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1. Bevezetés

A helyi 6nkormanyzatok az &llamszervezet kilonleges részei. Ezt nem csak torténelmi
beagyazottsaguk, de az allamon belili vertikalis poziciojuk is igazolja. Olyan intézmény, ami
szerte Europaban tobb évszazados multra tekint vissza, mégis teljesen mast tartanak rola az
egyes allamokban. Filiggenek az allam kdzponti intézményeitdl, de befolyast is gyakorolnak
rajuk. Nagy elismertségnek 6rvendenek, mégis szdmos orszagban folyamatos téma az
atalakitasuk. Kozel vannak az emberekhez, mégis nehezen ismerhet6é meg valddi jelentéségiik.
Batran allithatd, hogy a helyi ©nkormanyzatok az allamszervezet legrejtélyesebb
képz6dményei, amelyek attdl fliiggben mutatjak meg magukat, hogy honnan tekintenek rajuk.
Az egyes allamokban eltérnek felépitésikben és feladataikban egyarant.

A helyi 6nkormanyzatisdg a magyar kozjogi rendszerben igen jelentds szerepet vivott ki
maganak, az évszazadok soran alkotmanyos berendezkedésiink egyik bastyajava valt. Zlinszky
Janos megfogalmazésaban ,, amennyire kultiirank elemei koziil a keresztény erkolcsi rendet és
annak kiilonbozoé gyiimolcseit nem lehet kiiktatni, hozza tartozik ehhez a magyar kulturkincshez
amagyar alkotmanyossag, ezen belll a személyes szabadsag és méltosag, a helyi 6nkormanyzat
és az osztott hatalom alapgondolata is.”* A Tripartitumig visszanyulva allitja, hogy Werbdczy
Istvdn munkajabdl ezek a mai napig érvényes, alkotmanyosan és alapjogilag is védett, a
jogallam elengedhetetlen tartozékait képezd elemek az igazan jelentések.? Manapsag a helyi
onkorméanyzat nélkllozhetetlen eleme a jogallami demokrécianak, beivédott a
kdzgondolkodasba, egy olyan jol ismert szdkapcsolat, ami a mindennapi élet és kdzbeszéd
része.?

Altalanossagban is elmondhatd, hogy a demokratikus tarsadalmak elismerik bizonyos
kozosségek valamilyen mértékli fiiggetlenségét, onrendelkezését, sajat iigyeiben gyakorolt
dontési jogat.* De a helyi onkormanyzatok esetében miért kell az allamnak elismernie az
onrendelkezést? Es mitdl véalik ez 6nkormanyzashoz vald jogga? Pusztin a torténelmi
hagyomanyok, valamilyen demokratikus alku, esetleg csak célszertiségi okokbol? Mit tartalmaz

a helyi 6nkormanyzas eszmeje, kik gyakoroljak és miert?

1 ZLINSZKY Janos: Mit jelképez ma WerbSczy? In: CSEHI Zoltan — SzZABO Istvan — SCHANDA Balazs — VARGA Zs.
Andras (szerk.): A Harmaskonyv 500. évfordul6jan. Budapest, Pazmany Press, 2015. 18.

2 Uo.

3 FABIAN Adrian: A helyi énkormanyzat (nem jogi) fogalmarol. Uj Magyar Kézigazgatas, 2016/4. 35.

4 Kiss Barnabas: A helyi énkormanyzati rendszer. In: TROCSANYI Laszl6 — SCHANDA Balazs (szerk.): Bevezetés
az alkotmanyjogba. Budapest, HVG-ORAC, 2016. 427.
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Ertekezésemben a helyi onkormanyzatisag alapjait vizsgalom, de nem kifejezetten
allamszervezeti vagy igazgatési oldalrél. Helyi dnkormanyzashoz vald jogrdl irok, de nem
alapjogi megkdzelitésben. Kutatasom kdzeppontjaban mindezek helyett az a kérdés szerepel,
hogy milyen feltételek teljestlése esetén lehet valodi értelemben vett helyi dnkormanyzasrol
beszélni. Vajon miben tdbb a helyi 6nkormanyzas a helyi 6nigazgatasndl vagy a helyi
korményzésnal? Vannak-¢ a helyi 6nkormanyzatisag tartalmanak olyan osszetevéi, amelyek
hianyaban az 6nkormanyzatisag csak formalis értelemben létezik?

Nem tagadom, hogy szamos, dnkormanyzatokkal foglalkozo kutatéhoz hasonléan engem is
elsésorban az dnkormanyzati statusz ¢és feladatellatas kapcsan folyamatosan felmeriil6 kritikak
inspirdlnak. Tény, hogy a helyi onkormanyzatok évtizedek ota szerepelnek a kiilonbozo
reformok kereszttlizében. Ezek okainak, céljainak, ellentmondasainak vizsgalata soran azt
figyeltem meg, hogy a kiilonb6z6 elméletek szamos esetben — akar egymasnak is ellentmondva
— csak részkérdésekre koncentralnak, mikozben sokszor figyelmen Kkivil hagyjak az
onkormanyzés altalanos céljait. A masik megfigyelésem az volt, hogy az altalanossagban
rendkivil értékes, dnkormanyzatokkal foglalkoz6 kutatdsok nem minden esetben adnak
megnyugtato valaszokat a miértekkel kapcsolatban. Mindezek miatt fordult figyelmem egyre
inkdbb egyes részkérdésekrdl az 6nkormanyzatisag 1ényegét ado elvek vizsgalatara.

Egy kicsit megbolygatva a fogalmakat, szamos olyan kérdés meriil fel a téma kapcsan,
amelyeknek megvélaszolasa évszdzadok oOta izgatjdk a kutatdkat. Olyan kérdések ezek,
amelyeket nem lehet pusztan az alkotmanyos berendezkedés aktualis trendjei alapjan

megvalaszolni, a tarsadalmi egydittélés alapjaiig kell visszanyulni a megfejtésekhez.

Az 6nkormanyzatoknak szdmos tipusa ismeretes, amelyek koziil csak egyetlen tipus alapjainak
bemutatasa képezi jelen disszertacio targyat. Ez pedig a teriileti alapon szervezddd helyi
onkormanyzat. A feladat igy is rendkivil 6sszetett, ezért nem célom sem a helyi dnkormanyzas,
sem az azt megvaldsitd helyi dnkormanyzati rendszer teljeskorii bemutatasa. Még arra sem
vallalkozom, hogy a magyar énkorméanyzati rendszer részletes ismertetésebe bocsatkozzam.
Ehelyett olyan elveket, fejlodési utat és tendenciakat mutatok be, amelyek 6sszességében
kdzelebb vihetnek a helyi 6nkormanyzas és a helyi énkormanyzatok demokratikus allamokban,

és kilondsen Magyarorszagon jatszott szerepének alaposabb megeértéséhez.
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1.1. A kutatas célja és az értekezés szerkezete

Ertekezésem keretes szerkezet(i, mert a magyar kozjogi hagyomanyokbdl indulok ki és az
Alaptorvényre tekintettel a magyar rendszerhez is térek vissza, de mégsem kifejezetten csak a
magyar 6nkormanyzati rendszert vizsgadlom. A magyar énkormanyzatisag hagyomanyainak és
az alaptorvényi rendelkezések vizsgalata az dnkorméanyzatisagra vonatkozo &ltalanos elveket
foglaljak keretbe. A disszertacio kbzponti kérdése ugyanis az 6nkormanyzatisagot alakito elvek
feltérkepezesén keresztul annak vizsgalata, hogy altalanossagban mit takar a helyi
onkormanyzashoz valo jog és ez Magyaroszdgon mennyiben érvényesdil.

A rendszervaltas utan Magyarorszagon ez a jog keriilt az dnkorményzatokat 6vezo6 figyelem
kdzéppontjaba, raadasul kollektiv alapjogként tételezése kuldnleges alkotmanyjogi
megoldasnak szamitott. Az Alaptorvény megkdzelitése viszont latszolag gyokeresen eltérd,
abbdl hianyzik az 6nkormanyzashoz vald jog tételezése. A legtdbb kutatdé részben vagy
egészben ebbdl a valtozasbol vezeti le a helyi Onkorményzatisag visszaszorulasat, nekem
viszont meggy6zddésem, hogy a helyi 6nkormanyzashoz vald jog alapjogi megkozelitéstol
fliggetlentil mindenképpen jogként értelmezhetd, valdjdban a helyi kozosségek helyi
koziigyekben gyakorolt demokratikus hatalomgyakorldsanak eredményeként all eld.
Ervényesiilése pedig nem egyszeriien allami érdekek mentén torténik, hanem a tarsadalom
természetes felépitesének sziikségszeri figyelembevétele.

Allaspontom szerint a helyi 6nkorméanyzashoz valé jog tartalmat kiilonbozd alapelvek
érvényestilése adja. Ezeknek az alapelveknek a feltérképezése érdekében a helyi 6nkormanyzas
céljat szlikséges vizsgalni. Ennek alapjan az 6nkormanyzatisag torténelmi beagyazottsagat
kiemeld részt kovetden a helyi dnkormdnyzas céljat vetem vizsgalat ala. Megkdzelitésem
alapja, hogy a helyi 6nkorményzas elsddleges célja a helyi kozligyek széles korének intézése.
Ez azonban jogallami keretek kozott csak demokratikus hatalomgyakorlas ttjan képzelhet6 el.
Ennél fogva a hatékony feladatellatast kozéppontba helyez6 cél mellé tarsul egy olyan cél is,
ami sziikségszerlien a demokratikus feladatellatas mindségi elvével egésziti ki €s egyuttal
hatarolja is be a rendszer lehetdségeit. Ezek a celok vezetnek el azokhoz az alapelvekhez,
amelyek érvényesilése a demokratikus 6nkormanyzas lényegi tartalmat adjak. Ezeket az
alapelveket kiilon-kuilon is vizsgalom, mivel tartalmuk és szereplik nem nyilvanvald. Mindezzel
az a celom, hogy igazoljam a helyi 6nkormanyzashoz val6 jog létezését es feltarjam annak elvi
jelentdségét. Ekozben figyelemmel vagyok a nemzetkdzi igazoddsi pontokra, kiilonds

tekintettel az Eurdpa Tanacs keretei kozott sziletett Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai
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Chartajara® (a tovabbiakban: Onkormanyzati Charta). Ezek lenyomatai és egyttal indikatorai
is a helyi dnkorményzéshoz val6 jog érvényesitésének, emiatt szolgalnak vizsgalatomhoz
fontos tdampontokkal.

Végezetil a disszertacidé fontos célja annak vizsgalata, hogy az Alaptérvény alapjan allo
onkorményzati rendszer megfelel-e az &ltalanosan tamasztott elvardsoknak. Nem az
onkorméanyzati rendszert vizsgalom, igy nem vallalkozom a térvényi szabalyozas Utjan
megvaldsuld dnkormanyzati rendszer elemzésére. Ez 6sszhangban all azzal az altalanos céllal,
ami szerint nem az Onkormanyzati szabalyozas feltarasara vallalkozom, hanem annak
elemzésére, hogy milyen keretek kdzott, milyen elvek mentén lehetséges egyaltalan vizsgalni
az egyes problémakat. Konkrét kérdések elemzését ezért a magyar rendszer esetén is csak akkor
végzem el, ha azok egyenesen az Alaptorvényen alapulnak. Egyebekben csak arra forditom a

figyelmem, hogy minek kellene kdvetkeznie az Alaptorvénybdl.

1.2. Kutatasmodszertani kérdések

A kitlizott célok megvalositasa érdekében értekezésemben felhaszndlom a magyar, valamint a
nemzetkozi irodalomban fellelhetd azon forrasokat, amelyek a téma tudoményos vizsgalata
soran relevansak.

A kiilfoldi szerz6k munkéira elsésorban a kutatds megalapozasa, valamint az egyes, elvi
jelentéséggel bird teriiletek vizsgalata soran épitek. Nagy figyelmet forditok a nézetek
litkoztetésére és az egyes orszagok eltér6 megkozelitésébdl adodo kiilonbségek feltarasara,
lehetdség szerint a kozos nevezdk kidomboritasara. A vizsgalt kérdések alaposabb feltarasa
érdekében az értekezésben Osszehasonlitod jogi nézOpontot is alkalmazok.

A téma erds torténelmi bedgyazottsdgara tekintettel eldszeretettel hasznidlom fel a XIX.
szdzadban és a XX. szdzad elsd feleben alkotd szerzdk jelentds miiveit, a korabeli magyar
jogtuddsok kozul kiléndsen is Magyary Zoltan es Ereky Istvan munkassagara tamaszkodom.
Nagy figyelmet forditok az allaspontok szintetizalasara és ezek alapjan igyekszem levonni
legfontosabb kdvetkeztetéseimet.

Jogforrasok elemzésére els6sorban a magyar rendszer vizsgéalata soran tdmaszkodom, az

Alaptorvény rendelkezéseit a megel6zé fejezetekben levont kovetkeztetéseken sziirom at,

5 A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajardl sz616, Strasbourgban, 1985. oktober 15-én kelt egyezmény
10
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valamint a szilkséges mértékben vallalkozom a birdsagi és alkotmanybirésagi gyakorlat
elemzésére is.

Megkodzelitésem markansan jogtudomanyi szempontld, de a helyi ©6nkormanyzatok
allamszervezetben jatszott szerepére tekintettel végig szem elOtt tartom a rendszer politikai
alapjait is, igy szlkségszertien figyelemmel vagyok a politikatudomanyi miivekre is. Ezen feliil
felhasznalom kiilonb6z0 tarstudoméanyok (pl. szociologia) egyes olyan muveit is, amelyek az
onkorményzatok miikddésére és az alapelvek érvényesiilésére fokuszalo kutatasok eredményeit
kozlik. A fentieken tul esetenként olyan metajurisztikus allaspontokat is ismertetek, amelyek a
vizsgalt kérdés teljesebb megértéséhez ¢és a felmeriild kérdések megvalaszolasahoz

szlikségesek.

Allaspontom és reményeim szerint kovetkeztetéseim alkalmasak arra, hogy tampontot
nyujtsanak a jogalkotonak és a jogalkalmazoénak a helyi dnkormanyzatisagot érintd egyes
konkrét problémék megoldasahoz, a helyi dnkormanyzas joga éltal timasztott elvarasok talajan

allo megoldasok sikeresebb érvényesitéséhez.
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2. Fogalmi alapok

2.1. Helyi 6nkorményzat az énkorméanyzatok kozott

A tarsadalmon beliil 1étezhetnek kiilonb6zo partikuldrisabb kozosségek. Ilyen elemi kozosség
tobbek kozott a csaldd, az egyesulet, a tudomanyos tarsasdg, az egyhaz vagy a politikai part.
Hidba jutott a nemzeti vagy tarsadalmi koz0sség az egységesség magasabb fokara, nem
sziintetheti meg mindezek szervezd erejét. Ezek a kozosségek autondmidjuk keretei kozott
jarnak el, melynek terjedelmét a szuverén allam hatarozza meg, méghozza az egyes kzosségek
jellegére tekintettel kiilonbdzd mértékben.®

Az dnkormanyzés legéltalanosabban valamely kdzdsségnek, testliletnek a joga sajat ligyeinek
onallo intézésére.” Altalanos értelemben egyszerre jelent szervezddési elvet (az Gnkorméanyzas
tevékenységének intézményesiilése), miikodési mechanizmust (célok meghatirozésa, tovabba
érdekképviselet és —védelem ellatasa) és eljarasi technikat (intézményesilt megoldasok a
kozremiikddésre vonatkozdan). Magaban foglalja az 6nszervezddést, a sajat jogon vald dontést,
az Onszabalyozast, az 6nigazgatast és az onfejlesztést (6nkorrekciot).®

Mindenféle Onkormanyzas eredeti koncepcidjanak eldfeltevése az volt, hogy az abban
résztvevoknek azonosak a preferencidi. Bar ez a homogenitas az elmult évszazadokban jorészt
megdd6lt, de annyi mindenképpen a mai napig igaz beléle, hogy egy kollektiva akkor iranyitja
magét, ha a nevilkben meghozott dontések a tagok tobbségének preferenciait kovetik.® Ereky
Istvan azt is kiemeli, hogy csakis az olyan kdzjogi jogi személyeknek lehet 6nkorméanyzatuk,
amelyek tekintetében a desztinatariusok dnrendelkezeési jogét a tételes jog kifejezetten elismeri.
Ez az 6nrendelkezési jog csak az 6nalld hataskorikre terjed ki, azzal kapcsolatban viszont nem
utasithatok.® Petrétei Jozsef hangstlyozza, hogy az allam elismerése azért is sziikséges, mert
az autonomidk léte magaban hordja a szétforgacsolodas lehetdségét is, azonban demokratikus
allamnak az autondémia irdnti igényt a demokratikus politikai értékeknek megfeleléen

teljesitenie, mig bizonyos indokolt korlatokat alkotmanyi szinten rogzitenie kell !

® LAPSANSZKY Andras — PATYI Andras — TAKACS Albert: A kézigazgatas szervezete és szervezeti joga. Budapest,
Dial6g Campus, 2017. 173.

" GELENCSER Jdzsef: A helyi 6nkormanyzatok. In: KILENYI Géza (szerk.): A kozigazgatasi jog nagy kézikdnyve.
Budapest, Complex, 2008. 221.

8 PETRETEI Jozsef: Az onkormanyzatok fogalmérol, jellegérdl és alkotmanyi szabalyozasarol. Jura, 1995/1. 6-7.
® Adam PRzewoRsKI: Democracy and the Limits of Self-Government. New York, Cambridge University Press,
2010. 17.

10 EReKY Istvan: Kozigazgatas és 6nkormanyzat. Budapest, Szeged Varosi Nyomda és Konyvkiadd. 1939. 376
377.

11 PETRETEI (1995) i. m. 7.
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Nincs ez méskepp a helyi 6nkormanyzatoknal sem, amelyet mas tipusu énkorméanyzatoktol
(koztestiiletektdl, civil szervezetektdl) a sok hasonlosag mellett meg is kiillonbozteti néhany
fontos ismérv. Ulrich Scheuner ezek kozil arra helyezi a hangsalyt, hogy a helyi
Oonkormanyzatot a szakmai-foglalkozasi alapon szervezett Onkormanyzatoktol elsésorban
demokratikus-politikai alapja, tovabba altalanos hataskore killénbozteti meg.t2 Egyed Istvan
szintén az Altalanos jelleget emeli ki, miszerint, amig a helyi dnkorményzatok egy
meghatarozott teriilet lakossagdt a maga teljességében egyesitik, addig a testileti
onkormanyzatok a lakossagot személyi alapon csoportositjadk és foglaljak szervezetbe.'®
Mindezek mellett én még feltétlenil fontosnak tartom kiemelni a magas szinten szabalyozott
kozjogi statust és az erbteljes torténelmi beagyazottsagot is.

Ugyanakkor mind a helyi 6nkormanyzatok, mind pedig a koztestiiletek k6z6s megkiilonboztetd
vonasa a civil szervezetekhez képest a kozjogi statusz. A civil tarsadalom onszervez6do
kdzosségei kozhatalmat nem gyakorolhatnak. Ha torveny alapjan ilyen funkciot kapnak, akkor
lehet kdzjogi 6nkorméanyzatrol beszélni, ezeknek legfontosabb ismérviik ugyanis a kzhatalom-
gyakorlas.**

Altalanossagban az is elmondhatd, hogy egy szervezet nem attdl lesz dnkormanyzativé, hogy a
jogi rendezés azt igy tételezi, hanem attdl, hogy bizonyos kritériumok ¢€s eldfeltételek biztositva
vannak, amelyeknek a gyakorlatban torténd funkcionalitasa azt valoban onkormanyzatként
engedi miikodni.’® A kérdés, hogy melyek ezek a feltételek,® mibél erednek és milyen korben

érvényesulnek.

2.2. A nyelvi kiilonbségek jelentésége

Local government, local self-government, kommunale Selbstverwaltung, 1’autonomie locale:

kdznapi értelemben mindegyik kifejezés helyi 6nkorményzatnak fordithat6. A fogalmi alapokat

keresve azonban megfigyelhetd, hogy egyik kifejezés sem fedi teljesen a masikat. A local

2 Ulrich ScHEUNER: Grundbegriffe der Selbstverwaltung. In: Gunter PUTTNER (Hrsg.): Handbuch der
kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 1 Grundlagen. Zweite, vollig neu bearbeitete Auflage. Berlin —
Heidelberg, Springer. 1981.17.

13 EGYED Istvan: A magyar kozigazgatasi jog alaptanai. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 1947. 155.

14 PETRETEI (1995) i. m. 8.

15 Kiss Laszld: Jogforras és jogalkotas. In: Kiss Laszlé (szerk.): Valogatott fejezetek a rendszeres alkotmanytan
korébdl. Pécs, JATE AJK, 1996. 389.

16 Kiss Laszl6 szerint példaul ezek az 6nallé jogi személyiség, a térvényben biztositott hataskorok sérthetetlensége,
a gazdasagi, gazdalkodasi, telepulésfejlesztési 6nallosag és a helyi jogalkotasi hatalom. [Kiss Laszl6 (1996) i. m.
389-390.]
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government-ben van ’helyi’ és "’kormanyzas’, de hianyzik az *6n’, és valoban eléggé egyedi is
a tartalma. A kommunale Selbstverwaltung inkdbb helyi 6nigazgatést jelent, ami a magyar
fogalmi keretek kozott értelmezve elvileg szlikebb, mintha Onkormanyzas lenne, de a
gyakorlatban mégis azt jelenti.!” A ’autonomie locale helyi autondmiat jelent, ami elvileg
hasonlé tartalmd, de mégsem teljesen felel meg a magyar fogalmi kereteknek, annal
altalanosabb jelentéssel bir. A local self-government elég jol visszaadja a mi helyi
onkormanyzat kifejezésiinket, érdekessége, hogy minddssze a jogi angolban létezik. Nem
véletlen viszont, hogy a jogi szaknyelvben (a francia autonomie locale angol parjaként) ez valt
kozvetitd kifejezéssé, mert tartalmaban ez fedi le legjobban azt, amit a helyi dnkormanyzat
fogalma ki kivan fejezni. Ereky Istvan egyenesen publicisztikai alkotdsnak minésiti,'® amit
eredetileg azért talaltak ki, hogy (még nem helyi szinten) kifejezzék azt, hogy a kontinentalis
abszolutizmussal szemben a csatornan tul valoban 6nmagat kormanyozza a nemzet (ezt a
kiilonbséget késébb helyben is érzékeltetni akartak!®).?’ Ereky Istvan arra is felhivja a
figyelmet, hogy az 1860-as évek elott Magyarorszagon sem hasznaltak az Onkormanyzat
kifejezést (inkabb municipalis kozigazgatasrol beszéltek), de a németek és a magyarok nemcsak
leforditottdk a local self-government kifejezést, hanem az angolokkal ellentétben a jogi
nyelvben is hasznalni kezdték.?! Bér a kiilonbozd elnevezések elvileg okozhatnak problémaékat
a jelentés feltarasadban, agy vélem, hogy altaldnossdgban nem az elnevezésnek, hanem a
mogotte allo rendszernek van igazan jelent6sége. Mindazonaltal egyes — fogalmi alapokat

vizsgalo — kérdéseknél figyelemmel kell lenni az elnevezésbdl kiolvashato kiilonbségekre is.

2.3. A helyi 6nkormanyzas és a helyi 6nkorméanyzat fogalmi alapjai

A municipalis hatalom fogalmat elsdként Benjamin Constant vezette be, a hatalommegosztas

addigi  horizontélis tagolasat a vertikalis hatalommegosztas és a decentralizacio

17 Ezzel Ereky Istvan is egyetért és az okat abban latja, hogy a németek nem latnak kilonbséget kormanyzas és
kozigazgatas kozott, igy néhany kivételtdl eltekintve a fogalmi kiillonbség nem jelent tartalmi eltérést. [ EREKY
(1939) i. m. 201.]

18 EREKY (1939) i. m. 199-200.

19 Erdekes, hogy hogyan valt el az eredeti jelentéstartalomtdl a modern énkormanyzati felfogas. Az allamok
altalanos demokratizalodasaval ugyanis a *self-government’ mar inkabb a jogallamon beliili autonomiara utal, nem
az elnyomds hidnyéara. Ennélfogva az angol ’local government’ valéban 6nkormanyzast jelent a szo eredeti
értelmében, de kevéssé képes kifejezni a kontinentalis értelemben vett modern 6nkormanyzatisagot.

20 EREKY (1939) i. m. 201-202.

2L EREKY (1939) i. m. 200.
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kovetelményével egészitve ki.?? Mara a modern demokratikus allamberendezkedésekben a
hatalom terleti megosztasdnak dominans modellje az 6nkormanyzati. Ennek — ahogy Palné
Kovacs llona is ravilagit — 1ényegében torténelmi okai vannak, mivel sok orszagban el6bb jottek
Iétre, mint a kbzponti allami intézményrendszer, kollektiv természetiiket pedig magukkal vitték
az egységesiild allamszervezetbe is.®> Manapsag tehat a helyi 6nkormanyzatok minden
demokratikus allamban alapintézménynek szamitanak, de a helyi énkorméanyzas és a helyi
onkormanyzat fogalmainak pontos meghatarozasa ennek ellenére (vagy inkabb éppen emiatt)
évszazados kihivas a kutatok szamara. Ennek elsddleges oka, hogy az egyes allamokban eltérd
alapokon nyugszik a helyi Onkorményzds eszmeisége, ¢és a fejlodési utak is nagyon
kulonboznek egymaéstol. Ereky Istvan egyenesen Ugy vélte, hogy az énkormanyzatra vonatkozo
szamtalan elmélet kozott athidalhatatlan ellentétek allnak fenn.?* Természetesen vannak kozos
alapok, de a részletekben a legujabb idokig szamos eltérés figyelhetd meg. Mindazonaltal a
XX. szazad masodik felét6l kezd6dGen egyre tobb Kisérlet sziletett az elméletek
0sszehangolésara és a k6zos eurdpai 6nkormanyzati alapok lefektetésére. Ennek legsikeresebb
példaja az Onkormanyzati Charta, melynek meghatarozasa szerint a ,, helyi énkormdnyzds a
helyi 6nkormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy jogszabalyi keretek kozott a
kozugyek lényegi részét sajat hataskoriikben szabdlyozzak és igazgassék a helyi lakossag
érdekeében.”® Az Onkormdanyzati Charta meghatarozasabol annyi mindenképpen lesziirhetd,
hogy ez egy jog (és egyben képesseg), amelyet a helyi dnkormanyzatok gyakorolnak, méghozza
a helyi lakosok érdekében. Ez igazgatasi és szabalyozasi tevekenység egydtt, ami a kdzugyek
ellatasara irdnyul és jogszabalyi keretek kdzott gyakorolhatd. Azt nem hatarozza meg, hogy mi
szamit ebben a korben kodzligynek, de azt kimondja, hogy ezt a jogot olyan tanacsok vagy
testilletek gyakoroljdk, amelyeknek tagjait egyenld, kozvetlen és altalanos valasztdjogon
alapulo szabad és titkos szavazassal valasztjak, és amelyek nekik felelds végrehajto szervekkel

is rendelkezhetnek.28

22 CsALLO Krisztina: Onkormanyzas, autondmia. A helyi 6nkormanyzatok szabélyozasi tipusai Eur6paban. In:
FEIK Csaba (szerk.): Magyarorszag helyi dnkormanyzatai. Budapest, NKE KTK, 2014. 25.

23 PALNE KovAcs llona: Helyi kormanyzas Magyarorszagon. Budapest — Pécs, Dialog Campus, 2008. 13.

24 EREKY Istvan: Kozigazgatasi reform és a nagyvarosok onkormanyzata. Budapest, Budapest Székesfévaros
Hazinyomdaja, 1932. 3.

%5 Onkormanyzati Charta 3. cikk 1. szakasz

% Onkormanyzati Charta 3. cikk 2. szakasz
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2.3.1. Helyi 6nkorményzas

Mar-mar zavarba ejt6 az a valtozatossag, ami megfigyelhetdé az egyes szerzOk helyi
onkormanyzassal kapcsolatos megkozelitésében. Mast és mast emelnek ki azzal kapcsolatban,
hogy mi a szerepe, jelentdsége, hatarai. Ugy vélem, hogy az alabbi kiragadott gondolatok abban
nyUjthatnak segitséget, hogy altaluk konnyebben feltérképezhetd legyen az, hogy a dolgozat

kovetkezo fejezeteiben melyik kérdések vizsgalatara kell figyelmet forditani.

Hans Kelsen megfogalmazédsdban az 6nkormanyzésban a decentralizacié elve egyesil a
demokracia (6nrendelkezés) eszméjével >’ Magyary Zoltan szerint az onkormanyzat sz6 szerint
az ellentétét jelenti annak, hogy valakit mas kormanyoz. Ha egy szervnek énkormanyzati joga
van, akkor feltételezziik, hogy ez mésként is lehetne, mert van felette egy erdsebb hatalom,
amely Ot kormanyozhatnd. Fogalma tehat nem alkalmazhaté a legmagasabb, a szuverén
hatalomra, amelynél mas altal valo kormanyzasrél nem lehet sz6.28 Rényi Jozsef szerint
végeredményében a helyi tgyek is allami tUgyek, a helyi dnkormanyzat olyan allami tigyeknek
az igazgatisa, melyek egyuttal feltiindleg helyi iigyek is.?° Ereky Istvan pedig azt is
hangsulyozza, hogy az énkormanyzatok politikai torekvések hatdsa alatt jottek létre, emiatt
telitve vannak politikai elemekkel. Tultengésiik visszahatast valtott ki, ami harom iranyzat
kialakuldsdhoz vezetett. Az els¢ az dnkormanyzatot tisztan politikai fogalomnak tekinti (ez
minden jogi meghatarozast lehetetlennek tart), a masodik éles killénbséget tesz a politikai és a
jogi értelemben vett 6nkormanyzat k6zott, mig a harmadik a politikai meghatarozast elvetve az
onkormanyzatot kizarélag a jogtudomany korébe tartozo fogalomként vizsgalja.*® Ez utdbbi
irdnyzaton belll azonban kilon kell szerinte meghatarozni az angol és a kontinentalis
értelemben vett Gnkormanyzatot, mert olyan mélyrehatok kozottiik az ellentétek.!

Patyi Andrés szerint a helyi onkormanyzas 1ényegét tekintve a helyi koziigyekben torténd
akaratkifejezés és akaratmegvalositas (azaz dontés és végrehajtas).®? Jozsa Zoltan a lényeget
harom alapérték foglalatdban latja, melyek az autonomia (a helyi 6dnkorméanyzat védelme a

2" Hans KELSEN: Az allamelmélet alapvonalai. Szeged, Szeged Vérosi Nyomda és Konyvkiado, 1927. 57.

2 MAGYARY Zoltan: Magyar kozigazgatas — A kizigazgatas szerepe a XX. sz. allamaban a magyar koézigazgatas
szervezete mitkodése és jogi rendje. Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942, 112-113.

29 ReNYI Jozsef: A helyi onkormanyzat és a felette gyakorolt allami feliigyelet elve és jogrendszere kilénos
tekintettel a kormanyhatdsagi felligyeletre. Budapest, Franklin, 1896. 36.

30 EREKY (1939) i. m. 284.

31 EREKY (1932) i. m. 3.

32PATY1 Andras: Gondolatok a magyar helyi dnkormanyzati rendszer altalanos szabalyairél. In: SzoBoszLAI-KIsS
Katalin — DELI Gergely (szerk.): Tanulmanyok a 70 éves Bihari Mihaly tiszteletére. Gyér, Universitas-Gyor
Nonprofit Kft., 2013. 393.
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hatékonysdg (képesség a kiilonb6z6 szolgaltatasok hatékonyan megvaldsitasara) és a
demokracia (annak mutatoja, hogy milyen mértékben enged koézremiikodést a helyi
onkormanyzat a helyi tgyek intézésében).®®* Hoffman Istvan is az autonomia jelentdségét
hangsulyozza, mivel szerinte a helyi 6nkormanyzatisag kozéppontjaban egy alapvetden teriileti
alapon szervezddo, a teriilet Osszes polgarara kiterjedé hataskorii szervezet fliggetlensége,
0nallo dontési jogosultsaga all. Szerinte csak akkor lehet 6nkormanyzatisagrol beszélni, ha az
allami normarendszer biztositja az autonomiat (ami az allamon belili viszonylagos
elkiiloniiltségben jelenik meg) és a szervek tényleges kozremiikodésének lehetdségét a helyi
kozOsségek életének szervezésében.®* Kiss Barnabas azt is hangsllyozza, hogy az
onkorméanyzat elismertsége és mértéke mindig a fohatalom dontésétol fiigg, az Onallosag
kereteit mindig a torvényi szabalyozasnak kell megteremtenie.® Verebélyi Imre szerint a helyi
Onkormanyzas alapvetd célja az, hogy a kozligyek meghatarozott részét az érintettek, sajat
érdekiikben, onalléan és demokratikusan helyben kormanyozzak.*® Dieter Hoffmann-Axthelm
talaléan ugy fogalmaz, hogy az dnkorméanyzas az allami hatalom egy korlatozott szeletének
visszadasat jelenti a kormanyzati hatalomtol az egyénnek, tovabba aziranti bizalmat, hogy az
egyszerii laikus polgarok képesek igazgatasi feladatokat ellatni.®” Ulrich Scheuner pedig azt
emeli ki, hogy harom alapvet6 jellemzé alapjan hatdrozhaté meg a helyi 6nkormanyzas
funkciodja. Ezek az elkiiloniild, integrativ helyi demokracia, a decentralizalt dontési hataskorok,
valamint az atfogé feladatkdrben torténé felel6sségvallalas.®®

Ahogyan azt fentebb igértem, ezek a gondolatok kiragadott példai annak, hogy egyes szerzk
mennyire eltér6en kozelitenek a helyi 6nkormanyzas mint tevékenység kérdéséhez.
Ugyanakkor ezek a megkozelitések (legyen szo6 akar kortars, akar az elmult évszazadokban €16
szerzOr6l) 0ssze is kapcsolodnak. JOI kibontakozik bel6liik, hogy nagy jelentésége van az
autonomidnak (ami egyuttal sziikségszerlien allamon beliili szabadsagot takar), a

decentralizicionak, a demokrécianak, az ezen keret kdzott gyakorolt 6néllé hatadskoroknek

33 J6zsA Zoltan: Onkormanyzati szervezet, funkcio, modernizacio. Budapest-Pécs, Dialdg Campus, 2006. 42.

34 HOFFMAN Istvan: Gondolatok a 21. szdzadi énkormdnyzati jog fontosabb intézményeirdl és modelljeirél — A
nyugati demokraciak és Magyarorszag szabalyozasainak, valamint azok valtozasainak tiikrében. Budapest, ELTE
Edtvos Kiado, 2015. 40.

% Kiss Barnabés i. m. 428.

3 VEREBELYI Imre: A helyi 6nkormanyzas lényege. In: VEREBELYI Imre (szerk.): Az énkormanyzati rendszer
magyardazata. Budapest, KJK, 1993. 18.

37 Dieter HOFFMANN-AXTHELM: Lokale Selbstverwaltung — Mdglichkeit und Grenzen direkter Demokratie.
Wiesbaden, VS Verlag, 2004. 10.

3 SCHEUNER i. m. 14.
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(helyi kdzlgyek), tovabba annak, hogy mindezek kibontakoztatasaban a helyi 6nkormanyzast

gyakorlo helyi kdzdsségen kivil szabalyozoként a kdzponti 4llamhatalom is szerepet kap.

2.3.2. Helyi 6nkorméanyzat

A helyi 6nkorméanyzatok statuszaval kapcsolatban Kmety Karoly hangsulyozza, hogy nem
pusztan allamkormanyi organumrol van szo, hanem kulon jogalanyisadggal biré alakulatrol,
amely korlatok kozott, de megfeleld onallosaggal tolti be a kozéletet. Ervényesiil benne a
hatalom decentralizalasa, mert a népesség 6nmaga latja el bizonyos koziigyek intézését.>
Tomcsanyi Méric mindezek mellett arra is ravilagit, hogy ezt a kozfunkciot a
kormanyhatosaggal szemben bizonyos 6nallosdggal végérvényesen is végzik, ami egyenléve
teszi az 6nkormanyzatot a decentralizacidval és az autondmiaval.*® Hans Kelsen azt is kiemeli,
hogy az individudlis (és bizonyos fokig a generalis) helyi normak megalkotésara is rendelt
szervet maguk azok valasztjak meg, akiket a megalkotandé normak kotelezni fognak.**

Az Gjabb keletii meghatarozasokat tekintve Reinhard Hendler szerint az dnkormanyzatok
kozjogi szervezeti egységek, amelyek az allamszervezethez tartoznak, de az allam kdzvetlen
hivatali rendszerétl intézményesen Onalldsultak. Jellemzd sajatossaguk, hogy bizonyos
kozlgyeket az azok altal kilondsen érintett személyek sajat felelosségiikre, legfeljebb allami
torvényességi feliigyelet alatt igazgatnak.*> Gerhard Scheuerer arra is emlékeztet, hogy az
onkormanyzat a legkozelebbi kapcsolat a korméany és polgarai kdzott, jogi értelemben a helyi
autondmia tamogatdja.*® Barta Attila nagyon praktikusan fogalmazva azt emeli ki, hogy
onkorményzat az Onkorméanyzatisagnak (mint elvi/eszmei oldalnak) a gyakorlati
konkretizaloddsa, annak instrumentalis leképezOdése, ami magaban foglal minden
onkormanyzati format.** Fabian Adrian arra a kovetkeztetésre jut, hogy a ,, helyi onkormanyzat

a helyi kozosség, a feladat- és hataskorok, valamint az erdforrdasok autonom kozigazgatdsi

3 KMETY Karoly: A magyar kozigazgatasi jog kézikonyve (harmadik javitott kiadas). Budapest, Politzer Zsigmond
és fia kdnyvkereskedése, 1902. 82-83.

40 TomcsANYI Moric: A magyar kozigazgatasi jog alapintézményei. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda,
1926. 241.

4 KELSEN i. m. 57.

42 Reinhard HENDLER: Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip. Zur politischen Willenshildung und Entscheidung
im demokratischen Verfassungsstaat der Industriegesellschaft. KéIn-Berlin—-Bonn—-Miinchen, Heymann, 1984.
Hivatkozza KALTENBACH Jend: Az dnkorményzati felligyelet. Szeged, Universum, 1991. 135.

43 Gerhard SCHEUERER: Population Policy and Local Government. In: Jiirgen G. BACKHAUS (ed.): Two Centuries
of Local Autonomy. New York — Dordrecht — Heidelberg — London, Springer, 2012. 91.

4 BARTA Attila: Onkormanyzatisag, 6nkorméanyzatok és régiok (Altalanos jellemzés). Debreceni Jogi Miihely,
2007/2. http://www.debrecenijogimuhely.hu/archivum/2_2007/onkormanyzatisag_onkormanyzatok _es_regiok/
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egysége.” ® Fogarasi Jozsef és szerzétarsai szerint az dnkormanyzati miikodés eldfeltétele az
onallé jogi személyiség, a hatdskorok sérthetetlenségének érvényesilése, a gazdasagi és
gazdalkodasi dnallésag, a terulet- és telepiilésfejlesztési 6nallosag, tovabba a helyi jogalkotasi
hatalom.*® Kecsé Gabor azt is kiemeli, hogy a helyi 6nkormanyzas nem korlatozodik a helyi
onkorméanyzat formalis szervezeti keretére, atfogja mindazt a haldzatot (6nkorméanyzaton kivili

szerveket és folyamatokat is), ami a helyi igények kielégitésére szolgal.*’

Szamos kutatd kiemeli, hogy az Onkormanyzatok torvény Aaltal védett onallosaggal
rendelkeznek, egyes felfogasok szerint pedig tevékenységiiket a valasztopolgarokat megilletd
helyi énkormanyzéashoz valé jog alapjan intézik. Kozos ezekben a felfogasokban, hogy az
onkormanyzatokat jellemzden allami szervnek tekintik (ebben is vannak kivételek), de tobbé-
kevésbé azt is hangsulyozzak, hogy valamilyen mddon egyuttal védve is vannak az allam
beavatkozasatol.

Berényi Jozsef szerint a terlileti 6nkormanyzatok allamtol valo elkulonulése magaban foglalja
e szervek kettds jellegét is, ugyanis részben kapcsolddnak az 4llamhoz (végsd fokon az allam
szerveinek tekintenddk), de ekozben a demokratikus tarsadalomban, tarsadalmi alakulatként, a
tarsadalom szerveiként is mikddnek, bizonyos fokig maguk is a civil tarsadalom részének
mindsithetdk.*® Klaus Stern azt emeli ki, hogy a helyi 6nkormanyzat a demokréacia és a hatalmi
agak vertikalis megosztasa altal legitimalt, decentralizalt, igy az allamot mentesitdé és
autonomiat kozvetitd igazgatasi forma, amelyek a koziigyek sajat hataskdrben valo elintézésére
hivatottak. A helyi dnkormanyzat szerinte hatalommegoszté és -kiegyensulyozo jellege miatt
nélkiilozhetetlen alapja a demokracianak.*® Verebélyi Imre nagyon témoren osszefoglalva a
lényeget azt mondja, hogy a helyi dnkormdnyzat egy demokratikusan vélasztott és miik6dd
koztestulet, ami torvényi keretek kozott, allami feligyelet és segitseg mellett, sajat
felel6sségére (teriilete és lakosai érdekében) Onalldoan szabalyozza €s igazgatja az atfogd
feladat- és hataskorébe tartozo helyi kdzligyeket. Ennek is harom alapeleme a helyi demokracia

az atfogo felelésség és a helyi onallosag. *°

45 FABIAN (2016) i. m. 36.

% FOGARASI Jozsef — IVANCSICS Imre — Kiss Laszlo: A helyi énkormanyzatok kézikonyve. Masodik atdolgozott
kiadas. Budapest, Uni¢, 1994. 26-27.

47 KECSO Gébor: A helyi 6nkormanyzatok pénzigyi jogi jogallasa — A jogéallast meghatarozé jogintézmények
modelljei a bevételi oldalon. Anglia — USA — Magyarorszag. Budapest, ELTE E6tvos Kiadd. 2016. 131.

48 BERENYI Jozsef: Az eurdpai kozigazgatasi rendszerek intézményei. Budapest, Rejtjel, 2003. 305.

4 Klaus STERN: Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung. In: Ginter PUTTNER (Hrsg.):
Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 1 Grundlagen. Zweite, vollig neu bearbeitete Auflage.
Berlin — Heidelberg, Springer. 1981. 204.

0 VEREBELYI (1993) i. m. 18.

20



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

A fenti megkdzelitésekben kozos, hogy az 6nkormanyzatot nem csak kdzigazgatési szervezeti
egysegként kezelik, de igyekeznek azt valamilyen szinten a polgéarok oldalardl is szemlélni,
kiemelve az 0Onallosag jelent6ségét. Ezzel szemben Paul Laband szintén klasszikus
megkdzelitése szerint az onkormanyzat nem az allam és a tarsadalom kozott létrejott
viszonynak értelmezhetd, hanem az allam és az alattvalok kozotti viszonyként. Ahelyett, hogy
az allam maga gyakorolnd a hat6sagi jogait, atadja azt neki alavetett személyeknek, akiknek
azonban specialis jogkoriik, fogalmilag elkiilonitheto statuszuk van. Az onkorményzat az allam
onkorlatozasan alapul, de arra figyelemmel, hogy az allam a kdzfeladatait ellatja és az iranyadd
normak megalkotasaval és a teljesités kontrollalasaval érvényesiti uralmi felsGbbségét,
mikdzben a normdknak az alkalmazasat kozvetitokre ruhdzza at. Szerinte elég helytelen az
onkormanyzatban a polgarok szabad tevékenységét latni, az allampolgar az 6nkorméanyzatnak
is ald van vetve. Nem az egyén természetes szabadsaga jelenik meg tehat az énkormanyzatban,
hanem az allam uralma az egyén felett. Masrészt ezt a kényszert nem maga az allam alkalmazza,
hanem az allam és az egyén kozott elhelyezked6 kozjogi jogalany, amit az 4llam a sajat feladatai

végrehajtasara hasznal.>*

Mindezek alapjan annyi bizonyos, hogy a helyi dnkormanyzas és a helyi édnkormanyzatok
fogalmi meghatarozéasa nagyon széles skalan mozog attol fliggden, hogy az egyes kutatok az
intézményt honnan eredeztetik, és melyik elemeire helyezik a hangsulyt. A megkdzelitések a
célszerliségbdl 1étrehozott kozigazgatasi szervezeti egységtdl egeszen a kollektiv alapjog
alapjan létrehozott szervig terjednek és megjelenik benniik szdmos fontos elv (pl.
szubszidiaritds, decentralizacio, helyi demokracia). Valdjaban mindegyik megkozelités
adekvat, az a legfobb kiilonbség kozottiik, hogy a szamos fogalmi 6sszetevo koziil melyiket
emelik ki. Altalanosan is igaz, hogy az egyes orszagokban nem az 6nkormanyzatisag léte,

hanem annak eredete és mértéke a kérdés. Ezekre keresem a vélaszt a kovetkezd fejezetekben.

51 paul LABAND: Das Staatsrecht des Deutschen Reiches. Tiibingen, Laupp, 1876. 101-102.
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3. A helyi 6nkormanyzatisag kialakulasa és fejlédése, Kiilonos

tekintettel Magyarorszagra

Dolgozatom keretei kdzott nem célom a helyi 6nkormanyzatisag fejlodésének részletes
ismertetése. Bizonyos rendezdelvekre €s csomopontokra kivanom csak felhivni a figyelmet,
kiilonos tekintettel a magyar sajatossagokra. Mivel meggy6zddésem, hogy a mai értelemben
vett onkormanyzatisag sok évszazados szerves fejlodés eredménye, igy annak megértéséhez is
elengedhetetlen a torténelmi bedgyazottsag vizsgalata.

Kmety Kéaroly gondolataival élve a régi municipalis rendszer kifejtése a kdzjogtorténet halas és
tanulsagos feladata, mert azt nemzeti alkotmanyos életlink originalis és nagyszerii fejleménye,
melyben tanlbizonysagat adta allami képességiink és szabadsagérzetiink.>? Ugyanakkor Barta
Attilaval is egyet kell értenem — ez pedig meg is szabja a vizsgalhatdsag hatérat —, aki szerint a
torténeti elézmények feltarasa konnyen tévutra is vihet, ha az eltéré gazdasagi-tarsadalmi
kornyezetbe agyazott multbéli jelenségeket erdltetetten a jelen intézményeivel akarjuk

rokonitani.>?

3.1. A helyi 6nkormanyzatisag kialakulasa és fejlodése

3.1.1. A helyi 6nkorméanyzatisag kialakulasa

Bizonyos, hogy a mai dnkormanyzatok létrejotte hossza torténelmi fejlédés eredménye. Egyes
felfogasok szerint az dnkorméanyzatisag egyidds az emberiséggel, az emberek ugyanis mar az
allamok létrejotte eldtt kozosségekbe szervezddtek, amelyekben igyekeztek kielégiteni sajat
szlikségleteiket. Berényi Jozsef is kiemeli, hogy az dnigazgatasnak és az 6nkormanyzasnak mar
a nemzetségi tarsadalomban megjelentek azok az alapvetd keretei, formai, amelyek ma is
felfedezhetOk. A tarsadalomban megjelend legaltalanosabb kozfunkcidkat jellemzéen mar a
kozépkorban az onkormanyzatok alakitottak ki, ellatva a kozosség miikodésehez sziikségessé

valt és nem mellzhetd kdzfunkciot.>* Magyary Zoltan emlékeztet ra, hogy a régmult idékben

52 KMETY i. m. 84.

3 BARTA Attila: A helyi igazgatas kialakulasa, a magyar helyi igazgatas fejlédése. In: BALAZS Istvan (szerk.):
Helyi Onkormanyzatok. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiadd, 2014. 12. [a tovabbiakban: BARTA (2014a)]

5 BERENYI i. m. 303-304.
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a fizikai tavolsdgok nehéz lekiizdése és az allamhatalom helyi szerveinek kiépitetlensége miatt
sziikségképpen kezdett megerdsddni a telepiilések sziikségleteinek helyben torténd ellatasa. Az
emberek elismerték az allamhatalom tekintélyét, de telepulésiikdn szamos olyan szlikségletiik
és érdekik merlt fel, amelyek azonnali intézkedést kivantak. Azt is hangsulyozza, hogy ezek
a szlikségletek és érdekek telepiilésenként eltérdk voltak, igy csak helyileg voltak eldonthetok
és megoldhatok. igy azok az emberek, akiknek azonos sziikségleteik és érdekeik voltak,
szervezkedni kezdtek a magukon valo segités érdekében. A tandcskozas és dontés torténhetett
Osgytilés alakjaban, vagy ugy, hogy az Osszes érdekeltek valasztas utjan alakitottak egy
testliletet, amely a hatdsagot képviseletiikben (jellemzOen id6legesen és tiszteletbeli
tisztségként) gyakorolta.®

A tarsadalom telepilési rendszeren alapul6 terleti struktardja szukségképpen létrehozza a
teriileti kdzigazgatasi intézményeket. Az allam kezdetben jellemzéen nem az 6nkormanyzatok
altal ellatott kozfunkciokat, hanem csak azok feltigyeletét vagy iranyitasat igényelte.>® Ez a
kormanyhatosagi feliigyelet Németorszagban az orszagfejedelmi szuverenitdsbol nott ki,
Franciaorszagban a centralizacidval jar, Angliaban az érdekképviseletben megnyilvanul6
’voluntarism’ allami szempontbol valé ellendrzése miatt jott 1étre, Magyarorszagon foleg a
kormany felelésségének egyik sziikséges elofeltétele volt.>” Ereky Istvan a XVII. szazadban
kialakult angol grofsagi énkormanyzatot tekinti a klasszikus dnkormanyzatnak. Szerinte alig
par orszagban volt életerés onkormanyzat, de azok is a varosi onkormanyzat talajan épiiltek fel,
az angolhoz igazan csak a magyar varmegyei 6nkormanyzat hasonlitott. De igy is nehéz az
osszehasonlitas a kulturalis és jogi (egyeléség kontra eléjogok) kiilonbségek miatt.® Az angol
grofsagokat az tette valosdgos onkormanyzatokkd, hogy az allamf6 a grofsagok szerveivé nem
nevezhetett ki idegeneket, a kinevezetteket nem helyezhette at mas gréfsagba, a kinevezett
békebirak a kormanytol fiiggetlenek voltak.>®

A XVI. szazadtol kezdédden az Ontudatra ébredt allamok miatt hosszu kiizdelem indult a
partikuléris tarsadalmi korokkel (az onkormanyzatokkal), amelyek privilégiumokkal és
statitumokkal igyekeztek az allammal szemben az 6nallésagukat biztositani. A XVIII. szazadra
viszont mar annyira megerdsodott az allamhatalom, hogy az dnkormdnyzatok minden bels6

erejiiket elveszitették, a fofeliigyeleti jog cime alatt az allam az 6nallésagukat szinte semmire

% MAGYARY (1942) i. m. 113-114.
6 BERENYI i. m. 303-304.

ST RENYI i. m. 107.

%8 EREKY (1932) i. m. 5-6.

% EREKY (1932) i. m. 11.
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redukalta.’® XVIII. szazadra a kontinentéalis allamokban az abszolutizmus, az angoloknal a
sajatsagos szegénylgyi kbzigazgatas es a parlamenti korrupcid lehetetlenné tették, hogy a falusi
kdzsegek kdzjogi onkormanyzatra tegyenek szert. A varosok is kevés helyen tudtdk megtartani
onkormanyzatukat, igy azok tobb kozségbdl allo teriiletbeosztasokba 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

abszolt monarchiak centralizaciojanak ellenhatasaként jelent meg a X1X. szazad elején.%?

3.1.2. A modern helyi 6nkormanyzat Iétrejotte és valtozasai

A modern kozségi Onkormanyzatok Eurdpaban jellemzOen az ipari szabadsag és a
foldtehermentesités révén alakultak ki. 5 Német teriileteken az 6nkormanyzati autonémia
ujjacledése Poroszorszagbol eredeztethetd, ahol a Napdleon elleni vereség utan bevezetett
reformok kozott 1808-ban visszadllitottak a varosi kozosségek kozépkorban élvezett
onkormanyzatat, amelyet fokozatosan vontak el az abszolutista rezsimek a XVII. és XVIII.
szdzadban. Az Ujjaéledés oka, hogy a francia forradalom utan a demokratikus képviselet és az
alkotményos kormanyzés elképzelései atterjedtek Németorszagba is, ahol erds volt a varosi
kozéposztaly. Innen kezdett aztan terjedni az eszme szerte a Német Foderacio allamaiban.
Amint arra Ereky Istvdn emlékeztet, nagy jelent6séggel birt ebben a korszakban a belga
alkotmanylevél, ami eldszor irta eld, hogy kizardlag a torvényhozas allapithatja meg a kozségek
és a tartomanyok szervezetét, szerveiknek hataskorét, az allam egyéb szerveihez valo viszonyat.
S6t, még a torvényhozasnak is tiszteletben kellett tartania a legfébb dnkormanyzati alapelveket.
fgy szerinte a belga jog volt az elsd, ahol nem az énkormanyzat szerepelt az alkotmany
védbastyajaként, hanem az alkotmany és a torvény lett az Snkorminyzat védelmezdje.%®
Franciaorszagban is mar a polgari forradalom elsé iddszakatol kezdddden jelen volt a helyi
Oonkormanyzas természetjogi felfogasa, ezzel egyitt a municipalis hatalom elismerésenek

igénye is (amellett, hogy a hagyomanyos jakobinusi centralizacio is fontos elv volt), bar a

80 RENYI Q. m. 24.

61 EREKY (1932) i. m. 4.

62 KALTENBACH (1991) i. m. 127.

8 RENYI Q. m. 117.

8 Glnther CHALOUPEK: Friedrich List on Local Autonomy in His Contributions to the Debate About the
Constitution of Wirttemberg in 1816/1817. In: Jirgen G. BACKHAUS (ed.): Two Centuries of Local Autonomy.
New York-Dordrecht-Heidelberg—London, Springer, 2012. 3.

85 EREKY (1939) i. m. 356-357.
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korabeli forradalmi térvényhozasban és a késdbbi alkotmanyokban nem ez érvényesiilt, hanem
a nemzetallam egységességét elStérbe helyezd felfogas.5® Altalanossagban is megfigyelhetd,
hogy a természetjogi megkozelités a pozitivista felfogas korszakrol korszakra valtakoztak egész
Europaban. Mindekozben az angol grofsagi (és az amerikai) rendszer mint az angolszasz self-
government tipusa ¢It tovabb, ami rendi eldjogokat ¢és kivaltsdgokat nem ismert, az
onkorményzat pedig nem kozjogi jogi személyek joga, hanem az egyes allampolgarok
kotelessege. A kotelességek teljesitését a torvény részletesen szabalyozta, ennek keretei kdzott
alkalmaztak a jogot, a kormanytol szinte teljesen fiiggetlentil.®’

A modern értelemben vett helyhat6sagok — a parlament jogalkotd tevékenysége nyoman — csak
a XIX. szazad végén alakultak ki.%® A kozépkori feudalizmusban létrejott Gnigazgatasi
rendszerekre a polgari allam fokozatosan telepitett kozigazgatasi, foleg kozszolgaltatasi
funkciokat. Erre nem volt megfeleld a feliilr6l szervezett allamigazgatas, mert a helyi
viszonyokat nem tudja szambavenni.%® Ezért a modern allam igyekezett a kozségeket is
onkormanyzattal felruhazni, a kozfeladatokat megosztottadk allam és kozség kozott (igy a
hagyomanyos koztes szint egyre inkabb elhalvanyult). Mindezek kozll is kiemelkedtek a
nagyvarosok ¢és féleg a févarosok, melyek Onkormanyzatat Ereky Istvan szédiletesen
nagyszabasiként jellemezte.’® Thomas S. Pearson a XIX. szazad masodik felében
Oroszorszéagban zajl6 dnkormanyzati folyamatokat attekintve arra a kovetkeztetésre jut, hogy
a modernizacio soran atalakul6 tarsadalom miatt még egy autokrata rendszerben is fontos az
onkormanyzatisag. Azt allitja, hogy a helyi dnkormanyzat 1étfontossagu a ’fejlods’ allamok
szamara is, még akkor is, ha az iparosodott tarsadalmakban sikeresebbnek bizonyult ez a
folyamat. A f6 nehézség nem az Onkormanyzatok altal jelentett politikai kockazat (bar
amennyiben a folyamat nem szabalyozottan zajlik vagy nem jo iranyba tart a helyi birokracia
kiépitése, akkor konnyen az ellenzék eszkozévé valhat), hanem inkdbb a vidéeki tamogatas
mozgodsitasanak nehézsége, kilonbdsen az anyagi szegénység, az irastudatlansag és a falusi
parokializmus kortlményei kozott. Oroszorszag kisérlete a helyi énkorményzattal szintén azt

mutatja, hogy az egységes kézponti korméanyzat, valamint a helyi 6nkorméanyzat identitasanak,

6 BALAZzS Istvan: A francia helyi onkormanyzati rendszer atalakulasa napjainkban. Allam- és Jogtudomany,
2016/2. 17.

7 EREKY (1932) i. m. 4445,

8 |vAN Daniel: Devollci6 és onkormanyzatisag. Kisebbségkutatas, 2015/1. 70.

8 NAGY Marianna — HOFFMAN Istvan (szerk.): A Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl szolo torvény
magyarazata. Masodik, hatalyositott kiadas. Budapest, HVG-Orac, 2014. 30.

0 EREKY (1932) i. m. 4-5.
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szerepének és hatarainak vilagos meghatarozasa elengedhetetlen eléfeltétele az
onkormanyzatisag fejléddésének.

Amig a XIX. szazadban az 6nkormanyzatisdg eszméjének fokuszaban a kdzsegek kozponti
hatalomtol valo fliggetlenségi vagya volt, addig méra els0sorban a vertikalisan szervezett allam
szerves részekent definidlhatok. Az ilyen megvaltozott értékelések okai alapvet6en az
onkormanyzati politika megvaltozott materialis alapjaiban rejlenek.”® Petrétei Jozsef
megfogalmazasa szerint a polgari forradalmak utan az allamhatalomtol fliggetlen
onkormanyzat eszméje csak annyiban volt tarthat, amennyiben ezt maga az allam garantalta.
Az onkorményzatok szaméara az allam demokratikus jellege, valamin a demokracia
megval6suldsa jelentette onallosaguk és fliggetlenséguk tényleges biztositékat, mert az
onkormanyzatok léte és mitkodése a demokracia alapértéke.”

A hagyomanyos énkormanyzati rendszer atalakulasa a szolgaltato joléti allam kialakulasaval
kezdddott. A joléti funkciok (féleg varosi kozszolgaltatasok) a XX. szazad elején kezdtek
megjelenni az Egyesiilt Allamokban, majd a Il. vilaghaboru utan teljesedett ki a nyugati joléti
allamok kialakulasaval. Ez a valtozas foleg a vérosi végrehajtdo hatalom erdsddésével jart
egyutt, igy egyre kevésbé volt alkalmas a feladatok ellatasara a hagyomanyos, laikus elemre és
tiszteletbeli megbizatasra épitd rendszer. Enyhiilt az allami kontroll, de er6s6dott az integracid
(t6bb orszagban is telepiiléseket vontak dssze az elaprozott szerkezet csokkentése érdekében).’
A hatvanas évektél kezdve Németorszagban is erds kdzpontositas figyelheté meg.” Ezt
kovették a helyi 6nkorméanyzatok autonomidjat és demokratikus jellegét abszolutizalo
elképzelések féleg a 80-as evek decentralizacids allamreformjaiban manifesztalodtak, ennek
csicsat a regionalizécio jelenti.”

A valtoz6 gazdasagi korulmények Gjra és Ujra valtozasokat eredményeztek az dnkormanyzati
rendszerben is. A New Public Management és a neoweberianus allameszme egyarant éreztették
hatdsukat az Onkormanyzatok szervezetében is. A szolgaltatdsi rendszer atalakulasa, a
koltségek novekedése, a méretgazdasagossagi kérdések egyarant kihivasok elé allitottak az
allamokat.”’

I Thomas S. PEARSON: Russian Officialdom in Crisis — Autocracy and Local Self-Government, 1861—1900.
Cambridge — New York — New Rochelle — Melbourne — Sydney, Cambridge University Press, 1989. 259.

2 Heinz ZIELINSKI: Kommunale Selbstverwaltung im modernen Staat. Opladen — Wiesbaden, Westdeutcher
Verlag, 1997. 7.

8 PETRETEI (1995) i. m. 9.

"4 HOFFMAN (2015) i. m. 17-18.

S ZIELINSKI i. m 7.

6 BALAZS Istvan: Helyi 6nkormanyzashoz valé jog. In: LAMM Vanda (szerk.): Emberi jogi enciklopédia.
Budapest, HVG-Orac, 2018. 385.

" HOFFMAN (2015) i. m. 19-22.
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3.2. Magyarorszagi fejlodéstorténet

3.2.1. Varmegye a polgari atalakulast megel6zéen

Magyarorszagon a varmegyei onkormanyzat autonomiajanak fejlodése a torvénykezési joggal
kezdédott. A kiraly kezdettél fogva megyénként gyakorolta az igazsagszolgaltatast, a nadori
itél6szék a X1I1. szazad végétdl mar rendszeresen dnalloan itélt.”® A kezdetben kizardlag kiralyi
varmegye mar a XIII. szdzadban autoném volt. Ennek els6 fennmaradt irdsos emléke 1232-bdl
az ugynevezett Kehidai Oklevél, amelyben a Zala megyei szerviensek irasba foglaltak, hogy a
kiralytol engedélyt kaptak arra, hogy ,,a hatalmasoktol igaztalan elnyomast” szenvedék
ugyeiben maguk biraskodjanak. A kiralyi varmegye helyén igy a XIIl. szdzad mésodik felében
mindeniitt 1étrejottek a nemességnek bizonyos dnkormanyzatra térekvo onvédelmi szervezetei,
a nemesi varmegyék.”® Megjegyzendd, hogy Béli Gabor emlékeztet arra, hogy nem egyontetii
az a vélekedés, hogy ezt a szervezetet a XlIl. szazadban mar nemesi varmegyének lehet-e
tekinteni, nem igazolhat6, hogy mar ekkor léteztek a nemes tarsaik &ltal megvalasztott nemes
birok.8® Altalanossagban azonban ekkortdl — az egész megyei nemesség testiileti szervezeteként
mitk6d6 megyegytilések dsszehivasatol — szamitjuk a megyei 6nkormanyzatok torténetét, s igy
a magyar dnkormanyzatisag egyik pilléreként a megyei dnkormanyzatok is kdzel nyolcszaz
éves multra tekintenek vissza.®!

A véarmegyei 6nkormanyzat a régi Magyarorszag sarkaltos intézménye, a nemesség helyi
szervezete, hatdsagként pedig a helyi kozigazgatas kozege.®? Jogaihoz tartozott, hogy maga
valaszthatta meg tisztviseldit (igy nem csak a kirdly altal kinevezett f8ispan vagy helyettese
intézhette ligyeiket és lehetett a birajuk). Mar 1290 o6ta térvény mondta ki, hogy a féispan ne
itélkezhessek négy nemes nélkiil. 8 A varmegyék fontos szerepet jatszottak a magyar allamisag

fennmaradasaban, hiszen a térok uralom alatt a megyei szervezet akkor is élt, amikor az orszag

8 EGYED (1947) i. m. 81.

 AGG Zoltin: A megyerendszer valtozd szerepe a magyar kozigazgatasban. Budapest, MTA
Tarsadalomtudomanyi Intézet, 2006. 76.

80 BELI Gabor: A nemesek négy birdja — 4 szolgabirék mitkédésének elsé korszaka 1268-1351. Budapest — Pécs,
Dialég Campus, 2008. 65-67.

8L AGGi. m. 76.

8 RENYI Q. m. 116.

8 MAGYARY Zoltan: A magyar kézigazgatas racionalizalasa. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1930.
61.
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nagy része elveszett.®* Rényi Jozsef ugy latta, hogy ebben az idében az orszdgot a magyar
varmegyék mentették meg. A régi magyar varmegye-rendszer politikai, alkotmanyjogi
garancialis fontossaga szerinte nagyobb volt, mint egész kozigazgatasi praktikus értéke.®
Magyary Zoltan megfogalmazasaban: ,, Kétségtelen és jogfejlodésiinknek értékes eredménye,
hogy az 6nkorméanyzatnak az a magasabb foka, amely a magyar megyének sajatja volt, a megyet
a puszta kozigazgatasi terileti beosztdsnal magasabbra emelte és kilonallé egyéniséggé
tette. ’®® A Habsburg-dinasztia tronra jutasaval keriilt elétérbe a varmegyék alkotmanybiztosito
hivatasa. Mint a torvény hatosaga és Ore, a megye a neki kihirdetés és vegrehajtas celjabdl
megkildétt rendeleteket a torvényesség szempontjabdl megvizsgalta, és a torvényteleneket
félretette.” A magyar varmegye a rendi el6jogokon és kivaltsdgokon alapuld kontinentélis
onkormanyzat utolsé (méashol mar beolvasztottak) és legnagyobb szabast képviseldje volt, ami
decentralizalta a kdzigazgatast és az igazsagszolgaltatast. Az allamban szemben fennall6 joguk
volt, hatalmas k6zjogi jogi személyként léteztek, kbzfunkcioikat sajat valasztott szerveik Utjan
lattak el.® Rényi Jozsef, Magyary Zoltan, Ereky Istvan és tovabbi szerzok nem gyézik
hangsulyozni, hogy mennyire nagy szerepe volt a varmegyéknek abban, hogy a centralizaciéra
torekvo uralkodoval szemben ellensulyt lehessen képezni €s ezen keresztiil érvényre juttatni a
nemzeti érdeket.®® Ereky Istvan egyenesen tigy fogalmaz az abszolutizmus id8szakérol, hogy
az alkotmanyossag és az 6nkormanyzat nalunk nem hatalmi kérdés volt, hanem a nemzet
létének vagy nem létének a kérdése. ° Rényi Jozsef azt allitja, hogy a varmegyei rendszerre az
els6 komoly csapast Edtvas Jozsef: A falu jegyzdje cimli miive mérte. A centralistak offenzivat
folytattak, a reakcidosok pedig akkor vesztették az elsd csatat, amikor az egyébként
municipalista Kossuth Lajos (akir6l Dessewffy helyesen allitotta, hogy elméletébdl mintha
kifelejtené a torvényes hatalom megyék irdnyaba fennallo jogait) a parlamenti rendszert ismerte
fel egyedil alkalmasnak. A varmegyei rendszert egyesek el is torélték volna, de mindenképpen

at kellett alakitani, mert nem mutatkozott 6sszeegyeztethetének a minisztérium felallitasaval %t

8 pok Judit: Kisérletek a megyék rendezésére a reformkorban. Szabolcs-Szatmar-Beregi levéltari évkonyv 11.
1995. 160.

8 RENYI Q. m. 107.

8 MAGYARY (1930) i. m. 165.

87 PoK i. m. 160.

8 EREKY (1932) i. m. 45.

8 |d. példaul EREKY (1932) i. m. 15.; MAGYARY (1930) i. m. 163.

% EREKY (1932) i. m. 15.

%L RENYI i. m. 109-110.
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3.2.2. Telepiilések a polgari atalakulast megel6zéen

Magyarorszagon az els6 varosok inkabb igazgatasi kdzpontként, pilispoki székhelyként voltak
jelentdsek, szemben a nyugati kereskedelmi ¢€s ipari kozpontokkal. Ezek nalunk csak a XIII-
XIV. szazadot kdvetden jelentek meg. A nagy fogyasztasi igény és az ott jelen 1évo hatalom
védelmez6 ereje tette lehetdvé a varosok fejlodését, amit erdsitett a kereskedelmi utvonalak
adta lehetéségek kihasznalasa. %2 A Tripartitum megfogalmazza, hogy a varos a civitas nevet a
polgarok dsszességérdl viseli, mivel ott sok nép van egybegyiilve.”® A varosok fejlddésének
meginduldsat a hospesek szervezett betelepitése és a var koril lakd népek (castrenses)
tomoriilése tette lehetdvé, tovabba a birovalasztas és a vasartartds joganak engedélyezése
mozditotta el6. A kiralyok jellemzbéen szintén elGsegitették a varosok alapitasadt a nagy
adobevételek és kiralyhiiségiik miatt. A szabad kiralyi varosok kozvetleniil a kiralyi joghatosag
ala tartoztak, mig a foldesuri alapitdsi mezdvarosok részben a foldestr, részben a varmegye
joghat6saga alatt alltak. °* A varosi 6nkormanyzati autonémiaban jelent meg leglatvanyosabban
az Onallésdg, ami Kiterjedt a kozigazgatasra, a jogszolgaltatasra és a jogalkotasra is. A
varosigazgatasban a teljes varosi élet rendezésére és szabalyozasara Kiterjedt ez a szabadsag, a
varosi szervezet kialakitasatol kezdve, tisztségviseldinek megvalasztdsan at a polgarokra
kotelez0 magatartasi szabalyok megalkotasaig. Az igazsigszolgaltatas teriiletén birdt és
eskldteket valaszthatott, birosagot alakithatott és miikddtethetett, a pallosjogot gyakorolt.
Koveteket kiildhettek a rendi gytilésbe, bar ott szamottevd szavazati joguk nem volt. % A
Tripartitum megfogalmazasa szerint a varos a jo és tisztességes megélésre kivaltsagolva van.%
A Kivaltsagos helyzet jelent6sége abban all, hogy a varos 1ényege a kereskedelmi és gazdasagi
esélyeket biztositd szabadsag, aminek feltétele volt a privilégium.®” A szabad kiralyi varosok
kivaltsagaik miatt ki voltak véve a varmegyei torvényhatosdg alol és a XV. szazadtol
kozvetlenill a kirdlynak voltak alarendelve.®® Belsé iigyeik tekintetében Snkormanyzattal
rendelkeztek, statitumalkotasi joguk volt. A vérosi eldljarokat a valasztott képviseldtestiilet

vélasztotta. %°

92 MEzeY Barna: Szabad kiralyi varosok és a banyavarosok. In: MEzEY Barna (szerk.): Magyar alkotmanytorténet.
4., atdolgozott kiadas. Budapest, Osiris, 2002. 138. [a tovabbiakban: MEzeY (2002b)]

93 Tripartitum, Az orszag jogainak és szokasainak harmadik részérdl altalaban, 8. cim

% EGYED (1947) i. m. 142.

% MEZzEY (2002b) i. m. 140.

% Tripartitum, Az orszag jogainak és szokasainak harmadik részérél altalaban, 8. cim 1. §

% MEzeY (2002b) i. m. 138.

% RENYI Q. m. 116.

% EGYED (1947) i. m. 142,
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A kozépkorban a telepiilések életében a szabadsag volt az értékmérd, ami a kivaltsagtol fliggott.
Ez okozta a mezdvarosok és a szabad kiralyi varosok kozti kiilonbséget is.1® A szabad
kozségek/mezdvarosok egy része (melyeknek nem volt rendezett itéldtanacsa) foldesuri szék
alatt alltak, a rendezett itélétanaccsal bird6 mezOvarosok viszont az aldl ki voltak véve (sajat
igazgatasuk volt és a virmegye ellenérzése alatt 4lltak).'®® A mezdvarosok lakossaga
hasznalhattak a varosi jogi intézményeket, 6k azonban jobbidgyok maradtak.%? Bar
onkormanyzati szempontbol a varmegyék és a varosok mellett a kozségek jelent6sége eltorpll,
de szamuknal fogva magasan ez a telepuilési forma volt a legelterjedtebb, a népesseg nagy része
ezekben élt.

A magyar telepiiléshal6zat alapelemei a XI-XI111. szdzadban alakultak ki. Bar a tatarjaras nagy
pusztitast végzett, de ezt kovetden megerdsddott és kiteljesedett a (jellemzden) aprofalvas
telepiilésszerkezet, a legstiriibb telepiiléshalozat a Dunantilon és Eszak-Magyarorszagon volt.
A torok hodoltsag Ujabb pusztitdsa utdn (ami az eleve ritkdbban lakott Alféldet még inkabb
pusztitotta) szamos falut telepitettek vagy telepitettek tjra (az Alfoldon jellemzOen nagyobb
teleplilések jottek létre tobb szorvannyal, tanyaval).'% Egyed Istvan megfogalmazasaban a falu
nem csak természetes telepiilés, de keret is a lakok kozos ligyeinek egyetértéssel torténd
intézésére. A k6z0s érdekek felismerésekor magatol is fejlédésnek indult (mikor még az allam
szabalyoz6 hatalma nem is ért el a falvakig). Ezt aztan az &llam is elismerte és az
onkormanyzason til megbizta az orszagos iigyek helyi ellatasaval is, igy lett beléle kozség.?%
Szegedi Albert megfogalmazasaban a kozség az allamnak rendszerint egy kisebb, de
meghatérozott teriiletén egyutt laké embereknek, k6zos célok megvalositasa céljabol alakult és
az allam altal elismert, nkormanyzati joggal felruhazott kéziilete.2% A jobbagyok részben ki
voltak véve a varmegye joghatosaga aldl és els6fokon sajat foldesuruk joghatdsaganak voltak
alavetve. 1% A foldesur altal kiadott Urbéri szabalyzatok (urbariumok) mar a XI11. szazadtol
lehetévé tették egyes kozségeknek a biro- és eskiidtvalasztasra (foldesuri jelolés mellett). 107 A
jobbagykozségek mellett léteztek a nemes kdzbirtokosokbol alakult nemesi kozségek is,
melyek maguk valasztottak eldljaroikat es kozvetlenul a varmegye hatosaganak voltak

100 MEzEY Barna: Mezdvarosok, uradalmak, falvak. In: MEZEY Barna (szerk.): Magyar alkotmanytorténet. 4.,
atdolgozott kiadas. Budapest, Osiris, 2002. 140. [a tovabbiakban: Mezey (2002a)]

101 EGYED (1947) i. m. 110.

102 MEZEY (2002a) i. m. 140.

103 SzIGETI Erné: Kozség, varos, jogallds — A magyar telepiiléshalézat kozigazgatasi térszerkezetének néhany
kérdése. Budapest, MKI, 2002. 46-47.

104 EGYED (1947) i. m. 109.

105 S7EGEDI Albert: A kozségi 6nkormanyzat és a kozségi belligyi igazgatas kézikényve. Budapest, Orszagos
Kozségi Kdzponti Nyomda, 1911. 10.

106 EREKY (1932) i. m. 46.

107 EGYED (1947) i. m. 110.

31



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

alavetve.l® Ereky Istvan a jobbagyfalvakban is latta az dnkormanyzas csirait, ami viszont
nagyrészt a foldesdr akaratatdl fliggott (azaz rajta mult, hogy atruhdzott-e valamennyit a
hatalmabdl). A foldesur ugyanis nem csak érdekellentétben, de érdekkozdsségben is volt a
jobbagyaival, joléte és hatalma ugyanis azok szamatol és eredményes gazdalkodasuktol
fliggott.1%°

Az évszdzadokon Kkeresztil a foldesir magénhatalma 4all6 kozségek (nagyrészt
jobbagykozségek) fliggését két intézmény enyhitette az idék folyaman: az egyre erdsddo
kozségi autondmia és a varmegye novekvd ellendrzési joga. 10 Szinte falvanként eltért az
onkormanyzat mértéke, amiben csak a Maria Terézia-féle urbarium hozott valamennyi
egységesiilést. 111 Ez vetette meg az alapot a varmegyei ellenérzésnek, hiszen az uriszék
hatarozata vagy mulasztasa ellen a varmegyéhez fordulhatott a jobbagy, tovabba foldesuri
mulasztés esetén a kozségi szamadas is feliilvizsgalhato lett.*2 Innentd] kezdve a jegyzét és az
eskiidteket a kozség 6nalldan valaszthatta és bocsathatta el.!*® A kozségi fuggetlenedés egyik
els6 1épése annak elrendelése, hogy a kdzségek az adot kozvetlenil a varmegyéhez volt kételes
befizetni. 114 Az elsé (még egyaltalan nem korszerii) helyi kdzigazgatast szabalyozé jogszabaly

a kozségek belsd igazgatasardl szold 1836. évi IX. térvénycikk volt. !

3.2.3. A polgéari 6nkorméanyzatok megjelenése

A varmegye privilegizalt helyzetét az 1848. évi reformok renditették meg. A népképviseleti
rendszer bevezetésével megsziint a megye kovetkiildési €s utasitasi joga, ezzel joforman
elveszett az orszag életében betoltétt hatalmas politikai jelentésége. 116 Az 1848. évi XVI.
torvénycikk célja a , megyei szerkezetnek Magyarhon s kapcsolt részei alkotmanyossaga
védbastyainak a kozszabadsaggal 6sszhangzdsba hozatala **" volt. Rényi Jozsef szerint ez nem
csak egy nagyon szép erkdlcsi bizonyitvany, amellyel a modern magyar allam lerétta a halajat

a szabadsag régi védelmezdi irant, hanem hadiizenetet is rejt magéban, mivel meg kellett vivni

108 Uo.

109 EREKY (1932) i. m. 51-52.

110 EGYED (1947) i. m. 109-110.

111 EREKY (1932) i. m. 51-52.

12 EGyED (1947) i. m. 110.

113 Uo.

114 MEezeY (2002a) i. m. 150.

115 FABIAN Adrian: Kommentar az dnkormanyzati térvényhez. Budapest, Complex, 2013. 16.
116 \VVass Gyorgy: A megye kizjogi helyzetének alakulasa kiralyi varmegyétél a modern teriileti 5nkorméanyzatig
I. Comitatus Onkormanyzati Szemle, 2004/7-8. 73.

117 A megyei hatdsag ideiglenes gyakorlatardl sz616 1848. évi XVI. torvénycikk preambuluma
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a csatat a korszer(i allamszervezés elvei és a varmegyei tradiciok kozott.'8 Az 1871. évi XVIII.
torvénycikk indokolédsa kifejezetten kimondta: ,, Bdarmily nagybecsii is a magyar megyei
intezmeény, az egészseges allamélet alapjait és feltételeit az erds kozségi onkormanyzatban kell
keresni.” 1871-ben a Kiralyi bir6sdgok 1étrehozasat kovetéen a varmegye a politikai hataskor
utan elvesztette igazsagszolgaltatasi jogkorét is, tisztan kozigazgatasi hatdsag maradt.!’® A
nemesi varmegyei hataskor visszaszoritdsanak politikai oka az volt, hogy a kiegyezést ellenzd
politikai korok a varmegye helyreéallitdsa réven hangoztatni tudtak ellenérzéseiket. Amig a
nemesi varmegye a kozponti kormanyzattal szemben all6 érdekek érvényesitésére épitett, addig
a polgari dnkormanyzat dont6en végrehajto jellegli, autonémiaja a helyi feladatok hatékony
megoldasat (nem pedig a szembenallast) célozta.'?® A XX. szazadban a megye hagyomanyos,
alkotmanybiztosité hataskore elsdsorban a torvénytelen korményrendeletekkel szemben
gyakorolhatd panasz- és felirati jogban nyilvanult meg.*?

Bér 1848-t61 kezd6déen az 6nkormanyzatisag kdzéppontjaba a teleplilések léptek, azonban —
ahogy arra Fabian Adrian emlékeztet — a magyar telepilések a kiegyezésig az 6nallosag
minimumat sem biztositd osztrak kozigazgatasi jog uralma alatt alltak.'?> Egyed Istvan is arrl
szamol be, hogy az Uriszék és foldesdri hatdsag megsziintetése utan ugyan a jobbagykdzségek
a varmegye kozvetlen ellenérzése ald keriiltek?®, helyzetilket az abszolutizmus miatt
torvényesen csak a 1871. évi XVIII. torvénycikk!?* rendezte. Ez megérizte a torténelmileg
kialakult szerveket (de atvett egyes, az oktrojalas miatt meghonosodott rendelkezéseket is).
Jelentdsége Egyed Istvan szerint abban volt, hogy a partikularisan fejlodott kozségi
intézményeket egységbe forrasztotta, a kozségeket kivaltsagirol kézjogi alapra helyezte.'?®
1870-ben a szabad kiralyi varosokat és egyes mezdvarosokat a torvényhatdsag jogallasaval
ruhaztak fel, 1871-t61 pedig emellett kiilon torvényi kategoria a rendezett tanacsu varos (az
elséfolyamodasu birdi hatosaggal felruhazott mezévarosok keriiltek ebbe a kategoriaba). 128
Ebben az idészakban egyértelmiien a polgari dnkormanyzat kialakuldsa és megszilardulasa

zajlott, annak minden elényével és buktatdjaval egyiitt. A mai kor kutatdi talan hajlamosabbak

118 RENYI i. m. 108, 116.

19 VAssi. m. 73.

120 HoRVATH Attila — MATHE Gabor — MEZEY Barna: A kozigazgatds. In: MEzey Barna (szerk.): Magyar
alkotmanytorténet. 4., atdolgozott kiadas. Budapest, Osiris, 2002. 330.

