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1. BEVEZETES

A helyi onkormanyzatok az allamszervezet kiilonleges egységei. Ezt nem
csak torténelmi beagyazottsaguk, de az allamon beliili vertikalis poziciojuk
is igazolja. Olyan intézmény, ami szerte Europaban tobb évszazados multra
tekint vissza, mégis teljesen mast tartanak rola az egyes allamokban. Fiiggenek
az allam kozponti intézményeitdl, de befolyast is gyakorolnak rajuk. Nagy
elismertségnek Orvendenek, mégis szdmos orszagban folyamatos téma az at-
alakitasuk. Kozel vannak az emberekhez, mégis nehezen ismerhetd meg valodi
jelentOségiik.

Batran allithato, hogy a helyi 6nkormanyzatok az allamszervezet legrejté-
lyesebb képzoddményei, amelyek attol fliggden mutatjak meg magukat, hogy
honnan tekintenek rajuk. Az egyes allamokban eltérnek felépitésiikben és
feladataikban egyarant.

A helyi 6nkormanyzatisag a magyar kozjogi rendszerben igen jelentds sze-
repet vivott ki maganak, az évszazadok soran alkotmanyos berendezkedésiink
egyik bastyajava valt. Zlinszky Janos megfogalmazasaban

»amennyire kulturank elemei koziil a keresztény erkolcsi rendet €s
annak kiilonb6z6 gylimoélceseit nem lehet kiiktatni, hozza tartozik
ehhez a magyar kultarkincshez a magyar alkotmanyossag, ezen
beliil a személyes szabadsag és méltosag, a helyi onkormanyzat és
az osztott hatalom alapgondolata is.””!

A Tripartitumig visszanyulva allitja, hogy Werbdczy Istvan munkajabol
ezek a mai napig érvényes, alkotmanyosan és alapjogilag is védett, a jogallam
elengedhetetlen tartozékait képez6 elemek az igazan jelentdsek.>? Manapsag a
helyi 6nkormanyzat nélkiil6zhetetlen eleme a jogallami demokracianak, beivo-

I Zrinszky (2015)i. m. 18.
2 Uo.



12 1. Bevezetés

dott a kdzgondolkodasba, egy olyan jol ismert szokapcsolat, ami a mindennapi
élet és kozbeszéd része.’

Altaldnossagban is elmondhato, hogy a demokratikus tarsadalmak elismerik
bizonyos kozdsségek valamilyen mértékt fiiggetlenségét, onrendelkezését,
sajat iigyeiben gyakorolt dontési jogat.* De a helyi dnkormanyzatok esetében
miért kell az allamnak elismernie az onrendelkezést? Es mitdl valik ez on-
kormanyzashoz val6 jogga? Pusztan a torténelmi hagyomanyok, valamilyen
demokratikus alku, esetleg csak célszertiségi okokbol? Mit tartalmaz a helyi
onkormanyzas eszméje, kik gyakoroljak és miért?

Jelen mi keretei kozott a helyi dnkormanyzatisag alapjait vizsgalom, de nem
kifejezetten allamszervezeti vagy igazgatasi oldalrol. Helyi onkormanyzashoz
vald jogrol irok, de nem alapjogi megkozelitésben. Kutatasom kdzéppontjaban
mindezek helyett az a kérdés szerepel, hogy milyen feltételek teljesiilése esetén
lehet valodi értelemben vett helyi dnkormanyzasrél beszélni. Vajon miben tobb
a helyi dnkormanyzas a helyi Onigazgatasnal vagy a helyi kormanyzasnal?
Vannak-e a helyi dnkormdényzatisag tartalmanak olyan Osszetevéi, amelyek
hianyaban az 6nkormanyzatisag csak formalis értelemben létezik?

