IX. A HELYI ONKORMANYZAS

VARGA Adam — SzaBO Istvan

1. Bevezetés

A helyi 6nkorményzatok az allamszervezet kiilonleges tagjai. Ezt nem csak torténel-
mi beagyazottsaguk, de az allamon beliili vertikalis poziciojuk is igazolja. Egy olyan
intézmény, ami szerte Eurdpaban tobb évszazados multra tekint vissza, mégis teljesen
mast tartanak rola az egyes allamokban. Filiggenek az allam kdézponti intézményeitdl,
de befolyast is gyakorolnak rajuk. Nagy elismertségnek 6rvendenek, mégis folyamatos
téma az atalakitasuk. Kozel vannak az emberekhez, mégis kevéssé ismerjiik valodi
jelentségiiket.

Batran allithatjuk, hogy a helyi 6nkormanyzatok az allamszervezet legrejtélyesebb
képz6dményei, amelyek attol fiiggden mutatjak meg magukat, hogy honnan tekintiink
rajuk. Az egyes allamokban eltérnek felépitésiikben és feladataikban egyarant.

Altalanossagban elmondhaté, hogy a demokratikus tarsadalmak elismerik bizonyos
kozosségek valamilyen mértékii fliggetlenségét, onrendelkezését, sajat tigyeiben gya-
korolt dontési jogat.! De miért kell az allamnak elismernie az 6nrendelkezést, az 6nkor-
manyzashoz valo jogot? Pusztan a torténelmi hagyomanyok, valamilyen demokratikus
alku, esetleg csak célszeriiségi okokbdl? Mit tartalmaz a helyi dnkormanyzas eszméje,
kik gyakoroljak és miért?

Egy kicsit megbolygatva a fogalmakat, szamos olyan kérdés meriil fel, amelyeknek
megvalaszolasa évszazadok ota izgatjak a kutatokat. Olyan kérdések ezek, amelyeket
nem lehet pusztan az alkotmanyos berendezkedés aktualis trendjei alapjan megvala-
szolni, a tarsadalmi egyiittélés alapjaiig kell visszanyulni a megfejtésekhez.

Az dnkormanyzatoknak szamos tipusa ismeretes, amelyek koziil csak egyetlen ti-
pus bemutatasa képezi jelen tanulmany targyat. Ez pedig a teriileti alapon szervez6d6
helyi 6nkormanyzat. A feladat igy is rendkiviil 6sszetett, ezért nem célunk sem a helyi
onkormanyzas, sem az azt megvaldsitd helyi onkormanyzati rendszer teljeskorii be-
mutatasa. Még arra sem vallalkozunk, hogy a magyar 6nkormanyzati rendszer részle-
tes ismertetésébe bocsatkozzunk. Ehelyett olyan elveket, fejlédési utat és tendenciakat
szeretnénk bemutatni, amelyek 6sszességében kozelebb visznek a helyi 6nkormanyzas
és a helyi onkormanyzatok demokratikus allamokban, és kiillonésen Magyarorszagon
jatszott szerepének alaposabb megértéséhez.

! Kiss Barnabas: A helyi dnkormanyzati rendszer. In: TROCSANYI Laszl6 — SCHANDA Balazs (szerk.):

Bevezetés az alkotmanyjogba. Budapest, HVG-Orac, 2016. 427.
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2. A helyi nkormanyzas és a helyi onkormanyzat fogalma

A tarsadalmon beliil 1étezhetnek kiilonb6zd partikularisabb kozosségek. Ilyen elemi
kozosség tobbek kdzott a csalad, az egyesiilet, a tudomanyos tarsasag, az egyhaz vagy
a politikai part. Hiaba jutott a nemzeti vagy tarsadalmi kozosség az egységesség ma-
gasabb fokara, nem sziintetheti meg mindezek szervezo erejét. Ezek a kozosségek au-
tonomiajuk keretei kozott jarnak el, melynek terjedelmét a szuverén allam hatarozza
meg, méghozza az egyes kozosségek jellegére tekintettel kiilonb6z6 mértékben.>

Mindenféle 6nkormanyzas eredeti koncepcidjanak elofeltevése az volt, hogy az ab-
ban résztvevoknek azonosak a preferenciai. Bar ez a homogenitas az elmult évszaza-
dokban megddlt, de annyi mindenképpen igaz, hogy egy kollektiva akkor iranyitja
magat, ha a neviikben meghozott dontések a tagok tobbségének preferenciait kovetik.’

Nincs ez masképp a helyi 6nkormanyzatoknal sem, amelyet mas tipusi 6nkormany-
zatoktol (koztestiiletektdl, civil szervezetektdl) a sok hasonlosag mellett megkiilonboz-
tet az altalanos jelleg, a kozjogi statusz és az erételjes torténelmi beagyazottsag.

Egy szervezet nem attol lesz 6nkormanyzativa, hogy a jogi rendezés azt igy tételezi,
hanem attol, hogy bizonyos kritériumok és elofeltételek biztositva vannak, amelyeknek
a gyakorlatban torténd funkcionalitasa azt valoban 6nkormanyzatként engedi mitkod-
ni.* A kérdés, hogy melyek ezek a feltételek,’ azok mibdl erednek és milyen kdrben
érvényesiilnek.

A municipalis hatalom fogalmat els6ként Benjamin CONSTANT vezette be, a hata-
lommegosztas addigi horizontalis tagolasat a vertikalis hatalommegosztas és a decent-
ralizacio kovetelményével egészitve ki.> A modern demokratikus allamberendezkedé-
sekben mara a hatalom teriileti megosztasanak dominans modellje az nkormanyzati.
Ennek — ahogy PALNE KovAcs Ilona is ravilagit — 1ényegében torténeti okai vannak,
mivel ez sok orszagban el6bb jott 1étre, mint az allam, ezt a kollektiv természetiiket
pedig magukkal vitték az egységesiil6 allamszervezetbe is.”

Manapsag tehat a helyi onkormanyzatok minden demokratikus allamban alapintéz-
ménynek szamitanak, de a helyi 6nkormanyzas és a helyi onkormanyzat fogalmainak
pontos meghatarozasa ennek ellenére (vagy inkabb éppen emiatt) évszazados kihivas
a kutatok szamara. Ennek els6dleges oka, hogy az egyes allamokban eltér6 alapokon
nyugszik a helyi 6nkormanyzas eszmeisége, €s a fejlddési utak is nagyon kiilonboznek
egymastol. EREKY Istvan egyenesen igy vélte, hogy az 6nkormanyzatra vonatkozd

LaPsANSzKY Andras — PATYI Andras — TAKACs Albert: A kozigazgatds szervezete és szervezeti joga.
Budapest, Dialog Campus, 2017. 173.

Adam PRZEWORSKI: Democracy and the Limits of Self-Government. New York, Cambridge University
Press, 2010. 17.

Kiss Laszlo: Jogforras és jogalkotas. In: Kiss Laszlo (szerk.): Vilogatott fejezetek a rendszeres alkot-
manytan korébdl. Pécs, JATE AJK, 1996. 389.

Kiss Laszlo szerint példaul ezek az 6nalld jogi személyiség, a toérvényben biztositott hataskorok
sérthetetlensége, a gazdasagi, gazdalkodasi, telepiilésfejlesztési onallosag €s a helyi jogalkotési hatalom.
(Kiss L. i. m. 389-390.)

CsaLLO Krisztina: Onkormanyzas, autonémia. A helyi 6nkorméanyzatok szabalyozési tipusai Eurdpa-
ban. In: FEIK Csaba (szerk.): Magyarorszag helyi onkormanyzatai. Budapest, NKE KTK, 2014. 25.
PALNE KovAcs Ilona: Helyi kormanyzds Magyarorszagon. Budapest—Pécs, Dialég Campus, 2008. 13.
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szamtalan elmélet k6zo6tt athidalhatatlan ellentétek allnak fenn.® Természetesen van-
nak kozos alapok, de a részletekben a leglijabb idékig szamos eltérés figyelheté meg.
Mindazonaltal a XX. szazad masodik felétdl kezdédéen egyre tobb kisérlet sziiletett
az elméletek Osszehangolasara és a kozos eurdpai onkormanyzati alapok lefekteté-
sére. Ennek legsikeresebb példaja az Eurdpa Tanacs keretei kozott sziiletetett Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja® (a tovabbiakban: Onkormanyzati Charta). Ennek
meghatarozasa szerint a ,,helyi dnkormanyzas a helyi 6nkormanyzatoknak azt a jogat
és képességét jelenti, hogy jogszabalyi keretek kozott a koziigyek 1ényegi részét sajat
hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak a helyi lakossag érdekében.”!

Az Onkorményzati Charta meghatarozasabol annyi mindenképpen lesziirhetd,
hogy ez egy jog (és egyben képesség), amelyet a helyi dnkormanyzatok gyakorolnak,
méghozza a helyi lakosok érdekében. Ez igazgatasi és szabalyozasi tevékenység egyiitt,
ami a koziigyek ellatasara iranyul és jogszabalyi keretek kozott gyakorolhato. Azt nem
hatarozza meg, hogy mi szamit ebben a korben koziigynek, de azt kimondja, hogy
ezt a jogot olyan tanacsok vagy testiiletek gyakoroljak, amelyeknek tagjait egyenld,
kozvetlen és altalanos valasztojogon alapuld szabad és titkos szavazassal valasztjak, és
amelyek nekik felelés végrehajtd szervekkel is rendelkezhetnek.!!

PaTYl Andras szerint a helyi dnkormanyzas 1ényegét tekintve a helyi koziigyek-
ben torténd akaratkifejezés és akaratmegvalositas (azaz dontés és végrehajtas).'? J6zsa
Zoltan a 1ényeget harom alapérték foglalataban latja. Ezek az autondmia (a helyi on-
valasztasok lehet6sége), a hatékonysag (képesség a kiilonbozé szolgaltatasok hatéko-
nyan megvalositasara) s a demokracia (annak mutatdja, hogy milyen mértékben enged
kozremitkddést a helyi 6nkormanyzat a helyi tigyek intézésében).”® Dieter HOFFMANN-
AXTHELM talaloan ugy fogalmaz, hogy az 6nkormanyzas az allami hatalom egy kor-
latozott szeletének visszadasat jelenti a kormanyzati hatalomtol az egyénnek, tovabba
aziranti bizalmat, hogy az egyszer( laikus polgarok képesek igazgatasi feladatokat
ellatni.!

Reinhard HENDLER szerint az 6nkormanyzatok kozjogi szervezeti egységek, ame-
lyek az allamszervezethez tartoznak, de az allam kozvetlen hivatali rendszerétdl in-
tézményesen Onallosultak. Jellemz6 sajatossaguk, hogy bizonyos koziigyeket az azok
altal kiilondsen érintett személyek sajat felelosségiikre, legfeljebb allami térvényessé-

EREKY Istvan: Kézigazgatasi reform és a nagyvdrosok énkormanyzata. Budapest, Budapest Székesf6-
varos Hazinyomdaja, 1932. 3.

A Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartajarél sz6l6, Strasbourgban, 1985. oktéber 15-én kelt egyez-
mény

10 Onkorményzati Charta 3. cikk 1. pont.

Onkormanyzati Charta 3. cikk 2. pont.

PaTY! Andras: Gondolatok a magyar helyi onkormanyzati rendszer altalanos szabalyairdl. In: Szo-
BoszLAI-Kiss Katalin — DeLI Gergely (szerk.): Tanulmdanyok a 70 éves Bihari Mihdly tiszteletére. Gyor,
Universitas-Gy6r Nonprofit Kft., 2013. 393.

Jozsa Zoltan: Onkormanyzati szervezet, funkcio, modernizéacié. Budapest—Pécs, Dialog Campus, 2006.
42.

Dieter HOFFMANN-AXTHELM: Lokale Selbstverwaltung — Moglichkeit und Grenzen direkter Demokratie.
Wiesbaden, VS Verlag, 2004. 10.
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gi feliigyelet alatt igazgatnak.”> RENYI Jozsef szerint végeredményében a helyi tigyek
is allami iigyek, a helyi 6nkormanyzat olyan allami tigyeknek az igazgatasa, melyek
egyhttal feltiinleg helyi tigyek is.'® Kiss Barnabas azt is hangstlyozza, hogy az on-
kormanyzat elismertsége és mértéke mindig a féhatalom dontésétdl fiigg, az 6nallo-
sag kereteit mindig a torvényi szabalyozasnak kell megteremtenie.” Georg JELLINEK
a teriilet-népesség-féhatalom tridszat a telepiilésekre is érvényesnek tartotta azzal a
kiilonbséggel, hogy ez a hatalom soha nem eredeti impérium, hanem az allamtol szar-
mazik (az altala alkotott jog sem eredeti jog). Teriiletiik egyszerre allamteriilet is, pol-
garai egyben allampolgarok is, hatalma az allamnak van alavetve. Sokszor az allamtol
fliggetlenill jottek 1étre, atvészeltek annak valtozasait, igy ebben az értelemben helyes
megallapitas, hogy id6sebbek az allamnal, de hatalmuk az allamtol szarmazik (csak a
varosi privilégiumok emlékének elmulta utan alakult ki az az elképzelés, hogy a tele-
piiléseknek eredeti hatalmuk van).'®

Szamos kutato kiemeli, hogy az dnkormanyzatok torvény altal védett onallosaggal
rendelkeznek, egyes felfogasok szerint pedig tevékenységiiket a valasztopolgarokat
megilleté helyi dnkormanyzashoz vald jog alapjan intézik. K6z6s ezekben a felfo-
gasokban, hogy az dnkormanyzatokat jellemzden allami szervnek tekintik (ebben is
vannak kivételek), de tobbé-kevésbé azt is hangsulyozzak, hogy valamilyen mddon
egyuttal védve is vannak az allam beavatkozasatol. BERENYI Jozsef szerint a teriileti
onkormanyzatok allamtol valo elkiiloniilése magaban foglalja e szervek kett6s jellegét
is, ugyanis részben kapcsolddnak az allamhoz (végs6 fokon az allam szerveinek tekin-
tenddk), de ekdzben a demokratikus tarsadalomban, tarsadalmi alakulatként, a tarsa-
dalom szerveiként is mitkddnek, bizonyos fokig maguk is a civil tarsadalom részének
mindsithet6k.”” KmeTy Karoly hangsulyozza, hogy nem pusztan allamkormanyi orga-
numrdl van sz6, hanem kiilon jogalanyisaggal biro alakulatrol, amely korlatok kozott,
de megfeleld Gnallosaggal tolti be a kozéletet. Ervényesiil benne a hatalom decentra-
lizalasa, mert a népesség dnmaga latja el bizonyos kozligyek intézését.?> TOMCSANYI
Moric mindezek mellett arra is ravilagit, hogy ezt a kézfunkciot a kormanyhatdsaggal
szemben bizonyos onallosaggal végérvényesen is végzik, ami egyenlvé teszi az 6n-
kormanyzatot a decentralizacioval és az autonomiaval.”!

MAGYARY Zoltan szerint az dnkormanyzat sz6 szerint az ellentétét jelenti annak,
hogy valakit mas korméanyoz. Ha egy szervnek dnkormanyzati joga van, akkor feltéte-

15 Reinhard HENDLER: Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip. Zur politischen Willensbildung und
Entscheidung im demokratischen Verfassungsstaat der Industriegesellschaft. Koln—Berlin—-Bonn—
Miinchen, Heymann, 1984. Hivatkozza KALTENBACH Jend: Az dnkormanyzati feliigyelet. Szeged,
Universum, 1991. 135.

16 RENYIJOzsef: 4 helyi onkormadnyzat és a felette gyakorolt allami feliigyelet elve és jogrendszere kiilonds
tekintettel a kormanyhatosagi feliigyeletre. Budapest, Franklin, 1896. 36.

7 Kiss B. i. m. 428.

18 Georg JELLINEK: Allgemeine Staatslehre. Berlin, Springer, 1929. 644.

19 BERENYI Jozsef: Az eurdpai kozigazgatdsi rendszerek intézményei. Budapest, Rejtjel, 2003. 305.

KMETY Karoly: 4 magyar kozigazgatasi jog kézikonyve (harmadik javitott kiadas). Budapest, Politzer

Zsigmond ¢és fia konyvkereskedése, 1902. 82—83.

ToMCSANYI Moric: A magyar kézigazgatdsi jog alapintézményei. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi

Nyomda, 1926. 241.
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lezziik, hogy ez masként is lehetne, mert van felette egy erésebb hatalom, amely 6t kor-
manyozhatna. Fogalma tehat nem alkalmazhat6 a legmagasabb, a szuverén hatalomra,
amelynél mas altal valé kormanyzasrol nem lehet sz6. 2

A fenti megkozelitésekben k6z6s, hogy az dnkormanyzatot nem csak kozigazgatasi
szervezeti egységként kezelik, de igyekeznek azt valamilyen szinten a polgarok olda-
lardl is szemlélni, kiemelve az 6nallosag jelentdségét. Ezzel szemben Paul LABAND
szintén klasszikus megkdzelitése szerint az onkormanyzat nem az allam és a tarsada-
lom kozott létrejott viszonynak értelmezhetd, hanem az allam €s az alattvalok kozotti
viszonyként. Ahelyett, hogy az allam maga gyakorolna a hatosagi jogait, atadja azt
neki alavetett személyeknek, akiknek azonban specialis jogkoriik, fogalmilag elkiilo-
nithet6 statuszuk van. Az 6nkormanyzat az allam 6nkorlatozasan alapul, de arra figye-
lemmel, hogy az allam a kozfeladatait ellatja és az iranyadd normak megalkotasaval
és a teljesités kontrollalasaval érvényesiti uralmi fels6bbségét, mikézben a normaknak
az alkalmazasat kozvetitokre ruhazza at. Szerinte elég helytelen az dnkormanyzatban
a polgarok szabad tevékenységét latni. Az allampolgar az 6nkormanyzatnak is ala van
vetve. Nem az egyén természetes szabadsaga jelenik meg tehat az 6nkormanyzatban,
hanem az allam uralma az egyén felett. Masrészt ezt a kényszert nem maga az allam
alkalmazza, hanem az allam és az egyén kozott elhelyezkedd kozjogi jogalany, amit az
allam a sajat feladatai végrehajtasara hasznal >

MAGYARY szerint az dnkormanyzatisag idében is valtozott. A lassu kozlekedés €s
a nagy tavolsagok idején az allam helyett, az allam nélkiil az allampolgarok altal vald
onkiszolgalas volt az dnkormanyzat tevékenységének 1ényege. A posztmodern allam-
ban viszont mar sokkal inkabb az embereknek teriileti vagy testiileti csoportosulasabol
1étrejott olyan kozigazgatdsi szervezeti egysége, amely jogi személyiségét a torvény
elismerte, a hataskoriikbe tartozo tigyeknek részben sajat szolgalatukban allé kozegeik
altal valo végrehajtasa titjan a kozigazgatas ¢s az emberek kapcsolatanak allando ru-
galmassagat biztositjak.?

Mindezek alapjan annyi bizonyos, hogy az 6nkormanyzas és az dnkormanyzatok
fogalmi meghatarozasa nagyon széles skalan mozog attdl fiiggéen, hogy az egyes kuta-
tok az intézményt honnan eredeztetik és melyik elemeire helyezik a hangsulyt. A meg-
kozelitések a célszerliségbdl 1étrehozott kozigazgatasi szervezeti egységtdl egészen a
kollektiv alapjog alapjan létrehozott szervig terjednek, és megjelenik benniik szamos
fontos elv (pl. szubszidiaritas, decentralizacio, helyi demokracia). Valojaban mind-
egyik megkozelités legitim, az a legfobb kiilonbség kozottiik, hogy a szamos fogalmi
osszetevo koziil melyiket emelik ki. Altalanosan is igaz, hogy az egyes orszagokban
nem az dnkormanyzatisag léte, hanem annak eredete és mértéke a kérdés. Ezekre ke-
ressiik a valaszt a kovetkezo fejezetekben.

MAGYARY Zoltan: Magyar kézigazgatis — A kozigazgatas szerepe a XX. sz. allamaban a magyar kiz-
igazgatds szervezete miikddése és jogi rendje. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942.
112-113.

2 Paul LABAND: Das Staatsrecht des Deutschen Reiches. Tiibingen, Laupp, 1876. 101-102.

2% MAGYARY (1942) i. m. 118-119.
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3. Az onkormanyzatisag kialakulasa és fejlodése, kiilonos tekintettel
Magyarorszagra

Jelen tanulmany keretei kozott nem célunk az dnkormanyzatisag fejlddésének részle-
tes ismertetése. Bizonyos rendezdelvekre és csomopontokra kivanjuk csak felhivni a
figyelmet, kiilonds tekintettel a magyar sajatossagokra. Mivel meggy6z6désiink, hogy
a mai értelemben vett onkormanyzatisag sok évszazados szerves fejlédés eredménye,
igy annak megértéséhez is elengedhetetlen a torténelmi beagyazottsag vizsgalata.

