letdltés ideje: 2019. febr. 15.) alapjan sajat szerkesztés
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Az 1970-es, ’80-as években az angolszasz allamokban megerdsdodd uj kozmenedzsment
mozgalmanak, elsésorban az annak keretében megjelend — az 11j jobboldalhoz kothetd — szaba-
lyozasi és posztfordista elméletek®!® hatasara az allami és helyi onkormdnyzati szolgaltatdsszer-
vezésben is kvazi piacok és kvazi verseny kialakitasara torekedtek a kozponti kormanyzat sze-
repének csokkentésével, valamint a helyi autondmidk szabalyozé és szolgaltatasszervezd fel-
adatainak megerdsitésével.31* Jollehet, a korabbi, erételjesebb piacositd tendenciak mar az ez-
redfordulé utan megfordulatk, azonban az angolszasz rendszerekben még mindig joval nagyobb
mértékben élnek ezekkel az eszkozokkel, mint a kontinentélis rendszerekben.®*> A modellt jel-
lemz6k kiemelik a rendszerben a raszorultsagi jellegli onkormanyzati szocialpolitika meghata-
rozoé szerepét,*'® amelynek kiadasai azonban joval kisebbek az egyéb joléti ellatasokhoz — el-
sOsorban a késdbbiekben bemutatandé alanyi jogl egészségiigyi rendszer kiadasaihoz- képest.

10. abra Onkormdnyzati joléti kiadasok az angolszdsz modell dllamaiban (a GDP szdzalé-

kaban) 2008-2018%17
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313 A szabalyozasi és a posztfordista elméletek a kdzszolgaltatasok szervezésével kapcsolatban kdzponti szereplé-
nek nem az allami, onkormanyzati szerveket, hanem a fogyasztoként kezelt egyént tekintették. Elméleteik kiemel-
ten fontosnak tartottak a kdz- és a maganszektor kozotti kapcsolatrendszer Gjraértelmezését, a kozszolgaltatasok
terén a maganszolgaltatok megerdsitését, elsGsorban a kiszervezés €s a koz- és maganszféra egylittmiikodéseinek
(PPP) keretében, az allami tevékenység kiegészitéseként, annak hatékonysaga novelése érdekében. A szabalyozasi
tedria és a posztfordizmus részletes jellemzése tekintetében 1d. HORVATH M.: i. m. 127. 1j.28-29.

314 E tekintetben Id.: J. HEALY: The Care of Elder People: Australia and the United Kingdom, Social Policy and
Administration 1/2002. 5-8.

315 Az Egyesiilt Kiralysagban a Tony Blair nevével fémjelzett , harmadik utas” munkdsparti politikat a szakiroda-
lom egyfajta neointervencionista megkdzelitésként értékeli, amely bar széles kdrben épit a piaci tapasztalatokra,
azonban az allami beavatkozasnak szélesebb tert hagy. A brit reformok tekintetében 1d. részletesebben: M. HILL —
P. HuPE: Implementing Public Policy. An Introduction to Study of Operational Governance. London (UK) — Thou-
sand Oaks (CA, USA) 20092, 93-94. Az amerikai rendszerben is megnétt a 21. szazadban az allami szerepvallalas
sulya, de az er6sen magéanszektor kozpontl rendszer ezt kovetden is fennmaradt. Ld. részletesebben: LYNCH, J. E.:
A Cross-National Perspective on American Welfare State. In: D. BELAND — C. HOWARD — K. J. MORGAN (eds.):
The Oxford Handbook of U. S. Social Policy. Oxford University Press, Oxford 2015. 120.

316 Az dnkormanyzati szocidlpolitika meghatarozé jellegére utal ESPING-ANDERSEN és HEALY is. Ld.: ESPING-
ANDERSEN: i. m. 301. lj. 16-17. és J. HEALY: i. m. 314. |j. 1.

817 Forras: az ECOSTAT COFOG adatai (, letoltés ideje: 2020-. méj. 15.) alapjan sajat szerkesztés.
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C) A kontinentalis europai joléti (német-latin) modell

ESPING-ANDERSEN csoportositasaban a harmadik modellt a kontinentalis eurdpai orszagok
legtobbjében megjelend vonas, a hagyomanyos csaladi joléti feleldsségek részleges fennmara-
désa jellemzi. Szerinte ebben a rendszerben a legfontosabb a f6 kenyérkeresd biztonsaga, amely
modell familiaris jellegét csak tovabb erdsiti a tdrsadalombiztositas dominancidja, amely jo
védelmet nyujt az egész életiikben stabil allassal rendelkezéknek.3!® ESPING-ANDERSEN éppen
a tarsadalombiztositas talsulyat latja e modell legfontosabb kockazati pontjdnak, ugyanis a
munkaerd-piacokhoz vald gyengébb szalakkal kotédés a rendszer hosszl tavu életképességét
kérddjelezheti meg. Véleménye szerint a ,,kontinentalis eurdpai joléti allamok a >> jolét munka
nélkiil << csapdajaba keriiltek, amelybdl nehéz a szabadulas”, ugyanis szocialis modelljiik tul-
zottan transzferkdzpontiva valtak. A kontinentalis modell keretében kitorési pontnak a rész-
munkaidds és atmeneti foglalkoztatast széles korben elterjesztd, a béremeléseket elhalasztd, és
a tartos joléti fiiggdséget a szocialis juttatasok csokkentése nélkiil korlatozo holland példat te-
Kinti. 319

11. abra A tarsadalombiztositasi alapok altal finanszirozott joléti kiaddasok néhany, konti-

nentalis joléti rendszerii allamban (a GDP szdazalékaban, 2008-2017) 320
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A kontinentalis allamokban ennek megfelelden a raszorultsdgi szocialpolitika egyfajta
,,veégsd menedek”™ (;, last resort”) azok szdmadra, akik a tdrsadalombiztositas széles korli ellato-
rendszerében semmilyen szolgéltatdsra nem szereztek jogosultsadgot, igy annak szerepe csak
kiegészito jellegli. A modellt kdvetd egyes allamok tekintetében altalanossdgban kiemelhetd,
hogy a fenti, kiegészito jellegii raszorultsagi szolgaltatasok megszervezésében kiemelkedo sze-
repe van a helyi onkormanyzatoknak.

d) A dél-eurdpai modell

Mig ESPING-ANDERSEN a ,,joléti kapitalizmus harom vilagarol” szdélva harom fébb joléti
modellt kiilonboztet meg, s a dél-eurdpai orszagok a kontinentalis (bismarcki) modell korébe

318 Ld. részletesebben ESPING-ANDERSEN: i. m. 301. lj. 17.

319 Ld. részletesebben: uo. 17-18.

820 Forras: az ESPROSS adatai (https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Social_protection_statistics, letdltés ideje: 2019. febr. 15.) alapjan sajat szerkesztés
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sorolta. Ennek legfobb oka az, hogy ezekben az orszdgokban is a szocidlis szolgaltatasok tekin-
tetében a tdrsadalombiztositas a kozponti ellatorendszer. Azonban mas szerzok ugy vélik, hogy
a dél-eurdpai allamok ellatorendszere sajatossagai miatt egy 6nallo modellbe sorolhato.32 El-
lentétben a kontinentalis allamok mindenre kiterjedd, széles szocialis ellatasi rendszerével,
ezekben az orszagokban nincs altalanos védohald (szocialis minimum), mint a német €s a fran-
cia modellben, valamint az ellatdsok mértéke is kisebb - elsOsorban az érintett orszagok gyen-
gébb gazdasagara figyelemmel. 322

12. abra Egy fore juto szocialis kiadasok (euroban) Svédorszagban, Németorszagban és

egyes dél-eurdpai dallamokban®®
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e) Avolt dllamszocialista orszdagok joléti rendszerei

A volt allamszocialista orszdgok szabdlyozasai a kontinentalis (bismarcki) modell egyik
altipusaként is értelmezhetdek, azonban attol szamos ponton kiilonbéznek. Ezek az allamok —
kiilonosen az egykori Osztrak-Magyar Monarchia utodallamai — torténeti hagyomanyaik altal
determinaltan jelentds és differencialt szocidlis — alapvetden bismarcki jellegii, tarsadalombiz-
tositasi — ellatorendszerrel rendelkeztek. A szocializmus iddszakaban ez az ellatorendszer to-
vabb boviilt®?*, amelynek megfelelé ellatasara a tervgazdasig — még részleges piaci reformok-
kal —sem volt képes. Az 1970-es években jelentkez6 finanszirozasi problémak vezettek el végiil

321 Részben a latin (dél-eurdpai) modell alapjan 416, de részben, az elsésorban a felsé- és felsé-kdzéposztalyokra
kiterjed6 tarsadalombiztositasi rendszer tekintetében a kereszténydemokrata, kontinentalis modellre, valamint az
ongondoskodas és a maganjogi eszkdzok alkalmazasa korében az angolszasz (liberalis) modell elemeire épit6 la-
tin-amerikai joléti rezsimeket egyes szerzok egy sajatos, 6nallo rendszernek tekintik. Ld. C. APSPALTER: Ten
worlds of welfare capitalism: an ideal-typical perspective. In: C. APSPALTER (ed.): The Routledge Internatioal
Handbook to Welfare State Systems. Routledge, Abingdon (UK) — New York (NY, USA) 2017. 19-21.

322 Az 6nalld dél-eurdpai joléti modell tekintetében Id. péladul: M. PETMESIDOU: Southern Europe. In: B. GREVE
(ed.): The Routledge Handbook of the Welfare State. Routledge, Abingdon, 2013. 184. és A. BLOME — W. KECK
—J. ALBER: Family and the Welfare State in Europe. Edward Elgar Publishing, Cheltenham (UK)-Northampton
(MA, USA) 2009. 20.

823 Forras: az ESPROSS adatai (https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Social_protection_statistics, letdltés ideje: 2019. febr. 15.) alapjan sajat szerkesztés

824 A szocialista allam joléti rendszerei teintetében Id. részletesebben: J. KORNAI: The Socialist System. The Poli-
tical Economy of Communism. Oxford University Press, Oxford 1992. 316-317.
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a szocialista politikai-gazdasagi rendszerek 1989/90-es dsszeomlasaig, amely magaval rantotta
a tilméretezett allami gondoskodas rendszerét is. Az 1990-es évek elejétdl a frissen kiépiild
demokratikus rendszerek 1j, allamilag és egyénileg a mai napig feldolgozatlan szociélis prob-
lémakkal szembesiiltek. Ezek koziil a legfontosabb a korabbi, valamennyi allampolgarra kiter-
jedo foglalkoztatas megsziinése volt. Az egykori dllami vallalatok és mezdgazdasagi szovetke-
zetek csddje ugyanis nemcsak a munkahelyek megsziinését, tomeges munkanélkiiliséget gene-
ralt, hanem egyiitt jart az altaluk szervezett és nyujtott szocialis szolgaltatasok eltlinésével is.
Az 1j kihivasokhoz alkalmazkodni nem képes — jellemzden vidéki, mezdgazdasagi — teriilete-
ken tartos, magas szintli munkanélkiiliség alakult ki, tovabba a varoisas, urbanizalt régidkban
megjelent a hajléktalansag. A tartés munkanélkiiliség mellett az inaktiv személyek szamanak
novekedéséhez vezetett az is, hogy az dtmeneti idészak gyorsan leépiilé nagyvonalu ellatasait
kihasznalva tobben a nyugdijba ,,menekiiltek”, amely csak gyorsitotta a korabbi — tarsadalom-
biztositasi — rendszerek gondjait és azok visszaszoruldsit.3* A témeges munkanélkiiliségre a
volt szovjet blokk allamai ad hoc jellegii, az aktualis probléma tekintetében tiizoltast végzo —
jellemzden biztositasi alapti — munkanélkiili ellatasi rendszerek kiépitésével probaltak valaszt
adni, amelyek nem jelentettek stratégiai, hossz tavii megoldast. Az allami kdltségvetési prob-
1émak rendezéséhez kapcsoloddan az 1990-es évek elejétdl gyokeresen at kellett alakitani a
korabbi széleskorii gondoskodasi rendszert. Ennek keretében a tarsadalombiztositas koltségei-
nek csdkkentése érdekében tobb orszag®? a tarsadalombiztositasat részben maganbiztositési,
tOkefedezeti rendszerré alakitotta. Szintén a koltségvetési kiadasok csokkentésével fliggott 6sz-
sze, hogy viszonylag gyorsan épiiltek le a korabbi, széles alanyi jogl — jellemzden csalddtamo-
gatasi — ellatasok és a segélyezési rendszerek. Igy a kelet-kozép-eurdpai allamok rendszerei —
bar szamos hasonlosagot mutatnak — 9sszességében jelentés mértékben eltérnek egymastol. A
fenti reformok ellenére is megmaradt kdzponti szereplonek a tarsadalombiztositas, jollehet an-
nak kiadasait folyamatosan csokkentik. A tarsadalombiztositasi szektor korében tobb orszag
piaci alapu reformokat hajtott végre.3?” Az egyéb ellatasok dsszevethetdek a nyugat-eurdpaiak-
kal, azonban ki kell emelni, hogy a rendszervaltozasok idészakanak tomeges munkanélkiilisége
¢s a munkanélkiiliség eldl a szocidlis ellatorendszer véddszarnya ald vonulds miatt a korabbi
EU-15-0k atlagat meghalad6 az adokbdl fizetett, raszorultsagi alapt €s alanyi jog tdimogatasok
aranya.

A kelet-kozép-eurdpai allamok sajaros rendszerei egyfajta atmenetet képezek a jléti alla-
mok és a fejlédo és iparosodd azsiai orszagok — kiilondsen Kina — joléti elézményei tekinteté-
ben. 328

325 A kelet-kdzép-eurdpai posztszocialista 4llamok joléti rendszerére hato kihivasokat és az azokra dott valaszokat
illetéen 1d. részletesebben: K. HORSCHELMANN: The social consequences of transformation. In: M. J. BRADSHAW
— A. STENNING (eds.): East Central Europe and the Soviet Union. Pearson Education, Harlow (UK) 2004. 219-
223.

326 foy Magyarorszag is 1998 és 2010 kozott. Ld. HOMICSKO A. O.: A magyar tarsadalombiztositdsi jog rendszere.
L’Harmattan Kiad6, Budapest 2016. 102-110.

327 Ld. részletesebben: M. MEJSTRIK— J. CHYTILOVA: The Central Eastern European Countries: What European
Social Models and Growth. In: M. MEJSTRIK (ed.): Socio-Economic Models and Policies to Support Active Citi-
zens: Czech Republic and Europe. Univerzita Karlova v Praze. Fakulta socialnich véd - MATFYZPRESS, Praha,
2008. 47.

328 ESPING-ANDERSEN csoportositisaban az iparilag fejlett allamok joléti rendszereit tekintette at. Azonban a vilag
népességének csak toredéke €l ezekben a fejlett, posztindusztrialis tarsadalmakban, igy véleményem szerint rovi-
den sz6lni kell a kiilonféle Europan kiviili allamok korérdl is. Egyes szerzOk szerint ezek az allamokban nem
alakult ki valodi joléti kapitalizmus, — hiszen legtobbjiikben csak nagyon korlatozottan €s csak nagy joindulattal
beszélhetiink joléti ellatorendszerr6l — azonban bizonyos és eltérd k6zos vonasokat kiemelhetiink. A gyorsan ipa-
rosodd Eurdpan kiviili orszdgok joléti rendszereinek kozds jellemzdje az erds csaladi (és e korben elsésorban
nagycsaladi) gondoskodas mellett a helyi kozosségek — jellemzden a falukozdsségek — tradiciondlis szerepének
fennmaradasa. A falukdzosség Osszetartd erejének — az ipari fejlodése mértékétodl fiiggd, dsszességében hosszabb
tavon erodalodo — szerepe mellett az allami szocialis gondoskodas csak korlatozott kérben, elsésorban a varosi,
iparosodott teriileteken jelenik meg, amely ellatorendszer fokozatosan tor be a falukozosségek vilagéba. (Igy a



dc_2010892

f) A modellek altaldanos jellemzéi és az onkormdanyzatok

Az elébbi attekintésbdl is lathatd, hogy az egyes dllamok dnkorményzatainak szerepét és
feladatait jelent6s mértékben meghatarozza a szocialis ellatasokkal kapcsolatos szerepfelfo-
gasa. Ki kell emelni, hogy — miként ezt a késdbbiekben kiilon jelzem — mindegyik modell ki-
emelkedo szerepet szam a helyi 6nkormanyzatoknak a raszorultsagi ellatasok és szolgaltatasok
keretében, ezért azon allamokban, ahol a raszorultsagi jellegii ellatasok dominansak, ott az
onkormanyzatok szerepe is rendkiviil jelentos. Kivételesen egyes, a helyi koziigyek korébe von-
hat6, de az adott orszag szabalyozésa alapjan alanyi jogon jaré juttatdsok tekintetében is meg-
jelenhet az 6nkormanyzatok ellatasszervezé szerepe.®?® Az énkormanyzati szocialis ellatorend-
szerek tekintetében altalanossagban kiemelhetjiik, hogy a tdrsadalombiztositas korébe tartozo
szocialis szolgaltatasokat nem szerveznek. Kivételt jelent e tekintetben Németorszag ellato-
rendszere, ahol a helyi autonémiak ellatas-szervezési feladatkorébe utalt idésgondozas finan-
szirozasa egy tarsadalombiztositasi alrendszeren, az &polasbiztositason keresztiil torténik az
1990-es évek kozepe 6ta. > Eppen ezért a széleskorti ellatorendszer ellenére is viszonylag ala-
csonyabb az dnkormanyzatoknak a szocidlis kiadasokbol torténd részesedése a statisztikai ada-
tok szerint, hiszen azt az ESPROSS statisztikai szerint a tdrsadalombiztositas nyujtja nekik.

A fenti alapvetd rendezdelv mellett azonban a helyi autonémidk feladatellatasanak korét
jelentésen befolyasolja, hogy a szocidlis ellatérendszeren beliil miként tekint a szocialis segit-
ségnyujtasra, valamint, hogy az egyes helyi dnkorményzatok szerepe ¢és az adott allam térszer-
kezete milyen szolgaltatasi ellatorendszer kialakitasat teszi lehetdvé.

Jollehet, még a statisztikai adatok nem érhetdek el, hiszen az ECOSTAT rendszereinek
utolso hiteles adatrai a 2016-2019. kozotti idoszakra vonatkoznak, de ezekre a joléti rendsze-
rekre erdsen hatott a COVID-19 huméanjarvany. Az elsd, publikalt elemzések is jelzik, hogy a
humanjarvany és az ahhoz kapcsolodo korlatozasok miatt kialakul6 gazdasagi valsag is szdmos
kihivas elé allitotta az onkormanyzatokat. Egyrészt a korlatozasok miatt a szocialis személyes
szolgaltatasok szerepe — kiilondsen az idésebb és a COVID-19 miatti silyosabb megbetegedés
tekintetében magasabb kockézatot jelentd személyeknek vald segitségnytjtas, valamint az 6
gondozasuk tekintetében — megnott, valamint a gazdasagi valsagra tekintettel egyes, jellemzéen
nagyobb mértell és gazdasagi erejii onkormanyzatok segélyezési rendszereit is megerdsitették.
fgy — kiilondsen az egészségiigyi és az oktatasi kozszolgaltatasok korében — majd lathatjuk,
hogy a COVID-19 humanjarvany egy jelent6s centralizacios tendenciat inditott el, azonban a
szocidlis rendszerek tekintetében ezzel ellentétes mozgasok is megjelentek. 33!

Kinai Népkoztarsasagban is csak a fejlodo iparral rendelkez6 nagyvarosokban beszélhetiink igazan valamiféle
szocialis ellatorendszerr6l. E tekintetben 1d.: H. BARTLETT—D. R. PHILLIPS: Ageing and aged care in the People’s
Republic of China: national and local issues and perspectives. Health and Place 3/1997. 153-154.) A viszonylag
alacsonyabb nemzeti dssztermék miatt a szocialis ellatorendszer is szlikebb. A torténeti hagyomanyokra — e kdrben
kiilondsen az egykori gyarmatok esetében a korabbi gyarmattart6 hatalom joléti rendszerére —, az eltérd iitemi és
szerkezetli gazdasagi fejlodésre, valamint a nemzetkozi szervezetek segitségnyujto tevékenységére is figyelemmel
ezen allamokban a liberalis (angolszasz) és az eurdpai kontinentalis modell kezdeményei figyelhetéek meg. Mas
nézetek szerit ezek a rendszerek, kiilonds tekintettel a globalizacio altal is er6s6d6 termelési lancolati atalakulasok
miatti iparosodasra, urbanizaciora és ezzel egyiitt a hagyomanyos, faluk6zosségi modell visszaszrorulasara, ezek
az orszagok is sajatos joléti modelleket épitettek, amelyek azonban tobb kiilonb6zé modellekbe, igy példaul kinai,
afrikai, latin-amerikai, dél-dzsiai, észak- és koOzép-azsiai, Arab-obol-menti modelleke sorolhatéak. Ld.
APSPALTER: i. m. 321. lj. 20-24.

329 foy példaul a késébbiekben részletesen bemutatott skandinav allamokban, ahol a szakirodalom az énkormény-
zatok altal szervezett idésgondozasi ellatasokat univerzalis jellegli szolgaltatasoknak tekinti. Ld.: RAUCH: i. m.
303. 1j. 269. és 272.

330 |d.: G. ROTH — H. ROTHGANG: Die Auswirkungen des Pflege-Versicherungsgesetzes auf die Entwicklung der
Heimatgelte. Zeitschrift fiir Gesundheitswissenschaften 4/1999. 306-307.

31 A COVID-19 humanjarvanynak az dnkormanyzati szocialis rendszerekre gyakorolt hatasait elsésorban azok-
ban az orszagokban elemezték, amelyeket a jarvany, illetve a korlatozasok jobban érintettek. {gy részletes elemzés
jelent megb Olaszorszag tekintetében: E. GREGORI — A. PERINO: The Challenges of Social Work in the Manage-
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2. Az elemzés targya: a szocidlis segitségnyujtas

A szocialis segitségnyujtas szolgéltatasai, illetve az ahhoz hasonl6 egyéb kifejezések, bar
a legtobb, fejlett szocidlis ellatorendszerrel rendelkez6 allam jogaban és/vagy tudomanyos iro-
dalmaban megjelennek, azonban egyrészt kiilonféle célcsoportokra iranyuld szolgéltatasokat
fognak at, masrészt ezek finanszirozasa is gyakran eltérd. Elemzésem soran a szocialpolitika
sziik értelemben vett fogalmat veszem alapul, igy az egyes allamok tételes joganak fogalom-
hasznalatat is figyelembe véve a szocialis segitségnyujtas alatt a szocidlis segitségre szoruld
1doseknek, hajléktalanoknak, fogyatékos személyeknek, gyermekeknek, valamint egyéb okbol
segitségre szoruloknak az egészségiigyi szolgaltatdsokon kiviili személyes jellegli szocidlis
szolgaltatasait értem.33

A szocialis segitségnyujtas fenti, jogirodalmi fogalma mellett nem egységes a tételes jog
értelmezése. E korben két fobb kiilonb6zé modellt vazolhatunk fel. Az elsé modell korébe
azon allamok tartoznak, amelyek a szocialis segitségnyu;jtas alatt valamennyi alanyi jogon jar6
¢s normativ modon szelektiv, személyes jellegli szocialis ellatast — egyes szerzok ezeket 0ssze-
gezve univerzalis szolgaltatast™® —, valamint a raszorultsagi alapon juttatott személyes ellata-
sokat egy torvény keretében targyaljak. Az egységes szocidlis segitségnyujtasi szabalyozds szép
példajat jelentette a francia jogalkotas, amely az 1956-0s, majd az azt felvalté 2000-es szocialis
kodexekkel — az 1956-os kddex cime Code de la famille at [’aide sociale, mig a 2000-es kodex
cime Code de [’action sociale et des familles — valamennyi fontosabb célcsoport, igy a fogya-
tékosok, a raszoruld csaladok, gyermekek és fiatalok, valamint iddsek részére nytjtott szemé-
lyes és pénzbeli szocialis ellatast egy torvényben és az ahhoz kapcsolddo végrehajtasi rendele-
tekben (ordonnances, décrets) szabalyozza.>** A francia jogalkotas univerzalis jellegét a 2000-
es kodex cime is jobban érzékelteti, a korabbi szabalyozasban szerepld ,, szocialis segitséget”
(aide sociale) felvaltotta a ,,szocialis cselekvés” (action sociale) fogalma.

A szocialis segitségnyujtas egységes modelljébe sorolhatd Svédorszag is, amely a szemé-
lyes jellegli szocialis szolgaltatdsok egészét egy torvényben, a szocidlis szolgaltatasi torvény-
ben (Socialjintslag, SFS 2001:453) szabalyozza.

Részben e korbe vonhatd Németorszag is, amelyben 2003. 6ta a teljes — a tarsadalombizto-
sitasi rendszert is magaban foglaldo — szocialis ellatorendszert egy egységes kodex, a Sozial-
gesetzbuch (SGB) szabalyozza. A Sozialgesetzbuch 12 konyve lefedi a teljes szocialis igazgatas
tertiletét az allaskeresdk juttatasaitdl az egészségbiztositason €s a nyugdijbiztositason at a gyer-
mek- és ifjusagsegitésig, valamint a nagykoruaknak nyujtott szocialis segitségnyujtasig. Azon-
ban ki kell emelni, hogy — a masik, diverzifikalt szabalyozasi modell felé atmenetként — az
ifjasagvédelmi szolgaltatasokat, valamint a nagykoruak részére nyujtott, sziik értelemben vett
szocialis segitségnyujtast az SGB két kiilon konyve — a gyermek- és ifjasagi szolgaltatasokat
az SGB VIII., mig a nagykoruak (ideértve a fogyatékos nagykortiakat is) szocialis segitségnyuj-
tasat az SGB XII. konyve szabéalyozza. A fenti egységes szabalyozast az SGB 2003-as novelldja

ment of Covid-19. Culturi e Studi del Sociale 1/2020. 347-361. Izrael tekintetében a szocialis rendszert ér6 vala-
szokat a nagyvarosi igazgatas reziliencidjanak elemzése korében elemezte egy cikk: M. ELRAN — C. PADAN — A.
DoLEev: Emergency, Resilience and the Big City. Strategic Assessment — Multidsiciplinary Journal on National
Security 2/2020. 16-19.

332 Hasonl6an példaul: J. S. JIMENEZ — F. P. CHAPARRO — P. C. SMITH: Evaulating the introduction of a quasi-
market in community care. Socio-Economic Planning Sciences 1/2003 1-2., RAUCH: i. m. 303. lj. 267-268, A.
ARDEN — J. MANNING — S. COLLINS: Local Government Constituional and Administrative Law. Sweet & Maxwell,
London 1999. 97., A. ERLENKAMPER — W. FICHTE: Sozialrecht. Allgemeiner Teil. Anspruchsvoraussetzungen und
Rechtsgrundlagen des Besonderen Sozialrechts. Verfahrensrecht. Luchterhand, Kéln — Berlin — Bonn — Miinchen
19963, 4-5. és B. BARON VON MAYDELL — F. RULAND — U. BECKER (hrsg.): Sozialrechtshandbuch (SRH). Nomos,
Baden-Baden 2008*. 408.

333 Ld. RAUCH: i. m. 303. Ij. 268-269.

334 L.d. M. BORGETTO — R. LAFORE: Code de [’action sociales et des familles. Commenté. Montchrestien, Paris
20062, 1-4.
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alakitotta ki, amely az addig 6nallé térvényben — a Sozialhilfgesetz (SHG) — kezelt szocialis
segitségnyujtast az SGB-be integralta. A német szabalyozéasban a szlik értelemben vett szocialis
segitségnyujtastol 1994 o6ta elkiiloniil az idésgondozas is. Az idésgondozas — annak finansziro-
zasarol €s részben az ennek keretében nyujtando szolgaltatasokrol — biztositasi jellegére tekin-
tettel az 1994-es Gesetz zur sozialen Absicherung des Risikos der Pflegebediirftigkeit (roviden:
apolasbiztositasi torvény, Pflege-VG) rendelkezései alapjan a tag értelemben vett szocialis el-
latasok onallo, az SGB XI. konyvében szabalyozott alrendszere. A német szabalyozas ezzel
Osszefiiggd masik érdekessége, hogy az idosgondozas — egészségiligyi szakmai €s szocialis
munkat is tartalmazd — csomagjat a tarsadalombiztositasi rendszer egészségiigyi agazataban
helyezték el, amely a szovetségi kormany hataskor-telepitésében is megnyilvanul, hiszen az
apolasbiztositas a Szovetségi Egészségiigyi Minisztérium (Bundesministerium fiir Gesundheit)
reszortjaba tartozik.3*®

A masodik modellben a szocialis segitségnyujtas torvényi fogalma a kiilonb6z6 célcsopor-
tok tekintetében diverzifikalt. A fenti modellt kovetd allamok nem egységesek abban a tekin-
tetben, hogy mely célcsoportokat kezeli kiilon, 6nalld torvényben a jogalkotd. Kiemelhetjiik
azonban, hogy a gyermek- és ifjusdagvédelem személyes jellegii szolgaltatdsairdl altalaban kiilon
torvény rendelkezik. Kiilon ifjusagvédelmi torvényt alkottak példaul a svajci kantonok (szovet-
ségi szinten csak a 2002. oktober 4-én elfogadott SR-861. szamu szdvetségi torvény rendelke-
zik bizonyos kiegészit0 csaladtamogatasokrol, a szocialis és gyermekvédelmi ellatasok szaba-
lyozasa a svajci jogban a kantonok hataskdrébe tartozik®*®). Hasonléan 6nallo ifjusagvédelmi
torvényeket alkottak — az osztrak szdvetségi alkotmany hataskor-telepitési szabalyaira figye-
lemmel jogalkotasi hataskérrel rendelkezé” — osztrék tartomanyok is.3*® Ezt a modellt kovette
példaul Olaszorszag is a 285-97. torvény (Legge 285-97) kihirdetésével. Jeleznem kell, hogy
1997-et kovetden a Magyar Koztarsasag is diverzifikalt szabdlyozast alakitott ki a gyermekek
védelmérdl és a gyamiigyi igazgatasrol szolo 1997. évi X21. torvény kiadasaval. A fentiekhez
hasonl6 megoldast kovet Finnorszdg és Norvégia is, amelyben a gyermekfeliigyeletet és a gyer-
mekjoléti szolgiltatasokat kiilon torvény szabalyozza.®*® A diverzifikalt modellen beliil az oszt-
rak tartomanyok kiilén csoportot képeznek, ugyanis ezek a tagallamok nemcsak a gyermek- ¢s
ifjusadgveédelem és —segités, hanem a fogyatékos személyek ellatasa tekintetében is 6nallo tor-
vényeket alkottak.>*® Az osztrak tartomanyok fogyatékossagiigyi torvényei abban a tekintetben
térnek el az 1998-ban elfogadott magyar és a 2002-ben elfogadott német szovetségi, a fogyaté-
kos személyek esélyegyenldségeirdl sz616 torvényekts1**, hogy mig a késbbiekben megalko-
tott német €s magyar normak a fogyatékos személyek jogaira, egyenjogusagukra és esélyegyen-
16ségiikre 0sszpontosito, alapjogias és altalanos jellegli jogszabalyok, addig nyugati szomszé-
dunk tartomanyi torvényei elsésorban a fogyatékos személyeket megilletd személyes jellegli
szolgaltatasok rendezésére Gsszpontositanak, igy azokat szocialis jogi jelleglicknek tekinthet-
juk. Szintén specialisnak tekinthetd a svdjci kantonok rendszere, ahol tobb kanton — igy példaul
a ziirichi — kiilon szocialis ellatorendszert alakitott ki a kanton teriiletén €10 kiilfoldi (azaz svajci

335 d. részletesebben: ROTH — ROTHGANG: i. m. 330. lj. 307-308.

3% |_d.: E. RUEGG: Die Schweiz. In: H.-G. WEHLING (hrsg.): Kommunalpolitik in Europa. Verlag W. Kohlhammer,
Stuttgart — Berlin — K61ln 1994. 51-52.

337 Ld.: H. NEUHOFER: Osterreich. In: H.-G. WEHLING (hrsg.): Kommunalpolitik in Europa. Verlag W. Kohlham-
mer, Stuttgart — Berlin — K6ln 1994. 40.

alkotasaval.

339 Ld. H. NIEMELA — K. SALMINEN: Social Security in Finland. The Social Insurance Institution, Helsinki 2006.
17.

340 d. példaul az 1986. februar 18-an kihirdetett bécsi tartoméanyi fogyatékossagiigyi torvényt (Wiener Behinder-
tengesetz).

31 Ld.: a fogyatékos személyek jogairdl és esélyegyenlBségiik biztositdsarol szolo 1998. évi XXVI. térvény, va-
lamint a fogyatékos személyek egyenjogusagardl szolo, 2002. aprilis 27-én kihirdetett szovetségi torvény (Gesetz
zur Gleichstellung behinderter Menschen — Behindertengleichstellungsgesetz — BGG).
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allampolgarsaggal nem rendelkezd) személyeknek. A szocialis segitségnyujtas korébe az egyes
allamok jogirodalmi szerzdi a raszorultsagi, illetve a jellemzden normativ médon szelektiv mo-
don nyujtott személyes jellegli, a nagykortiaknak, az idéseknek, a fogyatékosoknak, a gyerme-
keknek és az ifjusagnak nyujtott szolgaltatasokat érti.>*? A jogirodalmi értelmezéshez képest
egyes orszagok kiilon tételes jogi rezsimet alakitottak ki bizonyos célcsoportoknak — jellemzden
a gyermekeknek és az ifjuisagnak, valamint a fogyatékos személyeknek. Altaldban a szocilis
segitségnyujtastol elkiiloniilten kezelik a lakhatds tamogatdsahoz kapcsolodo szolgaltatdsokat.
A lakhatas tamogatasa az Europai Unioban elsosorban énkormanyzati feladat, az egyes aurdpai
allamok lajhatasi kiadasainak jelentOs részét az onkormanyzatok koltségvetései finanszirozzak.
Az allamigazgatas szerepe a lakhatdsi tdimogatasok €s szolgaltatasok teriiletén elsOsorban a gaz-
dasagi valsdgokat kdvetd idészakban né meg, amikor sok esetben a valsadggal jaro lakhatasi
nehézségek kezelésére — a jelentds kihivas és az onkormanyzatoknak a nemzetallamoknal sziik-
ségszerilien kisebb teherbird képessége miatt — Sok esetben kézpontositott lakhatasi programo-
kat inditanak el. Ezek a programok azonban sok esetben atmeneti jellegliek, a valsagos id0szak
befejezédésével kivezetik azokat.>*® Ez a séma jol tiikr6zédik az eurdpai lakhatasi tAmogatasi
rendszerekkel és szolgaltatasokkal kapcsolatos adatokban is.

13. db;’a Lakhatasi kiadasok az Europai Unio tagallamaiban (a GDP szazalékaban) (2008-
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Jollehet a lakhatést elsddlegesen pénzbeli és természetbeni ellatdsokon — igy kiilonféle lak-
hatasi timogatasokon keresztiil torténik — azonban bizonyos, személyes jellegli szolgaltatasok
is megjelennek, ilyenek példaul a kiilonféle, haztartasvezetéshez nyujtott segitségek, a forrasok
kezelését segitd, életvezetési jellegii tanacsado szolgaltatasok. 34

342 Az Eurdpa Tanacs integralt szocidlis szolgaltatasokkal kapcsolatos konyve is ezt a meghatarozast emeli ki,
amikor jelzi, hogy az egyértelmiibb megfogalmazas érdekében az Eurdpa Tanacs dokumentumai a személyes szo-
cidlis szolgdltatds kifejezést hasznaljak. Ld.: Integrated social services in Europe, Strasbourg, 2007. 10.

343 1Ld. részletesebben: S. SLUEPCEVIC: The Impact of Economic Crisis and Obstacles to Investments at Local
Level. Transylvanian Review of Administrative Sciences 3/2018. 63-65.

344Forras: az ECOSTAT COFOG (https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do, letdltés
ideje: 2020. jun. 5.) alapjan sajat szerkesztés

345 Ld. J. FRIEDMAN — D. H. WEINBERG: The Economics of Housing Vouchers. Academic Press, New York (NY,
USA) 1982. 47.
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3. A helyi-teriileti 6nkormanyzatok szerepe a szocidlis szolgaltatasok nyujtasaban

A helyi autondémidk szerepe mindeniitt jelentds a személyes jellegli szocialis ellatasok te-
rén, azonban helyiiket, az altaluk ellatott feladatokat nemcsak az adott allam szocialis ellato-
rendszernek modellje, a szocialis segitségnytjtas jogirodalmi és tételes jogi fogalma, hanem az
onkormanyzati rendszer felépitése, hataskor-telepitése is meghatarozza. A kovetkezdkben a he-
lyi 6nkormanyzati szervezeti szabalyozasra is figyelemmel attekintem, hogy az egyes helyi 6n-
korményzati tipusok milyen jellegli személyes szocialis ellatasokat szerveznek, azokat milyen
eszkozokkel és modon finanszirozzak.

A helyi 6nkorményzatok szerepét az is indokolja a szocialis ellatasokban, hogy ezek a szol-
galtatasok egyértelmiien a helyben megszervezhetd ellatasok korébe tartoznak, azaz —a magyar
kozjog kifejezésével élve — helyi koziigynek tekinthetéek. Eppen emiatt az énkormanyzatok
hataskorébe utalt személyes jellegli szocidlis szolgaltatasok — ellentétben példaul a pénzbeli
segélyezés korével — jellemzden sajat (eredeti, dnkorményzati) hataskorben ellatott onkor-
manyzati feladatok.

A kovetkezokben az egyes allamok Onkormanyzati szocialis szolgaltatasi rendszereit elso-
sorban a szolgdltatasok megszervezéséért felelds onkormanyzati tipus figyelembevételével cso-
portositom, amelyek alapjan megkiilonboztethetiink centralizalt és decentralizalt modelleket. A
decentralizalt modellen beliil elkiilonitheté egymastol a telepiiléscentrikus ellatasi modell, va-
lamitn a teriileti onkormanyzat-centrikus ellatasi modellt. Megkozelitésem alapvetéen jogtudo-
mdanyi (szervezeti jogi alapu), azonban a szervezeti jogi kérdések mellett vizsgalom a tényleges
rendszerek miikddését, elsdsorban a kiadasi szintek alapjan. Ez azért fontos kiilonosen, ugyanis
hasonl6 jogi szabalyozas mellett is eltérd szolgaltatasi rendszerek alakuhatnak ki.

A jogtudomanyi megkozelités mellett is hangstlyozni kell, hogy ez az elhatarolas az 6n-
kormanyzati feladatellatasnak egyfajta vazlatos képét mutatja be. A szakirodalom is kiemeli,
hogy a 2008/2009-es valsagot kdetden tjjaéledsd centralizacios tendenciak®*® tobbféleképpen
jelentkeztek. A direkt centralizacion kiviil — amely jol elemezhet6 és vizsgalhatd, hiszen a ko-
rabbi 6onkormanyzati feladatok ,,allamositdsa” nemcsak a szabaylozasban, hanem a koltségve-
tési adatokban is jol tetten érhetd — egy masfajta, ,,lopakod6” centralizacids is megjelent. Ez a
lopakodo centralizacid akar még az dnkormanyzati feladatok boviilésével — tehat toabbi decent-
ralizacioval — is parosulhatott, azonban hatasat tekintve a kdzponti befolyas erdsddését hoz-
hatta. Ebben a modellben ugyanis a feladat-ellatasrt tovabbra is az 6nkormanyzatok voltak fe-
lelések, azonban a szolgéltatdsok szakmai feltételeinek, a mindségbiztositas szabalyainak a
meghatarozasa, valamint a finanszirozasi kérdések rogzitése korében egy erdteljes allami sza-
balyozas alakult ki, amely a helyi 6nkormanyzatok szolgaltatas-szervezési mozgasterét jelen-
tésen csokkentette 4’

a) Centralizalt modell

A centralizalt, jellemzden allamigazgatas kdzponti modellekben a helyi-teriileti 6nkor-
manyzatok csak szlikebb korti szocidlis ellatasi feladatokkal rendelkeznek. Egyértelmiien ebbe
a korbe sorolhatéak azok az allamok, ahol a legtobb szocidlis szolgaltatds nyujtasaért végso
soron az allamigazgatas, illetve az allamigazgatas feliigyelete, irdnyitdsa alatt miikodoé — ese-
tenként testiileti onkormanyzati jellegli — a szervezetek feleldsek.

A személyes jellegli szocialis szolgaltatasok kiemelkedd jelentdségére figyelemmel szintén
e korbe sorolhatéak azok az orszagok is, ahol az alapellatas (alapszolgaltatasok) a telepiilési
onkorményzatok (illetve azok tarsulasai), mig a bentlakasos (szak)ellatas miikodtetéséért végso
soron az allamigazgatas szervei a feleldsek.

346 |_d. POLLITT — BOUCKAERT: i. m. 48. lj. 104.

347 Ld. P. BEzES: Exploring the Legacies of New Public Management Reforms in Europe. In: E. ONGARO — S. VON
THIEL (eds.): The Palgrave Handbook of Public Administration and Management in Europe. Palgrave Macmillan,
London 2018. 960.
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) A helyi-teriileti onkormdnyzatok szempontjabol centralizalt (kézpontositott)
modell altalanos jellemzése

A centralizalt ellatorendszerek mintaalkoto dallamanak Németorszagot tekinthetjiik. A bis-
marcki joléti modellre figyelemmel a német rendszerben a tarsadalombiztositas szerepe meg-
hataroz6, amelynek miikddtetésében a testiileti onkormanyzatnak (Korperschaften) mindsiild
pénztiraknak van kiemelkedd szerepe.3*® A csak a tag értelemben vett kdzszolgaltatasi korbe
vonhato, raszorultsagi alapon nyujtott pénzbeli ellatasok korére tekintiink, akkor is kiemelhet-
juk, hogy az dnkormanyzatok szerepe itt is csak kisegito jellegli. A német segélyezési rendszer-
ben ugyanis a legtobb, rdszorultsagi alapu juttatast a munkalehetéség hianydanak keretében ér-
tékelik, s igy azokat a munkatigyi biztositds szervei, s nem az Onkormanyzatok allapitjak meg.
Mindezek mellett a német csaladtdmogatasi rendszer adokozpontt, a legtobb gyermeknevelési
tamogatast adokedvezményként biztositja a német szocialis szabalyozas.

Az dnkormanyzatok szerepe igy a segélyezés korében sziikebb. Mivel a munkatigyi kozpont
a tisztan biztositasi alapi munkanélkiili ellatds mellett a munkanélkiili segély megallapitasért
is feleldsek, ezért a magyar megyényi jarasi onkormanyzatok atruhazott dllamigazgatasi hatés-
korben eljard szocialis hivatalai (Sozialamt) csak ennck a segélynek a folyodsitasaért felel6-
sek.3*® Bar ez az ellatas tekinthetd a legfontosabb raszorultsagi juttatasnak, azonban az ezt ki-
egészitd, egyéb szocialis segélyek onkormanyzati hataskorbe tartoznak. Ezek koz¢ tartozik az
altalanos szocialis segély — amely akkor allapithaté meg, ha a torvény szerinti raszorultsagi
feltételeknek megfeleld személynek korabban nem volt (megfeleld) biztositasi jogviszonya —,
a lakhatasi timogatas, valamint a kiilonleges helyzetek segélyei és a menekiiltek szocialis ella-
tasai. Ezekben a védéhaloszerii ellstdsokban meghatarozé az dnkormanyzatok szerepe.3>°

A fenti altipus korébe els6sorban Németorszagot sorolhatjuk, ahol az egységes szocidlis
kodex (Sozialgesetzbuch — SGB) szocialis segitségnyujtasrol szold XII. konyvének 3. §-a rog-
ziti, hogy a szocialis segitségnytjtassal 0sszefliggd feladatok ellatasardl a kijelolt helyi és a
helyi feletti kdzigazgatasi szervek gondoskodnak, egyben kimondja, hogy a szocialis feladato-
kért felelds helyi szervek — ha a tartomanyi jog kivételt nem tesz — a teriileti onkormanyzatnak
tekinthetd jarasi onkormanyzatok (Kreise), valamint az azokkal azonos jogallasu jarasi jogu
vérosi dnkormanyzatok (kreisfieie Stidte).>®* A helyi feletti ellatasért felelds szervek kijeldlé-
sére a tartomanyok, mint tagallamok kaptak torvényalkotasi felhatalmazast. Tobb tartoméany az
SGB XII. konyvének végrehajtasi torvényében a szocidlis segitségnyujtassal kapcsolatos fel-
adatok ellatasara eldirta, hogy az egyes jarasi onkormanyzatok hozzanak 1étre a torvény szaba-
lyai szerinti szocidlis bizottsagokat.32

Az SGB XII. kdnyve szerint, ha a torvény, vagy a torvény felhatalmazasa alapjan tartoma-
nyi jogszabaly kivételt nem tesz, akkor a szolgaltatasok megszervezéséért a jarasi €s a jarasi
jogu varosok dnkormdanyzatai a feleldsek. Az SGB XII. konyvének 99. §-a felhatalmazast ad a
tartomanyoknak, hogy a jarasok szolgaltatasszervezési feladatainak ellatasa tekintetében lehe-
tové tegyek a teleptilések, illetve a telepiilések — jellemzden kotelezd — tarsuldsos egyiittmiiko-
déseinek, a kozségszovetségeknek (Gemeindeverbdnde) bizonyos szocialis szolgaltatasok meg-
szervezesét.

A teriileti 6nkormanyzatok személyes jellegli szocialis feladat- €s hataskorei azonban nem-
csak a telepiilési (telepiiléskozi) onkormanyzatok irdnyaba nyitottak. Az SGB XII. konyvének

348 |_d. DETTERBECK: i. m. 270. j. 49.

39 |d. E. EICHENHOFER: Sozialrecht. Verlag Mohr Siebeck, Tiibingen 2007, 269.

350 Hasonldan: HAJIDU J.: A szocialis segélyezés pénzbeli ellatasai az EU tagallamaiban. Acta Universitatis Szege-
dinensis. Acta Juridica et Politica. 8/2004. 48. és 63.

351 A német jarasok (Kreise) atlagos népessége 150 000 — 250 000 f8, igy gyakorlatilag ezek jellemzben kisebb
magyar megyényi egységek. Ld.: HOFFMAN I.: i. m. 79. |j. 75.

32 fgy példaul a bajor végrehajtasi torvény is eldirta ilyen specidlis nkormanyzati bizottsag megalakitasat. Ld.:
A. NEESUND — G. ZOUDAR — W. NEUBIGUND — G. MOSER — H. MAINBERGER: Bayerisches Gesetz zur Ausfiihrung
des Bundessozialhilfegesetzes — AGBSHG. Ein Kommentar. C. H. Beck, Miinchen 2010. 6-8.
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97. §-a meghatarozza, hogy a tartomanyi torvények eltéré rendelkezése hianyaban a helyi feletti
kozigazgatasi szint felelos a fogyatékos személyek ellatasaiért, az apolasi szolgaltatasokért, a
torvényben meghatarozott szocialis krizishelyzetek esetén nyujtott szolgéltatasokért, valamint
a vakok ellatasaiért. Ennek megfeleléen — tartomanyi térvény eltérd rendelkezése hianyaban —
a tertileti onkormanyzati szint felelds az életvitelhez nytjtott ellatdsokért, az altalanos — apolas-
sal nem jar6 — id0sgondozasi ellatasokért, az egészségmegorzéshez nyujtott ellatasokért, vala-
mint az egyes specidlis élethelyzetek kezeléséhez nyujtott ellatasokért — fiiggetleniil attol, hogy
ezen ellatasok mekkora apolési igénytiek, azaz, hogy igényelnek-e bentlakast. Mindezeken tul
a helyi feletti szocidlis szolgaltatasszervezokre (iiberdrtliche Tréger der Sozialhilfe) jelentds
szolgaltatasi tervezési és koordinacios feladatokat is biztak.3>®

Az egyes tartomanyi térvények a helyi feletti szocidlis szolgaltatasszervezésért felelds
szintként jellemzben a tartomanyi szintet jelolik meg, azaz a tartomdnyi dllamigazgatas — jel-
lemzden a tartomdnyi, szocialis feladatkorrel rendelkezé fohatosagok utjan — kdzvetlen szol-
galtatasszervezési feladatokkal rendelkezik. 3% Ennek megfeleléen Németorszagban — fésza-
baly szerint — a szocialis szolgaltatasszervezési feladatokat a szovetségi jogalkotds megosztotta
a (tertileti szintll) onkorményzati €s a (tartomanyi) adllamigazgatas kozott.

Specialis megoldast valasztott Bajororszdag, amelyik a legnagyobb teriiletti német tarto-
manyként nem két-, hanem héromszintli 6nkormanyzati rendszert alakitott ki: a tobbszor mo-
dositott 1998-as korzeti rendtartas (Bezirksordnung fiir den Freistaat Bayern) alapjan ugyanis
a jarasi szint felett elhelyezkedé 7 korzet (Bezirk) valasztott korzeti gytiléssel (Bezirkstag) ren-
delkez6 onkormanyzati egység. A széles feladat- és hataskori — jellemzdéen felsé kdzépfoku
kozszolgaltatasi feladatkorokkel rendelkezd — korzeti onkormanyzatok ezért az SGB XII. kony-
vének bajororszagi végrehajtasi torvényének®® 5. §-a alapjan sajat (eredeti, 5Snkormanyzati)
hataskorben felelsek a helyi feletti szocialis szolgaltatasszervezési feladatokért.®% igy Bajor-
orszagban a szocialis szolgaltatasok szervezésével kapcsolatos feladatoknak az dnkormanyzati
¢és a tartomanyi allamigazgatas kdzotti megosztasa nem érvényesiil, hiszen a tartomanyi torvény
alapjan valamennyi szolgaltatasszervezési feladatot az dnkormanyzati igazgatas korébe von-
hat6 egység lat el: a bajor rendszerben e feladatokat megosztottdk az alsé kozépszintli — a ma-
gyar megyével rokonithatd — jarasi (jarasi jog varosi) és a felsd kozépszintli — a magyar régi-
6val rokonithat6®” — kérzeti 5Snkormanyzatok kozott.

Hasonlé megoldast valasztott a kontinentalis onkormanyzati modell német-osztrak valto-
zatat kovetd Ausztriat is. Az osztrak dnkormanyzati rendszer — tekintettel arra, hogy a tartoma-
nyok, mint tagallamok allamisaggal és nem dnkormanyzatisaggal rendelkeznek — egyszintii.®>®
A tételes jogi szabalyozas soran jeleztem, hogy az Osztrak Koztarsasag szovetségi allami fel-
épitésére figyelemmel a szocialis segitségnyujtas kérdése nem a szovetség (Bund), hanem az
egyes tartomanyok hatdskorébe tartozik, igy azok 6nallo szocidlis torvényeket alkottak, azon-
ban e térvények altal megalkotott ellatorendszeri modellek azonosak, eszerint a szocidlis segit-
ségnyujtas rendszerének mikodtetéséért alapvetden a tartomanyok (Ldnder) feleldsek, azonban
a tartomanyok lehetdvé teszik, hogy egyes — jellemzden bentlakédst nem, vagy csak atmeneti
jelleggel magaban foglald — szocialis szolgaltatasokat a telepiilési 6nkormanyzatok (Gemeinde)
nyUjtsanak. A fartomanyok — amelyek szocidlis feladataik helyi szervezésében kozremiikodnek
a tartomanyok allamigazgatasi (azaz onkormanyzatisdggal nem rendelkezd) teriileti egységei,

358 Ld. MAYDELL — RULAND — BECKER: i. m. 332. lj. 401.

34 |d. MAYDELL — RULAND — BECKER: i. m. 332. lj. 403.

3% Bayerisches Gesetz zur Ausfiihrung des Bundessozialhilfegesetzes — AGBSHG

3%6 Ld. részletesen: NEESUND — ZOUDAR — NEUBIGUND — MOSER — MAINBERGER: i. m. 352. Ij. 11.

357 Bajororszagban — akarcsak Magyarorszagon — hét regionélis egységet alakitottak ki.

38 A tartoményok allamisagéra és a tartomanyi igazgatds erés centralizaltsagara figyelemmel az osztrak telepiilé-
sek onkormanyzatisagat csak az 1962-ben ismerték el. Ld.: R. WALTER — H. MAYER: Grundrify des oster-
reichischen Bundesverfassungrechtes. Manzsche Verlag, Wien 19921, 312,
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akorzetek (Bezirke)— felelések jellemzden a tartos bentlakdst nyijté ellatasokért. igy a szakelé-
latasi szint erésen centralizalt, azért a tartomdnyi dllamigazgatds felelds elsésorban.®® Sajatos
helyzetiiek az n. jarasi (korzeti) joga varosok (Stddte mit eigenem Statut), amelyek nem részei
a korzeteknek, s amelyek a telepiilési onkormanyzati feladataik mellett ellatjak a korzetek al-
lamigazgatasi hataskoreit is. Ezen varosok jellemzden maguk szervezik meg a bentlakasos szo-
cialis ellatasokat is. A szocialis ellatorendszerrel kapcsolatos tervezési feladatokért —figyelem-
mel a tagallami felelésségre, €s az osztrak tartomdny kisebb méretére — a tartomanyok feleld-
sek.3%0 Az osztrak telepiilésszerkezet egyenetlenségébodl fakadé mérethatékonysagi problémak
kezelése érdekében a szocialis ellatasok terén gyakori a tartomdanyi torvény felhatalmazasa
alapjan a tartomanyi kormanyok altal kotelezden kialakitott céltarsulasok (Gemeindeverbdnde)
mikodése. A fenti tarsulasok lehetdvé teszik, hogy a kistelepiilések onallosaganak megdrzése
mellett hatékony szocialis szolgaltatasszervezési korzeteket alakitsanak ki. %6t

Hasonl6 szabdlyozast alakitottak ki Magyarorszagon is, ahol a szocialis és gyermekjoléti
alapszolgaltatasokat a telepiilési 6nkormanyzatok 1atjak el. A magyar rendszerben a Motv. sza-
balyai alapjan az egyes alapszolgaltatasi feladatok — vonzaskorzetre kiterjedd hatokori — meg-
szervezésének kotelezettségét a telepiilések teherbird képességére figyelemmel azok nagysag-
atol fliggden, differencialtan telepitették a szocialis igazgatasrol és a szocidlis ellatasokrol sz616
1993. évi IIL. térvényben. A magyar szabdlyozéas azonban jelentdsen atalakult 2012/13-at ko-
vetden, mara egyfajta atmenetet képez a centralizalt és a decentralizalt modellek kozott. A
2012/2013-as szolgaltatasszervezési reformot megeléz6en a bentlakassal jaro szakositott ella-
tasokat a fovarosi onkorményzat, mint specialis telepiilési Onkormanyzat, valamint a megyei
onkormanyzatok, mint teriileti onkormanyzatok szervezték, azonban ezeket a feladatokat széles
korben magukra vallalhattak a telepiilési onkormanyzatok is. A 2012/2013-as reformokat ko-
vetden a megyei €s a fovarosi onkormanyzati szocialis és gyermekvédelmi szakellatasi és sza-
kositott ellatasi feladatokat atvette az allamigazgatas, igy ezen szakellatast nyujtd intézménye-
ket a kozponti hivatalként miikodd Szocidlis és Gyermekvédelmi Féigazgatdsag és annak terii-
leti szervei tartjak fenn. Az onkormanyzatoknak csak az idésellatas szakositott ellatdsaiban ma-
radtak fenn egyes szolgaltatisszervezdi feladataik.®%? A korabban inkabb a decentralizalt mo-
dellhez tartoz6 Magyarorszag szabalyozasa mara egyre inkabb centralizaltta valt.

Latszolag a decentralizalt modellii 4llamok korébe lehetne sorolni a szovetségi allami be-
rendezkedéssel rendelkezd Oroszorszagi Foderaciot is. Az orosz szovetségi Onkormanyzati tor-
vény — figyelemmel a kétszintli (telepiilési és jarasi — rajon / paiion) orosz dnkormanyzati rend-
szerre — alapjan a telepiilési onkorményzatok feladat- és hataskorébe tartozik a raszorulok, a
fogyatékos és hadirokkant személyek, valamint a csalddok szamara nyujtott, bentlakast nem
nyUjtd szocialis segitségnyujtas, valamint a bentlakast nem nyujtdé gyermekvédelmi szolgalta-
tasok. A teriileti onkormanyzati szintnek tekinthetd jarasi dnkormanyzatok (rajon / paiion) az
onkormanyzati jog alapjan a szocialis szolgaltatasok koordinaltsdgat biztositd tervezésért, va-
lamint a bentlakést nyujtod szocidlis és gyermekvédelmi szolgaltatdsokért feleldsek. A szovjet-
rendszer 6rokségeként a jarasi onkormanyzatok — mint a jarasi szovjetek jogutodai — felelnek a

359 LLd. részletesebben NEUHOFER: i. m. 29. lj. 427-428.

360 [d. részletesebben: H. OBINGER — E. TALOS: Sozialstaat Osterreich zwischen Kontinuitdt und Umbau. V'S
Verlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden 2006. 40.

361 A Linzi Egyetem kozjogi tankdnyve is kiemeli, hogy e tarsulasok egyik legfontosabb teriilete a szocidlis segit-
ségnyujtas megszervezése. Ld. B. BINDER — G. TRAUNER: Lehrbuch Offentliches Recht. Grundlagen. Linde, Wien
2016% 197.

362 1d. részletesebben a személyes jellegii szocialis szolgaltatasok tekintetében: ECSEDI O.: A személyes gondos-
kodas megszervezésére kotelezett szervek. In: HOFFMAN |. — MATTENHEIM G. (szerk.): Nagykommentadr a szoci-
alis torvényhez. Wolters Kluwer, Budapest 2016. 346-375. A gyermekjoléti és gyermekvédelmi szolgaltatasok
tekintetében pedig ld. részletesebben: MATTENHEIM G.: A telepiilési dnkormanyzatok és az allam feladatai. In:
MATTENHEIM G. (szerk.): Kommentar a gyermekvédelmi torvényhez. Wolters Kluwer, Budapest 2017. 63-624.



dc_2010 992

kontinentalis joléti modellt kovetd orszdgokban jellemzden allami feladatként nevesitett nyug-
dijfolyésitasért és munkanélkiili ellatasokért is.3%A ldtszélagos decentralizicio oka a helyi on-
kormanyzatisag sajatos orosz értelmezésébol fakad: a zar6 fejezetben részletesebben bemuta-
tom, hogy az orosz szabalyozasban az dnkormanyzatoknak bar rendkiviil széles kozszolgalta-
tasi feladataik vannak, azonban a rendszer prima facie dceentralizaciojat jelentés mértékben
lerontjak a szovetségi tagallami szervek ers feliigyeleti jogositvayai, amelyek a nemcsak az
igazgatasi vezetd, hanem a politikai vezetd, a polgarmester kivéalasztasara is donté befolyast
biztositanak. Mindezek mellett a koordinacioért felelds jarasi onkorményzatok tagjai kozvetett
valasztas utjan nyerik el tisztségeiket, amely szintén lehetdséget biztosit az erds kdzponti és
szovetségi tagallami szintnek a helyi iigyek befolyasolaséara.>®*

i) A centralizalt, allamigazgatas kozponti modellt éré kihivasok és az azokra
adott valaszok

A centralizalt szocidlis ellatorendszereket szamos kihivas érte. Igaz, hogy az egységes, az
allamigazgatas altali ellatasszervezés megakadalyozhatja a szolgaltatasi rendszer elaprézodasat
¢s toredezetté valasat, azonban ez a rendszer joval rugalmatlanabb, mint a decentralizéltak,
amely jelentds részben a kdzpontositott modellbdl fakadd, az informacidok nehezebb dramlasat
eredményez strukturakkal fiigg ossze.*s Eppen ezért a centralizalt modellel dsszefiiggd kihi-
vasok jelentds részben a rendszer rugalmatlansagaval fiiggtek ossze.

A rendszer rugalmatlansdganak oldasara tobb megoldas kindlkozott. Az egyik megoldast a
személyes jellegli szocialis szolgaltatasok korében — amelyet az 1980-as és 1990-es években az
11j kdzmenedzsment 4ltal befolyasolt reformok részesitettek elényben®® — a piaci jellegii esz-
kozok szélesebb alkalmazasa jelentette. A piaci eszkdzok alkalmazasa koziil a centralizalt rend-
szerek szocialis szolgaltatdsi reformjai dontden a szolgéltatasi szerepkdrok szétvalasztisara, az
egyes szereplSk kozotti verseny (kvazi verseny) kialakitasara torekedtek.%®” Ezekben a rend-
szerekben nemcsak az dnkorményzati, hanem a tdrsadalombiztositasi feladatokkal kapcsolat-
ban is ilyen reformokat hajtottak végre. igy példaul a német ellatorendszerben is fokozatosan
novelték az ongondoskodas szerepét, s lehetévé tették a nem allami szereplok belépését.>®8 Fi-
gyelemmel arra, hogy a helyi teriileti-Onkormanyzatok e téren nem rendelkeznek szereppel,
ezért ezek a modositasok csak kozvetve érintették az egyes helyi kozosségeket.

A verseny azonban a szlikebb korli onkormanyzati ellatérendszerekben is jelentkezett. A
szolgaltatasok megszervezésének hatékonyabba valasa érdekében az dnkormanyzatok — a ké-
s6bb bemutatandé Egyesiilt KOKiralysaghoz hasonldan — egyre inkabb menedzserekké valtak,
akik elsdsorban az ¢ feleldsségi koriikbe tartozo ellatasok hozzaférhetdségéért valtak feleldssé,

%3 Ld. részletesebben: T. LANKINA — A. HUDALLA — H. WOLLMANN: Local Governance in Central and Eastern
Europe. Comparing Performance in Czech Republic, Hungary, Poland and Russia. Palgrave Macmillan, Ba-
singstoke (UK) — New York (NY, USA) 2008. 107., valamint E. SHIRAEV: Russian Government and Politics.
Comparative Government and Politics. Palgrave Macmillan, Basingstoke (UK) — New York (NY, USA) 2010.
237-241. tovabba RIXER A.: Az orosz helyi 5nkormanyzatok fobb jellegzetességei. In: FABIAN A. (szerk.): 20 éves
a magyar énkormanyzati rendszer. A ,,Jov6 Kozigazgatasaért” Alapitvany, Pécs 2011. 293-295.

364 Ld. részletesebben: M. Y. OBUMHHUKOB (l. |. OVCSINNIKOV): Komnemenus MecmHo20 camoynpasieHus.
Ipobnemvr meopuu u npaxmuku npaeogozo pezynaposanus (Kompetencija mesztnogo szamoupravlenyija. Prob-
lemji teorii i praktiki pravovogo reguliprovanyija). FOctuuundopn (Juszticinform), Mocksa (Moszkva) 2014. 86-
102.

365 KORNAI a szocialista tervgazdasagok egyik legfobb problémajaként a tulzott kdzpontositasbol és a centralizalt
tervezésbdl fakado nehézkes informacidaramlast és az abbol fakadd rugalmatlan, kevéssé adaptiv struktarakat tar-
totta. Ld. részletesebben: KORNAL: i. m. 324. Ij. 127-130.

366 | d. K. OKMA: Health care and the welfare state: two worlds of welfare drifting apart? In: J. BERGHMAN-A.
NAGELKERKE — K. BOOS — R. DOESCHOT —G. VONK (eds.): Social Security in Transition. Kluwer Law Internatio-
nal, The Hague—London—New York, 2002. 236.

37 Ld. részletesebben: HORVATH M.: i.m. 127. Ij. 119-121.

388 d. részletesebben: SCHLUDI: i. m. 238. Ij. 98.
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azok ellatasat sok esetben nem csak a sajat, kozjogias intézményeik, hanem a (tulajdonosi) ira-
nyitasuk alatt 4ll6 maganjogi jogalanyokon, valamint kiils, gyakran magéanjogi személyekkel
kotott megallapodasokon keresztiil 1attak el.>®°

A centralizalt rendszer merevsége azonban csak korlatozottan érvényesiilt ebben a modell-
ben. Ezt a megoldast — a fentiek szerint is — elsGsorban foderalis felépitésti allamok alkalmaz-
tak, ahol az érintett kérdéskorok és szolgaltatasok szabalyozasa tagdllami (tartomanyi) hatas-
korbe tartozott. Igy a kisebb teriileti egységekben vald alkalmazas miatt a rendszer rugalmat-
lanséagat tiikr6z6 elemek csak kisebb mértékben jelentkeztek. A teriileti onkormanyzatok szem-
pontjabol torténd centralizaltsag masik oka az, hogy gyakran az adott dllamok szocialis rend-
szere sz¢les korben biztositja a szolgaltatok vagy a finanszirozok (bismarcki modell esetében a
biztositok) versenyét. Igy az egységes allamigazgatasi megkozelités szerepe fontos, hiszen igy
biztosithat a versengd szervezetek egységes feliigyelete.3”°

A centralizalt szolgaltatas-szervezési szabalyozas azonban nem jelenti azt, hogy az énkor-
manyzatok joléti kiadésai 1s alacsonyabbak, ugyanis az dnkormanyzati szerepkorok kialakita-
sanak csak egyik eleme az igazgatasi szerkezet. Az dnkormanyzati kiadasok joléti kiadasokban
elfoglalt stilyat ugyanis jelentds mértékben befolyasolja, hogy a szolgéltatdsokon tal a pénzbeli
¢s a természetbeni ellatdsokban milyen stilya van a helyi autonémidknak, illetve, hogy az alap-
szolgéltatasok ¢és szakositott ellatasok egynashoz viszonyitott sulya mekkora. A centralizalt
rendszerek is mikddhetnek viszonylag magasabb 6nkormanyzati kiadési szinttel is, amelyre jo
példat jelent Németorszag, ahol az unios atlagot meghalad6 az 6nkormanyzati szféranak a joléti
kiadasokbol valo részesedése. Ennek okat egyrészt a kiterjedt alapszolgaltatasok, az erételjes
onkorményzati segélyezési rendszer jelenti elsésorban.®’! Ausztria esetében ez a szabalyozas
egy, az eurdpai unid atlaganal er0sebb szolgaltatasi centralizaltsaggal jart egyiitt. A centraliza-
ci6 és annak folyamata jol nyomon kovethetd a magyarorszagi dnkormanyzati joléti kiadasok
valtozasain is, ahol az dnkormanyzatoknak a korabbi, a decentralizalt rendszerekre jellemzénél
is alacsonyabb stlya is jelentdsen csokkent, 1ényegében az onkormanyzati joléti kiadasok mara
az Osszes joléti kiadas alig tobb, mint 5%-at teszik ki.

369 Ld. részletesebben: R. PITSCHAS: Kommunale Sozialpolitik. In: B. v. MAYDELL — F. RULAND — U. BECKER
(hrsg.): Sozialrechtshandbuch (SRH). Nomos, Baden-Baden 20033, 1305-1307.

370 Ld. részletssebben: WALTERMANN: i. m. 173. lj. 77-80.

311 1.d. részletesebben: G. BACKER — G. NAEGELE —R. BISPINCK — K. HOFFEMANN — J. NEUBAUER: Sozialpolitik und
soziale Lage in Deutschland. Band 2: Gesundheit, Familie, Alter und Soziale Dienste. VS Verlag, Wiesbaden
2010°. 547-551.
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14. abra Egyes centralizalt személyes szolgaltatdasszervezési modellii orszagokban az 6n-
kormanyzati joléti kiadasok aranya az osszes joléti kiadashoz viszonyitva (szazalékban)
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A kihivasok az igazgatasi €és szolgaltataszsrevezési koriilményekbdl fakadnak, az eltérd
szolgaltatasi rendszerek kiadasi jellemzdit ez Gnmagaban nem determinalja.

b) Decentralizalt rendszerek

) Telepiiléscentrikus ellatdsi modell

Telepiilescentrikusnak azt az 6nkormanyzati szocialis ellatérendszert tekintem, amely a
szocialis szolgaltatasok széles korét a telepiilési szintli onkormanyzatokra telepitette, s a teriileti
onkormanyzatok altal ellatando ellatasok korét sziikebb korben huzta meg. Elemzésem soran
ezen elsdsorban a legtobb személyhez eljutd alapvetd személyes jellegli szocidlis szolgaltata-
sokat, a magyarorszagi, a szocialis igazgatasrol és a szocialis ellatasokrol szolo 1993. évi 111
torvény szerinti alapszolgaltatasokat értem. Ebben a rendszerben a személyes jellegli szocialis
szolgaltatdsok meghatarozé alapszintjéért a telepiilési onkormanyzatok feleldsek, a teriileti 6n-
korményzatok szerepe e tekintetben csak kiegészitd jellegii: csak akkor jelennek meg szolgal-
tatasszervezoként, ha a telepiilési alapszolgaltatasok nem kielégitéek. A bentlakasos, Un. al-
lando feliigyelettel jaro szocialis ellatasok koltségigényei magasak, ezért a fentiek szerint a te-
leptiléscentrikus modellben is altaldban jelen vannak — s6t, a koltségvetési kiadasi oldalt meg-
figyelve gyakran tilnyomonak is tekinthetéek — a teriileti onkormanyzatok, mint szolgaltatas-
szervezOk. A telepiiléscentrikus ellatérendszer korébe tobb, kiilonb6zd dnkormanyzati felfogast
kovetd allam dnkormdanyzati szocidlis ellatorendszere sorolhatd: gyakran éppen az eltérd on-
korményzati szervezeti rendszer eredményez jelentds kiilonbségeket.

Nagymeéretii telepiilési onkormanyzatok, széles szocialis felelosség, a teriileti onkormany-
zatok kiegészito szerepével: Skandinavia » A telepiiléscentrikus modell korébe sorolhatdak a
skandinav allamok. Svédorszagban a 2001-es szocialis szolgaltatasokrol szolo torvény (Soci-
altjanstlag, SFS 2001:453) 2. fejezetének 1. és 2. szakasza egyértelmiien rogziti, hogy a szoci-
alis szolgaltatasok megszervezéséért kizardlag a telepiilési szintli onkorményzatok feleldsek. A

$2Forrés: az Eurostat adatai (http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&lang=en, le-
toltés ideje: 2019. febr. 15.) alapjan sajat szerkesztés
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svéd szocidlis torvény igy a telepiilési onkormanyzatok szolgaltatdsszervezési feleldsségi ko-
rébe sorolja a gyermek- és ifjusagsegitd szolgaltatdsokat, az idésgondozast, a fogyatékos sze-
mélyek ellatasat, a csaladon beliili erészak aldozatainak segitését, a biincselekmények sértett-
jeinek segitését (az un. aldozatvédelmet). A torvény — még a telepiiléscentrikus modellben is
egyediilalloan — rogziti, hogy szintén a helyi (telepiilési) szintli onkormanyzatok feladata a fenti
célcsoportok szamara az otthont nyjto szolgaltatasok megszervezése. A torvény a fenti felada-
tok igazgatasa érdekében eldirja az onkormanyzatoknak, hogy alakitsanak ki e célra szocialis
bizottsagokat. A svéd torvény az onkormanyzatokat szolgaltatasszervezOként nevesiti, azonban
széles korben lehetové teszi, hogy a feladatok ellatasaba a maganszféra for-profit és non-profit
szereploit is bevonjak kiilonféle szolgaltatasi szerzédésekkel. Finnorszag a svéd megoldashoz
hasonlé modellt alakitott ki: a szocialis szolgéltatasok ellatasért a telepiilési szintli onkormany-
zatok a felelések a szocialis torvény alapjan.3”

Norvégia is a telepiiléscentrikus modellbe sorolhatd, ugyanis a telepiilési szintii dnkor-
manyzatok felelések az idésgondozasért, a sajatos gondozasi igényli (jellemzdéen fogyatékos)
személyek ellatasaért, az alkohol- és drogfiiggdk segitéséért, valamint a gyermekek segitéséért.
A norvég szabalyozasban azonban a teriileti 6nkormanyzatokra is telepitettek — viszonylag je-
lentésebb — szocialis szolgaltatasi feladatokat, igy a teriileti egységek felelnek a gyermekvé-
delmi, valamint az alkohol- és drogfiiggdségben szenvedd szenvedélybetegek bentlakassal is
jaro ellatasaért. A szocialis feladat- és hataskoroket nem vizsgaltak feliil a 2017-ben elfogadott
¢s 2020. januar 1-jén hatalyba 1épett onkormanyzati reformot kdvetden sem, sét, éppen a kiter-
jedt joléti szolgaltatdsok mindségének javitasat hoztak fel a reform egyik f6 okaként: a kisebb
méretli onkormanyzatok, valamint az agglomeracios térségek onkormdnyzatainak 6sszevona-
saval kialakitott egységek hatékonyabban tudjak ellatni ezeket a feladatokat.>™* Ddnia esetében
hasonlo szabalyozasi modellrdl beszélhetiink, mint Norvégia tekintetében: a 2007-es dnkor-
manyzati reform sordn megalkotott helyi dnkormanyzati és regionalis dnkormanyzati torvé-
nyek, valamint az agazati torvények rogzitik, hogy a legtobb szocialis joléti ellatas nyuajtasaért
a telepiilési dnkormanyzatok feleldsek.*”® A 2007-ben a korabbi megyéket felvaltd 6t regionalis
onkormanyzat (amter) feladatkorébe elsésorban az un. 24 6ras, azaz a bentlakasos idésgondo-
zas, valamint a gyermekvédelmi gondoskodas tartozik.

A skandinav allamokban a szocidlis segitségnyujtas megszervezésében a helyi (telepiilési)
onkormanyzati szint a meghatarozo, a teriileti dSnkormanyzatok vagy egyaltalan nem rendelkez-
nek szocialis szolgaltatasi feladatokkal — mint példaul Svédorszagban, ahol a megyei 6nkor-
manyzatok csak az egészségligyi ellatasért (igaz, az alap- és a szakellatasért egytittesen) felelo-
sek, de szocialis ellatasi hataskorokkel nem rendelkeznek — vagy szerepiik csak kiegészitd jel-
legli a helyi szinthez képest, azaz a dragabb, kevesebb személyt elérd bentlakasos szolgaltata-
sok nyujtasaért felelosek. A svéd szabalyozashoz hasonléan valamennyi orszag széles korben
lehetdvé teszi, hogy a maganszféra szerepldi — a szolgaltatasi rendszerért felelds dnkormany-
zatokkal kotott megallapodéasok alapjan — részt vehessenek az ellatasok nytjtasaban.

873 Ld.: H. NIEMELA — K. SALMINEN: i. m. 339. lj. 17-18.

374 A 2017-ben jelentds parlamenti tobbséggel — azaz a parlamenti ellenzék széles kdrének timogatisaval — elfo-
gadott és 2020. januar 1-jén hatdlyba 1épett norvég dnkormanyzati reform keretében a korabbi 428 telepiilési 6n-
korményzat helyett immaron 356 telepiilési dnkormanyzat miikddik Norvégiaban. Ennél joval radikalisabban von-
tak Ossze a teriileti onkormanyzatokat: a 19 egység helyett 2020. januar 1-jétdl mar csak 11 mikddik, igy majdnem
megfelezték azok szamat. A reform indokai kdzott fintos szerepet jatszott a kiterjedt joléti szolgaltatasokhoz vald
hozzaférés és mindség javitdsdnak célja, egyrészt az északi, kisebb dnkormanyzatok dsszevonasaval, masrészt az
aggloemracios ovezetek onkormanyzati Gsszevonasaival. Ld.: G. O. ERLINGSSON — J. ODALEN — E. WANGMAR:
How Coerced Municipal Amalgamations Thwart the Values of Local Self-Government. Urban Affairs Review
3/2020. 4.

375 D4niaban 2008-ban a telepiilési dnkormanyzatok kiadasainak 56%-4t (!) a szociélis feladatellatdsanak finan-
szirozasa jelentette. Ld. J. BLOM-HANSEN — A. HEEAGER: Denmark. In: J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A.
LIDSTROM (eds.): Oxford Handbook of Local and Regional Democracy. Oxford University Press, Oxford 2011.
227.
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A fenti szabalyozas vizsgalata soran figyelemmel kell lenniink a skandinav onkormanyzati
rendszer sajatossagaira. Az 1970-es évektdl kezdodden gyakorlatilag valamennyi skandinav
orszag radikalisan csokkentette onkormanyzatainak szamat. Ez a folyamat az ezredfordul6t ko-
vetden sem allt meg, az utolsd jelentds reformra Daniaban kertilt sor, ahol a korabbi megye-
rendszert 6t régid valtotta fel, s a telepiilési szintli onkormanyzatok szamat 271-r6l 98-ra csok-
kentették: igy egy atlagos dan telepiilési szintli 5nkormanyzat népessége 55-56 ezer f6. Hasonlo
a helyzet Svédorszagban is, ahol a reformok soran a telepiilési onkormanyzatok szdmat 290-re,
Norvégiaban 430-ra, majd a 2020. januar 1-jével hatalyba 1ép6 (2017-ben elfogadott) onkor-
manyzati reformmal 356-ra,3’® Finnorszagban pedig — ahol a legkevésbé volt radikalis az dsz-
szevonas®’’ — eldbb 446-ra, majd az 1990-es évek végéig 311-re csokkentették. Erre a térszer-
kezeti beosztasra tekintettel — amely a telepiilés-6sszevonasokkal gyakorlatilag a brit district-
ekhez ¢és a magyar jarasokhoz hasonld nagysagu telepiilési onkormanyzati rendszert alakitott
ki3"® — érthetd a telepiilések széles korti szocialis ellatasi feleldssége, hiszen nagysaguk kelld
anyagi erdt biztosit szdmukra a szocidlis koltségek viseléséhez, amelyek a korabbiakban ismer-
tetett skandinav joléti modellel 6sszefliggésben eurdpai dsszehasonlitdsban, GDP-aranyosan is
kiemelkeddek.

A skandinav rendszer igy szolgaltatasi szempontbol Eurdpa leginkébb decentralizalt rend-
szere, ahol az dnkormanyzatok az amuagy is magas szintli jOléti szolgaltatasok és transzferek
biztositasaért is feleldsek, igy a joléti rendszerben rendkiviil kiemelked6 a sulyuk.

15. dbra Onkormdanyzati joléti kiaddsok ardanya Skandindvidban (az ésszes allami joléti ki-

adds szazalékaban) 2008-20173"°
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Eppen ezért — miként a decentralizalt rendszereket érint kihivasoknal majd részletesebben
bemutatom — a helyi dnkormanyzati feladatellatast érintden a kiilonféle szocialis szolgaltatasi

376 1.d. J. SAGLIE: Do party organizations integrate multi-level states? The case of the Norwegian Local
Government Reform. Regional and Federal Studies 4/2020. 584-585.

77 Ld.: BORDAS M.: Finnorszag kozigazgatasa. In: LORINCZ L. (szerk.): Kozigazgatds az Eurdpai Unié tagdlla-
maiban. Osszehasonlité kézigazgatds. Unié Kiadd, Budapest 2006. 125.

878 |.d.: HOFFMAN L.: i. m. 72. 1j. (2009) 67-69.

$"%Forrés: az Eurostat adatai (http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&lang=en, le-
toltés ideje: 2019. nov. 15.) alapjan sajat szerkesztés
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torvények széles korli szabalyozasi lehetdséget is biztositanak a kdzponti allamigazgatéas sza-
mara az ellatasok megszervezésével kapcsolatban. 0

Telepiiléscentrikus modell, a teriileti dnkormanyzatok kiegészitd szerepével, a telepiilési
mérethatékonysag esetleges korrekcidjaval « Ellentétben a nagytelepiilések széles korli szocia-
lis feladatellatasdnak modelljével, amely a skandinav allamokhoz kothetd, a teleptiléscentrikus
modell ezen altipusa nem kdthetd egyértelmiien egy meghatarozott dnkormanyzati rendszert
kovetd orszagcsoporthoz, bar alapvetden a kontinentalis (német-francia) onkorméanyzati mo-
dellt kovetd orszagok sorolhatoak ebbe a korbe. A fenti modellt kdvetd orszagokban — figye-
lemmel a kontinentalis joléti modellre — az dnkorményzatok altal nyujtott személyes jellegli
szocialis ellatasok jellemzden sziikségleti teszten alapulnak, s csak kiegészito jellegliek a tarsa-
dalombiztositasbol megszerezhetd ellatasokhoz képest, éppen ezért az onkormanyzatok sulya a
joléti rendszerben kisebb. Ide sorolhatéak egyes latin (francia) onkormanyzati tipust orszagok,
igy példaul Olaszorszag és Belgium. Mindkét allam a napoleoni kdzigazgatasi modellt vette at
a XIX. szazad folyaman, a telepiilési onkormanyzatok felett egy erds allami gyamsagot jelentd
teriileti onkorményzati szint>®! alakult ki.

16. abra Onkormadnyzati joléti kiaddsok aranya (az dsszes dallami joléti kiadds szdzaléka-

ban) a francia mintdjii orszdgokban 2008-2017382
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Olaszorszagban az idésgondozast, a gyermekek €s az ifjlisag segitését, a csaladok segitését,
valamint a fogyatékosok ellatasat magéaban foglald szocidlis szolgaltatdsokért alapvetden a te-
lepiilési nkorméanyzatok (commune) feleldsek.3® A fenti ellatasok terén a régioknak (reggio)
alapvetden koordinalod és szabalyozo szerepiik van. A széles telepiilési onkorményzati hatasko-
rok miatt az olaszorszagi teleptiléshalozat egyenetlenségeibdl fakadd mérethatékonysagi prob-
1émak korrekcidjara — altalanos jelleggel, a szocidlis feladatokat is ide értve — az olasz kozigaz-
gatasi jog kiilonboz0, jellemzbéen 6nkéntes — kivételesen kotelezo — jellegi tarsulasos megoldast

380 d.: RAUCH: i. m. 303. lj. 282-283.

381 Belgiumban a province, Olaszorszidgban a provincia.

382Forras: az Burostat adatai (http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&Ilang=en, le-
toltés ideje: 2019. febr. 15.) alapjan sajat szerkesztés

383 The role of the local authorities in the field of local social services, Strasbourg 2000. 37.
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alkalmaz.® Figyelemmel arra, hogy a megyei (provincia) szint korabban sem rendelkezett je-
lentds hataskorokkel, ezért a legge Delrio (legge 56/2014) altal bevezetett 6nkormanyzati re-
form csak részleges korrekciokat alkalmazott, elsésorban a tarsulasos jellegli feladatellatas (a
kotelezo jellegii, a szocialis feladatokra is kiterjed6 kistelepiilési tarsulasok, az Gn. unioni és a
fusioni bevzetésével), valamint a nagyvarosi kozpontl szolgaltatasszervezés lehetdségeit szé-
lesitette ki a szociélis feladatellatas korében. 3%

Belgiumban a személyes jellegii szocialis szolgaltatasok megszervezéséért elsésorban a te-
leptilési onkorményzatok felelések. A kozségek a pénzbeli és személyes jellegli szocialis szol-
galtatasok korét a kozosségi szocialis segitségnyujtasi kozpontok (openbare centra voor
maatschapelijk welzijn / centres publics d’aide sociale) Otjan szervezik. A kozpontok feladata-
ira, jogallasara, hataskoreire vonatkozo6 szabalyozas egységes Belgiumon beliil, fiiggetleniil at-
tol, hogy az melyik teriileti egység (Flandria, Vallonia vagy Briisszel) teriiletén fekvo telepiilési
onkorményzatnal miikodik.%® A kézpontok szakmailag fiiggetlenek a telepiilési nkormanyza-
toktol, azonban koltségvetésiiket a telepiilési Snkormanyzat tanacsa hagyja jova.%®” Bar a belga
Onkormanyzatok szadma is jelentdsen csokkent az 1970-es években lezajlott kozségdsszevona-
sok38® révén, azonban a telepiilések kozott tovabbra is felmeriilé méretbeli egyenlétlenségeket
tarsulasos uton korrigaljak. Az 1980-as évek soran lezajlott kdzszolgaltatasi reformok a belga
szocialis ellatérendszert is jelentOsen érintették: az onkormanyzatok szolgaltatasnyjtobol Bel-
giumban is szolgaltatasszervez6vé valtak. A maganszféraval torténd egytittmiikodés keretét —
Franciaorszaghoz hasonléan — Belgiumban is a kiilonb6z6 kozigazgatasi szerzédések jelentet-
ték.38% A nagyobb koltségigényii ellatasok tekintetében a tagallamnak tekinthetd régiok rendel-
keznek feladat- és hataskorokkel, ezek terjedelme azonban nem azonos a harom teriileti egy-
ségben, ugyanis a belga alkotmény alapjan ezen ligyek a régiok sajat koziigyeinek tekinthe-
téek.3%0

A telepiiléscentrikus modell korébe sorolhatjuk a Magyarorszagon kiviili visegradi orsza-
gok (Csehorszag, Szlovakia és Lengyelorszag) szocialis rendszereit is. E négy orszag alapve-
téen a kontinentalis dnkormanyzati modell német-osztrak valtozatat koveti, igy a tarsadalom-
biztositasi rendszer sulya altalaban magasabb a joléti gondoskodas korében, azonban a Il. vi-
laghaborat kovetden megalkotott (allamszocialista) tanacstorvényeket felvaltd dnkormanyzati

torvényeik gyakran mas eurdpai allamok tapasztalataira és szabalyozasi modelljeire is épitet-
tek.39%t

384 A telepiilésszerkezetet illetéen részletesen 1d. HALASZ |.: Olaszorszdg kozigazgatdsa. In: LORINCZ L. (szerk.):
Koézigazgatds az Eurdpai Unié tagdllamaiban. Osszehasonlité kézigazgatds. Unié Kiadé, Budapest 2006. 246-
247.

385 Ld. részletesebben: R. RIBOLDAZZI: Local Government Innovation in Italy and its Impact on Urban and Regi-
onal Planning with a Focus of Milanese Context. In: C. NUNES SILVA — J. BUCEK (eds.): Local Government and
Urban Governance in Europe. Springer, Cham 2017. 102-103. és L. VANDELLI: Citta metropolitane, province,
unioni e fusioni di comuni. Maggioli, Santarcangelo di Romagna, 2014. 18-22.

38 | d. H. BOCKEN — W DE BONDT: Introduction to Belgian Law. Bruylant & Kluwer International, Bruxelles —
The Hague — London — Boston 2001. 70.

37 Ld. Y. ARTS — H. SIEGMUND: Belgium. In: H.-G. WEHLING (hrsg.): Kommunalpolitik in Europa. Verlag W.
Kohlhammer, Stuttgart — Berlin — Koéln 1994. 110.

3881963 és 1976 kozott a belga telepiilési dnkormanyzatok szama 2663 -r61 589-re csdkkent. Ld. uo. 105.

389 Ld. részletesebben: BOCKEN — DE BONDT: i. m. 386. Ij. 71.

390 |d. uo. 70.

