34.§

12. ALAPTORVENY-ELLENESEN MUKODO KEPVISELO-
TESTULET FELOSZLATASAVAL OSSZEFUGGO VELEMENY

34. § [Az inditvanyozasra jogosult, az inditvany targyal

Az Alkotmanybirdsag a helyi 6nkorméanyzat és a nemzetiségi 6nkormany-
zat képviselé-testiiletének alaptorvény-ellenes miikodésére vonatkozéan a
Kormany inditvanya alapjan elvi véleményt nyilvanit.

Az Abtv. 34. §-ahoz kapcsolodoan az Ugyrend nem tartalmaz rendelkezést
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1. Szovegtorténet

A régi Abtv. nem tartalmazott olyan kifejezett hataskort, ami a képviselé-testiilet fel-
oszlatasaval Osszefliggd véleményt szabalyozta volna. Ellenben az Alkotmany 19. §
(3) bekezdés /) pontja kimondta, hogy az Orszaggyiilés a Kormany — az Alkotmany-
birdsag véleményének kikérése utan elbterjesztett —' javaslatara feloszlatja azt a helyi
képviselétestiiletet, amelynek miikddése az Alkotmannyal ellentétes. Az Otv. 93. § (2)
bekezdése az Alkotmany rendelkezését sz6 szerint megismételve szintén rogzitette ezt
a szabalyt, a 114. § értelmében pedig az Alkotmanybirdésag — a Kormany inditvanya
alapjan — véleményt nyilvanitott a helyi képviseld-testiilet miitkodésének alkotmanyel-
lenességérol.

' A Kormany csak abban az esetben nytjthatta be feloszlatasi javaslatat az Orszaggyiléshez, ha az Alkot-

manybirosag véleményét mar beszerezte. Kocsis (20006) i. m. 147.
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Ezen — jogallami szempontbdl eléggé aggalyosan megfogalmazott® — hataskori sza-
balyok alapjan, az Alkotmanybirdsag az Abtv.-ben rogzitett konkrét hataskor hidnya-
ban is 6sszesen négy véleményezo (véleményt nyilvanitd) hatarozatot hozott.

Mivel ez a hataskor meglehet6sen idegen az Alkotmanybirosag miikodési elveit6l,?
ezért az egyes ligyeken keresztiil tobb eljarasi kérdést is tisztazni kellett. Az Alkot-
manybirosag mar a 1220/H/1992. AB hatarozatban megallapitotta, hogy a Kormany
altal eloadott tényallitasokat nem vizsgalja feliil, ahogyan azt sem tekintette fel-
adatanak, hogy sajat ténymegallapitasokat tegyen. igy minddssze csak arrol a jogi
kérdésrél nyilatkozott, hogy az adott tényhelyzet lehet-e az Alkotmannyal ellen-
tétes.* Ez megfelel annak az alapallasnak, hogy az Alkotmanybir6sag jogbirdsag, nem
pedig ténybirosag.> A 24/2000. (VII. 6.) AB hatarozatban azt is nyomatékositotta az
Alkotmanybirosag, hogy eljarasa soran nem veszi at mas, a konfliktus kezelésére ren-
delt hatosag vagy birosag feladatkorét. Az elvi vélemény konkrét esettel vald 6sszeve-
tése, az alapjan a megfelel kovetkezmények levonasa sem képezte feladatat.

2. Az alaptorvény-ellenesen miikodo képviselo-testiilet feloszlatasaval
osszefiiggé vélemény kinyilvanitasa

Az Abtv. 34. §-a — a 2012 el6tti gyakorlatra tartalmaban is épitve — mar Kifejezett
hataskorként tartalmazza az alaptérvény-ellenesen mikodé képviseld-testiilet felosz-
latasaval 6sszefiiggd vélemény kinyilvanitasat. A torvényhozo hatalom szandéka ezzel
nyilvanvaléan az volt, hogy az Alkotmanybirésag feladata a feloszlatasi eljarasban egy
elvi vélemény deklaralasa legyen, azaz tulajdonképpen elfogadtak azokat a kereteket,
amelyeket az Alkotmanybirosag a gyakorlata soran kialakitott.®

A rendelkezés sommasan allapitja meg a hataskor 1ényegét, annak részleteirél sem
az Abtv., sem pedig az Ugyrend nem rendelkezik,® emiatt az eljards részletei csak az
egyes ligyek mentén bontakozhatnak ki.