121 EGYED (1947) i. m. 99.

122 FABIAN (2013) i. m. 15.

123 1848. évi XXIV. torvénycikk a kdzségi valasztasokra nézve

124 A kozségek rendezésérdl szolo 1871. évi XVIIL. torvénycikk

125 EGYED (1947) i. m. 110.

126 EGYED (1947) i. m. 143.
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a folyamatos fejlddést 1atni ebben az idészakban, de a II. vildghabort el6tt megjelent miivekben
erésen érzddik az utkeresés minden nehézsége.

1886. évi XXII. torvénycikk!?’ tovabb alakitotta a rendszert. Ekkor jelent meg a rendezett
tanacsu varos - nagykozség - kiskozség harmas kategoria.*?® Egyed Istvan olvasatiban a
kiskozség €és nagykozség kozotti megkiilonboztetés tulajdonképpen a jegyzotartasrol szolt.
Utobbinak volt sajat jegyzdje, eldbbi kdrjegyzdségbe volt csoportositva.t?® A kdzségeknek nem
volt politikai hataskorik, igy nem volt joguk a feladatkdrikon Kkivil esé tigyekkel
foglalkozniuk, viszont a torvény értelmében®® feltétleniil végre kellett hajtaniuk a kormany és
a torvényhatdsag rendelkezéseit. Ellenben Egyed Istvan szerint nagyon erésen kidomborodott
a helyi lakosok segitése Ugyes-bajos dolgaikban.'®* Az o6nkormanyzatok egyre tobb
allamigazgatasi feladatot is ellattak, mikozben folyamatosan csokkent alkotményvédd
szereplik. Er6sodott a centralizacio, az allam egyre nagyobb befolyast gyakorolt. Rényi JOzsef
példaul az 1886. évi XXI. torvénycikket a torvényhatdsagi onkormanyzat jogrendszerének
valosagos szégyenkdvének mindsiti, amely egyenesen allami tisztviselokkel valo kozigazgatas.
Még a szazadfordulo idején is gy Vvélte, hogy biztositva van ugyan a kormanyhatosagi kontroll,
de a biréi kontroll lehet majd az igazi biztositék a kormany énkénye ellen.*®? Kmety Karoly
visszafogottabban fogalmazott, & a szazadforduldés torvényhatdsagi rendszert atmeneti
alakulatnak tartotta, mert sem az autondmia, sem a kdzigazgatasi rend kivanalmainak nem tett
maradéktalanul eleget. * Egyed Istvan — talan megengedébben — pedig azt emelte ki, hogy a
kozség gazdasagilag a varmegyénél erdsebb jogalany (igy az 6nallosag pénziigyi megalapozasa
is szilardabb), de a varmegyei ellenérzés sziikségképpen egésziti ki a mikodést. 134

A késobbi idGszakkal kapcsolatban Palné Kovécs llona jegyzi meg, hogy a Horthy-
kozigazgatas — kulondsen a 30-as évektdl kezd6dben — elészeretettel hozott 1étre dekoncentralt
szerveket az onkormanyzatok (féleg megyei onkormanyzatok) hattérbeszoritasa érdekében,
ami a polgaroknak egyre atlathatatlanabb rendszert eredményezett.'* Magyary Zoltan azt
vallotta, hogy az orszag Uj helyzetében, amikor az orszagon kivul laké idegen uralkodod és

idegen orszagokkal vald kozjogi kapcsolat megsziint, kdzigazgatasunknak a nemzeti 6ncélusag

127 A kozségekrdl szol6 1886. évi XXII. térvénycikk

128 1886. évi XXII. torvénycikk 1. §

129 EGYED (1947) i. m. 112.

130 1886. évi XXII. torvénycikk 30. §

181 EGYED (1947) i. m. 118.

132 RENYI Q. m. 112-115., 144.

133 KMETY i. m. 84.

134 EGYED (1947) i. m. 137.

135 PALNE KOVACS Ilona: Az 6nkormanyzatok mitkodésének politologiai alapkérdései. Az dllami iranyitas teriileti
struktarajanak modellje. In: KILENYI Géza (szerk.): Tanulmdnyok az onkormdnyzati rendszerrdl. Budapest,
Allamtudomanyi Kutatokdzpont, 1992. 27.
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szolgalataban val6 egységes fejlodési korszaka kezdddott ujra. Arra is figyelmeztet ugyanakkor
hogy ,, mennyire hianyzott nalunk az utolso 60 év alatt annak a tudatossaga, hogy a kézségi és
torvényhatdsagi onkormanyzat a magyar allam igazgatasanak szerves része, az allami és
onkormanyzati szervek kozigazgatdsi mitkodése kozt egymast kiegészito munkamegosztas van
és ennek kovetkeztében a kormany, amelynek feladata nemcsak az, hogy a magyar allami
kozigazgatasnak, hanem az egész magyar nemzetnek erejét vesse latba torténelmi killdetésének
betoltesében, annyira meghatralt "az alkotmany védobastydinak’ védoi elott, hogy a magyar

kozigazgatas integrdldasat még elméletben, gondolatban is elmulasztotta. ™

3.2.4. A tanacsrendszer

A polgéri atalakulds 1945 utdn megszakadt. 1948-ban, az allamparti diktatira bevezetését
kovetden el0szor az 1949-es orszaggyiilési valasztdsok soran valt teljesen formalissa a
demokricia intézményrendszere, amit a sztalinista alkotmany kihirdetését kovetdéen a
tanacsrendszer 1950. évi bevezetése kovetett.*3” Ekkor jottek létre a szovjetek, azaz tanacsok,
melyek kevés onalld jogkort kaptak. A kozségi tulajdon megsziint, helyi kezdeményezéseket
nem tAmogathattak, a tanacsi koltségvetés pedig beépilt az allami koltségvetés rendszerébe (igy
sajat anyagi eszkozeik sem voltak).!® A rendszer miikodésének mar az 1960-as évekbeli
elemzése is kimutatta, hogy bizonyos elemek szabalyozasa, miikodése még az akkori politikai
viszonyok kozott is szembeodtlden antidemokratikus, s6t diszfunkciondlis volt. Megjelentek az
els6 birald hangok, természetesen a legfelsdbb part- és allami vezetés altal legitimalva.*® Bar
a ll1. Tanacstorvényben'# voltak az 6nkormanyzatisag csirajara utalo elemek,**! a hetvenes
években sem kdvetkezett be gyokeres valtozas. A 80-as években aztan a tudomanyos figyelem
fokozatosan fordult ismételten az ©onkormanyzatok iranydba. A kor viszonyai kozotti
Ovatossaggal, de elkezdtek érvelni az onkormanyzatisdg mellett, az 6nkormanyzatokban
egyfajta ideologiamentes, a kozponti iranyvonallal nem ellentétes utat képvisel6, de helyi

érdekeket megjelenité szervet latva.14?

136 MAGYARY (1930) i. m. 163 — 164.

187 AcGi. m. 10.

1% HorvATH Attila: A szovjet tipust allamberendezkedés Magyarorszagon (1949-1956). In: MEzEY Barna
(szerk.): Magyar alkotmanytorténet. 4., atdolgozott kiadas. Budapest, Osiris, 2002. 411.

1389 AGGi. m. 10.

140 A tanacsokrol szl 1971. évi I. torvény

141 NAGY Marianna: A helyi-terlleti nkormanyzatok és az Alaptorvény. Kozjogi Szemle, 2017/4. 16.

142 d. VEREBELYI Imre: Onkorméanyzat és kézpontositas. Budapest, KJK, 1986.

35



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

3.2.5. A rendszervaltas és a demokratikus helyi 6nkorméanyzatok létrejotte

A rendszervaltas soran gyakorlatilag szaznyolcvan fokos fordulatot vett az addigi irdny, szinte
a semmibdl kellett Gjra felépiteni a helyi dnkormanyzati rendszert. Bar Nagy Marianna
emlékeztet r4, hogy a Ill. tanacstorvény miatti Kisfokd enyhullés miatt nem volt teljesen
elézmény nélkiili az 0j szabalyozas, viszont ugy véli, hogy ilyen 1éptékii szabalyozasnak
normalis helyzetben hosszabb a kihordasi ideje.}*® A rendszervaltassal példatlanul erdsen
koriilbastyazott onkormanyzati rendszer jott 1étre. Ez egyrészt erds ellenreakcioként értékelhetd
az el6z0 évtizedek antidemokratikus szabdlyozdsadval szemben, masrészt a rendszervaltés
alapvetéen individualista szemléletének koszonhetd. Az erds koriilbastydzads annyibol
feltétleniil indokolhatd volt, hogy ezt a régi, de az el6zé évtizedekben mégis elfelejtett
intézményt megvédjék az esetleges korményzati befolyastol. Ugyanakkor Jozsa Zoltan
emlékeztet ra, hogy a rendszervaltaskor létrejott dnkormanyzati rendszer nem csak az akkori
katartikus elmény kdvetkezmeénye, hanem politikai és szakmai vitak eredményének a terméke
is.}44 Gajduschek Gyorgy megfogalmazasa szerint ,, az énkormanyzati rendszer létrejétte soran
a decentralizacid elfogadhaté maximumaig, s ezzel egyutt a hatékonysag még elfogadhatd
minimumaig mentek el a dontéshozok, utébbi esetben akdr az elfogadhatésagon til is. ”**° Azt
is meg kell jegyezni, hogy az Uj rendszer szinte teljes egészében a teleplilési szintre koncentralt.
Ekozben a kozépszintli 6nkormanyzatokkal kapcsolatban Nagy Marianna éles politikai vitarol
szamol be, amelyben egyes ellenzeki képviseldk a szocialista korszak megyekdzponta elosztasi
politikdjanak reinkarnacidjatol tartottak, szerintlik az énkormanyzas joga a telepilésekhez
kothetd. Végiil a sajatos kompromisszum révén olyan megyei dnkormanyzat jott 1étre, amely
formailag a megye valasztopolgarait képviselte, de elveszitette feladatainak nagy részét. 46
Barta Attila ugy fogalmaz, hogy elvileg kétszintii 6nkormanyzati rendszer jott 1étre, de a
gyakorlatban a terlleti 6nkormanyzatok sulytalanna valtak. Ezzel kdzépszinten egy vakuum
keletkezett, emiatt kezd6dott el szerinte a minisztériumok sajat dekoncentralt szakigazgatasi

rendszerének kiépitése.#’

143 NAGY Marianna i. m. 16.

144 JozsA Zoltan: Reflexiok az dnkormanyzati rendszer elmalt 25 éve kapcsan. Acta Universitatis Szegediensis:
acta juridica et politica, 2018. 500.

145 GAIDUSCHEK Gyorgy: Valtozasok az 6nkormanyzati rendszerben — egy értelmezési kisérlet. Fundamentum,
2012/2. 63.

146 NAGY Marianna i. m. 18-19.

147 BARTA Attila: A teriileti allamigazgatas fejlédése a rendszervaltastol napjainkig. K6zjogi Szemle, 2009/1. 59.
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Az Uj szabalyozas meghatarozé eleme volt az énkorméanyzati autondmia garantalasa. Egyrészt
az Alkotmany az 6nkormanyzashoz vald jogot kollektiv alapjogként rogzitette, masrészt
biztositotta az 6nkormanyzatok szervezetalakitasi, gazdalkodasi, tarsulasi és feladatvallalast
illeté szabadsagat.'*® A helyi demokracia alapintézményeinek szamitd helyi 6nkormanyzatok
kialakitasa Balazs Istvan szerint okkal kapott politikai prioritast, mivel a tanacsrendszerti helyi
igazgatas felvaltasdnak nem volt alternativaja. Ezt kdvetelte meg a politikai rendszervaltas is,
de ezen tal ezt varta el az Eurdpa Tanéacs is, melynek dnkormanyzati chartajat a magyar
onkormanyzati torvény®® szinte teljes egészében atvette.’> Mindez nem jelentette azt, hogy
elérkezett az dnkormanyzatisag aranykora, ugyanis a statusz megerdsitésével és a rendszer
kétségtelen demokratizaldsdval nem jart egyiitt a miikkddés hatékonysagdnak és a valdodi
autonémianak a novekedése. A részletek ismertetése nélkul®™! ehelyutt annyit sziikséges
régziteni, hogy tulajdonképpen ez is az utkeresés idészaka volt. Az 6nkormanyzati reform,
valamint a kdzigazgatas teriileti rendszerének megujitasa folyamatosan teritéken 1évo feladat
volt Magyarorszag kiilonb6z6 kormanyainak programjaiban. A torekvések irdnya ciklusrol
ciklusra valtozott, ami azonban visszatéréen megfigyelhetd, hogy kozigazgatasi reform és
Onkormanyzati reform, (de)centralizaciés ¢€s dekoncentracios torekvések jellemzden
osszekapcsolodnak a kormanyzati elképzelésekben. Ujabb és Gjabb reformjavaslatok jelentek
meg, amelyek jellemzden egylitt jartak a teriileti atszervezés gondolataval, de ez nem jart
egyértelmii sikerrel. Gajduschek Gyorgy értékelése szerint az 6nkormanyzatok nem tudtak
megtorni a rendszer centralizaltsdgat (nem tudtak valodi ellensullyd valni). A kozépszint
gyengesége miatt egy sajatos homokdraszerkezet alakult ki szerinte, amiben a telepdilési és a
kdzponti szint kiterjedt, de a kozottiik 1év6 kapcsolatot biztositd erds kozépszint hidnyzott.>?
Ennek veszélyére Palné Kovacs llona is figyelmeztetett: ,, a decentralizacio tényleges szandéka

nélkiil a teriileti reform vakvaganyra szaladhat. "%

148 GAIDUSCHEK i. m. 62.

149 A helyi 6nkormanyzatokrol sz616 1990. évi LXV. torvény (a tovabbiakban: Otv.)

150 BALAZS Istvan: A magyar kizigazgatas atalakulasa a rendszervaltastol napjainkig. Uj Magyar Kozigazgatas,
2012/12. 2.

181 A rendszervaltds utani dnkorményzati rendszer egyes elemeinek részletesebb vizsgélatira a kovetkezd
fejezetekben keritek sort annyiban, amennyiben a hatalyos rendszerrel valo dsszevetése miatt sziikséges.

152 GAIDUSCHEK i. m. 63.

153 PALNE KoVAcs llona: Magyary Zoltan oroksége és a kozigazgatasi reformok. In: GELLEN Marton — HOSSZU
Hortenzia (szerk.): Allamszerep valsag idején — Magyary Zoltan emlékkotet. Budapest, Complex, 2010. 144.
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4. A helyi 6nkormanyzatisag alapjai: a helyi kozigy és a helyi

kdzhatalom

Magyary Zoltan szavaival élve az énkormanyzas alapgondolata, hogy amennyiben azt akarjuk,
hogy valami jo legyen, akkor csinaljuk meg magunk. Szamos helyi gy van, amelynek
meghatarozott mddon valo eldontése a helybelieknek fontos, és a masutt lakdk, valamint a
kdzpont szdméra kdzémbos. Szerinte nincs ok arra, hogy ez ne az 6 6hajuk szerint legyen,
amely az 0sszes korilményeket legjobban tudja szamba venni. Ugyanakkor azt is
hangsulyozza, hogy ez nemcsak az embereknek elényds, hanem a kozpontnak is, mert
tehermentesiti 6t, raadasul nem kell olyan tigyekben ddntenie, amelyeknek minden részletét
nem ismerheti elégge. Ugyanakkor azt sem mulasztja el megemliteni, hogy az emberek a helyi
ugyek intézése kozben bepillantadst kapnak az orszégos Ulgyekbe és megismerik a kozélet
dinamikajat. A kozponti kormany pedig éppen ezen keresztiil tud az emberekhez hozzéaférni.
Ezen felul torténelmi okokbdl — bar ez a kozigazgatas mitkodésének rendszerint nem valik a
javara — az Onkormanyzat arra is torekedni tud, hogy valamilyen kdzponti tdrekvést
megakadalyozzon.!®* Magyary Zoltan fenti gondolatai — habar nem terjednek ki minden egyes
részletkérdesre — jol példazzak, hogy a helyi dnkormanyzas milyen sok tényez6bdl all Gssze.
Rendkiviil Osszetett tevékenységrél van szo, melynek érvényesiilését szamtalan tényezd

befolyésolja.

Az Alaptorvény szerint , Magyarorszagon a helyi kdzugyek intézése és a helyi kdzhatalom
gyakorlasa érdekében helyi dnkormdanyzatok miikodnek. "*>° Az Alaptorvény megfogalmazasat
tekintve a kozligyek intézése (kozigazgatasi cél) és a kdzhatalom gyakorlasa (alkotmanyos cél)
egyenrangl fontossagunak tekintendd €s meggydzO0désem szerint egymas nélkiil nehezen is
értelmezhetd. Pontosabban a helyi koziigyek intézése elképzelhetd lenne a helyi kézhatalom
gyakorlasa nélkul (ezt tekinthetnénk dekoncentralt feladatellatasnak), forditva azonban csak
ires és céltalan jogosultsag lenne. Altalaban is jellemzd a modern tarsadalmakban, hogy ,,a
helyi onkormdnyzatok kettds legitimitdssal rendelkeznek. Egyrészt az dllam deklaralja a helyi
onkormanyzatok miikodéset, és magas szintii jogszabalyban (Magyarorszdg esetén maga az
Alaptorvény rendelkezik errdl) biztositia a helyi koziigyek ondllo intézéséhez sziikséges

jogositvanyokat. Masreészt a helyi dnkormanyzatok legfontosabb szervei valasztassal nyerik el

1% MAGYARY (1942) i. m. 116-117.
155 Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés
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megbizatasukat, igy kozvetlenlil a valasztdpolgaroktdl szarmazik a felhatalmazasuk az
onigazgatasra.”*>® A német dogmatikaban is létezik a helyi demokracia és helyi kéziigyek
intézésének kettds megkdzelitése. El0bbi inkabb szabalyozasi oldalrol foghatdo meg, a helyi
demokrécia és nagyobb autonomia jellemzi (Selbstregierungskonzept), utobbi inkabb az
allamon belili végrehajtasra helyezi a hangstlyt, kiemelve a hatékonysag jelentOségét
(Selbstverwaltungskonzept). Ezt a kettds megkozelitést (ha nem is ennyire direkten
megfogalmazva) alkalmazza a német Alaptorvény is.*>” Az is megemlitendd, hogy még a
rendkivil centralizalt brit modellben is folyamatosan a demokrécia és a hatékonysag all a
reformok kdzéppontjaban, bar ez nehezen hasonlithaté a mi felfogasunkban hasznalt helyi
demokraciaval. A demokratikus jelzd ott arra utal, hogy j6 képviselore és elszamoltathato
kormanyzati rendszerre van sziikség. *°® Bizonyos, hogy a két fogalom egyiittes szerepeltetése
alapjan ezek mindenképpen egymasra vannak utalva, hiszen a helyi koziigyeket elsésorban
azok intézik, akiket ezzel a helyi kdzhatalom gyakorl6i felhatalmaztak. llyen médon viszont a
helyi koziigyek intézése mindenképp fligg az alkotmanyos cél teljesitését6l. Ennél fogva jelen
dolgozat keretei kdz6tt az én vizsgalatom is az alkotmanyos célok vizsgalatara szoritkozik azzal
a kikotéssel, hogy nem veszitem szem el6l, hogy annak fontos rendeltetése, hogy alkalmassa

tegye az 6nkormanyzatot a helyi k6zugyek hatékony ellatasara.

4.1. Miért van szukseg helyi 6nkorméanyzatokra?

Mindenki otthon van valahol. Otthon vagyunk a csaladunk korében, otthon vagyunk a sziil6i
haz falai kozott, otthon vagyunk a faluban vagy a lakotelepen. Otthon vagyunk ott, ahol
ismerdsek az utcék, ahol torténetet mesélnek az épiiletek, ahol ismerdsek a domboldalak, ahol
elsére megtalalunk mindent a boltban, ahol megismerjiik a szomszédjaink autdjat, ahol
mosolyogva kdszoniink egymasnak.

Bizonyos szempontbol otthon vagyunk mindenhol, ahol 6sszekdt a kdzds nyelv, a kdzds
kultdra, a hasonlé gondolkodasmdd. De ezen belil az embernek van egy természetes
életkdrnyezete, egy olyan kornyezet, ami tobb egy elvont fogalomnal. Egy koriilhatarolhatd

teriilet, egy olyan hely, ahol a mindennapjainkat tltjiik. Eszrevesszilk a napi valtozasokat, a

15 KovAcs Rébert — BEKENYI Jozsef — KONYA Laszlé Ferenc: Onkormanyzatok jogéllasa. Budapest, Dialog
Campus, 2018. 8.

157 Lars HoLTKAMP: Kommunale Konkordanz- und Konkurrenzdemokratie. Wieshaden, VS Verlag, 2008. 52.

1% Mike GOLDSMITH — Ken NEWTON: Central-local government relations: The irresistible rise of centralised
power. West European Politics, 1983/4. 219.
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piszkos utcékat, a veszekedd szomszédokat, egy fa kivagasat, egy 10j épiiletet, egy felujitott
jatszoteret stb.

A lakohelyet tekintve egy kisebb telepiilés, egy varoson belll egy varosrész, esetleg egy
nagyvarosi haztomb jelenti az egyik olyan fizikélis kornyezetet, ahol idonk jelentds részét
toltjuk.2>° Mindenkinek az életében van egy vagy tobb (de mindenképpen véges szamu) ilyen
telepllés. Mindennapi kdrnyezetiinkben pedig 6hatatlanul érzékenyebbek vagyunk minden
ingerre. Nem azert, mert feltétlenlil ezeket tartjuk életiink legfontosabb momentumainak,
hanem azért, mert ezek vannak kézel hozzank. Alexis de Tocqueville szavaival élve az orszag
altalanos érdekei csak idordl iddre érintik a lakossagot, mig a telepiilés érdekei minden nap.®
Angelika Vetter is kiemeli, hogy a polgarok fontosabbnak tartjak a helyi politikai kérdéseket
az orszagosnal, raadasul ez nem csak a demokréacia elmélete szempontjabol relevans, hanem
azért is, mert a helyi kozosségek kozponti szerepet jatszanak a polgarok mindennapi életében. 6!
Mindezek ellenére naivitas lenne azt gondolni, hogy egy atlagos lakos a helyi kdzigyek irant
latvanyosan nagyobb érdekl6dést mutat az orszagos kozligyekhez képest. A kozugyek iranti
nagyfoku érdektelenség altalanosan jellemzd jelenség, a valasztdsoktdl és a népszavazasoktol
valé tavolmaradas azonban helyi szinten ugyanugy nem lehet a demokracia mértékének
csokkentését alatdmasztd érv, ahogy orszagosan sem. Emiatt a fenti megéallapitdsok
igazsagtartalmat eleve a politikailag aktiv valasztopolgarok kdzott érdemes szemlélni, tovabba
arrél sem szabad megfeledkezni, hogy képviseleti demokréciaban természetesnek tekinthet6 az
is, ha valasztdk a kisebb-nagyobb tgyekben vald cselekvést a képviseleti szervekre bizzak és
csak nagyobb diszfunkcid esetén mutatnak barmilyen tényleges aktivitast.'®> Meggy6ézédésem
szerint ebben a korben annak van jelentdsége, hogy a helyi polgarok kapjanak tényleges
lehetdséget a helyi koziigyek befolyasolasara, a képviseldk és a képviseltek ne szakadjanak el

végletesen egymastol.183

Palné Kovacs llona azt allitja, hogy az 6nkormanyzas nem cél, hanem eszkdz. Eszkdz a
kdzszolgaltatdsok és az igazgatas megszervezéséhez, a gazdasag tamogatasahoz, az

infrastruktdra fejlesztéséhez. Az ezzel ellentétes politikai illGzidokkal szerinte ideje

159 Emellett nyilvanvaldéan nem szabad megfeledkezni az iskolarél/munkahelyrél, egy barati kozosségrol vagy az
egyhazi gyiilekezetrdl sem, amelyek térbeli szempontbol akar el is térhetnek a lakohelyi kornyezetiinktol.

160 Alexis de TOCQUEVILLE: Democracy in America. Indianapolis, Liberty Fund, 2010. 583.

161 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. 191-192.

182 Tlyen keretek kozott nem meglepd példaul egy helyi népszavazas latszolagos kudarcba fulladdsa sem, a
tavolmaradasukkal a valasztok ugyanis nem feltétlenll csak érdektelenségiiket fejezhetik ki, hanem a fennallo
helyzettel valé egyetértésiiket is.

163 |_d. részletesebben a 4.3.2. pontot.
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leszamolni.1®* Ezzel szemben Balogh Zsolt éppen azt hangsulyozza, hogy a mindenkori helyi
politika nem kezelte helyén az énkormanyzatisagot, mivel nem értékkeént tekintett ra.'®® Erték
vagy eszkdz? VVajon mi lehet az oka a kettds vélekedésnek? Ehelyutt talan nem szlikséges kilén
ecsetelni, hogy amennyiben az Onkorményzatisdg altal lehetdség nyilik a kozdsségi célok
hatékonyabb elérésére, akkor ez egy olyan eszkdz, amit érdemes fenntartani. Ezért ennek
jelentdségét nem is szeretném vitatni, az el6z6 pontban irottak szerint hatékonysag nélkil a
jogosultsdg Ures és céltalan lenne. A kérdés inkabb az, hogy miért lehet esetleg a helyi
onkormanyzas tobb mint a helyi kézlgyek ellatasanak eszkoze.

Egyet lehet érteni J6zsa Zoltdnnal abban, hogy a demokracianak mindenekel6tt erés helyi
alapokkal kell rendelkeznie, ki kell épilnie helyi, terlleti, regionalis és nemzeti szinten is.
Szerinte a ,kozponti korméany szerepe a felhatalmazas, szabdlyozas, nemzeti standardok
kialakitdsa — s ha indokolt, a kbzvetlen szolgaltatas — nem pedig a kozszolgaltatasokkal
kapcsolatos modszerek és részletek meghatarozasa.”*®® Béhm Antal szerint az
Onkormanyzatisag pozitivumai a helyi identitas megerdsddése, a helyi nyilvanossag kialakulasa
és az onkormanyzati egyiittmiikodések létrehozasa.’®’ Sok szerzé emeli ki a részvétel
lehet6ségének jelentdségét. Gajduschek Gyorgy szerint a kormanyzati dontésekben valo
allampolgari részvételnek az orszdgoshoz képest sokkal nagyobb esélye van helyi szinten,
szerinte a demokracia iskolaja lehet a helyi kormanyzas.'®® Jacques Peuchet is tamogatta a
tobbszintli reprezentativ kormanyzast, szerinte helyi szinten megtanulhatd, hogy hogyan kell
polgarra valni. A véalasztojog gyakorlasa és a kozjé megvitatasaban vald részvétel javithatja a
polgarok véleményét és elmélyitheti Otleteiket, de még a tolerancia megvalositasat is
elésegitheti.’® Friedrich List szerint is nagyobb érdeklddéshez vezethet a lakossagnak a
politikai Ugyekbe helyi szinten valdé bevonasa, mert kdnnyebb atlatni, mint az altalanos
érdekeket.!® Angelika Vetter szerint a helyi politika valoban szamithat is a polgarok
folyamatos tdmogatasara, az dnkormanyzatok megerdsithetik a polgarok és a politika kozotti
kapcsolatot. Szerinte a politikai kompetencia €érzése ott fejlédik ki helyi szinten, ahol széles

kori feladatkorrel is rendelkezik. Hangsulyozza, hogy az 6nkormanyzatok nem jelentéktelen,

164 PALNE KOVACS (2010) i. m. 146.

165 BALOGH Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem. Fundamentum, 2012/2. 15.

186 JozsA (2018) i. m. 507.

167 BoHM Antal: Az onkormanyzatisag és a lakossagi participacio. In: VEREBELYI Imre (szerk.): Egy évtized
onkormanyzati mérlege és a jové kilatdsai. Budapest, MKI — MTA PTI - MTA RKK, 2000. 119-120.

188 GAJDUSCHEK i. m. 68.

169 Jacques PEUCHET: Discours preliminaire. In: Encyclopedie methodique: Jurisprudence, vol. 9, Police et
municipalites. Paris, 1789. Hivatkozza Colleen A. SHEEHAN: James Madison and the Spirit of Republican Self-
Government. New York, Cambridge University Press, 2009. 74.

170 Friedrich LisT: Gedanken uber du Wirttembergische Staatsregierung. Reprinted in List, 1926. 25. Hivatkozza
CHALOUPEK i. m. 5.
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stabilizald hatast fejtenek ki a demokratikus struktarak és folyamatok egészének legitimitasa
szempontjabol. Minél pozitivabbak a polgarok kdzdsségiikben, annal hatékonyabb és konnyebb
lesz helyi szintli reformintézkedéseket végrehajtani, annal fenntarthatobb lesz ezen
intézkedések elfogadasa. 1

Cristopher L. Eisgruber nagyon talaléan festi le a helyi politikai kdz0sség sajatossagait. Nem
véletlen szerinte, hogy Arisztotelésztdl Montesquieuig sokan vélték Ugy, hogy a demokracia
csak a kis koztarsasagokban miikodhet. 25000 szavazatbol 1 tobbet ér, mit 50 milliobol 1, a
kdzugyekhez valo hozzaféreés is konnyebb. Nem olyan névtelen a politika, mint orszagos (vagy
tagéallami) szinten. Raadasul elégedetlenség esetén a varosvaltas (annak minden elényével és
hatranyaval) konnyebb, mint orsz&got valtani. Viszont a veszélyt is latja: Madison nyoman azt
allitja, hogy a kisebb kdzosség konnyebben oszlik tébbségre és kisebbségre is, mint egy nagyon
heterogén nagyobb allam, igy a tébbségi elnyomas is kdnnyebb. Szerinte ironikus modon egy
demokratikus részvétel biztositasahoz mar tul nagy k6z6sség még mindig tal kicsi egy madisoni
pluralizmus kiaknazasahoz elegendd mérethez képest.’?

Fontos szempont az is, hogy a helyi 6nkormanyzatban (f6leg annak klasszikus értelmében)
kormanyzok és kormanyzottak nagyon kozel vannak egyméashoz. Magyary Zoltan
gondolataival élve: ,, Az onkormadnyzat a torvény végrehajtasat épp azok kezébe juttatja, akik a
helyi viszonyok megfeleld ismeretével a végrehajtast a legcélszertibben és a legkisebb ellenallds
nélkiil vihetik keresztiil Az onkormanyzati miikédés megsziinteti a kormanyzok és kormanyzottak
ellentétét és a tarsadalmi élet elveit beoltja az allamba. Az 6nkormdnyzat jelentéségeét azonban
nemcsak a kdzigazgatas jésagaban és erkolcsi tartalmaban kell keresni, hanem a polgarokra
valé visszahatdasban is. " John Stuart Mill megfogalmazésaban a helyi képviselet célja, hogy
akiknek olyan kozos érdekeik vannak, amelyekben nem osztoznak honfitarsaik altalanos
testleteivel, maguk intézhessék ezeket. Szerinte ellentmondasos, ha a helyi képviselet nem ezt
a kozos érdeket képezi le. Mivel bizonyos helyi érdekek minden telepiilésen megjelennek, ezért
méretkiilonbség nélkil minden telepiilésnek kell rendelkeznie vérosi tanaccsal.l’® Andreas
Ladner ¢és szerzdtarsai is kiemelik, hogy normativ szempontbol az autonom 6nkorméanyzatok
indokoltak 6nmagaban mar a sajat politikai szférajuk miatt is, de a magasabb szintek altal

tervezett feladatok megfeleld végrehajtasi egysegekent is, mivel kozelebb allnak lakosaik

1 VETTER i. m. 191-192.

172 Christopher L. EISGRUBER: Constitutional Self-Government. Cambridge-London, Harvard University Press,
2001. 87-91.

173 EGYED Istvan: Varmegyei 6nkormanyzat. Budapest, Eggenberger-féle Konyvkereskedés, 1929. 96. Hivatkozza
MAGYARY (1930) i. m. 167.

174 John Stuart MILL: Considerations on Representative Government. Auckland, The Floating Press, 2009. 324.
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igényeihez és preferenciaihoz. Cél, hogy ezt hatékonyan és demokratikusan tegyék.'”® Egyed
Istvan pedig azt hangsulyozza, hogy a demokracia kivanja meg a kdzigazgatés szerveinek a nép
lakohelyén torténd elhelyezését. A kozvetlen érintkezés nem csak id6- és koltséghatékony
szerinte, de a dolgok természete szerint a viszonyok alaposabb ismeretét és a feladatok jobb
megoldasat is biztosithatja. Azt is kiemeli, hogy a nemzet az énkorményzatok Utjan vesz részt
a kozigazgatas gyakorlasaban, a nemzet tagjai az llam szolgalataba allva maguk hajtjak végre
magukra az allam akaratat, igy a nemzet a végrehajtd6 hatalom alanya lesz. Szerinte az
onkormanyzat a szabadsag gondolatat viszi a kozigazgatasba.l’® Mike Goldsmith és Ken
Newton még a brit viszonyok kdzott is az Onkormanyzatisag erdteljes atalakulasat érzékelték a
nyolcvanas évek elsé felében. Szerintiik az Otvenes években jelentéktelennek tartott és a
kdzpont Ggynokeikent szolgaltatasokat nyujtd dnkormanyzatokrol alkotott kép egyre inkabb
valtozik. Az adminisztrativ hattérbdl a politikai elétérbe keriiltek. Ennek oka, hogy a helyi
onkormanyzatok minden értelemben nagy kormanyoknak szamitanak. Barmennyire is fontos a
helyi szolgéaltatasok nyujtasa, latni kell szerintlik, hogy egyre inkabb kidomborodik egy még
fontosabb funkcid: ez a demokratikus kormanyzas mdasodik szintje. Féleg a brit viszonyok
kozott (erds kozponti kormanyzati hatalom, torténeti alkotmdny) fontos lenne a helyi
demokratikus kontroll és kiegyenstlyozé szerep.!’” Ez azonban parosult a kozponti szint
bizalmatlansagaval és lenézésével a helyi feladatellatds hatékonysagat illetden, ami nem az
autonomia erdsddéséhez, hanem a pénziigyi autondmia megnyirbalasan keresztiil még erésebb
centralizaciohoz vezetett. 1® Mindezek mellett arrol sem szabad megfeledkezni, hogy a helyi
hatalom egyfajta ellenstlyt képezhet a kozponti hatalommal szemben.!”® Raadasul a
valasztopolgarok egyre inkabb igénylik az atlathato, pontos, meghatarozott személyhez kot6do
feleldsségi viszonyok kialakitasat.'® Ennek részben torténelmi okai is vannak, a hatékony
allam igénye mellett a XX. szdzadi diktatarak miatt egyre jelentésebb kovetelményként meriilt
fel a demokratikus igazgatas iranti igény.’®' Ezen felil (az Eurobarometer felmérésére
alapozva) az dnkorményzatok kiemelkedé szerepét megerésiti az a tény is, hogy a helyi
Oonkorméanyzatokba vetett bizalom magasabb, mint a nemzeti kormanyokba vagy

parlamentekbe vetett bizalom.'®2 Angelika Vetter is ezt hangsulyozza, szerinte feltehetd, hogy

175 Andreas LADNER — Nicolas KEUFFER — Harald BALDERSHEIM — Nikos HLEPAS — Pawel SWIANIEWICZ — Kristof
STEYVERS — Carmen NAVARRO: Patterns of Local Autonomy in Europe. Palgrave Macmillan, 2019. 12.

176 EGYED (1947) i. m. 28.

177 GOLDSMITH — NEWTON i. m. 216-217.

178 GOLDSMITH — NEWTON i. m. 229-231.

179 GAIDUSCHEK i. m. 68.

180 HoFFMAN (2015) i. m. 23.

181 HOFFMAN (2015) i. m. 16.

182 ] ADNER — KEUFFER — BALDERSHEIM — HLEPAS — SWIANIEWICZ — STEYVERS — NAVARRO i. m. 8.
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a polgérok és a politika kozotti kozvetlen kapcesolat a helyi politikaban a felel6sok jobb
reagalasahoz vezet, amely pozitiv hatassal van a polgarok hozzaallasara. Még pozitivabb — a
nemzeti politikai orientaciokhoz képest — a polgarok helyi kompetenciaja.'8

Ugyanakkor Jozsa Zoltdn szerint szamtalan tény és bizonyiték az 6nkormanyzati modell
elavultsagara utal.’®* A rendszer lassan alkalmazkodik a gyorsul6 gazdasagi és tarsadalmi
valtozésokhoz, elégtelen a problémamegoldd képesseg, korlatozottak a pénzugyi forrasok,
gyenge a képviseleti funkcio, burokratikus és atlathatatlan a szolgaltatasi gyakorlat. Mindezek
szerinte egyenes Uton vezettek a fokozatos hanyatlashoz.'® Dieter Hoffmann-Axthelm azt
emeli ki, hogy nem lehet mindent laikusokra bizni, nem lehetséges, hogy ténylegesen mindenki
iranyitson. Arra is figyelmeztet, hogy nem lehet a demokrécia kiteljesedését latni ott, ahol mar
eleve mind demokratadk vagyunk. Ugyanakkor a helyi szint hanyatlasat szerinte vissza kell
forditani.18®

Problémakat okozhat az elaprozott telepulésszerkezet is. Szigeti Ern6 arra figyelmeztet, hogy
— bér térségek szerint nagyok az eltérések — az 1000 fénél kisebb telepiilések negyede (féleg a
200 lakosnal kisebbek) hanyatlo tarsadalmu telepiilés, melyeket népességcsdkkenés, eléregedes
és alacsony szellemi potencidl jellemez. Az 500 1élekszamunal kisebb telepiilések jellemzden
funkciohianyosak, az 1000-nél kevesebb lelket szamlalok tobbnyire funkcioszegények.!8’
Ezzel is Osszefiigg, hogy egyre erdsodik a polarizacid, azaz megndvekednek az
onkormanyzatok kozotti  kilonbségek.'® Fogarasi Jozsef is figyelmeztet lehetséges
hatranyokra: az er@sebb valasztdi kotottségbdl adodoan a helyi dontéshozok jellemzben jobban
tartozkodnak a népszeriitlen dontések meghozatalatol, mint az orszagos szinten milkodo
politikusok. Ezen fellil megvan a veszélye annak, hogy kiilondsen alacsony helyi demokratikus
kultara esetén a befolyasos helyi személyiségek a demokratikus jatékszabalyokat a sajat javukra
fordithatjak. &

Mindezek alapjan bizonyos, hogy a hatékonysagon tal is szdmos érv sz6l az énkormanyzatisag
intézményének fenntartdsa mellett, mig mas érvek miatt éppen azt lehet igazolni, hogy a
hatékonysagot hatraltathatja a megszokott keretek fenntartasa. Emiatt az elkdvetkezendd

fejezetekben ezeknek a kérdéseknek magam is igyekszem majd kiemelt figyelmet szentelni.

183 VETTER i. m. 193.

184 Ezek kozott emliti példaul a testiilet-bizottsag-hivatal struktiira megbomlasat, az egzisztencialisan fiiggd jegyz
185 J6zsA (2018) i. m. 505.

186 HOFFMANN-AXTHELM i. m. 13-14.

187 SZIGETI i. m. 73.

188 BGHM i. m. 119-120.

189 FogARrAsI Jozsef: Onkormanyzati kézikonyv. Budapest, HVG-Orac, 1997. 27.
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4.2. A helyi kdzuigy mint a helyi dnkormanyzas kdzponti eleme

Az dnkorményzati mikddés kozéppontjaban kétségtelentil a helyi koziigyek ellatasa all. Balazs
Istvan is emlékeztet ra, hogy az Onkormanyzati Charta alapjan az 6nkormanyzatok rendeltetése
a helyi koziigyek intézése az ehhez biztositott 6nallosaggal.’®® A helyi koziigy tolti ki
tartalommal az 6nkormanyzatisagot, ez ad értelmet a statusznak. Ebben a korben tehat a
legfontosabb kérdés, hogy vannak-e olyan tgyek, amelyeknek ellatasa az dnkorményzatokra
van bizva. Ellatand6 ugyek nélkul ugyanis az 6nkorményzat csak egy Ures keret. Habar jelen
dolgozatnak nem targya a kodzigyek rendszerének és ellatasi modjanak részletes ismertetése,
annyibol mégsem lehet figyelmen kivil hagyni, hogy a kdziigyekrol valo vélekedés alapvetden

hatrozza meg egy allam dénkormanyzati berendezkedését.

4.2.1. A helyi kdzuigy meghatarozasa

Tomcsanyi Moric megfogalmazasaban a ,,helyi kozlgy is kozlgy, kozfeladat, de olyan, amely
elsésorban az illeté helyi koziiletet, annak lakéit érdekli.”*®* Rényi Jozsef pedig azt
hangsulyozza, hogy ezek az tigyek ugy valnak énkormanyzat tigyekké, hogy ekézben allami
{igynek is mindsiilnek.'®? Ez azt jelenti, hogy a helyi koziigyeket nem az allami tigyeken Kiviil,
hanem éppen azon belll kell keresni, a kozugyeknek egy meghatarozott szelete, ami
vertikdlisan kalondl el a tobbi kozlgytél. Fabian Adridn hangsulyozza, hogy az 6nalldsag
legtobb eleme a helyi koziigyekben jelenik meg. Elsddleges a telepiilési és telepiilésrészi
érdekekkel fligg 0ssze, de a megye kdzosségenek is lehet kozos érdeke. Ez is mutatja, hogy
differencialt megkozelitést feltételez a fogalom.'®® A helyi kozigyek legfontosabb részét
leginkabb kozszolgaltatasok képezik, kevésbé pedig a hatosagi jellegii feladat- és hataskorok. %
Helyi kozszolgaltatasnak az olyan kdzszolgaltatdsok mindsiilnek, amelyek a helyi lakossag

ellatdsdra irdnyul és a jog nem mindsiti orszagos koziigynek (ezzel egyiitt orszagos

19 BALAZS (2018) i. m. 387.
1L TOMCSANYI i. m. 243.
192 RENYIi. m. 17.

193 FABIAN (2013) i. m. 43.
194 FABIAN (2013) i. m. 44.
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kozszolgaltatasnak).'® Negativ megkozelitésben tehat minden olyan koziigy helyinek
tekinthetd, ami nem elsOsorban az Osszallami szinthez ko6tddik, hanem valamelyik teriileti
egységre korlatozadik.1% Ez egy sokkal tagabb kor, mint a klasszikus végrehajté igazgatas,*®’
ide tartozik példaul a lakossaggal valé egyiittmiikodés is.'® Palné Kovacs llona 6t 6
tevékenységcsoportot kullonit el, amelyek mind a helyi kziigyek korébe vonhatdk. Ezek a helyi
politikai élet irdnyitasa, a szabalyozés, a hatésagi igazgatas, a kdzszolgaltatdsok nyujtasa és
megszervezése, tovabba a helyi gazdasagfejlesztés.*®

A tag értelemben vett kozugyek egy része (pl. helyi gazdasagfejlesztés, civil szereplok
timogatasa) a szo szoros értelmében aligha tekintheté feladat- és hataskdrnek, ugyanis nem
értelmezheték sem hatosagi, sem formalizalt kozhatalmi hataskorként, mégis a helyi
onkormanyzas funkcidjanak fontos részeit képezik.2®® Ugyanakkor a helyi koziigy 6nall6
intézésének mindig el6feltétele (egyben korlatja) a feladat- és hataskdr megléte, enélkil
ugyanis az onkormanyzatnak nincs dontési kompetencidja.?®? Mindebbdl a feladat- és
hataskorok fogalmanak olyan nyilt végii értelmezési sziikséglete bontakozik ki, amely lehet6vé
teszi minden olyan kdzlgy ellatasat, ami valamilyen szempontbdl kiilénosen a helyi lakossagot
érinti és ellatasa nem tilalmazott (pl. mert mas szerv feladatkorébe tartozik).2%?

Sok esetben az alkotmanyok nem is hatadrozzdk meg a helyi kozigyek fogalmét, de
meghatarozzék a feladat- és hataskoroket. Fogarasi Jozsef és szerzétarsai kiemelik, hogy a
hataskortelepitést befolyasolja, hogy a kézponti kormanyzas mennyire szamit és tamaszkodik
az 6nkormanyzatokra (gyakran politikai megfontolasok fuggvénye); milyen a teleptléshal6zat,
a telepilések és térségek jogallasa (pl. vannak-e &llamigazgatasi feladatai is); esetleg
szamithatnak a torténelmi elézmények és a beigazolodott sikerek.?%® Fabian Adrian ramutat,
hogy praktikus megkdozelitésben az Orszaggyiilés donti el, hogy mi a helyi koziigy, azaltal,

hogy a térvény kotelezd feladatot hataroz meg az dnkormanyzat szdmara. Az onként vallalt

feladatok esetében ez a dontés a képviseld-testilletet illeti.?* Mindezekbdl nem csak annak van

195 NAGY — HOFFMAN (szerk.) i. m. 48.

19 Herbert KUPPER: A helyi onkormanyzas joga. In: JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmany kommentarja Il.
Budapest, Szadzadvég Kiado, 2009. 1507.

197 PALNE KovAcs llona: Helyi 6nkormanyzatok. In: JAKAB Andras — FEKETE Balazs (szerk.): Internetes
Jogtudomanyi Enciklopédia. http://ijoten.hu/szocikk/helyi-onkormanyzatok, 2017. [38]

19% NAGY — HOFFMAN (szerk.) i. m. 48-49.

199 pALNE KOVACS (2017) i. m. [38]

200 Kszonettel tartozom Smuk Péternek, amiért ennek fontossagara felhivta a figyelmemet.

201 FOGARASI — IVANCSICS — KISS i. m. 66

22 Ez elvezet a generalklauzulds rendszer jelentdségéhez, amellyel a kovetkezé pontban foglalkozom
részletesebben.

203 FOGARASI — IVANCSICS — KISS i. m. 64.

204 FABIAN (2013) i. m. 44.
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jelentésége, hogy praktikus megfontoldsok alapjan lehet donteni a feladatok elosztasarol,
hanem annak is, hogy ezt magas szintii norméban kell megtenni. Az Onkormanyzati Charta
egészen pontosan az alkotmany vagy torvény Gtjan teszi ezt lehetdvé.?% Allaspontom szerint
az igazan érdekes ezzel a kérdéssel kapcsoltban az, hogy a dontéshozot milyen szempontok
korlatozzak akkor, amikor egy helyi kozlgy vonatkozasiban dontést hoz. Ezzel a dolgozat
tovabbi részeiben fogok foglalkozni, killéndsen az alapelvek kapcsan.

4.2.2. Generalklauzula vs. enumeracio

A generalklauzulas és az enumeracios modell kozotti kiilonbségtétel azt hivatott kifejezni, hogy
az 6nkormanyzatok milyen tigyeket lathatnak el helyi kdzigyként.

A két tipus koz6tt az az alapvet6 eltérés, hogy amig el6bbi rendszerben (jellemzben az eurdpai
kontinensen) széles Onkormanyzati feleldsséggel tarsulva a helyi kozigyek szabad
szabalyozasa ¢és igazgatasa érvényesiil, addig utdbbi az ’ultra vires’ elvén miikodik, tehat az
onkorméanyzatok hataskore csak térvényben meghatarozott hatarokig terjed (az angolszasz
allamokra jellemzd).2%

Hoffman Istvan ramutat, hogy az angolszasz allamok a parlamenti szuverenitasnak alavetett
kdzjogi személyekként tekintenek az dnkormanyzatokra, igy feladat- és hataskorik is csak
azokra az ugyekre terjedhet ki, amelyeket a parlament tételesen meghatarozott. Alkalmazasa
egyszertinek tlinik, de jelentds nehézségeket vet fel, ha a torvényekben nem egyértelmii a
hataskorok elhatarolasa. A joggyakorlat Ggy tagitotta az elvet, hogy csak a meghataroz6 anyagi
jogi hataskori szabalyokat kell térvényben rendezni (azaz a megvaldsitast szolgal6 hataskoroket
nem), amit az Amerikai Egyestilt Allamokban még tovabb lazitottak, egyre inkabb elismerve
az onkormanyzatok autonomigjat is.?” Az Egyesiilt Kiralysagban a feladatok a sziikséges
szolgaltatasokra, 6vo szolgaltatdsokra, kényelmi szolgaltatasokra és alkalmi szolgaltatasokra
bonthatok.2%8

A generdlklauzulds rendszer felfogdsa gyoOkeresen eltérd: ebben a rendszerben az
O6nkormanyzati autonémiat altalanos jelleggel ismerik el. A szabalyozas alapja, hogy a helyi

onkorméanyzatok az altalanos fogalomként meghatarozott helyi kozugyekben 6nallésaggal

205 Onkormanyzati Charta 4. cikk (1) szakasz

206 BARTA (20144a) i. m. 14.

207 HOFFMAN Istvan: Modellvaltds a megyei 6nkormanyzatok feladat- és hataskoreinek meghatarozasaban:
generdlklauzula helyett enumeracié? Kozjogi Szemle, 2012/2. 27.

208 VAN i. m. 86.
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rendelkeznek.?®® Ez azt jelenti, hogy az 6nkormanyzatok amellett, hogy ellatjak a kotelezd
feladataikat, sz¢éleskorti szabadsagot élveznek abban a tekintetben, hogy milyen tovabbi, 6nként
vallalt feladatok ellatasabol veszik ki a részliket. Balazs Istvdn megfogalmazasaban a
., koncepcio a helyi érdekekre épiilo koziigyekbol, mint a kozérdek lokalis kifejezodésébol és
realizalasabol ered.”?'° Valbjaban szerinte ez a helyi autonomia olyan eszkoze, ami biztositja
a helyi koziigyekbe vald altalanos beavatkozas lehetdségét a helyi onkormanyzatok szamara
olyan terlleteken is, melyek nem szerepelnek a szdmukra rendszerint térvényi szinten rogzitett

hataskori listan. Ezzel valnak megvaldsithatova olyan elvek, mint a szubszidiaritas®!!

vagy a
helyi 6nkormanyzatok szabad igazgatasnak és szabalyozasanak elvei.?'? A generalklauzulas
rendszerben elképzelhetetlen a helyi k6zosségek dontéseinek allamigazgatési szervek altali
szakszerliségi feliilvizsgalata, mivel a helyi koziigyek ellatdsa az Onkorméanyzatok
alkotmanyosan védett hataskorei korébe tartoznak.?*3

Az Onkormanyzati Charta a generalklauzulas rendszer talajan all, hiszen kimondja, hogy: ,, 4
helyi énkormanyzatok — jogszabalyi keretek kozott — teljes dontési jogosultsdggal rendelkeznek
minden olyan tigyben, amely nincs kivonva hatdskoriikbdl és barmely mas kbzigazgatési szerv
hataskorébe sincs utalva. ”*** Ennek ellenére nincsenek elzarva a csatlakozastdl az enumerécios
modellt alkalmazé allamok sem. Ezt Hoffman Istvan azzal magyardzza, hogy az
Onkormanyzati Charta nem a talzottan altalanos ‘helyi iigy’ vagy ’sajat iigy’ kifejezést
hasznélja, hanem a szerinte enyhébb ’helyi koziigy’ fogalmat.?'® Raadasul nem tartalmaz
feladatkatasztert,?1® a térvényhozd gyakorlatilag diszkrecionalis jogkdrében dontheti el, hogy
mely feladatokat utalja a helyi 6nkormanyzatoknak.?!” Az Onkormanyzati Charta elfogadéasa —
ahogy arra Colin Crawford emlékeztet — a briteknél igy is a felszinre hozta az ultra vires elv
tarthatosaganak kérdését. Sokan attol tartottak, hogy a generalklauzulds rendszer felé vald

eltolodas lehetdséget adhat a visszaélésekre. Colin Crawford szerint viszont valojaban csak

209 HOFFMAN (2012) i. m. 27.

210 BALAZS Istvan: Helyi 6nkormanyzatok valtozoban — a hataskori generalis klauzula vége felé? Comitatus
Onkormanyzati Szemle, 2017/4. 3.

211 Balazs Istvan vélekedésével szemben Kecsd Gabor éppen szembedllitja ezt a modellt a szubszidiaritassal,
amikor azt irja az Onkormanyzati Charta vonatkozé rendelkezésérdl, hogy maradékelvként azt fekteti le, hogy az
Onkorményzatok csak azt lathatjak el, amit az allami szervek nem. (KEcsO i. m. 133-134.) Ld. még ezzel
kapcsolatban az 5.3. pontot.

212 BALAZS (2017) i. m. 3.

213 HOFFMAN Istvan: A helyi onkormanyzatok és szerveik (tisztségvisel8ik) altal ellatott feladatok fobb kérdései.
Magyar Jog, 2017/4. 217. [a tovabbiakban: HOFFMAN (2017a)]

214 Onkormanyzati Charta 4. cikk (2) szakasz

215 HOFFMAN (2015) i. m. 53.

216 Fabian Adrian hidnyolja is a vilagos és kovetkezetesen érvényesiild rendezé elvet. [FABIAN (2016) i. m. 37.]
217 FABIAN (2016) i. m. 37.
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arrél van sz6, hogy az Onkormanyzati Charta szellemében vélelmezni kellene a feladatellatas
jogszertiséget, de ettdl még a visszaélésekkel szemben fel lehet 1épni.?®

Megjegyzendd, hogy az enumeracios €s generalklauzulas rendszer kozotti kiulonbség adja
egyuttal az Onkormanyzati modellek {6 elhataroldsi szempontot is, hiszen a hataskorok
meghatarozasa és ennek autondémidval vald kapcsolata a legalapvetdbb kiilonbség az egyes

modellek kozott. 21

4.2.3. Nem csak helyi kozugyek

Habar a helyi kozugyeket az dnkormanyzatoknak kell ellatniuk, az 6nkormanyzatok nem
kizardlag helyi kozugyeket lathatnak el, hanem allami kozlgyeket is. Ennek lényegében
praktikus okai vannak, hiszen az dnkormanyzatok helyben vannak. Magyary Zoltan ezt ugy
fogalmazta meg, hogy felismerték, hogy a helyi koziletek az orszagnak is részei és az allami
iigyekben is érdekelve vannak, igy orszagos lgyekkel is foglalkozniuk kell.??° Ebben a
tekintetben jellemzOen kétféle felfogas Iétezik. A monista rendszerben nem tesznek
kilénbséget helyi és allami tigyek kdzott, hanem valamennyi tevékenyseget egységes egészként
szemlélik, az igazgatds egységének elve alapjan minden {igyet onkormanyzati jelleglinek
tekintenek. Ezzel szemben a dualista modellben élesen elkilonilnek a helyi kdzugyek és azok
az éallamigazgatasi Ugyek, amelyek a polgarkozeli igazgatas miatt vannak csak az
onkormanyzatokra bizva.??* Hangstlyozni kell azonban, hogy az orszagos uigyek tekintetében
nem lehet beszéIni az dnkormanyzati autonémiardl. Takéacs Albert ezt igen alaposan irja koril:
., Ha az 6nkormanyzatok jellegado helyi koziigyekkel kapcsolatos funkcioja mellé mas feladatok
is tarsulnak, melyek azonban a szuverén allam szempontjab6l nem k6zombdsek, akkor az
onkormanyzat cselekvési lehetoségei szélesek lesznek ugyan, de a cselekvés autondmidja ennek
aranydaban egyszersmind szukUl is. A helyi kdzugyek korén tul ellatandé feladatokhoz az
autonom helyi cselekvés lehetdsége altaldban nem tarsul. Az 6nkormanyzat ilyenkor csupan a
feladat elvégzésének, végrehajtasdanak a helye. %2> Nem véletlen, hogy a dualista modellben az

atruhdzott allamigazgatasi tigyek jellemzdéen a helyi dnkorméanyzatok egyes szerveire, nem

218 Colin CRAWFORD: European influence on local self-government? Local Government Studies, 1992/1. 76-77.
219 Az onkormanyzati modellek tekintetében 1d. bdvebben a 6.1. pontot

220 MAGYARY (1942) i. m. 115.

221 HoFFMAN (2017a) i. m. 216-217.

222 TakAcs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése. In: MEzEY Barna (szerk.):
Hatalommegosztas és jogallamisag. Budapest, Osiris, 1998. 138.
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pedig altaldban a helyi dnkormanyzatokra (mint autondm szervekre) vannak telepitve,
ellatasanak jogalapja pedig jellemzden egy kiilon szabdly.??® Herbert Kiipper — véleményem
szerint egy Kicsit nehézkesen — fogalmazza meg a két kategoria kilénbségét, amikor azt irja,
hogy a korabbi szohasznalat szerint elvileg szintbeli kiilonbség volt a helyi kozligy és a szintén
hasznalt onkormanyzati gy kozott. Szerinte, ha az onkormanyzés jogat onkormanyzati
alapjogga emelik, akkor lesz a helyi kziigybél szilardan dnkormanyzati iigy.??* En ezt inkabb
ugy értelmezem (legaldbbis Ugy lehet ravetiteni a jelenlegi viszonyokra), hogy azok az
Onkormanyzati tigyek mindsiilnek helyi koziigyeknek, amelyek ellatdsaban az 6nkormanyzatok
autondémiaval rendelkeznek (pontosabban: kell rendelkezniik). Természetesen az
onkorméanyzatok feladatellatasi szabadsaga a helyi kozigyek tekintetében sem korlatlan. Az
onkormanyzatok miikddése felett az allam kontrollt gyakorol, kiilonb6zd kotelezettségeket is
eldir, végsé fokon tehat biztositja az allami szupremaciat.??® Hoffman Istvan emlékeztet ré,
hogy habéar a dualista modellben az atruhazott hatdskérok nem mindsiilnek 6nkormanyzati
feladatnak, de mégsem elhanyagolhatok az dnkormanyzatok szempontjabol, mert jellemzden
tomegugyként fontos szerepet jatszanak az allampolgarok életében (igy az énkormanyzattal
vald érintkezés fontos eleme), az 6nkorméanyzatok feladatellatdsaban is fontos szereplk van
(megfeleld erdforrasokat kell biztositani szdmukra), tovabba az ilyen feladatok ellatésa is
értelmezheté az onkormanyzatisag részeként.?® Georg Jellinek ugy fogalmaz, hogy az
onkormanyzatisag lehet passziv vagy aktiv attol fiiggden, hogy kotelességként vagy jogként
gyakoroljak. El6bbi jogi szempontbol érdekeltek altal gyakorolt allamigazgatas, mig az aktiv
onkormanyzatok nem allami szervként jarnak el, hanem sajat neviikben. 2%/

Megjegyzendd, hogy Tomcsanyi Moric teljesen tévesnek tartotta az eredeti és szarmazekos
hataskor megkilonboztetését, ami a francidktol szivargott be. Megkdzelitése szerint az
allamban minden kézhatalom forrasa maga az allam, ezért minden hatalmi hataskor allami, mig
az egyes organumok hataskore része az egységes allami hatalomnak. Nincs is jogelvi alapja
szerinte, hanem csak politikai okbdl akarta nalunk a torvényhozas elismertetni a helyi tgyek
vonatkozasaban az intézés Onallosagat, cserébe azért, hogy az allami tgyekben a helyi
kozuletek csak onallosag nélkili végrehajtok legyenek (ezzel szemben a franciak pont a helyi
hatalom erésitésére talaltak ki a veleszuletett jogok mintajara). Ehelyett a helyi Ugyek és az

orszagos tigyek intézésében az a kiilonbség, hogy elébbi esetében nagyobb a decentralizacio,

22 HoFFMAN (2017a) i. m. 219.

224 KUPPER i. m. 1577.

225 TAKACS i. m. 139.

226 HOFFMAN (2017a) i. m. 219.

227 Georg JELLINEK: Allgemeine Staatslehre. Berlin, Springer, 1929. 647.
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de utdbbi korben sem hidnyozhat teljesen az 6nall¢ intézés.??® Tulajdonképpen Kmety Karoly
is hasonldan vélekedett, mint Tomcsanyi Moric, helytelennek tartotta az dnkorméanyzaés és az
allami kozigazgatds kozvetitése kozotti kulonbségtételt. Hangsulyozta, hogy a régi helyi
onkorméanyzatok orszagos ligyek végrehajtasanak helyi organumai voltak. A ‘kozvetités’
kifejezéssel ugyan torténik egy névleges elkilonites, de a valésagban ez a kor is sajat hataskor
maradt.?2° Az én értelmezésemben Tomcsanyi Moric és Kmety Karoly valdjaban azt kritizélja,
hogy az éles kulonbségtétel azért problémas, mert az atruhazott hataskorok esetében elvezethet

a decentralizacio hianyahoz, méasrészt tul éles hatarvonalat huz allam és 6nkormanyzat kézé.

4.3. A helyi kézhatalom

A korabbi pontokban méar emlitést tettem réla, hogy a kdzjogi 6nkorméanyzatok sziikségképpeni
jellemzdje, hogy azok kozhatalom gyakorlasara vannak felhatalmazva. Ez a kozhatalom a helyi
onkorméanyzatok vonatkozasaban helyi kozhatalomként érvényesil, amelyet egyrészt az arra
feljogositott szervek és személyek gyakorolnak, masrészt viszont annak visszavezethetéen kell
lennie a népre. Ezaltal a helyi kozhatalom léte nem csak ténykérdés, hanem egyuttal program
is, a helyi demokracia megvaldsitasanak szlikségességét jelenti. Ez pedig szdmos tovabbi

kérdést vet fel.

4.3.1. Allam az allamban?

A telepilés Iéte adottsag (tény) foldrajzi és torténelmi kontextusban egyarant. Akar ¢sidék ota
lakott, akar UGjonnan létrehozott, mindenképpen emberek egyuttélésének természetes
kérnyezete. Onmagaban viszont nem jogi kategdria, mert ahhoz sziikséges annak jogi rendezése
is. Egyed Istvdn megfogalmazasaban a falu természetes képzédmény, de kozségként vald
miikodésének alapja az allami akarat.?®® A telepiilésnek van teriilete és van népessége, ezek
ténykérdések. A telepiilésekkel kapcsolatos vizsgalatot jogkérdéssé a jellineki hatalmi triasz
harmadik Osszetevéje teszi: a fohatalom. Ki, miért és hogyan gyakorolja a féhatalmat a

teleptiléseken?

228 TOMCSANYI i. m. 245-246.
229 KMETY i. m. 89.
20 EGYED (1947) i. m. 111.
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Régota vita targyat képezi a helyi dnkormanyzatokkal foglalkozo szerzék korében, hogy a
kdzponti allami szervek és az dnkorményzatok milyen viszonyban vannak egymassal. Az
elképzelések igen széles skalan mozognak és els6sorban az Onkormanyzatok eredetének
megitélésében, valamint az ebbdl levont kdvetkeztetésekben vannak kiilonbségek.

Ehelyitt csak visszautalok a 3.1.1. pontban irottakra, melynek lényege szerint a telepllések
bizonyos értelemben idésebbek a kozponti allami intézményeknél, természetes egydittélési
formaként pedig a kezdetektdl fogva jelen volt benniik a kozosségi funkciok ellatasa. Az
allamisag megjelenése utan is sokaig kiepitetlen volt a helyi allamhatalom, igy a helyi
kozigazgatds sziikségképpen épiilt ki. Késobb részben ezen eredetiségiikre tdmaszkodva
hangoztattak a teleplilések az ott gyakorolt hatalom eredetiségét, allamtdl valé fliggetlenségét.

Kmety Karoly a kozségeket természetes tarsadalmi képzédményeknek tartotta, amelyek az
allam célzatos tevékenysége nélkil keletkeztek és kezdtek el az allami célokkal parhuzamosan
a koz érdekében tevékenykedni. De egy megerdsodd allamhatalom fégondoskodasa ala vette a
kozségi életet, amely az allamra nem csak erd, de veszélyforras is lehet.?3! Ezzel szemben Otto
von Gierke szerint a kozség nem dnmagatdl keletkezett és (az allammal szemben) nem él
Onmagara visszavezetheto sajat életet. Szerinte mesterségesen mozgatott gépezetként az allam
akaratabol jott Iétre.?®2 Magyary Zoltan azt is hangsllyozza, hogy az Snkormanyzatisag idoben
is valtozott. A lassu kdzlekedés és a nagy tavolsagok idején az allam helyett, az allam nélkdil az
allampolgarok altal valdé 6nkiszolgalas volt az dnkorméanyzat tevékenységének lényege. A
posztmodern allamban viszont mar sokkal inkdbb az embereknek teriileti vagy testileti
csoportosulasabol 1étrejott olyan kdzigazgatasi szervezeti egység, amely jogi személyiségét a
torvény elismerte, a hataskorikbe tartozé tgyeknek részben sajat szolgalatukban allo kézegeik
altal valo végrehajtasa atjan a kozigazgatas és az emberek kapcsolatanak allandé rugalmassagat
biztositjak.2® Georg Jellinek pedig a teriilet-népesség-fohatalom triaszat a telepiilésekre is
érvényesnek tartotta azzal a kilénbséggel, hogy ez a hatalom soha nem eredeti impérium,
hanem az allamtdl szarmazik (az altala alkotott jog sem eredeti jog). A teleplleések terulete
egyszerre allamterilet is, polgarai egyben allampolgarok is, hatalma az allamnak van alavetve.
Sokszor az allamtol fiiggetlenll jottek létre, atvészelték annak valtozasait, igy ebben az
értelemben helyes megéllapitas, hogy iddsebbek az allamnal, de hatalmuk az allamtol

szarmazik (csak a varosi privilegiumok emlékének elmulta utan alakult ki az az elkepzelés,

2L KMETY i. m. 175.
232 EREKY (1939) i. m. 207.
233 MAGYARY (1942) i. m. 118-119.
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hogy a telepiiléseknek eredeti hatalmuk van).2%* Szerinte mar megbukott az a természetjogi
tedria (ami a francia reformeszmékben gyokerezik és onnan szivargott be a német
liberalizmusba), ami befolyasolta a kdzségek alapvetd jogainak meghatarozasat, €s amelynek
értelmében a telepiiléseknek természetes jogai vannak.?®

Dieter Hoffmann-Axthelm értelmezésében az énkorméanyzat lényege egykor polgari ellenéllas
volt. A helyi és a szakmai 6nkormanyzatok aztan a polgéarok hatalomban vald részvételének
bastyaiva valtak. Csak az allam, a politika és az igazgatas fokozatos demokratizalédasaval szlint
meg ez a politikai torekvés.?*® Figyelmeztet ugyanakkor arra is, hogy a globalizal6dé vilagban
nem lehetséges az 6nkormanyzatisagot Ujra az eredeti értelemben érteni, hiszen mar eleve mind
demokratak vagyunk.?®” Az abszolutizmus altal, majd a polgari forradalmak utan az allamok
kiterjesztették fohatalmukat az dnkorményzatokra is, az ellendrzésiiket centralizaltak, igy az
onkormanyzatok az allami mechanizmus részeivé valtak.?*® Hans Peters arra is figyelmeztet,
hogy parlamentéris demokraciaban mar nem kell a rend6rallamot kiegyensulyozni. Nem a nép
all szemben az &llamhatalommal, csak az egész nép sajat részeivel. Ezek a részek pedig csak
akkor szlikségesek az énkormanyzat vedelmére, ha meg kell védeni a kisebbségeknek a teljes
allami hatalmat hordozé egésszel szembeni nézeteit.?® A demokratikus jogallam
kovetelményeinek megfeleléen mara az Onkormanyzatisag lényegét a helyi koziigyek
demokratikus intézése, valamint a kdzhatalom helyi lakosok érdekében vald gyakorlasa
jelenti.?*® Hans Kelsen szerint az allammal szemben a kozségek a kezdetektdl fogva
demokratikusak voltak, ezért az dnkormanyzatért vald harcot csak a demokraciaért vald
harcként tudta felfogni. Az 6nkormanyzatok ’sajat’ joga azonban az allammal szemben csak
egy politikai kdvetelménynek természetjogi konstrukcidja, de ez a politikai ok is elesik az
allami demokratizalddas esetén. Ezaltal szerinte az énkormanyzat az allami kézigazgatasnak
csupan egyik sajatos alakja. 2** Ivancsics Imre és Fabian Adrian egyenesen gy fogalmaznak,
hogy a helyi 6nkormanyzatok definialasakor végleg bucsut kell venni a természetjogi jellegi
megkozelitésektdl, az onkormanyzatisag tobb elméleti kiinduldpontra is visszavezethetd, de a

modern helyi 6énkormanyzatok az allamszervezet részét képezik.?*?> Csefké Ferenc

234 JELLINEK i. m. 644,

235 Uo.

236 HOFFMANN-AXTHELM i. m. 11,

237 HOFFMANN-AXTHELM i. m. 13-14.

238 NAGY Zsolt: Onkormanyzatokra iranyul6 jogszocioldgiai vizsgalatok Magyarorszagon. Jogelméleti Szemle,
2017/4. 78.

239 Hans PETERS: Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preussen. Berlin, Springer, 1926. 43.

280 NAGY Zsolt i. m. 78.

241 KELSEN i. m. 57-58.

242 Jyancsics Imre — FABIAN Adrian: A helyi énkormanyzatokra vonatkozé szabalyok az Alaptérvényben. In:
DRINOCZI Timea (szerk.): Magyarorszag Uj alkotmanyossaga. Pécs, PTE AJK, 2011. 103.

54



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

megfogalmazasaban: ,, Az énkormadnyzatok nem dllamként miikodnek az dllamban, valamilyen
vegytiszta maddon, elkilonllve, hanem pontosan forditva, szerves részei lesznek az
dallamszervezetnek"**3

A fentiek fényében mara igen nehéz lenne az 6nkormanyzati hatalom eredetiségét alatamasztani
abban az értelemben, hogy az &llamtol fuggetlen kézhatalmuk lenne. Ereky Istvan szavaival
élve (aki egyébként az autondmiat elismerte) ,, semmi részt nem kiilon eredetii felséség az.” ***
Concha Gy6z6 igen logikusan vezette le az énkormanyzati szuverenitas kizartsagat. Szerinte,
ha van az allami térvényhozastol fuggetlen torvényhozasi hatalom a municipalis hatalomban
(szuverenitds megosztasa), akkor ez szuverén funkcioként parhuzamosan halad az allam
torvényhozési funkcidjaval, azaz nem tartozhat az adott allam hatalmai kdzé. Amennyiben
azonban ez a hatalom nem fuiggetlen, akkor pusztan atruhazott hatalomma valik, tehat nem
onalldan jarul a szuverén akarat megteremtéséhez. Ha viszont csak vegrehajtd hatalom van a
municipalis funkcioban (még ha fuggetlen is gyakorolhat6), akkor az sziikségképpen a
torvények keretén belll lehetséges csak, igy az orszagos szuverenitast nem zavarja, de
partikularis allamhatalmi jellege ez esetben sem lesz eltagadhat6. Az orszagos és helyi
érdekeknek zavart okozd verseny keletkezésnek elkeriilése érdekében azonban az
onkorméanyzatokat ebben az esetben is az orszagos végrehajté hatalom feligyelete ala
helyezik.?%

Val6jaban a hangstly mara nem is ezeken a kérdéseken van. Az allamhatalom és az
onkormanyzati hatalom az egységes kdzhatalom részei, amelyek legitiméacidjukat egyarant a
‘népre’ vezetik vissza. A helyi autondmia ugyan az adllamhatalomtol bizonyos fokig elkiiloniti
a helyi kozosséget, de azok szorosan kotédnek az allamhoz.?*® Egyfeldl az allam kdzponti
szervei gyakorolnak 6nkorlatozast, amikor elismerik az dnkormanyzas jogat, azaz azt az allami
elismerés alapozza meg. A masik nézdpont szerint viszont a helyi kozosségek onszervezddése
a nemzetségi tarsadalom kialakulasatol fogva ismert, amit az allam legitimal.>*’ Ezeket a
kérdéseket nem érdemes a szerint megkozeliteni, hogy a tyldk vagy a tojas volt-e elébb. A
természetjogias megkozelitésnek eppen ezért nem is az a Iényege, hogy az 6nkorméanyzatisag
iddbeli els6ébbségét igazolja. ,, Annak lényege ugyanis nem a tényleges torténelmi folyamatok

értelmezése, hanem egy meghatdrozott emberkép. Allam és kiozosség létrejottének idébeli

sorrendjétol fiiggetleniil a helyi kézosség az ember eredeti politikai kerete: ez az ’allam elotti’

243 CseFKO Ferenc: A helyi onkormanyzati rendszer. Budapest — Pécs, Dialég Campus, 1997. 22.
244 KMETY i. m. 89.

245 CONCHA Gy6z6: Az allamhatalmak megoszlasanak elvei. Budapest, Franklin, 1892. 14-15.
246 KUPPER i. m. 1503.

247 CSALLO i. m. 24.
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kifejezés logikai és értékbeli dimenzidja. Az egy helyen valé egylitt lakés, egydtt élés az a tény,
meriti. Az autonom egyén eredeti modon a szomszédaival a helyi kozosségen beliil szervezodik,
és ezt a képzédményt — a contrat social’ értelmében — a helyi kozhatalom gyakorlasaval
ruhazza fel. Az allam, amely ugyancsak autoném emberek alkotasa, ezek folétt all, de a helyi
kézhatalométol eltérd legitimacié alapjan. ”**® Ez az alulrol felfelé épitkezés a demokracia és a
népszuverenitas lényege.?*® Mindazonaltal a tarsadalom térbeli tagozddasa Gnmagaban is
elengedhetetlenné teszi a kdzigazgatas térbeli tagolasat, a teruleti helyi szervek létrehozasat.
Ahhoz azonban, hogy az dllamélet demokratikus legyen, elsorendii feltétel a tertileti kozosségek
dnkorméanyzéashoz vald joganak biztositasa. Még az autoriter allamokban is megtalélhatok a
helyi igazgatasban vald tarsadalmi részvétel intézményes keretei, amelyek rendelkeznek az
onkormanyzatisag bizonyos elemeivel.?%° Ugyanakkor arrél sem szabad megfeledkezni, hogy
a tudomanyos-technikai forradalom olyan valtozasokat eredményezett, amelyek iranya a lokalis
helyett az integraciosra mutat. A zart helyi kozosségek a Kistelepiiléseken is felbomléban
vannak. A nagyvarosok pedig kevéssé hasonlitanak a kisebb telepiilések emberléptékii helyi
kdzosségeére. Ezek a folyamatok kétségkivil veszélyt jelentenek az dnkormanyzat elvére nézve,
ugyanakkor meg fokozottabban indokoljak az 6nkorméanyzat mint demokratikus intézmény jogi
védelemben részesitését.?>* A demokracia megvalositasa a helyi és nemzeti intézmények finom
keverékét igenyli. Szikség van helyi intézményekre, de szilkség van egy nem helyi
mechanizmusra is, amely felugyeli és kiegésziti azokat.®> A rendszer kialakitasanak

feleléssége az alkotmanyozé és a torvényhozo vallat nyomja.?>3

4.3.2. A helyi kozosség részvételének jelentosége

Ki ne akarna otthonat csinosabba, tisztabba, ¢lhetobbé tenni? Szilard meggydzddésem szerint

az erdekeltség és a helyismeret azok a fontos korilmények, amelyek megalapozzak a helyi

248 KUPPER i. m. 1502-1503.

249 KUPPER i. m. 1503.

250 BERENYI i. m. 303.

251 KALTENBACH (1991) i. m. 136-137.

252 FISGRUBER i. m. 87-91.

28 Az alkotmanyokban a szervezetrendszer részleteinek kifejtésére jellemzéen nincs mod (altaldban csak az
allamszervezet alapvetd intézményeit és a hatalommegosztast rogziti). Torvényi keretek szoktak rogziteni a fobb
hatalmi agak intézményeit, de annak keretei kdzott (vagy azon tdl is) a kormanyzas hatékonysaga érdekében a
végrehajto hatalom is rendelkezik bizonyos jogositvanyokkal. {SMuUK Péter: Parlament. In: JAKAB Andras —
FEKETE Balazs (szerk.): Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia. http://ijoten.hu/szocikk/alkotmanyjog-parlament,
2018. [18] [a tovabbiakban: SMuUK (2018a)]}
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kdzosség igényét a helyi lgyek intézésében valo részvételre. Nyilvanval6, hogy a helyi
kdzosség nélkil nincs helyi 6nkormanyzat, viszont a helyi kdzdsseg léte 6nmagaban még kevés
hozza, mert ahhoz , sziikség van a helyi kézosség aktivitasdara, részvételére, igényeik
artikulaciojara, helyi lgyek iranti elkotelezettségére, kozremiikodésére.”?>* Gunter Puttner
szintén hangsulyozza a polgarok részvétele elémozditasanak jelentéségét, ami nem lehet
formalis, de nem is veheti 4t a hatékonyabb képviseleti szervek munkajat, kiegészitd szerepe
viszont fontos.?® Roland Roth is emlékeztet ra, hogy a kozségi demokracia nem élhet kizarélag
az intézményesitett cselekvési terekben és a mikodd kozségi testiiletben, hanem alulrol is
elkotelezettséget igényel: kritikus nyilvanossagot, ellentmondast, tiltakozast, dnsegélyt és
kozvetlen részvételt.® Az ehhez sziikséges mechanizmusokat a helyi 6nkormanyzatoknak kell
miikodtetniiik.?>” Ereky Istvan is azt hangsulyozza, hogy az igazan lényeges kovetelmény az,
hogy az 6nkormanyzati alakulatok desztinatariusai az 6ket érdekld tigyeik intézésében részt
vehessenek.?%® Gajduschek Gyorgy pedig azt is kiemeli, hogy a helyi dontéshozdknak nem csak
fuggetlennek kell lennitk a kodzponti hatalomtdl, de egyuttal fliggenitk is kell a helyi
tarsadalomtol, ennek hianyaban ugyanis a helyi hatalmi elit elszabadul és a sajat érdekeit kdveti.
259 palné Kovacs llona szerint a mult legkarosabb kovetkezménye éppen az, hogy az
érdekkozosség hianyaban eltavolodott egymastdl a helyi elit és a helyi tarsadalom.?° A helyi
tarsadalomtol valo fuggbség azért bir jelentdséggel, mert annak tagjai dontenek arrdl, hogy kik
lassak el a feladatokat. Fabian Adrian szerint a helyi k6zésseg az 6nkormanyzas alanya, a
képvisel6-testulet (habar a helyi dnkorméanyzat legfontosabb dontéshozé szerve) nem kivaltja,
nem helyettesiti, csak képviseli a helyi kozosséget.?®? Patyi Andras szerint viszont a helyi
kdzOsség nem igazan alanynak tekinthet6, inkabb az 6nkormanyzas forrasa, letéteményese
(desztinatarius), mig az dnkormanyzati jog alanya inkabb a valasztott testiilet.?5? Ha meg is
oszlanak a vélemények azzal kapcsolatban, hogy a helyi k6z6sség az alanya vagy a forrasa a
helyi 6nkormanyzasnak,?®® annyi bizonyos, hogy a kontinentalis 6nkormanyzati rendszerekben

a felhatalmazas a helyi kozosségtdl szarmazik.

254 FABIAN (2016) i. m. 36.

25 Gunter PUTTNER: Handlungs- und Entfaltungsspielraum der kommunalen Selbstverwaltung. Zeitschrift fiir
Rechtspolitik, 1980/9. 229.

2%6 Roland RoOTH: Lokale Demokratie »von unten«. In: Roland ROTH — Hellmut WOLLMANN (Hrsg.):
Kommunalpolitik: Politisches Handeln in den Gemeinden. Springer, 1994. 228.

257 FABIAN (2016) i. m. 40.

258 EREKY (1939) i. m. 368.

259 GAIDUSCHEK i. m. 64.

260 pALNE KOVACS (1992) i. m. 13.

261 FABIAN (2016) i. m. 36.

22PATYI Q. m. 394.