31 foy példaul az nkorméanyzatok feletti torvényességi kontroll tekintetében az 1982-es francia Loi Deferre sza-
balyaira. Ld.: MARCOU — VEREBELYT (eds.): i. m. 14. 1j. 17. Az 1990-es évek eleji — jellemzben francia — szaba-
lyozasi mintakat azonban tobb esetben a *90-es évek végi korrekciok soran ismét a német megkdzelités kovetése
valtotta fel: j6 példa erre Lengyelorszag, ahol az 1997-es 6nkormanyzati reform soran ismét helyreallitottak a
vajda torvényességi feliigyeleti jogkorét (a *90-es évek eleji torvényességi ellenérzési jogkorrel szemben). Ld.
JOZSA Z.: A lengyel regionalis reform. In: PALNE KOVACS I. (szerk.): Regiondlis reformok Eurépdban. BM IDEA,
Budapest 2005. 211-212.
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Szlovadkiaban a személyes jellegli szocidlis szolgéltatasok — az allamigazgatéas hataskorébe
utalt pénzbeli segélyezéstdl eltéréen — mindvégig dnkormanyzati feladat volt. A 2003-as (2004.
januar 1-jével hatalyba 1ép6) onkormanyzati reform eredményeként a bentlakassal nem jaro6
szocialis (alap)szolgaltatasokért a telepiilési onkormanyzatok, a bentlakasos szocialis ellataso-
kért, valamint a gyermekvédelmi és gyermekjoléti rendszer miikodtetéséért a korzetek (kraj),
mint teriileti 5Snkormanyzatok feleldsek.3%? Csehorszdagban is hasonld megoldast dolgoztak ki,
amikor a bentlakéssal nem jard szocialis szolgaltatasokat a telepiilési onkormanyzatok latjak el,
mig a bentlakasos szocialis és gyermekvédelmi ellatdsokkal kapcsolatos feladat-és hataskoro-
ket a korzeti (kraj) onkormanyzatokra telepitették. Mindkét orszagban a szocialis szolgaltata-
latjak el.3% A csehorszagi telepiilésszerkezet egyenetlensége miatt 5sztondzték a telepiiléskozi
onkéntes egyiittmiikodések kialakitasat®®4, az utobbi idében erre Szlovakiaban is sor keriilt.

Lengyelorszag helyzete — nagyobb teriilete és népessége miatt — szintén specialisnak mond-
hato a visegradi orszagok kozott. Mig Magyarorszag, Csehorszag €s Szlovakia dnkormanyzati
rendszere 1990-et kdvetden kétszinti lett**®, addig a lengyel énkormanyzati rendszer harom-
szintli: a telepiilési onkormanyzatok (gmina), mint alapszint felett als6 k6zépszintii egységként
tovabbra is mitkodnek a jarasok (powiat) és a jarasi jog varosok (miasto na prawach powiatu),
valamint a regionalis egységek, a vajdasagok (wojewddztwo). A lengyel rendszerben a bentla-
kassal nem jard szocialis és gyermekvédelmi (gyermeksegitési) szolgaltatasok megszervezésé-
ért a teleptiilési onkorményzatok, a bentlakassal jar6 koltségesebb ellatasok megszervezése pe-
dig a jarasok feladat- és hataskorébe tartozik.3% A vajdasagok, mint regiondlis dnkormanyzatok
nem rendelkeznek szocidlis szolgaltatdsszervezési feladat- és hataskorokkel. Lengyelorszagban
a telepiilési onkormanyzatok kisebb szamara (a kb. 38,5 milli6 lakos nagyjabol 2500 telepiilési
onkormanyzat keretében €l) figyelemmel nem keriilt sor széles korli szocidlis tarsulasi halozat
kialakitasara.

A visegradi allamokban az 6nkormanyzato stilya a joléti rendszerben — a kontinentélis (bis-
marcki) joléti modell meghatarozé jellegére figyelemmel altalaban alacsonyabb az Eurdpai
Unio tagallamainak 4tlaganal. Kivétel ez alol Lengyelorszag, ahol a személyes jellegii szolgal-
tatisok mellett a segélyezés szerepe jelentdsebb,>®” s ahol ezt az dnkormanyzatok hataskdrébe
utaltak, valamint a személyes jellegii szolgaltatasokat is erdsitették (elsdsorban a nagyobb va-
rosokban), igy ebben az orszagban az elmult években egyfajta decentralizacios tendencia jelent

392 d. M. BUCEK — J. NEMEC: Local Government in Slovakia. In: A.-M. MoRENO (ed.): Local government in the
Member States of the European Union: a comparative legal perspective, Madrid, INAP, 2012. 561-562. és V.
NIZNANSKY — V. CIBAKOVA — M. HAMALOVA: Tretia etapa decentrilzacie verejnej spravy na Slovensku. \WWolters
Kluwer, Bratislava, 2014. 122-128.

3% Ld.: S. KADECKA: Local Government in the Czech Republic. In: A.-M. MoRENO (ed.): Local government in
the Member States of the European Union: a comparative legal perspective, Madrid, INAP, 2012, 122-125.

394 Ld.: uo. 123-124. és HOFFMAN I.: i. m. 79. lj. (2009) 81.

3% Szlovakidban a jarasok csak a korzetek igazgatasi egységei, Magyarorszagon 1987-1990 kozott megsziintették
a varoskornyékeket, s az 1990-es évek végén és az 11j évszazad elején sem kertilt sor als6 kozépfokt nkormanyzati
szint kialakitasara. Ld.: BUCEK — NEMEC: i. m. 392. lj. 557-560. és HOFFMAN I.: i. m. 79. lj. (2009) 136.

3% d. J. KRyszkowskl: Social Services System in Poland. 1UC Journal of Social Work 2004/2005. 3., valamint
M. KARPIUK — J. KOSTRUBIEC: Rechtsstaus der territorialen Selbstverwaltung in Polen. Wydziat Prawa i Admi-
nistracii Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, Olsztyn 2017. 65.

397 A lengyel szabalyozas dnkormanyzat-cetrikussagat azonban az a szervezeti megoldas arnyalja, amely szerint
az dnkormayzati dontésekkel szemben — azok birdi jogorvoslatat megel6z6en — egy sajatos, realtive fiiggetlen, de
lényegében atipikus allamigazgatasi szervnek tekinthzetd fellebbviteli frumhoz lehet fordulni, igy egyfajta al-
lam(igazgatas)i kontroll érvényesiil e dontések tekintetében is. Ld.: M. M. MICHALAK — P. KLEDZIK: How many
Instances in the Polish Administrative Procedure? Analysis of Normative Solutions in the Aspect of Procedures
for Reviewing Decisions Issued by the Executive Bodies of Local Self-government. Lex localis — Journal of Local
Self-government 4/2020. 980-982.
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meg.3%® Csehorszagban és Magyarorszdgon ezzel szemben a rendszerek recentralizdcidjat fi-
gyelhetjiik meg: bar ez elsdsorban a segélyezést érintette, azonban Magyarorszagon 2012/2013-
at kovetden széles korben vették allamigazgatasi fenntartasba a személyes jellegii szocialis és
gyermekvédelmi ellatast nyjto, korabban 6nkormanyzati kézintézeteket.
17. abra Onkormadnyzati joléti kiaddsok aranya (az dsszes dllami joléti kiadds szdzaléka-
ban) a visegradi allamokban 2008-2017°%°
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A visegradi dllamokban a rendszervaltast kovetden megsziint a szocidlis szolgaltatasok al-
lami monopdliuma, és az eurdpai megoldasokhoz hasonléan ezen orszagokban is lehetdvé valt
— kiilonféle ellatasi €s szolgéltatasi szerzodések, valamint kiilon allami engedélyezési rendszer
révén — a nem allami (6nkormaényzati) szolgaltatast nyujto szervezetek megjelenése.*?

A liberdlis, joléti demokracidkon kiviili vilagra a varoscentrikus megoldasok jellemzdek,
azonban ezek részletes targyaldsa tilmutat a disszertacio keretein. %

i) Telepiiléskozi (korzeti) ellatdasi modell
Telepiiléskozi (korzeti) ellatasi modelliinek azon orszagok személyes jellegii szocialis el-
latorendszereit tekintem, amelyekben a szocidlis szolgaltatasok szervezéséért alapvetden a te-

3% |d. J. GLUSMAN — A. DAMBSKA: City Debugged. How to Reform Polish Cities so They Thrive Socially and
Facilitate Sustainable Growth? In: A. BRDULAK — H. BRDULAK (eds.): Happy City — How to Plan and Create the
Best Liveable Area for the People. Springer Nature, Cham 2017. 284.

$9Forras: az Eurostat adatai (http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&Iang=en, le-
toltés ideje: 2019. febr. 15.) alapjan sajat szerkesztés

400 |_d.: BUCEK — NEMEC: im. 392. lj. 557-560. és HOFFMAN L.: i. m. 79. 1j. (2009) és KRYSZKOWSKI: i. m. 396. Ij.
3.

401 A joléti rendszerek 4ltaldnos jellemzése sordn szoltam arrél, hogy a gyorsan iparosodé, Eurdpan kiviili orszagok
kiépiild joléti rendszerei toredezettek, elsdsorban az iparilag fejlettebb teriileteken jelennek meg. Ennek okaként a
kutatok az iparilag fejlett teriileteken a tradicionalis (csalad- és falukdzosségi) gondoskodasi formak eltlinését jel-
zik, amelyek a falusias, vidéki kdrnyezetben tovabbra is fennmaradnak. Orszagosan egységes személyes szol gal-
tatési ellatoérendszerrdl ezért nem beszélhetiink ezen allamok tekintetében. A fenti modellre j6 példat jelent Kina,
amely az elmult évtizedekben oOridsi gazdasagi fejlédést mutatott fel. A vidéki Kina tekintetében tovabbra sem
beszélhetiink allamilag szervezett személyes jellegli szocidlis ellatdsokrdl, am a mar-mar kapitalista jellegii tarsa-
dalmakat mutatd nagyvarosi Kina esetében az éngondoskodas mellett megjelent az allamilag — jelen esetben a
nagyvarosi tandcsok altal — szervezett szocialis segitségnyujtas is. Figyelemmel arra, hogy e szolgaltatasokat az
egyes nagyvarosi (kivételesen teriileti) tanacsok programszeriien szervezik, ezért azok kdzott jelentds kiilonbségek
figyelhetéek meg, a rendszer toredezettnek tekinthetd. Ld. részletesebben: J. C. LEUNG — Y. XU: China’s Social
Welfare. Polity Press, Cambridge (UK) — Malden (MA, USA) 2015. 142-160.
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lepiilési és a terlileti onkorményzati szint kdzotti onkorményzati egységek felelések a jogosul-
tak alapvetd szocialis ellatasaiért. Ebben a modellben a telepiilési onkormanyzatok nem, vagy
csak kivételesen, a telepiiléskozi szinttdl atvallalt feladatként rendelkeznek feladat- és hatasko-
rokkel, mig a teriileti onkormanyzatok csak a legnagyobb koltségigényti ellatasok megszerve-
zésével kapcsolatban kaptak szolgaltatdsszervezési feladat- és hataskoroket. A telepiiléskozi
(korzeti) ellatasi modell tobb ponton érintkezik mind a telepiiléscentrikus, mint a teriileti 6n-
kormanyzati szocidlis szolgaltatdsszervezési rendszerekkel. A telepiiléscentrikus modellhez
kapcsolodoan egyrészt ki kell emelni a skandindv allamok rendszerét, ahol a telepiilési onkor-
lettek — erre valamennyi skandinav allam jo példat jelent, de a legjellemzébbnek ezen atmeneti
tipusra mégis a 2007-es dnkormanyzati reform utani Daniat tekinthetjiik. Igy a jogi szabalyozas
alapjan telepiiléscentrikus ellatorendszerrdl beszélhetiink, de az a gyakorlatban mégis egyfajta
korzeti modellhez hasonl6 rendszert eredményez.

A masik atmenetet a telepiiléscentrikus ellatorendszerek kézébe tartozo azon allamok je-
lentik, amelyek a telepiilések kozotti egyenlétlenségeket kotelezd vagy onkéntes telepiiléskozi
tarsulasokkal kompenzaljak. E korben ki kell emelni a belga telepiilési dnkormanyzatok — je-
lentds részben a szocidlis feladatellatas korére 6sszpontositd — kdzségkozi (intercommunales)
tarsulasait*®?, az osztrak — tartomanyi torvények alapjan kotelezd jelleggel létrehozott — koz-
ségszovetségeket (Gemeindeverbdnde), valamint a magyar — 6nkéntesen 1étrejové — tobbeélu
kistérségi tarsulasok szocialis feladatellatasat is. Ezen orszagok meghagyték a telepiilési onkor-
manyzatok szolgéltatdsszervezési felelosségét, azonban a korrekcidos mechanizmusok révén a
korzeti modellhez kozelitd rendszer alakult ki az igazgatasi gyakorlatukban.

A teriileti onkormanyzati modellekkel valé kapcsolat korében ki kell emelni Németorsza-
got, amelyben — mint késébb bemutatom — a szolgaltatasszervezési feleldsséget a szocialis tor-
vénykonyv (Sozialgesetzbuch) XII. konyve alapvetden a teriileti onkormanyzatoknak tekint-
hetd jarasokra telepiti, azonban egyes tartomanyok lehetévé teszik, hogy szocialis feladatokat
magukra vallalhassanak a telepiilési onkormanyzatok, illetve azok — jellemzden kotelezden ki-
alakitott — tarsuldsai. Franciaorszdgban — amely a teriileti onkorményzati modell mintaadé al-
lamanak tekinthetd — szintén lehetdség van a telepiilési onkormanyzatok szociélis szolgaltatasi
feladatatvallalasara, s arra is, hogy ezen atvallalt feladatokat a telepiilési onkormanyzatok kii-
l6nféle, telepiiléskozi onkéntes tarsuldsai utjan lassak el. 4 telepiiléskozi ellatorendszer a fenti-
ekre tekintettel tiszta formaban ily modon egyetlen allamban sem valosul meg, bar a modell
iranyaba mutato valtozasokat — a telepiiléskozi tarsulasok egyre jelentosebb feladatellatdsa
révén — mind a telepiiléscentrikus rendszerekben, mind a teriileti onkormanyzati személyes jel-
legii szocialis ellatorendszerekben megfigyelhetiink.

iii) Teriileti onkormdnyzati szocidlis szolgaltatdsszervezési modell

Tertileti 6nkormanyzati szocialis szolgaltatasszervezési modellnek azon allamok ellato-
rendszereit tekintem, amelyekben a személyes jellegli szocidlis ellatdsok megszervezéséért, ko-
ordinaciojaért valamelyik teriileti onkormanyzati szint a felelds. Ebben a modellben a telepiilési
onkormanyzatok és azok tarsuldsai csak kivételesen, a teriileti onkormanyzati feladatok atval-
lalasaval lathatnak el szolgaltatasszervezdi feladatokat. Foderalis felépitésti allamokban, illetve
tobbszintl teriileti onkormanyzati rendszer esetén a tagallamok ¢és a felsé kozépszint felelds a
legnagyobb koltségigényl, s viszonylag kevesebb szdmu ellatottat érintd specialis ellatasokért.
A modellben a fentiekre figyelemmel tobb altipust kiilonithetiink el.

402 |.d. Y. ARTS—H. SIEGMUND: i. m. 387. |j. 111.
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A, tiszta” modell — a teriileti onkormanyzatok felelossége a személyes jellegii szocialis
ellatasokert A teriileti 6nkormanyzatok személyes jellegii szocialis ellatasokért valo felelds-
sége talan legtisztabban az Egyesiilt Kirdlysagban valosul meg. Az angolszasz 6nkormanyzati
modell egészét jellemzi a teriileti Snkorméanyzat kozpontisaga.*®® Mindezekre figyelemmel az
Egyesiilt Kiralysagban a szocialis szolgaltatasok szervezéséért a megyei (county councils) és a
megyei, valamint a korzeti feladatokat egyarant ellatd nagyvarosi dnkormanyzatok (unitary
councils) — Londonban mind a keriiletek, mind a nagy-londoni énkormanyzat — feleldsek.*** A
megyei Onkormanyzatok szolgaltatasszervezési feladataikat a szakmai 6nallosaggal rendelkezd
szocialis hatésagokon (local social services authorities — LSAS) keresztiil végzik. A rendszer-
ben az allamigazgatasi szerveknek is fontos szerepiik van: az 6nkorményzati feladatellatas mi-
ndségét, az ellatotti jogok védelmét kordbban ligynokség jellegli allamigazgatasi szervek latjak
el.*%® Az angolszasz joléti rendszerre figyelemmel a brit 5nkormanyzatoknak jelentds a szere-
piik a joléti kiadasok terén, az joval meghaladja az Eurdpai Unid atlagat, igy a rendszer nemcsak
a jogi szabalyok szintjén, hanem miikodésében is erosen decentralizalt.

18. abra Onkormadnyzati jéléti kiaddsok aranya (az dsszes dallami joléti kiadds szdzaléka-

ban) az EU-28 dtlagdban és az Egyesiilt Kirdalysagban 2008-20174%
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403 A brit modellben legfontosabb dnkorméanyzatok a megyei énkormanyzatok (county councils), valamint a me-
gyei és korzeti onkormanyzati feladatokat ellaté an. egységes (nagyvarosi) 6nkormanyzatok (unitary councils)
voltak. Az alapfokl dnkormanyzati szintet egészen az 1990-es évek végéig — az Eurdpa Tanacs keretében elfoga-
manyzatok (district councils), valamint a jarasi joga varosi 6nkormanyzatok (borough councils) jelentették: a ki-
sebb telepiilések tandcsainak (parish/town councils) k6zjogi autonémiat csak az ezredfordul6 kérnyékén ismerték
el a fenti okokbol. Ld.: ARDEN — MANNING — COLLINS: i. m. 332. lj. 143. és HOFFMAN I.: i. m. 79. lj. (2009) 66-67.
404 .d. ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 16.1j. 228. és D. MITCHELL-GEARS: Grofbritannien, in: H.-G. WEHLING
(hrsg.): Kommunalpolitik in Europa. Verlag W. Kohlhammer, Stuttgart — Berlin — Koéln 1994. 146.

405 Az 5nkormdnyzati szocialis hatosagokat a Local Authority Social Services Act 1970 rendelkezései hoztak létre.
Az 1990-es évek NPM-alapu reformjai keretében erdsitették meg a Szocialis Szolgaltatasi Feliigyeloség (Social
Services Inspectorate) hataskoreit. A feliigyel6ség egyértelmiien a kormanyzatnak alarendelt szerv volt. A kor-
manyzati beavatkozas visszaszoritisa érdekében a munkasparti kormanyzat 2003-ban — a Health and Social Care
(Communtiy Health and Standards) Act 2003 rendelkezéseivel — jelentGsen atalakitotta az dllamigazgatasi felligye-
leti rendszert. A hatosagi és fogyasztévédelmi feladatokat Gsszevonta a tervezési és mindségbiztositasi, valamint
szolgéaltatasi szabalyozasi feladatokkal, s kialakitott egy végsd soron fiiggetlen ligyndkség jellegli szervezetet, a
Szocialis Gondozas Feliigyeletének Bizottsagat (Commission for Social Care Inspection). A reformokat illeGen
1d. részletesebben: A. M. GRAY —D. BIRELL: Transforming Adult Social Care. Contemporary Policy and Practice.
Bristol (UK) — Chicago (IL, USA), Polity Press 2013. 16-21.

408Forras: az Eurostat adatai (http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&lang=en, le-
toltés ideje: 2019. febr. 15.) alapjan sajat szerkesztés
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A brit modellben az dnkorményzatok szolgaltatasnyujtod szerepkorét jelentdsen atalakitot-
tak az 1980-as, 90-es évek reformjai, amelyek soran a helyi autonomiak (és a kozszféra egé-
szének) szolgaltatasszervezd szerepét erdsitették a maganszféra kdzszolgaltatasokba torténd
bevonasaval.*?” Igy a szocialis ellatasok korében is bevezették a magan és az allami szolgaltatok
véalasztasa soran.*® A fenti reformok eredményeképpen a korabbi szolgaltatasnyujté onkor-
manyzatok a szolgaltatasok ,,menedzsereivé” valtak?®®, amin az ezredforduld munkasparti kor-
manyénak korrekcios jellegii reformjai csak részben valtoztattak. 4 A brit modell masik saja-
tossdga, hogy — az j munkasparti reformok nyoman — bizonyos, a foglalkoztataspolitikdhoz és
a munkanélkiiliek ellatasaihoz is kapcsolodd személyes jellegli szolgaltatdsokat — az integralt
szolgaltatasi rendszer miikodtetése érdekében — az allamigazgatasi szerveknek tekintheté mun-
kaiigyi szolgaltaté szervek, az un. Jobcentre Plus latjak el.4!

A teriileti onkormanyzatok fo ellatasi felelossége — telepiilési vagy korzeti 6nkormanyzatok
ellatasi feladataival * A teriileti 6nkorményzati szocidlis szolgaltatasszervezési modelljének
legjellemzdbb altipusanak azt tekinthetjiik, amelyekben a teriileti onkormanyzatokat jelolte ki
a jogalkotd a személyes jellegli szocialis szolgaltatasok megszervezésének o feleloseként,
azonban egyes, a rendszer egésze szempontjabdl fontos, de nem meghatarozoé jellegli szolgal-
tatasokat a telepiilési onkormanyzatok latnak el.

Az altipus legjellemzobb allamanak Franciaorszagot tekinthetjiikk. A személyes jellegli
szocialis szolgaltatasok megszervezéséért —az 1982-es Loi Defferre-t kdvetden is*? — elsdsor-
ban a megyei (département) 6nkormanyzatok a felelések. A 2000-ben elfogadott — és tobb 1ép-
csOben, végsd soron 2003-ban hatalyba 1épd — szocidlis és csaladi segitségnyujtasi torvény-
konyv (Code de I’action sociale et des familles) 121-1 cikke értelmében minden, az allam altal
maganak fenn nem tartott és a telepiilések hatdskorébe nem utalt szocialis biztonsagi kérdés a
megyék hataskorébe tartozik. A jogszabaly 121-1 cikke szerint a megyék személyes jellegii
szolgaltatasszervezési feladatkore f0szabaly szerint kiterjed az ellatott otthonaban nyujtott szol-
galtatasokra, a csaladsegitésre, valamint — a kddex egységes jellegére figyelemmel — a gyer-
mek- és ifjusagsegitési és —védelmi ellatasokra, valamint a szocialpedagogiai szolgaltatasokra.
A megyei onkormanyzat feladat-ellatasi kotelezettségét a telepiilési vagy telepiiléskozi (inter-
communales) szocialis szolgaltatasi kdozpontokon keresztiil teljesiti. A francia rendszerben a
megyei onkormanyzatok elsddleges szolgaltatdsszervezési kotelezettsége mellett a telepiilési
igények figyelembevétele érdekében a telepiilési (kozségi — commune) dnkormanyzatok gon-
doskodnak az idéskortiak és a fogyatékosok hazi gondozasarol, valamint az étkeztetésrdl. Szub-
szidiarius szolgaltatasszervezoként — az altalanos ellatasi felelosségre tekintettel — azonban e
korben is megjelenik a département. A kozépszint centrikus rendszer masik korrekcios elemét
a kodex 121-6. cikke jelenti, amely alapjan a kozségi onkormanyzatok atvallalhatjak a megyei
onkorményzatok szocidlis szolgaltatasi feladatait.*™® A kozségek kozotti jelentds méretbeli kii-
16nbségek miatt felmertild esetleges diszfunkcionalis jelenségeket a francia 6nkormanyzati jog
altal biztositott kiillonboz6 — jellemzdéen 6nkéntes — tarsulasok (intercommunlaes) ttjan korri-
galja a rendszer.*'* Specialis a nagyvarosi agglomeraciok (zones urbaines) helyzete, amelyek

407 Ld.: D. WILSON — C. GAME: Local Government in the United Kingdom. Macmillan, London 19982, 83.

408 |_d.: ARDEN — MANNING — COLLINS: i. m. 332. lj. 576-579.

409 |_d.: WILSON — GAME: i. m. 349. |j. 93.

40 d.: GRAY —D. BIRELL: i. m. 347. lj. 19-21.

411 d. P. ALcock: Social Policy in Britain. Palgrave Macmillan, London (UK) — New York (NY, USA) 2014
2014% 111-116.

412 |_d. BRANCIARD: i. m. 334. lj. 101-104.

413 Ld. BROGETTO — LAFORE: i. m. 277. lj. 36-37.

414 Tlyen tarsulas példaul a meghatarozott feladat kozds ellatasat szolgald céltarsulasok (SIVU — syndicates a vo-
cation uinque—SIVU), a meghatarozott korzetekben kialakitott tobbcélu tarsulasok (district vagy syndicates a
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tekintetében a kodex 121-2. cikke rogziti, hogy ezek a tarsuldsos jellegli egylittmiikddések a
sajat teriiletiikon a megyei 6nkormanyzatok feladatait latjak el. A francia modell nemcsak a
torvényalkotasban, hanem a szolgaltatdsszervezésben is integralt rendszernek tekinthetd: a me-
gyei onkormanyzatok elsddleges ellatasi felel0sségére tekintettel az alapszolgaltatasok és a sza-
kositott ellatasok szervezése egységes keretben zajlik. Ennek megfelelden szocialis szolgalta-
tasi feladatot csak a telepiilések, a telepiiléskozi tarsuldsos egylittmikodések, a megyei dnkor-
manyzatok, valamint 2016. 6ta a nagyvarosi dnkormanyzatok (métropole) latnak el.*'® A fels
kozépszint feladatait ellato regionalis onkormanyzatoknak csak nagyon sziik korti szocialis ha-
taskorokkel rendlekezik.

Ugyanebbe az altipusba sorolhat6 az angolszasz dnkormanyzati rendszerii Amerikai Egye-
siilt Allamok is, amelynek tekintetében ki kell emelni, hogy a foderalis felépitésre figyelemmel
— a szovetséget 50 tagallam alkotja — a szocialis szolgaltatasok pontos korének meghatarozasa
az egyes tagallamok feladat- és hataskorébe tartozik. Azonban az ellatasok szervezésével kap-
csolatban ki kell emelni, hogy valamennyi tagallamban a személyes jellegii szocialis szolgalta-
tasok megszervezéséért elsésorban a megyei 6nkormanyzatok (counties) felelések. A szamos
feladatot ellatd, angolszasz alapui amerikai 6nkorményzati rendszerben ugyanis jellemzden — a
Home Rule szabalyozasi modelljét kovetd tagallamokban — a megyei dnkormanyzatok feleld-
sek valamennyi, a szOvetség €s a tagallam altal maguknak fenn nem tartott vagy kifejezetten a
telepiilési dnkormanyzatok hataskorébe nem utalt feladatért.*'® Az egyes tagallamok tekinteté-
ben altalanos jelleggel ki lehet azonban emelni, hogy a telepiilési dnkorményzatok hataskorébe
utaljak altalaban az idésgondozassal ¢és a csaladsegitéssel kapcsolatos tigyeket, mig az elobb
ismertetett elvre tekintettel a tobbi szocialis, gyermekjoléti €s gyermekvédelmi személyes jel-
legii ellatasért a megyék felelések.**” Az Amerikai Egyesiilt Allamokban — akércsak az Egye-
stilt Kirdlysagban — az j kozmenedzsment alapjan all6 kozszolgéltatasi reformok kapcséan to-
vabb szélesedett a maganszféra korabban is jelentés mértéki szolgaltatasnyujtasa — a helyi au-
tonomiak itt is elsésorban a szolgaltatisok megszervezéséért felelosek.*18

iv) A decentralizalt modellt éré fontosabb kihivasok

A decentralizalt modellt érd kihivasok alapvetden két csoportba sorolhatdak. Az elsd kort
amodell fragmentaltsaga jelenti, azaz a helyi szabalyozasnak és feladatellatasnak torténé lehe-
téségek biztositasa sziikségszeriien toredezetté teszi a rendszert. Egy ilyen, toredezett rendszer,
bar rugalmasabb, mint a kozpontositott rezsimek, de jelentds hatékonysagi veszteségekkel is
jarhat, illetve megneheziti — sot akar fel is szamolhatja — az egységes szocialis jogok biztosita-
sdnak lehetdségét. Ez a proléma kiilonosen élesen jelentkezett a skandindv allamokban, ahol az
onkormanyzatok a joléti ellatorendszer kiemelkedd jelentdségli szerepldi (ezt a 15. abra is jol
mutatja).

Erre a kihivasra a kiilonb6z6 rendszerek eltérd valaszt adtak. A skandinav allamok — vala-
mint a 2010-et kovetd kozigazgatasi reformokig Magyarorszag is — ezzel kapcsolatban a koz-
ponti jogalkotas és a kozponti dllamigazgatds szabdlyozo szerepét erdsitette, azaz nem szamolta
fel a rugalmas feladatszervezést biztositd helyi szolgaltatdsszervezeést, de mindségi és szolgal-
tatasszervezési szabalyozasaval jelentdsen beszlikitette annak mozgésterét.

vocation multiple—SIVOM), amely a kozépvarosok vonzaskorzeteiben terjedt el, s amelyik a legjobban hasonlit-
haté a magyar tobbcélu kistérségi tarsuldsokhoz. Ezen korbe vonhatoak a 20 000 fonél kisebb telepiilések altal
létrehozott kdzségszovetségek (communautés de communes), tovabba a 20 000 fonél népesebb varosok varosszo-
vetségei (communautés de villes). A tarsulasok tekintetében 1d. részletesen J. BECQUART-LECLERQ: Frankreich,
in: H.-G. WEHLING (hrsg.): Kommunalpolitik in Europa, Stuttgart — Berlin — Kéln 1994. 92-95.

415 A francia decentralizacié kozigazgatas-tudomanyi értékelése tekintetében 1d. részletesebben: JOZSA Z.: A joléti
szolgaltatasok decentralizicidja Franciaorszagban. Pro Futuro 2/2017. 65-80.

416 |d.: B. HOPPENTSTEDT: i. m. 233. lj. 35.

47 Ld. uo. 44-45.

48 d. C. SAGERS: i. m. 112. lj. 40-41.
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gy megérizte az énkormanyzati megoldast, azonban az egységesség érvényre jutasat is
eldsegitette. A modellel szemben a kritikusok altalaban azt hozzak fel, hogy igy éppen az 6n-
korményzatisag egyik lényegi elemét, az 6nallo és kiilsé befolyastdl mentes helyi dontéshoza-
talt tiresitették Ki, és a helyi k6zosségeket a kozponti hatalom relative 6nallo végrehajto tigy-
nokségeivé fokoztak le.*!® A masik megoldast az jelentette, hogy egyes, valoban egységes és
integralt feladatellatast igényld szolgaltatasi elemeket — a rendszer altalanos decentralizaltsaga-
nak fenntartasa mellett — kivettek a helyi kozosségek kezébdl, s ezt az allamigazgatasi helyi
tigynokségeire biztak. Ezt kovette az Egyesiilt Kiralysag is a Jobcentre Plus rendszerének ki-
alakitdsa soran.

A decentralizalt rendszereket érd ezen kihivas kapcsolodott az allami szocialis ellatorend-
szerek altalanos nagy kérdéskoréhez: a feladatellatas hatékonyabba tételéhez. Az nkormany-
zati kozszolgaltatas-szervezés soran is megjelentek a kiilonféle, a kvazi versenyt lehetové tevo
eszkozok — foleg a sajatos utalvany (voucher) rendszereken torténd finanszirozas, valamint az
egyéb, a kvazi versenyt lehetdévé tevé megoldasok — alkalmazasaval. A decentralizalt modellek
jellegzetessége e korben, hogy a fenti, szervezési dontéseket nem az allamigazgatas, hanem az
onkormanyzatok hozzak meg, amelyek felett a kdzponti dllamhatalom legfeljebb torvényességi
feliigyeletet gyakorol.

C) A személyes jellegii szocialis szolgaltatdasok onkormdnyzati szervezésének modelljeibdl
levonhato fontosabb kovetkeztetések

A személyes jellegii szocialis szolgaltatasokkal kapcsolatban altaldban ki kell emelni, hogy
azok megszervezése — fliggetleniil az adott orszag szocidlis ellatorendszerének altaldnos mo-
delljétol — jellemzoen az dnkormanyzati kozigazgatas sajat (azaz nem atruhazott) feladat- és
hataskorébe tartozik. Az allamigazgatéds csak kivételesen jatszik szerepet ezen ellatasok nyuj-
tasaban, figyelemmel arra, hogy a polgarokhoz kozel elhelyezkedd helyi autonémidk rendel-
keznek kelld helyismerettel ahhoz, hogy a sziikségleteknek és igényeknek leginkdbb megfele-
16en juttathassak el az arra jogosult személyekhez a szocialis segitségnyujtas gondoskodasat.

Miként azt mar tobb alkalommal is jelzem, a személyes jellegii szocidlis segitségnyujtas
szolgaltatasai viszonylag koltségigényes ellatasok, ezért megszervezesiik jelentds anyagi erdt
képvisel. Igy az egyes allamok sajatos vélaszit eldtt allnak: Ggy kell kialakitaniuk nkorméany-
zati ellatorendszeriiket, hogy az ellatasokat az arra jogosultakhoz a lehet6 legkdzelebb, de mégis
kelléen hatékonyan szervezhessék meg. E két feltétel Szkiillaja és Khariibdisze kozott probaljak
a kiilonbo6z6 allamok a ,,hajozhatd utat” megtalalni. Ezt a kérdést — amely nemcsak a személyes
jellegli szocidlis szolgaltatasok korében meriil fel — az egyes orszagok masként oldottak meg:
rdadasul ez a megoldas nem feltétleniil fligg az adott 4llam 6nkorményzati modelljének felépi-
tésétdl, hiszen eltérd helyi autondmia-felfogast kovetd allamok is hasonld rendszert alakitanak
Ki.

Voltak olyan 4llamok, amelyek fenntartottak a telepiilési onkormanyzatok altalanos ellatasi
feleldsségét — am vagy jelentdsen csokkentették a telepiilési szintli egységek szamat, vagy a
tovabbra is 6nallo telepiiléseket kotelezd integraltak, vagy — gyakran anyagilag erésen tdimoga-
tott — onkéntes tarsulasok létrejottét 6sztonozték, esetleg a teriileti onkormanyzatok kiegészitd
feladat- és hataskorét széles korben hataroztak meg.

A masik megoldast az jelentette, hogy az ellatdsok megszervezésének f6 feleldsségét a te-
rilleti onkormanyzatokra biztdk. A polgarkdzeli ellatasok biztositasa érdekében azonban a fenti
modellt kdvetd orszagok is éltek korrekcios eszkdzokkel, ugyanis vagy lehetévé teszik, hogy a
telepiilési onkormanyzatok, vagy azok tarsuldsai a szocialis feladatok ellatasat magukra vallal-
jak, vagy az ellatasok tényleges nyujtasat telepiilési vagy korzeti szocialis szolgaltatasi kozpon-
tokon keresztiil valdsitjdk meg.

419 LLd. részletesebben: BLOM-HANSEN — HEEAGER: i. m. 375. |j. 238.
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A skandindv allamok megoldasa sajatos: bar latszolag erdteljesen decentralizalt rendszert
alakitottak ki, azonban egyfajta szabalyozasi recentralizaciot figyelhetiink meg az esetiikben,
ugyanis a hataskorok és a forrasok alapvetden az onkormanyzati rendszerben 6sszpontosulnak,
azonban az agazati szakmai szabalyokat olyan részletesen hatarozzak meg a kozponti (kisebb
részben torvényi, nagyobb részben rendeleti szabalyok), hogy a helyi dnkorméanyzatok tényle-
ges szolgaltatas-szervezési mozgastere jelentdsen lesziikiil. Mindezek mellett a skandindv rend-
szerekben a szolgaltatds-nyujtas folyamatos és erételjes koncentracioja is megfigyelheté —
alapevtden az dnkormanyzatok 6sszevonasaval, illetve Gijabban, kiilondsen Finnorszagban (ko-
telezo) tarsulasok alakitasaval.

A joléti modellek és a kéltségvetési kiaddsok is fontos szerepet jatszottak az egyes rendsze-
rek mitkddésében. Kiemelhetjiik, hogy az eur6dvezet belsd periféridjahoz tartozd dél-eurdpai
allamokban egyrészt a csokkent a szocialis kiadasok aranya a GDP-hez képest az elmult egy
évtizedben. Rdadasul a mar kordbban bemutatott mediterran joléti modellben a szocidlis segit-
sényujtas szerepe hagyomanyosan kisebb jelentdségii, mikozben ezek az ellatasok hagyoma-
nyosan az onkorméanyzati szerepvallalas elsédleges teriiletei. Igy az amugy is alacsony énkor-
manyzati kiadasi szintet érintették a kiilonféle koltségvetési reformok. Igaz, ezek elsddlegesen
a helyi segélyek szabalyrendszerét valtoztattak, de a szolgaltatasi teriileten is megfigyelhetlink
egy recentralizacids tendenciat.

19. dabra Onkormadnyzati joléti kiaddsok aranya (az dsszes dallami joléti kiadds szdzaléka-

ban) egyes mediterran allamokban 2008-20174?°
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Azaz az eurdpai allamokban az igazgatasi-jogi keretek mellett egy 1) torésvonal jelent meg,
elsésorban a forrasok tekintetében: mig a gazdagabb, az Uni6 centrumanak szamito allamokban
a forrasok decentralizacidja mellett legfeljebb szabalyozasi centralizacio és a feladatellatas kon-
centracioja jelent meg elsddlegesen, addig az Unio periféridjan, a mediterran tagallamokban és
a kelet-k6zép-eurdpai allamokban (e tekintetben 1d. a 17. abrat) a forrasok terén is egy — igaz,
valtozo intenzitast — recentralizacids folyamatot figyelhetiink meg.

420Forras: az Eurostat adatai (http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&lang=en, le-
toltés ideje: 2019. febr. 15.) alapjan sajat szerkesztés
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4. Gondolatébreszto megjegyzések a személyes jellegii szocialis szolgaltatasok fi-
nanszirozasanak fobb jellemzoirol

A személyes jellegli szocialis szolgaltatdsok a kdzszolgaltatasok korében a koltségesebbek
kozé sorolhatoak.*?t A joléti allamok altal nyujtott szolgaltatasokkal kapcsolatosabb jelentd-
sebb reformok soran ezért altalaban fontos szerepet jatszott a személyes jellegii szocidlis szol-
galtatasok szervezésének és finanszirozasanak megujitasa, vagy a korabbi finanszirozasi rend-
szerek korrekcioja.

A koréabbiakban ismertetettek szerint a személyes jellegli szocialis szolgaltatasokat jellem-
zden az egyes allamok helyi dnkormanyzatai szervezik, igy az ellatdsok finanszirozasa szem-
pontjabol meghatarozo6 az 6nkormanyzati rendszer miikodésének allami tAmogatasara és a helyi
autonomidk sajat bevételeire — kiilondsen a helyi adoztatasra — vonatkozd modell miikddése.
Mivel e modellek részletes elemzése jelentdsen meghaladja jelen tanulmany kereteit, ezért csak
gondolatébresztoként rogzitem, hogy a személyes jellegii szocidlis szolgaltatdsok altalaban az
onkorményzatok sajat (onkorményzati jellegii €s nem atruhazott) feladat- és hataskorébe tar-
toznak, azonban mivel a szocialis biztonsaghoz fiz6d6 — a joléti alkotmanyokban altalaban
rogzitett — jog megvalositasat is jelentik, ezért az dnkormanyzatok sajat bevételei mellett az
allam(igazgatés) is kiilonboz6 mértékben, a kdzponti adobevételekbdl tamogatja ezen ellatasok
nyujtasat.*2?

Az allami tdmogatasok eljuttatasa soran az 1980-as években meginduld, ) kézmenedzs-
ment bazisu, a szolgaltatasi ellatérendszer hatékonysdganak javitasat célzo reformok hatdséara
jelentds valtozasok kovetkeztek be: a korabbi egyszeriibb, az 6nkormanyzati intézmények sza-
mara nyujtott kdozvetlen tdmogatasi rendszereket felvaltottak az ellatast ténylegesen biztositd
intézmények részére juttatott, objektiv mérdszamok alapjan kialakitott, a maganszféra szamara
is hozzaférhetd, gyakran az utalvany (voucher) elvét koveté tamogatasi rendszerek.*?® A fenti
modositasoknak koszonhetden a legtobb joléti allamban jelen vannak a nem allami és onkor-
manyzati fenntartdsu intézmények.

Az allam(igazgatds) Onkormanyzati szocidlis feladatellatdshoz nyujtott timogatasait a vilag
orszagaiban jellemzden a kdzponti korméanyzat adobevételeibdl finanszirozzdk. Még a konti-
nentalis Eurdpa tarsadalombiztositas kdozpont szocialpolitikai rendszereiben is az allami és
onkormanyzati adok jelentik ezen ellatdsok tdmogatasanak legfontosabb forrasat. Kivételt ez
alol Németorszag jelent, ugyanis ott az SGB XII. kdnyvének 61-66. §-aiban szabalyozott apo-
lasi-gondozasi szolgaltatasokat egy 6nalld tarsadalombiztositasi g, az apolasbiztositas finan-
szirozza az 1994-es reformot kovetden.

A szolgéltatasok koltségeinek fedezete korében ki kell emelni, hogy — fiiggetleniil az adott
allam onkormanyzati és szocidlpolitikai rendszerétdl — valamennyi orszdgban megjelenik az
ongondoskodas és a (személyes) szubszidiaritas elve, amely miatt ezen juttatdsok mindegyiké-
ben fontos szerepet jatszik az egyén, illetve az egyén hozzatartozoinak kozvetlen téritési dij
befizetése. Az dngondoskodas kdrében tobb allam — igy példaul Németorszag, illetve Magyar-
orszag — joga is kiilonbséget tesz a téritési dij mértékében az ellatott jovedelmére és vagyonara
tekintettel.

421 Ld. HEALY: i. m. 314. lj. 2-3., ROTH — ROTHGANG: i. m. 330. lj. 306-307.

422 |d. RAUCH: i. m. 303. lj. 272-273.

423 A kozszolgaltatasok finanszirozasanak reformjait illetéen 1d. HORVATH M.: i.m. 127. lj. 117-119. Ezen finan-
szirozasi rendszer korébe vonhatjuk a 2005-6t kovetd magyar, ellatott alapu, a személyes jellegli szocialis ellata-
sokhoz biztositott koltségvetési tamogatasokat is.
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5. Az Eurdpai Unio jogdanak hatdsa az 6nkormanyzati szocidlis szolgaltatasi fel-
adatellatasra

A szocialis szolgaltatasok tételes jogi fogalmaval kapcsolatos elemzésekbdl, valamint az
egyes allamok onkormanyzati feladatellatasainak jellemzésébdl lathatd, hogy a szocialis szol-
galtatasi teriileten egy széles kori szabdlyozdsi konvergencia folyamat rajzolodik ki. A kovet-
kezokben azt szeretném megvizsgalni, hogy ezt a folyamatot mennyiben befolyasolta Eurdpa-
ban az integércid, azaz az Eurdpai Unid szocialpolitikdja és egyéb mas politikai milyen hatést
gyakoroltak az egyes tagallamok dnkormanyzatai szocialis feladatellatasara.

Eloljaroban ki kell emelni, hogy az Uni6 hatdsa ezen a terlileten elsdsorban kozvetetten
jelentkezik. Ez egyrészt az EUMSz mar hivatkozott rendelkezéseibdl fakad, amelyek az Unio
hataskoreit ezen a teriileten masodlagosként hatarozzak meg, azaz a nemzeti hataskoroket ki-
egészit6 jellegiiként rogzitik. Igy a tagallamoknak a szolgéltatasok megszervezésében jelentds
szabadsaguk van.*?4

a) Az unios szocialpolitika hatasai a helyi énkormanyzati szocidlis szolgadltatasi feladatel-
latasra

i) Az unios szocialpolitikabol fakado jogharmonizacios és koordinacios hatdsok

A kozosségi (unios) jogalkotas a teriileti szocialis kdzszolgéltatdsokra a legkdzvetlenebb
hatast a szupranacionalis jogalkotas eszkozeivel gyakorolta. Alapvetden jogharmonizacids €s
koordinacids funkcidkat kiilonboztethetiink meg e korben. Figyelemmel a szubszidiaritas el-
vére, valamint az Uni6 hataskoreinek meghatarozésara, a szocialpolitika korében az Unid sajat
jogli szabalyozasi hataskore viszonylag sziikebb.*?® A jogharmonizacio a teriileti szocialis szol-
galtatasok korét csak dttételesen érinti, igy az itteni harmonizacié az egyenld banasmod és az
esélyegyenloség biztositasanak és elomozditasanak teriiletére terjed ki, ahol a 2000/43/EK
iranyelv mellett kiilon iranyelvek szabalyozzak a ndk és a férfiak kozotti egyenld banasmodot,
valamint szdmos, a fogyatékos személyek bizonyos jogait érintd kérdést. Nincs kézvetlen kiha-
tasa a munkahelyi egészséggel és a munkavédelemmel kapcsolatos iranyelveknek, amelyek
alapvetden a szolgaltatasokat nyajtd intézmények miikddési feltételeire gyakorolnak hatast.
Szintén csak ilyen, a szolgaltatasokat kozvetve érintd hatast gyakorol a szocidlis teriileti koz-
szolgaltatasokra az Unid munkajogi és foglalkoztatasi irényelvei, azonban azok a munkaerd
koltségét befolyasolo szerepiikkel — elég, ha e kdrben a munkaidé-iranyelvre gondolunk — je-
lentds mértékben befolyasoljak a szolgaltatasokat szervezd intézményeknek a rendelkezésiikre
all6 humanerdforrasokkal valo gazdalkodasat, valamint bizonyos korben a bérkoltsegeket. Mi-
vel ezeknek az ellatdsoknak a koltségeit javarészt a bérkoltség teszi ki, ezért a kozvetett hatasuk
nem elhanyagolhato.4?

A teriileti szocialis kozszolgaltatdsok tekintetében fontosabb befolyast jelent a szocidlis
biztonsagi rendszerek koordindcioja. A koordinacios rendszer — miként azt fent mar jeleztem —
nem jelenti az egyes tagallami szocidlis rendszerek 6sszehangolédsat, csupan biztositja az azok
kozotti atjarhatosagot.*?” Bar a korabbi szabalyozast egy j rezsim, a 883/2004/EK rendelet

424 A szocialis szolgaltatisok esetében az Unid kdzvetett befolyasdoldsit illetden 1d. részletesen: P. CRAIG: Lisbon
Treaty. Law, Politics, and Treaty Reform. Oxford University Press, Oxford 2010. 327-329. Hasonldan: TEGLASI
A.: A4 szocidlis jogok alkotmanyos alapjogi védelmére védelme—Fkiilondstekintettel a szocidlis biztonsdag alapjogi
védelmeére. Dialdg Campus, Budapest 2019. 343-345.

425 Ld. részletesebben: P. CRAIG — G. DE BURCA: EU Law. Text, Cases and Materials. Oxford University Press,
Oxford 20033. 135-136.

426 LLd. részletesebben: HOFFMAN 1. i. m. 79. lj. 232.

427 Figyelemmel arra, hogy a szocidlis biztonsdgi rendszerek koordindcidja kezdetektdl fogva unids hatiskdrbe
tartozott, igy ezen a teriileten — de csak és kizarolag a koordinacioval kapcsolatban — az Uni6 sajat jogon alkotott
a tagallamok altal kotelezéen alkalmazandd normakat, azaz a koordinacio kérdéseit rendeletekben szabalyoztak.
Ld. részletesebben: M. FucHs (hrsg.): Europdisches Sozialrecht. Nomos, Baden — Baden 2013°. 43.
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valtotta fel, a korabbi koordinacios rendelet elvei, valamint az érintett ellatdsok kore alapvetden
nem valtoztak. Igy a koordinacio jellemzden a biztositasi elvii és az univerzalis ellatasokra ter-
jed ki, s nem vonatkozik — az egyébként az Unioban a gazdasagi valsag 6ta novekvo jelentdségii
— részorultsagi ellatasokra.*?8

i) A jogi és a jogon kiviili eszkézok hataran: a nyitott koordindcié modszere

Az Amszterdami Szerz6dés egyik legjelentdsebb ujitasanak, s az donkorményzati szocialis
szolgaltatasokat érint6 egyik legfontosabb eurdpai integracios 1épésnek azt tekint-hetjiik, hogy
az uniods szocialpolitikaba beemelte a szocidlis kirekesztés elleni kiizdelmet, valamint, hogy
lehetdvé tette a tagallamok szocialpolitikainak nyitott koordindciojat, amelyet el6szor a foglal-
koztataspolitika keretében kezdtek alkalmazni.*?® A szubszidiaritas elvének érvényesitésén til
a szocialpolitikaban torténd kozosségi részvétel melletti fontos érvet jelent az, hogy az egyes
tagallamok kozkiadasai kozott jelentds szerepe van a szocialis védelmi kiadasoknak, amelyet a
20. és 21. abrak is jol mutatnak.

20. abra Kormanyzati kiadasok 2018-ban az EU 28 tagadllamaban a feladatok szerint (a

GDP szdzalékaban)**°

20,0% 18,6%
18,0%
16,0%
14,0%
12,0%
10,0%

8,0% 7,1%
5,8%

6,0% 4,7%

4,2%
4,0%

0,
2,0% 13%  L7% 0,8% 1,1%

0,0% . . | | -

428 LLd. részletesebben: WALTERMANN: i. m. 173. |j. 47-48.

429 Ld. részletesebben: JUHASZ G. (2012): A szocialpolitikak kdzelitési mechanizmusai az Eurdpai Unidban. In:
SzIKLAI I. (szerk.): Az Eurdpai Unié szocidlis politikai. ELTE TatK, Budapest 2012. 44.

430 Forras: Eurostat COFOG-statisztika https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do (le-
toltés ideje: 2020. majus 20.)
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21. abra Kormanyzati kiadasok megoszlasa 2017-ben az EU 27 tagallamaban feladatok
szerint*3!

3,9
39,9
\ 1,7
1,7
14,9
2,2
= 1.Altaldnos kozszolgaltatasok m 2.Védelmi kiadasok
3.K6zrend és kozbiztonsag m 4.Gazdasagi Ugyek
= 5.Kornyezetvédelem 6.Lakhatasi Ggyek
m 7.Egészségligyi kiadasok m 8. Kozmlivel&dés, kulturalis és vallasi Ggyek
m 9.0ktatds m 10.Szocidlis védelmi kiadasok

A nyitott koordinacio6 tulajdonképpen egy tobb 1épcsds kozpolitikai tervezési keret. Ennek
elsd 1épéseként a Tandcs meghatarozza a stratégiai célokat, majd a Bizottsag javaslata alapjan
a Tanacs iranyvonalakat és indikatorokat hataroz meg, amelyek alapjan az egyes tagallamok
nemzeti akcidterveket készitenek eld. Ezeket, valamint azok végrehajtasat a Bizottsag értékeli,
Osszefoglalja a ,,jo gyakorlatokat”, és végiil — egyfajta visszacsatolasként — a Bizottsag az érté-
kelés alapjan tesz javaslatot a soron kovetkezd stratégiai iranyvonalak meghatarozasara.*3? A
nyitott koordinacié modszerét (Open Method of Co-ordination — OMC) tobben egyfajta forra-
dalmi attorésként, a szocidlis Eurdpa kialakitdsanak nem jogi eszkdzeként jelolték meg. Egyet-
érthetiink azzal a megallapitassal, hogy ez — a sok elemében a J6 Korményzas (Good Gover-
nance) interaktiv, egyeztet6 elemeire épité megoldas — szorosan illeszkedik a kdzosségi jog
fejlddésének iranyvonalaba.*®® Ugy valosulhatott meg a kozosségi szintii egyiittmiikodés, hogy
a tagallamok nem ruhdztdk at hataskoreiket a szupranaciondlis szervekre,*3 ezzel a szocialpo-
litika terén is kialakult egy ilyen rendszer.**® A nyitott koordinaci6 legnagyobb elénye egyben
a legjelentdsebb hatranya is: a kozosségi kozvetlen beavatkozéasi hatdskorok hidnya miatt
ugyanis a rendszer csak akkor mikddhet jol, ha valamennyi tagallam 6nkéntesen és egymassal
egyiittmiikddve vesz abban részt, amely onkéntes egyiittmiitkddés azonban a gyakorlatban ke-
véssé gordiilékeny, az egyes tagallamok kevéssé elkotelezettek.*® A fenti nehézségek ellenére
azonban a nyitott koordinacié rendszeréhez kdtddve az Eurdpai Tanacs a 2000-es nizzai iilésen
elfogadta az Eurdpai Szocialis Menetrendet, amelyet 2005-ben ujitottak meg és 2008-ban fe-
lilvizsgaltak. Az Eurdpai Szocialis Menetrend kiemelt figyelmet forditott a koordinacionak az

431 Forras: Eurostat Statistics in focus. 9. sz. http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY OFFPUB/KS-SF-13-
009/EN/KS-SF-13-009-EN.PDF (let6ltés ideje: 2018. marcius 12.)

432 LLd. részletesebben: JUHASZ: i. m. 429. |j. 43-44.

433 Ld. részletesebben: M. DAWSON: New Governance and the Transformation of European Law. Cambridge Uni-
versity Press, Cambridge 2011. 43-45.

434 Ld. részletesebben: FUCHS: i. m. 427. |j. 44-45.

435 Ld. részletesebben: JUHASZ: i. m. 429. Ij. 43.

43 d. részletesebben: JUHASZ G. — TALLER A.: A tarsadalmi kirekesztdés elleni kiizdelem az EU 1j tagallamai-
ban. Esély. 6/2005. 23-25.
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elésegitésére, amely els@sorban a szocialis befogadas, a nyugdijiigyek, az egészségiigyi ellata-
sok ¢s az idésgondozas teriiletén segitette eld a tagallami tapasztalatok cseréjét, s ezzel a jo
példak atvételével osszehangoltabb eurdpai szabalyozas kialakulasat, s egyfajta konvergencia
folyamat kialakuldsanak 6sztonzését az eurdpai joléti rendszerek kozott.**’

i)  Jogon kiviili eszkozok

A jogon kiviili eszk6zok kozé sorolhatjuk a kiilonféle tamogatasi rendszereket, igy a fog-
lalkoztatasi és tarsadalmi befogadasi stratégia tamogatasara 2006-ban létrehozott PROGRESS
programot, amely a foglalkoztatas, a szocialis védelem és tarsadalmi befogadas, a munkakdriil-
mények, a megkiilonboztetés elleni kiizdelem és sokféleség, valamint a nemek kozti egyenldség
kérdéseiben tdmogat egyes tagallami cselekvéseket. A program alapvetden a nyitott koordina-
ci6 miikddtetéséhez nyujt tamogatast, azonban annak 6sszege a késdbbiekben bemutatando te-
riletfejlesztési forrasokhoz képest viszonylag kisebb, példaul a 2007-2013 kozotti idoszakra
dsszesen csak 683,25 millio eurds kiadast iranyoztak eld.**® A 2013-2020-as idészakban a
PROGRESS programhoz hasonl6 alapnak tekinthetjiik az Eurépai Unio foglalkoztatas és tar-
sadalmi innovacio programjat (EU Programme for Employment and Social Innovation — EaSl),
amely pénziigyi tdmogatast nyljt a mindségi és fenntarthato foglalkoztatds magas szintjének
el6- mozditasahoz, a megfeleld és tisztességes szocialis védelem biztositasahoz, a tarsadalmi
kirekesztés €s a szegénység elleni kiizdelemhez, valamint a munkakdriilmé- nyek javitdsdhoz
kapcsolédé programoknak.*®

Szintén a jogon kiviili eszkdzokhoz sorolhatjuk az eurdpai szocidlis parbeszédet, amely
azonban elsdsorban nem a teriileti szocialis kdzszolgaltatasok, hanem a foglalkoztataspolitika
¢s a munkaiigyek teriiletén jelent fontos agazatpolitikai keretrendszert. A szocidlis parbeszéd-
hez kapcsolddodan kezd formalddni az Unidnak a civil egyiittmiikddésekkel kapcsolatos politi-
kéja is, ugyanis az Unid — kiilondsen a szocialis szolgaltatasok tekintetében — egy olyan kor-
nyezet kialakitasara torekszik, amely 0sztonzi a nonprofit szervezetek részvételét a joléti szol-
galtatasok szervezésében.*4

Az egyes nemzeti teriileti szocialis kozszolgaltatasi rendszerekre az Unid hatasa — a szub-
szidiaritasra figyelemmel — viszonylag csekélyebb. A biztositasi elvii és az univerzalis ellatasok
tekintetében a szocialis biztonsagi rendszerek koordinacidjanak befolyasat és hatasat emelhet-
juk ki. A szolgéltatasok korében a nemzeti hataskorok megdrzése mellett a nyitott koordinacid
kinal fontos egyiittmiikodési és kozelitési lehetdségeket, azonban annak alkalmazhatosaga €s
hatésa is erésen korlatozott.

b) Az Eurdpai Unio mas politikdinak hatdsa

A terlileti szocidlis szolgaltatasok azon tul, hogy az Uni6 szocidlis céljanak megvaldsitasa-
val is Osszefiiggenek, egyben szolgdltatasok is, amelyeket kiilonféle — elsésorban kozjogi, ki-
sebb részben maganjogi — jogalanyok nytjtanak. Igy a teriileti szocialis szolgaltatasok meg-
szervezésére kihatnak az Unidnak a szolgaltatasok szabad dramlédséaval kapcsolatos politikdja,
valamint a verseny szabadsagaval kapcsolatos politikék is.*4*

437 1Ld. részletesebben: FUCHS: i. m. 427. |j. 44-45.

438 Ld. részletesebben: JUHASZ: i. m. 429. |j. 42.

439 Ld. HOFFMAN L.: Bevezetés a teriiletfejlesztési jogba. ELTE Edtvos, Budapest 2017, 33.

440 LLd. részletesebben: J. KENDALL: Terra incognita: third sectors and European policy processes. In: J. KENDALL
(ed.): Handbook on Third Sector Policy in Europe. Multi-level Processes and Organized Civil Society. Edward
Elgar, Cheltenham (UK)—Northampton (MA, USA) 2009. 13-15.

41 A szocialis szolgaltatasok aru- és szolgaltatasjellegét illetden 1d. részletesebben: WALTERMANN: i. m. 173. ].
44,
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) Az aruk és szolgaltatdasok szabad aramlasa

Bar a szolgaltatasi keretiranyelvnek csak a javaslataban szerepelt, s a 2006/123/EK irany-
elvbdl kimaradt a kdzszolgaltatas fogalma, valamint az egyes szocialis transzferekre vonatkozo
szolgaltatasi rezsimek alkalmazasi korének elhatdroldsa, mara egyértelmiivé valt, hogy a kii-
l6nféle személyes jellegii szocialis kozszolgaltatasok szolgaltatasnak mindsiilhetnek.*#?

Bér az Eurdpai Birosag elismerte, hogy a joléti szolgaltatasok is szolgaltatasok, azonban a
belsé piaci szolgaltatasokrol szolo (keret)iranyelv, a 2006/123/EK iranyelv preambulumanak
(27) bekezdése rogziti, hogy az irdnyelv hatadlya nem terjed ki a radszorultsagi ellatasokra, vala-
mint a szocialis biztonsagi rendszerek koordinacioja kdrébe nem tartozo univerzalis ellatasokra.
A preambulum (28) bekezdése azt is kiemeli, hogy ezeknek a szolgaltatdsoknak a finansziro-
zasa sem vonhat6 a keretiranyelv rezsimjébe. Mindezekkel 6sszhangban az iranyelv 2. cikk (2)
bekezdése a joléti szolgaltatdsokat kivonja az iranyelv hatédlya aldl: azokkal kapcsolatban alap-
mazni, valamint a nemzeti rendelkezéseket. A 2. cikk (2) bekezdése a joléti szolgaltatasokat
abban az esetben vonta ki a belsd piaci irdnyelv hatdlya alol, ha két feltételt teljesiil. Az elsd
feltétel a szolgaltatas szocialis jellege, amelyet egy enumerativ felsorolaassal hatdrozott meg az
irdnyelv: igy a szocidlis lakhatés, gyermekgondozas, a csaladtdmogatas és a tartésan vagy ide-
iglenesen raszorul6 személyek tamogatasa terén nyujtott szocialis szolgaltatasok tartoztak ebbe
a korbe. Az elsd feltétel teljesiilése esetén is csak akkor nem tartoztak az ellatasok a belsd piaci
szolgéaltatasi irényelv hatalya ala, ha a szolgaltatdasok dllami jellegiiek: azaz, ha azokat az allam
vagy az allam altal megbizott szolgéltatd vagy az allam éaltal ilyenként elismert jotékonysagi
intézmény nyujtja. Ezt az allami jelleget az Eurdpai Unid Birdsaga rendkiviil tigan értelmezte:
igy megallapitotta a kivételi szabaly alkalmazhatosagéat abban az esetben, ha a maganszolgal-
tatd nem részesiil allami tdmogatasban, de az altala nyujtott ellatas az allami vagy dnkormany-
zati szolgaltatasszervezési és —fejlesztési tervezési rezsimek hatélya ala tartozik.*® A belsd pi-
aci szolgaltatasi irdnyelv csak rendkiviil sziik korben alkalmazhat6 ezen a teriileten.

A koz0sségi jogalkotés, valamint az Eurdpai Birosag irdnymutato esetei nem kérddjelezték
meg azt a mar jelzett unids alapelvet, amely szerint a teriileti szocialis szolgaltatasok megszer-
vezésének feleldssége elsdsorban a tagallamok feladat- és hataskorébe tartozik. Azonban a jog-
alkotas €s joggyakorlat a tertileti szocialis szolgaltatasok korébe vonhat6 ellatasok szolgaltatdsi
Jjellegének elismerésével lehetdvé tette, hogy egy kozosségi szabalyozas is megjelenhessen. Ez
a gyakorlat és szabalyozas megerdsitette azt, hogy egyfajta egységesiild, de legalabb is kinyilo
unios szocialis szolgaltatasi piacrol beszélhessiink.**

i) Az unios polgarsag

Azunids polgarsagnak a Lisszaboni Szerzddéssel kialakitott, az Eurdpai Uniéo Miikodésérol
sz0l6 Szerzddésben meghatarozott szabalyainak hatdsa kozvetett a teriileti szocialis kozszol-
galtatasokra: els6sorban a kozszolgaltatasok tekintetében torténd diszkriminacids tilalom tekin-
tetében sziilettek az Eurdpai Birdsag gyakorlatdban olyan itéletek, amelyek erre alapozva mi-
nositettek jogellenesnek olyan tagallami intézkedéseket, amelyek egyes ellatasokhoz vald hoz-
zaférést kizarolag allampolgarsagi alapon korlatoztak.**® Azonban a 2000-es évek elsé évtize-
dének végén ezen a teriileten is egyfajta — HORVATH M. kifejezésével élve**® — | csendes fordu-

442 Hasonléan: FUCHS: i. m. 427. lj. 49-50.

43 Ld. a C-57/12. sz. Fédération des maisons de repos privées de Belgique (Femarbel) ASBL kontra Commission
communautaire commune de Bruxelles-Capitale ligyben hozott itéletet.

44 Ld. D. DAMJANOVIC (2013): The EU market rules as social market rules. Why the EU can be a social market
economy? Common Market Law Review 6/2013. 1708-1712.

45 Ld. WALTERMANN: i. m. 173. |j. 46.

46 |Ld. HORVATH M. T.: Csendes fordulat. Jogtudomadnyi Kézlény 4/2013. 180.
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lat” kovetkezett be az Eurdpai Birdsag itélkezési gyakorlatdban, amely szélesebb korben fo-
gadta el a kozosségi joggal 6sszhangban allonak a joléti szolgaltatasok (pl. a német apolasbiz-
tositds) esetén a megtéritések és a kiilfoldi igénybevételek korlatozasat. 4’

i) A tag értelemben vett kozdsségi versenyjog hatdsa

Amennyiben a joléti ellatasokat szolgaltatasnak mindsitjiik, akkor felmeriilhet a kérdés,
hogy az ilyen szolgaltatasokat nyujtd szervezetek nem tartoznak-e az EUMSz verseny szabad-
sagara vonatkozé szabalyainak hatalya ala, azaz nem mindsiilnek-e véllalkozasnak. Az Europai
Birdsag iranymutatd itéletei a kozosségi versenyjogot csak sziikebb korben engedték érvénye-
siilni. A Birosag a szocialis biztonsagi hataskorok gyakorloit ugyanis nem mindsitette vallalko-
zéasnak, igy a Poucet/Pistre-iigyben*® kiemelte, hogy a betegbiztositisi pénztarak és mas ha-
sonld szervezetek, amelyek a kozfeladatként meghatarozott tdrsadalombiztositasi ellatasban
kozremiikodnek, nem mindsiilnek véllalkozasnak.**® Igy gyakorlatilag a kozosségi versenysza-
balyok ezen szolgaltatok tekintetében csak korlatozottan alkalmazhatoak. Ezeken a teriileteken
még az Altmark-iigyben hozott itéletet megel6zden sor kertilt a kozjogias szervezés védelmének
elismerésére. A vonalas szolgaltatasok korében megjelend ,.csendes fordulattal”**® szemben a
joléti rendszerek korében — s kiillondsen az egészségiigyi szolgaltatasok esetén — azonban egy
ezzel ellentétes mozgas is korvonalazodik: Raimund WALTERMANN kiemeli, hogy mintha az
egészségiigyi ellatasokat is az altalanos versenyjogi szabalyok alapjan kezdenék megitélni. >

iv) Az Eurdpai Szocialis Alap

Mar a Romai Szerzddés eredeti szovege is nevesitette az Europai Szocidlis Alapot (ESZA),
amely kiilonféle tamogatasokkal és pénziigyi eszkdzok biztositasaval segiti el6 az eurdpai in-
tegracio szocidlpolitikai célkitlizéseinek teljesiilését. Bar a kozosségi hataskorok a szocidlis
szolgaltatasok korében viszonylag sziikebbek, azonban amennyiben az egyes szolgéltatasi in-
tézkedések az unids hataskorok, valamint célkitlizések érvényesitését szolgaljak, abban az eset-
ben az egyébként tagallami hataskorbe tartozo tevékenységek is erdsen tdmogathatoak. Mind-
ezekre figyelemmel az Eurdpai Szocialis Alap tdmogatasai jelentds hatassal vannak az egyes
tagallamok szolgéltatasi rendszereire. Az Eurdpai Szocidlis Alap azonban egy Janus-arcu re-
zsim. Bar alapvetd rendelkezéseit az EUMSz szocidlpolitikai szabalyaihoz kotddden rendezik,
azonban az unios jogban az Alap felhasznalasaval kapcsolatos szabalyokat a strukturalis alapok
altalanos keretrendelete, a 2006-2007. kozotti tervezési idoszakban a 1083/2006/EK rendelet,
a 2013-2020. kozotti tervezési idészakban a 1303/2013/EU rendelet hatarozza meg,*? igy az a
szocidlpolitika és a kohézids politika targykorébe egyarant bevonhato, egyfajta ,keresztiil-
fekv0” jogintézmény. Az ESZA-nak a tagallami szocialpolitikakra gyakorolt hatdsa kiilonosen
a keleti boviilésekkel felvett tagallamok tekintetében jelentds, ugyanis jellemzdéen ezeknek az
orszagoknak a NUTS-II szintii régioi tartoznak a legmagasabb tamogatast jelentd konvergencia
célkitiizés korébe. gy Magyarorszagon a 2007-2013-as tervezési idszakban a szocialis véde-
lem korébe sorolhato feladatokra, a foglalkoztatasi célokra, valamint az oktatds, a kultura, az

47 Az iranymutato dontések elsésorban a német apolasbiztosits szolgaltatdsaival kapcsolatos ligyekben sziilettek,
s lehetdvé tették, hogy az apolasbiztositas kiilfoldi megtéritéseit, valamint a szolgaltatasok igénybevételét korla-
tozhassak allampolgarsagi alapon. Ezzel az Eurdpai Birdsag az egységes szocialis piac koncepciojaval részben
szakitott és szélesebb korben elfogadta a nemzeti rendszerek elkiiloniiltségét. Ld. S. O’LEARY: Free Movement of
Persons and Services. In: P. CRAIG — G. DE BURCA (eds.): The Evoltution of EU Law. Oxford University Press,
Oxford 20112, 538. Az irdnymutatd esetek kozé elsésorban a C-208/07. sz. von Chamier-Glisczinski esetet és a C-
562/10 Németorszag v. Eurdpai Bizottsag esetet sorolhatjuk.

48 |d. C-159/91. sz. és C-160/91. sz. Poucet és Pistre-iigyben hozott itélet

49 1.d. részletesebben: FUCHS: i. m. 369. |j. 46-47.

40 | d. HORVATH M.: i. m. 446. lj. 180.

41 Ld. WALTERMANN: i. m. 173. |j. 46.

452 LLd. részletesebben: HOFFMAN: i. m. 439. lj. 37.
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ifjasagiigy és a sport feladataira eldiranyzott operativ programok, a Tarsadalmi Mobilitas Ope-
rativ Program 1100,5 milliard forintot €s a Tarsadalmi Infrastruktiura Operativ Programra 563, 1
millidrd forintnyi unids tamogatést, azaz a két operativ programra Osszesen 1663,5 milliard
forintnyi unids tdmogatast iranyoztak eld, amely évente atlagosan kozel 240 milliard forintos
tdmogatast jelent. A 2014-2020-as ciklus id6szakara az Emberi Erdforras Fejlesztési Operativ
Program 6sszesen 2240,69 milli6é eur6 (nagyjabol 695 milliard forint) unids tdmogatast (tarsfi-
nanszirozassal egylitt 2636,1 millié eurot) irdnyoz eld, amelybdl kifejezetten a tarsadalmi be-
fogadasra, mint az operativ program 2. prioritasi tengelyére szant keret hazai tarsfinanszirozas
nélkiil 805,09 eurd, tarsfinanszirozassal egylitt 947,16 millio euré (EMMI, 2013: 121-122). A
fenti operativ program(ok) mellett még 2007-2013. kozott az egyes regionalis fejelsztési prog-
ramok (ROP-o0k), valamint 2014-2020. k6z6tt az immaron egységes Tertiletfejlesztési Operativ
Program (TOP) is tartalmaz az 6nkormanyzati szocialis szolgaltatasokat érint6 célkitiizéseket.
Ezek a szamok is mutatjak, hogy az unioés forrasok a magyar fejlesztések korében meghataro-
zoak, gyakorlatilag a teriilet fejlesztésére szinte teljes egészében unids tarsfinanszirozassal ke-
ril sor. Raadasul az unids tarsfinanszirozas mértéke a kevéssé fejlett régidkban nagyon magas,
a 2014-2020-as idészakban a tervek szerint 85%-o0s lenne. Mindezek miatt a hazai fejlesztés-
politika — hasonldéan mas, ujonnan csatlakozott allamok folyamataihoz — arra torekszik, hogy
hazai fejlesztéseit is — unios érintettséget kialakitva — be tudja csatorndzni ezekbe a keretekbe,
igy azokhoz is unids forrasokat tudjon biztositani*>

Az Europai Uni6 szocidlpolitikdja mellett més politikdk is jelentds hatdssal vannak a terii-
leti szocialis kozszolgaltatasok helyzetére. Bar a szocialis ellatasok tagallami hataskorbe utalasa
ezeknek az egyéb unios politikdknak a mozgésterét ¢és hatdsat is erds hatarok kozé szoritja,
azonban kozvetett hatasaikkal a szocialpolitikara is nagy hatast gyakorolhatnak.

V) Az Eurdpai Unié monetdris és fiskdlis politikai: divergencia vagy konvergen-
cia?

Az eddigiekben részletesen bemutattam, hogy az Eurdpai Uni6 kiilonféle politikai miként
csokkentették a szocialis ellatorendszerek kozotti szabalyozasi kiillonbségeket, igy az Unid kii-
l6nféle politikai a rendszerek konvergencidjanak iranyéaba hatottak. Azonban az egyik legfon-
rosabb unios politika eredményeképpen egy masféle hatast is megfigyelhetiink.

Az eur6, mint egységes fizetdeszkoz bevezetésehez kapcsoldddan a Maastrichti Szerzddés
a monetaris uni6 megteremtése érdekében az eurot, mint kozos valutat bevezetd adllamok mo-
netaris €s koltségvetési politikdjanak 0sszehangolasara is bizonyos feltételeket szabott meg.
Ezek az un. ,,maastrichti kritértiumok” — amelyek a koltségvetés hianyanak a GDP-hez viszo-
nyitott mértékére, az dllamhaztartas hidnyara, az inflaciéo mértékére, valamint a nemzeti fizetd-
eszkoz arfolyaménak stabilitdsara vonatkoztak — az egyes tagallamok egyéb politkaira is hatast
gyakoroltak, amely kiilonosen a 2008-as gazdasagi vilagvalsagot kdvetden, elsésorban az eu-
rozéna 2010-es években megjelend valsagaban valt nyilvanvalova. Az eurdzona tagallamai
ugyanis heterogén gazdasagi rendszerrel és allami szerkezettel rendelkeznek, s joléti rendsze-
reik is eltéréek, olykor még modellszeriien is. Eppen ezért méar az eur bevezetésének idésza-
kéaban, az 1990-es években is erdteljes kiritiadk fogalmazodtak meg, hogy indokolt-e ezeknek az
orszagoknak egy valutauniot 1étrehozniuk.*>*

Az eur6 1999-2002. kozotti bevezetésekor ezek a kiillonbségek még nem valtak egyértel-
miien nyilvanvaloakkd, azonban a szocialis rendszerre gyakorolt hatasuk kiilondsen a 2008-as
iddszakot kovetden valt jelentdssé a nemzeti joléti rendszerek tekintetében. Jelen disszertacid

43 d. uo. 100-105. és NYIKOS GY.: Programvégrehajtas. In: NYIKOS GY. (szerk.): Kohéziés politika 2014-2020.
Az EU belsd fejlesztéspolitikdja a jelen programozasi idészakban. Dialég Campus Kiad6, Budapest 2017. 157-
160.
44 L.d. M. CHANG: Economic and Monetary Union. Palgrave, London (UK) — New York (NY, USA) 2016. 121-
125.
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jellege és keretei, valamint elsédlegesen jogtudomanyi viszgalodasi szemlélete és a szerzo kép-
zettsége €s végzettsége nem teszi lehetdveé, hogy részletesen elemezzem az eur6zéna valsagat
¢s annak kezelését, azonban annyiban mégis emlitenem kell ezt a politikat is, hogy az Eurdpai
Unio e szakpolitikdja az egyes joléti rendszerek mitkédését dontéen befolyasolta. Az eurddvezet
valsaga ugyanis elsdsorban a gyengébb gazdasagi teljesitménnyel rendelkezd allamoknak je-
lentett nagy kihivast. Ahogyan a kdzgazdasagtani szakirodalom jelezte, az eurd, mint egységes
valuta az erdsebb gazdasagok versenyképességét javitotta, hiszen az Gvezet kialakitasaval ezek-
nek az orszagoknak a fizetéeszkoze tulajdonképpen alulértékellté valt, mig a gyengébb gazda-
sagi teljesitményli orszagokban ez ellentétes folyamatként jelent meg, és az 0j fizetéeszkoz fe-
lilértékeltsége a versenyképességiiket rontotta.*>

A 2008-2009-es id0szak a gyengébb gazdasagi teljesitoképességgel rendelkezd orszagok
szamara igy jelentdsebb kihivasokat jelentett, elsésorban a GDP-aranyos koltségvetési hiany és
az allamhaztartas eladosodottsaganak névekedése miatt. A valsagra tekintettel 2008-at kove-
téen jelentdsen megndttek az egyes eurdpai allamok joléti kiadéasai. Az eur6zona 2010-es évek-
ben torténd valsaganak kezelése soran elsésorban a restrikcids logika érvényesiilt elsésorban,*®
igy 2012-t61 kezd6dden azt figyelhetjiilk meg, hogy a jelentdsebb gazdasagi erdvel rendelkezd
allamok joléti koltései a GDP aranyaban altalaban stagnaltak (egyes orszdgokban kisebb mér-
tekii csokkenést figyelhetlink meg, mig voltak olyan allamok is, ahol ndvekedett). Ezzel szem-
ben a dél-eurdpai orszagokban, valamint a kelet-kdzép-eurdpai allamokban — bizonyos kivéte-
lekkel — a joléti kiadasok sulya a GDP egészét tekintve kisebb mértékben csokkent.

45 1.d. H. FLASSBECK: Macroeconomic Theory and Macroeconomic Logic: The Case of the Euro Crisis. In: A.
KARASAVVOGLOU — D. KYRKILIS — G. MAKRIS — P. POLYCHRONIDOU (eds.): Economic Crisis, Development and
Competitiveness in Southeastern Europe. Springer Nature, Cham 2016. 16-18.

46 | .d. M. CHANG: i. m. 454. lj. 126-132.
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22. abra A joleéti kiadasok valtozasai az EU-28 atlagaban, valamint egyes fejlettebb és ke-
véssé fejlett eurdpai unios tagallamban (2012-2016)*7
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Azaz a maastrichti kritériumok révén a joléti kiadasok terén a mar korabban is meglevo, az
eltérd joléti rendszerekbdl fakado kiillonbségek nemhogy csokkentek, hanem még kis mérték-
ben novekedtek is. Mivel ezeknek az allamoknak a joléti kiadasai korabban is az EU atlaga alatt
voltak, igy a fenti ellentétes iranyl mozgas a rendszerek mitkodésében egyfajta divergenciat
eredményezett. A COVID-19 pandémia miatti intézkedések, valamint a korlatozasok révén ki-
alkuld gazdasagi valsag és hatdsai még nem tiikr6z8dnek a jelenleg elérhetd adatokban, azon-
ban a koltségvetési fegyelem enyhitése révén a korabbiakban jelzett hatas akar mérséklodhet
is. Mivel a jarvanyhelyzet — és részben ahhoz kapcsoloddan a gazdasagi visszaesés mértéke —
a leginkabb sulyos az EU deli tagallamaiban volt, ezért értelemszeriien a fenti oll6 tovabbi nyi-
lasa sem kizart.

C) Az Eurdpai Unidnak a helyi 6nkormanyzati szocialis szolgaltatasokra gyakorlt hatdsd-
nak osszefoglaldsa

A teriileti szocialis kozszolgaltatasok korében — hasonldoan mas human kdzszolgaltatasok-
hoz — a tagallami szabalyozas szerepe er6sebb. Az infrastrukturalis szolgaltatasokkal szemben
ugyanis ezeket a juttatasokat az Unid egyértelmiien nemzeti hataskorként hatarozza meg. Ennek
az az alapja, hogy az eurdpai integracio a joléti allammal kapcsolatos kérdéseket dontden tag-
allami kompetenciaként rogzitette. Bar az integracio fejlédése soran fokozatosan boviil a szup-
ranacionalis szabalyozasi jogkor, s ezzel boviiltek az integracios szervezet beavatkozasi lehe-
tdségei, azonban tovabbra is csak nagyon korlatozott és toredezett ezen a téren az unids politika.

457 Forras: az Eurostat adatai (http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&lang=en,
letoltés ideje: 2019. febr. 15.) alapjan sajat szerkesztés
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A teriilet nagy jelentdségére figyelemmel azonban megjelentek olyan ,,finom” kozelitési esz-
kozok, amelyek lehetévé teszik a tagallami rendszerek dsszehangolésat.

A szocialpolitika mellett az Uni6 alapszabadsadgokra vonatkozo6 politikai, valamint a tag
értelemben vett eurdpai versenyjog és az integracid kohézios, illetve regionalis politikai is —
gyakran kozvetett — hatdssal vannak a tagallami szocidlis szolgaltatasi rendszerekre. A szaba-
lyozasban megjelend konvergenciaval szemben azonban ellentétes iranytl mozgasokat is ered-
ményezett az eurdpai integracio, elsésorban a monetaris unié €és az ahhoz kapcsolddo fiskalis
szabalyok. A kevésbé fejlett europai allamokban ugyanis a 2010-es évek elejét kvetden a joléti
kiadasok aranya nagyobb mértékben csokkent, mint az Unid atlagdban, s kiilondsen, mint a
fejlettebb allamokban. Ez is azt erdsitette, hogy a szocialis dgazatban tovéabbra is a nemzetal-
lami szabalyozas €s szolgaltatas-szervezés a meghatarozo.

6. Osszegzd gondolatok

Az elmult évtizedek konvergencia folyamatainak eredményeképpen mara a fobb személyes
jellegli szolgaltatasok nagyjabol azonos kort dlelnek at, am a jogirodalmi és tételes jogi foga-
lom, a jogosultsag és a finanszirozas meghatarozasa, valamint az ellatas sulya az onkormanyzati
szocialis ellatorendszerekben egyes allamonként eltéré. A személyes jellegli szolgaltatasok
szervezése — a helyi igények ismeretének kiemelt szerepe miatt — alapvetden az Gnkormanyzati
igazgatas kotelezd, Snkormanyzati (nem atruhazott) feladatként ellatandé hataskore. fgy a szo-
cialis szolgaltatasi feladatellatas alapvetden a helyi 6nkormanyzati feladatellatas ,,magteriiletei”
kozé sorolhatd, ugyanis alapvetden az dnkormanyzati feladatok szerepe minden modern allam-
ban jelentds ezen a teriileten. A rendszer felépitését az adott allam szocialpolitikai rendszere
mellett jelentdsen meghatarozza, de nem determinalja az érintett orszag dnkormanyzati rend-
szerének felépitése.

Erre figyelemmel megkiilonbdztethetiink telepiiléscentrikus, telepiiléskozi €s teriileti ala-
pon szervezett személyes jellegli szocialis szolgaltatasokat. Egyes rendszerekben — igy kiilono-
sena németorszagi tartomanyok tobbségének, valamint a magyarorszagi szabalyozasban — az
allamigazgatasi szervek szolgaltatasszervezoi szerepe is jelentds, kiillondsen a szak(ositott) el-
latasok terén.

A valasztott modelltdl fiiggetleniil azonban k6zo6s eleme az dnkormanyzati szocialis fel-
adatellatasnak, hogy altalaban az dnkormanyzati szocialis ellatérendszerek jelentik szinte min-
den eurdpai allamban a joléti rendszerek ,,végs6 menedékét”: a raszorultsagi szocidlis ellatdsok
biztositasa révén ugyanis az dnkormanyzati rendszernek kell kezelnie az egyéb ellatérendsze-
rek defektusait (

A jogi-igazgatasi modellek azonban a rendszerek miikodésének csak az egyik oldalat jele-
nitik meg: az dnkormanyzatok szocialis feladatellatasat dontden az adott orszag joléti modellje
hatarozza meg, igy elvileg hasonld jogi-igazgatdsi modellt kovetd allamokban is kiilonb6z6
miikddés johet 1étre.

Mindehhez csatlakozik az EU bels6 periféridjan egyfajta recentralizdciés tendencia, amely
a szocialis feladatellatasban az dnkormnyzatokkal szemben az allamigazgatési feladatellatéas
erdsodésével jart. Ebben az dgazatban a kiilonféle reCentralizacios technikdk is jol megfigyel-
hetoek, azonban ezek a kiilonféle mintak foldrajzilag jol elkiiloniilnek egymastol: mig egyes dél-
europai és kelet-kozép-eurdpai allamokban egyfajta direkt recentralizacio jelenik meg, azaz az
allamigazgatas szerepe a kordbbi 6normanyzati feladatok kdzpontositdsaval folyamatosan no-
vekszik, addig a nyugat-europai és az észak-eurdpai allamokban egy masfajta recentralizacio
képe jelenik meg. Ezekben az orszagokban az 6nkormanyzati feladatellatas sulya még noveke-
dett is a korabbi idészakhoz képest, €s az dnkormanyzatok feladatellatasat még bovitették,
azonban a kozponti agazati szabalyozas folyamatos kiterjesztésével és a szabalyozas mélység-
ének erdsitésével a kozponti befolyas ezen a teriileten is novekedett.
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5. fejezet A helyi-teriileti onkormanyzatok egészségiigyi szolgaltata-
sokkal osszefiiggo feladatainak attekintése*®

Az dnkormanyzatok altal ellatott feladatok korében a 20. szazad utolsé harmada jelentds
valtozasokat hozott. Ezek a valtozasok erdteljesen érintették az egészségiigyi kozszolgaltataso-
kat is, amelyek egyre jelentdsebb szerepre tettek szert a human kdzszolgaltatasok korében. A
joléti allamok a tarsadalombiztositas, valamint az adokbol finanszirozott joléti ellatorendszerek
kiépitése soran kiemelt figyelmet forditottak ezekre az ellatasokra.**® A hatékony, az egyének-
hez kozeli szolgaltatasi rendszer biztositasa érdekében a haziorvosi alapszolgaltatasoktol a spe-
cialis fekvobeteg intézetekig (klinikakig) sokfajta ellatdst magaban foglalo rendszer alakult ki.
Az egyénekhez kozeli szolgaltatas egyuttal magaval hozta a helyi-tertileti 5Gnkormanyzatok erd-
teljes szerepét. Az Onkormanyzatok egészségligyi feladatellatdsa modelljeinek viszgalatdhoz
azonban nélkiilozhetetlen, hogy roviden — hiszen egy alaposabb vizsgalat onmagaban egy on-
allo monografia targya lehetne — attcekintsem az egészségiigyi kozszolgaltatasi rendszert befo-
lyasolo egyéb tényezdket.

1. A helyi-teriileti nkormanyzatok egészségiigyi feladatellatisanak rendszerét be-
folydsolo tényezok
Az Onkormanyzatok egészségiigyi feladatellatdsa kérdéskorének elemzéséhez eldljaroban
roviden meg kell vizsgélni, hogy a kiilonféle jogrendszerek miként értelmezik az egészségiigyi
kozszolgaltatas tartalmat és terjedelmét, az egyes szolgaltatasok, intézetek korét. A rendszer
miikodését dontd moédon meghatarozza annak finanszirozésa, igy réviden erre a kérdéskorre is
kitérek.

a) Az egészségiigyi kozszolgaltatdsok tartalma és fogalma

Az egészségiigyi ellatorendszerek Osszetett egységek, amelyek hatarai rendkiviil fontosak
a szolgaltatasok vizsgalata korében. Figyelemmel arra, hogy jelen fejezet célja az egészségiigyi
(személyes jellegll) kdzszolgaltatasok terén az dnkormanyzati feladatellatas vizsgélata, ezért
ennek megfelelden a pénzbeli, s részben a természetbeni ellatasok kereteit nem vizsgalom, csak
roviden utalok azok szerepére €s jelentdségére az egyes modellek kdrében.