Az alaptorvény-ellenesen miikodd képviseld-testiilet feloszlatasaval Osszefliggd
vélemény kinyilvanitasa soran abbol kell kiindulni, hogy az dnkormanyzas legalta-
lanosabban valamely k6zosségnek, testiiletnek a joga sajat ligyeinek onalld intézé-
sére.!” Ereky Istvan megfogalmazasaban csakis az olyan kozjogi jogi személyeknek
lehet 6nkormanyzatuk, amelyek tekintetében a desztinatariusok onrendelkezési jogat
a tételes jog kifejezetten elismeri. Ez az 6nrendelkezési jog csak az 6nallo hatasko-

2 Kocsis (2006) i. m. 147.

Sét, Tilk Péter szerint ez a hataskor tobb elemében egyenesen Osszeegyeztethetetlen az Alkotmanybird-
sag jogallasaval, rendeltetésével és miitkodési elveivel. TiLk (2003) i. m. 133.

4 1220/H/1992. AB hatarozat, ABH 1992/630, 631.

5 NAGY (2016) i. m. 10.

©  24/2000. (VIL 6.) AB hatarozat, ABH 2000/140, 146.

7 NAGY (2016) i. m. 9.

8 NaGY (2016) i. m. 11.

A Velencei Bizottsag kritikaval illette a rendelkezés kidolgozatlansagat, véleménye szerint a hataskor
kapcsan sziikséges lenne utalni az egyéb alkalmazando jogszabalyi rendelkezésekre. A Velencei Bizott-
sag 665/2012 szamu véleménye, CDL-AD(2012)009, 34. pont

10 GELENCSER i. m. 221.
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riikre terjed ki, azzal kapcsolatban viszont nem utasithatok." Raadasul a kozvetleniil
a valasztoktol elnyert megbizatas miatt az orszaggyiilés mellett az dnkormanyzati
szervek rendelkeznek a legerésebb politikai legitimacioval.”> Eppen az onkormanyza-
tisag elvébdl adodik, hogy ez az alkotmanybirdsagi hataskor csak ultima ratio megfon-
tolasként érvényesiilhet.

Az dnkormanyzatisag viszont nem jelent allamon kiviiliséget. Az Alaptorvény az
autonémia lényeges tartalmat és kereteit is meghatarozza, amikor rogziti az dnkor-
manyzati hataskoroket és azt, hogy ezek torvény keretei kozott élnek. Az autonomia
tehat nem szuverenitas, azért johet létre, mert ezt a nemzeti vagy a regionalis sza-
balyozas biztositja. Emiatt sziikségszeriien korlatozott is, az autonomia nem védi a
jogi keretnek nem megfeleld cselekvést. Mivel az autonom szerv egy nagyobb politikai
rendszer része, igy az autonomia elvét 6ssze kell egyeztetni az egység elvével.® Ennek
eszkoze a torvényességi kontroll, amelynek Iéte sziikségszeriien fiigg dssze az dnkor-
manyzatisaggal.'

A torvényességi feliigyelet legvégsé eszkoze az alaptorvény-ellenesen miikodo
képviselo-testiilet feloszlatasa. Logikus, hogy ez a lehetdség az Orszaggyiilést mint
legfébb népképviseleti szervet illeti, hiszen egy masik népképviseleti szerv sorsarol
kell donteni.’ Ugyanakkor az is érthetd, hogy ebben a folyamatban az Alkotmany-
birésag is szerepet kap, ugyanis alaptorvény-ellenesség kérdésében az Alkotmanybi-
rosag tud autentikusan megnyilvanulni. Amennyiben a kérdés megitélésében nem az
Alkotmanybirosag dontene, akkor a testiilet alkotmanyvédelmi funkcidja nem lenne
teljes, meghatarozott esetekben mas szerv venné at a legfébb alkotmanyéri poziciot.'®
Raadasul a véleményez6 szerep abbol a szempontbdl is jelentdséggel bir, hogy igy el-
keriilhetd a politikai alapon hozott dontés latszata.

Megjegyzendd az is, hogy mivel a feloszlatas tekintetében nem az Alkotmanybiré-
sag hozza meg a dontést (ami az intézmény jellegétdl is idegen lenne), igy ez sziikség-
szerlien ki is jeloli mozgasterének korlatozottsagat.

Az Abtv. egymas mellett, szoros parhuzamban rendelkezik a helyi 6nkormanyzat
és a nemzetiségi onkormanyzat képviselé-testiilete feloszlatasa kapcsan kinyilva-
nitott véleményrol. Ennek elvi és gyakorlati okai is vannak. Elvi sikon — bar a két in-
tézmény legitimitasa és jelentdsége eltéré — mindkettd 1éte az onkormanyzatisag elvén
alapul, gyakorlati sikon pedig a nemzetiségi 6nkormanyzatok torvényességi feliigye-
letére a helyi dnkormanyzatokra vonatkoz6 szabalyokat kell alkalmazni. Ennélfogva
jelen rendelkezés logikai vizsgalata soran sem sziikséges kiilon kitérni a nemzetisé-
gi onkormanyzatok jellegzetességeire, az ebbéli kiilonbségek az Alkotmanybirdsag

" EREKY i. m. 376-377.