Bizonyos, hogy a mai dnkormanyzatok létrejotte hosszu torténelmi fejlédés ered-
ménye. Egyes felfogasok szerint az onkormanyzatisag egyidés az emberiséggel. Az
emberek ugyanis mar az allamok 1étrejotte elott kozosségekbe szervezddtek, amelyek-
ben igyekeztek kielégiteni sajat sziikségleteiket. BERENYI is kiemeli, hogy az 6nigaz-
gatasnak és az onkormanyzasnak mar a nemzetségi tarsadalomban megjelentek azok
az alapvetd keretei, formai, amelyek ma is felfedezhetdk. A tarsadalomban megjele-
no legaltalanosabb kozfunkciokat jellemzéen mar a kdzépkorban az dnkormanyzatok
alakitottak ki, ellatva a kozosség milkkodéséhez sziikségessé valt és nem mellézhetd
kozfunkciot.

MaGYARY emlékeztet ra, hogy a régmult idokben a fizikai tavolsagok nehéz lekiiz-
dése és az allamhatalom helyi szerveinek kiépitetlensége miatt sziikségképpen kezdett
megerdsodni a telepiilések sziikségleteinek helyben torténd ellatasa. Az emberek el-
ismerték az allamhatalom tekintélyét, de telepiilésiikon szamos olyan sziikségletiik és
érdekiik meriilt fel, amelyek azonnali intézkedést kivantak. Azt is hangstlyozza, hogy
ezek a sziikségletek és érdekek telepiilésenként eltérdk voltak, igy csak helyileg voltak
eldontheték és megoldhatok. Igy azok az emberek, akiknek azonos sziikségleteik és
érdekeik voltak, szervezkedni kezdtek a magukon valo segités érdekében. A tanacsko-
zas és dontés torténhetett 6sgyiilés alakjaban, vagy gy, hogy az 6sszes érdekeltek va-
lasztas utjan alakitottak egy testiiletet, amely a hatdsagot képviseletiikben (jellemzden
id6legesen és tiszteletbeli tisztségként) gyakorolta.?

A tarsadalom telepiilési rendszeren alapul6 teriileti struktaraja sziikkségképpen 1ét-
rehozza a teriileti kdzigazgatasi intézményeket. Az allam kezdetben jellemz6en nem az
onkormanyzatok altal ellatott kozfunkciokat, hanem csak azok feliigyeletét vagy iranyi-
tasat igényelte.”” Ez a kormanyhatdsagi feliigyelet Németorszagban az orszagfejedelmi
szuverenitasbol nétt ki, Franciaorszagban a centralizacioval jar, Angliaban az érdek-
képviseletben megnyilvanulé ’voluntarism’ allami szempontbodl valo ellendrzése miatt
jott Iétre, Magyarorszagon féleg a kormany feleldsségének egyik sziikséges elofeltétele
volt. 8

A XVIII. szazadban viszont a kontinentalis allamokban az abszolutizmus, az ango-
loknal a sajatsagos szegényligyi kozigazgatas és a parlamenti korrupcid lehetetlenné
tették, hogy a falusi kdzségek kozjogi dnkormanyzatra tegyenek szert. A varosok is
kevés helyen tudtak megtartani 6nkormanyzatukat, igy azok tobb kozségbdl allo te-

2 BERENYI i. m. 303-304.

2 MAGYARY (1942) i. m. 113-114.
¥ BERENYI i. m. 303-304.

2 RENYIi. m. 107.
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riilletbeosztasokba menekiiltek, de igy csak kevés helyen tudtak fennmaradni (magyar
varmegye, angol grofsag, néhany francia pays’d’état, németalfoldi tartomanyok).” Ezt
kovetden azonban az dnkormanyzati eszme mar éppen az abszolit monarchiak centra-
lizacidjanak ellenhatasaként jelent meg a XI1X. szazad elején.’

A németeknél az onkormanyzati autonomia Ujjaéledése Poroszorszagbdl eredez-
tethetd, ahol a NAPOLEON elleni vereség utan bevezetett reformok kozott 1808-ban
visszaallitottak a varosi kozosségek kozépkorban élvezett onkormanyzatat, amelyet
fokozatosan vontak el az abszolutista rezsimek a XVII. és XVIII. szazadban. Az Gijjaé-
ledés oka, hogy a francia forradalom utan a demokratikus képviselet és az alkotmanyos
kormanyzas elképzelései atterjedtek Németorszagba is, ahol erds volt a varosi kdzép-
osztaly. Innen kezdett aztan terjedni az eszme szerte a Német Foderacio allamaiban.*

A modern kozségi dnkormanyzat Eurdpaban jellemz6en az ipari szabadsag és a
foldtehermentesités révén alakultak ki. *

Magyarorszagon a kezdetben kizarolag kiralyi varmegye mar a XIII. szazadban au-
tonom volt. Ennek els6é fennmaradt irdsos emléke 1232-b6l az tgynevezett Kehidai Ok-
levél, amelyben a Zala megyei szerviensek irasba foglaltak, hogy a kiralytdl engedélyt
kaptak arra, hogy ,,a hatalmasoktdl igaztalan elnyomast” szenveddk ligyeiben maguk
biraskodjanak. A kiralyi varmegye helyén igy a XIII. szdzad masodik felében minden-
utt 1étrejottek a nemességnek bizonyos dnkormanyzatra térekvo 6nvédelmi szerveze-
tei, a nemesi varmegyék. Ekkortol — az egész megyei nemesség testiileti szervezeteként
mitkddd megyegyiilések 6sszehivasatol — szamitjuk a megyei dnkormanyzatok torté-
netét, s igy a magyar onkormanyzatisag egyik pilléreként a megyei 6nkormanyzatok is
kozel nyolcszaz éves multra tekintenek vissza.®

A varmegyei dnkormanyzat a régi Magyarorszag sarkaltos intézménye, a nemesség
helyi szervezete, hatdsagként pedig a helyi kozigazgatas kozege. A szabad kiralyi va-
rosok kivaltsagaik miatt ki voltak véve a varmegyei térvényhatosag alol és a XV. sza-
zadtol kozvetleniil a kiralynak voltak alarendelve. 1848 eldtt csak nemesi kozségek és a
rendezett tanacsi mezdvarosok l1éteztek kozségként, a varmegye hatdsaga alatt alltak.
Mas kozségek (jobbagykozségek) a foldesur hatosaga alatt alltak. 34

A varmegyék fontos szerepet jatszottak a magyar allamisag fennmaradasaban, hi-
szen a torok uralom alatt a megyei szervezet akkor is élt, amikor az orszag nagy része
elveszett.> RENYI gy latta, hogy ebben az id6ben az orszagot a magyar varmegyék
mentették meg. A régi magyar varmegye-rendszer politikai, alkotmanyjogi garan-

¥ EREKY i. m. 4.

30 KALTENBACH i. m. 127.

31 Giinther CHALOUPEK: Friedrich List on Local Autonomy in His Contributions to the Debate About
the Constitution of Wiirttemberg in 1816/1817. In: Jiirgen G. BACKHAUSs (ed.): Two Centuries of Local
Autonomy. New York—Dordrecht—Heidelberg—London, Springer, 2012. 3.

32 RENYIL. m. 117.

AGG Zoltan: A megyerendszer valtozo szerepe a magyar kézigazgatasban. Budapest, MTA Téarsadalom-

tudomanyi Intézet, 2006. 76.

3 RENYIi. m. 116.

Pok Judit: Kisérletek a megyék rendezésére a reformkorban. [Szabolcs-Szatmar-Beregi levéltari év-
konyv, 11.] 1995. 160.
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cialis fontossaga szerinte nagyobb volt, mint egész kozigazgatasi praktikus értéke.’
MaGYaRrY megfogalmazasaban: ,,Kétségtelen és jogfejlédésiinknek értékes eredménye,
hogy az 6nkormanyzatnak az a magasabb foka, amely a magyar megyének sajatja volt,
a megyét a puszta kozigazgatasi teriileti beosztasnal magasabbra emelte és kiilonalld
egyéniséggé tette.”V’

A HaBSBURG-dinasztia tronra jutasaval keriilt el6térbe a varmegyék alkotmanybiz-
tositd hivatasa. Mint a térvény hatdsaga és Ore, a megye a neki kihirdetés és végre-
hajtas céljabol megkiildott rendeleteket a torvényesség szempontjabol megvizsgalta,
és a torvényteleneket félretette.’® RENYI, MAGYARY, EREKY és tovabbi szerz6k nem
gy6zik hangsulyozni, hogy mennyire nagy szerepe volt a varmegyéknek abban, hogy
a centralizaciora torekvo uralkodoval szemben ellensulyt lehessen képezni és ezen ke-
resztiil érvényre juttatni a nemzeti érdeket.*® A varmegye privilegizalt helyzetét az
1848. évi reformok renditették meg. A népképviseleti rendszer bevezetésével megsziint
a megye kovetkiildési és utasitasi joga, ezzel joforman elveszett az orszag ¢letében be-
toltott hatalmas politikai jelent6sége.*® Az 1848. évi XVI. térvénycikk célja a ,,megyei
szerkezetnek Magyarhon s kapcsolt részei alkotmanyossaga védbastyainak a kdzsza-
badsaggal 6sszhangzasba hozatala™' volt. RENYT szerint ez nem csak egy nagyon szép
erkoélcsi bizonyitvany, amellyel a modern magyar allam lerdtta a halajat a szabadsag
régi védelmez6i irant, hanem hadiizenetet is rejt magaban, mivel meg kellett vivni a
csatat a korszeri allamszervezés elvei €s a varmegyei tradiciok kozott. A varmegyek,
szabad keriiletek, vidékek, székek, szabad kiralyi varosok helyébe a tdrvényhatdsagok
(varmegyék és torvényhatdsagi varosok) és kozségek 1éptek.*> Az 1871. évi XVIIL. tor-
vénycikk indokolasa kifejezetten kimondta: ,,Barmily nagybecsii is a magyar megyei
intézmény, az egészséges allamélet alapjait és feltételeit az erés kdzségi onkormany-
zatban kell keresni.” 1871-ben a kiralyi birésagok 1étrehozasat kdvetéen a varmegye a
politikai hataskor utan elvesztette igazsagszolgaltatasi jogkorét is, tisztan kozigazgata-
si hatésag maradt.®

Ebben az id6szakban egyértelmiien a polgari 6nkormanyzat kialakulasa és meg-
szilardulasa zajlott, annak minden elényével és buktatojaval egyiitt. A mai kor kutatoi
talan hajlamosabbak a folyamatos fejlodést latni ebben az idészakban, de a II. vilagha-
boru el6tt megjelent miivekben erésen érzédik az tGtkeresés minden nehézsége. Az on-
kormanyzatok egyre tobb allamigazgatasi feladatot is ellattak, mikdzben folyamatosan
csokkent alkotmanyvédé szerepiik. Er6s6dott a centralizacio, az allam egyre nagyobb
befolyast gyakorolt. RENYI példaul az 1886. évi XXI. torvénycikket a torvényhatdsagi
onkormanyzat jogrendszerének valosagos szégyenkovének mindsiti, amely egyenesen

3% RENYIL. m. 107.

MAGYARY Zoltan: A magyar kézigazgatas racionalizalasa. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyom-
da, 1930. 165.

¥ POk 1. m. 160.

3 Lasd pl. EREKY i. m. 15.; MAGYARY (1930) i. m. 163.

40 Vass Gyorgy: A megye kozjogi helyzetének alakulasa kiralyi varmegyét6l a modern teriileti 6nkor-
manyzatig I. Comitatus Onkormanyzati Szemle, 2004/7-8. 73.

A megyei hat6sag ideiglenes gyakorlatarol szol6 1848. évi X VL. térvénycikk preambuluma.

“ RENYIi. m. 108-116.

$Vassi.m. 73.

41
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allami tisztviselokkel vald kozigazgatas. Még a szdzadfordulo idején is tigy vélte, hogy
biztositva van ugyan a kormanyhatdsagi kontroll, de a bir6i kontroll lehet majd az igazi
biztositék a kormany 6nkénye ellen.*

MAGYARY azt vallotta, hogy az orszag 0j helyzetében, amikor az orszagon kiviil laké
idegen uralkodé és idegen orszagokkal valo kozjogi kapcsolat megsziint, kozigazgata-
sunknak a nemzeti 6ncélisag szolgalataban valo egységes fejlodési korszaka kezd6dott
yjra. Arra is figyelmeztet ugyanakkor hogy ,,mennyire hianyzott nalunk az utols6 60 év
alatt annak a tudatossaga, hogy a kozségi és torvényhatdsagi dnkormanyzat a magyar
allam igazgatasanak szerves része, az allami és 6nkormanyzati szervek kozigazgatasi
mitkddése kozt egymast kiegészitd munkamegosztas van és ennek kovetkeztében a
kormany, amelynek feladata nemcsak az, hogy a magyar allami kozigazgatasnak, ha-
nem az egész magyar nemzetnek erejét vesse latba torténelmi kiildetésének betdlté-
sében, annyira meghatralt "az alkotmany védébastyainak’ védoi elétt, hogy a magyar
kozigazgatas integralasat még elméletben, gondolatban is elmulasztotta.”™”

A polgari atalakulas 1945 utan megszakadt. 1948-ban, az allamparti diktattra beve-
zetését kdvetden eldszor az 1949-es orszaggyiilési valasztasok soran valt teljesen for-
malissa a demokracia intézményrendszere, amit a sztalinista alkotmany kihirdetését
kovetden a tanacsrendszer 1950. évi bevezetése kovetett. A rendszer miikodésének mar
az 1960-as évekbeli elemzése is kimutatta, hogy bizonyos elemek szabalyozasa, miko-
dése még az akkori politikai viszonyok kozott is szembedtléen antidemokratikus, s6t
diszfunkcionalis volt. Megjelentek az elsé biralo hangok, természetesen a legfels6bb
part- és allami vezetés altal legitimalva.* Bar a hetvenes években némi demokratiza-
16das volt megfigyelhetd, az dnkormanyzatisag csak a rendszervaltast kovetden allt
helyre.

A rendszervaltassal példatlanul er6sen koriilbastyazott 6nkormanyzati rendszer jott
létre. Ez egyrészt erds ellenreakcioként értékelhetd az el6zd évtizedek antidemokrati-
kus rendszerével szemben, masrészt a rendszervaltas alapvetéen individualista szemlé-
letének koszonhetd. Az erds koriilbastyazas annyibdl feltétleniil indokolhaté volt, hogy
ezt a régi, de az el6z6 évtizedekben mégis elfelejtett intézményt megvédjék az esetle-
ges kormanyzati befolyastol.

Az 1ij szabalyozas meghatarozo eleme volt az dnkormanyzati autonomia garantala-
sa. Egyrészt az Alkotmany az dnkormanyzashoz valo jogot kollektiv alapjogként rog-
zitette, masrészt biztositotta az Gnkormanyzatok szervezetalakitasi, gazdalkodasi, tar-
sulasi és feladatvallalast illetd szabadsagat.*” A helyi demokracia alapintézményeinek
szamito helyi onkormanyzatok kialakitasa BALAZs Istvan szerint okkal kapott politikai
prioritast, mivel a tanacsrendszeri helyi igazgatas felvaltasanak nem volt alternativa-
ja. Ezt kovetelte meg a politikai rendszervaltas is, de ezen tul ezt varta el az Eurdpa

4 RENYIi. m. 112-115., 144.

# MAGYARY (1930) i. m. 163-164.

4% AGGi.m. 10.

4 GAIDUSCHEK Gyorgy: Valtozasok az dnkormanyzati rendszerben — egy értelmezési kisérlet. Fundamen-
tum, 2012/2. 62.
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Tanécs is, melynek 6nkormanyzati chartajat a magyar dnkormanyzati tdrvény szinte
teljes egészében atvette.*®

Mindez nem jelentette azt, hogy elérkezett az 5nkormanyzatisag aranykora, ugyanis
a statusz megerdsitésével és a rendszer kétségtelen demokratizalasaval nem jart egyiitt
a mikodés hatékonysaganak és a valddi autonémianak a novekedése. A részletek is-
mertetése nélkiil® ehelyiitt annyit kivanunk rogziteni, hogy tulajdonképpen ez is az
utkeresés iddszaka volt. Az 6nkormanyzati reform, valamint a kdzigazgatas teriileti
rendszerének megujitasa folyamatosan teritéken 1évé feladat volt Magyarorszag kiilon-
b6z6 kormanyainak programjaiban. A térekvések iranya ciklusrol ciklusra valtozott,
ami azonban visszatéréen megfigyelhetd, hogy kozigazgatasi reform és dnkormany-
zati reform, (de)centralizacios és dekoncentracios torekvések jellemzden 6sszekapcso-
16dnak a kormanyzati elképzelésekben. Ujabb és ujabb reformjavaslatok jelentek meg,
amelyek jellemzoen egyiitt jartak a teriileti atszervezés gondolataval, de ahogy erre
PALNE KovAcs Tlona is figyelmeztetett: ,,a decentralizacio tényleges szandéka nélkiil a

teriileti reform vakvaganyra szaladhat.” >

4. Onkormanyzati alapelvek

Az dnkormanyzas alapgondolata, hogy amennyiben azt akarjuk, hogy valami jo le-
gyen, akkor csinaljuk meg magunk. Szamos helyi iigy van, amelynek meghatarozott
moddon vald eldontése a helybelieknek fontos, és a masutt lakok, valamint a kdzpont
szamara k6zombds. MAGYARY szerint nincs ok arra, hogy ez ne az ¢ 6hajuk szerint
legyen, amely az &sszes koriilményeket legjobban tudja szamba venni. Ugyanakkor
azt is hangsulyozza, hogy ez nemcsak az embereknek elényos, hanem a kdzpontnak
is, mert tehermentesiti 6t, raadasul nem kell olyan ligyekben dontenie, amelyeknek
minden részletét nem ismerheti eléggé. Ugyanakkor azt sem mulasztja el megemli-
teni, hogy az emberek a helyi ligyek intézése kdzben bepillantast kapnak az orszagos
tigyekbe és megismerik a kozélet dinamikajat. A kozponti kormany pedig éppen ezen
keresztiil tud az emberekhez hozzaférni. Ezen feliil torténelmi okokbol — bar ez a koz-
igazgatas miikodésének rendszerint nem valik a javara — az onkormanyzat arra is tore-
kedni tud, hogy valamilyen kézponti torekvést megakadalyozzon.*!

MaGYARY fenti gondolatai — habar nem terjednek ki minden egyes részletkérdésre —
jol példazzak, hogy a helyi dnkormanyzas milyen sok tényezébdl all 6ssze. Rendkiviil
Osszetett tevékenységrol van sz6, melynek érvényesiilését szamtalan tényezé befolya-
solja.

% BaLAzs Istvan: A magyar kozigazgatds atalakulasa a rendszervaltastol napjainkig. Uj Magyar
Kozigazgatas, 2012/12. 2.

4 A rendszervaltas utani dSnkormanyzati rendszer egyes elemeinek részletesebb vizsgalatara a kovetkezd
fejezetekben keritiink sort annyiban, amennyiben a hatalyos rendszerrel vald dsszevetése miatt sziik-
séges.

0 PALNE KovAcs Ilona: Magyary Zoltan oroksége és a kozigazgatasi reformok. In: GELLEN Marton — Hosz-
sz0 Hortenzia (szerk.): Allamszerep vélsag idején — Magyary Zoltan emlékkatet. Budapest, Complex,
2010. 144.

' MAGYARY (1942) i. m. 116-117.
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Nehéz feladatra vallalkozik, aki az 6nkormanyzatokra vonatkozé alapelvek katalo-
gusat szeretné megalkotni, ugyanis ahany kutato, annyi csoportositas 1étezik. Valoja-
ban minden ilyen felosztas annak a fiiggvénye, hogy az dnkormanyzatisagot honnan
eredeztetjiik és mit tekintiink a f6 céljanak. fgy masra fokuszal az, aki elsésorban koz-
igazgatasi szervezési egységet lat az Snkormanyzatokban és masra, aki a helyi 6nallo-
sag védelmez6jét. Nem mindegy ezzel kapcsolatban az sem, hogy elsdsorban inkabb
a néptdl vagy inkabb az allamtdl eredeztetjiik az Gnkormanyzatok jogait és kotelezett-
ségeit. Mas logika alapjan vizsgalhat6 a foderalis allamok teriileti tagozddasa, mint az
unitarius allamok berendezkedése. Az is jelent6séggel bir, hogy a vizsgalat els6dleges
fokuszaban a statusz vagy a mitkodés all, azaz inkabb alkotmanyjogi vagy inkabb koz-
igazgatasi jogi oldalrol kozelitiink.