Amennyiben az egészségiigyi jellegli kozszolgaltatasok dsszességére tekintiink, akkor két
f6 megkozelitést kiilonithetiink el. Az elsé megkdzelités az egészségiigyi (személyes jellegii)
kozszolgaltatasok széles megkozelitése, amely alapjan valamennyi olyan ellatas egészségiigyi-
nek tekinthetd, amelynek ilyen vonatkozasai viszonylag jelentds mértékben megjelennek. A
masik megkozelitést egyfajta sziik értelmezésként fogalmazhatjuk meg: ezen felfogas alapjan
ugyanis csupan azok az ellatasok tekinthetdek egészségligyi jelleglinek, amelyek dontden az
ellatott egészségi allapotaval fiiggenek Ossze.

A két megkozelités egyarant érvényesiil az egyes allamok tételes jogaban, illetve a kiilon-
b6z6 igazgatastudomanyi munkékban is.

458 A fejezet alapjaul az MTA — DE , Teriileti kdzszolgaltatasok szervezése” cimii kutatési projektjében végzett és
részben A teriileti kozszolgdltatasok f6bb szabdlyozdsi modelljei a szocidlis szolgdltatdsok biztositasdban c. tanul-
manyom szolgalt. A tanulmany megjelent HORVATH M. T.: Kiilon utak. Kézfeladatok megoldasai. Dialog Campus,
Budapest — Pécs 2014. 83-112. o. Ertelemszertien jelen fejezetben megjelenitem a korabbi kutatasom 6ta eltelt
valtozasokat és azoknak a kiilonféle rendszerekre gyakorolt hatasait.

49 LLd. részletesebben: J. SCHMID: Wohlfahrtstaaten im Vergleich. Leske + Budrich, Opladen 2002. 273.
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) A személyes jellegii egészségiigyi szolgaltatasok fogalma az egyes dllamok té-
teles jogaban

Amennyiben az egyes allamok tételes jogi szabalyozasara tekintiink, akkor azt emelhetjlik
Ki, hogy dontéen az egészségiigyi személyes jellegii szolgaltatasok sziikebb értelemben vett fo-
galmat veszik alapul, azaz altaldban csak a kifejezetten az ellatottak egészségiigyi helyzetével
Osszefliggd szolgaltatasokat soroljak ebbe a korbe. Azaz az egyes eurdpai orszagok altalaban
az egészségiigyi szolgaltatasok korébe vonjak a kiilonboz6 egészségiigyi szakdolgozoi ellata-
sokat — igy példaul a védoéndi ellatasokat — az egészségiigyi alapellatasokat (ezen beliil a hazi-
orvosi és a fogorvosi alapellatasokat), a kiilonféle jarobeteg és fekvébeteg szakellatasokat. 460
Ez azt jelenti, hogy a részben egészségiigyi vonatkozasu egyéb szolgaltatasokat — igy az iddsek
bentlakasos ellatasait, az idések hazi gondozasat, a gyermekvédelmi ellatasokat, valamint a fo-
gyatékos személyek részére nyujtott segitd, tdimogatod szolgaltatdsokat — az egyes europai alla-
mok tételes jogai nem egészségligyi, hanem jellemzden (személyes jellegii) szocialis ellatasok-
nak tekintik, s azokat az egyes, szocialis targyl torvényeik szabalyozzak, s azokra a szocialis
ellatasokra vonatkoz6 rezsimeket kell alkalmazni.*?

Bér az egészségiigyi ellatasok sziikebb megkdzelitése uralkodonak tekinthetd az eurdpai
allamok tételes jogi szabalyozdsaban, azonban talalhatunk olyan, jelentdsebb, modellalkoto jel-
legli orszagokat is, amelyek — legalabbis részben — a szélesebb értelemben vett megkozelitését
veszik alapul. Ebbe a korbe sorolhatjuk Németorszagot, ahol az 1994-es apolasbiztositasi tor-
vénnyel*®? az idésgondozas a németorszagi — tag értelemben vett — szocialis (joléti) ellatorend-
szerre vonatkozd Szocialis Torvénykonyv (Sozialgesetzbuch — SGB) 6nalld, XI. kdnyvében
szabalyozott rendszere. Ezt az ellatérendszert a német jog az egészségiigyi agazat egy viszony-
lagosan 6nall6 alrendszereként kezeli, amely abban is tiikkr6z6dik, hogy az apolasbiztositas a
Szovetségi Egészségiigyi Minisztérium (Bundesministerium fiir Gesundheit) hataskorébe tarto-
zik, valamint, hogy az apolasbiztositasi pénztarak igazgatasa dsszekapcsolodik az egészség-
ppénztéri igazgatassal.*®® A német szabalyozashoz hasonlo megkdzelitéssel tobb esetben talal-
kozhatunk Europdn kiviil: igy hagyomanyosan az egészségiigy korébe vonja az amerikai tételes
jog és az igazgatastudomany is az otthonapolast és gondozast (public nursing) is.*%4

i) A személyes jellegii egészségiigyi szolgaltatasok fogalma az igazgatdastudoma-

nyi munkadkban
Az egyes kozigazgatasi jogi €s igazgatastudomanyi munkak jellemzden az egészségligyi
(személyes) szolgaltatasok tételes jogi fogalmat veszik alapul, azonban nem feltétleniil kdvetik
ezek a tudomanyos munkdk a torvényi szabalyokat. Azonban Gsszességében kiemelhet;jiik,
hogy a személyes jellegli egészségiigyi kozszolgéltatasoknak altaladban a sziikebb értelemben
vett fogalmat veszik alapul.*®® Mas szerzSk azonban az egészségiigyi kozszolgaltatasok korébe

460 1.d. uo. 279-280.

1 oy példaul Svédorszagban — a mér tobbszor hivatkozott — a szocialis segitségnyujtasrol sz616 torvény (Soci-
altjdnstlag, SFS 2001: 453) az idésgondozast, a fogyatékosok részére torténd segitségnyujtast, a bentlakasos ella-
tasukat egyértelmiien szocidlis, s nem egészségiigyi kozszolgaltatasként hatdrozza meg. Ld. részletesebben:
HOFFMAN I.: A helyi autondmiak helye és szerepe a személyes jellegli szocialis szolgaltatasok szervezésében. Acta
Facultatis Politico-luridicae Universitatis Scientiarium Budapestinensis de Rolando Otvos Nominatae 2010. 19-
20. A svédorszagihoz hasonld megoldast valasztott Franciaorszag, Olaszorszag, az osztrak tartomanyok, Norvégia,
Finnorszag, valamint Magyarorszag is. Ld. részletesebben: BORGETTO — LAFORE: i.m. 334. lj. 32-37. Az idésella-
tds — szamtalan egészségiigyi, apolasi vonatkozasa ellenére — Lengyelorszagban is a szocialis ellatorendszerbe
tartozik, s annak szabalyait a szocialis torvény rendezi. Ld. részletesebben: KRYSZKOWSKI: i. m. 339. |j. 125.

462 A torvény pontos cime: Gesetz zur sozialen Absicherung der Risikos der Pflegebediirfigkeit (Pflege-VG).

463 1.d. részletesebben: Ld. részletesebben: ROTH — ROTHGANG: i. m. 330. lj. 307-308.

464 1.d. részletesebben: B. J. TURNOCK: Essentials of Public Health. Jones & Bartlett Learning, Sudbury (MA,
USA) 20163. 196-201.

465 E tekintetben 1d. példaul: Koos B. — LADOS M.: Az énkormanyzati méretnagysag és a kizszolgaltatasok mé-
retgazdasagossagi kérdései: eurdpai modellek és hazai tapasztalatok. In: KOvAcs K. — SOMLYODYNE PFEIL
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soroljak mindazon személyes jellegii ellatasokat, amelyek jelentds egészségiigyi relevanciaval
rendelkeznek, igy példaul az apolasi, otthongondozasi szolgaltatasokat is.*6

Jelen fejezetben — figyelemmel a helyi dnkormanyzatok szocialis feladatellatasat bemutato,
fejezet megkozelitésére is — alapveten a személyes jellegli egészségiigyi kozszolgaltatasok
sziikebb értelemben vett fogalmat fogom alapul venni, de kitérek arra is, hogy a fenti megko-
zelitésben targyalt szolgaltatasokkal kapcsolatos problémak miként jelennek meg az egyes or-
szagok azon ellatasaiban, amelyek a szélesebb értelemben vett egészségligyi szolgaltatasok ko-
rébe vonhatoak, valamint roviden attekintem a szolgaltatasok megszervezésének €s finansziro-
zasanak fobb kérdéseit is.

b) A személyes jellegii egészségiigyi kozszolgaltatdsok finanszirozdsdanak f6bb modelljei

Az egészségligyi ellatdsok finanszirozasat nagymértékben meghatarozza, hogy mely mo-
dellbe sorolhato az adott orszag joléti rendszere. Az egészségligyi szolgaltatasok finanszirozasa
tekintetében hdrom f6bb modell alakult Ki.

Az elsé modell az adobevételekbdl finanszirozott egészségiigyi ellatorendszer, amelyben az
ellatas alanyi (dllampolgari) jogon illeti meg a jogosultakat. A fenti megoldas jellemzd egyes
angolszasz (liberalis) allamokra, azon is beliil elsésorban az Egyesiilt Kiralysagra, ahol a Be-
veridge-jelentést kovetden a masodik vilaghabortt kovetd munkasparti kormanyzat a fenti el-
vek szerint épitette ki a Nemzeti Egészségiigyi Szolgalatot (National Health Service — NHS).
Azaz: a brit modellben az egészségiligy személyes jellegli szolgaltatdsaira minden, a térvényben
meghatarozott személy jogosult, a rendszert nem biztositasi, hanem alanyi jogon vehetik
igénybe. Bar a brit modellt az alanyi jogl ellatés jellemezte, ki kell emelni, hogy az ellatérend-
szer a biztositasi elven mitkddo, kontinentalis rendszerekkel szemben a munkasparti kormany-
zat jelentOs forrasnoveléséig viszonylag alacsonyabb volt a GDP-ardnyos raforditadsok mér-
téke.*®” Az NHS altal nyujtott személyes jellegii szolgaltatdsok altalaban ingyenesek, azonban
példaul a fogorvosi alap- és szakellatasok részlegesen téritéskotelesek.*®® A liberalis alapokon
nyugvo, egyfajta minimumszolgaltatast jelentd brit megoldassal szemben szélesebb kort, ma-
gasabb szolgaltatasi szintet biztosit a svéd és dan egészségiigyi elldtorendszer, amely szintén
alanyi jogon jaro, adobevételekbol finanszirozott megoldast jelent. Az angolszéasz, alapvetéen
liberalis megkozelitéssel szemben a skandinav allamok széles korti, alanyi jogon jard (azaz
univerzalis jellegii) és adobevételekbdl finanszirozott ellatorendszert mitkddtetnek. 46

E.(szerk.): Fiiggdben. Kozszolgaltatas-szervezés a kistelepiilések vilagaban. KSZK ROP 3.1.1. Programigazgat6-
sag, Budapest, 2008. 83.

466 E tekintetben 1d. részletesebben: HORVATH M. i.m. 127. Ij. 119-120. és E. NAGEL (hrsg.): Das Gesundheitswe-
sen in Deutschland. Struktur, Leistungen, Weiterentwicklung. Deutsche Arzte-Verlag, Koln 2007. 29-32.

467 1998-ban a brit egészségiigyi kiaddsok a GDP 6,7%-4ra, 2003-ban nagyjabol 7%-dra, a munkésparti reformokat
kovetden 2007/2008-ra a GDP 9,4%-ara ragtak. 1998-ban ezzel szemben a biztositasi elvet koveté Németorszag
egészségligyi kiadasai a GDP 10,6%-4t, Franciaorszagban pedig a GDP 9,6%-at tették ki. Ld.: J. SCHMID: i. m.
401. 1j. 285 és N. BARR: i. m. 86. 1j. 448. A fentiekkel Gsszefiiggésben ki kell emelni, hogy a rendszer alapjait
kidolgoz6 William Beveridge elképzelései szerint ez az ellatorendszer csak egyfajta ,,minimumot” képezett volna,
amelynél magasabb ellatasokat a piacrol lehetett volna — maganbiztositissal — megvasarolni. Ld. részletesebben:
K. BLAKEMORE — E. GRIGGS: Social Policy. An Inroduction. McGraw — Hill, Maidenhead (UK) — New York (NY,
USA) 2007. 50-53.

468 d. részletesebben: SCHMID: i. m. 459. lj. 279.

469 LLd. részletesebben: ESPING-ANDERSEN: i. m. 301. lj. 16.
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23. dbra Az univerzalis egészségiigyi rendszerekbe tartozo eurdpai allamok egészségiigyi
kiaddsai (a GDP szdzalékaban) 2008-2018%7°
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A tarsadalombiztositasi és az adorendszer bevételeibdl finanszirozott, alanyi jogu szolgal-
tatast ny(jtd modellek kozotti sajatos atmenetet képez Spanyolorszag, ahol a személyes jellegli
egészségiigyi szolgaltatdsokat adobevételekbdl, mig a pénzbeli ellatasokat (tdppénz, anyasag-
gal dsszefliggd egészségiigyi pénzbeli ellatasok stb.) biztositasi alapon nyujtjak.*’* Hasonlo-
képpen a tarsadalombiztositasi és az univerzalis rendszerek kozotti atmenetet jelent az ir gész-
ségbiztositasi rendszer, ahol a 2004-es egészségiigyi torvény (2004 Health Act) az eredetileg
biztositasi elemeket is tartalmazd rendszert egy sajatos egyetemes ellatasi rendszerré alakitotta
at az egészségiigyi szolgatatasok terén. Ezt a rendszert elsddlegesen az altalanos adobevételek-
bdl és nem jarulékokbol finanszirozzak. A pénzbeli ellatasokat részben biztositasi, részben ra-
szorultsagi alapon nyU;jtjak, azonban az ir rendszerben nagyon erételjes a kiegészitd maganbiz-
tositasok szerepe.*’?

A masodik modellt a tdrsadalombiztositasi rendszerekbdl finanszirozott egészségiigyi elld-
torendszerek jelentik. Ezekben a rendszerekben a foglalkoztatasi jogviszonyuk alapjan a kote-
lez6 allami biztositasi rendszerben résztvevok, azok torvényben meghatarozott csaladtagjai, va-
lamint a torvények alapjan ellatasra jogosult — akiknek biztositasi ,,dijat” rendszerint az allam
vallalja at — részestilnek ellatasokban. Az eurdpai allamok tobbsége — figyelemmel a kontinen-
talis joléti modellre — ebbe a korbe tartozik.*”® A fenti rendszerek kozos jellemvondsa, hogy
szolidaritasi elven miikodd, allami biztositd vagy biztositok Utjan finanszirozzék a személyes
jellegii egészségiigyi ellatasokat.*’* A tarsadalombiztositasi rendszerek korében sajatos modellt

470 Forras: az Eurostat adatai (https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do, letdltés ideje:
2020. m4j. 31.) alapjan sajat szerkesztés

471 Ld. SCHMID: i. m. 459. |j. 277.

472 |_d. L. F. DENNARD —J. BUCKLEY — C. LINEHAN — P. GUNN: Ireland. In: J. A. JOHNSON — C. H. STOSKOPF (eds.):
Comparative Health Systems. Global Perspectives. Jones and Bartlett, Boston (MA, USA), - Toronto (ON, CA) —
London (UK) — Singapore 2010. 124-125.

473 Ld. SCHMID: i. m. 459. lj. 277-278.

474 Ld. részletesebben: FAZEKAS M.: A szocidlis igazgatas. In: FICZERE L. — FORGACS . (szerk.): Magyar kézigaz-
gatasi jog. Kiilonds rész eurdpai unios kitekintéssel. Osiris Kiado, Budapest 1999. 287-288.



https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do

dc_2010122

alakitott ki Hollandia a 2006-o0s egészségiigyi reformot kovetden. A korabban az allami tarsa-
dalombiztositas és az annak szolgaltatasait kiegészité maganbiztositok rendszerét egy, a kiilon-
féle magéanbiztositok versenyén alapuldé modell valtotta fel. Bar a rendszerben magéanbiztositok
versengenek egymassal a fogyasztonak tekintett ellatottakért, azonban a rendszer tovabbra is
kdotelezd, szolidaritasi alapon 4llo biztositasi rendszer, amelyben a biztositok erds allami fel-
tigyelet alatt allnak, s amelyek tevékenységét széles korben szabalyozza a kozigazgatasi és a
szociélis jog. Igy a szakirodalom a holland modellt egy sajatos, tarsadalombiztositasi tipusi
rendszerként értékeli.*”® A kotelezd biztositasi rendszeren beliili versengé biztositok modellje
jelentds hatéast gyakorolt mas allamok egészségiigyi reformtorekvéseire is, igy a németorszagi
és svajci*’®, valamint a 2007/2008-as — 2008 és 2010. kozott, tobb 1épesdben elvetett — magyar-
orszagi*’" reformokra.*’® Németorszag tarsadalombiztositasi rendszerében hagyomanyosan
tobb betegbiztositd jelenik meg, amelyek atjarhatésaga az 1990-es éveket kovetd — s jelenleq is
zajlé — reformok nyomdn nétt, igy gyakorlatilag a német rendszerben tobb szempontbo6l meg-
jelenik az egyes — kozjogi személynek, azon beliil is testiileti onkormanyzatnak mindsiilé*® —
betegbiztositok (Krankenkassen) kozotti verseny.*® A tarsadalombiztositasirendszerbe sorol-
hatoak a bismarcki joléti modell allamai mellett a bismarcki rendszert alapul vevé kelet-k6zép-
europai orszagok is. Ha az allami egészségiigyi kiaddsok GDP-hez viszonyitott aranyat vizs-
gakjuk, akkor lathatd, hogy ezen allamok kozott is jelentds eltérések mutatkoznak. Ezekelsdd-
legesen az eltéré gazdasagi teljesitOképességre, valamint a torténelmi hagyomanyokra is visz-
szavezethetOek, a kiadasok mértékében a biztositasi rendzseri allamok és az univerzalis mo-
dellbe sorolhatd orszagok kozott nincsenek jelentds eltérések.

475 A holland modell jellemzését illet@en 1d. részletesebben: W. KIRCH (ed.): Encyclopedia of Public Health. Sprin-
ger Verlag, Heidelberg — New York 2008. 657-658.

476 1.d. uo. 658.

477 Magyarorszagon mar korabban, az ezredfordul6 idszakéaban is folyt elméleti vita a tébb-biztositds modell
bevezetésérdl. Ld.: NAGY J.: A tobb biztositora épiil6 modell egészségiigyi hatasai. Esély 4/1999. 57-58.

478 A 2007/2008-as magyarorszagi reformokkal kapcsolatos elméleti megfontolasokat és javaslatokat illetden 1d.
részletesebben: MIHALYI P.: Az egészségbiztositas reformjanak fogalmi keretei. Esély 5/2007. 17-18.

479 A betegbiztositok testiileti dSnkormanyzati jogallasaval kapcsolatban 1d. F-J. PEINE: Allgemeines Verwaltungs-
recht. C. F. Miiller, Heidelberg 20141, 19.

480 A német rendszerben a verseny mitkodését illetden 1d. részletesebben: B. AMSHOFF: Strategisches Kranken-
kassenmanagement unter Bedingungen (morbiditétsorientierter) Risikostrukturausgleichssysteme in Deutschland
und in der Schweiz. In: H. REBSCHER — S. KAUFMANN (hrsg.): Gesundheitssysteme im Wandel. Economica, Hei-
delberg 2009. 113.



dc_20101%2

24. abra A tarsadalombiztositasi egészségiigyi rendszerekbe tartozo egyes europai dallamok
egészségiigyi kiaddsai (a GDP szdzalékaban) 2008-2018481

8,5

5,1

4,9
458 4,8 47

2008 2010 2012 2014 2016 2018

el U-28 em—BE GER e AT e FR HU e CZ

A harmadik f6 csoportba a decentralizalt modellii 4llamok sorolhatdak, amelyek korébe a
magan ¢s a kozfinanszirozas kettdsségén alapuld, azonban jellemzéen maganbiztositok altal
mikodtetett rendszerek tartoznak. Ez a modell annyiban tér el a tarsadalombiztositas rendsze-
rén beliil versengo tobb-biztosités modellektdl, hogy egyrészt itt az allami biztositas nem kote-
lez6 jellegti, s jellemzden csak a raszoruloknak és az idéseknek nyljt timogatast, masrészt a
maganbiztositok itt alapvetden a biztositasi (és tokepiaci) szervezetekre vonatkozd (pénziigyi
jogi jellegii) szabalyok hatalya alatt 4llnak, nem pedig a kozigazgatasi és a szocialis jog, azaz a
kozjog rendezi viszonyaikat, mint a holland modellben. Ez a modell jellemezte és részben az
Obama elndk 4ltal bevezetett reformokat kovetden is jellemzi az Amerikai Egyesiilt Allamok*®?
rendszerét,*3® amelyet csak részben — a szovetségi tamogatasi és a szdvetségi adorendszeren
keresztiil a biztositasi rendszerhez valo csatlakozas szlikitésén keresztiil — érintettek Trump el-
nok reformjai.*®*

481 Forras: az Eurostat adatai (https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=gov_10a_exp&lang=en,

letoltés ideje: 2020. jun. 5.) alapjan sajat szerkesztés

482 A modell érdekessége, hogy bar az allami szerepvallalds elsé ranézésre sziiknek tiinik, azonban amennyiben a
tényleges allami kiadasokra tekintiink, amelyek elsdsorban a biztositasi pénztaraknak befizetett 6sszegek utani
adokedvezmények formajaban jelentkeztek, az eurdpai kontinens joléti dllamaihoz képest is magas egészségiigyi
allami kiadasi szintet figyelhetiink meg. Ld. részletesebben: S. WOOLHANDLER — D. U. HIMMELSTEIN: Paying for
National Health Insurance — And Not Getting It. Health Affairs 4/2002. 88-90.

483 Ld. részletesebben: KIRCH: i. m. 475. lj. 680.

484 Az amerikai rendszer atalakitasat és az azzal kapcsolatos f8bb kérdéseket illetéen 1d. J. W. HENDERSON: Health
Economics and Policy. Cengage Learning, Boston (MA, USA) 20177. 10-12.
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25. abra Egeészsegiigyi kiadasok megoszlasa (a GDP%-aban, 2017-ben) egyes, fejlett dalla-
mokban*®
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Franciaorszag Németorszag Svédorszag USA

Nem allami, egyéb kiaddsok (maganbiztositok, onkéntes biztositdk, vallalati stb.)
B Lakossagi kozvetlen kiadasok

B Kormanyzati (ideértve a TB-t) kiadasok

A fenti finanszirozasi keretek jelentdsen meghatarozzak az adott orszag egészségiigyi szol-
galtatoinak a jogallasat és mozgasterét is, azonban lathato, hogy dnmagéaban a valasztott modell
nem determinalja az allami egészségiigyi kiaddsoknak a nemzeti 0ssztermékhez viszonyitott
aranyat. Annak mértékét az adott allam gazdasagi teljesitoképessége, joléti renszerének altala-
nos felépitése és miikodése, valamint a torténeti hagyomanyai hatarozzak meg. Azonban a va-
lasztott finanszirozasi modell befolyasolja az onkormanyzati szerepkorok szélességét. A finan-
szirozas rendszere mellett a masik fontos tényezot az egészségligyi intézmények jogallasa, azok
fenntartdinak kore, valamint az ellatasi feleldsség kijel616 szabalyozas jelenti.

¢) Onkormdnyzati és allamigazgatasi szerepek a személyes jellegii egészségiigyi kozszol-
galtatasok szervezésében

Miként a késdbbiekben részletesen bemutatom, az 1990-es évek reformjainak eredménye-
iként a mai eurdpai allamok tobbségében a hagyomanyos, direkt allami (6nkormanyzati) koz-
szolgaltatas-szervezést felvaltotta egy, a szolgaltatasi szerepek megosztasan alapulé ellatorend-
szer. HORVATH M. Tamas csoportositasat alapul véve a kozszolgaltatasok megszervezése kor-
¢ében a szolgaltatast igénybe vevd személyek mellett elkiilonithetjiik a szolgaltatasok vasarlo-
Jjat, aki az igényekre és a rendelkezésre allo forrasokra tekintettel a kiillonb6z6 — gyakran eltérd
jogallast — szolgaltatoktol megrendeli (,,megvasarolja”) a kozszolgaltatast. A kozszolgaltata-
sok feltételeit altaldban a kozponti kormanyzat (allamigazgatas), vagy a kiilonb6z6é 6nkormany-
zatok szabalyozzdk (szabalyozo szerv), s azok altal iranyitott kozigazgatasi szervek ellendrzik
(feliigyelik) azok betartasat.*®

485 Forras: WHO Adatbank (https://apps.who.int/nha/database/country profile/Index/en, utolsé letdltés ideje:
2020. janius 5.). Sajat szerkesztés.
486 A szolgaltatasi szerepkorok elhatarolasat illetéen 1d. részletesebben: HORVATH M.: i. m. 127. Ij. 120-121.
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Amennyiben a fenti megkozelitést vessziik alapul, akkor a kiilonféle eurdpai allamokban
kiilonboz6é modellek alakultak ki a fenti szolgaltatasi szerepkoroknek az allamigazgatasi és az
Oonkormanyzati igazgatasi szervek kdzotti megosztasara.

i) Szolgaltatdas-vasarlo

A szolgaltatas-vasarloi rendszerek fébb modelljeivel kapcsolatban az el6z6, b) pontban le-
irtak az iranyadok: igy elkiilonithetjiik az adorendszerbdl finanszirozott, a tarsadalombiztositasi
¢s a decentralizalt modelleket. Amennyiben a szolgaltatas-vasarlojara tekintiink, kiemelhetjiik,
hogy az alapvetden dllamigazgatasi vagy egy specialis, nem teriileti (zarsadalombiztositasi)
onkormdnyzati szerv lehet. Igy a brit modellben az egészségiigyi szolgaltatasok vasarlasaért a
National Health Services szervei, valamint a kijel6lt — jellemzéen hazi- — orvosok voltak fele-
16sek.*®” A haziorvosok betegiranyitasi lehetéségével teremtették meg az 1990-es reform soran
az NHS-en beliili kvazi piacokat és kvazi versenyt.*®® Azonban a National Health Service Act
2006 ¢és a Local Government and Public Involvement in Health Act 2007 moddositott ezen a
rendszeren: a kordbbi, allamigazgatési és az NHS kijelolt szolgaltatoi altal ellatott szolgaltatas-
vasarloi modellen annyiban valtoztattak, hogy a fenti két torvény alapjan a kapacitas-szabalyo-
zasba ¢€s a szolgaltatas-vasarlasba be kell vonni a megyei dnkormanyzatok (county council) —
illetve nagyvarosok esetén a nagyvarosi onkormanyzat (unitary council) altal miikodtetett Helyi
Ko6zremiikod6 Halozatot (local involvement network — LINK) is.%®° fgy bar tovabbra is fennma-
radt a szolgaltatasoknak az allamigazgatastol fliggd szervezetek altali vasarlasa, de a torvény-
ben meghatarozott korben lehetévé valt, hogy a tervezésben a helyi kozosségek is részt vehes-
senek. Az uj konzervativ kormanyzat a Health and Social Care Act 2012 szabalyozasaval 2013
aprilisaban megsziintette a LINks rendszerét. Jollehet tovabbra is mikodik egy fogyasztové-
delmi ¢€s a helyi lakossagnak és kozosségeknek a tervezésbe vald bevonasat lehetdvé tevd szer-
vezet Angliaban, a Healthwatch England, azonban ez a szervezetrendszer végsé soron egy sa-
jatos allamigazgatasi jellegli szerv, igy a 2010-es konzervativ fordulatot kovetden egyfajta visz-
szarendezddésre keriilt sor.%

A tarsadalombiztositasi rendszerekben a szolgaltatds-vasarloi feladatokat vagy allamigaz-
gatési szervek — igy példaul Ausztridban*®! — 14tjak el, vagy azokért speciélis, (testiileti) nkor-
manyzati jogallast szervek®®? felelések. Az utdbbira jelentett példat Magyarorszag 1993 és
1998 kozott, amikor ezt a feladatot a tarsadalombiztositasi onkormanyzatok és azok Szervei
lattak el.**® Hasonloképpen Németorszagban is — az SGB IV. kényvének 29. §-a alapjan — a
tarsadalombiztositasi szervek specialis (testiileti) onkormanyzati jellegii szerveknek (Kor-
peschaften) tekinthetéek.4%*

A versengd biztositdos modellekben a szolgaltatasvasarlok a kozjog altal szabalyozott, a
tarsadalombiztositas bevételeivel gazdalkodo, s végsd soron a tarsadalombiztositas rendszerét
képezd magéanbiztositok*®® A decentralizalt modellben pedig ezt a kiilonféle, dllami és magéan-
biztositok latjak el.

487 1.d. részletesebben: BARR: i. m. 86. lj. 448.

488 1.d. részletesebben: OKMA: i. m. 366. lj. 235.

489 1.d. részletesebben: ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. |j. 224.

490 A 2012/2013-as brit (angol) reformrol 1d. részletesebben: A. MoLD: Making the Patient-Customer. Patient
organisations and health consumerism in Britain. Manchester University Press, Manchester 2015. 199-203.

491 1.d. részletesebben: KIRCH: i. m. 475. lj. 680.

492 Ezeket a szerveket a német kozigazgatasi jogtudomany egyeértelmiien dnkormanyzatoknak, az Gn. kozvetett
kozigazgatds szerveinek, un, testiileti onkormanyzatoknak (Korperschaften) tekinti. Ld.: H. MAURER — C.
WALDHOFF: Allgemeines Verwaltungsrecht. C. H. Beck, Miinchen 2020%, 635.

493 1.d. részletesebben: FAZEKAS: i. m. 416. lj. 288-289.

494 1Ld. részletesebben: R. MOLLER: Finanzireung und Organisation des Sozialstaates. Springer Gabler, Wiesbaden
2019. 55.

4% Ld. részletesebben: KIRCH: i. m. 475. lj. 657.
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A maganszektor szerepe a szolgaltatasok vasarlasdban azokban az orszagokban is megje-
lenik, ahol a kételez6 allami egészségbiztositas mellett kiegészitd maganbiztositasi rendszert is
kiépitettek. Erre a rendszerre jelent jo példat Franciaorszag, valamint az utobbi idében egyre
inkabb Németorszag is.*%

Amennyiben a szolgaltatas-vasarloi szerepkorre tekintiink, akkor kiemelhetjiik, hogy a te-
rilleti onkorményzatoknak e korben gyakorlatilag nincs szerepe. Kivételt a 2007-es brit egész-
ségiigyi reformtorvény jelentett, amely a kapacitasok elosztasanak tervezésébe egy, a kozép-
szintli (megyei, illetve nagyvarosi) dnkormanyzatokhoz kétédo szervtipust is bevont.

i) A szolgaltatasok szabalyozoja és feliigyeldje

A szolgaltatasok korének szabalyozasa alapvetden az dllamigazgatés, a kozponti kormdany-
zat feladata. Az dnkormanyzatok a szabalyozasban csak a regionalizalt 6nkormanyzati rend-
szerli orszagokban jelenik meg. igy széles korben latnak el ellatasi és szabalyozasi feladatokat
az olasz régiok.**” A szabalyozas mellett e korben kiemelkedéen fontos az ellendrzd (feliigye-
leti) szervek szerepe is: azoké, amelyek a fenti szabalyok betartasat ellendrzik, illetve amelyek
gondoskodnak azok betartatasarol. Az eurdpai allamok tobbségében ezeket a feladatokat allam-
igazgatasi szervek latjak el: els6 fokon jellemzden az egészségiligyi fohatosagok szervi és/vagy
szakmai iranyitasa alatt teriileti szervek. E korben is megjelennek azonban kivételek. Igy Né-
metorszagban az egészségligyi ellatorendszer szakmai feliigyeletéért elsé fokon a helyi egész-
ségiigyi hivatalok (Gesundheitsiimter), mint alséfoku egészségiigyi hatdsagok feleldsek. %,
Ezek a szervek a magyar megyékkel parhuzamba allithat6 jarasi 6nkormanyzatok (Landkreise)
szerveiként miikkddnek, &m alapvetden dtruhdzott allamigazgatasi hatdaskorben jarnak el, igy
felettiik a kiilonféle egészségiigyi feladatokat ellatd (jellemzben tartomanyi) allamigazgatasi
szervek szakfeliigyeletet*® is ellatnak.

Nagy-Britanniaban az 6nkormanyzatok — azon is beliil elsésorban a jarasi (district) egysé-
gek — hagyomanyosan ellatnak bizonyos, jarvanyiigyi és kozegészségiigyi — alapvetden rendé-
szeties jellegli — hataskort. E tekintetben példaul jarvanyveszély esetén elrendelhetik meghata-
rozott személyek kotelezd gyogykezelését.> A fenti, kozegészségiigyi hataskorokon til egyéb,
a szolgaltatok feletti feliigyeleti joggal a brit szabalyozasban is az egészségligyi feladatokat
ellatd allamigazgatasi szervek feleldsek.

Az 6nkorményzatok szabalyozo szerepe csak korlatozottan, s leginkabb a regionalizalt 6n-
kormanyzati rendszerli allamokban jelenik meg. Ezzel 6sszefiiggésben a hatdsagi feladatokat
is leggyakrabban allamigazgatasi szervek latjak el, jollehet egyes allamokban azokért — igaz,
atruhéazott allamigazgatasi hataskorben — 6nkormanyzati szervek feleldsek.

iii) Szolgaltatok fenntartoja, az ellatasért felelds szerv

Az egyes terlileti onkormanyzatok szerepe elsdsorban a szolgaltatasok megszervezésében
jelenik meg. Az ellatashoz vald hozzaférés biztositasaért valo felelosok kijelolése tekintetében
az eurdpai allamok két csoportba sorolhatok: azokért végsd soron az allamigazgatas szervei
felelnek, vagy pedig az egészségligyi szolgaltatas biztositdsa az onkormanyzatok feladatkorébe

4% |d. uo. 656-658.

497 1d. részletesebben: R. GIORGETTI: Legislazione e organizzazione del servizio sanitario. Maggioli, Santar-
cangelo di Romagna 2016, 292-293.

498 .d. részletesebben: N. ROEDER — P. HENSEN (hrsg.): Gesundheitsékonomie, Gesundheitssystem und offentliche
Gseundheitspflege. Ein praxisorientiertes Kurzlehrbuch. Deutsche Arzte-Verlag, Koln 2008. 226.

49 A szakfeliigyelet lehetdvé teszi, hogy az azt ellaté allamigazgatési szerv az dnkormanyzat szervének dontését
ne csak torvénysértés, hanem szakszeriitlenség esetén is feliilvizsgalhassa. Ezzel gyakorlatilag a szakfeliigyeletet
ellatod szerv szakmai iranyitasi jogositvanyokkal is rendelkezik. A német Onkormanyzati jog a szakfeliigyeletet
alapvetden az atruhazott allamigazgatasi feladat- és hataskorok tekintetében teszi lehetdvé. Ld. részletesebben:
MAURER: i. m. 247. lj. 582-584.

S0 1.d. részletesebben: ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. lj. 225-226.
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tartozik. E két f6 modellen beliil szamos valtozat alakult ki: egyes orszagokban az allamigaz-
gatas elsddleges felelossége mellett lehetové teszik az onkormanyzati feladatellatast is. Mas
allamokban az dnkormanyzati felelésség mellett jelennek meg széles korben allamigazgatasi
fenntartast szolgaltatok. Osszegezve azonban kiemelhetjiik, hogy a teriileti énkormanyzatok
szerepe esosorbn a Stolgaltatasok fenntartdasa és az ellatasi felelosség korében jelenik meg,
azonban ennek terjedelmében az egyes allamok rendszerei kozott jelentos kiilonbségek figyel-
hetéek meg.

Az egészségligyi szolgaltatasok teriiletén a 20. szazad reformjai soran sem alakult ki allami
szolgaltatasi monopolium a legtobb nyugat- és kozép-europai orszdgban. Az allami és dnkor-
manyzati fenntartast intézmények mellett mindvégig fennmaradt az egyhdzi és a non-profit
(civil) szervezetek feladatellatasa®®, valamint bizonyos kdrben — elsésorban az alapellatas és
bizonyos, specialis szakellatasok tekintetében — a for-profit (gazdalkodo) szervezetek is mi-
kodtettek intézményeket.>%? Mindemellett a legtbb eurdpai joléti demokraciaban az allami és
az dnkormanyzati feladatellatas meghatarozova valt, az 1990-es években a kérhazi agyak tobb-
sége a helyi-teriileti (els6sorban a teriileti) onkorményzatok altal fenntartott kérhazakban volt.

4. tablazat: Korhazi agyak fenntartoinak megoszldasa az egyes orszdagokban a WHO 2003-

as adatai alapjan®®
Orszag Magan for-profit Magan non-pro- Allami és onkor-
fenntartd fit fenntarto manyzati fenntarto
Németorszag 7,0% 38,0% 55,0%
Ausztria 27,0% 8,0% 65,0%
Portugalia 5,0% 18,0% 77,0%
Spanyolorszag 15,0% 17,0% 68,0%
Franciaorszag 20,0% 15,0% 65,0%
Hollandia 0,0% 90,0% 10,0%
USA 14,0% 70,0% 16,0%
Csehorszag 12,5% 87,5%

Amennyiben nem a kérhazi agyak, hanem a fenntartott intézmények szamara tekintiink,
akkor a nem allami jelenlét még erételjesebben jelentkezhet. Igy példaul Németorszagban
2005-ben az 6sszes korhaz 35,1%-at tartotta fenn kozjogi (azaz allami és dnkormanyzati) fenn-
tarto, 38,2%-at egyhaz vagy non-profit (civil) szervezet, 26,6%-at pedig for-profit szervezet
vagy vallalkozas.>®* Bar az allami és dnkormanyzati fenntartok ardnya maig meghatarozo jel-
legii, azonban az 1990-es évek reformjai soran egyre szélesebb korben valt lehetévé, hogy for-
profit vagy non-profit szervezetek is részt vehessenek az egészségiigyi intézmények fenntarta-
saban. A New Public Management altal inspiralt reformok korében, szamos, korabban allami
vagy Onkorményzati fenntartasu intézmeényt fenntartéi (vagyonkezel6i) jogat adtdk magan-
kézbe, vagy ténylegesen magéanositottak (privatizaltak).’®® Németorszagban elsésorban a ki-
sebb — s az allami fenntartok altal mérethatékonysaga problémak miatt koltségesebben miikod-
tethetd — korhazakat adtak magankézbe az 1990-es évek kozepétdl, ezzel a magankorhazak

501 Ld. részletesebben: V. Wick: Die Trennung von Staat und Kirche. Verlag Mohr Siebeck, Tiibingen 2007. 73.,
valamint M. E. WARREN: Civil Society and Democracy. In: M. EDWARDS (ed.): Oxford Handbook of Civil Society.
Oxford University Press, Oxford 2011. 382.

502 Ld. részletesebben: ROEDER — HENSEN: i. m. 498. lj. 192-193.

503 Forras: P. HAvA — P. MASKOVA: The Corporatisation of Hospitals. In: M. MEISTRIK (ed.): Socio-Economic
Models and Policies to Support Active Citizens: Czech Republic and Europe. Univerzita Karlova v Praze. Fakulta
socialnich véd — MATFYZPRESS, Praha 2008. 179.

504 Ld. részletesebben: ROEDER — HENSEN: i. m. 498. lj. 194.

%5 A maganositas értelmezéseit tekintetében 1d. részletesebben HORVATH M. T: i. m. 127. j. 119-120.
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1995-6s 14,8%-0s aranya 2005-re 26,6%-ra emelkedett.°®® A nem 4llami fenntartasa intézmé-
nyek aranyanak emelkedésében az is kozrejatszott, hogy szamos orszagban az egészségligyi
reformok korében a kvazi versenyt ugy is erdsiteni kivantdk, hogy az egészségiigyi intézmé-
nyeket allami, dnkormanyzati k6zjogias jogalanybdl a maganjogi jogi személyekké — jellem-
z8en non-profit tirsasagokka — alakitottak at.>%’, amelyek tekintetében az allami és Snkormany-
zati fenntartok konnyebben adhattak at a mikodtetés feladatait. Ellentétben mas kozszolgalta-
tasokkal, az egészségligy teriiletén az 1990-es évek reformjai korében nem kertilt sor jelent6-
sebb, nem allami ,,z0ldmezds beruhazasra”: azaz a nem allami fenntartasu intézmények aranya-
nak novekedése Osszefliggésben allt az allami fenntartasu szervezetek szamanak csokkenésé-
vel.%% Hasonlo valtozasokra keriilt sor 2006 és 2010/12. kozott Magyarorszagon is, ahol egyes,
jellemzden kisebb korhazakat szintén gazdasagi tarsasagok vették 4t.>%

A 2010-es gazdasagi valsagot kvetden nem kertilt sor jelentds atrendezddésre, a gazdasagi
valsag és az azt kovetd koltségvetési reformok elsdsorban a korhazi dgyak szaménak kismér-
tékli csokkenésével jartak (1d. 5. tdblazat).

5. tablazat Korhazi agyak szamanak valtozdsai egyes eurdpai dllamokban®'®

2010 2012 2014 2016 2017
Németorszag 674473| 670173 666337 | 663941| 661448
Ausztria 63998 64691 64815| 64838 64805
Portugalia 35646 35815 34522 | 35037 34953
Spanyolorszag 145207 | 139994 137877| 137867| 138511
Franciaorszag 416710 414840 410921 | 404248| 399865
Hollandia* 76980 71128 70310 58565 56886
Csehorszag 76413 72842 70270 70419 70214

* Hollandia esetében a 2012. és 2014. évi adatok helyett 2011. és 2013. évi adatok szerepelnek.
(2012-ben és 2014-ben nem szolgaltatott adatot az Eurostatnak).

A 21. szazad els6 évtizedének végétdl a korabbi piacositasi folyamatok hattérbe szorultak,
a for-profit és non-profit intézmények aranyanak novekedése leallt. A joléti szolgaltatasokban
is egyfajta remunicipalizacios tendencia jelent meg. Az ujabb reformok ellenére a piaci szol-
galtatasszervezési eszkozok nem tlintek el a helyi kozfeladatellatas palettdjarol, csak azok al-
kalmazasa sziikiilt, >!* valamint 6sszességében egyfajta egyensilyi allapot jott létre, amely az
elmult évtizedben kialakult helyzetet stabilizalta, amint ezt a 25. abra és a 6. tablazat is mutatja.
A remunicipalizaciés tendenciak megjelentek Németorszagban is®'? ahol a korabbi for-profit

506 Ld. részletesebben: ROEDER — HENSEN: i. m. 498. lj. 194.

07 Ld. részletesebben: HAVA — MASKOVA: i. m. 503. |j. 184.

508 Ld. részletesebben: SCHMID: i. m. 459. |j. 283-284.

509 {oy példaul Heves megyében tobb korhaz fenntartasat és mitkodtetését vette at 2008-ban a Hospinvest Zrt. A
2006-ot kdvetd privatizaciok tekintetében 1d. részletesebben: GRESZ M.: A betegutak sajatossagai Magyarorsza-
gon. Orvosi Hetilap 9/2011. 340.

510 Forras: Eurostat (https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/-/hlth_rs_bds2, letdltés ideje: 2019. szept-
ember 23.)

5L A j6léti szolgaltatasok terén az 1990-es évektdl indulé piaci reformok, valamint a 2000-es évek els6 évtizedének
végétol jelentkezé remunicipalizacios folyamatok tekintetében 1d. részletesebben: H. WOLLMANN: Provision of
Public and Social Services in European Countries: From Public Sector to Marketization and Reverse — or, What
Next? In: S. KUHLMANN — G. BOUCKAERT (eds.): Local Public Sector Reforms in Times of Crisis. National Tra-
jectories and International Comparisons. Palgrave Macmillan, London 2016. 199-201.

512 Németorszagban a korhazprivatizaciés folyamat — amely elsésorban formalis privatizacioként jelent me, azaz
a korabban kozintézeti formaban miikod6 kozkorhazakat elsésorban dnkormanyzati tulajdonti non-profit korha-
zakka alakitottak at —a 2000-es évek végén és a 2010-es évek elején lelassult, s elsésrban a neoweberi allameszme,
valamint a kdzigazgatas alathatosaga jegyében erds szakmai és politikai kontroll ala helyezték. Ezzel egyidejlileg
tobb esetben a korabbi atalakitasokat visszavontak, s visszatértek a kozjogias formakhoz. Ld. D. SACK: Vom Staat
zum Markt. Privatisierung aus politikwissenschaftlicher Perspektive. Springer VS, Wiesbaden 2019. 276. és T.
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formaban miikddo, de allami kézben levo ellatokat a 2000-es években kdzjogi szervezetté ala-
kitottak at. Szintén hasonld reformokra keriilt sor 2012-t kovetéen Magyarorszagon is, ahol
tobb, korabban for-profit vagy nonprofit gazdasagi tarsasagi formaban miikk6dé korhazat alaki-
tottak at koltségvetési szervvé.S™

6. tablazat Korhazi agyak fenntartok szerinti megoszldsa 2003-2018 (%-ban)>*

Oresia /2003 2010 2018
Evszag Ko Non- | For- K& Non- For- K& Non- For-
0z profit | profit 07 profit | profit 07 profit | profit
izrgetor' 55,00 | 38,00 | 7,00 |4059 |2975 |2965 |4074 |2889 |3037
Ausztria | 65,00 | 800 |27,00 |70.89 |1800 |1111 |69.80 | 1651 | 13,69
ﬁ;’““ga' 77.00 | 18,00 | 500 |73,07 |1833 |860 |6881 |2066 |1054
Spanyol- | o0 09 | 1700 | 1500 |6872 |1312 |1816 |68.89 |1219 |19.13
orszag
(F);:‘;‘:éa 65,00 | 1500 | 20,00 |6255 |1411 |2334 |61.62 |1413 |24,26
Hollandia | 10,00 | 90,00 | 0,00 |0,00 |10000 | 0,00 |0,00 | 100,00 | 0,00
g:;e;or- 8750 | na. |1250 |8594 |041 |1365 |8489 |036 |14,75
Is\;‘:,l‘;etor' 5500 | 38,00 | 7,00 |4059 |2975 |2965 |4074 |2889 |3037

KLENK: Krise und Krisenmanagement in kommunalen Krankenhéuser. In: M. HAUS — S. KUHLMANN (hrsg.): Lo-
kale Politik und Verwaltung im Zeichen der Krise? Springer VS, Wiesbaden 2013. 230-231.

513 A 2012-t kvetd allamositas korében esldként a megyei dSnkormanyzati fenntartast kérhazakat vette at az allam,
majd kiilén keriilt sor Esztergom Véaros Onkorményzata kozszolgaltatasainak allamositdsara, ezt kovetden az
egyéb, jellemzden varosi fenntartasti korhazak allami kézbe vételére, végiil a gazdasagi tarsasagi formaban iize-
meltetett szakellatd intézményeket is bevontak az allamigazgatasi fenntartasi korbe. A folyamatrol részletesebben
Id. VALENTENYI-SZILAGYI B.: Onkorményzati human kodzszolgaltatdsok ellatdsahoz kapcsolodd vagyon. In:
HOFFMAN 1. (szerk.): Kézikonyv az énkormdnyzati vagyongazdalkodasrol. HVG-Orac, Budapest 2016. 258-260.
514 Forras: Sajat szerkesztés az Eurostat (https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/-/hlth_rs_bds2, letsl-
tés ideje: 2019. szeptember 23.) adatai alapjan.



https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/-/hlth_rs_bds2

dc_20101%2

26. abra Korhazi agyak fenntartok szerinti megoszlasa egyes eurdpai allamokban (2010-
2018)°°

100,00
90,00
80,00
70,00
60,00
50,00
40,00
30,00
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< | o Gk e 1111110
0,00 I I e
Németorszag Ausztria Portugdlia Spanyolorszag Franciaorszag Hollandia Csehorszag
W 2010 Koz M 2010 Non-profit m 2010 For-profit 2012 K6z W 2012 Non-profit
2012 For-profit m 2014 Koz W 2014 Non-profit m2014 For-profit W 2016 Koz
W 2016 Non-profit B 2016 For-profit m 2018 Koz W 2018 Non-profit m 2018 For-profit

Jelenleg a hagyomanyos kozjogi fenntartast intézmények aranya elsésorban azokban az
orszagokban alacsonyabb, ahol az egészségligyi rendszer finanszirozasa is a biztositok kozotti
versenyen alapul. A hagyomanyos, tarsadalombiztositasi, illetve adokbol finanszirozott rend-
szerekben a kozjogias jellegli szervezetek a meghatarozoak.

iv) Az egyes dallamok onkormanyzati rendszereinek alapvetd felépitése

A helyi-tertileti 6nkormanyzatok egészségiigyi feladatellatasat jelentés mértékben megha-
tdrozza az egyes europai allamok dnkormanyzati rendszerének felépitése is.

Az 1. részben elemzett kérdéseken tul az egészségiigyi kozszolgaltatasok korében kiilono-
sen fontos az onkormdnyzati rendszer térszerkezeti felépitése. Ertetelemszertien a teriileti 6n-
korményzatok alapvetden csak azokban az orszagokban rendelkezhetnek feladat- €s hatasko-
rokkel, ahol ilyen szintli egységekrdl beszélhetiink. Jellemzden szlikebb az egyes kozszolgalta-
tasok korében a kdzépszintli onkormanyzatok szerepe azokban az allamokban, amelyekben a
teleptiilési onkormanyzatok jelentds mértékii 6sszevonasara keriilt sor. A skandinav allamokban
a kozeépszintli egységek jellemzden csak a legnagyobb anyagi megterheléssel jard kozszolgal-
tatasok nyujtdsaban kaptak szerepet.’’® A kdzépszintli Snkorményzatok kdzépfoki feladatella-
tasa jellemz0 azokra az orszagokra, ahol a telepiilési onkormanyzatok mérsékelt 0sszevonasa-
val, valamint azok kotelezd tarsulasokba szervezésével alakitottak ki az alapszolgaltatasok ha-
tékony ellatasara képes egységeket. °1’ A kozépszintii 5nkormanyzatok szerepe az alapfoku fel-
adatellatasban is jelent6sebb azokban az orszagokban, ahol a telepiilési onkormanyzatok altal

515 Forras: Sajat szerkesztés az Eurostat (https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-datasets/-/hlth_rs_bds2, letsl-
tés ideje: 2019. szeptember 23.) adatai alapjan.

516 Ld. részletesebben: T. P. HAGEN — K. VRANGBZK: The changing political governance structures of Nordic
health care systems. In: J. MAGNUSSEN — K. VRANGBZK — R. B. SALTMAN (eds.): Nordic health care systems.
Recent reforms and current policy challenges. Open University Press — McGraw-Hill Education. Maidenhead
(UK) — New York (NY, USA) 2009. 111-114.

517 Ebbe a korbe sorolhatoak példaul a délnémet tartomanyok is. Ld. részletesebben: HOFFMAN 1.: A helyi énkor-
ményzatok tarsulasi rendszerének fobb vonasai. Uj Magyar Kozigazgatds 1/2011. 13-14.
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ellatott feladatok — gyakran a telepiilési rendszer elaprézottsagabol fakadd mérethatékonysagi
problémak miatt — viszonylag sziikebb korii.%*®

Az onkormanyzati rendszernek az dnkormanyzatok feleldsségi korével, valamint az egyes
onkormanyzati szintek feladataival, jelentdségével ¢s mitkodésével kapcsolatos elemei a koz-
szolgaltatasok — igy a személyes jellegli egészségligyi kozszolgaltatasok — ellatasara is fontos
hatast gyakorolnak.Az egészségligyi kozszolgaltatasok értelmezése ¢és annak fogalma, a finan-
szirozas nagy modelljei, valamint a kozjogi szervezetek, s kiillondsen az 6nkormanyzatok altal
ellatott szolgaltatas-szervezési szerepek, s fenntartoi feladatok, valamint az egyes allamok 6n-
korményzati rendszereinek altalanos felépitése alapvetden hatarozzdk meg a teriileti 6nkor-
manyzatok egészségligyi feladatellatasat.

A hataskori megosztason alapuld rendszertannak azonban fontos korlatjat jelenti a mar a
Joléti szolgaltatasok korében is jelzett, Gj tipusu — elsdsorban a nyugat- és észak-eurdpai alla-
mokban megjelend — recentralizacids tendencia, amely a finanszirozas kdzpontositasa mellett
a mindségbiztositasi (kdzponti) szabalyozas kiterjesztésével jelent meg.>°

2. Az egészsegiigyi teriileti kozszolgaltatas szabalyozasanak fobb modelljei és az
azokat éré kihivasok

Az elézoekben jelzettek szerint a fenti f6 tényezok kereti kdzott a személyes jellegli egész-
ségiigyi ellatasok korében a modern joléti allamokban harom fobb modellt kiilonithetiink el. Az
elso, centralizalt (allamigazgatas kozpontu) ellatdsi modellbe azon allamok rendszere tartozik,
ahol mind a teriileti egészségiigyi személyes jellegli szolgaltatdsok finanszirozasa, mind az in-
tézményrendszer miikodtetése és fenntartasa az allamigazgatas elsddleges felelosségi korébe
tartozik. A mésodik, decentralizdlt modellbe azon rendszerek tartoznak, ahol jellemzden az al-
lami biztositd egy olyan ellatérendszert finansziroz, amelyben a szolgaltatas nyujtasanak fele-
16ssége onkormanyzati hataskorbe tartozik.

a) Centralizalt, dllamigazgatas kézponti modell

A centralizalt, allamigazgatas kozpontu modellekben a teriileti onkormanyzatok nem, vagy
csak szlik korli egészségiigyi ellatasi feladatokkal rendelkeznek. Egyértelmiien ebbe a korbe
sorolhatdak azok az allamok, ahol valamennyi egészségiigyi szolgéltatas nytjtasaért végso so-
ron az allamigazgatas, illetve az 4llamigazgatas felligyelete, iranyitasa alatt miikodo szerveze-
tek felelosek. A fekvobeteg szolgaltatasok kiemelkedd jelentOségére figyelemmel szintén e
korbe sorolhatdak azok az orszagok is, ahol az alapellatas, s bizonyos, jellemzden egyszeriibb,
s a fekvObeteg szakellatassal nem integralt jardbeteg-ellatasért a telepiilési onkormanyzatok (il-
letve azok tarsulasai), mig a fekvObeteg-ellatas mitkddtetéséért végsd soron az allamigazgatas
szervel a felelOsek.

i) A centralizalt, allamigazgatas kézpontu modell daltalanos jellemzése
A centralizalt, allamigazgatas kozpontli egészségiigyi modell legtisztabb formajaban az
Egyesiilt Kiralysag ellatorendszerében jelenik meg. Az Egyesiilt Kirdlysagban a Beveridge-
tervet kovetden, a masodik vilaghdbora lezdrasa utani munkasparti korméanyzat altal kiépitett

518  Ezekben az orszagokban — amelyek mintaalkotd allamanak Franciaorszagot tekinthetjiik — a kozépszintii 6n-
korméanyzatoknak gyakran tobbszintii rendszere alakult ki, azaz elkiiloniilt egymastol az alsé és a fels6 kozépszint.
Ld. részletesebben BRANCIARD: i. m. 334. 1j.103-104.

519 Ld. E. PAVOLINI — B. PALIER — A. M. GUILLEN: The Health Care Policy Quadrilemma and Comparative Insti-
tutional Reforms. In: E. PAVOLINI— A. M. GUILLEN (eds.): Health Care Systems in Europe under Austerity. Pal-
grave Macmillan, London (UK) — New York (NY) 2013. 201-202.
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Nemzeti Egészségiigyi Szolgalat (National Health Service) ugyanis egyértelmiien az allam-
igazgatas iranyitasa alatt 4116 — jollehet szakmailag fiiggetlen — szervezet.5?® Az énkorményza-
tok ebben a modellben csak a 2007-es reformtdrvényt kovetden kaptak bizonyos, dontéen kon-
zultacios és egyeztetési jogkordket, amelyekrdl a késobbiekben még részletesebben szolok. Az
NHS iranyitasaért végsé soron az egészségiigyért felelds kabinetminiszter (Secretary of State
for Health), Skociaban a skot kormany, Walesben a tartomanyi parlament feladatait ellatd Nem-
zetgytilés (National Assembly) felel6s.?

Figyelemmel arra, hogy a belga régiok — az 1993-as és 2001-es alkotmanyos reformok ota
— egyértelmilen egy szdvetségi allam tagillamainak tekinthetdek®??, tekintjiik, akkor Belgium
is az allamigazgatas centrikus modellek korébe sorolhatd, ugyanis az egészségiigyi ellatas meg-
szervezése és mitkodtetése a harom — szdvetségi tagallamnak tekinthetd — tertileti régid (Vallo-
nia, Flandria, Briisszel) allamigazgatasi feladat- és hataskorébe tartozik.>?®

Alapvetden ezt a modellt kdveti Hollandia, ahol a verseng6 biztositok rendszerében az 6n-
korményzatok nem rendelkeznek az egészségligyi ellatorendszer miikddtetésében feladat- és
hataskorokkel.®** A holland rendszer annyiban kiilonleges, hogy a biztositok versenye mellett
a szolgaltatok korében is egy versenyre 0sztonzo szervezet alakult ki: az ellatérendszer megha-
tarozo részét non-profit szervezetek mukddtetik, ezzel is egyfajta piaci szimulaciot kiala-
kitva.®®

Szintén a centralizalt modell kdrébe sorolhatd Franciaorszag, ahol csak a regionalis dnkor-
manyzatoknak vannak, viszonylag sziikebb egészségiigyi — elsdsorban tervezési és véleménye-
zési — hataskorei, azonban mind a biztositasi rendszer mikodtetése, mind az ellatasok biztosi-
tasa alapvetéen allami feladat.>?

A centralizalt modellbe sorolhatd, ambar tobb ponton a mérsékelt decentralizacido modell-
jének elemei jelennek meg az osztrak szabalyozasban. Az egyes osztrak tartomanyi jogok az
alapellatas, s bizonyos esetekben az egyszeriibb szakellatasi szolgaltatasok nyujtasanak meg-
szervezését alapvetden a telepiilési 6nkormanyzatok (kozségek — Gemeinden) és azok — gyak-
ran kotelezo, egészségiigyi célokat ellato (egycéln) — tarsulasaik (Gemeindeverbdinde) hatasko-
rébe utaltak, valamint kivételesen — elésOsorban a korzeti jogh varosok tekintetében (Stadt mit
eigenem Statut) — korhazak fenntartasat is ellathatjak.%?” Igy az egészségiigyi ellatorendszer alsd
szintjén meghatarozo6 a helyi kozosségek szerepe. Figyelemmel arra, hogy az osztrak onkor-
manyzati rendszer egyszintii, azaz nem jottek létre teriileti onkorményzati egységek, az egész-

520 Ld. részletesebben: LEYLAND — ANTHONY: i. m. 54. Ij.

521 Ld. részletesebben: M. POWELL — R. MANNION: England. In: J. BRAITHWAITE — Y. MATSUYAMA — R. MANNION
—J. JOHNSON (eds.): Healthcare Reform, Quality and Safety. Perspectives, Participants, Partnership and Pros-
pects in 30 Countries. Ashgate, Farnham (UK) — Burlington (VT, USA) 2015. 233-234.

522 Belgium szdvetségi tagallam jellegét illetéen Id. S. LUST: Administrative Law in Belgium. In: R. SEERDEN (ed.):
Administrative Law of the European Union, its Member States and the United States. A Comparative Analysis.
Intersentia — Metro, Antwerpen — Oxford 2007. 17-18. és BALAZS: i. m. 281. lj. 276.

523 LLd. részletesebben: W. SWENDEN: Why is Belgian Federalism Not More Asymmetrical? In: F. REQUEJO — K-
J. NAGEL (eds.): Federalism beyond Federations. Asymmetry and Processes of Resymmetrisation in Europe. Rout-
ledge, London (UK) — New York (NY, USA) 2016. 25.

524 d. részletesebben: KIRCH: i. m. 475. lj. 655-656.

525 Ld. részletesebben: HAVA — MASKOVA: i. m. 503. 1j. 179-180.

526 1.d. részletesebben: L. DALIGAND —J. CARDONA — J. DELHOMME — D. FASQUEL: Sécurité sociale Elsevier Mas-
son, Paris 2012. 5-9.

527 A telepiilési onkorméanyzatok egészségiigyi hataskoreik tekintetében Id. részletesebben: C. WENDT: Kranken-
versicherung oder Gesundheitsversorgung. Gesundheitssysteme in Vergleich. Springer VS, Wiesbaden 20132,
108-110.
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ségiligyi rendszerben meghatarozo szerepet jatszo fekvobeteg ellatas feladatait a tartomanyi tor-
vények®?® ltalaban a tartomanyi allamigazgatas feladat- és hataskorébe utaljak®?°, azonban a
szOvetségi allamigazgatas is fontos feladatokkal rendelkezik az egészségiigyi ellatasok meg-
szervezése terén — elsdsorban, mint a tarsadalombiztositasi rendszer mikodtetdje, masodsor-
ban, mint intézményfenntartd.>%

Eredetileg erésen decentralizalt rendszerként mitkodott, azonban a 2002-es reformokat ko-
vetden inkabb a centralizalt modellbe sorolhatd Norvégia szabalyozasa is. A norvég rendszer-
ben az alapellatasok nyujtasaért, valamint egyes szakellatasokért a telepiilési szintii — a 20. sza-
zadi 6nkorményzati reformok nyomén erésen 0sszevont, nagyméretli — dnkormanyzatok fele-
16sek. 2002-ig a teriileti onkormanyzatok feleltek bentlakéasos szakositott ellatdsok (azaz a kor-
hazi ellatasok) szervezéséért is. 2002-es egészségligyi reform eredményeképpen ezeket allami
fenntartasba vontak, igazgatasukra 6t, viszonylag 6nalld, a helyi dnkromanyzatok és mas helyi
0zdsségek részvételét is biztosito sajatos jogallasu dllamigazgatasi szervet hoztak 1étre.>3!

Az osztrak és a norvég rendszerhez hasonld modellt alakitott ki Magyarorszag isa 2011/12-
es kozszolgaltatasi reformok soran. A kordbban sajatos modellt jelentd szabalyozassal szakitva
elészor a megyei, majd azt kovetden a varosi onkormanyzatok altal fenntartott fekvobeteg-el-
1at6 intézményeket (és az azokkal integralt jarobeteg szakellatast nyujto szervezeteket) vette at
az allamigazgatas szervezetrendszere. Az Uj szabalyozas szerint a telepiilési onkormanyzatok
kizarolag az egészségiigyi alapellatasért, valamint kivételesen egyes szakellatasi feladatokért
felelések.>3?

i) A centralizdlt modellt kévetd dllamok egészségiigyi ellatorendszereit éré kihi-
vdsok és az azokra adott valaszok az ezredfordulé idészakdaban

A centralizalt egészségiigyi ellatorendszereket szamos kihivas érte. Igaz, hogy az egységes,
az allamigazgatas altali ellatasszervezés megakadalyozhatja a szolgaltatasi rendszer elapr6zo-
dasat és toredezetté valasat, azonban — hogyan ezt mar a szocialis feladatellatassal kapcsolatban
IS jeleztem — ez a rendszer joval rugalmatlanabb, mint a decentralizaltak, amely jelentds részben
a kozpontositott modellbdl fakadd, az informacidok nehezebb dramlasat eredményezd struktu-
rakkal fiigg 6ssze. Eppen ezért a centralizalt modellel Gsszefiiggd kihivdsok jelentds részben
éppen a rendszer rugalmatlansdgaval fiiggtek ossze.

A rendszer rugalmatlansagdnak oldasara tobb megoldas kinalkozott. Az els6 megoldast —
amelyet az 1980-as és 1990-es években az 0j k6zmenedzsment altal befolyasolt reformok ré-
szesitettek elényben® — a piaci jellegii eszkozok szélesebb alkalmazasa jelentette. A piaci esz-
kozok alkalmazasa koziil a centralizalt rendszerek egészségiigyi reformjai dontden a szolgalta-
tasi szerepkorok szétvalasztdsdara, az egyes szereplok kozotti verseny (kvazi verseny) kialakita-
sara torekedtek.>* A piaci reformok kéziil ki kell emelni az NHS 1990/91-es reformjat, amely
a kinalati oldalon kivant kvézi versenyt teremteni. A reform eredményeképpen a haziorvosok
egyfajta alapkezelokkeé valtak, s jogot kaptak arra, hogy betegeik helyett, azok érdekében bizo-
nyos ellatasokat vasaroljanak. Ezzel er6sodtek a haziorvosok, s a korhdzakat egyre inkabb ha-
tékonysagra 0sztonozték. Masodszor a vasarlokat — azaz a haziorvosokat — elkiilonitették a

528 foy példaul az also-ausztriai egészségiigyi intézményi torvény (Niederdsterreich Krankenanstaltengesetz) 50.,
valamint 61-62. §-ai is rogzitik a teleptiilések és azok kotelezd tarsulasai (Gemeindeverbdnde) egészségligyi intéz-
mény-fenntartasi kotelezd feladatait.

529 Ld. részletesebben: WENDT: i. m. 527. 1j. 98-101.

530 d. részletesebben: KIRCH: i. m. 475. lj. 655.

531 Ld. részletesebben: HAGEN — VRANGBZK: i. m. 516. lj. 114,

532 Ld. részletesebben: FAZEKAS M. — KONCZ J.: Egészségiigyi jog és igazgatds. In: LAPSANSZKY A. (szerk.): Koz-
igazgatdsi jog. Fejezetek szakigazgatdsaink korébdl. I11. kotet. Humdan kozszolgdktatdsok igazgatisa. Complex,
Budapest 2013. 49-50.

533 | d. részletesebben: OKMA: i. m. 366. Ij. 236.

53 Az egészségiigyi szerepkordk elvalasztiasanak modellje tekintetében 1d. HORVATH M. T: i. m. 127. lj. 119-121.
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szolgaltatoktol (korhazaktol), igy a keresletet és a kinalatot elvalasztottak egymastol. A hazior-
vosi korzetek igy ellatokbol gyakorlatilag vasarlokka valtak. Ezek a valtozasok az NHS keretein
beliil egy belso piacot (kvazi piacot) hoztak 1étre. Ezek a kvazi piacok annyiban tekinthetéek
piacnak, hogy bevezették a piaci erdket, s a kinalati oldalon meghonositottdk a versenyt. Azon-
ban ez a piac csak kvazi piac, hiszen a keresleti oldalon a fogyasztok nem készpénzzel, hanem
koltségvetési kerettel fizettek, s a fogyasztok helyettiik méas — a haziorvos vagy a korzeti egész-
ségiligyi hatosag (District Health Authority) — is meghozhatta a dontést. A kvazi piacok miiko-
dése azonban nem ellentmondasmentes. A szakirodalom kiemelte, hogy a szolgaltatok nem fel-
tétleniil szembestiltek dontéseik koltségeivel, illetve a rendszer arra 6sztdondzte a szolgaltatas-
vasarlokat (haziorvosokat), hogy poziciodik javitasa érdekében a koltségesebb pacienseket ki-
szoritsdk a rendszerbd].5%

A centralizalt rendszereket érintd piaci jellegli reformok masik irdnya a kindlati oldalon
jelentkezett. Ebbe a korbe sorolhatjuk a 2006-ban térvénybe iktatott, s 2008-ra kiépitett 1j hol-
land tarsadalombiztositasi rendszert, amely az egységes allami biztositd helyett tobb, egymassal
versengd, dontéen magantulajdonban 4llo, de erds allami feliigyelet alatti biztositon alapuld
rendszert alakitott ki,>%® azaz a holland modellben a szolgaltatasvasarlok kérében erdsitették
meg az ezredfordulo idészakaban a versenyt.

A rendszer rugalmatlansagénak oldasdhoz a centralizalt, allamigazgatasi dontéshozatal
részleges decentralizacioja is hozzajarulhat. A fenti megoldast valasztotta a munkasparti brit
korményzat 2006/2007-es egészségiigyi reformcsomagja, amikor is az LGPIH 2007 Act a ko-
rabban az NHS kizarélagos hataskorébe tartozo tervezési és kapacitasszabalyozasi ligyekben
lehetdvée tette, hogy a kdzépszintli 6nkormanyzatokhoz — a nagyvérosokban a nagyvarosi on-
kormanyzatokhoz (unitary council), a vidéki teriileteken a megyei (grofsagi) onkormanyzatok-
hoz (county council) — k6t6d6 helyi részvételi haldzatok (Local Involvement Network — LINK)
véleményezési és javaslattételi jogkoreikkel részt vehessenek a tervezési folyamatokban.>” A
nagy-londoni 6nkorményzat kiemelt szerepére figyelemmel az egységes fOvarosi onkormany-
zatot szabalyoz6 torvény (Greater London Authority Act 2007) eléirta, hogy Nagy-London te-
kintetében egy kiilon egészségiigyi esélyegyenldségi programot kell kidolgozni az dnkormény-
zat és az egészségligyeért felelds kabinetminiszter, valamint mas allamigazgatési szervek bevo-
nasaval, amely terv egyértelmiien kiterjed a szolgaltatdsszervezés kérdéseire is.5%® gy a mun-
kasparti brit reformok — szemben az 0j kdzmenedzsment altal preferalt piaci, maganjogias esz-
kozokkel —kozjogi eszkozokkel, egyfajta sziik korli decentralizacioval erdsitették az NHS rend-
szerének rugalmassagat. A munkasparti reform a kozjogias eszk6zok alkalmazasan tul annyi-
ban is egyediilallo volt, hogy mig az ezredforduld egészségligyi valtoztatasainak 6 célkitlizései
koz¢é a hatékonysag javitasa mellett a koltségek csokkentése tartozott, addig a 2006/2007-es brit
valtoztatasok eredményeképpen az egészségiigyi kiadasok aranya a GDP 7%-4arol 9,4%-ara
emelkedett.>® A fenti reformok részlegesen maradtak fenn a 2010-et kovetd konzervativ id6-
szakban: az dnkormanyzatokhoz kothetd LINks rendszerét az uj Health and Social Care Act
2012 rendelkezéseivel felvaltotta egy allamigazgatasi szerv altal miikodtetett modell, azonban
az 0j szabalyozas is fenntartotta azt az elvet, hogy a tervezésbe a helyi 6nkormanyzatokat és a

535 Az NHS 1990/91-es — thatcheri — atszervezésével kapcsolatban 1d. részletesebben: Ld. részletesebben: BARR:
i. m. 86. lj. 446-447.

5% Ld. részletesebben: K. OKMA — H. MAARSE: Change and Continuity in Dutch Health Care: Origins and
Consequences of the 2006 Health Insurance Reforms. In: K. OKMA — L. CRIVELLI (eds.): Six Countries, Six Reform
Models: The Healthcare Reform. Experiences of Israel, The Netherlands, New Zealand, Singapore, Switzerland
and Taiwan. World Scientific Publishing Co., Singapore 2010. 57-58.

537 A Local Government and Public Involvement in Health Act 2007 (LGPIH Act 2007) reformjainak részletes
leirasat 1d. ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. Ij. 224-225.

538 | d. uo. 227-228.

539 A reform gazdasagi célkitiizéseit és hatésait illetden 1d. BARR: i. m. 86. Ij. 448.
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helyi lakossdg kiilonféle kdzdsségeit is be kell vonni.>*® Mig altaliban a centralizalt modell
korébe tartozo allamokban a reformok a tulzott kozpontositottsag oldasat szolgaltak, addig sziik
korben ezzel ellentétes iranyu tendenciak is megjelentek. Az elsé jelent0s, a szolgaltatasok ko-
rében a centralizaciot erdsito reform a 2002-es norvég korhazi reform volt, igaz, annak kereté-
ben kiion figyelmet forditottak arra, hogy a helyi-teriileti 6nkormanyzatok és a helyi kozosségke
tovabbra is kozvetlen és erdteljes hatast gyakorolhassanak az ellatérendszer alakuldsara. A mar
jelzett brit reform egy kismértékii centralizaciot valositott meg, azonban a 2011/12-es magyar
reformok soran Eurdpa egyik erésen decentralizalt rendszerét egy osztrak mintajt, az alapella-
tasokat és egyes — 0nalldan, a fekvibeteg ellatassal nem integralt keretek kozott megszervezett
— jarobeteg szakellatasokat a telepiilések ellatasi feleldsségében hagyd, am a fekvObeteg szak-
ellatasokat és a jarobeteg szakellatasok tobbségét az allamigazgatas ellatasi feleldsségébe atado
modellt alakitottak ki.

A centralizalt, allamigazgatas kdzpontu modellek eltérd egészségiigyi finanszirozasi és 6n-
korményzati rendszerekben is kialakulhattak. A modellhez tartoz6 allamok k6zos jellemzdje az
ellatasszervezés kdzpontositasa és az ellatasi felelésségnek végsd az allamigazgatasi szervekre
val6 telepitése. A rendszert szdmos kihivas érte, amelyek jelentds részben annak kdzpontosi-
tottsagaval kapcsolatos rugalmatlansagaval fliggtek ossze. A kihivasokra két fobb valaszt ad-
tak: piaci szemléletli, magidnjogias megoldasokat, amelyben a keresleti vagy a kinalati oldalon
torekedtek verseny kialakitasara, illetve kdzjogias megoldasokat, amely a dontéshozatali rend-
szer decentralizdciojara torekedett.

b) Decentralizalt (az ellatasért valo felelésségben onkormdnyzat-centrikus) modell

A mérsékelten decentralizalt modellben a teriileti onkormanyzatok az egészségiigyi szol-
galtatasok nyujtasa korében széles korti feladat- és hataskorokkel rendelkeznek. Az adott allam
Onkormanyzati és kozszolgaltatasi rendszerétdl fiiggden ezekben az orszagokban jellemzoen a
terlileti onkormanyzatok feleldsek a szakellatasok biztositasaért. Egyes orszagokban azonban a
teriileti onkormanyzati egységek kotelesek nyljtani az egészségligyi szolgaltatasok teljes spekt-
rumdt. A decentralizdcid azonban nem teljes ezekben az orszagokban: a helyi k6zosségek
ugyanis az ellatasok biztositasaért felelosek, azonban a finanszirozas (a szolgaltatasvasarlas)
feladatait jellemzden az allamigazgatas iranyitdsa alatt 4116 tarsadalombiztositasi szervek latjak
el, igy a kapacitasszabalyozast végso soron centralizaltan végzik el.

i) A decentralizalt modell dltaldnos jellemzése

A mérsékelten decentralizalt modell érvényesiil a skandindv dllamokban — a mar jelzett
Norvéagia kivételével —, ahol az egészségiigy alapvetden alanyi jogon jaro juttatas, amelyet az
adorendszer (altalanos) bevételeibdl finansziroznak. A kapacitasszabalyozasban jelentds szere-
pet kapnak az egyes allamigazgatasi szervek, de az ellatasok nyujtasaért valo kozjogi felelds-
séget az egyes onkormanyzatokra telepitették. Daniaban az egészségiligyi alapellatasok nyjta-
saért a — jelentds mértékben dsszevont — telepiilési Gnkormanyzatok, mig a szakellatasok biz-
tositasaért a kozépszintii Snkormanyzatok (amter) felelések.>*! A skandinav modell jellegze-
tességére figyelemmel a kapacitasszabalyozasban az 4llamigazgatasi szervek mellett fontos
szerepet kapnak a teriileti onkormanyzatok is. Svédorszagban az egészségiigyi ellatasok Osz-
szességéért — igy mind az alapellatasokért, mind a szakellatasokért — a kozépszintli oSnkormany-

540 A LINKks szerepét felvalto 1ij rendszer lényegét egyes szerzok abban latjak, hogy a korabbi, kzjogias megoldas
helyett egyre inkabb egy szerz6déses megkdzelitésii, kontraktudlis kapcsolatkét értelmezik az allamigazgatas €s a
helyi k6zosségek viszonyat. Ld. P. VINCENT-JONES: Contractual Governance: A Social Learning Perspective. In:
P. VALKAMA —S. J. BAILEY — A-V. ANTTIROIKO (eds.): Organizational Innovation in Public Services. Forms and
Governance. Palgrave Macmillan, Basingstoke (UK) — New York (NY, USA) 2013. 242-245.

%41 Ld. részletesebben: Ld. J. BLOM-HANSEN — A. HEEAGER: i. m. 318. lj. 227.
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zatok (landsting) feleldsek. 4 svéd modell viszonylag erdsen decentralizalt, ugyanis ezek a ko-
z¢épszintli Onkormanyzatok a kapacitdasszabalyozasban és a szolgaltatasvasarlas teriiletén is
fontos hataskorokkel rendelkeznek, amelyek kore azonban sziikiilt az elmult évek kozszolgal-
tatasi reformjai soran, igy egyfajta indirekt, szabalyozasi (re)centralizacié jelent meg.>*? A svéd
hataskor-telepités indoka az volt, hogy az egészségiigyi kozszolgaltatdsok nyujtasanak koltsé-
gei viszonylag magasabbak, igy azoknak a telepiilésekre telepitése jelentds anyagi terheléssel
jart volna.

Sajatos, koncentraltan decentralizalt rendszert alakitott ki Finnorszag a tobb 1épcsds egész-
ségiigyi és szocialis reformjai terén. A kezdeti reformok kiilonféle adminisztrativ és pénziigyi
eszkozokkel kivantak 6sztondzni az egészségiigyi és szocialis feladatok ellatasa terén az dnkor-
manyzatok tarsuldsos egyiittmiikodéseit, Ezen reformok eredményeképpen széles korben jottek
létre ilyen, a finn onkorményzati rendszertdl idegen tarsuldsos megoldasok. A kodzponti tor-
vényalkoto allaspontja szerint azonban az igy kialakult ellatasi egységek kiegyensulyozatlanpk
voltak, illetve szamos 6nkormaynazt nem kivant részt venni ezekben. Eppen ezért a 2016-ban
elfogadott reformtorvény 2018-19-re egy kotelezo tarsulasos modellt alakitott ki, azaz koncent-
ralta a rendszert, anélkiil, hogy elvonta volna az dnkorményzati alrendszer hataskoreit.>*® Az
modellben 6t, elsésorban egészségiigyi, kisebb rlészben szocialis feladatokat ellatd, az abban
kotelezden résztvevd onkormanyzatok sajatos tarsuldsaként értelmezhetd szolgaltatasszerve-
zési egységet alakitanak ki. Igy — ellentétben a 2002-es norvég reformmal — az allamigazgatas
nem vonta el az onkormanyzatok hataskdoreit, azaz nem centralizaltak a rendszert, de a korabbi
modellt egy 6sszevont megoldas valtotta fel, azaz az dnkormanyzati rendszeren beliili koncent-
rdciora keriilt sor. A koncentracié mellett a szabalyozasban — elsdsorban a mindségbiztositas
¢s a betegjogok védelme terén — megerositették a kozponti jogalkotd szerepét, valamint a fi-
nanszirozasi szabalyokban is eré6s6dd centralis befolyas figyelhetd meg.>** A koncentracids ten-
dencia mellett egyfajta indirekt, szabalyozasi és finanszirozasi centralizacio is megfigyelheto.

A decentralizalt modell korébe vonhatoak alapvetden a Magyarorszdagon kiviili visegradi
dllamok rendszerei 1. Szlovakiaban a 2002-es dnkormanyzati reform keretében a korhazak és
altalaban az egészségiigyi szakellatds biztositasat szintén az Gjonnan kialakitott kozépszintii
onkormanyzatokra, a korzetekre (kraj) ruhaztak, mig az alapellatas feladataiért tovabbra is a
telepiilési szint volt a felelds. Csehorszagban a 2000-es dnkormanyzati reformot kovetden,
2000 ¢és 2003 kozott a korabbi allam(igazgatas)i fenntartast korhazakat atadtak az Gijonnan fel-
allitott kdzépszintii dSnkormanyzatoknak, a korzeti (Kraj) dnkormanyzatoknak.>* Az alapellatas
biztositasi a Cseh Koztarsasdgban elsdsorban a telepiilési szintli 6nkorméanyzatok feladata. A
kozépszintli onkormanyzatok az ezredfordulo kozigazgatasi reformjai sordn mindkét csehszlo-
vak utddallamban fontos szerepet kaptak, azonban a cseh rendszerben az 4llamigazgatas sze-
repe Osszességeben joval gyengébb: mig Szlovéakia az egybiztositos tarsadalombiztositasi mo-
dellt kdvette a rendszervaltast kdvetden, addig Csehorszagban tobb, versengd biztositod alakult
1991/92-ben.>*® Lengyelorszdgban is a teriileti nkormanyzatok a szolgéltatasok nyujtasa, s az

542 1.d. részletesebben: H. WOLLMAN — K. THURMAIER: Reforming Local Government Instituitions and the New
Public Management. In: K. MOSSBERGER — S. E. CLARKE — P. JOHN (eds.): The Oxford Handbook of Urban Poli-
tics. Oxford University Press, Oxford 2012. 184.

543 Jollehet a finn reform nem centralizdciot, hanem koncentraciot jelentett, azaz az dnkormanyzati alrendszer
hataskoreit nem vontak el, azonban egyértelmiien feliilr6l kezdeményezett (top-down) és nem alulrol épitkez6
reformfolyamatnak tekinthet6. Ld. F. EBINGER — S. KUHLMANN — J. BOGUMIL: Territorial reforms in Europe: ef-
fects on administrative performance and democratic participation. Local Government Studies 1/2018. 7.

544 A koncentralt finn rendszer kialakitasanak lépései tekintetében 1d. HOFFMAN — FAZEKAS — ROZSNYAL: i. m.
288. 1j. 457. és M. MOLLARI: Regionalisation and competition — Finnish social and healthcare reform. Public
Goods & Governance 1/2016. 6-7.

%45 Ld. részletesebben: HAVA — MASKOVA: i. m. 503. Ij. 183.

546 Ld. M. PoTUCEK: Health Policy Reforms in Czech and Slovak Republics As a Political Process. In: J. M.
KovAcs (ed.): Small Transformations. The Politics of Welfare Reforms — East and West. Lit Verlag, Miinster —
Hamburg — London 2003. 62-63.



dc_201013%2

azokért valo feleldsség terén rendelkeznek feladat- és hataskorokkel. °47 A kapacitasszabalyozas
¢és a szolgaltatasvasarlas igazgatasat a lengyel kozigazgatas rendszerében is egy egységes, az
Egészségiigyi Minisztériumnak aldrendelt biztosito (és annak teriileti iigyndkségei) latja el.>*®

A 2011/12-es magyarorszagi kozszolgaltatasi reformokat megel6z6en a szabalyozasban a
teriileti onkormanyzatokkal szemben erds hataskorokkel rendelkeztek a telepiilések. A szolgal-
tatasvasarlas és a kapacitasszabalyozas feladatait itt is egy egységes biztosité — eltekintve a
2007-es reformkisérlettdl, amelyet azonban a 2008-as népszavazast kovetden visszavontak —
latta el. A magyar kozigazgatasi jogban — a helyi 6nkorméanyzatokrol szol6 1990. évi LXV.
torvény (Otv.) 70. §-a alapjan — a kozépszintii onkormdanyzatok (a megyék) voltak feleldsek a
jarobeteg és a fekvébeteg szakellatas mitkodtetéséért, mig a telepiilések — az Otv. 8. § (4) be-
kezdése alapjan — az alapellatas biztositasaért voltak felelések. Azonban az Otv. 6. és 69. §-ai
alapjan a telepiilési onkormadnyzatok magukra vallalhattik a szakellatds biztositasat is.>*® Az
Uj magyar Onkormanyzati torvény, a Motv. alapjan azonban a telepiilések csak az egészségligyi
alapellatas feladatait lathatjak el, mig a megy¢€k csak teriiletfejlesztési, teriiletrendezési, vidék-
fejlesztési és torvényben meghatarozott koordinacios iigyekben jarhatnak el.5*° gy a 2011/12-
ben elsdként a megyei intézményeket, majd azt kovetden a varosi fenntartasti intézményeket is
atvette az allamigazgatas kiilon kijelolt, egészségligyi fenntart6 szervezete (GYEMSZI). Ezal-
tal a magyar rendszer centralizalt jellegiinek tekintheto. Ezt a modellt — a centralizaltsag meg-
Orzése mellett — 2015-ben részlegesen dekoncentraltak, amikor is az uj fenntarton, a GYEMSZI
jogutodjan, az Allami Egészségiigyi Ellato Kozponton (AEEK) beliil teriileti szolgaltatasszer-
vezési igazgatosagokat alakitottak ki.>>! A rendszer centtralizaltsiga a COVID-19 pandémia
soran elfogadott egészségiigyi reformok soran tovabb er6sodott: az AEEK helyébe 16p6 Orsza-
gos Korhazi Foigazgatosag az egészségiigyi intézmények gazdalkodasa korében is erdteljesebb
kontrollt gyakorol.%%? A visegradi allamokéhoz hasonlé megoldast alkalmazott Romdnia is, ahol
a telepiilések elsésorban az alapellatasokért, mig a kozépszintii 6nkormanyzatok, a megyék (ju-
det) elsdsorban a szakellatasokért tartoztak feleldsséggel, mikdzben a szolgaltatasvasarloi fel-
adatokat a tarsadalombiztositas szervezete latta el.>*

547 Elsésorban a vajdasdgok (wojewddztwo), s kisebb részben, az egészségiigyi vonatkozast, 4m a lengyel koz-
igazgatasi rendszerben szocialis szolgaltatasként értelmezett ellatasok (igy kiilondsen az iddsgondozas, a szenve-
délybetegek, valamint a fogyatékosok ellatasai) korében a jarasok (powiat) rendelkeznek feladat-és hataskorokkel.
Ld. R. TOPOR-MADRY — L. BALWICKI— |. KOWALSKA-BOBKO — C. W. WLODARCZYK: Poland. In: B. RECHEL — A.
MARESSO — A. SAGAN — C. HERNANDEZ-QUEVEDO — E. RICHARDSON — E. JAKUBOWSKI — E. NOLTE (eds.): Orga-
nization and financing of public health services in Europe. WHO Regional Office for Europe, Copenhagen 2018.
99-101. és M. WALTER: Problems of Urban Planning in Warsaw. In: U. ALTROCK — S. GUNTNER — S. HUNING — D.
PETERs (eds.): Spatial Planning and Urban Development in the New EU Member States. From Adjustment to
Reinvention. Ashgate, Aldershot (UK) — Burlington (VT) 2006. 264.

8 Ld. J. A. KERLIN: Social Service Reform in the Postcommunist State: Decentralization in Poland. Texas A&M
University Press, College Station (TX, USA) 2005. 54.

59 d. NAGY M. — KoNCz J.: Egészségiigyi igazgatas. In: FAZEKAS M. (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Kiilonds rész.
Osiris Kiad6, Budapest 2011. 209.