2 CSEFKO i. m. 217.
LADNER—KEUFFER—BALDERSHEIM—HLEPAS—SWIANIEWICZ—STEYVERS—NAVARRO i. m. 175-176.
4 PETERSi. m. 216.

Megjegyzendd, hogy van ezzel ellentétes allaspont is, Csink Lorant példaul azt hangstlyozza, hogy
ez a lehet6ség nem illeszthetd a hatalmi agak elvalasztasanak logikajaba, nem torvényhozoi, inkabb a
biraskodasra tartozo kérdés, raadasul a népképviseleti (politikai) jelleg sem igazolja, mert jogi dontést
kell hozni. CsiNk (2014) i. m. 168.

6 Tk (2003) i. m. 137.
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konkrét eljarasa soran rajzolodhatnanak ki, de nem eljarasi szempontbol, hanem a két
szerv eltérd rendeltetése miatt.

2.1. Az inditvanyozasra jogosult

Az Abtv. 34. §-a értelmében az Alkotmanybirésag a Kormany inditvanyara jar el.
Mivel az 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletét a fovarosi és megyei kormany-
hivatalok latjak el, ezért az Motv. 129. §-a és a helyi 6nkormanyzatok térvényességi
feliigyeletének részletes szabalyairol szolo 119/2012. (V1. 26.) Korm. rendelet 16. §-a
tartalmazza azokat a szabalyokat, amelyek segitségével a kormanyhivatal a kezdemé-
nyezését a Kormany elé terjesztheti.

Ennek keretében a kormanyhivatal részletesen indokolt javaslatot terjeszt a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelés miniszter elé, aki a helyi 6nkor-
manyzatokért felelés miniszterrel egyetértésben kezdeményezheti a Kormanynal az
Alaptorvénnyel ellentétesen miitkodo helyi képviseld-testiilet feloszlatasara vonatkozo
orszaggyilési elbterjesztés benyujtasat. Az eljarast a Kormany inditja meg, az Alkot-
manybirosag elétt a Kormanyt a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért
felel6s miniszter képviseli.

2.2. Az alaptorvény-ellenesség mibenléte és az Alkotmanybirosag vizsgalati
szempontjai

Az Alaptorvény a 31-35. cikkekben fekteti le a helyi dnkormanyzati rendszer alapjait,
ami mellett még figyelembe kell venni a C) cikk (1) bekezdését (hatalommegosztas),
az F) cikket (Magyarorszag teriileti tagozodasardl rendelkezik), a T) cikket (amely
szerint az 6onkormanyzat rendelete jogszabaly), a XXIII. cikket (ami a valasztdjogot
szabalyozza) és a hatésagokra vonatkozo altalanos elveket is. Ezek a szabalyok kijeldlik
a helyi onkormanyzatok mitkodésének peremfeltételeit,” de részletkérdésekrdl csak
kivételesen szolnak. Az Alaptdrvény rendelkezései altal felallitott kereteket torvényi
szabalyok toltik ki tartalommal.

A nemzetiségi onkormanyzatokkal kapcsolatban még sziikszavibb az Alaptorvény,
mindodssze a helyi és orszagos onkormanyzatokat 1étrehozasanak jogat deklaralja a Ma-
gyarorszagon €16 nemzetiségek szamara. Egyebekben a nemzetiségi dnkormanyzatra
vonatkozo szabalyokat torvény tartalmazza.

Az 6nkormanyzatokra vonatkozd torvényi szabalyok megsértése esetén a torvé-
nyességi felligyelet altal biztositott eszk6zok alkalmazasanak lehetdsége vetddik fel.
Gyakorlati szempontb6l azonban nehéz kérdés, hogy egy normativ rendelkezés meg-
sértése esetén hol huzodik a hatar a torvénysértés és az alaptorvény-ellenesség ko-
z0tt. Jelen hataskor keretein beliil az Alkotmanybirdsagnak éppen az a feladata, hogy

Az Alaptorvény értelmében a helyi onkormanyzas tartalma kettds: egyrészt a helyi koziigyek intézése,
masrészt a helyi kozhatalom gyakorlasa. Sziikségképpeni jellemzdje az, hogy a helyi dnkormanyza-
tok kozhatalom gyakorlasara vannak felhatalmazva. Az 6nkormanyzatisagot a helyi koziigy tolti ki
tartalommal, ez ad értelmet a statusznak. A helyi kdzhatalom léte pedig nem csak ténykérdés, hanem
egyuttal program is, a helyi demokracia megvaldsitasanak sziikségességét jelenti.
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ezeket a hatarokat elvi éllel felallitsa, azaz az Alaptorvény hivatkozott rendelkezé-
sének megsértését igazolja vagy cafolja. Az Alkotmanybirosdg konkrét iigyekben
nyilvanit véleményt, de ezeken keresztiil — alabbiakban kifejtettek szerint — altalanos
érvényli megallapitasokat tesz.