263 A\ témat részletesebben érintem a 8.1.4. pontban.
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Természetesen a fent irott folyamatok nem magatol értetddé modon mitkodnek. Jozsa Zoltan
példaul igen kritikusan szemléli a valasztasoktol vald novekvo tdvolmaradast, ugyanis az lenne
a legegyszerlibb ¢és legkézenfekvébb formaja az aktivitasnak. Szerinte ez jelzi az emberek
jelentds részének kozombosségét. 284 Fabian Adrian is a helyi kozosség részvételi hajlanddsagat
hianyolva jegyzi meg, hogy a rendelkezésre all6 demokratikus intézményeket (pl. népszavazas)
jobban ki kellene hasznalni.®® Ezek kézenfekvé és gyakran megjelend szempontok,
ugyanakkor nem vagyok benne biztos, hogy valoban a kozdsseg érdektelenségét mutatjak.
Foleg kisebb telepiiléseken ugyanis a mindennapok eseményeiben valé részvétel és a kozvetlen
visszajelzés sokkal megbizhatobban mutatjak az érdekeltséget.?%® Eppen azért egyet tudok
érteni Palné Kovéacs llonaval, aki szerint sokkal inkdbb az 6nkorméanyzatoknak kellene
felismernilik a helyi tarsadalommal vald intenziv egyiittmlikodés eldnyeit és igyekezni
dontéseik tarsadalmi legitimaltsagat ndvelni. Szerinte ezen kellene lennie a hangsulynak, nem
els6sorban a formadlis eszk6zokon (pl. helyi népszavazason). Ebben 6 Magyarorszdgon sok
hidnyossagot tapasztal.?®” Fabian Adrian is utal erre, amikor azt irja, hogy a demokratikus
legitimacio szélesitését szolgaljadk a helyi Onkormanyzatot a lakossag Onszervez6dé
kozosségeinek tamogatasara kotelezo, veliik vald egyiittmiikodést eldird rendelkezések.?%®
JOzsa Zoltan szerint a demokracia konvencionalis értelmezése napjainkra elveszitette erejét és
befolyasat, ezért szélesebb értelmezésre van szlikség, amihez kulcsfontossagu az érdekeltség és
a kolcsonosség. Ahhoz, hogy a megegyezés a kollektiv cselekvés kdzéppontja legyen,
sziikséges a bizalom, a kozos értékek és normak, valamint az allampolgari 1ét tudatossaga.?®®
Arra is felhivja a figyelmet, hogy a helyi intézmények és a valasztok kdzeledesét timogathatjak
kozvetitoként a sajto, egyesiiletek és mas spontan kozosségek. A technika vivmanyai szerinte
jo esélyt nyujtanak az informacios akadalyok legy6zéséhez és az érdekeltség felkeltéséhez.?"°
Megjegyzendd, hogy az allamnak éppugy érdeke lehet a helyi kozdsségekben rejld potencial
kiaknazasa. Alexis de Tocqueville gondolatait az 6nkormanyzat és az allam viszonyara
atfogalmazva?* a kormanynak nagyobb hatalma van ugyan, de ritkan akar cselekedni, mig az
Oonkormanyzat kisebb dolgokat csinal, de soha nem nyugszik. Az egyik biztositja az orszag

fliggetlenségét és nagysagat, olyan tigyekben, amelyek nem érintik kdzvetlendil az egyén jolétet,

264 JozSA (2018) i. m. 504.

265 FABIAN (2016) i. m. 39.

266 Onmagaban az alacsony valasztasi részvétel jelentheti a fennall helyzettel val elégedettséget is.
267 PALNE KOVACS (2008) i. m. 256.

268 FABIAN (2013) i. m. 43.

269 JozsA (2018) i. m. 507.

210 J6zsA (2018) i. m. 505.

211 A\ s70 szoros értelmében Alexis de Tocqueville az Unio és a tartomanyi kormany viszonyarol irt.
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a masik szabalyozza az egyes polgarok szabadsagat és életét.2’? Hegel ezzel kapcsolatban az
allam feladatat abban latta, hogy az egyéni és a kzj6 érdekeit integrélja, valamint a tarsadalom
— és igy az 6nkormanyzatok — sajatos érdekeit érvényesitse.?’® Jozsa Zoltan meglatasa szerint
pedig a civil tarsadalom az allam és az egyes személyek kdzott olyan kapcsolatot feltételez,
ahol az utobbiak a legvaltozatosabb forméakban kialakithatjdk a maguk autoném kozdsségeit.
Azt vallja, hogy ahol nincs lehetdség az allami kapcsolatok befolyasolasara, ott az egyének
elszigeteltek és kiszolgaltatottak a dontésekkel szemben, mig az allam nem élvezi az emberek
bizalmat, és valddi hatékonysaggal sem rendelkezik. Eszerint a hatékony allam és a viragzo
civil tarsadalom kélcsondsen timogatjak egymast.2’

A fentiek alapjan bizonyos, hogy a helyi kbzosség részvételének elémozditisa Gsszetett és igen
bonyolult feladat. A 4.1. pontban mar érintettem, hogy a kozlgyek iranti nagyfoku
érdektelenség altalanosan jellemzd jelenség. Ez azonban nem feltétleniil a valasztasokon,
népszavazasokon vagy éppen a képvisel6-testiileti tiléseken vald részvételen keresztiil mérhetd
igazan és a részvételnek nem is feltétlenil csak ezeken keresztul kell megvalésulnia.

Szamos kistelepiilésen nincsen valodi verseny a polgarmesteri és képviseldi helyekért. Ez
természetesen jelezhet 6nmagaban is érdektelenséget, de sokkal inkdbb a fennallo rendszerrel
val6 megelégedettséget. Ennek fennéllasa esetén kisebb a valasztason valo részvétel is, ami
viszont a ciklus kozbeni részvételt nem feltétlenlil csokkenti. Nem véletlen, hogy az aktivitas
latvanyosan (példaul tipikusan aktiv és passziv valasztdjog gyakorlasan keresztiil) akkor
szokott emelkedni, ha az elégedetlenség ndvekszik. Az a nagyobb telepiilésekre is jellemzo,
hogy kiilonosen az elégedetlenséget kivaltd események hatisara szokott latvanyosan néni z
aktivitéas. Ezen fellil a nagyobb Iélekszamu telepiiléseken az jelenthet gondot, ha a helyi lakosok
ugy érzik, hogy nincs meg a képességiuk a helyi Ugyek alakitasdba valo beleszolasra. A
tehetetlenség érzése konnyen eltantoritja a kozosség tagjait a kozugyek gyakorlasaban vald
részvételtol.

Azt is latni kell, hogy nem varhatd el a helyi kozosség tagjaitol, hogy minden egyes
szakkérdésben aktivitast mutassanak, hiszen erre a célra valasztottak meg képviseldiket. Az
viszont igen jelentds mértékben mulik a képviseldk és a kozosség tagjainak egyiittmitkodésén,
hogy az dnkormanyzati miikodés mennyiben meriil ki a kdtelezd szakfeladatok ellatasaban. A
financialis lehetdségek szabta korlatok és a sokszor reménytelenségbdl taplalkozo altalanos

kdzony szomoru képet tud festeni az 6nkormanyzatisagrol, de ez csak akkor valik valosagga,

272 TOCQUEVILLE i. m. 583.
273 HOLTKAMP i. m. 52.
214 J67sA (2006) 72-73.
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ha a helyi koz6sség maga is elhiszi, hogy lehetetlen sajat helyzete javitdsa. A legkisebb
telepllések funkcidhianya énmagdban nem magyardzza ezt a folyamatot. Ha vannak kdz0s
érdekek ¢és van kelld elszantsag, akkor a generalklauzulds rendszer miatt az dnkormanyzat
szinte barmilyen feladatot magéara vallalhat. A pénzhiany természetesen ilyenkor is sokat
szamit, de ahogy vannak tisztes szegénységben ¢l6 boldog csaladok is, Ggy a kozosség
boldogulasa sem lehet kizarolag pénzkérdés. Egyet kell értenem azokkal a szerzokkel, akik
szerint az elsO 1épést a képviseleti szerveknek kell megtenniiik ebben a folyamatban, de toliik
sem varhato el, hogy a szakmai feladatok ellatasa mellett folyamatosan Ujabb és Ujabb kreativ
otletekkel rukkoljanak el6. Az 6 feladatuk sokkal inkabb az egylittmikodés biztositasa lehet. A
helyi lakossag onszervezddo kozosségeiben ellenben ott rejlik az a potencial, ami a részvétel
noveléséhez kell. A helyi civil szervezetek (vagy mas onszervez6d6 kozosségek) képesek a
részvétel novelését elémozditani és a javaslatokat hatékonyan kozvetiteni a képviseleti szervek
felé. Ez megnyilvanulhat informalis egytittmiikodésben, kozosen szervezett/finanszirozott
programokban, az Uléseken valé tandcskozasi jog biztositdsaban, de  akér

rendeletkezdeményezési jog biztositasaban vagy a dontéselékészitésbe vald bevonasban is.

4.3.3. A demokratikus legitimacio helyi biztositasa

A demokracia elve alapvetd jelentdséggel bir a modern allamok miitkddésében. Lényegében
véve azt jelenti, hogy politikai hatalom csak a néptdl szdrmazhat, a nép a képviseldi Gtjan vagy
kozvetlenll részt vehet a hatalom gyakorlasaban.?® Nem kétséges, hogy ez az elv
megkertilhetetlen az allami miikodésben, nélkiile a jogallam értelmezhetetlen. Glinter Pittner
ravilagit az dnkormanyzatok (nem kizarélag a helyi 6nkormanyzatok) demokratikus mivolta
koruli vitakra. Az egyik 6 allaspont szerint amennyiben az dnkormanyzat a demokratikus allam
alsé szintje, akkor maga is sziikségszeriien demokratikus. Ellenben mas nézépont szerint az
onkormanyzat egy decentralizalt adminisztrativ szervezet, aminek nincs politikai tartalma, azaz
amennyiben a demokracia a nép politikai uralmat jelenti, akkor nem is lehet demokratikus.
Megint masok idedlis kozegnek tartjdk az 6nkormanyzatot a demokracia kibontakoztatasara,
azonban kételkednek a megvaldsithatosagaban, mivel a vezetfk nem fliggnek eléggé a

valasztoik akaratatol. Glnter Pittner viszont azt is kiemeli, hogy ez a helyi dnkorméanyzatoknal

25 TROCSANY!I Laszl6: Alaptanok. In: SCHANDA Baldzs — TROCSANY! Laszlé (szerk.): Bevezetés az
alkotmanyjogba. Budapest, HVG Orac, 2012. 68.
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egyértelmiibben eldonthet6, mert a lehetdség mindenképpen megvan a demokratikus
kialakitasra, a helyi Gnkormanyzat szerinte a demokratikus allam bazisa és alkotéeleme.?”®

A fentebbi részekben irottak fényében kijelenthetd, hogy az dnkorményzatok allami szervek,
amelyek kozhatalmat gyakorolnak. Flggetlendl attdl, hogy ezt a kdzhatalmat honnan
eredeztetjuk, bizonyos, hogy az ellatott feladatok olyan kdzfeladatok, amelyek allami lgyek,
de azon beliil elsésorban a helyi kdzosséget érintik. Ha az dnkormanyzat koziigyek ellatasa
soran kozhatalmat gyakorol, akkor azt csak demokratikus modon teheti, azaz miikodése soran
a dontéshozok szamara biztositani kell a demokratikus legitiméaciét. Ez 6nmagaban nem lehet
kérdéses, azonban tébb madon is biztosithatd.

A nagy kérdés, hogy amennyiben 1étezik az dsszallami érdektdl elkiiloniild helyi érdek, akkor
annak megvaldsitasara kiterjed-e a kozponti allami szervek demokratikus legitimacioja.
Ténylegesen ugyanis ez dont abban a kérdésben, hogy a decentralizalt feladatot ki és milyen

maodon latja el.

Természetesen a helyi demokréciarol vallott nézetek is igen valtozatosak, azonban valamilyen
maodon rendre sszekottetésben vannak a kozvetett (és sokszor a kdzvetlen) hatalomgyakorlasi
forméak hangsulyozasaval, aminek értelmében a helyi dontéshozdk a helyi kdzosség tagjainak
jovoltabol tolthetik be a pozicidjukat.

Rinaldo Locatelli szerint a helyi demokréacia azt jelenti, hogy az allampolgarok jogot kapnak a
mindennapi kornyezetiiket érintd kérdésekben vald dontéshez. Ez elsdésorban a képviseldk
megvalasztdsaban Olt testet, akik aztan az allampolgarok lakohelyén felmeriild érdekek
megvaldsitasaért feleldsek, amihez pedig rendelkezniiik kell sajat feleldsségiik keretében a
koziigyek egy jelentds részének irdnyitdsira vonatkozo jogokkal és képességekkel.?’” Azt PaIné
Kovéacs llona is elismeri, hogy az Onkormanyzatisag nem szllhat kizarélag a feladat-
végrehajtasrdl. Az onkormanyzatok adjak a helyi demokracia gyakorlasanak kereteit, igy
minden olyan valtozas veszélyes, ami lebontja ezeket a kereteket.?’® Gelencsér Jozsef
kifejezetten a népfelség elvét kiemelve allitja, hogy az a helyi dnkorméanyzatok esetében is

megvalosul, ami a helyi demokracia teljeskorii érvényesiilését jelenti. Ez kozvetleniil és

276 Glnter POTTNER: Zum Verhéltnis von Demokratie und Selbstverwaltung. In: Glnter PUTTNER (Hrsg.):
Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 2 Kommunalverfassung. Zweite, véllig neu bearbeitete
Auflage. Berlin — Heidelberg, Springer. 1982. 3-5.

217 Rinaldo LOCATELLI: A magyar 6nkorményzati reformrol az Eurdpa Tanacs szemszogéb6l. In: VEREBELYI Imre
(szerk.): Egy évtized onkormanyzati mérlege és a jové kilatdasai. Budapest, MKl — MTA PTI — MTA RKK, 2000.
52.

218 NAGY Marianna i. m. 26.
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kdzvetve érvényesiil, elsésorban kozvetve, a valasztott képviseld-testiilet Gtjan. 2’° A valasztas
jelentéségét Franz-Ludwig Knemeyer is kiemeli, aki a helyi 6nkormanyzat megerdsitését latja
a polgarmester orszagos kdzvetlen megvalasztasaban, hangsulyozva, hogy a polgarmestert is
er6s kompetenciakkal kell felruhdzni. Emellett kiemeli a népszavazasok bevezetésének
jelentdségét és az egyiittmilkodési demokracia elémozditasat.?®® Reinhard Hendler arra
figyelmeztet, hogy amig a centralizalt demokracidkban a polgarok részvétele a parlamenti
valasztasra koncentralodik, addig az oOnkormanyzatokon keresztiill erdsodik a részvétel
lehetésége, kozelebb hozva a polgart az éallamhoz. Lehetdséget ad az allami szinten
kisebbségben 1évoknek is feleldsséget viselni a koziigyekben, igy ellenstilyozva az allam és a
politikai ellenzék kozotti elidegenedést. Arra is figyelmeztet ugyanakkor, hogy ez olyan
centrifugalis eréket is felszabadithat, ami veszélyeztetheti is az allam egységét.?8! Lars
Holtkamp kifejezetten hangsulyozza, hogy helyi szinten ismétlodik kicsiben a nemzeti szinten
nagyban zajl6 demokratikus folyamat. Béar torténelmi szempontbdl nem helytallé (nincs
egyenes Ut a varos protodemokratikus intézményeitl a mai demokraciaig), de sokan a modern
demokrécia forrasanak tekintik az ©nkormanyzatokat. Szerinte talalobb a demokrécia
gyakorloterepének tekinteni a helyi dnkorményzast, ahol az egyének az dket kozvetlentil érintd
iigyekben atérezheti, miként miikddik a demokricia.?®> Nagy Marianna és Hoffman Istvan
viszont inkabb azt emelik ki, hogy a helyi kézhatalom gyakorlasa a helyi jogalkotast és az
onkormanyzati hatosagi jogalkalmazast foglalja magaba.?®® Lényegében Balazs Istvan is
hasonloan vélekedik, aki szerint a kdzhatalom 6nkormanyzati tipusu helyi gyakorlasa azt
jelenti, hogy az dnkormanyzatok mindenkire nézve kotelezd normativ és egyedi dontéseket
hozhatnak, amit allami Gton ki is kényszerithetnek.?8*

Magam ugy vélem, hogy a helyi demokrécia kozéppontjaban a helyi képviseldk (és lehetdség
szerint a polgarmester) kdzvetlen valasztasa all. Pontosabban: a demokratikus legitimacid
biztositasa csak a helyi dontéshozok helyi kozosség tagjai altal torténd valasztasa utjan
biztosithato.

Ha a nép a szuveren (amiben nem kételkedem), akkor az sziikségképpen a teljes népet jelenti.

Igaza van Csink Lérantnak abban, hogy unitarius allamban a k6ézponti hatalommal szemben

219 GELENCSER i. m. 224.

280 HOLTKAMP i. m. 66.

281 Reinhard HENDLER: Grundbegriffe der Selbstverwaltung. In: Thomas MANN — Giinter PUTTNER (Hrsg.):
Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 1 Grundlagen und Kommunalverfassung. Dritte, vollig
neu bearbeitete Auflage. Berlin — Heidelberg — New York, Springer. 2007. 16.

282 KUPPER i. m. 1505.

283 NAGY — HOFFMAN (szerk.) i. m. 48.

284 BALAZS (2018) i. m. 387-388.
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nincs olyan entitas, amely szintén a szuverenitast hordozna. Szerinte azonban, ha a nép egésze
a szuverenitas forrasa, akkor annak egyes részei nem azok.?® Reinhard Hendler arra az
ellentmondasra is ravilagit, hogy az énkormanyzat célja, hogy a tébbi polgarnal nagyobb jogi
befolyast biztositson az érintett tigyek legitim kezelésében azoknak, akiket bizonyos kézligyek
kiilondsen érintenek. Igy viszont a polgarokat eltéréen kell kezelni a politikai részvételi jogok
tekintetében, ami elvileg ellentétes a demokratikus egyenldség formalis elvével, amely szerint
minden polgar ugyanolyan mértékben vehet részt a koziigyek gyakorlasaban.?®® Nyilvanvalo,
hogy a népszuverenitas formalis elve alapjan, annak formalis megbontasaval nem lehet
magyarazni a helyi részvétel biztositdsanak szikségességét. Ugyanakkor ez nem jelenti azt,
hogy a kérdés nincs is dsszefliggésben a népszuverenitassal. Petrétei Jozsef szerint a helyi
onkormanyzatok a minden valasztopolgar szamara biztositott akaratnyilvanitas kovetkeztében
jonnek létre, ami a népszuverenitas egyik megnyilvanulasat jelenti, ez pedig sajatos legitimaciot
is biztosit a szamukra.?®” Horvath Attila a magyar értelmezéssel kapcsolatosan a Tripartitumra
visszavezetve a kérdés torténeti kontextusara emlékeztet, hiszen a kiraly és a nemzet mar az
akkori felfogas szerint is egytt gyakoroltak a hatalmat, méghozza a térvényhozé hatalmat
egységben, mig a kozigazgatasit megosztottan.?®

Kossuth Lajos mar 1851-es Alkotmanytervében megallapitotta a kovetkezbket: ,, Féalapelv: a
Népfelség vagyis Onkormdnyzat. Nép alatt értem a honpolgdrok egyetemét. [...] Azonban a
honpolgarok egyeteme valasztoi joganak gyakorlataval, s az ezen valasztasbol kifolyd
megbizatdsok csak az allamot 6sszesen érdeklo targyakban képezhetik a népfelség organumat.
Vannak ennek mas organumai is. Az egyén — az egyéni jogok kdrében — a csalad a csaladi
Ugyekre nézve, a kozség a kozségi lgyekre s a megye a megyei Ugyekben szerintem szintoly
sérthetetlen organumai a népfelségnek, mint az dsszes nemzet nemzeti iigyekben. "% Kossuth
Lajos tehat a népfelség elvébdl éppugy le tudta vezetni a kozponti allam hatalmat, mint a helyi
hatalmat. Kossuth Lajos ezen tétele tulajdonképpen nem tér el tulsdgosan Alexis de Tocqueville
allaspontjatol, aki a foderacioval kapcsolatban (a kdzponti és a tagallami szintek feladatai

kapcsan) fogalmazott hasonléan. Mikdzben a szuverént létrehozo egyénekrdl és a szuverenitas

285 CsINK Lorant: Mozaikok a hatalommegosztashoz. Budapest, Pazmany Press, 2014. 156-157.

286 HENDLER (2007) i. m. 20.

287 PETRETEI (1995) i. m. 11.

288 HORVATH Attila: ,,Tiszteletben tartjuk torténeti alkotmanyunk vivmaényait és a Szent Koronat, amely
megtestesiti Magyarorszag alkotmanyos allami folytonossagat és a nemzet egységét”. In: PATY1 Andrés (szerk.):
Rendhagyé kommentar egy rendhagyé preambulumrol — Magyarorszag Alaptorvénye, Nemzeti hitvallas.
Budapest, Dialog Campus, 2019. 370.

289 KOSSUTH Lajos: Javaslat Magyar Orszag jovO politicai szervezetét illet6leg — tekintettel a nemzetiségi kérdés
megoldéaséara. In: ALDOR Imre (szerk.): Arany kényv a magyar nép szémdra Kossuth Lajos miiveibSl. Pest,
Heckenast Gusztav, 1871. 105.
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megosztasarol értekezik, utal arra is, hogy a helységek esetében a szuverenitas olyan mértékig
van redukélva, ami elengedhetetlen a jolétiikh6z.2® Herbert Kipper ezt a megkozelitést
rendkivdl jol foglalja 6ssze azzal, hogy szerinte a helyi valasztopolgarok kdzossége kozeli
kapcsolatban all a népszuverenitassal, a helyi dnkormanyzashoz valé jog felfoghatd helyi
népszuverenitasként. Az ¢ értelmezésében amit orszdgos szinten a nép gyakorol, azt helyi
szinten annak ott ¢16 része. De ez csak annyit jelent, hogy a helyi kozhatalom forrasa és
gyakorldja a helyi 'résznép’ (adott esetben kiilfoldiekkel kiegésziilve). Ett6l még a helyi
onkorméanyzat nem szuverén, a helyi népszuverenitds csak az allami jog altal korulirt és
meghatarozott keretben valosulhat meg.?®t Zongor Gabor azt hangstlyozza, hogy az Uj
allamfelfogéas szerint az allam meghataroz6 szerepéhez képest az 6nkormanyzatok mozgastere
korlatos (mintha a kdzponti hatalomtol nyernék el hatalmukat). ,, Leértékeli azt a tényt, hogy
minden vdlasztopolgarnak kettds szavazata van. Egyrészt a parlamenti valasztasok révén
létrehozza a vadlasztopolgarok kozossége az Orszaggyiilést és annak szerveit, vagyis
szavazatukkal megteremtik a kdzponti hatalmat. Ugyanakkor nem feledkezhetiink meg arrdl,
hogy a masik vokssal a polgarok létrenozzak sajat helyi kozosségiik vezetdit, a képvisels-
testletek és polgarmesterek valasztasaval, vagyis létrejon a kdzponti hatalomtol részlegesen
fiiggetlen helyi hatalom. "?%

Magam is Ggy vélem, hogy a helyi kdzosségek éppugy letéteményesei a népszuverenitasnak,
mint a nép egésze.?®® Az dnkormanyzati hatalom is a néptdl ered, de a feladatai nyilvanvaléan
eltérnek a kozponti allami feladatoktol. Nincs tehat sz6 a népszuverenitas formalis
megbontasarol, minddssze arrél, hogy a szuverén nép nem minden hatalméat kdzponti szinten
gyakorolja, hanem annak egy szeletét (természetesen a legfobb népképviseleti szerv altal
szabott keretek kdzott) a helyi résznépek gyakoroljak.?®* Ez a problémakor allaspontom szerint
els6sorban nem elvi jelentésége miatt fontos, sokkal inkdbb gyakorlati sziikségszerliségként
jelentkezik.

A gyakorlati sziikségszeriiség egyébként éppen arra 6szténdzhet, hogy a szuverenitassal és a
néppel/résznéppel kapcsolatos probléméakhoz Gvatosan szabad csak nydlni. Ennek oka, hogy

290 TOCQUEVILLE i. m. 584-585.

291 KUPPER i. m. 1517.

292 ZONGOR Gabor: Szubjektiv értékelés az onkormanyzati rendszerrél és annak valtozasarol. Uj Magyar
Kozigazgatas, 2016/3. 28.

293 Ugyanakkor arrol sem szabad megfeledkezni, hogy a valasztasra jogosultak kozott nem feltétlendil van teljes
atfedés, amennyiben az adott orszagban (ahogy Magyarorszagon is) a helyi 6nkormanyzati valasztason bizonyos
keretek kozott az ott €16 kiilfoldiek is részt vehetnek.

294 Ezt a kérdést tobb helyen is érintem a dolgozatban, valdjaban itt csak a megkozelités mas.
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olyan kérdésekrdl van szo, amelyek esetében mar a fogalmi bizonytalansag is jelentds,?®
tartalmuk vizsgalata pedig 6nmagaban is egy-egy 6nall6 dolgozat targya lehet. Ennek ellenére
a demokratikus legitimacio vizsgalata soran elkeriilhetetlen az elvi jelent6ségli kérdések
érintése, azonban ez nem lehet kizarélagos szempont. Gyakorlati irdnybdl kozelitve ugyanis
arrol sem szabad megfeledkezni, hogy az alapvetd kérdésekkel kapcsolatos bizonytalansag
mellett (és az abbol esetlegesen eredd vitak ellenére) biztos tAmpontot ny(jt az allamok azzal
kapcsolatos konkrét jogi szabalyozasa, hogy az énkormanyzati szervek létrehozasat kire/kikre
bizza. Ez pedig sziikségszeriien vezet el a valasztojogi alapokon allé politikai kdzdsség
jelentéségéhez, az Onkormanyzati Charta 3. cikk 2. szakasza ugyanis egyértelmiien az
Oonkormanyzati szervek egyenld, kozvetlen, altalanos, szabad és titkos valasztdsa mellett tor
landzsat. Ennélfogva mindenféle elvi megfontolasbeli eltérések ellenére az dnkormanyzati
szervek megvalasztasa mindenképpen egy olyan politikai k6zdsség kezében van, amelyet a
jogszabalyok pontosan korilhatarolnak, és amelyek valamilyen modon az 8sszes
valasztopolgarnak csak egy részét teszik ki.?® Ezt a kérdést a dolgozatban szamos helyen
érintem, de itt is szlikséges hangsulyozni, hogy az 6nkormanyzatok jelent6ségét a kozvetlen
valasztas miatt részben éppen a valasztojogi szabalyokbdl eredd erds demokratikus legitiméacio
adja.

Ami a konkrét megvalosulasi format illeti, a helyi demokracia elsGsorban a helyi képviseleti
szervek megvalasztasaban nyilvanul meg. Azonban nem merll ki ebben. Nagy Zsolt
hangsulyozza, hogy a helyi demokracia a képviseleti és a részvételi demokracia kiilonb6zd
formait egyarant lefedi. E16bbit a valasztopolgarok kozossége altal megvalasztott képviseld-
testlilet gyakorolja, utébbi korbe pedig a helyi népszavazas, népi kezdeményezés, lakossagi
forumok tartasa és egyéb eszkozok tartoznak.?®” A kozvetlen hatalomgyakorlési formakkal
kapcsolatban Kiss Monika Dorota kiemeli, hogy ide tartozik minden olyan eszkdz, amelyek
gyakorlasaval dnkormanyzati dontés érhetd el. Egyes dllamokban ez csak a helyi népszavazas
lehet, mashol a kozmeghallgatés, a népi kezdeményezés, esetleg valamilyen specialis hataskorii

forum is.2%® Jézsa Zoltan szerint viszont Magyarorszagon jelenleg tisztazatlan a politikai

295 | d. példaul ZLiNszky Janos: Tudjatok-e, mi a haza? In: HAJAS Barnabas — SCHANDA Balazs (szerk.): Formatori
luris Publici — Unnepi kotet Kilényi Géza professzor hetvenedik sziiletésnapjara. Budapest, Szent Istvan Tarsulat,
2006.

2% Magyarorszagon Id. az Alaptorvény XXII1. cikkét.

27 NAGY Zsolt i. m. 78.

2% Kiss Mdnika Dorota: Az dnkormanyzati hatalomgyakorlas kelet-kozép-eurépai modelljei. Magyar Jog,
2010/10. 630.
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gyakorlatban a képviseleti és a részvételi demokracia viszonya, hidba tamogatott elvileg a
részvételi formak bovitése a képviseleti szervek dominanciajan tal.?%

Végeredmenyében bizonyos, hogy a kodzvetlenul a valasztoktdl elnyert megbizatas miatt az
orszaggyllés mellett az Onkormanyzati szervek rendelkeznek a legerdsebb politikai
legitimacioval.3% Bar lehet elméleti vitakat folytatni azzal kapcsolatban, hogy az énkormanyzat
mennyiben kell sziikségszertien demokratikus intézménynek lennie, de az tény, hogy ahova a
jogalkoto a kozvetlen valasztas altal létrejott népképviseleti szervet telepitett, akkor annak

demokratikus mivoltat aligha lehet kétségbe vonni.

4.3.4. Helyi politikai szféra mint a helyi demokracia mércéje?

A fentiek szerint a helyi dnkorméanyzatok sziikségképpen demokratikus intézmenyek. A
demokracia pedig mindenképpen politikai tartalmat hordoz, ezaltal lehetéség nyilik a
kozpontitol eltérd politikai valasztasra. Ezt a politikai tartalmat nem lehet ’sziikséges rosszkét’
felfogni, hanem éppen ellenkezbleg, ez a demokracia esszencialis eleme. Ahogyan arra Smuk
Péter is emlékeztet, a demokratikus uralmi rendszerek képviseleti elven miikddnek, méghozza
jellemzden partok részvételével 3%t Ez két kovetkezménnyel jar: a helyi onkormanyzatoknal is
megjelenik a partpolitika, valamint az dnkormanyzat politikai ellensulyként képes viselkedni a
kdzponti allami szervekkel szemben. Mindezeknek pedig egy tovabbi kévetkezménye, hogy

szembe kertilhet egymassal a kbzponti és a helyi akarat.

A politikai ellenstllyal kapcsolatosan Klaus Stern azt emeli ki, hogy az 6nkormanyzatokat nem
lehet az allammal szemben meghatarozni, de nem is egyszerlien az allam technikai segitdi.
Val6jaban a helyi 6nkormanyzat hatalommegosztd és -kiegyensulyozé jellege miatt
nélkiilozhetetlen alapja a demokracianak.>*? Ez a kiegyenstilyozo szerep az allami miikdodés
altalanos demokratizalédasa elétt — ahogyan arra mar korabban toébb helyen utaltam — maés
értelemben mutatkozott meg, hiszen az 6nkorményzat az abszolutizmusra térekvé allammal

szembeni védébastyaként is szolgalhatott.®® Manapsig ez a szerep mar nem értelmezhetd, de

29 JozsA (2018) i. m. 505.

300 CsEFKO i. m. 217.

301 SMUK Péter: Magyar és eurépai partjog. Budapest, Gondolat, 2018. 211. [a tovabbiakban: SMUK (2018b)]

302 STERN i. m. 204,

303 Nem csak Magyarorszagon volt ez a varmegyék nyilvanvald hivatasa, de a németeknél is hasonlé volt a helyzet,
a XIX. szazad elején az 6nkorményzat Németorszagban is az autokratikus allamhatalom korlatozaséarol szolt.
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ett6l még nem sziint meg ellensuly lenni. Ennek azért van nagy jelentésége, mert az altalanos
demokratiz&lédas miatt sokan allitjdk, hogy az 6nkormanyzatot mar nincsen kivel szemben
védeni, ezért csak adminisztrativ, politikamentes szerepe lehet.3%* Adelheid von Saldern viszont
éppen a természetjogi megkozelitéssel szemben érvelve allitja, hogy a demokratizalédas nem
szuntette meg teljesen az 6nkorméanyzat jelent6ségét, az 6nkormanyzatisag folyamatos politikai
¢s kulturalis legitimitast, sziikség esetén védelmet is igényel, féleg globalis valsag idején.
Eppen ez indokolja szerinte, hogy a politikamentes 6nkormanyzat klasszikus elképzelése csak
latszat és ideoldgia volt.>% Ennek oka (itt is jelezve, hogy a fentiek okan eleve nem értek egyet
a politikamentes 6nkormanyzat eszméjével), hogy a kozponti és a helyi szinten nem csak
demokratak allnak szemben demokratakkal, legalabb ilyen fontos, hogy szlksegképpen
politikusok néznek farkasszemet politikusokkal. A politika valésagat pedig mégoly elvont
szandékkal folytatott vizsgalat mellett sem lehetséges figyelmen kival hagyni. A kozponti
allami hatalom a partszempont jelenléte miatt sokszor a sajat szamitasai szerint cselekszik. Nem
kell ebben 6nmagéban artd szandekot latni (demokratikus allamberendezkedés nehezen lenne
elképzelhetd enélkiil), de az orszag miikodéséért minden allamban a végrehajtas csucsszervei
(Eurdpaban jellemzden a korméanyok) felelnek. A hatékonysagot szem eldtt tartva szdmukra

nem kedvez, ha helyben van egy olyan, szintén kdzhatalmat gyakorld szerv, aminek

(Adelheid von SALDERN: Geschichte der kommunalen Selbstverwaltung in Deutschland. In: Roland ROTH —
Hellmut WoOLLMANN (Hrsg.): Kommunalpolitik: Politisches Handeln in den Gemeinden. Springer, 1994. 15.)

304 Bz a kérdés a német jogirodalmat nagyon hosszu ideje foglalkoztatja, és idérél idére valtozik a tendencia. Lars
Holtkamp ezt nagyon alaposan osszefoglalja: az 6 értelmezésében Stein a polgari-liberdlis allasponttal szemben
foglalt allast, azaz a k6zosségek szerepe nem az allammal szembeni védekezés, mig Rotteck szerint a demokratikus
elvek és a demokracia nagyon is Osszeegyeztethetdek, a kdzségben pedig kis tlzassal egy kis allamot latott. Stein
még igy is kozéputasnak szdmit, mert Gneist teljesen elutasitotta a kdzségi demokratizalast, mert szerinte a
kdzségben nem kell politikai ddntéseket hozni, csak politikamentesen végrehajtani a feladatokat. Az egyes
tarsadalmi csoportok tisztdban akarnak lenni jogaikkal, de nem akarjak ennek terhét viselni (gyakorlatilag csak
szavazni mennének el az emberek), erre lehet megoldas az allami és helyi érdek Osszeegyeztetése, az
onkormanyzat jo eszkdz a szembenallas csokkentésére (az allam stabilizalasara), de ehhez nem kell helyi
demokracia. Gneist hatdsa mutatkozik meg abban is, hogy a bismarcki id6kben inkabb a Selbstverwaltung
kifejezés terjedt el. A Weimari Koztarsasag elején Preufl erds hatasa érz6dott, aki Gneist allaspontjaval szemben a
demokratizalasra helyezte a hangstlyt és meritve Gierke szévetkezeti elméletébdl, inkdbb az autondémidra helyezte
a hangsulyt, de nem kis demokratikus szigeteket szeretett volna, hanem magat az allamot demokratizaIni. Késébb
Forsthoff és Kottgen a politikamentes, adminisztrativ énkorményzat mellett tesznek hitet. Schmitt is azt allitja,
hogy az dnkormanyzat kivalo példaja a kdztarsasag alapvetd alkotmanyjogi problémainak, a politizalodas torzitja
és kilugozza az 6nkormanyzatot, partpolitikai érdekeknek szolgaltatja ki. Nem csoda, hogy a totélis allam
eszméjének terjedésekor az A&llam kudarcat jorészt a széttagoltsagbol eredd anarchidban lattdk, a
nemzetszocialistdk gyakorlatilag felszdmoltdk az &nkorményzatisagot. Az Alaptérvény hatalybalépésével az
onkormanyzatok fiiggetlenebb statuszt kaptak, de korlatozott feladatkdrrel. Forsthoff és Kottgen politikamentes,
adminisztrativ énkormanyzati nézetei uralkodtak. Ek6zben a Szdvetségi Alkotmanybirdsag egyre inkabb elismerte
a helyi 6nkormanyzat politikai tartalmat, de ez nem valtoztatott az alapvetéen hatékonysagorientalt hozzaallason,
ami a 70-es években tet6zott, és csak a 80-as évektdl kezdett ismételten a helyi demokracia felé fordulni. Manapséag
a demokratikus szempontok erésebb figyelembevétele jellemzd, de inkabb a kooperativ elemek és a polgarmester
kozvetlen valasztasa altal, nem pedig klasszikus partpolitikai alapon. Azaz az dnkormanyzat politikai, de nem
partpolitikai tartalommal bir. (HOLTKAMP i. m. 54-65.)

305 SALDERN i. m. 15.
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preferenciai esetleg eltérnek a kozponti akarattél. Ebben a helyzetben az 6nkormanyzatok
Ohatatlanul ellensullya vélnak, szintén politikai szerepben vannak (hiszen maguk is kozhatalmat
gyakorolnak), és adott esetben komoly vitakba keveredhetnek. Eppen emiatt az
onkormanyzatok konnyen kiszolgaltatott helyzetbe kerlilhetnek, hiszen poziciéjuk énmagaban

aligha teszi Oket egyenrangi felekké.3%

Fontos tehat szem el6tt tartani, hogy az
onkormanyzatok rendelkeznek politikai tartalommal, de nézépontom szerint alapvetéen nem
arra hivatottak, hogy az orszagos politika timogatoi/ellenlabasai legyenek, ez a helyi politikai
célok megvaldsitasa mellett inkabb csak egy eredmény. A helyi politika nem tekintheti magat
szuverén, a kdzponti allami hatalommal egyenld politikai hatalomnak, ugyanakkor az orszagos
politikanak is tiszteletben kell tartania a helyi (akar eltérd) akaratot, amennyiben annak a jogi
szabalyozas alapjan helye lehet (azaz a politikamentes 6nkormanyzat sem lehet célkitiizés).
Talan gy is lehet fogalmazni, hogy az 6nkorményzés a helyi és az orszdgos szereploktdl is
érett hozzaallast kivan. Sem a politikai ellenldbas, sem az orszagos akarat végrehajtdjanak

szerepe nem fejezi ki megfeleléen azt, amire az onkormanyzatok hivatottak, ezek inkabb

lehetséges kovetkezmények.

Az imént részletezett politikai szerep Ohatatlanul hozza magaval a partpolitika helyi
megjelenését is. Glinter Plttner szerint a telepuléspolitika is politika, a partok (és valasztoi
szOovetségek) munkaja pedig nem csak legitim, de mas alternativakkal 0Osszevetve a
legkedvezébb megoldas a polgarokhoz vald visszacsatolasra.’®” Természetesen attdl, hogy
valami az adott viszonyok kozott a *legkedvezObb’ megoldas, nem jelenti azt, hogy ez objektiv
mérce alapjan is csak eldnyokkel jar. A partmiikodés sziikségszertien centralizalt,>®® a helyi
partszervezetek mozgasterét a kozponti partbefolyas sziikiti, fellépésiiket partérdek szerint
torzitja, ami csokkenti a testiileten beliili kompromisszum-készséget.>® A partok helyi eréinek
valasztaniuk kell akozott, hogy az onkormanyzatok erésebbek és fliggetlenebbek legyenek,
valamin akozott, hogy a tarsadalmat politikai nézeteiknek megfelelden formaljak. Eppen emiatt
a partoknak kevessé érdekilik a centrista narrativaval szembefordulni, mivel akkor elvesztik

azon képességiiket, hogy a telepiiléseken keresztiil szerezzenek orszagos hatalmat.®° Ahogyan

306 A kérdés részleteibe ehelyiitt nem kivanok elmeriilni, hiszen dolgozatom gyakorlatilag arra épiil, hogy az ebbdl
adodo problémakat részletesen vizsgalom.

307 PUTTNER (1982) i. m. 8.

308 Megjegyzendd, hogy ez a centralizacié nem feltétleniil orszagos mértékdi, hiszen regionalis partok is Iéteznek.
Partkdzpont azonban ebben az esetben is van, legfeljebb a part miikddési teriilete szitkebb.

309 PALNE KOVACS (1992) i. m. 16.

310 Colin Copus — Mark ROBERTS — Rachel WALL: Local Government in England — Centralisation, Autonomy and
Control. London, Palgrave Macmillan, 2017. 180.
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azt Lars Holtkamp — mas szerzOkre is tamaszkodva — kiemeli, a parlamenti demokracia
partpolitikai vitakkal atszott rendszere nem feltétlendil illeszkedik a varoshazaba, a partok
kdzpontositd torekvései karosak lehetnek, mivel a helyi 6nkorméanyzat helyi problémakat old
meg helyben.®™ Hangsulyozza, hogy nem cél az allam partpolitikai leképzése helyi szinten, a
partoknak dnszabalyoz6 modon kell viselkednilk. Ez azt jelenti, hogy nem szabad behatolniuk
az dnkormdnyzati személyzetbe, és az alapvet6 ideoldgiai konfliktusok nem jelenhetnek meg a
helyi onkormanyzatban.3'? Smuk Péter is kiemeli, hogy a helyi demokracia bizonyos forumai
éppen a partok tavolmaradasa esetén miikodnek megfelelden.3!® Azt mar Palné Kovacs llona
teszi hozza, hogy a partosodott testlileti munka a bizalmatlansag és a testiilet monopolista
hajlaméanak melegagya.3'* Arrdl nem is beszélve, hogy a demokratikus kozigazgatas elvileg
kizérja a részrehajlast és a kozbenjarast.’® Mindez azonban nem indokolhatja a partok
tavoltartasat a helyi politikai szfératol, ugyanis a képviseleti demokrécidk sziikségképpeni
velejardja a partosodas. A citalt szerzok inkabb a veszélyekre figyelmeztetnek, amit én Ggy
értelmezek, hogy minél kisebb egy k6zosség, annéal nagyobb az olyan konkrét, megoldandd
feladatok ardnya, amelyeket nem lehetséges (vagy legalabbis nem szerencsés) pusztan
partszempontok alapjan eldonteni.

Horvath M. Tamas vilégit ra, hogy az integraltabb (nagyobb terileti egységekre szervezett)
onkormanyzati rendszerekben a partok nagyjabdl egyforman magas aranyban vannak jelen a
testliletekben. Ezzel szemben az egy telepiilés — egy 6nkormanyzat elvét kovet6 allamokban
(igy Magyarorszagon is) differencialt mddon péartosodtak, a partok a nagyobb
onkormanyzatokban (a megyékben is) vannak jelen, a kisebbek inkabb helyi kdzdsség-elven
miikodnek.3® Visegrady Antal szerint viszont az Egyesiilt Allamokban példaul a helyi
kormanyzatok kevéssé partosak. A politizaltsag foka szerinte magas, de azt nem a partok
hatdrozzak meg. Ennek egyik oka, hogy ott a foderalis partok elsdsorban vélasztasi partok,
masrészt pedig dontéshozatalra inkabb informalisabb befolyasold csoportok vannak hatéssal.'’
Ezzel szemben a briteknél helyi szinten erds a partpolitikai jelenlét.®'® Mindez persze nem

jelenti azt, hogy a partpolitika minden egyes jellemzdje az orszagossal azonos modon jelenik

311 HOLTKAMP i. m. 66.

312 HOLTKAMP i. m. 67.

313 SMUK (2018b) i. m. 212.

314 PALNE KOVACS (1992) i. m. 15.

315 EGYED (1947) i. m. 28.

316 HORVATH M. Tamés: Kutatdsok a tobbpartrendszer keretei kozott miikodd dnkorményzatrol. In: CSEFKO
Ferenc — PALNE KovAcs llona: Tények és vélemények a helyi dnkormanyzatokrol. Pécs, MTA RKK, 1993. 89—
90.

317 VISEGRADY Antal: A partok s a helyi kormanyzatok az angolszasz politikai rendszerekben. In: CSEFKO Ferenc
— PALNE KoVACS llona: Tények és vélemények a helyi dnkorményzatokrél. Pécs, MTA RKK, 1993. 93.

318 V/ISEGRADY i. m. 95-96.
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meg helyben. Egyet lehet érteni B6hm Antal megfigyelésével, hogy helyben gyakran egészen
méashogy alakulnak a koalicids kapcsolatok, mint orszagosan, mivel a politikai élet keretei
sziikosek (kevés az agilis, helyi érdekeket felvallalo személy), tovabba a helyi kozélet
résztvevOit nem zavarjak az ideologiai kiilonbségek. A helyi politika sziikségszertien
konszenzuskeresd. Az onkormanyzatok szamadra persze szerinte is gondot jelent, ha erre a helyi
politikara a partpolitika ratelepszik.3°

Mindezek mellett azt is latni kell, hogy a sajatos egyesiiletként miikk6d6é partok egyuttal a
rendelkezésiikre allo szaktudassal és eréforrasokkal segithetik is az érdekérvényesitést, hiszen
altaluk a helyi donteshozok hangja messzebbre eljuthat, szdvetségeseket is kdnnyebben
talalnak, nem is sz6lva a partok kozosségszervezd potencialjarol. Regionalis vagy helyi partok
esetében raadasul a centralizacios nyomas is joval kisebb lehet.

Az orszagos partpolitika helyi megjelenésével jar6é veszélyeket magam is osztom, de ett6l a
partokat aligha lehet (és kell) kizarni az 6nkormanyzati miikodésb6l. Ha az 6nkormanyzatoknak
van politikai szerepe, akkor ott ideologiai tényezok is megjelennek, ez Gnmagaban nem jelent
veszélyt az onkormanyzasra, akar még elényokkel is jarhat (feltéve, hogy nem keriil a kozponti
partérdek a helyi érdekek elé, valamint a szakfeladatok terén érvényesil a konszenzuskeresés)
Ha viszont az orszagos partérdekek teljes egészében leképzddnek helyi szinten, akkor az
onkormanyzatisag gyakorlatilag értelmét veszti. Rdadasul az 6nkormanyzatisag lelkét veszi el,

ha az orszagos politikai kérdéseket helyezik at helyi szintre.

4.4. Hatékonysag és helyi kozhatalom egymaéssal szemben?

Az eléz6 pontokban targyalt kérdések alapjan hatékonysag és helyi kozhatalom-gyakorlés az
onkormanyzati miikodés tekintetében egymasra vannak utalva. Balazs Istvan is felhivja ra a
figyelmet, hogy jol miik6do polgari dllamhoz nélkiilozhetetlen hatékony kozigazgatas csak ugy
épithetd ki, ha egymasra figyelemmel, koherens méodon fejlodik a kdzigazgatas mindkét nagy
alrendszere. A helyi dnkormanyzati rendszert nem lehet kizarélag demokratikus intézménynek
mindsiteni. El kell ismerni, hogy 6nmagéban nem érték sem az allamigazgatas, sem pedig az
onkormanyzati kozigazgatas, mindkét alrendszernek szakszeriien és a polgarokat szolgalod
modon kell mitkddnie.®?° Jozan, logikus, hatékonysag-kozpont megallapitas ez, amely a helyi

demokracia jelent6ségét is elismeri. Azonban azt sem szabad figyelmen kival hagyni, hogy a

S19BOHM i. m. 122,
320 BALAZS (2012) i. m. 2-3.
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kozlgyek hatékony ellatdsa és a helyi demokracia kibontakoztatasa mindenféle egymésra
utaltsaguk ellenére a gyakorlatban sokszor mégis egymas ellen hatnak. Ennek elsédleges oka,
hogy az allamhatalom kozponti szervei (foleg a végrehajtdo hatalom szervei) elssorban a
kdzugyek hatékony ellatdsdban érdekeltek, ugyanis végsé soron az allami mikodés
hatékonysagaért ok viselnek feleldsséget. Ekdzben a helyi kozdsségek ragaszkodnak hozza,
hogy az 6ket érintd ligyekben lehetdség szerint maguk donthessenek. Foderativ dllamokban a
vertikalis hatalommegosztas sokat segit a probléma kezelésében, de unitarius allamokban
(ahogy a foderativ allamok esetében pedig a tagallami szinten belil) ez sokkal bonyolultabb.
Miikodési gondok esetén az allam valamilyen mddon a hatékonysag ndvelését szeretné elérni
és ezt szlikség esetén a centraliz&cid novelésével is véghez akarja vinni. Ebben segitségére van
az allami féhatalom hangstlyozasa, amely alapjan az Onkormdnyzatok jogai az allamtol
erednek és csak a kdzponti szinten meghatarozott keretek kdzott élhetnek. Ezzel szemben a
helyi kbzdsségek arra hivatkozhatnak, hogy tagjaik maguk is a hatalom részesei, akiknek joguk
van ahhoz is, hogy a helyi ligyeiket maguk intézzék. Valdjaban mindkét megkozelitésnek van
Iétjogosultsaga, és elvben ezek nemhogy nincsenek kibékithetetlen ellentétben egymassal, de
csak egyuttesen érhetik el céljaikat. A gyakorlatban mégis az latszodik, hogy a megvalositas
sokszor egyoldalu, idordl iddre bizonyos tendenciak keriilnek elétérbe, amelyek jellemzden a
hatékonysdg ndvelését a helyi kdzhatalom visszaszoritisaval igyekeznek elérni. Emellett
azonban a helyi demokracia novelésének szandéka is eldtérbe szokott keriilni, ami pedig

nehezen kezeli a hatékonysagi problémakat.

Az Onkorményzati reformok szinte mindig egydtt jarnak tertleti reformokkal is. Ennek
elsddleges oka a szétaprozott telepiilésszerkezetben jelenlévd kistelepiilések funkcidval valo
megtoltésének problémaja.

Az elmult évtizedben (2008 és 2017 kozott) 15 eurdpai orszagban®? hajtottak végre teriileti
reformokat, az eurdpai dnkormanyzatok szama pedig tébb mint 5000-rel csokkent. Egyes
orszagokban ez az atalakulas folyamatosan megy végbe. A 2008-as és az azt kovetd évek
gazdasagi valsaga jelentdsen hozzajarult a teriileti reformok ujjaéledéséhez, a reformok
esetében a koltségek megtakaritasaval kapcsolatos érvek dominaltak.3??> Hoffman Istvan

beszamol rola, hogy a méretgazdasagossag kérdésére kulonféle technikakat alkalmaztak az

%21 Albania, Anglia, Ausztria (Stajerorszag), Esztorszag, Finnorszdg, Gorogorszag, Hollandia, irorszag,
Lettorszag, Luxemburg, Németorszag (tobb tartomanyban), Norvégia, Orményorszag, Svajc, Ukrajna. (Pawel
SWIANIEWICZ: If territorial fragmentation is a problem, is amalgamation a solution? — Ten years later. Local
Government Studies, 2018/1. 2.)

322 SwiANIEWICZ (2018) i. m. 2-3.
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allamok. A skandinav allamok (részben az angolszasz orszagok és Németorszag is) teleplilések
Osszevonasadval a megnovekedett Onkorméanyzati feladatokhoz igyekeztek igazitani az
onkorméanyzatok szamat és méretét (Németorszagban a jardsok szamat is csokkentették,
Franciaorszagban nagyrégiokat hoztak létre).3?% | Osszevont, dm mégis az onkormdnyzati
szervezetrendszeren beluli szervezeteket alakitottak ki, amelyek feladatait egyértelmiien
onkormanyzati jellegiieknek tekinthetjiik, hiszen a feladatot nem vontak el a helyi kozossegektol,
csak azt valamilyen szervezetiikre biztak.”*?* Mas allamokban ezzel szemben a teriileti szintet
erositettek vagy kettézték meg (pl. a latin modell allamaiban), tovabba ismert a tarsulasok
szerepének erdsitése is.3% Pawel Swianiewicz azonban a vonatkozd kutatasok attekintése
alapjan kételkedik benne, hogy a terlleti széttagoltsdg valdban probléma-e, még inkébb
kétségei vannak afeldl, hogy az egyesiilés megoldast jelent-e. Ezért szerinte talan nem is ez a
helyes kérdés, hanem inkabb azt kell vizsgalni, hogy mikor, hol és milyen kériilmények kdzott
jelenthet megoldast.3% Colin Copus, Mark Roberts és Rachel Wall kifejezetten sz6Inak a nagy
onkorméanyzatok hatranyrol is. Szerintik abbdl a téves feltételezésbdl kiindulva, hogy a
nagyobb jobb is, Anglidban vannak a legnagyobb Onkorméanyzati egységek Eurdpaban.
Ahelyett, hogy foldrajzilag elkiiloniilo kozosségeket képviselnének, sok tandcsi teriilet tobb
kdzosséget és kulonallo foldrajzi terliletet von 0ssze, hogy elérjék a hatékony és eredményes
kozszolgaltatdsok nyujtasahoz sziikséges népességmeéretet. Ez szerintik a demokraciatol a
technokrécia felé vivd folyamat, amelyben eltdvolodnak a helyi valosagtol (torténelemtdl,
emberektdl, helytdl, kulturatol stb.).®?’” Pawel Swianiewicz szerint a hatastanulmanyok
jellemzden rendkiviil feliiletesek, altalanos megéllapitdsokbol indulnak ki (pl. kistelepiilésen
magasabbak az egy fére juto koltségek; bizonyos szolgaltatasokat nehéz megszervezni), de nem
szamolnak azzal, hogy bizonyos kortilmények nem a teleptlés kildnallasatol fuggnek (pl. a
hulladékszallitas ugyanolyan draga lesz, mert a telepiilés ugyanannyira nehezen megkozelithet6
marad).3? Falk Ebinger és szerzotarsai is azt emelik ki, hogy az allandé koltségeket az
onkormanyzatok egyesitése révén nehéz csokkenteni, az egységenkénti koltség sok tertileten
szinte statikusak (pl. a szocialis szolgéltatasok terén a koltségek gyakorlatilag fliggetlenek a
mérettdl). Az infrastruktirahoz kotott tertileteken (pl. iskola, utak, mas kézintézmények), az

egylittmiikddés csak jelentds eldzetes beruhdzasok utan érhetdk el. A személyzet csokkenése

32 HoFFMAN (2017a) i. m. 223.

324 Uo.

325 HoFFMAN (2015) i. m. 36-37.

326 SwiIANIEWICZ (2018) i. m. 7.

327 Copus — ROBERTS — WALL i. m. 9.
328 SWIANIEWICZ (2018) i. m. 4.
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pedig a legtobb rendszerben csak a természetes forgasra korlatozodik.32° John Stewart az angol
onkorméanyzati rendszer elmalt négy évtizedes atalakitasaibdl azt a kovetkeztetést vonja le,
hogy a gazdasagra, tarsadalomra és kornyezetre nézve felmeriild szdmos probléma hatékony
helyi szintli megoldast igényelne, de a valodi lokalista megkozelitést nem lehet megvalositani
szétaprozott és tokéletlendl elszdmoltathato struktirakban, amelyeket a kdzponti kormanyzat
talkontrollal.®*° Szerinte az elmdlt évtizedek leckéje egy olyan tanulasra képes kormany
szlikségessége, amely (dvozli a sokfeleséget. Mindenki tanulhat a soksziniiség relativ
sikereibdl és kudarcairdl, mig a centralizmus til gyakran €pit egységességet, amelybdl csak az
altalanos kudarcot lehet megtanulni. Ezeket a hibakat tartja lekiizdendd célnak a valodi
hatalommal biré helyi ©Onkorményzatok szerepének Kkiépitése, a meglévé strukturak
széttoredezettségének lekiizdése, tovabba a hatékony elszdmoltathatosag biztositasa érdekében.
Ezen felill fontosnak tartja a képviseleti demokracia megerdsitését is, de nem a részvételi
demokraciaval szemben, hanem azzal kélcsénhatashan. 33t

JOzsa Zoltan utal ra, hogy a kiilonb6z6 kozigazgatasi reformokban az dnkormanyzatok mindig
kiemelt helyen vannak, a részvétel ndvelése és a dontési mechanizmusok hatékonysaganak
javitasa jellemzo torekvés. Azonban a reformok eredményei jellemzden csalodast okoznak. 332
Reinhard Heinisch és szerzotarsai empirikus Gton vizsgaltak, hogy az onkormanyzati reformok
hogyan befolyésoljak a valasztok részvételi aranyat a helyi valasztdsokon. Arra jutottak, hogy
a népesseg ndvekedése negativan befolyasolja a részvételi aranyt. Mivel a reformok a politikai
egység méretének megnovelésével jarnak, megvaltoztatjadk az informacids kdrnyezetet,
valamint az egyén esélyét és varakozasat arra, hogy nagyobb befolyast gyakoroljon a politikai
dontésekre. A valasztok igy kevésbé lesznek tajékozottak és elveszitik az érdeklodést a helyi
vélasztasok irant, ami a reformot kdvetden a részvételi arany hirtelen csokkenéséhez vezet.33
Bar 6k a stajerorszagi tapasztalatokat vizsgaltak, mas kutatasokra is hivatkoznak, és ezt sem
mulasztjak el megemliteni, hogy ellenkezd kutatdsi eredmény is sziiletett. Viszont azt is kifejtik,
hogy ellenkezd eredmény csak valamilyen nagyobb politikai hatés (pl. tiintetések) miatt vagy a
korabbiaknal felfokozottabb kampany miatt sziiletett.33* A probléma gyokere Christopher L.

329 Falk EBINGER — Sabine KUHLMANN — Joerg BoGuMiL: Territorial reforms in Europe: effects on administrative
performance and democratic participation. Local Government Studies, 2019/1. 16-17.

330 John STEWART: An Era of Continuing Change: Reflections on Local Government in England 1974-2014. Local
Government Studies, 2014/6. 849.

331 STEWART i. m 849-850.

332 J6zsA Zoltan: Intézményi innovacio és nemzeti tradicio a helyi kormanyzashan. Koézjogi Szemle, 2012/4. 27.
333 Reinhard HEINISCH — Thomas LEHNER — Armin MUHLBOCK — Christian H. ScHIMPF: How do municipal
amalgamations affect turnout in local elections? Insights from the 2015 municipal reform in the Austrian state of
Styria. Local Government Studies, 2018/4. 478.

334 HEINISCH — LEHNER — MUHLBOCK — SCHIMPF i. m. 479.
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Eisgruber megfogalmazésaban az, hogy a demokratikus részvétel egyfajta intimitast igényel,
mert elég kicsinek kell lennie a joghatésagnak ahhoz, hogy mindenki kiléphessen a k6z6sségi
szinpadra, akit ez foglalkoztat.>® Fiircht Pal is hasonlé alapon all, amikor a kovetkezoket
hangsulyozza: “A kozdsséget alkoto erd éppen a kiskozségekben él — és még él, Ujra szlletik és
erosodik — a legerdteljesebben. Semmilyen racionalizalas nem léphet tul ezen az értéken. Nem
kovetkezik ebbdl viszont az, hogy valamennyi aprofalu ondllo onkormdnyzata barmi dron
fenntarthatoé és fenntartando. ” 3 Figyelmeztet ra, hogy nincs alkotmanyos jogi megoldas arra,
hogy mi torténjen az elnéptelenedd kézség dnkormanyzataval és magaval a kozséggel. A helyi
onkormanyzas a helyi kdz0sség joga, igy azt nem lehet kikényszeriteni. A telepilésegyesités
sem lehet cél szerinte, azonban az dnkormanyzati képesség elvesztése esetére szlikségesnek tart
bizonyos mechanizmusokat, leginkabb a csatlakoz6 kdzség intézmeényét (a telepulés nevének

megtartasa mellett), amit korabban mar elvetett a torvényalkotd. 337

A teriileti reformok kérdése jellemzd, de nem kizarolagos megnyilvanuldsa annak, amikor a
helyi 6nkormanyzatisag két alapvet6 célkitlizése egymassal latszolag ellentétes irdnyba hathat.
Ezek feszit6 viszonyat szamos iranybdl lehetne elemezni, jogtudomanyi szempontbol azonban
elsdsorban azt tartom sziikségesnek, hogy a helyi dnkormanyzatisag tartalmat alakit6 alapelvek
megfeleld értelmezésén keresztiil dogmatikai uton lehessen feloldani a dilemmékat. A
disszertacio jelen pontjaban ezeért mindossze az volt a célom, hogy a felmeriilé problémakra
felhivjam a figyelmet. Hatarozott meggy6z6désem, hogy ezekre a kérdésekre csak az

onkormanyzati alapelvek figyelembevételével lehet megfeleld valaszokat adni.>®

335 EISGRUBER i. m. 87-91.

3% FURCHT Pal: Helyi 6nkormanyzatok és az Uj alkotmany egyes dsszefliggései. In: VEREBELYI Imre (szerk.): A
helyi 6nkormanyzatok alkotmanyi szabalyozasa. Budapest, KIK — MTA AJTI, 1996. 234.

337 FURCHT i. m. 234-236.

3% A decentralizacié elvének vizsgalatakor az 5.1.3. pontban kilon is visszatérek annak vizsgalatara, hogy
decentralizacié mennyiben a demokraciat erdsit elv.
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5. A helyi 6nkormanyzatisdg alkotmanyjogi helyzetét alakito

alapelvek

Nehéz feladatra vallalkozik, aki az ©nkorményzatokra vonatkozd alapelvek katalogusat
szeretné megalkotni, ugyanis ahany kutato, annyi csoportositas létezik. VValojaban minden ilyen
felosztas annak a fuggvénye, hogy az énkormanyzatisagot az egyes kutatok honnan eredeztetik,
és mit tekintenek a f6 céljanak. fgy masra fokuszal az, aki elsGsorban kozigazgatasi szervezési
egyseget lat az onkormanyzatokban és maésra, aki a helyi 6nalldsdg megtestesitdjét. Nem
mindegy ezzel kapcsolatban az sem, hogy elsdsorban inkabb a néptdl vagy inkabb az allamtol
eredeztetik az 6nkormanyzatok jogait és kotelezettségeit. Mas logika alapjan vizsgalhato a
foderélis allamok terileti tagozddasa, mint az unitarius allamok berendezkedese. Az is
jelentéséggel bir, hogy a vizsgalat elsédleges fokuszaban a statusz vagy a miikodés all, azaz
inkabb alkotméanyjogi vagy inkabb kdzigazgatasi jogi oldalrdl kozelitenek.

Minden modellezés magan viseli tehat a vizsgaldo szempontjait, de ett6l még léteznek
jellemzéen megjelend elvek, amelyeknek elsésorban nem a léte kérdéses, hanem az, hogy
mennyire tulajdonitunk ezeknek meghatarozé szerepet. Allaspontom szerint ilyen elvek az
autonomia, a decentralizacid, a szubszidiaritds, tovabba a — részben eredményként
megmutatkozdé — hatalom vertikalis osztodasa. Mindezek elsésorban az el6z6 fejezetben
detektalt alapvet6 célok kozil a helyi demokrécia épitésében jatszanak nagy szerepet, mig a
kozugyek hatékony ellatésa terén tovabbi alapelveket lehet detektalni. Jelen dolgozat keretei
kozott azért koncentralok erre az alkotmanyjogilag meghatarozé négy elvre, mivel a miikodés
szempontjabol kiemelkedd hatékonysag ugyan onmagaban is cél, de els6sorban a tobbi elv
érvényesiilésétd] fiigg. Ezek inkabb mindségi, nem pedig mennyiségi alapelvek®®®, szemben a
hatékonysaggal. Béar kétségtelen, hogy a decentralizacié gyakorlati szempontb6l inkdbb a
hatékonyséaggal dsszefliggésbe hozhatd kdzigazgatasi szervezési elvnek szamit, érvényesilése
szintén az alkotmanyos statuszra van hatassal. Az alkotmanyjogi szempontbol relevans elvek
meggy6z6désem szerint tehat (ezt igyekszem majd igazolni a tovdbbiakban) mind a helyi
demokracia elémozditasa érdekében miikddnek kozre, ami alkotmanyjogi szempontbol az
onkormanyzatok els6dleges célja, egyszersmind létjogosultsaguk alapja. Ez viszont

szlikségképpen parosul a kozlgyek hatékony ellatasanak kivanalmaval, hiszen 6nmagaban,

339 Gerrit Meijer hasonlé targyd megallapitasa nyoman (Gerrit MEER: 200 Years of Local Autonomy: The
Relevance for Today. In: Jirgen G. BACKHAUS (ed.): Two Centuries of Local Autonomy. New York—Dordrecht—
Heidelberg—London, Springer, 2012. 76.).
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miikodési értelemben vett cél nélkiil értelmezhetetlen és indokolhatatlan lenne a helyi
demokracia novelésének szandéka.

A fentiek fényében a kdvetkezokben ismertetem az onkormanyzatisaggal kapcsolatba hozhato,
alkotmanyjogilag relevans alapelveket, annak érdekében, hogy feltarjam tartalmukat és
jelentdségiiket, majd a kovetkezd fejezetekben ezekbdl megkisérlek kiilonbozo

kovetkeztetéseket levonni.

5.1. Decentralizacio

A decentralizacio az 6nkorméanyzatisaggal talan leggyakrabban kapcsolatba hozott elv, melyre
az Onkormanyzati Charta is utal®*, de az egyes allamok alkotmanyaban is gyakran megjelenik.
Jelent6sége egyes esetekben kilon megnevezés nélkiul olvashatdé ki az egyes szabalyok
tartalmabol,*** mas allamok alkotmanyai viszont gyakran kifejezetten deklaraljak is ezt az
elvet®? vagy esetleg részletesebben is szabalyozzak azt.**® Elsdsorban ugy szokas ra tekinteni,
mint a kozponti hatalom hatékonysag érdekében, célszerliségbdl alkalmazott Onkorlatozo

dontésére, de valojaban ennél sokkal Osszetettebb elvrdl van szo6.

5.1.1. A decentralizacio alapjai

Magyary Zoltan olvasatdban a végrehajté hatalom kdzponti szerve sohasem vallalkozhat
minden kozigazgatasi feladat ellatasara. Mindig keresi a munkamegosztast, a tehermentesitést.
Ehhez jol kell megvalasztania azokat az iigyeket, amelyeket maganak tart fenn. 344 A hatalom-
és a munkamegosztas legjellegzetesebb madjai a dekoncentrécié és a decentralizacio.®* Tamas
Andras megfogalmazasaban a centralizacié elve bizonyos értelemben a hierarchia elvének

érvényesitése az allami életre. Azt jelenti, hogy valami a szervezet csucsan helyezkedik el, az

340 A Preambulumban nevesitve is megjelenik, de a kdzponti dllami szervek korlatozott beavatkozasi lehetéségeire
tekintettel athatja az Onkormanyzati Charta egészét is.

31 A magyar Alaptdrvényben leghangsilyosabban a 34. cikk rendelkezésébdl olvashatd ki a léte, a német
Alaptorvény 28. cikkét, az osztrak Alkotmany 118. cikkét szintén athatja, de a foderalis allamok alkotmanyos
berendezkedésében a vertikalis hatalommegosztasra tekintettel egyébként is sziikségképpen jelen van.

342 1 d. példéaul a belga Alkotmany 162. cikkét, a francia Alkotmany 1. cikkét, a goroég Alkotmany 101. cikk (1)
bekezdését, a lengyel Alkotmany 15. cikk (1) bekezdését, az olasz Alkotmany 5. cikkét, a roman Alkotmany 120.
szakasz (1) bekezdését, a spanyol Alkotmany 103. cikk (1) bekezdését

343 Ld. példaul a portugal Alkotmany 6. cikk 1. szakaszat és a 237. cikk 1. szakaszat.

344 MAGYARY (1942) i. m. 111.

345 EREKY (1939) i. m. 191.
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irdnyitas innen torténik. A centralizalt szerv lehet 0Osszpontositott (koncentralt) vagy
szétpontositott (dekoncentralt). El6bbi egyetlen koncentralt szervezet, amely a feladatai
ellatasahoz kizardlagos hataskorrel es illetékesseggel rendelkezik, teriletileg szervezett
egységek nélkil. Utdbbinal viszont a hataskor és az illetékesség elvalik egymastol, azaz egy
olyan szervezet, amelyet egyetlen kdzpont iranyit, de annak terileti és helyi szervei is vannak.
A decentraliz&cio ennek a kozpontositottsagnak az ellentéte. Tobb olyan, hasonl6 hataskort
szervezet, amelyek illetékességuk szerint kildnllnek el egymastol és autonomiajuk van,
onalloak, nincs szervezetszerti kozpontos iranyitasuk. 3¢ Magyary Zoltan azonban tagadta a
centralizacio és a decentralizacid ellentétbe allitasat: ,, Fénok csak ott lehet, ahol aldarendeltek
is vannak. A centralizacio a decentralizaciotol elvalaszthatatlan. A centrum a piramisnak csak
a csuicsa, az 0sszes tobbi fokozatok és szervek, a piramisnak talpa és egész teste decentralizalt.
A decentralizalt szervek szama és szerepe tehat minden szervezetben jelentékeny. Szokas azt
mondani, hogy a decentralizicié a centralizacio ellentéte. Ez téves, mert ugyanannak a
szervezetnek a részei, egymas kiegészitdi. **'

A centralizacié-dekoncentracio-decentralizacié aranya allamonként eltérhet, Ereky Istvan
szerint ,, [o]lyan dllam azonban, amely a kézigazgatasnak hivatalnoki elintézésre alkalmas
részét teljes egészében koncentralna, vagy szétpontositand, a tobbi részt pedig teljes egészében
centralizalna vagy pedig 6nkormanyzati alakulatok Gtjan lattatna el, — nincs. 7**® Magyary
Zoltan rendkivil talaléan szemlélteti a decentralizacié és a dekoncentracio kilonbségét, amikor
azt irja, hogy ,, /ajz dnkormdnyzat és a dekoncentracio szerveinek foldrajzi helyzete és a
kozponthoz val6 tavolsaga tehat ugyanaz. A kilénbség egyrészt a szervezetben, mésrészt a
kézponthoz valé viszonydban van.”*® A decentralizalt szervnek demokratikus tartalma van,
mig a dekoncentrélt szerveknek a biirokratikus szervezési logika jellemzi, az el6bbi
viszonylagos autonomidat birtokol, az utobbi szigori hierarchiaba rendezédik. ” 3> Ereky Istvan
arra helyezi a hangsulyt, hogy a dekoncentracio természetes személyek (allami hivatalnokok)
kozott osztja meg a feladatokat, mig a decentralizacioé a teenddk ellatasaval jogi személyeket
(6nkormanyzati alakulatokat) biz meg.®®! Palné Kovacs llona hangsulyozza, hogy a
decentralizacido elve értelmében a kozponti szervek feladata elsdsorban a szabélyozas,

koordinacio, a tarsadalomiranyitd dontések meghozatala, nem pedig a konkrét, egyedi

346 TAMAS Andras: A kozigazgatasi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2010. 356-358.
37 MAGYARY (1942) i. m. 112.

348 EREKY (1939) i. m. 191.

349 MAGYARY (1942) i. m. 120.

350 PALNE KOVACS (2008) i. m. 24.

31 EREKY (1939) i. m. 191.
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dontéshozatal. Ebbe az elvbe belefér a dekoncentracio is, de amig abban a terileti szerv csak
vegrehajtasi Onallésdgot élvez, addig a decentralizacié esetén a hatalmat ténylegesen
megosztjak a teriileti dontéshozokkal, amelyek nincsenek alarendelve a kézponti szerveknek. 32
Kiss Laszl6 szerint minél nagyobb a modern ipari tarsadalmak differencidltsdga és
komplikaltsdga, annal kevésbé hatékony a kozponti kormanyzas. Ennélfogva természetes
igénykeént jelentkezik a decentralizacio, ami azonban nem egyiranyu folyamat.>® J6zsa Zoltan
azt hangsulyozza, hogy a decentralizacid a gyakorlatban négy célkitlizést szolgalhat.
Alkalmazasa révén javulhat a szolgaltatasi szinvonal, mivel a lakossagi igények kézvetlenebb
¢s rugalmasabb kielégitését teheti lehetdvé. Erdsitheti a helyi feleldsséget,
beszamoltathatosagot, a szolgaltatasi teljesitmény kozvetlenebb megitélése és ellendrzése
révén. Segitheti az er6forrasok differencialt, teriiletre vagy lakossagi csoportra koncentrald
felhasznalasat. Hozzajarulhat a helyi Gigyek megismertetéséhez, a helyi politika és politikusok
tamogatottsagahoz. Kedvez6é munkakornyezetet, kozvetlen kapcsolatot teremthet a valasztok
és az Onkorményzat kozott. Végul a szervezeti kontroll révén javithatja az dnkorméanyzat

koltséghatékonysagat. 354

5.1.2. Helyi 6énkormanyzatok és a decentralizacid

Bizonyos, hogy a helyi 6nkorméanyzat és a decentralizacié szorosan 0sszetartozd fogalmak.
Nyilvanvald, hogy onkormanyzati mikodés nem képzelhetdé el a decentralizacid elvének
érvényesitése nélkil. Nem csoda, hogy bizonyos megkozelitések gyakorlatilag egyenlGségjelet
tesznek Onkorményzat és decentralizacid kozé. Ez szinte torténelmi sziikségszerliségként
alakult igy, ugyanis — ahogyan azt a korabbi fejezetekben bemutattam — a modernkori helyi
onkormanyzatok jorészt a tulzott allami centralizacival szemben jottek létre.® Az is
kétségtelen, hogy logikus is az allam szaméra, ha nem akar minden feladatot kzponti iranyitéas
mellett ellatni. Ahogy arra Magyary Zoltan is utalt, a k6zpontnak a dolog természeténél fogva
az orszagos jelentdségli ligyeket kell fenntartania, a kisebb jelentdségli vagy helyi iigyeket

pedig az dnkormanyzatoknak atengednie.3*® Fontos azonban azt is hangsulyozni, hogy ez nem

352 PALNE KoVAcs llona: A helyi 6nkormanyzatok alkotmanyos szabalyozasa. In: VEREBELYI Imre (szerk.): A
helyi 6nkormanyzatok alkotmanyi szabalyozasa. Budapest, KIK — MTA AJTI, 1996. 141.

38 Kiss Laszl6 (1996) i. m. 387.

34 JozsA (2006) 148.

355 Ereky Istvan szerint maga a decentralizacid kifejezés is a X1X. szdzad harmincas éveiben keletkezett és terjedt
el, amikor a végletekig vitt centralizicio szlkségképen ellenhatéast szilt. [EREKY (1939) i. m. 192.]

36 MAGYARY (1942) i. m. 111.

78



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

egyiranyl folyamat. Hidba van természetes igény a decentralizaciora, amely Ujabb és Gjabb
onkorméanyzati feladatokat keletkeztet, az 6nkorméanyzatok hagyoméanyos feladatainak egy
része ugyanezen okok miatt atlépi a telepiilés hatarait és fokozatosan allami tiggyé valik.>>" A
kdzponti szintrél torténd feladatleadassal parhuzamosan raadasul erésodik az alsobb
kormanyzati szintek kozotti kooperacid és integracio is.>*®

Berényi Jozsef fejti ki, hogy a decentraliz&cio és a teriillet dnkormanyzati rendszer azonositasa
nem lehetséges. Szorosan 0sszekapcsolodnak, a decentralizacio akar a terileti 6Gnkormanyzat
fogalmi elemeként is értékelhetd, a decentralizacié azonban sokkal szélesebb kategoria.>*®
Ereky Istvan is hangstlyozza, hogy Ugy is lehet decentralizélni a kdzigazgatast, hogy kdzben
egyaltalan nem jon létre dnkorméanyzat. Kildnbséget téve kozintézetek, koztestiletek és
uzemek kozott az lathatd, hogy a decentralizacio ellenére a kozintézeteknek nincs, az
uzemeknek pedig nem feltétlendl van énkormanyzatuk (és ha van is, Iényegesen kilénbozik a
teriileti és a koztestiileti onkormanyzattdl).3®° Egyattal a teriileti onkormanyzas tobb is a
kozigazgatds decentralizacidjanél. Rendelkezik tobbek koz6tt politikai  funkcidval,
autonomiaval, kozjogi jogi szemelyiséggel, tulajdonosi pozicioval, pénziigyi autonémiaval, az

allam feliigyeleti joga pedig korlatozott. 36!

5.1.3. Demokriaciat erésito érték vagy célszeriiségi eszkoz?

A decentralizacio elve felél kozelitve a helyi 6nkormanyzat létrehozasa a kozponti hatalom
hatékonysagon alapuld, dnkorlatoz6 dontése. Ebben a megkdzelitésben az dnkormanyzatisag
eredetén van a hangsuly: az dnkormanyzatokat a kdzponti hatalom alapitja, és nem az
onkormanyzathoz tartozo egyének.%6? Az allam egyfajta 6nkorlatozast gyakorol, amikor a
teruleti, illetve telepllési szintek felé atruhdzza egyes funkcidit (ebben a logikaban a helyi
onkormanyzatok is allami tevékenységet végeznek, az 6nkorméanyzati jogokat pedig az allami
elismertség alapozza meg).®3 Fontos kérdés a decentralizacio elvével kapcsolatban, hogy az
mennyire jarul hozza a kordbbiakban rdgzitettek fényében a helyi demokracia

megvalositasahoz. Itt — a fenti, eleve sokrétli vélemények mellett — két véleményt

37 Kiss LaszI6 (1996) i. m. 387.

38 VIGVARI Andras: A magyar 6nkormanyzati rendszer (addssag)csapdaban. Fundamentum, 2012/2. 19.
39 BERENYI i. m. 307.

360 EREKY (1939) i. m. 199.

31 BERENYI i. m. 308.

362 CsINK i. m. 161.

363 FOGARASI Jozsef: A helyi onkormanyzatok. Budapest, HVG Orac, 2010. 35.
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szeretnénk kifejezetten is iitkdztetni, az egyik Soo6s Edittdl, a masik Tamas Andrastol
szarmazik.

Sods Edit ugy fogalmaz, hogy a decentralizacio egyrészt a dontesek lakossaghoz kézelebb
vitelét, ugyanakkor a nagyobb részvétel lehetdségét is jelenti, igy a részvételi demokracia
megvalosulasanak eléfeltétele. A regionalis és helyi Onkorméanyzatok hataskorének
megerdsitése hatalmi ellensulyt képez a kdzponti kormanyzattal szemben.3%* Tamas Andras
viszont azt hangsulyozza, hogy a centralizacid és a helyi érdekeket véd6 decentralizacio
mindenekel6tt jogpolitikai kérdés. Szerinte a decentralizacid nem struktiraépito alapelv, hanem
a centralizaci6 megvalositasanak egyik valtozata.*®® Altalaban is jellemz6, hogy a
decentralizaciot els6sorban kozigazgatas-szervezési elvnek szoktdk tekinteni, melynek
megvalosulasa foként célszertiségi kérdés.

Tisztazni kell azonban ezzel kapcsolatban, hogy az allam miért akarna egyaltalan bizonyos
feladatokat decentralizalni. Ez id6r6l-idoére és allamrol-allamra valtozik.

Eurdpara az 1. vilaghaboru o6ta jellemzd a centralizacio. Minden hatalom megtalalta erre a maga
indokat, de a joléti allamok nyujtotta szolgaltatasok miatt is jellemz6 volt. Az irdny a 70-es
évekre fordult meg, amikor pragmatikus okokbol (korméanyzati terhek megsziintetése, illetve
4théritdsa érdekében) erdsodott a decentralizacio.®® Még a hagyomanyosan kdzpontositott
Franciaorszag 1is jelent6s decentralizaciét hajtott végre, a szintén kozpontositott
Spanyolorszagban pedig az utobbi évtizedek talan legerdteljesebb regionalizacidja ment
véghe.3®" A XX. szizad végéhez kozeledve aztan az erdsddd decentralizacio mellett
centralizacios tendenciak is mutatkoztak, méghozza a kdzszolgaltatasok egységes nyujtasa
miatt. Az allam ugy probalta befolyasat erdsiteni, hogy ekodzben a feladatok ellatasanak
felelossége ne szalljon ré, igy a kdzponti szabalyozés kiterjesztésével éltek, csokkentve ezzel
az dnkormanyzatok szolgéltatasszervezesi szabadsagat. A 2008-as gazdasagi valsagot kovetden
a pénziigyi autonomia csokkenése is megfigyelhet6.%%® A tendenciak dinamikus valtozasat
Vigvari Andrés jol szemlélteti: ,, A globalizaci6 eredményeként atalakuléban van a vegyes
gazdasag korulményei kozott kialakult joléti allamokban megszokott allami szerepvallalas. Ez

az atalakulas az eddigi tapasztalatok alapjan nem az dllam ‘méretének’ csokkenését, sokkal

34 S00s Edit: A szubszidiaritas mint a tobbszintli kormanyzas milkodését meghatérozo alapelv. In: FERWAGNER
Péter Akos — KALMAR Zoltan (szerk.): Tavolabbra tekintve: tanulmanyok J. Nagy LaszI6 65. sziiletésnapjara.
Szeged, Universitas Szeged, 2010. 57.

35 TAMAS i. m. 359.

366 | SRINCZ Lajos: A decentralizacio apalyai és dagalyai. In: VEREBELYI Imre (szerk.): Egy évtized 6nkormanyzati
mérlege és a jové kilatdsai. Budapest, MKl — MTA PTI - MTA RKK, 2000. 105

%7 VIGVARI i. m. 19.