550 Ld. HOFFMAN I.: Modellvaltas a megyei énkormanyzatok feladat- és hataskdreinek meghatarozasiban: gene-
ralklauzula helyett enumeraci6é? Kozjogi Szemle 2/2012. 31-32., valamint Z. SZENTE: Grundziige des Verwaltungs-
rechts in gemeineuropdischer Perspektive: Ungarn. In: A. V. BOGDANDY — S. CASSESE — P. M. HUBER (hrsg.):
Handbuch lus Europaeum Band V. Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige. C. F. Miiller, Heidelberg 2014. 828.
1 Ld. FAZEKAS: i. m. 19. lj. 216., FAZEKAS M. — KONCZ J.: Egészségiigyi jog és igazagtds. In: LAPSANSZKY A.
(szerk.): Kozigazgatdsi jog. Szakigazgatdasaink elmélete és miikodése. Wolters Kluwer, Budapest 2020. 791., to-
vabba ASBOTH M. — FAZEKAS M. — KONCz J. (szerk.: FAZEKAS M.): Egészségiigyi jog és igazgatdas. ELTE E6tvos,
Budapest 2020. 30.

552 Az Orszagos Korhazi Féigazgatosagot (OKFO) az 506/2020. (XI. 17.) Korm. rendelet hozta 1étre. A gazdal-
kodas erdteljes centralizacionak részletesebb szabalyanyagat az Orstzagos Korhazi Féigazatosag 3-4/A. §-ai rog-
zitik.

%53 A roman rendszert illetéen 1d. részletesebben: A. M. DOBRE: Romania: From Historical Regions to Local De-
centralization via Unitary State. In: J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM (eds.): Oxford Handbook of Local
and Regional Democracy. Oxford University Press, Oxford 2011. 696.
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A dél-eurdpai allamok is a fenti, az onkormdnyzatoknak elsdsorban az ellatasért vald koz-
jogi felelésség kijelolését jelentd modellt kovették. Igy Gordgorszdgban a telepiilések felelések
az alapellatas biztositasaért, mig a kdzépszintii dnkormanyzatok a szakellatds nyujtasaért.>>*
Olaszorszag annyiban specialis, hogy itt az egészségiigyi ellatasban — Svédorszaghoz hasonldan
— elsdsorban a régiok (regione) rendelkeznek ellatasi feladat- és hataskorokkel. >

A kozépszintii onkormanyzat centrikus modell korében ki kell emelni a németorszagi rend-
szert, amely Osszességében az egyik leginkdbb decentralizalt ellatorendszernek tekinthetd.
Ahogyan mar a szocialis igazgatas korében is jeleztem, a hagyomanyos, a XIX. szdzadtol kez-
ddédden tobb 1épcsdben kialakitott német tarsadalombiztositasi rendszerben tobb egészségpénz-
tar (Krankenkasse) miikodik, amelyek sajatos, nem teriileti, hanem testiileti jellegli onkormany-
zatnak mindsiilnek a német kozigazgatasi jogban. Ezeket az egészségpénztarakat tobb szovet-
ség fogja Ossze. Az ezredfordulo iddszakaban elinduld — s mai napig tartd — egészségiigyi re-
formok soran lehetévé valt a maganbiztositok megjelenése, valamint konnyebbé tették a bizto-
sitottaknak a biztositok kozotti valtast.5® gy a korabbi, a 2006-os reformot megel6z6 holland
szabalyozas mintajara — a tarsadalom egyes rétegei szamara — alternativ biztositasi rendszert, s
a biztositok korlatozott versenyét is lehetévé tevé modell alakult ki.>>” A német rendszer Kor-
rekciéi folyamatosak. Igy példaul 2012-ben jelentSs mértékben modositottak az dpolasbiztosi-
tas rendszerét. > A német kozigazgatasi jogi szabalyozasban az egészségiigyi alapellatasért —
kozjogi — feleldsséggel a telepiilések, mig az egyes tartomanyi korhazi torvények alapjan a fek-
vObeteg-ellatasért végsd soron a magyar megyényi jarasok (Landkreise) és az azokkal azonos
jogallasu jarasi jogli varosok (kreisfieie Stidte) feleldsek.>® Valamennyi tartoményi jogszabaly
rogziti azonban, hogy ez a feleldsség nem jelent szolgaltatdsi monopoliumot: azaz a feleldsség
az ellatas végsd soron torténd biztositasanak kotelezettségét jelenti. A tartomanyi térvények
kiemelik, hogy széles korben kell biztositani az egyhdzi, a non-profit és a for-profit egészség-
tigyi intézmények miikodésének lehetoségét, igy az ellatorendszer sokszinliségét, s ezzel a szol-
galtatok kozott egyfajta versenyt.®®® Németorszag helyzete annyiban is kiilonleges, hogy itt a
kozegészségiigyi alsd foku hatdsagi feladatokat — részben a brit szabalyozashoz hasonldan —
nem egy allamigazgatasi szerv, hanem a jarasi onkormanyzatok atruhazott allamigazgatasi ha-
taskorben eljaro egészségligyi hivatalai latjak el.

Amennyiben az eurdpai allamok szabalyozésaira tekintiink, akkor azt lathatjuk, hogy a leg-
tobb eurdpai orszagban a teriileti onkormanyzatok széles, kozjogi ellatasi felelosséggel rendel-
keznek az egészségiigy terén. Ez az ellatasi felel0sség altaldban a telepiilések tekintetében az
alapellatasokra, a kozépszintli onkormanyzatok esetében pedig a szakellatdsok nyujtasara terjed
ki, kivételesen azonban — igy példaul Svédorszagban — a teljes ellatorendszert atfogja. A teriileti
onkormanyzatok ellatasi feleléssége azonban nem zarja ki a nem allami fenntartok mitkodését,

554 1 d. N. HLEPAS — P. GETIMIS: Greece: A Case of Fragmented Centralism and *Behind the Scenes’ Localism. In:
J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM (eds.): Oxford Handbook of Local and Regional Democracy. Oxford
University Press, Oxford 2011. 418.

555 LLd. S. PIATTONI— M. BRUNAZZO: i. m. 284. |j. 341.

5% [_d. részletesebben: NAGEL: i. m. 466. lj. 54.

557 1Ld. részletesebben: KIRCH: i. m. 475. lj. 656.

5% A Pflege-Neuausrichtung-Gesetz (PNG) atalakitdsainak 1ényegi elemeit a decentralizalt rendszerek kihivasai
korében mutatnam be. A reformot illetden 1d. részletesebben: S. RIXEN: Pflegeversicherungsrecht. In: D. EHLERS
— M. FEHLING — H. PUNDER (hrsg.): Besonderes Verwaltungsrecht. Band 2. C. F. Miiller, Heidelberg 20133, 956-
957.

59 A fenti szabalyozas tekintetében lasd példaul Landeskrankenhausgesetz Baden-Wiirttemberg (LKHG) § 3,
Zweites Gesetz zur Weiterentwicklung des Krankenhauswesens in Hessen (Hessisches Krankenhausgesetz 2011
— HKHG 2011) § 5, Niedersichsisches Krankenhausgesetz (NKHG) § 1, Gesetz zur Entwicklung der Kranken-
hiuser im Land Brandenburg (Brandenburgisches Krankenhausentwicklungsgesetz — BbgKHEG) § 1 és Baye-
risches Krankenhausgesetz (BayKrG) Art 1. és Art 24-25.

%0 Ld. részletesebben: K. POPPEL: Wertwandel beim sozialen Dienstleister Krankenhaus. Eine Analyse zum Pati-
entenbild. Verlag Peter Lang, Frankfurt am Main 2008. 32-33. és ROEDER — HENSEN: i. m. 498. lj. 194.
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a szabalyozas nem teremt szolgaltatdsi monopoliumot. A sokszinii ellatérendszer finansziro-
zésa ¢s a kapacitasszabalyozas altalaban az allamigazgatas hatokorébe tartozo egészségbiztosi-
tok feladata (a versengd biztositokon alapuld modell kivételt jelent, illetve Svédorszagban ezen
feladatok ellatasba is széles korben bevonjak a megyei onkormanyzatokat). Jellemzden az al-
lamigazgatas felelds az ellatorendszer hatosagi feliigyeletéért is — amennyiben dnkormanyzati
szerv jar el (mint példaul Németorszagban als6 fokon), akkor az is atruhazott allamigazgatasi
hataskort gyakorol.

i) A decentralizalt ellatorendszert éré kihivasok és az azokra adott valaszok

Figyelemmel arra, hogy a decentralizalt rendszerben széles korben az 6nkormanyzatok — s
jelentds részben a teriileti onkormanyzatok — feleldsek az ellatasok nyujtasaért, ezért ezeket a
rendszereket tobb iranybol érik kihivasok: egyrészt az dnkormanyzati rendszereket érint6 val-
tozasok, masrészt az egészségligyet altalaban érintd kérdések is reformok beinditasat és végre-
hajtasat eredményezhették.

A decentralizalt ellatorendszert az 6nkormdanyzati rendszer oldalarol elsésorban a méretha-
tékonysag oldalarol érték kihivasok. E korben elsésorban a telepiilési hataskorbe tartozo alap-
szolgaltatasok korében jelentek meg valtoztatasi igények, a telepiilések teherbird képességével
Osszefliggésben. Ezt a kérdéskort a kiilonbozo rendszerek — miként ezt mar tobb izben jeleztem
a disszertaciomban, a telepiilések radikalis 6sszevonasaval, a telepiilések mérsékelt 6sszevona-
saval, kotelezo tarsulasok kialakitasaval, onkéntes tarsulasok alakitasanak 0sztonzésével, vala-
mint a teriileti dnkormanyzati feleldsség megerdsitésével valaszoltak. Az 1990-es évek rend-
szervaltozasait kovetd kelet-kdzép-eurdpai Onkormanyzati reformok az ellatasért valo — korab-
ban allamigazgatasi — feleldsséget decentralizaltak: a teriileti dnkormanyzati szint reformjai —
igy a lengyel vajdasagi Gsszevonas, a cseh és a szlovak korzeti onkormdnyzatok kialakitdsa
soran —a koltséges fekvobeteg-ellatasi feladatokat jellemzden erre a megerdsitett teriileti szintre
telepitették. Magyarorszagon 1990-et kovetden a szolgaltatasi feleldsség korében egy telepii-
1éscentrikus modell alakult ki, amelyben a megyék ellatasi feleléssége csak szubszidiarius
volt.%® Az erds decentralizaciot kdvetden a 2011/12-es reformok egy gyokeresen eltérd meg-
oldast valasztottak: Eurdpa egyik legerdsebben kdzpontositott rendszerét alakitottak ki.

Az egészségligyi kozszolgaltatasok korében a decentralizalt modellt érd kihivasok altala-
ban a rendszer mitkddtetésének biztositasaval fiiggtek ossze, amelyek mind az dnkormanyzati
rendszert, mind kifejezetten az egészségiigyi ellatorendszert érintették. A II. vilaghaborut ko-
vetden kialakult joléti egészségiigyi ellatorendszerek koltségel — azok teljes kiépiilése, valamint
a tarsadalom megindulé eléregedése miatt — az 1990-es elejére, s6t annak soran is jelentds ki-
adasnovekedéssel jartak a fejlett nyugati orszagokban, amelyet a kovetkezd tablazat is mutat.

%1 A magyar megyei 6nkormanyzatok szubszididrius kdzépfoku szolgaltatasszervezési feladatait illeten 1d. rész-

letesebben: HOFFMAN: i. m. 550. lj. 30.
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7. tablazat: Az egészségiigyi kiadasok osszege (ECU-ben) és azok aranya a szocidlis ki-
addsokon beliil 1990-1998°2

] i Egye- ) -
Dania Ne- F.ran silt Ki- H.O”an Svédo. Spa
meto. | ciao. s | dia nyolo.
ralysag
1990 &ag‘s 5895 | 91827 |73012 |41415 |19452 |- 22317
Arany 20,1 31,8 29.4 24.4 28,3 - 28,8
(%)
1992 &ag‘s 6607 |131970|83496 |54517 |22945 |- 29531
Arany 19.7 318 29,4 24,6 29,4 - 29,6
(%)
1994 &ag‘s 7201 |147745|93766 |58261 |25122 |13733 | 29646
Arany 17.6 30,7 29,0 24,5 28,7 21,5 28,6
(%)
1996 &agi‘s 7827 | 160457 | 105364 | 60527 | 25454 | 15462 | 29514
Aty 477|296 202|240 |276 |221 | 293
(%)
1998 &agi‘s 8736 | 152692 | 109363 | 82612 | 26846 | 16286 |30 342
ANy 193|281 292 (252 |85 234|292
(%)

Az 1990-es években meginduld — elsésorban az 0 kozmenedzsment altal befolyasolt — re-
formok 6 célja éppen ezért az ellatdorendszer hatékonyabba tétele és ezzel egyiitt - amennyiben
lehetségesnek tartottdk — a kiadasok csdkkentése volt.>%

Akarcsak a centralizalt modellekben, itt is megjelentek a piaci alapu reformok. A piaci
alapu reformok e korben alapvetden a szolgaltatok kézotti versenyhelyzet kialakitasdra iranyul-
tak. Igy 6sztonozték a nem-allami fenntartok belépését, s a finanszirozasi szabalyok valtoztata-
saval — igy példaul utalvany (vocser) rendszer kialakitasaval — lehetévé valt a nem allami fenn-
tartoknak az allamiakkal azonos szintli finanszirozasa is. Ezt a mddszert valasztotta Magyaror-
szag is, amely a szabad hazi- és fogorvosvalasztas elvével, a szektorsemleges, a homogén be-
tegségcsoportokon (HBCs) alapul6 finanszirozassal széles korben tette lehet6vé a nem allami
fenntartok ellatasba torténd belépését. Hasonlo — a szolgaltatok kozotti verseny erdsitésével az
egészségiigy hatékonysagat javitani célzo — reformokat tobb orszagban is bevezettek.

Ahol egybiztositos rendszer alakult ki, ott érdekes folyamatok jelentkeztek a rendszer meg-
Ujitasaban. Bar — jellemz0en a teriileti — dnkorményzatok rendelkeztek ellatasi feleldsséggel,
azonban a tarsadalombiztositas kapacitasszabalyozasa nytjtotta kereteket kihasznalva sokszor
az onkormanyzati rendszer mérethatékonysagi problémdit az egészségbiztositasi finanszirozds
és kapacitasszabalyozas eszkozeivel probalta korrigalni az allamigazgatas: azaz a finansziro-
zasi feltételek atalakitasaval probalt strukturalis reformokat levezényelni. Ennek oka az, hogy
a kozponti kormanyzat a decentralizacié miatt kozvetleniil nem tudott beavatkozni az 6nkor-
many?zati ellatdsokba, azonban bizonyos korrekciokat mégis végre akart hajtani. Kézvetlen esz-
kozok hianyaban ezért avatkozott be indirekt médon.>®*

%2 A tablazat forrasa: SCHMID: i. m. 459. lj. 273.
%3 Ld. részletesebben: Ld. HORVATH M. T: i. m. 127. lj. 119-121.
%4 Ld. részletesebben: MIHALYT: i. m. 478. |j. 17.
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A fenti, finomabb eszkozok mellett erdteljesebb viltoztatisokra is sor keriilt. 1gy egyes,
decentralizalt rendszerti allamokban az 6nkormanyzati feladatellatasi felelosség meghagyasa
2004-2010. kozotti idoszak magyar, valamint a 2016. el6tti finn egészségligyet érintd reform-
torekvések, amelyek az onkéntes onkormanyzati tarsulasok 6sztonzésével kivantak a rendszer
hibait korrigalni. A magyar rendszerben a telepiilési alapellatasi szint korében kiséreltek meg
hatékonyabb és nagyobb ellatasi egységeket kialakitani a tobbcélu kistérségi tarsulasok utjan
torténd feladatellatas 0sztonzésével. Az allami tamogatas igénylésének feltétele volt az egész-
ségiigyi teriileten torténd egyiittmiikodés is.°%° A 2016-ot megel6z4 finn reformok szintén 6n-
kéntes tarsulasok wtjan kivantak javitani az ellatorendszer mérethatékonysagat.>®® A magyar
rendszer atalakitdsai egy masik megoldast is jeleztek egyes orszagokban — igy Magyarorszag
mellett Norvégidban is — az ellatorendszer elaprozottsagat végiil centralizacioval, az dllamigaz-
gatés feladatatvallalasaval kezelték. A 2016-ot kdvetd finn modell sajatos megoldast jelentett:
bar az onkormanyzati feleldsség 2016-ot kovetden is fennmaradt, azonban 2016-2019. kozott a
feladatellatasra kdtelezo tarsulasokat alakitottak éci, azaz jelentds mértékben erdsitették az

L os el 567

Egyes orszagokban az egészségiigy addigi kereteit kiterjesztették, s abba mas, egészség-
ligyi jellegii szolgaltatasokat is bevontak. igy Németorszagban 1994-ben egy, a tagabb értelem-
ben vett egészségligyi ellatorendszer részét képezd biztositasi alrendszert, az apolasbiztositast
hoztak létre. Ennek a rendszernek a kiépiilését kovetden ebben az évben (2012-ben) kertil sor
az elso, jelentdsebb korrekciora. A korabbi szabalyozast megujito Gj torvény (Pflege-Neuaus-
richtung-Gesetz — PNG) egyrészt a rendszer mitkodoképességének ¢és finanszirozhatosaganak
biztositasa érdekében 0,1 szazalékponttal megemelte az dpolasbiztositasi jaradékot, szélesebb
korben tette lehetévé az allami helyett a maganbiztositok igénybevételét, s ahhoz még kiilon
adokedvezményt is kapcsolt, valamint bizonyos mértékben modositotta a szolgaltatasi csoma-
got. Azaz: az apolasbiztositasi novella javaslata is a biztositok korében megjelend verseny erd-
sitését célozta. A német apolasbiztositasi reform atvezet minket annak a kérdéskoréhez, hogy
egyes, onkormanyzati ellatas-szervezési feleldsséget intézményesitd orszagokban nemcsak a
szolgaltatok, hanem a szolgaltatasvasarlok korében is egyfajta versenyhelyzetet kivantak kiala-
kitani. J6 példa erre az 1990-et kdvetd cseh és német szabalyozas valtozasa.

Mindezekre tekintettel azt mondhatjuk, hogy a teriileti onkorményzati egészségiigyi ellatod-
rendszert érd alapvetden a rendszer hatékonysaganak biztositasaval fliggtek 0ssze. Ezek a kihi-
vasok egyrészt a kozszolgaltatasi rendszerek hatékonysagéanak altalanos javitasaval kapcsolatos
onkormanyzati reformokban, masrészt az egészségiigyi szolgaltatasokat altalaban érintd, legin-
kabb az ) kozmenedzsment altal befolyasolt, a piaci jellegli eszkdzoket, s kiilondsen a versenyt
erdsiteni c€lzo egészségiigyi valtoztatasok kontosében 6ltottek testet. A decentralizalt rendsze-
rekbdl felépitésébdl fakado érdekes megoldasként jelent meg az allamigazgatasi kapacitassza-
balyozéssal €s finanszirozassal 6sztonzott onkormanyzati ellatasi korrekcio, amellyel tobb or-
szagban ¢€lt a szolgaltatasszervezésbe kozvetleniil beavatkozni nem tudé kézponti kormanyzat.
A 2000-es években megjelentek mas tendenciak is: egyes allamok erdsitették a rendszer kon-
kad6 problémakat. A reformok azonban felemas eredményekkel zarultak: végso soron ezek ré-
vén egyaltalan nem csdkkent — s6t az inflacid mértékét meghaladoan nétt — az egészségligyi

%5 d. HOFFMAN L.: i. m. 550. lj. 30-31.

566 Ld. részletesebben: HOFFMAN — FAZEKAS — ROZSNYAL: i. m. 288. |j. 457.

%7 Ezt az erételjes koncentraciot egyes szerzok végsé soron NPM jellegii reformként értékelik, ugynais kiemelik,
hogy a reform célja optimdlis méretli egységek kialakitdsdval a rendszer hatékonysagéanak javitasa. A fenti értel-
mezést illetden 1d. részletesebben: H. KNUTSSON — O. MATTISSON — S. NASI — K. NYLAND — P. SKARBAK: New
Public Management in Scandinavian Context. In: I. LAPSLEY — H. KNUTSSON (eds.): Modernizing the Public Ser-
vices. Scandinavian Perspectives. Routledge, London (UK) — New York (NY, USA) 2017. 23-25.
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kiadasok aranya, igy legfeljebb csak a novekedés gyorsasagat sikeriilt a reformokkal csokken-
teni (Id. 27. abra).
27. abra Az egészségiigyi kiadasok dsszege (millio euroban, 1999-ig millio ECU-ben) 1990-
2017°¢8
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C) Egy sajatos kihivas: a COVID-19 pandémia és a centralizdcio

Az egészségligyi ellatorendszerek miikodésére jelentés hatast gyakorolt a 2019-ben kez-
dédé COVID-19 pandémia. A vilagjarvany és az arra adott valaszok, ugyanis jelentdsen érin-
tettek az egészségiigy teljes spektrumat. A jarvany a kézirat lezdrasakor még nem ért véget,
hatasai azonban mar érzékelhetdek, azonban azok értékelése — figyelemmel arra, hogy egy je-
lenleg is valtozoé helyzetr6l van sz6 — még csak most kezd6dott el.

A COVID-19 pandémia elsddlegesen a decentralizalt rendszerekre hatott, elsésorban az
ellatorendszer centralizacidjanak erdsitésével. Ez a cenztralizacio — a jarvany okozta kihivasok
gyors kezelésének igényére figyelemmel — altalaban nem jart az ellatasért valo felelosség meg-
valtoztatasaval, az dnkormanyzati szolgaltatas-szervezésen alapuld rendszerekben a fenntartoi
jogokat még idélegesen sem vontak el a helyi kozosségektdl,*® azonban az adott orszag alkot-
manyos rendszerétdl fiiggden a veszélyhelyzettel, vagy a sajatos egészségligyi (jarvanyiigyi)
intézkedésekkel és az azokkal kapcsolatos pénziigyi kérdésekkel kapcsolatos intézkedések je-
lentds mértékben kdzpontositottdk az egészségiigyi ellatorendszer mitkddését. A centralizacios
tendencidk nem a szolgaltatasok altalanos jogi szabdlyainak véltozasaval, hanem egyrészt a
pandémias helyzet kezeléséhez kapcsolddd kozponti pénzalapok létesitésével jelentek meg,
amelyek elosztasanak fobb kereteit a kozponti kormanyzat szabta meg, s amelyek mitkodése

58  Forras:  Sajat  szerkesztés az  Eurostat  https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?da-
taset=hlth shall hf&lang=en, let6ltés ideje: 2019. szeptember 23.) adatai alapjan.

59 fgy Finnorszagban a COVID-19 pandémia ellenére sem vontak el az onkormanyzati hataskoroket, a fenntartok
tovabbra is a helyi-teriileti 0nkormanyzatok 16telez6 tarsuldsai maradtak. Ld. H. TIRINKI — L.-K. TYNKKYNEN —
M. SOVALA — S. ATKINS — M. KOIVUSALO — P. RAUTIAINEN — V. JORMANAINEN — |. KESKIMAKI: COVID-19 pan-
demic in Finland — preliminary analysis on healthsystem response and economic consequences. Health Policy &
Technology 4/2020. 650-652.
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igazodott a centrumbol szervezett cselekvésekhez, 1ényegében azok helyi implementaciojat se-
gitették e16.5"% A masik 6 centralizacios eszkozt a kozponti igazgatas és az allamigazgatas helyi
szerveinek szolgaltatas-szervezési szerepkorének erdsitése jelentette. A fenti mintat kdvetd or-
szagokban — jollehet az egészségiigyi ellatdisokm megszervezésének kozjogi feleldssége to-
vabbra is a — jellemzden teriileti (regiondlis) — Onkormanyzatok hataskére maradt, &m a
COVID-19 pandémiara tekintettel az egyes kozponti és teriileti allamigazgatasi szervek — jel-
lemzden az allamigazgatés veszélyhelyzeti, vagy a sajatos jarvanyiigyi kiilonleges intézkedési
jogkorei alapjan — a kapacitas-szabalyozas, a gyodgyszerellatas és az ellatasi utak kialakitasa
korében kaptak olyan tobbletjogositvanyokat, amelyek révén az dnkormanyzatok feleldssége
és dontési szabadsaga nagyon nagy mértékben lesziikiilt, szinte el is tiint.>"*

Jollehet, a disszertacio alapvetden az dnkormanyzati feladatellatas valtozasait vizsgalja, de
ki kell emelni, hogy a COVID-19 nemcsak az allamigazgatasi és a helyi 6nkormanyzati alrend-
szerek viszonyainak tekintetében hozott valtozasokat, hanem a védekezés jelentds koltségeire
¢és az Osszehangolsa igényeire tekintettel egyrészt a szovetségi felépitésii allamokon beliil is
erdsitette a szovetségi szint szerepét a tagallami szintével szemben, még akkor is, ha az egész-
ségiigyi ellatorendszerben a tagallami szintnek kiemelkedden fontos hataskorei voltak.>’? A
szupranaciondlis egylittmtikodésekben is megjelentek ennek hatasai: jollehet, az utazasi korla-
tozasok altalaban a rendszereken beliili kohézi6 ellen hatottak, azonban megjelentek ezen rend-

szerekben a k6zos védekezést eldsegitd, szolidaritasi jellegii pénziigyi eszkozok és megoldasok
i 573
IS.

3. Az Eurdpai Unio joganak és politikainak hatasa az 6nkormanyzati egészségiigyi
szolgaltatasi feladatellatasra
Az egészségiigyi Onkormanyzati feladatellatas teriiletén jol lathat, hogy a szolgéltatasi tar-
talmak tekintetében —a szocialis teriilethez hasonldéan — egyfajta konvergencia folyamat rajzo-
lodik ki, s hogy a rendszereket érd kihivasok is hasonloak, amelyekre gyakran a korabban eltéro
modellt alkalmazé allamok is hasonlé6 modon reagalnak. Mindezekre figyelemmel a kovetke-
zOkben azt szeretném megvizsgalni, hogy ezt a folyamatot mennyiben befolyasolta Eurépaban
az integarciod, azaz az Eurdpai Unidnak az egészségligyi szolgaltatasokat is érintd egészség- és

570 fgy a Koreai Koztarsasagban (Dél-Korea) a helyi feladatellatisnak a kozponti intézkedésekkel valé Gsszehan-
golasat segitette el6 egy kozponti timogatasi alap, amely egyben a helyi kozosségek gyors intézkedéseinek eld-
mozditasat is szolgalta, ugyanis a dél-koreai 6nkormanyzati rendszerben a helyi dnkormanyzatok hataskorei vi-
szonylag szitkebbek, s a rendelkezésre alld forrasok korlatozottsaga miatt nehezebben tudtak reagalni a COVID-
19 pandémia okozta kihivasokra. Ld: S. PARK — C. S. MAHER: Government Financial Management and the Coro-
navirus Pandemic: A Comparative Look at South Korea and the United States. American Review of Public Admi-
nistration 6-7/2020. 593-595.

571 Erre jelentett j6 példat Olaszorszag, ahol a regionalis egészségiigyi hatdsag mellett a kdzponti kormanyzat
jarvanyligyi hataskoreinek kibévitése 1ényegében a COVID-19 pandémia jelentette kihivasokra tekintettel koz-
pontositotta az egészségiigyi szolgaltatasok megszervezésének a rendszerét. Ld. G. GIARELLI: The Governance of
Resilience. How the Health Systems Have Coped with The Covid -19 Pandemic. Culture e Studi del Sociale
1/2020. 250-252.

572 fgy Ausztralidban, az Egyesiilt Allamokban, Kanadaban és Németorszagban is er6sodott a szovetségi szint
szerepe, elsdsorban a védekezés dsszehangolasaban, illetve a védekezés anyagi forrasai, eszkozei, valamint a sze-
mélyzet biztositasdban, ugyanis még ezekben az allamokban is a jelentds tagallami gzadasagi erd ellenére is erd-
s0dott a szovetségi szont szerepe — igaz, ez kiilonbozé mértéki volt a joléti polikdkra, a valasztott kormanyzati
modellre és az adott allam politikai rendszerére is figyelemel. Ld. M. J. ROZELL — C. WiLcoX: Federalism in a
Time of Plague: How Federal Systems Cope With Pandemic. American Review of Public Administration 6-7/2020.
524-525.

573 Az Eurépai Unid, mint szupranacionalis szervezet COVID-19-cel dsszefiiggd szolidaritasi eszkdzrendszere és
megoldasai tekintetében Id. A. DE RUNTER — R-. BEETSMA — B. BURGOON — F. NICOLI — F. VANDENBROUCKE: EU
Solidarity and Policy in Fighting Infectious Diseases: State of Play, Obstacles, Citizen Preferences and Ways
Forward. CESifo Working Paper 8222 (2020) 20-23.
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szocidlpolitikdja és mas politikai milyen hatast gyakoroltak az egyes tagallamok 6nkormény-
zatai egészségiigyi feladatellatasara. ElGljaroban ki kell emelni, hogy az Eurdpai Uniod nép-
egészségiigyi politikdjaval, valamint a szocidlpolitikdhoz kotédd egészségpolitikai unios di-
menzio6 csak késon jelent meg, s hogy e korben a tagallami hataskorok az elsddlegesek, igy az
unios jog hatdsa — hasonléan a szocialis ellatdsom korében ismertettekhez — korlatozott.>™
Mindezen megallapitdsok mellett az integracionak ez a teriilete is folyamatosan alakul, s ezen
a tertileten is mind az elsédleges, mind a masodlagos jogban jelentds valtozasokra és atalakita-
sokra keriilt sor, amelyek az 6nkormanyzati feladatellatasra is kihatottak.

a) Az unios jogalkotas hatdsa a helyi-teriileti onkormdnyzatok egészségiigyi feladatellata-
sara

Az egészségligy teriiletét az Eurdpai Unid Alapjogi Chartdjanak tobb rendelkezése befo-
lyasolja kozvetetten (igy az emberi méltésagkorében az orvosi és bioldgiai szabadsagjogok biz-
tositasa),”’> azonban joval nagyobb jelentdsége van annak, hogy a Charta IV. (Szolidaritas)
cime 35. cikke — igaz, a nemzeti jogokban megallapitott keretek kozott — elismeri, hogy az Unid
minden polgaranak joga van a megel6zd egészségiigyi ellatas igénybevételéhez, valamint az
orvosi kezeléshez.>’® Ez a szabalyozas tovabbra is fenntartja a nemzeti jogok elsédlegességét,
hiszen az igénybevétel modjat és elveit illetden nem tartalmaz eldirasokat. Az Unid szamara
meghatarozott célkitiizés, hogy valamennyi uniés tevékenység és annak végrehajtasa soran to-
rekedni kell az egészségvédelem magas szintjére. Mar az Alapjogi Charta szabdlyai is jelezték,
hogy az egészségpolitika meghatarozasa alapvetden tagallami hataskorbe tartozik. Ez a meg-
kozelités tiikr6zddik az EUMSz altalanos, az Uni6 hataskorét meghatarozo szabdlyaiban is,
amikor azok kimondjak, hogy a tagallamok és az Uni6 kozotti osztott hataskorok kozé csak a
»kOzegészségiigy terén jelentkezd kozos biztonsagi kockézatoknak az e szerz6désben megha-
tarozott vonatkozasai”®'’ tartoznak. Figyelemmel arra, hogy az Alapjogi Charta 35. cikke alap-
jan is az emberi egészségvédelem magas szintjének biztositasa az Unio célkitlizései kozé tarto-
zik, az EUMSz X1IV., Népegészségiigy cime fontos, a szolgaltatasokat is érint6 rendelkezéseket
hatdroz meg, melyek alapjan az Unid részt vesz a széles korben terjedd sulyos betegségekkel
kapcsolatos tajékoztatdsban, oktatasban, kutatasokban; figyelemmel kiséri a hataron atnyald
sulyos egészségligyi veszélyeket, és ezek korai eldrejelzését. Mindezeken tul az EUMSz a nép-
egeészseégligyl cimben emliti az Unidnak a tagallami kabitoszer-politikdkkal kapcsolatos kiegé-
szitd €és Osszehangolo tevékenységét. Az Unid egyebekben az egészségiigy teriiletén — az
EUMSz 6. cikk a) pontja alapjan — a tagallami lépéseket tamogato, 6sszehangold, vagy kiegé-
szitd intézkedések végrehajtasara jogosult, azaz az Unid kozvetlen magatartasa e korben — ha-
sonldan a szocialis elltadsok korében alkalmazott modellhez — elsGsorban az egészségiigyi te-
a teriileti szolgaltatasszervezésben megnyilvanul6, az Unidban jelentkez6 konvergencia folya-
matoknak — a szocialis agazatban felvazolrtakhoz hasonldéan — az egyik katalizatora lehet ez a
jogilag gyengébb eszkdz, amely bizonyos esetekben nagyobb eredményre vezethet, mint a fe-

liilr8l vezérelt jogharmonizacio.>"

574 Az Eurdpai Uni6 hataskoreinek az egészségiigyi kozszolgaltatasokat érintd megjelenését illetden 1d. részlete-
sebben: FAZEKAS — KONCZz: i. m. 532. 1j. 31. és J. CLASEN: Comparative Social Policy and the European Union.
In: J. BALDOCK— N. MANNING —S. VICKERSTAFF (eds.): Social Policy. Oxford: Oxford University Press, 2011.
410-411.

575 |d. FAZEKAS — KONCZ: i. m. 532. Ij. 31.

576 | d. WALTERMANN: i. m. 173. lj. 49-50.

577 EUMSz 4. cikk (2) bekezdés k) pontja

578 Ld. CLASEN: i. m. 574. [j. 411.

57 Ld. M. KoivusALo: We are all in this together — European policies and health systems change. In: P. WILSON
(ed.): Health Care Reform and Globlaization. The US, China and Europe in Comparative Perspective. Routledge,
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Az egészségiigyi szolgaltatasok korében is jelezni kell, hogy az elsédleges jog szocidlpoli-
tikai fejezete is kihat a tertileti egészségiigyi kozszolgaltatasok korére, bar ezen a teriileten ér-
vényeslil a tagallamok elsddlegességének elve. A szocidlpolitika korében elsdsorban a tagal-
lami szocialis védelmi rendszerek koordinécidja, s ezzel az egészségiigyi pénzbeli €és termé-
szetbeni ellatdsok hozzaférésének szabalyozasa gyakorol jelentds hatast az egyes orszagok te-
rileti kozszolgaltatasi rendszereire. Ezen kiviil azt is ki kell emelni, hogy az Eurdpai Szocialis
Alapbol (tars)finanszirozott projektek is fontos szerepet toltenek be az Unid egészségpolitika-
janak alakitasaban. Ez a hatas els6sorban a kelet-kdzép-europai allamok egészségpolitikajanak
befolyasolasaban jelentds, figyelemmel arra, hogy az Alapra vonatkozo szabalyok alapjan a
tamogatasok jelentOs részét fogadjak ezek, az unios atlag alatti fejlettséggel rendelkezo alla-
mok.>&

Az egészségiigyi onkormanyzati feladatellatas tekintetében a kifejezetten az EUMSz X.,
XI. és XIV. cimei alapjan alkotott rendeletek csak kozvetetten befolyasoljak a tagallami szol-
galtatas-szervezést.”®! A szolgaltatasokat kozvetleniil befolyasold szabalyokat ugyanis nem a
kozegészségiigyi (€s a szocialpolitikai) fejezeteket szabalyozéd passzusok, hanem az alapsza-
badsagok (illetve altalaban a bels6 piac mitkddését eldsegiteni célz6 jogharmonizacios intézke-
dések) és az unids versenyjog kapcsan megalkotott normak — kiilondsen a dohanyreklamra,
illetve a dohanykereskedelem szabdlyozéasara vonatkozo masodlagos joggal Osszefiiggésben
megjelend, a tagallami és az unids szabalyozasi kompetenciak és az azok mogotti érdekek iit-
kozése — korében lelhetdek fel.

b) Unios alapszabadsagok érvényesiilése az egészségiigyben

A teriileti egészségiigyi szolgaltatasokkal kapcsolatban ki kell emelni, hogy azok egyben
(koz)szolgaltatasok is, igy — hasonldan a szocialis ellatasokhoz — az unioés jog bizonyos korla-
tozasokkal ide kapcsolododan is alkalmazta a szolgaltatasok szabad aramlasara vonatkozo sza-
balyokat. Ezek a rendelkezések kdzvetlen hatast gyakoroltak a teriileti egészségiigyi szolgalta-
tasokra is, hiszen szélesebb korben tették lehetové a hataron atnyuld egészségiigyi szolgaltata-
sok igénybevételét.

Elséként azonban azt szeretném kiemelni, hogy a munkaeré szabad aramlasa biztositasa-
nak egyik fontos eldfeltétele, hogy garantaljak a mas allamban munkat vallald unios polgarok
hozzaférését a munkavallalas helye szerinti allam szocialis védelmi rendszereihez, amelynek
részét képezik az egészségiigyi ellatorendszerek is. A szolgéltatdsok igénybevételére erds hatast
gyakorolnak a szocidlis biztonsagi rendszerek koordinacidjaval kapcsolatos szabalyok. Az
egészségligyi ellatorendszer alapvetden személyes jellegli szolgéltatdsokat biztosit, igy szintén
a munkaer6 szabad aramlasahoz kapcsolodo egyéb, munkajogi jellegii szabalyok is befolyasol-
jék a szolgéltatasok nyujtasat. Végiil szintén ennek az alapszabadsagnak a részeként, kotddve
e szolgaltatasok sajatos jellegéhez, az egészségligyi végzettségek elismerésével kapcsolatos
rendelkezések is érintik az egészségligy teriileti kdzszolgaltatasait. Jollehet az unids szabalyo-
zas célja, hogy igy is eldsegitse a munkaerd szabad mozgasat, az eltérd képzési struktarak,
elnevezések és rendszerek miatt szamos esetben a diplomak kdlcsonos elismerésével kapcso-
latban erdteljes problémak mertilnek fel, ugyanis igy azok ekvivalencidja nehezen érvényesit-
hetd. Szintén erds hatast gyakorol a teriileti kdzszolgaltatasok korére az druk szabad aramla-

Abingdon (UK)—New York (NY, USA) 2013. 100-101. és T. K. HERVEY —J. V. MCHALE: Health Law and the
European Union. Cambridge University Press, Cambridge 2004. 412-413.

50 | d. KolvusALO: i. m. 579. lj. 113-115. és A. HEMERICK: European welfare states in motion: from social
protection to social investment. In: J. M. MAGONE (ed.): Routledge Handbook on European Politics. Routledge,
London (UK) — New York (NY, USA) 2015. 650.

581 fgy példaul a népegészségiigyi jogalapon megalkotott rendeletek elsdsorban az eurdpai kozegészségiigy koré-
ben hataroznak meg ilyen jellegii rendelkezéseket. Ld. FAZEKAS — KONCZ: i. m. 532. Ij. 31.
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sara vonatkoz6 szabalyozas, amely a gyogyitashoz sziikséges termékek forgalmat érinti elso-
sorban. Tovabba a versenyjog, valamint az dllami tamogatdsokra és a regiondlis fejlesztésekre
vonatkozo6 szabdlyok is hatast gyakorolnak a fenti rendszerre. Az egészségiigyi szolgaltatasok
¢és az aruk sajatos jellegére figyelemmel, a kdzegészségiigy érintettsége, és igy a kozegészség-
tigyi klauzula alkalmazhat6saga miatt sajatos, a tagallamok szamdra szélesebb korii korlatoza-
sok biztositasat lehetévé tevé rezsimet képeznek az unids jogon beliil.>?

) Az egészségiigy mint sajdtos szolgaltatas

A szolgaltatas fogalmat az EUMSz 57. cikke (az EKSz korabbi 50. cikke) hatdrozza meg,
eszerint ,,[a] Szerz6dések alkalmazasaban ,,szolgaltatas” a rendszerint dijazas ellenében nyuj-
tott szolgaltatas, ha nem tartozik az aruk, a tdke és a személyek szabad mozgasara vonatkozo
rendelkezések hatalya ald.” Mivel az egészségiigyi ellatasok egy jo része (elsdsorban a gyogy-
szer €s gyogyaszati segédeszkoz biztositdsan kiviili, in. személyes jellegii ellatdsok) nem tar-
tozott az aru, a toke €s a személyek szabad mozgasa hatalya al4, valamint a fenti szolgaltataso-
kat dijazas ellenében nyujtottak a szolgaltatok, amely dijazast — az adott 4llam szocidlis rend-
szerétdl fliggden — altaldban a kdzponti kdltségvetés, vagy valamilyen kdzjogi biztositod finan-
szirozta®®®, ezért mar koran felmeriilt a szolgaltatasok szabad aramlasara vonatkozo szabalyok
alkalmazasanak kérdése. A joléti szolgaltatasok (igy az egészségiigyi ellatasok is) — a sajatos
helyzetre és az elkiiloniilt szabalyozasi rezsimekre tekintettel — nem tartoznak a belsd piaci (al-
talanos) szolgaltatasi iranyelv — a 2006/123/EK iranyelv — hatalya ala.

Az egészségiigyi szolgaltatasok finanszirozasara jelentds hatast gyakoroltak az un. ,,bizto-
sitasi irdnyelvek” is. A piaci alapu biztositoknak az egészségiigyi szolgaltatasok terén torténd,
lényegében kiegészitd jellegli szolgaltatast nytjté megjelenését szélesebb korben tette lehetdveé
az elsé nem-¢€letbiztositasi iranyelv (73/229/EGK iranyelv). A , harmadik nem-¢letbiztositasi
iranyelv” (92/49/EGK) iranyelv altal kialakitott egységes engedélyezési rendszer és az iranyelv
0ij szabalyai tovabb bvitették a korabban biztositott lehetdséget gy az egészségiigyi ellatasok
biztositasara is kiterjedd (magan)biztositasi szektor eurdpai piacat széles korben liberalizaltak,
amely kihatott az egészségiigyi szolgaltatasokra is, ugyanis ezzel végsd soron ezekben a szol-
galtatasokban is kezdett megjelenni — igaz, csak korlatozottan — egyfajta eurdpai szintii verseny,
amely kozvetetten a kdzjogi szervezetek — igy az dnkorményzatok altal — nytjtott szolgaltata-
sokra is hatést gyakorolt.®® Az egyik els itélet, amely megnyitotta annak a lehetdségét, hogy
az egészségligyi szolgaltatdsok korében is alkalmazzék a szolgaltatasok szabad dramléséara vo-
natkozé szabdlyokat, az a Luisi & Carbone eset®® volt. Ebben az iigyben altalaban jelezték,
hogy azok az esetek is az EGK szerzddés szolgaltatdsok szabad dramlasara vonatkozo6 rendel-
kezéseinek hatalya alatt allnak, amelyekben egy személy azért utazik més orszagba, hogy ott
egészsegligyl €s orvosi szolgaltatast vegyen igénybe. Ezt a jogot az Eurdpai K6zosségek Biro-
sagéanak allaspontja szerint nem lehet jogellenesen korlatozni. Figyelemmel arra, hogy ezek, a
Birésag altal feltilvizsgalt korlatozasok csak fizetési jellegliek voltak, ezért ez a jogeset kdzvet-
len hatast nem gyakorolt.5¥ A fenti elvi keretek kozott elséként a mar hivatkozott Grogan
tigyben mondta ki a luxemburgi birdsag, hogy az egészségiigyi jellegii ellatasok — az adott eset-
ben a miivi vetéléssel kapcsolatos ellatasok —szolgaltatasnak mindsiilnek a szolgéltatd €s az

%82 Hasonl6an: HERVEY — MCHALE: i. m. 579. Ij. 70.

%83 | d. FAZEKAS — KONCZ: i. m. 532. |j. 52-54.

584 d. A. P. DEN EXETER: Health Care Law-making in Central and Eastern Europe. Review of a Legal-Theoretical
Model. Intersentia, Antwerp — Oxford — New York 2002. 274-275. A maganjogi egészségbiztositasi szerz6désnek
a magyar ellatorendszerre gyakorolt hatasait részben elemzi: TOKEY B.: Az egészségbiztositdsi szerzédés. ELTE
E6tvos Kiado, Budapest 2015. 310-315.

585 C-286/82. és C-26/83. sz. Luisi és Carbone itélet

586 A Luisi és Carbone eset hatdsainak részletes elemzését illetéen 1d. L. NISTOR: Public Services and the European
Union. Healthcare, Health Insurance and Education Services. T.M.C. Asser Press, The Hague 2011. 36.
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ellatott kozotti kozvetlen gazdasagi kapcesolatra figyelemmel, igy arra is alkalmazni kell a szol-
galtatdsok szabad aramldsara vonatkozo szabalyokat. Ezzel a Birosag egyértelmiien elismerte
a maganfinanszirozasi egészségiigyi ellatasok szolgiltatas jellegét.®®” Kérdéses volt, hogy a
tarsadalombiztositdsi ellatasok is bevonhatdak-e ebbe a korbe. Az Eurdpai Birdsag a fenti Kohll
tigyben ismerte el azt, hogy a tarsadalombiztositas altal finanszirozott ellatasokat is a szolgal-
tatasok szabad mozgasara vonatkozd rezsim hatalya ala lehet vonni. Jollehet ezzel lehetdvé valt,
hogy mas tagéllamban is igénybe lehessen venni az ellatasokat, de a Birdsag nem hagyta fi-
gyelmen kiviil azt sem, hogy a joléti rendszerek kialakitasa elsdsorban az egyes tagallamok
hataskorébe tartozik, igy nem mindsitette alapelvi szinten az unids joggal ellentétesnek azt a
szabalyozast, amely a szolgaltatas igénybevételét eldzetes engedélyhez kototte. % Ezt a folya-
matot erésitették a 2000-es évek elsé évtizedének végétdl kezdédden hozott — a 4. fejezetben
mar részletesen bemutatott — itéletek, amelyek egyre szélesebb korben tette lehetévé a nemzeti
korlatozasok alkalmazasat.

Az egészségiigyi ellatasok szolgaltatasként torténd értelmezésével, valamint a késobb be-
mutatandd versenyjogi gyakorlattal 6sszefiiggd valtozasok eredményeként az Eurdpai Parla-
ment és Tandcs a hatdron atnyulo egészségiigyi szolgéltatasok targykorében egy irdnyelvet
(2011/24/EU iranyelv) alkotott, azaz elindult e témakor unids szinti jogharmonzidcidja ut-
j él’l.589

A harmonizaci6 alapjat az egyre inkabb egységes megitélés jelentette, s az 11j iranyelv az
ellatdsokhoz valod hozzaférést mar nem a szocialpolitikara, illetve a biztonsagi rendszerek ko-
ordinacidjara, vagy a népegészségiigyi felhatalmazasokra alapozva képzeli el, hanem azon tal-
mutatéan, a szolgdltatisok szabad mozgdsa tekintetében szabdlyozza a kérdést. > Az iranyelv
a korabbi itéltetekkel dsszhangban megnyitja a lehetdséget az Eurdpai Unid — a szabalyozas
targyara figyelemmel annal szélesebb korben, ténylegesen az Europai Gazdasagi Térség — pol-
garainak, hogy mas tagallamban is igénybe vehessenek egészségiigyi szolgaltatasokat. Erre ko-
rabban is lehetdség volt, azonban a Kohll esetben meghatarozottakra figyelemmel az iranyelv
rogziti, hogy az igénybe vevo dllamanak finanszirozo szerve koteles megtériteni a szolgaltatas
koltségeit. A megtéritési kotelezettség csak az igénybe vevd orszaga szerinti finanszirozasi
mértékig terjedhet, ha azonban alacsonyabb a szolgaltatas helye szerinti orszagban alkalmazott
koltség, akkor ezt nem haladhatja meg a megtérités mértéke. A szabalyozas alapjan a koltsége-
ket a beteg eldlegezi meg, s 6 kapja az iranyelv szerinti visszatéritést. Osszhangban a Geraets-
Smits iigyben megfogalmazottakkal, ez a szabalyozas nem zarja ki a tagallamok szamara azon
eszkozok alkalmazasat, amelyek a tagallami egészségiigyi kapacitasok tervezhetdségét, fenn-
tarthatdsag €s ésszerll hatarok kozotti bovitését biztositjak. Ennek egyik elemeként az irdnyelv
eldirja, hogy a korhazi és a kiemelt — kiilonleges, koltséges — ellatasoknal a finanszirozo hatdsag
elézetes egyetértése sziikséges. ** Az iranyelv széles korben megteremtette a hataron tili szol-
galtatasok igénybevételének lehetdségét. Az unios jogalkoto szandékai szerint ennek révén erod-
sodik a szolgaltatok kozotti verseny, amely teriileti szinten javithatja a szolgaltatasok szinvo-
nalat. Masrészt az egységesiilo piac a kapacitasok elosztasanak kiegyenlitését is segitheti, azaz

%87 Ld. részletesebben: T. K. HERVEY: If Only It Were So Simple: Public Law Services and EU Law. In: M.
CREMONA (ed.): Market Integration and Public Services in the European Union. Oxford University Press, Oxford
2011. 221.

588 4sd: C-157/99. sz. Geraets-Smits itélet.

589 A fenti 4talakulést 1d. részletesebben: E. GELLERNE LUKACS — L. GYENEI: Cross-Border Healthcare in the Eu-
ropean Union. In: P. L. LANCz0s — K. DEBISSO—L. GYENEY — M. SZABO (eds.): Union Policies. Eleven Publishing,
Hague 2016. 177-180.

S0 1d. részletesebben: M. PEETERS: Free Movement of Patients: Directive 2011/24 on the Application of Patient’s
Rights in Cross-Border Healthcare. European Journal of Health Law 1/2012. 29.

%91 Ld. FAZEKAS — KONCzZ: i. m. 532. lj. 52-53.
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a mérethatékonysag kialakitasa révén a nagyobb rendszerben csokkenhetnek a varodlistak, hi-
szen a betegek olyan helyeken vehetik igénybe az ellatast, ahol rovidebb a varakozasi 1d6.%%2
Mindezek mellett a hatdrokon atnyuld ellatds igénybevételének, igy az ,,egységes eurdpai
egészseégligyl piac” kialakuldsanak erds korlatjat jelentik tovabbra is a nyelvi kiilonbségek, a
hataron atnyulo szolgaltatassal kapcsolatos informéciok hidnya, valamint az elszamolas és meg-
térités bonyolult szabalyai az egyes nemzeti jogokban.>®® (A szakirodalom kiemeli, hogy a
,»Klasszikus™ hataron atnyulo szolgaltatasok igénybe vevoi, azaz az adott dllam ellatorendszere
altal kiilfoldre irdnyitottak kore, valamint elsésorban a sajat kezdeményezésre kiilfoldi szolgal-
tatast igénybe vevok kore viszonylag sziikebb, és nem keriilt sor jelent6sebb piacnyitasra. Az
uj szabalyok érvényesiilése még viszonylag rovidebb iddre tekint vissza, de a korabbi biroi
gyakorlatban kialakult hasonlo6 elvek nyoman lezajlott valtozasok elsésorban a hatarmenti szol-
galtatok esetében jelentettek 1ényegesebb hatéast. Kiilondsen ez azokra a teriiletekre igaz, ahol
nincsenek jelentds nyelvi akadéalyok, példaul, ha hasonld, vagy megegyez6 nyelv hasznalata
bevett a hatar mindkét oldalan. Ezért mondhatjuk, hogy a tertileti egészségiigyi szolgaltatasokra
els6sorban a hatarmenti régiokban gyakorolt hatast a piac — legalabbis részleges — megnyi-
tasa.>%

i) A munkaerd szabad dramlasanak hatasa a helyi-teriileti 6nkormdnyzatok fel-
adatellatasara

Az egészségiigyi ellatasokkal kapcsolatos unids szabalyozas gyokerei a munkaerd szabad
aramlasanak biztositasa, azon beliil is els0sorban a munkaerd-vandorlas korlatainak lebontasa
volt. Ennek részét jelentette az egészségbiztositasi ellatasok koordinacidja is. Ahogyan mér a
I1. rész 4. fejezetében jeleztem, jelenleg a szocialis biztonsagi rendszerek koordinalasarol szolo
883/2004/EK rendelet tisztazza az el6bbi viszonyokat. Ezen rendeletek filozofiaja az volt, hogy
a migrans munkavallalot a honos munkavallaléval azonos helyzetbe hozzék a szocialis bizton-
sagi rendszerek ellatdsai tekintetében. Figyelemmel erre a célkitlizésre, a hataron atnyalo egész-
ségiigyi szolgaltatasokkal kapcsolatban a 883/2004/EK rendelet két esetben teszi lehetdvé a
nem honos tagallam szerinti szocialis ellatas igénybevételét. Egyrészt az eseti ellatasokat ille-
téen, melyek a mas tagallamban tartdzkodas alatti 1d6szak soran felmeriild azonnali, nem ter-
vezett, nem halaszthatd beavatkozast igényld ellatasokat foglaljak magukba. Masrészt a hiany-
potlo ellatasokat biztositja, amelyeket az egészségbiztositasi szerv eldzetesen engedélyez
(E112, vagy S2 lapon). Annak érdekében, hogy az ellatott azonos helyzetben legyen az igény-
bevétel allamanak ellatottaival, e korben a biztositod a teljes koltséget — az adott allam egész-
ségbiztositasi joga altal eldirt onrész kivételével — megtériti az igénybevétel allama szerinti
biztositonak, amely a szolgéltatasok koltségeit kozvetlentil kifizeti a szolgaltatonak. Az eseti
ellatasok kore viszonylag kisebb hatast gyakorolt az ellatérendszerekre, ugyanis ezek — miként

592 Az irdnyelvvel elérni kivant hatdsok tekintetében 1d. W. LAMPING: European Union Health Care Policy. In: S.
L. GREER —P. KURZER (eds.): European Union Public Health Policy: regional and Global Trends. Routledge,
Abingdon (UK)-New York (NY, USA) 2013. 23-24.

593 Az iranyelv hatdsainak varhato korltdairdl és az elsé évek tapasztalatairol 1d. részletesebben: H. J. MEYER:
Current Legislation on Cross-Border Health Care in European Union. In: I. G. COHEN (ed.): The Globalization
and Health Care. Legal and Etical Issues. Oxford University Press, Oxford 2013. 102.

594 Az iranyelv els6 éveinek tapasztalatai igazoltik a piacegységesité hatdsok varhato korlatozottsagat eldrejelzd
elemzéseket. Ld. D. SINDBJERG MARTINSEN: Governing EU health law and policy — on governance and legislative
politics. In: T. K. HERVEY —C. A. YOUNG — L. E. BISHOP (eds.): Research Handbook on EU Health Law and Policy.
Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA, USA) 2017. 53-56. Magyarorszag esetében — a szakiroda-
lom alapjan — els6sorban a téritéskoteles egészségiigyi ellatisok tekintetében jelenik meg er6sebben a hataron
atnyalo ellatas, igy kiilonosen a fogaszati szolgaltatasoknal nagyobb a magyar szolgaltatasi export mértéke. Ld.
FAZEKAS —KONCz: i. m. 532. Ij. 52-53. Azonban ennek az exportnak a jelentds része nem az egészségiigy korében
jelenik meg, hanem az igénybe vett szallas, étkezés, utazas koltségei a turizmus és a kozlekedés adatainal.
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a 1408/71/EGK, majd a 883/2004/EK rendelet is rogzitette — jellemzden siirgdsségi vagy siir-
gbsségi jellegl ellatasok, igy az igénybevételiikre azért van sziikség, mert egy masként nem
kezelhetd egészségligyi helyzet all eld. Elvileg nagyobb hatast gyakorolhattak volna az E112
vagy az S2 lappal igénybe vehetd, elézetesen engedélyezett ellatasok, figyelemmel arra, hogy
ezek minden esetben teljes tarsadalombiztositasi finanszirozassal jarnak. Azonban a viszonylag
sziilken megszabott keretek, valamint az engedélyezési eldirds és a teljes biztositasi koltség
megtéritésének elve — mely koltséget akkor is meg kell fizetni, ha a hazainal 1ényegesen maga-
sabb vagy magasabb lenne a juttatds — miatt ezeket az eszkdzoket kisebb korben alkalmaztak.
A rendelet alapjan elobbiek alkalmazasara akkor keriilt sor, ha valamely ritkabb betegség gyo-
gyitasara, vagy bonyolult kezelésre, vagy mindkettdre az adott tagallamban nem volt lehetdség,
igy ezek végso soron csak egy sziikkebb szegmens tekintetében segitették eld az egységes euro-
pai humanszolgaltatasi piac kialakulasat.

A munkavallalok szabad mozgasanak €s az unios népegészségiigyi szabalyozas keretei ko-
zott alkottak meg azokat a rendelkezéseket, amelyek az egészségiigyi képesitések elismerésére
vonatkoznak. E korben is érvényesiilt a kdzegészségiigyi kivétel, azaz a rendelkezések célja,
hogy biztositsdk az egészségiigyi végzettséggel rendelkezé munkavallalok mozgasat az Union
beliil, igy, hogy azok a megfeleld ismeretekkel és képzettségekkel is rendelkezzenek.>®

i) Az aruk szabad mozgasanak hatdsa a helyi 6nkormanyzati feladatellatasra

A helyi 6nkormanyzati egészségiigyi feladatellatasra az elébbiekhez képest kisebb hatéssal
van az aruk szabad mozgasanak biztositdsa. Az EUMSz 28. cikke (az EKSz korabbi 23. cikke)
rogziti, hogy az Uni6 vdmunid, amely a teljes arukereskedelemre kiterjed. Az druk szabad moz-
gasa magaban foglalja a vdmok, mennyiségi korlatozasok, valamint az ezekkel egyenértékii
rendelkezések tilalmat (EUMSz 34. cikk) is. Ennek megfeleléen az druk szabad mozgasa elvé-
nek alkalmazasa kiterjed a gyogyitdshoz sziikséges aruk, eszk6zok forgalmara, azon beliil is
elsdsorban a gydgyszerek és a gyogyaszati segédeszkdzok forgalmara. Az egyes alapszabadsa-
gok fontos korlatjat jelenti a k6zegészségiigyi kivétel (EUMSz 36. cikk az aruknal). Az Eurdpai
Birdsag allaspontja szerint azonban a gyogyszerek és a gydgyaszati segédeszkdzok tekintetében
is alkalmazni kell ezt az elvet. E16bbi eme aruk kereskedelme mellett kihatott a szolgaltatasok
finanszirozasanak rendszerére is, hiszen tobb esetben az Europai Birosag vamokkal vagy
mennyiségi korlatozasokkal azonos hatalyli rendelkezésnek mindsitett finanszirozasi jellegli
szabélyokat is.>% Ennek megfelelden a Decker esetben a Birosag kimondta, hogy az aruk sza-
bad mozgasanak elvébe litkozik az, ha a Belgiumban vasarolt szemiiveg ardhoz nem nyu;t téri-
tést a luxemburgi tarsadalombiztositasi szerv.>®’ Hasonloan a gyogyszerpiac terén a csomag-
kiildé vallalkozasok abszolut tilalma szintén az aruk szabad mozgasanak szabadsagat sért-
heti.5®® Mindezek miatt az druk szabad aramlasanak elve révén az eurdpai térségben elsésorban
a gyogyszerpiacon erésoddtt a verseny, s valt egységesebbé a piac,’® igy ezek a szabélyok az
onkormanyzatok szolgaltatas-szervezOi feladatellatasara csak kozvetett hatast gyakoroltak.

iv) A kbzegészségiigyi kivétel alkalmazhatésdaga
Az Unid, valamint szervei jogalkalmazasaban az 1990-es évek masodik felében erdsen je-
lentkeztek a piacbarat megoldasok. A piaci elvek érvényesitésének, a széles kort liberalizacio-
nak az 1. pontban jelzett, a tagallamok hataskorének elsddlegességét rogzitd szabaly mellett az
is jelentds akadalyat jelentette, hogy az egyes szabadsagokkal és szakpolitikakkal kapcsolatos

5% Ld. részletesebben: HERVEY — MCHALE: i. m. 579. |j. 418-420.
5% | d. WALTERMANN: i. m. 173. lj. 44-45.

%97 Lasd: C-120/95. sz. Decker itélet.

%8 Lasd: C-322/01. sz. Deutscher Apothekerverband itélet.

9 Ld. M. DAWSON: i. m. 433. lj. 171-172.
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— gyakran elsédleges joganyagbeli — szabalyok a kézegészségiigy kérdéskorét a kdzosségi sza-
balyozas €s egységesités aldli kivételként hataroztak meg. Az el6zéekben is lathato volt, hogy
mind a szolgaltatasok, mind az aruk szabad mozgésa kapcsan jellemzden az dltalanos és feltét-
len tilalmakat mindsitették elfogadhatatlannak a Birdsag gyakorlataban. A nem teljes és feltét-
len tilalmak esetében a Birdsag a kdzegészségiigyi indokra tekintettel bizonyos korlatozasokat
megengedhetdnek tartott. A korlatozasok megitélése korében a Birosag — mas korlatozasokhoz
hasonldan — a négy alapszabadsagot csorbitd intézkedések hatékonysdagat vizsgalta, azaz, ha
egy tagallam nem tudta bizonyitani, hogy korlatozé intézkedése szamottevoen a kdzegészség
javitasat szolgalja, akkor nagy valoszintiséggel nem lehetett pernyertes.®%

Ezzel a hatékonysagi, 1ényegében sziikségszeriiségi €s aranyossagi teszttel a kozegészség-
tigyi klauzula mas teriileteken is, a teriileti egészségligyi szolgaltatasokra is kihato tigyek kor-
latozasat tette lehet6vé. Igy az Eurdpai Birosag — éppen a kozegészségiigy védelmében — fo-
gadta el, s allapitotta meg, hogy az orvosok kdtelezd németorszagi nyugdijaztatdsa 0sszhangban
all az antidiszkriminacios rendelkezésekkel.®%? Mindezekre tekintettel az 1990-es évek piacba-
rat fordulata utdn az egészségiigyi szolgaltatasok korében nem jatszodott le a kozjogias és al-
lamk&zponti megoldasokat preferalé ,,csendes fordulat”®%2, ugyanis ezek a szabalyok csak kor-
latozott nyitast tettek lehetové, igy nem volt sziikség a piaci rendszerek atalakitdsara, mivel
azok nem is alakulhattak Ki.

C) A versenyjogi rendelkezések alkalmazhatosagdanak hatdsa az 6nkormanyzati feladatel-
latas rendszerére

Az unids jognak a teriileti egészségiigyi szolgaltatasokra gyakorolt viszonylag sziikebb ha-
tasanak versenyjogi okai is voltak. A piaci megoldasok alkalmazasat jelentésen elGsegithette
volna, ha az Eurdpai Birosag az egészségiigyi szolgaltatasok ellatasat finansziroz6 szervezete-
ket gazdalkodo jellegiicknek mindsiti. Ebben az esetben ugyanis ezekre a szervezetekre is al-
kalmazni kellett volna a tagabb értelemben vett versenyjogi politikdk — igy a versenyjog mellett
els6sorban a kdzbeszerzések €s az allami tdmogatasok joganak — rezsimjeit is. Az Eurdpai Bi-
rosag azonban kovetkezetes volt abban, hogy az egészségbiztositdsi szerveket nem mindsitette
vallalkozdsnak. Elséként ezt a Birosag a Poucet és Pistre itéletében®® mondta ki. Az AOK
Bundesverband dontésében®™ azt is rogzitette, hogy ezeknek a biztositoknak a szovetségei sem
tekinthetéek vallalkozasnak. Az INAIL esetben®® pedig nem tartotta a versenyjogi szabalyok-
kal ellentétesnek azt, ha egy orszagban csak egy balesetbiztositasi szerv miikodik. A kozegész-
ségiigyi klauzula alkalmazaséaval az egészségiigyi kozbeszerzés tekintetében sajatos, kiilon re-
zsimet jelentd szabalyozas alakult ki, amely csak korlatozott piaci nyitast tett lehet6vé.%% Mind-
ezek alapjan a versenyjogi szabalyok csak korlatozott mértékii verseny kialakitasara adtak le-
hetdséget, azonban 2010/11-et kovetden itt nem kertilt sor jelentds valtozasra.

600 foy 2 C-170/04. sz. Rosengren and Others v. Riksaklagaren esetben nem tartottak 6sszhangban allonak az unids
normakkal a svéd allampolgarok alkoholimportjat korlatozo szabalyt, ugyanis a Birésag megallapitotta, hogy ez a
rendelkezés nem hat ki érdemben a svéd alkoholfogyasztas szerkezetére és mértékére. Az itélet hatasainak elem-
zését illetéen 1d. G. MOENS — J. TRONE: Commercial Law of the European Union. Springer, Dordrecht 2010. 52-
53.

601 L4sd a C-341/08. sz. Domnica Petersen v. Berufungsausschuss fiir Zahnirzte fiir den Bezirk Westfalen-Lippe
esetet, amelyben a kdzegészségiigy védelme érdekében mindsitette jogszerlinek azt a német rendelkezést, amely a
fogorvosok kotelezé nyugdijazasat irta el6 a 68. életév betoltésekor. Az itélet elemzését illetden 1d. P. CRAIG —G.
DE BURCA: EU Law. Text, Cases and Materials. Oxford: Oxford University Press 2011°. 900.

602 | d. HORVATH M.: i. m. 446. lj. 180.

603 Lasd a C-159/91. sz. és C-160/91. sz. Poucket és Pistre itéletet.

6041 d. a C-264/01. sz. AOK Bundesverband itéletet.

6051 d. a C-218/00. sz. Cisal di Battistello Venanzio & C. Sas itéletet.

606 |_d. V. HATZOPOULOS — H. STERGIOU: Public Procurement Law and Health Care: From Theory to Practice. In:
J. W. VAN DE GRONDEN —E. SzYszCczAK — U. NEERGARD — M. KRAJEWSKI (eds.): Health Care and EU Law. T.M.C.
Asser Press, The Hague 2011. 416-419.
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d) Az Eurdpai Unio monetaris és fiskalis politikai: divergencia vagy konvergencia?

A szocidlis szolgaltatasokkal kapcsolatban mar részletesen bemutattam a 4. fejezet 5. alfe-
jezete b) pontjanak v) alpontjaban, hogy az Eurdpai Unio kiilonféle szakpolitikai altalaban mi-
ként csokkentették a joléti ellatorendszerek kozotti szabalyozasi kiilonbségeket, igy az Unid
kiilonféle politikai a rendszerek konvergenciajanak iranyaba hatottak, azonban a fiskalis és mo-
netaris politika egyfajta ellentétes hatast is gyakorolt: az Eurdpai Unio6 centruma és belso peri-
fériaja kozott egyfajta divergencia jelent meg a tényleges szolgaltatas-nyujtas szinvonala koré-
ben. A szocialis kiadasok korében jeleztem, hogy az eurd, mint egységes fizetéeszkoz beveze-
téséhez kapcsolododan kialakitott un. ,,maastrichti kritériumok™ a tagéallami fiskalis politikakra
is fontos hatdst gyakoroltak. Miként ezt mar a 4. fejezet hivatkozott pontjdban is jeleztem, az
Eurdpai Uniod ezen szakpolitikaja az egyes joléti rendszerek miikédését dontoen befolyasolta.
Az eldzbéekben jelzettek is jol mutatjak, hogy az egészségiigyi kozszolgaltatasok viszonylag
koltséges ellatasok, amelyek az egyes tagallamok koltségvetési kiadasainak fontos dsszetevoi,
igy a koltségvetési kiadasok csokkentése korében altalaban az egészségligyi kiadasok csokken-
tése is megjelenik célkitiizésként.®®” Mindezekre tekintettel a jelentdsebb koltségvetési hiannyal
rendlekezd, a belso periféridhoz tartozo, eurdovezeti, vagy az eurddvezethez csatlakozni kivano
orszagokban a 2008-2009-es valsagot kdvetden a restrikcids koltségvetési politika érvényesiilt,
ahogyan ezt mér kordbban is jeleztem. Igy — hasonléan a joléti kiadasok altalanos alakulasahoz
— 2012-t61 kezdddden azt figyelhetjiilk meg, hogy a jelentdsebb gazdasagi erdvel rendelkezd
allamok joléti koltései a GDP aranyaban altalaban stagnaltak (egyes orszagokban kisebb mér-
teki csokkenést figyelhetlink meg, mig voltak olyan allamok is, ahol ndvekedett). Ezzel szem-
ben a dél-eurdpai orszagokban, valamint a kelet-kdzép-eurdpai allamokban — bizonyos kivéte-
lekkel — az egészségiigyi kiadasok stlya a GDP egészét tekintve csokkent. Ez a csokkenés je-
entésebb volt a pénziigyi valsaggal kiiszkodd Gordrorszagban, ahol az egészségiigyi kiadasok
aranya 2008-ban a GDP 6,5%-ara terjedt ki, amely arany 2017-re a GDP 5,2%-ara csokkent.
Hasonloképpen, Portugalia is jelentés mértékben csokkentette a GDP-hez képest az egészség-
tigyi kiadasok aranyat: a 2008-as 7,2% 2017-re 6,0%-ra csokkent (1d. a 28. abrat).

A COVID-19 pandémia kihivésai varhatoan az egészségligyi kiadasokra is jelentésen ha-
tottak. Az el6zdekben jelzett, részben az EU monetaris és fiskalis politikaja altal is befolyasolt
tendenciakat lényegében feliilirta a jarvanyhelyzet. Bar a 2020-as évrdl — a kézirat lezarasakor
- statisztikai adatok még nem éllnak rendelkezésre, azonban egyes eldzetes felmértések pon
tosan azt mutatjak, hogy a stulyosabb jarvanyligyi helyzet miatt a dél-eurdpai adllamok egész-
ségligyi kiadasai jelentdsen ndttek, igy példaul Spanyolorszdgban — elsdsorban a jelentds
szamu, intenziv korhazi kezelést igénylo beteg miatt — a gyogyitd-megeldzo ellatasokra fordi-
tott 0sszegek jelentdsen megnottek, egyesek szerint akar a kétszeresére is emelkedhettek a jar-
véany elsé hulldmanak tetdzésekor (2020. aprilisaban).%%® A COVID-19 hatasai, kiilondsen an-
nak az akut jarvanyhelyzet elmulta utani idészakra nézve még nehezen klathatoak eldre, de nem
kizart annak a lehetdsége, hogy a pandémia tartds valtozasokat hoz az egészségiigyi kdzszol-
galtatdsok korében, amely hatdsok akéar az unids jog szerepének erdsodésével is jarhatnak,
amelynek mar egyes elemei 2020-ban is lathatova valtak egyes, rendkiviili szolidaritasi tdmo-
gatasi rezsimek kialakulasaval. A COVID-19 hat4sai azonban elleniranyutak is lehetnek: a nem-
zeti — a kozegészségiigyi kivételen alapuld — utazasi korlatozasok éppen a hataron atnytlo
egészségiigyi szolgaltatasi igénybevbétel ellen hathatnak, azt korlatozhatjak.®%®

807 Ld. ANDOR L.: J6léti valsdagok, eurdpai valsagok. Noran Libro, Budapest 2017. 80-81.

608 | d. G. DANIELE — A. F.M. MARTINANGELI — F. PASSARELLI — W. SAS — L. WINDSTEIGER: Wind of Change?
Experimental Survey Evidence on the COVID-19 Shock and SocioPolitical Attitudes in Europe. Max Planck Ins-
titute for Tax Law and Public Finance Working Paper 10/2020. 6-7.

609 |_d. DE RUNTER — BEETSMA — BURGOON — NICOLI — VANDENBROUCKE: i. m. 514. [j. 21-25.
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28. abra Egeészségiigyi kiadasok a GDP szdzalékaban egyes europai orszagokban (2008-
2017)510
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e) Osszegzé gondolatok az unios jognak az énkormdnyzati egészségiigyi feladatelldtdsra

gyakorolt hatdsarol

Amennyiben az eurdpai unios jognak a helyi-teriileti 6nkormanyzatok egészségiigyi fel-
adatellatasara gyakorolt hatasat akarjuk 0sszefoglalni, akkor kiemelhetjiik, hogy bar az elmult
1ddszakban a piacbarat és versenyt 0sztonzd eszk6zok megjelentek, azonban ezek csak korla-
tozottan érvényesiilhettek.

A korlatozott érvényesiilés okait jelentds részben meghatarozza a tagallami feleldsség el-
sOdlegessége, valamint a széles korben alkalmazhatd kozegészségligyi kivétel, tovabba, hogy
mindezekre figyelemmel a k6zosségi versenyjog a finanszirozo6 szervezeteket nem tekinti val-
lalkozasoknak, igy a legtobb versenyjogi rendelkezést a tekintetiikkben nem kell alkalmazni.

A fenti megszoritasok ellenére az 1990-es évek soran hozott irdnymutatd dontésekben el-
ismerték, hogy az egészségiigyi ellatdsok szolgaltatasok, valamint az egészségiigyi aruk for-
galma tekintetében is alkalmazni kell az aruk szabad mozgésara vonatkoz6 rendelkezéseket.
Kezdetben az Eurdpai Birosag gyakorlataban megjelend szabalyozasi koncepcio széles korben
elfogadotta valt, s ezen az alapon nyugszik a 2011/24/EU iranyelv logikdja is, amely egy sziik
verseny kialakitasara torekszik. A korlatozott verseny igy fennmaradt, am annak kore csak mér-
sékelten boviilt. Ezért ezen a teriileten csak korlatozottan — elsdsorban a kiilfoldi beszerzések
¢s szolgaltatasok, valamint a nem honos személyek ellatasokhoz valo jogosultsaga tekintetében
— kertilt sor a kdzszolgéltatasok kdzjogiasabba valasat eldsegitd, a korabbiakban mar emlitett
,,csendes fordulatra”.

Hasonlo6an a szocialis szolgaltatasok korében lejatszodo valtozasokra, a fenti, szabalyozasi
jellegi konvergencia mellett bizonyos divergenciara utald elemek is megjelentek: az EU fiska-

610 Forras:  Sajat  szerkesztés az  FEurostat  https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?da-

taset=hlth_shall hf&lang=en, letoltés ideje: 2019. szeptember 23.) adatai alapjan.



https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=hlth_sha11_hf&lang=en
https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=hlth_sha11_hf&lang=en
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lis és monetaris politikajanak eredményeképpen egyes, a belsd periféridhoz tartozo allamok-
ban®!! az egészségiigyi kiadasok GDP-aranyos mértéke az EU altalanos trendjétol ellentétesen
jelentésen csokkent. Ezekre a trendekre jelentds hatast gyakorolhat a COVID-19 pandémia,
azonban a kézirat lezarasakort rendelkezésre all6 adatokbol ez nehezen vizsgalhato.

Végeredményben tehat a teriileti egészségiigyi szolgaltatdsok rendszerét az unids jog rész-
ben befolyasolja, a meghatarozoak azonban az egyes tagallamok struktirai.

4. Osszegzé gondolatok

Amennyiben dltalaban tekintiink a teriileti 6nkormanyzatok szerepére az egyes egészség-
tigyi kozszolgaltatdsokban, akkor kiemelhetjiik, hogy a telepiilési és kozépszintii onkormany-
zati egységek az europai allamok tobbségében fontos szerepet jatszanak a szolgaltatasok biz-
tositdasa kapcsan. Azaz: az eurdpai orszagok tobbsége altal kovetett decentralizalt modellben a
helyi kozosségek feleldsek az ellatasok biztositasaért. Jellemzoen ebben a rendszerben a tele-
piilések (illetve azok, gyakran kotelez tarsuldsai) kotelesek biztositani az alapszolgaltatasokat,
s jellemzden a kozépszintli egységek biztositjak a jarobeteg és fekvObeteg szakellatasokat. Ez
a modell bar tipikus, de nem kizarolagos: széles korben az allamigazgatas felelos az ellatasok
végsa soron torténd biztositdsaért is. Ebben az esetben — azaz a centralizalt modellek tekintet-
ében — az dnkorményzatok nem, vagy csak korlatozott kdrben (tervezés, valamint az alapella-
tasok biztositdsa) rendelkeznek egészségiigyi szolgaltatasi feladatokkal.

Amennyiben az dnkorményzatok rendelkeznek egészségiigyi szolgaltatasszervezési fel-
adat- és hataskorokkel, az rendszerint az ellatdsért valo kézjogi feleldsségre terjed ki, s altala-
ban nem (vagy csak nagyon korlatozott kdrben) foglal magaban kapacitasszabalyozdi jogkoro-
ket. Az ugyanis altaldban egy centralisan miikddtetett rendszeren keresztiil torténik.

Az altalanos Osszegzések kialakitasat megneheziti, hogy a kiilonb6z6 eurdpai allamok
rendkiviil eltérd szocidlis, egészségiigyi és onkorményzati rendszerekkel rendelkeznek. Azon-
ban az eltérd rendszerek tekintetében — ha az igazgatasszervezési formakra, a szolgaltatasért
valo felel6sség rendezésére tekintiink- gyakran, igazgatasszervezési szempontbol rendkiviil ha-
sonld megoldasok alakulhatnak ki. Amennyiben azonban a rendszerek egészére tekintiink, ak-
kor azonnal nyilvanvaldva valik, hogy ez a hasonldsdg csak latszolagos, ugyanis a hasonld
forma mogott eltérd modelli €s miikodést rendszert lathatunk.

Az egyes rendszereket érd kihivasok azonban nagyon hasonldak: az eurdpai tarsadalmi val-
tozéasok — az eloregedés, a kozszolgaltatasi rendszerek finanszirozhatosdganak és hatékonysa-
géanak javitdsa — Eurdpa egészében fontos kérdés. Egyrészt az dnkormanyzati rendszerek meg-
yjitasara iranyul6 reformok tobbségének kdzéppontjaban is a helyi kézszolgaltatasok hatéko-
nyabb nyujtasat eldsegitd szervezet kialakitasa all, masrészt az egészségiigyi reformok is az
agazat ellatasainak jobb biztositasara irdnyultak. Gyakran ezek a reformok egyben a kozkiada-
sok mérséklését is céloztak.

Amennyiben a kihivasokra adott valaszokra tekintiink, akkor kiemelhetjiik, hogy az 6nkor-
manyzati reformokban a mérethatékonysag erésitése mellett a verseny eldsegitése, e a rugalmas
ellatorendszer kialakitasa jelent meg célként.

Az egészségiigyi reformok is a versenyhez hasonl6 helyzetek kialakitasat céloztak: altala-
ban a szolgaltatok, egyes allamok esetében azonban a biztositok tekintetében is. Igy a kiilonféle
reformok kdzéppontjaban a kozigazgatds szerzédéses viszonyainak erésitése allt.%*? A verseny
kialakitasa azonban elképzelhetetlen bizonyos mértékti decentralizdcié nélkiil. igy az elmult
évtizedekben altalanos eurdpai tendencianak tekinthetd a decentralizacid, amely egyrészt meg-
nyilvanult az ellatési feleldsségnek az onkormanyzatokra telepitésében, az dnkormanyzatoknak

611 |d. ANDOR L.: i.m. 607. lj. 79-80.
612 d. részletesebben: NAGY: i. m. 110. lj. 189-190.
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az ellatas tervezésébe torténd bevonasaban. Ha a decentralizacio tagabb értelmii fogalmat hasz-
naljuk, akkor végs6 soron a nem allami szolgaltatok szélesebb korli bevonasa is az ellatorend-
szerek kozpontositottsaganak oldasat jelentette. A decentralizacidval szemben azonban egyes
orszagokban — éppen a hatékonyabb szolgaltatasi szervezet kialakitasanak céljabol — centrali-
zacios tendenciak is jelentkeztek, azonban ezek —a 2011/12-es magyarorszagi valtozasok kivé-
telével — szlikebb korben érvényesiiltek, mint a rendszer rugalmasabba tételét célzo, a versenyt
erdsitd ,,szétpontositd™ jellegli folyamatok. A centralizacio gyakoribb forméjat a kozpontositas
,finomabb”, indirekt eszkdzei jelentették, amikor is a kdzponti szabalyozas kiterjesztésével és
bovitésével sziikitették a helyi-teriileti onkormanyzatok szolgéltatasszervezési mozgasterét. A
centralizacio mellett egyes allamokban megjelentek a koncentrdcios tendenciak is, amelyek ke-
retében az 6nkormanyzati rendszeren beliil kivantak nagyobb és hatékonyabb egységeket ki-
alakitani. A centralizacios és koncentracids tendencidkat 2020-ban jelentOsen felerdsitette a
COVID-19 pandémia okozta helyzet.

Mivel a kihivasok folyamatosan érvényesiilnek, ezért valamennyi europai rendszer tekin-
tetében kozos elem, hogy a meginditott valtoztatasok immdron permanenssé valtak, s allando-
sultak. Azaz: a rendszerek egyes elemei folyamatosan valtoznak valamennyi orszagban. A val-
tozasok gyakran nem érik el a reformok szintjét, azonban a rendszer résztvevdinek kozép- és
hosszabb tavon mindenképpen szamolniuk kell a szabalyozasi kérnyezet bizonyos mértékii val-
tozasaval. Igy az eurépai allamok helyi-teriileti onkormanyzatai egy folyamatosan alakulo,

azonban rugalmasabb rendszerekkel probalnak szembenézni az egészségiigyet érd kihivasok-
kal.
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I11. A helyi-teriileti 6nkormanyzatok feladatai a tag értelemben vett kul-
turalis kozszolgaltatasok terén

A human-kozszolgaltatasoknak a joléti kozszolgaltatdsok melletti masodik, nagyobb cso-
portjat a tag értelemben vett kulturalis human-kozszolgaltatasok alkotjak. Ezek a szolgaltatasok
az onkormanyzati rendszerekben hagyomanyosan fontos szerepet jatszanak, amely az adott —
tagabb, nemzeti vagy sziikebb, helyi-teriileti — K6zosség 6nazonossaganak szempontjabol is ki-
emelt jelent8ségii.®® Igy valamennyi 6nkormdnyzati rendszerben megjelennek a helyi kozossé-
gek kulturdval, oktatassal dsszefiiggd feladatai, lényegében ezek a szolgdltatisok az onkor-
manyzati rendszerek egyik ,,legkisebb kozos tobbszorosének” tekinthetoek.

A jelenlegi osztalyozasok korében ide sorolhato a kulturahoz valamilyen kapcsolodo célok
elérését szolgalo szolgaltatads, igy a miivelddéshez, a vallashoz, a kozmiivelddéshez kapcsolodo
valamennyi szolgaltatas. Ehhez kotodGen az oktatds is egyértelmiien ebbe a korbe tartozik.
Kezdetben a kulturalis kozszolgaltatasokat egységesen kezelték, azonban annak egyes részte-
rliletei folyamatosan 6nalldsodtak, s a kulturalis szolgaltatasok relative 6nall6 alrendszereiként,
valamint abbol kialakuld 0j szolgaltatasi rendszerekként kiiloniiltek el. A tag értelemben vett
kulturalis szolgaltatasok k6zé sorolhatoak az oktatason kiviil a (mind a nyomtatott, mind az
elektronikus) médidval kozszolgaltatasok.5'* Mara azonban a jelentdségénél fogva a médidhoz
vald hozzaférés, a média szolgaltatasaival és szabalyozasaival kapcsolatos kérdések szamos
allam jogédban sajatos rezsimet képeznek, amely bar sok szallal kotédnek a kulturalis igazga-
tashoz, azonban 6nalld agazatot jelentenek, igy szolgaltatasait nem a kulturalis kérdésekkel
egyiittesen targyaljak és vizsgaljak.®*® Mindezeken til a legtobb liberalis demokracidban a mé-
dia igazgatasaban annak erésen kozpontositott jellege®'® miatt a helyi-teriileti 5nkorméanyzatok
szerepe is sziikebb, elsdsorban a helyi médidhoz kapcsolodo.

A tag értelemben vett kulturalis szolgaltatasok korébe sorolhatjuk a sporttal kapcsolatos
kérdéseket és szolgaltatasokat is. Egyes vélemények szerint a sport az ténylegesen a sziikebb
értelemben vett kulturalis igazgatés része, mint a testkultira és a szabadidd eltoltésének egyik
teriilete.®!” Ehhez kotddnek azok a megkdzelitések, amelyek a sportot a tag értelmben vett, az
oktatési szolgaltatasokat is magukban foglal6 kultira kérében elemzik.%'® Szintén ide sorolha-
toak a valldssal, valamint a tudomannyal és kutatdssal kapcsolatos feladatok is, azonban ezen

613 A kulttira helyi 5nazonossag megteremtésében és igy az Snkormanyzatisagban jatszott szerepe tekintetében 1.
részletesebben: F. TELES: Local Governance and Inter-Municipal Cooperation. Palgrave Macmillan, Basingstoke
(UK) — New York (NY) 2016. 68.

614 |d. R. TowsE: A Textbook of Cultural Economics. Cambridge University Press, Cambridge 2010. 5-7.

615 | d. FAZEKAS J.: Médiaigazgatas. In: LAPSANSZKY Andras (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Fejezetek szakigazgatd-
saink korébdl I11. kétet. Human kézszolgaltatdasok igazgatasa. ComplLex, Budapest 2013. 282-283.

616 | d. FAZEKAS J.: Az eur6pai médiaszabalyozo hatosagok jogallasanak dsszehasonlitd elemzése. In: KOLTAY A.
— TOROK B.: Sajtészabadsag és médiajog a 21. szdzad elején 4. Wolters Kluwer, Budapest 2017. 11-36.

617 |d. ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. lj. 284-285.

618 |d. F. FECHNER — J. ARNHOLD — M. BRODFUHRER: Sportrecht. Mohr Siebeck, Tiibingen 2014. 20. 0. Megy-
jegyzem, hogy egyes szerzOok a sporttal kapcsolatos feladatellatast a joléti szolgaltatdsok korébe vontak, hangsu-
lyozva a sport kozosségépitd, valamint az egészséges életmodhoz kotddden egésziigyi €s egészségpolitikai vonat-
kozasait. Az egészségiigyi kérdések kapcsan 1d. példaul: Ld. T. DAvis: What is Sports Law? In: R. C. R.
SIEKMANN — J. SOEK (eds.): Lex Sportiva: What is Sports Law? TMC Asser Press, The Hague 2012. 7-8. A sport,
mint szocialis feladatellatas tekintetében I1d. A. EPSTEIN: Sports Law. South-Western, Mason (OH, USA) 2013.
199-201.



dc_201015%2

teriileteken a helyi-teriileti énkormanyzatok szerepe csak sziikebb,®® hasonléan a médiaigaz-
gatas korében jelzettekhez. A fenti feladatok ellatasa ugyanis szorosan kotddik a legtobb allam
alkotményjogaban alapjogokként meghatarozott jogosultsdgok — igy a véleménynnyilvanitasi
szabadsag, a vallasszabadsag, a tudoményos kutatas és a miivészet szabadsaga — érvényesiilé-
séhez, ezért azok esetében az orszagosasn egységes igazgatds mellett a fenti szabadsagjogok
érvényesiilését szolgald igazgatasi mechanizmusokat épitettek ki a nyugati demokraciak.5° A
sport — kiionosen pedig az €élsport — teriiletén pedig a hagyomanyos, kdzszolgatatasi jelleg mel-
lett erételjesen jelen vannak a kiilonb6z6, profitorientalt vallalkozéasok, ezért az 6nkormanyza-
tok viszonylag kiterjedt sporttal kapcsolatos feladatai ellenére is, annak vizsgalata jelentdsen
szétfeszitené ezen disszertacio kereteit, elsésorban a széles kdrben alkalmazott maganjogias, az
allamtol elkiiloniiltebb megoldasokra tekintettel.®2! Jollehet a sport is végsd soron ennek a ta-
gabb agazatnak a része, azonban a helyi k6z6sségek sporttal kapcsolatos feladatait jelen disz-
szertacioban nem elemzem, elsdésorban annak sajatos, széles korben magéanjogi elemeket is tar-
talmazo elemeire, valamint a médiajoghoz hasonld szabalyozasi €s igazgatasi elkiiloniiltségére
figyelemmel.