Az Alaptorvény hatalybalépését kovetd elsé — és mindmaig egyetlen — ligyben'® az
Alkotmanybir6sag megallapitotta, hogy a korabbi hatarozatok megallapitasai felhasz-
nalasanak nincs akadalya, ezért sajat vizsgalati szempontjait a korabban hatalyban volt
Alkotmany idején kidolgozott elvi tételekhez igazitotta.

Mivel az Alkotmanybirdsag altalaban is tartézkodik attdl, hogy ténybirdsagként
jarjon el, ezért ebben a hataskorében is ezt igyekszik érvényre juttatni. Emiatt ,,a Kor-
many altal el6adott tényallitasokat — foszabaly szerint — nem vizsgalja feliil és nem
tekinti feladatanak, hogy sajat ténymegallapitiasokat tegyen. Az Alkotmanybiro-
sag elvi véleménye tehat elvont, elvi megallapitasokat és kovetelményeket tartal-
maz {18/2013. (VIL 3.) AB hatarozat, Indokolas [7]}.” Ugyanakkor a ’f6szabaly sze-
rint’ kitétel meghagyja a lehetéséget arra, hogy kivételes esetben ettél mégis eltérjen,
de erre vonatkozo gyakorlat hidnyaban ennek feltételei nem ismertek.

Eljarasa soran tehat az Alkotmanybirdsag a konkrét igyben elé tart tényhelyzetbol
lesziirt elvi problémat veti dssze az Alaptorvény konkrét rendelkezéseivel. Ezeket a
rendelkezéseket értelmezve allitja fel az Alaptorvény szabta hatarokat, majd megalla-
pitja, hogy az elvi probléma ezeken a hatarokon beliil van-e. Az Alkotmanybirosag arra
a jogkérdésre ad valaszt, hogy elvi sikon alaptorvény-ellenes-e valamely 6nkormany-
zati képvisel6-testiilet miikodésének meghatarozott modja vagy annak hianya, illetve
melyek az alkotmanyos miikddés altalanosan meghatarozhat6 kévetelményei.'”

2.3. Az elvi vélemény

Az Abtv. 34. § szerinti hataskorében az Alkotmanybirosag elvi véleményt nyilvanit. Ez
az eszkoz meglehetdsen idegen az Alkotmanybirosagtol, ami miatt egyarant kérdéses
lehet a vélemény formaja és kotelezo ereje is.

Az Abtv. 63. § (1) bekezdése értelmében az Alkotmanybirdsag az ligy érdemében,
valamint az ideiglenes intézkedés targyaban hatarozattal, az eljaras soran felmeriilt
minden mas kérdésben végzéssel dont. A 39. § (1) bekezdése azt is rogziti, hogy ameny-
nyiben az Abtv. eltéréen nem rendelkezik, akkor az Alkotmanybirdsag dontése min-
denkire nézve kotelezd. Az ligy érdeme jelen esetben a vélemény kinyilvanitasa, ami
logikusan vonja magaval a hatarozati format is, azonban ez azt is jelenti, hogy a vé-
leménynek kotelezo ereje van. Ez ellentmondasosnak tiinik, de ez csak latszolagos.

A probléma tisztazasahoz azt szlikséges megvizsgalni, hogy mit jelent ebben a
korben a kotelezé eré. Amennyiben a feloszlatas kotelezettségét vonna maga utan a

8 Az inditvanyozo altal eldadott tényallas szerint Fokté Kozségben a 2010. oktober 3-an megtartott helyi
onkormanyzati valasztasokat kovetd alakul6 iilés ota a polgarmester és az dnkormanyzati képviselék
viszonya fesziilt, az ebbdl eredd nézeteltérések a képviseld-testiilet miikodésképtelenségéhez vezettek,
amelyet sem a képvisel6-testiilet, sem a Bacs-Kiskun Megyei Kormanyhivatal nem tudott a rendelkezé-
sére allo torvényességi feliigyeleti eszkozokkel megoldani {18/2013. (VIL. 3.) AB hatarozat, Indokolas
[1}.