368 HOFFMAN (2015) i. m. 25-26.
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inkabb a kulonféle funkciok kozotti sulyponteltolédast, a feladatellatds 0 formainak
kialakulaséat, valamint Uj funkciok megjelenését és — nem utolsésorban — az allami feladatok
kormanyzati szintek kozotti (j megoszlasat is eredményezi. Uj fejlemény, hogy megjelentek
szupranaciondlis, s6t globalis dllamfunkciok is. "%

A decentraliz&cié Alexis de Tocqueville szerint olyan, mint a szabadsdg, amit az emberek
vezetdi megigérnek, de soha nem valdsitjdk meg. Annak érdekében, hogy megszerezzék ¢és
megtarthassak, a nemzetek csak sajat eréfeszitéseikre szamithatnak. 3° Valo igaz, jellemzéen
komoly politikai okok hizodnak meg a decentralizacié megvalositasanak szandéka és mértéeke
mogott. Az allam ugyanis nehezen engedi el a feladatok feletti irnyitast, nem veéletlendl jart
egyutt a torténelem soran kdzpontositds és abszolutizmus. Az emiatt felvetéd6 problémakkal
kapcsolatban E6tvos Jozsef igy fogalmazott: , Minél korlatlanabb az dllamot kormdnyzo
felséghatalom, anndl inkabb kozvetleniil téle kell minden kormdanycselekvésnek kiindulni, anndl
inkabb héttérbe kell vonulni a Selfgovernment, az onkormanyzas elvének: még pedig
annalfogva, mivel a korlatlan kormany, sajat biztossaganak érdekében, vonakodik a fontos
tigyeket kezébol kibocsatani, a kevésbé fontosakat pedig nem bocsdthatja ki kezébdl, miutan,
ha valamennyi fontos gy az allam kezében kdzpontosittatott, nem talalkozik alkalmas ember,
ki a tobbinek kezelését magara vallalng.” ™t Nem véletlenll szogezi le Magyary Zoltan
egyértelmiien, hogy a kozérdekre karos, ha a centralizacid és decentralizacié kérdésében
hatalmi, nem pedig szervezési szempontok dontenek.3’? Ereky Istvan beszamol réla, hogy
példaul Hauriou szerint kizarolag a kozigazgatas érdekeit szem eldtt tartva a centralizalt
kdzigazgatds messze a decentralizalt felett all, mert igyesebb, partatlanabb, becsuletesebb és
olcsdbb. Azzal is tisztaban volt viszont, hogy a modern allamoknak a jé kdzigazgatas mellett a
politikai szabadsagra is sziikségiik van. A decentralizacionak (illetve az 6 olvasataban azzal
azonos Onkormanyzatnak) mindig politikai okai vannak, kévetkezménye pedig mindig a
politikai szabadsag.>”® Alexis de Tocqueville viszont kétkedve fogadta a centralizacio feltétlen
hatékonysagat. A centralizalt hatalom szerinte csak akkor tud a telepiilésekrél jobban
gondoskodni, mint azok sajat magukrol, ha a kdzponti hatalom felvilagosodott, de a helysegek
nem; ha az aktiv, mig amazok passzivak; amikor az cselekszik, mig amazok engedelmeskednek.

Azonban, amennyiben az emberek felvilagosodnak és figyelnek az érdekeikre, akkor a polgarok

%9 VIGVARIi. m. 19.

870 TOCQUEVILLE i. m. 149.

S EOTVOS  Jozsef: A XIX. szazad uralkodd eszméinek befolydsa az allamra. 1. kotet.
https://mek.oszk.hu/06600/06619/html/01.htm

372 MAGYARY (1942) i. m. 111.

373 EREKY (1939) i. m. 197-198.
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kollektiv ereje mindig erdsebb szerinte a szocialis jolét eléréséhez, mint a kormanyzat
hatalma.®* Jozsa Zoltan is azt hangsulyozza, hogy a kormanyzati feladatoknak és
hataskoroknek a decentralizalasa a demokratikus 6nkormanyzatokkal karéltve fontos eszkdze
lehet a szolgaltatasi szinvonal javitasanak, tovabba hozzajarulhat ahhoz, hogy az emberek részt
vegyenek sajat kozosseguk ugyeinek az intézésében. A decentralizicio demokratikus
dimenzidjanak szlikséges eleme az erbéforrasok, jogkorok és a felel6sség megosztasa. Azt is
hozzateszi, hogy a teruleti decentralizacié idealtipusanak megvaldsitasa négy egymast
kolcsondsen feltételezd és erdsitd elem érvényesiilését kivanja meg: a lokalizaciot, a
rugalmassagot, delegalt dontési jogkoroket, valamint a szervezeti kultira megvaltozasat.3™

A decentralizacié gyakorlati megvaldsitaisa mindezek fényében egy meglehetdsen
sokosszetevds folyamat. Nehéz lenne feltétleniil j6 vagy kifejezetten rossz gyakorlatot
kiemelni. Minden allamnak megvan a maga torténelmileg és foldrajzilag kialakitott gyakorlata,
ami kétséget kizardan erésen ranyomja a bélyegét az egész dnkormanyzati berendezkedésre is.
Palné Kovacs llona hangsulyozza, hogy ahol magas a kozOsségek részvétele, ott kevésbhé
jellemzd az integracio (nagy arnak tartjadk ugyanis a demokratikus deficitet), ahol ez nem igaz
(pl. skandinav orszagok, Anglia), ott inkdbb a funkcionalitds szempontjai érvényesulnek.
Viszont arra is emlékeztet, hogy a helyi 6nallésag pusztan politikai célu megérzése csak
latszateredmény, ha ekdzben a rendszer Kiiiresedik.3"® Az is mérlegelendé szempont tovabba,
hogy a politikai decentralizacio (ami szukségképpen autondémiaval jar egyltt) legtobb esetben
a demokratikus mindség és a horizontalis koordinacio javulasaval, de a vertikalis koordinacids
képesség csokkentésével jar egyutt. Hatékonyabb és eredményesebb a feladat észlelése, de
hatrany lehet a kis méret és az adminisztracié specializacidjanak hianya. 3’7 Lérincz Lajos
szerint akéar a decentralizacio, akar a centralizacio erésitése a cél, a legels6 kulcsszo a
hatékonysag, a masodik a demokracia, a harmadik pedig a szakértelem. Mindharomra
hivatkoznak a decentralizacié és a centralizacié mellett érveldk is.®"

A német decentralizacios modell a varosi autonémia harom konstitutiv dimenzidjan alapul: a

szabadsagon, a részvételen és a hatékonysagon.’® Ezzel szemben tavolrdl nézve a brit

874 TOCQUEVILLE i. m. 153.

375 J6zsA (2006) 72-73., 149.

376 PALNE KOVACS Ilona: Dilemmak a jo kormanyzas és a decentralizacio Osszefiiggéseirél. Uj Magyar
Kozigazgatas, 2013/12. 3.

377 Sabine KUHLMANN — J6rg BoGUMIL — Falk EBINGER — Stephan GROHS — Renate REITER: Dezentralisierung
des Staates in Europa — Auswirkungen auf die kommunale Aufgabenerfiillung in Deutschland, Frankreich und
GroRbritannien. Wiesbaden, VS Verlag, 2011. 248.

378 LORINCZ i. m. 103-104.

379 HOFFMANN-MARTINOT, Vincent: Reform and Modernization of Urban Government in France. In: Vincent
HOFFMANN-MARTINOT — Hellmut WOLLMANN (eds.): State and Local Government Reforms in France and
Germany. Wiesbaden, VS Verlag, 2006. 233.
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enumeracios modell 6nmagéaban a generalklauzula hianya miatt is centralizaltabbnak tlinhet,
azonban ez a feladatellatas terén azért nem feltétlenul igaz. Mike Goldsmith és Ken Newton
ugyanis ravilagit arra, hogy a kézponti kormanyzat nem épit iskolakat, nem tanit gyerekeket,
nem biztosit konyvtarakat, nem gytijt hulladékot, nem feliigyeli a renddrséget.>® Az én
értelmezésemben igy hidba kicsi a mozgéastér, az onkormanyzat nagyon kozel van az
emberekhez és a feladatellatas (barmilyen szigord keretek kdzott is) mégiscsak ott torténik.
Nem csoda, hogy amennyiben felébred a helyi politika, akkor ezt a sajat javara tudja forditani.
Es talan az sem meglepd, hogy ilyen szintii kiszervezés mellett (amit szintén Mike Goldsmith
és Ken Newton vet fel) igen erételjes a kormanyzati bizalmatlansag is az dnkormanyzatok
irdnyaba azzal kapcsolatban, hogy val6ban el tudjak-e latni a feladataikat, amiért végsé soron
a kozponti kormany felel. 3! Ez pedig még inkabb centralizaciohoz vezethet. Ez Nagy-
Britannidban elsddlegesen a pénziigyi autonomia radikalis visszavagasaban nyilvanult meg, a
pénziigyi fiiggdség pedig fenntartja a kozpont hatalmat. 382 Ezzel szemben a franciaknal a
decentralizalt k6zigazgatas terén a kezdeményezés és az iranyitas klasszikusan kizarélag annak
sajat szerveit illeti meg. Hangsulyosan kuldnbséget tesznek a tertleti (altalanos), valamint a
kdzszolgalat egyes agaira szoritkozd (kuldnleges) decentralizacio kozott. A valodi
decentraliz&ciohoz viszont az is kell, hogy a decentralizalt kbzigazgatas szervei a kdzséggel, a
jarassal, vagy a megyével szorosabb kapcsolatban alljanak, valamint sziikségiik van a pénzugyi

fliggéség csokkentése végett sajat bevételekre, 38

5.2. Autonémia

Autondémia nélkil nem létezik ©6nkormanyzas. Ennek az elvnek az érvényesilése
elengedhetetlen az ©6nkormanyzashoz, de nem csak a helyi énkormanyzassal hozhat6
Osszefiiggésbe. Az allamon belil, bizonyos korlatok kdzott megval6suld szabadsadg szamos
Osszetevobol épiil fel, raadasul sokan hasznaljak eleve az dnkorményzas szinonimajaként, ami

nagyon megneheziti valédi jelentéstartamanak feltarasat.

380 GOLDSMITH — NEWTON i. m. 217.

381 GOLDSMITH — NEWTON i. m. 222.

382 GOLDSMITH — NEWTON i. m. 229-231.
383 EREKY (1939) i. m. 194-195.
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Az egyes allamok alkotmanyai ritkan szdlnak kifejezetten az autondémia elvérél, még ritkabban
a helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatosan,®4 de valdjaban minden olyan rendelkezés, ami
valamilyen modon a helyi énkormanyzatoknak jogszabalyi keretek kozott sajat felelésségre
gyakorolhatd hataskort biztosit, az az autonomia korébe vonhatd.®®® Az Onkormanyzati

Chartaban is ilyen médon jelenik meg.3%

5.2.1. Az autonomia elvének fogalmi bizonytalansaga

“Etimologiai szempontbol az autonomia terminus két gorég szobol szarmazik: az auto
(elentése ’6n’) és a nomos (jelentése ’'torvény, szabdly’) szavakbol. Igy az autonémia szé
eredeti jelentése arra a jogra vonatkozott, amely dltal valaki megalkothatja sajat torvényeit. 8
Tomcsanyi Moric is emlékeztet ra, hogy ez a kifejezés szoros nyelvtani értelmezés szerint
ontdrvényhozast jelent, tagabb értelemben azonban az 6nall6 rendelkezés (leginkabb az 6nalld
szabalyi rendelkezés) jogat. Koznapi és tudomdnyos hasznalata azonban kibdviilt, altaldban a
rendelkezés 0Onallosasdgnak megjeldlésére hasznaljak (szemben a kormanyhatdsag
beavatkozasi hatalmaval).®® A kibdviilt jelentéstartalom miatt, kiilonbdzd vizsgalati
szempontok mentén a kutatok meglehetdsen eltéré eredményekre jutnak, igy a meghatarozasok
is nagyon sokrétiiek. Az autonomia jelentésének sokféleségét Kecsd Gabor szerint foként a
vizsgalt targykordk eltéré vonasai okozzak. 3 Palné Kovacs llona szerint ez egy torténelmileg
kialakult demokratikus érték, melyet megoriztek a modern demokratikus allamok. Tobb
megkozelitése is ismeretes, de rendkivil gyakorlatiasan megragadva az elv magjat azt allitja,
hogy a lokalis autondémia a gyakorlatban nem t6bb mint bizonyos kapacitasok birtoklasa a
polgarok helyi ellatasanak érdekében.® Fabian Adrian arra koncentrél, hogy az autonémia

Iényege az 6nalldsag, azaz, hogy a helyi dnkormanyzat a torvény keretei kozott (ami nem lehet

384 |d példaul a horvat Alkotmany 137. cikkét, az olasz Alkotmany 139. cikk IX. pontjat, a portugal Alkotmany
6. cikk 1. szakaszat, a roman Alkotmany 73. szakasz (3) bekezdés O) ponjat és 120-121. szakaszait, a spanyol
Alkotmany 140. szakaszét és 141. szakas (2) bekezdését,

385 |d. példaul az osztrak Alkotmany 118. cikkét, a cseh Alkotmany 104. cikkét, az észt Alkotmany 154. és 157.
cikkét, a gérog Alkotmany 102. cikk (2) bekezdését, a lengyel Alkotmany 16. cikk (2) bekezdését és 166. cikk (1)
bekezdését, a litvan Alkotmany 120. cikk (2) bekezdését, a német Alaptorvény 28. cikk (2 ) bekezdését, a szlovak
Alkotmany 64/A. cikkeét és 65. cikk (1) bekezdését, a szlovén Alkotmany 140. cikk (1) bekezdését.

386 |_d. a Preambulum utolsé bekezdését, a 9. cikk 1. és 5. szakaszat, valamit a 11. cikket.

387 MIKLOSNE ZAKAR Andrea: Autonémia — elmélet és gyakorlat. Tér és Tarsadalom. 2010/3. 75.

388 TOMCSANYI i. m. 242.

389 KECSO i. m. 79.

39 PALNE KOVACS (2008) i. m. 14.
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formalis, tényleges mozgasteret kell biztositania) &nalloan miikodik.>! Kecsd Gébor az
onrendelkezésre irdnyitja a figyelmet, szerinte az autondémia a helyi énkorményzat viszonylag
szabad Onrendelkezését jelenti a céljai meghatarozasa és az eszkdzok alkalmazasa
vonatkozasaban. Az oOnrendelkezés pedig nem egyenlé a fliggetlenséggel, mert példaul a
korméanytdl az Alkotmanybirosag is fliggetlen, de nem maga allapitja meg céljait és eszkozeit,
hanem a torvény.3%? Hoffman Istvan az elkiiloniiltséget hangsulyozza, azaz az autondmia
jellemzdéen a kozponti allamhatalomtol valo elkiiloniiltséget jelenti els6sorban. Mivel az
onkormanyzatok allami szervek, igy elkuloniltségik viszonylagos, annak Kiterjedtségét és
garanciait az allam kozjogi normarendszere hatarozza meg. 3% Gordon L. Clark szerint az
autondmia — Bentham elméletére alapozva — az immunitason és a kezdeményezOképességen
alapul. El6bbi az allam magasabb szintjeinek beavatkozéasatol véd, utdbbi pedig lehetdveé teszi
a sajat érdekek alapjan allo szabalyozast. Az amerikai valdsag szerinte ettdl nagyon tavol all,
éppen az ellenkezdje, az dllami korményok biirokratikus kiterjesztései.’®* Magyary Zoltan
torténeti kontextusba helyezi az 6nall6ag kérdését, szerinte a megyei nemesség az autonomiat
sohasem tekintette a megye eredeti joganak, amellyel a sajat Ugyeit énalléan intézi, hanem
mindig az allamélet egy darabjanak, a végrehajto hatalom gyakorlasi modjanak,3% melynek
korlatja a térvényesség volt, aminek pedig csakis a torvényhozas és a birdsagok voltak a birai. 3%
Jirgen Backhaus értelmezésében a helyi autonomia alapvetden a demokraciarol, a
szubszidiaritasrol és a fiskalis feleldsségrol sz61.39” Gyakorlatilag értékkategdriaként tekint az
autonomiara, amit Nagy Marianna is kiemel, de 6 azt hangsulyozza, hogy ,,[s/emmilyen
autonémia nem énmagaban érték, hanem akkor és azért érték, mert az autondmia keretein belil
jobban, eredményesebben, demokratikusabban, hatékonyabban, olcsébban sth. lehet egy
feladatot ellatni. Ha igy van, akkor meg kell 6rizni az autonomiat, ha nem igy van, akkor
korrekciét kell végrehajtani. %

Bibo Istvan tulajdonképpen a hatalomkoncentraciotol valo kozjogi elvalasztas lehetdségét latta

az egyes teruletek (pl. tudomany, miivészet, nevelés) autonomiajanak novelésében. Ennek

391 FABIAN (2016) i. m. 38.

392 KECsO i. m. 100.

39 HoFFMAN (2015) i. m. 40.

3% Gordon L CLARK.: A Theory of Local Autonomy. Annals of the Association of American Geographers, 1984/2.
205.

3% MAGYARY (1930) i. m. 165.

3% MAGYARY (1942) i. m. 63.

397 Jurgen G. BACKHAUS: Two Centuries of Local Autonomy. In: Jirgen G. BACKHAUS (ed.): Two Centuries of
Local Autonomy. New York—Dordrecht—Heidelberg—London, Springer, 2012. 1.

3% NAGY Marianna i. m. 26.
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mintaja szerinte a birdi hatalom torténelmi sikeres fuiggetlenedése.®*® Miklosné Zakar Andrea
szamos elméleti-fogalmi megkdzelitést probal egybegydrni: ,, Autonomidnak tekinthetd egy
adott kdzossegnek valamilyen érdekképviseleti vagy akar bizonyos igazgatasi jogositvanyokkal
biro intézményrendszerrel valo felruhazasa, mely jogositvanyok kétodhetnek a kézosseg altal
lakott terilet egészéhez, esetleg egy részéhez, de éatfogja a kdzOsséghez tartozd vagy oda
tartozni akaré (identitast felvallalo) dsszes individuumot. 4%

A meghatarozasok latszolag nagyon kiilonbozének tiinnek, de altaldnosan az ©nallésag
kiilonbozé aspektusait fogjak Ossze, hiszen ez az elv valamilyen szinten feltétleniil a sajat

ugyekben valé dontési jogosultsaggal és a dontés ©6nall6 végrehajtdsdval kapcsolatos
kérdésekkel foglalkozik.

Altalanossagban elmondhatd, hogy az autondmia képezi az onkormanyzat lényegét, az
onkormanyzat erre timaszkodik, annak szervezeti kifejezddése.**r Onall6 elv, de a rendkiviil
kibdviilt jelentéstartalom miatt egyben foglalata is az 6sszes tobbi dnkormanyzatra vonatkozo
elvnek. Egyes szerzOk kifejezetten az dnkorményzat szinonimajaként hasznaljdk, ami tovabb
neheziti a fogalom kibontasat. Mivel az dnkormanyzatisag lényegét adja, igy természetes, hogy
az allamnal alacsonyabb szinten all6 kozosségek szemében évszazadok 6ta kozéppontban van.
List mar a XIX. sz&zad elején hangsulyozta az autondmia fontossagat, a rendeletalkotasi,
adokivetési jog jelentdségét, amelyet valasztott képviseldk utjan kell gyakorolni. Raadasul
Lorenz von Stein allaspontjaval szemben nem csak pragmatikus gazdasagi megfontolasok miatt
tartotta fontosnak az autondémiat, hanem ezt tartotta az elsé lépésnek az alkotményos
kormanyzashoz, melyet a tobbszintii kormanyzas révén lehet elémi. *°> Ann Bowman és
Richard Kearney emlékeztetnek ra, hogy az dnkormanyzatok altalaban mindig nagyobb
autonomiat akarnak, az allami kormanyok viszont vonakodnak velik megosztani a politikali
dontéshozatali teriiletiiket, hiszen inkabb maguk szeretnek donteni. %3 Christopher L. Eisgruber
szerint a helyi autonémia egyszerre elengedhetetlen és veszélyes is a demokréciara, mert a helyi
onkormanyzatok egyreszt nélkilozhetetlenek a részvétel biztositdsdhoz, masreszt viszont

6nmagukban nem képesek minden tekintetben biztositani az emberek szdmara a hatékony

39 BIBO Istvan: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most. In: Bibé Istvdn Osszegyijtott munkdi 2. Bern,
EPMSZ, 1982. 557-558.

400 MIKLOSNE ZAKAR i. m. 77.

401 Kiss Barnabas i. m. 427.

402 CHALOUPEK i. m. 5-9.

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

86



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

vélasztds lehetéségét.*®* Annyi biztos, hogy a helyi autonémia szamos tényezétdl fiigg:
torténelmi kortilményektdl, alkotmanyos berendezkedéstdl, helyi erdforrasoktdl, a helyi-
nemzeti kapcsolatok formaitol, a tarsadalmi csoportok erésségétél, azok helyi kozosségbe valo
bevonasatdl stb.*% || 4z autonémidval rendelkezé kozosség tagjai kozétt dsszekotd kapocs lehet
az azonos foglalkozas, azonos tevékenység végezése, azonos kultdrahoz, nemzetiséghez vald
tartozas, vagy azonos foldrajzi (kézigazgatdsi) egységben (kozség, jaras, keriilet) lévo lakohely.
Ezen autonomidaval rendelkezo szervezetek onkormanyzati elven miikédnek, onallosaguk
szarmazékos (sziikséges a jogszabdly dltali elismerés). *%®

Az is kétségtelen, hogy az autonémia nem szuverenitas. Andreas Ladner és szerzétarsai szerint
azért johet létre, mert ezt a nemzeti vagy a regionalis szabalyozas biztositja. Igy pedig
sziikségszerlien korlatozott is, az autondmia nem védi a jogi keretnek nem megfeleld
cselekveést. Mivel az autondm szerv egy nagyobb politikai rendszer része, igy az autonémia
elvét dssze kell egyeztetni az egység elvével. “°” Magam is egyetértek azzal, hogy az autonémia
létrejottéhez sziikséges annak magasabb szintii szabaly altali biztositasa. Annak oka, hogy ezt
a szabalyozasnak kell-e (és ha igen, akkor miért) biztositania, mar eltér6 lehet. Ennek
megfeleléen, eredetét tekintve Kecsé Gabor kétféle megkdzelitést mutat be. A szarmazékos
elmélet szerint az autonémiat mas (magasabb hatalom) dontése keletkezteti, mig az eredetiségi
elmélet szerint annak létezését a magasabb hatalom csak elismeri. Szerinte lényegében
természetjogi és jogpozitivista megkozelités kozti valasztasrol van sz0.4%® Nem kétséges, hogy
a kétféle megkozelités kozott igen nagy kilénbség van, viszont eredményét tekintve
mindenképpen egyfajta szabadsaghoz vezet. Ez a szabadsdg Andreas Ladner és szerzOtarsai
szerint iranyulhat valami ellen vagy valaminek az érdekében. E10bbi szempontbol tarthat igényt
az onkormanyzat az illetéktelen beavatkozas elleni védelemre, mig a masik olvasatban
jelentheti a helyi kezdeményezSképességet a kdzdsségi célok elérése érdekében.

Bar az autonomiat sok szerz6 gyakorlatilag az 4llam adomanyanak tekinti, allaspontom szerint
nem ennek igazolésa vagy céfolata a 6 cél, hanem az elv eredeti tartalmanak megfejtése. Ugy
vélem, hogy az €évszdzadok soran rendkiviil kibdviilt jelentéstartalom egyre neheziti az elv
megértését, tal altalanossa valt, amit mindenre lehet hasznalni, ami az 6nkormanyzatokat érinti.

Ebben 6nmagaban én nem latok kilénosebb problémat, de figyelni kell arra, hogy emiatt az

404 E|SGRUBER i. m. 87-91.

405 \/ETTER i. m. 114,

406 KoVACS — BEKENYI — KONYA Q. m. 7.

407 _ADNER — KEUFFER — BALDERSHEIM — HLEPAS — SWIANIEWICZ — STEYVERS — NAVARRO i. m. 175-176.
408 KECsd i. m. 79-80.

409 |_ADNER — KEUFFER — BALDERSHEIM — HLEPAS — SWIANIEWICZ — STEYVERS — NAVARRO i. m. 12-24.

87



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

autondmiara egyarant lehet az 6nkorméanyzatisag tartalmat meghatarozo alapelvkent, valamint
— az alapelvek foglalataként — eredménykeént is tekinteni.

Az autonomiara eredményként tekintve, az 6nkormanyzas lényegét talan nem a legkifejezébb
és nem is a legszerencsésebb az autondmia kiboviilt és tilsagosan szertedgazo elvére épiteni.*1
A szlikebb (eredeti) értelemben vett autonomidra viszont nagyon is lehet (sot: kell) épiteni.

A fentiekben ismertetett allaspontokban a k6zos kapocs a keretek kozott érvényesiilé onallosag,
a sajat ugyekben valé dontési jogosultsdg és a dontées o6nallé végrehajtasa. Ehhez
elengedhetetlen, hogy legyenek olyan hataskorok, amelyen keresztiil ez érvényesilhet is. Ereky
Istvdn gondolataival maximalisan egyetértve: , Lényeges csak az, hogy legyen olyan
hatdskoriik, amelynek elldtasanadl viszonylagos ondllésaggal jarhatnak el ”*' Ezt a magot
alapul véve az autondémia olyan kdvetelményeket fogalmaz meg, amelyek mas alapelvekbél
nem vezethetdk le.*'? Elvileg a decentralizéacio elve nagyon hasonlé még hozza, igy sziikséges

az attol valo elhatérolas is, amihez az autondmia eredeti jelentéstartalmahoz kell visszanydini.

5.2.2. Autonomia és onszabalyozas, azaz a sziikebb értelemben vett autonémia

A fentiekben mar rogzitettem, hogy az autonémia eredeti jelentése szerint az 06nalld
szabalyozasi jogot takarja. Német szerz6k miiveiben ez az eredeti elem nagyon hangsulyosan
jelenik meg, aminek azért van jelentdsége, mert ez segit ezt az elvet elhatarolni a
decentralizaciotol.

Normativ elvek igazoljék, hogy a helyi dnkorméanyzatoknak szabad szabalyozasi joggal kell
rendelkeznitk. Ez azt jelenti, hogy demokratikus struktdrat kell alkalmazniuk, meg kell
talalniuk az er6forrasokat a nyuajtani kivant szolgaltatasok elvégzéséhez, képviselniuk kell
lakossaguk nézeteit mas hatdsagoknal, tovabba a magasabb szintli korméanyzatnak tiszteletben
kell tartania integritasukat és erkélcsileg legitim tevékenységeiket.*'® Hans Peters szerint az
autonomia egy allamtol eltéré kozosség joga arra, hogy sajat maga szamara jogot alkosson. A
helyi kozosségek szamara ez azt jelenti, hogy sajat tevékenységi koriikben altalanosan kotelezd

normékat adhatnak ki. Az autondmia és az 6nkormanyzat (pontosabban 6nigazgatas*'4, amit

410 Bzt a kés6bbi fejezetekben igyekszem igazolni.

411 EREKY (1939) i. m. 372.

412 A tobbi (az autondmiat alapelv helyett eredménnyé tevé) kérdést ezért kilon vizsgalom.

413 | ADNER — KEUFFER — BALDERSHEIM — HLEPAS — SWIANIEWICZ — STEYVERS — NAVARRO i. m. 10.

414 A német Selbstverwaltung szot egyszerlien onkormanyzatnak szokas forditani, de a sz szoros értelmében
inkabb 6nigazgatéast, még pontosabban 6nall6 igazgatast jelent.
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ebben a bekezdésben a pontossag kedvéért igy forditok) az uralkodd nézet szerint két eltérd
természetii fogalom. Maga is egyetért Paul Labanddal, aki szerint az énigazgatas és autonémia
fogalma hasonl6, azok gyakran dsszekapcsolddnak. 4> A kortars szerzék koziil kiemelve,
Reinhard Hendler szintén azt hangsulyozza, hogy bar az autonomiat és az 6nigazgatast kbznapi
értelemben szinonim fogalmaknak szokték tekinteni, de az autonémia a kdzjogi intézmények
vonatkozasaban valdjaban a torvényes felhatalmazason alapulé 6nszabalyozasrol szol.*16

Az autonomia tehat az imént irottak szerint jogi értelemben sziikségszertien jelent jogalkotoi
hatalmat. Hans Peters szerint az 6nigazgatas 6nmagaban csak igazgatas, nem tartalmazza a
jogalkotas lehetéségét. A két fogalom viszont &sszekapcsolédva (Autonomie zur
Selbstverwaltung, azaz Onkormanyzati autondémia) a kozigazgatasi jogalkotds lehetdségét
takarja. A két fogalom tehat egymassal szemben all, mégis jol kiegészitik egymast.*’ Paul
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 6nall6
szabalyozas (jogalkotéi hatalom) keretében csak azt teheti meg a kodzdsség, amire a
felhatalmazast a felsObb kozdsség megadta (ezzel szemben ez a szuverént nem koti). Az
autondémia mint jogilag relevans fogalom tehat nem szuverén hatalmat feltételez, tiszteletben
kell tartania a szuverén &ltal 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 énkormanyzat) énmagaban valdjaban csak 6nallo

1gazgatast jelent, ehhez az autonomia adja hozza az 6nallo szabalyozas lehetdségét.

Jol lathato, hogy némileg eltérnek egymastol az altalanosabb értelemben hasznalt magyar és a
német fogalmi keretek.**® Magyarorszagon az 6nall6 igazgatasi joggal rendelkez6 szerveket az
autonom allamigazgatasi szerv jelzdvel illetjiik. Ezt kiilon bonyolitja, hogy benne van a magyar
elnevezésben az autondmia kifejezés, amely mutatja a kormanyzati befolyastél mentes
dontéshozatal lehetdségét. Ebbdl ugy tiinhet, mintha Magyarorszagon mast értenénk autonomia
alatt. Csakhogy nem véletlen, hogy az elnevezés autondm allamigazgatasi szerv, nem pedig

autonom szerv, az elnevezés tehat maga sziikiti le az autondmiat az igazgatasi szabadsagra,

415 PETERS i. m. 37-38.

416 HENDLER (2007) i. m. 12.

417 PETERS i. m. 37-38.

418 _ABAND i. m. 107-108.

419 Megjegyzendd, hogy a német szerzOknél sem egyértelmii a fogalom jelentése, Georg Jellinek példaul
lényegében a szuverenitassal azonositja az autonémiat (JELLINEK i. m. 493.)
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azaz egy reszterlletre. Elnevezéstdl fiiggetleniil a 1ényeg, hogy ezek a szervek csak 6nallo
igazgatasi joggal rendelkeznek. Ezzel szemben a magyar dnkormanyzas kifejezés sokkal
inkabb a német Selbstverwaltung fogalom autonomiaval kiegészitett jelentéstartalmaval bir.
Azaz Magyarorszagon csak eleve olyan szervet nevezink 6nkormanyzatinak, amiben
valamilyen szinten megjelenik a szabalyozas 6nalldsaga (Selbstgezetzgebung/Selbstregierung)
is, nem csak a sziik értelemben vett végrehajto hatalom onallosagat jelenti.*?® Ennélfogva
biztosan nem all olyan tavol egymastol a két autonomiafogalom, csak nalunk altalanosan
inkabb az 6nallosagra koncentralnak a kutatok. Talan ugy lehet fogalmazni, hogy a jelz6 nélkiili
autonomia fogalom nalunk is sziikségképpen tartalmaz szabalyozasi onalldsagot.*? igy pedig
mar konnyen belathatd, hogy autonémia és o©nkormanyzat, valamint autonoémia és
decentralizaci6 nem azonos fogalmak, de az autondémia szikségképpen része az
onkormanyzatnak. Erre utaltam mar az dnkormanyzas fogalmanal is, amikor az Onkormanyzati
Chartara (is) alapozva Aéllitottam, hogy az ©nkormanyzéas igazgatési és szabalyozasi
tevékenység egyditt.

Mivel az autondémia kilondsen is tamaszkodik a decentralizacio elvére, ezért fontos az attol
valé elhatarolas, ami a fentiek okdn mar csak egyfajta szintetizalasa az ott leirtaknak.
Tomcsanyi Moric azt hangsulyozza, hogy amig az autondmia a rendelkezés
kezdeményezésében val6 Onalldsdgot is magaban foglalja, addig a decentralizicié esetén
elképzelheté a felsobb utasitias (de a szerv abban az esetben sem koteles végrehajtani a
torvénytelennek tartott utasitast, dontése pedig szintén végleges). 4?2 Sabine Kuhlmann és
szerzOtarsai ezt ugy fogalmazzak meg, hogy az autondémia jelenti a kiilonbséget az
adminisztrativ és a politikai decentralizaci6 kozott. E10bbi esetben a helyi valasztott képviseldk
nem kapnak autondm dontési és ellendrzési kompetencidt a helyi feladatok kiosztasa

tekintetében. Noha a helyi dnkormanyzatok itt ©onalléan dontenek a feladat konkrét

420 Az angol nyelvii, de elsésorban nem az angol énkormanyzatokra hasznalt self-government fogalom talan éppen
emiatt kifejezobb.

421 Részben erre utal Ereky Istvan gondolatmenete is: ,,Mivel céljainak megvalésitisa érdekében minden
Onkormanyzati alakulatnak sziiksége van anyagi eszkdzokre, — ritka kivételektdl eltekintve minden onkormadnyzati
alakulatnak kettos, t. i. kozjogi és maganjogi személyisége van. Ehhez képest hataskoriik is két részre, t. i. a kozjogi
és a maganjogi jogi személyiségen felépiilo hataskorre valik szét. S kbzjogi hataskoriik ismét tovabb tagozodik, s
elsésorban arra jogositja fel oket, illetve szerveiket, hogy egyes konkrét esetekben hatdrozatokat hozzanak. De ha
hataskorik csak erre szoritkoznék, akkor mi akadalya sem volna annak, hogy szerveiket a kormany utasithassa s
hatarozataikat megvaltoztassa. Viszonylagos énallosagra tehat csak akkor tehetnek szert, ha ezt a kdzigazgatasi
hataskort kormanyzati hataskorrel egészitik ki. Ezen az alapon a tételes jog altal megallapitott terjedelemben
jogszabalyokat alkothatnak; — s ebbeli hataskorik egyes amerikai allamok tételes jogainak tandsaga szerint oly
nagy terjedelmet Olthet, hogy szervezetiiket és egyes szerveik hataskorét is teljes egészében Onmaguk
szabalyozhatjak, vagyis — afféle alkotmdanyozé nemzetgyiilés hasonlatossdgara — alkotmanyozd hataskort is
gyakorolhatnak.” [EREKY (1939) i. m. 369.]

422 TOMCSANYI i. m. 242.
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szervezésérol, az allam vagy a hatdsagok képviseldiként jarnak el, azaz tovabbra is az &llam
jogi és szakmai kontrollja, valamint a feladatellatds szakmai mindségének kontrollja alatt
allnak. A politikai decentralizacio azonban azt jelenti, hogy egy helyben megvalasztott testilet
teljes felel0sséget vallal a feladat tervezésére, finanszirozasara és irdnyitasara vonatkozo
autondém dontésért, a helyi szervek tevékenységének legitimitasat az allami szabalyozé csak

utélagosan ellenérzi. 423

5.2.3. Az autondmia egyes teruletei

Kétségtelen, hogy az dnkormanyzatokkal kapcsolatos kutatdsok jelentds része az autondmia
egyes Osszetevoivel, illetve azok korlatozasaval fligg 6ssze. Nem csoda, hogy a rendszervaltés
utan a magyar Alkotmanybirdsag el6tt is — Solyom L&szl6 szavaival élve — ,[a]z
onkormanyzati iigyek kulcsfogalma kétségkiviil az autonomia lett.”*** Kulongsen is nagy
figyelmet kap ezek kozil a pénziigyi autonomia, hiszen — ahogy Kecs6é Gabor fogalmaz —
pénziigyi autondmia nélkil a helyi 6nkormanyzat autonémidja csak latszélagos.*?® Jelen
dolgozat keretei kozott is szerepet kapnak az egyes Osszetevok éppugy, ahogyan azok
korlatozésa is. Ebben a pontban azonban csak az altalanossagok szintjén térek ki erre a kérdesre,

célom minddssze az egyes teriletek azonositasa.

Gyakorlati megkozelitésben Csalld Krisztina arra jut, hogy tartalmét tekintve az autonémia
négy aspektusa a szervezeti autonomia (6nszervezddés, 6nallo szervezetek létrehozas a sajat
ugyek intézésére), a rendelkezési autondmia (6nszabalyozas, sajat jogon valé dontés; a tagok
kdzvetlen vagy kozvetett részvétele a dontésben), az igazgatasi autondmia (a sajat tgyek 6nallo
intézése) és a gazdasagi-pénzigyi autondémia (a pénzeszk6zok megteremtése es Onallo
felhasznalasa a sajat ligyekkel kapcsolatban).*?® Andreas Ladner és szerzétarsai nagyon
részletesen felmérve az autondmia egyes Osszetevoit, a helyi autondmia megkozelitéseit és
alkotmanyos szempontjait négy aldimenzidra osztjak:

- Legalista megkozelités: Az alkotmanyos statuszra és az altalanos kompetenciakra

koncentral. Fontos a jogi keretrendszer és azok alkotmanyos védelme.

423 KUHLMANN — BOGUMIL — EBINGER — GROHS — REITER i. m. 22-23.

424 SoLYOM LaszIo: Az alkotmanybiraskodas kezdetei Magyarorszagon. Budapest, Osiris, 2001. 774.
425 KECSO i. m. 97.

426 CsALLO i. m. 16.
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- Funkcionalista megkdzelités: A konkrét dontéshozatali kompetencidkon és a
funkcionalis feleldsségen van a hangsuly. A szolgaltatasnytjtashoz sziikséges a
kapacitds a végrehajtashoz. Ezért az autondmia 6sszekapcsolddik az 6nalléan
rendelkezésre alld pénziigyi forrasokkal és adokivetési lehetdséggel.

- Szervezeti megkozelités: az adminisztrativ apparatus 0nallé létrehozasa all a
kdzéppontban, azaz az 6nszabalyozas. Ez4ltal johet létre a helyi politikai rendszer.

- A Kkormanykozi kapcsolatok politikai megkdzelitése: A hangsuly a vertikalis
kapcsolatokon van, fontos a kzponti vagy regionalis kontroll. Ezek jellege és mértéke
befolyasolja az autondmiat. 4%’

Arra jutnak, hogy 0sszességében helyi autondmia hét dimenzidjat lehet azonositani: jogi
autondémia (statusz garantaltsdga), szakpolitikai teriiletek (elvégzendé feladatok), politikai
diszkrécio (dontéshozatali képesség), pénziugyi autondémia (pl. sajat forrasok, adobevételek,
hitelfelvételi lehetdség), szervezeti autondmia (sajat adminisztrdcid megszervezése),
beavatkozasmentesség (kontroll megszervezésének modja) és hozzaférés (magasabb szintii
dontésekre val6 rahatas képessége). Ezek kozil is sarokkdvek szerintiik a politikai diszkrécio,
a pénziigyi autondémia és a jogi autonomia. 42

A helyi 6nkorméanyzati feladat- és hataskorok — ahogy erre Baldzs Istvan ravilagit —
torténelmileg alakultak ki a tradiciondlis demokréaciakban, azonban azok egyéltalan nem
megvaltoztathatatlanok (nem véletlen, hogy szamos allamban az alkotmany nem is sorolja fel
ezeket).*?® Annyi bizonyos, hogy az 6nkormanyzatok szamara meghatarozott 6sszes dontési és

végrehajtasi feladatkor az autondmiat erdsiti.

5.2.4. Egy sajatos megkozelités: a devolucio

A devollci6 egy sajatos brit megkdzelités, ami a parlamenti szuverenitas talajan all6 rendszeren
belll ugy probal regionalizalni, hogy ekdzben a szuverenitadst nem bontja meg. Kozel all a
decentralizaciohoz,** igy egyrészrdl logikus azzal dsszevetve értékelni, de valdjaban joval tobb

annal, végsésoron a politikai hatalom helyi erdsitésén keresztiil az dnkormanyzati autonémia

427 | ADNER — KEUFFER — BALDERSHEIM — HLEPAS — SWIANIEWICZ — STEYVERS — NAVARRO i. m. 24-25.

428 | ADNER — KEUFFER — BALDERSHEIM — HLEPAS — SWIANIEWICZ — STEYVERS — NAVARRO i. m. 333-334.

429 BALAZS Istvan: Uj tendenciak a helyi onkormanyzati rendszer szabalyozasaban Magyarorszagon és az Eurdpai
Unid tagorszagaiban. In: BALAZS Istvan (szerk.): Helyi Onkormanyzatok. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiado,
2014. 314. [a tovabbiakban: BALAZS (2014b)]

430 Fogarasi Jozsef példaul kulongsebb magyarazat nélkul hasznalja a devollcio Kifejezést, gyakorlatilag a
decentralizacié szinonimajaként. [Ld. FOGARASI (1997) i. m. 23-28.]
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megvaldsulasahoz vezet. Hoffman Istvan kiemeli, hogy az Egyesilt Kirdlysag 1997-et
kovetben kialakult j szerkezetére (a skot, a walesi és az északir parlament és végrehajtd
hatalom felallitasa tortént ekkor), sajatos hataskor-atruhazasara hasznalja a brit jogalkotas a
devolucié kifejezést. Ez voltaképpen egy sajatos foderativ struktira (a fenti egysegek
egyértelmiien 4llamisaggal rendelkez6 entitdsok).**! Ivan Daniel szerint elmondhaté, hogy a
devolucios folyamatoknak komoly hatasuk volt, hiszen meg kellett talalni azt az 6sszhangot,
amely strukturalisan és funkciondlisan a Kiralysag érdekeit szolgaljadk (a sajatos
allamberendezkedés nélkiil az egyensily kénnyen felborulhatna).**? Hoffman Istvan azt is
kiemeli, hogy a foderativ jelleg hangstlyozésa azért is fontos, mert ezzel lehet elhatarolni az
onkormanyzati egységeket megerdsitd, a sziikebb értelemben vett decentralizacié részét képezo
devolciotdl, amely folyamat 2008-t61 kezdédden indult meg.**® Ez a megallapitasa azért bir
jelentdséggel, mert az elmult bd évtizedben valdban egyre tobbszor jelent meg a brit
onkormanyzati szakirodalomban is a devolucié fogalménak hasznalata, mintha a devolucio
elméletének hasznosithatd gondolatain keresztll probalnadk meg magyarazni az 6nkorméanyzati
reformok szukségességet. Amig azonban Hoffman Istvan a decentralizacio részét képezo
devoluciérdl ir, addig Colin Copus, Mark Roberts és Rachel Wall azt valljak, hogy a devolucié
¢s a decentralizécio kiilonallo és egymastol eltérd fogalmaknak tekinthetdk, ahol a devolucié a
politikai hatalom ¢és az autonémia jelents atadasat vonja maga utan, a kdzponti és a helyi
kormanyzat kozotti kapcsolat jelentds valtozasanak eredményeként. Ezzel szemben a
decentralizacié csak a hataskoroknek a funkciok, feleldsségek, feladatok és pénziigyek
tekintetében torténd atruhdzasat irja le az egyik szintrdél a masikra, 6sszhangban a nemzeti
politikai célokkal és a kozponti kormanyzaton belilli politikai célszeriiség motivumaival.*3*
Robert Agnaroff is azt allitja, hogy a devollcio az autonémia fejlesztésének egyik modja, avagy
a hatalom lefelé torténd atadasa a koztes vagy helyi szintii politikai hatosagoknak.®® A
devolicié mint dnszabalyozas megprobéalja 6sszekapcsolni a demokracia igéretét a kormany
varhatd hatékonysagaval, amelyek kdzelebb allnak a helyi déntések altal érintett emberekhez.
A devoluciét altalaban organikus vagy alapvetd jellegli kozponti jogszabalyok, valamint az
azokat tAmogatd tovabbi szabalyok teszik lehetévé. 43 John M. Cohen és Stephen B. Peterson

hat normativ kévetelményt hataroztak meg a devolucidval kapcsolatban:

41 HoFFMAN (2017a) i. m. 222.

432 [VAN i. m. 87.

433 HoFFMAN (2017a) i. m. 222.

434 Copus — ROBERTS — WALL i. m. 11.

435 Robert AGRANOFF: Autonomy, Devolution and Intergovernmental Relations. Regional and Federal Studies,
2004/1. 26.

43 AGRANOFFi. m. 29.
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- biztositani kell a meghatarozott egység statuszat,

- vilagosan meg kell hatarozni a joghatosagot és a funkcionalis hatarokat,

- a meghatarozott hataskoroket at kell ruhazni az egységek szamara a meghatarozott
feladatok megtervezésére, dontéseire és kezelésére,

- fel kell allitani az egységek kozotti interakcid alapvetd szabalyait a kormanyzati
rendszerben,

- engedélyt kell adni a sajat forrasbol szarmazo bevételek gytijtésére,

- felhatalmazést kell adni az egysegek szamara sajat koltségvetési, szamviteli és
értékelési rendszeriik létrehozasara és kezelésére.**’

A devolucio elvileg megvaldsulhat az er6sen kdzpontositott szovetségi allamban éppugy, mint

a szovetségi felé mozdul6 unitérius allamban vagy a hatalmat a regionélis vagy helyi szintre

atado unitérius allamban. Sokban hasonlit a szovetségi &llamok hatalommegosztasahoz (pl.

akér az alkotmany is garantalhatja az autondmiét), de el is tér attol (pl. jellemz6en nincsnek

kizéarolagos hataskorok). 438

Az én olvasatomban tugy tlinik, hogy egyes brit szerzék a devolucido elmélete adta

tobbletlehetdségeket kihasznalva szeretnék elmozditani a brit helyi korméanyzatokat a valodi

onkorméanyzas iranyaba, valdjdban nem beszélnek masrol, mint a helyi dnkormanyzati

autonomia bovitésérél. Colin Copus, Mark Roberts és Rachel Wall azt is megjegyzik, hogy ez

egy rendkivil nehéz folyamat, szerintiik az angol devolucios kisérletek rendre megmaradnak

az adminisztrativ decentraliz&ci6 szintjén. A kdzponti hatalom helyi szintre helyezése pedig

elengedhetetlen lenne a helyi demokréacia megujitasahoz. Ehhez azonban sziikség van arra,

hogy ezt a valtozast a helyi kozosségek alulrol szervezzék. Enélkil csak a kozpont céljai tudnak

érvényre jutni, ami tovabbra is bizalmatlan a helyi kozosségekkel szemben. 4%

5.3. Szubszidiaritas

A szubszidiaritas fogalmat a legtobben reflexszeriien tarsitjak az Eurdpai Uniohoz. Mivel

alapvet6 fontossagti unios elv, igy nem csoda, hogy ezt a fogalmat a jogtudomany is elsésorban

igy kezeli. Bar az 6nkormanyzati jogirodalomban (féleg német szerz6knél) is talalkozni ezzel

437 John M. CoHEN — Stephen B. PETERSON: Administrative Decentralization: Strategies for Developing Countries.
West Hartford, Kumarian Press, 1999. 27. Hivatkozza AGRANOFF i. m. 29.

438 AGRANOFFi. m. 28.

439 Copus — ROBERTS — WALL i. m. 133-135.
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az fogalommal, szerepe kevésbé egyértelmii, mint az autondomia vagy a decentralizacid
esetében. S6t, még az sem jelenthetd ki egyértelmiien, hogy a szubszidiaritds minden esetben
jogi alapelvként keriil az érdeklodés kozéppontjaba, viszont a kiilonb6z6 politikai érdekek és
érvek mentén gyakran jelenik meg hivatkozasi pontként.*4°

A pusztan uni6s elvként kezelés az eredeti jelentéstartalmat tekintve jelentOs
leegyszertsités, ami azonban a Iényegen nem véltoztat: ez az elv tiltja a fels6bb hatalmi
forumok szamaéra az alsobbak illetékessegi terlletére valé indokolatlan, azaz a kozjo
kovetelményével Osszeférhetetlen beavatkozast,*** egyben meghatarozza azt, hogy a
fels6bb szint csak az alsobb szint segitése érdekében avatkozhat be annak viszonyaiba.

Az Aaltalanos megkozelités ellenére az Onkormanyzatisag teriiletén azért kiemelkedd a
jelentésége, mert az Onkorményzati Charta — a fogalom megnevezése nélkil — eléirja
érvényesitésének sziikségességét.**?> Az egyes alkotmanyokban a helyi 6nkormanyzassal
kapcsolatosan ritkdbban jelenik meg Kkifejezetten (bar az olasz Alkotméany 118. cikke
tartalmaban és a fogalmat is megnevezve rendeli alkalmazni), de az Onkormanyzati Chartaban

részes tagallamok (az esetlegesen fenntartassal éldket leszamitva) vallaltdk az érvényesitését.

5.3.1. Eszmetdrténeti alapok

Az elv alapjaul szolgald subsidium latin sz tartalékot, atvitt értelemben segitséget,
tamogatast jelent.**® Olyan segitségrél van szo, mely elésegiti a maganszemélyek
kezdeményezOképess€gét a magasabb tarsadalmi szinten 1€v6 szervezetekkel szemben, illetve
annak segitését az adott k6zjo eléréséhez.*** Eszmetorténeti gyokere két iranybol kozelithetd
meg. Az angolszasz utilitarista iskola szerint az allam szerepe az egyéni érdekek
érvényesiilésének eldsegitésére korlatozodik. A kontinentalis katolikus gondolkodas viszont
(Cicero és Aquindi Szent Tamas nyoman) az allam és a tarsadalom szoros kapcsolatdban az
allam elsddleges feladatanak tekinti az allampolgarokrol vald gondoskodast. E1obbi az egyén

érdekének veti ala az allamot, mig utébbi szerint az egyént szolidaritas koti 6ssze az allammal

440 TAMAS CSABA GERGELY: Uj lehetéségek a nemzeti parlamentek el5tt? A szubszidiaritas elvének unids és hazai
szabalyozasarél. Europai Tikor, 2010/7-8. 20.

41 FRIVALDSZKY Janos: Szubszidiaritas és az eurdpai identitas a kozosségek Eurdpajaért. In: FRIVALDSZKY Janos
(szerk.): Szubszidiaritas és szolidaritas az Eurdpai Uni6ban. Budapest, Faludi Ferenc Akadémia, 2006. 36.

42 Onkorméanyzati Charta 4. cikk 3. szakasz. Ld. bévebben a

43 PAczOLAY Péter: Szuverenitds és a szubszidiaritds az Eurdpai Unié és annak tagallamai kozétt. In:
FRIVALDSZKY Janos (szerk.): Szubszidiaritds és szolidaritas az Europai Unidban. Budapest, Faludi Ferenc
Akadémia, 2006. 60.

444 NovITzky Péter: A szubszidiaritas fogalma. http://web.axelero.hu/kesz/jel/06_01/novitzky.html
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és a tarsadalommal.*®® Benjamin Constant mar a XIX. szazad elején megfogalmazta az elv
Iényegét (nevén nem nevezve ekkor még) az dnkormanyzatokkal kapcsolatban, amikor azt irta,
hogy ,,/ajz egész iigyeinek elintézése az egészet illeti, tudniillik az egésznek képviseldit és
koveteit. Mi csak egy reszt 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 ti/halad. **® Ugyanigy List
is mar 1816-ban arrol értekezett, hogy a politikai intézmények felépitésének ezen az altalanos
elven kell alapulniuk. Ha 6nmagaban az egyeén joléte a kdzcél, akkor az allamnak csak akkor
kezdddik a szerepe, ha az egyén nem tudja elérni ezt a célt. De amennyiben egy korlatozottabb
tarsulas hatékonyabb ebben, mint az &llam, akkor a feladatot az ilyen tipusu tarsulésokra kell
bizni. Ezért az allamnak nemcsak engedélyeznie kell, hanem egyenesen neki kell ezeket
létrehozni.**” Bar az elv a mai napig elsésorban a német jogirodalomban van hangsulyosan
jelen, gondolata az amerikai szerzoknél is megjelent. Mint alkotmanyos érték tobbek szerint
jelentdséggel birhat**®, de olyan szerzok is vannak, akik kifejezetten a foderalizmussal hozzak
osszefiiggésbe. 44

A fogalom igazi kiteljesitése a Katolikus Egyhaznak koszonheté. Ugyan a szubszidiaritas
elve kifejezetten csak a Quadragesimo Anno korlevélben nyerte el végleges megfogalmazasat,
de bizonyos utaldsok méar a XIIl. Le6 papa 1891-es Rerum Novarum kezdetii korlevelében is
megtalalhatok.**® A szubszidiaritas definicidjanak ma mar klasszikus leirasa a Quadragesimo
Anno korlevélben talalhato: ,, amit az egyes egyének sajat erejiikbdl és képességeik révén meg
tudnak valositani, azt a hataskoriikbol kivenni és a kozosségre bizni tilos; éppen igy mindazt,
amit egy kisebb és alacsonyabb szinten szervezodott kézosség képes végrehajtani és ellatni, egy
nagyobb és magasabb szinten szervezodésre athdritani jogszeriitlenség és egyuttal sulyos biin,
a tarsadalom helyes rendjének felforgatasa, mivel minden tarsadalmi tevékenység Iényegénél
és bennerejld erejénél fogva segiteni — szubszidialni — koteles a tarsadalmi egész egyes részeit,
ellenben soha nem szabad bomlasztani vagy bekebeleznie azokat.”*** Az elv lényege Szent 1.

Janos Pal megfogalmazésa szerint, hogy ,, egy magasabb szintii kézésség nem avatkozhat be

445 PALNE KoVACs (2008) i. m. 28.

446 Benjamin CONSTANT: Az alkotmanyos politica tana. Pest, Trattner Karoly, 1862. 125.

47 LIsT i. m. 24. Hivatkozza CHALOUPEK i. m. 5.

448 |d. Vicki C. JACKSON: Subsidiarity, the Judicial Role, and the Warren Court’s Contribution to the Revival of
State Government. In: James E. FLEMING — Jacob T. LEvY (eds.): Federalism and Subsidiarity. New York —
London, New York University Press, 2014.

49 |d. Steven G. CALABRESI — Lucy D. BICKFORD: Federalism and Subsidiarity: Perspectives from U.S.
Constitutional Law. In: James E. FLEMING — Jacob T. LEVY (eds.): Federalism and Subsidiarity. New York —
London, New York University Press, 2014.

40 NovITzKy i. m.

451 X1. Plusz PAPA Quadragesimo Anno kezdeti enciklikaja, 79.
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egy alacsonyabb szintii k6zosség belso életébe és nem foszthatja meg illetékességétol, sot
ha a szikség Ugy kivanja, tdmogatnia és segitenie kell abban, hogy @6sszehangolja
tevékenységét a tarsadalmat alkoté mds tényezdkkel, tudniillik a kozjé érdekében.”*? A
Centesimus Annus enciklika alig emliti kifejezetten a szubszidiaritast, annal tébbet szl az
emberek kozotti egylittmiikddésrol, a tarsulas jogardl. Szovegébdl egyértelmii, hogy az ember
személy voltdt vonjuk kétségbe, ha megfosztjuk a harom legfontosabb jogatdl: a
magantulajdontdl, a vallasszabadsagtol, illetve a tarsulas jogatol.**® Arno Waschkuhn nem
mulasztja el megjegyezni, hogy a szubszidiaritas a protestans etikaban is nagy szerepet jatszik.
Leginkabb arra mutat ra, hogy az evangélikusok ezen téméahoz val6 hozzaallasa elég felemés.
Megjelenik benne, hogy a katolikus allaspontot egy nagyon leegyszerusitett tarsadalomra
lehetne csak értelmezni, kdzben tartanak is a tulzott integraci6 veszElyétdl (megjegyzi, hogy az
EU ilyen iranyu céljai foleg a protestans allamokban valtottak ki bizalmatlansagot), de kdzben
az alapjai egybe is vagnak a protestans gondolatokkal, s6t bizonyos tekintetben egyenesen a

kalvinista tanitasokbol szarmaznak, ennélfogva maguk is hozzajarultak az elv elterjedéséhez.*>*

5.3.2. A szubszidiaritas mint tarsadalomszervezési rendezéelv

Habar a szubszidiaritast mindenki a jozan ész elvének tartja, sokkal kénnyebb elméletben
definialni a tartalmat, mint konkrétan meghatarozni.**® Kellen 4ltalanositva egy olyan iranyité
elvrél van szo, amely a k6zj6 megvaldsulasanak eléréséhez szilkséges hatalmat szabalyozza.
Védelmet nyljt a tarsadalomban a szabad kezdeményezésnek, védi a Kicsinyek jogait a
tarsadalmi életben és az alulrol felfelé épiil6 tarsadalom kiépitését. A tarsadalmi tevékenység
Iényegénél fogva szubszidiarius, tehat segit6, olyan segitséget jelent, melyet az emberek
egyuttlétiik mellett fejtenek ki az egyes emberek személyiségének tokéletesitése céljabdl.*>6 A
szubszidiaritds azon a hipotézisen alapul, hogy a személyek (egyedll vagy kozosen)
potencialisan képesek megcélozni és kielégiteni kollektiv szilkségleteket.*>” Hagyomanyosan

4211, JANOS PAL PAPA Centesimus Annus kezdetii enciklikaja, 48.

453 SzALAI Akos: 1. Janos Pal és a perszonalizmus tarsadalmi tanitasa. http://konzervatorium.blog.hu/2011/
04/30/ii_janos_pal_es_a_perszonalizmus_tarsadalmi_tanitasa

454 Arno WASCHKUHN: Was ist Subsidiaritat? Ein sozialphilosophisches Ordnungsprinzip: Von Thomas von Aquin
bis zur ,, Civil Society”. Wiesbaden, Springer, 1995. 31-35.

45 LOCATELLI i. m. 54.

456 NovITzKY i. m.

47 Giorgio VITTADINI: Subsidiarity: a new partnership between state, market and civil society. In: Alberto
BRUGNOLI — Alessandro CoLomMBO: Government, Governance and Welfare Reform — Structural Changes and
Subsidiarity in Italy and Britain. Cheltenham — Northampton, Edward Elgar. 2012. 23.
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hierarchikus és szegmentélt tarsadalmi modellt feltételez, amelynek koncentrikus korok
formajaban kialakitott rétegei az egyént olelik koril, mint az autonémia eredeti
referenciapontjat.**

Nem lehet ezt az elvet 6nmagaban allonak tekinteni, hangsulyos a perszonalitas — szolidaritas
— szubszidiaritas fogalmak tarsadalmi életben betoltott kozos szerepe. Barmelyik
talhangsulyozasa a masik kett6 karara értelmetlenné, sot lehetetlenné teszi a kivanatos cél, azaz
a kozjo elérését.*>® Az egyhaz tarsadalmi tanitasaban a szubszidiaritas elve tehat a kozjo, a
személyiség és a szolidaritas elveivel egyitt adjak a szubszidiaritas teljesebb, helyes
értelmezéseét, igy elmondhatd, hogy nem csak allamszervezeti, hanem tarsadalomszervezeti
elv is.%% Novitzky Péter szerint a szubszidiaritds segitd, azaz sohasem tekintheté 6ncélnak.
Ugyanakkor semmi esetre sem tekinthetdé a megnyilvanuld hidnyossagok potlékanak, ez
ugyanis ellent mondana a kozjo alapjan nyugvo szolidaritasnak. Allaspontja szerint a
szubszidiaritads fogalma csak egy keretet ad a tarsadalomnak, hogy kdénnyebben meg tudja
valésitani a kozjot. 6! Fontos hangstlyozni, hogy a szubszidiaritas elve meghatarozza és
egyben korlatozza is a cselekvési szabadsagot. A legitim hatésag ugyanis fel van hatalmazva
arra, hogy sziikség esetén helyettesitse a kudarcot vallé szerepldt. 62

Mindezek alapjan Novitzky Péter a szubszidiaritas elvét Wolfgang Ockenfels nézete alapjan
két oldalrol kozeliti meg: egyrészt az onmagam segitésén alapuld alapelvnek tekinti, masfeldl
a segitségnyujtas elvének. Szerepét tehat 1ényegében erre a két feladatra sziikithetjiik. EI6bbi a
cselekvd személy vagy kisebb kdzosség azon jogat és kotelességét hatarozza meg, miszerint
cselekedeteikért feleldsséget viselnek, utobbi pedig a magasabb szinten 1évé kozosség jogat
szabalyozza, hogy tamogatast nydjthasson ott, ahol erre sziikség van, ott ahol nem elegendd az
onsegitség. 46® 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 kiteljesitdé jellege van. Ez ugyanis a magasabb
kozhatalmi szinten szervez6d6 politikai formacidk igazi létjogosultsaga és feladata a

kozjoval kapcsolatban. Ekozben azonban koordinal is a kiilonb6z0 tarsadalmi és politikai

48 Franz-Xaver KAUFMANN: Steuerungsprobleme der Sozialpolitik. In: Rolf G. HEINZE (Hrsg.): Neue
Subsidiaritat: Leitidee fir eine zukunftige Sozialpolitik? Opladen, Westdeutscher Verlag, 1985. 55.

49 NovITzKY i. m.

460 FRIVALDSZKY i. m. 50-55.

461 NovITzZKY i. m.

462 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.

463 NovITZKY i. m.
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egységek kozott. 44 Az allam és a személy kozott kolcsonosséget feltételez az altalanos
jogképesség (ami az emberi minéségen alapul) és allampolgarsag altal kifejezett tagsagon
alapul6 lojalitas.*®® Pozitiv megfogalmazasban ez az elv biztositja a kozosségi autondmiat és
elosegiti annak kiteljesedését, ezaltal pedig a polgarok javanak koézéppontba keriilését (a
népszuverenitas Uj megnyilvanulasi formaja), mig negativ megkozelitésben tiltja a felsébb
hatalmi férumok szaméara az als6bbak illetékességi terlleteire wvald indokolatlan
beavatkozast.*®® Lényegében a szubszidiaritis az allamot és az egyént egyarant kotd,
onkorlatozasra kényszerit6 elv.4®’

Megjegyzendé mindezek mellett, hogy vildgunk folyamatos véltozasadval a tarsadalmi
viszonyok is egyre 6sszetettebbé valnak. Franz-Xaver Kaufmann szerint a koncentrikus korok
formajaban kialakitott és az egyént koriilolel6 tarsadalmi rétegek elképzelése a tarsadalmi
viszonyok  atrendez6dése miatt az utébbi idében  funkciondlis  szempontbol
megkérddjelezhetové valt. A nagyobb-kisebb viszonyt szerinte mar nem lehet egyértelmiien
alkalmazni, figyelembe kell venni, hogy az élet relevans korei mar nem koncentrikusak, hanem
atfedésben vannak. Ezért azt javasolja, hogy a szubszidiaritas gondolatat kdssek 0ssze egy
masik elméleti konstrukcioval, nevezetesen a cselekvési lancok sziikséges hosszaval. A
munkamegosztas ¢és az ezzel lehetdvé valt specializacid a hatékonysag ndvelését eredményezi,
vagyis a cselekvési lancok meghosszabbodasa 6nmagéaban egydtt jarhat a racionalisabb
problémakezeléssel. Lehetséges ugyanis, hogy a magasabb cselekveési kdrnyezetben magasabb

a cselekvési képesség is.*68

5.3.3. A szubszidiaritds mint normativ eléiras

Az Onkormanyzati Charta 4. cikk 3. pontja kimondja, hogy a kozfeladatokat altalaban
elsdsorban az allampolgarokhoz legkozelebb allo kozigazgatasi szervnek kell megvalositania.
A feladatoknak mdas kozigazgatdsi szervre torténd atruhazasat a feladat természetétdl és

nagysagatol, valamint hatékonysagi és gazdasagossagi kovetelményektol kell fiiggdvé tenni.

464 FRIVALDSZKY i. m. 36-37.

485 \VARGA Zs. Andras: Alkotmanyunk értékei. A fogalmi keretek. lustum Aequum Salutare, 2009/1. 105.
468 FRIVALDSZKY i. m. 36.

467 VVARGA Zs. (2009) i. m. 105.

468 K AUFMANN i. m. 55-57.
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Ez a deklaracié nem més, mint a szubszidiaritas elvének megfogalmazésa, raadasul a normativ
eldirasok koziil talan a legvilagosabb, legprecizebb. Ennek azért van kiilonds jelentdsége, mert
a szubszidiaritas elvének normativitasa altalaban erésen vitatott.

Chronowski Nora szerint az elv legnagyobb hianyossaga a csekély normativ ereje.*®® Hugo
PreuR is arra hivja fel a figyelmet, hogy pozitiv jogi oldalrol kozelitve elég nehéz lenne
levezetni az elv kotelezé érvényesiilését. Azt allitja, hogy ezzel az elvvel ugyan egyet lehet
érteni, de ettél ez még soha nem jogi szabaly, valdjaban az allam semmilyen moédon nem
korlatozddik mésodlagos szerepre.*”® Reinhard Hendler ennél mar megengeddbb, amikor ugy
fogalmaz, hogy a szubszidiaritas elve csak akkor fejthet ki joghatést, ha az allam elismeri,
anélkil csak politikai tervezési elv.*’* Kétségtelen, hogy az Onkormanyzati Charta eldirja az
alkalmazasat, azonban Kecs6 Gabor érvelése szerint még a Chartan belul is masodlagos a
szerepe, mert a 4. cikk 2. pontjaban megfogalmazott maradékelv (residuality principle)
elébbrevalo, ami az Onkormanyzati Charta rendszerében a szubszidiaritassal szemben kiemelt
elv.*’2 Ezt én annyiban vitatom, hogy az Onkormanyzati Charta Kecsé Gabor altal eldbbre
sorolt rendelkezésében inkdbb csak a generalklauzulds modell alkalmazésardl szol, ami
nemhogy a szubszidiaritassal szemben hat, hanem éppen megnyitja felé az utat (szemben az
enumeraciés modellel). Franz-Ludwig Knemeyer ugyanakkor a szubszidiaritas -elvét
alkotméanyos val6sagnak tartja. Szerinte az alkotmanyban val6 emlités hianyaban is az egyik
legfontosabb alapelvnek szamit.*”® Arno Waschkuhn szerint a német alaptorvényt is athatja az
elv, kdzvetetten az alapjogok kapcsan is, jobban az allami kompetencidk vonatkozasaban, az
alulrol épitkezd szovetségi felépitésben pedig konkrétan is.*”* Reinhard Hendler Kissé
Ovatosabban gy fogalmaz, hogy a német alkotmanyjogi szabéalyozasban szamos ponton
megjelenik a szubszidiaritas, mig szdmos ponton pedig ellentmond ennek az elvnek. Ebbdl az
kovetkezik szerinte, hogy ez az elv nem mindsithetd altalanos alkotméanyos kdvetelménynek,
amelybdl konkrét kovetelmények vezethetdk le az allami struktira szervezeti felépitésére
vonatkozéan. A jogi érvelés és a kovetkeztetés alkotmanyos kiindulépontja nem a
szubszidiaritas 6nallé alkotmanyos alapelve, hanem a vonatkozé alkotmanyos szabalyozas. 47°

Ezzel 6nmagaban talan nehéz lenne vitatkozni, de ez az elv méara mégis széles korben elterjedt,

469 CHRONOWSKI Néra: Integralédé alkotmanyjog. Budapest — Pécs, Dialég Campus, 2005. 87.

470 Hugo PREUR: Gemeinde, Staat, Reich als Gebietskorperschaften. Berlin—Heidelberg, Springer, 1889. 81.

471 HENDLER (2007) i. m. 17.

472 KECSO i. m. 133-134.

473 Franz-Ludwig KNEMEYER: Subsidiaritat — Foderalismus, Dezentralisation: Initiativen zu einem ,,Europa der
Regionen®. Zeitschrift fir Rechtspolitik, 1990/5. 174.

474 WASCHKUHN i. m. 58.

475 HENDLER (2007) i. m. 17.
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hiszen éppen azokat timogatja, akik sajat kezdeményezoképességiik alapjan meg tudjak oldani
problémaikat és a segitseget nem egy magasabb, anonim és méar készen adott forrashol
szeretnék meriteni.*’® Bar az allamok alkotmanyaiban valdban nem feltétleniil szerepel
kifejezetten a szubszidiaritas elve*’’, de ettd]l még a helyi kozosségek helyi koziigyek
intézésében jatszott szerepét elismerik, de anélkil, hogy ekdzben az allam egységét
megbontanak. Egyet tudok érteni Varga Zs. Andréssal abban, hogy a szolidaritds—személyi
méltosag—szubszidiaritas triasza levezethet6 a jog dogmatikai értelmezésébdl és a pozitiv jog
fogalom-elemzésébdl is (pl. szerinte a kozteherviselés kotelezettsége a szubszidiaritas

dogmatikai kdvetelményének pozitiv jogi leképzddése).*’®

5.3.4. A szubszidiaritas jelentdsége

A fent rogzittettek fényében nem meglepd, hogy a szubszidiaritas elve kiemelkedé szerepre tett
szert az onkormanyzatisaggal kapcsolatban.*”® Ez az elv tiltja a felsdbb hatalmi forumok
szamara az alsobbak illetékessegi terlletére valé indokolatlan, azaz a kozjo
kovetelményével Osszeférhetetlen beavatkozast,*®® egyben meghatarozza azt, hogy a
felsobb szint csak az alsobb szint segitése érdekében avatkozhat be annak viszonyaiba.
Lényegét tekintve a hatalom korlatozasanak és egyben a beavatkozas sziikségességének és
szabalyozasanak elve.*t Komplex elv, ami atfogja az egyén és a helyi 6nkormanyzat, valamint
az allam és a nemzetkozi kozosség viszonyanak teljes vertikumat.*8? Gyakorlati kovetkezménye
— egyetértve Varga Zs. Andras kovetkeztetésével —, hogy a szolidaritds—személyi méltdsag—

szubszidiaritas tridsza nélkul nem érdemes alkotmanyozni, mert az eredményt a tarsadalom

478 NovITZKY i. m.

477 A magyar Alaptorvényben sem szerepel ez az elv.

478 \VARGA Zs. (2009) i. m. 105.

479 Megjegyzendd, hogy az elv nem csak az dnkormdnyzatok, hanem az Eur6pai Unié miikodésének egyik
alapelve is. Paczolay Péter nem is mulasztja el megjegyezni, hogy a keresztény eldzmények utdn meglepd a
szubszidiaritas fogalmanak megjelenése az Eurdpai Uni6 alapelvei kdzott. Némi magyarazattal szerinte az
eurdpai integracioban kezdeti idékben érvényesiil$ katolikus befolyas szolgalhat. (PACzOLAY i. m. 60.)

480 FRIVALDSZKY i. m. 36.

48l BALAzZS Istvan: Az Eurépa Tandcs Helyi és Regionalis Kozhatésdgok lgazgatdé Bizottsaga Ulésének
allasfoglalasa a szubszidiaritds elvének érvényesiilésérdl a tagorszagok onkormanyzati rendszerében. Magyar
Kozigazgatas, 1994/5. Hivatkozza SOMLYODINE PFEIL Edit: Onkormanyzati integréci6 és helyi kozigazgatas. Pécs
— Budapest, Dial6g Campus, 2003. 15.

482 VEREBELYI Imre: Az Onkormanyzatisig alkotmanyos alapjai. In: VEREBELYI Imre (szerk.): A helyi
onkormanyzatok alkotmanyi szabalyozasa. Budapest, KIK — MTA AJTI, 1996. 57.
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nem fogja magéénak érezni, hanem az alkotméany csak egy ténybeli megalapozottsagat tekintve
esetleges, a hatalomgyakorlast tobbé-kevéshé szabalyozo pozitiv jogi eszkoz lesz.*3

Nem lehet kétséges, hogy az 6nkormanyzat akkor tudja betdlteni alkotmanyos rendeltetését, ha
az adott telepiilésen laké helyi kozosséget alkotdo emberek igényeibdl keletkezo ligyeket sajat
felelésségére ellathatja.*®* Elméletileg azok a dontési hataskorok vannak helyi szinten,
amelyeknek lokalitasuk van, ahol értékesebb a helyi mozgastér és kezdeményezdkészség, mint
a szintén fontos standardizacio.*®® A szubszidiaritas elve ezekben a nagyon nehezen eldénthetd
kérdésekben elsGsorban a bizonyitasi terhet szabalyozza, ugyanis ennek értelmében a feltevés
a kisebb kozosségek autonomiaja mellett szol, igy azoknak, akik korlatozni akarjak ezeket,
kelléen indokolniuk kell a beavatkozast.*&

A szubszidiaritas mindezek alapjan azt koveteli meg, hogy a problémakat lehetdség szerint a
keletkezéslikhoz legkdzelebbi szinten oldjak meg. Verebélyi Imre szerint elsdsorban az egyént
¢s annak Onszervezddd kiskozosségét kell képessé tenni az Ongondoskodéasra (azaz a
szubszidiaritas altal allitott korlat az Onkormanyzattal szemben is él). Ezt kovetben az
onkormanyzati rendszeren belll a telepllési dnkormanyzat a kedvezmeényezett, mig a megyei
onkormanyzat az allam kozponti és térségi szerveihez képest szamit kozelebbi szintnek. 487
Ennek értelmében az 6nkormanyzati szintek egymashoz valo viszonya (tovabbé a feladat- és
hataskortelepités szabalyai) a szubszidiaritas eszméje altal meghatarozottan alakulnak.*8® Azt
is hangsulyozni kell azonban, hogy az elv Iényege nem a szabadsag tdlontul val6é hangsulyozasa
az allammal szemben, hanem a partnerségi egyiittmiikddés biztositasa.*®® Ezaltal is a
tarsadalom helyes miikodési rendjének kiépitéséhez jarul hozza.**® Ennélfogva adott esetben
az is a szubszidiaritas része, ha egy alacsony szinten megoldhatatlan feladat helyett egy
magasabb szintre helyeznek bizonyos énkormanyzati feladatokat.*** A magasabb szint akkor

cselekszik, ha a kisebb kozigazgatasi egység teljesitOképessége mar nem elégséges.

483 \/ARGA Zs. (2009) i. m. 107.

484 SOMLYODINE PFEIL i. m. 262.

485 K ALTENBACH Jend: Néhany gondolat az Snkorményzatok és a kdzponti hatalom viszonyarél. In: KAKAI Laszlé
(szerk.): Szlletésnap, vagy halotti tor? 20 évesek az 6nkorméanyzatok. Pécs, Publikon, 2010. 47.

485 K AUFMANN i. m. 55.

487 \VEREBELYI (1996) i. m. 57.

488 SOMLYODINE PFEIL i. m. 13.

49 Rolf G. HEINZE: ,Neue Subsidiaritit“ — Zum soziologischen und politischen Gehalt eines aktuellen
sozialpolitischen Konzepts. In: Rolf G. HEINzE (Hrsg.): Neue Subsidiaritat: Leitidee fur eine zukinftige
Sozialpolitik? Opladen, Westdeutscher Verlag, 1985. 15.

4%0 palné Kovéacs llona utal ra, hogy a német politikusok a szubszidiaritast Eurépa Magna Chartajanak hivjak,
amivel arra utalnak, hogy hogyan épiilnek be a teriileti dontéshozok a kézossegi dontéshozésba. (PALNE KOVACS
llona: A helyi-teriileti 6nkormanyzati rendszerek. In: TOTH Judit — LEGENY Krisztian: Osszehasonlito
alkotmanyjog. Budapest, Complex, 2006. 289.)

491 \WWASCHKUHN i. m. 59,
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Amennyiben egy 6nkormanyzati feladatot feltétlentl el kell latni, akkor dont6é szempont, hogy
az illetékes helyhatdsag helyzete megengedi-e a teljesitést, mivel a szubszidiaritas értelmében
az illetékesség fennalltinak lényegi ismérve a teljesitéképesség.®®? Ezen megallapitasok
fényében tulajdonképpen egyet lehet érteni Verebélyi Imrével abban, hogy a szubszidiaritas
(legaldbbis énmagaban) nem ad alapot arra, hogy a telepulési 6nkormanyzatot értékesebbnek
lehessen tartani a megyei onkormanyzatnal vagy a dekoncentralt szerveknél. A kiilonb6z6
szintek kozott nem ertékbeli kilonbség van, hanem feladat- és hatdskérmegosztas
érvényesiil 4%

Az elv altalanos elismertsége ellenére kritikdk is megfogalmazhatdk ellene. Andreas Fgllesdal
szerint népszeriisége részben abbol fakad, hogy elhomalyositja a kozponti kérdéseket és ritkan
oldhatok meg ezzel a hatalom megosztasaval kapcsolatos problémak. A versengd felfogasok
(EU, USA, Katolikus Egyhaz, nemzetk6zi jog) az ¢ értelmezésében mind vitatott premisszakon
alapulnak, és egészen masképp mutatnak ra fontos kompromisszumokra. Szerinte ezeket a
kulonféle elképzeleseket és egymasnak ellentmondo kdvetkezményeiket tal gyakran figyelmen
kivill hagyjak.*%* Ugyanakkor azt 6 is elismeri, hogy a koncepcié egyik elénye, hogy eldsegiti
az egyes kérdéskorokben az érvek felépitését a hataskor legmegfelelobb elosztasaval
kapcsolatban, tovabbd (az USA viszonyai koOzott) javithatja a szdvetségi rendeletek
stabilitasat.%°

Az esetleges kritikdk ellenére a szubszidiaritas elve segit az dnkormanyzatisag teljesebb és
pontosabb megértéseben, egyuttal alapot szolgaltat a helyi kdzosség szamara arra, hogy az 6ket
érinté tigyekben dontési jogra tartsanak igényt. Ez az elv tiltja ugyanis a felsé6bb hatalmi
forumok szdmara az alsdbbak illetékességi tertleteire valo indokolatlan beavatkozast. Ez
az elv mondja ki, hogy a fels6bb hatalmi korok feladata a kisegités. Végsd soron részben ez

az elv igazolja az egész dnkormanyzatisag létjogosultsagat.

5.4. A hatalom vertikalis osztédasa

A hatalommegosztas klasszikus szerepléihez képest a helyi Onkormanyzatok vertikalis

pozicidban vannak. A kutatok k6z6tt megoszlanak a vélemények azzal kapcsolatban, hogy ezt

492 SOMLYODINE PFEIL i. m. 263.

493 \VEREBELYI (1996) i. m. 58.

49 Andreas F@LLESDAL: Competing Conceptions of Subsidiarity. In: James E. FLEMING — Jacob T. LEVY (eds.):
Federalism and Subsidiarity. New York — London, New York University Press, 2014. 215.

4% F@LLESDAL i. m. 226.
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a vertikalis poziciot hogyan értelmezzék. Egyesek szerint a helyi édnkormanyzatokat énallo
hatalmi agnak kell tekinteni. Masok ezt tagadjak és ink&bb a vertikalis hatalommegosztassal
igyekeznek az dnkormanyzatok helyzetét magyarazni. Megint masok azonban azzal érvelnek,
hogy vertikalis hatalommegosztasrol csak foderativ allamokban lehet beszelni, igy unitarius
allamban ez értelmezhetetlen. Ezek a szerzok jellemzden vagy a végrehajtd hatalom egyfajta
korlatozojat latjak a helyi 6nkormanyzatokban, vagy még azt sem.

Az egyes alkotmanyokat tekintve sem egyértelmii a kép. A szOvetségi allamokban
természetesen jelen van a vertikdlis hatalommegosztas, de kifejezetten csak a helyi
onkorméanyzatok ilyen szerepére fdokuszalva is akadnak példak: az észt Alkotmany
gyakorlatilag kiilon hatalmi agként kezeli a helyi onkormanyzatokat,**® a horvat Alkotmany
pedig a harom hatalmi ag korlatozasaként fogalmazza meg a helyi 6nkormanyzatisaghoz valo
jogot.**7 Jellemzden azonban csak az egyes szabalyok értelmezése 4ltal lehet kovetkeztetni a

helyi 6nkormanyzatok hatalommegosztasban jatszott szerepére.

5.4.1. Helyi 6nkorméanyzat és a hatalommegosztas

Az dnkormanyzatok hatalmi dgak rendszerében elfoglalt helyét keresve az elsddleges kérdés
az, hogy mi alapjan tekintiink egy hatalmi agat hatalmi agnak. Locke és Montesquieu klasszikus
elméleteitdl kiindulva, az ezeket kiilonféle szempontbol bovitdé elképzeléseken at a
hatalommegosztas tagadasaig*®® szinte végtelen az ebben a targykorben sziiletett elméletek
sokasaga. Mindezek részletes vizsgalata jelen dolgozatnak nem képezi targyat, a
hatalommegosztas Iétét alkotmanyos ténynek tekintve*®® csak arra koncentralok, hogy ebben a
rendszerben hogyan helyezhetdk el a helyi 6nkormanyzatok. A hatalommegosztas lényege nem
a merev szétvalasztas, hanem a kolcsonos ellendrzés és korlatozas.®® A kérdést szervezeti
szempontbdl vizsgalva minden olyan kozhatalmi feladatot ellat6 szerv énall6 hatalmi dgnak
tekinthet6, amely nem fiigg mas szerepléktél, viszont korlatozza azok hatalmat. Igy a sor elég

hosszulra nyujthato, és nyilvanvald, hogy ennek a megkdzelitésnek is évszazados hagyomanya

4% Az Eszt Koztarsasag Alkotmanya 14. cikk

497 A Horvat Koztarsasag Alkotmanya 4. cikk

4% Benjamin Constant példaul hidbavalénak tartotta a hatalommegosztast, mert amennyiben a hatalom Gsszege
veégtelen, akkor a szerepl6knek csak koaliciora kell 1épniiik a zsarnoksag érdekében. A Iényeg azon van, hogy
semelyik szerepld se léphessen tul a hataskérén. (Benjamin CONSTANT: A régiek és a modernek szabadsaga.
Budapest, Atlantisz, 1997. 81.)

49 Ebbol a szempontbol timaszkodom az Alaptérvény C) cikk (1) bekezdésére is, amely szerint a magyar allam
miikodése a hatalom megosztasanak elvén alapszik.