Eurdpaban az dllami feladatellatas terén egy er6s koncentracios tendencia jelent meg —
elsésorban az allami szolgaltatok fenntartdsa terén. A koncentracios tendenciakkal ellentétesen
azonban itt is — kiilondsen a kulturalis teriileten, a k6zosségi miivel6dés paradigmajara épitve —
egyre szélesebb korben vonjak be az egyéb tarsadalmi szereploket, amely viszont éppen ezzel
ellentétes igazgatasi szerkezeti valtozasokat inditott el. A joléti szolgaltatdsok korében is mar
jelzett, altalanos eurdpai tendencidkkal egyezden — els6sorban a (szakmai €s hatosagi) feliigye-
let és a finanszirozas terén — ezen a teriileten is centralizaltabb igazgatasi struktarak jelentek
meg, azaz az indirekt centralizacio itt is megfigyelhetd.

619 Az 6nkorményzati rendszerhez vald kapcsolodas tekintetében Id. BARTHA I.: Az egyetemek mint a helyi és
regionalis fejlesztés kozpolitikai szerepl6i. In: HORVATH M T. (szerk): Kiilon utak: Kozfeladatok megoldasai.
Budapest, Dialdg Campus Kiad6 2014. 147-160.

620 Ld. részletesebben: E. C. KULAKOWSKI: The Future of Research Administration in the 21st Century: Looking
into the Cristal Ball. In: E. C. KULAKOWSKI — L. U. CHRONISTER (eds.): Research Administration and Manage-
ment. Jones and Bartlett, Boston — Toronto — London — Singapore 2006. 31-36.

621 ] d. részletesebben: H. DOLLES — S. SODERMAN: Research on sport and business. In: S. SODERMAN - H. DOLLES
(eds.): Handbook of Research on Sport and Business. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA, USA)
2013. 1-6.
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6. fejezet A helyi-teriileti onkormanyzatok oktatasi szolgaltatasok-
kal osszefiiggo feladatainak attekintése®??

A tag értelemben vett kulturalis jellegii kdzszolgaltatasok korében az egyik legfontosabb
és legjelentSsebb koltségvetési kiadast jelentd tétel a kozoktatasi kozszolgaltatas.622

1. A kézoktatds fobb modelljei

Az egyes orszagok helyi-teriileti onkorményzatainak az oktatasi szolgaltatasok szervezés-
ében jatszott szerepét alapvetden meghatarozza, hogy az adott allam miként itéli meg szerepét
a kozoktatasi kozszolgaltatasok teriiletén. A kiillonbozé modellek elhatarolasa viszonylagos, az
elmult évszazadban jelentds konvergenciat figyelhetiink meg kozottiik.52*

a) A kozoktatds centralizalt modellje: a francia (latin) kozoktatasi rendszer

A kozoktatas centralizalt, francia (latin) modellje — a napdleoni kézoktatasi reformok si-
kereire figyelemmel — széles korben elterjedt Eurépaban. A modell 1ényegi eleme, hogy a
kozoktatds megszervezése alapvetden az allamigazgatas feladata,%? azaz az oktatasi kozszol-
galtatasokhoz val6 hozzaférésrdl alapvetden a kozponti dllamigazgatas és annak teriileti szervei
gondoskodnak.%2® Ebben a rendszerben az dnkormanyzatok legfeljebb kisegité szerepet jatsza-
nak, jellemzden a kdzoktatéds infrastrukturalis feltételeinek biztositasaért — igy pl. az épiiletek-
nek, a berendezéseknek a fenntartasaért és mikodtetéséért — felelések.®?” A modellben az 4l-
lamigazgatési szervek feleldsek a kozoktatas személyzeti rendszerének, szakmai (pedagogiai)
tartalmanak és az arra vonatkozé szabalyozasnak a kialakitasaért.® A kozpontositott oktatasi
személyzeti politika azt eredményezte, hogy a latin kézoktatasi rendszeri orszagokban a peda-
gogusi foglalkozasokban stabil, karrierrendszeri®?® modell alakult ki: ennek keretében a tana-
rokat jellemzden nem egy meghatarozott iskola meghatarozott tanari alldsara veszik fel, hanem
altalaban egy tanari allasra. A centralizalt rendszerre figyelemmel kdzponti 1étszamgazdalko-
dast alakitottak ki, az egyes iskoldk igényeinek megfelelden a kinevezett tandrok viszonylag
szabadon mozgathatoak az egyes orszagokon (foderativ, ill. regionalizalt allamok esetében az
egyes tartomanyokon vagy régiokon) beliil.®*° A centralizalt kozoktatasi rendszerben az llami

622 A fejezet alapjaul HOFFMAN — ASBOTH: i. m. 293. 1j. tanulmény szolgalt. Ertelemszeriien jelen fejezetben meg-
jelenitem a korabbi kutatasom ota eltelt valtozasokat és azoknak a kiilonféle rendszerekre gyakorolt hatésait.

623 Az 1980 és 1994 kozotti 15 évben az egy lakosra vetitett kozoktatasra forditott kiadasok vilagszinten megdup-
lazodtak: az 1980-as 126 USD/lakos szintrél 1994-re 252 USD/lakos szintre. Ld. S. P. HEYNEMAN: International
Education: A Retrospective. Peabody Journal of Education 1/2000. 45.

624 Hasonléan W. D. HALLS (ed.): Comparative education. Contemporary issues and trends. Kingsley, London
1990. 36.

625 Erre figyelemmel a centralizalt modellt tdbben az ,,oktaté allam” megjeldléssel illették. Ld. C. LELIEVRE: The
French model of the educator state. Journal of Education Policy 1/2000. 6-7.

626 |_d. BiRO D.: 4 fiancia oktatdsi kerettorvény. Educatio, Budapest 1991. 7.

627 J példa erre Franciaorszdg. Ld. M. ADAMS — R. NOBAUER — S. STAVROU (eds.): Vocational education and
training in France. CEDEFOP, Luxembourg 2000. 14-15.

628 | d. G. VLACHOS: Les principes généraux du droit administratif. Ellipses, Paris 1993. 276.

629 A Kkarrierrendszer jellemzése tekintetében 1d. részletesen: LORINCZ L.: Franciaorszag kozigazgatasa. In:
LORINCZ L. (szerk.): Kézigazgatds az Eurdpai Unié tagdllamaiban. Osszehasonlité kézigazgatas. Unid Kiado,
Budapest 2006. 164-167.

630 Bz a kdzponti 1étszamgazdalkodas sok elénnyel jar: egyrészt segit abban, hogy az egyes teriileti egységekben
regionalis jellegli pedagdgushiany, vagy éppen -tobblet alakulhasson ki, hiszen lehetdvé teszi a pedagégusok ok-
tatdsi igények szerinti, viszonylag szabad mozgatasat. Azonban a modell jelentds hatranya, hogy a pedagégusokat
kiszolgaltatotta teszi az dllamigazgatas szerveivel szemben. Ld. BiRO D.: i. m. 626. 1j. 7. A kiszolgaltatottsagra jo
példat jelent az 1948 el6tt a francia karrierrendszer modelljét kdvetd Magyarorszagon az akkori allami kulturpo-
litika altal kevéssé kedvelt, tanari allassal rendelkez6é pedagdgusok ,,vezénylése”, igy Babits Mihaly ,,tomi fog-
saga” Fogarason. E tekintetben Id. M. D. FENYO: Literature and Political Change: Bp. 1908 — 1918. Transactions
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szervek a meghatarozo6 iskolafenntartok, azonban a nem allami szerepldk iskolafenntartoi tevé-
kenysége sem elhanyagolhat6.5%! Ebben a modellben az erds allami személyzeti és szakmai
feliigyelet miatt a kozigazgatasi jogi szabalyozds — ¢€s az elmélet is — a nem allami fenntar-
tast, igy az allamhaztartas részét nem képezo iskolékat is kozintézetnek tekinti,®*? az Otto
MAVYER 4ltal megalkotott fogalmat jelentésen kitagitva.5%

A centralizalt rendszer — a kozoktatasi rendszerek kozotti konvergencia folyamatokra fi-
gyelemmel — jelent6s valtozasokon ment at: azt 1960-as évek ota a modellt kovetd valamennyi
allamban decentralizacios tendencidkat lehet megfigyelni.®** A centralizalt modell korébe elsd-
sorban Franciaorszag, a korabbi francia gyarmatok, valamint a balkani allamok tobbsége sorol-
hatd. A 2011. 6ta zajld oktatasi reformok révén immaron Magyarorszag is a francia (latin) ti-
pust, centralizalt modellhez kapcsolhato. E korbe vonhatjuk részben a dél-eurdpai allamokat
— Olaszorszagot, Spanyolorszagot, Portugaliat és Gorogorszagot — is, ezek az allamok azon-
ban t6bb ponton a vegyes rendszer jellemzdit mutatjak.

b) A kozoktatas decentralizalt modellje: az angolszdsz modell

Mig a centralizalt, latin modellben a kdzoktatas szervezését alapvetden az allamigazgatas
feladataként hataroztak meg, addig az angolszasz allamok a rendszer miikodtetését erdteljesen
decentralizaltak azzal, hogy a kozoktatast a kiilonféle tipust helyi 6nkormanyzataik feladat- és
hataskorébe tartozé iigycsoportként értelmezték.®%

A kozoktatas orszagosan egységes jellegére tekintettel a decentralizalt rendszerekben is
fontos — azonban a centralizalt modellel ellentétben nem meghataroz6 — szerepet jatszanak
az allamigazgatasi szervek. Ez a szerepkor altalaban az orszagos tanmenetek (tantervek) kiala-
kitasara, bizonyos jogvitak eldontésére, valamint torvényességi és — kivételesen — szaksze-
riségi feliigyeleti feladatokra terjed ki. A fenti feladatok igy joval sziikebb kortiek, mint a latin
modell allamigazgatasi feladatai: éppen ezért az angolszasz modellben altaldban a kozponti al-
lamigazgatasi szervek (a foderativ felépitésii orszagokban a tagallami szint{i®3® kozponti allam-
igaze%atési szervek) jarnak el, amelyeknek jellemzden nincsenek tertileti allamigazgatési szer-
vei %

A decentralizalt modellben a kdzoktatasi intézmények fenntartasaval, szakmai feliigyeleté-
vel kapcsolatos ligyekért onkormanyzati tipust szervek feleldsek: igy az Egyesiilt Kiralysagban
a megyei onkormanyzatok szerveiként miik6do helyi oktatasiigyi hatésagok (Local Education
Authority-k [LEA]),%® az Amerikai Egyesiilt Allamok egyes tagallamaiban pedig a specilis
(helyi-teriileti) dnkormanyzati jellegii testiiletnek tekinthetd iskolakdrzetek (school district).5°

of the American Philosophical Society 6/1987. 60 és CSOKONAI-ILLES S.: Babits és a fogarasi sajto. Irodalomtér-
téneti Kozlemények 5/2006. 519-520.

631 {oy Franciaorszagban 1997-ben az sszes tanulé 17%-a jart nem allami fenntartasu iskolaba. Ld. ADAM P.: Az
oktatas szerkezete Franciaorszagban. In: TORGYIK J. (szerk.): Oktatdsi rendszerek Eurdpdban. Kronika Nova, Bu-
dapest 2009. 47.

632 E vonatkozasban 1d. BERENYIS.:i. m. 96. lj. 430.

633 A kdzintézetek széles — a latin modellt alapul vevd — felfogasat kdveti az Eurdpai Uni6 Birosaganak gyakorlata,
ugyanis kozintézeti jellegiinek tekint végso soron valamennyi, az allami-6nkormanyzati szabalyozasi korbe bevont
maganfenntartok altal lizemeletett szolgaltato szervezetet is. Ld. a C-57/12. sz., Fédération des maisons de repos
privées de Belgique (Femarbel) ASBL kontra Commission communautaire commune de Bruxelles-Capitale tigy-
ben kialakitott birdsagi allaspontot.

634 HEYNEMAN: i. m. 623. lj. 40-41.

635 |_d. ARDEN — MANNING — COLLINS: i. m. 332. Ij. 109.

636 |_d. HOPPENSTEDT: i. m. 289. Ij. 38.

637 fgy az Egyesiilt Kirdlysagban a kozoktatasiiggyel kapcsolatos allami feladatokat alapvetden az oktatasi tigye-
kért felelGs kabinetminiszter (Secretary of State) latja el. Ld. ARDEN — MANNING — COLLINS: i. m. 332. lj. 109-110.
638 |_d. ARDEN — MANNING — COLLINS: i. m. 332. lj. 104.

639 |d. HOPPENSTEDT: i. m. 289. |j. 38.



dc_2010162

A modellnek az 6nkormanyzati hataskorok mellett fontos jellemzdje az iskolak szakmai 6nal-
losaganak széles korli biztositasa. Ennek keretében az angolszasz kozoktatasi intézmények
igazgatdsdban az onkormanyzatok — s kiilondsen annak politikai jellegili, valasztott testiiletei
— nagyon kevés kozvetlen iranyitasi jogkorrel rendelkeznek. Az 6nkormanyzatok ugyanis az
igazgatas feladatairol a mar emlitett helyi hatésagokon keresztiil gondoskodnak, azonban az
egyes iskolak mukodtetésével kapcsolatos, operativ feladatokat a tanulok, a sziilok és a koz-
igeglégatés képvisel6ibdl allo korporativ jellegli szervezet, az iskolaszék (governing body) latja
el.

A centralizalt rendszerrel szemben az angolszasz modellt kovetd allamok nagyobb hang-
sulyt fektetnek a nem allami fenntartasa iskolak miikddtetésére, sét az 1980-as években, az 1j
kézmenedzsment (New Public Management) szellemében fogant kdzszolgaltatasi reformok ko-
rében az oktatasiigyben is 6sztondzték a szolgaltatasok privatizaciojat.54t Mindennek ellenére
ezekben az orszagokban is nagyjabol 10—15% koriili a nem allami fenntartast intézmények
aranya.®*? Jollehet, a New Public Management paradigmaja a 2000-es évek idészakatol egyre
kevésbé gyakorolt hatést a kiilonféle oktatasi reformokra, azonban a maganiskoldk aranya ezen
véltozasokkal egyiitt tovabbra sem csokkent.543

A kozoktatasi rendszerek kozotti konvergencia kovetkeztében a decentralizalt kdzoktatési
rendszerli allamokban az oktatds szinvonaldnak ellendrzése, javitasa, az oktatasi informaciok
egységes kezelése érdekében erésodott az allamigazgatas — koordinativ jellegii — szerepe.544

A decentralizalt modellii orszagok korébe sorolhatdak egyes angolszasz allamok (az Egye-

siilt Kiralysag, az Amerikai Egyesiilt Allamok, Kanada allamainak tobbsége, Ausztralia, Uj-
Z¢€land), valamint a Brit Nemzetk6zdsség tagallamai €s egyes, korabbi brit gyarmatok.

c) Vegyes rendszerii allamok (kontinentalis allamok)

A vegyes rendszerekben az allamigazgatas fontos szerepet jatszik a kozoktatas megszerve-
zésében. Ezek az dllamigazgatasi feladat- és hataskorok joval szélesebbek a decentralizalt rend-
szerli orszagok kozponti allami szerveinek feladat- és hataskoreinél. Egyrészt a kozponti allam-
igazgatds — jellemzden az oktatéasiigyért felelds miniszter — szabalyozasi hatdskorei szélesebb
kortiek, masrészt a legfontosabb vizsgak tekintetében ezek az allamigazgatasi szervek rendel-
keznek feladat- és hataskorokkel. Az allamigazgatasi szervezetrendszer talan legfontosabb fel-
adata ezekben az orszagokban az oktatds finanszirozdsaval kapcsolatos feladatok ellatasa.
Mindezen széles feladat- és hataskdrok miatt a modell allamaiban teriileti szinten is miikodnek
allamigazgatasi szervek.%*® Ellentétben a centralizalt modell dllamaival, a vegyes rendszer or-
szagokban az allamigazgatési szervek feladat- és hataskore nem tejed ki a kozoktatas személy-
zetpolitikdjanak kialakitasara: ezekre az orszagokra nem a karrierrendszer, hanem az allasrend-
szer® jellemzé. A vegyes rendszerii allamokban — akdrcsak a decentralizalt rendszerekben —

640 | d. ARDEN — MANNING — COLLINS: i. m. 332. lj. 104.

641 Ld. J. FITz — B. BEERS: Education Management Organisations and the Privatisation of Public Education: a
cross-national comparison of the USA and Britain. Comparative Education 2/2002. 141.

642 Ld. MATENE SzABO Cs.: Az Egyesiilt Kiralysag oktatasi rendszere. In: TORGYIK J. (szerk.): Oktatdsi rendszerek
Europaban. Kronika Nova, Budapest 2009. 24-25.

643 L d. részletesebben F. ADAMSON — B. ASTRAND: Privatization or Public Investment? A Global Question. In: F.
ADAMSON — B. ASTRAND — L. DARLING-HAMMOND (eds.): Global Education Reform. How Privatization and Pub-
lic Investment Influence Education Outcomes. Routledge, New York (NY, USA) — Abingdon (UK) 2016. 8-11.
644 | d. HEYNEMAN: i. m. 623. 1j. 36. és FITz — BEERS: i. m. 641.1j. 140.

845 Magyarorszagon az oktatas szakmai feliigyeletét, a legfontosabb — pl. az érettségi — vizsgak megszervezését a
megyei, fovarosi kormanyhivatalok latjak el. Ld. BERENYIS. — NAGY M.: Oktatasiigyi igazgatas. In: FAZEKAS M.
(szerk.): Kozigazgatdsi jog. Kiilonds rész. Osirisi Kiadd, Budapest 2011. 298. és

646 Az allastipust rendszer 1ényege, hogy az allasokat kategorizaljak, és a [kozszolgat] egy meghatarozott mun-
kakorre alkalmazzak.” Ld. HORVATH |.: Diagnozis és terdpia. Javaslat a kézszolgalat munkajogi szabdlyozdsdanak
reformjara — figyelemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdara és hazai helyzetiinkre (doktori [PhD-] disszertécio),
PTE AJK 2006. 148. Hasonloan 1d. GAJDUSCHEK GY.: Kézszolgdlat. A magyar kézigazgatds személyi alloménya
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a kozoktatadsi intézmények fenntartdasa, miikodtetése, munkdjanak szervezeti iranyitasa elsodle-
gesen a helyi onkormanyzatok feladata. Az angolszéasz allamok modelljével szemben itt joval
szlikebb az intézmények szervezeti Onallosaga, a valasztott testiiletek befolyasa pedig erésebb.

Mindezen jellemzok miatt a kontinentalis Eurdpa allamainak tobbsége ebbe a modellbe
sorolhaté be, amely jellemzoit tekintve a két sz€lsd pont — a centralizalt és a decentralizalt
rendszerek — kozott helyezkedik el.

d) Az egyes modellek és az 6nkormanyzatok

A kozoktatds-szervezés fobb rendszereinek attekintése utan kiemelhetjiik, hogy valameny-
nyi modellben fontos szerepet jatszanak az egyes helyi dnkormanyzatok. A helyi kozosségek
szerepe értelemszeriien a decentralizalt modellben a legjelentdsebb, de még a centralizalt rend-
szerekben is fontos a szerepiik az iskoldk infrastruktirajanak fenntartasaval. A decentralizalt
rendszerek fenntart6i szerepkdre is kulcspoziciot biztosit a helyi kozosségeknek.

A fenti rendez6 elvek mellett azonban a helyi autonémidk feladatellatasanak korét jelento-
sen befolyasolja, hogy az egyes allamok jogszabalyai miként hatdrozzak meg a kozoktatas fo-
galmat, valamint, hogy az egyes helyi 6nkormanyzatok szerepe és az adott allam térszerkezete
milyen oktatasi ellatorendszer kialakitasat teszi lehetoveé.

2. A kozoktatas fogalmanak meghatarozasa

A kozoktatasi rendszerek kozott a I1. vilaghaborut kovetd évtizedekben megjelend konver-
gencidnak kdszonhetden a kdzoktatas meghatarozasa viszonylag egységes a kiillonbozd orsza-
gok tételes jogaban.54’ Ha az egyes rendszerekre tekintiink, akkor azt mondhatjuk, hogy a kdz-
oktatds magéban foglalja a gyermekkori neveléstdl az alapfoka oktatdson és nevelésen at a ko-
zépfoku oktatasig és nevelésig terjedo szolgaltatasokat. Rdadasul a kozoktatas legtobb szolgal-
tatdsa az egyes modern allamokban kotelezden igénybe veendd kozszolgaltatéds, azaz az egyes
allamok meghatarozott ¢letkorti gyermekek szamara eldirjak a tankotelezettséget, vagyis jog-
viszony létesitését és fenntartasat a kozoktatasi intézményekkel.®*® A kotelezé igénybevétel
egyuttal azzal is jar, hogy a tankotelezettség idotartama alatt a kozoktatasi (alap)szolgaltatasok
igénybevétele ingyenes.5® A tankotelezettség idStartama dnmagéban is sokat elrul az adott
allamnak a kozoktatassal kapcsolatos fogalmi meghatdrozasarél. A konvergencia révén a tan-
kotelezettség kezdd id6pontja — az egyes allamok jogatol fiiggéen — a gyermek 4-6 éves élet-
kora. A legkorabbi kezd6 id6pontot a luxemburgi, az északir €s a ciprusi jog hatdrozza meg
(betoltott 4. életév Luxemburgban és Eszak-frorszagban, ill. a betoltott 4. életév és 8 honap
Cipruson), amelyben a kotelezd iskolai felkészitd évfolyamok kotelezd idOtartamat két évben
hatarozza meg.%%° Magyarorszag helyzete specialis: bar a tankdtelezettség csak attél az évtdl
kezddédik, amelynek augusztus 31. napjaig a gyermek a hatodik (kivételesen a hetedik) életévét
betdltotte, azonban a nemzeti kdznevelésrdl szolo 2011. évi CXC. toérvény (a tovabbiakban:
Nkt.) 8. § (2) bekezdése 1ényegében az 6vodai nevelésben vald részvételt is kotelezové teszi
attél a tanévtdl, amelynek augusztus 31. napjaig a gyermek a harmadik életévét betoltotte. Igy
lényegében Magyarorszdgon a kdznevelésben valo részvétel a 3. életévtdl kotelezd. Egyéves
kotelezo iskolai el6készitd évfolyamot ir el6 — azaz gyakorlatilag 5 éves kortol teszi kotelezéveé

és személyzeti rendszere az empirikus adatok tiikrében. KSZK ROP 3.1.1. Programigazgatdsag, Budapest 2008.
23-24.

847 A konvergencia tekintetében 1d. W. D. HALLS: i. m. 624. lj. 36. A kozoktatassal ellentétben a személyes jellegii
szocialis szolgaltatasok tekintetében a torvényi definicidk kozott jelenleg is oriasi kiillonbségek figyelhetdek meg.
Ld. HOFFMAN I.: i. m. 550. Ij. 27-28.

648 | d. I. BIRcH: Law and educational planning. UNESCO, Paris 1993. 31.

649 Ld. uo. 32.

850 | d. Compulsory education in Europe 2010/11, European Commission, Education, Audiovisual and Culture
Executive Agency, Brussels 2010. 2.
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a kdzoktatas kdzszolgaltatasainak igénybevételét — a lett és a gorog jog.®> Az alapfoki oktatés
az 5. életévben kezdédik Hollandiaban,®®? valamint az angolszasz oktatasi modellt koveté alla-
mokban, igy Anglidban, Walesben, Skociaban és Maltan.®>® Az eurépai orszagok tobbségében
a tankotelezettség a 6. életévtd] kezdédik — kivétel ez alol Bulgaria, Esztorszag, Litvania, Finn-
orszag és Svédorszag, ahol a fenti kotelezettség csupan a 7. életévtdl veszi kezdetét.®>* A tan-
kotelezettség befejezd idOpontja tekintetében is egyfajta konvergencia figyelheté meg: az az
unios orszagokban®® a 15-18. (a részidds tankotelezettség tekintetében 19.) életévben sziinik
meg. A 16. betoltott €letév utan is, a 18. életév betdltéséig teljes idejii tankdtelezettség all fenn
Portugaliaban és Hollandidban, mig Belgiumban és a német tartomanyok tobbségében csak
részidejli tankotelezettséget kell teljesiteni a 18. életév betoltésének naptari évéig. Egyes — ko-
rabbi nyugatnémet szovetségi allamokban — ez a részideji tankdtelezettség a 19. életév betdl-
tésének naptari évéig all fenn.%® Amennyiben a tankételezettség iddtartaméanak valtozasaira
tekintiink, kiemelhetjiik, hogy az az elmult évtizedekben a fejlett nyugati demokraciakban egyre
inkabb kitolddott. A tankotelezettség is elarulja, hogy bar az egyes allamok altalaban a kdzok-
tatas részeként kezelik az iskolai el6készitd és az 6vodai nevelést, annak igénybevétele jellem-
z6en nem kotelezd, s igy gyakran nem is ingyenes.%’

Kivétel nélkiil a kotelezoen igénybe veendd kozoktatas korébe tartoznak az alapfoku isko-
lak, amelyek értelmezése azonban gydkeresen eltér az egyes allamok oktatasi rendszereiben.
Az OECD-allamok oktatasi rendszereit attekintve kiemelhetjiik, hogy altalaban az alapfoku ok-
tatasnak a 6 (kivételesen, az angoldsz rendszer(i allamokban 5) és 10 (kivételesen, az angolszasz
rendszer( allamokban 11) év kozotti gyermekeknek oktatast és nevelést nyljté intézményeket
tekintik.®>® A fenti modell al6l kivételt jelent pl. Magyarorszag rendszere, ahol az alapfoku ok-
tatas alapintézményei, az altalanos iskoldk f0szabaly szerint a gyermek 14. életévének betolté-
séig nyljtanak oktatast és nevelést, igaz, hogy azon beliil részben elkiiloniil egymastol a szak-
rendszer( és a nem szakrendszer(i oktatas. Egyes allamokban az altalanos iskolai oktatas osztott
rendszerli — igy pl. Romanidban, amelynek oktatasi joga jelentés mértékben €pit a francia min-
tara. Azonban a roman rendszerben a 10-14 (a2011/12. tanévben az 5. osztalyt megkezd6 gyer-
mekek tekintetében mar a 10-15) éves korosztaly nevelését és képzését ellatod iskolak (gim-
naziu) nem a kdzépiskolai, hanem az 0j oktatasi torvény®®® alapjan a korabbi 8 helyett 9 évfo-
lyamosra bdviild altalanos iskolai (scoald elementard) képzés részét képezik.5° A fentihez ha-
sonlo szabalyozast valositott meg Esztorszdg is, amelyben az alapfoku iskolak az 1-9. évfolya-
mon, mig a felsé kdzépfoku iskolak a 10-12. évfolyamokon biztositanak képzést.5!

Szintén a kozoktatads részét képezi a kozépfoku oktatas, amely jellemzden a gyermek 10.
(kivételesen, az angolszasz rendszer(i 4llamokban a 11.) és a 18. (kivételesen a 16.) életévének
betdltéséig nyujt a szakképzésben, valamint a felsGoktatasban valo részvételt megalapozé ok-

651 1.d. uo. 2.

852 |d. uo. 2-3.

653 |d. MATENE SZABO: i. m. 642. |j. 22.

84 Ld. Compulsory ... i. m. 650. |j. 2.

855 A legkorabbi befejezé idépont a tagjeldlt Térokorszdgban van, ahol a befejezé életkor a betdltott 14. életév.
Ld. Compulsory ... i. m. 650. lj. 2.

6% |.d. uo. 2.

657 [gy pl. az Egyesiilt Kiralysagban az 6voda (pre-school) altaldban téritéskoteles. Ld. MATENE SZABO: i. m. 583.
lj. 22.

6% |_d. BIRCH: i. m. 648. |j. 46-47.

89 Legea educatei nationale 1/2011.

660 | d. KovAcs Z. — FORIS-FERENCZI R. — BIRTA-SZEKELY N.: A romdniai oktatdsi rendszer. TORGYIK J. (szerk.):
Oktatasi rendszerek Europaban. Kronika Nova, Budapest 2009. 136.

661 Ld. L. LAANES: Local Autonomy and State Control in the Field of Education in Estonia. In: S. GUERARD — A.
ASTRAUSKAS (eds.): Local Autonomy in the 21% Century. Between Tradition and Modernisation / L’autonomie
locale au 21° siecle. Entre tradition et modernisation. Institut Universitaire Varenne, Lille 2016. 189-190.
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tatast és nevelést. Az egyes allamok jogai kozott abban is kiilonbséget tehetiink, hogy a kozép-
foku oktatast egységes egészként kezelik-e, vagy pedig osztottan. Az egységes kozépfoka ok-
tatasi rendszerre jo példat jelentenek az 1964-es oktatasi reformmal kialakitott egyesiilt kiraly-
sagbeli egységes iskolak (comprehensive school), amelyek szerepe a 2000-es évek elején jelen-
tdsen megnott a szigetorszagban, igaz, a 2010-et kovetd konzervativ idészakban a jelentdségilik
novekedése megtorpant. A tovabbra is miikodo — jellemzoen elitképzést nytjtd6 — grammar
schoolok is egységesek, ugyanis képzésiikben nincs intézményi ceziira.%%2

Az osztott kdzépiskolai oktatas legszebb példajat a francia kdzoktatasi rendszer jelenti, ahol
¢lesen elkiiloniil egymastol az alsé és a felsé kozépfoku oktatds. Franciaorszagban az alsé ko-
zépfoku oktatast a 10-14 éves gyermekeknek oktatast nytjté colleéges jelentik. Ezek az iskolak
abbol a szempontbol egységesek, hogy — a II. vilaghabora utani oktatasi reformok eredménye-
képpen — itt még nem valik el egymastol a szakmaszerzés és a felséfokt tanulmanyok eldké-
szitése. A fels6 kozépfoku oktatasért a liceumok (lycee-k) feleldsek, ahol elvalik egymastol a
szakma megszerzésére és a felséfoktl tanulméanyokra vald felkészités.%®® Mig a szakképzésre
valo felkészitést a lycee professionnel-ek végzik, addig a fels6fokt oktatasban valod részvételre
a lycee d’enseignement général-ok készitenek fel.%®* A francia mintat kdvetd romaniai oktatési
rendszer — az altalanos iskolai képzés mellett a kdzépiskolanak mindsiilé 14-18/19 (az uj okta-
tasi torvény szerint 15-18/19) éves korosztaly képzését ellatd liceumi (liceu) képzést is két sza-
kaszra, az alsé és a felsé kozépfoku szakaszra osztja.%®® Szintén hasonlé felosztast valdsitott
meg a francia mintat kovetd Olaszorszag is, ahol élesen elkiiloniil egymastol az alsé kozépfoku
iskola (Scuola secondaria di primo grado) és a fels6é kézépfoku iskola (Scuola secondaria di
secondo grado).®%® Szintén ebbe a modellbe sorolhato Norvégia is, ahol elkiildniil egymastol az
als6 kdzépfoku és a felsé kdzépfoku (16—18 éves korig) kozoktatas. %’

Egyfajta osztott kozépfoku oktatasként kezelhetjiik azokat a rendszereket is, amelyek par-
huzamosan mitkodtetnek kiilonféle feladatokat ellatd kdzépfoku oktatasi intézményeket. A ko-
zépfoku kozoktatés e tagoldsara a legjobb példat a német-osztrak modell jelenti, ahol egymastol
¢lesen elkiiloniil a 10—18 (kivételesen, egyes tartomanyokban 19) éves koruak szamara a fel-
sGoktatasban (egyetemi képzésben) valo részvételre felkészité gimnazium (Gymnasium), a fel-
s6fokt szakképzésben és a szakmai felsdoktatasban (szakf6iskolakban — Fachhochschule)
valo részvételt megalapozo realiskola (Realschule), valamint a szakképzést el6készitd felsdis-
kola (Hauptschule).5%® A brit oktatési reformok hatéséra az 1970-es években is megjelent Nyu-
gat-Németorszagban a harom kozépfok iskolatipust egyesito egységes iskola (Gesamtschule),
am ezek népszeriisége az 1980-as évekbeli csucsot kovetden a 20. szazad utolso évtizedében

662 |_d. MATENE SZABO: i. m. 642. lj. 24-25.

663 A Haby-féle reformot (1975) megeldzden a colléges szintjén vilt el egymastdl a szakképzés és a felsdoktatdsra
vald felkészités, igy a gyermek 10. évének betdltését kovetden, az 5. osztaly eldtt valasztania kellett a csaladoknak
a két képzési tipus koziil. Ma ez a fels6 kozépfoku kozoktatas, a lycées szintjére tolodott ki. Ld. ADAM: i. m. 631.
lj. 55.

664 |_d. ADAMS — NOBAUER — STAVROU: i. m. 627. lj. 27.

665 | d. KOVACS — FORIS-FERENCZI — BIRTA-SZEKELY: i. m. 660. lj. 137.

66 | d. D. C. MILLER—A. SEN—L. B. MALLEY—S. D. BURNS—E. OWEN: Comparative Indicators of Education
in the United States and Other G-8 Countries: 2009. US Department of Education — International Center for Edu-
cation Statistics, Washington 2009. 87.

87 |_d. O. BRISEID: Reform in Upper Secondary Education in Norway: a retrospective view. European Journal of
Education 3/1995. 255.

888 | d. VARGA K.: A német oktatdsi rendszer. In: TORGYIK J. (szerk.): Oktatdsi rendszerek Eurdpdban. Kronika
Nova, Budapest 2009. 35.
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folyamatosan csdkkent.®®® Ausztriaban hasonlé modon épiil fel a kdzoktatas rendszere.®’® Szin-
tén ebbe a rendszerbe sorolhaté Magyarorszag is, ahol elkiiloniil egymastol az érettségit bizto-
sité szakgimnazium és a gimnazium.®"!

Az elmult évtizedek nyugat-europai valtozasai itt is egyfajta konvergenciat mutattak: egyre
inkabb kitolodott azon képzési formak elvalasa, amelyek a szakképesitést, illetve amelyek a
felséfoku tanulmanyokat alapoztak meg, illetve egyre inkabb nétt a fenti rendszerek kozotti
atjarhatosag lehetdsége. A szakiskolak, szakmunkasképz6 iskoldk, valamint az azokat felvalto
szakkozépiskolak helyzetének vizsgalata mar egy 01j témakorhoz: a kdzoktatas €s a szakképzés
helyzetének vizsgalatahoz vezet at.

A kozoktatas fogalmanak értelmezése tekintetében fontos kérdés, hogy a szakképzésre mi-
ként tekintenek az egyes tételes jogok. Altalaban a szakképzés — bar az azt végzd intézmények
szorosan kapcsolodnak a kozoktatési (kivételesen a felsdoktatasi) intézményekhez — kiilon re-
zsimet képez az egyes oktatasi jogokban. Specidlis helyzetl e tekintetben a brit oktatasi rend-
szer, ahol a szakképzési feladatokat is ellato further education a kozoktatasi rendszer elkiiloniilt
része.%2 A francia jogban szintén a kozoktatas része a szakképzés, 4m ennek oka az egységes
kozoktatas koncepcidja. Szintén hasonldé megoldast kdvetnek a francia jogra mintaként tekintd
orszagok, igy Romania is.%"

A kozoktatasi rendszer altalanos értelmezési keretétdl ugyanis eltéré megkozelitést jelent a
francia oktatasi jog, amiben a kdzoktatas a teljes oktatasi rendszert jelenti. Franciaorszagban
igy a felsoktatas nem egy elkiiloniilt rezsim, hanem a kozoktatas harmadik szintje. Ennek
megfelelden a francia jogban a kozoktatas harmadik szintjét (degré) az egyetemek és foiskolak,
a lycees altal szervezett egyetemi eldkészitok és felséfoku szakképzések (BTS-ek), valamint a
hagyomanyos egyetemi képzésen kiviili elitiskolak, a grandes écoles (pl. Ecole normale
supérieure [ENS], ill. Ecole nationale d’administration [ENA]) kore jelenti.®”* A kozoktatas
értelmezése az egyes allamokban hasonlo, jelentdsebb eltérést csak a franciaorszagi egységes
kozoktatas koncepcioja jelent. Az értelmezés hasonlosdga mellett azonban az egyes orszagok
jogaiban jelent6sebb kiilonbségek jelentkeznek az iskolai rendszer tagolasaban.

Az oktatas egészét egységes rendszerkét kezeli az ENSZ oktatési, kulturalis és gyermekjogi
szakositott szerve, az UNESCO altal kialakitott osztalyozasi rendszere is, amely lényegében az
6vodai neveléstdl a doktori tanulmanyokig értelmezi az oktatas szolgaltatasait az International
Standard Classification of Education (ISCED) rendszerében. Az ISCED legujabb kiadasa 6+1
szintet kiilonit el (0-6 jeldléssel), amely 1ényegében az dvodai nevelésnek megfeleld nevelési
1d6szaktol kezdddéen a doktori (PhD/DLA) tanulmanyokig terjed. Figyelemmel ennek a
Keretrendszernek a globalis jellegére, altalaban ezt az osztalyozast veszik alapul az
dsszeshasonlitd nemzetkdzi oktatasi statisztikai vizsgalatok is.®”

3. A helyi 6nkormanyzatok szerepe a kézoktatds szolgaltatasainak nyujtasaban

A helyi 6nkormanyzatok szerepe a vilag legtobb fejlett orszagaban jelentds a kdzoktatas
szolgéltatasai terén, azonban az altaluk ellatott feladatokat nemcsak az adott 4llam kdzoktatési
rendszerének modellje, hanem az Onkormdanyzati rendszer felépitése, hataskor-telepitése is
meghatarozza.

669 |_d. uo. 36.

670 |d. NEUHOFER: i. m. 337. Ij. 37.

671 | d. MATTENHEIM G.: Gyermekétkeztetés. In: MATTENHEIM G. (szerk.): Kommentar a gyermekvédelmi torvény-
hez. Wolters Kluwer, Budapest 2017. 158-159.

672 | d. MATENE SZABO: i. m. 642, |j. 26.

673 Ld. KOVACS — FORIS-FERENCZI —BIRTA-SZEKELY: i. m. 660. lj. 138-139.

674 Ld. ADAMS — NOBAUER — STAVROU: i. m. 627. lj. 27-28.

675 OECD Handbook for Internationally Comparative Education Statistics: Concepts, Standards, Definitions and
Classifications. OECD, Paris 2018. 78-83.
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Az egyes allamok dnkormanyzati kdzoktatasi rendszereit az onkormanyzatok és az allam-
igazgatas kozotti hataskormegosztas, valamint a szervezésért felelds onkormanyzati tipus fi-
gyelembevételével csoportositom. Ebben a koordinatarendszerben a centralizalt kdzoktatasi
modellek, valamint az 6nkormanyzati kdzoktatasi modellek kiilonithetéek el. Az dnkormany-
zati kozoktatasi modelleken beliil sajatos alcsoportként jelenik meg a telepiiléscentrikus, az
osztott szolgaltatasi rendszerti, valamint a teriiletionkormanyzat-centrikus rendszer.

a) A centralizalt kozoktatasi rendszer modellje

A centralizalt kozoktatasi rendszeren beliil két fébb csoport kiilonithetd el. Az els6 cso-
portba azon allamok tartoznak, amelyekben a kdzoktatas helyi jellegét részben elismerik, s
amelyek bizonyos fenntartoi részjogositvanyokat biztositanak a helyi dnkorméanyzatoknak. A
masik modellben a kozoktatast (vagy annak jelentds részét) az adott allam rendszere nem tekinti
helyi kozfeladatnak, hanem a kozponti allamigazgatas és teriileti szervei altal megszervezendo,
orszagos koziigyként hatarozzak meg. Ebben a rendszerben a helyi 6nkormanyzatok nem, vagy
alig rendelkeznek érdemi szolgaltatasszervezési hataskorokkel.

i) Centralizalt modell a helyi onkormanyzatok szolgaltatdsszervezési részjogo-
sitvanyaival
A centralizalt kozoktatasi rendszerek mintaalkot6 allama Franciaorszag, ahol nagyon kiter-
jedt az allamigazgatas kozoktatdsban betdltott szerepe, azonban részben elismerik az oktatas
helyi jellegét is.7® A francia oktatdsi jogban a helyi 6nkormanyzatok csak az alapfoku és a
kozépfoku oktatas infrastruktirdjanak a biztositasaért felelosek, mig az allamigazgatés bizto-
sitja az oktatashoz sziikséges személyzetet.
Az O6nkormanyzatok infrastrukturalis feladatai tagoltak a francia modellben. Az 1982-es
Loi Defferre-t kovetéen kialakult rendszerben az allami iskolak tekintetében telepiilési 6nkor-
manyzatok (communes) felel6sek az 6vodak (écoles maternelles) és az alapfoku (altalanos) is-
koldk (premier degré) épiileteinek és az ahhoz kapcsolddd infrastruktaranak a felépitéséért,
fenntartasaért és feljitasaért.5”” Az alsé kdzépfoku oktatasi intézmények, azaz a colleges inf-
rastruktirajanak miitkodtetéséért a megyei (département) Onkorméanyzatok, mig a felsé kozép-
foku liceumok (lycées) épiileteinek és infrastruktiirdjanak a fenntartasaért a regionalis (région)
onkorményzatok a felel6sek.®’®
Az iskolai tanarok alkalmazasaért, a helyi és teriileti pedagdgiai programok kidolgozasaért
¢és Osszehangolasért az oktataséert felelos minisztérium dekoncentralt (teriileti allamigazgatasi)
szerveiként miikodo, regionalis szinten szervezddod tankeriileti feliigyel6ségek (Académie) fe-
leldsek.6”® A 2016-os teriileti reformig az anyaorszagban 26, a tengeren tuli teriileteken tovabbi
3 miikodott,®® mig 2016-t01 dsszesen 17 tankeriileti feliigyelSséget alakitottak ki.%8 A tanker-
tleti feliigyel6ségek — amelyeket a recteur iranyit — kétszinti szervezetként mitkodnek,
ugyanis a 2016-os regionalis reform soran kialakitott, 6sszevont régioknal kisebb egységekben
— jellemzden a 2016-o0s reform el6tti regionalis székhelyeken — is miikodnek kirendeltségei.
Jelenleg 30 ilyen tertileti kozpont miikddik. Az allami kdzszolgéltatasok nytjtasat végzo sze-
mélyeket is magaban foglal6 karrierrendszer(i francia kdzszolgalati jogra figyelemmel a tan-
keriileti feliigyeldségek az alkalmazasukban all6 tanerdvel viszonylag szabadon rendelkeznek,

676 |d. C. LELIEVRE: i. m. 625. |j. 8-9.

677 Ld. VLACHOS: i. m.628.. lj. 275.

678 |d. uo. 274-275.

679 Ld. uo. 276.

680 | d, ADAM: i. m. 631. Ij. 49.

8811 d. a Code de I'éducation 222-2 cikke, amelyet a 2015-1616. (2015. december 10.) dekrétum 5. cikke allapitott
meg.
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igy a kinevezett tandrokat nagy szabadsaggal tudjak mozgatni az igényeknek megfeleléen az
egyes iskolak kozott.

A francia oktatasi rendszerben az allami fenntartasu (public) iskoldk a meghatarozoak,
2007-ben az 0sszes tanulo 87%-a jart ilyen intézménybe, azonban viszonylag jelentds a magan-
iskolak (privé) részvétele is, hiszen a diakok 13%-a ezekben tanult. Ez a helyzet alapjaiban nem
valtozott azota sem, azonban a rendszerben bizonyos mértékii hangstlyelolodasok megjelentek.
A globalis gazdasag kihivasai és ennek az Eurdpai Unid, de kiillondsen az eurddvezet tagalla-
maiban jelentkezé koltségvetési nyomasra®? is figyelemmel az allami oktatasi intézmények
szama folyamatosan csokken (2005-t61 2018-ig az allami alapfokt nevelési intézmények szama
11,38%-kal csokkent), mikozben a maganintézmények szama — egy rovid, csokkenéssel jard
idészak utan — ismét elérte a 2005-6s szintet, ezzel az ellatorendszerben nétt az aranyuk és
szerepiik ebben az egyébként az allami rendszerre €pitd orszagban is (1d. 29. abra).

29. abra Elemi iskolak és évodak szama Franciaorszagban (2005 — 2018)%83
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A centralizalt rendszerbdl fakadoan a helyi 6nkormanyzatok a maganiskolakkal kapcso-
latban nem rendelkeznek semmilyen hataskorrel. Indokolt ugyanakkor jelezni, hogy a magan-
iskolak a laicité elvébdl fakado iskolai szekularizaciora®®* figyelemmel jellemzden felekezeti
kozoktatasi intézmények, amelyekkel kapcsolatban az dllamigazgatas az altala biztositott finan-
szirozasra tekintettel bizonyos feliigyeleti hatiskorokkel rendelkezik.®® Erre a tipusra jo példat
jelentett a 2001-es regionalis alkotmanyreformig a francia mintdhoz hasonldé megoldast va-
laszté Olaszorszag is, ahol a kozoktatas szervezése alapveten az oktatasért felelés miniszté-
rium altal iranyitott, a regionalis (reggio) és megyei (provincia) szinten miikodo taniigyi hiva-
talok (ufficio scolastico) hataskorébe tartoztak, azonban a regionalis, a megyei és a telepiilési
onkormanyzatok is rendelkeztek bizonyos szolgaltatasszervezési hataskorokkel. A 2001-et ko-
vetd iddszakban tobb 1épcsdben az olasz rendszert jelentdsen decentralizaltak, igy mara egy
onkormanyzat-centrikus modell alakult ki.®3® Korabban — az 1978-as alkotmanyt megelzéen
— ebbe a modellbe tartozott Spanyolorszag is, amely azonban oktatasi rendszerét az elmult

882 |d. VASTAGH: i. m. 65. lj. 35-36.

683 Forras:  https://www.statista.com/statistics/461102/number-public-schools-france/ és  https://www.sta-
tista.com/statistics/461109/number-private-primary-schools-france/ (let6ltés idje: 2020. augusztus 31.) (sajat szer-
kesztés)

884 Az iskolai szekularizacio és a laicité kapcsolatat illeten részletesen 1d. B. CHELINI-PONT: Civil Religion in the
United States and Europe. George Washington International Law Review 2010. 773-776.

685 | d. ADAM: i. m. 631. |j. 47.

686 |_d. P. MAGARO: Schools and universities in the Italian Multi-level Governance System. ELTE Law Journal
2/2016. 154-158.
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harom évtizedben erésen decentralizalta.®®” Hollandia kdzoktatasi rendszere is centralizaltnak
tekinthetd, azonban az dnkorményzatok itt is rendelkeznek bizonyos részjogositvanyokkal: 6k
latjak el az iskolaszék feladatait, igy egyfajta koordinatori teenddket vesznek 4t a rendszer mii-
kodtetéséért és az iskolak fenntartasaért alapvetéen felelés kozponti kormanyzattol. 588

Belgium — azon beliil is elsésorban Flandria — rendszere atmenetet képez a centralizalt,
osztott feleldsségli rendszer €s az onkormanyzati kdzoktatasi modell kozott. A belga modell
kiilonlegessége, hogy a kozvetlen (nyelvi) kdzosségi (allamigazgatési), valamint a telepiilési
onkormanyzatok (commune/Gemeente) és a megyék (provincie/province) altal fenntartott koz-
oktatasi intézmények szdmahoz képest nagyon jelentés a maganiskoldk ardnya.®® A kordbbi
erds centralizacio fokozatos lebontasanak részeként a flamand teriileteken a nyelvi kozosség
hataskoreinek jo részét egy, a belga jogban ismert, az Gin. funkcionalis decentralizacié elvét®®
megvaldsitod, autonom jellegli allamigazgatasi szervre, az Autonom Kdézoktatasi Tanacsra (Au-
tonome Raad voor het Gemeenschapsonderwijs — ARGO) ruhaztak.%!

i) A kozoktatast orszdgos koziigyként értelmezd (déli) modell

A 2011. évi uj kozoktatasi torvény (Legea educatie nationale [2011. 10. 01.]) decentraliza-
cios reformjai ellenére is az egyik leginkabb kozpontositott oktatasi rendszernek a roméaniai
modellt tekinthetjiik. Keleti szomszédunknal ugyanis az iskolak fenntartasa, finanszirozasa, va-
lamint a szakmai feliigyelet alapvetden a megyei tanfeliigyeldségek (inspectorate scolare ju-
detene) felel6sek.®%? A 2011-es reform azonban az iskola mint kozintézet szakmai mitkodtetését
¢s igazgatasat ellato testiiletek (az iskolaszékek) hataskoreit és mozgasterét megnovelte, s a
szabalyozas biztositotta, hogy e testiiletek munkajaba bevonjak az érintett dnkorményzatok
képviseldit is. A reform eredményeképpen felszamoltak a centralizalt oktatasi rendszerekre al-
talaban jellemz6 kdzponti 1étszdmgazdalkodast, az 1) szabalyozas eredményeként a pedagdgu-
sok alkalmazéasarol nem a megyei tanfeliigyel0ség, hanem az adott kozoktatdsi intézmény
dont.5

Hasonlé modellt alkalmaz a gordg oktatasi szabalyozas, amelyben az oktatasi intézmények
fenntartdja az oktatastigyért felelés minisztérium, valamint annak dekoncentralt szervei. Go-
rogorszagban azonban a 2000-es évek decentralizacids reformjai ellenére sem sziintették meg
a kozponti 1étszamgazdalkodas intézményét, igy valamennyi tanar kinevezésérdl és az érintett
iskolakba vezénylésérdl a minisztériumi szinten dontenek.®®* Lényegében ugyanilyen megol-
dast alkalmazott Portugdlia is, ahol a 4. életévtdl kotelezd iskolai elkészitd nevelést végzo

887 |_d. Spanish educational system 1996 Ministerio de Educacion y Cultura, Madrid 1996. 21.

688 | d. D. ISTANCE—M. KOBAYASHI (eds.): Schooling for Tomorrow. Networks of Innovation. Towards New Mo-
dels for Managing School and Systems. OECD, Paris 2003. 141.

689 A belga jog a magéaniskolak kozé sorolja az egyhazi fenntartasu iskolakat is. Az allamilag tAmogatott magénis-
kolékba a flamand nyelvi kdzosség tanuldinak 68,9%-a, a francia nyelvi k6zosség tanuloinak 50%-a jart. A koz-
vetlen kozosségi — azaz allamigazgatasi — fenntartasu iskolakba a francia nyelvi kdzosségben a tanulok 18,2%-
a, mig a flamand nyelvi kdzosségben 15,9%-a jart. Az nkormanyzati fenntartast iskolakat a francia nyelvii terii-
leteken a tanulok 31,8%-a, a flamand nyelvi teriileteken pedig 15,1%-a valasztotta. Ld. J. ROELAND—N. DRUINE:
Belgium. In: C. BROCK—W. TULASIEWICZ (eds.): Education in a Single Europe. Routledge, London (UK) — New
York (NY, USA) 2000. 72-75.

69 A belga jog funkciondlis decentralizacidnak tekinti azt a megoldast, amikor egy, a regiondlis vagy foderalis
allamigazgatas hataskdrébe tartozo ligy iranyitasat egy autonom, jellemzden az érdekeltek képviseletét is biztositd
allamigazgatasi szervezetre ruhazzak. Ld. S. LUST: i. m. 521. lj. 20-21.

691 Ld. R. M. HOFMAN — W. H. A. HOFMAN — J. M. GRAY — P. DALY: Institutional Context of Education Systems
in Europe. Springer Science & Media, Dordrecht 2004. 107.

692 | d. KOVACS — FORIS-FERENCZI — BIRTA-SZEKELY: i. m. 660. lj. 140.

69 | d. H. KITCHEN — E. FORDHAM — K. HENDERSON — A. LOONEY — S. MAGHNOUJ: OECD Reviews of Evaualtion
and Assessment in Education: Romania. OECD, Paris 2017. 170.

6% Ld. C. GKOLIA — M. BRUNDRETT: Educational leadership development in Greece. In: M. BRUNDRETT — M.
CRAWFORD (eds.): Developing School Leaders. An international perspective. Routledge, Abingdon (UK) — New
York (NY, USA) 2008. 43-44.
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intézményekre is kiterjedd teljes koznevelési rendszer fenntartasaért az oktatasi miniszter és az
annak iranyitasa alatt al16 kiilonféle dekoncentralt szervek feleldsek. A rendszerben a kiilonféle
iranyitasi feladatokat tobb dekoncentralt szerv kozott osztjak meg, igy elkiiloniil egymastol a
fenntartoi és a szakmai iranyitas szervezetrendszere.®® A rendszer centralizaltsagat még az is
fokozza, hogy a kiilonféle oktatasi szintli egységeket is nagyobb konglomeratumokba vonjak
0ssze. Franciaorszaghoz hasonléan Portugéliaban is viszonylag jelentdsebb a nem allami okta-
tasi intézményekben résztvevok szama: 2017-ben a tanulok 20,4%-a nem allami fenntartast
intézményben (ebbdl 8,9% allamtodl fiiggdnek mindsiild, 11,5% pedig az allamtdl fiiggetlen in-
tézményben) folytatta tanulméanyait.%%® 2018-ban azonban a portugal nemzetgyiilés egy 6nkor-
manyzati decentralizaciés csomagot fogadott el (50/2018-as, augusztus 16-ai térvény), amely
végsb soron az oktatasi intézmények fenntartasanak az 6nkormanyzatokhoz — illetve a kisebb
telepiilési teriileteken azok tarsulasaihoz torténd — telepitését tiizi ki célul.®%” A kézirat lezara-
saig csupan egyes, pilot-projektek indultak meg,%% amelyek egy részét a COVID-19 jarvany-
helyzet kihivasai miatt 2020 tavaszan felfiiggesztettek.

A dél-eurdpai centralizalt modellhez hasonl6 rendszer alakult ki Magyarorszagon 2012. és
2017. kozott. Az 0y szabalyozés szerint az dvodai nevelés megszervezése tovabbra is a helyi
onkormanyzatok felel0sségi korébe tartozik, azonban az altalanos és kozépiskolai nevelés és
oktatds, valamint a szakképzés feladatait teljes egészében allamigazgatasi feladatokkd mindsi-
tették. Az iskolak fenntartdséval, fenntartdi irdnyitasaval és részben szakmai feliigyeletével
kapcsolatos feladatokat a koznevelési intézmények tekintetében a tankeriileti kozpontok és az
azokat iranyit6 Klebelsberg Kozpont latja el (amely kdzpont az emberi er6forrasok minisztere
irdnyitasa alatt 4116 kozponti hivatal), mig a szakképzési intézmények (a szakkozépiskolak és
szakgimnaziumok) fenntartasaért a gazdasagiranyitasért felelés miniszter irdnyitasa ala tartozo
Nemzeti Szakképzési és Felnottképzési Hivatal, valamint az 4ltala irdnyitott szakképzési cent-
rumok feleldsek. 2012. és 2016. kozott a 3000 fonél népesebb telepiilések és kiillon megallapo-
das esetében az ennél kisebb telepiilések nkormanyzatai — egyfajta francia tipustt modell ke-
retében — ellattak az alapfoku oktatas és a kozépfokt oktatds intézményeinek (infrastrukturalis)
mikodtetésével kapcsolatos feladatokat, azonban ezeket a szlik korti feladatokat, azonban je-
lenleg ezeket a feladatokat is az allamigazgatasi fenntartok 1atjak el jelenleg.5%°

Az 6nall6 6nkormanyzati rendszer hianya miatt ebbe a korbe sorolhatjuk a harom német
tartomanyi jogallassal rendelkez6 nagyvarost — Berlint, Hamburgot, Brémat (és Bremenhavent)

6% Ld. D. LIEBOWITZ — P. GONZALEZ — E. HOOGHE — G. LIMA: OECD Reviews of School Resources: Portugal
2018. OECD, Paris 2018. 56-58.

6% A nem allami fenntartas intézmények stlya az immaron a 4. életévtdl kotelezd iskolaelkészité szinten a
lejelentdsebb, ahol a nevelésben résztvevok 47,1%-a (30,8% allamtdl fiiggd, 16,3% allamtdl fiiggetlen) intézmény-
ben folytatja a tanulmanyait. A nem allami fenntartast intézményekben tanulok aranya az altalanos iskolai szinten
(Portugalidban 1-9. osztaly) a legalacsonyabb: ott ez csak 13,2% (4,9% allamtol fiiggd, 8,3% fliggetlen). A kdzép-
iskolai szinten is magasabb az atlagosnal a nem allami (els6sorban a felekezeti — Portugalidban foleg katolikus)
intézményekben tanulmanyokat folytatok aranya: 21,3% (4,6% allamtol fiiggd, 16,7% fliggetlen). Ld. részleteseb-
ben: uo. 54. o.

897 Ld. J. I. MARTINS: The recent normative construction of educational decentralization in Portugal: risks and
challenges. In: E. PINTO DA COSTA — M. DO ROSARIO ANJOS — M. PRZGODA (eds.): Economic and Social Develop-
ment. 52 nd International Scientific Conference on Economic and Social Development Development. Varazdin
Development and Entrepreneurship Agency, Porto 2020. 367-371.

6% fgy példaul a fvaros, Lisszabon nagyvarosi vonzaskorzetéhez tartozé Cascais onkormanyzatanal. Ld.: J.
GONCALVES — C. GUERREIRO: The Local Education System as a Pillar for Structural Change: The Case of the
Strategic Educational Plan of Cascais, Portugal. In: L. CAGICA CARVALHO — C. REGO — M. LUCAS — M.
SANCHEZ-HERNANDEZ — A. BACKX NORONHA VIANA (eds): New Paths of Entrepreneurship Development.
Studies on Entrepreneurship, Structural Change and Industrial Dynamics. Springer, Cham 2019. 168-170.
69 Ld. VALENTENYI-SZILAGYL: i. m. 513. lj. 254-255.
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— amely, szdvetségi dllami jogdllassal’® rendelkezd véarosok a tartomdnyi feladatok mellett el-

latjak a tertileti (jarasi — Landkreis) és a telepiilési (Gemeinde) 6nkormanyzatok feladatait is.
Erre a specialis felépitésre figyelemmel ezekben az egységekben a tartoményi allamigazgatas
felelds a kozoktatasi feladatok teljességének megszervezéséért. 0

A centralizalt megoldasokat elsdsorban a francia kozigazgatdsi megkozelitést alkalmazo
orszagok alkalmazzak elsésorban, igy a rendszerben tobb, korrekcios elem is megjelenik. Az
oktatés centralizéltsaga elsddlegesen az allam €s az dnkormanyzat viszonylatdban jelenik meg,
amelyet jelent6s mértékben korrigal a nem allami fenntartasu intézmények miikodése. Ezekben
az orszagokban ugyanis — elsdsorban kozigazgatasi szerzodésekkel — széles korben teszik lehe-
tévé a nem allami fenntartok belépését, és tobb orszagban az ilyen intézméyekben tanulok ara-
nya nagyjabol 20% koriili. igy — elsésorban a mar emlitett szekularis dllami oktatassal szemben
— egyfajta menekiilési utvonalat jelent a maganoktatas lehetdsége, jollehet a masodik vilagha-
boru 6ta a kozponti szabalyozés és a kozigazgatasi szerzédések rendszerével erds allami kont-
roll érvnyesiil a tekintetiikben is.’%

Amennyiben az egyes, centralizalt kozoktatasi rendszerekre tekintiink, akkor az oktatasi
kiadasok korében azt emelhetjiik ki, hogy az dnkorményzatok tovabbra is részt vesznek a rend-
szer mikodtetésében, azonban a — felsdotatas kiadasait is magaban foglalo — oktatasi kiadasok
korében jellemzden 25-30% kozotti a részesedésiik. Az Eurostat adatai alapjan jol lathatoak a
kiilonféle centralizacios reformok is, ugyanis a feladatok centralizalasa az 6nkormanyzati ki-
adasok radikalis csokkenésével jar. Ezt a képet azonban arnyalja a statisztikai szambavétel is:
igy bar Romania rendszere a leginkabb centralizalt, dél-eurdpai modellek kozé sorolhatd, azon-
ban a tankertileti feliigyeldségek kiadéasait valamilyen oknal fogva mégis a helyi kiadasok ko-
zOtt szamoljak el.

700 Ld. részletesebben: A. MUSIL — S. KIRCHNER: Das Recht der Berliner Verwaltung. Unter Beriicksichtigung
kommunalrechtlicher Beziige. Springer, Berlin — Heidelberg 20072. 4-5.

1 d. E.-W. LUTHE: i. m. 174. |j. 126.

792 A francia maganiskolaktekintetében 1d. részletesebben: M. DOBBINS: Teacher Unionism in France: Making
Fundamental Reform an Impossible Quest? In: T. MOE — S. WIBORG (eds.): The Comparative Politics of Educa-
tion. Teachers Unions and Education Systems Around the World. Cambridge University Press, Cambridge (UK)
2017. 88-90.
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30. abra A helyi énkormanyzati kozoktatasi kiaddasok aranya az ésszes kozoktatasi kiadas-
hoz képest a centralizdalt modell egyes dallamaiban 2010-2018"%
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b) Onkormanyzati kézoktatdsi modellek

Az dnkormanyzati kozoktatasi modell korébe soroljuk mindazon allamokat, amelyek okta-
tasi joga a kozoktatdst helyi kozszolgaltatasnak tekinti, s igy a kdzoktatas megszervezésével
kapcsolatos feladatok tobbségét a helyi onkormanyzatok — dnkormanyzati (sajat) — hatasko-
rei koz¢ sorolja.

A kozoktatéasi kozszolgaltatas helyi koziigyként torténd értelmezése mellett is jelentds kii-
16nbségek jelennek meg az egyes orszagok kozigazgatasi jogi szabalyozasaban. Ezen kiilonb-
ségek részben az adott allam kdzoktatassal kapcsolatos felfogdsaban, méasok az nkormanyzati
rendszerek kiilonbségében, valamint az eltérd méretbeli és térszerkezetbeli koriilményekben
gyokereznek.

Az dnkormanyzati kozoktatdsi modellen beliil az egyes altipusokat a szolgaltatadsok meg-
szervezéséért elsOsorban felelos onkorményzati tipus figyelembevételével csoportositom, ame-
lyek alapjan megkiilonboztethetdek a telepiiléscentrikus, osztott hataskorii és teriiletionkor-
manyzat-centrikus modellek.

i) Telepiiléscentrikus onkormanyzati kézoktatdsi modellek

Telepiiléscentrikus onkorményzati kozoktatdsi modelliinek tekintem azon kozoktatasi
rendszereket, ahol a kdzoktatasi szolgaltatasokért fészabaly szerint a telepiilési onkormanyza-
tok feleldsek, s a teriileti onkormanyzatok, valamint az 4llamigazgatasi szervek legfeljebb szub-
szidiarius szolgaltatasszervezdként jelennek meg.

Egyértelmiien ebbe a korbe sorolhatok a skandinav allamok (Norvégia kivételével) és rész-
ben a balti orszagok. Az elmult évtizedek skandinav 6nkormanyzati reformjai soran ugyanis a
telepiilések radikalis 0sszevonasaval olyan méretii telepiilési egységeket hoztak létre, amelyek
képessé valtak a legtobb alapfoku és kozépfoku kozszolgaltatas 6nallo ellatasara.’®* Figyelem-
mel arra, hogy a skandinav adllamokban — bar a tankdtelezettség altalaban 16 éves korig tart —

793 Forras: Eurostat (https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do, letdltés ideje: 2020. au-
gusztus 15.). Sajat szerkesztés.
04 A skandindv 6nkormanyzati reform tekintetében 1d. részletesen HOFFMAN: i. m. 550. lj. 24-25.
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a felsé kozépfoku oktatdsban a tanulok donté tobbsége részt vesz,'® ezek a szolgaltatasok egyre
inkabb alapfoku jellegiivé valtak. Eppen ezért — a konnyebb hozzaférhetdség biztositasa érde-
kében — mar az ezredfordulot megeldzden a telepiilési szintli onkormanyzatok voltak felelések
mind az alap-, mind a kozépfoku oktatasért és nevelésért Svédorszagban és Finnorszagban. %
Daniaban a 2007. évi énkormanyzati reform’®’ keretében a korabban a megyék hatiskdrébe
tartozo kozépfoku oktatas megszervezésével kapcsolatos feladatok ellatasat is a telepiilési
szinti dnkorményzatokra biztak.”® A dan rendszerben a régiok kizarolag a specialis nevelési
1gényl tanulok iskolainak fenntartasaért felelosek, igy szerepiik gyakorlatilag elhanyagolhato
a kozoktatasi rendszer megszervezésében. Szintén ebbe a modellbe sorolhatjuk az észt megol-
dast is. Esztorszagban az egyszint(i 5Snkormanyzati rendszerben a kozoktatas fenntartasa 6nkor-
manyzati hatdskorbe tartozik, a kozponti allamigazgatés — az oktatdsért felelés minisztérium —
a szakmai irdnyitas és a tevékenység — hatdsagias jellegli — feliigyeletéért felel. Jollehet 2013-
ban egy elfogadott oktatasi torvénymodositas alapjan a fels6 kozépfoku oktatast —a 10-12. év-
folyamokon torténd oktatast — az egységes iskolarendszerrdl levalasztottak volna, s ezeket az
intézményeket a minisztérium vette volna 4t,’® a reformot késébb visszavontak.

A skandindv dllamokban az 1990-es évekig altalaban nem, vagy csak nagyon korlatozottan
tették lehetdve, hogy az allami (azaz az elsdsorban az dnkormanyzatok altal fenntartott) intéz-
ményeken kiviili, un. fliggetlen — azaz maganfenntartdsu — intézményeket hozzanak 1étre. A
legjelentésebb kivételt Dania jelentette, ahol a fiiggetlen, sok esetben egyhazi fenntartasu tanu-
16k szama 7-8% koriili volt a kozépiskolai szinten. Az 1990-es években a New Public Manage-
ment altal befolyasolt reformok révén szélesebb korben lehetdvé tették a nem allami fenntartasa
intézmények létesitését, masrészt egy szektorsemleges finanszirozasi rendszert vezettek be.
Ezeket a valtozasokat az ezredforduld idGszakaig fenntartottak, a magéaniskolak iranti érdekld-
dés nem nott jelentdsen. Rdadasul a reformok utdn is ezek az intézmények bevételeik 80-85%-
4t az allami tamogatas tette ki.”'® A maganoktatds aranya bizonyos mértékben novekedett a
skandindv orszagokban, annak mértéke tovabbra sem jelentds, a kozosség alapvetden kelld mo-
don bizik a kozigazgatas — azon beliil is a helyi 6nkorményzatok — altal szervezett kozoktatas-
ban. Norvégiadban a 2010-es évek reformjai utdn sem éri el a 10%-ot a nem allami fenntartast
intézményekben tanulmanyt folytatok aranya, €s az a mérték Svédorszagban és Daniaban is
csak 10% koriili.”** Finnorszagban pedig az Eurostat adatai az Eurostat adatai alapjén az dsszes
oktatasi kiadas 0,17%-4t tették ki 2016-ban a magansikolak kiadasai.’?

A skandinav allamok tobbsége mellett egyes német tartomanyok is telepiiléscentrikus ella-
tasi rendszert alakitottak ki. Ebbe a tipusba sorolhatdé Bajororszag, ahol a kdzségi rendtartas
(Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern) 57. §-a alapjan a kozoktatési intézmények fenn-
tartasaért a telepiilési onkormanyzatok (Gemeinde) felel6sek. A fenti telepiiléscentrikus meg-
oldas egyik legfobb indoka, hogy Bajororszagban az elmult évtizedekben jelentds — igaz, a

%5 | d. BRISEID: i. m. 667. lj. 256.

6 Ld. IMRE A. (szerk.): 4 kozépfokii oktatds nemzetkozi tiikérben. OKI, Budapest 2005. 94.

07 A reform soran a 271 telepiilési dnkormanyzatot (kommuner) 98 helyi egységbe vontak dssze, a 16 megye
(amter) helyett pedig 5 régiot (region) hoztak létre, Id. BLOM-HANSEN — HEEAGER: i. m. 375. |j. 225-228.

%8 |_d. H. T. ANDERSEN: The emerging Danish government reform — centralised decentralisation. Urban Research
and Practice 1/2008. 10.

799 d. LAANES: i. m. 661. Ij. 188-192.

"0 1.d. részletesebben: A. TIELDVOLL: Quality of Equality? Scandinavian Education Towards the Year 2000. In:
A. TJELDVOLL (ed.): Education and the Scandinavian Welfare State in the Year 2000. Equality, Policy and Reform.
Garland Publishing, New York (NY, USA) — London (UK) 1998. 16.

"1 A skandinav megkozelités tekintetében — elsésorban a norvég oktataspoolitikara figyelemmel — 1d. részleteseb-
ben: T. SKINNINGSRUD — B. BROCK-UTNE: Norway: Formal education and its role in education and development.
In: T. SPRAGUE (ed.): Education in Non-EU Countries in Western and Southern Europe: Education Around the
World. Bloomsbury Academic, London 2019. 38-41.

"2 Forras: Eurostat (https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=educ_uoe_fine03&lang=en, letsl-
tés ideje: 2019.08.23.).
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skandinédviainal kevésbé radikalis — kozségosszevonasokra kertilt sor, igy a telepiilések dontden
képessé valtak a kozoktatasi feladatok széles korének ellatasara. A telepiilések 0sszevonasa
mellett azonban a bajor kozségi rendtartas ¢és a tartomanyi kozoktatasi térvény is tartalmaz kor-
rekcios eszkozoket. Egyrészt a telepiilések feladatellatasara kotelezo tarsulas is kialakithato,
masrészt azok a telepiilések, amelyek nem képesek ellatni a torvényben meghatarozott oktatasi
feladataikat, az iskolak fenntartasat atadhatjak a teriileti onkormanyzatoknak, a magyar megyé¢-
nyi jarasoknak (Landkreise), tovabba a jaras is atveheti a feladat ellatasat, ha azt észleli, hogy
a telepiilés nem képes annak ellatasara.”*® A daniai szabalyozashoz hasonloéan Bajororszagban
IS a teriileti onkormanyzatok, a jarasok felelések a specialis nevelési igényii tanulok oktatasi és
nevelési intézményeinek fenntartasaért. Szintén a telepiiléscentrikus modellt kovetd tartoma-
nyok koz¢ sorolhato Schleswig-Holstein, ahol a kzoktatasi torvény (Schulgesetz — SchulG) 44.
§-a alapjan a telepiilési onkormanyzatok elsddleges hataskorébe tartozik az altalanos iskola
(Grundschule), a fels6iskola (Hauptschule), a szakképzésre és a szakféiskolai szakképzésre fel-
készit6 realiskolak (Realschule), valamint a specialis nevelési igényii tanulok oktatasat és ne-
velését szolgalo intézmények (Sonderschule) fenntartasa. A gimnaziumi (Gymnasium) képzés
tekintetében a tartomanyi térvény a tarsuldsos feladatellatast 6sztonzi. A jarasok itt is atvehetik
a telepiilési Onkormanyzatoktol és tarsulasaiktol a kozoktatasi intézmények fenntartasat, azon-
ban a legészakiabb német tartoméanyban a szakképzésért sajat jogon feleldsek ezek a teriileti
onkormanyzatok. Ehhez hasonlé modellt alakitott ki Szaszorszag is, ahol a telepiilések feleld-
sek valamennyi altalanos képzést nyujto intézmény fenntartasaért, mig a jarasok a szakképzési
rendszer miikddtetése mellett atvallalhatjék a telepiilések intézményfenntartéi hataskoreit.”*4A
legkisebb — nem varosallami — német tartomany, a Saar-vidék modellje egyfajta atmenetet ké-
pez az osztott modell tekintetében: a tartomanyi iskolai szervezeti torvény alapjan’®® ugyanis a
telepiilések onalldan csak az elemi iskolak fenntartasaért felelosek. Azonban a tobbi kozoktatasi
intézmény fenntartasat els6sorban nem a teriileti dnkormanyzati szintii jarasokra, hanem a te-
lepiilési szinten — részben kotelezden — kialakitott onkorményzati tarsulasokra ruhdzta. A tarto-
many szabalyozasa annyiban kiilonleges, hogy a specialis nevelési igényl tanulok intézményeit
(Forderschule) a tartoményi dllamigazgatas kozvetleniil tartja fenn.

Egyszintii 6nkormanyzati rendszere miatt szintén ebbe a korbe kell sorolni Ausztria kézok-
tatasi rendszerét is, &m a jelen osztdlyozas nyugati szomszédunk tekintetében egyfajta Prok-
rusztész-agynak tekinthetd. A foderalis allamfelépitésre figyelemmel ugyanis az osztrak jog
tobbszintll és tagolt oktatasi rendszert alakitott ki, amelyben jelentds kozoktatas-szervezési ha-
taskorokkel rendelkezik a tartomdnyi €s a szovetségi allamigazgatas is. Ezért az osztrak rend-
szer egyfajta atmenetet képez a centralizélt és az onkormanyzati kozoktatasi modellek kozott.
A szovetségi alkotmany (Bundesverfassungsgesetz — B-VG) 14. cikkelyének (3) bekezdése
alapjan a tankdteles koru tanuldk altal kételezden igénybe veendd iskolakkal kapcsolatos sza-
bélyozas kialakitasa a tartomanyok (Landok) hataskorébe tartozik.”'® Ezzel a szabalyozassal
Osszhangban a tankoételezettség teljesitésén kiviili egyéb iskolak, igy a gimnaziumok (Bundes-
gymnasium), a realgimnaziumok (Bundesoberstufenrealgymnasium), valamint a magyarorszagi
szakgimnaziumoknak megfeleltethetd Zentrallehranstalten’!’ miikodtetése a szovetségi allam-
igazgatas kozvetlen hataskorébe tartozik. A tartomanyi allamigazgatas kozvetlen oktatasszer-
vezési hataskoreinek szélessége valtozo. Valamennyi tartomanyi torvény kézos eleme, hogy a
telepiilési onkormanyzatok (Gemeinde), valamint azok dnkéntes, ill. a tartomanyi kormany altal

"3 1d. LUTHE: i. m. 174. 1j. 129-130.

"4 Ld. Schulgesetz fiir den Freistaat Sachsen (SchulG Sachs.) § 22. Abs 1.

15 d. Schulorganisationsgesetz (SchoG) § 38.

16 |d. F. WOLFSCHLUCKNER: Oberdsterreichisches Schulrecht. Landesgesetzliche Bestimmungen fiir Offentliche
Pflichtschulen. Amt der Oberdterreichischen Landesregierung, Linz 2008. 9.

17 A Zentrallehranstalten korébe vonja az osztrdk jog az ipari (Technische und Gewerbliche Lehranstalten), a
mez0- és erddgazdasagi (Land- und Forstwirtschaftliche Lehranstalten), valamint a fels6fokti (Héhere Lehrans-
talten) (szak)képzést nyujtod intézményeket.
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rendeletben 1étrehozott kdtelezd tarsuldsai (Gemeindeverbdnde) tartjdk fenn a népiskolakat
(Volksschule, 6-10 éves korig), a felséiskolakat (Hauptschule, 10-15/16 éves korig) és azon,
specialis nevelési igényli tanulok iskolait (Sonderschulen), amelyek nem igényelnek bentla-
kast.*8 A tartomanyok felelések a bentlakasos Sonderschulék fenntartasaért és mitkodtetéséért.
A kozépfoku szakképzést nyujto, ill. a felséfoku szakképzettség megszerzésére felkészitd Be-
rufschule és Polytechnische Schule fenntartasaért egyes tartomanyokban a telepiilési 6nkor-
manyzat, més tartomanyokban a tartomanyi allamigazgatas felel.”*® Karintia oktatasi joga spe-
cidlisnak tekinthetd, ugyanis ott a telepiilési 6nkormanyzatok tekintetében differencialtan tele-
pitették a kotelez oktatasi feladatokat. Valamennyi telepiilési onkormanyzat — illetve 6nkor-
manyzati tarsulds — koteles ellatni a népiskolak €s a sajatos nevelési igényti tanulok — bentlakast
nem igényl6 — iskolainak fenntartasaval kapcsolatos feladatokat, azonban csak a nagyobb — az
osztrak jog szerint fészabaly szerint 20 000 f6nél népesebb — jarasi joga varosok (Stadt mit
eigenem Statut)’? kotelesek fenntartani a felsSiskoldkat és a politechnikai iskolakat. Karintia
tartomany felel a bentlakasos Sonderschulék, valamint a Berufsschulék fenntartasaért.’?

Ebbe a modellbe sorolhato Szerbia is, ahol az alap- és kozépfoka oktatas szervezéséért
egyarant a helyi onkormanyzatok — 122 kozség (opstine) és 23 varos (gradovi) — felelések.
Szerbia 6nkormanyzati rendszere egyszintii, mivel a kertiletek (okruzi) csak allamigazgatasi
egységek, amelyek nem rendelkeznek valasztott dnkormanyzati testiilettel. A jugoszlav kor-
szakban lezajlott, és az egységes délszlav allam felbomlasat kovetden is fennmaradt kdzség-
dsszevonasok’?? révén — a magyar jarasnyi méretii — a helyi dnkormanyzatok kell§ erével ren-
delkeznek ahhoz, hogy ellassak a kozoktatasi feladatokat.’?

A telepiiléscentrikus 6nkormanyzati kdzoktatas kialakitasara jellemz6éen azokban az alla-
mokban keriilt sor, ahol a telepiilések dsszevonasaval vagy a kotelezo telepiilési tarsulasok elo-
irasanak lehetdségével a kozoktatasi feladatok széles korét hatékonyan ellatni képes méretii
onkormanyzati egységek alakultak ki. A telepiilés-6sszevonasokon és a kotelezd tarsuldsokon
tul a modell alkalmazasat eldsegitd korrekcids tényezdt jelenti a teriileti onkorményzatok fel-
adatatvallalasanak — azaz szubszidiarius ellatasi feleldsségének — biztositasa is.

18 E tekintetben Id.: Niederdsterreichisches Pflischtschulgesetz § 3.; Oberdsterreichisches Pflichtschulorganisa-
tionsgesetz 1992 § 4.; Steiermdrkisches Pflichtunterrichtsgesetz (StPEG) 2004 § 6.; Burgenldndisches
Pflichtschulgesetz § 2.; Tiroler Schulorganisationsgesetz § 3. és § 57.; Salzburger Schulorganisations-Ausfiih-
rungsgesetz 1995 § 1. Abs 4.; Vorarlberger Schulerhaltungsgesetz § 3. Abs 3—4.

19 Als6-Ausztridban mind a Berufsschule, mind a Polytechnische Schule fenntartisaért a tartomény felel (1d.: Ni-
ederosterreichisches Pflischtschulgesetz § 3.), Fels6-Ausztridban és Karintidban a tartomany csak a Berufsschule
(Id. Oberosterreichisches Pflichtschulorganisationsgesetz 1992 § 4.; Kdirntner Schulgesetz — K-SchG — § 2.)
miikddtetéséért felel. A burgenlandi kézoktatasi torvény nevesiti azt a két szakképzo iskolat, amelyet a tartomany
tart fenn (a pinkaféi — Pinkafeld — és a kismartoni — Eisenstadt — tartomanyi szakképz6 iskolakat — Landesbe-
rufsschulen). Ld. Burgenlindisches Pflichtschulgesetz § 2. A telepiilési onkormanyzatok tartjak fenn ezeket az
iskolakat Stajerorszagban (1d. Steiermdrkisches Pflichtunterrichtsgesetz — StPEG — 2004 § 6.), Tirolban (Tiroler
Schulorganisationsgesetz § 3. és § 57.) és Salzburgban (Salzburger Schulorganisations-Ausfiihrungsgesetz 1995
§ 1. Abs 4.).

720 Jelenleg ilyen, jarasi joga varos (Stadt mit eigenem Statut) Eisenstadt (Kismarton), Graz, Innsbruck, Klagenfurt,
Krems, Linz, Rust (Ruszt), Salzburg, Steyr, St. Polten, Villach, Waidhofen/Ybbs, Wels és Wiener Neustadt. Ezek-
nek a varosoknak a jogallasa tekintetében 1d. WALTER—MAYER: i. m. 301. lj. 1992 132; valamint B. RASCHAUER:
Allgemeines Verwaltungsrecht. Verlag Osterreich, Wien 2015°. 116-117.

2L Ld. Kdirntner Schulgesetz (K-SchG) § 2.

22 .d. P. SWIANIEWICZ: If Territorial Fragmentation is a Problem, is Amalgamation a Solution? An East Euro-
pean Perspective. Local Government Studies 2/2010. 184.

21 d. T. 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.
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i) Osztott hatdaskorii onkormdanyzati kézoktatasi modellek

Az osztott hataskorli onkorményzati kozoktatdsi modellek k6z¢ azon allamok szabélyoza-
sat soroljuk, ahol a helyi 6nkormanyzatok tekinthetok a kdzoktatas-szervezés kozponti szerep-
16inek, am az egyes iskolatipusok fenntartdsadval kapcsolatos feladatok megoszlanak a kiilon-
b6z6 6nkormanyzati szintek kozott.

Az osztott kozoktatasi modell érvényesiil a legtobb német tartomanyban. A telepiiléscent-
rikus kozoktatasi modellel kapcsolatban is jeleztiik, hogy a német alkotméanyos rendszerben a
Grundgesetz 28. cikkelye 2. bekezdésének 2. mondata alapjan a kozoktatas egyértelmiien a he-
lyi koziigy korébe tartozo kérdés, igy a német kozigazgatasi jogtudomany kiemeli, hogy a koz-
oktatas-szervezés az dnkormanyzatisag ,,magteriiletei” koz¢ tartozik, egyértelmiien sajat jogon
gyakorolt hataskor.””* A német jogtudomany azonban azt is kiemeli, hogy a Grundgesetzbél
levezethetd, az dnkormanyzashoz fiiz6d6 joggal csak a telepiilési onkormanyzatok rendelkez-
nek,’? igy a kozoktatasi feladatok szabalyozasaért felelds tartomanyok széles hataskorrel ren-
delkeznek az iskolai fenntartok meghatarozasa korében.’?® Mindezen alkotményos keretek ko-
zOtt a legtdbb német tartomany (a 16 tartomany koziil 8) a kozoktatasi intézmények mitkddte-
tésével kapcsolatos 6nkormanyzati feladatokat megosztotta a kiilonbdz6 6nkormanyzati szintek
kozott.

Az osztott hataskorti onkormanyzati modellt alkalmaz6 német tartomanyok tobbsége azt a
megoldast valasztotta, amelyben a telepiilések, valamint azok — gyakran kotelezden kialakitott
— tarsulasai (Gemeindeverband) csak a 6—10 éveseknek oktatast nyajtdé elemi iskolat
(Grundschule) kotelesek fenntartani. Ebben a modellben az egyéb kozoktatasi intézmények
fenntartdja a teriileti onkormanyzati szint, a jaras (Landkreis), valamint a jarasokkal azonos
jogéllasu jarési jogh varosok (kreisfreie Stddte). Toliik kivételesen, a torvényben meghatarozott
feltételek teljesitése esetén veheti at az intézményfenntartoi feladatokat a telepiilés. Ez a szaba-
lyozas érvényesiil Als6-Szaszorszag,’?’ Brandenburg’?® és Szasz-Anhalt’?® tartoméanyokban.
Mecklenburg—E16-Pomerania is alapvetéen ebbe a korbe sorolhato azzal, hogy itt a magyaror-
szagi altalanos iskolak fels6 tagozataval rokonithat6 regionalis iskolak (Regionalschulen) fenn-
tartoi is a telepiilési onkorméanyzatok (Gemeinden).”°

A masik modellben a telepiilések szerepe joval nagyobb, s bizonyos korben a kdzépfoku
kozoktatas szervezésében is részt vesznek. Az el6z6 modellhez a legkdzelebb Baden-Wiirttem-
berg tartomany szabalyozasa all, ahol a telepiilések az elemi iskolan (Grundschule) kiviil a fel-
s6iskolak (Hauptschule), valamint a kozépfoku szakképzést ellaté szakmai realiskolak (Werk-
realschule) fenntartasaért felelnek. A specialis nevelési igényl tanuldok iskolainak (Son-
derschule), a felséfoku szakképzésre és a szakfdiskolara felkészitd realiskolanak (Realschule),
¢és a gimnaziumoknak (Gymnasium) a fenntartasa a jarasok ¢€s a jarasi jogh varosok feladat- és
hataskérébe tartozik.”! Ennél joval szélesebb a telepiilési dnkormanyzatok hataskore Schles-
wig-Holstein tartomanyban, ahol 6k els6dlegesen az elemi iskola, az 5-9/10. évfolyamig kép-
zést nyujto felsdiskola, a fels6fokt szakképzésre és a szakfdiskolai képzésre felkészitd redlis-
kolak, valamint a specialis nevelési igényl tanulok oktatasat és nevelését ellatd iskolak fenn-
tartasaért felelosek. A fels6fokt oktatdsra felkészitd gimnaziumok fenntartoi els6dlegesen a

724 1.d, LUTHE: i. m. 174. 1j.129.

25 | d. K. WAECHTER: Kommunalrecht. Ein Lehrbuch. Carl Heymanns, Kéln — Berlin — Bonn — Miinchen 19952,
98-99.

726 | d. LUTHE: i. m. 174. 1j.129.

27 Ld. NS Schulgesetz (3.3.1998.) § 102.

28 |_d. Brandenburgisches Schulgesetz (BbgSchulG) § 100.

29 |d. Schulgesetz des Landes Sachsen-Anhalt (SchulG LSA) § 65.

0 1.d. Schulgesetz fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern (SchulG M-V) § 103.