Minden modellezés magan viseli tehat a vizsgald szempontjait, de ett6l még 1étez-
nek jellemzéen megjelend elvek, amelyeknek allaspontunk szerint elsésorban nem a
léte kérdéses, hanem az, hogy mennyire tulajdonitunk ezeknek meghatarozo szerepet.
Ilyen elvek az autonoémia, a decentralizacio, a szubszidiaritas, a hatalom vertikalis osz-
todasa, az 6nkormanyzashoz valo jog és a koziigyek hatékony ellatasa. Mi ezek koziil
elsGsorban az alkotmanyjogilag meghatarozo elébbi 6t elvre koncentralunk, mivel a
miikddés szempontjabdl kiemelkedé hatékonysag ugyan 6nmagaban is cél, de els6-
sorban a tobbi elv érvényesiilésétol fiigg. Ezek az elvek inkabb mindségi, nem pedig
mennyiségi alapelvek®?, szemben a hatékonysaggal. Habar a decentralizacié is koz-
igazgatasi szervezési elvnek szamit, érvényesiilése nem 6nalld cél, hanem szintén az
alkotmanyos statuszra van hatassal.

Az alkotmanyjogi szempontbdl relevans elvek meggy6z6désiink szerint (ezt igyek-
sziink majd igazolni a tovabbiakban) mind a helyi demokracia elémozditasa érdekében
mitkddnek kozre, igy alkotmanyjogi szempontbol ezt tekintjiikk az dnkorményzatok
elsddleges céljanak, egyszersmind 1étjogosultsaguk alapjanak. Ez viszont sziikségkép-
pen parosul a koziligyek hatékony ellatasanak elvével, hiszen 6nmagaban, mikdodési
értelemben vett cél nélkiil értelmezhetetlen és indokolhatatlan lenne a helyi demokra-
cia novelésének szandéka.

Mindezeknek a modern allami miikodésben betoltott szerepére BALAzs is felhivja
a figyelmet, aki rogziti, hogy jol mikodo polgari allamhoz nélkiilozhetetlen hatékony
kozigazgatas csak ugy épithetd ki, ha egymasra figyelemmel, koherens modon fejlédik
a kozigazgatas mindkét nagy alrendszere. A helyi 6nkormanyzati rendszert nem lehet
kizarélag demokratikus intézménynek mindsiteni. El kell ismerni, hogy dnmagaban
nem érték sem az allamigazgatas, sem pedig az dnkormanyzati kézigazgatas, mind-
két alrendszernek demokratikusan, szakszeriien és a polgarokat szolgalo mddon kell
milkddnie. ¥ J6zsa megfogalmazasa szerint pedig a civil tirsadalom az allam és az
egyes személyek kozott olyan kapcsolatot feltételez, ahol az utobbiak a legvaltozato-
sabb formakban kialakithatjak a maguk autonom kozosségeit. Ahol nincs lehetdség az
allami kapcsolatok befolyasolasara, ott az egyének elszigeteltek és kiszolgaltatottak a

2 Gerrit MEUER hasonlé targyt megallapitasa nyoman (Gerrit MEUER: 200 Years of Local Autonomy:
The Relevance for Today. In: Jiirgen G. BACKHAUS (ed.): Two Centuries of Local Autonomy. New York—
Dordrecht-Heidelberg—London, Springer, 2012. 76.).

3 BALAzs (2012) i. m. 2-3.
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dontésekkel szemben, mig az allam nem élvezi az emberek bizalmat, és valodi haté-
konysaggal sem rendelkezik. Eszerint a hatékony allam és a viragzo civil tarsadalom
kolcsondsen tamogatjak egymast.>

Megkozelitésiink 6sszhangban van az Alaptérvény azon rendelkezésével is, mi-
szerint ,Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése €s a helyi kozhatalom gyakorlasa
érdekében helyi 6nkormanyzatok mitkédnek.” Az Alaptérvény megfogalmazasat te-
kintve a koziigyek intézése (kdzigazgatasi cél) és a kozhatalom gyakorlasa (alkotma-
nyos cél) egyenrangl fontossagtinak tekintendd és meggy6z6désiink szerint egymas
nélkiil nehezen is értelmezhetd. Pontosabban a helyi koziigyek intézése elképzelhetd
lenne a helyi kdzhatalom gyakorlasa nélkiil (ezt tekinthetnénk dekoncentralt feladatel-
latasnak), forditva azonban csak iires és céltalan jogosultsag lenne.

A német dogmatikaban is 1étezik a helyi demokracia és helyi koziigyek intézésé-
nek kettds megkdzelitése. EIGbbi inkabb szabalyozasi oldalrol foghaté meg, a helyi
demokracia és nagyobb autondémia jellemzi (Selbstregierungskonzept), utobbi inkabb
az allamon beliili végrehajtasra helyezi a hangsulyt, kiemelve a hatékonysag jelentdsé-
gét (Selbstverwaltungskonzept). Ezt a kettés megkozelitést (ha nem is ennyire direkten
megfogalmazva) alkalmazza a német Alaptorvény is.%

A két fogalom egyiittes szerepeltetése alapjan ezek mindenképpen egymasra van-
nak utalva, hiszen a helyi koziligyeket elsésorban azok intézik, akiket ezzel a helyi
kozhatalom gyakorloi felhatalmaztak. Ilyen modon viszont a helyi kéziigyek intézése
mindenképp fiigg az alkotmanyos cél teljesitésétol. Ennélfogva jelen tanulmany keretei
kozott a mi vizsgalodasunk is az alkotmanyos célok vizsgalatara szoritkozik azzal a
kikdtéssel, hogy nem veszitjiik szem el6l, hogy annak fontos rendeltetése, hogy alkal-
massa tegye az onkormanyzatot a helyi koziigyek hatékony ellatasara.

Mindezen elvi kérdések elérebocsatasa mellett azt sem szabad figyelmen kiviil
hagyni, hogy a koziligyek hatékony ellatasa és a helyi demokracia kibontakoztatasa
mindenféle egymasra utaltsaguk ellenére a gyakorlatban sokszor egymas ellen hatnak.
Ennek elsédleges oka, hogy az allamhatalom kdzponti szervei (féleg a végrehajtd ha-
talom szervei) els6sorban a koziigyek hatékony ellatasaban érdekeltek, ugyanis végsé
soron az allami mitkddés hatékonysagaért 6k viselnek feleldsséget. Ekozben a helyi
kozosségek ragaszkodnak hozza, hogy az 6ket érintd ligyekben lehetdség szerint ma-
guk donthessenek. Foderativ allamokban a vertikalis hatalommegosztas sokat segit a
probléma kezelésében, de unitarius allamokban (ahogy a foderativ allamok esetében
pedig a tagallami szinten beliil) ez nem ilyen egyszer{i. Miikodési probléméak esetén az
allam valamilyen modon a hatékonysag novelését szeretné elérni és ezt sziikség esetén
a centralizacio novelésével a helyi demokracia csokkentése ellenében is véghez akarja
vinni. Ebben segitségére van az allami fé6hatalom hangsulyozasa, amely alapjan az
onkormanyzatok jogai az allamtol erednek és csak a kozponti szinten meghatarozott
keretek kozott élhetnek. Ezzel szemben a helyi kdzosségek arra hivatkozhatnak, hogy
tagjaik maguk is az hatalom részesei, akiknek joguk van ahhoz is, hogy a helyi tigye-

s Jozsai. m. 72-73.
55 Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés.

6 Lars HoLTkAMP: Kommunale Konkordanz- und Konkurrenzdemokratie. Wiesbaden, VS Verlag, 2008.
52.
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iket maguk intézzék. Valdjaban mindkét megkozelitésnek van 1étjogosultsaga, és ezek
nemhogy nincsenek kibékithetetlen ellentétben egymassal, de csak egyiittesen érhetik
el céljaikat.

Az allamhatalom ¢s az 6nkormanyzati hatalom ugyanis az egységes kézhatalom
részei, amelyek legitimacidjukat egyarant a népre’ vezetik vissza. A helyi autonomia
ugyan az allamhatalomtol bizonyos fokig elkiiloniti a helyi k6zdsséget, de azok szoro-
san kotédnek az allamhoz.” Egyfeldl az allam gyakorol 6nkorlatozast, amikor elismeri
az dnkormanyzas jogat, azaz azt az allami elismerés alapozza meg. A masik nézépont
szerint viszont a helyi kdzosségek onszervezddése a nemzetségi tarsadalom kialakula-
satol fogva ismert, amit az allam legitimal.’® Ezeket a kérdéseket nem érdemes aszerint
a logika szerint megkdzeliteni, hogy a tyuk vagy a tojas volt-e eldbb.

A természetjogias megkozelitésnek éppen ezért nem is az a lényege, hogy az 6n-
kormanyzatisag idébeli els6bbségét igazolja. ,,Annak lényege ugyanis nem a tényle-
ges torténelmi folyamatok értelmezése, hanem egy meghatarozott emberkép. Allam
és kozosség 1étrejottének idobeli sorrendjétdl fliggetleniil a helyi kdzosség az ember
eredeti politikai kerete: ez az *allam el6tti’ kifejezés logikai és értékbeli dimenzidja. Az
egy helyen valo egyiitt lakas, egyiitt élés az a tény, amelybdl a helyi kozosség a maga
eredeti modon a szomszédaival a helyi kdzosségen beliil szervezddik, és ezt a képzdd-
ményt — a ’contrat social’ értelmében — a helyi kdzhatalom gyakorlasaval ruhazza fel.
Az allam, amely ugyancsak autonom emberek alkotasa, ezek fol6tt all, de a helyi koz-
hatalométdl eltérd legitimacio alapjan.” * Ez az alulrdl felfelé épitkezés a demokracia
és a népszuverenitas lényege.

Mindazonaltal a tarsadalom térbeli tagozodasa 6nmagaban is elengedhetetlenné te-
szi a kozigazgatas térbeli tagolasat, a teriileti helyi szervek létrehozasat. Ahhoz azon-
ban, hogy az allamélet demokratikus legyen, elsérendi feltétel a teriileti kozosségek
onkormanyzashoz val6 joganak biztositasa. Még az autoriter allamokban is megta-
lalhatok a helyi igazgatasban valo tarsadalmi részvétel intézményes keretei, amelyek
rendelkeznek az 6nkormanyzatisag bizonyos elemeivel.®!

Ugyanakkor arrdl sem szabad megfeledkezni, hogy a tudomanyos-technikai for-
radalom olyan valtozasokat eredményezett, amelyek iranya a lokalis helyett az integ-
raciosra mutat. A zart helyi kozosségek a kistelepiiléseken is felbomloban vannak. A
nagyvarosok pedig kevéssé hasonlitanak a kisebb telepiilések emberléptéki helyi ko-
z0sségére. Ezek a folyamatok kétségkiviil veszElyt jelentenek az dnkormanyzat elvére
nézve, ugyanakkor még fokozottabban indokoljak az dnkormanyzat, mint demokrati-
kus intézmény jogi védelemben részesitését.”> A demokracia megvaldsitasa a helyi és

57 Herbert KUPPER: A helyi 6nkormanyzas joga. In: JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentarja II.
Budapest, Szazadvég, 2009. 1503.

¥ CsaLLO 1. m. 24.

¥ KUPPER i. m. 1502-1503.

¢ Uo. 1503.

¢ BERENYIi. m. 303.

¢ KALTENBACH i. m. 136-137.
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nemzeti intézmények finom keverékét igényli. Sziikkség van helyi intézményekre, de
szilikség van egy nem helyi mechanizmusra is, amely feliigyeli és kiegésziti azokat.5

A fentiek fényében a kdvetkezOkben ismertetjitk az onkormanyzatisaggal kapcsolat-
ba hozhatd, alkotmanyjogilag relevans alapelveket, majd ezekbdl megkisérliink kiilon-
boz6 kovetkeztetéseket levonni.

4.1. Autonémia

»Autonomianak tekintheté egy adott kozosségnek valamilyen érdekképviseleti vagy
akar bizonyos igazgatasi jogositvanyokkal bir6 intézményrendszerrel valo felruhazasa,
mely jogositvanyok kotddhetnek a kozosség altal lakott teriilet egészéhez, esetleg egy
részéhez, de atfogja a kdzosséghez tartozd vagy oda tartozni akaro (identitast felval-
lalo) 6sszes individuumot.”** Az idézett meghatarozas szamos elméleti-fogalmi meg-
kozelitést probal egybegyurni, ami igen bator vallalkozas, tekintve ennek igen sokréti
megkozelithetéségét. Mindazonaltal kivalo kiindulopont az onkormanyzati autondmia
elvének vizsgalatahoz.

Az autondmia 6nallé elv, de egyben foglalata az 6sszes tobbi dnkormanyzatra vonat-
kozo6 elvnek is. Egyes szerzok kifejezetten az 6nkormanyzat szinonimajaként hasznal-
jak, ami tovabb neheziti a fogalom kibontasat.

Altalanossagban elmondhaté, hogy az autonémia képezi az onkorméanyzat lényegét,
az Onkormanyzat erre tamaszkodik, annak szervezeti kifejez6dése.® PALNE KovAcs
Ilona szerint ez egy torténelmileg kialakult demokratikus érték, melyet megoériztek a
modern demokratikus allamok. Tébb megkozelitése is ismeretes, de rendkiviil gyakor-
latiasan megragadva az elv magjat azt allitja, hogy a lokalis autondmia a gyakorlatban
nem tdbb, mint bizonyos kapacitasok birtoklasa a polgarok helyi ellatasanak érdeké-
ben. Altalanossagban az 6nallosag kiilonbozé aspektusait fogja dssze, a sajat tigyek-
ben valo dontési jogosultsagot és a dontés 6nallo végrehajtasat jelenti.

Bar sok szerz6 az allam adomanyanak tekinti, allaspontunk szerint sokkal inkabb
az alabb targyalt elvek foglalata, azaz annak eredményeként all eld, hogy azokat a
jogalkoto és a jogalkalmazo szervek érvényesitik.®” Mivel azonban a tobbi elv érvényre
juttatasa is végeredményében az allam hajlandosagatdl fiigg, raadasul az autonéomia
kiilonosen is tamaszkodik a decentralizacio elvére, igy MaGyaRrynak sem kell feltétle-
niil ellentmondanunk, aki szerint a megyei nemesség az autonomiat sohasem tekintette
a megye eredeti joganak, amellyel a sajat ligyeit 6nalléan intézi, hanem mindig az al-

% Christopher L. EIsSGRUBER: Constitutional Self-Government. Cambridge—London, Harvard University

Press, 2001. 87-91.

% MIKLOSNE ZAKAR Andrea: Autondmia — elmélet és gyakorlat. Tér és Tarsadalom, 2010/3. 77.

6 Kiss B.i. m. 427.

% PALNE (2008) i. m. 14.

o7 Jirgen Backhaus értelmezésében példaul a helyi autondomia alapvetden a demokraciarodl, a szubszidi-
aritasrol és a fiskalis felelosségrol szol (Jirgen G. BackHAus: Two Centuries of Local Autonomy. In:
BackHaus (ed.) i. m. L.).
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lamélet egy darabjanak, a végrehajtd hatalom gyakorlasi modjanak,®® melynek korlatja
a torvényesség volt, aminek pedig csakis a torvényhozas és a birésagok voltak a birai.*

Mivel ennyire elengedhetetlen az 6nkormanyzashoz, ezért sokan egyenesen az 6n-
korményzassal azonositjak. Erdemes azonban ezzel kapcsolatban egy pillantést vetni
a német jogirodalomban ismert allaspontra. Hans PETERS szerint az autondémia egy
allamtol eltéré kozosség joga arra, hogy sajat maga szamara jogot alkosson. A helyi
kozosségek szamara ez azt jelenti, hogy sajat tevékenységi koriikben altalanosan kote-
lez6 normakat adhatnak ki. Az autondémia és az onkormanyzat (pontosabban 6nigaz-
gatas,® amit ebben a bekezdésben a pontossag kedvéért igy forditunk) az uralkodo
nézet szerint két eltérd természetli fogalom. Maga is egyetért LABANDDAL, aki szerint
az Onigazgatas és autondomia fogalma hasonld, azok gyakran dsszekapcsolddnak. Az
autondmia tehat az imént irottak szerint jogi értelemben sziikségszerlien jelent jogal-
kot6i hatalmat. PETERS szerint az dnigazgatas onmagaban csak igazgatas, nem tartal-
mazza a jogalkotas lehetéségét. A két fogalom viszont dsszekapcsolodva (Autonomie
zur Selbstverwaltung, azaz dnkormanyzati autonémia) a kozigazgatasi jogalkotas le-
hetéségét takarja. A két fogalom tehat egymassal szemben all, mégis jol kiegészitik
egymast.”! LABAND szerint egyébként régebben mindkét fogalom az embernek azt a
szabadsagat jelentette, hogy jogi kapcsolatait sajat akaratabol rendezze. Az autonémia
szerinte a torvényben elismert akarati és cselekvési képesség kifejezése. Ellentétben all
a szuverenitassal, mivel az 6nallo szabalyozas (jogalkotdi hatalom) keretében csak azt
teheti meg a kozosség, amire a felhatalmazast a fels6bb kozosség megadta (ezzel szem-
ben ez a szuverént nem koti). Az autonomia, mint jogilag relevans fogalom tehat nem
szuverén hatalmat feltételez, tiszteletben kell tartania a szuverén altal meghatarozott
korlatokat, nem lehet ellentétes a szuverén altal kibocsatott torvényekkel.”?

Az idézett német szerzok (és még sokan masok) tehat azt allitjak, hogy a Verwaltung
(altalanos forditasban onkormanyzat) 6onmagaban valdjaban csak 6nallo igazgatast
jelent, ehhez az autonémia adja hozza az 6nallo szabalyozas lehetdségét. JOl lathato,
hogy némileg eltérnek egymastdl a magyar és a német fogalmi keretek.” Magyaror-
szagon az Onallo igazgatasi joggal rendelkezd szerveket az autonom allamigazgatasi
szerv jelzovel illetjiik. Ezt kiilon bonyolitja, hogy benne van a magyar elnevezésben
az autondmia kifejezés, amely mutatja a kormanyzati befolyastol mentes dontéshozatal
lehetéségét. Ebbol ugy tiinhet, mintha Magyarorszagon mast értenénk autondmia alatt.
Csakhogy nem véletlen, hogy az elnevezés autonom allamigazgatasi szerv, nem pedig
autonom szerv, az elnevezés tehat maga sziikiti le az autonomiat az igazgatasi szabad-
sagra, azaz egy részteriiletre. Elnevezéstol fiiggetleniil a 1ényeg, hogy ezek a szervek
csak 6nallo igazgatasi joggal rendelkeznek. Ezzel szemben a magyar dnkormanyzas
kifejezés sokkal inkabb a német Selbstverwaltung fogalom autondémiaval kiegészi-

% MAGYARY (1930) i. m. 165.
% MAGYARY (1942) i. m. 63.

A német Verwaltung szot egyszeriien onkormanyzatnak szokas forditani, de a sz6 szoros értelmében
inkabb Onigazgatast, még pontosabban 6nallo igazgatast jelent.

' Hans PETERS: Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preussen. Berlin, Springer, 1926. 37-38.
2 LABAND i. m. 107-108.

3 Megjegyzend6, hogy a német szerz6knél sem egyértelmii a fogalom jelentése, Jellinek példaul 1ényegé-
ben a szuverenitassal azonositja az autondmiat (JELLINEK i. m. 493.)
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tett jelentéstartalmaval bir. Azaz Magyarorszagon csak eleve olyan szervet neveziink
onkormanyzatinak, amiben valamilyen szinten megjelenik a szabalyozas 6nallosaga
(Selbstgezetzgebung/Selbstregierung) is, nem csak a szlik értelemben vett végrehajtd
hatalom 6nallosagat jelenti.”* Ennélfogva nem is biztos, hogy olyan tavol all egymastol
a két autonomiafogalom. Talan gy lehet fogalmazni, hogy a jelzé nélkiili autonéomia
fogalom nélunk is sziikségképpen tartalmaz szabéalyozasi onallosagot. igy pedig mar
konnyen belathato, hogy autonéomia és onkormanyzat nem azonos fogalmak, de az au-
tonomia sziikkségképpen része az dnkormanyzatnak. Erre utaltunk mar az nkormany-
z4s fogalmanal is, amikor az Onkormanyzati Chartara (is) alapozva allitottuk, hogy az
onkormanyzas igazgatasi és szabalyozasi tevékenység egyiitt.