50 FoGARASI — IVANCSICS — Kiss i. m. 21.
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van.®®! Ha viszont a hatalmi agakat funkcionalisan, aszerint kiilonboztetjik meg, hogy milyen
tipusu feladatot latnak el, akkor nincs okunk a klasszikus tridsz bovitésére. Ez természetesen
nem zarja ki azt, hogy egy-egy hatalmi &g feladataibol tobb szerv is részesiiljon. Ennélfogva
autonomiajuk birtokaban az egyes hatalmi szerepl6k egy adott hatalmi agon belul is korlatozzak
egymast, de mindnyéjan az adott tipusu feladat megvaldsulasanak letétemenyesei.

Modern vildgunk kihivésai egyre kevésbé teszik lehetévé a rendkiviil merev, institucionalis
felosztas kovetését. A kiilonbozo szervek sokasodasa egyre inkabb magaval vonja az ezek altal
ellatott feladatok Gsszetettebbé valasat is°%?, mikozben nehezen céafolhatd, hogy az ezek altal
ellatott tevekenység tovabbra is a harom allamhatalmi funkcié valamelyikébe (esetleg
kifejezetten keveredve is) tartozik. Emiatt kdnnyen egyet tudok érteni Varga Zs. Andras
allaspontjaval, aki a hatalommegosztas institucionalis felfogdsa helyett a funkcionalis
megkdzelitést javasolja, azaz szerinte szakitani kell az egyféle hatalom — egyféle szervezet
megkozelitéssel. Egyetlen hatalmi &gat sem lehet egyetlen kizar6lagos szervhez kétni és egy
szervezet jellemzden nem csak egyféle hatalmat gyakorol.>®

Ezek alapjan a kérdés, hogy a helyi 6nkormanyzatokat lehetséges-e 6nall6 hatalmi agnak
tekinteni. Az o©nkormanyzati (municipalis) hatalom jogirodalomban val6 megjelenését
Benjamin Constant munkassagahoz szokas kotni. Valé igaz, szerinte ,, [e]ddig a helyhatésdag a
vegrehajto hatalom fiiggd dganak tartatott; ellenkezoleg 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 iigyviseldi csinaltatnak, ebbol
tobbféle bajok szarmaznak, s még azon bajok is, melyek egymast kizarni latszanak, benne egyutt
létezendenek.”®** Benjamin Constant sokak szerint a hatalmi agak triaszat egészitette ki az
onkormanyzatokkal, de én Ggy latom, hogy ez tulzott leegyszeriisités. Elméletébdl az olvashatd
ki els6sorban, hogy az 6nkormanyzatok a kdzponti végrehajtd hatalomhoz képest vertikalis
pozicidban vannak, védett feladatkorokkel rendelkeznek, azaz valéjaban az énkormanyzatokat
hatalmi ellenstllya teszi a szubszidiaritas és az autonémia elveinek érvényesilése. Sari Janos
is ugy értelmezi Benjamin Constant elméletét, hogy nem kilon hatalmi agrol beszél, csak a

sajat érdekeltséget feltételezd, helybeliség alapjan 4ll6 elkiiloniilésrél.>%®  Gyakorlati

501 Raadasul a hatalommegosztas olyan dimenzidkkal vald bdvitése sem ujkeletii, amelyek nem vagy nem
feltétleniil kot6dnek a kdzhatalom gyakorlasahoz. (ERDOS Csaba — SMUK Péter: Parlament és hatalommegosztas.
In: TAKACS Péter (szerk.): Unitas multiplex. Unnepi tanulmanyok Szigeti Péter 65. sziiletésnapjara. Budapest—
Gy6r, Gondolat-SZE DFK, 2017. 139.)

502 Itt érdemes példaul a szamvevOszék vagy az ombudsman tevékenységére gondolni.

503 VVARGA Zs. Andras: Eszménybdl balvany? A joguralom dogmatikaja. Budapest, Szazadvég, 2015. 51.

504 CONSTANT (1862) i. m. 126.

505 SARI Janos: A hatalommegosztas és a tarsadalmi-tobbségi elv. In: KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan I.
— Alapfogalmak, alkotmanyos intézmények. 2., atdolgozott kiadas. Budapest, Osiris, 2007. 42.
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alkalmazasara Ereky Istvan hivja fel a figyelmet, beszdmol réla, hogy a végletekig vitt
centralizacio ellenhatésaként Belgiumban az alkotmény a Montesquieu hatalmi dgakon kiviil
negyedikként elismerte a megyei, vagy kozségi hatalmat. Elvileg sok szerzo erre igyekezett
alapozni szerinte a francia decentralizacidés modellt is, de a valésagban a modern énkormanyzat
francia rendszerének alapelveit fejtették ki és foglaltak rendszerbe.®® Annyi bizonyos, hogy
Benjamin Constant elmélete nyoman Ujra és ujra felbukkannak a jogirodalomban a helyi
onkorményzatok 6nallo hatalmi agi jellegével Osszefiiggd kérdések, de ezeknek hosszu ideig
nem igazan sikertlt megszilardulniuk. Magyary Zoltan példaul a tudomany altal tisztazott
kérdésnek tekintette, hogy az onkormanyzat a végrehajto hatalom egyszer(i formaja, amelyben
azonban a nemzet nemcsak a torvényhozo hatalom kdrében érvényesiilé parlamentarizmus
atjan, hanem kozvetlenul is részt kap a végrehajtd hatalom gyakorlasaban (a népképviseletet
kiegészitve, azzal egyutt teszi ki a teljes alkotmanyossagot). Ugyanakkor szerinte az
onkormanyzat feltétlendl és kizardlag allami végrehajtas, amelyben a nemzet tagjai az allam
szolgalataban allva maguk hajtjak végre magukon az allam akaratat.>’

A neoliberdlis allamfejlédés csak a XX. szdzad masodik felében kezdett el visszanyulni
Benjamin Constant elvéhez és a helyi énkormanyzatok természetjogias eredetéhez, ezzel egyiitt
a helyi 6nkormanyzatok 6nall6 allamhatalmi dgként tételezéséhez. Baldzs Istvan szerint ezek a
helyi dnkorményzatok demokratikus jellegét és autondmidjat abszolutizal6 elképzelések,
amelyek a 80-as években a decentralizacios reformokban és a regionalizacidban érték el
csticsukat.®® Arva Zsuzsanna is azt hangsllyozza, hogy a klasszikus Montesquieu-i
hatalommegosztasi koncepci6 a modern korszakban alig alkalmazhat6. Szerinte a
decentralizacio elvén kialakult helyi dnkormanyzatokkal kapcsolatban tobb olyan tényezd is
van (allamigazgatastol kilonallé statuszuk, autondmiajuk), amely esetében felmertl a hatalmi
tényezéként valo elismerés kérdése.’®® A Baldzs Istvan altal konzervativnak mindsitett
allaspont szerint a végrehajté hatalmi agi funkcidkat ellaté ©nkormanyzatoknak az
autondémigjuk miatt 6nallé hatalmi agi jellegiik van, mig a masik nézet szerint a végrehajtd
hatalmi funkciok mellett az allamhatalom teriileti megosztasat is megvalositjak, ezért
ténylegesen is 0nalld hatalmi adgként miikodnek. A kiilonbség inkabb teoretikus, az allami

szervekkel vald kapcsolatban nyilvanul meg, énallé hatalmi agként lazabb a kdzponti allami

506 EREKY (1939) i. m. 192.

07 MAGYARY (1930) i. m. 166.

508 BALAZS (2014b) i. m. 298.

509 ARvVA Zsuzsanna: A helyi 6nkormanyzas alkotmanyos keretei, szervezeti rendszere, az dnkormanyzatok tipusai
Magyarorszagon. In: BALAZS Istvan (szerk.): Helyi Onkormanyzatok. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiadd, 2014.
37-38.

106



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

szervekhez valo kotodés és a Kormany altali kontroll. Ennek a kérdésnek gyakorlati jelentOsége
inkdbb a diktatdrakbol létrejott Gjabb demokracidk esetén volt (ellenhatasként jelent meg
radikalisabban 6nallé6 hatalmi &gi jelleg), de a gazdasagi vildgvalsag miatt ezekben az
allamokban is Gjra kellett értékelni a szerepiiket.>°

Az 6nall6 hatalmi agként val6 felfogas tehdt iddben és térben egyarant dinamikusan valtozik,>!
raadasul meglatasom szerint ebben a formaban a kérdés jelent6sége is elhanyagolhatd. Bar
vannak szerzok, akik onallo hatalmi agként tételezik az Onkormdnyzatokat, sokan inkéabb
kifejezetten a vertikalis hatalommegosztasra fokuszalnak,®? masok pedig gyakorlati
szempontbdl kozelitve inkdbb az autondmia érvényesiilésére,®'® vagy a hatalmi ellenstly
megval6sulasara®* koncentralnak.

Allaspontom szerint a helyi 6nkorményzatok feladataikat tekintve nem mas tipusu feladatot
latnak el a tébbi hatalmi aghoz viszonyitva (kdzel allnak a végrehajté hatalomhoz, am a
népképviseleti jelleg és az 6nalld szabalyalkotas is jellemzd rajuk®®), csupan mas szinten teszik
azt. Helyzetiik tehat nem foghato fel a horizontalis logika alapjan épitkezé hatalommegosztas

rendszerében, a tobbi szerepl6hdz vald viszonyuk csak vertikalisan értelmezhetd.

5.4.2. Foderaci6 kontra onkormanyzat, a sziik értelemben vett vertikalis

hatalommegosztas

A fentiek fényében adja magat a lehetdség, hogy a fogalmi bizonytalansagot a vertikalis
hatalommegosztas elvén keresztll érdemes feloldani. Azonban ez is szdmos nehézsegbe
utkozik.

A vertikalis hatalommegosztas altalanosan arra a rendezdelvre épiil, hogy a hatalom gyakorlasa
egyes teriileti vagy testileti szintekre tagolhatd. A hatalommegosztas elvét ugyanis az

allamhatalomnak kdzponti, tertleti vagy helyi szintekre, illetve autoném testiletekre vald

510 BALAZS (2014b) i. m. 298-299.

511 Szegvari Péter szerint példaul az Alkotmany értelmében inkabb voltak 6nallé hatalmi 4gnak tekinthetéek az
Onkorményzatok, mint az Alaptorvény rendszerében. (SZEGVARI Péter: A helyi dnkorményzatok szerepvaltozasa
a rendszervaltozas utani alkotmanyos rendszerben. In: CHRONOWSKI NoOra — POZSAR-SZENTMIKLOSY Zoltan —
SMUK Péter — SzABO Zsolt: A szabadsdgszereté embernek — Liber Amicorum Istvan Kukorelli. Budapest,
Gondolat, 2017. 763.)

512 d. példaul VERESS Emdd: A hatalommegosztas aktualitasa. Magyar Kisebbség, 2005/3-4. 260.

513 Ld. példaul Ivancsics Imre: A helyi és teriileti kdzigazgatas alkotmanyi szabalyozasanak néhany alapkérdése
és alternativaja. In: VEREBELYI Imre (szerk.): A helyi dnkorméanyzatok alkotmanyi szabalyozasa. Budapest, KIK —
MTA AJTI, 1996. 185.

514 | d. példaul BERENYI i. m. 309.

515 CsINK i. m. 155.
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felosztasa is megvaldsitja.>'® A vertikalis hatalommegosztas az amerikai jogdogmatika
terméke. Legtagabb értelemben akkor beszélhetlink réla, ha egy szerv dontési szabadsagéat egy
eltérd teriileti alapon szervezett masik szerv korlatozza, vagy legalabb ellenstlyozza.®’

A foderalis berendezkedésti allamokban a szovetségi parlament hataskore csak a szovetségi
szintll kérdések szabalyozasara terjed ki, a tagallamok hataskorei pedig szigoru alkotméanyos
védelmet élveznek.®'® Ezekben az allamokban a tagallami szint és a szovetségi szint is
rendelkezik az allamisag ismérveivel és a tagallamok szuverenitasuk birtokaban csatlakoznak
a szovetséghez. Mivel szuverenitasukat a szovetségi allamon beliil is megtartjak, ezért rendezni
kell, hogy mely hataskorok tartoznak a szovetségre és melyek a tagallamra. Ez pedig
szlikségképpen vezet a vertikalis hatalommegosztashoz, amelyben szuverén korlatoz szuverént.
Megjegyzendd azonban az is, hogy példaul Hans Kelsen értelmezésében a szdvetségi allam
Iényegét a decentralizacio foka és tipusa adja, amihez konkrét alkotmanyi tételezésre van
szlikség. Ebben a keletkezés modjat és a szuverenitas meglétét (csak a kdzponti allam, csak a
tagallam, vagy mindketté szuverén) nem tartotta fontosnak, azt alproblémanak tekintette.>°
Ezzel szemben unitarius allamokban kozjogi értelemben a helyi dnkormanyzatok nem
rendelkeznek a torvényhozo hatalommal szemben ellensulyt képezé jogokkal, de a helyi
kozosségek Onkormanyzashoz vald jogat az allamnak tiszteletben kell tartania.®?® Ezen
talmenden azonban ezekben az allamokban a parlament jogalkoto6i jogkdre nagyon tag, az
orszaggylilés politikai mérlegelésére van bizva a helyi és orszagos ligyek megkiilonboztetése. >
Az dnkormanyzatok nem mini kdztarsasdgok, hanem az allami mechanizmus integrans részei,
amelytdl azonban torvényben biztositott jogositvanyok viszonylag elkiilonithetévé, 6nallova is
teszik.>?2

Amig a foderacioban a nem szovetségi hataskorbe tartozé tgyekben a tagallami szuverenitas
tovabbra is fennall, addig az unitarius allamban (vagy a szdvetségi allam tagallaman beldl)
mitkod6é 6nkorméanyzatok a kdzponti hatalmat befolydsolhatjak ugyan, de velik szemben

mindig érvényesill a kozponti hatalom autoritasa.®”® Ez azt jelenti, hogy a foderativ

516 PETRETEI JOzsef: Hatalommegosztas. In: JAKAB Andras — FEKETE Balazs (szerk.): Internetes Jogtudomanyi
Enciklopédia. http://ijoten.hu/szocikk/alkotmanyjog-hatalommegosztas, 2018. [30]

517 CsINK i. m. 156.

518 ERDOS — SMUK i. m. 138.

518 KELSEN i. m. 59-60.

520 SzoBOSzZLAI Gyorgy: Blcslt a jogallamtél — A hatalommegosztas modellje a 2011. évi alaptdrvényben.
Eszmélet, 2011/2. 29.

521 ERDOS — SMUK i. m. 138.

522 FOGARASI — IVANCSICS — Kiss i. m. 21.

52 DEzs® Marta — SoMoDY Bernadette: A szuverenitds. In: KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan I. —
Alapfogalmak, alkotmanyos intézmények. 2., atdolgozott kiadas. Budapest, Osiris, 2007. 148-149.
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berendezkedés altal megvaldsuld vertikélis hatalommegosztas 6nmagaban nem biztositott.>2*
Ugyanakkor az 6nkormanyzatok jelenléte a végrehajté hatalom belso tagolasat eredményezi,
ezért a megvalosulo helyi autondmia betolt hatalomkorlatozo szerepet.®? Ezzel a korlatozé
szereppel Magyary Zoltan példaul nem értett egyet. O ugy osztotta fel a tipusokat, hogy az
onkormanyzat, tartalmat tekintve lehet politikai és adminisztrativ. Ezek kozul a politikai
onkormanyzatnak térvényhozé hatalma is van, igy nem tartja meg az allami jog egységét. Ezt
0 (is) azonositja a foderalizmussal. A masik rendszerben az allami jog egységét fenntartjak, de
a kozigazgatasi hataskoruk nem teljes. Az impérium centralizalva van a kézponti hatalomnal,
ezért amennyiben az énkormanyzat impériumot gyakorol, azt csak az allam altal atruhézott és
korllhatarolt hataskérben, nem pedig eredeti jogon és tetszés szerinti hataskdrben
gyakorolhatja. Az 6nkormanyzat szerinte csak az allami kozigazgatasnak sajatos alakja.>2®
Ereky Istvan nagyon hasonléan mutatja be ugyanezen témaval kapcsolatban a francia felfogast,
azzal a kilonbséggel, hogy allaspontja szerint a francidk nem ismerik el a kdzigazgatasi
decentralizacio és az alkotmanyjogi decentralizacio kiilonbségtételét (6k kizarolag foderacio és
decentralizacio kozott tesznek kiilonbséget).>?’

Azt is hangsulyozni kell mindezek mellett, hogy az utobbi id6kben egyre tobb orszagban valtak
a korabban oOnkormanyzati jellegiinek tekintett egységek a tagdllamhoz hasonlova, igy
viszonylagossa téve az elhatarolast.>?® A regionalis allamokban a régiok az 6nkormanyzatokhoz
képest szélesebb korliek a jogosultsagaik (pl. kormannyal is rendelkezhetnek), de
szuverenitdsuk nem elismert. Erdds Csaba és Smuk Péter Ugy fogalmaznak, hogy ezekben az
allamokban az autonom teriilet 6nallo részesedését a fohatalombol nem ismerik el, de 6nalld
szabalyozasi jogat igen, amelynek gyakorlasa akér a parlamenten keresztil is lehetséges, azaz
a teriileti autondmia a kozponti parlament alkotmanyi korlatjaként mutatkozik meg.5?

Hans Kelsen megkozelitésében az elhatarolds viszonylagossaga és az atmenet lehetdsége elég
j6l megmutatkozik. Szerinte az 6nkormanyzati decentralizacié generalis norméak iranyaba vald
Kiterjesztésével (ami rendszerint a helyi norméak relative nagyobb térbeli érvényességi
korzetével jar egyiitt) *orszdgok’ (Land) szerinti decentralizacid jon létre, amely esetében a

végrehajtas mellett a térvényhozas is megoszlik a kbzponti és a helyi szervek kozott. Ezeket az

524 Ennek megfeleléen Sélyom Laszlo szerint a magyar Alkotméanybirdsag soha nem tekintette az Snkorményzati
autondmiat kvazi foderativ struktiranak. Rejtett, majdnem foderativ hatdskor-ellenérzésnek csak az
onkormanyzati rendeletnek a jogalkotasi hataskor tallépésével kapcsolatos utdlagos vizsgalata tekinthetd
(SOLYOM i. m. 769.).

525 \VERESS i. m. 275.

526 MAGYARY (1942) i. m. 113.

527 EREKY (1939) i. m. 193.

528 HOFFMAN (2015) i. m. 4344,

529 ERDOS — SMUK i. m. 138.
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‘orszagokat’ nehéz az autoném tartomdnyoktdl megkiilonboztetni, foleg akkor, ha a
tartomanyok autonom statutumokat (esetleg tartomanyi térvényeket) is alkothatnak, valamint
amennyiben az ’orszagok’ szervei is demokratikus jellegiiek. A kiilonbség ebben az esetben
csak a torvényhozo hataskor jelentékenyebb volta, innen pedig a decentralizacio fokozasaval
(ami alkotmanyozasi hataskort jelent) mar csak egy lépés a szovetségi allam tagallama. A
tagallam mindenképpen részesil a kdzponti térvényhozashol és vegrehajtasbol is, méghozza a
parlament masodik kamarajan keresztiil.>*

Mindezek alapjan kijelenthetd, hogy vertikalis hatalommegosztasnak a sz6 szoros értelmében
kizarolag a foderativ allamok berendezkedése tekinthetd, a fogalom az unitarius allamokon
belll (vagy a szdvetségi llam tagallaman belul) megval6sul6 6nkormanyzati berendezkedésére

nem értelmezheto.

5.4.3. A népszuverenités és a hatalom vertikalis osztodasa

Csink Lorant maga is a vertikalis hatalommegosztas fenti értelmezése mellett érvel, mindehhez
azonban még hozzdveszi a népszuverenitast is €s kiemeli, hogy sziikebb értelemben az is
szlikséges a vertikalis hatalommegosztas megvaldsulasédhoz, hogy a két intézmény legitimitasa
azonos legyen, azaz mindkettd a népszuverenitds hordozdja legyen. Maés szerzdkkel
egybevagodan azt allitja, hogy a szovetségi berendezkedésii allamokndl mind a tagallam, mind
a szovetség rendelkezik szuverenitassal, azonban az unitérius &llamban a kdzponti hatalommal
szemben nincs olyan entitas, 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 néptdl ered és dogmatikailag magyarazhato is, de az
allami szuverenitas €s a népszuverenitas ennyire direkt 0sszekotése gyakorlati szempontbdl
inkabb problémaékat szill. Csink Lorant maga is felhozza azt az érvet, ami szerintem is leginkabb
ez ellen a megkdzelités ellen szol. Nevezetesen: tobb foderativ allam is a nép egészét jeldli meg
szuverénnek. Ezt 6 azzal oldja fel Magyarorszagra vetitve, hogy a vertikalis hatalommegosztas
azért nem valosul meg, mert nem adott ehhez megfelelé hataskor és garancia a helyi

onkormanyzatok szamara.**? Ez a magyarazat viszont végsé soron inkabb a népszuverenits és

530 KELSEN i. m. 58-59.
531 CsINK i. m. 156-157.
532 CsINK i. m. 156-157.
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a vertikalis hatalommegosztas direkt Osszekotése ellen szol, mintsem alatdmasztana azt.

Azonban éppen ezen okbol tartom fontosnak magam is a népszuverenitas szerepet.

5.4.4. Vertikalis hatalommegosztas mint eredmény

Szamos kutatd a fent rogzitett megkozelitésnél nem megy tovabb, 6k a vertikalis
hatalommegosztast a foderativ allamszerkezet ismérvének tartjak, melynek elengedhetetlen
kdvetelménye a szuverenitas masik szuverén altal vald korlatozasa.

Ezek a megkdzelitések rendkivil logikusak, de egyuttal nagyon formalisak is. Nem tartom
onmagéban elvetendének, ha a foderalis allamberendezkedésre vonatkozo elvet hivja valaki
vertikalis hatalommegosztasnak, azonban azt is hangsulyoznom kell, hogy egyrészt nem
szerencsés a hatalom vertikalis korlatjanak kizarolag ezt tekinteni, masrészt az sem elvetendd
nézet, ha valaki mindent vertikalis hatalommegosztasként tételez, ami végsé soron funkcionalis

szempontbol korlatozza a kézponti allamhatalom teljességet.

A hatalommegosztas (aminek Iényege a fent rogzitettek szerint a kolcsonods ellendrzés és
korlatozas) nyujtotta egyensulynak a kdzponti hatalom és helyi hatalom viszonyrendszerében
is meg kell jelennie. A hatalmi egyenstlynak a vertikalis munkamegosztas teruletén is

33 Szegvari Péter megkozelitésében az

jellemzének és jelenvalonak kell lennie.®
onkormanyzatok alapjogai és kompetenciai (Bib6 Istvan gondolatmenetét kovetve)
technikailag lehetévé teszik a hatalmi koncentracié megbontasat, vertikalis hatalommegosztas,
hatalmi konkurencia kialakulasat. >** Adam Antal azt emeli ki, hogy az alapvetd hataskéri jogok
alkotmanyi meghatarozasaban és az ezt tiszteletben tartd torvényi szabalyozasban fellelhetd
bizonyos kdzhatalmi jogok atadasa, amit § is vertikalis hatalommegosztasnak nevez.>3® Veress
Eméd vertikalis hatalommegosztas alatt a végrehajtd hatalmon belili, a kozponti allami és az
onkormanyzati kozotti hataskori elkiloniilést érti.>% Herbert Kiipper is hasznalja a vertikalis
hatalommegosztas kifejezést a végrehajtd hatalmon bellli megosztasra. A végrehajtd hatalom
felosztasa a Kormanynak alavetett allamigazgatasra és az ©Onalldsult dnkormanyzatokra

vertikalis hatalommegosztas, de ez nem kérd6jelezi meg az ©Onkormanyzat végrehajto

%% FOGARASI — IVANCSICS — KisS i. m. 21.

534 SZEGVARI (2017) i. m. 765.

5% ADAM Antal: Az 6nkormanyzati rendszer alkotmanyi Osszefiiggéseirél. In: VEREBELYI Imre (szerk.): Egy
évtized onkormadnyzati mérlege és a jova kilatdsai. Budapest, MKl — MTA PTI — MTA RKK, 2000. 151-152.

5% VERESS i. m. 294.
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hatalomhoz tartozéasat. Gyakorlatilag bels6 hatalommegosztasrol van sz6 szerinte, megjelennek
a fekek és egyensulyok, mert gyakorlati szempontbol a végrehajté hatalom jelenti a legnagyobb
veszelyt az egyén szabadsagara. Azt is megemliti, hogy az Alkotmanybirdsag lényegében ezt
hivja autondmianak.>®” A fékek és egyensulyok kapcsan megemlitendd, hogy Palné Kovacs
llona szerint az amerikai alkotmanyos felfogas a helyi dnkormanyzatokat is féknek tekinti a
kozponti allammal és a tobbség diktaturdjaval szemben. Ennélfogva nem veti el a hatalom
teriileti megosztasan alapuld alkotmanyi megoldast. %

Ugy vélem, hogy amennyiben a helyi hatalom és kézponti hatalom tiszteletben tartja egymas
mozgasterét, az sziikségszerien vezet a hatalom vertikalis osztodasdhoz. Nem azért, mert
duplikalva vannak a hatalmi szintek, hanem éppen annak hidnya miatt. A helyi énkormanyzatok
nyilvanvaléan nem rendelkeznek allami szuverenitassal és azokat nem is helyes a kdzponti
hatalom ’versenytarsainak’ tekinteni. Ellenben Ki-ki a sajat feladatkorében eljarva
tevékenykedik. Az allam nem akarja magdhoz vonni a helyi kdzdsségek ugyeit, mig az
onkormanyzatok nem akarnak &llam lenni az &llamban. Ebben az olvasatban pedig ez az elv
leginkdbb az ©nkorlatozasrol szol, ami viszont oda vezet, hogy végsé soron mégiscsak
megoszlik a hatalom a kdzponti és a helyi szint kozott. Inkabb eredmeény, mintsem
kiindulopont, ennélfogva viszont nem is lehetne tavolabb attol az elvt6l, amit a foderativ
allamok esetében vertikalis hatalommegosztasnak hivunk. Az eredmény mégis hasonlé: az
allam nem avatkozik be a helyi Ugyekbe és forditva, azaz érvényesil az autonémia és a
szubszidiaritds elve. Reinhard Hendler megfogalmazasaban az Onkormanyzat mint a
decentralizacié megnyilvanuldsanak eszkoze az allami dontéshozok sokféleségéhez vezet,
vertikalis hatalommegosztasként a politikai hatalom megbontasat szolgalja. >*° Ez a megosztas
els@sorban a kozponti végrehajtd hatalommal szemben értékelhetd, azonban a térvényhozonak
is tiszteletben kell tartania az alkotmanyozé altal felallitott hatarokat, mint amit példaul a helyi
kdzugyekben vald rendeletalkotas joga jelent. Annyiban tehat a torvényhozé is korlatozva van,

hogy az énkorméanyzatok hataskdreit térvénnyel nem dresitheti ki.

Ez a levezetés nyilvanvaldan kozel all ahhoz, amit a fentiekben az autonémiaval kapcsolatban
megfogalmaztam. Azonban amig az autondmia arra ad valaszt, hogy az allam elhatarozasa

folytdn mihez van joga az dnkorméanyzatoknak, a hatalom vertikalis 0sztddasa inkabb annak

537 KUPPER i. m. 1503-1504.
538 PALNE KoVACs (1996) i. m. 132.
539 HENDLER (2007) i. m. 15.
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megvéalaszolasaban segit, hogy ezt az autondmia megvalositasa sordn az allami beavatkozés
lehetdségének ténylegesen miért kell hatarok koz¢ korlatozodnia.

Készséggel el kell ismerni, hogy éppen a fentiek miatt, talan nem szerencsés vertikalis
hatalommegosztasnak hivni ezt az elvet, mert az konnyen félreértésekre adhat okot.
Meggy6zOodésem szerint azonban a hangsulynak nem is az elnevezésen kell lennie, hanem azon,
hogy az 6nkormanyzat végeredményében képes-e a kozponti &llamhatalom ellenstlyozasara,
korlatozasara. Ennélfogva — a vertikalis hatalommegosztas klasszikus megkdzelitésével
szemben — nem az elvi kereteket, hanem sokkal inkabb a gyakorlati hatasokat tartom
meghatarozonak. Egyetértve Veress Emdddel, ennek megvaldsithatosagahoz két elofeltételt
kell kiemelni: egyrészt a kdzponti és a helyi hatdskorok elvalasztasat, masrészt pedig a helyi
kozosségek lehetéségét az eltéré politikai valasztasra.>*® Ezek teszik alkalmassa ugyanis az
onkormanyzatot arra, hogy valéban meglegyen a lehetdsége a torvény adta kereteken beliil,
sajat érdekei alapjan, a kozponti allamhatalom szandékaitol eltéré dontések meghozatalara.
Ennek garantalasa érdekében azonban elengedhetetlen az is, hogy az énkorméanyzatok ebbéli
szabadsadga a jogszabalyok és a birosag altal is biztositva legyen. Kaltenbach Jend kiilon
kiemeli, hogy az 6nkormanyzati 6nallosagot az orszagos politikai érdekeket szem el6tt tartd
torvényhozassal szemben is védeni kell (pl. az 6nkormanyzat autondmiajat egyszert torvénnyel
ne lehessen megsziintetni vagy alapjaiban megvaltoztatni), egydttal a horizontélis elemekhez

hasonldan az onkormanyzatnak is alkotmany szabalyozasi targyanak kell lennie.>*

540 VVERESS i. m. 275.
541 KALTENBACH (1991) i. m. 136-137.
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6. Nemzetkozi igazodasi pontok

6.1. Az bnkormanyzati modellek alapvonasai

A kiilonb6z6 allamok oOnkormanyzati berendezkedései nagyon jelentds kiilonbségeket
mutatnak, sokkal nagyobbakat, mint a kdzponti allami szervek szintjén. Béar a rendszer
Osszetevdinek listdja gyakorlatilag mindenhol ugyanaz, ezek aranya rendkiviil eltérd.>*2
Onkormanyzati modellek vizsgélata, illetve egyes allamok onkormanyzati rendszereinek

ismertetése kiilon kutatas targya lehetne>*

, jelen dolgozatnak a rendszerek 6sszehasonlitasa
kevéssé képezi a targyat. Két szempontbdl tartom mégis fontosnak érintdlegesen a modellekkel
foglalkozni: egyrészt érzékeltetni kivanom, hogy az egyes dallamok mennyire -eltérd
vegeredmeényre jutnak a hasonlo elveket felhasznalva, masrészt pedig az eltéré felfogasok szem
elott tartasa segithet elkeriilni egy-egy hasonlo intézmény egymésnak valo téves
megfeleltetését.>*

Az Onkormanyzatokat (ahogyan altaldban a kdzigazgatast is) jelentdésen befolyasolja kiilsd
kornyezetik, szerepet jatszanak arculata megvaldsitasaban az adott tertilet hagyomanyai
(gazdasagi, tarsadalmi, foldrajzi, nemzeti, kulturélis, torténelmi hagyomanyok),>*® az allam
felépitése és térszerkezete.>*® Eziltal eleve megkérddjelezhetd az uniformizalt rendszerek
kialakulasanak lehetésége,>* de a tipizalasban is inkabb ezek a hatasok a meghatarozoak, nem
pedig egy-egy konkrét onkormanyzati modell.>* Hoffman Istvan szerint emiatt eltérd
onkormanyzati rendszerli orszdgokban is kialakulhatnak hasonlé megoldasok (pl. az
onkormanyzati szintek rendszere nem determinalé a modellek tekintetében).>*°

A csoportképzést kiillonbozo vizsgalati szempontok mentén lehet végezni, de a legalapvetébb

kiilonbség a hataskorokhéz valdo hozzaallasban figyelhetd meg, eszerint lehet beszélni

542 Kis tilzassal az angol és a német 6nkormanyzati berendezkedésnek annyi kize van egymashoz, mint a
hamburgernek a gulyasleveshez: mindkettdhoz kell marhahtis, hagyma, paradicsom, burgonya, fiiszerek, valamint
péksiteményt is talalnak mellé. A kuldnbséget gyakorlatilag csak a paprika felhasznéalésa jelenti, dsszességében
mégsem hasonlithatok egymashoz. A kérdés valdjaban éppen az, hogy a meglévd Osszetevokbdl ki mit szeretne
fézni.

53 Ld. a témaban kilondsen FABIAN Adrian (szerk.): Valogatott eurépai onkormanyzati modellek, Budapest —
Pécs, Dial6g Campus, 2012.; HOFFMAN (2015) i. m.

54 Onmagaban mar az 6nkormanyzat fogalma is ilyen eltérés, ahogyan azt a 2.2. pontban irtam.

%45 BARTA (20144a) i. m. 14.

%6 HOFFMAN Istvan: Az dnkormanyzatok tipusainak, az dnkormanyzati szintek rendszerének és a fGvarosok
jogallasanak fobb modelljei. Acta Facultatis Politico-luridicae Universitatis Scientiarum Budapestinensis de
Rolando Eotvos Nominatae LI. 2014. 95. [a tovabbiakban: HOFFMAN (2014b)]

47 BARTA (20144a) i. m. 14.

548 HOFFMAN (2014b) i. m. 95.

549 Uo.
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generélklauzulas és enumerécids rendszerrél. Ahogyan azt korabban mar kifejtettem, a
generalklauzulas rendszerben a helyi kéziigyek szabad szabalyozasa és igazgatasa érvényesill,
mig az enumeracios rendszerben az dnkormanyzatok hataskore csak térvényben meghatarozott
hatarokig terjed.>® Elébbi megoldas képezi a kontinentalis tipusti onkormanyzati modellek
alapjat, mig utdbbi az angolszasz modellre jellemzo.

Az 6nkormanyzati rendszerek tipizalasanak nehézségét mutatja, hogy Pawel Swianiewicz csak
a kozép-eurodpai orszagokon beliil is 6t kiillonboz6é modellt killonboztet meg, melyek bizonyos
jellemzoékben hasonlitanak mas modellekre, de szamos kiilonbséget is mutatnak.>>! Ennél
nagyobb &ltalanositas mellett azonban José Martinez Soria megkozelitéset elég jo
Kiindulopontnak tartom, aki négy o©nkormanyzati modellt kilonboztet meg. Ezek a
kovetkezok:?

- afuggetlen kozségi modell (skandinav modell)

az onigazgato kdzségi modell (német-svajci modell)

az allam altal fellgyelt kdzségi modell (pouvoir municipal tan)

a kdzigazgatasi egység modell (brit modell)
José Martinez Soria felosztasa esetleg kiegészithetd még egy vegyes modellel is, ami foleg a

fent emlitett kozép-eurdpai allamok kiilonb6z6 megoldasait fogja egybe.

A fiuggetlen kdzségi modellben (skandindv modell) — José Martinez Soria szerint — bar az
onkormanyzatok formalisan Aallami testuletek, de nagyrészt fiuggetlenek az &llami
torvényhozotdl és a végrehajtd hatalomtdl. Az dnkormanyzésba vald beavatkozas jogalkotdi
lehetéségét az alkotmany vagy az alkotmanyos gyakorlat jelentésen csokkentette.>> Széles
felelosségi kor, tovabba nagyméretli (integralt) és megfeleld pénziigyi kapacitassal rendelkez6
onkormanyzatok jellemzik.>** A helyi énkorméanyzatok az adott allam alkotmanya altal csak
részlegesen szabalyozottak. A telepllési feladat- és hataskorok, kdzszolgaltatasok szerepe
kiterjedt, ehhez jelentds gazdasagi nallosaggal és bevételekkel rendelkeznek.>> A telepiilési

és megyei Onkormanyzatok nem allnak egymassal ala- folérendeltségi viszonyban. A

550 |_d. részletesebben a 4.2.2. pontban.

551 Ld. Pawel SwiANIEwICZ: An Empirical Typology of Local Government Systems in Eastern Europe. Local
Government Studies, 2014/2. 292-311,

%52 José Martinez SorIA: Kommunale Selbstverwaltung im europdischen Vergleich. In: Thomas MANN — Glinter
PUTTNER (Hrsg.): Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 1 Grundlagen und
Kommunalverfassung. Dritte, vollig neu bearbeitete Auflage. Berlin — Heidelberg — New York, Springer. 2007.
1018-1022.

5% SORIA i. m. 1018-1019.

554 BARTA (2014a) i. m. 15.

5% KoVACS — BEKENYI — KONYA i. m. 10.
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torvényességi kontrollt a kozigazgatas kozépszintjén mikodo allamigazgatasi szervek latjak
o] 556

Az oOnigazgatd kdzsegi modellben (német-svajci modell) — José Martinez Soria szerint — a
torténelmi kiindulopont a jogalkotas autonémiaja. Bar az 6nkormanyzat az allam része, de nem
része a hierarchikus dontéshozatali folyamatnak. Ezért az 6nkormanyzatokat decentralizalt-
részvételi igazgatasként kell értelmezni, amely sajat alulrol szervezddd, feliigyelhetd és
rugalmas legitiméaciés rendszerén alapul. Ennek a modellnek a lényeges eleme az
onkorméanyzat &tfogo alkotmanyos garancidja és feladatok egyetemessége, kilonods tekintettel
az autonom jogalkotasi hataskorre. Pénziigyi onallosag €s hatékony jogorvoslati lehetdségek
jellemzik.>" Az onkormanyzatoknak a kdzhatalmi funkcion tal jelentds szerepiik van a
kozszolgaltatasok biztositasaban is.>*® A klasszikus megkdzelités értelmében a kozvetleniil
vélasztott testiiletek Utjan be lehet vonni a polgarokat az allaméletbe.>®® Mindazonaltal az ide
sorolhatd allamok (mivel jellemzden foderaciok) elég valtozatos Onkormanyzati
szabalyanyaggal birnak, oOnkormanyzati rendszerikre nincs egységes séma. A német
tartoméanyok példaul a kozponti szint alatt haromszintli kdzigazgatasi rendszerrel rendelkeznek
erds egyiittmiikodés mellett minden telepiilés rendelkezik a helyi Onkormanyzéas jogaval,

északon gyakori a tobb telepiilésbél 4116 Snkorméanyzat.%6!

Az allam altal felligyelt kdzségi modellben (pouvoir municipal tan) — José Martinez Soria
szerint — a hierarchikus allami struktdraba integralt, autoném jogokkal ellatott kdzdssegek
vannak. Az 6nkormanyzati tigyeket altalaban az allamigazgatas részeként kell értelmezni. A
kdzsegek sajat cselekvési korrel rendelkeznek, de ennek mértéke azonban alkotmanyosan nem
biztositott. Minden telepiilés (mérettdl, gazdasagi jelentdségtdl fliggetleniil) egy egységet
képez, igy sok az életképtelen kozség, amire az allam Ugy reagél, hogy az ellatandé feladatokat
a mindegyik altal ellathatd szintre redukalja.>®? A francia mintat koveti tobbek kozott

Olaszorszag, Spanyolorszag, Gorogorszag,®® tovabba Belgium és Portugalia is.>®* Ebben a

5% BARTA (2014a) i. m. 15.

557 SORIA i. m. 1019-1020.

558 KovACS — BEKENYI — KONYA i. m. 9.

559 |vANCsICS — FABIAN i. m. 103.

60 BARTA (20144a) i. m. 15-16.

%61 KovACS — BEKENYI — KONYA i. m. 9-10.
562 SoRIA i. m. 1020-1021.

%3 BARTA (2014a) i. m. 15.

564 KovACS — BEKENYI — KONYA i. m. 9.
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modellben a helyi hatalom az allamhatalom énallé részeként a kdzpontositas ellenp6lusa.®® A
hataskorok nagyobb részét a nagyobb teljesitOképességii onkormanyzati szintek latjak el, a
széttagoltsag enyhitése érdekében pedig jellemzé a szertedgazd tarsuldsi rendszer. Az
onkormanyzatok a helyi kozugyek széles korét latjak el, hataskoreik kulon szabalyozas
hianyaban is kiterjedhetnek barmilyen helyi feladat megoldasara.>®® Utdlagos allami kontroll
érvényesiil, amelyet teriileti szintli dekoncentralt allamigazgatasi szerv biztosit.>®” Ez atfogd
allami kontrollt jelent, ami mellett jellemz06 a nagyfoku pénziigyi fliggdség és a polgarmester
allami jogallasa.>®® Balazs Istvan ramutat, hogy a modellt megalapoz6 Franciaorszagot tébb
nagy decentraliz&cids reform is érintette az elmdlt évtizedekben, amelyek nem hoztak igazi
attoreést. Az utobbi években zajlé Gjabb reform nyoman a kordbbi bazisnak szamito telepulési
szint helyett a stlypontok a kotelezden 1étrehozandé tarsulasokra, illetve a nagyvarosi szintre

(sajatos tarsulas) helyezédnek.>°

A kozigazgatasi egyseg modellben (brit modell) — José Martinez Soria szerint — a kzségek
kdzigazgatasi egysegek, autondmiajuk elképzelhetetlen. Viszont szabadon névekedhetnek és a
gyakorlatban nagy az elismertségiik. Demokratikus legitimacioval és funkcidval kell
rendelkeznitk. Feladatait az ultra vires elv alapjan a parlament hatdrozza meg, léte ennek
akaratatol fiigg. Allami eléiranyzatokbol vagy kiilén dijakbdl gazdalkodnak, addztatési joguk
nincs.5’° Ezt a modell kdveti az Egyesiilt Kiralysag, Irorszag, Kanada, Ausztralia, tovabba
részben az Egyesilt Allamok és Uj-Zéland.>"* Az énkormanyzatok nem élveznek alkotményos
statuszt, de az allami felligyelet sem olyan erds, a szintek kozotti kapcsolatok kevésbé
hierarchikusak.>’? Jelentds differencialtsig jellemzi, a falusi tanicsok csak csekély
onkormanyzati hataskorrel rendelkeznek (alapvetden a korzeti és megyei onkormanyzatok felé
kozvetitik érdekeiket), mig a varosi szint és a teriileti 5nkormanyzatok széles feleldsségi korrel
rendelkeznek. A helyi kézszolgaltatasokat specialis korzeti hatosagok biztositjak.>”® Nincs az
allamigazgatassal szemben all6 6nkormanyzati igazgatas (utébbi egy kodztes forma az allam és

a tarsadalom kozott), az Onkormanyzat sajat felel0sséggel ©Onalloan igazgat ¢és helyben

55 FABIAN (2016) i. m. 36.

566 BARTA (20144a) i. m. 15.

567 Uo.

568 SORIA i. m. 1020-1021.

569 BALAZS (2016) i. m. 16.

570 SoRIA . m. 1021-1022.

571 KOVACS — BEKENYI — KONYA i. m. 9.
572 Uo.

573 BARTA (2014a) i. m. 14.
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kormanyoz.>* Az amerikai modell csak részben sorolhatd ide, amelynek egyik oka, hogy a
helyi 6nkormanyzatok nem tervezetten jottek Ilétre, inkdbb a polgarok igényei, az
érdekcsoportok nyomésa és az allami kormanyok beleegyezése kombinacidjanak
eredményeként. Ennélfogva az ottani felfogas szerint nem is 1étezik észszerti dnkormanyzati
rendszer.>” A brit modell kiiloniil el leglatvanyosabban a tobbi dnkormanyzati modelltél,
azonban az utébbi évtizedekben — ahogyan arra a dolgozatban én is tébb helyen utalok — egyre

tobb angol szerz veti fel a kontinentélis értelemben vett demokratizalodas sziikségességét.>’®

A vegyes dnkormanyzati rendszerek jellemzdje, hogy 6tvozik a fenti modellek tobb jellemzojét
is. Jellemz6en azokat a kozép-eurOpai allamokat lehet ide sorolni, amelyek a rendszervaltas
soran sajat torténelmi hagyomanyaikat 6tvozték mas mintaadd modellek sajatossagaival.®’’ Az
antidemokratikus, centralizalt diktatorikus rendszer hatisa ma is érz6dik az ebbe a korbe
sorolhaté orszagok kozigazgatasan.®’® Barta Attila szerint a magyar 6nkormanyzati rendszer
példaul épit az 1945 elbtt kialakult onkormanyzati hagyomanyokra, de struktiraja a francidhoz
hasonlon fragmentalt, feladatrendszerét tekintve viszont a skandinav allamok megoldasaval
kombinalt.>”® Szerinte a rendszervaltas kovetkezménye egy olyan modell lett, amely formailag
kétszintli, de tartalmaban telepiiléscentrikus és fragmentdlt. A kordbban erds megyei szint

elvesztette sulyat, az atalakulas soran a 1étjogosultsagat is megkérdéjelezték. >

574 [vANCSICS — FABIAN i. m. 103.

57 BOWMAN — KEARNEY i. m. 272.

576 Jim Chandler példdul attekintve és elemezve az angolszasz szerzOk allaspontjat, arra jut, hogy a helyi
onkormanyzatoknak kellene meghatarozniuk és végrehajtaniuk azokat a politikdkat, amelyek nem sértik a
teriiletiikon kiviili érdekeket, mikozben képviselik sajat véleményiiket mas tigyndkségek Oket érintd ligyeikben.
Errél jol tudja, hogy ez a brit rendszer radikalis atalakitésat jelentené. Mindazonaltal a legtébb ember szdmos
foldrajzi teriilettel azonosul, és nem tart megfelelonek egyetlen partikularis korméanyt az 6sszes kozszolgaltatas
teljesitéséhez, ezért az 6nkormanyzat felépitése toébb kormanyzati rétegre oszlik. A szinteknek nem feltétlenil a
kdzosség érzésén kell alapulniuk, hanem a polgarok kélcsonds elismerésén, a szolgaltatasok gyakorlati nyujtasa
szempontjabdl legmegfelelébb helység kialakitasan és a kornyezetiiket formalé dontések meghatarozasan. Ebben
a struktdraban a nemzeti korméany fontos szerepet jatszik az 6nkormanyzatok azon joganak biztositasaban, hogy
meghatarozzak sajat politikajukat, és fliggetlen birék Gtjan megoldjak a kozottiik fennalld kilénbségeket.
Gyakorlati szempontbdl a tobbcéli kdzosségi kormanyzast partolna, nagyobb pénziigyi autonémiaval, ami a
polgaroknak is nagyobb beleszolast eredményezne az dket érint6 tigyekre nézve. (Jim CHANDLER: A Rationale for
Local Government. Local Government Studies, 2010/1. 18-19.)

577 BARTA (20144a) i. m. 16.

578 KOVACS — BEKENYI — KONYA i. m. 15.

579 BARTA (2014a) i. m. 16.

580 BARTA (2014a) i. m. 22.
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6.2. Az Onkormanyzati Charta jelentésége

Az Egyesillt Kiralysag, irorszag, Norvégia és Lettorszag kivételével az dsszes eurdpai orszag
rendelkezik olyan alkotmanyos rendelkezésekkel, amelyek az dénkormanyzatok helyzetét
hatarozzak meg az allamban.®! Ezek a rendelkezések viszont — ahogy azt az eléz8 pontban és
a korabbi fejezetekben igyekeztem bemutatni — nagyon kiilonb6zéek. Ilyen korilmények kozott
bator vallalkozads koz6s igazodasi pontokat, kozdés minimumokat talalni, mindezeket
nemzetkdzi szerzédésbe foglalni kiilonosen az. Nem véletlen, hogy jogrendszeriink nem
hemzseg az ilyen norméktol, egy azonban mar évtizedek 6ta sikeresnek mondhat6. A Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartajara a dolgozat korabbi fejezeteiben is tobbszor hivatkoztam
mar, mivel az Eurdpa Tanacs keretei kozott létrejott egyezmény arra vallalkozott, hogy olyan
kdz6s minimumokat hatarozzon meg, amelyet minden tagallam magara nézve elfogadhatonak
tart. Az egyezmény azért is jelentdséggel bir jelen dolgozat szempontjabol, mert azt
Magyarorszag fenntartasok nélkiil, az egész szoveget kihirdetve ismerte el kotelez erejiinek.>®?
Egy ilyen alapvet6 szabalyok kidolgozasara tett kisérletnek — vallja Colin Crawford — szembe
kell néznie az Eurépaban mar 1étezé intézményi rendszerek sokféleségével és tavolsagaval.®s
Nem véletlen, hogy inkébb csak irdnymutatd, dnkormanyzati standardokat 0sszefoglald, de
alapvetéen kozvetleniil nem kikényszeritheté norma, inkabb a nemzetkozi soft law
onkorményzatokat érintd joganyag egységesitését (lehetetlen is lett volna®®), hanem egy
minimalis szintli kritériumrendszer bevezetésére torekedett annak érdekében, hogy minél tébb
allam szamara elfogadhaté legyen az 4llamspecifikus tényezdk ellenére is°®® Ezt jelzi az is,
hogy a szerz6do feleknek azt kell vallalniuk, hogy legalabb husz szakaszt magukra kotelezéen
elismernek, amibdl legalabb tiz egy meghatarozott sziikebb magba tartozik.%®” Hoffman Istvan
hangsulyozza is, hogy az ‘4 la carte’ jelleg miatt kiilondsen inkabb tartalmanal fogva jelent

iranymutatast, mintsem jogi kotéereje révén.>® Az Onkormanyzati Charta eldirasai

%81 SoRIA i. m. 1017.

5821997, évi XV. torvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajardl sz6l6, 1985. oktober 15-én, Strashourgban
kelt egyezmény kihirdetésérdl

583 CRAWFORD i. m. 70.

%84 HoFFMAN (2015) i. m. 55-56.

%85 Balazs Istvan szerint azért sem lehetséges a helyi 6nkormanyzashoz vald jog egységes szabalyozasa, mert a
kozigazgatasi rendszerek és az egyes orszagok megoldasai is eltérnek egymastol. Az eltérd jogrendszerek egyben
eltér kozigazgatast is jelentenek, ezen belil pedig a helyi dnkorméanyzatok sajétos helyet foglalnak el mindenditt.
[BALAZS (2014b) i. m. 305]

586 SzABO Anita: A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja és Svajc. Themis, 2005/2. 116.

587 Onkormanyzati Charta 12. cikk (1) szakasz

588 HOFFMAN (2015) i. m. 55-56.
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szandékosan elég altalanosak is, de Szente Zoltan azért nem mulasztja el megjegyezni, hogy
értelmezése ma mar olyan gazdag és részletesen kimunkalt, hogy a szigoru nyelvtani értelmezés
vagy a kiilonallast, vagy a tajékozatlansagot mutatja.>®

Az Onkormanyzati Charta a Preambulum mellett 18 cikkbél 4ll, a tartalmi jelentéséggel bird
rendelkezések a 2-11. cikkekben talalhatok. Nagyrészt Szab6 Anita felosztaséara alapozva a
dokumentumon végigvonul6 jelentds elveket négy nagy csoportba lehet osztani:>®

- a helyi 6nkormanyzas alapelvének rogzitése a belsé jogalkotasban. (2. cikk);

- a helyi 6nkormanyzas tartalma (3-5. cikkek);

- a fliggetlenség garancidi (6. cikk 1. szakasz, 7-11. cikkek);

- a helyi 6nkormanyzatoknal tevékenykedd koztisztviselok alkalmazasi feltételei (6. cikk 2.
szakasz).

Az Onkormanyzati Charta legfontosabb rendelkezéseire a dolgozat kiilénbdzd részeiben
folyamatosan hivatkozok, de ehelyitt is érdemes kiemelni néhany kérdést. Ezek kdzé tartozik,
hogy a helyi 6nkormanyzast egyértelmiien jognak (és egyben képességnek is) tekinti, ami a
helyi 6nkormanyzatokat illeti.>® Hangsilyozza a szervek kozvetlen véalasztasanak
jelentségét®? és az onkormanyzat hatarainak védelmét is.>*® Rendelkezik a szubszidiaritas
elvérél,>®* méghozza a nemzetkdzi dokumentumok koziil elséként.°® Meghlzza az allami
feligyelet hatarait (a torvényességi felligyeleten talmutatd célszeriiségi feliigyelet csak
atruhazott hataskor esetében lehetséges)>® és rogziti a jogvédelem jelentdségét is.>’

A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozo sztenderdek fejlddése miatt 2009-ben a tagallamok
kiegészité jegyzokonyvet>®® fogadtak el a polgarok demokratikus részvételének formairdl, ami
2012-ben Iépett hatalyba a csatlakozo orszagok tekintetében.>®® Ezt a polgarok aktivizalasa

érdekében dolgoztak ki, hogy a demokratikus deficitet lekiizdhessék és a csokkené érdeklddést

589 SZENTE Zoltan: Az Europai Onkormanyzati Charta végrehajtasanak monitoringja az Eurdpa Tanacs
gyakorlataban. Uj Magyar Kézigazgatas, 2014/1. 28 [a tovabbiakban: SZENTE (2014a)]

590 S7ABO Anitai. m. 117.

591 Onkormanyzati Charta 3. cikk (1) szakasz

592 Onkormanyzati Charta 3. cikk (2) szakasz

593 Onkormanyzati Charta 5. cikk

59 Onkormanyzati Charta 4. cikk (3) szakasz

5% S7ABO Anitai. m. 117.

5% Onkormanyzati Charta 8. cikk

597 Onkormanyzati Charta 11. cikk

59 A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajardl szolo, Strasbourgban, 1985. oktdber 15-én kelt egyezménynek a helyi
kozéletben vald részvételrdl szolo kiegészitd jegyzokonyve

%99 SZENTE Zoltan: Az 6nkorményzatisag standardjainak ellenérzése Europaban. In: PATY1 Andras — LAPSANSZKY
Andras (szerk.): Rendszervaltas, demokrécia és allamreform az elmalt 25 évben. Unnepi kotet Verebélyi Imre 70.
szllletésnapja tiszteletére. Budapest, Wolters Kluwer, 2014. 543-544. [a tovébbiakban: SzeNTE (2014c)]
Hivatkozza FABIAN (2016) i. m. 39.
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visszaforditsak.?® Preambulumbol és 7 cikkbdl 4ll, melyek koziil kettd tartalmaz érdemi
rendelkezést, méghozza a kozigyekben val6 részvétellel, valamint az azokhoz sziikséges

intézkedésekkel kapcsolatban.

Az Onkormanyzati Charta végrehajtasanak ellendrzésére jelentésben megtestesiild monitoring
vizsgalatok szolgalnak,®® ami az Eurdpa Tanacs Helyi és Regionalis Onkormanyzatok
Kongresszusanak®®? hataskorébe tartozik, az egyezmény jellegébdl adédéan a birosagi
feliigyeletnek Szente Zoltan szerint nincs realitasa.®®® Problémanak tartja a szankcio hianyat,
kifejti, hogy az elmarasztalt allamok gyakran két fél vitajaként allitjdk be a biralatokat (ahol
nincs dontobird), ami aligha all 6sszhangban az Eurépa Tanacs miikddési elveivel (ami a
konszenzusra és az egyiittmiikodésre épiil).8%

Mindezek alapjan lesziirhetd az a kvetkeztetés, hogy az Onkorményzati Charta soft law jellege
ellenére nagyon fontos minimumokat &llapit meg az ©nkorméanyzatisdggal kapcsolatban,
logikai felépitését tekintve pedig egyértelmilen megallapithatd, hogy a helyi 6nkormanyzast
jognak tekinti, méghozz4 olyan jognak, amelyet megfeleld védelemben kell részesiteni az
illetéktelen beavatkozassal szemben. Ezen fellil alapallasa, hogy az dnkormanyzatokat képessé
is kell tenni arra, hogy a helyi kziigyek lényegi részét maguk lathassak el.

Az Onkormanyzati Charta dsszességében sikeres egyezménynek tekinthetd, amit Szente Zoltan

azzal is alahuz, hogy az Eurdpa Tanacs minden tagallama alairta és ratifikalta. Nem véletlen,

600 BALAZS (2018) i. m. 389.

601 Szente Zoltan részletesen kifejti a monitoring vizsgalatok menetét: Haromféle vizsgalat van, amelyek kozil a
rendszeres monitoring-eljarasok egy adott tagallam egész dnkorméanyzati rendszerét vizsgalja, az ex-officio
vizsgalatok egy konkrét alapelvb6l szarmazo kdvetelmények meghatarozasara szolgalnak, egyes tigyekben pedig
kilonvizsgélatoknak is helye van. Az 1996-ban felallitott rendszert 2010-t61 kezd6déen t6bb ponton is
megreformaltak, rendszeresebb ellenérzéseket irtak el6 (otévente), valamint eldirtdk az ©nkormanyzatok
szerepének vizsgalatét az emberi jogok érvényesiilésében. A monitoring-vizsgalatra rapportéroket jelolnek ki
(jellemzben egy a telepiilési, egy pedig a teriileti szintért felelds), akik jellemzden kiilonb6z6 partcsaladbol
érkeznek, és nem lehetnek a vizsgalt orszag szomszédos allamainak, vagy az adott orszaggal specialis viszonyban
allo orszag polgarai. A Fiiggetlen Szakértdi Bizottsag tagja késziti eld a kérdéseket és a jelentés tervezetét is, mig
a latogatasok el6készitése és a kormanyzati kapcsolattartas a titkarsag két tagjara harul. A vizsgalat a vonatozé
joganyag és egyéb dokumentaciok elemzésével kezdddik. Ezt egy taldlkozokkal teli tobbnapos helyszini latogatas
koveti (sziikség szerint lehet masodik latogatas is), de jellemzé a kiegészitd informacidkérés is. A latogatast
kovetden hat héten beliil kell elkésziteni a jelenté tervezetét. A jelentés szigoru tartalmi kdvetelmények alapjan
épul fel, az Onkormanyzati Charta strukturaja szerint pontrél-pontra kell vizsgalni a rendszert, vizsgalni kell az
el6z6 jelentés ajanlasainak végrehajtasat is. A jelentéstervezetet megkiildik a kormanynak és mas érintetteknek,
amit jellemzden egy hosszu egyeztetési folyamat kdvet. A tervezetet ezt kovetden el6szor a Monitoring Bizottsag
vizsgalja, onnan kerlll a Kongresszus elé végs6 szavazasra. A jelentés tartalma a politikai egyeztetés soran gyakran
valtozik, a szakmai tartalom a politikai lobbi eredményessége mértékében csdkken. (SZENTE (2014a) i. m. 25-27.)
802 A Kongresszus az Eurépa Tanacs Miniszteri Bizottsdganak (2015) 9. szamu Alapszabalyi Hatarozatanak 1.
cikke értelmében egy helyi és regionalis dnkormanyzatok képvisel6ibdl allo tanacsado testiilet. Nagy szerepe van
a helyi és regionalis dnkormanyzatoknak az Europa Tanacs munkajaban valo részvételének biztositasaban.

603 SZENTE (2014a) i. m. 25.

604 SZENTE (20144a) i. m. 29.
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hogy generalis felulvizsgalatat nem tervezik, Szente Zoltan szerint az Eur6pa Tanacs célja az,
hogy egyre kevesebb fenntartassal éljenek az allamok az egyes rendelkezéseivel szemben.%%

605 SZENTE (2014a) i. m. 25.
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7. Helyi 6nkormanyzashoz valo jog

A helyi 6nkormanyzatok korili vitadk az elmult évszazadokban sokszor valamilyen részkérdés
koré csoportosultak és kevésseé fordultak valoban a helyi lakosok sajat problémainak megoldasa
felé. Bizonyos iddszakokban az embereket akartdk védeni az allamtol, maskor forditva. Egyes
esetekben csak a szabadsdgot hangsulyoztak, méskor a hatékonysdg mindenek feletti
jelentéségét. Ehelyett azonban a kérdést komplexitdsdban érdemes nézni. Nem latom elvi
akadalyat annak, hogy mindezen nézeteket ki lehessen egyensllyozni, méghozza az
Onkormanyzas kettds céljat (helyi kozhatalom gyakorlasa és helyi koziigyek ellatasa) szem elott

tartva, az egyes alapelveket egymasra is hatast gyakorld, komplex rendszerként kezelve.

Gunter Pittner kiall amellett, hogy minden kdzosséget megillet az énkormanyzas, nem lehet
tulzésba esni a tarsulasok és egyéb, a dontéseket magasabb szintre emelé megoldasok
erdltetésével, mert igy veszélybe keriil az autonomia és a polgarok részvétele.®%® Ennek a jognak
az érvényesilése — El6hazi Zsofia értelmezésében — tobb tényezén alapul. Egyik feltétele a
népképviseleti valasztas utjan létrejott dontéshozd testilet (a dontéshozatal miatt), a masik
pedig az olyan Ugyekben atengedett Onallésag, melyek valés és kompetens hataskort
jelentenek.®” Eppen a hataskorok kapcsan jegyzi meg Hoffman Istvan, hogy szerinte az
onkormanyzashoz valé jog jellemzden a helyi koziigyek generalklauzulajara terjed ki.®%® Balazs
Istvan a generalklauzula elvével kapcsolatban felveti, hogy vajon 6nmagaban ez képes-e
megvédeni a helyi 6nkormanyzatok autonomiajat, vagy csak mas elvekkel, igy a szubszidiaritas
és a szabad igazgatas és szabalyozas elveivel egyutt érvényesilve képes erre. Ez a kérdés pedig
oda vezet, hogy a helyi 6nkormanyzatok jogvédelmi rendszere képes-e érvényesiteni ezeket az
elveket.®%®

Az el6z6ekben mar magam is kisérletet tettem az Gnkormanyzatokra vonatkozo alkotméanyjogi
alapelvek bemutatdsara, azt megel6zden pedig az onkormanyzatisag alapjainak tisztazasara. A
felvetddd kérdések dsszetevOit kiilon-kiilon is vizsgaltam, de szilard meggydz6désem szerint
valdjaban ezek egyuttesen alkotnak egy koherens rendszert, szamos ponton atfedésben vannak

egymassal, de egymas nélkil mindegyik csak részkérdésekre ad valaszt. Azért csak

606 PUTTNER (1980) i. m. 227.

807 ELGHAZI Zs6fia: Helyi 6nkorményzatisag az Eurépai Unidban. In: RIXER Adam (szerk.): Allam és kozosség —
Valogatott kdzjogi tanulmanyok Magyarorszag Alaptorvénye tiszteletére. Budapest, KRE AJK, 2012. 394.

608 HOFFMAN (2015) i. m. 24.

609 BALAZS (2017) i. m. 4.
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részkérdésekre, mert a valddi kérdés az, hogy létezik-e mindezek alapjan 6nkormanyzashoz

valo jog.

7.1. A kollektiv alapjogi megkozelités

Az dnkorméanyzashoz valo kollektiv alapjog alulrél felfelé épitkezve az 6nkormanyzatokat az
egyenek alapjogaira vezeti vissza. Ebben a megkozelitésben a kozosség helyett az egyéneknek
van alapjoguk arra, hogy a helyi tigyeket a kozosség tobbi tagjaval egyiittesen intézhessék. 60
Mar a XIX. szazadban demokratikus alapjogként fogalmaztak meg az 6nkorméanyzashoz vald
jogot, amely Berényi Jozsef szerint a modern felfogas szerint is szorosan kapcsolodik az
allampolgaroknak ahhoz az alkotmanyos jogahoz, hogy részt vegyenek a kozugyek
intézésében.%!! Balazs Istvan viszont arra helyezi a hangsulyt, hogy ennek a torténelmi fejlédés
eredményeként kialakult alapjognak a tartalmat els6sorban az hatdrozza meg, hogy hol van a
helye a helyi 6nkormanyzatoknak az allami szervek és funkciok rendszerében. %2 Kollektiv
alapjogként jogosultja az egyén, de ezt a jogat csak masokkal egyuttesen gyakorolhatja. E
joghoz kapcsol6dé intézményi garancia az énkormanyzat autonémigjanak a védelme és ez a
jog csak az alapjog korlatozasanak altalanos szabalyai szerint korlatozhato, azaz legitim cél
elérése érdekében, sziikséges és aranyos médon. 53

Az eurdpai allamok jellemzdéen nem tekintik a helyi onkormanyzas jogat a helyi kdzosséget
kozosen megilleté (kollektiv) alapjognak.t!* Vannak ugyan alkotmanyok, amik rogzitenek
onkormanyzati jogosultsdgokat, azonban dnkorményzati alapjogok formalisan (vagyis ilyen
elnevezéssel) nem jelennek meg mashol.®*® Balazs Istvan értelmezésében ez a kérdés
Eur6paban alapvetéen a valasztdjoghoz kapcsolodik, alapjogként foleg a kelet-kdzép-eurdpai
orszagok szabalyozasara jellemzd. Ennek okat 6 alapvetden a rendszervaltast kovetd fokozott
garanciakereséshen latja.?'® Franciaorszagban inkabb a terlileti koz6sségeknek van joguk a
szabad szabalyozasra és igazgatasra, amire hasonlit a spanyol és a portugal szabalyozas is. A

német és svéd szabalyozas a szabad helyi valasztasokhoz kétik az autondmia gyakorlasat, de

610 CsINK i. m. 159-160.

611 BERENYI i. m. 306.

612 BALAZS (2018) i. m. 385.

813 CsINK i. m. 159-160.

614 KOVACS — BEKENYI — KONYA i. m. 8.

615 TEmESI Istvan: Gondolatok az 6nkormanyzati alapjogokrdl. Uj Magyar Kézigazgatas, 2010/12. 27.
616 BALAZS (2018) i. m. 386.

126



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

sok allamban ilyen rendelkezést sem talalunk. ®1’ Az eurépai orszagok nagyobb része az
alkotmanyban tehat nem az énkorméanyzéshoz valé jogot, hanem a helyi dnkormanyzas elvét,
a helyi 6nkormanyzat fogalmat szabalyozza. Ha mégis valamilyen altalanos jog formajaban
jelenitik meg (Ausztridban, Németorszagban), akkor sem alapjogként deklaraljak, alanyi
oldalra pedig a helyi 6nkormanyzatot helyezik .5

Valdjdban tehat a nemzeti alkotmanyra van bizva, hogy biztositja-e a helyi k6z6sség tagjainak
a helyi 6nkormanyzas alapjogat. Nem csoda ezért, hogy szdmos alkotmanyban formalisan sem
jelenik meg. Ennek oka Csink Lorant szerint az, hogy az dnkormanyzatok ‘erejét’ jellemzdéen
nem az alapjogi jogosultsag, hanem az érdekérvényesitési képesség adja.®'® Balazs Istvan pedig
inkabb arra helyezi a hangsulyt, hogy a kollektiv alapjogi felfogasok mindenképpen kothetéek
voltak a kozponti allamhatalom korlatozasahoz.®?°

A Kollektiv alapjogként tételezés hianya azonban nem csak praktikus okokon alapul. Az
alapjogok jellemzdéen a jogfejlédés szerves részeként fejlodtek ki a torténelem soran, mara
jelenlétiik a jogrendszerben gyakorlatilag természetesnek tekinthetd (ebbdl a szempontbdl most
nincs jelentdsége, hogy az alapjogokat honnan eredeztetjiik). Ugyanez az dnkormanyzéashoz
valo kollektiv alapjogrol aligha mondhato el. Léte egyértelmiien az alkotmanyoz6 akaratan
malik, gyakorlatilag egy krealt jog, emiatt sem illeszkedik az alapjogok rendszerébe.

Hans Peters szdmos allaspont megismerésén alapuld kovetkeztetése szerint a kdzségek nem
természetes entitasok abban az értelemben, hogy létiiket vagy nem létiket, valamint az egyes
kozségek tartalmat és mértékét nem a természet hatdrozza meg. Ha azonban a létik a
személyiségen kiviili koriilményeken alapszik, akkor eldszor azt kell feltételezni, hogy nem
eredetiek, nem rendelkeznek alapvet6 jogokkal. De még ha a kdzségeket természetes entitasnak
is tekintjuk, el kell kertilni szerinte azt a kérdést, hogy eredeti nkormanyzati joguk van-e. Ezen
szerinte az sem valtoztat, ha az alkotmany az alapjogok k6zo6tt emliti az 6nkormanyzashoz vald
jogot.%?r Verebélyi Imre is hangstlyozza, hogy a helyi dnkormanyzas joga nem valddi
értelemben felfoghatd jog, mert annak alanya (a valasztopolgarok k6zossége) kozvetlenil és
kdzvetve sem képes azt érvenyesiteni, illetve megvédeni. A valasztojogon keresztil az egyéni
jog érvényesil, a helyi kdzosség pedig inkdbb a helyi kdzhatalom gyakorlasanak forrasa és

célja.b?? Nagyon érdekesen kozeliti meg ugyanezt a kérdést Herbert Kiipper: mivel szerinte az

617 BALAZS (2018) i. m. 387.

618 \VEREBELYI (1996) i. m. 35.

819 CsINK i. m. 160.

620 BALAZS (2018) i. m. 388.

621 PETERS i. m. 23-24.

622 \VEREBELY! (1996) i. m. 29-30.
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egyéni valasztdjog meghosszabbitasarol van szd, az egyéni vélasztdjog pedig alapjog, igy az
onkormanyzis joga kollektiv alapjognak nevezhets.%® Verebélyi Imre és Herbert Kiipper
allaspontja kozott valdjaban nincs nagy kiilonbség, kozos benniik, hogy a néptdl eredd
kdzhatalmat emelik ki. Ugyanerre a gondolati sikra helyezhet6 el Patyi Andras nézete is, aki
rendkivil taldléan fogalmazza meg, hogy a valasztopolgarok kozosségéhez kapcsolt
onkorményzéshoz vald jog minddssze egy alkotmanyjogi metafora, ugyanis a helyi
valasztopolgarok k6zossége nem jogalany, igy jogok €s kotelességek sem rendelhetéek hozza.
Az alkotmanypolitikai célok érdekében a valasztopolgarok kozdssegének krealt alapjoggal
alanytalan kézjog jon létre, ennek minden elméleti és gyakorlati problémajaval.®* Herbert
Kipper is hasonléan vélekedik, amikor azt irja, hogy a kollektiv alapjogként tételezés
nemzetk6zi szinten azért jaratlan ut, mert dogmatikai szempontbol az alapjog az egyén joga az
allam tulkapéasaival szemben. Egyarant problémat jelent szerinte az alany és a védelem kérdése
is. A valasztopolgarok kdzossége ugyanis egy tagolhatatlan személydsszesseg, jogilag nem
definidlhatd. Mivel nincs cselekvoképes alanya, igy veszélyeztetni sem lehet az egyéni
szabadsagot.®® Mindezen vélekedésekkel némileg szemben allva Palné Kovacs llona
fenntarthatonak tartja, hogy az 6nkormanyzati kollektiv jogok alanya a k6zdsseg, ugyanakkor
azt is hangsulyozza, hogy az &llamnak megvan a joga a szervezet szabalyozasara a racionalitas
miatt.%%

Magyarorszagon a rendszervaltast kovetden az onkormanyzashoz valo jog alapjogként torténd
tételezése, a helyi 6nkormanyzatok alapjogai és ahhoz kapcsolédd kompetenciak alkalmasak
voltak a hatalomkoncentraci6 megakadalyozasara, lehet6vé wvalt a vertikalis tipusu
hatalommegosztas, hatalmi konkurencia kialakulasa.%?” Az Alkotmanybirésag az Alaptorvény
el6tti korszakban®?® ramutatott arra, hogy az 6nkormanyzashoz vald jog alapjogi jellegébél
kovetkezik, hogy az alapvetd jogokhoz hasonld védelemben részesiil, igy az ide vonatkozd
alapveté szabalyokat is torvénynek kell megallapitania. Ezen felil az Alkotmanybirosag
olvasatdban az dnkorméanyzéashoz val6 jog egyuttal az 6nkormanyzati jogok anyajogat is
jelentette.®® Sélyom Laszl6 maga is azt hangsulyozza, hogy az Alkotmanybirosag a

623 KUPPER i. m. 1519.

624 |_APSANSZKY — PATYI — TAKACS i. m. 190.

625 KUPPER i. m. 1519-1520.

626 PALNE KOVACS (1996) i. m. 146-147.

627 SZEGVARI Péter: Helyi érdekek és helyi képviselet. In: FURESz Klara — KUKORELLI Istvan (szerk.): Unnepi
kotet Schmidt Péter egyetemi tanar 80. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Rejtjel, 2006. 357-359. Hivatkozza
CSALLO i. m. 25-26.

628 Az Alaptorvény hatalybalépése utani magyarorszagi alkotmanybirdsagi gyakorlatrél az 8.3.3. pontban frok
részletesebben.

62918/1993. (111. 19.) AB hatarozat, ABH 1993, 161, 167.
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gyakorlatban kovetkezetesen megkilonboztette az 6nkormanyzas alapjoganak védelmét az
onkormanyzatok alapjogainak védelmétdl és az utdbbi korre sosem alkalmazta az alapjog-
korlatozas tesztjét, hanem csak a kiiiresedést tekintette alkotmanyos mércének.®% A kollektiv
alapjog a valasztopolgarokat megillet6 alapjog, ami egytttal az dnkormanyzati jogok anyajogat
is jelentette, aminek az alanyai viszont mdr nem a valasztopolgarok, hanem a képvisel6-
testiiletek.%3! Logikusan jut el Csink Lorant arra a kovetkeztetésre, hogy az alkotmanybirdsagi
gyakorlat az alapjogi modellt a kdzigazgatasi szervezeti egység szemlélethez kozelitette.5%2
Nagyon fontos ez a kettdsség: Az dnkorméanyzashoz valo alapvetd jog €és az onkormanyzati
alapjog. Ez a két fogalom a szakirodalomban gyakran 6sszemosodik, pedig kdzel sem birnak
azonos tartalommal. E16bbi a valasztopolgarokat illeti meg, utobbi a képviselé-testiiletet. Patyi
Andrés kiemeli annak jelentéségét, hogy az elengedhetetlentil fontos tényleges érvényesiiléshez
az kell, hogy a valasztdpolgarok az 6nkormanyzati alapjogokat ténylegesen gyakorolni képes
képviselo-testilletet valasszanak meg.®®® Az énkorményzatok alapvetd hataskori jogai és az
egyén alapjogai kozotti kiilonbségeket jol szemlélteti Verebélyi Imre: 634
- A hataskori jogokat nemzetkdzi birdsagnal nem lehet érvenyesiteni.
- Az dnkormanyzat nem csak jogosult, de koteles is ¢lni alapvetd hataskori jogainak egy
részével.
- Az onkormanyzatok alapvetd hataskori jogai alkotmanyos eljarasban felfiiggeszthetoek,
ha az orszag biztonsagat fenyeget6 rendkiviili helyzet all eld.

- Az 6nkormanyzati jogok védelmére az ombudsman védelmi fellépése nem terjed ki.

Mindezek alapjan azt az allaspontot osztom, hogy a kollektiv alapjogként tételezés altalaban
véve elhibazott konstrukcid. Alkalmas, de nem a leglogikusabb, kilénosen nem kizarélagos
modja az 6nkormanyzashoz val6 jog hatékony védelmének, ha kollektiv alapjogként kezelik.
Kilénosen nehézkes, ha keveredik az énkormanyzashoz valé alapjog és az dnkormanyzati
alapjogok fogalmanak hasznalata. A két fogalom egyuttesen alkothat ugyan egy olyan keretet,
ami megadhatja a rendkiviil 6sszetett 6nkormanyzashoz valé jog egyik alapjat, mindez viszont
nem jelenti azt, hogy csak egyiittesen értelmezhetdk. Az Onkormdnyzati alapjogok létét
lehetséges, de nem sziikségszerii az 6nkormanyzashoz vald kollektiv alapjogbol eredeztetni. A

valéban fajsulyos kérdésnek azt tartom, hogy az ©nkormanyzatoknak vannak-e olyan

630 SoLYOM i. m. 777.
81PATYIi. m. 381.

632 CsINK i. m. 164.

633 PATYIi. m. 381.

634 VVEREBELYI (1996) i. m. 65.
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hataskorcsoportjai, amelyek birdsagi, illetve alkotmanybir6sagi védelem alatt allnak. Ez a
vedelem fakadhat az alapjogbdl is, de a fent részletezett tovabbi alapelvek egyittes

érvényesiilésébol is.

7.2. Helyi d6nkormanyzashoz valé jog mint az alapelvek foglalata

Annak ellenére, hogy nem vagyok hive a helyi dnkormanyzashoz valé jog kollektiv alapjogként
tételezésének, szilard meggy6z6désem, hogy 6nkormanyzashoz valo jog létezik.

A fejezet elején megfogalmazott allitdisomat az alapelvek egymasra hatdsardl arra alapozom,
hogy a gyakorlatban ezek nem tudnak vegytisztan, kulon-kiilon megvalosulni. Az el6z6
fejezetben mindent megtettem annak érdekében, hogy az alapelvek Iényegi tartalmat feltarjam,
de tobb helyen is utaltam ra, hogy a gyakorlatban a fogalomhasznalat rendkiviil bonyolult, néha
egészen ellentmondasos,®® tovabba az elvek gyakran valamelyik masik elvvel egyitt fejtik ki
hatasukat. Ezt természetesen sok szerz6 felismeri és igyekszik is érzékeltetni ezeket a hatasokat.
Tomcsanyi Moric ertelmezésében az autondmia, az dnkormanyzat és (bizonyos mértékben) a
decentralizacio talalkoznak az 6nall6sag momentumaban.®®® Szegvari Péter azt emeli ki, hogy
az onkormanyzatok a decentralizacié kdvetkeztében tettek szert nagyfoku jogi, politikai és
gazdasagi autondmidra tettek szert, aminek azért van jelentdsége, mert tényleges hatalmuk
abban mutatkozik meg, hogy a rendelkezésiikre all6 anyagi és szellemi eréforrasokkal a
kozponti végrehajtd hatalommal sszevetve mennyiben rendelkeznek.®®” Lérincz Lajos és
Takécs Albert a decentralizacio és autondmia kapcsolatara helyezik a hangsalyt. Szerintiik ezek
szorosan Osszefiiggnek, egymast feltételez6 kategoriak: ,, az 0nallé dontéshozatal tobb helyen
valosul meg, a dontéseket a helyi kézosség vagy valasztott képviseldi hozzak, de az igazgatottak
is bekapcsolodhatnak az Oket érinté dontések meghozataldba, mig a kézpont térvényességi
kontrollt gyakorol. %8

Mindezek természetesen csak kiragadott peldak, melyek célja minddssze az alapelvek
Osszekapcsolasaval kapcsolatos kiilonbozé felfogasok felvillantasa. Némileg ellentmondd

megkdzelitések, melyek vizsgalatdba nézetem szerint a szubszidiaritas elvét kézéppontba

835 Ennek oka az lehet, hogy egyes szerzék egy adott elvvel kapcsolatban elsésorban a gyakorlatbol probalnak
elméleti kovetkeztetéseket levonni, a gyakorlat viszont sokkal komplexebb, mint amit egy-egy elv elméleti
meghatarozasaval kordl lehet irni.

6% TOMCSANYI i. m. 242.

837 SZEGVARI (2017) i. m. 764.

6% |LorRINCZ Lajos — TAKACS Albert: A kozigazgatas-tudomany alapjai. Budapest, Rejtjel, 2001. 97-98.
Hivatkozza FABIAN (2016) i. m. 37.
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helyezve lehet rendszert vinni. A szubszidiaritas ugyanis egy olyan nézOpontot hoz be a
vizsgalatba (gyakorlatilag katalizatorként), amely képes minden elvet demokratikus
tartalommal megtdlteni. Arno Waschkuhn ezt ugy fogalmazza meg, hogy egy olyan szabalyoz6
eszme, ami ki tudja fejezni a *sein’ és a *sollen’ kozott athidalandd kiilonbséget.5%° Azt allitja,
hogy a szubszidiaritas részt vesz a demokrécia epitésében mint az allamhatalom korlatozasanak
és a szabadsadg biztositékanak eszkdze. A decentralizacidval is 6sszefliggésbe hozza mint
kiegyensulyozé ¢és a feladatok elosztasanal jelentoséggel bird elvet. Azt is bemutatja, hogy
politikai kdzosségek mennyire eltérden tekintenek erre az elvre, amit 6 végsd soron az eurdpai
foderaciohoz kozelebb vivének tart.4°

A foderdcioval (esetleg Altaldnosabban a vertikalis hatalommegosztassal masok is
Osszefliggesbe hozzak. Chronowski Nora a szubszidiaritast (igaz, ezt kifejezetten az EU és a
tagallamok viszonyaban vizsgélja) a vertikalis hatalommegosztas garanciajanak tekinti.t*
Loren King pedig Iényegében azt allitja, hogy szubszidiaritas és foderalizmus hasonloak,
kiegészitik egymast. Ennek oka szerinte, hogy szdmos politikai kérdés eltérd térbeli 1éptékii,
nem ugyanannyira €érinti a kiilonbozd kozosségeket. Klasszikus foderalizmussal kapcsolatos
probléma, hogy van egyfajta egysegestilés, de az érdekek teriiletenként eltérnek, és igy nem jon
létre differencialatlan szuverén allam. 42

Allaspontom szerint a szubszidiaritas és a hatalom vertikélis osztodasanak 6sszefiiggései ott
mutatkoznak meg leginkabb, amikor a kdzponti allamhatalom egy kdzfeladat ellatasanak helyi
(vagy legaldbbis a kdzponti szintnél alacsonyabb) szintre helyezésér6l dont. Elvileg az adott
allam szuverén dontése, hogy mit ismer el helyi kozlgynek, mekkora korben és milyen
szempontok alapjan dont Ggy, hogy azok intézését atengedi az énkormanyzatoknak. Azonban
ez a kérdés mégsem ennyire egyszerll, hiszen ez a szubszidiaritds érvényre juttatdsa kapcsan
kotelezettségeket is ro az allamra. Ezt azonban dekoncentracio utjan is lehetne biztositani...