BL1d. Schulgesetz fiir das Land Baden-Wiirttemberg (SchG) § 28.
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telepiilési Onkormanyzatok — jellemzden kotelezOen kialakitott — tarsuldsai. A teriileti dnkor-
manyzati szintli jarasok a szakképzés intézményeinek miikodtetéséért felelnek.’*? Hasonléan
széles feladatkorrel rendelkeznek Rajna-vidék—Pfalz tartomany helyi 6nkormanyzatai. A tarto-
many dnkormanyzati rendszerének jellegzetessége, hogy az 1970-es évektdl széles korben el-
terjedt a kotelezd kozségszovegségek kialakitdsa, amik mara gyakorlatilag egységes Onkor-
manyzatokka valtak (Verbandgemeinde).”®® Ezek az egységek onalloan is képesek ellatni a leg-
tobb kozoktatasi feladatot. Mindezekre figyelemmel a kdzségszovetségek, a kozségszovetségbe
nem tartozo kdzségek, tovabba a jarasi jogokkal rendelkezd és nem rendelkezd varosok feleld-
sek az elemi iskola, a realiskola (Realschule, Realschule Plus) fenntartasaért. Amennyiben
ezekkel az intézményekkel szervezetileg integraltan miikodik a speciélis nevelési igényl tanu-
16k képzését ellatd intézmény (Schule mit Forderschwerpunkt Lernen), akkor azt is 0k tartjak
fenn. A jarasok ezen feladatok koziil magukra vallalhatjak a realiskolak fenntartasat. A jarasok
(és a jarasi jogu varosok) elsddleges feleldsségi korébe a gimnaziumok, az egységes iskolak
(Kooperative Gesamtschule), a fels6- és kozépfoku szakképzés intézményei (Fachoberschule,
berufsbildende Schule), valamint a specialis nevelési igényii tanulok képzését ellatd intézmé-
nyek tartoznak.”®* A telepiilési 5Snkormanyzatok szamara a legszélesebb, mar-mar a telepiilés-
centrikus modellhez kézelité szolgaltatasszervezési hataskoroket Eszak-Rajna—Vesztfalia tar-
tomany biztositja, amikor a szakképzés intézményein (Berufskolleg), és egyes, a specialis ne-
velési igényl tanuldk oktatdsan és nevelésén kiviili iskolak kivételével valamennyi iskolatipus
torvényi fenntartoiként jeldli meg oket.”®

Az osztott hataskorii modellt alkalmazé német tartomanyok szabalyozasa nem egységes:
mig egyes tartomanyok csak az alapfoku oktatdsban biztositanak szerepet a telepiiléseknek,
addig mas tartomanyokban a telepiilések és azok tarsulasai a kozépfoku oktatasi intézmények
sz¢les korének fenntartasara is kotelesek. A telepiiléscentrikus modellhez hasonldan az osztott
hataskorti onkorményzati német kozoktatasi modellben is fontos szerepet jatszik az dllamigaz-
gatas. Egyes tartomanyokban — igy Mecklenburg—Eld-Pomeranidban a mezdgazdasagi szak-
képzés intézményei’® tekintetében — az allamigazgatasnak intézményfenntartoi feladatai is
vannak. A tartomanyi kézigazgatas legfontosabb feladata azonban nem az intézményfenntartas,
hanem a kozoktatdsi rendszer egységességének biztositasa érdekében a rendszer felligyelete.
Az iskolafeliigyelet (Schulaufsicht) mind szakmai (Fachaufsicht), mind torvényességi feliigye-
letet (Rechtsaufsicht) magaban foglal. A feliigyelet tobbek kozott kiterjed az dnkormanyzatok
mint fenntartok szabalyozé aktusaira (igy pl. az iskolai korzetek meghatarozéasara), a fenntartok
egyedi dontéseire, az egyes iskolak kozintézeti aktusaira, valamint arra, hogy az iskolak betar-
tottak-e a jogszabalyokat és az egyéb szakmai szabalyokat miikodésiik soran.”®” A német fel-
tigyeleti jogban és gyakorlatban bekovetkezett elméleti és jogi valtozasok hatisara az iskolafel-
tigyelet karaktere is jelentésen megvaltozott. A korabbi, a jogszertitlenségek €s szakmai hibak
utolagos feltarasat célzo feliigyeletet felvaltotta’ a jogszertitlenségek és szakmai hibdk meg-
elézését célzo, a feliigyeleti hatosag és a feliigyelt szervezet szoros egyiittmiikodésén alapuld
Gin. egyiittmiikodo feliigyelet”® koncepcidja. A fenti keretek kzott az iskolarendszer feliigye-
letével kapcsolatos hataskorok a foderalis allamfelépitésre figyelemmel — a szovetségi allam
(Bund) bizonyos koordinacios hataskorei mellett — elsGsorban a tartomanyok hataskorébe tar-

732 |_d. Schulgesetz des Landes Schleswig-Holstein § 44.

8 Ld. HOFFMAN: i. m. 79. Ij. 77.

734 Ld. Schulgesetz des Landes Rheinland-Pfalz (30.3.2004) § 76.

85 Ld. Schulgesetz fiir das Land Nordrhein-Westfallen (SchulG NRW) (15.2.2005) § 78.

36 |Ld. Schulgesetz fiir das Land Mecklenburg-Vorpommern (SchulG M-V) § 103.

87 Ld. LUTHE: i. m. 174, 1j.134-137.

78 Ld. LUTHE: i. m. 174. |j. 136-137.

39 Az egyiittm{ik6d6 feliigyelet elméleti és németorszagi tételes jogi értelmezését illeten Id. részletesen W. KAHL:
i.m. 141. Ij. 523-535.
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toznak. A felligyeleti hataskorok tobbségét — jellemzden az dnkorményzati dontések feliigye-
letének kivételével — a tartomanyi oktatasi minisztérium, valamint a jarasi szintig kiépitett,
gyakran az dnkormanyzatok igazgatasi szervezetébe integralodo, azonban egyértelmiien allam-
igazgatasi feladatokat ellato iskolai hatdsagok (Schulbehorden) gyakoroljak.’

A németorszagi osztott szabalyozas a kelet-kdzép-eurdpai térségben tobb orszag szamara
jelentett mintat. Ha ezek koziil Szlovakia oktatasi rendszerére tekintiink, akkor hasonl6 szerke-
zetet figyelhetiink meg. A szlovak dnkorményzati és oktatdsi rendszerben az alapfokll oktatasi
intézmények mikodtetése a telepiilési Onkorméanyzatok kotelezo feladata, amelyek ezt 6nkén-
tesen létrehozott tarsulasaik utjan is ellathatjak. Igy a telepiilési Gnkormanyzatok miikédtetik
az alapiskolakat, a mivészeti alapiskolékat, az 6vodakat, a szakkori tevékenységek iskolai koz-
pontjait, a szabadidékozpontokat, az iskolai és dvodai étkezdéket, az alapiskolak nyelviskolait,
valamint az iskolai szolgaltatd kozpontokat.”*! Az 1000 fonél népesebb telepiilés kozoktatasi
feladatai ellatasara elkiiloniilt telepiilési taniigyi hivatalt hozhat 1étre.”*? A kdzépiskolakat f6-
szabaly szerint a teriileti 6nkormanyzatnak mindsiilé keriileti 6nkormanyzatok (kraj) tartjak
fenn. Igy a keriileti 5nkorméanyzatok feleldsek a kozépiskolak, a szaktanintézetek, a gyakorlati
képzés kdzpontjai, a milivészeti alapiskoldk, €és az altalanos iskoldk nyelviskolai kivételével a
szakkdri tevékenységek kdzpontjai, a didkotthonok (kollégiumok), a fenti iskolakban zajlo is-
kolai étkeztetés €s az azokhoz kapcsolddo iskolai szolgaltatd kdzpontok, a gyakorlati képzések
intézményei, valamint az erdei iskolak, és bizonyos esetekben a szabadidokdzpontok miikod-
tetéséért.”*® A keriileti dnkormanyzatok jarnak el tovabba jogorvoslati forumként az altaluk
fenntartott kozépiskolak igazgatoi dontései tekintetében, 0k gyakoroljak az igazgatok felett a
munkaltatdi jogokat, 0k feleldsek az iskoldk finanszirozaséért (ehhez kapcsoloddan bizonyos
szerz6dések — pl. a bérlet — tekintetében jovahagyasi jogokkal rendelkeznek), valamint egyes
szakmai kérdésekben is vannak hataskoreik.”** Az énkormanyzatok széles hataskorei mellett a
rendszer feliigyeletét az allamigazgatas latja el. A kozoktatasi igazgatast az oktatdsi miniszté-
rium iranyitja, azonban a hataskorok tobbségét a minisztérium dekoncentralt (teriileti) allam-
igazgatasi szerveként mitkddé keriileti taniigyi hivatalok gyakoroljak. gy a keriileti’*® taniigyi
hivatalok az allami és a telepiilési fenntartasu iskoldk igazgatdinak dontései elleni fellebbviteli
forumok; Ok ellendrzik a telepiilési €s keriileti onkormanyzatok oktatasi tevékenységét, feleld-
sek az oktatasstatisztikai feladatok ellatasaért, a zarovizsgak, érettségi vizsgak és allami nyelv-
vizsgak vizsgabizottsagi elndkeinek kinevezéséért, ill. az iskolai finanszirozas hatékonysagi el-
lendrzéséért. A németorszagi egylittmiikodo feliigyelet elve a szlovakiai oktatasi rendszerre is
hatott, igy a taniligyi hivatalok kotelesek az 6nkormanyzatoknak szakmai segitséget nydjtani. A
hivatalok ellendrzik az altalanos érvényli jogi eldirasok betartasat, 8k szervezik a tanulmanyi
¢és szakmai versenyeket, valamint ellatjak a kiilon jogszabalyban meghatarozott oktatasszerve-
zési feladatokat.”*® Mindezeken tilmenden a keriileti taniigyi hivatalok intézményfenntartéi jo-
gokkal is rendelkeznek. Igy, az onkorméanyzati feladatellatis korrekciojaként, ha a telepiilés
vagy a keriilet nem tudja ellatni oktatasi feladatait, akkor atvehetik az altalanos és kozépiskolak
miikddtetését. Sajat jogon a hivatalok gyakoroljak a fenntartoi jogokat a specialis iskolak (spe-
cidlis ovodak, alapiskoldk, kozeépiskolak és neveldintézetek), a gydgypedagodgiai tanacsadok,
az Ovodak és altalanos iskolak pedagogiai-pszichologiai tandcsadoi, a szakképzés intézményei

0 d. LUTHE: i. m. 174. 1j. 139-140.

"1 Ld. ALBERT S.: Szlovakia kdzoktatési rendszere. In: TORGYIK J. (szerk.): Oktatdsi rendszerek Eurépaban. Kro-
nika Nova, Budapest 2009. 130.

21 d. uo. 129.

3 1.d. uo. 131.

4 1.d. uo. 128.

5 Azaz korzeti (kraj) illetékességli szervekrdl van szo.

8 |d. ALBERT:i. m. 741. 1j.127.



dc_2010172

(készségfejlesztd szakiskoldk, és szakmunkasképzok), valamint a kiilon eldiras szerint miikddd
idegen nyelvii iskolak fenntartéi jogait.”*’

Az osztott hataskorii onkormanyzati modellnek még a szlovéakiainal is centralizaltabb val-
tozatat jelenti Horvatorszag rendszere, ahol az alapfoku oktatasi intézmények fenntartdsaért a
556 telepiilési onkormanyzat (429 kdzség — opéina — és 127 varos - grad) felelds, mig a kdzép-
foku intézmények térvényi fenntartdja, tovabba a kdzoktatas teriileti fejlesztésének dsszehan-
golasért felelds szerv a 21 teriileti onkormanyzat (a 20 zsupansag — Zupanije — és Zagrab f06-
véros, amely egyszerre mindsiil telepiilési és teriileti 5nkormanyzatnak).”*® Az iskoldk miikod-
tetésével kapcsolatban azonban az allamigazgatdsnak — azon beliil is elsdsorban az 5 tanker-
iileti feliigyeloségnek — széles hataskorei vannak, amelyek a tanarok foglalkoztatasaba torténd
beavatkozas lehetdségeit is megteremtik.’*°

Szintén az osztott hataskorti onkormanyzati modellbe lehetett sorolni a 2011/12-es refor-
mokat megeledzé magyar kozoktatasi rendszert is, ahol a helyi 6nkorméanyzatokrdl szol6 1990.
évi LXV. torvény (Otv.) rendelkezései szerint az dvodai és altalanos iskolai oktatas és nevelés
biztositasa valamennyi telepiilési nkormanyzat,” mig a kozépiskoldk és szakiskolak fenntar-
tdsa a megyei, a megyei jogu varosi, valamint a fovarosi dnkorményzatok kotelezd feladata
volt.”! Bér az elsédleges hataskor-telepitésbol tigy tiinik, hogy a hatalyos magyar szabalyozas
az egyik legtisztabb osztott hatdskori onkormanyzati modell, a feladatok onkéntes atvallalasa-
nak’? lehetdsége révén — az Otv. 6. § (1) bekezdése b) pontjanak, valamint az Otv. 69. § (2)-
(6) bekezdéseinek szabalya alapjan — a gyakorlatban a magyar k6zépfok oktatasi rendszerben
a telepiilési szint is fontos szerepet toltott be.”3

Egyetlen skandinav allamként Norvégia sorolhat6 az osztott hataskorli onkormanyzati koz-
oktatasi modellbe, ahol a szintén jelentds telepiilési onkormanyzati sszevonasok ™ ellenére is
megmaradt a 19 teriileti 6nkormanyzat (fylker) és Oslo févaros kdzoktatas-szervezési hatas-
kore. A modellre jellemz6 feladatmegosztas érvényesiil itt is: a telepiilések (kommuner) felel6-
sek az alapfoku oktatds, mig a fylker a kozépfoku oktatds megszervezéséért.”>

Figyelemmel arra, hogy az autonéom kozosségeket onkormanyzati jellegi egységeknek te-
kintjiik, ezért Spanyolorszag kozoktatdsi rendszere is az osztott oktatasi modellbe sorolhato,
azonban a szabalyozas egyfajta atmenetet képez az osztott és a teriiletionkormanyzat-centrikus
rendszerek kozott. A széles tartomanyi (autoném kozosségek — Comunidades Autonomas) ha-
taskorokre figyelemmel a kozoktatasi rendszer mitkodtetésével kapcsolatos feladatok tobbsé-
géért ugyanis a felsd kozépszintnek tekinthetd teriileti Snkorméanyzatok,’®® a regionalis egysé-
gek felelések. Igy a regionélis onkorméanyzatok fontos szereppel rendelkeznek a tantervek és

47 Ld. ALBERT:i. m. 741. lj. 131-132.

8 d. E. BURGEAT (ed.): Reviews of National Policies for Education. South Eastern Europe. Volume 1. Albania,
Bosnia-Herzegovina, Bulgaria, Croatia, Kosovo. OECD, Paris 2003. 271., valamint A. BAJO — M. PRIMORAC:
Croatia: Instruments of Fiscal Equalisation. In: W. BARTLETT — S. KMEZIC — K. DULIC (eds.): Fiscal Decentraliza-
tion, Local Government and Policy Reversals in Southeastern Europe. Palgrave Macmillan, Cham 2018. 56-58.
49 Ld. BURGEAT: i. m. 748. lj. 275-276.

0 Ld. Otv. 8. § (4) bek.

1 1Ld. Otv. 61. §, 63/A. § n) pont, 70. § (1) bek. a) pont.

52 Az onként atvallalt (alternativ) feladatok értelmezése tekintetében 1d. részletesen HOFFMAN |.: Az 6nként atval-
lalt (alternativ) feladatok szerepe a magyar 6nkormanyzati rendszerben. Kézjogi Szemle 2/2011. 37-44.

3 A Kdzoktatasi Informacios Rendszer (KIR) 201 1. szeptemberi adatai szerint a kozségek, a varosok és a févarosi
keriiletek, valamint azok tarsuldsai — onként atvallalt feladat- és hataskoriikben — 189 gimnaziumi feladatot
ellato kozoktatasi intézményt tartottak fenn, ezzel szemben a feladat ellatasara az Otv. alapjin kételezett megyei,
megyei jogu varosi €s fovarosi gimnaziumi fenntartast intézmények szama 195 volt. Forras: Kozoktatasi Infor-
macios Rendszer (http://www.kir.hu/intezmeny/okeres.asp).

54 Az 1930-as 747 telepiilési dnkorméanyzatot mara 430 egységbe (kommuner) vontak dssze.

™5 Ld. S. ARzENI (ed.): New Forms of Governance for Economic Development. OECD, Paris 2004. 91.

6 A spanyol tartomanyok jogéallasanak problematik4javal korabban mar részletesebben foglalkoztam. Azonban
itt jegyezném meg, hogy az Eurostat statisztikai rendszere az autonom kozosségeket fagallami jellegii egységek-
ként értelmezi, ezért az altaluk teljesitett kiadasokat tagallami jellegliekként kezeli.
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az oktatasi tervezés feladataiban, sajat forrdsaikbol egészitik ki az allami tAmogatasokat, koz-
vetleniil fenntartjak a kozépfoku oktatasi intézményeket, valamint 6k foglalkoztatjak a tanaro-
kat.”" A telepiilési dnkormanyzatok felelések a tanuldk kételezd oktatasban torténd részvéte-
Iének biztositasaért, valamint 6k tartjak fenn az évodak, az altalanos iskoldk és a gydgypeda-
gbgiai intézmények épiileteit és infrastruktirajat.”® A telepiilési onkormanyzatok mindemellett
részt vesznek az egyéb allami iskoldk szakmai iranyitasaért és fenntartasaért felelds iskolaszé-
kek munkajaban.”™® Ezen feladatok mellett lehetévé valt, hogy meghatérozott feltételek teljesi-
tése esetén a régioktol egyéb oktatasi intézmények fenntartasat is magukra vallaljak.”®°

A 2001-es decentralizacios reformok nyoman Olaszorszdagban is hasonlé modell alalkult
ki. Olaszorszagban a 8048 telepiilési onkormanyzat felelds az alapfoku oktatas megszervezésé-
ért, mig a kozépfoku oktatassal dsszefiiggd szolgaltatasszervezési feladatok tobbsége a regio-
nalis onkorményzati szervek feladata. A 2014-ben kialakitott nagyvarosi dnkorményzatok bi-
zonyos oktatasi — elsésorban a kdzépfokt oktatas és az oktatasszervezés teriiletén megjelend —
tobbletfeladatokkal rendelkeznek a tobbi telepiilési szinti onkorméanyzathoz képest. A 2014-es
reform, legge Delrio rendkiviili médon visszaszoritotta a megyei dnkormanyzatok szolgaltatas-
szervezési feladatkoreit a kozoktatas terén.”®!

Az dnkormanyzati kdzoktatasi modellek egyik elterjedt valtozata az osztott tipus, ahol jel-
lemzden az alapfoku, valamint kivételesen a kozépfoku oktatas feladataiért a telepiilési, mig a
kozépfoku oktatas és a szakképzés feladataiért a teriileti onkormanyzatok felelések. Mivel az
alapfoku oktatas koltségei tobbnyire joval alacsonyabbak, mint a kdzépfoku oktataséi, ezért ez
a megoldas lehetévé teszi, hogy a kisebb teherbiro képességii telepiilések a polgaraikhoz kozel,
azok 6sszevonasa nélkiil is széles korben ellathassanak oktatasi feladatokat. A telepiilések ko-
zépfoku oktatasban torténd részvétele altalaban akkor jelenik meg, ha kotelez6 tarsulasok révén
lehetdség van megfelelé méretli szolgaltatasi egységek kialakitasara. A koltségesebb oktatési
kozszolgaltatasokat ebben a modellben a jelentdsebb teherbiro-képességi teriileti onkormany-
zatoknak kell nyujtaniuk, igy e szolgéltatasok polgarkdzeli, am hatékony ellatasat is garantalja
a rendszer.

iii) Teriiletionkormdnyzat-centrikus énkormanyzati kézoktatasi modellek

Tertiletionkormanyzat-centrikus dnkormanyzati kozoktatasi modellnek azon allamok ella-
torendszereit tekintjiik, ahol a kozoktatasi ellatasok megszervezéséért a teriileti onkorméanyzati
szint a felelds. Ebben a modellben a telepiilési onkormanyzatok és azok tarsulasai csak kivéte-
lesen, a teriileti onkormanyzati feladatok atvallalasaval lathatnak el szolgéltatasszervez6i fel-
adatokat.

A teriileti 5nkormanyzati modell legtisztabb formajaban az Egyesiilt Kiralysagban’®? valo-
sul meg, ahol az allami kozoktatas megszervezésével kapcsolatos feladatokat a megyei (grof-
sagi — county council), valamint a megyei jogu (nagy)varosi 6nkormanyzatok (unitary coun-

cils) hivatali szerveiként miik6do helyi oktatasi hatosagok (local education authorities) latjak
E|.763

57Ld. O. BOYD-BARETT—P. O’MALLEY (eds.): Education Reform in Democratic Spain. Routledge, London 1995.
109.

78 | d.: OECD: The Funding of School and Education. Connecting Resources and Learning. OECD Publishing,
Paris 2017. 283.

79 Ld. BOYD-BARETT — O’MALLEY (eds.): i. m. 757. lj. 109-110.

%0 1d. uo. 111.

61 Ld. MAGARO: i. m. 686. lj. 157-158.

62 Az Egyesiilt Kiralysagot alkot6 egységek (consitutencies) koziil sajatos Skocia helyzete, ugyanis 1996 6ta Sko-
ciaban egyszintli dnkormanyzati rendszer alakult ki, amelynek keretében 32 Onkormanyzati egységre (unitary
authorities) osztottak a teriiletet. Ld. A. MCCONNELL: Scottish Local Government. Edinburgh University Press,
Edinburgh 2004. 50-55.

63 Ld. ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. Ij. 242-243.
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A helyi oktatasi hatosagok széles feladat- és hataskorokkel rendelkeznek. Igy ezek a szer-
vezetek latjak el az allami alapfoka (primary), a kézépfoku (secondary), valamint a szakképzési
és felnottképzési (further education — FE) intézmények fenntartasat. Ennek keretében a helyi
oktatasi hatosagok fenntart6i hataskorei elsdsorban az iskolaszékek (governing body) elnokei-
nek (governor) és tagjai meghatarozott részének a kijelolésére, az iskolaigazgatd (headteacher)
kivalasztasara, a tanarok kivalasztasaval, felmentésével kapcsolatos munkaltatoi jogok gyakor-
lasara, az allami iskoldk teljes korti szakmai feliigyeletére terjednek ki, valamint ez a szerv
felelOs az iskolai keretek kozotti szocialis gondoskodas — igy az iskolai étkeztetés, az egyéb
iskolai gyermekvédelmi ellatasok — megszervezéséért is.”®* A brit rendszerben ugyanis az
egyes iskolak fenntartasaval, valamint szakmai iranyitasaval kapcsolatos feladatokat az iskola-
sz¢k (governing body) latja el, amelyben a helyi oktatasi hatésag (LEA) mellett a sziilok és a
tandrok képviseldi is részt vesznek. Az iskolaszék elndke az LEA altal kinevezett kormanyzo
(governor), aki nem feltétleniil pedagdgus, s aki az altalanos iranyitasi feladatokat latja el. Az
egyes iskolak szakmai vezet6i az igazgatok (headteachers), akik altalaban az iskolaszéknek is
tagjai.”®® A helyi kozoktatasi hatosag felelés a kozoktatasi intézményrendszer finanszirozasaért,
az dnkormanyzati iskoldk kialakitasaért, valamint a nem allami intézmények allami tdmogata-
saért."®®

A helyi oktatasiigyi hatosag felel a teriileti kdzoktatasi tervezés feladataiért, e korben
egylttmiikodik az oktatasiigyért felelds minisztériummal, valamint az orszagos tantervek érvé-
nyesiilését vizsgalo kozponti hivatallal (Office for Standards in Education — OFSTED) és annak
vezetdjével (Chief Inspector of Education).’®’ Ellentétben az eurdpai kontinens allamaival, az
angol és walesi helyi oktatési hivatalok mint 6nkormdnyzati szervek latjak el a teriileti oktatasi
igazgatassal kapcsolatos hatosagi hataskoroket. Ezek els6 csoportjat a teljes kozoktatasi rend-
szer szakmai felligyeletével 0sszefliggd feladatok jelentik, ennek keretében javaslatokat tesznek
a nem allami iskolak (community, foundation, voluntary vagy special schools) rendszerének
kialakitasara, valamint meghatirozzadk a nem allami iskolak sziiniddit és a tanév rendjét, to-
vabba ellendrzik a tantervi kdvetelmények érvényesiilését.”®® A hatdsagi hataskorok masik fébb
csoportja a tanuldi jogok védelme, az diszkriminaci6 tilalmanak és az egyenld banasmaodnak a
biztositasa, valamint a specidlis nevelési igény megallapitasa.’® A hatosagi hataskorok harma-
dik csoportjat az iskolai dontésekkel szembeni jogorvoslati kérelmek elbiralasa jelenti.’ "

Ebbe a modellbe sorolhaté, azonban specialisnak tekintheté az Amerikai Egyesiilt Allamok
kozoktatasi rendszere, ahol a k6zosségi (allami) iskolak (public schools) — ideértve az alapfoka
¢és a kozépfoku kozoktatas intézményeit is — fenntartasaért az iskolai keriiletekben (school
district) miikodd helyi iskolaszékek (local school boards) felelések.””t A helyi iskolaszékek
nemcsak szolgaltatasszervezési, hanem szabalyozasi €s kvazi biraskodasi jogkorokkel is ren-
delkeznek, s kozremiikddnek a magéaniskolak (private schools) allami feliigyeletében is.”’? Az
USA modellje egy sajatos, az altalanos teriileti onkormanyzatoktol elkiiloniild, Gn. egycélu, te-

4 1.d. J. FORD — M. HUGHES — D. RUEBAIN: Education Law and Practice. Jordans, Bristol 20052, 12-13.

5 1.d. uo. 14-18.

766 | d. ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. lj. 246.

67 Ld. FORD — HUGHES — RUEBAIN: i. m. 764. lj. 11-12. és ARDEN—BAKER—MANNING: i. m. 15. lj. 247,

78 | d. FORD — HUGHES — RUEBAIN: i. m. 764. |j. 11.

79 1.d. uo. 12-13.

0 1d. uo. 12.

M Ld. K. ALEXANDER — M. D. ALEXANDER: American Public School Law. Cengage Learning, Belmont (CA)
20058, 103.

72 Ld. uo. 108-110.
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riileti (korzeti) szinten szervezédé onkormanyzat (single-purpose local government) altal mii-
kodtetett rendszernek tekinthetd.’”® Bar elvileg a kozoktatasi feladatokat ellato iskolai korze-
tekben miikodd iskolaszékek a tagallamok szerveinek (state bodies) tekinthetdk,’’* azok fiig-
getlenek a tagallami allamigazgatas szerveitol. Ezért ezeket a szervezeteket az amerikai koz-
igazgatasi jogi irodalomban specialis feladatokat ellatd, a hagyomanyos dnkorményzati beosz-
tasba nem illeszkedd atipikus teriileti onkormanyzati egységnek tekintik. A fenti allaspont kép-
visel8i’"® kiemelik, hogy e szervek helyi kdzszolgaltatast nytjtanak, helyi szinten miikddnek, s
az azokat iranyité testiiletek tagjainak’’® tobbségét az érintett Snkorméanyzatok tanacsai valaszt-
jak.”’" Egyes eurdpai kozigazgatasi jogaszok ezeket az iskolakdrzeteket — egycélu jellegiik mi-
att — németorszagi, gyakran kotelezéen létrehozand6 céltarsulasokkal (Zweckverbdnde) roko-
nitottak.”’®

A teriileti onkormanyzati modell egyes német tartomanyok kdzoktatasi jogaban is megjele-
nik.”’® Hessenben valamennyi kdzoktatasi intézmény tdrvényi fenntartdja a teriileti 5nkormany-
zatnak mindésiil6 jaras — illetve a jarasi joga varosok —, azonban a tartomanyi jog lehetoséget
biztosit arra, hogy a jarasoktol a telepiilési onkormanyzatok kozoktatasi — gyakran kotelezen
létrehozott — tarsulasai (Schulverband) atvallaljak a fenntartéi feladatokat.’®® Hasonlé megol-
dast kdvet Tiiringia szabalyozasa is, ahol a tartomanyi kozoktatasi torvény rogziti, hogy a koz-
oktatasi intézményeket a jarasok tartjak fenn.’®! A tiiringiai szabalyozas egyik legfébb indoka,
hogy a német ujraegyestilést kovetden a keletnémet allam altal végrehajtott, a nyugati tartoma-
nyokban lezajlott folyamatokhoz hasonl6 kozségegyesitések jelentds része megsziint, s jobban
elaprozodott telepiilési szerkezet jott 1étre,’® ahol a kistelepiilések gyakran nem képesek onal-
l6an ellatni az alapvetd kozszolgaltatasokat.

A teriileti onkormanyzati modell altalaban jellemzden olyan orszagokban (ill. tagallami
szintli egységekben) alakul ki, ahol a telepiilések, vagy az egyéb, alsé kozépszintli 6nkormany-
zatok — igy az angolszasz allamokban a jarasok (district) — vagy nem képesek 6nalloan ellatni
az alapvetd kozoktatasi feladatokat, vagy pedig az altalanos dnkormanyzati hataskori telepités
szabsa’;lyai szerint a kdz€pszintli onkormanyzatok feleldsek a human kdzszolgaltatasok ellatasa-
ért.’

8 Ld. R. A. CROPF: American Public Administration. Public Service for the 21st Century. Routledge, London
(UK) — New York (NY, USA) 2016. 123.

74 Ld. W. C. BOSHER, JR. —K. R. KAMINSKI —R. S. VAccA: The School Law Handbook. ASCD, Alexandria (VA)
2004. 98 és ALEXANDER — ALEXANDER: i. m. 771. lj. 104-105.

15 A fenti allaspontot képviseli tobbek kozott E. C. SEMBOR, P. A. L. EHRENSAAL, P. F. FIRST, A. BOWMAN és R.
KERNEY. Ld. E. C. SEMBOR: Introduction to Connecticut State and Local Government. University Press of Ame-
rica, Lanham 2003. 103-104., A. L. EHRENSAAL — P. F. FIRST: Understanding School Board Politics. In: B. S.
COOPER —J. C. CIBULKA — L. D. FUSARELLI (eds.): Handbook of Education Politics and Policy. Routledge, New
York (NY, USA) 2008. 77-78. és A. O’M. BOWMAN — R. KEARNEY: i. m. 15. lj. 268-269.

76 | d. EHRENSAAL — FIRST: i. m. 714. lj. 77, valamint ALEXANDER —ALEXANDER: i. m. 711. lj. 131-132.

777 Az iskolakorzetek dnkormanyzati jellegét emelte ki az Amerikai Egyesiilt Allamok Legfels6 Birosaga is a San
Antonio Independent School District v. Rodriguez (93 S. Ct.) iigyben hozott itéletében. A tobbségi allaspont ki-
emelte, hogy az iskolak finanszirozasa, valamint az iskolai kiilonadé helyi igynek tekintend6. Ezt a megkozelitést
a Legfels6 Birdsag megerdsitette a Miliken v Bradley (94 S. Ct. 3112) iigyben is, amely szintén kiemelte, hogy az
érintett detroiti iskolakdrzetek (0sszesen 53) tagallami joghatosag ald tartod dnkormanyzatoknak tekinthets. E
tekintetben Id. N. C. BLOND: Constitutional Law. Aspen Publishers, New York (NY, USA) 2009. 197. és R.
SCHRAGGER: City Power. Urban Governance in a Global Age. Oxford University Press, Oxford 2016. 110-111.
78 |_d. HOPPENSTEDT: i. m. 289. lj. 38-39.

9 Ld. LUTHE: i. m. 174. |j. 131.

780 1.d. § 138. és § 140. HSchG (Hessisches Schulgesetz 14.6.2005.).

81 1.d. § 13. Abs. 2. ThiirSchulG.

82 |d. STEINER: i. m. 185. |j. 47.

783 fgy pl. az angolszasz modellben a korabban az alsofoku, jelenleg alsd kozépszintii jarasi dnkorméanyzatok
(district) elsdsorban az alapvetd infrastrukturalis kozszolgaltatasok megszervezéséért voltak felelosek. Ld.
MITCHELL-GEARS: i. m. 345. lj. 146-147.
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C) A kozoktatasi szolgaltatdsok szervezésének modelljeibdl levonhato fontosabb kovetkez-
tetések

A kozoktatasi feladatok ellatasaval kapcsolatban ki kell emelni, hogy a modern allamokban
ezek a szolgaltatdsok az egyes allamok meghatarozo feladatai kozé tartoznak. Szamos allam
alkotmanya — igy a magyar Alkotmany (1949. évi 20. térvény),’®* valamint a 2012. januar 1-
jétol hatalyos Alaptorvény’®® is — tartalmaz a kozoktatassal (kdzneveléssel) kapcsolatos szaba-
lyokat.”®® Ezért a kozoktatas — helyi vonatkozasai ellenére — nem tekinthetd tisztan helyi koz-
tigynek.

Két f6 megkozelités érvényesiil a kdzoktatasi szolgaltatasok megszervezésével kapcsolatos
szabalyozas tekintetében. Az elsé megkozelitésben azt, hogy a kdzoktatashoz mint alkotma-
nyosan garantalt alapjoghoz egységes szempontrendszer alapjan, egységes megkozelitéssel fér-
hessen hozza minden érintett személy, ugy latjak egyértelmiien biztosithatonak, ha a kézokta-
tasi szolgaltatasok szervezését az allamigazgatas koordinalja, annak nyujtasaért 6 felel. Ennek
a megkozelitésnek a tiszta valtozata érvényesiil jelenleg pl. a roman kozoktatasi rendszerben,
ahol az oktatassal kapcsolatos feladatokat egyértelmiien orszagos koziigyként értelmezik, s en-
nek eredményeképpen az dnkorméanyzatok szdmara nem irnak eld (kotelezd) kozoktatasi fel-
adatokat, s nem teszik lehetdvé részvételiiket a rendszer miikddtetésében.’®’ Ezzel a felfogéassal
szemben azonban gyakoribb az a megkozelités, amely legaldbbis részben elismeri a helyi ko-
z0sségek autonomiajanak érintettségét, s a kozoktatasi szolgaltatasok részbeni helyikoziigy-jel-
legét. Igy tbb, alapvetden centralizalt modellel rendelkezé orszag a helyi onkormanyzatoknak
is biztosit bizonyos részjogositvanyokat a fenti feladatok ellatasaban. A centralizalt felfogést
4ltalaban a francia (napdleoni) kozigazgatasi modellt’8® kovetd orszagok alkalmaztak, ahol en-
nek a kiemelkedden fontos szolgaltatasnak a megszervezését az dllamigazgatas fenntartotta ma-
ganak, s jellemzdéen csupan az iskolai infrastruktira megszervezésével kapcsolatos feladatokat
tekintette a helyi 6nkormanyzatok sajat jogon ellatott feladatainak.

A masik megkdzelités is fontosnak tartja az oktatashoz vald egységes hozzaférés biztosita-
sat, am a fenti modellt kovetd allamok gy vélik, ennek biztositasahoz nincs sziikség centrali-
zalt igazgatasi rendszerre, elegendd ehhez egy allami feliigyeleti rendszer kiépitése. Ebben a

84 Ld. 1949. évi XX. térvény 16. §, 70/F. §. Az oktatashoz vald jogot illetden 1d. részletesen: SARIJ.: Alapjogok.
Alkotmanytan I1. Osiris Kiadd, Budapest 2000. 221-224.

8 Az Alaptdrvény vonatkozo rendelkezése a X. és a X. cikk.

78 fgy altalanos jellegii oktatasi deklaraciokat tartalmaz Japan és India alkotménya, mig pl. Németorszag, Ausztria
és Svajc alkotmanya az oktatdshoz vald hozzaférés és az allam oktatasi feladataival kapcsolatban tartalmaz ren-
delkezéseket. Ld. BIRCH: i. m. 648. Ij. 30. Az Egyesiilt Allamok Alkotmanya nem tartalmaz az oktatassal kapcso-
latos rendelkezéseket, az alkotmanybiraskodas feladatait ellatd Legfelsé Birosag tobbségi dontése pedig a San
Antonio Independent School District v. Rodriguez (S. Ct. 1973) esetben megallapitotta, hogy az (amerikai) Alkot-
manybol nem vezethet6 le az oktatashoz kapcsolodod alkotmanyos alapjog. E tekintetben 1d. N. C. BLOND: i. m.
716. 1j. 197 és S. L. EMANUEL: Constitutional Law. Wolters Kluwer New York (NY, USA) 2018%, 367-368.. A
német Grundgesetz tekintetében a 7. cikkely rendelkezéseit emeli ki az irodalom, amelyikbél a Szovetségi Alkot-
manybirdsag levezette a (koz)oktatashoz vald jogot, valamint az iskolavalasztas szabadsagat. Ld. UMBACH—T.
CLEMENS: i. m. 62. lj. 601-606.

87 Ld. L. DUMBRAVEANU: Romania. In: W. HORNER — H. DOBERT — B. VON KorP — W. MITTER (eds.): The Edu-
cation Systems of Europe. Springer, Dordrecht 2007. 628-629. A 2011-es romaniai oktatési torvény is ezen az
alapon 4ll, azonban elismeri az 6nkormanyzatok (helyi) érdekeltségét a kozoktatasi feladatok ellatasaban, igy le-
hetdvé teszi részvételiiket az iskolaszékekben. A szakirodalom kiemeli, hogy a reformok nem véltoztattak az ok-
tatasi rendszer centralizaltsagan (az egységes nemzeti oktatds koncepcidjan), azonban bizonyos mértékben oldot-
tak annak kotosségeit. Ld.: C. NOVAC — D. DUMITRASCU: Romania: Transitions to a European Framework, 2000-
2014. In: T. CORNER: Education in The EuropeanUnion. Post-2003 Member States. Bloomsbury, London 2015.
221-223.

78 Ezen orszagok a kdzoktatasi feladatok ellatasat a service public eszményén beliil értelmezik. A service public
eszményének tartalma és atalakulasa tekintetében 1d. részletesen: NAGY: i. m. 110. Ij. 189-192.
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modellben a kdzoktatasra elsdsorban nem orszagos koziigyként, hanem mint helyi jellegti koz-
szolgaltatasra tekintenek.’®® Ezért az onkormanyzati modellt kovetd allamokban a helyi kozos-
ségek sajat (eredeti, onkormanyzati) hataskorébe tartozé ligynek mindsitik a kozoktatési fel-
adatok megszervezését, azaz egyfajta osztott feleldsségili helyi koziigynek mindsiil a kdzokta-
tas. A modell altipusai alapvetden az adott orszag Onkormanyzati térszerkezetének felépitésétol
fliggenek: ott, ahol nagyobb méretliek és teherbiro-képességiiek az egyes telepiilések — jellem-
z6en azért, mert azok szamat Osszevonasokkal (integracioval) csokkentették — vagy ahol a
telepiilések szamara kotelezo tarsulasok megalakitasat irtak eld, ott a legtobb feladatot a tele-
piilési szint latja el, amely mellett egyaltalan nem, vagy csak nagyon korlatozottan juthat sze-
rephez a teriileti onkormanyzatok szintje. A leggyakoribb tipus az, amikor az eltérd telepiilési
¢s teriileti onkormanyzati teherbiro-képességre figyelemmel megosztottak a kozoktatasi szol-
galtatasok ellatasaval osszefliggd feladatokat a telepiilési €s a teriileti onkormanyzati szint ko-
zott. Egyes allamokban a tertileti onkormanyzatok széleskorti human-kozszolgaltatasi feladatai
kozé tartozik a teljes kozoktatis megszervezése. Az Amerikai Egyesiilt Allamok modellje is e
korbe sorolhat6, &m annak az a specialitadsa, hogy az oktatasi feladatok megszervezését specialis
oktatési feladatokat ellatd, mégis teriileti jellegli onkormanyzatnak tekinthetd egységek latjak
el.

4. Gondolatébreszto megjegyzések a kozoktatdsi kozszolgdltatdasok finanszirozdsa-
nak fobb jellemzoirol

A tudésalapu tarsadalom ¢és gazdasag megjelenése a kozoktatas finanszirozasaban is érez-
tette hatasat: a vilag orszagai kiadasaik egyre nagyobb hanyadat forditjak oktatasi szolgaltata-
sok finanszirozéséra. A vilag allamaiban 1980 és 1994 kozott az egy fore esd oktatdsi kiaddsok
mértéke megduplazodott, az 1980-as 126 USD/f6 szintrdl 252 USD/f6 szintre emelkedett.”®
Ellentétben a szocialis juttatasok korével,’®? a joléti allamok kiilonféle reformprogramjaiban
jellemzéen nem az oktatasra forditott koltségek csokkentése, hanem az oktatasi rendszer haté-
konyabb4 tétele és az 01j kihivasokhoz valo jobb alkalmazkodasi képességének erdsitése jatszott
f&bb szerepet.’?

A koréabbiakban ismertetettek szerint a kozoktatasi szolgaltatasok szervezésében az allam-
igazgatas mellett gyakran a helyi dnkormanyzatok is részt vesznek, igy az ellatasok finansziro-
zasa tekintetében meghatarozé az dnkorményzati rendszer miikddésének allami tdmogatasara
¢és a helyi kozosségek sajat bevételeire — kiillondsen a helyi adoztatdsra — vonatkozd modell
miikddése. Mivel e modellek részletes elemzése jelentdsen meghaladna jelen tanulmény kere-
teit, ezért csak mintegy gondolatébresztés gyanant emeljiik ki, hogy a centralizalt modellekben
az allami iskoldkat kozvetleniil az allamigazgatés finanszirozza, az dnkormanyzati modellek-
ben pedig e szolgéltatasok az dnkormanyzatok kotelezd feladat- és hataskorébe tartoznak. Mi-
vel az oktatashoz valo jog jellemzden alkotmanyban rogzitett alapjog is, ezért az onkormanyzati

89 A helyi kdzszolgaltatdsok korének meghatarozasa tekintetében 1d. HORVATH M. i. m. 71. Ij. 45-48.

70 A legnagyobb aranyl ndvekedést 12 USD/f8 szintrél 36 USD/f6 szintre a kelet-4zsiai és 6cedniai iparosodd
orszagokban lehetett latni, &am az amugy is magas szint még Eurdpaban is az atlagot jelentdsen meghaladé mér-
tékben, 135%-kal (418 USD/f6 szintr6l 982 USD/f6 szintre) emelkedett. Ld. HEYNEMAN: i. m. 623. 1j. 45. Ez jol
lathato akkor is, ha az egyes eurdpai orszagokra tekintiink. gy Franciaorszag 1986-ban a GDP-je 5,57%-at, 1990-
ben 6,4%-at, 1993-ban 7,2%-at, 1995-ben pedig 7,3%-at, 6sszesen 563 milliard frankot forditott oktatasra, ebbdl
414 milliardot kozoktatasra. Ld. ADAMS—NOBAUER—STAVROU: i. m. 627. 1j. 30.

91 A szocialis joléti ellatasok atalakitasa, gyakran az azokra forditott kiad4sok csokkentése tobb — elsésorban az
Uj kozmenedzsment mozgalma altal befolyasolt 1j jobboldali kormanyok kdrében — esetben jatszott fontos sze-
repet a kiilonféle joléti allamok megujitasaval kapcsolatos programokban. Ld. KREMER B.: Szocidlpolitika. Nap-
vilag Kiado, Budapest 2009. 142-143.

792 Ld. HEYNEMAN: i. m. 623. |j. 43.
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feladatellatashoz az dllam(igazgatas) altalaban kiilonb6z6 mértékli kozponti timogatasokat biz-
tosit. A kozoktatas szabadsaga — ill. tobb esetben a vallasszabadsag’®® — alkotmanyos joganak
érvényesiilése érdekében — bar jellemzden az dllam marad a legfébb intézményfenntartdo — a
nem allami kozoktatasi intézmények is részesiilhetnek allami tamogatasban.’%*

Az éllami tdmogatdsok eljuttatdsa soran az 1980-as években meginduld, ) kozmenedzs-
mentre €piild, a szolgaltatorendszer hatékonysaganak javitasat célz6 reformok hatdsara vi-
szonylag jelentds valtozasok kovetkeztek be. A korabbi egyszerilibb, a fenntartokat kozvetlentil
tamogatd rendszereket felvaltottak az ellatast ténylegesen biztositd intézmények részére jutta-
tott,”® gyakran objektiv mérészamok alapjan kialakitott, a maganszféra szdmara is hozzafér-
hetd,”®® t6bb esetben az utalvany (voucher) elvét kovetd’’ tamogatasi rendszerek. Mindezekre
figyelemmel a legtobb orszagban szamos nem allami fenntartasu kdzoktatasi intézmény miiko-
dik;"®® ezek egyes allamokban olykor az oktatasi intézmények tobbségét is jelenthetik.”®

Az allamigazgatas onkormanyzati kozoktatashoz nyujtott tdmogatasait a kdzponti kor-
manyzat adobevételeibdl finanszirozzak. Kivételesen azonban az allamigazgatds nem nyujt
kozvetlen tAmogatast a fenti szolgaltatasok ellatasra, csak a finanszirozas feltételeit teremti
meg. Erre a modellre j6 példa az Amerikai Egyesiilt Allamok szabalyozasa, ahol nem kézponti
tamogatasokbol, hanem az iskolakorzetek (School Districts) altal kivethet helyiadd-bevételek-
bél finanszirozzak az oktatési feladatok ellatasat.8%

Az allamok azonban csak a kdzoktatas torvényben meghatarozott feladatait finanszirozzak.
Egyértelmiien ingyenesek a kotelezd kozoktatas (alap)szolgaltatdsai, valamint a legtobb orszag-
ban a kozépfoka kozoktatas teljes korének (alap)szolgaltatasai is. Amennyiben az egyének
egyéb oktatast is igénybe kivannak venni, azok jellemzéen téritéskotelesek,®®! azaz a kozoktatas
tekintetében is megjelenhet az ongondoskodas elve a tobbletszolgaltatasok tekintetében.

793 {gy Németorszagban, ahol a Szovetségi Alkotmanybirdsag a nem allami iskolak tamogatasanak vizsgalata soran
a vallasszabadsag kérdéskorét is kiemelten vizsgalta. Ld. D. C. UMBACH —T. CLEMENS: i.m. 62. lj. 608-612.

794 A kérdéssel foglalkozo kutatok kiemelik, hogy e tekintetben nehéz egyértelmii képet rajzolni, ugyanis az egyes
orszagok jogai kiilonféleképpen értelmezik a koz- és a maganszektort, valamint annak tamogatasi rezsimjeit. Ld.
HOFMAN — HOFMAN — GRAY — DALY: i. m. 691. lj. 7-8.

% Ld. Q. L. QUADE: Financing Education. The Struggle within Governmental Monopoly and Parental Control.
Routledge, New Brunswick (NJ, USA) 1996. 5-6.

96 A finanszirozas mértéke azonban gyakran eltéré lehet attol fiiggéen, hogy mennyire szoros a magéaniskola kap-
csolata az allammal. Igy a francia jogban megkiilonboztetik egymastol az allammal szerz8dott (établissement sous
contrats) és az allammal nem szerz6dott (établissement hors contrats) iskolakat, amelyek koziil a szerz6dott isko-
lak jellemzden tobb tamogatast kapnak. A szerz6dott iskolakon beliil is két csoportot kiilonithetiink el, a lazabb
fliggést jelenté contrat simple, valamint a szorosabb feliigyelettel jard contrat d’association eseteit. Ld. ADAM: i.
m. 631. Ij. 47-48.

97 Az utalvanyok tekintetében 1d. részletesen J. R. BLONDAL: Market-type mechanisms and the Provisions of Pub-
lic Services. OECD Journal of Budgeting 1/2005. 81. és 96-97. llyen — implicit — utalvanynak tekinthet6k a
magyar koltségvetési torvények 3. sz. mellékleteiben meghatarozott, a tanuldk utan jard koltségvetési normativ
tamogatasok is. Ld. HOFFMAN: i. m. 79. lj. 35-37.

798 oy pl. az Egyesiilt Allamokban a szdvetségi kormanyzat 1982-ben 20 milliard dollarral tAmogatta az oktatést,
ebbdl 4,5 milliard dollart a maganiskolaknak juttattak. Ld. J. R. ARONSON — J. L. HILLEY: Financing State and
Local Governments. IMF, Washington D. C. 1986. 212. Franciaorszdgban a nem allami iskolakba jar6 tanulok
ardnya 17%. Ld. ADAM: i. m. 631. j. 47.

7 fgy pl. Belgiumban, ahol a magéniskolak részesedése meghaladja az 50%-ot. Ld. ROELAND — DRUINE: i. m.
630. lj. 72-73.

800 |_d. EMANUEL: i. m. 786. lj. 367-368.

801 Magyarorszag tekintetében 1d. pl. BERENYI— NAGY: i. m. 645. Ij. 291-292., ARVA Zs.: Koznevelés — kozoktatas
szakigazgatasi alapjai. In: LAPSANSZKY A. (szerk.): Kozigazgatasi jog. Fejezetek szakigazgatasaink korébdl. I11.
kotet. Humén kozszolgaktatdsok igazgatisa. Complex, Budapest 2013. 110-112., tovabba ARVA Zs.: Koznevelés
— kozoktatas szakigazgatasi alapjai. In: LAPSANSZKY A. (Szerk.): Kézigazgatdsi jog. Szakigazgatdsaink elmélete
és miikodése. Wolters Kluwer, Budapest 2020. 866-867.
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5. Az Eurdpai Unio joganak és politikainak hatdsa az onkormanyzati oktatdsi szol-
galtatasi feladatellatdsra

A helyi 6nkormanyzati kdznevelési szolgaltatasi tartalmak tekintetében — mas human-koz-
szolgaltatasi, igy a szocialis és az egészségiigyi teriilethez is hasonldéan — egyfajta konvergencia
folyamat rajzolodik ki, s hogy a rendszereket érd kihivasok is hasonldak, amelyekre gyakran a
korabban eltéré modellt alkalmazoé allamok is hasonlé médon reagalnak. Az is megfigyelhetd,
hogy a szolgaltatds mindsége tekintetében az igazgatasi szervezet és az onkormanyzati feladat-
ellatas terjedelme nem tekinthetd determinativ tényezének. Az Eurdpai Unid képzéssel Gssze-
fliggd politikdja csak viszonylag Gijabb keletll, s hogy e korben a tagallami hataskorok az elséd-
legesek, igy az unids jog hatasa — hasonloan a szocialis és egészségiigyi ellatasok korében is-
mertettekhez — korlatozott. Az oktatas teriiletén az EUMSZ 165. cikke deklaralja a tagallami
feladatellatas elsObbségét, hiszen a 165. cikk (1) bekezdése is kiemeli, hogy ,.teljes mértékben
tiszteletben tartja a tagallamoknak az oktatas tartalmara és szervezeti felépitésére vonatkozo
hataskorét”.8%2 Az EUMSZ igy a tagallami hataskorok elsdbbsége mellett bizonyos kereteket
kijeldl, s az unios jogalkotasnak is teret biztosit. igy az integracios hataskorok és tevékenységek
bizonyos mértékeben az nkormdnyzati feladatellatasra is kihatottak, amelyek kereteit a kovet-
kezdben tekintem at.

a) Az unios jogalkotds hatdsa a helyi-teriileti onkormanyzatok oktatasi feladatellatasara

Az oktatasiigy teriiletét az Eurdpai Unid Alapjogi Chartajanak I. (Méltosag) cime 14. cikke
deklaralja, hogy mindenkinek joga van az oktatashoz, valamint a szakképzésben ¢€s a tovabb-
képzésben valo részvételhez. A 14. cikk (2) bekezdése rogziti, hogy ez a jog magaban foglalja
a kotelezd oktatasban vald ingyenes részvétel lehetdségét. A fenti megfogalmazas, valamint az
alapjog elhelyezkedése — azaz, hogy az 1., Méltdsag cimben nevesitették, s nem a IV., Szolida-
ritds cimben, amely a gazdasagi, szocialis és kulturalis jogokat sorolja fel, s amelyek esetében
a jogosultsag cimzettjei elsédlegesen az Unid polgarai — alapjan ez a jog nemcsak az EU pol-
garai, hanem — figyelemmel a ,,mindnekinek” fordulatra — az Eurépai Unio teriiletén él6 valam-
ennyi személy szdmara biztositja ezt a jogot.8%3

Jollehet az oktatashoz vald jogot az EU Alapjogi Chartéja altalanos jelleggel biztositja, az
Onkormanyazti feladatellatéast illetéen kiemelkedd jelentdségli a Charta 14. cikkének (3) bekez-
dése. A fenti szabaly alapjan tiszteletben kell tartani ,,[a]z oktatasi intézmények demokratikus
elvek figyelembevételével torténd alapitasanak szabadsagat”, azonban a Charta kiemeli, hogy
ezt az ,,e jogok és szabadsagok gyakorlasat szabalyozo nemzeti torvényekkel 6sszhangban” kell
megtenni. Azaz, a nemzeti jogok meghatdarozoak a szolgaltatasok létesitésével és a szolgdltatds
megszervezeseeért valo kozjogi felelosséggel. Ezt tamasztja ala az EUMSZ oktatassal kapcsola-
tos 165. cikke is, amely rogziti, hogy az Unio ,,teljes mértékben tiszteletben tartja a tagallamok-
nak az oktatas tartalmara és szervezeti felépitésére vonatkozo hataskorét”. gy az oktatas terén
az Uni6 hataskérei viszonylag korlatozottak.8%

Mindezekre tekintettel az Eurdpai Uni6 elsddleges jogabol az oktatassal kapcsolatban egy-
értelmii kotelezettségként jelentkezik, hogy az Unid — egyfajta célkitlizésként — a tagallamok
kozotti egytittmiikodes 6sztonzésével €s szlikség esetén tevékenységiik timogatasaval €s kiegé-
szitésével hozzajarul a mindségi oktatds fejlesztéséhez. A fenti célkitlizés részteriileteit az

802 |_d. A. KACZOROWSKA: European Union Law. Routledge, London (UK) — New York (NY, USA) 20112. 874-
876.

803 | d. G. GoRrI: Article 14 — Right to Education. In: S. PEERS—T. HERVEY —J. KENNER — A. WARD (eds.): The EU
Charter of Fundamental Rights. A Commentary. Hart Publishing — C. H. Beck — Nomos, Oxford (UK) — Portland
(OR, USA) 2014. 414-416.

804 |d. G. GorI: Towards an EU Right to Education. Kluwer Law International, The Hague — London (UK) —
Boston (MA, USA) 2001. 377- 400.
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EUMSZ 165. cikkének (2) bekezdése hatarozza meg. Igy a fenti célkitiizésre tekitnettel a tag-
allamok rendszerei kozotti nyilt koordindcio — a mar emlitett Open Method of Co-ordination,
OMC — médszere e krben is fontosnak tekinthetd.5%

A madsodlagos jogforrdsok koziil az oktatasi dnkormanyzati feladatellatasra elsGsorban a
munkaerd szabad mozgéasdhoz kdtddden a végzettségek elismerésével kapcesolatos rendelkezé-
sek gyakorolnak jelentds hatast.8% Az EUMSZ 165. cikk (1) bekezdésének megfogalmazasara
figyelemmel — kiilondsen az Gjonnan csatlakozott, az EU atlagahoz képest kevéssé fejlett tag-
allamokban — a tdmogatasi rendeleteknek is kiemelt a szerepe.

A 2014-2020. kozotti idészak koltségvetési ciklusaban a 1303/2013/EU rendelet 5. cikk 10.
pontja az oktatasba, a készségekkel kapcsolatos képzésbe, szakképzésbe és az egész életen at
tartod tanulasba torténo beruhazas oktatasi és képzési infrastruktarak kifejlesztésével célkitlizé-
sét beruhazasi prioritasként jeloli meg. Az EU 1j tagallamaiban a Bizottsaggal kotott partner-
ségi megallapodasokban jelentds Osszegeket allokaltak ezekre a fejlesztésekre.

31. abra A visegradi allamok (V4) és a balti koztarsasagok éves oktatasi kiaddsai és az
adott allam 1303/2013/EU rendelet 5. cikk 10. célkitiizéséhez kapcsolodo, a 2014-2020.
koltségvetési ciklusra vonatkozo éves szintii indikativ unios tamogatas mértéke (2014-2018

kozotti idészak atlagdaban)®
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W Eves oktatdsi kiadds (M EUR, 2014-2018 évek atlaga)

B Indikativ éves atlagos eurdpai unids oktatasi tamogatds (M EUR, 2014-2020. id&szak
1203/2013/Fll rendelet 5 cikk 10 célkiti(izése)

85 |d. S. RIDDELL - E. WEEDON: Lifelong learning and the wider European socioeconomic context. In: S. RIDDELL
—J. MARKOWITSCH — E. WEEDON (eds.): Lifelong Learning in Europe. Equity and efficiency in balance. The Policy
Press, Bristol 2012. 17-19.

806 | d. A. C. VAN WAGENINGEN: The Legal Constitution of Higher Education Policy and Governance of the Euro-
pean Union. In: J. HUISMAN — H. DE BOER — D. D. DILL — M. SouT0O-OTERO (eds.): The Palgrave International
Handbook of Higher Education Policy and Governance. Palgrave Macmillan, Basingstoke (UK) — New York (NY,
USA) 2015. 103-104.

807 Forras: a koltségvetés oktatasi kiad4sai tekintetében: Eurostat
(https://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/submitViewTableAction.do, let6ltés ideje: 2020. augusztus 15.), a 2014-
2020. kozotti idészak fejlesztési kiadasai tekintetében: Magyarorszag, Csehorszag, Lengyelorszag, Szlovakia,
Esztorszag, Lettorszag és Litvania partnerségi megallapodasai
(https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-poland-may2014 pl.pdf, https://www.palya-
zat.gov.hu/szechenyi 2020, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-slovakia-summary-

june2014 en.pdf. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-estonia-summary-
jun2014_en.pdf, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-latvia-summary-

june2014 Iv.pdf, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-lithuania-summary-
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https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-lithuania-summary-june2014_en.pdf
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Bér latszolag az unids tAmogatasok dsszege nem tlinik jelentdsnek, azonban ezek a forradsok
elsésorban fejlesztésekre hasznalhatdak fel, igy az unids tdmogatasi rezsim €s az ahhoz kapcso-
16d6 kdzpolitikai célkitlizések hatasat jobban mutatja az, hogy hogyan aranylik az uni6s tamo-
gatasok mértéke az adott orszag fejlesztési kiadasaihoz. A 2014-2020. évi koltségvetési ciklus-
ban — amennyiben a 2014-2020. k6zotti idészak indikativ tamogatasi 6sszegeinek egy évre esd
mértékének a 2014-2018. kozotti idoszak atlagos tagallami oktatési kiadasainak aranyat vizs-
galva kiemelhetjiik, hogy ez a visegradi allamok és a balti koztarsasagok tekintetében 2,53%
(Lengyelorszag) és 5,10% (Lettorszag és Litvania) mértékben mozgott. Azonban a 2015-6s
adatok alapjan nyilvanvalo, hogy az oktatasi fejlesztésekre forditott (t6ke)kiadasok aranya
2015-ben ezekben az 4llamokban az Osszes oktatasi kiadas 1,43%-a (Lettorszag) és 11,20%-a
(Esztorszag) volt. Amennyiben ezt a két adatot 6sszevetjiik, lathatd, hogy az 0j, az unios tamo-
gatasokban részesiilo tagallamokban az unids tAmogatasok jelentdsen befolyasoljak az oktatasi
fejlesztéseket, Iényegében meghatarozo szerepet jatszanak (1d. 32. abra).

32. abra Unios tamogatasok (éves atlagban, a 2014-2020. idészakra nézve) és oktatasi fej-

lesztési (t6ke)kiaddasok 2015-ben8®
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B Unids tamogatas (1303/2013/EU rendelet 5. cikk 10. célkitlizés) ardnya az 6sszes
oktatdsi kiadashoz (%)

4,649

B Fejlesztési kiadasok aranya 2015-ben

Mindezeken tal kiilon cél a tanuloi és hallgatdi mobilitas eldsegitése, kiilondsen a felsdok-
tatasban és a szakképzésben, de 1ényegében mar a koznevelésben is.

b) Unios alapszabadsagok érvényesiilése az oktatdsi kozszolgaltatasok terén

Az oktatasi feladatok ellatasaval kapcsolatban ki kell emelni, hogy azok egyben (koz)szol-
galtatasok is, igy — miként azt az egészségiigyi és a szocialis ellatasok kdrében mar jeleztem —

june2014 en.pdf, https://www.dotaceeu.cz/getmedia/4589b39c-4215-4f0b-914d-b296678db1c8/Partnership-ag-
reement-technical-revision-approved-by-the-EC-on-13-April-2016.pdf?ext=.pdf, let6ltések ideje: 2020. augusz-
tus 18.)

808 Forras: 2014-2020. kdzotti idészak fejlesztési kiadasai tekintetében: Magyarorszag, Csehorszag, Lengyelor-
Szag, Szlovakia, Esztorszag, Lettorszag és Litvania partnerségi megallapodasai
(https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-poland-may2014 pl.pdf, https://www.palya-
zat.gov.hu/szechenyi 2020, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-slovakia-summary-

june2014 en.pdf. https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-estonia-summary-
jun2014_en.pdf, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-latvia-summary-
june2014 Iv.pdf, https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/partnership-agreement-lithuania-summary-

june2014_en.pdf, https://www.dotaceeu.cz/getmedia/4589b39c-4215-4f0b-914d-b296678db1c8/Partnership-ag-
reement-technical-revision-approved-by-the-EC-on-13-April-2016.pdf?ext=.pdf, letltések ideje: 2020. augusz-
tus 18.), a 2015-6s fejlesztési kiadasok tekintetében: EUROPEAN COMMISSION: National Sheets on Education Bud-
gets in Europe 2015. Eurydice Facts and Figures. Publications Office of the European Union, Luxembourg 2015.
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https://www.dotaceeu.cz/getmedia/4589b39c-4215-4f0b-914d-b296678db1c8/Partnership-agreement-technical-revision-approved-by-the-EC-on-13-April-2016.pdf?ext=.pdf
https://www.dotaceeu.cz/getmedia/4589b39c-4215-4f0b-914d-b296678db1c8/Partnership-agreement-technical-revision-approved-by-the-EC-on-13-April-2016.pdf?ext=.pdf

dc_2010182

az unios jog bizonyos korlatozasokkal ide kapcsolodoan is alkalmazta a szolgaltatdsok szabad
aramlasara vonatkozé szabalyokat. Ezek a rendelkezések kozvetlen hatast gyakoroltak az okta-
tasi szolgaltatasokra is, hiszen lehet6vé tették a hataron atnyulo oktatasi szolgaltatasok igény-
bevételét.

A munkaeré szabad aramlasa biztositdsdnak egyik fontos eléfeltétele, hogy garantdljak a
mas unids tagallamban szerzett végzettségek kolcsonos elismerését, ugyanis ezek hianyaban a
munkavallalas szabadsaga el6l is sulyos akadalyokat lehet gorditeni. A fenti szabalyozas jelen-
tés multra tekint vissza, amely tobb izben valtozott és atalakult. A kordbban fragmentalt szaba-
lyozast a jelenleg hatalyos, 2005/36/EK iranyelv jelentds mértékben egységesitette.8% Az eltérd
képzési strukturak, elnevezések és rendszerek miatt szamos esetben a kiilonféle végzettségek
kolesonos elismerésével kapcsolatban erdteljes problémak mertilnek fel, ugyanis igy azok ek-
vivalenciaja csak megfelel66 jogalkotas mellett érvényesithetd. Ennek kezelése érdekében, a
2005/36/EK iranyelv keretei kozott megindult az eurdpai képzési refernciakeret kialakitdsanak
kialakitasa a 2000-es évtized végén.8° Tovabba a versenyjog, valamint az dllami tamogatd-
sokra ¢és a regionalis fejlesztésekre vonatkozd szabalyok is hatast gyakorolnak a rendszerre. Ki
kell emelni az iméaron egységesitett, a tanuloi, hallgatoi, pedagogusi és oktatdi mobilitast eld-
segitd, a korabban 6nall6 rezsimet képezo rezsimeket —igy a koznevelés Comenius, a szakkép-
z¢s Leonardo, a feln6ttképzés Grundtvig, a felsboktatas Erasmus és Erasmus Mundus rendsze-
reit — egységes keretbe foglald, a 1288/2013/EU rendelettel kialakitott Erasmus+ rendszerét,
amely nemcsak a kevéssé fejlett, hanem az Unié valamennyi tagallama teriiletén erdsitette a
rendszerek kodzotti konvergenciat.8't Az unids fejlesztési jog az Erasmus+ rendszeren tal elsd-
sorban az Gjonnan — 2003-at kdvetden — csatlakozott tagallamok rendszereire gyakorolt jelentds
hatast: a koznevelés és szakképzés fejlesztésére ugyanis mind az Eurdpai Regionalis Alap, mint
az Eurdpai Szocidlis Alap jelentds forrasokat biztositott. Ez az dnkormanyzati fenntartast in-
tézményeknek nemcsak az infrastruktirajara, hanem a képzési sturktarajara és modszereire is
jelentésebb hatast gyakorolt.82

Mindezekre tekintettel az oktatashoz vald jogon, az oktatasi mobilitas erdsitésével, ehhez
kotéddden a nyilt koordinacidval, s kiilondsen az jonnan csatlakozott dllamokban az unios ta-
mogatasokkal az 6nkormanyzatok oktatési feladatainak ellatasara az unids jog is jelentOs hatast
gyakorolt, iigy, hogy teljes mértékben tiszteletben tartotta az eltérd nemzeti szolgaltatasszerve-
z¢€si rezsimeket.

6. Kozoktatdas és a COVID-19 hatasa — lokés a centralizacio felé, vagy atmeneti
,zavar az Eroben”?

A COVID-19 pandémia hatasai — figyelemmel arra, hogy a disszertacié kéziratanak leza-
rasakor még erdsen kétséges, hogy a pandémias idészak meddig tart — jelenleg nehezen becsiil-
hetéek. Az azonban bizonyos, hogy a pandémia és annak kezelése varhatoan jelentds hatast
gyakorol az egyes rendszerekre.

A vilagjarvany, mint sajatos katasztrofa az oktatas terén is erdteljes centralizacids folyama-
tokat inditott el. A centralizacids folyamatok leginkabb latvanyos megjelenését a jarvany elso
hulldménak idején elrendelt, jarvanyiigyi alapu, az oktatassal 6sszefiiggd korlatozasok jelentet-

809 |d. M. KLAMERT: Services Liberalization in the EU and the WTO. Cambridge University Press, Cambridge
2015. 216-217.

810 | d. MOLNAR G.: Szakképzési politika. In: KENDE T.—SzUcCS T. (szerk.): Bevezetés az Eurépai Unié politikdiba.
Complex, Budapest 2011. 1004-1005.

811 A rendszer hatasait illetéen 1d. részletesebben: M. CLAES — B. WINTER: Competences: codificiation and
contestation. In: A. LAZOWSKI — S. BLOCKMANS (eds.): Research Handbook on EU Institutional Law. Edward
Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA, USA) 2016. 54.

8121 d. HOFFMAN: i. m. 320. lj. 33-34. és 98-105.
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ték. A jarvany els6 idészakaban ugyanis a legtobb allamban az iskolai jelenléti oktatast felflig-
gesztettek és kotelezOen tavoktatast vezettek be. Ezeket az intézkedéseket az allamigazgatas
rendelte el, értelemszertien a decentralizalt oktatasi modellt kovetd allamokban is.'3 A tavok-
tatasra torténd atallas szamos kihivassal jart az egyes rendszerekben: még azon orszagokban is,
ahol mar korabban — igy a 2003-as SARS-CoV-1 jarvany, valamint a 2009-es HIN1-jarvany
alkalmaval — is alkalmaztak ezt az eszkozt és az oktatasi rendszeriik is a centralizalt modellbe
sorolhatd, szamos megoldandé problémat okoztak ezek az intézkedések, amelyekre csak kor-
latozottan voltak felkésziilve ezek a kdzszolgaltatasi rendszerek. Jollehet Tajvanon, Hongkong-
ban és Szingapurban a korabbi, mar emlitett jarvanyokra, valamint az infokommunikacios tech-
nologidk fejlodésére is figyelemmel az elmult két évtizedben nagy hangsulyt fektettek a digita-
lis oktatas feltételeinek kialakitasara,8'* azonban az atallas soran tovabbra is fennmaradtak a
digitalis egyenldtlenségek. Ezek az egyenldtlenségek még fokozottabban jelentkeztek azokban
az orszadgokban, amelyek erdsebben épitettek a hagyomanyos, jelenléti oktatasi forméakra. Az
elsé, konyvtari kdlcsonzéseken és elektronikus adatbazisok igénybevételének vizsgalatan ala-
puld kutatasok is kimutattdk, hogy a tanarok felkésziiltsége, az altaluk alkalmazott modszerek,
az iskolarendszer helyzete, és a csaladi hattér is jelentds hatassal volt a tdvolléti oktatds soran a
tanuloknak az oktatasi szolgéltatashoz vald egyenld esélyli hozzaférésére.®'® Egyes kutatasok
rdadasul azt is kimutattak, hogy a digitalis ismeretek nemcsak az oktatasi kdzszolgaltatasokhoz,
hanem az egy¢b kozszolgaltatdsokhoz valo hozzaférés esélyeit is befolyasoltak, igy végsé soron
ajarvannyal szembeni ellenallas és védekezés sikerességét is befolyasoljak, ezért azok kiegyen-
litése fontos célkitiizés kell, hogy legyen az egyes dllamok szamara.%®

Mivel a jarvanyok folyamatosan jelen vannak az emberi tarsadalmakban és az érintkezések
korlatozasa az uj jarvanyok elleni védekezés egyik fontos és hatékony eszkoze, ezért a COVID-
19 pandémia, az ahhoz kapcsolodo korlatozasok jelentette kihivasok ismételten megjelenhet-
nek. Mindezek fontossa teszik a hatékony tavolléti oktatas biztositasat, amely varhatéan az ok-
tatas technikdjara és modszertandra is jelentdsen kihathat. Az eddigi kutatasok eredményeire is
figyelemmel ugy vélem, hogy a jarvany hosszabb tavon is erdsiti az oktatasi rendszerek cent-
ralizacidjat. Ez nem feltétleniil az intézményi fenntartok valtozasaiban jelenik meg, hanem a
digitalis oktatas, az abban meglevd kiilonbségek csokkentésének célkitiizésében.t” A digitalis
egyenldtlenségek enyhitése és az oktatasi rendszer digitélis felkésziiltségének az erdsitése azon-
ban jellemzéen meghaladja az onkormanyzatok mozgasterét és sok esetben er6forrasait is,
ugyanis azoknak legalabb a tagallami szinten megjelené dsszehangoldsara van sziikség. 88 Ezért
allaspontom szerint a COVID-19 pandémia egy tartos, centralizacios tendenciat indit el, amely
elsédlegesen az oktatasi modszerek és a szakmai tartalom kozponti szabalyozasanak az erdso-
désében, a digitalis modszerek és technologiak minél szélesebb kérii alkalmazasanak az allam-
igazgatdsi erdsitésén keresztiil fog megjelenni a kiilonféle rendszerekben.

813 Unitarius allamokban a kdzponti kdzigazgatas, bizonyos esetekben a regiondlis kdzegészségiigyi hatosagok,
mig szovetségi allamokban altalaban a tagallami, azonban bizonyos esetekben a foderalis szervek rendelték el az
oktatasi rend tavollétivé torténé atalakitasat. Ld. J. E. BENTON: Challenges to Federalism and Intergovernmental
Relations and Takeaways Amid the COVID-19 Experience. American Review of Public Administration 6-7/2020.
539-540.

84 .d. R.MVINER—S. JRUSSELL — H. CROKER — J. PACKER — J. WARD — C. STANSFIELD — O. MYTTON — C. BONELL
—R. Booy: School closure and management practices during coronavirus outbreaks including COVID-19: a rapid
systematic review. Lancet Child Adolesc Heal 4/2020. 399-402.

815 | d. M. MEIER JEGER — E. HOPPE BLAABZK: Inequality in learning opportunities during Covid-19: Evidence
from library takeout. Research in Social Stratification and Mobility Vol. 68. (2020) Article 100524 3-4.

816 |_d. E. BEAUNOYER — S. DUPERE — M. J. GUITTON: COVID-19 and digital inequalities: Reciprocal impacts and
mitigation strategies. Computers in Human Behavior Vol. 111. (2020) Article 106424 6-7.

817 Ld. R. SAXENA — S. K. SAXENA: Preparing Children for Pandemics. In: S. K: SAXENA (ed.): Coronavirus Dise-
ase 2019 (COVID-19). Epidemology. Pathogenesis, Diagnosis and Therapeutics. Springer, Singapore 2020.

818 | d. F. HATTKE — H. MARTIN: Collective action during the Covid-19 pandemic: The case of Germany’s frag-
mented authority. Administrative Theory & Praxis, 4/2020. 625-627.
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7. Kozoktatas és onkormanyzati feladatellatas — osszegzé gondolatok

A kozoktatas a modern allamok kozszolgaltatasi rendszereinek egyik kozponti eleme,
amelynek jogirodalmi fogalma alapvetden egységesnek tekinthetd, 4m a kiilonféle allamok té-
teles jogai azt tobbféle modell keretében rendezik. Az eltérések altalaban az alap- és kozépfoku
oktatés tagoldsaban, valamint a tankdtelezettség id6tartamaban figyelhetéek meg, &m 0sszessé-
gében a rendszerek kozott erds konvergencia-jelenségek figyelhetdek meg: igy a jol és kevésbé
jol mikodd kozoktatassal rendelkezd orszdgok nem feltétleniil alkalmaznak kiilonbozd rend-
szereket. A kozoktatds milyensége — mindsége — ugyanis alapvetden nem a valasztott rend-
szeren mulik. Ezért a kozoktatas szolgaltatdsai nagyjabol azonos kort 6lelnek at, &m a tankote-
lezettség ¢és a finanszirozas meghatarozasa, a magan- €s allami iskoldk aranya az egyes alla-
monként eltérd, amit jelentdsen befolyasol az adott orszag — centralizalt, decentralizalt vagy
vegyes rendszer(i — oktatasi modellje.

Az oktatas teriiletén is megjelent egyfajta centralizacios tendencia — ez elsGsorban a szak-
mai tartalmak és az alkalmazott modszerek teriiletén jelent meg hangsulyosabban valamennyi
europai allamban, s ezt a tendenciat erdsitheti a COVID-19 jarvany — tavoktatassal ¢és digitalis
oktatassal Osszefiiggd — hatésa is.

A kozoktatasi szolgaltatasok szervezésében két fobb modellt kiilonithetiink el. Az elsd,
centralizalt modell az oktatast alapvetden orszagos koziigyként kezeli, ezért a szolgaltatdsok
megszervezését az allamigazgatas szerveire telepiti, s a helyi kozosségeknek legfeljebb szol-
galtatasszervezési részjogositvanyokat biztosit. A masik modell — a helyi igények ismeretének
kiemelt szerepe miatt — allami feliigyelet alatt all, am mégis alapvetden helyi koziigyként te-
kint a kozoktatasi feladatok tobbségére. Ebben a rendszerben a kozoktatds megszervezése az
Onkormanyzati igazgatas kotelezd, onkormanyzati (nem atruhazott) feladatként ellatando ha-
taskore. A rendszer felépitését az adott dllam kozoktatési rendszere mellett jelentdsen megha-
tarozza, de nem determindlja az érintett orszdg onkorményzati rendszerének felépitése. Erre
figyelemmel megkiilonboztethetiink telepiiléscentrikus, osztott onkormanyzati hataskori és te-
rileti dnkormanyzati centrikus dnkormanyzati kozoktatasi rendszereket.



dc_20101%2

7. fejezet Kozszolgaltatasok keresztutjan: a helyi-teriileti 6nkor-
manyzatok kulturalis szolgaltatasokkal 6sszefiiggo feladatainak
attekintése

A kulturélis feladatok ellatasa, a kultiraval kapcsolatos kdzszolgaltatdsok az dnkormany-
zati rendszereckben hagyomanyosan fontos szerepet jatszanak. A kultira ugyanis nemcsak a
nemzeti, hanem a helyi 6nazonossag szempontjabol is kiemelt jelentdségii, igy az onkormany-
zatok feladatai kozott széles korben és sziikségszeriien megjelennek ezek a szolgaltatasok is.8°
A kultara tertiletén valamennyi énkormanyzati rendszerben megjelennek valamilyen modon a
helyi kozosségek feladatai, igy lényegében ezek a feladatok az 6nkormanyzati rendszerek egyik
,, legkisebb kézos tobbszorosének” tekinthetoek. A kulturalis szolgaltatasok helyét és szerepét
az is meghatdrozza, hogy ezek a feladatok a human kozszolgaltatdsok fobb teriileteinek ,.ke-
resztitjan” helyezkednek el, tobb ponton érintkeznek a joléti szolgaltatasokkal, valamint a tag
értelemben vett kulturalis tertilet is atszovi ezeket. A szolgaltatasok megszervezésében ¢s jel-
legiikben is sokszinliek: a piacosithatd, maganjogias formaktol a hagyomanyos, kdzjogias jel-
legli kozszolgaltatdsokig szamos elemet atdlelnek.

Ezek ellenére sem egységesek teljesen a helyi autonémiaknak a kultiraval kapcsolatos fel-
adat- és hataskori szabalyainak rendszerei: az onkormanyzati kulturalis feladatellatas teriiletén
kiilonféle modellek jelentek meg, amelyek kialakuldsa szoros kapcsolatban allt egyrészt a kul-
turalis feladatok értelmezésével, az adott orszag foderalis vagy unitarius jellegével, az allam-
igazgatas €s az Oonkorményzatok kozotti feladatmegosztas rendszerével, valamint az onkor-
manyzati szintek kozotti feladatmegosztassal. A kulturalis igazgatés teriiletén mindezeken tul
az is fontos tényezo6t jelent, hogy milyen intézményes €s informalis kapcsolati rendszerek mii-
kodnek az allami szerepldk (az allamigazgatas és a helyi dnkormanyzatok), valamint a tarsa-
dalmak és azok fontosabb csoportjai kdzott, ugyanis ezen a teriileten a hagyomanyos kozigaz-
gatasi szervek mellett tobb atipikus, a magan- és a kdzjog kozotti koztes szerv jatszik szerepet,
valamint a non-profit szféra jelentdsége is kiemelked.82°

1. Az énkormanyzatok kulturdlis feladatellatasanak rendszerét alakito fobb ténye-
zok
Az dnkormanyzatok kulturalis feladatellatasanak rendszere rendkiviil 9sszetett, ugyanis an-
nak alakuldsara szamos tényezd gyakorolt hatast. Ezek a kiilonféle tényezOk eredményezték
azt, hogy az 6nkormanyzati feladatellatas széles kore mellett is kiilonféle modellek alakultak ki
az dnkormanyzati kulturlis kozszolgaltatasok korében.

a) A kulturdlis igazgatassal kapcsolatos felfogdsok hatisa az onkormdnyzati kulturdlis
szolgaltatasok rendszerére

A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott kulturalis szolgaltatasok rendszerét jelentés mérték-

ben meghatarozza az is, hogy miként értelmezi az adott dllam joga, kdzigazgatdsa €s az azokhoz

819 A kulttira helyi 5nazonossag megteremtésében és igy az Snkormanyzatisagban jatszott szerepe tekintetében 1.
részletesebben: TELES: i. m. 613. Ij. 68.

820 Az 6nkormanyzatok és a helyi civil szféra kapcsolata kiilondsen jelentds a kulturdlis kdzszolgaltatdsok teriile-
tén, ugyanis a helyi kozosségépitésben hagyomanyosan jelentds szerepiik volt a non-profit szervezeteknek. Ez a
kapcsolat tovabb erésodott, amelyet a community culture koncepcidja jelenit meg. Ld. részletesebben: S. Kim:
Collaborative Leadership and Local Governance. In: R. O’LEARY — D. M. VAN SYLKE — S. KiM: The Future of
Public Administration, Public Management and Public Service Around the World. Georgetown University Press,
Washington D. C. 2010. 117-118.
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kapcsolddd tudomanyok a kulturalis feladatok korét. Igy eltérd felfogasok és szerepkdrdk je-
lennek meg azon orszagokban, amelyek értelemszeriien a helyi 6nkormanyzatok feladataira is
hatéssal voltak.

A kulturalis szolgaltatasok korének tobb értelmezése alakult ki. A kulturalis szolgaltatasok
legtagabb értelmezése valamennyi, a kulturahoz valamilyen kapcsolodo célok elérését szolgalo
szolgaltatdst ebbe a korbe von.®?t A tag értelmezés, és annak sziikebbé valasa is jelezte a kul-
turalis kozigazgatas értelmezéseinek alakuldsat is: a szolgaltatasi teriilet egyes részteriiletei fo-
lyamatosan 6nallosodtak, s a tagabb értelmezési keretekben a kulturalis szolgaltatasok relative
6nall6 alrendszereiként, mig a kulturalis igazgatés sziikebb felfogasaiban az abbol kialakulo j
szolgaltatasi rendszerekként elkiiloniiltek. Igy a kulturalis szolgéltatasok kozé soroltdk a miivé-
szeti alkotdsokkal kapcsolatos teriiletek, valamint ehhez kapcsoléddan (mind a nyomtatott,
mind az elektronikus) média szabalyozasaval és szolgaltatasaival kapcsolatos kérdéseket.®??
Hasonloan egyes megkozelitésekben a sporttal kapcsolatos kérdéseket és szolgaltatasokat is a
kulturalis igazgatas korébe vontak. Miként ezt mar a III. rész felevezetd szovegében is jeleztem,
ezek a megkozelitések a sportot, mint a testkultura és a szabadid6 eltdltésének egyik teriilete-
ként értelmezték. Ez a felfogas érvényesiil példaul a brit rendszerben, ahol elssorban a té6meg-
sport intézményeit — amelyek azonban a versenysport bazisaként is szolgalnak — a kulturalis
feladatellatas korében vizsgaljak.82® Ehhez kotddnek azok a megkozelitések, amelyek a sportot
a tag értelmben vett, az oktatasi szolgaltatasokat is magukban foglald kultira korében elem-
zik.8%* A sporttal kapcsolatos feladatellatasnak azonban mas értelmezései is kialakultak az
egyes igazgatasi rendszerekben. A szerzok ugyanis sokszor hangsulyozzak a sporttal kapcsola-
tos allami feladatok teriiletén az egészségiigyi vonatkozasokat — ugyanis a sport €s az egészsé-
ges életmod a népegészségiigyi feladatellatisnak is fontos eleme®— mig mésok a sport integ-
racids szerepét hangsulyozzdk, igy vannak olyan elképzelések is, amelyek a sportot a szocialis
jellegii feladatellatas korében targyaljak.82® A sport teriiletén — miként ez jellemzd a tag érte-
lemben vett kultira kérdéseire is — jelentds mértékben megjelentek magénjogias szabéalyozasi
elemek, ahol az allami szerepkorok korlatozottak, ezért széles korben elterjedt az az értelmezés,
amely a sportot egy sajatos, elkiiloniilt szolgaltatasi dgazatként kezeli, amely kotddik mind a
kultira, mind az oktatds, mind az egészségiigy, mind a szocialis szolgaltatasokhoz, azonban
azok egyes elemeinek megjelenitése mellett mégis sajitos jelleggel rendelkezik.®?’

Kezdetben a kulturalis igazgatas egyértelmi része — s6t, az egyik magteriilete — volt az
egyes allamok vallasiigyi igazgatdsa is. A szekularis allami eszme eléretorésével, amellyel
egyiitt jart az egyhazak allamoktol valo elkiiloniilésének és autonémiajanak erdsodése is, a val-
lastigyi kérdések ezen sajatossagokra figyelemmel szintén egy elkiiloniilt rezsimmé valtak, igy
gyakorlatilag a legtobb nyugati demokracidban ezeket a kérdéseket nem, vagy csak korlatozot-
tan, a teriilet sajatossagainak hangstlyozasaval soroljak a kulturalis ellatasok korébe.828

A kulturalis igazgatas és igy a kulturalis feladatellatas és szolgaltatasok sziikebb értelme-
zése tekinthetd iranyadonak. Ebben a felfogasban a kulturalis feladatellatas korébe sorolhatjuk

821 | d. SzABO A. E.: Kulturlis igazgatés. In: LAPSANSZKY A. (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Fejezetek szakigazga-
tasaink korébdl 111 kétet. Humdn kozszolgadltatasok igazgatdsa. Complex, Budapest 2013. 193.

822 | d. TowsE: i. m. 614. lj. 5-7.

823 |_d. ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. lj. 284-285.

824 | d. FECHNER — ARNHOLD — BRODFUHRER: i. m. 559. lj. 20.

851.d. T. DAVIS: i. m. 559. |j. 7-8.

826 Ezen értelmezések tekintetében 1d. EPSTEIN: i. m. 559. Ij. 199-201.

827 Ld. J. A. R. NAFZIGER: International Sports Law. In: J. A. R. NAFZIGER — S. R. FROSS (eds.): International
Sports Law. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA, USA) 2011. 3-4. 0. A magyar szakirodalomban
hasonloan: RIXER A. — TEGLASI A.: A sport igazgatasa. In: LAPSANSZKY A. (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Fejezetek
szakigazgatdsaink korébdl 1. kétet. Human kozszolgaltatasok igazgatasa. Complex, Budapest 2013. 314-315.
és PRINCZINGER P.: Sportjog I. A sport kézjoga. ELTE Eo6tvos Kiadd, Budapest 2010. 13-19.