Mivel az dnkormanyzatisag lényegét adja ez az elv, igy természetes, hogy az al-
lamnal alacsonyabb szinten allo kozosségek szemében évszazadok ota kozéppontban
van. Ann BowMAN és Richard KEARNEY emlékeztetnek ra, hogy az dnkormanyzatok
altalaban mindig nagyobb autonémiat akarnak, az allami kormanyok viszont vona-
kodnak veliik megosztani a politikai dontéshozatali teriiletiiket, hiszen inkabb maguk
szeretnek donteni. ™ Cristopher L. EISGRUBER szerint a helyi autonémia egyszerre el-
engedhetetlen és veszélyes is a demokraciara, mert a helyi dnkormanyzatok egyrészt
nélkiilozhetetlenek a részvétel biztositasahoz, masrészt viszont dnmagukban nem ké-
pesek minden tekintetben biztositani az emberek szamara a hatékony vélasztas lehe-
t6ségét.’® Annyi biztos, hogy a helyi autonomia szamos tényez6tél fiigg: torténelmi
koriilményektdl, alkotmanyos berendezkedéstdl, helyi eréforrasoktol, a helyi-nemzeti
kapcsolatok formaitol, a tarsadalmi csoportok erésségétol, azok helyi kozosségbe valo
bevonasatol stb.””

Gyakorlati tartalmat tekintve az autonomia négy aspektusa a szervezeti autonémia
(6nszervez6dés, 6nallo szervezetek 1étrehozas a sajat ligyek intézésére), a rendelkezési
autondmia (6nszabalyozas, sajat jogon vald dontés; a tagok kozvetlen vagy kozvetett
részvétele a dontésben), az igazgatasi autonomia (a sajat iigyek 6nallo intézése) és a
gazdasagi-pénziigyi autonomia (a pénzeszk6zok megteremtése és 6nallo felhasznalasa
a sajat tigyekkel kapcsolatban).”® Tulajdonképpen az 6nkormanyzatok szamara megha-
tarozott 6sszes dontési és végrehajtasi feladatkor az autondmiat erdsiti.

A Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl szolo 2011. évi CLXXXIX. torvény (a
tovabbiakban: Motv.) miniszteri indokolasa rogziti az alabbiakat: ,,A helyi dnkormany-
zas tartalmi elemei kozott hangstlyosan jelenik meg az 6nallosag fogalma. A helyi 6n-
allésaghoz valo jog a helyi szabadsagot jelenti. Az nkormanyzat a feladat- és hatasko-
rébe tartozé dnkormanyzati tigyekben — térvény keretei kozott — onalloan mérlegelhet.
A helyi koziigyekben jelenik meg az 6nallosag legtobb eleme. Ezért is fontos, hogy a
torvény meghatarozza a helyi koziigy alapvetd fogalmi elemeit. Az 6nallésaghoz valo

™ Az angol Self-Government fogalom talan éppen emiatt kifejez6bb.

> Ann BowMAN — Richard KEARNEY: State and Local Government, Eighth Edition. Boston, Wadsworth,
2010. 329.

76 EISGRUBER i. m. 87-91.

7 Angelika VETTER: Lokale Politik als Ressource der Demokratie in Europa? Lokale Autonomie, lokale
Strukturen und die Einstellungen der Biirger zur lokalen Politik. Wiesbaden, Springer, 2002. 114.

8 CsALLO i. m. 16.
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jog természetesen nem jelenti a helyi dnkormanyzat teljes fliggetlenségét. A nemzeti
szuverenitast megtestesitd Orszaggyiilés térvényei behataroljak a helyi 6nkormanyza-
tot, az allami torvényességi feliigyelet ellenérzi az dnkormanyzati 6nalloésag jogszeri
gyakorlasat.” Ezek rendkiviil fajsulyos megallapitasok, raadasul megerdsitenck minket
abbéli allaspontunkban, hogy az autonémia az dsszes tobbi onkormanyzasra vonatko-
z6 alkotmanyjogi tartalmu elv foglalata, ugyanis tartalmazza, hogy ez egy jog, hogy
ez a jog torvényi keretek kozott €l (torvényességi kontroll alatt all), hogy a helyi koz-
tigyekben jelenik meg, hogy a szabadsagot jelenti. Ennélfogva az alabbiakban részlete-
zett tovabbi elvek egyuttal az autonémidra is vonatkoztathatok.

4.2. Szubszidiaritas

Az Onkormaényzati Charta 4. cikk 3. pontja kimondja, hogy a kézfeladatokat altalaban
els6sorban az allampolgarokhoz legkozelebb allo kozigazgatasi szervnek kell megva-
l6sitania. A feladatoknak mas kozigazgatasi szervre torténd atruhazasat a feladat ter-
mészetétdl és nagysagatol, valamint hatékonysagi és gazdasagossagi kovetelményektol
kell fliggévé tenni.

Ez a deklaracidé nem mas, mint a szubszidiaritas elvének megfogalmazasa. Ez az elv
tiltja a felsdbb hatalmi forumok szamara az alsobbak illetékességi teriiletére valo
indokolatlan, azaz a kozjo kovetelményével dsszeférhetetlen beavatkozast,” egyben
meghatarozza azt, hogy a felsdbb szint csak az alsobb szint segitése érdekében avat-
kozhat be annak viszonyaiba. Lényegét tekintve a hatalom korlatozasanak és egyben
a beavatkozas sziikségességének és szabalyozasanak elve.® Arno WASCHKUHN a szub-
szidiaritast egy antitotalitarius és demokratikus-pluralista elvként azonositja, amely
szorosan kapcsolodik a foderalizmus és a decentralizacio eszméihez. Egy olyan szaba-
lyoz6 eszme, ami ki tudja fejezni a ’sein’ és a “sollen’ kozott athidalando kiilonbséget.®!

Eszmetorténeti gyokere két iranybdl kozelithetd meg. Az angolszasz utilitarista is-
kola szerint az allam szerepe az egyéni érdekek érvényesiilésének elGsegitésére kor-
latozodik. A kontinentalis katolikus gondolkodas viszont (CICERO és AQUINOI SZENT
Tamas nyoman) az allam és a tarsadalom szoros kapcsolataban az allam elsddleges
feladatanak tekinti az allampolgarokrdl valé gondoskodast. E16bbi az egyén érdekének
veti ala az allamot, mig utdbbi szerint az egyént szolidaritas koti 6ssze az allammal és
a tarsadalommal.®

ConsTANT mar a XIX. szazad elején megfogalmazta az elv Iényegét (nevén nem
nevezve ekkor még) az Onkormanyzatokkal kapcsolatban, amikor azt irta, hogy

FRIVALDSZKY Janos: Szubszidiaritas és az eurdpai identitas a kozosségek Europajaért. In: FRIVALDSZKY
Janos (szerk.): Szubszidiaritas és szolidaritas az Europai Uniéban. Budapest, Faludi Ferenc Akadémia,
2006. 36.

80 BarLAzs Istvan: Az Eurdpa Tanacs Helyi és Regionalis Kozhatosagok Igazgatd Bizottsaga iilésének
allasfoglalasa a szubszidiaritas elvének érvényesiilésérol a tagorszagok onkormanyzati rendszerében.
Magyar Kozigazgatds, 1994/5. Hivatkozza SOMLYODINE PreIL Edit: Onkormanyzati integracio és helyi
kozigazgatas. Pécs—Budapest, Dialog Campus, 2003. 15.

Arno WASCHKUHN: Was ist Subsidiaritdt? Ein sozialphilosophisches Ordnungsprinzip: Von Thomas
von Aquin bis zur ,,Civil Society”. Wiesbaden, Springer, 1995. 9., 18.

82 PALNE KovAcs (2008) i. m. 28.
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»la]z egész ligyeinek elintézése az egészet illeti, tudniillik az egésznek képviseldit és
koveteit. Mi csak egy részt érdekel, azt csak ezen résznek kell elhataroznia: mi csak
az egyénnel van viszonyban, annak csak a személytdl kell fiiggenie. Nem ismételhetni
eléggé, hogy a koz akarat tiszteletre nem méltobb, mint a magan akarat, mihelyt korén
tulhalad.”®® Ugyanigy Friedrich LisT is mar 1816-ban arrol értekezett, hogy a politikai
intézmények felépitésének ezen az altalanos elven kell alapulniuk. Ha 6nmagaban az
egyén joléte a kozcél, akkor az allamnak csak akkor kezdédik a szerepe, ha az egyén
nem tudja elérni ezt a célt. De amennyiben egy korlatozottabb tarsulas hatékonyabb
ebben, mint az allam, akkor a feladatot az ilyen tipust tarsulasokra kell bizni. Ezért az
allamnak nemcsak engedélyeznie kell, hanem egyenesen neki kell ezeket létrehozni.®

Az elv alapjaul szolgalo subsidium latin szo tartalékot, atvitt értelemben segitsé-
get, tdmogatast jelent.®> Olyan segitségrol van szo, mely elésegiti a maganszemélyek
kezdeményezdképességét a magasabb tarsadalmi szinten 1év6 szervezetekkel szem-
ben, illetve annak segitését az adott kozjo eléréséhez.®

A fogalom igazi kiteljesitése a Katolikus Egyhaznak készonhetd. Ugyan a szub-
szidiaritas elve kifejezetten csak a Quadragesimo Anno korlevélben nyerte el végleges
megfogalmazasat, de bizonyos utalasok mar a XIII. LEG papa 1891-es Rerum Novarum
szikus leirasa a Quadragesimo Anno cimii korlevélben talalhato: ,,amit az egyes egyé-
nek sajat erejiikbol és képességeik révén meg tudnak valdsitani, azt a hataskoriikkbol
kivenni és a kozosségre bizni tilos; éppen igy mindazt, amit egy kisebb és alacsonyabb
szinten szervez0dott kozosség képes végrehajtani és ellatni, egy nagyobb és magasabb
szinten szervez&désre atharitani jogszeriitlenség és egyuttal stlyos biin, a tarsadalom
helyes rendjének felforgatasa, mivel minden tarsadalmi tevékenység 1ényegénél és ben-
ne rejlo erejénél fogva segiteni — szubszidialni — koteles a tarsadalmi egész egyes része-
it, ellenben soha nem szabad bomlasztani vagy bekebeleznie azokat.”

Az elv 1ényege I1. JANOs PAL megfogalmazasa szerint, hogy ,,egy magasabb szin-
tli kozosség nem avatkozhat be egy alacsonyabb szintli kozosség belsé életébe és
nem foszthatja meg illetékességétdl, s6t ha a sziikség ugy kivanja, tamogatnia és
segitenie kell abban, hogy 6sszehangolja tevékenységét a tarsadalmat alkotd mas té-
nyez6kkel, tudniillik a k6zj6 érdekében.”® A Centesimus Annus enciklika alig emliti
kifejezetten a szubszidiaritast, annal tobbet szdl az emberek kozotti egyiittmiikodésrol,
a tarsulas jogarol. Szovegébdl egyértelmii, hogy az ember személy voltat vonjuk két-

Benjamin CONSTANT: Az alkotmdnyos politica tana. Pest, Trattner Karoly, 1862. 125.
8 Friedrich List: Gedanken iiber du Wiirttembergische Staatsregierung. Reprinted in List, 1926. 24. Hi-
vatkozza CHALOUPEK i. m. 5.

8 PaczoLay Péter: Szuverenitas és a szubszidiaritds az Eurdpai Unié és annak tagallamai kozott. In:
FRIVALDSZKY (szerk., 2006) i. m. 60.

8 Novritzky Péter: A szubszidiaritds fogalma. http://web.axelero.hu/kesz/jel/06_01/novitzky.html
8 Uo.

8  XI. Prusz PAPA Quadragesimo Anno kezdetli enciklikéja, 79.

8 1I. JANOs PAL PApA Centesimus Annus kezdetl enciklikaja, 48.
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ségbe, ha megfosztjuk a harom legfontosabb jogatdl: a magantulajdontol, a vallassza-
badsagtdl, illetve a tarsulas jogatol.”®

WASCHKUHN nem mulasztja el megjegyezni, hogy a szubszidiaritds a protestans
etikaban is nagy szerepet jatszik. Leginkabb arra mutat ra, hogy az evangélikusok ezen
témahoz valo hozzaallasa elég felemas. Megjelenik benne, hogy a katolikus allaspontot
egy nagyon leegyszerisitett tarsadalomra lehetne csak értelmezni, kdzben tartanak is a
talzott integracio veszélyétdl (megjegyzi, hogy az EU ilyen iranyt céljai féleg a protes-
tans allamokban valtottak ki bizalmatlansagot), de kdzben az alapjai egybe is vagnak a
protestans gondolatokkal, st bizonyos tekintetben egyenesen a kalvinista tanitasokbol
szarmaznak, ennélfogva maguk is hozzajarultak az elv elterjedéséhez.”

A szubszidiaritas tehat roviden egy olyan iranyito elv, amely a kdzjé megvaldsulasa-
nak eléréséhez sziikséges hatalmat szabalyozza. Védelmet ny1jt a tarsadalomban a sza-
bad kezdeményezésnek, védi a kicsinyek jogait a tarsadalmi életben és az alulrdl felfelé
épiild tarsadalom kiépitését. A tarsadalmi tevékenység lényegénél fogva szubszidiaris,
tehat segitd, olyan segitséget jelent, melyet az emberek egyiittlétiik mellett fejtenek ki
az egyes emberek személyiségének tokéletesitése céljabol.*?

Hangsulyos a perszonalitdas — szolidaritas — szubszidiaritas fogalmak tarsadalmi
¢életben betoltott kozos szerepe. Barmelyik tulhangsilyozasa a masik kett6 karara ér-
telmetlenné, s6t lehetetlenné teszi a kivanatos cél, azaz a kozjo elérését.”® Az egyhaz
tarsadalmi tanitasaban a szubszidiaritas elve tehat a k6zjo, a személyiség és a szo-
lidaritas elveivel egyiitt adjak a szubszidiaritas teljesebb, helyes értelmezését, igy
elmondhat6, hogy nem csak allamszervezeti, hanem tarsadalomszervezeti elv is.”*

NoviTzKy Péter szerint a szubszidiaritas segitd, azaz sohasem tekintheté dncélnak.
Ugyanakkor semmi esetre sem tekintheté a megnyilvanulé hianyossagok potlékanak,
ez ugyanis ellent mondana a kézjo alapjan nyugvo szolidaritasnak. Allaspontja szerint
a szubszidiaritas fogalma csak egy keretet ad a tarsadalomnak, hogy kénnyebben meg
tudja valdsitani a kozjot.”> Fontos hangstlyozni, hogy a szubszidiaritas elve meghata-
rozza, ¢s egyben korlatozza is a cselekvési szabadsagot. A legitim hatdsag ugyanis fel
van hatalmazva arra, hogy sziikség esetén helyettesitse a kudarcot vallo szereplét.*

Mindezek alapjan NoviTzKy a szubszidiaritas elvét Wolfgang OCKENFELS allas-
pontja alapjan két oldalrdl kézeliti meg: egyrészt az Gnmagam segitésén alapulo alap-
elvnek tekinti, masfeldl a segitségnyujtas elvének. Szerepét tehat Iényegében erre a két
feladatra sziikithetjiik. E16bbi a cselekvé személy vagy kisebb kdzosség azon jogat és
kotelességét hatarozza meg, miszerint cselekedeteikért felelosséget viselnek, utdbbi pe-

% SzaLAl Akos: II. Jianos Pdl és a perszonalizmus tdrsadalmi tanitdsa (http://konzervatorium.blog.
hu/2011/ 04/30/ii_janos_pal_es_a_perszonalizmus_tarsadalmi_tanitasa).

°' WASCHKUHN i. m. 31-35.

2 NOVITZKY i. m.

% Uo.

% FRIVALDSZKY i. m. 50-55.

% NOVITZKY i. m.

% Thierry BERTHET — Philippe CUNTIGH: Local Mirrors of State Modernisation: The Case of the
Territorialisation of Employment Policy in France. In: Vincent HOFFMANN-MARTINOT — Hellmut
WoLLMANN (Eds.): State and Local Government Reforms in France and Germany. Wiesbaden, VS
Verlag, 2006. 186.



1010 IX. A helyi 6nkormanyzas

dig a magasabb szinten 1év6 k6zosség jogat szabalyozza, hogy tdmogatast nytjthasson
ott, ahol erre sziikség van, ott ahol nem elegendd az onsegitség.”’

FRIVALDSZKY Janos arra az allaspontra helyezkedik, hogy ez a segitség, mint
Osztonzés és kisegités alapvetden kozvetett, vagyis tiszteletben tartja az érintettek
méltosagat, sajatos célt és identitast kiteljesitd jellege van. Ez ugyanis a magasabb
kozhatalmi szinten szervez6do politikai formaciok igazi 1étjogosultsaga és feladata
a kozjoval kapcsolatban. Ekdzben azonban koordindl is a kiilonbdz6 tarsadalmi és
politikai egységek kozott.”® Pozitiv megfogalmazasban ez az elv biztositja a k6zosségi
autonomiat és eldsegiti annak kiteljesedését, ezaltal pedig a polgarok javanak kozép-
pontba keriilését (a népszuverenitas (j megnyilvanulasi formaja), mig negativ megko-
zelitésben tiltja a felsébb hatalmi forumok szamara az alsobbak illetékességi teriiletei-
re valé indokolatlan beavatkozast.”

SoMLYODINE PrEIL Edit szerint a magasabb szint akkor cselekszik, ha a kisebb
kozigazgatasi egység teljesitOképessége mar nem elégséges. Amennyiben egy onkor-
manyzati feladatot feltétleniil el kell 1atni, akkor dont szempont, hogy az illetékes
helyhatosag helyzete megengedi-¢ a teljesitést, mivel a szubszidiaritas értelmében az
illetékesség fennalltanak 1ényegi ismérve a teljesitéképesség.'*

Ugyanakkor Hugo PREUSS arra is felhivja a figyelmet, hogy mindezek ellenére po-
zitiv jogi oldalrol kozelitve elég nehéz lenne levezetni az elv kotelezd érvényesiilését.
Azt allitja, hogy ezzel az elvvel ugyan egyet lehet érteni, de ettél ez még soha nem jogi
szabaly, valdjaban az allam semmilyen modon nem korlatozodik erre a masodlagos
szerepre.”! Ezzel nehéz lenne vitatkozni, de ez az elv mara mégis széles korben elter-
jedt, hiszen éppen azokat tdmogatja, akik sajat kezdeményezoképességiik alapjan meg
tudjak oldani problémaikat és a segitséget nem egy magasabb, anonim és mar készen
adott forrasbol szeretnék meriteni.'

Megjegyzendd, hogy ez az elv nem csak az dnkormanyzatok, hanem az Europai
Unié mitkddésének egyik alapelve is. PAczoLAY Péter nem is mulasztja el megjegyez-
ni, hogy a keresztény elézmények utan meglepd a szubszidiaritas fogalmanak megjele-
nése az Eurdpai Uni6 alapelvei kozott. Némi magyarazattal szerinte az eurdpai integ-
racioban kezdeti id6kben érvényesiil§ katolikus befolyas szolgalhat.'®

Az allamok alkotmanyaiban nem feltétleniil szerepel kifejezetten a szubszidiaritas
elve (a magyar Alaptérvényben sem). Ett6l még a helyi k6zosségek dnkormanyzashoz
valo jogat a helyi koziligyekben elismerik, de anélkiil, hogy ekézben az allam egységét
megbontanak. Ennek oka, hogy a szubszidiaritas elve biztositja a k6zdsségi autono-
miat, annak kiteljesedését. Ahogyan a Magyar Katolikus Lexikon is megfogalmazza,

97 NOVITZKY i. m.

% FRIVALDSZKY i. m. 36-37.

% Uo. 36.

100 SOMLYODINE PFEIL i. m. 263.

191 Hugo PrREUSS: Gemeinde, Staat, Reich als Gebietskorperschaften. Berlin—Heidelberg, Springer, 1889.
81.

12 NovITZKY i. m.
103 PACZOLAY i. m. 60.
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a szubszidiaritas allami szinten széleskorti onkormanyzati rendszert takar.'* Ez az elv
tiltja a felsobb hatalmi forumok szamara az alsobbak illetékességi teriileteire valo in-
dokolatlan beavatkozast. Ez az elv mondja ki, hogy a felsébb hatalmi korok feladata a
kisegités. Végso soron részben ez az elv igazolja az egész onkormanyzatisag 1étjogo-
sultsagat.