A decentralizacio elvének szerepét ezen a ponton kell hozzaadni a vizsgalathoz.

A decentralizacio elvér6l az 5.1.3. pontban mar megallapitottam, hogy a szakirodalomban
megoszlik a szerzék véleménye azzal kapcsolatban, hogy ez az elv a hatékonysagot vagy a

demokraciat szolgélja-e inkabb. Vajon mi lehet az oka ennek a kettés vélekedésnek?

839 WASCHKUHN i. m. 9., 18.

640 .d. b6vebben WASCHKUHN i. m. 31-182.

641 CHRONOWSKI i. m. 86.

842 | oren KING: Cities, Subsidiarity, and Federalism. In: James E. FLEMING — Jacob T. LEVY (eds.): Federalism
and Subsidiarity. New York — London, New York University Press, 2014. 311.
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Demokratikus alapelv vagy hatékonysagi kérdés? Esetleg mindkettd értelmezésnek lehet
létjogosultsaga? Itt johet szdmitasba a decentralizécid és a szubszidiaritas kapcsolata.
Akarmelyik szemszogbdl is kozelitjiik meg a kérdéseket, a decentralizacio kovetkezménye
végsd soron a tobbszintli kormanyzas.®*® Sods Edit megfogalmazasaban a szubszidiaritas
elve a decentralizacié kiséréelve. A tobbszintli kormanyzas megvaldsitasdnak alapja a
szubszidiaritas elvének tiszteletben tartdsa, ami megakadalyozza, hogy a dontéseket
egyetlen hatalmi szintre 0sszpontositsak, és biztositja, hogy a politikak kidolgozasa és
alkalmazasa a legmegfelelébb szinten torténjen. A szubszidiaritds elvének tiszteletben
tartdsa ¢és a tobbszintli kormanyzas egymastdl elvalaszthatatlan, mivel a szubszidiarités
kiilonb6z6 hatalmi szintek hataskoreivel fiigg 0ssze, a tobbszintli kormanyzéas pedig a
kormanyzati szintek interakciojara helyezi a hangsulyt. 844

Arno Waschkuhn korabban bemutatott gondolatai is szorosan 6sszekotik a szubszidiaritast
a decentralizacidval, de kiilondsen is utal ra (részben mas szerzokre is hivatkozva), hogy a
szubszidiaritas elve kuléndsen ott jelenik meg a decentralizacioval kapcsolatban, hogy a
megfeleld szinteknek a megfeleld feladatok legyenek atadva és sziikségképpen kapcsolodik
hozza relativ autonémia is. Szerinte a decentralizacio, a szubszidiaritas és a foderalizmus
komplementer fogalmak és a szeparatista torekvésekkel szembeallitva legitiméaciot biztositd
jelentéssel birnak. Szerinte nagy jelentdsége van a regionalis torekvések erésodése idején
ennek az elvnek, ami segit kiegyensulyozni az egymassal ellentétes torekvéseket.®* Gérald
Orange pedig azt hangsulyozza, hogy minden eurdpai allam tdbbé-kevésbé decentralizalt
kozigazgatasi és tertleti szinttel rendelkezik, amit a szubszidiaritas elve is megkdvetel. A
vezetés kozelsége lehetdve teszi a jobb tdjékoztatast, az ellenkezd érdekek figyelembevételét
és a nagyobb hatékonysagot. Mivel nagyobb autonomiat kivannak elémozditani, a rendszerek
nagyobb teret engednek a decentralizacidnak, kivéve szerinte Franciaorszagot, ahol
vonakodnak ettél a képviselok és a partok.54® Képes Gyorgy még az Amerikai Egyesiilt
Allamokkal kapcsolatban is megemliti az elv szerepét, miszerint a hatalom teriileti
megosztasaban az Onkormanyzatisag elve a szubszidiaritassal hozhato 6sszefliggésbe,

amelyet az 6nkormanyzatisag értelmében mint elfogadott elvet emlit.54’

643 S00si. m. 57.

644 S00si. m. 62.

845 WASCHKUHN i. m. 89-91.

646 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.

647 KEPES Gyorgy: A tokéletesebb unio: Az Amerikai Egyesiilt Allamok alkotmanya. Budapest, Gondolat, 2003.
159. Hivatkozza FRIVALDSZKY i. m.
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Természetesen a decentralizacio fogalma teljesen érthetd és magyarazhat6 a szubszidiaritas
adta tobbletjelentés nélkul is, de nem az 6nkorméanyzatisaggal kapcsolatban. Ennek oka,
hogy a szubszidiaritas nélkili decentralizacidé (az allam egységének mindenféle hataskori
és illetékességi megosztasa) igy valoban pusztan hatékonysagi kérdésnek tlinik, melynek
1éte, illetve mértéke elsdésorban az allam célszerliségi szempontok alapjan hozott dontésétdl
flgg. A fentiekben azonban azt allitottam, hogy az 6nkorméanyzatoknak a szubszidiaritas
elve alapjan biztositani is kell a feladatok lehetd legalacsonyabb szinten torténd ellatasat.
Igy a két elv szorosan hat egymasra, hiszen ami az egyik iranybol az allam déntése, arra a
masik iranybdl a helyi kdz0sseg tagjai igényt tartanak. Végso soron ugy is lehet fogalmazni,
hogy az Onkorméanyzatok szemsz0gébdl a szubszidiaritds a decentralizaciohoz valo

jogosultsagot alapozza meg.

Visszatérve a fenti eszmefuttatdshoz ismételten ki kell emelnem, hogy elvileg az adott allam
szuverén dontése, hogy mit ismer el helyi k6zugynek, ami azonban a szubszidiaritas érvényre
juttatdsa kapcsan kotelezettségeket is r6 az allamra. Ezt dekoncentracio Utjan is lehetne
biztositani, viszont decentralizicid Utjan (elismerve ezaltal az autondmiat) sziikségszeriien
onmagat is korlatozza a kozponti hatalom, mert olyan hatdskoroket ad &t az
onkormanyzatoknak, amelyekkel kapcsolatban aztan nem tarthat igényt arra, hogy a kdzponti
végrehajtd hatalom mégis magahoz vonja a dontéseket. Ez oda vezet, hogy az allam kdzponti
szintje sziikségképpen lemond arrol, hogy 6 donthessen az adott kérdésben. Ez meggy6z6désem

szerint — elnevezéstol fiiggetleniil — gyakorlatilag maga a hatalom vertikalis osztodasa.

7.3. A helyi 6nkormanyzashoz val6 jog lényegi tartalma

NézOpontom szerint az dnkormanyzatisag létének elsédleges célja, hogy a helyi dnkormanyzat
a helyi koziigyeket sajat hataskorben, sajat felelosségére ellassa. Ehhez azonban alkotmanyjogi
szempontbdl elengedhetetlen a helyi demokréacia kiteljesitése. Mivel a demokracia
megvaldsitasa jogallami alapelvként énmagaban is cél, igy valhat a helyi demokracia
megvalositasa els6dleges alkotmanyjogi célla (amelynek azonban sziikségképpen kell
parosulnia a hatékonysag kovetelményével).

A valddi hangsuly azon van, hogy legyen olyan gy, amelyet helyben ©6néalléan és
demokratikusan végezhetnek. A cél, hogy a szubszidiaritas elvét a kdzéppontba helyezve a

helyi kdzosségek olyan feladatokat és annyiban lassanak el, amennyiben azok valéban a helyi
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szintre tartoznak és sajat erejiikbol (a kdzponti szint segitd jelenléte mellett) megvaldsithato.
Ezek az dnkorméanyzati feladat- és hataskorok.

A folyamat legfontosabb eszk6ze az autondmia, azaz a sajat tigyekben val6é dontési szabadsag
(beleértve a dontesi feltételek meghatarozasat is). Ennek épitésében fontos szerepet jatszik a
decentralizacié és a szubszidiaritds. EIObbi az éallam irdnyabol teremt alapot a tobbszintli
korményzéshoz, mig utébbi a helyi kbzdsség oldalérdl tart igényt ugyanerre. Az ezek alapjan
allo dnkormanyzati hataskorok sziikségképpen eredményezik azt, hogy az énkormanyzatok
hatalmi ellenstlyt képeznek a kdzponti allamhatalommal szemben, az elvek egyittes
alkalmazésa a hatalom vertikalis osztodasahoz vezet. Osztddik a hatalom, de nem szuverén
korlatoz szuverént, hanem a demokracia elvébdl fakadoan a szuverén allam sajat magat. A
folyamat joggd akkor valik, amikor felvetddik annak sziikségessége, hogy a fontos
hataskorokkel rendelkezd, de a szuverén allamhatalommal szemben végs6 soron mégiscsak
Kiszolgaltatott helyi 6nkorméanyzatot védelmezni szikséges.

A hataskorok védelmének sziikségessége a hatalmi ellensuly miatt vetddik fel: elsésorban a
végrehajtd hatalommal szemben érvényesiil, de a térvényhoz6 mozgastere sem korlatlan (még
abban az esetben sem, ha az autondmia csak torvény keretei kozétt él), mivel alkotmanyosan
védett hatdskoroket nem dresitheti ki. EzAltal jon létre az dnkorméanyzashoz valo jog.
Mindezek ellenére az énkormanyzat nem allamon kiviili szerv (nem kérdéjelezédik meg az
allam szupremaciaja), nincsenek az allammal szemben gyakorolhat6 jogai, de elvarhatja
hataskoreinek tiszteletben tartasat. Hatalmi ellensullya is emiatt valik: ha van a kdzponti
akarattol elkilonilé helyi kozérdek, akkor az sziikségképpen korlatozza a kozponti
allamhatalom mozgasterét. Ha veszélyben van az autondmia, akkor ez kiilondsen felerésddhet,
de ett6l még nem lehet kifejezett politikai cél. Nem mindegy tehat a cél-eszkdz viszony: az
onkormanyzatok tehat nem a kozponti allamhatalom ellenstilyozasa miatt miitkodnek (ellenben
az évszéazadokkal ezel6tti felfogassal), hanem csak annyiban lesz ilyen szerepiik, amennyiben
figyelembe kell venni a helyiek érdeket.

Ez a jog elnevezésétdl fuggetlenil nem alapjogként él, hanem egyfajta korlatozott
allamhatalomként, melynek keretében a helyi k6zdsségek igényt tarthatnak arra, hogy az ket
érintd tigyekben az allami szuverenitds tiszteletben tartdsa mellett maguk donthessenek.
Valdjaban tehat allamszervezési kérdés, amit nem magasztosan megfogalmazni, hanem a
mindennapokban gyakorolni sziikséges. Csak akkor kezd el valoban ’jogként’ viselkedni, ha a
magasabb szintli 4llamhatalom valami miatt nem tartja tiszteletben az Onkormanyzatok

hataskoreit, cselekvési szabadsagat.
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Mivel nem alapjog, igy nem feltétleniil érdemes alapjogi értelemben vett alanyt és kotelezettet
keresni. Egyetértek azokkal a szerzokkel, akik szerint tényleges alapjoga a helyi lakosoknak
arra van, hogy megvalasszak a helyi képviseleti szerveket vagy adott esetben kdzvetlendl
maguk hozhassanak dontéseket. Batran allithato, hogy demokratikus berendezkedésii allamban
az onkormanyzas joga nyilvanvaldan a népet illeti, de attél fiiggen, hogy ezt kdzvetve vagy
kdzvetlenil gyakorolja, lehet a jog forrasaként (ilyenkor az alany a valasztott testiilet) vagy
annak alanyakent is tekinteni. Ezzel kapcsolatban nem tartom tdlzasnak megkockaztatni, hogy
bizonyos értelemben maga az 6nkormanyzas is a népszuverenitas talajan all, mivel a szuverén
nép altal megvalasztott népképviseleti szerv bizonyos koziigyek gyakorlasat rabizza a szuverén
nép egyes részei (bizonyos helyben €16 kiilfoldiekkel kiegésziilve) altal valasztott helyi

szervekre.

7.4. A helyi énkorményzashoz valo jog biztositéka és korlatja

A helyi 6nkormanyzatok Janus-arcu szervek. Kozhatalmat gyakorolnak és velik szemben is
gyakorolnak kozhatalmat. Ez azt jelenti, hogy a polgarokkal szemben kotelezettségként
megnyilvanul6 hataskorik a kozponti &llami intézményekkel szemben jogként viselkedik.
Emiatt kiemelt jelentdsége van az 6nkorményzatok tevékenysége felett gyakorolt kontrollnak
¢s az Onkormanyzati jogok védelmének. EISbbi biztositja, hogy az Onkormanyzati
hatalomgyakorlas a jogszabalyi keretek kozott maradjon, mig utdbbi eszkdz a biztositéka
annak, hogy az Onkorményzatok jogszerlien gyakorolt hataskoreit ne sértsék meg az
allamhatalom maés szervei.

A gyakorlatban a két eszkdz Gsszetartozik, akar a jogvédelem két irdnyanak is lehet tartani.
Mivel a jogszer(i feladatellatas van védve, igy ez sziukségképpen fedi le mindkeét iranyt: az
onkorméanyzatnak joga van gyakorolnia a hataskoreit, de ez csak addig igaz, amig azok
gyakorlasaval nem ¢él vissza. Ellenkezd esetben fel kell 1épni, ami valdjdban éppen az

onkormanyzatisagot oltalmazza, azaz a polgarokat védi a visszaélésto]. 548

648 Mivel az 6nkormanyzati jogoknak végsé soron a helyi kozdsség a jogosultja, ezért nyilvanvald, hogy a helyi
kdzosséget védeni kell az dnkormanyzat jogellenes hatalomgyakorlasatél is. Ez is jogvédelem és szerepe is
kiemelkedd az onkormanyzati miikodésre, de dogmatikai szempontbo6l kiilon kérdésnek tekintem.
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A kozhatalmat gyakorlé Onkorméanyzatok védelmét tekintem sziik értelemben vett
onkormanyzati jogvédelemnek,®*® mig az 6nkormanyzatokkal szemben megvalosuld, a

torvényes keretek betartasat biztosito eszkdzoket az 6nkormanyzati kontroll kérebe sorolom.

7.4.1. Az nkorméanyzati jogok védelme

Az én megkdzelitésemben az dnkormanyzati jogvédelem alapja, hogy szdmos szempontbdl az
onkorméanyzat a hatalomgyakorlas passziv oldalan van, azaz bizonyos szempontbdl alarendelt
pozicidban helyezkedik el az &llamszervezeten belul.

Az Onkormanyzati Charta is abbol az alaptételbdl indul ki, hogy garantdlni kell a helyi
onkorméanyzatok autondmidjat a kdzponti allamhatalommal és a kozigazgatasi szervekkel
szemben.®® Ennek nem az az oka, hogy egy kiszolgaltatott demokratikus szervet védeni kell
valamiféle antidemokratikus befolyastol, hiszen a kozponti szinten elhelyezked6 hatalmi
szereplOk kétségteleniil a népszuverenitas talajan allva jottek 1étre, demokratikus legitimacioval
rendelkeznek. Annak kell megteremteni a jogi eszkoztarat, hogy az er6sebb hatalommal
rendelkez6 kozponti szervek sajat politikai vagy szakmai preferenciakat ne kényszerithessék ra
az eltér6 politikai/szakmai meggy6z6déssel rendelkezd helyi kozosségekre.

Témam szempontjabol ennek a kérdésnek azért van jelentésége, mert ezen keresztiil mutatkozik
meg, hogy az allam hogyan tekint az 6nkormanyzatokra, valéban elismeri-e jogként a helyi
onkormanyzast.

Az oOnkormanyzati jogvédelem tekintetében annak van jelentdsége, hogy a jogrendszer
tartalmazzon olyan szabalyokat, amelyek a hataskorok védelmét biztositjak®! és legyen olyan
szerv (Alkotmanybirdsag vagy mas, hataskori biraskodast ellato szerv) amely ennek érvényt is
szerez.

A jogvédelem elengedhetetlen az dnkormanyzati autonémia védelméhez. Ahogy arra Patyi
Andrés ravilagit, az érdemi 6nallosag fennmaradasa az autondémia alapvet6 feltétele, a helyi
kdzugyekkel kapcsolatos torvényi korlatok csak addig alkotmanyosak, amig nem vezetnek az

adott témakdrben az dnalldség teljes elvonasahoz.5>2

849 A 2012 eldtti magyar megkdzelitésben ez nagyjabol az dnkormanyzati alapjogok védelmét jelenti.

60 SzABO Anita i. m. 116.

851 Herbert Kilpper ezt a szabalyt a védett hataskorokben latja, ami védelmet nyUjt a hataskorelvonas ellen.
(KUPPER i. m. 1546.) Verebélyi Imre egyfajta 6rokérvényliségi szabalyt is elképzelhetonek tart, ami akar a késébbi
alkotmanymaodositasoktol is védene. [VEREBELYI (1996) i. m. 29-30.]

82PATYIi. m. 389.
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Figyelemre mélto, hogy tobb allamban magas szinti normakban is kifejezetten megjelenik ez
a védelem. A cseh Alkotméany szerint példaul az énkormanyzatok alkotmanyjogi panaszt
nyljthatnak be a torvénytelen allami beavatkozasok ellen,®>® de a horvat Alkotmany is
rendelkezik a helyi onkormanyzatisag sérelmének alkotmanybirosagi vizsgalatarol.®>*
Alacsonyabb jogforrasi szinten, de a német szabalyozas is hasonléan rendelkezik®®, melynek
értelmében az onkorméanyzatok és szovetségeik alkotmanyjogi panaszt nydjthatnak be az
Alaptorvény azon rendelkezésének sérelmére alapozva®®, amelynek értelmében biztositani kell
a kozségek szamara az onkormanyzashoz val6 jogot. Lengyelorszagban az Alkotmany az
onkormanyzatisag birdsagi védelmének sziikségességérol rendelkezik,®®’ mas orszagokban
pedig az 6nkormanyzatok és mas szervek kozotti hataskori dsszeiitkdzésekrdl vald dontésre
jogositja fel az Alkotmany az Alkotmanybirdsagot/bir6sagot.5*8

A magam részér6l nem latom feltétleniil sziikségét a jogvédelem jelentésége normativ
tulhangstulyozdsanak, mivel alapvetéen az allami szervek egymashoz vald viszonyar6l van
$20.%%° Ha a hatalommegosztas elvén felépiil$ allamszervezetben az alkotméany vagy mas magas
szinti jogszabaly meghataroz olyan helyi koziigyeket, amelyeknek autonom intézése az
onkormanyzatokra van bizva, tovabba az Alkotménybirdsag vagy mas birosag eldtt van olyan
eljaras, amelyen keresztul az 6nkorményzat ezt kikényszeritheti, az jogallami keretek kozott
mar kellé garanciat jelenthet az 6nkormanyzatok szamara. S6t, valojaban a Kikényszerités
lehetdségének megteremtése is csak akkor sziikséges, ha az adott dllam viszonyai kozott
egyaltalan felvetddik az donkorményzati jogok sérelmének lehetsége. Tulajdonképpen ez ebbdl

a szempontbdl részben jogi kultara kérdése.

7.4.2. A helyi 6nkorméanyzashoz valo jog korlatja: az allami kontroll

Magam is tobbszor hangstlyoztam mar, amire Andreas Ladner és szerzdtarsai is felhivjak a

figyelmet, miszerint az autonomia nem szuverenitas. Azért johet létre, mert ezt a nemzeti vagy

a regionalis szabalyozas biztositja, igy pedig sziikségszerlien korlatozott is, az autondmia nem

653 A Cseh Koztarsasag Alkotmanya 87. cikk (1) bekezdés c) pont

854 A Horvat Koztarsasag Alkotmanya 129. cikk

85 Gesetz Uiber das Bundesverfassungsgericht 91. §

6% A Német Szdvetségi Koztarsasag Alaptorvénye 28. cikk

857 A Lengyel Koztarsasag Alkotmanya 165. cikk (2) bekezdés

658 |d. példaul a Bolgar Koztarsasag Alkotmanya 149. cikk (1) bekezdés 3. pontjat vagy a Cseh Koztarsasag
Alkotmanya 87. cikk (1) bekezdés k) pontjat.

859 Arra az esetre sem jellemzé a részletes szabalyozas, ha a kormany elvonja az orszaggytilés hataskorét. Az ilyen
esetekre az alkotmanyok 4ltalanos rendelkezéseibdl kiolvashatd a megoldas.
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védi a jogi keretnek nem megfeleld cselekvést. Mivel az autoném szerv egy nagyobb politikai
rendszer része, igy az autondmia elvét 6ssze kell egyeztetni az egység elvével ®%°

Egészen az dnkormanyzatok megjelenése Ota természetes jelenség, hogy a kdzponti hatalom
torekszik megjelenni a helyi szinteken a kiilonbozé kontrolleszkozokon keresztiil.®®! Rényi
Jozsef ugy tartotta, hogy a jo kozigazgatas egyik legfobb biztositéka az ellendrzés helyes
szervezésében rejlik. A jogallamban uralkodo szervezési elvek egyik legsarkalatosabbja, hogy
minden kozhatalmat csak ellenérzés alatt lehet gyakorolni.®®? Hans Peters arra is ramutat, hogy
az Onkormanyzati feliigyeletr6l csak ott lehet beszélni, ahol van valddi Onigazgatas (nem
véletlen szerinte, hogy példaul a renddrség esetében ez értelmezhetetlen). Nem egy szilikséges

rossz, hanem a 1éte sziikségszertien fiigg 6ssze az dnkormanyzatisaggal. 66

Tag értelemben szinte minden az dnkormanyzatok felett gyakorolt kontroll korébe vonhato,
amikor a jogallami keretek szabta feltételek érvényesitése érdekében a kozponti allami szervek
valamilyen modon befolydst gyakorolnak a helyi Onkorményzati rendszerre vagy a
feladatellatasra. Rényi Jozsef megkozelitésébdl kiindulva minden ilyen esetben az allami
szuverenitas érvényre juttatasa torténik az alarendelt partikularis tarsadalmi korokkel
szemben.®® Az autondmia hatarai és a kozigazgatas joghoz kotéttsége miatt ezek a korlatok
nem csak elfogadhatdk, hanem egyenesen nélkilozhetetlenek is. Az eszkdzok rendkivil
sokfélék lehetnek, hiszen a helyi énkormanyzatok alkotmanyos statusza mar eleve korlatokat
allit fel (ezeket a korabbi fejezetekben vizsgaltam), amelynek részletes szabalyozésa a
parlament feladata. A valasztasi szabalyok vagy az allam terileti beosztasanak megallapitasaval
éppugy jelentds befolyast lehet gyakorolni a rendszer miikodésére, ahogyan a feladat- és
hataskorok meghatarozasa és a miikodés torvényes kereteinek felallitasa altal. Mindezek
természetes korlatok, amelyek a helyi 6nkormanyzatok allamon bellli korlatozott
autonomiajabol kovetkeznek. Ezeknek az eszkézoknek a részletes vizsgalata nem képezi jelen
értekezés targyat, minddsszesen arra kivanok ravilagitani, hogy a dolgozatban részletesen
vizsgalt, az alkotmanyos rendszer szabta korlatok egyuttal bizonyos megkdzelitésben allami
kontrollnak is tekinthetok.

Kicsit sziikitve a vizsgalodast kifejezetten a miikodésre, azt kell kidomboritani, hogy a helyi

onkormanyzatok kozigazgatasi szervek, az ilyen szervek milkodését pedig a kozigazgatas

660 | ADNER — KEUFFER — BALDERSHEIM — HLEPAS — SWIANIEWICZ — STEYVERS — NAVARRO i. m. 175-176.
661 TOTH LészI6: Allamhatalom és 6nkormanyzatisag — napjainkban. Uj Magyar Kézigazgatas, 2016/3. 37.
662 RENYI i. m. 5.

663 PETERS i. m. 216.

664 RENYI i. m. 25.
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joghoz kotottségébol — illetve hierarchikusan felépiild szervezetek esetében célszeriiségi
okokbdl is — kovetkezéen kontrollalni kell. A torvényes/helyes mitkkodés biztositasaban
elsGsorban a kdzponti végrehajtdé hatalom és a birésagok vesznek részt, de a kontroll kdrébe
vonhatok az allami szerveknek a kozigazgatds miikodését befolyasolo legkilonfélébb
intézkedései, mint az orszaggytilés beavatkozasi lehet6ségei (pl. Gnkorményzatok esetében a
feloszlatasi jog), a szamvevOszék ellendrzései, az ligyészség torvényességi fellépése (ha az
adott orszagban vannak ilyen feladatai az tigyészségnek), vagy az ombudsman eljarasa is.5¢°
Jelen értekezés keretei kozott ezek részletes vizsgalataban sincs médom elmélyedni, az allami
kontroll kereteit adottnak tekintve, a dolgozat céljait figyelembe véve csak a kontroll
jelentdségével és az oOnkormanyzatisag logikajabol fakadd hataraival foglalkozom.%® A
kontroll rendkiviil sokféle lehet. Jelentdsége van annak, hogy ellenérzés vagy feliigyelet,
tovabba annak is, hogy csak a torvényességre, vagy a célszeriiségre is kiterjed-e. Az altalanos
felfogas szerint az ellen6rzés mindig utdlagos, a feliigyelet viszont elézetes beavatkozast is
lehetdvé tesz. Amennyiben viszont ezeket *torvényességi’ eldtaggal 1atjak el, akkor az eldzetes
vagy utdlagos jellegtdl fiiggetleniil mindenképpen csak a jogszabalyok betartdsara iranyulhat,
azaz nem vizsgalhatja a célszeriiséget. Ez az onkormanyzatok esetében a decentralizaciora
tekintettel bir kiilonos jelentdséggel. Hans Peters is azt hangsulyozza, hogy mas
felugyeletekhez képest itt hianyzik az alarendeltség (az szerinte csak atruhazott hataskorok
esetében johet szoba), azonban az ellendrzéshez lépest itt van beavatkozasi lehetéség is.®6

Az Onkorményzati Charta segitséget nyujt felallitani a kontroll lehetéségének hatarait, amikor
Kijelenti, hogy a felligyelet csak a torvényesség és az alkotmanyos elvekkel val6 6sszhang
vizsgélatéara irdnyulhat, mely aldl csak az atruhazott hataskorok képeznek kivételt, amelynek
esetében célszeriiségi feliigyelet is elképzelhets.%®® Ezen feliil a beavatkozasnak aranyban kell
allnia a védeni szandékozott érdek fontossagaval.®®® Az Onkormanyzati Charta rendelkezése
mellett tartalmi érv az is, hogy habar a kontroll nem feltétlenil csak a térvényességre terjed ki,
de nem vezethet az onkormanyzati szerv alarendelt helyzetéhez, mert az nem egyeztethetd

ossze az autonomiaval.”® Ennek ellenére a francia és a brit modellben a feliigyeleti jog

665 |d. VARGA Zs. Andrds: Ombudsman, iigyész, magdanjogi felel6sség. Alternativ kizigazgatdasi kontroll
Magyarorszagon. Budapest, PA&zmany Press, 2012.; VARGA Zs. Andrés: A kozigazgatds kontrolljanak jogi
eszkdzei. A kontrollmechanizmusok elmélete. Budapest, Dial6g Campus, 2018.

886 Meg kell jegyeznem, hogy a helyi onkormanyzatok felett gyakorolt kontroll témakdrével az utobbi idében tébb
disszertacio is részletesen foglalkozott. Ld. FAZEKASNE PAL Emese: A tdrvényesség biztositasa a kdzigazgatasban,
kilonos tekintettel a helyi onkormanyzatok térvényességi feliigyeletére (doktori értekezés). Pécs, 2019.; GYURITA
E. Rita: A helyi 6nkorméanyzatok térvényességi feliigyelete (doktori értekezés). Gyér, 2019.

867 PETERS i. m. 220-221.

668 Onkormanyzati Charta 8. cikk 2. szakasz

869 Onkormanyzati Charta 8. cikk 3. szakasz

670 |_ADNER — KEUFFER — BALDERSHEIM — HLEPAS — SWIANIEWICZ — STEYVERS — NAVARRO i. m. 177.
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hagyoményosan magaban foglalja a célszertiségi feliigyeletet is, ami 6sszhangban van a kdzség

mint allamigazgatési egység alapveté elképzelésével. 6

A modern demokraciakban az 6nkormanyzati dontések feletti kontroll tekintetében tébbféele
megoldast alakitottak ki, melynek két f6 modellje az angolszasz és a kontinentalis rendszer.
Elébbiben a szabalyozdsi és befolyasolasi eszkozok élveznek kiemelt jelentOséget, mig
utdbbiban hagyomanyosan az a posteriori vizsgalatoké az elsObbség. Emellett minden
modellben névekszik az dllamigazgatasi szabalyozé és instruald eszk6zok jelentésége, ahogyan
a dontések torvényességével kapcsolatos, egyéni jogvitdkon alapuld jogszeriiségi
feliilvizsgalati eljarasok fontosséaga is.®"

Rdgziteni sziikséges, hogy a decentralizacio hatékony megvalositasa és a minél korlatozottabb
torvényességi  kontroll kozott nem vonhaté parhuzam. Eppen ellenkezbleg, valodi
decentralizacié csak rendszeres €s hatékony torvényességi kontroll mellett képzelhetd el, amit
nem csak a magyar kdzjogi hagyoményok tamasztanak ald, de hianyaban az allam unitarius
jellege is veszélybe keriilne.6”™ Rényi Jozsef®’ kifejtette azt is, hogy az allami feliigyeletnek az
onkormanyzat szerveivel szemben okvetlentl annyira kell terjeszkednie, hogy azokat sziikseg
esetén a hataskorikben valé eljarasra, tehat cselekvésre, kotelességeik teljesitésere
kotelezhesse.®”® Fabian Adrian kifejezetten a német felfogassal kapcsolatban emeli ki, hogy az
allami feliigyelet elsddleges célja nem a torvényes miikodés biztositdsa, hanem az
onkorméanyzati feladatok ellatdsanak segitése, torekedve a kozigazgatas torvényessége
alkotmanyos alapelvének érvényre juttatasara is.5® Es val6ban, Lorenz von Stein szerint a
kormény feladata az 6nkormanyzatokat a fennall6 jog és a legmagasabb altalanos érdekek
megseértésében megakadalyozni, viszont nem feladata olyan pozitiv tevékenység, hogy a sajat
akaratat az onkormanyzaté elé helyezve az 6nkormanyzat helyett cselekedjen.®”” Hans Peters
mar a két vilaghaboru kdzotti porosz viszonyok kdzott is hangsulyozta, hogy az 6nkormanyzati

feliigyelet sziikségszeriien csak a kozérdet szolgalhatja, nélkiilozve a magan- vagy fiskalis

671 SORIA i. m. 1040.

672 HOFFMAN Istvan: Az dnkormanyzati dontések kontrolljanak f6bb modelljei a nyugati demokraciakban. Kézjogi
Szemle, 2013/4. 42. [a tovabbiakban: HOFFMAN (2013a)]

673 Bz elég erételjesen mutatkozott meg Magyarorszagon, amikor 2010 eldtt egy atmeneti iddszakban de facto
megsziint az nkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzés.

674 Megjegyzendd a pontossag kedvéért, hogy Rényi Jozsef egydltaldn nem csak a torvényességi feliigyeletet
tartotta elfogadhatonak, a célszerliségi kontroll hive volt.

67 RENYIi. m. 22.

676 FABIAN Adrian: Az énkormdnyzati jogalkotds fejlédése és fejlesztési lehetéségei. Budapest — Pécs, Dialdg
Campus, 2008. 32.

877 Lorenz von STEIN: Handbuch der Verwaltungslehre. I. Th. Stuttgart, Verlag der J. G. Cotta’sche Buchhandlung,
1888, 233. Hivatkozza RENYI i. m. 28.
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célt.’’® Kaltenbach Jend szerint az Onkormanyzati feligyeleti jogviszonyban az
onkorméanyzatok legfontosabb jogosultségai az informéaciokéreés, a fellebbezés (ellentmondas)
és a keresetinditas.5”® Szerinte a vertikalis hatalommegosztas elvének megfeleléen egy olyan
‘parbeszéd’ van feliigyel6 és feliigyelt kozott, amiben mindkét félnek lehetdséget kell adni
allaspontja kifejtéséhez.%8 Tilk Péter azt is hangstlyozza, hogy a jogalkotassal kapcsolatos
felligyeleti intézkedések gyakorlasanak feltétele a hiteles és gyors tudomasszerzés.®® igy
Onmagaban a szigorl torvényességi felugyeleti szabalyozasbdl nem kovetkezik az
onkormanyzati jogok korlatozasa. Rényi Jozsef nagyon taladléan fogalmazta meg, hogy ,, /a/ki
az Onkormanyzatban az allamhatalom abszolutisztikus torekvéseivel szemben vald
‘bizalmatlansagra alapitott’ kézigazgatasi rendszert keres, az allami feltigyeletben az allami
abszolutizmusnak az 6nkormanyzati 6nallosag ellen toré leplezett tamaddsat sejti. "%

MegjegyzendS, hogy tObbszintii Onkormanyzati rendszer esetén — amennyiben az
onkormanyzati rendszeren belll van ala-folé rendeltség — nem kizart, hogy a magasabb foku
onkormanyzat is szerepet kapjon a jogorvoslatban a dontések megvéltoztatasa vagy

megsemmisitése altal. 583

Az dnkorméanyzatok felett gyakorolt kontrollban sziikségképpen szerepet kapnak a birdsagok
is. Bizonyos kontrolleszkdzok tekintetében kifejezetten jellemzd, hogy azt kizarolag birdsag
elott lehet érvényesiteni, de a birdsag altali dontés-feliilvizsgalat lehetdsége egyébként is
jogallami sziikségszerliség. Ez logikus is, ahogyan Ereky Istvan is kiemeli: a birdsagok
partatlansaguk, fliggetlenséglk és kizardlag a torvényeknek valo alavetettségik miatt nem
tudjak veszélyeztetni az 6nkormanyzatok relativ onall6sagat.%® Christopher L. Eisgruber az
amerikai rendszerrel kapcsolatban kifejezetten a birdsagi feltlvizsgalatra vonatkozoéan jegyzi
meg, hogy az beavatkozik ugyan a helyi autondmiaba, de ennek vannak eldnyei és hatranyai is.
Nyilvan alkalmas arra, hogy a részvétel lehetdségét csokkentse, de egyben meg is tudja védeni
azt, ha valamilyen visszaélésr6l van sz6. Szerinte, ha nem lenne birdsagi feltlvizsgalat, akkor

kialakulna helyette valami mas. %%

678 PETERS i. m. 220-221.

679 KALTENBACH (1991) i. m. 210.

680 KALTENBACH (1991) i. m. 211-212.

881 TILK Péter: Gondolatok a kormanyhivatalok vezetinek dnkormanyzati rendeletalkotasra vonatkozo (potlasi)
hataskorérdl. Uj Magyar Kozigazgatas, 2011/8. 9. [a tovabbiakban: TILK (2011b)]

682 RENYI Q. m. 5.

683 KELSEN i. m. 57.

684 EREKY (1939) i. m. 375.

685 EISGRUBER i. m. 92-93.
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Birosaghoz jellemzden vagy a kontrollt gyakorlo hatésag vagy az dnkormanyzat fordul, annak
fényében, hogy eleve a birdsag elétt érvényesithetd az adott kontrolleszkdz vagy pedig a
hatosag dontése elleni feliilvizsgalatrol van sz6. Emellett felvetddik a maganszemélyek altali
megtamadas is, hiszen a jogellenes Onkormanyzati hatalomgyakorlasnak jellemzden Ok az
elszenveddi. Hoffman Istvan kiemeli, hogy ez az angolszasz modellek kifejezetten az egyik
jellemzdje, normativ és egyedi aktust is megtdmadhatnak, amennyiben igazolni tudjak, hogy az
a jogukat vagy jogos érdekeiket érinti.®%

A kozigazgatasi dontések birdsagi feliilvizsgalata jellemzden kiterjed a normativ dontések
feliilvizsgalatara is. Ennek azért van jelentdsége, mert ezzel a birésag védi a kozigazgatas
jognak val6 alavetettsegét, de fel is lép az Onkormanyzati jogsértésekkel szemben, azaz

szubjektiv és objektiv jogvédelmet is ellat.58’

686 HOFFMAN Istvan: Az énkormanyzatok dontései kontrolljanak f6bb modelljei a nyugati demokracidkban. Acta
Facultatis Politico-luridicae Universitatis Scientiarum Budapestinensis de Rolando Eotvos Nominatae 50, 2013.
39. [a tovabbiakban: HOFFMAN (2013b)]

887 HOFFMAN Istvan: Néhany gondolat a normakontroll eljarasoknak a Kozigazgatési perrendtartisban torténd
szabalyozasarol. Jogtudomanyi Kézldny, 2017/7-8. 337-338. [a tovabbiakban: HOFFMAN (2017b)]
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8. Helyi 6nkormanyzashoz valo jog az Alaptorvény rendszerében

8.1. Az Alaptorvény a helyi 6nkormanyzatokrol

Az Alaptorvény a 31-35. cikkekben fekteti le a helyi dnkorméanyzati rendszer alapjait, ami
mellett még figyelembe kell venni a C) cikk (1) bekezdését (hatalommegosztas®®®), az F) cikket
(Magyarorszag terlleti tagozddasardl rendelkezik), a T) cikket (amely szerint az 6nkormanyzat
rendelete jogszabaly), a XXIII. cikket (ami a vélasztojogot szabalyozza) és a hatdsagokra
vonatkozo altalanos elveket is. Az Alaptorvény szamos ujdonsagot hozott, szamos rendelkezés
viszont hianyzik a régi Alkotmanyhoz kepest.

Az Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdése értelmében a helyi Onkormanyzas tartalma kettds:
egyrészt a helyi koziigyek intézése, masrészt a helyi kdzhatalom gyakorldsa. Ennek altaldnos
jelentdségérol és egymashoz kapcsolddasardl a fentiekben mar irtam, ehelylitt csak utalok ra,
hogy ez a helyi kdzhatalom gyakorlasara tekintettel sziikségképpen takar autondomiat és
decentralizalt rendszert. Az Alaptdrvény az autondomia lényeges tartalmat és kereteit is
meghatarozza, amikor rogziti az dnkormanyzati hataskoroket (melyeket a képviseld-testiilet
gyakorol) és azt, hogy ezek torvény keretei kdzott €lnek.

A helyi 6nkormanyzatok jogosultak a kotelez6 feladat- és hataskoreikkel ardnyban &llé
koltségvetési tamogatasra, tovabba az Alaptorvény rogziti a helyi dnkormanyzatok és az allami
szervek egyiittmiikodési kotelezettségét is.5% Ez egy elég furcsa megfogalmazas, mert pusztan
nyelvtani értelmezéssel azt a kovetkeztetést is le lehetne beldle vonni, hogy a helyi
onkormanyzatok nem allami szervek.®® Ez természetesen nem igaz, hiszen amellett, hogy
allami feladatokat latnak el €s torvény keretei kozott miikodnek (ezek alapjan még lehetnének
akar civil szervezetek is) kozvetlenil kozhatalmat gyakorolnak és tulajdonuk is kdztulajdon.
Ez a kitétel valdjaban a kdzponti allami szervekkel vald egyuttmitkodési kotelezettséget jelenti.
Tartalmat tekintve ez az eldiras Ujszeri, de egyuttal logikus is: a helyi kozosséget szolgalo
Onkorméanyzatoknak és az egész kozosséget szolgald allami szerveknek egyarant a kozjo

eldmozditasan kell munkalkodniuk, az ebben val6 egylittmiikodés sziikségessége nem csak egy

68 A hatalommegosztas elvének rogzitése formalisan Uj elem az Alaptérvényben, de ténylegesen nem jelent
kiilondsebb vjitast. Az Alkotmany szovegének sorai kozott, egyéb alapelvekbdl és az allamszervezetre vonatkozo
tovabbi szabélyokbol kordbban is kiolvashatd volt az érvényesiilése. (SMUK Péter: Az Orszaggyiilés
hataskorgyakorlasa az Alaptdrvény hatalommegosztési rendszerében. lustum Aequum Salutare, 2016/4. 75.)

689 Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdés

890 V4. BALAZS Istvan: Az énkormanyzatokra vonatkozo szabélyozas atalakulasa. MTA Law Working Papers,
2014/3. 2. [a tovabbiakban: BALAZS (2014a)]

143



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

ures szolam, hanem az egész Alaptorvényt athato alaptétel érvényesitése. Az dnkormanyzatok
¢s az allam kozponti szinten elhelyezkedd szerveinek egyiittmiikodése rdadasul egyenesen a
szubszidiaritas elvébol fakado kovetelmény, ami megkdveteli az allam segitd jelenlétét. Tilk
Péter raadasul arra is emlékeztet, hogy az egyiittmiikodési kotelezettség az Alkotmanybirdsag
gyakorlata szerint korabban is fennallt.%% Palné Kovacs Ilona viszont mast olvas ki ebbdl a
rendelkezésbol, szerinte ez a viszony ujfajta felfogasat tiikrozi, ami az elkiilonités helyett
alkotmanyosan 0sszeboronalta a két szektort, elokészitve ezzel a késObbi drasztikus feladat-
atrendezédést az allami és dnkormanyzati szervek kozott.5%?

Az Alaptorveny mindezek mellett deklaralja a helyi népszavazas lehet6ségét, az 6nallo
rendeletalkotési jogot, egyes szervekre vonatkozd egy-egy fontos Kkitételt, a kivételes
allamigazgatasi  feladat- ¢és hataskor megallapitasanak  lehetdségét, tovabba a
megvalasztas/megsziinés, valamint a torvényességi felligyelet legfontosabb szabalyait.

Az Alaptorveny egyebekben nem szol a helyi dnkorményzatokrél. Nem hatérozza meg
pontosan a szerveket és azok feladatait, az egyes énkormanyzati szintekkel és azok feladataival
is alig foglalkozik (csak a megyei onkormanyzat l1éte deriil ki bel6le), nem szl a jogvédelmi
lehetdségekrél sem. Mindezek mellett (mintegy tucatnyi helyen) sarkalatos torvényekre és
torvényekre bizza a szabalyozas kibontasat.

Ezen feliil az Alaptorvény szovegszerlien a helyi 6nkormanyzas elvének elismerését sem
mondja ki. Ez annyibdl mindenképpen fontos kérilmény, hogy az Onkorméanyzati Charta
elvarja az elv belsé jogalkotasban és lehetdség szerint Alkotmanyban vald elismerésének
sziikségességét.®® Bar a cikk tartalmazza a ,,lehetSleg” fordulatot, a Velencei Bizottsag®®* (és
ennek nyoman az Eurépa Tanacs Helyi és Regionalis Onkormanyzatok Kongresszusanak

jelentése®®) mégis kritikaként rotta fel ezt a hianyt az Alaptorvénnyel kapcsolatban. 8%

Az Alaptorvény rendelkezései nagyfokl azonossagot mutatnak a régi Alkotmany szabélyaival.
Pontosan erre tekintettel az Alaptorvény elfogadasa Ota nagyobb figyelem iranyul a

megvaltozott rendelkezésekre. Nehéz lenne ezeket egyenként szamba venni és nem mindegyik

691 TiLk Péter: A helyi dnkormanyzatok az Alaptérvényben. Uj Magyar Kézigazgatas, 2011/6-7. 27. [a
tovabbiakban: TiLK (2011a)]

692 PALNE KOVACs Ilona: Modellvéltas a magyar 6nkormanyzati rendszerben. In: GAJDUSCHEK Gyorgy — JAKAB
Andras (szerk.): A magyar jogrendszer allapota. Budapest, MTA TK, 2016. 590.

693 Onkormanyzati Charta 2. cikk.

69 Opinion no. 621/2011 [CDL-AD(2011)016] 116. pont

6% Recommendation 341 (2013) 4.a) pont

6% Utdbbi jelentés ezt a Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl szol6 2011. CLXXXIX. torvény szamara is felréja,
azonban allaspontom szerint a térvény ezt vilagosan tartalmazza, méghozza a helyi dnkormanyzashoz val6 jog
kimondasan keresztiil. Kétségtelen azonban, hogy a jelentés kifejezetten a ,,helyi 6nkormanyzas elve” sz szerinti
kimondasat hianyolja. [Recommendation 341 (2013) 94. és 101. pontok]
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bir kiilon jelentéséggel. Fontos latni, hogy az Alaptdrvény nem a régi Alkotmany modositasa,
eltér a logikai felépités, a sz6hasznélat, a részletezés, csak a legsziikségesebb szabalyokat
tartalmazza.®®’ Igaz volt ez az Alkotmanyra is, de amig az egy atmeneti idszak felemas
megoldasokkal tarkitott produktuma volt, addig az Alaptorvény egy joval atgondoltabb
szovegezés eredmenye. Bizonyos rendelkezések kimaradasa elvileg jelezhet paradigmavaltast,
de csak akkor, ha ugyanaz az értelmezés eltérd logikai megkdzelités utjan vagy mas szabalyok
egylttes értelmezésével nem vezethetd le. Eppen emiatt annak van igazan nagy jelentésége,
ami benne van a szévegben, hiszen azok a szabalyok vagy a rendszer alapjat jelentik, vagy
olyan el6irasok, amelyek az Alaptérvényben vald rogzités hianyaban alaptorvény-ellenesek
lennének. Utdbbi kor azért is érdekes, mert mutatja az alkotmanyozo6 hatalom ezen kérdésekrol
alkotott allaspontjat.

Bar kétségtelen, hogy gyakorlati szempontbdl van igazsag Palné Kovacs llona azon
megallapitdsaban, hogy rangja ellenére nem az Alaptorvény jelentette a legfontosabb
jogalkotasi valtozast az Gnkormanyzatok életében,®® normativ szempontb6l az Alaptérvény a
mérce, azaz minden alacsonyabb szintli jogforras tartalmat az Alaptoérvénnyel vald 6sszhang

szempontjabol kell vizsgalni.

A fontosabb valtozasok ezek alapjan harom csoportba sorolhatok:
- hianyzik a kollektiv alapjogokra val6 utalas és az ©nkormanyzas alanyainak
meghatdrozasa (ezzel egylitt az is, hogy hol kell dnkormanyzatoknak miikddniiik);
- megvaltozott a miikddés feletti kontroll, tovabba
- kifejezetten Uj elem a tarsulasi kotelezettség lehetdsége, az aktuspotlas €s a hitelfelvétel

korlatozasa.

8.1.1. Az dnkormanyzas szintjei

Az Alkotmany igy rendelkezett: ,, 4 kozség, a varos, a févaros és keriiletei, valamint a megye

valasztopolgarainak kozosségét megilleti a helyi énkormanyzds joga. % Egyetlen mondaton

897 Csefkd Ferenc felhivja a figyelmet arra, hogy nagyon fontos megtalalni a kozéputat a tal rovid és a til részletezd
szoveg kozott. Szerinte a til részletez6 alkotmany nem csak a teljességre torekvés teljesithetetlen feladatat jelenti,
de mozgasteret nem hagyva eleve sérti a meghirdetett dnkormanyzati 6nallosagot. A tdlsagosan elnagyolt,
tézisszerl keretszabalyozas viszont konnyen deklerativva valhat, ami még a legalapvetébb garanciakat sem rogziti,
viszont tul széles mozgasteret enged a jogalkoténak. (CSEFKO i. m. 213.)

69 PALNE KoVACS (2016) i. m. 587.

69 Alkotmany 42. §
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beliil hatarozta meg, hogy kik az 6nkormanyzas alanyai és deklaralta azt, hogy dket megilleti a
helyi dnkormanyzas joga. Az Alaptorvényben ehhez hasonld rendelkezést nem talalni, de az
Alaptorvény F) cikke deklardlja Magyarorszag terlleti tagozodasat, melynek értelmében az
orszag teriilete fOvarosra, megyékre, varosokra €s kozségekre tagozodik. Kijelenti azt is, hogy
a fovarosban és a varosokban keriiletek alakithatok.

Az Alaptorvény egyértelmiien atgondolt koncepcidé mentén épiil fel, ugyanis mar a szakért6i
tervezetben sem akartak az énkormanyzatok hataskoreinek kérdeését dsszekeverni a terdleti
beosztassal: ,, A kozigazgatasrol szolo fejezet bevezetd rendelkezései kozott célszerii elhelyezni
az &llam teriileti beosztasanak jelenleg a helyi onkormanyzati fejezetben szerepld szabdlyait.
Bar ez a beosztds az igazsagszolgaltatds szamara is alapul szolgél, az Alkotmanyban a
kozigazgatdsi fejezet az, ahol ez elészor felmeriil és szabalyozando. A teriileti be0sztas rogzitése
ugyanakkor nem tartalmaz hataskori szabalyokat, azok az egyes teriiletszervezési dontésre
felhatalmazott szerveknél (allamfo, Orszaggyiilés, Kormany és annak tagja) szerepelnek. Az
egyes teriileti egységek szamdt (a févaros kivételével) és méretét az Alkotmany nem rogziti,
ugyancsak nem szabalyozza a teriletfelosztasnal az egyes terleti egységek altipusait (pl.
megyei jogu varos). Az Alkotmany utaljon arra, hogy a hagyomanyokon nyugvo teriletbeosztas

alapveté célja a hatékony kézigazgatas és allami mitkodés elérése.” "™

Ebbdl a valtozasbol tobb kutato is azt a kovetkeztetést vonta le, hogy nem kell minden
telepllésnek dnkormanyzattal rendelkeznie. Az F) cikkrél Ivancsics Imre és Fabian Adrian Ggy
tartja, hogy a mindenaron valo véltoztatasra torekvés latszatat kelti. Egyrészt kiemeli a
felsorolasbdl a févarost (mintha legitimalnd, hogy mas politikai és jogi megitélés ala eshet a
fovaros és a vidék), ennél viszont lényegesebb, hogy abban mar nem esik sz6 a févarosi
keriiletekrél mint (a helyi onkormanyzas jogaval felruhazott) telepiiléstipusrol.” Hoffman
Istvan azt emeli ki, hogy szerinte nincs alkotmanyos garancia a megyei 6nkormanyzati szervek
miikddésére, azokat sarkalatos torvényben teljes egészében meg is lehet sziintetni. Szerinte csak
annyi kovetelmény fakad az Alaptorvénybdl ebben a tekintetben, hogy mindenképpen kell
legalabb egy 6nkormanyzati szintnek miikodnie (de azt a torvényhozo donti el, hogy melyik).”2
Nagy Marianna ehhez azt is hozzateszi, hogy a kdzépszint nem csak sulytalan lett, hanem

gyakorlatilag eltint, ami egyenes kovetkezménye megyei kormanyhivatalok 2010 ota zajlo

70 PATYI Andrds — SZALAY Péter — VARGA Zs. Andras: Magyarorszag alkotmanyanak szabalyozasi elvei.
Szakért6i valtozat. Pazmany Law Working Papers, 2011/31. 16.

01 [vANCSICS — FABIAN i. m. 99.

792 HOFFMAN (2012) i. m. 31.
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térnyerésének (gyakorlatilag a teriileti allamigazgatas csaknem egyediili szerepldivé valtak).’%
Palne Kovécs llona ugy fogalmaz, hogy a szabalyozas megszilarditja ugyan a megyéket mint
foldrajzi kereteket, de Osszességeben az 6nkormanyzatok szamara a kordbbiakhoz képest
kisebb védelmet nyuijt.”* Patyi Andréas kicsit Ovatosabban gy érvel, hogy az Alaptérvény azt
nem koveteli meg, hogy minden kozségben és fovarosi keriiletben teljes jogkori, 6nallo
onkormanyzat miikodjon, de azt nem is zarja ki. Ennek az is az oka szerinte, hogy mar nem
alapjog az dnkormanyzas joga, igy azt megsérteni sem lehet azzal, ha valahol elmarad a
képviselo-testiileti miikodés.”® Csorgits Lajos egyenesen gy érvel, hogy mivel nem
alkotmanyos alapjog, hogy valamennyi telepiulés dnkorméanyzattal rendelkezzen, igy ennek az
alkotmanyos védettsége megsziint, a jovoben nem lenne alaptorvény-ellenes, ha nem lenne
biztositva valamennyi telepiilés szamara az 6nkormanyzati autonémia. "

A magam részérdl ezt a kérdést kicsit arnyaltabbnak latom. Az Alaptorvény 33. cikke szerint a
helyi 6nkormanyzat feladat- és hataskoreit a képviselé-testilet gyakorolja, rendelkezik a
polgarmesterrdl és a megyei kozgytilés elnokérdl is. A 35. cikk (1) bekezdése pedig azt rogziti,
hogy a helyi 6nkormanyzati képviseldket és polgarmestereket a valasztopolgarok valasztjak.
Ezt a harom rendelkezést egybevetve megallapithatd, hogy az 6nkormanyzati rendszernek
legalabb kétszintiinek kell lennie, hiszen a polgarmester és a megyei kozgytilés elndke is
rogzitve van benne. A megyei szint ilyen modon adott, emellett még a fovaros, a varosok, a
kozségek és a keriiletek léteznek. Bizonyos, hogy ezek koziil nem csak a févarosban kell
miikddnie helyi dnkormanyzatnak, ugyanis (tekintettel arra, hogy csak egy van beldle) azt
vilagosan igy rogzitené az Alaptdrvény. Maradnak a varosok, a kdzségek és a keriletek. A
keriiletek 1éte valoban nincs kdbe vésve, de ezt nem is rejti véka ald az Alaptorvény. A
kdzségeket és a varosokat viszont sziikségképpen kilon egységkent kell kezelni, azaz a kzség
nem lehet a varos egyik terileti egysége, mert az az Alaptorveny értelmében a keriilet. Ha
viszont a kbzség nem lehet a varos része, akkor azok sziikségképpen vannak azonos szervezeti
szinten, igy az Alaptorvény logikajaba aligha férhet bele az, hogy az egyikben ne miikddjon
helyi onkormanyzat. Kovetkezésképpen a megyében, a févarosban, a varosokban és a
kozségekben sziikségképpen kell helyi Onkormanyzatoknak miikddniiik, a keriiletekben

azonban nem feltétlendl.

03 NAGY Marianna i. m. 20.

704 PALNE KOVACS (2016) i. m. 588.

SPATYI. m. 387.

706 CsORGITS Lajos: A magyar helyi 6nkormanyzati rendszer atalakitasa — A demokrécia, a helyi koziigyek és a
helyi 6nkorméanyzéas egyes kérdései. Budapest, NKE, 2014. 21.
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Nem kétséges, hogy ez inkdbb csak egy logikai levezetés, de valdjaban az orszag terileti
beosztasanak rendezése nem is kell, hogy ennél tobbet jelentsen. A tartalmi kérdések nem csak
ezen keresztlil délnek el, ez a rendelkezés csak egy talapzatot nyujt a tovabbi vizsgalédashoz.
Ebb6l a rendelkezésb6l tehat annyi levezetheté, hogy formalisan milkodjenek helyi
onkorméanyzatok az F) cikkben rogzitett helyeken, de annak tartalmara nem lehet kdvetkeztetést
levonni Ebben a vonatkozédsban egyet tudok érteni Patyi Andras fent idézett gondolataval,
amelyben az 6nkormanyzatok teljes jogkori miikodését firtatja.

Allaspontom szerint azonban a kritikusok nagyobb része nem énmagaban a teriileti beosztasrol
sz016 rendelkezés tartalméval elégedetlen, hanem a korébban azzal egy helyen kimondott

onkormanyzashoz valo kollektiv alapjog hianyaval is.

8.1.2. A kollektiv alapjog kérdése

Alaptorvényben mar hiaba keresnénk a kollektiv alapjogra utalast, az csak annyit tartalmaz,
hogy Magyarorszagon a helyi kdzigyek intézése és a helyi kdzhatalom gyakorlasa érdekében
helyi énkormanyzatok miikddnek.”®” Kétségtelen, hogy szamos kritika ezzel a rendelkezéssel
(pontosabban: a korabbi rendelkezés hianyaval) fligg 6ssze. Sok kutatdé dnmagaban ennek a
rendelkezésnek a megvaltozasa miatt visszalépést vélelmez. Ennek oka az, hogy korabban
egyértelmtien a kollektiv alapjog talajan allt a helyi onkormanyzati rendszer, ami egyfajta
biztonsagérzetet nyujtott az énkormanyzatok sérthetetlenségére.’®

Horvath M. Tamas szerint nem ugyanaz a valasztopolgarok kozosségét megilleté kollektiv
alapjog, mint a kozugyek intézésének és a kozhatalom gyakorlasanak formajaként megjeldlt
onkormanyzat. Szerinte konnyl belatni, hogy csak egyik megjelenési formaja az onkormanyzas
gyakorlasanak az adott szervezeti formaban megtestesiilé helyi 6nkormanyzat.”% Nagy
Marianna szerint a valtoztatassal az alkotmanyozé megteremtette annak a lehet6ségét, hogy a
jogalkoto akar fOszabalyként is elvonhassa az dnkormanyzati kozfeladatok megoldasat, és
azokat allamigazgatasi szervekre bizza. O ennek tudja be a kozoktatasi és az egészségiigyi

ellatas allami intézményfenntartd kdzpontokba szervezését.”*® Szegvari Péter pedig azt emeli

07 Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés

%8 Természetesen a helyi dnkormanyzas kérdésének tovabbra is van alapjogi kotédése, ugyanis az Alaptorvény
XXIII. cikke a vélasztdjoggal kapcsolatosan rogziti a legfontosabb szabalyokat. Mivel ezek a rendelkezések
inkabb a helyi 6nkormanyzas alanyaval/forrasaval hozhatok kapcsolatba, ezért részletesebben a 8.1.4. pontban
térek ki ra.

79 HorRVATH M. Tamas: Kiszervezés — visszaszervezés: A helyi kozszektor valtozasa. Fundamentum, 2012/2. 5.
10 NAGY Marianna i. m. 19.
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Ki, hogy a szubszidiaritas, valamint az autondmia érvényesitése és védelme hattérbe szorult, az
allamszervezet részeként szabalyozott feladat- és hataskdrok egy szervetlen, politikai érdekek
alapjan feliilrél vezérelt modernizacids folyamatot takarnak.’*! Balazs Istvan elvi szinten
valamivel megengeddbbnek tlinik. Szerinte amennyiben egy alapjogi szabalyozas eltiinik a
rendszerbdl, azzal sériil ugyan az alapjogok vivmany jellege, de ettél még lehet olyan torvényi
szabalyozas, amitSl ez a jog éppenhogy kiteljesedik.*? Ugy Véli, hogy az ,, alkotmdnyos
védelem eszkozrendszere és szintje nagy mertékben fiigg a jogi szabadlyozas mikéntjétol is, de
ez is inkdbb annak kdvetkezmenye, hogy az adott konkrét rendszerben milyen az
alkotmdnyvédelem eszkozrendszere.”™® O inkabb abban latja a problémat (az Onkormanyzati
Chartara is alapozva) hogy a foként az eredményesség és hatékonysag nevében végrehajtott
valtoztatasok visszalépést jelentenek egy megel6z6 szabalyozasiban megjelend autondmia
szinthez képest.”** Palné Kovacs llona is azt emeli ki, hogy az Alaptérvény megfogalmazasa
konzekvens abban a tekintetben, hogy az Onkormanyzat elsésorban nem az allampolgari
részvétel és képviselet foruma, hanem az egyseges allam végrehajto hatalmi aganak részeként
a kozfeladatok megvaldsitdja.”*> Hoffman Istvan ugyanakkor azt is megjegyzi, hogy a
generadlklauzulds megkozelités megmaradt, az (j megfogalmazas értelmében az
onkormanyzatok tovabbra is altalanos hataskorii szervek, amelyek hataskore a helyi kozligyek
ellatasara Kiterjed.”'® Bar Szente Zoltan is sok szempontbol igen kritikus az 0j onkormanyzati
rendszerrel kapcsolatban, de azokat nem a kollektiv alapjog hianyabol eredezteti. Kifejezetten
a korabbi rendszer strukturalis problémajanak tekinti az dnkorméanyzas specialis magyar
felfogésat. Ez elvileg komoly konfliktusforrés volt, de azért nem okozott nehézségeket szerinte,
mert a kollektiv emberi jogi felfogéast senki sem vette komolyan (6 ennek tudja be az
Alkotmanybir6sadg 6nkormanyzati alapjogokrol vallott felfogasat). Azt is megjegyzi, hogy a
Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szol6 2011. CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban:
Motv.) még mindig a korabbi alapon all, mégsem sikeriilt megakadalyozni a feladat- és
hataskorok radikalis csokkentését, valamint a forrdselvonast. Szerinte célszerlibb lett volna az
Onkormanyzatisag alapjait demokratikus allamszervezeti elvként meghatarozni, 6sszhangban

az uralkodd eurdpai normakkal.”*” Patyi Andras — bar nem feltétlenil kritikaként — azt is

11 SZEGVARI (2017) i. m. 766.

12 BALAZS (2018) i. m. 389.

13 BALAZS (2014b) i. m. 305.

14 BALAZS (2014b) i. m. 310.

15 PALNE KOVACS (2016) i. m. 588.

18 HoFFMAN (2012) i. m. 31.

17 SZENTE Zoltan: Sarkalatos atalakulasok — Az onkormanyzati rendszer. MTA Law Working Papers, 2014/29. 4.
[a tovabbiakban: SzENTE (2014b)]
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kiemeli, hogy a valasztopolgarokat megilletd alapjog hianyaban a képviseld-testiileti miikodés
hidnya sem sértheti ezt a jogot, hanem csak a hatdskoroket biztosito alaptorvényi
rendelkezéseket.”*® Jakab Andras és Szilagyi Emese pedig egyenesen azt allitjak, hogy a
valtozas dogmatikailag timogathatd, mert az alapjogként vald konceptualizalas szamos kritikat

kapott korabban is példaul az alapjogi tesztek alkalmazhatatlansaga miatt.”*°

Meggy6zddésem szerint dnmagéaban a kollektiv alapjog hidnya nem jelent visszalépést az
onkorméanyzashoz vald joggal kapcsolatosan. A 7.1. pontban mar részletesebben irtam az
alapjogi megkozelités problémairol, ehelyutt csak utalok ra, hogy a hangsulynak nem ezen
kellene lennie, hanem a jogvédelem megval6sulasan (ahogyan erre Balézs Istvan is utalt a fent
idézett gondolataiban). Ugy latom tehat, hogy a helyi énkormanyzashoz val6 jog nem sziint
meg, csak az Alaptdrvény mar nem tekinti ezt kifejezetten alapjognak. A ,helyi kézhatalom
gyakorlasa” fordulat (mint a helyi demokracia elvének tételezése) tovabbra is megadja az alapot
a helyi dnkormanyzés joganak, még akkor is, ha kifejezetten az ,,6nkormanyzashoz vald jog”
fogalmat (amely az Motv. értelmében tovabbra is a telepllés, valamint a megye
valasztopolgarai kozosségének joga’?) csak torvény. tartalmazza.’?

Valgjaban az alapjogként valo tételezés korabban is csak arra volt alkalmas, hogy ezéltal a
rendszervaltas nehéz idészakaban a lehetd legmagasabb szinten bastyazzak koriil az évtizedek
utdn ujra felélesztett dnkormanyzati rendszert, ezaltal védve az esetleges kormanyzati
beavatkozastol.

Az Alkotmanybir6sag ezt a nehezen megfoghaté alapjogot tobb évtizedes gyakorlataban arra
hasznélta, hogy ezt mintegy atkonvertalva az 6nkormanyzati alapjogokra, levezesse azt, hogy
miert lehetnek az dnkormanyzatoknak vedett hataskorcsoportjai. Tobb szerzo is felhivja ra a
figyelmet, hogy a helyi dnkorméanyzatok alapjogai valdjaban védett hataskdrcsoportok, melyek
nem is az altalanos alapjogi teszt alapjan voltak korlatozhatok, mivel az alkotmanybirdsagi
gyakorlat csak a Kilresitést tiltotta (a korlatozas legitim céljanak, szikségességének és
aranyossaganak a vizsgalata igy nem volt elvaras), raadasul szamos onkormanyzati hataskor

eleve csak a torvény keretei kozott volt biztositva.’??

"8PATYI Q. m. 387.

19 JAKAB Andras — SzILAGYI Emese: Sarkalatos torvények a magyar jogrendben. In: GAJDUSCHEK Gyorgy —
JAKAB Andras (szerk.): A magyar jogrendszer allapota. Budapest, MTA TK, 2016. 302-303.

20 Motv. 2. §

21 M6tv. Preambulum

22 CsINK i. m. 164.; TILK Péter: Az dnkormanyzatok birdsagi és alkotmanybirdsagi védelme az Alaptorvény és
az Uj sarkalatos torvények tikrében. Kodifikacio és Kozigazgatas, 2012/1. 42.; PATYIi. m. 382.
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Szilard meggy6zddésem, hogy mindezek alapjan az Alaptdrvény nem hoz sziikségszerii
visszalépést az dnkormanyzashoz valé jogot illetden’?, csak a korabbi gyakorlathoz igazitotta
a fogalmakat. Mi sem mutatja ezt jobban, minthogy a térvényhoz6 hatalom maga is ezt a
kovetkeztetést vonta le, ugyanis az Motv. miniszteri indokolasa szerint alapvet6 cél, hogy a
valasztopolgaroknak a helyi 6nkorményzéshoz valé joga valtozatlanul és hianytalanul
érvényesiljon.”** Nézetem szerint ennek legfobb mércéje, hogy — elnevezéstdl fiiggetleniil —
birésagi és  alkotmanybirosdgi  védelem alatt alljanak az  6nkormanyzatok
alapjogai/hataskorei.”® Ez elsésorban nem attol fiigg, hogy ez az Alaptorvényben kifejezetten
rogzitve van-e, hiszen a fentiek alapjan ez kiolvashato bel6le, a torvényhozo ezt meg is tette,

hiszen rogzitette az Motv-ben. 2

8.1.3. A hatéskori katalogus

Az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése két szempontbdl is jelentdséggel bir: egyrészt rogziti az
onkormanyzati autondmia hatarait, masrészt ki is jeldli az autondmia tartalmanak legfontosabb
Osszetevoit. Abban a tekintetben a helyi dnkorményzatra vonatkoz6 szabalyozas ’lelkének’ is
tekinthetd, hogy ezek a szabalyok t6ltik meg tartalommal a helyi onkormanyzatisagot.

A hatdlyon Kkivil helyezett Alkotmany ezeket a rendelkezéseket tekintette a helyi
onkormanyzatok alapjogainak, ezt a kifejezést az Alaptérvényben viszont mar hiaba keresnénk,
a hataskorok tekintetében az Alaptorvény a helyi kozligyek korébe tartozo feladat- és
hataskorok fogalmat hasznalja (maga a felsorolas gyakorlatilag szovegszerlien magéaban
foglalja az Alkotmanyban korabban nevesitett alapjogokat), azaz a helyi kdzugyek intézése
korében csak az onkormanyzatok hataskorcsoportjait sorolja fel. Latszolag ez komoly
kilonbség, de az alkotmanybirdsagi értelmezés korabban is hataskdrcsoportoknak tekintette az
alapjogokat.”’” Hoffman Istvan figyelmeztet azonban, hogy a tiszta alapjogias megkozelités
oldodasa ellenére az Alkotmanybirdsag nem egyszeriien hataskorcsoportokkent kezelte ezeket,
hanem  kidomboritotta  védelmik jelentdségét, egyre inkdbb relative  védett

hataskorcsoportokként értelmezte, ami erés korlat volt a torvényalkotd szamara.”?

"2 \/§. CSORGITS i. m. 25.

24 Motv miniszteri indokolés, altalanos indokolas

25 Ezzel a kérdéssel a 8.3. ponthan foglalkozom részletesebben.
726 Motv. 5. §

27 BALOGH (2012) i. m. 16.

28 HOFFMAN (2012) i. m. 31.
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Az Alaptorvény szovegszerlien nem utal arra, hogy ezek a hatdskorcsoportok tovabbra is

védelmet élveznek-e.

Bar az Alaptorvény felsorolasa hataskorcsoportokat régzit, ezek gyakorlatilag az autonomia
legfontosabb Osszetevéi a szabalyozasi autonoémiatdl kezdve a szervezeti, igazgatasi
szabadsagon at a gazdasagi/pénziigyi 6nallosagig.’® Patyi Andras ezeket attekintve arra jut,
hogy mindegyik hataskdr az autondémiat épiti.”3°

A felsorolas nem taxativ, mivel az ) pontban kimondja, hogy a helyi 6nkormanyzat térvényben
meghatarozott tovabbi feladat- és hataskoroket is gyakorol. Ez Balogh Zsolt értelmezésében azt
jelenti, hogy a helyi koziigy fogalmi elemei nem képeznek egy, az Alaptdrvény altal lezart
rendszert, mivel azt tovabbi torvények kiegészithetik a helyi Onkormanyzatok altal
gyakorolhaté mas feladatokkal és hataskorokkel.”

Az is nagyon fontos viszont, hogy egyebekben az Orszaggylilés jogosult az dnkormanyzati
hataskor-telepitésre, amib6l nem csak az kovetkezik, hogy az Orszaggylilésnek joga van
meghatarozni ezt a kort, hanem az is, hogy egyeb szervnek nincs. Tilk Péter emlékeztet ra, hogy
ez biztositja azt, hogy allamigazgatasi szervek nem korlatozhatjak és nem vonhatjak el a helyi
onkormanyzatok feladatait és hataskoreit. 2

Lathatd, hogy az Alaptorvény csak a feladatok jellegének meghatarozasara szoritkozik,
mintegy Kijelolve azokat a terlileteket, amelyekre a torvényalkotonak tekintettel kell lenni.
Részletesebb szabalyozast csak a rendeletalkotassal kapcsolatban tartalmaz, méghozza eléggé
szélesre vonva a rendeletalkotési szabadsagot, hiszen a helyi dnkormanyzat torvény altal nem
szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére is rendeletet alkot. "

A helyi 6nkormanyzatok autonémiajat illetéen az Alaptorvény kérlelhetetlen precizitassal
rogziti, hogy az csak a torvény keretei kozott €él. Ez szintén visszalépésnek tlinhet, hiszen
kordbban az Alkotmany nem altalanossagban, csak bizonyos hataskorok kapcsan tartalmazta
szOvegszerlien ezt a szikitd feltételt. Tilk Péter azonban emlékeztet ra, hogy az

Alkotmanybirdsag ezt korabban is igy értelmezte, barmely 6nkormanyzati alapjog csak térvény

29 Ezek koziil a jelképalkotasi és kitiintetés alapitdsi jog annyibol érdekes, hogy ez t{inik a sz6 szoros értelmében
legkevéshé hataskornek, sokkal inkabb kidomborodik az alapjogi jelleg, hiszen mar az is az énkormanyzat dontése,
hogy egyaltalan alapit-e példaul dijat. [TIiLK (2011a) i. m. 24.]

0 PATYI Q. m. 387-391

3L BALOGH Zsolt: Az énkormanyzati rendeletek torvényességének kontrollja. Uj Magyar Kézigazgatas, 2013/5.
37.

2 TILK (2011a) i. m. 28.

733 Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdés

152



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

keretei kozott érvényesilhetett.® Ez a megkozelités egyenesen az autondmia lényegébdl
adaodik.

Bar Hoffman Istvan felveti, hogy ,,a torvény keretei kozott” fordulat akar azt is lehetévé tehetné,
hogy a feladatok kérét a taxativan felsorolt kdrre lehessen visszaszoritani, timaszkodva a német
Alaptorvény szdvetségi alkotmanybirdsagi gyakorlatara arra jut, hogy Németorszagban is
megkoveteli az Alkotmanybirdsdg, hogy ez a fordulat ne jarjon az ©nkorméanyzatisag
*magteriileteinek’ elvonasaval.”®® En ehhez még azt is hozzateszem, hogy azért sem lehetséges
az enumerativ megkozelités alkalmazasa, mert akkor értelmét veszitené az Alaptdrvény azon
rendelkezése, amelynek értelmében az dnkorméanyzat térvény &ltal nem szabalyozott helyi
tarsadalmi viszonyok rendezésére is rendeletet alkothat. Ezen felul azt is tartalmazza az
Alaptorvény, hogy a helyi 6nkormanyzat kotelezé feladatai ellatasanak veszélyeztetése nélkiil
véllalkozast folytathat,”® csak torvény allapithat meg kotelezo feladat- és hataskort, tovabba a
koltségvetési timogatas is a kotelezd feladatokhoz kapesolodik.”®” Ezeknek a rendelkezésnek
koszonhetden (bar a szabalyozasi elvekben foglalt javaslattal ellentétben szdvegszeriien nem
jelenik meg”®®) levezethetd az onként vallalt feladat- és hataskorok Iétének szilkségessége.
Nagy Marianna szerint az autondémia célhoz kototté valt, ami azt mutatja, hogy a
kozigazgatason belll eltolédott a hangsuly a dekoncentralt feladat-végrehajtasra, az
Alaptorvény rendelkezései miatt a széles feleldsségli Onkormanyzatokbdl egy nagyon
korlatozott hataskorii dnkormanyzati rendszer lett.”%

Az is megjegyzendd azonban, hogy a ,torvény keretei kozott” kitétel nem jelent korlatlan
felhatalmazast az Orszaggylilés szamara a hatarok meghtizasédhoz, kiilonben nyilvanvaléan nem
lenne szilkséges az Alaptorvényben rogziteni a rendeletpdtlas, a kodlcsonfelvétel

hozzajarulashoz kotésének vagy a kotelezo tarsulas lehet6ségének eldirasat.

Az Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdése szerint torvény elrendelheti a helyi énkormanyzat
kotelezd 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
kdzott szabadon tarsulhat mas helyi dnkormanyzattal. Ennek az érdekessége abban all, hogy az

autondmianak ez az eleme is torvény keretei kozott él, azaz eleve térvény szabja meg ennek

34 TILK (2012) i. m. 42.

35 HOFFMAN (2012) i. m. 32.

736 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés g) pont
37 Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdés

738 PATYI — SZALAY — VARGA Zs. i. m. 18.
739 NAGY Marianna i. m. 26.
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hatérait. Ha azonban ebbe beleférne a kotelez6 tarsulas elbirasa, akkor nyilvanvaloan nem lett
volna sziikség ennek kiilon rogzitésére az Alaptorvényben. Marpedig a kotelezd tarsulds nem
csak keretek kozé szoritja, hanem az adott kérdés tekintetében teljesen elvonja a szabad tarsulas

lehetéségét.”40

Az Alaptorvény azt is rogziti, hogy a helyi dnkorményzat tulajdona kéztulajdon, amely
feladatai ellatasat szolgalja,"** kotelezd feladat- és hataskoreinek ellatasahoz pedig azokkal
aranyban allo koltségvetési, illetve mas vagyoni tdmogatasra jogosult.”#> Nagy Marianna
szerint a tulajdon koztulajdonnd mindsitésével az dnkormanyzat sokkal kevesebb védelemben
részesil az &llamigazgatassal szemben (szerinte ez az alapja annak, hogy az énkormanyzati
feladattal egyiitt az ahhoz kapcsol6dé vagyon is mozogjon).”*® Onmagéaban ez a rendelkezés
allaspontom szerint nem azért vet fel problémakat, mert koztulajdonnak mindsiti az
Onkormanyzat tulajdonat (az ugyanis nem egyenlé az allami tulajdonnal, raadasul a
kodztulajdonnal szemben csak a magéantulajdon allhatna), hanem inké&bb azért, mert nem ad
fogddzot a tulajdon védelmével kapcsolatban.

A tdmogatasokra vald jogosultsag tekintetében azt kell kiemelni, hogy az Alaptérvény nem
szabalyozza, hogy a helyi énkorményzatnak joga lenne a sajat bevételre (bar a helyi add
kivetésérol rendelkezik). Kecsé Gabor szerint az aranyos tAmogatas bizonytalan értelmezésre
ad lehetdséget, amit a ,,mds vagyoni timogatds” még tovabb homalyosit.”** lvancsics Imre és
Fabian Adrian szerint viszont nem a hatarozatlan jogi fogalom a legnagyobb probléma, hanem
az, hogy nem biztosit semmilyen érdemi garanciat a helyi 6nkorméanyzatok részére. A torzul6
aranyok (aranytalansagok) az énkormanyzatisag ellen hatnak.’

8.1.4. A helyi 6nkormanyzas alanyai

Az ¢el6z6 pontokbol egyenesen kovetkezik, hogy tisztazni sziikséges, hogy ki/mi mindsiil az

onkormanyzas alanyanak. Az Alaptorvény kifejezetten nem rendelkezik errél. A feladatokat

40 A kotelezd tarsulasrol a 8.2.3. pontban irok részletesebben.
1 Alaptorvény 32. cikk (6) bekezdés

42 Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdés

43 NAGY Marianna i. m. 25.

44 KECSO i. m. 217.

45 [vANCSICS — FABIAN i. m. 103.
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jellemzden a valasztott képviseldkbdl allo testiilet 1atja el, de 6k a valasztopolgaroktol kapjak
erre a felhatalmazast.

Valasztojogi szempontbol kozelitve a kérdés annyibol mindenképpen egyértelmii, hogy az
Alaptorvény XXIII. cikke rogziti, hogy kik jogosultak résztvenni a képviselék és a
polgarmesterek megvalasztdsdban, valamint a helyi népszavazdson. Ennek értelmében a
magyar allampolgarokon kiviil az Eurdopai Unié maés tagallamanak Magyarorszagon €16
allampolgarai is rendelkeznek aktiv és passziv vélasztojoggal, tovabba rajtuk kivil aktiv
valasztdjoggal még a menekiiltek, bevandoroltak és letelepedettek is.

Az alaptorvényi rendelkezések alapjan azt egyértelmiien rogziteni sziikséges, hogy €z a
politikai k6zosség (illetve a kozosségek dsszesseége) nincs teljes atfedésben az orszaggyilési
képviseldk megvalasztasara jogosultakkal, ugyanis ahhoz képest kiegésziil a helyben lako — a
fentiekben rogzitett — kulfoldiekkel, de az mar nem allapithat6 meg beldle, hogy ebbdl a korbol
az aktiv valasztojog tekintetében kulon alaptorvényi rogzités hianyaban’® is logikusan
hidanyozniuk kell a magyarorszagi lakohellyel nem rendelkezé magyar dllampolgaroknak.’*’
Onmagaban a legutobbi kdvetkeztetésbol is lathatd, hogy ezek a valasztdjogi rendelkezések
nem adnak egyértelm( és kizarolagos valaszt a helyi 6nkormanyzas alanyaval kapcsolatos
problémakra. Azt ugyanis alacsonyabb szintii szabalyokban kell rogziteni, hogy melyik
valaszto terliletileg hol rendelkezik valasztdjoggal, tovabba melyik magyar allampolgarok nem
tudnak résztvenni (magyarorszagi lak6hely hianyaban) a helyi 6nkormanyzati valasztasban. Ezt
csak a helyi énkormanyzatokra vonatkozo alaptdrvényi szabalyok és a helyi k6z6sség korabbi
fejezetekben vizsgélt ismérveinek figyelembevételével lehet rendezni, aminek értelmében az
aktiv valasztéjog gyakorlasanak helyét mindenképpen a lakdhely/tartdzkodasi hely
figyelembevételével kell meghatarozni.”®

Patyi Andrés ravilagit, hogy nem egyértelmi, hogy ki az dnkormanyzas alanya. Azt sziri le,
hogy a valasztopolgarok adott teriileten elé kdzosségére inkabb az dnkormanyzas forrasaként
lehet tekinteni, nem pedig a jog alanyakeént, mert az énkormanyzati jog alanya a valasztott
testiilet. Nem véletlen szerinte, hogy korabban az Alkotmany is a képviseld-testiilet hataskoreit

tekintette 6nkormanyzati alapjogoknak.’® Féabian Adrian ezzel szemben ugy Vvéli, hogy a

746 Erre a XXIIL cikk (4) bekezdése ad lehetdséget.

47 Formalis logikai megkdzelitéshen az Alaptorvény szovege alapjan nem zarhaté ki olyan torvényi megoldas,
ami lehetdséget biztosit a magyarorszagi lakohellyel nem rendelkezé magyar allampolgarok aktiv valasztojoganak
gyakorlasara, de ez ellentmondana a helyi k6z6sség fogalmanak.

48 A valaszthatosag adott teleptlésen valé lakohelyhez/tartdzkodasi helyhez kotése nehezebben indokolhatd, mert
ahhoz azt is igazolni kell, hogy a képviseloknek feltétleniil a valasztdikkal azonos attributumokkal kell
rendelkezniiik. Képviseleti demokraciaban ennek alkalmazéasa kétséges, a kérdés részletes vizsgalata kivil esik
jelen dolgozat keretein.