828 |d. H. MUNsoNIus: Offentliche Religion im siikulren Staat. Mohr Siebeck, Tiibingen 2016. 6-8.
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a kulturalis orokség védelmével kapcsolatos feladatokat, valamint a kézmiivelédés — és azon
belill a kézgyiijtemények (muzeumok, leveltarak, konyvtarak) — ellatasait és szolgaltatasait. A
kulturalis kozszolgaltatasok legszitkebb értelmezése kizarolag a kozmiivelodeési teriiletet kezeli
ezen dgazat részekeént, ugyanis a kulturalis 6rokség védelmét egy elkiiloniilt — az épitésiigyi és
a tervezési igazgatassal szoros kapcsolatban allo, alapvetden tervezési, hatosagi jellegii — aga-
zatként értelmezi 8%

A kulturalis igazgatas masik {6 jellemzdje az dgazatkozisége. A humén kozszolgaltatasok
alapvetden joléti és kulturalis jellegli szolgaltatasokra tagolhatoak, azonban a két f6 szolgalta-
tasi csoport kozotti hatarok nem élesek. A joléti és a kulturalis kdzszolgaltatasok szdmos ponton
érintkeznek, ugyanis a tanacsadasi, életvezetési €s szocializacios jellegii szolgaltatasok, vala-
mint az egészség megdrzését eldsegitd szolgaltatasok mind joléti, mind kulturdlis vetiilettel is
rendelkeznek. A kulturalis kozszolgaltatasok ugyanis a tarsadalmi t6ke képzésében is fontos
szerepet jatszanak, igy a tarsadalom jolétének erdsitését, valamint sok esetben a tarsadalmi
egyenlétlenségek csokkentésében is szerepet jatszanak.®*

A szolgaltatasok komplexitasat az is jol mutatja, hogy megszervezésiik és a piaci viszo-
nyokkal valo kapcsolatuk is sokrétii: egyes szolgaltatdsok kifejezetten piaci uton szervezddnek.
A kulturlis gazdasag a 21. szazad gazdasagi rendszereiben egyre fontosabb szerepet tolt be, &t
rdadasul ez a teriilet is egyre inkabb globalissé valik, amely szintén fontos kihivast jelent a helyi
kozszolgaltatasi rendszerek szamara.®%? Ertelemszertien ezek a kérdések — bar kihatnak a helyi
autondémidk feladatellatdsara — azonban részletes vizsgalatuk meghaladja a disszertacio kereteit.

b) Allamigazgatdsi és onkormdnyzati feladatok a kulturdlis igazgatdsban

A kulturalis szolgaltatasok korében az egyes allamok dnkormanyzatainak feladatait az is
jelentds mértékben befolyasolja, hogy miként tekintenek az allam és a helyi k6zosségek auto-
ndmiai feladatainak. Egyrészt a modern allamokban a kultira — a mtivészet, a tudomanyos ku-
tatds, a véleménynyilvanitds — szabadsdganak az egyes nemzeti alkotmanyokban garantalt jel-
legére figyelemmel a kulturalis igazgatassal foglalkozo szerzdk altalaban azt emelik ki, hogy
ezen a teriileten az allamnak sziikebb a mozgastere,®® igy példaul a média szolgaltatasainak
teriiletén a sajtoszabadsag elvére figyelemmel elsdsorban szabalyozési és az azokkal Ossze-
fliggd jogalkalmazasi feladatok jelentkeznek, amelyeket — mint kordbban jeleztiink — elsésor-

s

ban autonom jelelgii allamigazgatasi szervek latnak el az europai demokracidkban.33* Masrészt

829 | _d. J. OEBBECKE: Denkmalschutz. In: D. EHLERS — M. FEHLING — H. PONDER (hrsg.): Besonderes Verwaltungs-
recht. Band 2 Planungs-, Bau-, und Strafienrecht, Umweltrecht, Gesundheitsrecht, Medien- und Informati-
onsrecht. C. F. Miiller, Heidelberg 20133, 307-309.

830 Ld. A. GIDDENS: Szocioldgia. Osiris Kiadd, Budapest 20082 518-520. A tirsadalmin téke, tarsadalmi jolét, a
kulturalis szolgaltatasok és a fejlesztések kapcsolatardl részletesebben 1d. S. SCHECH: Culture and development:
contemporary debates and practices. In: G. H. FAGAN —R. MuNcK: Handbook on Development and Social Change.
Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA, USA) 2017. 293-296.

81 A kulturalis gazdasagnak a gazdasagi jelentsége erételjesen megjelent a COVID-19 pandémia sordn. A pan-
démiéval kapcsolatban megjelend korlatozasok ugyanis éppen a kulturdlis gazdasag szamos fontos teriiletén hoz-
talk korlatozasokat, s okoztak jelentds gazdasagi visszaesést. Ld. R. COMUNIAN — L. ENGLAND: Creative and cul-
tural work without filters: Covid-19 and exposed precarity in the creative economy. Cultural Trends 2/2020. 118-
1109.

832 |d. S. CUNNINGHAM — J. BANKS — J. POTTS: Cultural economy: the shape of the field. In: H. ANHEIER - Y. R.
IsAR: Cultural Economy. SAGE, London (UK) — Thousand Oaks (CA, USA) — New Delhi — Singapore 2008. 14-
16.

833 Ld. SzaBO: i. m. 821. lj. 199-200.

84 Ld. FAZEKAS: i. m. 557. |j. 26-28.
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a kozmiivel6déshez vald jog, amely sajatos kulturalis alapjog egyfajta allami aktivitast is meg-
kovetel, ezért a kozmiivel6dés biztositasa érdekében sziikségszeriien megjelennek az alam altal
nyujtott, ltaluk szervezett vagy tamogatott szolgaltatasok.®%°

Kiilonb6zo allami feladatok kiilonboztethetdek meg. Egyrészt a kulturalis tevékenységek-
kel 0sszefliggd hatdsagi igazgatési feladatokat — amelyek elsdsorban a sajtoszabadsaggal fiig-
genek 0ssze, vagy amelyek a kulturalis szolgaltatasok engedélyezésével, ellendrzésiikkel, fel-
tigyeletiikkel fliggenek Ossze — jellemzden az dllamigazgatds szervei latjak el, sok esetben au-
toném vagy félautonom allamigazgatasi szervek. Bizonyos esetekben a kulturalis rendezvények
megtartasaval kapcsolatos hatdsagi iigyekben — elsésorban a helyi kulturalis eseményekkel 6sz-
szefliggésben — a telepiilési onkormanyzatok, valamint azok szervei is eljarhatnak hatosagként.
Ezekben az ligyekben azonban nem a kulturdlis kérdések vizsgalata az elsddleges, hanem a
hatosagok elsdsorban a rendezvényekkel 6sszefiiggd kozrendi €s kozbiztonsagi vonatkozasok
miatt jogosultak eljarni. 83

A kulturalis jogokkal sszefiiggd allami tevékenység sokféle lehet. Egyrészt ez megnyil-
vanulhat (allami) tamogatasok nytjtasaban, masrészt kozvetlen szolgaltatoi tevékenységben
vagy a szolgdltatasok megrendelésében.

A tamogatasok korében sokszinli rendszer alakult ki. Egyrészt kozponti szinten is kialakul-
tak jelentds tamogatési rezsimek. A szerzok ugyanis kiemelik, hogy a kultura tisztan piaci vi-
szonyok kozott nem miikodtethetd, azon beliil az dllamnak is jelent0s tAmogatési szerepkore
van. Bar a kulturdlis gazdasdg a modern gazdasagoknak egyre fontosabb teriilete, azonban itt
is jelentkeznek bizonyos ,,piaci kudarcok”, amelyek kozigazgatasi korrekcidjara sziikség le-
het.83" A kulturalis teriileten jelentkezé piaci kudarcok egyik korrekcids eszkdzét a kulturalis
értekek eldallitdsanak tamogatasa, valamint a kulturalis értékekkel kapcsolatos ,,megrendeli”
pozicid jelenti. A modern allamokban a helyi kozosségek is fontos szerepet jatszanak a kultu-
ralis értékek eldallitasaban.8%® A viszonylag széles — jellemzden fakultativ — énkormanyzati
feladatellatas ellenére is meghatarozo a kozponti rendszerek jelent6sége. Mivel a kormanyzati
tamogataspolitika szamos kockazattal jar, amely veszélyeztetheti a kulturalis piacon kiviil a
kultara szabadsagat is, az egyes modern demokraciak arra térekedtek, hogy a fenti kockazatok
elharitasat szolgalo korrekcids mechanizmusokat €pitsenek be rendszereikbe. Ezek k6zott fon-
tos szerepet toltenek be a szervezeti jellegii garanciak.®® Ilyen intézményi garanciat jelent pél-

835 d. D. M. DAvIs: Socio-Economic Rights. In: M. ROSENFELD — A. SAJO (eds.): The Oxford Handbook of Com-
parative Constitutional Law. Oxford University Press, Oxford 2012. 1022-1024.

836 Tipikusan a telepiiléseken tartandé kulturalis rendezvények vagy azok egy kiemelt kore vonhaté ide. Ezekben
az ligyekben a telepiilési onkormanyzati szervek mind allamigazgatasi, mind 6nkormanyzati hatosagként eljarhat-
nak, s jellemz6, hogy a rendészeti feladatokat ellato hatosagok is kozremiikodnek ezekben az ligyekben, figyelem-
mel az eljaras kozbiztonsagi, kozrendvédelmi gydkereire. Ilyen iigy példaul Als6-Ausztridban a (kulturalis) ren-
dezvények megtartasanak a tudomasulvételével kapcsolatos eljarasok, ahol a kizarolag egy telepiilést érintd ren-
dezvényeknél a telepiilési onkormanyzat (Gemeinde) onkormanyzati hatosagként jar el, a korzet tobb telepiilését
érint6 ligyekben a korzeti eloljarosag (Bezirksverwaltungsbehorde), a tartomany tobb korzetét érintd ligyben pedig
a tartomanyi korméany (Landeregierung) jar el, a kiilonbozd szintii tartomanyi rendészeti szervek bevonasaval [NO
Veranstaltungsgesetz, LGBI. 7070-0, Art 10.). Magyarorszagon a zenés-tancos rendezvények megtartasat kototte
egy kiilon korméanyrendelet a(z allamigazgatasi hataskorben eljaro) jegyz6 hatosagi engedélyéhez, amelybe szin-
tén be kell vonni (szakhatésadgként) tobbek kozott a rendészeti (€s katasztrofavédelmi) szerveket is [23/2011. (I11.
8.) Korm. rendelet a zenés-tancos rendezvények miikodésének biztonsagosabba tételérdl 3. §].

87 Ld. TowsE: i. m. 614. lj. 13-17.

838 gy a kisvarasok széles korben nyujtanak kulturalis tamogatasokat a modern nkormanyzati rendszerekben. Ld.
részletesebben: N. DUXBURY: Shifting strategies and context for culture in small city planning. In: A. LORENTZEN
—B. VAN HEUR (eds.): Cultural Political Economy of Small Cities. Routledge, London — New York 2012. 162-
163.

839 Ld. részletesebben: B. S. FREY: Arts & Economics. Analysis & Cultural Policy. Springer, Berlin — Heidelberg
2000. 112-113. o.
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daul az, ha a teriileten a forrasok elosztasaval és koordinalasaval kapcsolatos feladatokat a kor-
manyzattdl viszonylag fiiggetlen allamigazgatasi szerv®*’, vagy alapitvanyi jellegii szervezet,
tovabba sajatos, kdzjogias testiilet latja el.34

A szolgaltatasok nyajtasa korében az allami és onkormanyzati szervek széles korben ny;-
tanak a kozmiivelddés, a kozgylijtemények és a szinhdzak terén kozvetleniil szolgaltatasokat.
A legtobb allam jogdban ezen feladatok ellatasa — kapcsolodva a miivelddéshez vald joghoz —
gyakran az allami szervek kozjogi kotelezettségeként jelenik meg, azaz az allamigazgatasnak
vagy a helyi dnkormanyzatoknak kell gondoskodniuk az ellatasok megszervezésérol, az azok-
hoz val6 hozzaférésrol, valamint szamos esetben Ok tartjak fenn ezeket az intézményeket (koz-
intézeti formaban).842

Az allami és onkormdnyzati feladatellatdsban az is fontos, hogy az adott allam miként te-
Kint a sajat szolgdltatas-szervezdi szerepére és a nem allami szervezetekre. A hagyomanyos,
joléti felfogasban, amely a II. vilaghdbortt kovetden alakult ki, a szolgaltatasok megszervezé-
séért elsOsorban az allam volt felelds, igy a helyi dnkormanyzatok a kozjogi feleldsségiik tekin-
tetében sajat intézményeiken keresztiil 1attak el elsdsorban a szolgéltatasi feladatokat. Figye-
lemmel a kulturalis szolgaltatdsok sajatossagaira, ebben az idészakban is széles korben elterjedt
volt, hogy a nem allami szervezetekkel — elsdsorban az egyhazakkal és a helyi civil szerveze-
tekkel — egyiittmiikddve, az 6 infrastrukturajukra épitve szervezték meg az ellatasokat.8*3 Azaz,
mar a hagyomanyos joléti modellben is fontos szerepet jatszottak a nem allami szereplok. Ezek-
nek a szervezeteknek a jelentdsége megnovekedett az 1980-as évektdl lezajlodo, az uj koz-
menedzsment altal befolyasolt reformfolyamatokban. A valtozasok tobbiranyuak voltak: egy-
részt egyes allamokban a szolgaltatokat maganositottak, illetve a kiteleztetd versenyeztetés ki-
terjesztésével megndvekedett a nem allami szerepldk altali, szerz6dés utjan torténd feladatella-
tas szerepe.®** Mas megoldast jelentett a német kozigazgatasban lejatszodo Gn. formadlis priva-
tizacio, amikor is a korabban kdzintézeti formaban miikddo, jellemzdéen dnkormanyzati szol-
galtatokat alakitottak 4t gazdasagi tarsasagga.®*® Az NPM reformok ,kifulladdsa” — azaz az
NPM paradigmajanak az 1990-es évek végétol kezdddden megjelend €s a 2000-es évek elejétol
kezdddden felerdsodo kritikdja és atalakuldsa — sem csdkkentette a kulturalis teriileten a nem
allami és Onkormanyzati szereplok sulyat, a teriileten nem keriilt sor jelentds remunicipalizaci-
6ra.8% Az NPM utan megjelend 1ij szolgéltatas-szervezési, kozigazgatasi paradigmakat kovetd
reformok is széles korben épitenek ugyanis a nem allami szereplOkre a kulturalis szolgéltatasok
terén. Igy a tarsadalmi halézatokkal vald szoros egyiittmiikodést hangsiilyozé Good Gover-

840 _d. részletesebben: BERENYT: i. m. 96. lj. 358-360.

841 A fenti formak rendkiviil valtozatos médon jelennek meg az egyes jogrendszerekben, a testiileti dnkormanyzati
forma mellett, a sajatos, kézjog és maganjog testiiletei kozotti atmenetet képez6 szervezetek, valamint a kézjogias
szabalyozasi rezsim hatalya ala tartozé maganjogi jogalanyok (egyesiileteken vagy alapitvanyokon) is megjelen-
nek. Ld. DETTERBECK: i. m. 270. lj. 49-51. és FAZEKAS M.: 4 koztestiiletek szabdlyozdasdanak egyes kérdései. Rejtjel
Kiado, Budapest 2008. 114-116.

8421 d. részletesebben: FAZEKAS — ASBOTH i. m. 171. Ij. 130-139. o.

843 Németorszag tekintetében 1. részletesebben: HOFFMAN L.: A vérosi korméanyzis keretei a német nyelvii 4lla-
mokban. Acta Facultatis Politico-luridicae Universitatis Scientirarium Budapestinensis de Rolando Eétvés No-
minatae. Tom. XLIX. 2012. 8.

844 Bzt a modellt alkalmazta az Egyesiilt Kiralysag az 1980-as évek konzervativ (tory) korméanyzatainak kozszol-
galtatasi reformjainak idészakaban. A kultrualis kozszolgaltatasoknal is megjelent ez a modszer, amely azonban
nem ért el tartds eredményeket szamos szerz6 szerint, ugyanis a fenti megoldasokkal végiil nem sikeriilt valodi
piacot kialakitani a helyi kozszolgalattasok teriiletén. Ld. részletesebben: C. HARLOW — R. RAWLINGS: Law and
Administration. Cambridge University Press, Cambridge 2009°. 360-362.

85 |.d. HOFFMAN: i. m. 843. lj. 17-19.

846 A remunicipalizaci6 és annak f0 teriiletei tekintetében 1d. részletesebben: G. MARCOU — H. WOLLMANN: From
public sector-based to privatized service provision. Is the pendulum swinging back again? Comparative summary.
In: G. MARCOU — H. WOLLMANN (eds.): The Provision of Public Services in Europe. Between State, Local
Government and Market. Edward Elgar, Cheltenham (UK) — Northampton (MA, USA) 2010. 242-256.
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nance modell, az uj kozszolgaltatas modell, valamint az egyéb haldzatos elképzelések is kdz-
pontinak tekintik az egyéb tarsadalmi aktorokkal valé kapcsolattartast,34’ s bevonasukat a kul-
turalis feladatellatasba, elsésorban a kdzmiivelddési és kozgytijteményi teriileten.®*® Ezen ke-
retek kozott alakult ki a kozosségi miivelddés paradigmaja, amelynek kézponti eleme az allami
szolgaltato és a kiilonféle helyi kozosségek — ide értve az egyhéazakat, a civil szervezeteket,
valamint a jogi szem¢élyiség és formalizalt keretek nélkiili helyi k6zdsségi csoportokat — Szoros
egylittmiikddése a szolgaltatdsok megszervezésével kapcsolatos dontések elokészitése, azok
meghozatala, valamint azok végrehajtasa soran.?*® Igy az onkormanyzati feladatellatas vizsga-
latat jelentdsen meghatarozza az is, hogy a helyi dnkorményzatok ¢€s a helyi k6zdsségek egyiitt-
miikédései mennyire kiterjedtek.

C) Az onkormdnyzati szervezetrendszer felépitése

Az egyes helyi 6nkormanyzatok altal ellatott feladatokat jelentdsen befolyasolja az is, hogy
melyik onkorményzati modellbe tartozik az adott orszag. Itt elsésorban az adott allam énkor-
manyzatisaggal kapcsolatos felfogasa jatszik szerepet. Az enumeracios modellt kovetd alla-
mokban az 6nkéntes feladatvallalas lehetdségei korlatozottabbak, amely kiilondsen a kulturalis
teriileten valt kiemelt problémava, ugyanis az angolszasz birdsagi gyakorlat tobb esetben éppen
ilyen kérdéskorben vizsgalta, hogy az ultra vires elv akadalyat képezi-¢ a helyi 6nkormanyza-
tok feladatellatisanak.®® A generdlklauzulas modellt kdvetd allamokban®®! az 6nkorméanyza-
tok altalanos hatdskore széles korben biztositotta annak a lehetdségét, hogy a helyi koziigynek
tekinthetd helyi kulturalis kérdésekben az dnkorméanyzatok onalldan jarhassanak el és alakit-
hassanak ki sajatos rendszereket.?%?

Az dnkorményzatok alkotmanyos jogallasa mellett az onkormanyzati térszerkezet, s az on-
kormdanyzati szintek szama is fontos hatdssal van a helyi kulturélis feladatellatasra. A teriileti
onkormanyzatok alapvetden csak azokban az orszagokban rendelkezhetnek feladat- és hatas-
korokkel, ahol ilyen szintii egységekrol beszélhetiink. Igy az egyszintii, kizarolag telepiilési
onkormanyzatokkal rendelkezd orszagokban fogalmilag kizart a teriileti onkormanyzati fel-
adatellatas. Az egyszintii rendszerekben is felmeriilhet azonban a teriileti szintli onkormanyzati
feladatellatas, ha az egyetlen szint teriileti jellegli.®® Ertelemszeriien a telepiilési szint elapro-
zottsaga vagy annak koncentraltsdga, tovabba a tarsulasi rendszerek is jelentds hatast gyakorol-
nak a feladatellatasra — ahogyan azt a késObbiekben megfigyelhet;jiik.

Szamos mas koriilmény — igy a torténeti hagyomanyok, a tarsadalmi struktara — is jelentds
mértékben meghatdrozza az onkormanyzatok kulturalis feladatai elldtdsanak a rendszerét.
Azonban az vizsgalat §sszehasonlito kozigazgatasi jogi és igazgatastudomanyi jellegére figye-
lemmel a kozigazgatasi jogi szabalyozas szerkezetére mégis ezek az elemek gyakoroltak a leg-
jelentdsebb hatast. Mindezekre figyelemmel az dnkorményzatok jellemzden széles kulturalis

847 Ld. részletesebben POLLITT — G. BOUCKAERT: i. m. 48. lj. 21-24

88 | d. DITZENDY K. A.: Tarsadalompolitika és kdzosségi miivelddés: 0j kihivasok - Vézlatok a kdzdsségi miive-
16dés 1j ttjaihoz 2. rész. Szin 6/2012. 11-12.

849 1.d. részletesebben: M. RAMSAY: Community, Culture and Economic Development. State University of New
York (SUNY) Press, Albany 20132, 9-21.

80 Erre figyelemmel példaul az Anglidban a helyi dnkormanyzatok altalinos hataskérét intézményesité Localism
Act 2011 éppen a kulturalis feladatellatas terén hozott jelentds valtozasokat, amikor is széles kdrben elismerték az
onkormanyzatok cselekvési lehetéségeit — tobbek kozott a kozmiivelddés terén. L. részletesebben: M. ELLIOTT —
R. THOMAS: Public Law. Oxford University Press, Oxford 20172, 317-318.

81 Ld. HOFFMAN: i. m. 14. lj. 64-77.

82 A helyi onkormanyzatok altalanos hataskorébél fakadé széles korti kulturalis feladatellatas tekintetében 1d.
részletesebben: WOLLMANN — KUHLMANN: i. m. 21. lj. 74-75.

83 Erre 6 példat jelent Skocia 1996-ot kdvetden kiépiilt Snkormanyzati rendszere, ahol az egyetlen szintet jelentd
— Osszesen 32 darab — ,unitary authorities* alapvetden teriileti egységnek tekinthetd. Ld. részletesebbem: M.
CHisHoLM: Structural reform of British local government. Rhetoric and Reality. Manchester, Manchester Univer-
sity Press 2000. 27-28.
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feladatokkal rendelkeznek, igy a feladatellatasban a jogtudomanyi megkdzelités elsdsorban an-
nak koncentraltsaga alapjan tehet kiilonbséget.

Mindezekre figyelemmel a telepiiléskdzpontu, valamint a regionalizalt modelleket kiilonit-
hetjiik el egymastol, amelyek kozott sajatos atmenetet teremtenek azok a rendszerek, ahol a
sz€les kori tarsulasos feladatellatassal a telepiilési és a teriileti szintli onkorményzatok kozott
elhelyezkedo ellatasi teriiletli egységeket alakitottak ki. A kdvetkezokben ezeket a modelleket
tekintjiik at.

2. Az onkormanyzati kulturalis feladatellatas fobb modelljei

A helyi-teriileti 6nkormanyzatok kulturalis feladatellatasa korében ki kell emelni, hogy ez
az a kozszolgaltatasi agazat, amelyben az dnkormanyzatok valamennyi rendszerben ¢€s allam-
ban viszonylag széles korben rendelkeznek hataskorokkel. gy mas agazatoktél eltérden a terii-
let erésen decentralizalt — tobb szempontbdl is. A kulturalis szolgéltatasokhoz kapcsolddo alap-
jogi kérdések, valamint a politikai érzékenység miatt is az dllamigazgatasi feladatok ellatasaban
is fontos szerepet toltenek be a kiilonféle autonom allamigazgatasi szervek, valamint a tobbé-
kevésbé fliggetlen atipikus allamigazgatasi szervek és a sajatos, kozintézményként miikodo
szervek. Igy a centralizalt és decentralizalt modellek kozotti kiilonbségtétel rendkiviil csaloka
volna. Bar vannak olyan allamok, ahol a nem dnkormanyzati, kozponti — vagy foderalis allamok
esetén a tartomanyi — feladatellatas szélesebb korii, azonban az 6nkormanyzatok feladatellatasa
e korben is jelentdsebb. &

Mindezekre figyelemmel az dnkorményzatok feladatellatasaban harom szempont alapjan
tehetiink kiilonbséget. Az elsé szempont, hogy mennyiben jelenik meg kotelezo feladatként a
kulturalis szolgéltatas. Ez a szempont azonban erdsen szilikitd, ugyanis a kotelezd feladatok és
a fakultativ feladatok megkiilonboztetése alapvetden a kontinentalis — generalklauzulan alapuld
— Onkormanyzati rendszerekben értelmezhetd, ahol az 6nkormanyzati feladatok dualista meg-
kozelitése érvényesiil.®® igy ez a szempont csak korlatozottan érvényesiilhet modellképzd jel-
legliként.

A masodik szempontot az jelenti, hogy a feladatellatas mennyiben intézménykozpontu, va-
lamint mennyiben épit a kdzosség egyiittmitkddésére. A klasszikus allami és 6nkormanyzati
kulturélis feladatellatds — elsdsorban a kontinentalis rendszer(i 4llamokban, de az angolszasz
teriileteken®® is — intézmény- és tamogatdskézpontii volt, azaz az Snkorméanyzati feladatok el-
sOsorban a kulturalis tevékenységeket biztositd intézmények fenntartasdban, valamint a (hely1)
kulturalis tevékenység tamogatasaban jelentek meg.®>’ A fenti megkdzelités jelentdsen dtala-
kult a huszadik szadzad masodik felében, amikor is a helyi tarsadalmi csoportokkal, kiskozossé-
gekkel valo kapcsolatok szerepe felértékel6dott. Ennek alapja az tn. communal culture és az
ebbdl fakadd kozosségi miivelddés koncepcidja volt. Ebben a modellben az dnkormanyzatok
az intézményeikkel egyfajta keretet hatdroztak meg. A hagyomanyos megkozelités helyett eld-
térbe kertiltek a projektek, programok, igy felértékelddott a tervezés szerepe. A tervezésbe pe-

854 fgy példaul Ausztridban a kulturalis intézményrendszer mitkodtetésében a tartomanyoknak, mint a szovetségi

allam tagallamainak jelentds szerepiik van, igy a tartomanyi (allam)igazgatas szerepe a kozgytijtemények, vala-
mint az eldado-miivészeti szervezetek (szinhazak) fenntartasdban. Mindezek mellett a telepiilési 6nkormanyzatok
(Gemeinde) és tarsulasaik széles korben mitkodtetnek sajat kulturalis intézményrendszert. Ld. NEUHOFER: i. m.
29. 1j. 430-431.

85 |d. részletesebben: HOFFMAN I.: A helyi dnkormanyzatok és szerveik (tisztségvisel8ik) altal ellatott feladatok
fobb kérdései. Magyar Jog 2/2017. 218-220.

86 | d. részletesebben ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. lj. 284-286.

87 Ld. részletesebben C. F. GERMELMANN: Kultur und staatliches Handeln. Grundlagen eines dffentlichen Kul-
turrechts in Deutschland. Mohr Siebeck, Tiibingen 2013. 440-447.



dc_20101%2

dig a fenti szemléletet kovetd allamok jelentds mértékben vontak be ezeket a tarsadalmi kdzos-
ségeket.®%® Az onkormanyzati kulturalis rendszerek ezen szempont szerinti csoportositasa jol
illeszkedik a kiilonb6z6 dnkorményzati modellekhez is: ez a feladat-ellatasi paradigma alapve-
téen az interaktiv Snkorméanyzati megkozelités®® agazati leképezédéseként is tekinthetd. Azon-
ban a fenti szempont onmagéban csak korlatozottan alkalmazhaté modellképzésre, ugyanis az
elmult évtizedekben a helyi kozosségek feladatellatasba és tervezésbe torténd bevonasa altala-
nossa valt, 1ényegében a korabban intézménykdzpontt, kontinentalis rendszerekben is széles
korben teret nyertek a helyi kozosségi miivelédés modelljéhez kapesolodd megoldasok. Igy ma
a legtobb onkormanyzati kulturalis szolgaltatasi rendszerben bevonjak a helyi civil szervezete-
ket ¢és kozosségeket a feladatok megszervezésébe, valamint a tervezési folyamatokba. Ehhez
kapcsolddodan a helyi tarsadalmi csoportok és azok képviseldinek, valamint a helyi lakossagnak
a tervezési, szolgaltatasszervezési folyamatban valorészvételének eljarast is pontosan szaba-
lyoztak 8%

A harmadik szempontot az jelenti, hogy az egyes kulturdlis feladat-elldtasért melyik onkor-
manyzati szint felelds. Mind a kdzosségi miivelddési modellben, mint az intézménykdzponta
megkozelitésben is jelentds eltérések mutatkoznak az egyes dllamok rendszereiben a tekintet-
ben, hogy a kulturalis szervezd tevékenységekért a telepiilési vagy a teriileti onkormanyzatok
feleldsek-e elsésorban. gy ez a szempont a viszonylag kiegyensulyozott feladat-ellatasi rend-
szerben felfoghatdé modellképz6 jellegiiként.

a) Telepiiléskozpontii modellek

A telepiilési onkormanyzatok valamennyi allamban széles kulturalis feladat- és hatasko-
rokkel rendelkeznek. A kontinentalis rendszerti allamokban, ahol a kotelez6 és a fakultativ fel-
adatok kozott kiilonbséget tesz az alkotmanyos és a kozigazgatasi jogi szabalyozas a teleptilési
onkormanyzatok kulturalis feladatellatasa jelentds részben a fakultativ feladatok korébe esik:
azaz a helyi dnkormanyzat sajat, onkormanyzati hataskorében — helyi koziigyként — megszer-
vezheti a feladat ellatasat, azonban a legtobb szolgaltatas esetében a feladatellatasra nincs koz-
ponti eldiras, igy annak keretei, szélessége a telepiilési nkormanyzatnak a dontésén mulik. 86!
fgy tulajdonképpen mindegyik modellben a telepiilések szerepe jelentds.

A teriileti szint hidnyara figyelemmel értelemszeriien a telepiiléskozpontii modellbe sorol-
hatoak az egyszintii onkormanyzati rendszerii allamok. A telepiilési onkormanyzatok feladatai
azonban itt is eltérdek. A kontinentalis allamokban kiilonbségek jelennek meg abban a tekin-
tetben, hogy ezek a feladatok kdotelezd vagy onkéntes jellegiick-e. Az osztrak tartomanyok tobb-
ségében a kulturalis feladatellatas alapvetden onkéntes feladatvallalason alapul, azaz a helyi
onkormanyzatok kialakithatnak kulturalis intézményeket, valamint tdmogathatjak a kulturalis
tevékenységet €s erre a célra tarsulasokat hozhatnak 1étre, amelyeket széles korben tamogat-
nak.8%? Kotelezo feladatellatas csak korlatozottan és csak egyes tartomanyok jogaiban jelenik
meg. Igy példaul a tartomanyok altalaban kiilon tartoményi térvényben (Landesgesetz) szaba-
lyozzék a kultura és a kulturalis tevékenységek tdmogatasat. Ezek a torvények altalaban a tar-
tomanyok szamara hataroznak meg kotelezettséget, a telepiilési onkormanyzatokat legtobbszor
nem is emlitik e kdrben. A stdjer torvény 1. § (5) bekezdése azonban jelzi, hogy ez a tartomanyi
torvény €s szabalyozasa mintaként szolgalhat az dnkormanyzati szabalyozasoknak is, igy ez a

88 |d.: részletesebben M. TOPEL: Renewing Traditional Community. In: E. BEN-RAFAEL — Y. OVED — M. TOPEL
(eds.): The Communal Idea in the 21st Century. Brill, Leiden — Boston (MA, USA) 2013. 208-212.

89 Az interaktiv modell részletes leirasat illetden 1d. HORVATH M.:i. m. 71. Ij. 180-184.

860 Baden-Wiirttemberg tartomanyban is kialakultak ezek a megoldasok. A kiilonféle eszkozok tekintetében 1d.
részletesebben: M. MULLER: Kommunalrecht Baden-Wiirttemberg. C. F, Miiller, Heidelberg 20143, 33-35. Anglia
tekintetében 1d. részletesebben: ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. Ij. 285-287.

81 Ld. részletesebben: WOLLMANN — KUHLMANN: i. m. 21. lj. 75.

82 d. részletesebben: NEUHOFER: i. m. 29. lj. 430-431.
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fordulat is jelzi, hogy az dnkorményzatok rendelkeznek hataskorokkel, azonban ez nem kote-
lezd jellegti, kereteit szabadon alakitjak. 882 Szintén az onkormanyzati feladatellatas onkéntes
jellege jelenik meg az also-ausztriai szabalyozasban, amely alapjan a telepiilési onkormanyza-
tok (Gemeinden) maganjogi alapon tamogathatjak a helyi miivészetet és kultirat.®®* Lényegé-
ben kételezd onkormanyzati feladatként hatarozza meg a kultira tdmogatasat a felsg-ausztriai
torvény, amely szerint ez egy sajat hataskorben ellatott onkormanyzati iigy, amelyre tarsulasok
is kialakithat6ak,®®® valamint a vorarlbergi torvény, amely szintén rdgziti a telepiilési dnkor-
manyzatok fenti kotelezettségét.8 A salzburgi torvény a kotelezo feladatként torténd intézmé-
nyesités mellett a helyi dnkormanyzatok fenti feladatainak tartomanyi tdmogatasat is részlete-
sen szabalyozza.2®" A fenti, dontSen fakultativ Snkormanyzati feladatellatas mellett a tartoma-
nyok mind a kultura és a miivészet tdmogatasa, mind a kozgyiijtemények fenntartasa terén szé-
les hataskorokkel rendelkeznek. Egyszintii jellege miatt szintén a telepiiléskozponti modell ko-
rébe sorolhatd Szlovénia modellje, ahol — az 6nkormanyzati feladatok dualis megkozelitésére
figyelemmel — szintén dontéen fakultativ modon 1atjak el a kulturalis feladatokat. Ez altalaban
a kozgytijteményekre is igaz, azonban a kozgyiijteményi korben kételezo jelleggel irjak el a
telepiilési onkormanyzatoknak, hogy ondlloan — vagy ha erre nem képesek — tarsulds utjan biz-
tositsdk a (telepiilési) kozkonyvtarak mitkodését 2%

A keétszintii rendszerekben is sok esetben meghatarozod a telepiilési szint szerepe. A fenti
rendszerre az egyik legjobb példa Dania szabalyozasa, ahol a kulturalis terek mitkodtetése, va-
lamint a helyi kozgytjtemények fenntartasa a teleptilési szintli 5nkormanyzatok (kommune) fel-
adata. A fenti feladatot ezek az 6nkormanyzatok onalldan latjak el, figyelemmel arra is, hogy a
2007/2008-as teriileti reformok soran Eurdpa egyik legkoncentraltabb 6nkormanyzati rendszere
jott 1étre a telepiilési onkormanyzatok dsszevondsaval, igy ezek az egységek képesek arra, hogy
a fenti feladataikat ellatassak.5°

Ide sorolhat6 Svédorszag modellje is, ahol a kulturdlis feladatok ellatisa alapvetéen fakul-
tativ (onként vallalt) 6nkormadnyzati feladat, amely elsésorban a svéd telepiilési onkormanyza-
tok (kommuner) hataskoreibe tartozik. Ilyen, 6nként vallalt kulturalis feladatokkal — teriileti
1éptékben — a svéd teriileti onkormanyzatok (Idn) is ellathatnak kulturalis intézmények fenntar-
tasaval, illetve a kultira tamogatasaval kapcsolatos feladatokat. A rendszer telepiiléskdzpontu
jellegét azonban az erdsiti, hogy a svéd jogban megjelennek kotelezé feladatok is, elsdsorban a
kozgyiijtemények mitkodtetése kapesan. Igy a vonatkozé torvények a kommun kételezd felada-
taként hatarozzak meg a telepiilési kozkonyvtarak mitkodtetését.8° A svéd rendszerben az 6n-
korményzatok feladatellatasdban az 6nallo teljesités a meghatarozo, tekintettel az erdsen 6sz-
szevont rendszerre. Szintén meghatarozo a telepiilések kulturalis feladatellatasa — s ezen beliil
a kozgylijtemények fenntartasa — a kiilonféle belga régiok rendszereiben: valamennyi belga
régioban — Flandria, Vallonia és Briisszel — a helyi kultira timogatasa, a helyi kdzkonyvtarak

883 Steiermdirkisches Kultur- und Kunstforedrungsgesetz 2005 (LGBL. 80/2005) 1. § (5) bek.

84 NO Kulturforderungsgesetz 1996 (LGBI. 5301-0) 11. §

85 00 Kulturforderungsgesetz (LGBI. Nr. 77/1987) 1. § (3) bek. és 4a. §

86 Gesetz iiber die Forderung der Kultur (LGBL. Nr. 38/2009.) (Vorarlberg) 1. § (3) bek.

867 Salzburger Kulturforderungsgesetz (LGBL. Nr. 14/1998) 2. §

88 d. részletesebben: A. SRAKAR — E. KODRIC-DACIC — K. KOMAN — D. Kava$: Efficiency of Slovenian Public
General Libraries: A Data Envelopment Analysis Approach. Lex Localis — Journal of Local Self-Governance
3/2017. 560-562.

89 | d. BLOM-HANSEN — HEEAGER: i. m. 375. lj. 226-227.

870 1.d. részletesebben: A. LIDSTROM: Sweden: The End of the *Swedish Model’? In: J. LOUGHLIN (eds.): Subna-
tional Democracy in the European Union. Challenges and Opportunities. Oxford University Press, Oxford 2001.
325. 0., valamint S. MONTIN — V. JOHANSSON — L. LINDGREN: The Institutionalisation of Performance Scrutiny
Regimes and Beyond: The Case of Education and Elderly Care in Sweden. In: I. KOPRIC — H. WOLLMANN — G.
MARcouU (eds.): Evaulating Reforms of Local Public Services in Europe. More Evidence for Better Results. Pal-
grave Macmillan, Cham 2017. 98-99. o.
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¢s a kozmiivel6dési terek mitkddtetése a teleptilési szintli onkorményzatok (Vallonidban a com-
mune, Flandridban a gemeente) kotelezd feladata.8™

) Telepiiléskozpontu modellek — tarsuldsi korrekciokkal

A telepiiléskdzponta modellen beliil sajatos altipust jelentenek azok a rendszerek, ahol a
telepiilési 6nkormanyzati rendszerek fragmentaltsagabol eredé egyenetlenségeket onkéntes
vagy kotelez6 tarsulasokkal ellenstlyozzak. Ebbe a modellbe sorolhatéak részben az osztrdk
tartomanyok mar fent emlitett megoldasai is, azonban talan a legjellegzetesebb példat a német
tartomanyok jelentik, amelyek jogaban jellemzden a kulturdlis intézmények fenntartasa onként
vallalt (fakultativ) feladat, azok ellatasara nézve nincsenek altalanos térvényi eldirasok, felval-
lalasukrol a telepiilési dnkormanyzatok szabadon dontenek.®’? Ezt a szabadsagot a német koz-
jogban a helyi koziigyekben valé 6nkormanyzas jogabol vezetik le.8”® Azonban a fakultativ
feladatellatassal kapcsolatban a szakirodalomban problémaként vetik fel, hogy igy a szolgalta-
tasok szinvonala egy adott teriileten beliil és idészakonként is ingadozd, ugyanis azt erételjesen
meghatarozza a rendelkezésre all6 forrasok — elsésorban a koltségvetési forrasok — mértéke 8’
Erre is figyelemmel egyes német tartomanyok jogai bizonyos kulturalis intézmények miikod-
tetését kotelezo feladatként hataroztak meg.8” A telepiilési Snkormanyzatok meghatarozé sze-
repe mellett — amely a Szovetségi Alaptorvény (Grundgesetz) 28. cikkének az 6nkormanyzas-
hoz valo jogot megallapité rendelkezéseibdl is fakad — egyes tartomanyokban a teriileti 6nkor-
manyzatok, a jarasok (Landkreise) is rendelkeznek — a telepiiléseket kiegészité — kulturalis fel-
adat- és hataskorokkel.8® igy példaul Szdszorszdgban a kulturalis feladatellatast a telepiilési és
a teriileti onkormanyzatok kdotelezd feladataként hatdrozza meg a vonatkozo tartomanyi tor-
vény.8" Akarcsak mas kozszolgaltatasi teriileteken, a kulturalis feladatellatas korében is széles
korben lehetdvé teszi a német jog a kdtelezd és Onkéntes tarsuldsok alakitasat a megfeleld fel-
adatellatas érdekében.®’® Szintén a kotelezé tarsuldsos megoldas érvényesiil példaul Rajna-vi-
dék — Pfalz tartomanyban, ahol a telepiilési onkormanyzatokat (Gemeinde) kotelezéen 1étreho-
zando tarsulasokba, a kozségszovetségekbe (Gemeindeverband) szervezték, igy 1ényegében a
jarasi jogl varosok (kreisfreie Stdidte) kivételével valamennyi telepiilés esetében ezek a kote-
lezd tarsulasok latjak el a telepiilési feladatokat, igy a kulturélis szolgaltatasokat is.®"

Szintén a telepiiléskdzponti modellbe sorolhaté a cseh kulturalis feladat-ellatas is, ahol a
teleptilési onkormanyzatok fakultativ feladataiként hatarozzak meg a helyi kulttra fejlesztésé-
vel Osszefiiggd hataskoroket. Jollehet ezen feladatok ellatasa nem kotelezd, azonban a cseh

871 Ld. részletesebben: E. WAYENBERG — F. DE RYNCK — K. STEYVERS — J.-B. PILET: Belgium: A Tale of Regional
Divergence? In: J. LOUGHLIN — F. HENDRIKS — A. LIDSTROM (eds.): Oxford Handbook of Local and Regional
Democracy. Oxford University Press, Oxford 2011. 81-83.

872 Baden-Wiirttemberg tartomény tekintetében 1d. résletesebben: MULLER: i. m. 860. lj. 33-35. Bajororszag tekin-
tetében 1d. Gemeindeordnung (GO) Bayern Art. 57.

873 Ld. részletesebben: GERMELMANN: i. m. 857. lj. 226-227. o.

874 Ld. részletesebben G. GROSSI — G. MARCOU — C. REICHARD: i. m. 145. |j. 227-228.

875 fgy példaul a szorb kisebbség jogainak védelme érdekében a brandenburgi telepiilési és teriileti 5Gnkormanyza-
tok kotelesek gondoskodni a szorbok kulturalis intézményeinek miikddtetésérdl. L. részletesebben: D. MURSWIEK:
Schutz der Minderheiten in Deutschland. In: J. ISENSEE — P. KIRCHHOF (hrsg.): Handbuch des Staatsrechts der
Bundesrepublik Deutschland. Band X. Deutschland in der Staatengemeinschaft. C. F. Miiller, Heidelberg 2012.
279-280.

876 d. részletesebben: A. KLEIN: Der exzellente Kulturbetrieb. VS Verlag fiir Sozialwissenchaften, Wiesbaden
20082, 226-228.

877 Gesetz iiber die Kulturriume in Sachsen (Scichisches Kulturraumgesetz) (20. Januar 1994, SischsGVBI. S.
175) (SéchsKRG) Art 2 Abs 1.

878 foy a szasz kulturélis terekrél sz016 torvény is kifejezetten szol a kulturalis céltarsulasok (Zweckverbinde) altali
feladatellatasrol. L. SichsKRG Art 10 Abs 2.

879 LLd. részletesebben W. BOGNER: Mehrstufige kommunale Organisationseinheiten. In: T. MANN — G. PUTTNER
(HRsG.): Handbuch des kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 1 Grundlagen und Kommunalverfassung.
Springer, Berlin — Heidelberg — New York 20073, 250-251.
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koltségvetési torvények az ellatashoz kiilon koltségvetési tamogatasokat biztositanak, ezzel is
0sztondzve az dnkormanyzatok aktivitasat. A cseh rendszerben — a fragmentalt onkormanyzati
rendszerre tekintettel — sok esetben tarsulasokat alakitottak ki a kulturalis feladatok ellata-
sara. 880

Jollehet a spanyol és a portugal rendszer kevésbé toredezett, mint a cseh modell, itt is a
telepiilési onkormanyzatok széles kort feladatellatasa mellett — onkéntesen vagy kotelezo jel-
leggel 1étrehozott — tarsulasok is fontos szerepet jatszanak a kulturalis kozszolgaltatasok nyuj-
tasaban. Igy Katalonidban a telepiilési 6nkormanyzatok sok esetben a fakultativ feladatként
jelenthetd kulturélis hatdskoreiket tarsuldsos formaban latjak el. ®! Portugalidban pedig a tar-
suldasos megoldast az onkormanyzatok 6sszevondsanak alternativajaként kezelték, és a kotelezo
jelleggel kialakitott tarsulasok sok esetben kulturalis feladatokat is ell4ttak.58?

i) Telepiiléskozpontu modell — a telepiilések kozotti differencidlt feladat- és ha-
taskormegosztassal

2011-et kdvetden a telepiiléskdzpontl és a teriileti onkormanyzat meghatarozé szerepével
mitkod6 rendszerek kozotti sajatos atmenetként lehetett értelmezni a magyar rendszert, ahol a
telepiilések széles korti, kotelezd jellegii®®® feladatellatasa mellett a megyei dnkormanyzatok is
fontos feladatokkal rendelkeztek — elsésorban a kozgytijtemények fenntartasa terén®* — vala-
mint a telepiilési dnkormanyzatok tarulasait is széles korben 6sztonozték.8® A fenti modell a
2012/2013-as kozszolgaltatasi rendszerrel jelentésen atalakult: a megyei dnkormanyzatok fel-
adatait el6szor a megyei intézményfenntartd kdozpontok vették at, majd 2013-t6l a megyei in-
tézményfenntartd kozpontoktol a megyei levéltarakhoz, valamint — két kivétellel (Pest megyé-
ben Szentendréhez, Komarom-Esztergom megyében pedig Tatdhoz) — megyeszékhely megyei
jogt varosokhoz keriiltek 4t a levéltaron kiviili kozgyiijteményi fenntartasi feladatok.%® igy a
magyar szabdlyozds egyértelmiien telepiiléskozpontiiva valt, azonban a magyar dnkormanyzati
rendszer toredezettségébdl akadd problémakat immaron nem elssorban tarsuldsos modszerrel,
hanem a kiilonbozé (méretii és tipusu) telepiilési dnkormdnyzatok k6zotti differencialt feladat-
és hatdskor-megosztassal kezelték 8" Ezt a folyamatot erdsitette a kozmiivelddés teriiletén a
muzealis intézményekrdl, a nyilvanos konyvtari ellatasokrol és a kozmiivelodésrol szol6 1997.
évi CXL. torvényt (a tovabbiakban: Kézmiiv.tv.) jelentdsen modositd, egyes kulturalis és sport-
targyu torvények, valamint egyes kapcsolodd torvények modositasardl szold 2017. évi

80 Ld. részletesebben: KADECKA: i. m. 393. Ij. 119-125.

81 Katalonia abban is sajatos helyzet(i, hogy ott a megyéken beliil elhelyezkedd telepiiléskozi szervezeteket
(comarcas) gyakorlatilag 6nallé énkormanyzati szintként értelmezik. A kulturalis tarsulasaokat illetéen 1. részle-
tesebben: E. PANO PUEY — L. MEDIR TAJO — C. PUIGGROS MUSSONS — J. MAGRE FERRAN: Layer upon Layer: The
Position of Inter-municipal Cooperation in the Spanish Quasi-Federal System — The Case of Catalonia. In: F.
TELES — P. SWIANIEWICZ (eds.): Inter-Municipal Cooperation in Europe. Institutions and Governance. Palgrave
Macmilla, Cham 2017. 269-271.

882 d. részletesebben TELES: i. m. 613. lj. 68-71.

833 A telepiilési dnkormanyzatok elsésorban a telepiilési konyvtarak, valamint a kdzmiivel6dés intézményrendsze-
rének milkodtetésében és fenntartasaban rendelkeztek kotelez6 feladatokkal. Ld. SzABO: i. m. 821. lj. 219-221. o.
884 . részletesebben: BERENYI S. — FAZEKAS M. — PRINCZINGER P.: A kulturilis kdzigazgatas altalanos kérdései.
A kozmiivel6dési, kozgyiijteményi és a sportigazgatas. In: FAZEKAS M. (szerk.): Kézigazgatasi jog. Kiilonds rész.
Osiris Kiadd, Budapest 2011. 260-265.

85 A kulturalis feladatellatas terén a tobbceéli kistérségi tarsulasok 2011/12-ig jelentés mértékii tamogatasban ré-
szesiiltek, els6sorban a k6zos konyvtari, ezen beliil a mozgdokdnyvtari szolgaltatds nyljtasahoz, illetve bizonyos
k6z6s kozmiivel6dési feladatok ellatasahoz. L. részletesebben: HOFFMAN: i. m. 752. lj. 30-31. o.

86 Ld. részletesebben: SZABO: i. m. 821. j. 217-221. és Ld. VALENTENYI-SZILAGYT: i. m. 513. lj. 261-262.

87 Ez a megoldas dsszhangban 4llt a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl sz616 2011. évi CLX21X. térvény
altalanos megkozelitésével, amely a varoskdrnyékiséget értelmezte a telepiilési onkormanyzati szint fragmentalt-
saga kezelésének egyik kozponti eszkozeként. L. részletesebben: NAGY M. — HOFFMAN . (szerk.): A Magyaror-
szag helyi énkormanyzatairdl sz6l6 torvény magyarazata. HVG-Orac, Budapest 20163, 63-66.
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CLXXX. torvény, amely a kozmiivelddési kotelezo feladatokat és intézmény-fenntartasi kote-
lezettségeket differencialtan telepitette, s a valamennyi 6nkormanyzat altal ellatandé feladato-
kon tul eltéréen szabalyozta az 1000 fonél népesebb, az 5000 f6nél népesebb, valamint a me-
gyei jogu varosi és a fovarosi keriileti onkorméanyzatok kotelezé feladatait.?8 A Kozmiiv.tv.
2017. jalius 8-ato6l hatalyos, modositott szovege jelentds 1épést tett a kozosségi miivelddés kon-
cepcidjanak iranyaba is, amikor is a (fakultativan) megalakitando K6zmiivelddési Kerekasztal
véleményezési jogat intézményesitette a legtdbb, a kozmiivelddést érinté dontéssel kapcsolat-
ban,®° valamint amikor arrél rendelkezett, hogy valamennyi telepiilési 5nkormanyzat kotelezd
feladata a helyi kozmiivelddési forum megszervezése.? Igy bar a Kozmiiv.tv. 77. § (2) bekez-
dése alapjan tovabbra is lehetdség van a kozmiivelddési feladatok tekintetében a tarsulasok 1¢é-
tesitésére, azonban az uj szabdlyozas egy, differencialt hataskor-telepitésen alapuld, kozdsségi
miivelodési paradigman allo koncepciot alkalmazott.

b) Teriileti nkormanyzat kozpontui rendszerek

A helyi kozosségek onazonossaganak biztositasaban betdltott szerepére tekintettel a tele-
piilési onkormanyzati szint minden esetben rendelkezik bizonyos szolgaltatasi hatdskorokkel. A
kiilonféle rendszerek kozott kiillonbséget tehetiink abban, hogy a kulturalis igazgatas — elsdsor-
ban a kultara tamogatasa, valamint a kulturalis infrastrukttra biztositasa kapcsan — melyik szint
tekintheté meghatarozonak. A teriileti 6nkormanyzat kézpontu rendszerekben a teriileti 6nkor-
manyzatok szerepe elsodleges az infrastruktura miikodtetése, a kulturalis tevékenységek tamo-
gatasa terén, amelyhez gyakran tervezési és koordinacios feladatok is kapcsolddnak. A kultu-
ralis feladatellatast nem elsdsorban a valasztott onkormanyzati modell hatarozza meg, igy nem
meglepd, hogy ebbe a modellbe rendkiviil eltéré Onkormanyzati rendszerrel rendelkezé allamok
sorolhatoak.

Egyértelmien a teriileti 5Snkormanyzat kozponti modellek korébe sorolhato a brit rendszer,
ahol a teriileti onkormanyzatok (megyei 6nkormanyzatok — county councils), valamint a teriileti
¢s telepiilési onkormanyzati feladatokat egyarant ellatd (nagyvarosi) egységes dnkormanyzatok
(unitary councils) feleldsek a kozmiivelédés infrastruktiurdjanak fenntartdsaért, 6k az elsédle-
ges fenntartoi a helyi-teriileti kozosségi tereknek, a helyi-teriileti gy(ijtokort mazeumoknak,
valamint a helyi-teriileti kdzkonyvtaraknak, feleldsek a helyi természetvédelmi teriiletekért.
Kulturalis feladataik korében széles korben latnak el hatosagi feladatokat is, igy 6k engedélye-
zik a kiilonféle zenés-tancos rendezvényeket nyujtod klubokat, szérakozohelyeket, szorakoztatd
vasarokat, rendezvényeket, kulturalis eseményeket, tovabba a brit modellben a kulturalis fel-
adatkorok kozé soroljak a szerencsejaték engedélyezésével kapcesolatos megyei onkormanyzati
hataskoroket is. Az autondm szervezeteknek széles korben biztositottak tervezési és koordina-
cios hataskoroket is.8

Ezt az angolszasz modellt alkalmazzak az egyes amerikai tagallamok 6nkormanyzati rend-
szerei is, azzal az eltéréssel, hogy bar f6szabaly szerint a megyei dnkormanyzatok (county coun-
cils) és a telepiilési, valamint teriileti onkormanyzati feladatokat is ellatd varosi onkormanyza-
tok (city councils, egyes tagallamokban a town councils) felelések a kulturalis intézményrend-
szer mikodtetéséért és a tervezési, valamint a hatdsagi feladatokért is, azonban a kulturalis fel-
adatellatasba olykor bekapcsolodhatnak a sajatos, a megyei szint mellett kiépiild, de attol fiig-

88 | d. Kozmiiv.tv. 76. § (4) bek.

889 foy az intézmények mitkddtetésével kapcsolatos dontésekhez [Kozmiiv.tv. 78/J. § (1) bek.], a nem allami fenn-
tartokkal kotott kozmiivel6dési megallapodashoz [Kozmiv.tv. 79. § (1) bek.], valamint a kézmiivelddési rendelet
megalkotasahoz és feliilvizsgalatahoz [Kozmiv.tv.83/A. § (1)-(2) bek.] eldirta a Kozmiivel6dési Kerekasztal altali
véleményezést.

890 | d. Kézmiiv.tv. 76. § (4) bek. c) pont

891 |d. ARDEN — BAKER — MANNING: i. m. 15. lj. 284-293.
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getlen, varoskornyéki egységek (townships), valamint gyakran egyes részfeladatokat a telepii-
1ési és a megyei szinttdl elkiiloniild sajatos, egycélu dnkormanyzati egységekre, a kiilonleges
korzetekre (special districts) telepitenek.89

Hasonl6 megoldast kovet a francia rendszer is, ahol a téredezett telepiilési szerkezetre is
tekintettel a kulturalis feladatok tobbségét — igy kiilonosen a kozmiivelddési infrastruktira biz-
tositasat, valamint a kozgytijtemények fenntartasat — az alsé kozépszintii (megyei — départe-
ment) onkormanyzatokra telepitették. A felsé kozépszintii (regionalis — région) Gnkormanyza-
tok feladat- és hataskorei bizonyos intézmény-fenntartasi hataskorokon tul a tervezésre és a
koordin4ciora terjednek ki elsésorban.®%® A helyi énkormanyzatok kulturalis feladatai fokoza-
tosan boviiltek az elmult évtizedekben is, a 2004-es decentralizacios csomagban példaul a mi-
emlékvédelem teriiletén is kaphattak hatdskoroket a kiilonféle dnkormanyzati szintek.8* A
francia rendszer azonban az elmult évtizedekben fokozatosan atalakult: a tarsulasi rendszerek
kiépiilésére figyelemmel egyre szélesebb korben valt lehetéveé, hogy a telepiilési onkormény-
zatok, valamint azok kiilénféle, mara mar 6nallo szintté valo telepiiléskozi tarsulasai (commun-
autés és a SIVOM) egyre tobb kulturalis feladatot — ide értve az intézményfenntartast is — atve-
gyenek a megyei szintt6].8%

A francia szabalyozashoz hasonlé rendszert alakitott ki Olaszorszag is,2% ahol azonban a
regionalis reformok keretében mind a megyei dnkormanyzatoktol (provincia), mind a kozponti
szinttdl jelentds hataskoroket vett at a kulturalis teriileten a regionalis szint. Kiilondsen széles
a sajatos jogallasu, autonomiaval rendelkezd régidk szerepe ezen a teriileten, ugyanis a gykran
nemzetiségi okokbol l1étrehozott egységek (igy példaul a dél-tiroli teriiletek) tovabbi hatasko-
roket kaptak. 87 Az eredeti francia modellt kdveti a romdn rendszer is, ahol a megyei (judey)
onkormanyzatok felelések elsésorban a kulturalis intézmények miikodtetéséért, a telepiilések
hataskorei csak kiegészitd jellegiick.8%

3. Az Eurodpai Unio joganak és politikainak hatisa az onkormanyzati kulturalis
szolgaltatasi feladatelldtdsra

Ahogyan a fejezet korabbi részeiben mar jeleztem, a kulturalis feladatellatas valamennyi
onkormanyazti rendszerben megjelenik, hiszen a helyi kozdsségeknek is fontos eleme az 6na-
zonossag megteremtése, a kzo0sségépités és a helyi kulturalis orokség megérzése. fgy a kultira,
mint dnkormanyzati feladat Iényegében valamennyi orszagban megjelenik, s a fobb feladatok
1s hasonloak, igy adott egyfajta konvergencia a teriileten. Azonban az eurdpai integracio a kul-
turalis feladatellatasra is bizonyos hatéast gyakorolt, amelyet a kovetkez6kben szeretnék roviden
attekinteni. El6ljaroban ki kell emelni, hogy az Eurdpai Unio kultaraval sszefiiggd politikaja
csak viszonylag ijabb keleti1,2%° s hogy e kdrben a tagallami hataskordk az elsddlegesek, igy az

892 Ld. részletesebben: O’M. BOWMAN — R. KEARNEY: i. m. 15. lj. 276-292.

89 |_d. DANTONEL-COR: i. m. 260. lj. 183-185.

8% |d. V. Azimi: Des Vandales et des Vestales: Les Paradoxes du Patrimonie en France. In: S. FRITSCH (ed.):
National Approaches to the Governance of Historical Heritage over Time. A Comparative Report. 10S Press &
I1AS, Amsterdam — Bruxelles 2008. 77-78.

895 |d. M. D’ANGELO: Politique culturelles en Europe: la problématique locale. Conseil de I'Europe. Strasbourg,
2000. 63-65.

8% |d. L. LAPERUTA —S. MINIERI — A. VERRILLI: Compendio di Diritto degli enti locali. Maggioli, Santangelo di
Romagna (RN) 2011. 102.

897 Ld. N. PERLO: La réparation des compétences entre I’Etat, les collectivités territoriales et les individus en Italie.
In: S. GUERARD — A. ASTRAKIS (ed.): Local Autonomy in the 215 Century. Between Tradition and Modernisation.
/ L’autonomie locale au 21° siecle. Entre tradition et modernisation. Institut Universitaire Varenne, Lille 2016.
696-697.

898 | d. DOBRE: i. m. 553. lj. 695-696.

89 A kulturalis kérdésekkel kapcsolatos elsédleges jogi jogalapot megteremtd, jelenleg az EUMSZ 167. cikkét
csak a Maastrichti Szerz6dés emelte be az elsddleges jogba (akkor az EKSZ 128. cikkeként). Ld. R. GOEBEL: An
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unios jog hatasa — hasonldéan az egyéb human-kdzszolgaltatasok korében ismertettekhez — kor-
latozott. A kultura teriiletén az EUMSZ 167. cikke deklaralja a tagallami feladatellatas elsobb-
ségét, hiszen kiemeli, hogy mikdzben egyrészt az Unio a ,,tagallamok kultirdjanak™ virdgzasa-
hoz jarul hozza, masrészt ezen feladatainak ellatdsa sordn tiszteletben tartja a ,,nemzeti és regi-
onalis soksziniiségiiket”.% Igy bar a kuttra teriiletén a tagallami feladatellatas elsGbbsége ér-
vényesiil, azonbvan az Erudpai Unio a sziikebb — az audiovizualis politika nélkiil vett — kultira
tertiletén is rendelkezik bizonyos hataskorokkel.

a) Az unios jogalkotds hatdasa a helyi-teriileti nkormdnyzatok oktatdsi feladatellatdsdra

Az unios elsddleges jog alapvetden rogziti, hogy a kulturalis kérdések elsésorban a tagal-
lamok hatéskoreiba tartoznak. Miként ezt mar az elézéekben is jeleztem, az EUMSZ iranymu-
tatd, 167. cikke is ezt hangsulyozza. Ezt tamasztja ald az EU Alapjogi Chartdja is, amelynek
22. cikke arrol rendelkezik, hogy az Uni¢ tiszteletben tartja a kulturdlis, vallasi és nyelvi sok-
féleséget. Azaz az Alapjogi Charta egyfajta passziv kulturalis szabalyozast tartalmaz, a kultara
tamogatdsa nem jelenik meg unids alapjogi kotelezettségként, az csak a mar hivatkozott
EUMSZ 167. cikkébdl fakad. Azaz, ezen a teriileten még az oktatéasi szolgaltatasok korében is
jelzetteknél is hangsulyosabban érvényesiil az, hogy a nemzeti jogok meghatdrozoak és szak-
politikak elsédlegesek.%*

Mindezekre tekintettel az Eurdpai Unio elsédleges jogabdl — az ojtatasi teriileten jelzettek
megegezyOen — a kulturalis feladatellatas korében is egyértelmi kotelezettségként jelentkezik,
hogy az Unid — egyfajta célkitiizésként - a tagallamok kozotti egyiittmiikodés Osztonzésével és
sziikség esetén tevékenységilik tamogatasaval és kiegészitésével hozzajarul a kultaraval 6ssze-
fliggd kérdések és feladatellatas tdmogatasdhoz. A fenti célkitlizés részteriileteit az EUMSZ
167. cikkének (2) bekezdése, az unios jogalkotasi hataskoroket pedig a 167. cikk (5) bekezdése
hatarozza meg,. gy a fenti célkitiizésre tekitnettel a tagallamok rendszerei kozotti nyilt koordi-
ndcio — a mar emlitett Open Method of Co-ordination, OMC — médszere a kulturalis feladatel-
latas teriiletén is fontos eszkoz.%%?

A madsodlagos jogforrdsok hatasaival kapcsolatban eldljaroben ki kell emelnem, hogy a
kozvetlenunids beavatkozasok kiemelt szerepet jétszanak ezen a teriileten. {gy példaul az ifju-
sagi tigyek tekintetében az Erasmus+ rendszerhez k6tddo ifjusagi programok —amelyek a 2007-
2013 kozotti idészakban a Youth in Action programcsomagot képezték mellett — ki kell emelni
a négyéves iddszakokra elfogadott Eurdpai Kulturalis Munkaterveket, amelyek a mar emlitett
nyilt kooridnéci6 alapjait jelentik. Az eurdpai unids kezdeményezések koziil kozvetleniil az
onkormanyzati ffeladatellatasra gyakorolnak hatast az Eurdpai Kulturalis Varos (European City
of Culture), majd 2005-t61 az Europai Kulturalis Févaros kezdeményezése, amelynek keretében
egy meghatarozott, jellemzden kdzepes vagy nagyvarosi onkormanyzat 12 honapig viseli ezt a
cimet. A program keretében az Unid tdmogatasaval kulturdlis beruhazasokat végeznek, vala-
mint unids tamogtaasbol koncerteket, kiallitadsokat és konferencidkat szerveznek. A program
célja, hogy ezekre a rendezvényekre kiilonbozd orszagokbdl hivjanak meg miivészeket, eldado-

Historical Perspective I1: The New Architecture (1994-2009). In: R. SCHUTZE — T. TRIDIMAS (eds.): Oxford Prin-
ciples of European Union Law. Volume I: The European Union Legal Order. Oxford University Press, Oxford
2018. 61.

90 |_d. R. CRAUFURD SMITH: The Cultural Logic of Economic Integration. In: E. PsycHoclopouLou (ed.): Cultu-
ral Governance and the European Union. Protecting and Promoting Cultural Diversity in Europe. Palgrave Mac-
millan, Basingstoke (UK) — New York (NY, USA) 2015. 22.

%1 |d. R. CRAUFURD SMITH: Article 22 — Cultural, Religious and Linguistic Diversity. In: S. PEERS — T. HERVEY
—J. KENNER — A. WARD (eds.): The EU Charter of Fundamental Rights. A Commentary. Hart Publishing — C. H.
Beck — Nomos, Oxford (UK) — Portland (OR, USA) 2014. 606.

%2 1 d. D. CHALMERS — G. DAVIES — G. MONTI: European Union Law. Cambridge University Press, Cambridge
20102, 102.



dc_2010292

kat, igy tartos egytittmiikodést alakithassanak ki veliik, valamint, hogy mas tagallamok is meg-
ismerhessék az adott orszagot, varost és annak a tagallamnak és térségnek a kuturajat. A kisebb
(varosi) dnkorményzatok tekintetében az uni6é kezdeményezései koziil az ikerviros kezdemeé-
nyezést (town-twinning) kell kiemelni, amely a nemzeti 6nkormanyzati rendszerekben kialakult
testvérvarosi egyiittmiikodések fejlesztéséhez nyljt tamogatast. Szintén az dnkormanyzati fel-
adatellatasra hat a kulturalis 6rokség napok (heritage days) kezdeményezése is.%%3

Figyelemmel a kultura jellegzetességeire az unios alapszabadsagok koziil az aruk szabad
mozgasaval kapcsolatos rendelkezéseket kell kiemelni ezen a teriileten. A 167. cikk (1) bekez-
désének megfogalmazasara figyelemmel — kiilondsen az ijjonnan csatlakozott, az EU atlagahoz
képest kevéssé fejlett tagallamokban — a tdAmogatasi rendeleteknek is kiemelt a szerepe.

b) Unios alapszabadsdagok érvényesiilése a kulturdlis kozszolgaltatdsok terén

A kulturalis feladatok ellatasaval kapcsolatban ki kell emelni, hogy azok egyben (kéz)szol-
galtatasok is, igy — miként azt az oktatasi, egészségiigyi és a szocialis ellatasok korében mar
jeleztem — az unids jog bizonyos korlatozasokkal ide kapcsolodoan is alkalmazta a szolgaltata-
sok szabad aramlasara vonatkozé szabalyokat. Ezek a rendelkezések kozvetlen hatast gyako-
roltak a kulturalis szolgaltatasokra is, hiszen lehetévé a hataron atnyalo kulturalis szolgaltata-
sok igénybevételét. Ehhez kotddden ki kell emelni, hogy az Eurdpai Kozosségek Birdsaga a
Bizottsag v. Olaszorszag tigyben [95/81. ligy] kiemelte, higy a kulturalis javak aruknak tekint-
hetdek, igy azokra kiterjed az aruk szabad mozgéasara vonatkozé szabalyrendszer. Azonban a
Birdsag megerdsitette, hogy a miivészeti, torténelmi €s régészeti értéket képviseld javak véd-
elme, masfeldl az ipari és kereskedelmi tulajdon védelme e korben tagallami korlatozasok alap-
jéul szolgalhat, amennyiben ezek nem gazdasagi érdekek, azaz a fentiek szerint kozérdek vé-
delmét szolgaljak.%®* A fenti iigyekben azonban elsédlegesen a tagallami allamigazgatasi szer-
vek rendlekeznek hataskorokkel, az onkormdnyzati igazgatas a kulturalis javak forgalma tekin-
tetében kisebb jeentdséggel rendelkezik: ezek a szabalyok elsdsorban a kulturdlis intézmények
unios tagallambal torténd allomanybdvitésére vannak elsésorban kdzvetett hatéassal.

Igy e korben ki kell emelni az imaron egységesitett, a koznevelést érinté rendszereken til-
mutatoan az ifjusagsegito és ifjusagi kulturalis egylittmiitkodést is egy egységes keretbe foglalo,
a 1288/2013/EU rendelettel kialakitott Erasmus+ rendszerét, amely nemcsak a kevéssé fejlett,
hanem az Uni6 valamennyi tagéallama teriiletén erdsitette az ifjusagi teriileten a szolgaltatasok
sszehasongolésat és a jo gyakorlatok cseréjét. Az unids fejlesztési jog az Erasmus+ rendszeren
tul elsésorban az ijonnan — 2003-at kdvetden — csatlakozott tagallamok rendszereire gyakorolt
jelent6s hatast: egyes kulturalis beruazasokra ugyanis az Europai Mez6gazdasagi és Vidékfej-
lesztési Alap — els6sorban a ruralis vidékek 6nazonossagat eldsegitd, igy vidékfejlesztési rele-
vanciaji kérdésekre —, az Europai Regionalis Alap, valammint az Eurdpai Szocialis Alap is
jelentdsebb forrasokat biztositott. Ez az onkormanyzati fenntartast intézményeknek nemcsak
az infrastruktirajara, hanem a szolgaltatasi sturktardjara, modszereire €s az egyéb huméan-koz-
szolgaltatisokhoz valo kapcsolodaséra is jelentésebb hatast gyakorolt.%%®

Mindezekre tekintettel a kultura teriiletén az Eurdpai Unid egyes unids kezdeményezések-
kel, a nyilt koordinacidval, s kiillondsen az ujonnan csatlakozott allamokban az unids tamoga-
tasokkal az 6nkormanyzatok feladatainak ellatasara is jelentds hatast gyakorolt, gy, hogy teljes
mértékben tiszteletben tartotta az eltéré nemzeti szolgaltatasszervezési rezsimeket.

93 | d. WAGNER ZS.: Kulturalis politika. In: KENDE T.—SzUCS T. (szerk.): Bevezetés az Eurdpai Unié politikdiba.
Complex, Budapest 2011. 934.

%41 d. uo. 936-939. 0.

%51 d. HOFFMAN: i. m. 439. lj. 33-34. és 98-105.
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4. Osszegzd gondolatok az onkormdnyzatok kulturdlis feladatellatasdval kapcsolat-
ban

A kulturdlis szolgaltatés teriilete — a kulturanak a helyi identitds meghatarozasaban betoltott
szerepe miatt — az egyik leginkabb kiegyenlitett az 6nkormanyzati feladatellatasban. Eze a fel-
adatellatas sokszor szorosan kapcsolodik a helyi autondmiak joléti tevékenységéhez is, kiilo-
nosen a tarsadalmi toke képzodését elosegitd kérdésekben. Az onkorményzati feladatellatas al-
eroteljesebben. Mindemellett a szolgaltatas-szervezés modelljei is rendkiviil hasonléak: a helyi
kozosségekkel egylittmtikddo, az allam, a helyi dnkormanyzatok és a helyi civil szféra, vala-
mint részben a gazdalkodo szervezetek kozotti feladatmegosztasra €piild modellt kdvetnek az
egyes allamok. Bér a feladatmegosztasban jelentkeznek bizonyos hangstlybeli kiilonbségek,
azonban a fobb szolgaltatasszervezési megoldasok jelentds konvergenciat mutatnak. A feladat-
ellatasban leginkdbb ott 1athatunk kiilonbséget, hogy mennyiben jutnak szerephez a teriileti 6n-
korményzatok. Ez a szerepvallalds nem a valasztott 6nkormanyzati modellt6l, hanem elsdsor-
ban a teriileti dnkormanyzatok hagyomanyos szerepkorétdl fiigg. Azokban az allamokban, ahol
nagyobb hagyoményai vannak az erds és széles hataskorii teriileti onkormanyzatisagnak, ott a
kulturalis teriileten is jelentdsebb a szerepiik, mig masutt meghatarozok a telepiilési szint ha-
taskorei.
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IV. Zaro gondolatok

Az dnkormanyzati human kozszolgaltatasok vizsgalata kettds célokat szolgalt munkédmban.
Egyrészt az dnkorményzati rendszerek 0sszehasonlitasaban nytjt segitséget, ha a helyi k6zos-
ségek igazgatasanak és szolgaltatasszervezésének az altalanos kereteinek a vizsgalata mellett a
tényleges szolgaltatasi struktarakat is attekintjiik. A fenti feladatok attekintése a centralizacid
¢és a decentralizacio folyamatainak alaposabb megértését is szolgalja, illetve az egyes rendsze-
rek és azok valtozasai, reformjai jobb megértését is szolgalja. E korben tobb, gyakran ellentétes
eldjelli hatas érvényesiil, amelyek sajatos megoldasokat eredményezhetnek. Masrészt az ellata-
sok elemzése bemutatja az adott joléti és kulturalis jellegli kozszolgaltatasok valtozasait, s egy-
fajta indikatorként jol jelzi a kozdsségi (allami) beavatkozas, az allami szerepvalllalas mérté-
kének az atalakulasat is. Ezt az 6sszetett €s folyamatosan valtozé rendszert sajatos kihivasok —
elsdsorban kiilonféle valsagok — is érték, amelyek a rendszerek valtozasait, s altaldban a cent-
ralizaciés tendencidk erdsodését is hoztak, azaz Gsszességében az dnkormanyzatisag globalis
visszaszorulasat figyelhetjiik meg.
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8. fejezet Centralizacid, decentralizacié, koncentracio, valamint a
szolgaltatasok atalakulasai. Human kozszolgaltatasok: ,,nem on-
kormanyzatoknak valo vidék”?

Az dnkormanyzati human kozszolgaltatasok korének 6sszegzd elemzése soran egyrészt az
Onkormanyzati rendszer valtozasait, masrészt a human kdzszolgaltatasi rendszerek atalakula-
sait kell elemezni, mint sajatos viszonyrendszert. Ezen kereteket jelentdsen érintették a kiilon-
féle rendkiviili események is, igy a 2008/2009-es gazdasagi valsag, valamint a COVID-19 vi-
lagjarvany egészségiigyi-jarvanyiigyi, tovabba tarsadalmi és gazdasagi kihivésai.

1. Centralizacio, decentralizacio, koncentracio — a szervezeti keretek valtozasai az
elmult évtizedekben — az onkormanyzatisag ,, elvékonyoddasa™

a) A centralizdcio és a koncentracio: daltalanos trend, de eltéré modon

A human kozszolgaltatasok szervezése €s biztositasa, valamint az azokhoz val6 hozzaférés
biztositasa korében a helyi-teriileti 5nkormanyzatok hagyomanyosan jelentds feladatokkal ren-
delkeznek. A helyi koziigyek fogalmaba sziikségszeriien beletartoznak ezek a szolgaltatasok,
hiszen szamos, lokalis elemet is tartalmaznak. Az is egyértelmii, hogy ezek a szolgaltatasok —
amelyek sok esetben az adott dllamban meghatarozott alkotmanyos alapjogok érvényesiilését,
érvényesitését is szolgaljak — szamos, legalabbis nemzeti szinten elvégzendo elemet is maguk-
ban hordoznak. Mindezekre tekintettel ezek a szolgaltatasok a centralizacio és a decentralizacio
keresztijtan fekiidtek.

Az egyes agazati fejezetek korében is egyértelmiivé valt, hogy a helyi human kozszolgal-
tatasokat az elmult évtizedekben szdmos hatast érte, amelyek alapjaiban hatottak ki a szolgal-
tatasi rendszer alakukasdra. Ha a 20. szazad masodik felétdl vizsgéljuk a rendszert, akkor a
joléti allamok kiépiilése fejlodést hozott, hiszen ezek a rendszerek féleg ebben az idészakban
épiiltek ki széles korben. A korszakban az egységes allami feladatellatas mellett a helyi kozos-
ségek szerepe is jelentds volt. Az 1970/71-ben kezd6do, a Bretton Woods-i rendszer dsszeom-
lasaval kezd6dd, majd az 1973-as olajvalasaggal tovabb stulyosodo gazdasagi nehézségek nyo-
man, az 1980-as években ¢és az 1990-es évek elsd éveiben széles korben teret nyertek az 0j
kézmenedzsment paradigmaja altal befolyésolt reformok, amelyek erdsitették ezeknek az ella-
torendszereknek a decentralizaciojat.®® Az j kozmenedzsment kritikdja mar az 1990-es évek
kozepén egyre erdteljesebbé valt, azonban a 2008/2009-es gazdasagi valsag jelentds valtozaso-
kat hozott, s 0j kihivasok elé allitotta a human kozszolgaltatasi rendszereket, amely kihivasokat
tovabb fokozott a COVID-19 pandémia.*®’ Mindezekkel egyiitt a globalizdcié hatésai is befo-
lyasoltak a nemzeti €s a helyi kozosségi feladatellatasat. A disszertacioban a 2008/2009-et ko-
vetd iddszak valtozésaira kiillonds figyelmet forditottam, valamint, ahol tudtam, a COVID-19
hatasait is elemeztem. A COVID-19 jarvany hatasainak vizsgéalata azonban a disszertacio kéz-
iratanak lezartakor még nehezen lathato.

Az elmult masfél évtized valtozéasaira tekintve, azonban 6sszességében kiemelhetem, hogy
a 21. szazad elsd két évtizede egy erdteljes centralizacios hullamot eredményezett a vilag leg-
tobb modern allamaban. Egyrészt a korszak két nagy valsaga — a 2008/2009-es valsag és a
COVID-19 pandémia és az annak nyoman kialakulé gazdasagi tarsadalmi valsag — a korabbi

%6 p, HoGGETT: New models of control in the public service. Public Administration 1/1996. 27-29.

%71 d. VOROS |.: A felhatalmazasi torvénytdl az egészségiigyi valsaghelyzetig és tovéabb... In: GARDOS-OROSZ F.
—LORINCZ V. O. (szerk.): Jogi diagnozisok. A COVID-19 vilagjarvany hatdsa a jogrendszerre. TK JTI — L’Har-
mattan, Budapest 2020. 17-18.
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krizisekhez hasonl6an a szolgaltatasok kdzpontositdsanak és egységesitésének a hatasait erdsi-
tette.%%

A valsadgok mellett a globalizaciés tendencidk is inkdbb a centralizacids folyamatokat erd-
sitették, jollehet egyes dgazatok — igy kiilondsen a kozmiivelddési szolgaltatasok — korében a
helyi kozosségi feladatellatas erdsodését is eredményezhették. A globalizacids tendencidk mi-
atti centralizacié akkor is hatott, amikor a 2008/2009-es valsag befejezését kovetden, 2013-t61
a COVID-19 pandémia miatti gazdasagi visszaesésig relative pénzbdség jellemezte a vizsgalat
elsddleges korébe vont allamokat.

Szintén a centralizacids tendencidkat erdsitették a valsagok, illetve a gloablizacios tenden-
cidk és az azokra adott reakciok folytan atalakuld politikai kornyezet is. A 2010-es évektol
elretord populista iranyzatok®®, valamint az elsdsorban a félperiférian megjelend, sajatos hib-
rid rezsimek is Osszességében a kozszolgaltatasi rendszerek kozpontositasat tlizték ki célul — az
erételjesebb politikai kontroll és befolyas biztositasdhoz is kotddden. ¥t

A centralizacios — illetve részben koncentracios — tendencidak a fejlett, posztindusztrialis
tarsadalmak széles kérében megjelentek, azonban ezek eltéré formakban alakultak ki a kiilon-
b0z szolgaltatasi rendszerekben és foldrajzi egységekben.

Ezek a jellemzdk kiilonbozéek voltak, azonban bizonyos tendenciak és mintazatok jol ki-
vehetdek a kiilonféle rendszerekben. A mintdzatok jol illeszkednek a helyi korményzas és a
terlileti igazgatds valtozasainak tendencidihoz is, igy a human kozszolgaltatasok kapcsan is
megfigyelhetjiik azokat a jelenségeket, amelyeket a szakirodalom a teriileti kormédnyzas ¢és a
teriileti reformok vizsgalata korében jelzett.%!

b) Centralizacié és koncentrdacié Nyugat- és Eszak-Eurdpaban: az énkormdnyzati szere-

pek ,, rejtozkodobb ™ gyengiilése

Sabine KUHLMANN és Helmut WOLLMANN 0Osszehasonlitd igazgatastudomanyi munkaja-
nak mind a 2014-es, mind a 2019-es kiadasa a teriileti reformok sordn a centralizaciora és a
decentralizacidra haté folyamatok, az azokkal kapcsolatos diskurzusok eltéré megoldasokat
eredményeztek az elmult évtizedekben.®*? Munkajukban kiemelték, hogy a centralizacio és a
decentralizaci¢ is kiilonféle formakban jelenhetett meg, illetve bizonyos esetekben ezeken til-
mutat6 reformokra, igy példaul a regionalizacié mellett a hagyomanyos megkozelitéseken til-
mutato, a kozjog tradicionalis keretein atlépd kvazi foderalizaciora is sor keriilt — erre hozza
példaként az 1990-es évek ¢és a korai 2000-es évek spanyol kdzigazgatéasi reformjait. Elemz¢-
siikben jelezték, hogy bar szamos hatés alakitotta ki ezeket a rendszereket, azonban a helyi-
teriileti kozigazgatasban és a helyi-teriileti reformokban két f6 irany rajzolddott ki.

Az egyik a nyugat- és észak-eurdpai allamokra volt jellemzd, ahol ezek a kiilonb6z6 refor-
mok részben feliilrdl indultak, s elsddleges céljuk a rendszerek modernizacidja volt. A tertileti
szolgaltatasok korében ezek az allamok jobban épitettek az onkormdanyzati rendszerekre, azaz
a kiilonféle reformok els6dlegesen az onkormanyzati lépték atalakitasat tiztek ki célul. Jollehet,

98 A valsdgok centralizaciot erdsité hatasirdl szimos monografia, tanulmany és cikk is beszamolt. E korben, az
eddig nem hivatkozott szakirodalombol 1d. példaul: A. ANDREOTTI—E. MINGIONE: Local welfare systems and the
economic crisis. European Urban and Regional Studies 3/2016. 254-256.

999 K anada tekintetében 1d. példaul: M. P. THOMAS —S. TUFTS: Austerity, Right Populism, and the Crisis of Labour
in Canada. Antipode 1/2015. 214-215.

90 A fenti folyamatoknak a torok egészségiigyi rendszerre gyakorolt hatésait illetden Id. részletesebben: T. I.
AGARTAN — E. KUHLMANN: New public management, physicians and populism: Tirkey’s experience with health
reforms. Sociology of Health and Iliness 7/2019. 1416-1419.

911 A teriileti reformok korében lezajlo folyamatokat illet@en 1d. részletesebben: PALNE KOVACS |.: A kdzépszintii
kormanyzas helyzete és perspektivdai Magyarorszagon. Dialdog Campus Kiadd, Budapest 2019. 19-21.

%12 1.4. részletesen: S. KUHLMANN — H. WOLLMANN: Introduction to Comparative Public Administration. Admi-
nistrative Systems and Reforms in Europe. Edward Elgar, Cheltenham (UK) and Northampton (MA, USA), 20192,
145-147.
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a fenti reformok sordn is nagyobb ellatasi egységek kialakitasara torekedtek, am azokat az on-
korményzati rendszeren beliil végezték el. Ennek az északi modellnek a kzéppontjaban az 6n-
kormanyzati szolgaltatdsok koncentrdcioja allt, amelynek soran a kiilonb6zo also- és kdzép-
szinti egységek dsszevondsdval, valamint integracidjaval alakitottak ki nagyobb, hatékonyabb
egységeket.9® Az integracios és a komcentracios tendenciakat tovabb erdsitették az ezredfor-
dul6 iddészakanak atalakulo telepiilési keretei, els6sorban az er6s6d6 urbanizdacios tendenciak.
A nagyvarosokban kialakulé lakhatési valsadg, a megfizethetd lakhatasnak a nagyvarosi perifé-
ridkra szorulasaval, s ezzel az er6s6dd szuburbanizacioval®* olyan kihivasok jelentek meg,
amelyek a hagyomanyos 0nkormanyzati térszerkezeti rendszerekben nem voltak megfeleléen
rendezhetOek, hiszen a szolgaltatasi egységes jelentésen tilnytltak az dnkormanyzatok koz-
igazgatasi hatarain. Ezeknek a tényleges egységeknek az egyiittes kezelése érdekében tobbféle
megoldast alkalmaztak: egyrészt 6sszevont egységeket, vagy sajatos, kotelezo tarsulasi egyiitt-
miikddési formékat®® alkalmaztak.

A szakirodalomban kiemelik, hogy az 6nkorményzati koncentraci6é — azaz az dnkormény-
zati egységek Osszevonasaval, illetve a tarsulasos megoldasok kialakitasaval jaro — rendszerek
tovabbi kihivasokat jelentettek, kiillondsen az alkotmanyos alapjogokat (is) megvaldsitd human
kozszolgaltatasok teriiletén. Az dnkormanyzati human szolgaltatasi rendszereknek ezért vi-
szonylagosan egységes szinvonalon kell biztositaniuk az ellatasokat.”*® Ez egy sajatos fesziilt-
séget teremtett ezekben a rendszerekben. A széles 6nkormanyzati feladatokra — mind az okta-
tasi-kulturalis, mind a joléti kdzszolgaltatasok korlben — tekintettel egy sajatos, ldtens, ,, lopa-
kodo” centralizacio jelent meg, amikor is a kiilonféle, jellemzden nem is térvényi, hanem ren-
deleti, valamint sok esetben soft-law dokumentumokban megjelené szolgdaltatasi standardok
szabalyozasan keresztiil erodaltak a helyi kdzosségek szolgaltatas-szervezési szabadsagat.®!’

A ,lopakod6” centralizacid mellett az észak- €s nyugat-eurdpai allamok egyes decentrali-
zacios megoldasai korében a 2000-es évektdl megjelent egy olyan tendencia, amelyet a szak-
irodalom a ,, cinikus decentralizacio” kifejezéssel illet. Ebben az esetben a reform elsddleges
céljaként nem a joléti funkcidk erdsitése jelent meg, hanem ténylegesen a felel6sség atharitasat
céloztdk a reformok, hiszen a ndvekvd feladatokhoz nem vagy nem aranyosan biztositottak
biztositottak a tobbletforrasokat. 98

A lopakodo, latens centralizacionak 21. szazadi, sajatos formai is megjelentek. Az infor-
matikai ,,forradalommal”, az infokommunikacios technikak széleskorli alkalmazasaval, vala-
mint az informacios tarsadalom kialakuldsaval egyre fontosabb szerepre tesznek szert a koz-
szolgaltatasokhoz kapcsolodo informaciok és adatok. A modern allamok tobbségében ezeket
az adatrendszereket, platformokat altalaban kozponti szinten szervezik meg. Mivel ezen adatok

%13 Uo. 146-148. 0.

914 A szuburbanizici6 értelmezése tekintetében 1d. Introduction: R. KEIL — K. M. GUNEY — M. UCOGLU: Massive
Suburbanization — Political Economy, Ethnography, Governance. In: K. M. GONEY — R. KEIL—M. UCOGLU (eds.):
Massive Suburbanisation. (Re)Building the Global Periphery. University of Toronto Press, Toronto (CA) — Buf-
falo (USA) — London (UK) 2019. 3-8.

915 Tlyen, az urbanizacio6s kihivasokra adott, kdtelezd tarsulasos koncentracids valasznak tekinthetjiik a portugaliai
nagyvarosi teriileteket (drea metropolitana). A Portoi Nagyvarosi Teriilet (Area Metropolitana do Porto) jellem-
zése tekintetében ld. részletesebben: I. HOFFMAN — J. FAZEKAS — A. BENCSIK —B. |. BoDO — K. BUDAI—T. DANCS
— B. DOMBROVSZKY —P. FERGE — G. KARI— D. LUKACS — M. KARASZ — L. GONCZI - ZS. R. VASAS — K. B. CSEH —
D. PApPP — Cs. MOLNAR: Comparative Research on the Metropolitan Administration and Service in Porto. Studia
luridica Lublinensia 4/2020. 12-30.

916 | d. FAZEKAS M. — ASBOTH M. i. m. 171. lj. 116-117. és HOFFMAN — ASBOTH: i. m. 161. lj. 759-760.