4.3. Decentralizaciod

TamAs Andras megfogalmazasaban a centralizdacio elve bizonyos értelemben a hi-
erarchia elvének érvényesitése az allami életre. Azt jelenti, hogy valami a szervezet
csucsan helyezkedik el, az iranyitas innen torténik. A centralizalt szerv lehet 6sszpon-
tositott (koncentralf) vagy szétpontositott (dekoncentralf). El6bbi egyetlen koncent-
ralt szervezet, amely a feladatai ellatasahoz kizarolagos hataskorrel és illetékességgel
rendelkezik, teriiletileg szervezett egységek nélkiil. Utdbbinal viszont a hataskor és
az illetékesség elvalik egymastol, azaz egy olyan szervezet, amelyet egyetlen kézpont
iranyit, de annak teriileti és helyi szervei is vannak. A decentralizacié ennek a koz-
pontositottsagnak az ellentéte. Tobb olyan, hasonl6 hataskori szervezet, amelyek
illetékességiik szerint kiiloniilnek el egymastdl és autonomiajuk van, onalldak,
nincs szervezetszerii kozpontos iranyitasuk. '3

MAGYARY rendkivill talaldoan szemlélteti a decentralizaci6 és a dekoncentracio kii-
16nbségét, amikor azt irja, hogy ,,[a]z 6nkormanyzat és a dekoncentracid szerveinek
foldrajzi helyzete és a kozponthoz vald tavolsaga tehat ugyanaz. A kiilonbség egy-
részt a szervezetben, masrészt a kdzponthoz vald viszonyaban van.”'% A decentralizalt
szervnek demokratikus tartalma van, mig a dekoncentralt szerveket a biirokratikus
szervezési logika jellemzi, az el6bbi viszonylagos autondmiat birtokol, az utdbbi szigo-
ru hierarchiaba rendez6dik.” %7

Kiss Laszlo szerint minél nagyobb a modern ipari tarsadalmak differencialtsaga és
komplikaltsaga, annal kevésbé hatékony a kdzponti kormanyzas. Ennélfogva természe-
tes igényként jelentkezik a decentralizacid, amely ujabb és Gjabb dnkormanyzati fel-
adatokat keletkeztet. Azt is hangsulyozza viszont, hogy a folyamat nem egyiranyu: az
onkormanyzatok hagyomanyos feladatainak egy része ugyanezen okok miatt atlépi a
telepiilés hatarait és fokozatosan allami tiggyé valik.'”® A kézpont sohasem vallalkozhat
minden kozigazgatasi feladat ellatasara. Mindig keresi a munkamegosztast, a tehermen-
tesitést. Ehhez jol kell megvalasztania azokat az igyeket, amelyeket magéanak tart fenn.
A kozpontnak a dolog természeténél fogva az orszagos jelentéségii iigyeket kell fenn-
tartania, a kisebb jelent6ségli vagy helyi iigyeket pedig az dnkormanyzatoknak aten-

104 Dios Istvan — ViczIAN Janos (szerk.): Magyar Katolikus Lexikon XIII. Budapest, Szent Istvan Tarsulat,
2009.

195 TaMAS Andras: 4 kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2010. 356-358.
196 MAGYARY (1942) i. m. 120.

107 PALNE KovAcs (2008) i. m. 24.

108 Kiss L. i. m. 387.
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gednie. MAGYARY egyértelmiien leszogezi, hogy a kdzérdekre karos, ha a centralizacid
és decentralizacio kérdésében hatalmi, nem pedig szervezési szempontok dontenek. '°

J6zsa hangsulyozza, hogy a kormanyzati feladatoknak és hataskéroknek a decent-
ralizalasa a demokratikus 6nkormanyzatokkal kardltve fontos eszkdze lehet a szol-
galtatasi szinvonal javitasanak, tovabba hozzajarulhat ahhoz, hogy az emberek részt
vegyenek sajat kozosségiik ligyeinek az intézésében. A decentralizacié demokratikus
dimenzidjanak sziikséges eleme az erdéforrasok, jogkorok és a felelésség megosztasa.
Azt is hozzateszi, hogy a teriileti decentralizacid idealtipusanak megvaldsitasa négy
egymast kolcsondsen feltételezd és erdsitd elem érvényesiilését kivanja meg: a loka-
lizaciot, a rugalmassagot, delegalt dontési jogkoroket, valamint a szervezeti kultra
megvaltozasat."

A decentralizacio elve feldl kozelitve a helyi dnkormanyzat 1étrehozasa a kézpon-
ti hatalom hatékonysagon alapuld, 6nkorlatozo dontése. Ebben a megkdzelitésben az
onkormanyzatisag eredetén van a hangsily: az 6nkormanyzatokat a kozponti hatalom
alapitja, és nem az 6nkormanyzathoz tartozo egyének.'"

A kérdés ezzel az elvvel kapcsolatban, hogy a decentralizacié mennyire jarul
hozza a korabbiakban rogzitettek fényében a helyi demokracia megvalositasahoz.
Itt — a fenti, eleve sokrétii vélemények mellett — két véleményt szeretnénk kifejezet-
ten is iitk6ztetni, az egyik Soos Edittél, a masik TAMAS Andrastdl szarmazik.

So6s ugy fogalmaz, hogy a decentralizacid egyrészt a dontések lakossaghoz ko-
zelebb vitelét, ugyanakkor a nagyobb részvétel lehetdségét is jelenti, igy a részvé-
teli demokracia megvaldosulasanak eldfeltétele. A regionalis és helyi onkormanyza-
tok hataskorének megerdsitése hatalmi ellensulyt képez a kdzponti kormanyzattal
szemben.'!?

TAMAS viszont azt hangstlyozza, hogy a centralizacio és a helyi érdekeket védé
decentralizacié mindenekel6tt jogpolitikai kérdés. Szerinte a decentralizacid nem
strukturaépitd alapelv, hanem a centralizacié megvaldsitasanak egyik valtozata.3 Al-
talaban is jellemz0, hogy a decentralizaciot elsésorban kézigazgatas-szervezési elvnek
szoktak tekinteni, melynek megvaldsulasa foként célszeriiségi kérdés.

Vajon mi lehet az oka ennek a kettds vélekedésnek? Demokratikus alapelv vagy
hatékonysagi kérdés? Esetleg mindkettd értelmezésnek lehet 1étjogosultsaga? Allas-
pontunk szerint itt johet szamitasba a decentralizacio és a fentiekben ismertetett szub-
szidiaritas kapcsolata.

Mi a kiilonbség a decentralizacid és a szubszidiaritas k6zott? Milyen tartalmi
Osszefiiggések vannak a két fogalom kozott, és milyen kiilonbségek? Vajon ezeket
az eltéréseket lehet-e értékalapt kiilonbségnek tekinteni?

19 MAGYARY (1942) i. m. 111.

10 Jozsa i. m. 72-73., 149.

CsiNk Lorant: Mozaikok a hatalommegosztashoz. Budapest, PAzmany Press, 2014. 161.

Soos Edit: A szubszidiaritds mint a tdbbszinti kormanyzds mikddését meghatdrozé alapelv. In:
FERWAGNER Péter Akos — KALMAR Zoltan (szerk.): Tavolabbra tekintve: tanulmdnyok J. Nagy LdszIlo
65. sziiletésnapjara. Szeged, Universitas Szeged, 2010. 57.

13 TAMAS i. m. 359.
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Akarmelyik szemszogbdl is kozelitjiik meg a kérdéseket, a decentralizacio kovet-
kezménye végsé soron a tobbszintli kormanyzas.'* Sods megfogalmazasaban a
szubszidiaritas elve a decentralizacid kiséréelve. A tobbszintli kormanyzas meg-
valositasanak alapja a szubszidiaritas elvének tiszteletben tartdsa, ami megakada-
lyozza, hogy a dontéseket egyetlen hatalmi szintre 6sszpontositsak, és biztositja,
hogy a politikak kidolgozasa és alkalmazasa a legmegfelelobb szinten torténjen. A
szubszidiaritas elvének tiszteletben tartdsa és a tobbszintli kormanyzas egymastol
elvalaszthatatlan, mivel a szubszidiaritas kiilonboz6 hatalmi szintek hataskoreivel
fligg Ossze, a tobbszintli kormanyzas pedig a kormanyzati szintek interakcidjara
helyezi a hangsulyt.'?

WASCHKUHN korabban bemutatott gondolatai is szorosan 6sszekotik a szubszidi-
aritast a decentralizacioval, de kiilondsen is utal ra (részben mas szerzokre is hivat-
kozva), hogy a szubszidiaritas elve kiilondsen ott jelenik meg a decentralizacioval
kapcsolatban, hogy a megfeleld szinteknek a megfeleld feladatok legyenek atadva
és sziikségképpen kapcsolodik hozza relativ autonoémia is. Szerinte a decentraliza-
cio, a szubszidiaritas és a foderalizmus komplementer fogalmak és a szeparatista
torekvésekkel szembeallitva legitimaciot biztosito jelentéssel birnak. Szerinte nagy
jelentésége van a regionalis torekvések erdsddése idején ennek az elvnek, ami segit
kiegyenstlyozni az egymassal ellentétes torekvéseket.!

Gérald ORANGE pedig azt hangsulyozza, hogy minden eurdpai allam tobbé-kevésbé
decentralizalt kdzigazgatasi €s teriileti szinttel rendelkezik, amit a szubszidiaritas elve
is megkdvetel. A vezetés kozelsége lehetévé teszi a jobb tajékoztatast, az ellenkez6
érdekek figyelembevételét és a nagyobb hatékonysagot. Mivel nagyobb autonémiat ki-
vannak elémozditani, a rendszerek nagyobb teret engednek a decentralizacionak, kivé-
ve szerinte Franciaorszagot, ahol vonakodnak ettél a képviselOk és a partok.'”

KfpEs Gyorgy még az Amerikai Egyesiilt Allamokkal kapcsolatban is megemliti
az elv szerepét, miszerint a hatalom teriileti megosztasdban az 6nkormanyzatisag elve
a szubszidiaritassal hozhat6 0sszefliggésbe, amelyet az dnkormanyzatisag értelmében
mint elfogadott elvet emlit.!

Természetesen a decentralizacié fogalma teljesen érthetd és magyarazhatd a szub-
szidiaritas adta tobbletjelentés nélkiil is. De nem az 6nkormanyzatisaggal kapcsolat-
ban. Hiszen a szubszidiaritas nélkiili decentralizacio, az allam egységének mindenféle
hataskori és illetékességi megosztasa igy valoban pusztan hatékonysagi kérdésnek ti-
nik, melynek 1éte, illetve mértéke elsésorban az allam célszeriliségi szempontok alapjan
hozott dontésétdl fiigg. De ekozben a fentiekben azt allitottuk, hogy az dnkormanyza-
toknak a szubszidiaritas elve alapjan biztositani is kell a feladatok Iehet6 legalacso-
nyabb szinten torténé ellatasat. fgy a két elv szorosan hat egymasra, hiszen ami az

4 Sodsi.m. 57.

5 Uo. 62.

116 WASCHKUHN i. m. 89-91.

7 Gérald ORANGE: French Territorial Administration and Changes in Public Management. In: Vincent
HOFFMANN-MARTINOT — Hellmut WOLLMANN (EDS.): State and Local Government Reforms in France
and Germany. Wiesbaden, VS Verlag. 2006. 117.

KFpEs Gyorgy: A tokéletesebb unio: Az Amerikai Egyesiilt Allamok alkotmdnya. Budapest, Gon-
dolat, 2003. 159. Hivatkozza: FRIvALDSzKY (2006) i. m..
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egyik iranybdl az allam dontése, arra a masik iranybol a helyi kdzosség tagjai igényt
tartanak. Végs6 soron ugy is fogalmazhatunk, hogy az 6nkormanyzatok szemszdgébdl
a szubszidiaritas a decentralizaciohoz valo jogosultsagot alapozza meg.

4.4. A hatalom vertikalis osztodasa

A hatalommegosztas klasszikus szerepléihez képest a helyi 6nkormanyzatok vertikalis
pozicidban vannak. A kutatok kozott megoszlanak a vélemények azzal kapcsolatban,
hogy ezt a vertikalis poziciot hogyan értelmezzék. Egyesek szerint a helyi dnkormany-
zatokat 6nallé hatalmi agnak kell tekinteni. Masok ezt tagadjak és inkabb a vertikalis
hatalommegosztassal igyekeznek az dnkormanyzatok helyzetét magyarazni. Megint
masok azonban azzal érvelnek, hogy vertikalis hatalommegosztasrol csak foderativ
allamokban lehet beszélni, igy unitarius allamban ez értelmezhetetlen. Ezek a szerzok
jellemzden vagy a végrehajtd hatalom egyfajta korlatozojat latjak a helyi 6nkormany-
zatokban, vagy még azt sem.

Az Onkormanyzati (municipalis) hatalom jogirodalomban valé megjelenését
CoNsTANT munkassagahoz szokas kotni. Valo igaz, szerinte ,,[e]ddig a helyhatosag a
végrehajto hatalom filiggd aganak tartatott; ellenkezdleg all, nem kell ugyan soha ezt
akadalyoznia, de téle fiiggenie sem kell. Ha ugyanazon kezekre bizatnak a részek s az
egész orszag érdekei, vagy ha a helybeli érdekek depositariusainak tigyviseldi csinal-
tatnak, ebbdl tobbféle bajok szarmaznak, s még azon bajok is, melyek egymast kizarni
latszanak, benne egyiitt 1étezendenek.”"® CONSTANT sokak szerint a hatalmi agak tria-
szat egészitette ki az onkormanyzatokkal, de allaspontunk szerint ez tilzott leegysze-
riisités. Az elsddleges kérdés ebben a korben az, hogy mi alapjan tekintiink egy hatalmi
agat hatalmi agnak. Amennyiben szervezeti szempontbol vizsgaljuk, akkor minden
olyan kozhatalmi feladatot ellatd szerv 6nalld hatalmi agnak tekinthetd, amely nem
fiigg mas szerepl6ktdl, viszont korlatozza azok hatalmat. Igy a sor valéban elég hosszi-
ra nyujthatd, és nyilvanvald, hogy ennek a megkozelitésnek is évszazados hagyomanya
van. Ha viszont a hatalmi agakat funkcionalisan, aszerint kiilonboztetjiik meg, hogy
milyen tipusu feladatot latnak el, akkor nincs okunk a klasszikus triasz bévitésére.
Ez természetesen nem zarja ki azt, hogy egy-egy hatalmi ag feladataibdl tobb szerv
is részesiiljon. Ennélfogva autonémiajuk birtokaban az egyes hatalmi szereplok egy
adott hatalmi agon beliil is korlatozzak egymast, de mindnyajan az adott tipusu feladat
megvalosulasanak letéteményesei.

Valdjaban CONSTANT elméletébdl az olvashato ki elsGsorban, hogy az dnkormanyza-
tok a kdzponti végrehajté hatalomhoz képest vertikalis pozicioban vannak, védett fel-
adatkorokkel rendelkeznek, azaz valdjaban az dnkormanyzatokat hatalmi ellensullya
teszi a szubszidiaritas és az autondmia elveinek érvényesiilése.

Allaspontunk szerint a helyi 6Snkorméanyzatok feladataikat tekintve nem mas tipust
feladatot latnak el a tobbi hatalmi aghoz viszonyitva (kozel allnak a végrehajto hata-
lomhoz, am a népképviseleti jelleg és az 6nalld szabalyalkotas is jellemz6 rajuk'?),
csupan mas szinten teszik azt. Helyzetiik tehat nem foghato fel a horizontalis logika

19 CONSTANT i. m. 126.
120 CsINK i. m. 155.
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alapjan épitkez6 hatalommegosztas rendszerében, a tobbi szerepléhdz vald viszonyuk
csak vertikalisan értelmezhetd.

A fentiek fényében adja magat a lehet6ség, hogy a fogalmi bizonytalansagot a ver-
tikalis hatalommegosztas elvén keresztiil érdemes feloldani. Azonban ez is szamos ne-
hézségbe litkozik.

A vertikalis hatalommegosztas altalanosan arra a rendezéelvre épiil, hogy a hatalom
gyakorlasa egyes teriileti vagy testiileti szintekre tagolhatd. A hatalommegosztas elvét
ugyanis az allamhatalomnak kdzponti, teriileti vagy helyi szintekre, illetve autonom
testiiletekre valo felosztasa is megvaldsitja.'!

A vertikalis hatalommegosztas az amerikai jogdogmatika terméke. Legtagabb ér-
telemben akkor beszélhetiink rola, ha egy szerv dontési szabadsagat egy eltéré teriileti
alapon szervezett masik szerv korlatozza, vagy legalabb ellensulyozza.'”? A foderalis
allamokban a tagallami szint és a szdvetségi szint is rendelkezik az allamisag ismér-
veivel és a tagallamok szuverenitasuk birtokaban csatlakoznak a szévetséghez. Mivel
szuverenitasukat a szovetségi allamon beliil is megtartjak, ezért rendezni kell, hogy
mely hataskorok tartoznak a szovetségre és melyek a tagallamra. Ez pedig sziikség-
képpen vezet a vertikalis hatalommegosztashoz, amelyben szuverén korlatoz szuve-
rént. Szamos kutatdé ennél nem is megy tovabb, 6k a vertikalis hatalommegosztast a
foderativ allamszerkezet ismérvének tartjak, melynek elengedhetetlen kvetelménye a
szuverenitas korlatozasa.

Ezzel szemben unitarius allamokban kozjogi értelemben a helyi 6nkormanyzatok
nem rendelkeznek a torvényhozo hatalommal szemben ellenstlyt képez6 jogokkal, le-
szamitva, hogy a helyi kdzdsségek onkormanyzashoz vald jogat az allamnak tisztelet-
ben kell tartania.'””® Ennélfogva az allam szupremaciaja miatt nem 6nall6é hatalmi ag,
ugyanakkor az 6nkormanyzatok jelenléte a végrehajto hatalom bels6 tagolasat eredmé-
nyezi, ezért a megvalosuld helyi autonomia bet6lt hatalomkorlatozo szerepet.'*

Ezzel a korlatozo szereppel MAGYARY példaul nem értett egyet. O ugy osztotta fel a
tipusokat, hogy az dnkormanyzat tartalmat tekintve lehet politikai és adminisztrativ.
Ezek koziil a politikai 6nkormanyzatnak térvényhozo hatalma is van, igy nem tartja
meg az allami jog egységét. Ezt § (is) azonositja a foderalizmussal. A masik rendszer-
ben az allami jog egységét fenntartjak, de a kozigazgatasi hataskoriik sem teljes. Az
impérium centralizalva van a kdzponti hatalomnal, ezért amennyiben az dnkormany-
zat impériumot gyakorol, azt csak az allam altal atruhazott és koriilhatarolt hataskor-
ben, nem pedig eredeti jogon és tetszés szerinti hataskdrben gyakorolhatja. Az dnkor-
manyzat szerinte csak az allami koézigazgatasnak sajatos alakja.'?

Ezek a megkdzelitések mind rendkiviil logikusak, de egyttal nagyon formalisak is.
Nem tartjuk dnmagaban elvetenddnek, ha a foderalis allamberendezkedésre vonatko-

PETRETEI Jozsef: Hatalommegosztas. In: JAKAB Andras — FEKETE Balazs (szerk.): Internetes Jogtu-
domanyi Enciklopédia. (Alkotmanyjog rovat, rovatszerkeszté: BODNAR Eszter, JAKAB Andras) http://
jjoten.hu/szocikk/alkotmanyjog-hatalommegosztas (2018). [30]

122 CsINK i. m. 156.

123 SzoBoszLAI Gyorgy: Bucst a jogallamtdl — A hatalommegosztas modellje a 2011. évi alaptorvényben.
Eszmélet, 2011/2. 29.

124 VerEss Em6d: A hatalommegosztas aktualitisa. Magyar Kisebbség, 2005/3—4. 275.

125 MAGYARY (1942) i. m. 113.
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z6 elvet hivja valaki vertikalis hatalommegosztasnak, azonban azt is hangsulyozzuk,
hogy egyrészt nem szerencsés a hatalom vertikalis korlatjanak kizardlag ezt tekinteni,
masrészt az sem elvetendd nézet, ha valaki mindent vertikalis hatalommegosztasként
tételez, ami végso soron funkcionalis szempontbdl korlatozza a kdzponti allamhatalom
teljességét.