T9PATYI Q. m. 394.
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legfontosabb dontéshozd szerv ugyan a képvisel6-testilet, de az nem kapcsolddik kdzvetlenil
és szervesen a helyi 6nkorméanyzat fogalméahoz, azaz nem valtja ki, nem helyettesiti, mindéssze

50 a helyi kozdsséget.”* Tilk Péter szamara is egyértelmii, hogy az alany tovabbra is

képviseli
a helyi valasztdpolgarok kdzossége. Bar ez mar nincs rogzitve az énkormanyzati részben, de az
Alaptorvény XXIII. cikk (7) bekezdése sz6l a népszavazasrol, ahogy a 31. cikk (2) bekezdés is.
Marpedig szerinte amennyiben a valasztoknak joguk van a kdzvetlen hatalomgyakorlashoz,
akkor a kozvetettnek is 6k az alanyai.”

Latszolag nagy az ellentmondas a két nézet kozott, azonban a szerzOk nem ugyanarra
koncentréalnak. Patyi Andras egyértelmiien a kérdést praktikusan szemlélve onnan kozelit, hogy
amennyiben egy szervnek hataskorei és polgari jogi eljarési képessége van, akkor
sziikségképpen jogalany, ami szerinte ebben az esetben logikusan a képviseld-testilet (ezért
nem ért egyet azzal sem, hogy az Métv. értelmében maga az énkormanyzat a jogi személy).”3
Patyi Andras tehat az én olvasatomban eljarasi jogalanyisagrol beszél, mig Fabian Adrian és
Tilk Péter anyagi jogi jogalanyisagrol. Ez utobbi valdsziniileg megfelelne alapvet6en Patyi
Andras desztinatariusi felfogasanak is, csakhogy ekdzben a kozvetlen hatalomgyakorlas
lehetdsége miatt mégsem lehetséges minddssze a hatalomgyakorlds forrdsanak tekinteni a
valasztopolgarokat.”*

Mindezek alapjan levezethetd, hogy az onkormanyzati feladatellatds cimzettje a képviselo-
testlet, 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, de ez csak addig igaz, amig egységesen kezeljik ezt a kérdést.
Az én olvasatomban ugyanis elvalik egymastdl az énkormanyzas joga és a feladatellatas
kérdése. Az 6nkormanyzas joganak a valasztdpolgarok szerintem mindenképpen alanyai, maga
a jog ugyanis egyértelmiien a kozosséget illeti meg. A feladatellatast (hatalomgyakorlast)
tekintve az alany viszont altalaban a képviseldtestiilet (forrasa pedig a helyi kozdsséget alkotod
valasztok™®), kivételes esetben azonban (kozvetlen hatalomgyakorlas esetén) maguk a
valasztopolgarok is a feladatellatas alanyava valnak. A térvényhozé hatalom maga is erre az

értelmezésre jutott, hiszen az Moétv. rogziti, hogy a ,, helyi onkormanyzas a telepiilés, valamint

70 Fabian Adrian megkdzelitése arra is magyarazatot ad, hogy a képviseldknek miért nem kell feltétleniil az adott
telepiilés lakdinak lennilk.

1 FABIAN (2016) i. m. 36.

™2 TILK (2011a) i. m. 22.

8PATYI i. m. 394-395.

4 Bar nem az Alaptdrvénybdl, hanem csak az Motv-bél ered, de érdekes adalék a helyi kdzosség dngondoskodasi
kotelezettségének szabalyozdsa [Motv. 8. § (1) bekezdés a) pont]. Méarpedig kotelezettséget megallapitani aligha
lehetne annak, aki nem maga is alanya az adott jognak.

75 Ez egybecseng azzal, hogy az Alaptérvény B) cikk (3) bekezdése értelmében a kozhatalom forrasa a nép.
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a megye valasztépolgarai kozosségének joga ™ (azaz a valasztokat tekinti a jog alanyanak),
de a 41. § értelmében az 6nkormanyzat jogi személy, azaz — a feladatellatas vonatkozasaban —
maga is jogalany.

Valgjaban a probléma jelentdsége annak a kérdésnek a megvalaszolasakor domborodik ki, hogy
Kinek vannak védett jogai. Ha az 6nkormanyzashoz valo jog alanya a valasztopolgarok
kozossége, akkor elvileg az 6 jogaikat kellene védeni. Ehhez képest az Alaptorvény 32. cikk
(1) bekezdése az dnkormanyzatnak allapit meg feladat- ¢és hataskoroket (amelyrdl a 8.3.
pontban igyekszem levezetni, hogy az 6nkormanyzashoz valé jog alapjat jelenté védett
jogoknak mindésiilnek). Ez okozhatna problémakat az értelmezésben, azonban az Alaptorvény
azt is kimondja, hogy a helyi dnkormanyzat feladat- és hataskorébe tartozo tigyr6l helyi
népszavazast lehet tartani.”’ Ezzel az Alaptorvény gyakorlatilag behlzza a valasztok

kdzosségeét a 32. cikk hatalya ala.

8.1.5. Torvényességi felligyelet

Az Alaptorveny 34. cikk (4) bekezdeése értelmében a Kormany biztositja a torvenyessegi
feliigyeletet a helyi 6nkormanyzatok felett, méghozza a megyei €s fovarosi kormanyhivatal
atjan. Ez 4j elem az Alaptorvényben, ugyanis az Alkotmany rendszerében a Kormany még csak
torvényességi ellendrzést gyakorolt. Ezzel a rendelkezéssel az Alaptorvény komoly
valtozasoknak agyazott meg az 6nkormanyzatok felett gyakorolt — alapvet6en a kontinentalis
rendszer német tipusadhoz sorolhatd — térvényességi kontroll tekintetében.

A torvényességi ellendrzés torvényességi feliigyeletté alakitdsaval megvaltozott a kdzponti
korményzattal vald viszony, ami a rendszeresebb és akar megeldz0 jellegli kontroll mellett az
uj felugyeleti eszkdzokben is testet 6lt. Ezek az eszkdzok korébban teljesen hianyoztak a

rendszerbél.”>8

76 Motv. 2. § (1) bekezdés, de tartalmaban ugyanez ismételten megjelenik a 3. § (1) bekezdésben is.
57 Alaptorvény 31. cikk (2) bekezdés
78 BALAZS (2012) i. m. 12.
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Szakmai korokben ez a valtozas 6nmagaban nem generalt komolyabb elégedetlenséget,”®
valdjaban a legtobb szakember egyetértését fejezte ki.”®® Mas szerzokkel egyetértésben Balogh
Zsolt azt emeli ki, hogy ez a felligyelet valoban felligyelet, de birdi garancidkkal, melyben
fontos valtozas, hogy az o©nkormanyzati rendeletek torvényességi vizsgalata az
Alkotmanybirosagtol a birésag hataskorébe kerult. EzAltal a birdi szervezet normakontroll
feladatokat is kapott.”* Ez az Alaptorvény azon rendelkezésén alapul, ami szerint
kormanyhivatal a birdsagnal (tehat mar nem az Alkotmanybirdsagnal) kezdeményezheti az
onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatat, ha azt jogszabalysértonek talalja.”®> A Kdria ilyen
irdnyu feladata Gj elem, azonban egyuttal logikus is, hiszen ez nem csak normakontroll-jellegii
tevékenység, hanem egyben kozigazgatasi jellegii tevékenység is.®3

Egyebekben az Alaptérvény nem ad részletesebb fogodzot az egyes eszk6zdk meghatarozasa
tekintetében, aminek értelmében minden olyan térvényességi feliigyeleti eszk6z 6sszhangban
van az Alaptorvénnyel, ami megmarad a torvenyesseg felligyeletének talajan. Ugyanakkor
Ivancsics Imre és Fabian Adrian szerint az Alaptorvényben lefektetett beavatkozasi lehetdség
tavol all a torvénysertések megelézését szolgald korszerli feliigyeleti modszerektdl, az
elsddleges cél a torvényes Onkormanyzati miikodés biztositdsa, tovabba az Oonkormanyzati
feladatellatas eldsegitése, egyuttal torekvés a kozigazgatds torvényessége alkotmanyos
alapelvének érvényre juttatdsara. Cél tovabba az is, hogy tanacsadassal segitsék a helyi
onkormanyzatokat feladataik ellatasaban, timogassak, vedjék a helyi kdzdsségeket, valamint

noveljék az onkormanyzati szervek felelésségérzetét.’s*

Valdjdban az én olvasatomban a kérdés az, hogy a torvényességi felligyelet valdban csak
torvényességi felligyelet-e, tényleg csak a torvényesség biztositasara szolgal-e? Esetleg
alkalmas arra is, hogy a kdzvetlendl valasztott, jogalkotasi és végrehajtasi hataskorokkel is

rendelkezé onkormanyzatok felett a végrehajtd hatalmi agba tartozo (ezéltal pedig szamos

759 Ebben valésziniileg nagy szerepet jatszott az is, hogy 2007-t61 kezddden nagyon markansan mutatkoztak meg
a torvényességi kontroll hidnyéanak stilyos kovetkezményei. Ez volt az az id6szak, amikor a helyi onkorméanyzatok
gyakorlatilag kontroll nélkiil miikodtek, mivel a Kormany megyei kdzigazgatési hivatalokat regionalissa alakitani
szandékozo torekvései alapjan megalkotott jogszabalyokat az Alkotmanybirdsag kétszer is megsemmisitette. Az
ezt kovetd ex lex allapotban az 6nkormanyzatok egyszeriien figyelmen kiviil tudtak hagyni de facto tovéabbra is
mitkodé regionalis kozigazgatasi hivatalok intézkedéseit, mert azok a helyi onkormanyzatok dontéseinek
megsemmisitésének érdekében nem tudtak eredményesen az Alkotmanybirésaghoz fordulni.

760 |_d. példaul IVANCsICS — FABIAN i. m. 104.; SzABO Lajos: Torvények a helyi 6nkormanyzatokrol — Osszevetés
1990, 2011. Kodifikacio és Kozigazgatas, 2012/1. 38.

61 BALOGH (2012) i. m. 16.

62 Alaptorvény 32. cikk (4) bekezdés

83 VARGA Zs. (2012) i. m. 113.

64 [vANCsICS — FABIAN i. m. 101.
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esetben szlikségképpen politikailag ellenérdekelt) megyei kormanyhivatalok befolyast tudjanak
szerezni? Ez a hatalyos kdzjogi rendszerben nyilvanval6an nem lehet deklaralt cél (bar egyesek
szerint az Alaptdrvény mutat némi elmozdulést az egységes kdzigazgatas koncepcioja felé),
raadasul a birosagi jogérvényesitésre tekintettel a Kdria hatékonyan tudja csdkkenteni az
esetleges visszaélések veszélyét, peldaul a torvényességi felugyeleti eszk6zok alkalmazéaséaval
kapcsolatban elvart fokozatossag megkovetelésével.”®® Ennek ellenére nem zéarhaté ki a
torvényességi felligyelet szabta hatarok kitagitasa. A kérdés, hogy amennyiben ilyen helyzet
bekovetkezik, akkor ez vajon minek kdszonhetd.

Ebben a korben pedig két konkrét alaptorvényi rendelkezést kell kiemelni, amelyek feszegetik
a torvényességi feliigyelet kereteit. Olyan rendelkezésekr6l van sz6, amelyeket valosziniileg
nem kellett volna az Alaptdrvényben rogziteni, ha a rendszer kereteit nem feszitenék szét. Ide
tartozik a kdlcsonfelvétel eldzetes jovahagyashoz kotése’®® és az aktuspotlas lehetdsége’®’. Bar
nem ismeretlen utolagos feliigyeleti eszkdz, hogy megfeleld birdi kontroll mellett az
onkormanyzat torvénysértd mulasztasat bizonyos esetekben a feliigyeleti hatosag pétolhatja,’®®
azonban kifejezetten erds feliigyeleti hataskor, hogy a kormanyhivatal vezetdjének aktuspotlasi
joga van az 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettségének elmulasztasa esetére.”®®

Ezeknek a rendelkezéseknek a logikaja az, hogy mivel az 6nall6sagrol maga az Alaptorvény
rendelkezik, ezért annak korlatozasara is csak az ott van lehetéség.”’® Ezeknek tehat azért kellett
bekerilnitk az Alaptorvénybe, mert ennek hianyaban bizonyosan alaptorvény-ellenes lennének
a hasonl6 szellemben megfogalmazott torvényi rendelkezések.

Mivel mindkét eszkoz léte alaptorvényi rendelkezésen alapulva korlatozza az 6nkorményzatok
autondémidjat, ezért a 8.2. pontban kulon is foglalkozom ezekkel.

8.1.6. A sarkalatossag kérdései

Az Alaptorveny értelmében a helyi dnkormanyzatokra vonatkozé szabalyokat sarkalatos

torvény hatarozza meg.’’* Azonban a helyi 6nkormanyzatok a helyi koziigyeket torvény keretei

765 Kgszonettel tartozom Tilk Péternek, amiért ennek fontossagara felhivta a figyelmemet. A Kiria gyakorlataval
kapcsolatosan Id. TILK Péter: A Kuria Onkormanyzati Tanacsa helyi jogalkotassal kapcsolatos elvarasai. Pécs,
Kodifikator Alapitvany, 2014. [a tovabbiakban: TILK (2014a)]

66 Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdés

67 Alaptorvény 32. cikk (5) bekezdés

%8 HOFFMAN (2013a) i. m. 41.

9 [vAaNCcsICS — FABIAN i. m. 102.

TOPATYI Q. m. 389.

11 Alaptorvény 31. cikk (3) bekezdés
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kozott gyakoroljak,’? egyéb feladat- és hataskort is torvény hatarozhat meg.’”® Torvény
rendelheti el kotelezd feladat tarsuldsban valé ellatasanak kotelezettségét’’* és torvény kotheti
feltételhez, illetve a Kormany hozzajarulasahoz az 6nkormanyzati kolcsonfelvételt.”” Ellenben
sarkalatos torvényben meghatarozottak szerint hozhat 1étre a képviseld-testiilet hivatalt és
valaszthat bizottsagot,”’® sarkalatos térvényben szabalyozottak szerint valasztjdk a
polgarmestert és a képviselOket, valamint a képviselo-testilet is sarkalatos térvény szerint
mondhatja ki feloszlasat.”’’

Jol lathatd, hogy az Alaptdrvényben elég valtozatos képet mutat, hogy mely kérdések rendezése
tartozik sarkalatos targykorbe. Az egyes részkérdések vonatkozésdban ezek értelmezése
onmagaban nem Utkozne kiléndsebb nehézségbe, azonban a 31. cikk (3) bekezdése altalanosan
jelenti ki, hogy a helyi 6nkormanyzatokra vonatkoz6 szabalyokat sarkalatos torvény hatarozza
meg.

A sarkalatossag szélesebb értelemben a mindsitett tobbség kovetelményi rendszerébe tartozik.
Az Alaptorvény egyes rendelkezései ugyanis bizonyos alapvetd jogokra, intézményekre, vagy
valamely alkotmanyos értékre illetve cél megvalositasara vonatkoz6 szabalyozas elfogadasat
sz¢€leskorli  konszenzushoz (tipikusan a mindenkori kormanytobbséget meghalado
szavazataranyhoz) kotik. Az egyes torvények elfogadasa (modositdsa) soran az Orszaggyiilés
— az ide vonatkozé alaptérvényi rendelkezésre tekintettel — esetrél-esetre dont arrol, hogy az
adott torvény egésze, részteriilete vagy valamely rendelkezése mindsitett tobbséget igényel-
e.778

Az Alaptorvény 31. cikk (3) bekezdésének megfogalmazdsa a sarkalatossagot illeten
hatarozott, nyelvtani értelemben ellentmondast nem tliréen az dnkormanyzatokra vonatkozo
szabalyokat tekinti sarkalatos kérdéskornek.”’® Szélsdséges értelmezés esetén ez alapjan akar
azt a kovetkeztetést is le lehetne vonni, hogy minden, az dnkormanyzatokra vonatkozo térvényi
rendelkezést mindsitett tobbséggel kell elfogadni. Ez mégis ellentmondana az Alaptorvény altal

kialakitott helyi 6nkorményzati rendszer koncepcidjanak. Ennélfogva maga az Alaptérvény

72 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés

13 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés I) pont és 34. cikk (1) bekezdés

74 Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdés

75 Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdés

78 Alaptorvény 33. cikk (3) bekezdés

17 Alaptorvény 35. cikk (4) bekezdés

18 Bzt az egyes hazszabalyi rendelkezésekrdl sz0l6 10/2014. (1. 24.) OGY hatarozat 50. § (3) bekezdése
szabalyozza, miszerint: ,,Ha a zdrdszavazas soran mindsitett tobbséget igényl6 dontés is sziikséges, a zardszavazast
két részletben kell lefolytatni ugy, hogy eldszor a mindsitett tobbséget igényld dontést kell meghozni.”

1% Ez nem egyenld az onkormanyzati torvénnyel, ugyanis az Alaptdrvény rendszerében mér nem csak teljes
torvények, hanem egyes torvényi rendelkezések is lehetnek sarkalatosak. (JAKAB — SZILAGYI i. m. 246.)
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oldja az értelmezés merevségét, amikor tobb helyen is utal arra, hogy nem minden, a helyi
onkormanyzatokra vonatkozo szabalyt kell sarkalatos torvényben rogziteni.

Az Alkotmany 44/C. §8-a még tgy fogalmazott, hogy ,,[a] helyi dnkormanyzatokrdl szold
torvény elfogadasdhoz a jelen 1évé orszaggytilési képviselok kétharmadanak szavazata
szlikséges. Ugyanilyen szavazatarannyal elfogadott torvényben Kkorlatozhatok az
onkormanyzatok alapjogai.” Ez alapjan kifejezetten az dnkormanyzati torvény megalkotasa
volt mindsitett tobbséghez kdtve, mig az dnkormanyzatok alapjogainak védelmét értelmezo
szabalyként a masodik mondat volt hivatva biztositani. Ennélfogva a helyi énkormanyzatokrol
sz0l6 torvénnyel ellentétes, az alapjogokat ahhoz képest korlatozo torvényt kellett mindsitett
tobbséggel elfogadni.’®

Az Alaptorvény értelmében viszont a ,helyi Onkormanyzatokra vonatkozd szabalyok”
kategoria szukségképpen feldleli az eljarasi jogi, az anyagi jogi és a szervezeti kérdéseket is,
igy mindharom sarkalatos targykorbe tartozik. Ez a harom pillér egyitt biztositja a helyi
onkormanyzati rendszer stabilitdsat. A szabalyozésnak tehat valaszt kell adnia arra, hogy
milyen szerv, milyen keretek és eljarasi szabalyok kdzott, milyen feladatot lat el.

Igy az Alaptorvény a 31. cikk (3) bekezdésén Kkeresztiil az énkormanyzatokra vonatkozd
szabalyozast altalanossagban mindsitett tobbséghez koti, azonban ekdzben maga ad lehetdséget
arra, hogy a helyi dnkorményzatokra vonatkozd tovabbi szabalyokat egyszerli tobbséghez
kotott  torvényekkel is lehessen elfogadni.”® A hatilyos rendszer tehat a helyi
onkormanyzatokra vonatkozd jogalkotasi kovetelményekkel kapcsolatban kimondatlanul is
fenntartja a korabbi szabalyozassal analég megkozelitést annyiban, hogy a mindsitett tobbség
kdvetelménye nem barmely torvényi szabalyozasra vonatkozik, hanem csakis az adott
alaptorvényi rendelkezés kdzvetlen végrehajtasaként megalkotott torvényre.

Ebbdl az kovetkezik, hogy a helyi Onkormanyzatokra vonatkozd szabalyok magja
mindenképpen sarkalatosnak tekintendd. Azaz az Alaptorvény 31. cikk (3) bekezdése alapjan
sarkalatos torvényben kell meghatarozni a helyi onkormanyzatok &ltal ellatandé azon
feladatkoroket, amelyek biztositjak azt, hogy legyenek egyaltalan dnkormanyzatok altal
ellatando tigyek. Enélkiil ugyanis a helyi onkorményzatok 1étének értelme kérddjelez6dne meg.

A jogalkotd ennek az alaptorvényi kotelezettseégének tett eleget, amikor sarkalatos torvényben

780 4/1993. (11. 12.) AB hatarozat, ABH 1993, 48.

8l Bzt tamasztja al4 az is, hogy az Alaptdrvény nem a részletes szabalyok vonatkozasaban irja el8 a sarkalatos
térvényi szabalyozast, hanem csak altalanossagban, ami arra utal, hogy az alkotmanyoz6 nem tartotta kiemelten
fontosnak minden egyes részletkérdés sarkaltos térvényben torténd rendezését.
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hatdrozta meg a helyi nkormanyzatok feladatkdrébe tartozo legalapvetébb feladatokat,’®? majd
az Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdésében biztositott jogaval élve nyitva hagyta a lehetéséget
arra, hogy torvény a helyi koziligyek, valamint a helyben biztosithaté kdzfeladatok kérében
ellatandé mas helyi 6nkormanyzati feladatot is megallapithasson. A feladatok tekintetében tehat
a rendszer csak egyik oldalrdl zart, ugyanis a sarkalatos kdrben meghatarozott feladatok
torvénnyel tovabb bdvithetok.

Mindezek alapjan megallapithatonak tartom, hogy a helyi 6nkormanyzatok statuszaval,
valamint kozvetleniil az Alaptorvénybdl fakado feladat- és hataskdrokkel kapcsolatos kérdések

élveznek sarkalatos védelmet.

8.2. Az Alaptorvény alapjan allé 6nkormanyzati rendszer egyes alkotmanyjogi kérdései

Dolgozatom elején rogzitettem, hogy nem a magyar helyi 6nkorményzati rendszer részletes
vizsgalatara torekszem, hanem csak a helyi 6nkormanyzashoz valé jog megvaldsulasanak
peremfeltételeit vizsgadlom, ami jelen fejezet szempontjabol az alaptérvényi rendelkezések
értelmezése. Habar konkrét torvényi rendelkezések vizsgdlatat emiatt melldzom, azonban
mégis ki kell térnem azokra a szabalyokra, amelyek kdzvetlenul az Alaptorvény rendelkezésein
alapulnak. Ezek ugyanis nem csak egy altalanos alaptérvényi szabaly jogalkoto altali
értelmezésen alapuld torvényi rendelkezések (amelyek vagy megfelelnek az Alaptorvény altal
tdmasztott elvardsoknak, vagy nem), hanem olyan jogintézmények, amelyek léte az

Alaptorvény expressis verbis megfogalmazott rendelkezésén alapulva sziikségszert.

8.2.1. Rendeletpotlas

A helyettesité elintézés (németul: Ersatzvornahme) ismert felligyeleti eszkdz, 1ényege, hogy
amennyiben az dnkormanyzat nem teljesiti a torvényességi felligyeleti hatosag kérését az eldirt
hataridén beliil, akkor a helyi onkormanyzat helyett és annak koltségére végrehajthatja a

szlikséges intézkedeseket, vagy a vegrehajtast harmadik félre ruhdzhatja at. A helyettesitéssel

82 Az MOtv. 145. § (1) bekezdése szerint az Alaptorvény 31. cikk (3) bekezdése alapjan az Motv. feladat- és
hataskoroket szabalyozo I1. fejezete sarkalatosnak mindsiil.
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a felligyeleti hatésag megkapja a torvényes képviseld jogi statuszat. A felligyeleti hatosag
elvben nemcsak egyedi aktusokat, hanem altalanos és elvont normakat is kiadhat. "3

Az Alaptorvény 32. cikk (5) bekezdése szerint: ,,4 févdrosi és megyei kormanyhivatal
kezdemeényezheti a birdsagnal a helyi 6nkormanyzat torvényen alapuld rendeletalkotasi vagy
hatarozathozatali kotelezettsége elmulasztdsanak megallapitasat. Ha a helyi énkormanyzat a
rendeletalkotasi vagy hatdrozathozatali kotelezettsegének a birdsag altal a mulasztast
megallapito dontésben meghatarozott idopontig nem tesz eleget, a birosag a fovarosi és megyei
kormanyhivatal kezdeményezésére elrendeli, hogy a mulasztds orvoslasahoz sziikséges
onkorményzati rendeletet vagy 6nkorményzati hatarozatot a helyi 6nkorményzat nevében a
févarosi és megyei kormdanyhivatal vezetdje alkossa meg.”®* Az Alaptorvényben a potlési
jogkorrel kapcsolatba hozhat6 tovabbi rendelkezés nem talalhato, az elfogadast kvetden még
meglehetdsen homalyos és hianyos rendelkezés az Motv. elfogadasaval lett teljes, a technikai
részletek megértésében pedig a Kp.’® szabalyai nydjtanak segitséget. Ezek 6sszességében igen
érdekes képet festenek, hiszen egy olyan kapu nyilt meg a végrehajté hatalom elétt, amelynek
segitségével (vagy annak lehet6ségével) nem csak a helyi Onkormanyzatok torvényes
mikodésének kikényszeritése érhetd el, de tal is mutat a torvényességi feliigyeleten, egyben
rengeteg kerdést is felvet.

Nyilvanvalo, hogy az aktuspoétlés intézménye formalisan nem lehet Alaptorveny-ellenes, hiszen
az Alaptorvény lehetdve teszi a 1étét, raadasul nemzetkozi szerz6désbdl fakado kotelezettséget
sem feltétleniil sért. A legtobb szerzd egyetért abban, hogy hataskdrelvonast jelent, amely
azonban alkotmanyos megalapozottsagu.

Gajduschek Gyorgy emlitést tesz réla, hogy az 01j dnkormanyzati rendszerbdl a legtobben az
onkormanyzati rendelet potlasat kifogasoljak, bizonnyal joggal, am szerinte ennek inkabb csak
elméleti, semmint gyakorlati jelentésége van.”® Hoffman Istvan szerint az aktuspotlas
bevezetése azt a fontos szemléletbeli valtozast jelzi, hogy megerdsodtek az onkormanyzati
funkcid védelmét célzo felugyeleti eszkdzok.”®” Kiemeli tovabba, hogy az eljaras annyiban

hatékony, hogy a miikkodés alapvetd feltételeinek biztositasat garantalja, de énmagaban nem

8 Franz-Ludwig KNEMEYER: Die Staatsaufsicht tiber die Gemeinden und Kreise (Kommunalaufsicht). In:
Thomas MANN — Gunter PUTTNER (Hrsg.): Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 1
Grundlagen und Kommunalverfassung. Dritte, vollig neu bearbeitete Auflage. Berlin — Heidelberg — New York,
Springer. 2007. 232.

8 Ebbol a szabalybol a hatdrozat potlasara vonatkozo rész csak az Alaptdrvény atmeneti rendelkezései, majd
ennek megsemmisitése utan az Alaptdrvény negyedik mddositasa alapjan keriiltek az Alaptdrvénybe
[Magyarorszag Alaptorvényének negyedik modositasa 21. cikk (1) bekezdés v) pont]

85 A kozigazgatasi perrendtartasrol szol6 2017. évi I. torvény

78 GAJDUSCHEK i. m. 69.

87 HOFFMAN Istvan: Az énkormanyzati rendeletek birdsagi felilvizsgalata — a Kuaria Onkormanyzati Tanacsa
gyakorlata tikrében. Magyar Jog, 2014/6. 340. [a tovabbiakban: HOFFMAN (2014a)]
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allitja helyre az dnkormanyzat megfelelé miikodését."®® Palné Kovacs Ilona sajatos jogtechnikai
megoldasnak tartja, hogy az Alaptdrvény joval részletesebben szabéalyozza az 6nkormanyzati
rendeletalkotassal kapcsolatos térvényességi felligyeletet az ‘alapjogoknal’, ami szerinte az
alkotmanyos értékrend médosulasa mellett az 6nkormanyzatokkal szembeni bizalmatlansagot
is jelzi.”® Balogh Zsolt szerint figyelembe kell venni, hogy a beavatkozas nem elé6zmények
nélkali, hiszen két birésagi eljaras is megel6zi, amelyre az énkorményzat szabadon reagéalhat
és elkerulheti az aktuspotlasi eljarast. Az énkormanyzatnak tisztaban kell lennie azzal, hogy
mivel jar az, ha a birosagi felhivasnak nem tesz eleget. A Karianak a hatarozataban lehetésége
van meghatarozni a rendeletalkotas kereteit és eléirni, hogy milyen garanciak beépitésével
alkothatjak meg az énkormanyzati rendeletet, amit aztan a Magyar Kozlonyben is kdzzé kell
tenni. Mindezek alapjan ugy Véli, hogy az ©nkormanyzati autonomiaba torténé mély
beavatkozas ellenére megfelelé garanciakkal kdrbebastyazott az eljaras, amely mogott latni kell
azt a célt, hogy a helyi kozdsség életviszonyainak sziikségképpeni rendezéserdl van szé, az
onkormanyzat mulasztasanak kovetkeztében.’®® Siket Judit azt hangsllyozza, hogy a
rendeletpdtlds lehetdsége meghatarozo befolydst biztosit a kormanyhivatalok szdmara a helyi
tarsadalmi viszonyok alakitdsdban. Felhivja ra a figyelmet, hogy ez eljarast eldzmény nélkiil
vezették be, az eljarast meghatérozé toérvényi szabalyozas lakonikus, a részletes szabalyokat a
joggyakorlat alakitja.”®* Nagy Marianna gy tartja, hogy ez megfeleld és sziikséges eszkoz a
mulasztasok kikiiszobolésére, szerinte kordbban is nagy szilkség lett volna ra.”®? Tilk Péter
pedig egyenesen azon az allasponton van, hogy az eljarast még egyszertibbé és hatékonyabba

kellene tenni.”®

A helyi 6nkormanyzatok miikédése kapcsdn megallapithatd, hogy az ott foly6 jogalkotas — az
intézmény jellegébdl adodéan — némileg specidlis vonasokat mutat més jogalkotok
tevékenységéhez képest. Az Alaptdrveny a helyi 6nkormanyzat hataskoreinek felsorolasanal
kimondja, hogy a helyi 6nkormanyzat a helyi kdziigyek intézése kdreben torveny keretei kozott
rendeletet alkot és hatarozatot hoz.”®* Az énkormanyzati rendelet jogszabaly, amely mas

jogszaballyal nem lehet ellentéte,”®® ezt a kovetelményt az 6nkormanyzati rendeletek esetében

8 HOFFMAN (2014a) i. m. 349.

789 PALNE KOVACS (2016) i. m. 589.

79 BALOGH (2012) i. m. 17-18.

91 SIKET Judit: A helyi 6nkormanyzati jogok védelme. Kozjogi Szemle, 2016/1. 55.

92 NAGY Marianna i. m. 22.

% TiLk Péter: A helyi rendeletalkotas egyes kérdései a Kuria dontései tikrében. Kodifikacid, 2014/1. 38. [a
tovabbiakban: TiLK (2014b)]

794 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés a) és b) pont

95 Alaptorvény T) cikk és 32. cikk (3) bekezdés
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nem csak vertikalisan, de horizontalisan (mas Onkormanyzati rendeletekkel szemben) is
biztositani kell.”® Jakab Andras ugyanakkor azt is megallapitja, hogy az 6nkormanyzati
rendeletek és a kdzponti kdzigazgatas rendeletei kozott nincs tényleges hierarchia. Az azokkal
valé szembendllast tiltd rendelkezés altalanossadgban véve felesleges, mert ezek sosem
konkuralhatnak egymassal (mivel nem adhat felhatalmazast rendelet az 6nkormanyzati rendelet
megalkotésara).’®’

Az 6nkormanyzati rendeletek két fajtaja hatarolhato el egymastol. Eszerint a képvisel6-testiilet
feladatkorében eljarva rendeletet adhat ki egyrészt eredeti jogalkotd hataskore alapjan a térveny
altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, méasrészt jogosult torvény
felnatalmazasa alapjan végrehajtasi rendelet kibocsatasara is.”*® Hacsak a felhatalmazast add
jogszabalybdl kifejezetten mas nem kovetkezik, akkor az onkormanyzat a felhatalmazas
jogosultjaként a jogszabalyt kételes megalkotni.”® A | kifejezetten mas nem kovetkezik”
fordulat viszont azt mutatja, hogy ez a szabaly nem annyira egyértelmii, mint amennyire els6
ranézésre tlnik. Tilk Péter szerint gyakran nem vilagos, hogy mit jelent és milyen forméban
nyilvanul meg ez a kitétel: konkrétan ki kell mondani a megalkotés elmaraddsanak lehetdségét
vagy elég, ha csak tartalmilag kovetkezik beldle. Szerinte ugyanis a ,kifejezetten” kitétel a
masodik értelmezést sem zarja ki.8%

Nem lenne teljesen igaz az a megéallapitds, hogy a rendeletp6tlas intézményének
megalkotasaval a magyar joggyakorlattol teljesen idegen szabalyozast vezetett be az
alkotmanyoz6. Kiss Laszl6 emlékezet ra, hogy a magyar helyi jogalkotas gyakorlata élen jart
egész EurOpaban (targyvalasztasaban, terjedelmében fejlettebb és korszeriibb volt szamos
rendszer gyakorlatanal), nemegyszer mintaértékii megoldasokat teremtett.?®* Bar a modern

802

eurdpai gyakorlattol valoban idegen ez a megoldas®™~, van magyar el6zménye. Az 1886. évi

XXI. torvénycikk®®, az 1930. évi XVIII. térvénycikk és az 1944. évi I1. torvénycikk is ismert

™  GYERGYAK Ferenc: Onkorményzati rendeletek torvényességi feliigyelete 2012-2014. Uj Magyar
Koézigazgatas, 2016/1. 49.

97 JAKAB Andras: A magyar jogrendszer szerkezete. Budapest — Pécs, Dialog Campus, 2007. 176.

98 Alaptorvény 32. cikk (3) bekezdés

799 Jat. 5. § (4) bekezdés

800 T\LK Péter: A felhatalmazas alapjan térténd dnkorméanyzati rendeletalkotas kotelezdségének egyes gyakorlati
kérdései. Kodifikacio, 2015/1. 88.

801 Kiss Laszlé: Az 6nkormanyzati jogalkotas megalapozasa I. — A helyi jogalkotas kornyezete, az nkormanyzati
szabalyozas lehetséges perspektivai. Pécs, BM ASZI, 1990. 46.

802 BALAZS (2012) i. m. 12.

803 Fabian Adrian Osszefoglalasaban a torvénycikk olyan onkormanyzati szabalyrendeletek esetén, melyek
megalkotéasat térvény tette a torvényhatosag kotelezettségévé, a kormanynak a hianyok potlasara médositasokat
vagy atalakitasokat volt joga megkivanni. Ebben a kdrben —tdbb eszkdz mellett — a kormany jogosult volt rendeleti
uton intézkedni (6 alkotta meg a rendeletet) ha a szabalyrendelet torvénnyel ellentétes, a szabalyrendelet
megalkotasa megtagadasa esetén, tovabba alaki vagy tartalmi fogyatékossag esetén. Ha a torvényhatosag késobb
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hasonld intézményt. Els0 ranézésre is latszik némi hasonlosdg a mostani torvényi
szabalyozéssal (bar itt a birosag még nem kapott szerepet a potlasi eljarasban), azonban mégis
nehéz lenne kozottiik parhuzamot vonni, hiszen a jogszabalyi kornyezet teljesen eltérd volt, a
mai értelemben vett 6nkormanyzati autonomiardl, esetlegesen dnkormanyzati alapjogokrol
semmi esetre sem lehetett beszélni. Annyi bizonyos, hogy ez a szabalyozés a mai jogszabalyi
kornyezetben még a legenyhébb megfogalmazas szerint is szokatlan.

A nemzetkdzi vonatkozasok tekintetében Balazs Istvan emeli ki®, hogy annak ellenére, hogy
a rendeletpotlas kétség kivil hataskorelvonast jelent, a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai
Chartaja igen megengedden szabalyoz, miszerint a helyi dnkormanyzatok hataskore altalaban
teljes és kizardlagos, amit mas kdzponti vagy regionalis kdzigazgatasi szerv nem vonhatja el,
és nem korlatozhatja, kivéve, ha ezt térvény lehetévé teszi.8% Ezt az elbirast tehat nem szegi

meg a magyar szabalyozas.

Erdekesség, hogy a rendeletpdtlas intézménye sem a Magyarorszag Alkotmanyéanak
szabélyozasi elveirdl sz616 orszaggyiilési hatdrozatban®®®, sem az annak gondolatébresztéjeként
emlithetd szakérti valtozatban sem szerepelt,?%” igy az Alaptorvény tervezetébe sem keriilt be.
Tulajdonképpen fel sem merilt az alkotmanyozas sorén, hogy sziikséges lenne az intézmény
alapjainak megteremtése. A rendeletp6tlas intézményének alapjaul szolgald bekezdés minden
elézmény nélkiil, csak 2011. aprilis 18-an (azaz az elfogadas napjan), egy zardszavazas eldtti
modositd javaslattal keriilt minden eldzmény és indokolas nélkiil a tervezetbe.8® A hatarozat
potlasanak lehetdségét pedig az Alaptorvény atmeneti rendelkezései tették lehetdvé, de az
eredeti tervezetben ez még szintén nem szerepelt, az az Alkotmanyugyi Bizottsag T/5005/58.
szamu modositd javaslatanak elfogadasat kovetden keriilhetett bele az AR-ba, indokolasa
szerint azért, hogy az Motv. tervezetével dsszhangban alkotmanyos alapot teremtsen az

intézkedésre.

A rendeletpotlashoz vezetd eljaras részletes szabalyait az Motv. és a Kp. szabalyozza, melyek
tartalmat a bir6sag gyakorlata drnyalja még tovabb. A szabélyozas értelmében egy tobblépcsds

rendszer jott 1étre. Ennek els6é — megel6z6 — eleme a megyei kormanyhivatal nkorményzathoz

megfeleld szabalyrendeletet alkotott, akkor a kormany megerdsitése utan a kormany szabalyrendelete hatalyat
vesztette. [FABIAN (2008) i. m. 41.]

804 BALAZS (2014a) i. m. 9.

895 Helyi Onkormanyzatok Eur6pai Chartéja 4. cikk (4) szakasz

806 Az Orszaggytilés 9/2011. (I11. 9.) OGY hatarozata az j Alkotmany elfogadasanak el6készitésérdl

807 PATYI — SZALAY — VARGA Zs. i. m. 17-19.

808 T/2627/167. szamu zardszavazas elbtti modositd javaslat
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cimzett torvényességi felhivasa.®®® Ennek eredménytelenségét kovetéen a kormanyhivatal az
onkormanyzat egyidejii tdjékoztatasa mellett a Kuridhoz fordul,®® melynek hataridejére
vonatkozoan nincs egyértelmii jogszabalyi megkotés.®t A rendelet potlasara egy kétlépesos
eljarasban, tobbszori felszoélitas utan kertilhet sor. Amennyiben a Kuaria elrendeli a pétlast, gy
a kormanyhivatal vezetéje alkotja meg a rendeletet a helyi Onkormanyzat nevében, az
Oonkormanyzati rendeletre irdnyado szabalyok szerint, amit a kormanyhivatal vezetdje ir ald és
a Magyar Kozlonyben kell kihirdetni, majd meg kell kiildeni a helyi énkormanyzatnak is, ahol
aztan a jegyzé gondoskodik a rendeletekkel azonos kozzétételérsl B2

Az Motv. azt is eldirja, hogy a potolt rendelet helyi dnkorményzati rendeletnek mindsiil, de
modositasara és hatdlyon kiviil helyezésére a helyi onkorményzat csak a kovetkezo
Oonkormanyzati valasztast kovetden jogosult, addig azonban ez a kormdnyhivatal vezetdjét
illeti 83 az érintett helyi 6nkormanyzat csak kezdeményezheti a modositast.14

Megemlitendd, hogy érdekes helyzet allhat eld, ha mulasztds esetleg kozvetleniil az
Alaptdrvényt sérti, ugyanis amennyiben az Alkotmanybirdsdg mulasztasban megnyilvanuld
Alaptorvény-ellenességet allapit meg, akkor arra nem alkalmazhatok az Motv. aktuspotlasra
vonatkoz6 szabalyai.8® Ez azért érdekes, mert nem fordulhat eld olyan eset, hogy az
onkormanyzati rendelet csak jogszabalyba (itkdzik, hiszen a mas jogszabalyba (itkdzés egyuttal

a normahierarchia sérelmét is jelenti, azaz sziikségképpen Alaptorvény-ellenes is.8°

A gyakorlatot tekintve a rendeletpdtlas 2012-es bevezetése 6ta szamos gy kerllt a Kuria
onkorményzati tandcsa elé, de talzas lenne azt allitani, hogy az eltelt id6ben komoly birdsagi
gyakorlat alakult volna ki a rendeletpétlassal kapcsolatban. Bizonyos fontos tapasztalatokkal
azonban igy is szolgalnak ezek az esetek.

Az eddig indult néhany tucat iligy koziil a legtobb az eljaras elsé szakaszaban véget is ért,

ugyanis az Onkormanyzatok tobbnyire a felszolitast kovetden (esetenként mdar az eljaras

809 Motv. 134. § (1) bekezdés

810 Egyéb inditvanyozé nem lehetséges a torvény értelmében, a més szervtél szarmazo kérelmet érdemi vizsgalat
nélkil el kell utasitani. [HOFFMAN (2014a) i. m. 344.]

811 Ezt Tilk Péter szerint mindenképpen indokolt lett volna szabalyozni akar a rendelet megkuldésére nyitva allo
hatéaridé elteltétdl szamitva, akar a tudomasszerzés idejét figyelembe véve [TILK (2011b) i. m. 12.]. Korabban a
Kuria a rendelet jogszaballyal valé 6sszhangjanak feliilvizsgalatara vonatkozo6 szabalyt alkalmazta megfeleléen,
de ez mar nincs hatalyban.

812 Motv. 138. § (1)-(2) bekezdés

813 Mo6tv. 138. § (3) bekezdés

814119/2012. (V1. 26.) Korm. rendelet a helyi 6nkormanyzatok térvényességi felligyeletének részletes szabalyairdl
(a tovabbiakban: Korm. rendelet) 14. § (1) bekezdés

815 NAGY — HOFFMAN (szerk.) i. m. 528,

816 BODNAR Eszter — SzALBOT Balazs: A konkrét utélagos normakontroll és az alkotmanyjogi panasz eljarasok
Osszefliggései. MTA Law Working Papers, 2018/2. 13.
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meginditasa utdn, de még a felszolitas el6tt) megalkottak a hianyzo rendeletet. T6bb
alkalommal az 6nkormanyzat a megallapitott hataridén beliil sem alkotta meg a rendeletet (ami
miatt a kormanyhivatal ismételten a Karidhoz fordult), de végil még a potlas elrendelését
megeldzden megsziiletett a hidnyzo jogszabaly. Minddsszesen hat esetben fordult eld, hogy a
Kuria elrendelte a rendelet potlasat.8t” Elsfordult olyan eset is, amikor a Kuria megallapitotta a
mulasztast, de nem rendelte el a p6tlast.8!8

Az mar ez els6 attekintést kovetden is latszik, hogy a Kiria maga is ultima rationak tekinti a
rendelet potlasanak elrendelését, hiszen az egyes 6nkormanyzatok valos problémait figyelembe
véve, néhol meglehetdsen hosszil hataridéket szabva®l®, tobbszori felszolitast kdvetden rendel
csak el potlast. A Kuria eljarasa ebbdl addddan azonban rendkiviil hosszadalmas is, hiszen az
eleve két szakaszbol 4allo eljardsban szdmos alkalommal lehetdséget biztositanak az
onkorméanyzatoknak mind allaspontjuk kifejtésere, mind pedig a rendeletek megalkotésara,
amit rdadasul még tobb alkalommal wjabb felhivasok mellett ellendriznek is. A szamos
garancialis elv miatt hosszura nyujtott eljaras azonban éppen emiatt nehezen tud valédi gyogyirt
nyujtani a helyi k6zdssegnek.

Az is egyértelmi tapasztalat, hogy a Kurianak még a latszolag objektiv koriilmények fennallasa
esetén is van lehetdsége mérlegelni, hiszen nem rendelte el a rendelet potlasat abban az esetben,
amikor Esztergom Varos Onkormanyzata nem alkotta meg a 2013. évi koltségvetésérél szolo
rendeletét. Ennek oka az volt, hogy a dontés mar csak a targyévet kovetden sziiletett meg, igy
a potlas elrendelésének nem lett volna értelme.82°

Az 1s megallapithato, hogy nem csak az vezethet a Kuria eljarasahoz (és végso soron a rendelet
potlaséhoz), ha egy rendelet teljesen hianyzik, hanem az is, ha egy bizonyos — felhatalmazas
alapjan rendezendd — részben hidnyos a rendelet, s6t akar az is, ha a rendelet érintett részét az
onkormanyzat nem a felhatalmazasnak megfelelden, azaz tulajdonképpen hibasan alkotta
meg.82! E16bbi feltételt a Kiiria mar az elsd jogalkotasi kdtelezettsége elmulasztisa miatt indult
eljarasban megallapitotta, miszerint: ,, vizsgdlhatja egy adott targyu onkormanyzati rendelet
egésze megalkotasanak elmulasztasat, illetve — mint ahogy a jelen igyben is — hatalyos rendelet

meghatarozott  rendelkezéseihez  kapcsolodo  torvénysertd  helyzetet  eredményezo

817 K6m.5.009/2013/3.; K6m.5025/2013/7.; Kom.5038/2017/5.; Kom.5003/2018/5.; Ko6f.5042/2018/3. és
5032/2019/2. szamU hatarozatok;

818 K6m.5.072/2013/3. szamu hatéarozat

819 Tar Kozség Onkormanyzata példaul majdnem nyolc hénapos hataridét kapott a jogalkotasi kotelezettség
teljesitésére, mivel a jegyz6i allas hosszu ideje betdltetlen volt, amellyel kapcsolatban raadasul kdzigazgatési per
is folyamatban volt az eljaras idején (K6m.5074/2013/4. szam( hatarozat).

820 K6m.5.072/2013/3. szamU hatérozat

821 Jlyenkor a hiba elvileg mar olyan mértékii, mintha nem is alkotott volna szabalyozast az 5nkormanyzat.
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mulasztdst. "®%% Utobbi esetkdrben az dnkormanyzati rendelet jogszabalysértd rendelkezésének
“ellenszere’ elvileg a megsemmisités, amivel a Kuria €It is, de emellett azt is megallapitotta,
hogy a nem a vonatkozd jogszabalyi kovetelményeknek megfelelé szabalyozéas is
rendeletpotlashoz vezethet.

A Kdria ezek mellett tobb olyan tovabbi eljarasi zsinormértéket is kialakitott, amely ezt

kovetden tobb hatdrozatban is megjelent.

Meérlegre téve a szabalyozast nyilvanvalo, hogy az rendeletpdtlas intézménye formalisan nem
lehet Alaptorvény-ellenes, hiszen az Alaptérvény lehetdvé teszi a 1étét, raadasul nemzetkozi
szerz6désbol fakado kotelezettséget sem feltétlendil sért.

Kézenfekvo a rendeletpotlas sziikségességét azzal indokolni, hogy az énkormanyzat nem
alkotott meg egy sziikséges rendeletet, ami végsd soron a helyi k6zosség szdmara hatranyos.
Azonban a valdségban rendkivil sok oka lehet annak, hogy erre a mulasztasra miért kertil sor.
Ebben a korben elsésorban figyelembe kell venni azt, hogy az onkormanyzat képvisel6-
testillete egy olyan népképviseleti szerv, melynek tagjai kozvetlenul a valasztoktol nyerik
mandatumukat, amellyel aztan a kozosség érdekében, legjobb tudasuk és lelkiismeretik szerint
élnek. Ha az alkotmanyoz0 a helyi kdzligyek intézésére egy testileti szerv Iétrehozasat tartotta
a legcélszeriibb megoldasnak, akkor azutdn nem szerencsés annak testiileti jellegébdl kovetkezd
problémékon megutkdzni. Méarpedig a testileti jellegbdl adodik, hogy a képviseldk szavaznak,
és csak akkor tudnak dontést hozni, ha valamelyik oldal tobbségbe keril. Hogy ez problémakat
okozhat a felhatalmazas alapjan megalkotandd rendeletek esetében? Lehetséges, de az
alkotmanyoz0 ezt a kockézatot mar a rendszervaltaskor véllalta. Ez persze nyilvanval6an nem
jarhat a helyi kozosség érdekeinek sérelmével, de amennyiben az 6nkormanyzat val6ban
képtelen ellatni a feladatat, akkor arra nem csak a rendelet p6tlasa lehet a megoldas. Egy dontés
ilyen modon torténd kikényszeritése allaspontom szerint semmivel sem kevésbé kritizalhato,
mintha arra az Orszaggylilés esetében kerlilne sor, mikdzben ott sem vitas, hogy az
Orszaggytilésnek vannak olyan kotelességei, melyeknek torvényalkotasban kell testet dltenitik.
Ahogy az Orszaggyiilés feloszlatasara is lehetdség van példaul a koltségvetés megalkotasanak
elmulasztasanal, ugy a végletekig megosztott és ezaltal miitkodésképtelen Onkormanyzat
feloszlatasa is célszerii eszk6znek mutatkozik.

Ez még akkor is igaz, ha az Alaptérvény a szabad mandatum elvét az 6nkormanyzati képvisel6k

esetében kifejezetten nem fekteti le. Ez ugyanis nem jelenti a szabad mandatum hianyat, csupan

822 K6f.5.046/2012/6. szamu hatarozat indokolasanak Il. 1. pontja
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azt, hogy az nem ¢élvez alaptorvényi védelmet. A képvisel6k szabad mandatuma végletes
esetben elvileg korlatozhatd, de amennyiben a képvisel6t kifejezetten egy bizonyos szavazat
leadasara kényszeriti, az nem korlatozza, hanem Iényegében kiiiresiti a képviseloi
jogosultsagot.

Azt is latni kell, hogy a mulasztas mgott szamos eseten egyébként nem a megegyezés hianya
van, hanem adott esetben valamilyen objektiv ok (pl. nem tudjak betdlteni a jegyz6i poziciot és

pereskedik az dnkormanyzat a kdzos hivatalhoz valo csatlakozas érdekében).

Lathatd, hogy a Kuria is tapogatdzik, még évek multan is nagyon évatosan nyul a rendeletp6tlés
kérdeséhez. Arrol nem is beszélve, hogy nem csak az eljaras gyakorlatéat kellett kidolgoznia,
hanem szamos esetben a jogszabalyok tartalmi hidnyossaga okan kénytelen volt néhany fontos
zsinormértéket is felallitani. Bar ez alapjan eljarasa és allaspontja szilardnak tiinik, mégis
el6fordulnak benne logikatlannak tiin6 elemek.

Ide sorolhat6, hogy nagyon sok hatdrozatban megjelenik az ultima ratio jellegre torténd utalas
(fOleg a tdg hataridkben és a tobbszori felszolitasban 6lt testet), amelyet a Karia minden egyes
hatarozat indokolasaban alaposan kifejt. Ehhez képest mégis nagyon kiterjesztden vonja meg
potolhatdsag hatarat. Abban még kétség kivil igaza van a Kdrianak, hogy nemcsak a teljesen
hianyzo rendelet adhat okot a potlasra, hanem az is, amikor a rendelet hianyos. Az azonban mér
vitathatd, hogy olyan esetekre is rendeletpétlast lehet alapitani, amelyekben nem hianyzik a
rendelet, csupan ellentétes méas jogszaballyal (a Kom.5.069/2012/3. szam( hatarozat
megfogalmazasa szerint: ,,nem szabdlyozta a jogszabdlyoknak megfeleléen”). Ezekben az
tigyekben ugyanis alapvetden egy jogszabalysértd rendelet megsemmisitése mellett vetddik fel
a rendeletpotlas lehetésége. Tilk Péter mutat ré arra, hogy az Alkotmanybirdsag gyakorlataban

823 3zonban

egyaltalan nem kizart, hogy egyidejlileg induljon meg mindkét irdnyba az eljaras,
szerintem ez a megkdzelités nagyon messzire vezet, elvi sikon ugyanis megnyitja annak
lehetéségét, hogy a Kuria szinte szabadon meérlegelve donthessen barmikor a rendelet
megsemmisitése helyett/mellett a rendelet pdétlasarol. Ennek oka, hogy szinte minden
jogszabalysértd rendeletre igaz bizonyos fokig, hogy nem a jogszabdlyoknak megfelelden
szabalyozta az 6nkormanyzat az adott kérdést.

A Kuria gyakorlatdnak masik kritizalhatdo elemét abban latom, hogy az ©nkormanyzat

hallgatasat végsO soron ugy tekinti, mintha a rendelet hidnyozna. Ez nincs 0sszhangban a

jogszabaly érvényességi kellékeivel. A Karia megkozelitése annyiban mindenképpen logikus,

823 TILK (2014b) i. m. 39.
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hogy ezzel kizarja az informacidhiany miatti dontésképtelenség lehetdségét. Viszont igy
elé6fordulhat, hogy egy olyan rendeletet potolnak, amely ekdzben érvényesen létrejott és
hatalyban van. Ez ugy fordulhat el6, hogy a rendelet érvényességi kelléke ekdrben mindéssze
annak kihirdetése, amely a helyben szokasos modon torténik. Ez jellemzden a hirdetotablan
torténd kifliggesztés. Bar meg kell kiildeni a kormanyhivatalnak, de ennek elmaradasa az
érveényességet nem érinti, ahogy az sem, ha az 6nkorméanyzat nem reagal a Kduria felhivésaira.
Illyen médon a Kdria a praktikum oltaran felaldozhatonak tartana egy érvényesen létrejott
rendeletet. A valosadgban viszont egy ilyen rendelet a Kuria hatarozatatol fiiggetleniil, s6t a
potolt rendelet kihirdetésétol fliggetleniil is érvényes maradna, igy érdekes helyzetet teremtene,
amikor az késébb mégiscsak eldkeriilne.

Figyelemre méltd az egyik friss eset is,%2* ugyanis a Kuria tigy allapitotta meg a hataridot, hogy
az éppen a régi testiilet mandatumanak lejarta el6tt jart le, a potlast pedig mar az Gnkormanyzati
valasztasok utan rendelte el, esélyt sem adva az Gjonnan megalakuld, a helyi kdzdsség
akaratabol létrejott képvisel6-testiiletnek a rendelet megalkotasara.

Erdemes néhany gondolatot szentelni azokra a problémaforrasokra is, amelyek a
kormanyhivatal eljardsabol eredhetnek. Ezt mar csak azért is ki kell emelni, mert a
korményhivatalokat messze nem csak az illegitim befolyasolas szandéka vezetheti, s6t, az
eszkoz visszaélésekre is lehet6séget ado 1éte ellenére azt kell feltételezni, hogy a torvényességi
feliigyeletet gyakorld szerv jogalkalmazoként elsésorban a torvényes milkodést szeretné
helyreéllitani. Ehhez viszont elengedhetetlen lenne, hogy a szabalyok vildgosak és
egyértelmiien alkalmazhatok legyenek.

A kormanyhivatal ugyan koteles a fellépésre, de milyen kovetkezménnyel jar, ha ezzel mégsem
él? Hoffman Istvan szerint ehhez az ultima ratio eszkdzhoz leginkabb akkor fordulnak a
kormanyhivatalok, amikor a helyi kozosség miikodoképessége keriil veszélybe (legtobbszor
koltségvetési és zarszamadasi rendelet megalkotasanak elmulasztasa miatt).82° Ha valami miatt
nincs szandék a fellépésre, vagy szakmai hibabol nem keril ra sor, akkor az 6nkorméanyzat
mulasztasa kdvetkezmények nélkil maradhat, mivel mas szerv vagy személy nem fordulhat a
Kdriahoz. Ehhez kapcsolodoan meg kell emliteni az id6tényez6t is, hiszen a hataridok is nagy
szerephez jutnak az eljards soran. Ezek koziil is kiemelkedden fontos a korményhivatal
szamara, hogy amennyiben a Kuria altal mulasztas orvoslasara adott hataridé eredménytelentil

telik el, akkor 30 napja van ismételten a Kuriahoz fordulni. Vilagos, hogy egy birdsagi eljaras

824 K6m.5032/2019/2. szam hatarozat
825 HOFFMAN (2014a) i. m. 349.
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nehezen mikddik hataridék nélkiil, de nehezen képzelhetd el, hogy a jogsértd allapot
fennmaradasa azért nyerjen legitimaciot, mert a Kormanyhivatal nem fordult id6ben a
Kuriahoz. Mi torténik, ha elmulasztja a hataridét a kormanyhivatal? Bar erre még nem volt
példa, de legfeljebb azt tudnam elképzelni, ha ilyen esetben az egész eljaras az elejérol
kezd6dne, azt viszont nehezen, hogy ilyenkor egy hataridé-mulasztas miatt fennmaradhatna a
jogsértd allapot. Az eljards azonban ennél fogva még inkabb elhuzddhat.

Mi torténik, ha a rendeletpotlas elrendelését kovetden a kormanyhivatal sem alkotja meg a
rendeletet? Adodik a viszont-kérdés, hogy miért ne alkotna meg? Ez nyilvan csak elvi sikon
fordulhat eld, de valami miatt mar az onkormanyzat sem alkotta meg, igy a korméanyhivatal
esetében is felvetddik ennek lehetésége. Az adott targykor szabalyozésara igy nem kerdl sor,
ami miatt Tilk Péter szerint indokolt a kormanyhivatal-vezetével szemben is felel6sségi
alakzatokat érvényesiteni.8?

Rengeteg problémat sziilhet az 6nkormanyzat és a kormanyhivatal kozti egylittmiikodés hidnya
is. El6fordulhat példaul, hogy egy poétolt rendelet szama megegyezik egy id6kozben
megalkotott méas tartalmd dnkormanyzati rendelettel. Itt Tilk Péter szerint nagy jelent6sége
lenne az egylittmiikodésnek. Részben emiatt hiteles, naprakész dnkormanyzati rendelettarat is
hianyol 8%’

Tilk Péter szerint elgondolkodtatd az is, hogy a kormanyhivatal mennyiben képes a helyi
viszonyoknak megfeleld jogszabalyi rendelkezések kialakitasara. Itt is nagy szerepe lehet az
érintett onkormanyzattal valo egylittmiikodésnek, felkésziiltségének és a helyi viszonyokban
valo jartassagnak. A kormanyhivatal hozzaallasan sok mulhat a sablonmegoldasok és a
mintarendeletek kreativitas nélkili atvételének elkeriilésében.8® Ugyancsak 6 hivja fel a
figyelmet arra, hogy problémat jelenthet, ha a poétolt rendelet ellentétes egy masik
onkormanyzati rendelettel. Ennek elkerliléséhez szerinte sziikséges lenne deregulacios
felhatalmazas is.8%° Ezzel én nem tudok egyetérteni (éppen a talzott hataskorelvonas miatt), de
ettdl még valos problémaként jelenhet meg ez a helyzet.

Tudvalevd, hogy a helyi 6nkormanyzat feladat- és hataskoreit a képviseld-testiilet gyakorolja.
Fogalmi zavart jelent, hogy az Alaptorvény szerint ,,az dnkorményzat nevében” alkotja meg a
rendeletet a kormanyhivatal vezetdje. Azaz az dnkormdnyzat helyett és nevében jar el. Ez

fikcio. Alaptorvény altal elismerten, de mégiscsak fikcid. Gyakorlatilag fiktiv normak

826 TILK (2014b) i. m. 41.
87 TILK (2011b) i. m. 15.
828 TILK (2014b) i. m. 39.
829 TILK (2011b) i. m. 14-15.
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alkotasara ad felhatalmazast az Alaptorvény, ahol az anyagi és az alaki jogforras teljes
ellentmondéasban van.

Mi garantalja, hogy a pétolt rendelet térvényes lesz? Ez a kérdés a szakirodalomban mar
tObbszor felvetddott és a szerzOk ez alapjan arra jutottak, hogy gyakorlatilag énfelligyelet jon
1étre. Ebben az esetben nem egyszerien arrdl lehet csak szd, hogy eleve torvénysértd a
megalkotott rendelet (bar nyilvan ennek lehet6sége is fennall), hanem arrdl is, hogy utobb lenne
szilkséges a modositas. A képviselé-testiilet nem modosithatja a rendeletet, legfeljebb
kezdeményezheti azt, ami vagy sikerrel jar, vagy nem. Az Moétv. (a korabban bemutatottak
szerint) ugyan emlitést tesz ebben a kdrben a miniszter szerepérél, de ennek részletei nincsenek
szabalyozva.

A probléma abbdl adddik, hogy torvénysértés esetén annak a kormanyhivatalnak kellene a
Kiria el6tt megtamadni a rendeletet, melynek vezetdje megalkotta azt. Azért is érdekes ez, mert
nem feltétlenll az lehet a gond, hogy a rendelet torvénysért6, hanem az, hogy tartalma korszer-
e, megfelel-e a helyi viszonyoknak, nem életidegen-e a szabalyozas. llyen esetekre ugyanis nem
terjed ki az alkotmanybirésagi védelem, az Alkotmanybirdsag szerint ugyanis a célszertitlen,
korszertitlen szabalyozas dnmagaban még nem hordoz alkotmanyossagi problémat.8% Annyi
bizonyos, hogy sziikséges lenne rendezni a térvenyben, hogy ki és milyen forumhoz fordulhat
akkor, ha a rendeletet a kormanyhivatal nem modositja. Tilk Péter erre mar 2011-ben javaslatot

tett.831

Itt kell megemliteni azt a koriilményt is, hogy az az egyértelmiinek tiin6 rendelkezés, miszerint
a pétolt rendelet modositasara és hatalyon kiviil helyezésére a helyi énkorményzat csak a
kovetkez6 Oonkormanyzati valasztast kovetden jogosult, valdjaban nem is olyan egyértelmii.
Jellemzd ugyanis, hogy nem egy teljes rendelet hianyzik, hanem annak csak bizonyos részei. A
rendelet potlasara ilyenkor technikailag tigy keriilhet sor, hogy a kormanyhivatal vezetdje egy
maodositd rendeletet alkot, amely aztan beépil az eredeti norméaba. Ezen a ponton pedig rogtén
a deregulacié utvesztdinek legmélyére lehet jutni. A jogalkotasrol szo6ld 2010. évi CXXX.
torvény (a tovabbiakban: Jat.) 12. § (1) és (2) bekezdése értelmében ugyanis a modositd
rendelkezés a hatélybalépéssel végrehajtotta valik és a kovetkezé napon hatélyat is vesziti. Igy
pedig felesleges arrol gondolkodni, hogy az 6nkorméanyzat modosithatja-e vagy hatalyon kivil
helyezheti-e a kormanymegbizott altal alkotott rendeletet, hiszen ezekben az esetekben a Jat.

ezt a torvény erejénél fogva megteszi. Innent6l kezdve pedig az 6nkormanyzat nem a potolt

80Tk (2012) i. m. 50.
81 TILK (2011b) i. m. 14,
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rendeletet, hanem az eredeti rendeletet tudna maédositani vagy hatalyon kiviil helyezni. Igy a
jogalkotd szandéka azért nem tud érvényre jutni, mert azt éppen sajat maga korlatozza egy
masik torvényi szaballyal.

Nem kizart, hogy elvileg lehetne kiterjesztden is értelmezni a mddositasra vonatkozé szabalyt:
ebben az esetben egyetlen pdtolt modositd rendelkezés miatt *érinthetetlenné’ valna az egész
rendelet. Ez azonban mar olyan szint{i hataskorelvonas lenne, amely véleményem szerint nem
vezethetd le a torvény szovegébol.

Nézetem szerint a legkomolyabb alkotmanyos aggéalyt is a modositasi tilalom veti fel. Az
Alaptdrvény egyértelmiien felsorolja a jogszabalyokat, koztilk az énkormanyzati rendeletet, 832
amely mas jogszaballyal nem lehet ellentétes.®3 Bar rendszertanilag nem létezik a poétolt
onkormanyzati rendelet (hiszen az 6nkormanyzati rendeletnek mindsiil) az Motv. a modositasi
tilalom eldirasaval de facto mégis egy Uj 1épcséfokot €kel be a jogforrédsi hierarchidba, hiszen
ezaltal az dnkormanyzat rendelete tulajdonképpen nem lehet ellentétes a potolt énkormanyzati
rendelettel. Raadasul alaptorvényi felhatalmazas nélkul fosztja meg az 6nkorméanyzatot a
potlast kdvetden a jogalkotas lehetdségétol, igy teremtve alaptorvény-ellenes helyzetet.

Nem lehet kérdéses az sem, hogy mind a képvisel6-testilet tagjai, mind pedig a megyei
kormanyhivatal vezetdi megfelelnek a demokratikus legitimacio tdmasztotta feltételeknek.
Amig azonban a képvisel6-testiilet tagjai kozvetlenil a helyi valasztoktol nyerik el
mandatumukat, addig a kormanyhivatal vezetdje valasztasok és kinevezések hosszu lancolatan
keresztil kapja a megbizatasat. Ebben a kdrben tehat utobbi egyértelmiien hatranyt szenved a
demokratikus legitimécié ranglétrdjan. Ha ehhez hozzétesszem, hogy a korményhivatal
vezetdje egyértelmlien a végrehajtd hatalom kinevezett tisztviseldje, akkor adja magat a
felvetés, hogy helyes-e végs6 soron a valasztott képvisel6-testiilet helyett egy kormanyzattdl
fliggé személy®®* kezébe tenni egy olyan hatdskort, ami ilyen erésen avatkozik be az
onkormanyzati autonomiaba. Arrol sem szabad elfeledkezni — tulajdonképpen ez az el6z6
gondolat a masik irdnyb6l megkozelitve —, hogy amig a képviselo-testilet a helyi
vélasztopolgarok kozosségét megilleté oOnkormanyzashoz valdé jog alapjan®® a helyi

kozakaratot fejezi ki és valositja meg®®, addig errdl a megyei kormanyhivatal vezetdje

832 Alaptorvény T) cikk (2) bekezdés

833 Alaptorvény 32. cikk (3) bekezdés

834 Gajduschek Gyorgy hivja fel ra a figyelmet, hogy a kormanyhivatalok élén politikai kinevezettek, a
korméany(part) bizalmi emberei allnak, ami meghagyja az illegitim politikai befolyés lehetéségét. (GAIDUSCHEK i.
m. 69.) Szente Zoltan pedig azt emeli ki, hogy 6nmagaban a feliigyeleti eszkoztar megerdsitése — igy a rendelet
potlasanak lehetdsége — nem aggalyos, csak azzal egydtt, hogy a kormanyhivatalok élére politikai kinevezetteket
allitottak. (SzENTE Zoltan: Az 6nkormanyzati rendszer atalakitasa. Fundamentum, 2012/2. 14.)

835 Motv. 2. § (1) bekezdés

836 Motv. 2. § (2) bekezdés
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tekintetében sz0 sincs. Tekintve, hogy a helyi jogalkotas is az imént emlitett 6nkormanyzas
jogébol ered, igy problémékat vethet fel, ha ennek egy szelete — még ha csak szubszidiarius
jelleggel is — egy olyan szerv vagy személy kezébe keril, amelynek egyébként nincs jogalkoto

hataskore.

A Kauria el6tt az elmult hét évben minddsszesen par tucat gy indult, melyek kozil hat
végzoédott a rendelet potlasaval. Onmagaban ez a szdm éppugy alatamaszthatna az eszkdz
indokoltsagat, ahogy meg is cafolhatnd azt. Alatdmaszthatnd, hiszen elmondhato, hogy az
esetek donto tobbségében célt ér a megel6z0 eljaras és az nkormanyzatokat maguk orvosoljak
a hibakat. Ezzel szemben ez az alacsony szdm azt is mutathatja, hogy nagyon kevés a Kuria elé
keriil6 tigy, ami arra is engedhet kovetkeztetni, hogy nem volt célszerii bevezetni az intézményt,
mivel nem élnek vele. Szerintem viszont mindkett6 megkdzelités téves, valdjaban a birdsag elé
keriil6 ligyek szama alapjan nem lehet megitélni a rendszer hatékonysagat. A rendeletpdtlés
intézmeényének létjogosultsagat ugyanis maga a léte igazolja. Ennek oka, hogy az
onkormanyzatok tisztaban vannak vele, hogy nem érdemes a kormanyhivatalok allaspontjaval
szembe helyezkedni (akar igazuk van, akar nincs), mivel az el6bb-utobb a rendelet potlasahoz
vezet.

Tény, hogy kozel 3200 helyi dnkormanyzat miikodik Magyarorszdgon, amelyek mitkodése
felett nagyon nehéz feladat biztositani a torvényességi felligyeletet. Az is igaz, hogy az
onkormanyzati autondmia eleve korlatozva van, hiszen az csak torvény keretei kozott 1étezik.
fgy 6nmagéaban a rendeletpotlas altali korlatozas nem feltétleniil alkotmanyossagi kérdés. Ez
viszont nem jelenti azt, hogy minden eleme alkotmanyos, azt pedig végképp nem, hogy célszerii
i1s. Az intézmény egészét vizsgalva pedig felvetddik, hogy ténylegesen (tehat gyakorlati
értelemben) lehet-e (gy 6nkormanyzati autonomiarol beszélni, ha az 6nkormanyzat pontosan
tudja, hogy nincs jelentdsége annak, hogy milyen okok miatt nem alkotja meg a rendeletet,
végsd soron ki fogjak kényszeriteni.

Termeszetesen a felhatalmazas kotelezettséget jelent a rendelet megalkotasara, de ha ez végsé
soron ilyen uton is kikényszerithetd, akkor az meddig tekinthet6 még ténylegesen
onkormanyzati feladatnak? Az is igaz, hogy a tobbi jogalkotd mulasztasa jobban szem eldtt van
(és tobbségiiknél a politikai feleldsség altal van mas megoldas is a kikenyszeritésre), de vajon
ez elegend6 indok-e arra, hogy csak a helyi énkormanyzatokkal kapcsolatban létezik a
rendeletpotlas?

Az a meggy6z6désem, hogy a rendeletpotlas lehetéségének Alaptorvény altali megteremtése

sokkal tobbet jelent egy hatékony toérvényességi felligyeleti eszkéz megalkotasanal, mivel
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szétfesziti az alkotmanyos kereteket. Egyrészt felboritja a jogforrasi rendszerrdl kialakult
paradigmékat, méasrészt kérdéseket vet fel a hatalmi agak megosztasanak érvényesilésével
kapcsolatban, tovabba sérti az 6nkormanyzati autonomiat is. Adodik a kérdés, hogy végsé soron
mi a célja a rendeletpotlds intézményének? Elvileg a megfeleld eszkozok enélkiil is
rendelkezésre allnak. Ha egy Onkormanyzat ‘ellendll’ a kotelezettségének, akkor arra
valésziniileg vagy alapos oka lehet (ami talan nem elfogadhat6, de amelyre a jogsértést
megtorlé érvényesités csak akkor megoldas, ha nem cél a szubszidiaritds jegyében a
megnyugtatd valaszok megtalalasa és az aranyossag biztositasa), vagy olyan szinti
felelétlenség, aminek megsziintetésére az Alaptérvény és az Motv. hatékony eszkdzokkel
rendelkezik. A teljesség igénye nélkil: 1étezik a torvényességi felligyeleti birsdg intézménye
éppugy, ahogy végso soron lehetdség van az Alaptorvény ellenesen miikodo képvisel6-testiilet
feloszlatasara is.

Ezzel szemben a rendeletpdtlas védelmében fel szoktdk hozni, hogy ez egy specidlis és
hatékony eszkoz. Ez azonban nem fedi a valosagot. A rendeletpotlasig vezetd eljaras lassu,

koriilményes és nem minden esetben vezet a vart eredményhez.®%

8.2.2. A kolcsonfelvétel hozzajarulashoz kotése

Az Alaptorveny 34. cikk (5) bekezdése szerint: ,, Torvény a koltségvetési egyensiily megdrzése
érdekében a helyi onkormanyzat torvényben meghatarozott mértékii kolcsonfelvételét vagy mas
kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormany hozzdajarulasahoz kétheti.”

Nem vitas, hogy a koltségvetési egyensuly megérzése jelentds feladat, az is nyilvanvalo, hogy
az Alaptorvény ezt szamos fOszabaly attorése aran (pl. Alkotmanybirdsag hataskoreinek
korlatozasa) is a jogi szempontok elé helyezi. Kétségtelen, hogy ugyanazon kérdés
kozgazdasagi €s a jogi megkozelitése vezethet eltérd eredményekre, igy nehéz feloldani azt az
ellentétet is, hogy az 6nkormanyzatok autonomok ugyan, de addssaguk (mivel maguk is az
allam részei) egyben az allam addsséga is. Ennek alapveté oka, hogy — amint arra Zlinszky
Janos is felhivja a figyelmet — a magyar allam tulajdona nemzeti vagyon, azaz az egész nemzet
vagyona. Ennélfogva kdzvagyon az énkormanyzati vagyon is, amit kdzcélja szerint, torvenyes
felhatalmazassal, az egész nemzet altal attekintheté modon kell kezelni.®%® Bar a nemzeti

vagyon messze nem egyenld a Kormdany rendelkezése alatt 4ll6 vagyonnal, az allam

837 Ld. bdvebben VARGA Adam: Mérlegen a rendeletp6tlas. Magyar Jog, 2018/1. 29-39.
838 Z1INszKY Janos: Az Alkotmany értéktartalma és a mai politika. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2005. 36.
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gazdalkodasanak felelossége elsésorban kétségtelenil a Kormany vallat nyomja.
Mindazonéltal — ahogy arra Smuk Péter emlékeztet — ,, a kdltségvetési forrasok megéallapitasa
és az azok feletti rendelkezés nem jarhat a hatalommegosztas rendszerében fliggetlen statuszu
allami szervek dnallosaganak sérelmével, sokkal inkabb legfeljebb a fékek és ellensulyok finom

eszkozeként értékelhetd. 80

Andreas Ladner és szerzOtarsai ravilagitanak, hogy a hitelfelvételi autonomia atalakulasa
eurdpai 1éptékii jelenség, amelyben 1990 és 2003 kozott nagyon lassi ndvekedés volt
megfigyelhetd, azonban kiilondsen 2008 utdn ez az érték esni kezdett. A hitelfelvételi
autondémia korlatozdsa volt az 6nkormanyzati finanszirozassal kapcsolatos leggyakoribb
intézményi megszoritd intézkedés a valsag idején, a helyi addssag korlatozasanak kuilonféle
modjai ugyanis a makrogazdasagi mutatok ellendrzés alatt tartasanak egyik modszere.®* Az
altaluk vizsgalt 39 orszagbol 7 olyan van, ahol a hitelfelvételi autondmia indexének értéke 2008
utdn csokkent (Grazia, Gordgorszag, Magyarorszag, lIzland, Olaszorszag, Szlovénia és
Spanyolorszag). A szigortbb helyi hitelfelvételi szabalyok és a gazdasagi valsag kozotti
kapcsolat ezeken keresztlil még jobban lathatd. Ezek kozil hatban (Grizia kivételével)
negativan valtozott a GDP értéke ebben az idGszakban. A 39 eurdpai orszag koziil 17-ben
csokkent a GDP, a helyi hitelfelvételi szabalyok szigoritasara ezeknek tébb mint 35%-aban (17-
b6l 6-ban) keriilt sor. A tobbi 22 orszag koziil csak egyben volt szigoritas. 84

Thomas Mann igen pragmatikus hasonl6sagra mutat ra a német és a magyar énkormanyzatok
kdzott, nevezetesen arra, hogy nincs pénzik. Ennek oka szerinte mindkét allamban, hogy az
onkormanyzati feladatok mellett elldtandd allamigazgatasi feladatokkal egyutt jar6
finanszirozasi teher csokkenti az énkéntes feladatok elvégzéséhez sziikséges mozgasteret.84
Vigvari Andrés pedig arra hivja fel a figyelmet, hogy az eladosodas egyik oka az
intézményesitett ’kollektiv felel6tlenség’. Az allam olyan Onkormanyzatokra vonatkozd
torvényeket alkotott, melyek betartasat aztdn vagy maga sem vette komolyan (pl. olyan
mennyiségli és mindségli feladat ellatdsat irta eld, ami messze elrugaszkodott a hazai
realitdsoktol), vagy nem teremtette meg hozza a feltételeket (pl. volt hitelfelvételi korlat és

onkormanyzati csédtorvény, de ezek alkalmaziséhoz hianyoztak az intézményes feltételek).34

839 SMUK (2018a) i. m. [13]

840 | ADNER — KEUFFER — BALDERSHEIM — HLEPAS — SWIANIEWICZ — STEYVERS — NAVARRO i. m. 136-137.

841 Uo.

832 Thomas MANN: Kommunale Selbstverwaltung durch wirtschaftliche Betatigung? Mdglichkeiten und Grenzen
in Ungarn und Deutschland. Annales Universitatis Scientiarum Budapestinensis de Rolando Eotvos Nominatae:
Sectio luridica 52, 2011. 47.

83 VIGVARIi. m. 21.
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Mivel az 6nkormanyzat altal felvett kolcsénok az allamot adositjak el, igy kétségtelen, hogy
ezt valahogy szabalyozni kell. Szente Zoltan és Vigvari Andras egyarant azt hangsulyozzak,
hogy nem 6rdogtél valok a valtozasok. Szente Zoltan azt emeli ki, hogy a miikodési célu hitelek
felvételének tilalma, a kblcsonfelvétel és mas kotelezettségvallalas kormanyzati jovahagyashoz
kotése (ugyszintén a miikddési hiany tervezésének megtiltasa), szigorti és még a pénziigyi
onallosag korlatozasa aran is ésszerii 1épések lehetnek a tovabbi eladosodas megallitdsara.844
Vigvari Andras is helyesnek itéli a korlatozast, de az EU-s projektek ez aldli kiemelését és a
diszkrecionalis engedélyezést kritikaval illeti, mivel a kormanyhivatal nem a fenntarthatésag
és a hitelképesség alapjan fog donteni.*> Kecsé Gabor akkor tartja legitimnek az allami
beavatkozadst az Onkormanyzatok Ugyeibe, ha az allamhaztartas helyzetét jelentésen
befolyasold gazdasagi-gazdalkodasi folyamatok kézbentartasa miatt torténik.2*® Nagy
Marianna pedig azt hangsulyozza, hogy az dénkormanyzati szféra addssaga az allamaddssag
része volt, emiatt indokolt volt foglalkozniuk a politikai dontéshozoknak a kérdéssel.