1 Nagy (2016) i. m. 10.
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vélemény, akkor az — mivel az Alaptorvény 1. cikk (2) bekezdés g) pontja alapjan a
feloszlatasrol az Orszaggyilés dont — valoban megkérddjelezhetd lenne, a kotelezd erd
azonban jelen esetben nem ezt jelenti. Mivel a feloszlatasi eljarasban az Alkotmanybi-
rosag csak egyetlen nagyon fontos részfeladatot kapott (nevezetesen: az alaptdrvény-
ellenesség vonatkozasaban nyilvanitson véleményt), ezért dontésének kotelezo erejét is
ebben a kdrben lehet csak értelmezni. Valgjaban annyiban kételez6 a dontés, hogy az
Alkotmanybirésag véleményével szemben nem lehet egy képviselé-testiilet miiko-
dését alaptorvény-ellenesnek nyilvanitani.

A 18/2013. (VII. 3.) AB hatarozat rendelkez6 részében az Alkotmanybirdsag elvi
véleményként megallapitotta, hogy az Alaptorvény 33. cikk (1) bekezdése alapjan alap-
torvény-ellenes, ha a helyi 6nkormanyzat képviseld-testiilete tartésan nem milkodik,
és milkkodéképességének helyreallitasa nem varhato.

Az Alkotmanybirdsag véleménye mindezek alapjan koti az Orszaggytilést, de annak
dontése nem feltétleniil fogja tiikrdzni az elvi megallapitasokat, ami ennek a tobbsze-
repl0s eljarasnak a természetébdl fakado sajatossagat mutatja, ugyanis az egyes szerep-
16k eltéro feladat- és hataskorben jarnak el.?’ Kiilondsen igaz ez abban a kontextusban,
hogy amig az Orszaggyilés egy konkrét képviseld-testiilet feloszlatasarol hoz dontést,
addig az Alkotmanybirosag csak egy absztrakt véleményt nyilvanit egy bizonyos prob-
1émarol, azaz nem mondja ki a hatarozataban az adott képviselé-testiilet mitkodésének
alaptorvény-ellenességét.

Helyeselheté az a szakirodalmi megfogalmazas, hogy az absztrakt véleményt az
Orszaggyllés zsindrmértékiil hasznalja egy adott képviseld-testiilet feloszlatasarol
valo dontés soran.”!’ Ahogyan azt az Alkotmanybirosag is kiemelte, a tovabbiakban
,»,az Alaptorvény 35. cikke alapjan az Orszaggyilés feleldssége, hogy a Kormany kez-
deményezésére megtegye a sziikkséges intézkedést a valasztopolgarok kozosségének a
helyi 6nkormanyzashoz vald jogat sértd, alaptorvény-ellenesen mitk6dé 6nkormanyzat
jogszerii miitkodoképességének helyreallitasa érdekében. Az Orszaggytilés intézkedése
megfeleld és sziikséges jellegének bizonyitasahoz az sziikséges, hogy ezen intézkedés
ne tlinjon észszerlitlennek az elérni kivant cél szempontjabol, tovabba olyan koriilmé-
nyeken kell alapulnia, amelyek bizonyito erejének értékelése a Kormany és az Orszag-
gyulés feladata {18/2013. (VIL. 3.) AB hatarozat, Indokolas [17]}.”

Mindezek alapjan nem kifogasolhatd — s6t, egyenesen az Abtv. fent részletezett logi-
kajaval egyezd — az elvi vélemény hatarozati formaban torténd kinyilvanitasa. Az ed-
dig — az Abtv. hatalya alatt — sziiletett egyetlen hatarozat alapjan az is megallapithato,
hogy az Alkotmanybirosag a hatarozat rendelkezd részében a lehetd leghipotetikusabb
megfogalmazast hasznalja, tovabba nem ismétli meg részletesen az inditvanyban sze-
repl6 érveket sem. Emiatt véleménye meglehetdsen absztrakt, ugyanakkor a rendelke-
z0 részbe foglalt megallapitast illetéen nagyon sarkos is. Az ilyen magas szintre emelt
absztrakcio felvetheti azt a problémat, hogy ugyanannak az elvi kérdésnek az ismételt
felmeriilése esetén van-e értelme ismételten az Alkotmanybirdsaghoz fordulni, milyen
tartalmu dontést tud hozni az Alkotmanybir6sag ilyen esetben. Erre vonatkozo gyakor-
lat hidnyaban azonban erre nem lehet egyértelmii valaszt adni.

2 Nacy (2016) i. m. 11.
2 Uo.
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