Csink Lorant maga is a vertikalis hatalommegosztas els6 értelmezése mellett érvel,
mindehhez azonban még hozzaveszi a népszuverenitast is és kiemeli, hogy sziikebb
értelemben az is sziikséges a vertikalis hatalommegosztas megvaldsulasdhoz, hogy a
két intézmény legitimitasa azonos legyen, azaz mindkettd a népszuverenitas hordozdja
legyen. Mas szerzokkel egybevagdan azt allitja, hogy a szovetségi berendezkedésii al-
lamoknal mind a tagallam, mind a szdvetség rendelkezik szuverenitassal, azonban az
unitarius allamban a kdzponti hatalommal szemben nincs olyan entitds, amely szintén
a szuverenitast hordozna. Szerinte azonban, ha a nép egésze a szuverenitas forrasa,
akkor annak egyes részei nem azok.'”® Nyilvanvalo, hogy az allam hatalma a néptél
ered, de az allami és a népszuverenitas ennyire direkt sszekotése inkabb problémakat
szlil. CsINK maga is felhozza azt az érvet, ami a mi allaspontunk szerint is leginkabb
ez ellen a megkdzelités ellen szol. Nevezetesen: tobb foderativ allam is a nép egészét
jeloli meg szuverénnek. Ezt 6 azzal oldja fel Magyarorszagra vetitve, hogy a vertikalis
hatalommegosztas azért nem valosul meg, mert nem adott ehhez megfelel hataskor
és garancia a helyi 6nkormanyzatok szdmara. '”’ Ez a magyarazat viszont végs6 soron
inkabb a szuverenitas €s a vertikalis hatalommegosztas direkt 6sszekotése ellen szol,
mintsem alatdmasztana azt. Azonban éppen ezen okbol tartjuk fontosnak magunk is a
népszuverenitas szerepét.

KossuTH Lajos mar 1851-es Alkotmanytervében megallapitotta a kdvetkezoket:
,,Foalapelv: a Népfelség vagyis Onkormanyzat. Nép alatt értem a honpolgarok egye-
temét. [...] Azonban a honpolgarok egyeteme valasztdi joganak gyakorlataval, s az
ezen valasztasbol kifolyd megbizatasok csak az allamot dsszesen érdekld targyakban
képezhetik a népfelség organumat. Vannak ennek mas orgadnumai is. Az egyén — az
egyéni jogok korében — a csalad a csaladi ligyekre nézve, a kozség a kozségi ligyekre
s a megye a megyei ligyekben szerintem szintoly sérthetetlen organumai a népfelség-
nek, mint az Gsszes nemzet nemzeti iigyekben.”'?® KossuTH tehat a népfelség elvébél
éppugy le tudta vezetni a kdzponti allam hatalmat, mint a helyi hatalmat. Magunk
is ugy véljik, hogy a helyi k6zosségek éppugy letéteményesei a népszuverenitasnak,
mint a nép egésze. Az dnkormanyzati hatalom is a népt6l ered, de a feladatai nyilvan-
valdan eltérnek a kdzponti allami feladatoktol. Ezt a kérdést a tobbi elvnél is érintettiik
mar, valdjaban itt csak a megkozelités mas. Amennyiben a helyi hatalom és kézponti
hatalom tiszteletben tartja egymas mozgasterét, az sziikségszerlien vezet a hatalom
vertikalis osztddasahoz. Nem azért, mert duplikalva vannak a hatalmi szintek, hanem
éppen annak hidnya miatt. A helyi 6nkormanyzatok nyilvanvaléan nem rendelkeznek

126 CsINK i. m. 156-157.
127 UO.

128 KossuTH Lajos: Javaslat Magyar Orszag jovo politicai szervezetét illetéleg — tekintettel a nemzetiségi
kérdés megoldasara. In: Aldor Imre (szerk.): Arany kényv a magyar nép szamdra Kossuth Lajos miive-
ibdl. Pest, Heckenast Gusztav, 1871. 105.
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allami szuverenitassal és azokat nem is helyes a kdzponti hatalom ’versenytarsainak’
tekinteni. Ellenben ki-ki a sajat feladatkorében eljarva tevékenykedik. Az allam nem
akarja magahoz vonni a helyi k6zosségek tigyeit, mig az 5nkormanyzatok nem akarnak
allam lenni az allamban. Ebben az olvasatban pedig ez az elv leginkabb az 6nkorlato-
zasrol sz6l, ami viszont oda vezet, hogy végsé soron mégiscsak megoszlik a hatalom
a kozponti és a helyi szint kozott. Inkabb eredmény, mintsem kiinduldpont, ennélfog-
va viszont nem is lehetne tavolabb attol az elvtdl, amit a foderativ allamok esetében
vertikalis hatalommegosztasnak hivunk. Az eredmény mégis hasonld: az allam nem
avatkozik be a helyi ligyekbe és forditva, azaz érvényesiil a szubszidiaritas elve.

Készséggel el kell ismerni, hogy éppen a fentiek miatt, talan nem szerencsés ver-
tikalis hatalommegosztasnak hivni ezt az elvet, mert az konnyen félreértésekre adhat
okot. Meggy6z6désiink szerint azonban a hangstlynak nem is az elnevezésen kell len-
nie, hanem azon, hogy az 6nkormanyzat végeredményében képes-e a kdézponti allam-
hatalom ellensulyozasara, korlatozasara. Ennélfogva — a vertikalis hatalommegosztas
klasszikus megkozelitésével szemben — nem az elvi kereteket, hanem sokkal inkabb
a gyakorlati hatasokat tartjuk meghatarozonak. Egyetértve VEREss Emdddel, ennek
megvalosithatosagahoz két eléfeltételt kell kiemelni: egyrészt a kdzponti és a helyi ha-
taskorok elvalasztasat, masrészt pedig a helyi k6zosségek lehetdségét az eltérd politikai
valasztasra.'” Ezek teszik alkalmassa ugyanis az 6nkormanyzatot arra, hogy valdéban
meglegyen a lehetdsége a torvény adta kereteken beliil, sajat érdekei alapjan, a kozponti
allamhatalom szandékaitdl eltéré dontések meghozatalara.

Ennek garantalasa érdekében azonban elengedhetetlen az is, hogy az dnkormanyza-
tok ebbéli szabadsaga a jogszabalyok és a birosag altal is biztositva legyen. KALTEN-
BACH Jeno kiilon kiemeli, hogy az dnkormanyzati 6nallésagot az orszagos politikai ér-
dekeket szem el6tt tartd torvényhozassal szemben is védeni kell (pl. az 6nkormanyzat
autondmigjat egyszerii térvénnyel ne lehessen megsziintetni vagy alapjaiban megval-
toztatni), egyuttal a horizontalis elemekhez hasonléan az dnkormanyzatnak is alkot-
many szabalyozasi targyanak kell lennie."*

Elvileg az adott allam szuverén dontése, hogy mit ismer el helyi kéziligynek, mekko-
ra korben és milyen szempontok alapjan dont ugy, hogy azok intézését atengedi az on-
kormanyzatoknak. Azonban ez a kérdés mégsem ennyire egyszerii, hiszen egy masik
alapelv, a szubszidiaritas érvényre juttatasa kapcsan kotelezettségeket is r6 az allamra.
Ezt azonban dekoncentracio utjan is lehetne biztositani. Viszont decentralizacio ttjan,
elismerve az autonomiat, sziikségszerlien dnmagat is korlatozza a kdzponti hatalom,
olyan hataskoroket adhat at az dnkormanyzatoknak, amelyekkel kapcsolatban azutan
nem tarthat igényt arra, hogy a kozponti végrehajtdé hatalom mégis magahoz vonja a
dontéseket. Ez oda vezet, hogy az allam sziikségképpen lemond arrol, hogy 6 dont-
hessen az adott kérdésben. Ez pedig allaspontunk szerint — elnevezéstdl fliggetleniil —
gyakorlatilag maga a hatalom vertikalis osztddasa.

129 VERESS i. m. 275.
130 KALTENBACH i. m. 136—137.
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4.5. Onkormanyzashoz valo kollektiv alapjog

Az dnkormanyzashoz valo kollektiv alapjog alulrdl felfelé épitkezve az nkormanyza-
tokat az egyének alapjogaira vezeti vissza. Ebben a megkdzelitésben a kozosség helyett
az egyéneknek van alapjoguk arra, hogy a helyi tigyeket a kdzosség tobbi tagjaval
egyiittesen intézhessék. Kollektiv alapjog, mivel jogosultja az egyén, de ezt a jogat
csak masokkal egyiittesen gyakorolhatja. E joghoz kapcsolodd intézményi garancia az
onkormanyzat autonomiajanak a védelme és ez a jog csak az alapjog korlatozasanak
altalanos szabalyai szerint korlatozhatd, azaz legitim cél elérése érdekében, sziikséges
és aranyos modon."!

Mar a XIX. szazadban demokratikus alapjogként fogalmaztak meg az dnkormany-
zashoz vald jogot, amely a mai napig szorosan kapcsolodik az allampolgaroknak ahhoz
az alkotmanyos jogahoz, hogy részt vegyenek a kozligyek intézésében.'*

A nemzeti alkotmanyra van bizva, hogy biztositja-¢ a helyi kdzosség tagjainak a
helyi 6nkormanyzas alapjogat. Nem csoda ezért, hogy szamos alkotmanyban formali-
san sem jelenik meg. Ennek oka, hogy az 6nkormanyzatok ‘erejét’ jellemzéen nem az
alapjogi jogosultsag, hanem az érdekérvényesitési képesség adja.!*

Az alapjogok jellemzden a jogfejlddés szerves részeként fejlédtek ki a torténelem
soran, mara jelenlétiik a jogrendszerben gyakorlatilag természetesnek tekinthetd (eb-
bdl a szempontbol most nincs jelentdsége, hogy az alapjogokat honnan eredeztetjiik).
Ugyanez az dnkormanyzashoz valo kollektiv alapjogrol aligha mondhato el. Léte egy-
értelmiien az alkotmanyozo6 akaratan mulik, gyakorlatilag egy krealt jog, emiatt sem
illeszkedik az alapjogok rendszerébe.

Nagyon talalé az a megkozelités, ami szerint a valasztopolgarok k6zosségéhez kap-
csolt dnkormanyzashoz vald jog minddssze egy alkotmanyjogi metafora, ugyanis a he-
lyi valasztopolgarok kézossége nem jogalany, igy jogok és kotelességek sem rendelhe-
téek hozza. Az alkotmanypolitikai célok érdekében a valasztopolgarok kézosségének
krealt alapjoggal alanytalan k6zjog jon 1étre, ennek minden elméleti és gyakorlati prob-
1émajaval.'*

Allaspontunk szerint tehat az onkorméanyzashoz val6 jog alapjogként tételezése al-
kalmas, de nem kizarélagos mddja e jog hatékony védelmének, a valdban fajstilyos
kérdésnek azt tartjuk, hogy az onkormanyzatoknak vannak-e olyan hataskoércsoport-
jai, amelyek birosagi, illetve alkotmanybirdsagi védelem alatt allnak.'*® Ez a védelem
fakadhat az alapjogbdl is, de a fent részletezett tovabbi alapelvek egyiittes érvényesii-
1€sébdl is.

B CsINK i. m. 159-160.

132 BERENYI i. m. 306.

133 CsINK i. m. 160.

134 LAPSANSZKY—PATYI-TAKACS i. m. 190.

135 A kérdéssel részletesebben foglalkozunk az 5.2. fejezetben.
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4.6. Még egyszer az alapelvekrol

Az elézbekben kisérletet tettiink az 6nkormanyzatokra vonatkozo6 alkotmanyjogi alap-
elvek rovid bemutatasara. Kiilon-kiilon is vizsgaltuk ezeket, de dsszefoglaloan le kell
vonnunk a fejezet elején mar elbre vetitett kdvetkeztetést, hogy valdjaban ezek egyiit-
tesen alkotnak egy koherens rendszert, szamos ponton atfedésben vannak egymassal,
de egymas nélkiil mindegyik csak részkérdésekre ad valaszt.

Az dnkormanyzatok koriili vitak az elmult évszazadokban jellemzden valamilyen
részkérdés koré csoportosultak és kevéssé fordultak valdban a helyi lakosok sajat prob-
lémainak megoldasa felé. Bizonyos iddszakokban az embereket akartak védeni az al-
lamtdl, maskor forditva. Egyes esetekben csak a szabadsagot hangsulyoztak, maskor
a hatékonysag mindenek feletti jelentéségét. Ehelyett azonban a kérdést komplexita-
saban érdemes nézni. Nem latjuk elvi akadalyat annak, hogy mindezen nézeteket ki
lehessen egyensulyozni azaltal, hogy a szubszidiaritas elvét a kozéppontba helyezve a
helyi kozosségek olyan feladatokat és annyiban lassanak el, amennyiben azok valoban
a helyi szintre tartoznak. Ek6zben nem kérddjelez6dhet meg az allami szuverenitas, de
az allamnak is tiszteletben kell tartania a helyi kdzosségek akaratat.

Fontos azt is szem el6dtt tartani, hogy az dnkormanyzatok rendelkeznek politikai
tartalommal, de alapvetéen nem arra hivatottak, hogy az orszagos politika tamogatoi/
ellenlabasai legyenek. Ugyanakkor az orszagos politikanak is tiszteletben kell tartania
a helyi (akar eltérd) akaratot, amennyiben annak a jogi szabalyozas alapjan helye lehet
(azaz a politikamentes dnkormanyzat sem lehet célkitlizés). Talan gy is lehet fogal-
mazni, hogy az dnkormanyzas a helyi és az orszagos szereploktdl is érett hozzaallast
kivan. Sem a politikai ellenlabas, sem az orszagos akarat végrehajtojanak szerepe nem
fejezi ki megfelelden azt, amire az nkormanyzatok hivatottak.

Meggy6z6désiink szerint az onkormanyzatisag 1étének elsddleges célja alkotmany-
jogi szempontbol a helyi demokracia kiteljesitése (amelynek azonban sziikségképpen
kell parosulnia a hatékonysag kdovetelményével). Ennek legfontosabb eszkdze az au-
tondmia, azaz a sajat iigyekben vald dontési szabadsag. Az autondomia azonban nem
csak eszkoz, hanem 6nmagaban is cél abban az értelemben, hogy biztositasa hatékony
intézkedéseket kovetel.

Az autonoémia épitésében fontos szerepet jatszik a decentralizacié és a szubszidia-
ritas. E16bbi az allam iranyabdl teremt alapot a tobbszint{i kormanyzashoz, mig utobbi
a helyi kozosség oldalardl tart igényt ugyanerre. Az ezek alapjan allé dnkormanyzati
hataskorok sziikségképpen eredményezik azt, hogy az dnkormanyzatok hatalmi el-
lensulyként képeznek a kdzponti allamhatalommal szemben, egyiittesen a hatalom
vertikalis osztédasdhoz vezetnek. A hatalmi ellensuly miatt a hataskoroket védeni
kell: elsésorban a végrehajté hatalommal szemben, de a térvényhozo mozgastere sem
korlatlan (bar az autondémia csak torvény keretei kozott €l), mivel a hatdskoroket nem
iresitheti ki. Ezek a védett hataskorok adjak az onkormanyzati alapjogokat. Ennek
a védelemnek a legmagasabb szinten valo deklaralasat jelenti a kollektiv alapjogként
valo tételezés, de a fentiek fényében ennek hidnyaban is lehet onkormanyzashoz valo
jogrol beszélni.
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5. Helyi 6nkormanyzatok az Alaptorvény rendszerében

Az Alaptorvény a 31-35. cikkekben fekteti le a helyi 6nkormanyzati rendszer alapjait,
ami mellett még figyelembe kell venni az F) cikket (Magyarorszag teriileti tagozodasa-
rol rendelkezik), a T) cikket (amely szerint az 6nkormanyzat rendelete jogszabaly) és a
hatésagokra vonatkozo altalanos elveket is. Az Alaptoérvény szamos Gijdonsagot hozott,
szamos rendelkezés viszont hianyzik a régi Alkotmanyhoz képest.

Az Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdése értelmében a helyi 6nkormanyzas tartalma
kettds: egyrészt a helyi kozligyek intézése, masrészt a helyi kozhatalom gyakorlasa.
Ennek altalanos jelent6ségérdl és egymashoz kapcsolodasarol a fentiekben mar irtunk,
chelyiitt csak utalunk ra, hogy ez a helyi kézhatalom gyakorlasara tekintettel sziikség-
képpen takar autonoémiat és decentralizalt rendszert. Az Alaptérvény az autondémia
Iényeges tartalmat és kereteit is meghatarozza, amikor rogziti az dnkormanyzati ha-
taskoroket (melyeket a képviseld-testiilet gyakorol) és azt, hogy ezek térvény keretei
kozott élnek.

A hataskorok tekintetében az Alaptérvény a helyi koziigyek korébe tartozd fel-
adat- és hataskorok fogalmat hasznalja, melyek gyakorlatilag magukban foglaljak az
Alkotmanyban korabban nevesitett alapjogokat. A helyi koziigy fogalmi elemei nem
képeznek egy, az Alaptorvény altal lezart rendszert, mivel azt tovabbi térvények ki-
egészithetik a helyi onkormanyzatok altal gyakorolhaté mas feladatokkal és hatasko-
rokkel 1%

Az is kideriil kozvetleniil az Alaptorvénybdl, hogy a ,,torvény keretei kozott” kitétel
nem jelent korlatlan felhatalmazast az Orszaggyiilés szamara a hatarok meghtzasahoz,
kiilonben nyilvanvaléan nem lenne sziikséges az Alaptorvényben rogziteni a rendelet-
potlas, a kolesonfelvétel hozzajarulashoz kotésének vagy a kotelez6 tarsulas lehetésé-
gének elbirasat.

A helyi 6nkormanyzatok jogosultak a kotelezd feladat- és hataskoreikkel aranyban
allo koltségvetési tamogatasra, tovabba az Alaptorvény rogziti a helyi onkormanyzatok
és az allami szervek egyuttmiikodési kotelezettségét is.'*” Ez egy elég furcsa megfo-
galmazas, mert pusztan nyelvtani értelmezéssel azt a kdvetkeztetést is le lehetne beldle
vonni, hogy a helyi 6nkormanyzatok nem allami szervek."*® Ez természetesen nem
igaz, hiszen amellett, hogy allami feladatokat latnak el és torvény keretei k6zott mi-
kodnek (ezek alapjan még lehetnének akar civil szervezetek is) kdzvetleniil kdzhatal-
mat gyakorolnak és tulajdonuk is koztulajdon. Ez a kitétel valojaban a kdzponti allami
szervekkel valé egyiittmiikodési kotelezettséget jelenti.

Az Alaptorvény mindezek mellett deklaralja a helyi népszavazas lehetdségét, az
6nallo rendeletalkotasi jogot, egyes szervekre vonatkozo egy-egy fontos kitételt, a ki-
vételes allamigazgatasi feladat- és hataskor megallapitasanak lehetdségét, tovabba a
megvalasztas/megsziinés, valamint a torvényességi feliigyelet legfontosabb szabalyatit.

136 BALOGH Zsolt: Az 6nkorményzati rendeletek torvényességének kontrollja. Uj Magyar Kozigazgatas,

2013/5. 37.
137 Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdés.

138 V6. BALAzS Istvan: Az onkormanyzatokra vonatkozd szabalyozas atalakulasa. MTA Law Working
Papers, 2014/3. 2.
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Az Alaptorvény egyebekben nem szol a helyi dnkormanyzatokrol. Nem hatarozza
meg pontosan a szerveket és azok feladatait, az egyes onkormanyzati szintekkel és
azok feladataival is alig foglalkozik (csak a megyei 6nkormanyzat 1éte deriil ki bel6-
le), nem szol a jogvédelmi lehetdségekrdl sem. Egyebekben (mintegy tucatnyi helyen)
sarkalatos torvényekre és torvényekre bizza a szabalyozas kibontasat. Jelen tanulmany
kereteit meghaladja annak részletes vizsgalata, hogy pontosan mi tartozik sarkalatos
korbe, de nagy vonalakban annyi megallapithatd, hogy a statusszal és a kozvetleniil
az Alaptorvénybdl fakadod feladat- és hataskorokkel kapcsolatos kérdések élveznek
sarkalatos védelmet. Az is nagyon fontos viszont, hogy egyebekben az Orszaggyiilés
jogosult az 6nkormanyzati hataskortelepitésre, amibol két kovetkeztetést kell levonni:
egyrészt, hogy az Orszaggyilésnek joga van meghatarozni ezt a kort, masrészt viszont
egyéb szervnek nincs. TILK Péter emlékeztet rd, hogy ez biztositja azt, hogy allam-
igazgatasi szervek nem korlatozhatjak, és nem vonhatjak el a helyi dnkormanyzatok
feladatait és hataskoreit.'®

Az Alaptorvény rendelkezései nagyfokl azonossagot mutatnak a régi Alkotmany
szabalyaival. Pontosan erre tekintettel az Alaptorvény elfogadasa ota nagyobb figye-
lem iranyul a megvaltozott rendelkezésekre. Nehéz lenne ezeket egyenként szamba
venni és nem mindegyik bir kiilon jelentdséggel. Fontos latni, hogy az Alaptérvény
nem a régi Alkotmany modositasa, eltér a logikai felépités, a szohasznalat, a részlete-
z¢s, csak a legsziikségesebb szabalyokat tartalmazza. Igaz volt ez az Alkotmanyra is,
de amig az egy atmeneti idészak felemas megoldasokkal tarkitott produktuma volt,
addig az Alaptorvény egy joval atgondoltabb szdvegezés eredménye. Bizonyos rendel-
kezések kimaradasa elvileg jelezhet paradigmavaltast, de csak akkor, ha ugyanaz az
értelmezés eltérd logikai megkozelités Gtjan vagy mas szabalyok egyiittes értelmezé-
sével nem vezethetd le. Eppen emiatt annak van igazan nagy jelentsége, ami benne
van a szovegben, hiszen azok a szabalyok vagy a rendszer alapjat jelentik, vagy olyan
eléirasok, amelyek az Alaptérvényben valo rogzités hianyaban alaptorvény-ellenesek
lennének. Utobbi kor azért is érdekes, mert mutatja az alkotmanyozo hatalom ezen
kérdésekrol alkotott allaspontjat.