Az Alaptorvény elfogadasa el6tt nem volt korlatja az addssdg elszabadulasanak és az
onkorméanyzati cséd is alkalmazhatatlan volt.®*’ Fabian Adrian azt emeli ki, hogy az
onkormanyzati  kolcsonfelvétel egyre kevésbé szolgal beruhdzasok, fejlesztések
finanszirozasahoz, inkabb a mikodést, a kotelezd feladatok ellatasat célozzak (mivel a sajat
bevételek ehhez nem elegendéek). A finanszirozasi kérdéseket az Alaptdrvény nem tudja
megoldani, de intézményesit egy kétes eredményességii, a gazdalkodasi autonomiat erésen
korlatoz6 eszkozt. Azt is kiemeli, hogy elkésett az intézkedés, mert a hitelintézetek
hozzéjarulastol flggetlenil is egyre kevesbé hajlanddak finanszirozni a miikodést az Oriasi

problémak miatt. 848

A kolcsonfelvétel korlatozasara altalanossagban tébbféle megoldas ismert. A piaci fegyelemre
¢épiild modelltdl kezdve az egylittmiikddésen alapul6 rendszeren €s a normativ szabalyozasra
éptilé6 modellen at, egészen a kormany hozzajaruldsahoz kotétt megoldasig oszlanak meg a
lehetdségek, amelyek fokozatosan egyre inkabb sziikitik a pénziigyi autonomiat. Raadasul ezek
a megoldasok kombinalhatéak is egymassal. Az USA-ban ezeken felll ismert az a modell,

amelyben helyi népszavazas dont a kolcsonfelvételrsl.2* Kecsé Gabor azt is kiemeli, hogy a

844 SZENTE (2012) i. m. 13-14.
845 VIGVARI i. m. 22.

846 KECsH i. m. 99.

847 NAGY Marianna i. m. 24.
848 EABIAN (2013) i. m. 30-31.
849 KEcsh i. m. 272.

178



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

kormany hozzajarulasan alapulé modellben a kormanynak (vagy valamelyik szervének)
Iényegében vétojoga van a kdlcsonfelvétellel kapcsolatban. Nem torvényi (bar torvény alapozza
meg), hanem kormany altali egyedi Kkorlatozasrél van tehat sz6. A kormany igy képes
kozvetleniil befolydsolni a korményzati szektor addssaganak részét képezd onkormanyzati
adossagot, de egyuttal dnkormanyzati Ugyekbe avatkozik (mikdzben az énkorményzat a sajat
valasztdinak felelds). Kiemeli azt is, hogy bar nem mindig annyira kemény a korlatozés, mint
amennyire a szabalyozasbol tlinhet, de veszélyes is, mert a vétojog diszkriminativ mddon is
gyakorolhaté6. Ezt kivédend6 fontos, hogy a torvényi szabalyozas kizarja a visszaeléseket. Ha
ez érvényesiil, akkor szerinte ez a modell csak annyiban tér el a normativ rendszert6l, hogy tobb
garanciat alakit ki és nem csak utolag lehet fellépni a korlt megsértdje ellen. 8°°

A magyar Alaptdrvény a torveny altali feltételhez kotést és a Kormany hozzajarulasahoz kotést
egyarant lehet6vé teszi. Allaspontom szerint a kolesonfelvétel feltételhez kotése dnmagaban
nem sérti az autonomiat, hiszen az eleve torvény keretei kdzott él. Azaz térvény altali célok,
feltételek, maximélis 6sszeg meghatarozasa énmagaban még nehezen lenne Kritizalhato,
egyuttal alkalmas eszkdz lenne az eladosodas megakadalyozasara. Ami kifejezetten nehézzé
teszi a magyar szabalyozas megitélését, az a Kormany szerepe. A kormanyzati hozzajarulas
ugyanis kétseget kizaréan kontrolleszk6z, raadasul el6zetesen a Kormany altal gyakorolt
kontroll, igy logikus felugyeleti intézkedésként tekinteni ra. Az viszont bizonyos, hogy nem
marad meg a torvényességi felligyelet keretein beliil, tipikus célszeriiségi eszkoz. Nagy
Marianna szerint a Kormany hozzajarulasa a leger6sebb jogositvany, amivel az allam

korlatozza az Gnkormanyzatok pénz- és tékepiaci részvételét.®%

Kérdésként vetddik fel, hogy az Alaptorvény rendelkezése milyen kotelezettségekre terjed ki.
A kolcson egyértelmiinek tlinik, inkdbb a ,,mas kotelezettségvallalds” lehet kérdéses. A
kifejezés elvileg mindenféle Onkormanyzati kotelezettségvallalast jelenthetne. Az
allamhaztartasi jogban ide tartozik ugyanis az 0sszes koltségvetési bevételek felhasznalasara
irdnyulo dontés. De mivel az Alaptorvény az 6nallo koltségvetesi gazdalkodast is rogziti, igy
ezek nyelvtani értelmezés esetén kizarnak egymast.8 Eppen emiatt Kecsé Gabor szerint ez
nem lehet barmilyen kotelezettség, csak a kolcsonhdz kapcsolddd (pl. hitel, lizing,

kotvénykibocsatas) és az is csak a koltségvetési egyensuly érdekében. 83

850 KECsO i. m. 277-278.

81 NAGY Marianna i. m. 24.

82 NAGY — HOFFMAN (szerk.) i. m. 377.
853 KECSH i. m. 216.
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A Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szolé 2011. évi CXCIV. toérvény (a tovabbiakban:
Gst.) szabalyai is meger6sitik, hogy a cél, a kdlcsonhoz hasonld adossagot keletkeztetd
kotelezettségvallalas korlatozasa volt.8%* A Gst. 10. § (1) bekezdése szerint az énkormanyzat
kizarolag a Kormany elézetes hozzajarulasaval vallalhat érvényesen a Polgari Torvénykonyv
szerinti kezességet és garanciat, valamint kothet adossagot keletkeztetd ligyletet. Vargha Eva
értelmezésében adodssagot keletkeztetd tigylet a hitel- és kolcsonfelvétel, a kotvény eés valtd
kibocsatas, a pénzlgyi lizing igénybevétele, a visszavasarlasi kotelezettséggel kotott adasvételi
szerz6dés, tovabba a 365 napot meghaladé halasztott fizetés. 8

Telepuilési dnkormanyzat esetén az is feltétele az ilyen tigyeltek megkotésének, hogy a helyi
ipartizési adot vagy a helyi adokrol szo616 torvény szerinti vagyoni tipust adok koziil legalabb
az egyiket vagy a maganszemélyek kommunalis addjat a telepiilési 6nkormanyzat bevezette.®%
Nincs sziikség a Kormany hozzajarulasara, ha a kezesseg- vagy garanciavallalas jogszabalyon
alapul, ha az addssag naptari éven belll lejér, illetve bizonyos eurdpai unids vagy mas

fejlesztési célil tiamogatasok onrésze/eldfinanszirozasa, illetve reorganizacios hitel esetén.®’

A Kormany hozzajarulasanak feltételei nagyrészt a torvény altal pontosan koril vannak irva.
Elengedhetetlen hozza, hogy az ©nkormanyzat torvényben meghatérozott feladatdnak
ellatdsahoz szikséges kapacitas 1étrehozasat eredményezze és a miikodési kiadasok folyamatos
teljesitése is biztositva legyen. Tovabbi feltétel, hogy az adossagbol eredo fizetési kotelezettség
éves szinten ne haladja meg az 6nkormanyzat sajat bevételeinek Otven szadzalékat és ne
veszélyeztesse az A&llamhaztartds Onkorményzati alrendszere addssidganak a kozponti
koltségvetésrél szolo torvényben meghatarozott mértékének teljesitését.®® Kecsé Gabor
ravilagit, hogy a magyar szabalyozas egyetlen diszkrecionalis eleme, hogy a kdlcsdnfelvétel
nem veszélyeztetheti a koltségvetési torvényben kitlizott addssageélt. Csakhogy ez az
adossageél toredéke annak, amekkora 6sszeget az ©Onkormanyzatok a torvény szerint
kolcsonkent felvehetnének, ilyen korilmények kozott pedig a kérelmek konkuralnak
egymassal, a dontés pedig politikai diszkrécid kérdése lesz.8%

84 NAGY — HOFFMAN (szerk.) i. m. 377.

85 VARGHA Eva: Az 6nkormanyzatok és a Magyar Allamkincstar kapcsolata 1. A Kincstar allamhéztartési
feladatai. Jura, 2017/2. 234.

86 Gst. 10. § (2) bekezdés

87 Gst. 10. § (3) bekezdés

88 VARGHA i. m. 234.

89 KECSO i. m. 451-452.
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Nyilvanvalo, hogy a Kormany a koélcsonfelvétellel kapcsolatos kérdesek nélkil is
szlikségképpen befolyassal van az 6nkormanyzatok gazdalkodasara (példaul korményzati
palyazatok altal), de ezekre éppen azért nyilhat mdd, mert Kivil esik az autonomian. Ennek
esetleges bovitése (pl. visszafizetend6 tamogatasok altal) szintén aligha sértené az autondémiat,
bar amennyiben a normativ timogatésok helyébe Iép, akkor tokéletesen alkalmas az autonémia
Kilresitéseére. Az adoOssagot keletkeztetd tigylethez sziikséges direkt hozzajarulas elbirasa
azonban elvileg ezen tulmenden is sértheti az autondmiat. Ennek formai kivédéseét jelentheti,
ha kifejezetten emiatt szerepel az Alaptorvenyben, tartalmi oldalrél azonban ez még nem oldja
meg az autondmia sérelmét. Ahhoz véleményem szerint az lenne szikséges, hogy a torvény
teljes mértékben kizarja a diszkrécio lehetéségét. Kecsé Gabor szerint erre elvben lenne
lehetdség, de ez megkérddjelezné azt, hogy miért egy politikai szerv dont rola.

Masik — szovegkdzpontu — megkozelitésben szemlélve ugyanezt a kérdést, az az allaspontom,
hogy az Alaptorvény igen szigor( rendelkezését mindenképpen egyutt kell értelmezni azzal a
szaballyal, amely a torvényességi feliigyeletrdl szol. Mivel az Alaptorvény csak torvényességi
feliigyeletet enged (ahogy ezt az atruhazott hataskoroket leszamitva az Onkormanyzati Charta
is elvarja®®?) ezért a Kormany altali jovahagyasnak is a torvényességi feliigyelet keretén belil
kell maradnia. Ez alapjan ugyancsak az a meggy6z6désem, hogy csak olyan torvényi
szabalyozas egyeztethetd Ossze az Alaptorvénnyel (és a nemzetkdzi szerzddésben vallalt

kotelezettséggel), ami a kormanyzati diszkréciot teljes egészében kizarja.

Kecs6 Géabor szerint Magyarorszdgon nem eérett meg a helyzet a kolcsonfelvétel helyi
valasztopolgérok altali kontrolljara, mert ehhez hianyzik az évszazados gyakorlat. Tisztdzandd
viszont szerinte, hogy az altalanos vagy az aktiv kontroll-e a helyesebb. Olyan rész-egész
viszonyrél van sz0, ahol a helyi koz6sség érdeke és az orszagos eérdek szembekeril egymassal.
A normativ kontroll ebbe a viszonyba vald kozvetlen beavatkozast, de 6nkéntességet feltételez
(melynek megsértése esetén érvénytelen az tgylet). Ezzel szemben az aktiv kontrollnal az
érvénytelenséget mar a hozzajarulas hianya is garantalja. Kecsé Gabor szerint viszont mas nem
sz0l az aktiv kontroll mellett, és igy is kérdéses, hogy nem elegend6-e a méasik rendszer
érvénytelenségi biztositéka.®6?

Az oOnkorményzéashoz valo jogba bizonyosan nem fér bele a helyi kzdsség és az allam

eladositasanak joga. Az elmult évtizedekben az okoktdl fiiggetleniil elképesztéen nehéz

80 KECsO i. m. 451-452.
81 Onkormanyzati Charta 8. cikk (2) szakasz
82 KECSO i. m. 450-451.
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helyzetek alltak eld a telepiilések fenntarthatatlan gazdalkoddsa és a tovagyiirtizd
adossagcsapdék miatt, ami lepéskényszerbe hozta az alkotmanyozot és a térvényhozo6 hatalmat
is. A valtoztatasnak altalanossagban nyilvan célja lehet a helyi lakossag feleltlen dontésektél
valé védelme éppagy, mint a koltségvetés védelme. Nem lehet kérdéses a Kormany jelent6s
felel6ssége sem az allam pénziigyi stabilitasanak megérzése terén. Nyilvanvald, hogy egy-egy
pénzigyi dontés nemzetgazdasagra gyakorolt kovetkezményét a Kormany lathatja &t a
legalaposabban, ezért is van szerepe az 6nkormanyzati finanszirozasban. Ez azonban nem
egyenld egy konkrét — a torvényi feltételeknek egyébként megfeleldé — kolcsonfelvétel
diszkrecionélis elemeket tartalmazé engedélyezéseével. Ez ugyanis nem feltétlentl a
kolcsonfelvétel nemzetgazdasagra gyakorolt negativ hatadsanak kivédését szolgalja (ezt szigord
torvényi szabalyozassal is el lehetne érni), hanem vagy felel6tlen dontést akar kivédeni, vagy a
szlikosre szabott keretek kozott szlikségességi szempontbol rangsorol az igények kozott. Utdbbi
esetben (amennyiben ezek a célok dnkormanyzati feladatok ellataséra iranyulnak) azok
hasznossagat aligha lehet 6sszallami szintre emelni (akkor ugyanis nem dnkormanyzati tigyrél
lenne szd). El6bbi esetben viszont az dnkormanyzati dontési képesség megkérddjelezése is
felvetddik. Ebben a korben pedig teljes mértékben egyetértek Kecsé Gaborral abban, hogy a
helyben rendelkezésre allo képességek és szandékok megkérddjelezése esetén valojaban fel

lehetne szamolni az ¢sszes Gnkormanyzatot.8®3

8.2.3. Kotelezo tarsulas

A tarsulas Osztonzésére altalanossagban kiilonb6zé modszerek ismertek. A tisztan onkéntes
tarsulasoktol kezdve, a gazdasagi 6sztonzokkel segitett (de még mindig 6nkéntes) tarsuldson
at, a kotelezd tarsulasig terjed a paletta, a telepiilések Onkéntes tarsuldsi hajlamahoz (ami
altalaban gyenge) és az alkotmanyos korlatokhoz mérten 84

A kiilonbozo szolgaltatasok kotelezd tarsulds keretében torténd eldirdsa szerte Eurdpaban
ismert megoldas. ElsOsorban telepiilési onkormanyzatok esetében fordul eld, de teriileti szinten
sem ismeretlen. Ausztriaban, Svajcban, az egyes német tagallamokban a kotelez6 céltarsulasok
mellett a tobbcélu tarsulasok is jellemzdek (utobbiak tobb helyen kiterjednek a hivatali-

igazgatasi feladatok kozos ellatasara is). Franciaorszagban az onkéntesen létrejott tarsulashoz

83 KECSO i. m. 450-451.
84BARTA Attila: A helyi énkormanyzatok tarsulasai. In: BALAZS Istvan (szerk.): Helyi Onkormanyzatok.
Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiadd, 2014. 190. [a tovabbiakban: BARTA (2014b)]
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val6 csatlakozasra kotelezheté megfeleld aranyu részvétel esetén az abbol eredetileg kimarado
telepiilés, de még ultra vires elven miikodé angolszasz allamokban is eléfordul. 8°
Somlyodine Pfeil Edit kiemeli, hogy a kotelez6 tarsulas jogi természete szerint
kényszerintézkedés, amit nyugati demokraciadkban vagy a térvényességi felligyeleti szerv, vagy
a torvényhozé foganatosithat. Szigoru alkotmanyos és torvényi kereteket feltételez, tovabba
nagy kérdés, hogy ez mennyire érinti az 6nkormanyzas lényegét.®® A kotelezé tarsulas
korlatozza az 6nkormanyzatok tarsulasi szabadsagat, de abbdl a célbol, hogy egyensulyt
teremtsen az allamszervezet egységéhez €s az dnkormanyzati autonomia megorzéséhez fiz6do
érdek kozott.B7 Palné Kovécs llona ehhez azt fiizi hozza, hogy a kdtelezd tarsulas korldtozza
ugyan az Onkormanyzati autonémiat, de a tarsulasok forszirozésa nélkil a feladatellatas
6hatatlanul felsébb szintre tolodik.268

Balazs Istvan alaposan érzékelteti a tarsulasi integracio dilemmait. EIvalik a telepilési kozsség
élettere és a kozszolgaltatasok szervezésének dimenzidja, viszont a hagyomanyos telepulési
kategoria egyre nehezebben tud megfelelni a modern kor kdvetelményeinek. Szétaprozott
teleptilésszerkezet esetén ennek csak a telepllés-6sszevonas lehetne szerinte az alternativaja,
ami szintén demokraciadeficitet okoz. Ha az 6sszevonas elmarad, az a funkcionalitasra €pitd
tarsulasok szerepének tovabbi erésodésével jar a telepiilési autondmia rovasara. A tarsulas
képes lehet ugyan alkalmazkodni az eltérd teriileti feltételekhez, de a kiilonb6zd intézményi
megoldasok atfedéseket eredményezhetnek és nehezen atlathatova teszik a rendszert.®%° Bodnar
Norbert szerint nagyfoku egyetértés van abban a tekintetben, hogy a kotelez6 tarsulasok
alkotmanyosan igazolhatok és a gyakorlatban sziikségszertiek. Tobb szerzé munkaja alapjan
arra jut, hogy az azt bevezetd jogszabalynak csak szigorti garancidlis szabalyok kozott szabad
megsziletnie. Ezek kdzé tartozik, hogy csak torvény irhatja el6 a kotelezést és a résztvevok
korét; torvényben kell meghatarozni az alapvetd szervezeti és miikodési rendet; csak kotelezd
onkormanyzati feladat ellatasara lehet létrehozni; garancialis szabalyok szlikségesek a
finanszirozasra; el6zetesen meg kell hallgatni az érintettek véleményét; a szubszidiaritas elve
alapjan meg kell kisérelni az onkéntes tarsuldst; tovabba idokozonként feliil kell vizsgalni a
fenntartas indokoltsagat.8”® A garancidlis rendelkezések kozott Somlyodiné Pfeil Edit is kiemeli

az érintettek meghallgatasat (sok helyen eldszor lehetdséget is kapnak a megallapodasra),

85 HoFFMAN (2015) i. m. 188-190.

86 SOMLYODINE PFEIL i. m. 120.

87 SOMLYODINE PFEIL i. m. 122.

868 PALNE KOVACS (2006) i. m. 298.

869 BALAZS (2016) i. m. 28.

870 BoDNAR Norbert: Az 6nkormanyzatok tarsulasai, azok valtozasai az Gj Otv. tilkrében. Magyar Kozigazgatas,
2012/1. 68-69.
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amennyiben azt a felligyeleti szerv rendeli el. Ha pedig torvény erejénél fogva jon létre a
tarsulas (szerinte jellemzGen fakultativ feladatok esetében), akkor pedig a torvényhozd

feleldssége a pontos feltételek eldirasa.t’

Az Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdése szerint térvény elrendelheti a helyi énkorményzat
kotelez6 feladatanak tarsulasban torténé ellatasat. Ez a lehet6ség az Alaptorvény Gjitdsa, ami
nem csak keretek kdzé szoritja, hanem az adott kerdés tekintetében teljesen elvonja a szintén
az Alaptorvényben rogzitett®’? szabad tarsulas jogat.

Féabidn Adrian szerint a kotelezé tarsulas intézményesitése egyértelmiien a korszeriisitést
szolgalhatja.8”® Szabo Lajos szerint a tarsulasok megalakitasat 6sztonozni kell, mert nem lehet
cél szazszamra csak formalisan létezd Onkormanyzatokat miikodtetni Szerinte amennyiben
ondlloan nem képes boldogulni egy telepiilés, akkor tobbekkel egyiittmiikodve
megsokszorozhatja eréforrasait.2’* Nagy Marianna azt emeli ki, hogy a kényszertarsulasra
vonatkoz6 igény mar az 1990-es évek elején megfogalmazodott, de azt egyetlen politikai erd
sem merte felvallalni. Hidba igényelték a kisebb teleplilések, a nagyobbak rendre elzarkdztak.
Azt is hangsllyozza, hogy a jogok korlatozasat az Onkormanyzati Charta sem zarja ki, csak
megkivanja az aranyossagot, valamint a torvényi szintli rendezést. Mégsem alkalmazzak,
szerinte azért, mert a szabalyozas elkésett (méar allami fenntartasban vannak az érintett
intézmények).8”® Barta Attila viszont azt is megemliti, hogy kordbban sem volt teljesen
ismeretlen a tarsulési kotelezettség, példaul a korjegyzdség kapcesan (bizonyos esetekben nem
lehetett megtagadni a csatlakozni kivand Kisebb teleplilés akarata esetén a korjegyzOség
létrehozasat).8’® Szabd Lajos szerint az Alaptorvényben rogzitett szabalybdl az kivetkezhet,
hogy szaktorvények esetleg eleve a tarsuldas szdmara fogjadk eldirni tobb kozszolgaltatas
teljesitését, amit racionalisan elfogadhatd megoldasnak tart.2”’ Balazs Istvan viszont azt emeli
ki, hogy az Motv. a helyi 6nkormanyzatok tarsulésait a korabbiakhoz képest részletesebben, de
egyszeriibben szabdlyozza, de nem rendelkezik kdételezd tarsuldsrol, amivel az esetleg eldird

kiilon torvény nagyfokl szabadsagot élvez.8™

871 SOMLYODINE PFEIL i. m. 123-124.

872 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés k) pont
873 FABIAN (2013) i. m. 30.

874 5zABO Lajos i. m. 30.

875 NAGY Marianna i. m. 21-22.

876 BARTA (2014b) i. m. 194,

877 S7ABO Lajos i. m. 30.

878 BALAZS (2017) i. m. 8.
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En is latni vélem a kotelezd tarsulas lehetdsége mellett sz616 elényodket, azonban ezt a szabalyt
elvi sikon veszélyesnek is tartom az autondmiara, mert szinte belathatatlanul tagra nyitja a
kotelezé tarsulas elbirasanak lehetdségét. Amellett, hogy nem feltétlenll tekinti észszerlien
gondolkoddnak az 6nkormanyzatokat, az alkotmanyoz6 nagyra nyit egy kiskaput is: elvileg
annak sincs akadalya, hogy a torvény azt irja eld, hogy bizonyos lélekszam alatt az Osszes
kotelezo feladatot tarsulasban kell ellatni. Ha ezzel a lehetdséggel a torvényalkoto élne, azzal
akar teljesen ki is Uresithetné az 6nkormanyzatisagot. Persze formalisan ekkor sem vonhato el
az énkormanyzatoktol a feladatellatas (hiszen kézos dontés sziiletne), de a gyakorlatban teljes
egészében ki lehet iiresiteni a kistelepiilések feladatellatasat, igy csak jogalkotoi ’kreativitas’
kérdese, hogy hogy lehet a kiskozségeket teljes egészében kiszolgaltatni a nagyvarosok
akaratanak. Ennek gyakorlati megvalositasatol nem tartok, de ettél még az elvi lehet6ség nincs
kizarva. Mivel ezt a szabalyt maga az Alaptorvény tartalmazza, ezért alig megjosolhatd, hogy
az Onkormanyzatisdg ilyen modon torténd esetleges kiliresitése mennyire allnd ki az
alkotmanyossag probajat.

Mindezek ellenére nem tartom teljesen elvetenddnek a kotelezd tarsulas lehetdségét, de
egyrészt csak észszerll korlatokkal (kizarva a feladatok széles korének tarsuldsban valo
ellatasanak automatikus el6irdsat), masrészt pedig inkdbb arra fokuszalva, hogy milyen
esetekben nem tagadhatja meg a nagyobb telepiilés a tarsulas létrehozasat az azt kezdeményez6

masik dnkormanyzattdl.

A kotelezo tarsuléas eldirdsa ugyanakkor nem csak egy elméleti lehetdség. Az Motv. 85. § (1)
bekezdése kimondja, hogy ,, Kozds onkormanyzati hivatalt hoznak létre azok a jardson beliili
kozségi dnkormanyzatok, amelyek kbzigazgatasi teruletét legfeljebb egy telepulés kozigazgatasi
teriilete valasztja el egymdstol, és a kozségek lakossagszama nem haladja meg a kétezer fot.”
Az igazgatasi tarsulas korjegyzOségek formajaban régota ismert a magyar jogrendszerben, a
kotelezd elrendelés gondolata sem ujkeletii, ennek el6irdsara viszont csak az Alaptorvény
megsziiletését kovetden kertilt sor.

Verebélyi Imre szerint egyértelmiiek a kotelez igazgatasi tarsulas elényei (ahogy az onkéntesé
IS), mert megnoveli a feladatellatasi képességet, lehetévé teszi a szakosodast, jobb teljesitményt
nyujt az tgyfelek szdmara hatosagi és kdzszolgaltatasi tigyekben. Szerinte a tarsult igazgatas
racionalisabb és olcsdbb is.8° Fiircht Pal is elképzelhetdnek tartotta a kotelezé dnkormanyzati

feladatok mellett az igazgatasi feladatok tekintetében is a tarsulasi kotelezettséget. 38

879 VVEREBELYI (1996) i. m. 78.
80 FURCHT i. m. 241.
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Latni kell azt is, hogy 1990 utdn az 1000 Iéleknél kevesebbet szamlalé telepulések
haromnegyede korjegyzdséghez csatlakozott (jellemzben ezt a korabbi kozos tanacsba
résztvevo teleplilések alkottak), egy résziik azonban a rég ahitott 6nallosag féltése vagy korabbi
fesziiltsegek miatt ezt nem tette meg, egyesek pedig presztizs okokbol maradtak ki. Voltak
olyanok is, amelyek ténylegesen képesek voltak sajat hivatalt fenntartani.® Elvileg a kozos
Onkormanyzati hivatali szabalyozas figyelembe vette a korabbi korjegyzdségi rendszer
tapasztalatait is.88? Zongor Gabor azonban a megvaldsitott rendszer kapcsan azt sem mulasztja
el megemliteni, hogy a sok kisteleplilés altal fenntartott kozos hivatal esetén a sziikos forrasok
miatt egyaltalan nincs arra garancia, hogy valamennyi telepiilés szamara biztositott a megfeleld
mindségii és mértékii hivatali tAmogatas.®® Balazs Istvan szerint a kotelezd kozos hivatal
eléirasaval lényegesen korlatozodik a helyi 6nkormanyzatok szabad szervezetalakitasi joga.®®*
Szvercsak Szilvia errdl ugy véli azonban, hogy olyan kulcsfontossagl kérdés az dnkormanyzat
miikodSképességének fenntartdsa, ami feliilirja a képvisel§-testiilet szerz8déses szabadsagat.8%
A kotelez6 kozos onkormanyzati hivatal a kistelepiilésekb6l mégis sok helyen értetlenkedést,
mashol ellenkezést valtott ki. Latszélag csak célszerliségi kérdésekrdl van szd (rdadasul
kordbban is ismert €s sikeres intézmény volt a korjegyzdség), azonban a kotelezové tétellel
(szemben Balazs Istvan fenti visszafogott értékelésével) nem csak korlatozzék, de ebben a
vonatkozashban egyenesen megfosztjdk az Onkorményzatokat az Onallo szervezetalakitasi
jogtdl. Elvileg ez a megoldas olcsobb az 6nall6é hivatalnal, de ennek mérlegelése elvben az
autonomidval rendelkezd onkormanyzaté lenne. A k6zds hivatalok létrehozésanak 6sztonzését
nagyon hasznos irdnynak tartom, de a kotelezd eldiras kétségbe vonja az dnkormanyzatok
felelds dontési képesseégét.

Mindazonaltal ezt mégis el lehet irni, mert a térvényi szabalyozas alapja az Alaptorvény fent
ismertetett rendelkezése. Vagy mégsem?

Hoffman Istvan szerint sajatos, tobbcélu kotelezd tarsulasnak tekinthetd a telepiilési
onkormanyzatok hivatali integraciojat megvalositd kozos hivatali rendszer.®® Mivel kételezo
a létrehozasa és az egyiittmiikddést végsd esetben a korménymegbizott is 1étrehozhatja, igy

tulajdonképpen az Alaptorvény szerinti kdtelezd tarsulasnak tekinthetd.87 Farkasné Gasparics

81 SZIGETI i. m. 93.

82 FARKASNE GASPARICS Emese: Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairél szolé torvény szlletéstorténete és
jelene. Comitatus Onkormanyzati Szemle, 2018/4. 29.

883 ZONGOR i. m. 29.

84 BALAZS (2014a) i. m. 3.

85 SzvERCSAK Szilvia: A helyi dnkormanyzatok szervei és tarsulasaik. Magyar Kozigazgatas, 2012/1. 50.

86 HOFFMAN (2015) i. m. 189.

87 NAGY — HOFFMAN (szerk.) i. m. 299-300.
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Emese is azt hangsulyozza, hogy ez tulajdonképpen egyfajta kotelez6 dnkormanyzati tarsulas,
amelyet az Alaptdrvény szabalyozasa tett lehetdvé®®® Balazs Istvan szerint ezt csak
valdszintisiteni lehet,?8 Fabian Adrian szerint viszont nem tartozik a k6zos hivatal a kotelezd
tarsulasok kozé, mivel az Motv. nem tekinti tarsulasnak ezt az egyiittmiikodési format.8%°
Szdmomra is kétséges, hogy a k6z6s dnkormanyzati hivatal 1étrehozasanak kotelez6 eldirasa
tdmaszkodhat-e az Alaptorvény citalt rendelkezésére. Ugyanis a hivatal fenntartasa aligha
tekinthetd Oonmagaban kotelezd feladatnak, valdjaban a feladatok ellatasat célzo hivatali
szervezet (az Motv. sem ismer ilyen kotelezo feladatot). Ennélfogva nem az Alaptérvény 32.
cikk (1) bekezdés k) pontja alapjan all6 tarsulasrél van szo, ez a kérdés valojaban inkabb a c)
és d) pontok korébe tartozik, azaz az 6nall6 igazgatési/szervezetalakitasi joggal kapcsolatos.
Mivel a kotelez6 eldirds nem egyszeriien korlatozza, hanem az érintett telepiilések esetében
egyenesen kizérja az onallosagnak ezt az elemét, igy — amennyiben nem lehet egyértelmiien
igazolni, hogy ez egy tarsulasi kérdés — nagyon erételjesen felvetddik, hogy altala kitiresedik
az Alaptorvény vonatkozé rendelkezése.

8.3. Az bnkorméanyzati jogvédelem helyzete

Az 6nkormanyzati jogvédelem korébe altalanossagban elég sok teriilet tartozik. Ide szokas
sorolni az dnkormanyzatokkal kapcsolatos normakontrollal 6sszefliggd kérdéseket is, tovabba
a kiilonbozo egyedi dontések feliilvizsgalatanak lehetdségeit, mivel azok a helyi kozosség
tagjait védik az onkormanyzat tulkapasaival szemben. En azonban ezeket a kérdéseket —
ahogyan arra a 7.4. pontban is utaltam — kontrolleszkdzdknek tekintem. Az dnkormanyzati
jogvédelem korébe az én olvasatomban az Onkormanyzati Charta 11. cikkében szabalyozott
kor tartozik. Ennek értelmében: ,, 4 helyi dnkormanyzatok jogosultak jogorvoslatot igénybe
venni hataskorik szabad gyakorlasa és az 6nkorményzas olyan elveinek tiszteletben tartasa
érdekében, amelyet az Alkotmdny vagy belsé térvényhozas szentesit.” Ez azt jelenti, hogy
azokat a kérdéseket tekintem ebbe a korbe tartozonak, amelyek a hataskorok szabad
gyakorlasaval fliggnek 6ssze.

Az Onkormdényzati jogvédelem Aaltaldnos jelentdségérol és 2012 eldtti magyarorszagi

megvalosulasarol a dolgozat kiilonb6z6 pontjaiban mar szot ejtettem. Szamomra nem kérdeses,

888 FARKASNE GASPARICS i. m. 29.
89 BALAZS (2014a) i. m. 3.
890 FABIAN (2013) i. m. 241.
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hogy az Onkormanyzati jogok védelme elengedhetetlen ahhoz, hogy val6ban lehessen
onkormanyzashoz valé jogrél beszélni. Eppen emiatt meg kell vizsgalnom, hogy az
Alaptorvény rendszerében megvaldsul-e illetve, megvaldsulhat-e az dnkormanyzati jogok
vedelme.

Nagyrészt egyetértek Siket Judittal abban, hogy az alkotmanybirdségi és birdsagi jogvédelem
azt garantdlja, hogy az Onkorményzat védett hataskoreinek (az & szoéhasznalataban:
alapjogainak) sérelmét el6idézé jogforras kibocsatasa esetén az Alkotmanybirdsaghoz
fordulhat, illetve azokat hatranyosan érint6 egyedi kozigazgatasi aktussal szemben a birdsag
eltt kezdeményezhet eljarast.3%! Egyetértésem csak amiatt nem teljeskdrt, mert alldspontom
szerint az alkotmanybirdsagi védelemnek nem csak a sérelmes jogforrassal szemben kell
rendelkezésre allnia, hanem barmely allamhatalmi szerv olyan beavatkozasaval szemben, ami
az Alaptorvényben biztositott védett hataskorok sérelméhez (az Orszaggyiilés torvényi szintii

beavatkozésa esetén kilresitéséhez) vezet.

A Kkérdés tisztazasa amiatt is nagy jelentdséggel bir, mert az Eurépa Tanacs Helyi és Regiondlis
Onkormanyzatok Kongresszusanak jelentése elmarasztalta Magyarorszagot — tobbek kozott —
az onkormanyzati jogvédelemmel kapcsolatos hianyossagok miatt. Az Onkormanyzati Charta
végrehajtasanak ellendrzésére iranyuld monitoring vizsgalat alapjan ugyanis arra a
kovetkeztetésre jutott a Kongresszus, hogy nincs olyan hatékony jogorvoslat, ami teljes kortien
biztositand az 6nkormanyzati alapjogok védelmét, a birdsaghoz fordulas jogat és a hataskdorok

szabad gyakorlasat.89

8.3.1. Normativ keretek

A 2012 el6tt hatalyos Alkotmanyban szerepelt, hogy az ,, 6nkormanyzat hataskorének jogszerii
gyakorlasa birésagi védelemben részesul, jogai védelmében az Onkormanyzat az
Alkotmanybirésaghoz fordulhat.”®® Ehhez hasonlé rendelkezés az Alaptorvényben nem
talalhat6. Ezt szdmos szerz6 a jogvédelemben torténd visszalépésnek tartja, ami sziikségképpen
kapcsolatban van az altalam a 8.1.2. pontban vizsgalt azon kérdéssel, hogy az Alaptdrvény nem
onkormanyzati alapjogokat, hanem dnkormanyzati hataskércsoportokat ismer. Fabian Adrian

891 SIKET i. m. 52.
892 Recommendation 341 (2013) 4.f) pont
8% Alkotmany 43. § (2) bekezdés
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és lvancsics Imre szerint ezzel gydkeresen megvaltozott a helyi 6nkormanyzatok alkotmanyos
karaktere, a helyi 6nkormanyzatok az allamszervezeten belili olyan intézmények, amelyek nem
allnak szemben az allammal.®%* Magam ezt az allaspontot nem osztom.

Az Métv. 5. §-a arrol rendelkezik, hogy a ,, helyi 6nkormanyzatok altal ellatott, az Alaptérvény
32. cikk (1) bekezdésében rogzitett feladat- és hatdskorok jogszerii gyakorldsa
alkotmanybirosagi és birosagi védelemben részesiil.” Ez a rendelkezés elsd rénézésre
megnyugtatonak tlinik az Onkormanyzati jogvédelmet illetéen, azonban egyrészt nem
alaptorvényi rendelkezés, méasrészt — ahogyan azt az Alkotmanybirdsag is megallapitotta —
onmagaban nem hataskori szabaly, tehat csak annyiban szolgalhat a jogvédelem alapjaul,
amennyiben ahhoz a térvényalkotd az Alkotmanybirosagra konkrét hataskori szabalyokat is
telepit.8% Kalas Tibor is ezt hangsulyozza, ami alapjan & ezt a szabalyt egyfajta alapelvnek
mindsiti, ami a térvény egyes konkrét jogintézményeiben érvényesiil. Ez alapjan szerinte vita
esetén abbol kell kiindulni, hogy a tdrvényalkoté eld kivanja segiteni az alapvetd
onkorméanyzati feladat- és hataskorok jogszerii gyakorlasat, azaz a jogvitakat az altalanos
szabalyok szerint a birdsag elé lehet vinni, amiket a birésag az Alaptérvényben meghatarozott
garancialis keretek kozott biral el.®% Siket Judit viszont kiemeli, hogy az 6nkormanyzatok
alapjogainak védelme csak akkor értelmezhetd, ha alaptOrvényi és torvényi szinten is rogzitve
vannak az dnkormanyzatokat altalanosan, alanyi jogon megilletd jogok.®®” Nagy Marianna gy
értelmezi ezt a szabalyt, hogy ezaltal mar csak a hatadskorgyakorlds van védve, az
onkormanyzati jogosultsagok viszont nem. Ezt 6 még akkor is tobb okbol aggalyosnak tartja,
ha a korabbi szabalyozas is csak az elvi alapot teremtette meg a jogvédelemre.®% Patyi Andras
arra a fontos korilményre is ravilagit, hogy azaltal, hogy az Métv. az Alaptorvény 32. cikk (1)
bekezdésében rogzitett feladat- és hataskorok jogszeri gyakorlasat alkotmanybirdsagi és
birdsagi védelemben részesiti, a torvényi helyi kdzugyfogalom mellett (vagy helyett?) az
Alaptorvényben rogzitett feladat- és hataskorok tekintheték a legfontosabb helyi
koziigyeknek.8%°

Valdjaban az igazan kérdéses kor a helyi dnkormanyzatok alkotmanybirosagi vedelme. A
torvényben szabalyozott (térvényi szabalyozasbol eredd) konkrét problémakordk birdsagi

védelme ugyanis rendezett helyzet. Egyetértek Siket Judittal abban, hogy a bir6sagi kontroll

894 [vancsIcs — FABIAN i. m. 106.

895 3311/2019. (XI. 21.) AB hatérozat, Indokolas [33]

8% KaLAs Tibor: Az 6nkormanyzatok és az igazsagszolgaltatas. Magyar Kozigazgatas, 2012/1. 16.
897 SIKET i. m. 56.

8% NAGY Marianna i. m. 22-23.

89 PATYI Q. m. 393.
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megfelelden érvényesiil a torvényességi feliigyelet eszkdzrendszerének alkalmazasa soran.®%

A kérdeés inkabb az, hogy mi a helyzet akkor, ha nem konkrét torvényességi felugyeleti eszkdz
alkalmazasa folytan (vagy akar éppen annak soran a birdsag jogerds dontése kovetkeztében) az
Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdesében biztositott hataskdrcsoportok szenvednek sérelmet.
Ebben az esetben — mivel az Alaptérvény rendelkezésének sérelme vetédik fel —
sziikségszerlien az Alkotmanybirosag elotti eljaras valik sziikségessé. Ezzel kapcsolatban

viszont valoban nincs konkrét rendelkezés.

8.3.2. Az Alkotmanybirdsag eljarasanak elvi lehetésége

Nyilvanvalé, hogy az Alkotmanybirdsag eljarasahoz  szlkségeltetik olyan, az
Alkotmanybirosagrél sz6l6 2011. évi CLI. toérvényben (a tovabbiakban: Abtv.) szabélyozott
konkrét hataskor, ami lehetové teszi az eljarast. Kijelenthetd, hogy az Abtv. nem tartalmaz
olyan nevesitett hataskort®?, ami kifejezetten a helyi 6nkormanyzatok védelmét szolgalna
(szemben a fentebb mar emlitett német szabalyozassal), de ez nem jelenti azt, hogy nem is
val6sulhat meg a jogvédelem. Ahogyan azt Balogh Zsolt is kiemeli, az a kérdés (ami az 6
olvasataban ink&bb kérdeses, mintsem kérdés), hogy az Alkotmanybirdsdg hataskorei
alkalmasak-e ’*6nkormanyzatbarat’ itélkezésre, hiszen annak f6 feladata az alapjogvédelem.®%
Nem kizart, hogy a helyi dnkorméanyzat érdekében valamelyik ut6lagos normakontrolira
jogosult inditvanyoz6 az Alkotméanybirésaghoz forduljon, de a helyi dnkorméanyzat sajat
érdekében az actio popularis megsziintetését kovetéen gyakorlatilag csak az alkotmanyjogi
panasz lehetéségére tamaszkodhat. Siket Judit szerint azonban ez a jogvedelmi funkcio sem
érvényesiilhet maradéktalanul, mert az Snkorményzashoz vald jog nem élvez alkotmanyi szintii
jogvédelmet.®® Raadasul szerinte — ahogy ezt Tilk Péter is hangstlyozza®* — pénziigyi targyu
torvények esetén az Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdése kapcsan még ez is korlatozott. 9°°

A legtobb szerzd valoban arra helyezi a hangsulyt, hogy az alapjogi mindsités hidnyaban
mindenképpen csokken a jogvédelem szintje. Csakhogy ezek a szerzOk azt a fontos feltételt

nem veszik figyelembe, hogy az Alkotmanybirdsaghoz fordulas alapja nem valamilyen alapjog

%0 SIKET i. m. 55.

%01 A kézirat lezarasa idején az Orszaggylilés el6tt volt a T/8016. szamu torvényjavaslat, ami ezen véltoztathat.
Errél a 8.3.3. pontban irok.

%2 BALOGH (2012) i. m. 16.

903 SIKET i. m. 54.

94 TILK (2012) i. m. 44.

%5 SIKET i. m. 54.
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sérelme, az Abtv. ugyanis az ,,Alaptdrvényben biztositott jog” kifejezést hasznalja.®® A
hatalyos Abtv. tehat az egyedi ligyben érintett személy vagy szervezet szamara teszi lehetéveé
az alkotmanyjogi panasz benyujtasat, ha az inditvanyozé Alaptdrvényben biztositott joganak
sérelme kovetkezett be. Bar kodznapi értelemben ezek a fogalmak nagyon kozel allnak
egymashoz, az eltérd szohasznalatnak mégis nagy jelentésége lehet. Evszazados gyakorlata van
annak, hogy az allamnak nincsenek alapjogai, igy egy allami szerv alapjoga kovetkezésképpen
nem is sérilhet. Természetesen a kérdés a valdsagban ennél arnyaltabb, mert a kozhatalom
birtokosaként eljar6 allam és a maganjogi személyként eljaré Magyar Allam nem feltétleniil
eshet azonos megitélés ald. Az Alaptérvény talan éppen emiatt is nem az alapjog kifejezést
hasznélja, az Alaptorvényben biztositott jog mindenképpen tagabb kategoria, hiszen
értelmezéstdl fiiggben abba beletartozhat minden olyan alaptérvényi szabély, amelynek
megsértése valamilyen modon jogsérelmet okoz. Nyilvanvald, hogy ez alapvetéen az
alapjogokat jelenti, de a hatalommegosztas miatt nem kizart az allamhatalmi szervek egymassal
szemben fennall6 jogainak idesoroldsa sem (pl. birdi fuggetlenség vagy éppen az
onkormanyzati hataskdércsoportok).

Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése olyan hataskoroket tartalmaz, amelyeket az
onkormanyzatok szempontjdbol megitélésem szerint Alaptorvényben biztositott jogként
szikséges eértelmezni (szdmos kozulik egyes alapjogok ©Onkormanyzatokra vonatkozd
atlltetése), ugyanis megsértésuk esetén éppen az Alaptdrvény altal biztositani hivatott
autondmia szenved csorbat. Ha ezeknek a hatadskoroknek a védelme érdekében az
onkormanyzatok nem tudnanak az Alkotmanybirésaghoz fordulni, akkor azzal kiszolgéltatotta
valnénak a vegrehajtd hatalom kozponti szerveinek, valamint az alaptorvény-ellenes birdsagi

dontéseknek és jogszabalyoknak.

Még ebben az esetben is kérdéses azonban, hogy mi lehet a beavatkozas mércéje: a sérelem
vagy az ellehetetlentilés? Tehat az a kérdés, hogy az Alkotmanybirdsag beavatkozdsahoz
szlikséges-e a feladat teljes elvonasa vagy kiiiresitése. Kecsé Gabor szerint egyértelmiien az
ellehetetleniilés a mérce,®” amit Tilk Péter is megerdsit, mivel az Alaptorvény a ,,torvény
keretei kozott” teszi lehetdvé az 6nkormanyzati feladat- és hataskorok helyi gyakorlasat, azaz

az Orszaggyilés lehetdsége e vonatkozasban meglehetdsen széles.® Nem csoda, hogy az

%6 Az Abtv. miniszteri indokolasa szerint ,, Fontos, hogy a panaszt tovabbra se csak , alapjogsérelem” esetén
lehessen benyujtani, de egyéni jogvédelmi intézmény mivoltabdl kifolydlag barmely alaptérvényi rendelkezésre
alapozva sem, hanem az ,, Alaptorvényben biztositott jogok” sérelme esetén lehessen az AB-hoz fordulni.”

%7 KEcsO i. m. 217-218.

98 TILK (2012) i. m. 43.
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alkotmanybirdsagi és birosagi védelemmel kapcsolatban Tilk Péter is a védelmi szint
csokkenését latja.9°

Szerintem ez a kérdés annyibol arnyaltabb, hogy a jogvédelem nem csak az Orszaggyiilés altal
alkotott torvénnyel szemben véd. Magam is egyetertek azzal, hogy az Orszaggytiléssel szemben
csak a kiuresités lehet a mérce, hiszen az autonémia csak torveny keretei kozott él. Azonban a
hataskorok nydjtotta vedelem a birdsdg alaptorvény-ellenes dontése vagy valamilyen

kormanyzati beavatkozas esetén szélesebb is lehet.

Ténylegesen a felmeriild kérdések tisztazasa az Alkotmanybirosag gyakorlata alapjan
lehetséges, ugyanis csak az adhat valaszt arra, hogy az elvi lehetdség mellett ténylegesen is
megvaldsulhat-e Magyarorszagon a helyi 6nkormanyzatok jogainak védelme. Ehhez a
kovetkezd kérdések megvalaszolasa sziikséges:
- Milyen eljarésban lehet az Alkotmanybirdsaghoz fordulni?
- Ki lehet inditvanyoz6, elismeri-e az Alkotmanybirésag a helyi 6nkormanyzatok
inditvanyozoi jogat?

- Milyen Alaptoérvényben biztositott jogai lehetnek a helyi 6nkorméanyzatoknak?

8.3.3. Az Alkotmanybirdsag gyakorlata

Az Alkotméanybirésag Onkormanyzatok jogvédelmével kapcsolatos gyakorlata az elmalt
években csak nagyon lassan kezdett kirajzolodni €s nem olvashatd ki beldle egyértelmii
fejlédési gorbe. Valojaban kevés olyan dnkormanyzat altal benyujtott panasz sziiletett, amely
tartalmanal fogva rakényszeritette volna az Alkotmanybirdsagot arra, hogy érdemben
nyilatkozzon ezekben a kérdésekben. Mivel nem igazan lehetséges logikai kapcsolatot talalni a
dontések kozott, igy idérendben mutatom be az érdekesebb vagy fontosabb dontéseket.

A 3239/2012. (IX. 28.) AB végzés nem foglalkozott az inditvanyozdi joggal, minddssze
megéllapitotta a kozvetlen panasszal kapcsolatban, hogy a ,,vitatott rendelkezés nem
kozvetleniil hatalyosulé szabaly. %0

A 3381/2012. (XII. 30.) AB végzésben az onkormanyzat a tanulok diszkriminaciojara
hivatkozott, mire az Alkotmanybirésag megallapitotta, hogy mivel , az inditvinyozo

kozigazgatasi szerv — dnkormanyzat — az Alaptdrvényben biztositott 6nkormanyzati alapjogok

99 TILK (2011a) i. m. 23.
910.3239/2012. (1X. 28.) AB végzés, Indokolas [8]
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sérelmére hivatkozva kérheti az alkotmanyjogi panasz elbiralasat. "% Arr6l nem szdl, hogy az
Alaptorvény rendszerében mi mindsiil onkormanyzati alapjognak.

A 3050/2013. (I1. 28.) AB végzésben mar az jelent meg, hogy ,,a telepiilési dnkormanyzatok
alapjognak tekintheté hatdskércsoportjait jelenleg az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése
tartalmazza.”®? Nem éllitotta az Alkotmanybirdsag, hogy ezek a hataskorcsoportok nem
élveznek védelmet, csak annyit, hogy ezek nem foglaljdk magukban az inditvanyban
sérelmezett jogot.

Bar szintén ’csak’ végzés, de jelentés dontéssé valt a 3105/2014. (V. 17.) AB végzes, ami a
»lex Margitsziget” torvény kapcsan hiresiilt el. A dontés érdekesen ellentmondésos
megallapitasokat tartalmaz, mert az indokolas szerint az inditvanyoz6 6nkormanyzat ,, nem
jelolt meg olyan Alaptérvényben biztositott jogot, amelyek a helyi ©nkormanyzatot
megilleti. 7913 Mielbtt ezt kijelentené, a kovetkezOket is tartalmazza: , Az Alaptorvény
onkormanyzati alapjogokrdl nem rendelkezik, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése a helyi
koziigyek osszetevdit (tartalmi elemeit) hatarozza meg, felsorolva azokat az alaptérvényi
szinten védett feladat- és hataskorcsoportokat, amelyeket torvényi keretek kdzétt a helyi
koziigyek intézése korében a helyi onkormdanyzatok gyakorolhatnak.” °** Ennek értelmében a
hataskorcsoportok elvileg alaptorvényi védelmet élveznek, de alkotméanyjogi panaszt nem lehet
rd alapozni. Arrol nem sz6l a végzés, hogy milyen eljaras keretében élvezhetnek védelmet ezek
a hataskorcsoportok.

A 3123/2014. (IV. 24.) AB végzésben mar azt is kifejtette az Alkotmanybirdsag (igaz, még
egyértelmiien az Alaptorvényt megel6z6 terminologia alapjan), hogy: ,,Az alkotmanyjogi
panasz az Alaptorvényben szabdlyozott alapvet6 jogok védelmének egyik eszkoze. Az alapveto
jogok rendeltetése az, hogy az é&llamhatalommal szemben alkotményos garancidkat
teremtsenek az allampolgar, az egyén vagy egy kozosség jogainak védelmére, cselekvési
autonomidjanak biztositasdra. [...] Koézhatalmi allami szervnek nincs az dllamhatalommal
szemben garancidkat jelento alapveté joga, amely feljogositana alkotmanyjogi panasz
eléterjesztésére. %

Ezzel ellentétben a 3269/2014. (XI. 4.) AB végzésben viszont azt mondta ki az
Alkotmanybir6sag, hogy az ,, inditvianyozoé onkormdanyzat egyedi iigyben érintett szervezetként
fordult az Alkotmanybirésaghoz, mivel az inditvanyozo allaspontja szerint alkotmanyos jogai

%11 3381/2012. (XII. 30.) AB végzés, Indokolas [12]
912.3050/2013. (11. 28.) AB végzés, Indokolas [19]
913 3105/2014. (1V. 17.) AB végzés, Indokolas [8]
%14 3105/2014. (IV. 17.) AB végzés, Indokolas [8]
915 3123/2014. (IV. 24.) AB végzés, Indokolas [15]
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sériltek. Az Alkotmanybirdsag megallapitotta, hogy az inditvanyoz6 érintett és a rendelkezésre
allé jogorvoslati lehetéségét kimeritette. 9

Komolyabb valtozast — bar még mindig nem érdemi hatarozatban —a 3149/2016. (V1I. 22.) AB
veégzés hozott, ami kifejtette, hogy egyrészt az Alaptorvény nem dnkormanyzati alapjogokrol,
hanem védett hataskorcsoportokrol rendelkezik, masrészt viszont nincs olyan alaptérvényi
vagy torvényi rendelkezés, ami korlatozna vagy kizarna a helyi 6nkormanyzat inditvanyozéi
jogat.%t" Azt allapitotta meg a valodi alkotmanyjogi panaszok vonatkozasaban, hogy ,,az
onkorményzat is élhet az Abtv. 27. 8-a szerinti alkotmanyjogi panasszal, feltéve, hogy az
alkotméanyjogi panasz alapjaul szolgalo jogvitas tgyben mellérendelt jogalanyként és nem a
kozhatalom gyakorlojaként jart el. Az inditvanyozéi jogosultsag szempontjabol tehat nem az
onkormanyzat (egyébként kilonleges) jogi statuszanak, hanem annak van relevanciaja, hogy
az onkormanyzat az alapul fekvo iigyben, hierarchikus viszonyban, a kozhatalmi
jogositvanyaival élve, avagy a vagyoni forgalom mellérendelt alanyaként jart-e el. ” %18 Ez a
dontés fontos megallapitasokat tesz ugyan, de valdjaban nem énkormanyzat-specifikus érvelést
tartalmaz, hanem annak felismerését mutatja, hogy a birdsagi eljaras soran az egyébként
kdzhatalmat gyakorlo szervek is kerllhetnek olyan helyzetbe, mint barmely mas maganjogi
jogalany. Van azonban a fent idézett indokol&si résznek még egy tovabbi, egyetlen mondatos
folytatasa is, ami kissé zavarba ejtéen nem ehhez az érveléshez illeszkedd modon megkisérli
ezt az amugy logikus gondolatmenetet egytttal kizarolagos fellépési lehetdséggé tenni.
Eszerint: ,, Mindez nem mond ellent annak, hogy a Motv. 5. 8-a alapjan —mas, arra feljogositott
személyek és szervek inditvanya alapjan — az Alkotmanybirdsag védelemben részesitse az
onkorméanyzatot az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében rogzitett kdzhatalmi aktusainak
gvakorlasa soran.” °*® Ennek a mondatnak ugyanis olyan olvasata is lehetséges, hogy az
onkormanyzatok a fenti esetben élhetnek alkotmanyjogi panasszal, de méas esetben nem. Nem
meglepd, hogy ennek fényében Pokol Béla kilonvélemenyben abbeéli félelmének adott hangot,
hogy ezzel a sziikit6 megkozelitéssel altalanosan ki lesznek rekesztve az 6nkormanyzatok az
alkotmanyjogi panaszt benyujtani jogosultak korébol. 920

Az el6z6 ligybdl mar-mar okszeriien kovetkezik, hogy a 3158/2018. (V. 16.) AB végzésben az
Alkotméanybirosag konkrétan is megallapitotta, hogy: ,, az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdésébdl

— miszerint a magyar dllam miikodése a hatalom megosztdasdnak elvén alapszik — az kovetkezik,

916 3269/2014. (XI. 4.) AB végzés, Indokolas [9]

917.3149/2016. (V1. 22.) AB végzés, Indokolas [14]-[15]

918 3149/2016. (V1. 22.) AB végzés, Indokolas [18]

919 Uo.

920 3149/2016. (VII. 22.) AB végzés, Dr. Pokol Béla kiilonvéleménye [36]-[37]
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hogy az dnkormanyzatokat, amennyiben birdsagi eljarasban félként vesznek részt, a jogviszony
és a jogvita jellegétdl fiiggetlenll megilleti az Alaptorvény XXVIII. cikk (1) bekezdésében
biztositott tisztességes eljarashoz valé jog. %! Bar ez a dontés még mindig az el6z6 gondolati
séman mozog (azaz olyan birosagi ligyrdl szol, amelyben az 6nkorményzat az egyik f¢él), de
egy olyan kozigazgatasi tigy, ami mar tobb alkotmanybirdt olyan dilemma elé allitott, hogy
azon kezdjen gondolkodni, hogy vajon mi az alkotmanyjogi panasz szerepe. Tobb parhuzamos
indokolasban is megjelenik azzal kapcsolatos érvelés, hogy az alkotmanyjogi panasz nem arra
lett szerintik kitalalva, hogy allami szervek mas allami szervvel szemben nyerjenek
jogvedelmet. Megjegyzend6 azonban, hogy ez a fajta nyitds nem kizardlag ebben az
onkorméanyzati Ugyben jelent meg. Az Alkotmanybirdésdg a 3173/2015. (IX. 23.) AB
hatarozatban és a 33/2017. (XII. 6.) AB hatarozatban példaul alaptérvényben biztositott jogként
ismerte el a bird szempontjabdl a birdi fiiggetlenséget, mig a 23/2018. (XII. 28.) AB
hatarozatban elfogadta a Magyar Nemzeti Bank inditvanyozoi jogat egy birdsagi itélettel
kapcsolatban.

Ezek az utdbbi lgyek szinte megagyaztak annak, hogy a Kormany maga is elkezdjen azon
gondolkodni, hogy vajon az alkotmanyjogi panasz szolgalhat-e arra, hogy kdzhatalmi szervek
birdsagi itéleteket tdmadjanak. Az egyes torvényeknek az egyfokl jarasi hivatali eljarasok
megteremtésével Osszefliggd modositasarol szold 2019. évi CXXVII. torvény 55. §-a
értelmében beker(lt az Abtv-be, hogy az is okot ad az alkotmanyjogi panasz benyujtasara, ha a
birdsag dontése az inditvanyozo hataskorét korlatozza az Alaptdrvénybe iitk6zden. Garancialis
jelleggel arrdl is rendelkezik mér a torveny, hogy vizsgalni kell, hogy a panaszban megjel6lt
Alaptorvényben biztositott jog megilleti-e a kozhatalmat gyakorld inditvanyozot, valamint azt
is tartalmazza, hogy érdemi elbiralasara csak akkor kertilhet sor, ha a tamadott dontés az
inditvanyozé miikodésének stlyos zavarat eredményezi, vagy valamely, Alaptérvényben
foglalt hataskorét sérti. Bar az Alkotmanybirdsag gyakorlata még nem ismert, de ezzel immaron
elvileg maga az Abtv. rendezi a fenti ugyekben megjelent dilemmat, azaz annak értelmében
(bér az Alkotmanybirdsag gyakorlata egyébként is efelé mutat) egyértelmiien lehetéség nyilik
ilyen alapon bir6sagi dontések megtdmadasara. Ez nyilvanval6an az dnkormanyzatokat is
érint6 valtozas, de az eredeti, 6nkormanyzat-specifikus kérdésekre nem ad valaszt, kilénos

tekintettel a jogszabalyokkal szemben benyujthaté alkotmanyjogi panaszokra vonatkozoan.

921 3158/2018. (V. 16.) AB végzés, Indokolas [22]
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Az Alkotmanybirdsdg azonban maga is lépéseket tett annak iranydba, hogy az 6nkormanyzati
jogvédelemmel kapcsolatos, évek ota nyitva 1évo kérdéseket rendezze.

A 3311/2019. (XI. 21.) AB hatarozat az elsé és ezidaig egyetlen olyan érdemi dontés (bar a fent
citalt végzések kozott is vannak Teljes Ulés altal elfogadott dontések), amely kifejezetten a
helyi 6nkormanyzatok inditvanyozoi jogaval és az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében
rogzitett hataskorcsoportok kérdésével foglalkozik.®?2 Az Alkotmanybirdsag a hatarozatban
megallapitotta, hogy a helyi Onkormanyzatok (amellett, hogy az egységes allami
szervezetrendszer részei) a kdzponti allami szervekkel szemben a helyi kdzugyekre tekintettel
relativ autonémiat élveznek, ami az 6nkormanyzat lényegét képezi, ennek legfontosabb elemeit
sorolja fel az Alaptorveny 32. cikk (1) bekezdése. A helyi 6nkorméanyzatok a hatalommegosztas
klasszikus szerepl6ihez képest vertikalis pozicioban vannak, igy igen kényes a kbzponti allami
szervek és a helyi 6nkormanyzatok egymashoz vald viszonya.??® Megallapitotta azt is az
Alkotmanybirésag, hogy semmi sem tiltja, hogy Alaptérvényben biztositott jogai védelmében
a helyi 6nkormanyzat alkotmanyjogi panaszt nyujthasson be.%* Ennek keretében az
Alaptorvényben rogzitett hatadskoroket Alaptérvényben biztositott jogként sziikséges
értelmezni, ugyanis megsértésik esetén éppen az Alaptorvény altal biztositani hivatott
autondémia szenved csorbat. Ezen hataskorok sérelmére (ahogy adott esetben bizonyos
alapjogra is) a helyi 6nkormanyzatok alkotmanyjogi panaszt alapithatnak.®® Azt is kifejtette az
Alkotmanybirésdg, hogy ezek a hataskorok kulondsen a végrehajtd hatalom kozponti
szerveinek, valamint az alaptorvény-ellenes birésagi dontésekkel szemben nyljtanak védelmet,
mig a térvényhozo6 hatalommal szemben (mivel az autonémia eleve toérvény keretei kozott él)
csak azok Kiiiresitése lehet az alaptorvény-ellenesség mércéje.92°

Ez alapjan megallapithatd, hogy az Alkotmanybirdsag a helyi dnkorméanyzatok szempontjabdl
egyértelmilen jogosultsagként tételezi az Alaptdrvényben rogzitett hataskorcsoportokat, a helyi
onkormanyzatokat pedig megilleti, hogy ezen jogaik védelmében alkotmanyjogi panasszal
maguk is az Alkotméanybirdsadghoz fordulhassanak, méghozza akar az Abtv. 26. § (2) bekezdése

alapjan is.%?” A védelem szintjét illetden megallapithat6, hogy az az Orszaggyiiléssel szemben

922 A hatarozat tervezetének szovegezését alkotmanybirdsagi torzskari munkatarsként jelen disszertacio szerzéje
végezte.

923 3311/2019. (XI. 21.) AB hatarozat, Indokolas [31]

9243311/2019. (XI. 21.) AB hatérozat, Indokolas [33]

9253311/2019. (XI. 21.) AB hatérozat, Indokolas [35]

926 3311/2019. (XI. 21.) AB hatérozat, Indokolas [36]

927 Megjegyzendd, hogy ezt a lehetSséget csak tovabb erfsiti az orszaggylilési, valamint a helyi énkorményzati
képviseldi (és polgarmesteri) tisztségek Osszeférhetetlensége, azaz az a tény, hogy személyében sem lehet ugyanaz
a dontéshozo6 egyszerre mindkét szerv tagja. Bar Smuk Péter beszdmol rola, hogy a vonatkoz6 torvény eredeti
indokolasa ezt az &sszeférhetetlenséget az 6nkormanyzati és a parlamenti munkateherrel indokolta, de azt is
hangsllyozza, hogy a két tisztség dsszeférhetetlensége immar tekintettel van a hatalommegosztés eszméjére is.
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korlatozottabban él (a kiuresités a mérce), mig méas allamhatalmi szervekkel szemben szélesebb
korii védelemre ad lehetGséget.

Erre a friss dontésre és az Abtv. mddositasara a disszertacio lezarasa idejen még nem épal
gyakorlat, és az is nyilvanvald, hogy olyan széleskori inditvanyozoi jogosultsagra nem lehet
szamitani a jovében sem, mint amit korabban az actio popularis biztositott. Ennek ellenére az
alkotmanyjogi panasz Utjan megvaldsuld jogvédelem elégséges lehet ahhoz, hogy a helyi
onkorméanyzatok szamara védelmet nyudjtson az Onkorméanyzati autonomiat sértd

beavatkozasokkal szemben.

8.4. Néhany osszegz6 gondolat

Az Alaptorvény egy eléggé sokféleképpen értelmezhetd onkormanyzati rendszert allit fel, ami
lehetdséget ad a rendkiviil szerteagaz6 tudomanyos allaspontok megfogalmazasara. Talan az
onkormanyzatisagrol valdé nagyon megosztott vélekedés az oka, hogy igencsak eltérd és
egymasnak ellentmond¢é kovetkeztetéseket vonnak le kutatok ugyanazon szabdlyok 1étébol
(vagy éppen hianyabol). A maésik ok, hogy sokan abbdl indulnak ki, ami hidnyzik az
Alaptorvénybdl a korabbi Alkotmanyhoz képest, ahelyett amit tartalmaz.

Szerintem azonban a rendszer nagyon is koherens. Ehhez az egyik kiindul6pont, hogy az
Alaptorvény nem a régi Alkotmany mddositasa, emiatt nem lehet egy az egyben 6sszevetni a
tartalmukat. Ebb6l szorosan kovetkezik a masik kiindulépont, hogy az Alaptorvény csak a

legsziikségesebb szabalyokat tartalmazza. Ennek jelent0ségérdl a fentiekben irtam.

Az dnkormanyzati rendszerrel kapcsolatban szamos kritikus vélemény latott napvilagot az
elmult években. Ezek kozul tobbet bemutattam a fentiekben, rengeteg biralat pedig olyan
torvényi szabalyokkal fligg 6ssze, amelyek vizsgélata jelen dolgozat targykorén kivil esik.
Nem kétséges azonban az sem, hogy sok szerzd a valtozasokat egyenesen az Alaptorvénybdl
eredezteti. A teljesség igénye nélkil (a fentebb ismertetettek mellett) Palné Kovéacs llona gy
tartja, hogy az Alaptdrvény onkormanyzati fejezete megalapozta a késébbiekben kiteljesedd
centralizacios folyamatot, az 6nkormanyzati rendszert az alkotmanyos védelem szintjének

csokkentésével a mindenkori torvényhozas politikai ertékrendjének és érdekeinek prédajava

(SMUK Péter: A Tisztelt Haz szabalyai, 2012 — 1j térvény az Orszaggyiilésr6l. Kodifikacié és Kozigazgatas,
2012/1.9.)
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tette.%28 Jakab Andras és Szilagyi Emese szerint az 1ij rendszer alapvetd jellegzetessége az
onkormanyzatisag leépitése, a centralizacio. A szabalyozas szerintik valds problémakra adott
leegyszerlsit, centralizald valaszt, amit problémasnak tartanak a hatékonysag, a
hatalommegosztas és a helyi demokratikus dontéshozatal szempontjaibdl is.%?® Gajduschek
Gyorgy pedig egyenesen bravuros megolddsnak mindsiti azt, hogy a struktira meghagyasa
miatt Iényegi ellenallas nélkil sikerlilt meggyengiteni a rendszert.9°

Szamos Onkormanyzati rendszert érint6 kritikaval én is azonosulni tudok, azonban a rendszer
alapjat képez6 Alaptoérvénnyel kapcsolatban kevesbé tudok ezekkel a kritikakkal azonosulni.
Kétségtelen, hogy az Alaptdrvény szamos Ujitast eszkdzolt, de ez nem feltétlendl jelent
visszalépést. Ebben a vonatkozéasban egyet tudok érteni Patyi Andrassal, aki szerint bar az
Alaptorvény rendelkezései sok esetben azonosak az Alkotméany szabélyaival, azonban a
mogotte allo filozofia alapveten eltér a korabbitol, amely még igen részletes szabalyozast
tartalmazott és az énkormanyzati rendszer lényeges eleme volt az 6nkorményzati alapjogok
tényleges érvényesiilése. Ehhez képest az Alaptorvénybdl hianyzik mind a kollektiv alapjogra
valé utalds, mind pedig az 6nkormanyzati szintek meghatarozdsa. A hangsuly mar nem a
korménnyal, kdzponti allamigazgatassal, esetleg az Orszaggytiléssel szembeni jogvédelmen
van, hanem a helyi kdzhatalom gyakorlasan, mikdzben valtozatlanul érvényesul benne az
onkormanyzati és az &llamigazgatas elvalasztasa. Mindezek az egész szabalyozas miikodés-
orientaltsagat mutatjak.%!

A magam részérdl azonban ugy vélem, hogy altalanossagban ennél sokkal radikalisabb
véltozasok nem kovetkeznek az Alaptdrvénybdl.®®2 Fenntartja a decentralizalt énkormanyzati
rendszert, biztosit olyan alapvetd hataskoroket, amelyek az autondémia érvényesiiléséhez
szlikségesek, tovabba korlatozza a kozponti allami szervek beavatkozasi lehetdségét az
onkormanyzati tigyek vonatkozasaban. Ugyan hianyzik bel6le a kollektiv alapjogként tételezés,
de ahogyan erre fentebb utaltam, ez nem feltétlendil jelent visszalépést, ha a hataskorok védelme
megvaldsul. A tényleges visszalépés lehetOségét alldspontom szerint az autondmia kereteit
feszegeté kiilonleges rendelkezések (hitelfelvétel hozzajaruldshoz kotese, rendeletpétlas,
kotelezo tarsulas) vetik fel, de ezek is leginkadbb elvi szinten. Tagadhatatlan, hogy ezek a

specialis szabalyok feszegetik a rendszer koherenciajat. Ezek sulya (minimum elvi értelemben)

928 pALNE KOVACS (2016) i. m. 588.

929 JAKAB — SZILAGYI i. m. 304.

930 GAIDUSCHEK i. m. 71.

%L PATYI Andras — VARGA Zs. Andras: Altalanos kozigazgatasi jog (az Alaptérvény rendszerében). Budapest—
Pécs, Dial6g Campus, 2012. 312.

932 Ebben a tekintetben mar nem teljesen értek egyet a fenti gondolatok szerzéjével.
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jelentds, de a fennall6 paradigmakat nem irjak feliil, specidlis tartalommal birnak,
tulajdonképpen foszabalyt erdsitd kivételek. Ennek oka, hogy olyan rendelkezésekrdl van szo,
amelyeket valosziniileg nem kellett volna az Alaptorvényben régziteni, ha a rendszer kereteit
nem feszitenek szét. A fentiekben is éppen amiatt vizsgaltam meg részletesebben ezeket a
rendelkezéseket, mert azok olyan torvényi szabalyozas el6tt nyitjadk meg az utat, amelyek —
azon tul, hogy felvetik az illegitim beavatkozas elvi lehet6ségét — olyan dogmatikai
problémakra vilagitanak ra, amelyek kétségessé teszik az Alaptorvényben valo szabalyozas

értelmét.

Habar magam is szdmos teriilleten az énkormanyzatisag visszaszoritasat latom (éppen ezért
kezdtem el a téma alapjaival foglalkozni), a rendszer alapjat ado alaptorvényi szinten az ilyen
jellegi megallapitdsokat nem tartom teljesen meggydzonek. Nem kétséges, hogy az
Alaptorvény épithetett volna akar jobban is a rendszervaltads utdn megszilardult birdsagi és
alkotmanybirosagi gyakorlatra, de ennek hidnya sem jelent 5nmagéban visszalépést. Kuléndsen
igaz ez ugy, hogy ekdzben az Alaptorvény egyértelmilen épit torténeti alkotmanyunk

vivmanyaira®?

, amelyek kozdétt a helyi 6nkorméanyzatisdg (ahogy arra a bevezetésben és a
torténelmi elézményeket taglald fejezetben is utaltam) helye megkérddjelezhetetlen.
Kétségtelen, hogy a két évtizedes birdsagi gyakorlatot nagyrészt nem hasznositotta az
Alaptorvény (bar ennek éppen ellentmond, hogy a kollektiv alapjog elhagyasa egybevag az
Alkotmanybirésag értelmezésével), ami miatt bizonyos, hogy az Uj szabalyozds mentén
(kiilondsen nagyon szigort torvényi szabalyozas mellett) akar a korabbitol eltérd jogértelmezés
is megszilardulhasson, ezt azonban aligha lenne helyes 6nmagaban az Alaptérvény szamlajara
roni. Amit veszélyesnek tartok az 6nkormanyzatok statuszara, azok a killénleges rendelkezések,
amelyek alig cafolhat6an azért keruiltek be az Alaptdrvénybe, mert ennek hidnyaban bizonyosan

alaptorvény-ellenes lennének a hasonl6 szellemben megfogalmazott térvényi rendelkezések.

A masik oldalrol tekintve a kérdesre, azt sem lehet felroni az Alaptérvénynek, hogy
miikddésképtelen onkorményzati rendszert konzervalna. Kereteket szab, de egyuttal széles
mozgasteret enged a térvényhozé hatalomnak. Kifejezetten az alapelvekkel keveset foglalkozik
(egy norménak nem is az a feladata, hogy tankdnyvként viselkedjen), de dolgozatomban
igyekeztem alatdmasztani, hogy ezek kiolvashatok a rendszerbdl. Ennek jelentdsége abban

rejlik, hogy a torvényhozo csak ezek figyelembevételével tud olyan, jol mikodé helyi

933 Alaptorvény Nemzeti hitvallas és R) cikk (3) bekezdés.
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onkorméanyzati rendszert kialakitani, ami nem csak problémaforrast jelent a kozponti
allamhatalom szerveinek. Ezek részletes értékelésétél a dolgozat koherencidja miatt
tartdzkodom, de annyit jeleznem kell, hogy ezek az alapelvek semmiképpen sem azt a célt
szolgaljak, hogy azok segitségével a helyi onkormanyzatokat végletesen erdsitsék. A helyi
Onkormanyzas nem csodaszer az allami miikodés minden problémajara, de a szubszidiaritas
elvének figyelembevételével egyszerre lehet biztositani a hataskdrok helyes megosztasat a
kdzponti allami szervek és a helyi 6nkormanyzatok, valamint az 6nkormanyzati szintek kdzott
(pl. Magyarorszagon kihasznalatlanok a megyei dnkormanyzatokban rejld eréforrasok). Arra
is tobbszor utaltam, hogy a helyi 6nkormanyzatok nem allamok az allamban, ezért az allami
kontroll szigoru és az Onkormanyzatisdg védelmét is elotérbe helyezdé megvaldsitasa
elengedhetetlen a hatékony és jogszerli miikodéshez. Ez viszont szintén csak kovetkezetes

szabalyozas atjan valdsithaté meg.

200



DOI: 10.15774/PPKE.JAK.2020.010

9. Zarsz6

Doktori értekezésem célkitiizése a helyi onkormanyzas céljainak feltarasan keresztiil a helyi
onkormanyzashoz val6 jog fogalménak és szerepének tisztazasa, tovabbd mindezek
érvényesulésének vizsgalata az Alaptérvény rendszereben.

Meggy6zddésem szerint a helyi onkormanyzds olyan torténelmileg kialakult, meghatarozé
jogéllami érték, amelynek alapvonésaira erdemes nagyobb figyelmet forditani. Nem lehet az
Oonkorméanyzatokat egy-egy elem kiragadasan keresztiil teljeskorien feltérképezni. Csak
decentralizalt szervként tételezve hidnyzik beldle az onszabalyozas, kizardlag az autondmiat
kiemelve a hatékonysag, mig csak a szubszidiaritas jelentéségét hangsulyozva a normativ
tartalom lenne hidnyos. Habar a helyi 6nkormanyzatok szerepének megitélése koronként és
orszagonként valtozd, de vannak olyan elemek, amelyeknek kiilonb6z6 fokl érvényesiilése adja
meg azt a finom keveréket, ami az dnkormanyzatisagot alkotja. A helyi 6nkormanyzatisag tehat
tobb elv egydttes érvényesiilése altal hatarozhatd meg.

A helyi 6nkorményzati rendszer felépitésének és feladatainak meghatarozasa nem merilhet ki
egy adott korszak politikai-gazdasagi torekvésének érvényesitésében. Habar magam is ugy
vélem, hogy az dnkormanyzatisag értelmét a helyi kdzigyek lényeges részének tényleges
gyakorlasa adja (enélkill az 6nkormanyzatisag csak egy Ures és céltalan keret), azonban az
onkormanyzatok egyuttal demokratikus szervek is, maga a helyi 6nkormanyzatisag pedig a
demokracia egyik nélkiilozhetetlen épitdeleme. A két cél egymasra van utalva, ugyanis a helyi
koziigyeket elsdsorban azok intézik, akiket ezzel a helyi kozhatalom gyakorloi felhatalmaztak.
A helyi kdzhatalom gyakorlasanak kdzéppontjaban a helyi kzdsség, illetve annak tagjai allnak.
A helyi kdzosségek sajat érdekiikben latjak el azokat a feladatokat, amelyek kiilonosen 6ket
érintik. Ennek alapja, hogy a telepilés (esetleg egy varoson belil egy varosrész vagy egy
nagyvarosi haztomb) az emberek termeészetes életkdrnyezete, olyan kdrnyezet, ami tébb egy
elvont fogalomnal. Valojaban egy jol korulhatarolhaté terilet, olyan hely, ahol az emberek a
mindennapi életiik jelents részét toltik. Sziikségszerien vannak kozos Ugyeik, sajatos
szlikségleteik, olyan helyzetekkel néznek szembe, amelyeket szeretnének maguk megoldani.
Ennélfogva vannak olyan kdzos problémaik, amelyek nem feltétleniil egyeznek a szomszédos

teleptilés vagy az allami szinten megmutatkozé feladatokkal. Ez adja a helyi kdziigyek l1ényegét.

A szubszidiaritas elvéb6l adodoan természetes igény a problémak helyi megoldasanak

kivanalma. Ez azonban nem jelenti azt, hogy ezek az ligyek egyuttal megszlinnének orszagos
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ugynek lenni. A helyi kbzdsségnek arra lehet igénye, hogy sajat ligyeinek megoldasara kapjon
megfelelé mértékl szabadsagot, autonémiat. Ez azonban nem jelenti azt, hogy a telepulések
szuverén hatalommal rendelkeznek, valojaban az allam bolcs belatdsan kell mulnia a
feladatatruhazasnak. Ennek Gtja a decentralizacio, ami viszont a fentiek miatt nem csak egy
praktikus kozigazgatasi szervezdelv, hanem maga is a helyi dnkormanyzatisag épitdeleme. Ha
a szubszidiaritas talajan allva az autondmia igénye a decentraliz&cion keresztll érvényesul,
akkor az sziikségképpen vezet oda, hogy az allam kdzponti szervei az ide tartozd kérdesek
tekintetében hattérbe szorulnak, és bizonyos értelemben elveszitik lehet6ségiiket a felmeriild
problémak sajat hatdskorben valé megoldaséra. Ezt bizonyos szempontbol lehet akar vertikalis
hatalommegosztasnak is nevezni, ami egyfajta korlatozott autonémiaként mutatkozik meg, ami
ugyanakkor az allam egysége miatt csak torvény keretei kdzott él.

A valodi hangsuly azon van, hogy legyenek olyan ugyek, amelyeket helyben dnalléan és
demokratikusan végezhetnek. Az én megkozelitésemben a cél, hogy a szubszidiarités elvét a
kdzéppontba helyezve a helyi kozdssegek olyan feladatokat és annyiban lassanak el,
amennyiben azok valdban a helyi szintre tartoznak és sajat erejiikbdl (a kdézponti szint segitd
jelenléte mellett) megvaldsithatd. Ezek az dnkormanyzati feladat- és hataskorok. A folyamat
legfontosabb eszkdze az autondmia, melynek épitésében fontos szerepet jatszik a
decentralizacié (ami az allam irdnyabdl teremt alapot a tobbszintli korméanyzéashoz) és a
szubszidiaritds (ami a helyi kdzosség oldalardl tart igényt ugyanerre). Az ezek alapjan allé
onkormanyzati hataskorok sziikségképpen eredmenyezik azt, hogy az dnkormanyzatok hatalmi
ellensulyt képeznek a kozponti allamhatalommal szemben, az elvek egyuttes alkalmazéasa a
hatalom vertikélis osztédasahoz vezet. Osztddik a hatalom, de nem szuverén Korlatoz
szuverént, hanem a demokrécia elvébdl fakaddan a szuverén allam sajat magat. A folyamat
jogga gyakorlati szempontbol akkor valik, amikor felvetddik annak sziikségessége, hogy a
fontos hataskorokkel rendelkezd, de a szuverén éallamhatalommal szemben végsdé soron
meégiscsak kiszolgaltatott helyi dnkormanyzatot védelmezni sziikséges.

A hatéaskorok védelmének sziikségessége a hatalmi ellensuly miatt vetddik fel: els6sorban a
végrehajtd hatalommal szemben érvényesil, de a térvényhoz6 mozgastere sem korlatlan (bar
az autonémia csak torvény keretei kdzott él), mivel alkotmanyosan védett hataskdroket nem
uresitheti ki. Ezaltal jon Iétre a helyi 6nkorméanyzéshoz valo jog.

Mivel demokratikus allamberendezkedés esetén nem lehet az dnkormanyzatok mitkodését
ellentétként meghatarozni (azaz nem demokratikus énkormanyzat all szemben abszolutisztikus
allammal), ezért a helyi dnkorméanyzatokra nem lehet eleve Ugy tekinteni mint ellenstlyképzé

hatalmi erére. Allam és onkormanyzatok célja jogi megkézelitésben egyarant a kozjd
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szolgalata. Az 6nkormanyzat mégis ellensullya valhat, ennek oka viszont politikai talapzaton
all. Szamos szempontbdl az dnkormanyzat a hatalomgyakorlds passziv oldalan van, azaz
alarendelt helyzetben helyezkedik el az allamszervezeten beliil. Allaspontom szerint annak kell
megteremteni a jogi eszkoztarat, hogy az erdsebb hatalommal rendelkez6 kdzponti szervek
sajat politikai vagy szakmai preferencidkat az eltéré politikai/szakmai meggy6zodéssel
rendelkez6 helyi kozosségek akarataval szemben ne kényszerithessék ki. Erre szolgal az
onkormanyzati jogvédelem, amelynek tekintetében annak van jelentdsége, hogy a jogrendszer
tartalmazzon olyan szabalyokat, amelyek a hataskorok védelmét biztositjak és legyen olyan
szerv (Alkotmanybirdsag vagy mas, hataskori birdskodast ellato szerv) amely ennek érvényt is

szerez. Ez elengedhetetlen az 6nkormanyzati autonémia védelmehez.

A magyar Alaptérvény rendelkezéseit vizsgalva arra a kOvetkeztetésre jutottam, hogy az
altalanossagban megfelel a helyi 6nkormanyzatisaggal kapcsolatosan tdmasztott elvardsoknak
¢s annak rendszerén beliil érvényesitheto a helyi 6nkormanyzashoz valo jog.

Ugy gondolom, hogy az Alaptorvény altal felallitott rendszer koherens. Fontos azonban, hogy
az Alaptérvény nem a régi Alkotmany maédositasa (emiatt nem lehet egy az egyben dsszevetni
a tartalmukat), rdadasul nem lehet kazuisztikus sem. Habar magam is szamos terlileten az
onkormanyzatisag visszaszoritasat latom, a rendszer alapjat ad6 alaptérvényi szinten az ilyen
jellegli megallapitasokat nem tartom teljesen meggy6zonek. Az Alaptorveny demokratikus
szervkent tételezi a helyi 6nkormanyzatokat és rendelkezik legfontosabb hataskércsoportjairdl
is, valamint az azok teriiletén élvezett autonémiarél. Az Alkotmanybirésag gyakorlatat
vizsgalva megallapitottam azt is, hogy az Alaptdrvény a hataskoroket védett hataskornek
tekinti, azok védelméhez a rendszer biztositja a megfelelé eszkozoket és eljarast. Ugyanakkor
problémaforrasnak tartom, hogy az Alaptorvény is tartalmaz olyan intézményeket (aktuspotlas,
kotelezo tarsulas, kolecsonfelvétel Kormany altali engedélyhez kotése), amelyek ilyen iranyd
torvényhozoi akarat mellett (azaz nem 6nmagukban) akar alkalmasak lehetnek az autondémia
Kilresitésere is.

A disszertacio eredményei nem oldjak meg a magyar dnkormanyzati rendszer tagadhatatlan
problémait, azonban reményeim szerint egy olyan koherens értelmezési keretet adnak,
amelynek segitségével a felmeriilé problémak egységes elvek szerint vizsgalhatok. Nézetem
szerint az Alaptorveény rendszere — kiilléndsen torténeti alkotmanyunk fényeben — megkdveteli
a helyi kozlgyek széles korének demokratikus helyi énkormanyzatok altali ellatasat, valamint

az 6nkormanyzati jogok védelmét. Hogy ez a valdsagban teljestl-e, az mar egy masik kérdés.
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