917 A szocidlis ellatasok teriiletén a szolgéltatasi standardok meghatérozasan keresztiil torténd latens, ,,Jopakodo”
centralizacié tekintetében 1d. részletesebben: Y. KAZEPOV — E. BARBEIS: The territorial dimension of social poli-
cies and the new role of cities. In: P. KENNETT — N. LENDVAI-BAINTON (eds.): Handbook of European Social
Policy. Edward Elgar, Cheltenham (UK) and Northampton (MA, USA), 2019. 311-313.

918 | d. PALNE KOVACS I.:i. m. 911. |j. 21.
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nélkil az uj tipusu, a digitalis megoldasokra széles korben épité dnkormanyzati kdzszolgalta-
tas-szervezési megoldasok, amelyek sok esteben az un. smart city koncepcidhoz kapcsolodnak,
nem, vagy csak korlatozottan végezhetdek el, ezért az adatok birtoklasa és az adatokhoz vald
hozzaférés szabalyozasa szintén egyfajta, elsdre csak kozvetetetten érzékelhetd, de nagyon is
valos centralizaciot eredményezett ezekben az allamokban.%°

C) Kozvetlen centralizdicio a ,,félperiférian”: az onkormdnyzati rendszerek dtalakulasa
Dél-Europaban, valamint Kelet-Kézép-Europaban

A szakirodalomban megjelend masik helyi-teriileti kozszolgaltatasi iranyként a dél-euro-
pai, valamint a kelet-kozép-eurdpai dallamok reformjait emelik ki. Ezekben az orszagokban a
reformok elvileg szintén a rendszerek modernizacidjat szolgéltdk, azonban a szakirodalom is
kiemeli, hogy sok esetben a reformokra a koltségvetési kiadasok csokkentése érdekében kertilt
sor, amelyet felgyorsitottak a kiilonboz6 gazdasagi valsagok, igy kiilonosen a 2008-2009-es
gazdasagi valsag.%?° Az eurdzona tagallamaiban, valamint a 2004-ben és azt kdvetéen csatla-
kozott unios tagallamokban a fenti tendenciat tovabb erdsitette az Eurdpai Monteraris Uni6 altal
kialakitott monetaris és fiskalis kovetelményrendszer és annak a érvényesitd rendszere. Az Un.
konvergenciakritériumok teljesitése érdekében erdteljes koltségvetési megszoritasokat hajtot-
tak végre, amelyek a modern allamok legjelentdsebb kiadési tételeit jelentd (humdan) kozszol-
galtatasok at is erdteljesen érintették.%?! Azaz, az Eurépai Unid, amely a timogataspolitikajaval,
illetve a humanszolgaltatasi teriileteken folyatamosan alakuld és béviilé korii szakpolitikaival
az 1990-es éévekben, valamint a 2000-es években a kiilonféle szolgaltatasi rendszerek konver-
genciajat erositette a 2000-es évtized utolso éveitol egy eltérd hatast gyakorolt: a korabbi kon-
vergenciamechanizmusok helyébe egy, a divergenciat erdsito hatas lépett. Ezek a koltségvetési
kiadascsokkentési reformfolyamatok az eurdpai (fél)periféria helyi onkorményzati rendszereire
is erds hatast gyakoroltak. A kapacitasok atstrukturalasa — sok esetben csokkentése —, valamint
a fennmarado kapacitasok jobb elosztasa érdekében tobb érintett allam a fenti szolgaltatdsok
kozvetlen dllamigazgatdsi megszervezését preferdlta. gy — ellentétben az észak- és nyugat-eu-
ropai megoldasokkal — a dél-eurdpai allamokban és a kelet-kdzép-eurdpai allamokban Sok eset-
ben kozvetlen centralizaciot jelento reformokra, a korabban énkormanyzati kézszolgaltatasok
részleges ,, allamositdsara’ is sor keriilt.

A szolgaltatasok kozvetlen centrlaizacidjat nemcsak a gazdasagi hatasok befolyasoltak, ha-
nem mas, tarsadalmi, gazdasagi mozagsok és valtozasok is hatast gyakoroltak arra. A félperi-
farias helyzetben levd allamokban a 2010-es évektdl erdteljesebben jellemzd, populista politi-
kai hullam és az ahhoz kapcsolddod, sokszor hibrid rezsimek iranyadban mutatd atalakulasok is
erdsitették a human kdzszolgaltatasi rendszerek kdzpontositott, gyakran erdteljes politikai kont-
roll al4 helyezett iranyitasat, igy a 2013-at kdvetd, konjunkturalis id6szakban is a centralizcio
erdsodését figyelhettiik meg.92?

Természetesen, a fokozodo kozvetlen allami beavatkozas nem volt kizarolagos tendencia,
egyes orszagokban, kiilonosen a 2008-2009-es gazdasagi valsag utani stabilizaciot kdvetden, a

919 Ezt a latens centralizaci6 jol megfigyelhetd az angolszisz kozszolgaltatasi modellt kdvetd Ausztralidban is. Ld.
R. TOMLINSON: The failure to learn from others: Vertical fiscal imbalance, centralisation and Australia’s metropo-
litan knowledge deficit. Austrialian Journal of Public Administration 2/2019. 218-221.

920 1. d. J. SEIXAS — S. TULUMELO — S. CORVELO — A. DRAGO: Potentials and rewstrictions on changing dynamics
of the political spaces in the Lisbon Metropolitan Area. In: J. KNIELING — F. OTHENGRAFEN (eds.): Cities in Crisis.
Socio-spatial impacts of the economic crisis in Southern European Cities.Routledge, London (UK) — New York
(NY, USA) 2016. 251.

921 Ld. K. DERVIS — J. MISTRAL: Europe’s Crisis, Europe’s Future: An Overview. In: K. DERVIS — J. MISTRAL
(eds.): Europe’s Crisis, Europe’s Future. The Brookings Instittution, Washington D. C. (USA) 2014. 15.

922 A fenti folyamatok 8sszegzésére 1d. részletesebben: P. STUBBS — N. LENDVAI-BAINTON: Authoritarian Neoli-
beralism, Radical Conservativism and Social Policy within the European Union: Croatia, Hungary and Poland.
Development and Change 2/2019. 554-556.
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2010-es évek kozepétdl a COVID-19 pandémia okozta valsag kezdetének iddszakaig akar még
decentralizacios reformok is megfogalmazodtak. Erre jo példat jelentett a portugal oktatasi re-
formkomcepcio a 2010-es évek utolsé éveiben, amely az allami oktatasi kiadasokat a rendszer
részleges decentralizaciojaval kivanta enyhiteni. Azaz, az Uni6 déli és keleti teriiletein a de-
centralizacios reformok jelentds része is egyfajta, az elobbiekben mar emlitett, cinikus decent-
ralizacioként irhat6 le. Ezek a folyamatok jol illeszkedtek a rendszervaltast kdvetd idoszakok
folyamataihoz is, ahol, az 1990-es évek gazdasagi valsagat is részben ezzel a technikaval ke-
zelték az egyes allamigazgatasok. Igy az onkormanyzatokra sok esetben a fenti rendszerek,
mint a szolgaltatasok sajatos ,,szemetesvodreire” tekintettek, amelyek azokat a feladatokat lat-
jék el, amelyeket az allamigazgatas szervei nem kivannak megszervezni.

A direkt centralizacidé mellett csak részlegesen jelentek meg az észak- és nyugat-eurdpai
allamokban alkalmazott, koncentracios, illetve reguldcios centralizdiciot jelenté megoldasok,
azok is elsésorban ennek az orszagcsoportnak a fejlettebb teriiletein jelent meg célkitiizésként,
de ezek a reformok — kiilonosen a nyugati, folymatos koncentracios folyamatokkal®? ellentét-
ben — csak korlatozott jelentdséglick maradtak, és nem jartak a helyi szolgaltatasi rendszerek
tartos €s teljes mértékii atalakukasaval.

A centralizécio, decentralizacio és a koncentraci6 eltéro felfolgésai, a ,,centrum” és a ,,fél-
periféria” divergens megoldésai eltérd mintazatokat rajzolnak meg, amelyek az 6nkormanyzati
human kozszolgaltatasok megszervezésére is erds hatast gyakorolnak.

2. A joleéti rendszerek valtozasainak a helyi 6nkormanyzati rendszerekre gyakorolt
hatdsai

Az elmult évtizedek a joléti rendszerekre is jelentds hatast gyakoroltak, amelyek nemcsak
a kozszolgaltatasi paradigmak atalakuldsdban, hanem a tényleges gyakorlatban is jelentds at-
alakulast jelentettek. A kdzszolgaltatasi modellek, megkozelitések és a gyakorolatok is jelent6-
sen befolyasoltak az 6nkorményzati human kdzszolgéltatasok nytjtasanak fobb kérdéseit.

A human kozszolgaltatasi rendszerek alakulaséara a bevezetd fejezetekben mar részleteseb-
ben bemutatott paradigmak és tendencidak erésen hatottak. A masodik vilaghaborut kiivetéen —
ha eltéré mértékben is — de az eurdpai demokracidk (s részben az autoriter allamok) rendszereire
is jellemz0 volt, hogy a helyi-teriileti szinten nyujtott kézszolgaltatasok kore boviilt. Ez egyrészt
Osszefiiggott a joléti allamok kiépiilésével, s azzal, hogy a korszak meghatarozo6 szolgaltatas-
szervezési paradigmajat a szolgdltaté dallam koncepcicja jellemezte. Ertelemszertien, az egyes
joléti modellekben ez a bdviilés eltéré mértékii volt. A skandinav allamokban a joléti allam és
az oktatasi szolgaltatasok bovilése a rendszer egészének miikodésére nézve nagy kihivast je-
lentett, de a kontinetnalis allamokban is hasonl6 tendencidk jelentek meg.

Ertelemszeriien az énkormanyzati szolgaltatasi rendszerek alakulasara jelentés hatast gya-
korolt az adott orszag joléti-kozszolgaltatasi rendszerének kialakulasa is. Az dnkorméanyzatok
human kozszolgaltatasi szerepvallalasanak fobb vonasai ebben az iddszakban alakultak ki. A
skandinav joléti modellt kovetd allamokban a helyi k6zosségek hagyomanyosan jelentdsebb
szerepet toltottek be a szolgaltatasi rendszerben, hiszen a kdzigazgatasi hagyomanyokhoz il-
leszkedden a helyi autonomidk felelosek ezekért a kozszolgaltatasokért. Az erdteljes dnkor-
manyzati szerepkor nemcsak a joléti, hanem az oktatasi-kulturdlis szolgadltatasoknal is megje-
lenik. A kontinentalis, bismarcki (tarsadalombiztositasi vagy konzervativ) modellt kovetd dlla-
mokban sajatos megoldasokat figyelhetiink meg. Egyrészt az eredeti bismarcki megkdzelitést

923 Tlyen, folyamatos koncentracios folyamatnak tekinthetd pédaul az Anglidban, mint az Egyesiilt Kiralysag egyik
kiralysagaban (constituency) a masodik vilaghaboru, de kiilondsen az 1970-es évek ota folyamatosan zajlo 6nkor-
manyzati dsszevonasai. Ld. C. CoPUs — M. ROBERTS — R. WALL: Local Government in England. Centralisation,
Autonomy and Control. Palgrave Macmillan, London 2017. 85-104.
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kovetd orszagokban — igy elsdsorban Németorszagban — maguk a biztositok is sajatos dnkor-
manyzatok, jollehet nem helyi-teriileti, hanem festiileti onkormadnyzatok. Ezekben az orszagok-
ban azonban az (helyi-teriileti) onkormanyzatok elsédlegesen a szolgadltatasok egy részének biz-
tositasaert felelosek, méghozza lényegében egyfajta kozjogi felelosségkent jelentkezik ez a sze-
rep. Az elmult évtizedek, elsésorban az 0j kozmenedzsment — valamint német nyelvteriileten a
das neue Steuerungsmodel — altal befolyasolt reformok révén ugyanis szélesebb korben lehe-
tové valt ezeknek a kozfeladatoknak a kozigazgatasi fenntartokon kiviili fenntartok altal mi-
kodtetett — a német jogdogmatikaban magdnintézetnek tekintett®* — intézmények éltali fenntar-
t4sa.9% A joléti teriileten azonban — éppen az ellatdsok egységes szinvonala nyujtasanak érde-
kében — az erdteljes kdzponti szabalyozas — amely a tarsadalombiztositas esetében sajatos, a
testiileti onkormanyzati biztositok szervei altal meghatarozott, gyakran soft-law jellegii doku-
mentumokban jelent meg — mellett is széles korben hataroztak meg a tartomanyi és — elsésorban
a kisebb teriileti foderativ allamokban, igy példaul Ausztridban — a szovetségi allamigazgatas
ellatasokért valo feleldsségével kapcsolatos feladatokat. Az onkormanyzati igazgatas €s az al-
lamigazgatas szerepkore az elmult két évtizedben ismét ndvekedett. Jollehet, a humén kdzszol-
galtatasok korében csak korldtozottabban, elsdsorban az egészségiigyi szolgéltatasok teriiletén
kertilt sor nagyobb privatizaciora, azonban az ujra onkormanyzatositdas (rekommunnalizacio,
Rekommunalisierung) a korabban maganintézeti formaban megszervezett kozszolgaltatasokat
is érintette, s tovabb erdsitette a kdzjogias szolgaltatasi elemeket. Az oktatasi szolgaltatasokm
korében a valasztott joléti modell csak korlatozottan gyakoroll hatast, ott az altaldnos oktatasi
igazgatasi modell alakitotta ki a fébb szervezeti kereteket, igy a német rendszerben viszonylag
decentralizaltabb, a szolgaltatasszervezdi hataskordk erdteljesebb megosztasan alapuldé modell
alakult ki, mig a francia modellt kdvetd orszagokban az allamigazgatas szerepvallalasa joval
erdsebb.

Az angolszasz rendszerekben a human kozszolgaltatasok nytjtasa kdrében hagyomanyosan
jelentds szerepe volt a helyi 6nkormanyzatoknak, azonban a hagyoményos angol rendszerben
is fontos szerepet jatszottak a nem allami szolgaltatok, igy a kiilonféle gazdasagi tarsasagi jog-
alanyok, illetve a civil szféra és az egyhaz szervei, amelyeket sszefoglaloan nem kormanyzati
szerveknek (non-governmental organisation, NGO) neveztek. Az allami joléti rendszerek ki-
éplilése elbtt a jotékonysagi (charity) eszme hatasa miatt kiilondsen a joléti szolgaltatasi terii-
leten volt jelentds a szerepiik. A joléti funkciok megjelenése kiilonbozden hatott. Egyrészt
azokban az angolszasz allamokban, ahol alanyi jogon nyujtott egészségiigyi ellatasokon alapulo
szolgaltatasi rendszert alakitottak ki, ott az egészségiigy teriiletén sajatos centralizaciora keriilt
sor, az allami fenntartas er6sodott. A piaci alapon szervezddd joléti rendszerekben a fenntartok
¢s a szolgaltatasi feleldsségek sajdtos sokszintisége jelent meg. A helyi-teriileti 6nkormanyzatok
szerepe az oktatas, a kulturalis jellegii szolgaltatdasok és a szocialis ellatasok korében erdtelje-
sebb, azonban a nem allami szervezetek itt is hagyomanyosan jelentds szerepet toltenek be,
amelyet a New Public Management idészakéanak reformjai — igy az Egyesiilt Kirdlysdgban a
Competitive Compulsory Tendering (CCT) széles korti, a kézszolgaltatasokra kiterjedd alkal-
mazasa is erositett. A szocialis rendszer egészében — amely rendszer skandinav és a kontinen-
talis rendszereknél joval kisebb allami szerepvallalassal miikodik — az onkormanyzatok szerepe
azért is jelentdsebb, mivel a hagyoméanyosan, valamennyi joléti rendszerben az 6nkorményza-
tok ismereteire és polgarkozeliségére épitd raszorultsagi alapu ellatasok és szolgaltatasok kére
jelentésebb. Mindezekre tekintettel az angolszasz rendszerek sajatos megoldast képviselnek, s

924 A maganintézet dogmatikai megkdzelitlse tekintetében 1d. H. BAUER: Von der Privatisierung zur Rekommuna-
lisierung. Einfiihrende Problkemskizze. In. H. BAUER — C. BUCHNER — L. HAJASCH (hrsg): Rekommunalisierung
offentlicher Daseinsvorsorge. Universititsverlag Potsdam, Potsdam 2012. 16-18. és SZIKORA V. — HOFFMAN 1.:
Allami tulajdonti vallalatok a német magénogi és kozjogi szabalyozasban. In: SZIKORA V. (szerk): Allami vallala-
tok nemzetkozi osszehasonlitasban. Magyar Ko6zlony Lap- és Konyvkiado, Budapest 2019. 86-88.

95 |d. H. BAUER: i. m. 923. lj. 18-20.
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arra figyelemmel, hogy kiilondsen az Egyesiilt Kiralysdgban a gazdalkodas jogi autonomidja
mellett erés a kdzponti korméanyzati timogatasoktol valo pénziigyi fiiggés®?®, ezért ez az onkor-
mamnyzati szerepkor egyfajta ,, cinikus decentralizacios” jellemzoket mutat.

Az elébbieket 6sszegezve, a skandinav allamokban GDP-aranyosan is egyfajta joléti bovii-
1¢és figyelhetd meg, s a centrum orszdgokban is a GDP aranyos kiadasok kis mértékt boviilés
(illetve stagnalasa) figyelheté meg.

A joléti rendszerek tekintetében a latin (dél-europai) modell 4llamai sajatos megoldast je-
lentenek. Jollehet — ahogyan azt az el6z6 pontban is jeleztem — az 1980-as és 1990-es években,
sObb unios) fejlesztési tamogatasoknak és az integracidhoz kotddo gazdasagi fejlédésnek ko-
szOonhetden egyfajta konvergencia jelent meg a nyugat- és észak-europai rendszerekhez képest,
azonban ez a helyzet az elmult évtizedekben jelentdsen atalalult. A jogi szabdalyozas alapjan,
amennyiben a korabbi jobboldali diktaturakbol demokraciava alakul6 orszagok alkotmanyaira
tekintiink, elvileg a szocialis jogokat széles korben biztositjak, s elismerik alapjogi jellegiiket.
A fenti alkotményos reform elsdsorban az egészségiigy terén éreztette a hatasat, ahol ezek az
orszagok egy része alanyi jogon biztositott ellatorendszert alakitott ki, amely erre is figyelem-
mel erésen kozpontositott maradt. A szocialis ellatdsok korében az 6nkormdanyzatok szerepkore
jelentésebb, azonban mas modellekhez képest az dnkormanyzati szocialis feladatok kevéssé
definialtak, a kdzponti szabalyozas csak altalanos kereteket hatdroz meg, s nem is rendelkezik
pontosan az egyes szolgaltatasokrol, szoodlgaltatasi csomagokrol: 1ényegében az dnkormanyza-
tokra bizza, hogy milyen szolgaltatgasokat, milyen formaban nyujtanak. A helyi autonomiak
igy széles szabalyozasi €s szolgaltatis-szervezési szabadsaggal rendelkeznek, azonban mivel
nincsenek pontosan meghatarozott szolgaltatasi kotelezettségek és standardok, ezért értelem-
szerlien ezekhez nem is kapcsolnak kdzponti allami tdmogatast. A helyi dnkormanyzatok sajat
bevételei nagymértékben meghatarozzak a tényleges szolgaltatasi szintet, amely rendkiviil el-
téré lehet akar még egy nagyvarosi agglomeracion beliil is.%?” Ez a szabalyozasi modell azzal
is Osszefiigg, hogy a fenti allamokban erételjesen jelen vannak a tradicionalis gondozasi for-
mak, azaz a csaladi, a kiskdzosségi €s kiillondsen az egyhazi €s civil szervezeti ellatasok is. A
kulturalis és oktatasi kozszolgaltatasok rendszerére nem a joléti modell, hanem a francia okta-
tasigazgatasi rendszer gyakorolt jelentds hatast: a 19. szdzadban jorészt erésen kozpontositott
oktatasi szolgaltatast alakitotak ki, amelynek decentralizaciojara csak a 20. szazad utolso évti-
zedeiben ¢és a 21. szazad elején kerdilt sor egyes allamokban — sok esetben a regionalizacios
reformokhoz kotédden.

A dél-europai dllamokban a 20. szazad végén induld konvergenciafolyamatok azonban
megszakadtak a 21. szazad elején, els6sorban a 2008/2009-es gazdasagi valsaghoz kotédéen,
amely részben az er6s6d6 eurdpai integracios folyamattal is sszefiigg. Jollehet, elsére egyfajta
antagonizmusnak tiinik, hogy az erds6d6 integracié egyfajta divergenciafolyamatot inditott el,
foleg, ha azt vessziik, hogy ez a divergencia részben egy un. konvergenciakévetelmény miatt
(is) jelentkezett. A 2008/2009-es gazdasagi valsag jelentdsen hatott a dél-eurdpai allamokra,
amelyek valsagkezelését az is nehezitette, hogy 1ényegében valamennyi allam az eurdovezet
része volt. Egyrészt ez szlikitette az adott dllamok mozgésterét, hiszen nem rendelkeztek 6néllo
monetaris politikaval, rdadasul a k6zos europai valuta a gazdasagi erejliikh6z képest feliilérté-
kelt volt, masrészt pedig nekik is alkalmazniuk kellett a k6z6s monetaris rendszer politikaira
vonatkoz6 kovetelményeket. Ezek jelentdsen sziikitették a valsagkezelés eladosodason alapuld
kezelésének lehetdségét, rdadasul a tékepiaci bizalom is mérsékeltebbé valt ezen allamok te-
kintetében, amely a tékepiaci forrasbevonast is megnehezitette., Mindezek miatt a 2000-es év-
tized végén €s a 2010-es évtized elején az adossagesokkentés és az addssagallomany kezelése,
valamint az eurdpai valutadvezeti kovetelmények miatt az dllami kiadasok visszafogésat tiizték

926 |_d. CoPus — ROBERTS — WALL: i. m. 922. lj. 19-21.
927 Ld. I. HOFFMAN ET AL.: i. m. 915. lj. 24-28.
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ki célul. Mivel a modern demokrécidk legjelentdsebb allami kiadasi tételeit a human kdzszol-
galtatasok finanszirozasa teszi ki, ezért Iényegében a humanszolgaltatasokra forditott kiadasaik
— ellentétben a nyugat- és észak-europai allamok tobbségével — GDP aranyosan csokkent, vagy
legfeljebb stagnalt. Kiilondsen igaz volt ez az 6nkormanyzati szintre, amelyet a restrikciok je-
lentésen érintettek. Sokszor a kdzponti szint a mar tobbszor emlitett Gn. ,,cinikus decentraliza-
cidval” igyekezett a fenti megszoritasok kihivasait az onkormanyzati rendszerre haritani, aho-
gyan ez lathatd volt az egyes szolgaltatasokat elemz0 fejezetekbdl, amikor tobbletforrasok biz-
tositasa nélkiil, vagy csak korlatozott, nem aranyos biztositasaval irtak el tobbletfeladatokat.
Az el6zd fejezetekben az egyes kozszolgaltatasokat vizsgalva lathatova valt, hogy az eurdpai
kontinens centrumorszagai és félperiféridja ko6zott — ellentétben az 1980-as és 1990-es évek
tendenciaival — a joléti szolgaltatasi rendszerek olloja kinyilt, a rendszerek ellentétes iranyban
kezdtek atalakulni, amely atalakuldsra a gazdasagi tényezok mellett az adott tarsadalmak és
politikai rendszerek valtozasai, igy kiilondsen a populizmus erdsddése is hatott.

A kelet-kozép-eurdpai (és részben a balti) rendszervaltd allamok sajatos joléti viszonyai —
azaz az allamszocialista id6szak allami, valamint dllami vallalati (szovetkezeti) joléti expanzi-
0ja, majd annak megszakadéasa az 1990-es évek rendszervaltozasaival, a dontéen bismarcki ala-
pokon nyugvo korabbi rendszerhez valo visszatérési kisérletek, az 1990-es évek ota permanen-
sen jelen levo koltségvetési valsdgok mind a joléti rendszerre, mind az egyéb humdanszolgalta-
tasokra jelentds hatast gyakoroltak. Jollehet ezek az orszadgok torekedtek arra, hogy helyreallit-
sdk a bismarcki tipusu joléti rendszeriiket, illetve a német joléti modellt alkalmazzak, azonban
a fenti kihivasok és akut problémak toredezett, az éppen legégetobb problémara torténd valasz-
adasra torekvo rendszerek kiépiiléséhez vezettek. Jollehet itt is — részben az eurdpai unids csat-
lakozashoz kotédéen — megindult egy konvergenciafolyamat a 20. szazad utolso éveiben és a
21. szadzad elsé évtizedében, azonban az érintett orszagok tobbségében ez a folyamat a
2008/2009-es gazdasagi valsagot kovetden megakadt. Jollehet az 1990-es években az dnkor-
manyzatok szerepe erdsddott, sokszor megfeleld forrasok biztositasa nélkiil, azaz egyfajta ,,ci-
nikus decentralizaciét” végrehajtva, azonban az érintett allamok tobbségében a 21. szazad ma-
sodik évtizede egy er6sddo centralizacios folyamatot hozott, amelynek keretében sokszor a jo-
1ét1 szolgaltatasi kiadasok GDP-hez viszonyitott mértéke is csokkent. Ez aldl talan csak a balti
allamok képeztek kivételt, de ehhez az is hozzdjarult, hogy ezekben az allamokban az 1990-es
évek elejének bazisa nagyon alacsony volt, igy az altalanos kelet-kozép-eurdpai tendenciakkal
ellentétes valtozasok nyoman sem érte el, vagy csak alig éri el a GDP-aranyos joléti kiadasok
szintje a régio tobbi orszagaét. Hasonloan, a balkani allamok helyzete is sajatos. A nyugat-
balkani orszagokban a megszoritasok kevésbé jelentkeztek, azonban a kelet-balkani allamok-
ban ezek a tendencidk sz¢élesebb korben érvényesiiltek.

Mindezek miatt a joléti renszerekben is egy sajatos torésvonal rajzolodik ki, amely nagyja-
bol megfeleltethetd a centralizacid és decentralizaci6 korében jelzett kettds fejlodésnek Euro-
paban: a centrum joléti rendszerei kis mértékben boviilnek, illetve legalabb is a kiadési szinteket
GDP-aranyosan tartjak, azonban a dél-eurdpai és kelet-kdzép-eurdpai allamokban ellentétes
tendenciak jelennek meg, amelyek aldl csak a balti 4llamok képeznek egyértelmi kivételt, jol-
lehet, Csehorszag és Szlovénia tekintetében is egyfajta eltérések figyelhetéek meg.

3. A hagyomdanyos kézigazgatasi jogi szerep és annak datalakuldsa (?)

Az elézbéekben elvégzett elemzés kiindulopontja a kozszolgaltatasok szabalyozasanak ha-
gyomanyos, kozigazgatasi jogi megkozeliése volt. A kozigazgatasi jog dogmatikaja a kettds
forradalmak id6szakaban, a polgari forradalmakat kovetden kialakulo jogdllami igazgatasra
épitett. A 20. szazadban, kiilonosen a 2. vilaghaborut kdvetden a kialakulo joléti allamok Ki-
épiilése is erre az alapra €pitett, amely a szolgaltatd kozigazgatds megvaldsitasat jelentette.
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A kozjogi dogmatikaban ez a jogéllamisag ¢és a jogallami igazgatds, valamint a széles kort,
allamilag szervezett szolgaltatasok sajatossagan alapuld rendszer a szocidlis jogallam koncep-
ci6jan keresztiil csapodott 1e.% A szocialis jogallamhoz hasonléan a francia modellt kdvetd
allamokban a service public eszméje is a jogilag szabalyozott keretek kozott miikodé kozigaz-
gatés széles korii feladataira épitett.”?® Franciaorszagban is a jogallami kozigazgatasi eszk6zok-
kel, részletesen szabalyozott szervezeti keretek kozott, a kozfeladatellatas és igénybevétel elja-
rasainak pontos meghatérozasaval, a hatosagi, illetve biréi jellegii (ide értendd az Allamtanacs
sajatos, kozigazgatasi biraskodasi jellegl tevékenységét is) jogvédelemmel mitkodo feladatel-
latasa volt a meghatarozd. A nem allami szereplok bevonasanak is részletes €s pontos szabalyai
voltak, 6k jellemzdéen kozigazgatasi szerzodésekkel kapcsolddtak a a szolgéltatasi rendszer-
hez.9%0

Ezt a rendszert, amely dontéen a kdzjogi szabalyok primatusara épiilt szamos kihivas érte
a 20. szazad utols6 harmadatol. Az uj kozmenedzsment altal javasolt reformok — az angolszasz
szolgaltatasi koncepciora is figyelemmel — az allami feladatellatas kozjogias jellegét erodaltak,
s elényben részesitették a piaci jellegli megoldasokat. A piaci jellegli megoldésok alkalmazasa
magaval hozta az iizleti viszonyokat jeallemzden rendezd magdnjog szabalyainak®! a kozfel-
adatok ellatasa korében is torténd egyre szélesebb korti alkalmazasat is, amely a 20. szdzad
masodik harmadéara kialakult jogi rezsim kereteit kezdte feszegetni. Jollehet, az 0j kozmenedzs-
ment reformjait éro kritikak korében a kozszolgaltatasok maganjogiasodasaval kapcsolatban is
kialakult egyfajta ellenhatds, amely leginkabb a német nyelvii teriileteken kialakulo ujweberi
(neoweberidanus) allameszme keretében kapott egy koherens érvrendszert,*3? azonban az 1990-
es évek reformjai jelentds hatast gyakoroltak a helyi-teriileti kozszolgaltatdsok, igy a humén
kozszolgaltatisok szabalyrendszerére is.%

A maganjogi elemek megjelenése mellett a hagyomanyos kozigazgatasi jogi dogmatikat
mas kihivasok is érték. A disszertacid tobb fejezetében €s a zaro fejezet 1. pontjaban is jeleztem,
hogy a centralizacio és a decentralizacio hagyomanyos kettdsségének hatarvonalai is elmosod-
tak. Igy kiilondsen a nyugat- és észak-eurépai allamokban jelentek meg olyan tendenciak, ame-
lyek a hagyomanyos kozjogi kereteket szétfeszitették. Egyrészt a kozszolgaltatdsok korében a
szabalyozo hatosagi szerepkorok szélesebb korli megjelenése — elsdsorban a kulturalis, de rész-
ben az oktatasi, az egészségiigyi, sot a szocidlis kozszolgaltatasok terén is — egy sajatos format,
a soft law eszk6zok szélesebb kori alkalmazasat eredményezte, amely a tradicionalis kozigaz-
gatasi jogi gondolkodas rendszerébe nehezebben volt illeszthetd. %A soft-law jellegii szabalyo-
zas mellett a hagyomanyos igazgatasi szabalyozasi logika atalakulasat eredményezte az a fo-
lyamat, amelyet a szakirodalomban szabdlyozasi centralizacioként emlitenek. Ebben a megko-
zelitésben a helyi feladatellatas szervezeti jogi keretei nem sériilnek, a feladatot tovabbra is
onkormanyzati szervek latjak el, azonban a kozponti szintli szabalyozas olyan erdteljessé valik,
hogy Iényegében a szolgaltatds megszervezésében a helyi kozosségek nem rendelkeznek ér-
demi szabadséaggal. Ehhez a disszertacidban mar tobb izben bemutatott folyamathoz illeszkedik
a 21. szézadi informécios tarsadalmak kordbban mar emlitett 1j centralizaciés nyomasa, azaz

98 H. M. HEINIG: Der Sozialstaat im Dienst der Feiheit. Mohr Siebeck, Tiibingen 2008. 27-28.

929 Bz a megkdzelités mar a két vilaghaborh kdzotti idészakban is megjelent a francia kozigzagatasi jogtudomany-
banban, 1d. példaul: G. JEZE: Cours de droit public. Marcel Giard, Paris 1926. 38-45.

930 |d. KUHLMANN — WOLLMANN: i. m. 21. lj. 270-271.

%1 Ld. A. GROMITSARIS: Where is the Public Law Element in Public Sector Contracts? A Comparison of the
British, French and German Points of View. In: M. RUFFERT: The Public-Private Law Divide: Potential for
Transformation? British Institute of International and Comparative Law. London 2009. 245.

932 | d. POLLITT — BOUCKAERT: i. m. 48. lj. 271-272.

933 |.d. WOLLMANN: i. m. 511. lj. 189-190.

94 1.d. C. GRAHAM: Socio-economic Rights and Essential Services: A New Challenge for the Regulatory State.
In: D. OLIVER — T. POSSER — R. RAWLINGS (eds.): The Regulatory State. Constitutional Implications. Oxford, Ox-
ford University Press 2010. 159-165.
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az informaciok (adatok) centralizalt kezelése, amely az 6nkormanyzati feladatellatast — a szol-
galtatasszervezéshez szilikséges adatokhoz vald hozzaférés szabdlyozasan keresztiil — szoritja
keretek kozé. Ezek a centralizacios tendenciak kiilondsen az autoriter berendezkedésti allamok-
ban érzékelhetdek kiilondsen latvanyosan. fgy Kinaban az adatok centralizacidjaval a smart city
projektek keretében a dontéshozatalt centralizaltak, mikozben a programok végrehajtasa €s
megszervezése korében biztositottak bizonyos 6nallésagot a helyi szerveknek.%*® Azonban a
demokratikus rendszerekben is komoly kihivast jelent a smart city (okos varos) programok sza-
mara az a koriilmény, hogy szamos, varosi kozszolgéltatas ellatasahoz sziikséges adatot koz-
pontositott rendszerekben kezelnek, amely a hozzaférés biztositasa kapcsan szintén egyfajta
centralizacios hatas kialakulasat eredményezi.%®

Igy a centralizacio és a decentralizacio, valamint az dllamigazgatés és az onkormamnyzati
igazgatas viszonyrendszere is atalakult: az allamigazgatds hagyomanyos befolyasolasi formai
— igy példaul a német modellt kovetd allamokban a torvényességi feliigyelet , klasszikus” esz-
kozei, igy az onkormanyzati aktusok feliilvizsgalataval kapcsolatos eljarasok — visszaszorultak,
s 1j, a fenti keretek kozotti megoldasok keriiltek el6térbe, részben a korabbi rendszereken kiviil,
mint példaul a kozszolgaltatdsokhoz kotddd hatosagi kontroll Gtjan torténd befolydsolds mod-
szerei.®’

Mindezeket a folyamatokat — ahogyan az agazati részekben mar tobb ponton is jeleztem —
felgyorsitotta a COVID-19 pandémia és annak kezelése, amely Osszesésségében a centraliza-
cios tendencidkat erdsitette, részben a ,,hagyomanyos” centralizacids uton, masrészt pedig —
elsdsorban a finanszirozasi és soft-law eszkozokkel, az adatok kozpontositott kezelésével, va-
lamint a kdzszolgéltatasok szabalyozasanak tovabbi centralizacidjaval — a centralizacié 1j, ke-
vésbé latvanyos formain keresztiil. Rdadasul a COVID-19 viégéjarvany jellege olykor még a
(nemzet)allami keretek megfeleldségét is kétsgbe vonta, hiszen egy vilagjarvany elleni kiizde-
lem sok esetben szélesebb korii, nemzetk6zi 6sszefogast igényel, amely miatt felértékelddtek a
kozszolgaltatasok korében is a szupranacionalis megoldasok.

4. Modellek (?)

A helyi(-teriileti) kozszolgaltatasok, valamint az ezek szervezésében kozremiik6do onkor-
manyzatok egy rendkiviil gyorsan valtozo kornyezetben helyezkednek el, ahol a szolgaltatasi
rendszerek kialakuldsara szdmos tényezd hat. Mindezen tényezdk sokszinli megoldasok kiala-
kulasahoz vezetnek, igy egyaltalan az is kétséges, hogy lehetséges-e modelleket alkotni a terii-
leten. Azonban bizonyos csoportkédezd szempontokat megfigyelhetiink, jollehet ezek gyakor-
lati alkalmazasa sziikségszeriien egyszerisiti a ténylegesen megfigyelhetd rendszerek elemzél-
sét, azaz a csoportok (klaszterek) képzése egyfajta ,,Prokrusztész-agyat” jelent, ezért egyesek
4ltalaban a modellalkotas lehetdségét is megkérddjelezik.®*® Azonban az egyes csoportok egy-
fajta atlagos jellemzdéként ragadhatoak meg, amelyek az oda sorolhat6 orszagok rendszereinek
j0 kozelitését jelentik. Mint minden atlagolas, a fenti folyamat sziikségszeritien bizonyos ,,vesz-
teségekkel” is egylitt jar, igy a rendszerek komplexitasanak bemutatasa egy ilyen csoportositas
soran sziikségszerlien torzul. Azonban az egyszeriisitésnek van egy jelentds hozadéka is: a cso-
portok {6 jellemzdinek bemutatasaval azok 6sszehasonlithatdak lesznek, s felvazolhatdak azok

935 Ld. F. YANG — J. Xu: Privacy concerns in China’s smart city campaign: The deficit of China’s Cybersecurity
Law. Asia and Pacific Policy Studies 5/2018. 537.

9% E tekintetben 1d. példaul: T. DAVIES: Shaping participatory public data infrastructure in the smart city. Open
data standards and the turn to transparency. In: K. S. WILLIS — A. AURIGI (eds.): The Routledge Companion to
Smart Cities. Routledge, Abingdon (UK) — New York (NY, USA) 2020. 146-148.

%7 Ld. J. P. SCHAEFER: Die Umgestaltung des Verwaltungsrechts. Kontroversen reformorientierter Verwal-
tungswissenschaft. Mohr Siebeck, Tiibingen 2016. 393-396.

938 Az onkormanyzati modellalkotas lehet8ségével kapcsolatos kritikdkat illetden 1d. részletesebben: H. WOLMAN:
Comparing Local Government across Countries: Conceptual and Methodological Challenges to Building a Field
of Comparative Local Government Studies. Environment and Planning C: Politics and Space 1/2008. 88-91.
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a kortilmények, amelyek azokat kialakitottak, s amelyek érvényesiilése nélkiil a fenti modell
nem miikodhet.

Az dnkormdnyzati szolgaltatasi rendszerek csoportositasanak alapja hagyomanyosan az al-
lamigazgatashoz vald viszony, azaz a centralizacio és a decentralizacido megjelenése az egyes
modellekben. A centralizaci6 és a decentralizacié hagyomnanyos, szervezeti jogias megkdze-
litésének atalakulasarol, a rendszerben jelentkezd 0j kihivasokrol mar a disszertacid megel6zo
részeiben is részletesen szoéltam, s annak f0 kérdéseit a disszertacid jelen fejezetében is Ossze-
geztem. A vizsgalodasaim sordn erre, a tdg értelemben vett centralizaciora és decentralizaciora
tekintettem mint sajatos csoportképzo jellemzdre. Természetesen az dnkormanyzatok és az al-
taluk nyujtott kozszolgaltatasok nemvcesak az allami térben mozognak. Ezért szamos mas rend-
szerrel valo kapcsolatot is elemezni kell. Az dnkorményzatok miikodésére hatd szamos tényezo
az onkormanyzatok értelmezéseivel kapcsolatos elméleti miivekben is megjelent: Francesco
KJELLBERG interaktiv dnkormanyzati modellje is ezekre a kihivasokra reagalt, amikor is az 6n-
korményzatokat nem kizarélag az allami szervezetrendszeren beliil elemezte, hanem modelljé-
ben az 6nkormanyzatoknak a tarsadalmi halozatokban elfoglalt helyére volt elsésorban figye-
lemmel %%

A masik f6 megkdozelitést a kozszolgdltatdasok biztositasara tekintettel az azokkal kapcso-
latos allami felfogasok ¢és igy a valasztott joléti modellek képzeték. Ertelemszeriien ebben a
korben sem a hagyomanyos, tisztdn a szabalyozason alapuld megkozelitést alkalmaztam, ha-
nem széles korben vizsgéaltam az adott rendszerek tényleges miikodését, ebben a korben az el-
érhetd, elsésorban koltségvetési, kisebb részben ellatotti adatokra tdmaszkodva. E korben is
lathatova valt, hogy a jogi szabalyozas ¢€s a tényleges mitkddés kozott olykor jelentds eltérések
jelenhetnek meg, s prima facie decentralizalt rendszerek a fenti szempontokat is figyelembe
véve mar joval erésebben kdzpontositottnak tiinnek.

Mindezek alapjan arra a kovetkeztetésre jutottam, hogy — a helyi (szubnacialis) politikakat
elemzd szakirodalmi allaspontokkal egyezden — két fo megkozelitési irany, tulajdonképpen mo-
dell kiilonitheto el Europaban, amelyek jol leképezik a centrum és a félperiféria rendszerét. Az
északi modell (els6sorban észak- és nyugat-eurdpai, valamint egyes k6zép-eurdpai orszagok)
az onkormanyzatok viszonylag szélesebb feladat- és hataskorein, a szolgaltatasszervezésben
aktiv szerepén alapul, amelyben az elmult masfél évtized erdteljes centralizacidja is ,,puhabb”
eszkozokkel jelent meg. Sajatos, a centrumhoz kozelitd, de attol szamos ponton eltérd, a joléti
felfogasuk eltéré jellegébdl fakadoan az angolszdsz megkozelités egyfajta hibrid megoldasnak
tekinthetd. A déli modell (ahova a dél-eurdpai és egyes, latin allamokon kiviil a kelet-k6zép-
eurdpai és délkelet-europai orszadgokat sorolhatjuk) a helyi dnkormanyzas sziikebb értelmezését
valdsitja meg. Erre a rendszerre az elmult évtizedekben az erételjes és kdzvetlen centrealizacio,
valamint a gazdasagi valsag és az azzal jro fiskalis szigor eredményeként a kozszolgaltatasokra
forditott kiadasok GDP-aranyos sziikiilése, vagy legfeljebb stagndlasa volt jellemzo.

A fenti f6 csoportokon beliil természetesen tovabbi csoportok is értelmezhetéek a kiilon-
b6z6 szempontokat is fogyelembe véve.

a) Eszaki modell

) Skandinav tipusu rendszerek

Az északi modell egyik leginkabb tipikus csoportjanak a skandinav dallamok helyi énkor-
manyzati kozszolgaltatasi megoldasat tekintheto. Az 6nkormanyzati szervezeti jog alapjan egy
erdsen decentralizalt rendszerrdl van sz6, amelyben rendkiviil széles a telepiilési szint feladat-
¢és hataskore. Ez szorosan Osszefiigg azzal, hogy a 20. szazad masodik felében és az ezredfor-

939 LLd. részletesebben: F. KIELLBERG: Changing Values of Local Government. Annals of the American Academy
of Political and Social Science 540 (July 1995) 42-45.
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dul6 idészakén tobb 1épcsdben jelentds telepiilés-Osszevonasokra keriilt sor. A skandinav rend-
szer egyik fo jellemzdje az volt, hogy a megfelelo ellatasi egységeket a telepiilési onkormany-
zatok szdmanak csokkentésével, népességiik és gazdasagi erejiik ilyen modon torténd ndvelés-
ével kivantak elérni. A skandindv 6nkormanyzati human-ko6zszolgaltatasok rendszerének kiala-
kulasara jelentds mértékben hatott a skandindv joléti modell is. Széles korben, alanyi jogon
nyujtanak joléti ellatasokat, amelyeket els6sorban a kdozponti adobevételekbdl finansziroznak.
Ezen jogok biztositasat alkotmanyosan is garantaljak. Univerzalis jellegii ellatorendszer alakul
ki, amelyben rdadasul a pénzbeli ellatasokkal szemben rendkiviil hangsulyos a személyes jel-
legli szolgaltatasok szerepe. A skandinav rendszerben hagyomanyosan a helyi onkormanyzatok
feleldsek a joléti szolgaltatdsokért. Abban persze vannak kiilonbségek, hogy — figyelemmel az
egyes allamok egy- vagy kétszintli 5nkormanyzati rendszereire — megosztjak-e a szolgaltatasok
nyujtasaért vald feleldsséget a telepiilési €s a kozépszintii dnkormanyzatok kozott (altalaban
erre csak részlegesen, elssorban az egészségligyi ellatasok korében keriil sor). Ez a szolgalta-
tasi megkozelités egy sajatos fesziiltséget teremt a rendszerben: egyrészt az alanyi jogon jaro,
alkotmanyosan garantalt szolgéltatasokat lehetéleg azonos szinten kell biztositani, masrészt
ezeknek a nyujtasaért a helyi-teriileti onkormanyzatok feleldsek, amelyek elvileg a helyi koz-
érdeket és a helyi jellegzetességeket is megjelenitik a szolgaltatasszervezés korében. A fenti
ellentmondast a skandindv jogrendszerek elsddlegesen ugy oldottak fel, hogy az 4gazati szaba-
lyozasban rendkiviil részletesen rendezték a szolgaltatasok nyujtasanak feltételeit és kdvetel-
ményeit, ezaltal biztositottak a szolgaltatasok azonos szinvonalat. Ennek eredményeképpen
azonban az onkormdnyzatok szolgaltatdsszervezési autonomidja rendkiviil sziikké valt, amely
korlatozott dontési 6nallosagot tovabb erdsitett a finanszirozasban a kézponti adllami tAmogata-
sok meghatéarozo szerepe. gy végs6 soron egy latszolag erésen decentralizalt rendszerben meg-
hatarozo a kozponti allamigazgatas befolyasa, azaz a skandinav rendszerek széles korben al-
kalmazzak a szabadlyozasi és a hatosagi kontrollon alapulo centralizacios megoldasokat.

Az dnkorményzati szolgaltatasi rendszerre — a konszenzudlis skandindv demokréciafelfo-
gasra is tekintettel — a helyi kozosségek is jelentds hatast gyakorolnak: szamos szolgaltatasi
agazatban alakitottak ki konzultacios jellegli szervezeteket, amelyek a kiilonféle csoportok ér-
dekeinek és szempontjainak az 6nkormanyzati dontéshozatalba vald becsatornazasaért feleld-
sek. Az univerzalis rendszer egyuttal a kozjogi ellatok kiemelt szerepével is egyiitt jar: a ma-
ganszolgaltatok szerepe — bar ndvekedett a 20. szdzad utolsd harmadaban — joval kisebb jelen-
tdségll, mint mas eurdpai orszagokban.

A hagyoményos skandinav modellt is jelentdsen €rintették az elmult két évtized gazdasagi,
tarsadalmi és technikai kihivasai. A kozszolgaktatasok novekvo eréforrasigénye a rendszer 0j-
ragondolasahoz vezetett. A telepiiléscentrikus, a telepiilések 6sszevonasaval jar6 rendszer elso-
sorban a leginkabb koltséges egészségiigyi szolgaltatasok tekintetében valt nehezen tarthatova.
Ezzel egyidejiileg eldretortek a korabban alig vagy egyaltalan nem alkalmazott tarsuldsos meg-
oldasok: a varosias térségekben a nagyvarosi kozpont és az agglomeracio kapcsolatat teremtik
meg igy, az északi vidékeken pedig a tovabbi telepiilés-Osszevonast kivanjak ezzel a modszerrel
elkeriilni.

i) Német-osztrdk rendszer

Az északi modell és a déli modell kozott egyfajta kozvetitd szerepet tolt be a német-osztrak
rendszer, amely a kontinentalis dnkormanyzati megkozelitést veszi alapul. A német-osztrak
modellbe tartozo allamok koziil Németorszag, Ausztria és Svajc szovetségi allam, igy az al-
lam(igazgatas)i feladatok megoszlanak a szdvetségi €s a tartoméanyi (kantoni) szint kozott.
Ausztria és Svajc szovetségi tagallamai kisebb méretiiek, s hogy Ausztridban egyaltalan nem,
Svajcban pedig csak néhany, nagyobb teriiletli kantonban alakult ki a telepiilési szint feletti
Oonkormanyzati szint, a rendszer erdsen centralizalt, hiszen lényegében a tartomanyi allamigaz-
gatasok felelosek szamos, jellemzden szakellatas nyujtasaért. Németorszagban is sokszinli
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rendszer alakult ki, amelyben az eltéré méretii és torténelmi hagyomanyokkal rendelkezd tar-
tomanyok kozott vannak centralizaltabb és decentralizaltabb rendszerek.

Bar a német-0sztrdk rendszerben is jelen vannak a nem allami fenntartok,*° azonban a
rendszerben meghatarozé az onkormanyzatok a szolgaltatas kozvetlen nyujtasan alapuld fel-
adatellatasa. Az 1980-as és 1990-es években indulo, gyakran csak funkcionalis privatizacidt —
azaz az onkormanyzati szolgaltatd atlakitasat kozjogibol maganjogi jogi személlyé — megvalo-
sito folyamatok az elmult id6szakban lelassultak. Raadasul a funkcionalis privatizacio elsdsor-
ban a telepiilésiizemeltetési kdzszolgaktatasok korében jelent meg elsOsorban, igy a disszertacod
targyat képezd teriileten csak korlatozottan valdsultak meg ezek az atalakitdsok.®*! Az elmult
évtizedben rdadasul egyfajta ,,0jra-6nkormanyzatositasi” (remunicipalizacios) tendenciak je-
lentek meg a rendszerben.®*? Igy a német rendszer f6 jellemzdje tovabbra is a kozjogias — koz-
intézetekre alapitmegkozelitésti feladatellatas ezeken a teriileteken. A finanszirozas tekinteté-
ben a német rendszerben a helyi bevételek mellett hagyomanyosan nagy szerep jut az allami
tamogatasoknak, igy az dnkormanyzati feladatellatasra igy is jelentOs hatast tud gyakorolni a
tartomanyi €s a szovetségi igazgatas. Ehhez kotddden kell ejelzni, hogy a human-kodzszolgalta-
tasok fejlesztése terén jelentds eltéréseket lehet azonositani. Ezt a kérdést els@sorban a térszer-
kezeti felépités befolyasolja. Svajc esete mindezeken til a kozvetlen demokracia széleskori
alkalmazdsa miatt is specidlis, ott a helyi dontésekben a helyi lakossag €s csoportjainak sajatos
érdekei sokkal direktebben jelennek meg, mint més eurdpai orszagokban.

A telepiilési szintnek fontos hatidskordket biztositanak ebben a rendszerben. A megfeleld
feladatellatas érdekében — bar széles kdrben keriilt sor a 20. szdzad mésodik felében a telepiilési
Onkormanyzatok Osszevonasara — a tarsulasos megoldasokra is épitenek a human-kozszolgal-
tatasok korében, rdadasul ezen tarsuldsok sok esetben kotelezo jellegtliek.

A német 6nkormanyzati szolgaltatasi rendszer altalaban széles korii joléti szolgadltatasokra
épit, amely szolgaltatasokat sok esetben a tarsadalombiztositas finansziroz. Ehhez kotédéen a
német-osztrak modellben is megjelenik egy sajatos, a joléti szolgéltatdsokat érintd feladatmeg-
osztas. A joléti ellatasok tobbségét ugyanis a kiilonféle tarsadalombiztositasi — testiileti onkor-
manyzati forméban miikodd — pénztarak finanszirozzak. Jellemzden ezen pénztarak 6nallo ha-
taskorrel rendelkezd szervei dontenek a jogosultsagrol is. A szolgéltatok hatosagi feliigyelete
alapszolgaltatasok esetében jellemzden atruhazott allamigazgatasi hatdskorben a teriileti onkor-
manyzatok szerveinek, valamint a tartomanyi igazgatdsnak a hataskorébe tartozik. A széles-
korii, a maganszolgaltatok belépését is lehetdvé tevd rendszerben azonban a kiilonféle helyi-
tertileti onkormanyzati szervek altalaban a szolgéltatasok megszervezésére kozjogilag kotele-
zett szervezetek. A német rendszerl allamok altal kdvetett bismarcki joléti modellben a tarsa-
dalombiztosités altal finanszirozott szolgaltatasok nydjtasanak kozjogi kotelezetti szerepe mel-
lett a teriileti alapon szervezddd dnkormanyzatok feleldsek a rendszer korrekcids mechanizmu-
sanak is tekinthetd, raszorultsagi ellatorendszer, az Un. szocialis segitségnyujtas (Sozialhilfe)
szolgaltatasai tobbségének megszervezéséért. Bar ez altalanossagban igaz, egyes szovetségi
tagallamokban a bonyolultabb szolgaltatasok kapcsan bizonyos esetekben a tartomanyi allam-
igazgatas szerveire telepitették a hatdskoroket. Ebben a rendszerben hagyomanyosan fontos
szerepet toltenek be a tdrsadalombiztositasi pénztarak és azok egyiittmiikddési szervezeteinek
protokolljai, Iényegében sajatos normativ rendelkezései, igy ebben a rendszerben is széles kor-
ben megjelentek a szabdlyozdasi centralizacio f6 elemei.

%0 A nem allami fenntartokkal a német dnkroméanyzatok — a francia modellhez hasonloan — kozigazgatasi szerzo-
déses viszonyba Iépnek, amely viszonyokat kdzjogi vitaként értelmezi a német szabalyozas. A kdzigazgatasi szer-
z6dések dogmatikai kérdéseit illetden 1d. F. ROZSNYAI K.: A kozigazgatési szerz6dések. In: Fazekas M.: Kozigaz-
gatési jog. Altalanos rész I1I. ELTE Eotvos Kiado, Budapest 20172, 102-103.

91 1d. részletesebben: HORVATH M. T.: Magasfesziiltség. Dialog Campus Kiadd, Budapest — Pécs 2015. 196-197.
%2 |_d. WOLLMANN: i. m. 511. 1j. 199-202.
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A német-osztrak modellben a helyi 6nkormanyzatok a kdznevelési feladatokban is fontos
feladatokkal rendelkeznek, az alapfoku oktatasért altalaban a telepiilési onkormanyzatok a fe-
lelések. Azokban az egységekben, ahol két- vagy haromszintli dnkorményzati rendszert hoztak
1étre, bizonyos kézépfokl oktatasi feladatokat a kozépszintli egységek szerveznek. A kulturalis
szolgaltatasok terén szintén meghatarozo a telepiilési onkormanyzatok feladata, s itt is megje-
lenik az a megoldas, hogy a tobbszintli rendszerekben a teriileti 6nkormanyzatok felelések a
bonyolultabb kdzgylijteményi szolgaltatdsok megszervezéséért.

A német modell igy az nkormanyzat széles feleldsségi korére épit ezen a teriileten, azon-
ban a feladatokat megosztja az onkormanyzati rendszer, valamint a — tartomanyi és szovetségi
— allamigazgatas kozott. Az onkormanyzati rendszeren beliil viszonylag jelentds a telepiilési
szint szerepe, amelynek toredezettségét egyrészt telepiilés-0sszevondsokkal, masrészt (kote-
lez0) tarsulasokkal ellenyulyoztak. A telepiilési szint mellett — elsGsorban a joléti szolgaltatasok
teriiletén — kiemelt szerepet biztositanak a kozépszintli dnkormanyzatoknak is. Mindezek — az
allami finanszirozas kiemelt szerepével, illetve a szolgéltatasi fejlesztések centralizaltsagaval —
lehetvé teszik, hogy a feladatellatas decentralizaltsdga ellenére is megfelelden biztositani le-
hessen a szolgaltatasokat.

Hasonloan az északi modell mas allamaihoz, a helyi-teriileti kdzszolgaltatasok kore és az
azokra forditott GDP-aranyos kiadasok —igaz, a skandinavnal kisebb mértékben — de béviilnek,
és az onkormnanyzatok részesedése is stabil ezekbdl a kiaddasokbol. A fenti képet azonban ar-
nyalja az erételjes, s sokszor kevéssé latvanyos szabdlyozdasi centralizacio, amely nemcsak a
tarsadalombiztositas, hanem m as kdzszolgaltatasok teriiletén is jelentds, igy példaul az oktatasi
terlileten ez elsddlegesen a hatdsagi kontroll utjan valosul meg.

i) Benelux rendszer

A centrum modelljei kdzott sajatos megoldast alakitottak ki a Benelux-dllamok. A Benelux-
allamok rendszerei a latin rendszerekre jellemz6 vonasa a kezdeti centralizaltsag oldasaval 1ét-
rejovo erds decentralizacid. Nagy népstriiségiikre is tekintettel a teriileti onkorméanyzatok ki-
sebb teriiletliek, azonban népességiikben a 1059/2003/EK rendelet szerinti NUTS-2 szintlinek
mindsiilnek. A regionalis 6nkormanyzati szintnek erdsek a hataskorei. Szintén jellemz6 a koz-
igazgatasi szerzOdések széles korli alkalmazasa, valamint az integralt szolgaltatasi rendszerek
alkalmazasa. A belga ¢s a holland rendszer is épit az dnkormanyzati tarsuldsokra. A német-
osztrak rendszerekre utald elem a telepiilési onkorméanyzatok dsszevonasaval kialakitott egysé-
gek jelentdsebb feladat- €s hataskore, az er6teljes onkormanyzati kdzjogi feleldsség a szolgal-
tatdsok nyujtasa terén €és a kozjogias feladatellatas eldnyben részesitése. Belgium esetében a
szovetségi allami felépitésben szintén épitettek a német tartomanyi igazgatasok példaira is.

A fenti két modell mellett azonban Belgium és Hollandia szabalyozasara jelentés hatassal
volt az angolszasz rendszer is, amely a bismarcki tipust tarsadalombiztositasi rendszereik rész-
ben piaci alapt atszervezésében €s a maganszolgaltatok bevonasaval végzett, a szolgaltatasok
terén torténd verseny kialakitasara valo torekvésekben jelent meg. A joléti modellen a skandi-
nav megoldasok egyes elemei is felfedezhetdek. A sajatos joléti modellben a kézpontositas
szintén a soft, szabalyozasi és hatosagi eszkozokkel valosult meg, kozvetlen centralizaciora
gyakorlatilag nem keriilt sor, de a helyi autonomidk és a helyi tarsadalmi kézosségek szolgal-
tatasszervezési szerepét az egységes tervezés és szabdlyozas erdsen behatarolja. Belgium és
Hollandia 6nkormanyzati human-kozszolgaltatasi rendszere egyrészt értelmezhetd egy sajatos
atmeneti elemként, amely tobb nagy rendszer jellemzdit is mutatja. Allaspontom szerint 6sz-
szességében, az atmeneti jelleg ellenére a Benelux-orszagok is inkdbb az északi modell korébe
sorolhatodak.
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iv) Az északi modell ,, kakukktojasa”: az angolszdsz megkézelités

Az angolszasz allamok rendszerei szdmos tekintetben eltérnek az északi modelliibe sorol-
hato mas allamok rendszereitdl, azonban bizonyos sajatossagaik alapjan mégis ebbe a csoportba
sorolhatdak. Az angolszasz 6nkormanyzati szervezeti jogot kordbban alapvetéen meghatarozo
ultra vires elv érvényesiilése. Ennek megfelelden a hagyomanyos, eredetileg Anglidban kiala-
kult modellben az 6nkormanyzatok, mint kozigazgatasi szervek — a King/Queen in the Parlia-
ment szuverenitas-felfogasaval 6sszhangban — a torvényben meghatarozott hataskorokkel ren-
delkeztek, azt nem léphették tal. A helyi 6nkormanyzatok ebben a rendszerben nem rendelkez-
tek eredetileg altalanos hataskorrel, azokat a térvény hatarozta meg. Jollehet az ultra vires elv
jelentdsen visszaszorult az elmult évtizedek reformjai soran, s ebbe a modellbe jelenleg csak a
Dillon-clvet koveté amerikai tagallamok rendszereit sorolhatjuk, azonban az elv logikaja még
mindig érvényesiil az onkormanyzati jog egyéb teriiletein, illetve az egyes dgazati szabalyoza-
sokban. gy az ultra vires elvvel allt 6sszefliggésben az dnkormanyzati feladatoknak — a beve-
zetd fejezetekben mar jelzett — in. monista felfogdsa. Ez a felfogas a human-kdzszolgaltatasok
korében is meghatarozo. A fenti értelmezés szerint valamennyi, az 6nkormdnyzatok és szerveik
altal ellatott feladat onkormanyzati feladat, azaz az angolszasz rendszerben nem tesznek kii-
16nbséget az dnkorméanyzatok onkorményzati és atruhazott allamigazgatasi feladatai kozott.
Ennek az az alapja, hogy tulajdonképpen valamennyi 6nkormanyzati feladatot eredetileg a koz-
ponti jogalkotd tételesen, enumerativ mdodon telepitett az onkorméanyzatokra és szerveikre. Ez
a felfogas abban is tiikr6z6dik, hogy a helyi dnkormanyzatok dontéseivel szemben benyujtott
kiilonféle jogorvoslati kérelmeket sok esetben allamigazgatasi szervek biraljak el.%® Az ultra
vires modell fenti kdvetkezményeként is megjelend monista megkdzelités igy a szervezetileg
decentralizalt feladatellatasi rendszerekben is jelentds befolyast biztosit az dllamigazgatasnak.
Az ultra vires elv azonban az dgazati szabalyokban erdsen érezteti a hatasat. Az dgazati jogsza-
balyok szamos — az 4ltalanos hataskor elvére attért — allamban tovabbra is tételes onkormany-
zati hataskori szabalyokat alkalmaznak, azaz tovabbra is az enumeracios elvet kovetik. Jollehet
a birdi gyakorlat érzékelte ezekben az orszdgokban — igy példdul az dnkormdanyzati altalanos
hataskort a Localism Act 2011-gyel bevezetd Anglidban is — a paradigmavaltast, azonban a
tételes jogi szabalyokra tekintettel sok esetben a kotott hataskori rendelkezéseket alkalmazva
jar el. Erre figyelemmel az angolszasz szakirodalomban jelzik, hogy az ultra vires (enumera-
cios) elv és az altalanos hataskorok elve kozott egyfajta fesziiltség jelenik meg a gyakorlatban,
amely fesziiltség a huméan-kozszolgaltatasok nyujtasa terén is megjelenik.%** Ez a sajatos fe-
szliltség végso soron az északi modellek egyik legfobb jellemzdjének, a szabalyozoi és hatdsagi
centralizacionak az erételjes érvényesiilését is biztositja.

Az angolszasz allamok kozszolgaltatasi felfogasa jelentdsen eltér a kontinentélis 4llamo-
kétol. Az in. menedzsment megkozelités révén ezekben az orszagokban a nem éllami, illetve a
maganjogias szolgaltatasi formak hagyomanyosan jelentdsebb szerepet toltenek be az ellatod-
rendszerekben. **° Az angolszisz dllamok énkorméanyzatai — a szolgéltatasok nytjtasaért vald
kozjogi felelosségiik mellett — szélesebb korben alkalmaznak az egyes dgazatokban maganjo-
gias eszkozoket, illetve tamaszkodnak a nem allami szervek feladatellatasara, illetve azoknak a
rendszerbe torténd bevonasara. Ez Iényegében valamennyi human-kozszolgaltatasi 4gazat terén
megjelenik, igaz, a nem allami szervek bevondsdnak modelljében és a mogotte allo paradigma-
ban bizonyos eltérések felvazolhatoak. Igy a joléti szolgaltatasok terén az angolszész teriileten
az ellatorendszerre hagyomanyosan jelentds hatast gyakorlo jotékonysagi (charity) eszme miatt

93 LLd. példaul: N. HAWKE — N. PARPWORTH: Introduction to Administrative Law. Cavendish Publishing, London
—Sydney 1998. 241. és 264.

94 A fesziiltséget illetden 1d. részletesebben: LEYLAND — ANTHONY: i. m. 54. lj. 220.

95 1Ld. részletesebben: NAGY M.: A kozszolgiltatds-szervezés intézmény- és elmélettorténete. In: FAZEKAS M.
(szerk.): Kozigazgatasi jog. Altaldnos rész II. A kozszolgdltatisok szervezése. ELTE Eotvos Kiado, Budapest 2017.
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jelennek meg a nem éllami és dnkormanyzati szervek a szolgéltatasok korében, valamint az
onkéntesség is jelentés mértékben befolyasolja azok rendszerét.?® A kéznevelésben — miként
jeleztem — az angolszasz rendszerekben hagyomanyosan jelents a szerepe a maganiskolaknak,
valamint sok esetben a magan- és kozszféra egyiittmiikodéseinek.®’ A kulturalis igazgatasban
pedig hagyomanyosan jelentds az angolszasz rendszerekben az 6nszervezddo kozosségek sze-
repe, amely modell az an. k6zosségi miivelddés (community culture) modelljében kiionésen
hangstlyossa valt. Az elmult évtized — HORVATH M. Tamas mar tobbszor hivatkozott szavaival
¢lve — ,,csendes fordulata” azonban az angolszdsz orszagokban is éreztette hatasat, igy a ma-
ganjogias eszk0zok hatrébb szorultak, ezekben az orszagokban is jobban épitenck a kdzjogias
megoldasokra.

Az angolszasz Onkormanyzati rendszerben koncentrdlt, nagyobb méretii énkormanyzati
egysegek alakultak ki, amelyek alkalmasak arra, hogy bonyolultabb kézszolgaltatasokat is meg-
szervezhessenek. Ezek az dnkormanyzati egységek mindezeken til a huméan-kozszolgaltatasok
a kozponti szint szerepe is kiemelkedd, amely sok esetben a fejlesztési forrasok allokacidjaval
befolyasolja az egyébként dnkormanyzati ellatérendszereket.

Az angolszasz onkormanyzatok viszonylag szélesebb kérii human-kézszolgaltatasi felada-
tokkal rendelkeznek. Figyelemmel az el6bb felvazolt jellemzokre, az ellatasaért vald (kozjogi)
feleldsség mellett ezen orszagokban a feladatokat sok esetben maganjogias eszkozokkel, a ma-
gan- és a civil szféraval val6 egylittmiikddés keretein beliil latjak el. A széles feladatok alapjan
egyértelmiien erésen decentralizalt modellrol beszélhetiink — ez alol kivételt elsdsorban az
egészségiigyi ellatasok jelentenek. Azon angolszéasz adllamokban, ahol alanyi jogl egészségiigyi
ellatorendszer miikodik — igy az Egyesiilt Kirdlysagban és Kanadaban — a legtobb egészségligyi
szolgéltatast az allamigazgatasi szervezetrendszer részét képezd egészségiigyi szolgalat szer-
vezi. A maganjogiasabb modellt kovetd allamokban — igy pldaul az Egyesiilt Allamokban — is
szlikebb az dnkorményzati szerepkor.

Az angolszasz rendszer masik jellemzdje a hataskori decentralizaltsag mellett az er6s kon-
centraltsag, igy a szolgéltatdsokért tipikusan a teriileti (megyei, nagyvarosi) onkormanyzat, a
fenti szinten szervezddo egycélll onkormanyzatok felelosek. Ezek a szervezetek igy a szakosi-
tott ellatasok mellett sok esetben az alapszolgaltatasokat is szervezik. Amennyiben nem a ko-
z¢épszint felelds az ellatasok biztositasaért, annyiban azokat a telepiilési szint €s a kozépszint
kozott elhelyezkedd alapszint szervezi. Igy ez a rendszer erésen kozépszint-centrikusnak te-
kinthetd. A nagyobb méretli, viszonylag szélesebb hataskorii egységek utjan torténd feladatel-
latas azonban sziikségszerlien egyiitt jar azzal, hogy a rendszerben a helyi polgarokkal valo
kapcsolattartas sziikségszerlien gyengiil.

Az angolszasz finanszirozasi rendszer is rendkiviil eltéré megoldasokat alakitott ki. Igy
példaul az amerikai tagallamok rendszereiben a sajat bevételek aranya meghatarozo, jollehet a
2008-as gazdasagi valsagot kovetden nétt a szovetségi és a tagallami tamogatasok aranya.®*8
Az Egyesiilt Kirdlysagban azonban — a devolucids folyamatok ellenére is — meghatarozo sze-

96 Az dnkéntesség és a jotékonysag eszméjének, valamint az ahhoz k&tédd allami szerzddéses tamogatasoknak az
angolszasz joléti ellatorendszerekre gyakorolt hatasat illetéen 1d. részletesebben: D. MORRIS: Paying the Piper:
The ,,Contract Culture” as Dependency Culture for Charities. In: A. DUNN: The Voluntary Sector, The State and
The Law. Hart Publishing, London (UK) — Portland (OR, USA) 2000. 123-125.

%7 Erre hozhato fel példaként az Egyesiilt Allamokban egyébként erésen vitatott charter school intézménye, amely
allami finanszirozas mellett mitkkddd sajatos maganintézménynek tekinthetd. A rendszerrel kapcsolatban erds kir-
tikai €l is megjelent, ugyanis sokak allaspontja szerint a koznevelés allami-onkorményzati eleme és az azokhoz
k6t6d6 garanciak nem érvényesiilnek megfeleléen ezekben az iskolakban. Ld. W. Au: Chartering Charade in Wa-
shington State. In: T. L. AFFOLTER —J. K. DONNOR (eds.): The Charter School Solution. Distinguishing Fact from
Rhetoric. Routledge, New York (NY, USA) — London (UK) 2016. 1-3.

948 Ld. részletesebben: KECSO G.: i. m. 38. lj. 351-355.
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repe van a kozponti vagy kozpontilag ujraosztott forrdsoknak, amelyet tobb szerzé az énkor-
manyzatisag egyik legfontosabb korlatjanak tekint.®* Igy az erésen decentralizalt kzjogi rend-
szer finanszirozasaban a kozponti (foderalis felépitésii allam esetében a tagallami €s a szdvet-
ségi) befolyas folyamatosan erdsodott.

Az északi modell kontinentalis allamaitol eltérd kozjogi megkdzelitésiik ellenére jellegében
az angolszasz rendszerek is ide sorolhatoak. Egyrészt a rendszerekben a hatdskori decentrali-
zacio mellett erdteljes szabalyozasi és finanszirozasi centralizacios tendenciak, amelyeket a sa-
jatos kozjogi szabalyok és megkdzelités kifejezetten alkalmaz. Raadasul ezekben az orszagok-
ban — jollehet a kontinentaéis allamoknal joval alacsonyabb aranyi hagyomanyosan a joléti
kiadasok szerepe — azonban a 2010-es évek neokonzervativ gazdasagpolitikaja idején is stag-
naltak, enyhén novekdetek a joléti kiadasok, amelyek a 2020-21-es idészakban — részben a
pandémia, részben a 2020-as amerikai elndkvalasztas nyoman hivatalba 1ép6 1j adminisztracio
programjanak eredményeként — dsszességében mégis emelkedd tendencidt mutatnak, igy ez a
jellemz6 is illeszkedik az északi modell f6 elemeihez.%°

b) A déli modell

i) A latin modell

A latin modell mintaalkotd allamanak Franciaorszagot tekinthetjiik. A francia forradalmat
kovetden kiépiilt onkormanyzati rendszer eredetileg erdsen centralizalt volt. A napdleoni id6-
szakban kialakuldé modellben az 6nkormanyzatok autondomiajat erdsen korlatoztak, a kézponti
kormanyzat és az altala kinevezett prefektus jelentds befolyast gyakorolt a helyi igazgatasra.
Egyes humén-kozszolgatatdsok megszervezésével kapcsolatos kotelezettségeket az allamigaz-
gatési szervek hataskorébe utaltak. Jollehet a francia — és az annak mintdjat kovetd, elsésorban
dél-eurdpai — allamok alkotmanyaiban és torvényhozéasaban a helyi dnkormanyzatok szaméra
altalanos hataskort biztositottak, azonban a kozvetlen (direkt) dallamigazgatasi centralizacio
erdsen ranyomta a bélyegét a legtobb ellatasra.

Franciaorszag modelljét a dél-eurdpai neolatin orszagok (Portugalia, Spanyolorszag,
Olaszorszag, Romania), valamint Gorogorszag is atvette. Ezen 4llamok 6nkorményzati rend-
szere er0sen tordezett, az Gnkormanyzati also szinten, a telepiilések szintjét szamos, 6nallo egy-
ség alakult ki. K6z0s elem az allami szervek meghatarozo szerepe, jollehet mas tarsadalmi sze-
replok, igy kiilonosen a helyi kiskozosségek és kiilondsen a romai katolikus egyhaz fontos sze-
repet jatszik a szolgaltatdsi rendszer miikodtetésében. A nem allami szerepldket elsdsorban sa-
jatos, kdzjogias szerzddésekkel vontak be a feladatok ellatasaba.?! Bar a fenti orszagok gazda-
sagi erejében, tarsadalmaban jelentds eltérések mutatkoznak, azonban a szabalyozasukban a
napoleoni minta jelentette a kiindulopontot.

Ez a szabalyozas és modell azonban az elmult évtizedcekben jelentdsen atalakult. A francia
onkormanyzati rendszerben a masodik vilaghaborut kdvetden decentralizacios folyamat indult
meg. A rendszer kdzpontositottsdganak oldasa elsdként a fejlesztéspolitika terén jelent meg,

%9 foy Colin COPUS a helyi nkormanyzati képvisel6krol sz016 monografidjaban kiemelte, hogy a kdzponti szint
altal biztositott tamogatasok, illetve a kozponti adok megosztasa révén az dnkormanyzatok pénziigyi 6nallosaga
erdsen korlatozott, amely a helyi képviselok mozgasterét is erdsen sziikiti. Ld. részletesebben C. Copus: In De-
fence of Councillors. Manchaster University Press, Manchester 2016. 188-190.

90 A 2021-es Biden-terv (,,elsé 100 nap”) programja illeszkedett Joe Biden elndkvalasztasi kampanyban kozzétett
programjahoz, amely a joléti és kdzszolgaltatasi kiadasok széles korli bovitését tiizte ki célul. Ld. M. ROBERTS:
The Political Economy of the 2020 U. S. Presidential Election. Class, Race and Corporate Power 1/2021. 12-13.
Hasonloan, részben a COVID-19 pandémia és a Brexit miatti gazdasagi valsag kezelése érdekében — szemben a
korébbi megszoritési és kiadascsokkentési politikaval — az Egyesiilt Kirdlysagban is er6sodott az elmult két évben
az allam szerepe és a kozjogi feladatellatas kore. Ld. részletesebben: T. A. HERNANDEZ: The Consequences of the
Austerity Policies for Public Services in the UK. Studies in Social Justice. 3/2021. 529-530.

%1 Ld. HORVATH M.: i. m. 127. |j. 62.
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kialakitottak az allamigazgatasi profilja mellett fontos fejlesztéspolitikai hataskdrokkel rendel-
kez6 régidkat. Az 1982-es Loi Defferre nyoman egy erésen decentralizalt rendszer alakult ki.
A reformok nyomdn a francia alsészintli onkormanyzati rendszer toredezettsége fennmaradt:
Franciaorszagban jelenleg tobb, mint 36 000 telepiilési nkormanyzat miikodik. A fenti téfrag-
mentacio is mutatja, hogy a teriileti onkormanyzatok felelsek a legtobb szolgaltatasi feladatért,
igy a human-kozszolgaltatasok alapszintii ellatasa is sok esetben az also kdzépfoktunak tekint-
heté megyei Onkormanyzatok feladata. A decentralizacids reformok sordn elsésorban a regio-
nalis, kisebb részben a megyei, valamint az elaprézott telepiilési onkorményzati rendszerre fi-
gyelemmel a telepiilések tarsulasait (amelyek 1ényegében 6nalldo dnkormanyzati szintté fejlod-
tek®?) erdsitették meg. Igy a korabban allami szervek altal ellatott szocialis és kisebb részben
egészségiigyi feladatokat ezek a kdzépszinti egységek vették at, illetve lehetové tették, hogy a
tarsulasok is szocidlis alapszolgaltatasi feladatokat vallaljanak magukra. A decentralizaciods re-
formok ellenére tovabbra is fennmaradt a kdzoktatasi feladatellatas osztott modellje, ahol az
onkormanyzatok felel6sek az oktatas infrastruktirajanak biztositasaért, mig a pedagogusok
foglalkoztatasaért és az oktatas szakmai iranyitasaért az dllam(igazgatas)i szervek felelések. A
2015/2016-o0s teriileti reformok altal megvalositott lezajlo koncentracid soran tovabbi, fejlesz-
tési és tervezési feladatokat vettek at a régiok.

A decentralizacios folyamatok a 2008/2009-es gazdasagi valsag utan elakadtak, vagy tn.
sajatos, a szakirodalom altal cinikus decentralizaciosnak nevezett fordulatot vettek: azaz a fel-
adatokat elégséges vagy aranyos forrasok nélkiil telepitették az Snkorményzatokra, ezzel kény-
szeritve Oket a szolgaltatasi rendszerek szikitésére (az eladosodasuk megeldzése érdekében).
Tobb orszagban ezzel ellentétben (re)centralizacios reformokra is sor keriilt.

A human-kozszolgaltatasok korében is mutatkoznak bizonyos eltérések az egyes orszagok
kozott, elsésorban a joléti szolgaltatdsok, valamint az oktatds miitkodtetése terén. Igy példaul a
regionalizacids folyamat eredményeként az oktatast a regionalis igazgatasi egységek feladatko-
rébe utaltak Spanyolorszagban és Olaszorszagban, igy ezen orszagok rendszere ezen a teriileten
is decentralizaltta valt. A joléti feladatellatas korében a dél-eurdpai orszagokban a helyi kozos-
ségeknek és a (romai katolikus) egyhaznak van kiemelked6 szerepe, az 6nkormanyzati ellato-
rendszerek joval fejletlenebbek. K6z0s elem azonban a valamennyi onkormanyzati szinten
megjelend kulturalis szolgaltatasi csomag, amelyek korében mégis a teriileti onkormanyzati
szint szerepét emelhetjiik ki. Sajatos kivételként jelenik meg Romania, ahol csak korlatozottan
keriilt sor a rendszer decentralizicidjara, a rendszervaltozast kdvetden Gjra kiépiild allam egy-
értelmiien az eredeti, napoleoni mintakat kovette. A finanszirozas korében ki kell emelni, hogy
a latin rendszerben a kdzponti tamogatasok sulya jelentds, azonban azok aranya — ellentétben
az angolszasz fejlddéssel — az elmult évtizedben csokkent, s novelték a helyi dnkormanyzatok
sajat — elsésorban adobol szarmazo — bevételeinek sulyat.

[gy 6sszességében a latin rendszert koveté allamokban a human-kozszolgéltatasok kore a
korabbi centralizalt rendszerhez képest részben decentralizalodott, a szolgaltatasokért valo koz-
jogi feleldsség korében — a fragmentalt telepiilési onkormanyzati szintre tekintettel — a kdzép-
szintli onkromanyzatokat, valamint a telepiilési onkormanyzatok tarsuldsait erdsitették meg. Az
egyes orszagok kozotti gazdasagi és tarsadalmi kiilonbségek miatt azonban a szolgaltatdsok
tartalma —els6sorban a joléti ellatasok terén — rendkiviil eltérd, az Ibériai-félsziget allamaiban
¢s a latin modellbe sorolhaté balkani allamokban azok joval sziikebbek. Az oktatds terén is
eltéré modon csokkentették a rendszer kozpontositottsagat. A joléti kiadasok a modell legtébb
allamaban — részben a 2008/2009-es gazdasagi valsag kezelése nyoman bevezettet fiskalis rest-
rikcios politika miatt — csokkentek, amely tendencia a 2013-t61 kezd6dé, konjunkutralis id6-
szakban sem valtozott jelentésen. Az 1980-es és 1990-es éveknek az északi modellel valo kon-
vergenciafolyamatai elakadtak ezekben az orszagokban is.

%2 Hasonloan: BALAZS: i. m. 287. lj. 18-19.
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i) A kelet-kozép-eurdpai orszagok rendszerei

Az ,Elbatdl keletre” fekvo teriiletek sajatos torténelmi, gazdasagi és tarsadalmi jellemzo-
ikkel rendelkeznek.®? A kelet-kdzép-eurdpai térség rendszereinek értelmezése korében azon-
ban nem a magan- illetve kdzjogi jogdsszehasonlito modszert alkalmazzak, hanem a jogi kul-
taran alapulot. Amennyiben ugyanis a régio rendszereire tekintlink, akkor kiemelhetjiik, hogy
azok valamely nagy modellt kovetnek szabalyozasukban, igy az egyes orszagok besorolhatoak
a kiilonféle kontinentalis modellekbe.®**

Amennyiben azonban az Onkormanyzati human-kozszolgaltataési feladatokra tekintiink,
akkor szamos sajatossagot figyelhetiink meg. Egyrészt a fenti rendszerekben — ellentétben az
Oonkormanyzati szervezeti modell viszonylag koherensebb atvételétol — rendkviiili eltérések va-
zolhatoak fel az egyes agazatok kozott. Azaz, a human-kozszolgaktatasok kérében nem jelenik
meg a koherens modellkdvetés ezekben az orszagokban. Jollehet a német modell jelentds hatast
gyakorolt a visegradi orszagok, a nyugat-balkani katolikus orszagok rendszereire, azonban a
francia megoldasok mellett az angolszasz elemek is er6sen befolyasoltak az egyes agazati sza-
balyokat. Mindezeken tl a skandindv hatdsok is megjelentek, elsdsorban egyes allamok okta-
tasi reformjai korében. %°
centralizacios folyamatok indultak meg, amelynek eredményeképpen a német-osztrak, kisebb
részben a francia, illetve a balti allamok tekintetében a skandindv (azon beliil is els6sorban a
finn) modellt kdvetd dnkormanyazti rendszerek alakultak ki. A joléti allam sajatossagai miatt
— amelyet a posztszocialista helyzet és a szocialista dllam és gazdasadg 6sszeomlasaval jard val-
saghelyzet is meghatarozott — az egyes szolgaltatasi dgazatokban sajatos, a centralizaciot és a
decentralizaciot vegyitd megolddsok alakultak ki, valamint a decentralizacids reformok sok
esetben cinikusak voltak, azaz az dnkormanyzatoknak a feladatok mellé nem vagy nem megfe-
leléen bizotsitottdk a feladatellatdshoz sziikséges forrdsokat. A reformok kdrében mindvégig
fontos szerepet jatszott a koltségvetési kiadasok csokkentése, igy sok esetben a kiillonb6z6 mo-
dellekre jellemzd megolddsok alkalmazéasa gyakorlatilag a kiaddscsokkentés céljanak volt ala-
rendelve.®® A fenti orszagokban a 2008/2009-¢s gazdasagi valsagot kdvetden tobb esetben koz-
vetlen centralizacios reformok jelentek meg, illetve — hasonldan a latin modell allamaihoz — a
szolgaltatasi reformok célja sok esetben a koltségvetési kiadasok csokkentése volt, igy GDP-
aranyosan altalaban csokkent a szolgaltatasi szektor szerepe. A centralizacids tendencidkat to-
vabb erdsitették a régidban a 2010-es évektdl lezajlo politikai valtozasok is: az autoriter jellegli

93 A kelet-kdzép-eurdpai térség dltalanos torténelmi és tarsadalmi lehatarolasénak tekintetében 1d. részletesen
SzUcs J.: Vazlat Eurdpa harom torténeti régidjarol. Torténelmi Szemle 3/1981. 313-359.

94 A kelet-eurdpai régionak a jogdsszehasonlitas rendszerében torténd értelmezése tekintetében Id. részletesebben:
H. KUPPER: ,,Kelet-kdzép-eurdpai és posztszocialista jogrendszerek™ in JAKAB A. — FEKETE B. (szerk.): Internetes
Jogtudomanyi Enciklopédia (Jogbsszehasonlitas rovat, rovatszerkeszt6: FEKETE B.) http://ijoten.hu/szocikk/kelet-
kozep-europai-es-posztszocialista-jogrendszerek (2017). [3]-[8] bekezdés

95 A kelet-kdzép-eurdpai régio kiterjedésének értelmezése erdteljes vita targya. Valamennyi csoportositas ide so-
rolja a négy visegradi orszagot (Magyarorszag, Csehorszag, Szlovékia, Lengyelorszag), valamint Horvatorszagot
és Szlovéniat. SZUCS Jend 1981-es tanulmanya — figyelemmel a megosztott Németorszagra — a Német Demokra-
tikus Koztarsasagot is ebbe a korbe vonta, akarcsak részben Ausztriat is. Herbert KUPPER csak a négy visegradi
orszagot és a két, nyugat-balkani katolikus orszagot, Horvatorszagot és Szlovéniat sorolja ebbe a korbe. Szerinte
a balkani régi6 sajatosnak tekinthetd, a harom balti allamot pedig az er6teljes skandinav hatdsok miatt a skandinav
modellbe sorolja inkdbb. Ld. KUPPER: i. m. 954. 1j. [7] bekezdés. Allaspontom szerint az onkormanyzati humén-
kozszolgaltatasi feladatellatas tekintetében a kelet-kdzép-eurdpai modell tagabban értelmezhetd: én ide sorolom a
balti allamokat is. A balti dllamok ugyanis joval sziikebb joléti rendszerrel rendelkeznek, mint a skandindv alla-
mok, igy az eltérd joléti szolgaltatasi rendszer miatt nem vonhatoak abba a korbe. Azonban ez, a sajatos, a model-
lek keverésével jar6 balti megoldas egyértelmiien a kelet-kdzép-eurdpai rendszerekre jellemzo, igy e tekintetben
— er6teljes skandinav hatast mutatd — kelet-k6zép-eurdpai jellegii onkormanyzati feladatellatasi rendszerti allam-
nak tekintem Esztorszagot, Lettorszagot és Litvaniat is.

96 |d. PALNE: i. m. 911. lj. 52-54.
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eszkozok szélesebb korli alkalmazasa révén a kdzpontositasnak kedvezd politikai klima alakult
ki ezen az orszagcsoporton beliil.®®” Ez al6l a balti allamok képeztek kivételt, amelyeknél egy-
részt a bazis viszonylag alacsonyabb 0sszegli volt, masrészt ezek az orszagok sok tekintetben a
skandinav modellt kivantak — bizonyos esetekben sikerrel — adaptalni.

A fenti sajatossagaik miatt ezek az orszagok igy mégiscsak a déli modell korébe sorolha-
tdak be, jollehet annak egy sajatos altipusat képezik.

Az elmult évtizedek a modern joléti allamokban jelentds atalalulasokat hoztak, amelye at-
alakulasi folyamatot a COVID-19 pandémia is tovabb erdsitett. A szervezeti jogi és joléti kmii-
l6nbségekre figyelemmel tobb kiilonbozo modell alakithato ki, de az elemzés soran latvanyossa
valt Européban és a fejlett joléti allamokban egy sajatos torésvonal. Az 1980-as és 1990-es évek
konvergenciafolyamatai lelassultak, majd elakadtak, az elmtlt masfél évtizedben az északi és
a déli rendszerek kozotti kiillonbségek tovabb néttek, amely sajatos fesziiltséget eredményezett
az Europai Unidn beliil is, s amely szamos megvalaszolando kihivast hordoz magaban.

%7 Hasonloan: N. LENDVAI- BAINTON — D. SZELEWA: Governing new authoritarianism: Populism, nationalism
and radical welfare reforms in Hungary and Poland. Social Policy & Administration 4/2020. 563-566.
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