A fontosabb valtozasok ezek alapjan harom csoportba sorolhatok. Hianyzik a kol-
lektiv alapjogokra vald utalas és az onkorményzas alanyainak meghatarozasa (ezzel
egyiitt az is, hogy hol kell 6nkormanyzatoknak miikodniiik), megvaltozott a miikddés
feletti kontroll, tovabba kifejezetten 0j elem a tarsulasi kotelezettség lehetosége, az
aktuspotlas és a hitelfelvétel korlatozasa.

5.1. Az dnkormanyzas szintjei és alanyai

Az Alkotmany igy rendelkezett: ,,A kozség, a varos, a févaros és keriiletei, valamint a
megye valasztopolgarainak k6zosségét megilleti a helyi onkormanyzas joga.”'** Egyet-
len mondaton beliil hatdrozta meg, hogy kik az 6nkormanyzas alanyai és deklaralta
azt, hogy 6ket megilleti a helyi 6nkormanyzas joga. Az Alaptérvényben ehhez hasonld
rendelkezést nem talalni. Ebb6l tobb kutato is azt a kovetkeztetést vonta le, hogy nem

139

TiLK Péter: A helyi 6nkormanyzatok az Alaptorvényben. Uj Magyar Kozigazgatas, 2011/4. 28.
140 Alkotmany 42. §.
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kell minden telepiilésnek onkormanyzattal rendelkeznie.'! A magunk részérél ezt a
kérdést kicsit arnyaltabbnak latjuk. Az Alaptorvény F) cikke deklardlja Magyarorszag
teriileti tagozodasat, melynek értelmében az orszag teriilete fovarosra, megyékre, va-
rosokra ¢és kozségekre tagozodik. Kijelenti azt is, hogy a févarosban és a varosokban
keriiletek alakithatok. A 33. cikk szerint a helyi dnkorményzat feladat- és hataskoreit a
képvisel6-testiilet gyakorolja, rendelkezik a polgarmesterrdl és a megyei kozgytilés el-
nokérdl is. A 35. cikk (1) bekezdése pedig azt rogziti, hogy a helyi dnkormanyzati kép-
visel6ket és polgarmestereket a valasztopolgarok valasztjak. Ezt a harom rendelkezést
egybevetve megallapithato, hogy az 6nkormanyzati rendszernek legalabb kétszintlinek
kell lennie, hiszen a polgarmester és a megyei kdzgyilés elndke is rogzitve van benne.
A megyei szint ilyen modon adott, emellett még a févaros, a varosok, a kozségek és a
keriiletek 1éteznek. Bizonyos, hogy ezek koziil nem csak a févarosban kell miikddnie
helyi 6nkormanyzatnak, ugyanis (tekintettel arra, hogy csak egy van beldle) azt vila-
gosan igy rogzitené az Alaptérvény. Maradnak a varosok, a kozségek és a keriiletek. A
keriiletek 1éte valoban nincs kébe vésve, de ezt nem is rejti véka ala az Alaptérvény. A
kozségeket és a varosokat viszont sziikségképpen kiilon egységként kell kezelni, azaz
a kozség nem lehet a varos egyik teriileti egysége, mert az az Alaptérvény értelmében
a keriilet. Ha viszont a kozség nem lehet a varos része, akkor azok sziikségképpen
vannak azonos szervezeti szinten, igy az Alaptorvény logikajaba aligha férhet bele az,
hogy az egyikben ne mitk6djon helyi dnkormanyzat. Kovetkezésképpen a megyében,
a fovarosban, a varosokban és a kdzségekben sziikségképpen kell helyi 6nkormanyza-
toknak mikdodniiik, a keriiletekben azonban nem feltétleniil.

Ugyanezekbdl a rendelkezésekbdl vezethetd le az is, hogy az dnkormanyzati fel-
adatellatas cimzettje a képviseld-testiilet, melynek hatalomgyakorlasat a valasztokra
kell visszavezetni (adott esetben biztositva a kozvetlen hatalomgyakorlas lehetdségét
is). Az lehet vita targya, hogy a valasztokra alanyként vagy forrasként kell tekinteni'*?,
talan a kozvetlen hatalomgyakorlas lehetdségére tekintettel helyesebb az elébbi meg-
kozelités.

A toérvényhozo hatalom is erre az értelmezésre jutott, hiszen az Motv. rogziti, hogy
a ,,helyi onkorményzas a telepiilés, valamint a megye valasztopolgarai k6zosségének
joga.143

5.2. A kollektiv alapjog hianya

Magyarorszagon a rendszervaltast kovetden az Snkormanyzashoz valé jog alapjogként
torténd tételezése, a helyi 6nkormanyzatok alapjogai és ahhoz kapcsolodo kompetenci-
ak alkalmasak voltak a hatalomkoncentracié megakadalyozasara, lehet6vé valt a verti-
kalis tipusu hatalommegosztas, hatalmi konkurencia kialakulasa.!**

¥ V6. CsORGITS Lajos: 4 magyar helyi onkormanyzati rendszer dtalakitisa — A demokrdcia, a helyi koz-

iigyek és a helyi onkormanyzas egyes kérdései (doktori értekezés). Gyor, 2013. 26.

142 Lasd PATYIi. m. 394.

4 Motv. 2. § (1) bekezdés, de tartalmaban ugyanez ismételten megjelenik a 3. § (1) bekezdésben is.

144 SzEGVARI Péter: Helyi érdekek és helyi képviselet. In: FUREsz Klara — KUKORELLI Istvan (szerk.):
Unnepi kétet Schmidt Péter egyetemi tanar 80. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Rejtjel, 2006.

357-359. Hivatkozza CSALLO i. m. 25-26.
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Az Alkotmanybirosag ramutatott arra, hogy az dnkormanyzashoz valo jog alapjogi
jellegébdl kovetkezik, hogy az alapvetd jogokhoz hasonlé védelemben részesiil,
igy az ide vonatkozé alapvetd szabalyokat is térvénynek kell megallapitania. Ezen
feliil az Alkotmanybirosag olvasataban az onkormanyzashoz vald jog egyftttal az
onkormanyzati jogok anyajogat is jelentette.'*

Nagyon fontos ez a kettdsség: az onkormanyzashoz valo6 alapvetd jog és az dnkor-
manyzati alapjog. Ez a két fogalom a szakirodalomban gyakran dsszemosodik, pedig
kozel sem birnak azonos tartalommal. EI6bbi a valasztopolgarokat illeti meg, utdbbi a
képviselo-testiiletet. PATYT kiemeli annak jelentségét, hogy az elengedhetetleniil fon-
tos tényleges érvényesiiléshez az kell, hogy a valasztopolgarok az 6nkormanyzati alap-
jogokat ténylegesen gyakorolni képes képviselo-testiiletet valasszanak meg.!*¢

A mi olvasatunkban ez a két fogalom egyiittesen alkot egy keretet, ami a rendkiviil
Osszetett onkormanyzashoz valod jog egyik alapjat adja. Mindez viszont nem jelenti azt,
hogy csak egyiittesen értelmezheték. Az dnkormanyzati alapjogok 1étét logikus, de
nem sziikségszer(i az 6nkormanyzashoz valo kollektiv alapjogbdl eredeztetni. Valodi
jelent6sége annak van, hogy az dnkormanyzatok rendelkeznek-e olyan védett hataskor-
csoportokkal, amelyek birdsagi és alkotmanybirdsagi védelem alatt allnak.

Jol mutatja ezt a magyar alkotmanyos szabalyozas valtozasa. Az Alaptdrvényben
mar hiaba keresnénk a kollektiv alapjogra utalast, az csak annyit tartalmaz, hogy Ma-
gyarorszagon a helyi koziigyek intézése és a helyi kdzhatalom gyakorlasa érdekében
helyi 6nkormanyzatok mitkédnek."*” A helyi 6nkormanyzashoz valo jog mégsem sziint
meg ezzel Magyarorszagon, csak az Alaptorvény mar nem tekinti ezt kifejezetten alap-
jognak. A ,helyi kozhatalom gyakorlasa” fordulat azonban tovabbra is megadja az ala-
pot a helyi 6nkormanyzas joganak, még akkor is, ha kifejezetten az ,,6nkormanyzashoz
vald jog” fogalmat (amely tovabbra is a telepiilés, valamint a megye valasztopolgarai
kozosségének joga) csak az Motv. tartalmazza.

Valojaban az alapjogként valo tételezés korabban is csak arra volt alkalmas, hogy
ezaltal a rendszervaltas nehéz idészakaban a lehetd legmagasabb szinten bastyazzak
koriil az évtizedek utan Ujra felélesztett onkormanyzati rendszert, ezaltal védve az eset-
leges kormanyzati beavatkozastol.

Az Alkotmanybirosag ezt a nehezen megfoghatd alapjogot tobb évtizedes gyakorla-
taban arra hasznalta, hogy ezt mintegy atkonvertalva az 6nkormanyzati alapjogokra, le-
vezesse azt, hogy miért lehetnek az 6nkormanyzatoknak védett hataskdresoportjai. Tobb
szerz0 is felhivja ra a figyelmet, hogy a helyi nkormanyzatok alapjogai valojaban védett
hataskoércsoportok, melyek nem is az altalanos alapjogi teszt alapjan voltak korlatozha-
tok, mivel az alkotmanybirosagi gyakorlat csak a kiiiresitést tiltotta (a korlatozas legitim
céljanak, sziikségességének és aranyossaganak a vizsgalata igy nem volt elvaras), rdada-
sul szamos 6nkormanyzati hataskor eleve csak a torvény keretei kozott volt biztositva.'s

15 18/1993. (I11. 19.) AB hatarozat, ABH 1993, 161, 167.
46 PATYIi. m. 381.
47 Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés.

48 TiLk Péter: Az 6nkormanyzatok birdsagi és alkotmanybirdsagi védelme az Alaptorvény és az 0j
sarkalatos torvények tiikkrében. Kodifikacio és Kozigazgatas, 2012/1. 42.; CSINK i. m. 164.; PATYI i. m.
382.
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Szilard meggy6z6désiink, hogy mindezek alapjan az Alaptorvény nem hoz sziik-
ségszerll visszalépést az dnkormanyzashoz valé jogot illetéen,'* csak a korabbi gya-
korlathoz igazitotta a fogalmakat. Mi sem mutatja ezt jobban, minthogy a térvényhozo
hatalom maga is ezt a kdvetkeztetést vonta le, ugyanis az Motv. miniszteri indokolasa
szerint alapvetd cél, hogy a valasztopolgaroknak a helyi 6nkormanyzashoz vald joga
valtozatlanul és hianytalanul érvényesiiljon.*

Allaspontunk szerint ennek legfobb mércéje, hogy — elnevezéstél fiiggetleniil — bi-
rosagi ¢s alkotmanybirdsagi védelem alatt alljanak az 6nkormanyzatok alapjogai/ha-
taskorei. Ez elsésorban nem attol fiigg, hogy ez az Alaptérvényben kifejezetten rogzit-
ve van-e, hiszen a fentiek alapjan ez kiolvashat6 bel6le, a torvényhozo ezt meg is tette,
rogzitette az Motv-ben.'>! Bar az Alkotmanybirdsag gyakorlata nem kristalyosodott
még ki teljes egészében az utobbi években,'*? azonban a birdsagi és alkotmanybirosagi
védelemnek (mar csak a specialis allamszervezeti statuszbol kdvetkezden is) tovabbra
is sziikségképpen fenn kell allnia.

5.3. Torvényességi feliigyelet

RENYI gy tartotta, hogy a jo kozigazgatas egyik legfobb biztositéka az ellenérzés
helyes szervezésében rejlik. A jogallamban uralkodo szervezési elvek egyik legsarka-
latosabbja, hogy minden kézhatalmat csak ellenérzés alatt lehet gyakorolni.'s

A modern demokracidkban az 6nkormanyzati dontések feletti kontroll tekintetében
tobbféle megoldast alakitottak ki, melynek két f6 modellje az angolszasz €s a konti-
nentalis rendszer. El6bbiben a szabalyozasi és befolyasolasi eszk6zok élveznek kiemelt
jelentdséget, mig utébbiban hagyomanyosan az a posteriori vizsgalatoké az els6bbség.
Emellett minden modellben névekszik az allamigazgatasi szabalyozo és instruald esz-
kozok jelentdsége, ahogyan a dontések torvényességével kapcsolatos, egyéni jogvita-
kon alapulé jogszeriiségi feliilvizsgalati eljarasok fontossaga is.!>*

A kontroll rendkiviil sokféle lehet. Jelentdsége van annak, hogy ellenérzés vagy
feliigyelet, tovabba annak is, hogy csak a térvényességre, vagy a célszeriiségre is kiter-
jed-e. Az altalanos felfogas szerint az ellenérzés mindig utdlagos, a feliigyelet viszont
elézetes beavatkozast is lehet6vé tesz. Amennyiben viszont ezeket *torvényességi’ el6-
taggal latjak el, akkor az elézetes vagy utdlagos jellegtdl fiiggetleniil mindenképpen

49 V6. CSORGITS i. m.
150 Motv miniszteri indokolas, altalanos indokolas.

5 Mbty. 5. §.

152 Nem tartozik szorosan jelen tanulmany keretei k6zé, ezért csak roviden utalunk rd, hogy folyamatos

elmozdulas figyelhetd meg az Alkotmanybirosag gyakorlataban ahhoz a nagyon sarkos allasponthoz
képest, ami még a 3105/2014. (IV. 17.) AB végzésben jelent meg. Mivel az alkotmanyjogi panaszban
nem alapjog, hanem Alaptorvényben biztositott jog sérelmére lehet hivatkozni, igy el lehet mozdulni az
alapjogi megkozelitést6l. Nem véletlen, hogy az Alkotmanybirdsag egyre tobb tigyben ismeri el allami
szervek (koztiik onkormanyzatok) inditvanyozoi jogat.

1% RENYIL.m. 5.

HorrMAN Istvan: Az onkormanyzati dontések kontrolljanak fobb modelljei a nyugati demokraciakban.

Kézjogi Szemle, 2013/4. 42.
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csak a jogszabalyok betartasara iranyulhat, azaz nem vizsgalhatja a célszerliséget. Ez
az dnkormanyzatok esetében a decentralizaciora tekintettel bir kiilonos jelentéséggel.

Kiindulasi pontként rogziteni sziikséges, hogy a decentralizacié hatékony megvalo-
sitasa és a minél korlatozottabb torvényességi kontroll kdzott nem vonhatd parhuzam.
Eppen ellenkez6leg, valodi decentralizacid csak rendszeres és hatékony torvényességi
kontroll mellett képzelhetd el, amit nem csak a magyar k6zjogi hagyomanyok tamasz-
tanak ald, de hianyaban az allam unitarius jellege is veszélybe keriilne.'”® RENYI'C ki-
fejtette azt is, hogy az allami feliigyeletnek az 6nkormanyzat szerveivel szemben ok-
vetleniil annyira kell terjeszkednie, hogy azokat sziikség esetén a hataskoriikben valo
eljarasra, tehat cselekvésre, kotelességeik teljesitésére kotelezhesse.”” TILK azt is hang-
sulyozza, hogy a jogalkotassal kapcsolatos feliigyeleti intézkedések gyakorlasanak
feltétele a hiteles és gyors tudomésszerzés.'™® Igy Gnmagaban a szigort torvényességi
feliigyeleti szabalyozasbol nem kovetkezik az 6nkormanyzati jogok korlatozasa. RENYI
nagyon talaloan fogalmazta meg, hogy ,,[alki az onkormanyzatban az allamhatalom
abszolutisztikus torekvéseivel szemben valo ’bizalmatlansagra alapitott’ kdzigazgatasi
rendszert keres, az allami feliigyeletben az allami abszolutizmusnak az dnkormanyzati
Onallosag ellen tord leplezett tamadasat sejti.”’>*

Lorenz von STEIN szerint, a kormany feladata az 6nkormanyzatokat a fennallo jog-
nak s a legmagasabb altalanos érdekeknek megsértésében megakadalyozni. Viszont
nem feladata olyan pozitiv tevékenység, hogy a sajat akaratat az dnkormanyzaté clé
helyezve az dnkormanyzat helyett cselekedjen.'*

Hazankban nem csak a helyi 6nkormanyzatok alkotmanyos helyzete, hanem a felet-
tiik gyakorolt — alapvetéen a kontinentalis rendszer német tipusahoz sorolhatd — torvé-
nyességi kontroll is nagy valtozasokon ment keresztiil 2011 ota.

Az Alkotmany szerint a Kormany még a helyi dnkorményzatok torvényességi el-
lendrzését biztositotta, mig az Alaptdrvény 34. cikk (4) bekezdése szerint a Kormany
mar torvényességi feliigyeletet gyakorol az dnkormanyzatok felett. A térvényességi
ellendrzés torvényességi feliigyeletté alakitasaval a kozponti kormanyzattal valo vi-
szony is megvaltozott, ami a rendszeresebb ¢és akar megel6z6 jellegli kontroll mellett
az Uj feliigyeleti eszk6zokben is testet 6lt, tovabba bizonyos centralizacios torekvéseket
is mutat.

Ugyanakkor IvANcsics Imre és FABIAN Adrian szerint az Alaptorvényben lefekte-
tett beavatkozasi lehetdség tavol all a torvénysértések megelozését szolgald korsze-
ri feliigyeleti modszerektdl, az elsédleges cél a torvényes onkormanyzati mitkodés
biztositasa, tovabba az 6nkormanyzati feladatellatas el@segitése, egyuttal torekvés a

15 Ez elég erételjesen mutatkozott meg, amikor 2010 el6tt gyakorlatilag de facto megsziint az 6nkormany-

zatok feletti torvényességi ellenérzés.

Megjegyzendd a pontossag kedvéért, hogy Rényi Jozsef egyaltalan nem csak a térvényességi feliigye-
letet tartotta elfogadhatonak, a célszertiségi kontroll hive volt.

57 RENYIi. m.22.

156

158 Tk Péter: Gondolatolf a kormanyhivatalok vezetéinek dnkormanyzati rendeletalkotasra vonatkozo
(potlasi) hataskorérdl. Uj Magyar Kozigazgatas, 2011/8. 9.

1% RENYIi.m.5.

1 Lorenz von STEIN: Handbuch der Verwaltungslehre. I. Th. Stuttgart, Verlag der J. G. Cotta’sche
Buchhandlung, 1888, 233. Hivatkozza RENYT i. m. 28.
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kozigazgatas torvényessége alkotmanyos alapelvének érvényre juttatasara. Cél tovab-
ba az is, hogy tanacsadassal segitsék a helyi 6nkormanyzatokat feladataik ellatasaban,
tamogassak, védjék a helyi kozosségeket, valamint noveljék az dnkormanyzati szervek
felel6sségérzetét.'s!

Mas szerzokkel egyetértésben BALOGH Zsolt azt emeli ki, hogy ez a feliigyelet valo-
ban feliigyelet, de biroi garanciakkal, melyben fontos valtozas, hogy az dnkormanyzati
rendeletek torvényességi vizsgalata az Alkotmanybirosagtol a birdsag hataskorébe ke-
riilt. Ezaltal a bir6i szervezet normakontroll feladatokat is kapott.'?

HorrmaN Istvan emlitést tesz rola, hogy nem ismeretlen utolagos feliigyeleti esz-
koz, hogy megfeleld birdi kontroll mellett az dnkormanyzat térvénysérté mulasztasat
bizonyos esetekben a feliigyeleti hatdésag potolhatja.'®> Mindemellett kifejezetten erds
feliigyeleti hataskor, hogy a kormanyhivatal vezetdjének aktuspotlasi joga van az 6n-
kormanyzat jogalkotasi kotelezettségének elmulasztasa esetére.'®*

A kérdés az, hogy a torvényességi feliigyelet valoban csak torvényességi feliigye-
let-e, tényleg csak a torvényesség biztositasara szolgal-e? Esetleg alkalmas arra is,
hogy a kdzvetleniil valasztott, jogalkotasi és végrehajtasi hataskorokkel is rendelkez6
onkormanyzatok felett a végrehajto hatalmi agba tartozoé (ezaltal pedig sziikségképpen
politikailag motivalt) megyei kormanyhivatalok befolyast tudjanak szerezni? Ez a ha-
talyos kozjogi rendszerben nyilvanvaléan nem lehet deklaralt cél (bar egyesek szerint
az Alaptérvény mutat némi elmozdulast az egységes kozigazgatas koncepcidja felé),
legfeljebb az vetddik fel, hogy amennyiben ez mégis bekovetkezhet, akkor ez vajon
minek készonheto.

5.4. Autondmiat korlatozo alaptorvényi rendelkezések

A fentiekbdl kitlinhet, hogy nem értiink egyet azokkal a vélekedésekkel, amelyek sze-
rint az Alaptoérvény helyi 6nkormanyzatokra vonatkozo altalanos rendelkezései visz-
szalépést jelentenck a korabbi allapothoz képest. Tagadhatatlan azonban, hogy vannak
olyan specialis szabalyok, amelyek szétfeszitik a korabbi kereteket. Ezek stlya (mini-
mum elvi értelemben) jelentds, de a fennalld paradigmakat nem irjak feliil, specialis
tartalommal birnak. Ezek esetében igaz a klasszikus mondas, miszerint a kivétel erdsi-
ti a szabalyt. Ennek oka, hogy olyan rendelkezésekrdl van szo, amelyeket valosziniileg
nem kellett volna az Alaptorvényben rogziteni, ha a rendszer kereteit nem feszitenék
szét. Ebbe a korbe tartozik allaspontunk szerint a hitelfelvétel elézetes jovahagyashoz
kotése, az aktuspotlas lehetésége (mindkettd a torvényességi felligyelet korébe esik),
valamint a kotelez6 tarsulas eldirasanak lehetdsége.

Ezeknek a rendelkezéseknek a logikaja az, hogy mivel az 6nallosagrol maga az
Alaptorvény rendelkezik, ezért annak korlatozasara is csak az ott van lehetéség.'

Ivancsics Imre — FABIAN Adrian: A helyi nkormanyzatokra vonatkozo szabé}yok az Alaptorvényben.
In: DriNOczI Timea (szerk.): Magyarorszag uj alkotmdanyossdaga. Pécs, PTE AJK, 2011. 101.

162 BALOGH Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem. Fundamentum, 2012/2. 16.

163 HOFFMAN (2013) i. m. 41.

164 TvANCSICS—FABIAN i. m. 102.

165 PATYI 1. m. 389.
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Az Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdése szerint: ,,Torvény a koltségvetési egyensily
megorzése érdekében a helyi dnkormanyzat térvényben meghatarozott mértékl kol-
csonfelvételét vagy mas kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormany hozza-
jarulasahoz kotheti.”

Jelen tanulmany keretein kiviil esik az 0j intézmény kdzpénziigyi alapjainak vizs-
galata, igy ennek részleteibe nem kivanunk elmeriilni. Nem kétséges, hogy a koltség-
vetési egyensuly megodrzése jelentds feladat, az is nyilvanvalo, hogy az Alaptorvény
ezt szamos fészabaly attorése aran (pl. Alkotmanybirosag hataskoreinek korlatozasa)
is a jogi szempontok elé helyezi. Kétségtelen, hogy egy kérdés kozgazdasagi és a jogi
megkdzelitése vezethet eltéré eredményekre, igy nehéz feloldani azt az ellentétet is,
hogy az dnkormanyzatok autonémak ugyan, de addssaguk (mivel maguk is az allam
részei) egyben az allam addssaga is.

Mivel az 6nkormanyzat altal felvett kdlcsonok az allamot adoésitjak el, igy kétségte-
len, hogy ezt valahogy szabalyozni kell. Ismert nemzetk6zi 0sszevetésben a felvehetd
koleson maximalis mértékének meghatarozasa, de a Kormany hozzajaruldsahoz kotése
) elem.'*® Pontosan a Kormany szerepe miatt nagyon nehéz értelmezni ezt a szabalyt.
Kétséget kizardan kontrolleszkoz, raadasul el6zetesen a Kormany altal gyakorolt kont-
roll, igy logikus feliigyeleti intézkedésként tekinteni ra. Az viszont bizonyos, hogy nem
marad meg a torvényességi feliigyelet keretin belil, tipikus célszeriségi eszkoz.

Allaspontunk szerint a kolcsonfelvétel feltételhez kotése Gnmagéban nem sérti az
autonomiat, hiszen az eleve torvény keretei k6zott él. Azaz torvény altali célok, felté-
telek, maximalis Osszeg meghatarozasa nmagaban még nehezen lenne kritizalhato,
egyuttal alkalmas eszkdz lenne az eladdosodas megakadalyozasara. Azt is latni kell,
hogy a Kormany is sziikségképpen befolyassal van az dnkormanyzatok gazdalkoda-
sara példaul kormanyzati palyazatok altal, de erre éppen azért van mod, mert az kiviil
esik az autonémian. Ennek esetleges bovitése (pl. visszafizetend6 tamogatasok altal)
szintén aligha sértené az autondmiat. A két eszkozt 6sszerakva talan ki lehetett volna
alakitani egy miikodoképes rendszert, amit még az Alaptdrvényben sem kellett volna
kiilon rogziteni. A direkt hozzajarulas eldirasa azonban elvileg sérti az autonomiat,
ennek formai kivédése érdekében kell feltétleniil szerepelnie az Alaptérvényben.

Az Alaptorvény 32. cikk (5) bekezdésének eredeti szovege szerint: ,,A fovarosi és
a megyei kormanyhivatal kezdeményezheti a birosagnal a helyi dnkormanyzat torvé-
nyen alapuld jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasat. Ha a helyi on-
kormanyzat a jogalkotasi kotelezettségének a birdsag altal a mulasztast megallapitd
dontésben meghatarozott idépontig nem tesz eleget, a birésag a févarosi és a megyei
kormanyhivatal kezdeményezésére elrendeli, hogy a mulasztas orvoslasdhoz sziiksé-
ges Onkormanyzati rendeletet a helyi 6nkormanyzat nevében a févarosi és a megyei
kormanyhivatal vezet6je alkossa meg.”'” Az Alaptérvény atmeneti rendelkezései,
majd ennek megsemmisitése utan az Alaptérvény negyedik modositidsa ezen a sza-
balyon hamar valtoztattak, annak korét a rendelet potlasa mellett kiterjesztették az
onkormanyzati hatarozatokra is.'® Az Alaptorvényben a potlasi jogkorrel kapcsolatba

166 BALAzs (2012) i. m. 12.
17 Magyarorszag Alaptorvénye 32. cikk (5) bekezdés.

168

Magyarorszag Alaptorvényének negyedik modositasa 21. cikk (1) bekezdés v) pont.
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hozhato tovabbi rendelkezés nem talalhato, az elfogadast kdvetden még meglehetdsen
homalyos ¢és hianyos rendelkezés az Métv. elfogadéasaval lett teljes, a technikai rész-
letek megértésében pedig a Kp.'® szabalyai nytjtanak segitséget. Ezek Gsszességében
igen érdekes képet festenek, hiszen egy olyan kapu nyilt meg a végrehajtdo hatalom
elétt, amelynek segitségével (vagy annak lehet6ségével) nem csak a helyi 6nkormany-
zatok torvényes miikodésének kikényszeritése érhetd el, de til is mutat a térvényességi
feliigyeleten, egyben rengeteg kérdést is felvet.

Nyilvanvald, hogy az aktuspotlas intézménye formalisan nem lehet Alaptorvény-
ellenes, hiszen az Alaptorvény lehetové teszi a 1étét, raadasul nemzetkdzi szerz6désbol
fakado kotelezettséget sem feltétleniil sért. A legtobb szerzo egyetért abban, hogy ha-
taskorelvonast jelent, amely azonban alkotméanyos megalapozottsagu.

GAJDUSCHEK Gyorgy emlitést tesz rola, hogy az {ij onkormanyzati rendszerbdl a
legtobben a dnkormanyzati rendelet potlasat kifogasoljak, bizonnyal joggal, am szerin-
te ennek inkabb csak elméleti, semmint gyakorlati jelentésége van.'”” HOFFMAN szerint
az aktuspotlas bevezetése azt a fontos szemléletbeli valtozast jelzi, hogy megerésod-
tek az onkormanyzati funkcié védelmét célzo feliigyeleti eszk6zok. Kiemeli tovabba,
hogy az eljaras annyiban hatékony, hogy a miikddés alapvetd feltételeinek biztosita-
sat garantalja, de 6nmagaban nem allitja helyre az 6nkormanyzat megfeleld miiko-
dését."! BALOGH szerint figyelembe kell venni, hogy a beavatkozas nem elézmények
nélkiili, hiszen két birésagi eljaras is megel6zi, amelyre az 6nkormanyzat szabadon
reagalhat és elkeriilheti az aktuspoétlasi eljarast. Az dnkormanyzatnak tisztaban kell
lennie azzal, hogy mivel jar az, ha a birdsagi felhivasnak nem tesz eleget. A Kuria-
nak a hatarozataban lehetésége van meghatarozni a rendeletalkotas kereteit és eldirni,
hogy milyen garanciak beépitésével alkothatjak meg az nkormanyzati rendeletet, amit
aztan a Magyar Kozlonyben is kozzé kell tenni. Mindezek alapjan Ggy véli, hogy az
Oonkormanyzati autondmiaba torténd mély beavatkozas ellenére megfelel garanciak-
kal korbebastyazott az eljaras, amely mogott latni kell azt a célt, hogy a helyi kozosség
¢letviszonyainak sziikségképpeni rendezésérdl van szo, az dSnkormanyzat mulasztasa-
nak kovetkeztében.'”” TiLK pedig egyenesen azon az allasponton van, hogy az eljarast
még egyszeriibbé és hatékonyabba kellene tenni.'”

Allaspontunk szerint az aktuspotlas lehetdségének megteremtése sokkal tobbet je-
lent egy hatékony torvényességi feliigyeleti eszkdz megalkotasanal, mivel szétfesziti
az alkotmanyos kereteket. Egyrészt felboritja a jogforrasi rendszerrdl kialakult para-
digmakat, masrészt kérdéseket vet fel a hatalmi 4gak megosztasanak érvényesiilésével
kapcsolatban, tovabba sérti az dnkormanyzati autonomiat is. Adodik a kérdés, hogy
végs6 soron mi a célja az aktuspotlas intézményének? Elvileg a megfeleld eszkozok
enélkil is rendelkezésre allnak. Ha egy onkormanyzat ‘ellenall’ a kotelezettségének,
akkor arra valosziniileg vagy alapos oka lehet (ami talan nem elfogadhat6, de amelyre

169 A kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi 1. térvény.

170 GAJDUSCHEK i. m. 69.

7 HorrMAN Istvan: Az dnkormanyzati rendeletek birésagi feliilvizsgalata — a Ktiria Onkormanyzati Ta-
nacsa gyakorlata tiikrében. Magyar Jog, 2014/6. 340., 349.

1”2 BALOGH (2012) 17-18.

I3 TiLk Péter: A helyi rendeletalkotds egyes kérdései a Kuria dontései tiikrében. Kodifikdcio, 2014/1. 38.
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nem megoldas az er6bdl torténd érvényesités), vagy olyan szintl felel6tlenség, ami-
nek megsziintetésére az Alaptorvény és az Motv. hatékony eszkdzokkel rendelkezik. A
teljesség igénye nélkiil: 1étezik a torvényességi feliigyeleti birsag intézménye éppugy,
ahogy végs6 soron lehetdség van az Alaptorvény ellenesen miikodo képviseld-testiilet
feloszlatasara is.

Ezzel szemben a rendeletpdtlas védelmében fel szoktak hozni, hogy ez egy specialis
¢és hatékony eszkdz. Ez azonban nem fedi a valdsagot. Az aktuspotlasig vezetd eljaras
lasst, koriilményes és nem minden esetben vezet a vart eredményhez.'”

Az Alaptorvény 34. § (2) bekezdése szerint térvény elrendelheti a helyi 6nkormany-
zat kotelez6 feladatanak tarsulasban torténd ellatasat. Ez a szabaly elvileg a 32. cikk
(1) bekezdés k) pontjanak azon rendelkezését sziikiti, ami szerint a helyi 6nkormanyzat
torvény keretei kozott szabadon tarsulhat mas helyi dnkormanyzattal. Ennek az érde-
kessége abban all, hogy az autonémianak ez az eleme is torvény keretei kozott él, azaz
eleve torvény szabja meg ennek hatarait. Ha azonban ebbe eleve beleférne a kotelezo
tarsulas eldirasa, akkor nyilvanvaléan nem lett volna sziikség ennek kiilon rogzitésére
az Alaptorvényben. Marpedig a kotelezd tarsulds nem csak keretek kozé szoritja, ha-
nem az adott kérdés tekintetében teljesen elvonja a szabad tarsulas lehet6ségét.

Ez a szabaly azért nagyon veszélyes az autondémidra, mert szinte belathatatlanul
tagra nyitja a kotelezd tarsulas eléirasanak lehetéségét. Elvileg annak sincs akadalya,
hogy a torvény azt irja eld, hogy bizonyos lélekszam alatt az Gsszes kotelezo feladatot
tarsulasban kell ellatni. Ha ezzel a lehet8séggel a torvényalkoto élne, azzal akar telje-
sen ki is iiresithetné az nkormanyzatisagot. Persze formalisan ekkor sem vonhato el az
onkormanyzatoktol a feladatellatas (hiszen kozos dontés sziiletne), de a gyakorlatban
teljes egészében ki lehet iiresiteni a kistelepiilések feladatellatasat, igy csak jogalkotoi
“kreativitas’ kérdése, hogy hogy lehet a kiskdzségeket teljes egészében kiszolgaltatni a
nagyvarosok akaratanak. Mivel ezt a szabalyt maga az Alaptorvény tartalmazza, ezért
alig megjosolhato, hogy az dnkormanyzatisag ilyen modon torténd esetleges kiiiresité-
se mennyire allna ki az alkotmanyossag probajat.

A kotelezo tarsulas eléirasa ugyanakkor nem csak egy elméleti lehetdség. Az Matv.
85. § (1) bekezdése kimondja, hogy ,,[k]6z6s 6nkormanyzati hivatalt hoznak 1étre azok
a jarason beliili kdzségi dnkormanyzatok, amelyek kozigazgatasi teriiletét legfeljebb
egy telepiilés kozigazgatasi teriilete valasztja el egymastol, és a kozségek lakossag-
szama nem haladja meg a kétezer f6t.” Ennek a torvényi szabalyozasnak az alapja az
Alaptorvény imént ismertetett rendelkezése. A kdtelez6 kozos onkormanyzati hivatal
a kistelepiilésekbdl sok helyen értetlenkedést, mashol ellenkezést valtott ki. Latszolag
csak célszeriiségi kérdésekrdl van sz6 (korabban is ismert volt a kdrjegyz0ség), azon-
ban a kotelezévé tétellel megfosztjak az dnkormanyzatokat az 6nalld szervezetalaki-
tasi jogtol.'” Elvileg ez a megoldas olcsobb az 6nalld hivatalnal, de ennek mérlegelése
elvben az autonomiaval rendelkezé dnkormanyzaté lenne. Azt mar csak mellékesen
jegyezziik meg, hogy az is kétséges, hogy a kdzos dnkormanyzati hivatal 1étrehozasa-
nak kotelez elbirasa tdimaszkodhat-¢ az Alaptdrvény citalt rendelkezésére. Ugyanis a

7 Lasd bévebben VARGA Adam: Mérlegen a rendeletpotlas. Magyar Jog, 2018/1. 29-39.
15 V6. BALAZS (2012) i. m. 11-12.
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hivatal fenntartasa aligha tekintheté 6nmagaban kotelez6 feladatnak, valojaban a fel-
adatok ellatasat célzo hivatali szervezet.

6. Zarszé

Az Alaptorvény egy eléggé sokféleképpen értelmezheté onkorményzati rendszert al-
lit fel, ami lehetdséget ad a rendkiviil szertedgazo tudomanyos allaspontok megfogal-
mazasara. Talan az 6nkormanyzatisagrol valé nagyon megosztott vélekedés az oka,
hogy igencsak eltérd és egymasnak ellentmondo kovetkeztetéseket vonnak le kutatok
ugyanazon szabalyok 1étébdl (vagy éppen hidnyabol). A masik ok, hogy sokan abbdl
indulnak ki, ami hidnyzik az Alaptérvénybdl a korabbi Alkotmanyhoz képest, ahelyett,
amit tartalmaz.

Allaspontunk szerint azonban a rendszer nagyon is koherens. Ehhez az egyik kiin-
duldpont, hogy az Alaptérvény nem a régi Alkotmany moédositasa, emiatt nem lehet
egy az egyben Osszevetni a tartalmukat. Ebbdl szorosan kévetkezik a masik kiindu-
lopont, hogy az Alaptdrvény csak a legsziikségesebb szabalyokat tartalmazza. Ennek
jelentdségérdl a fentiekben irtunk.

Kétségtelen, hogy az Alaptorvény szamos ujitast eszkozolt, de ez nem feltétleniil
jelent visszalépést. Ebben a vonatkozasban egyet tudunk érteni PATyr Andrassal, aki
szerint bar az Alaptérvény rendelkezései sok esetben azonosak az Alkotmany szaba-
lyaival, azonban a mogotte allo filozofia alapvetden eltér a korabbitol, amely még igen
részletes szabalyozast tartalmazott és az dnkormanyzati rendszer 1ényeges eleme volt
az dnkormanyzati alapjogok tényleges érvényesiilése. Ehhez képest az Alaptorvénybdl
hianyzik mind a kollektiv alapjogra valo utalas, mind pedig az dnkormanyzati szintek
meghatarozasa. A hangsuly mar nem a kormannyal, k6zponti allamigazgatassal, eset-
leg az Orszaggytiléssel szembeni jogvédelmen van, hanem a helyi kézhatalom gyakor-
lasan, mikozben valtozatlanul érvényesiil benne az dnkormanyzati és az allamigazga-
tas elvalasztasa. Mindezek az egész szabalyozas miikodés-orientaltsagat mutatjak.!”

A magunk részérdl azonban ugy véljiik, hogy altalanossagban ennél sokkal radika-
lisabb valtozasok nem kovetkeznek az Alaptérvénybdl.””” Fenntartja a decentralizalt
onkormanyzati rendszert, biztosit olyan alapvet6 hataskoroket, amelyek az autonéomia
érvényesiiléséhez sziikségesek, tovabba korlatozza a kozponti allami szervek beavat-
kozasi lehet6ségét az onkormanyzati ligyek vonatkozasaban. Ugyan hianyzik bel6le a
kollektiv alapjogként tételezés, de ahogyan erre utaltunk korabban, ez nem feltétleniil
jelent visszalépést, ha a hataskorok védelme megvalosul. A tényleges visszalépés lehe-
téségét allaspontunk szerint az autonomia kereteit feszegetd kiilonleges rendelkezések
(hitelfelvétel hozzajarulashoz kotése, aktuspotlas, kotelezo tarsulas) vetik fel.

Kétségtelen, hogy az 0j 6nkormanyzati rendszert lehet kritikaval illetni. Azonban
az annak alapjat ado alaptorvényi szinten az ilyen jellegii megallapitasokat nem tartjuk
teljesen meggy6zonek. Nem kétséges, hogy az Alaptorvény épithetett volna akar job-
ban is a rendszervaltas utan megszilardult birésagi és alkotmanybirdsagi gyakorlatra,

176 PaTYI Andras — VARGA Zs. Andrés: Altaldnos kozigazgatasi jog (az Alaptorvény rendszerében). Buda-
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177 Ebben a tekintetben mar nem teljesen értiink egyet a fenti gondolatok szerzgjével.



IX. A helyi 6nkormanyzas 1031

de ennek hianya sem jelent oGnmagaban visszalépést. Kétségtelen, hogy a két évtizedes
birdsagi gyakorlatot nem hasznositotta az Alaptdrvény (bar ennek éppen ellentmond,
hogy a kollektiv alapjog elhagyasa egybevag az Alkotmanybirdsag értelmezésével),
ami miatt bizonyos, hogy az 0j szabalyozas mentén (kiilondsen nagyon szigor( torvé-
nyi szabalyozas mellett) akar a korabbitol eltérd jogértelmezés is megszilardulhasson,
ezt azonban aligha lenne helyes dnmagéaban az Alaptorvény szamlajara roni.

Amit veszélyesnek tartunk az dnkormanyzatok statuszara, azok a kiilonleges ren-
delkezések, amelyek alig cafolhatoan azért keriiltek be az Alaptorvénybe, mert ennek
hianyaban bizonyosan alaptérvény-ellenes lennének a hasonlé szellemben megfogal-
mazott térvényi rendelkezések.