Nem tagadom, hogy szamos, dnkormanyzatokkal foglalkozé kutatéhoz ha-
sonloan engem is elsdésorban az 6nkormanyzati statusz és feladatellatas kapcsan
folyamatosan felmeriil6 kritikak inspiralnak. Tény, hogy a helyi 6nkormany-
zatok évtizedek ota szerepelnek a kiilonb6z6 reformok kereszttiizében. Ezek
okainak, céljainak, ellentmondasainak vizsgalata soran azt figyeltem meg, hogy
a kiilonb6zo elméletek szamos esetben — akar egymasnak is ellentmondva —
csak részkérdésekre koncentralnak, mikozben sokszor figyelmen kiviil hagyjak
az Onkormanyzas altalanos céljait. A masik megfigyelésem az volt, hogy az
altalanossagban rendkiviil értékes, onkormanyzatokkal foglalkozo kutatasok
nem minden esetben adnak megnyugtatd valaszokat a miértekkel kapcsolat-
ban. Mindezek miatt fordult figyelmem egyre inkabb egyes részkérdésekrdl az
onkormanyzatisag 1ényegét ado elvek vizsgalatara.

Egy kicsit megbolygatva a fogalmakat, szamos olyan kérdés meriil fel a téma
kapcsan, amelyeknek megvalaszoldsa évszazadok ota izgatjdk a kutatokat.
Olyan kérdések ezek, amelyeket nem lehet pusztan az alkotmanyos berendez-
kedés aktualis trendjei alapjan megvalaszolni, a tarsadalmi egydittélés alapjaiig
kell visszanytlni a megfejtésekhez.

3 FABIAN (2016) i. m. 35.
4 KissB.i.m. 427.
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Az oOnkormanyzatoknak szamos tipusa ismeretes, amelyek koziil csak
egyetlen tipus alapjainak bemutatdsa képezi ennek a kotetnek a targyat.
Ez pedig a teriileti alapon szervez6dd helyi onkormanyzat. A feladat igy is
rendkiviil Osszetett, ezért nem célom sem a helyi dnkormanyzas, sem az azt
megvalosito helyi onkormanyzati rendszer teljeskorii bemutatasa. Még arra sem
vallalkozom, hogy a magyar 6nkormanyzati rendszer részletes ismertetésébe
bocsatkozzam. Ehelyett olyan elveket, fejlodési utat és tendenciakat mutatok
be, amelyek 0sszességében kozelebb vihetnek a helyi dnkormanyzas és a helyi
onkormanyzatok demokratikus allamokban, és kiilondsen Magyarorszagon
jatszott szerepének alaposabb megértéséhez.

Kutatasom keretes szerkezetli, mert a magyar koézjogi hagyomanyokbol
indulok ki és az Alaptorvényre tekintettel a magyar rendszerhez is térek vissza,
de mégsem kifejezetten csak a magyar dnkormanyzati rendszert vizsgalom. A
magyar 6nkormanyzatisag hagyomanyainak és az alaptérvényi rendelkezések
vizsgalata az onkormanyzatisagra vonatkozo altalanos elveket foglaljak keretbe.
A kozponti kérdés ugyanis az onkormanyzatisagot alakito elvek feltérképezésén
keresztiil annak vizsgalata, hogy altalanossagban mit takar a helyi 6nkormany-
zéashoz valo jog €és ez Magyaroszagon mennyiben érvényesiil.

A rendszervaltas utan Magyarorszagon ez a jog keriilt az onkormanyzatokat
ovezo6 figyelem kozéppontjaba, raadasul kollektiv alapjogként tételezése kiilon-
leges alkotmanyjogi megoldasnak szamitott. Az Alaptorvény megkdzelitése vi-
szont latszolag gydkeresen eltérd, abbol hianyzik az dnkormanyzashoz valo jog
tételezése. A legtobb kutato részben vagy egészben ebbdl a valtozasbol vezeti
le a helyi onkormanyzatisag visszaszorulasat, nekem viszont meggy6zddésem,
hogy a helyi dnkormanyzashoz vald jog alapjogi megkdzelitéstdl fiiggetleniil
mindenképpen jogként értelmezhetd, valojaban a helyi kozosségek helyi
koziigyekben gyakorolt demokratikus hatalomgyakorlasanak eredményeként
all el6. Ervényesiilése pedig nem egyszeriien allami érdekek mentén torténik,
hanem a tarsadalom természetes felépitésének sziikségszerii figyelembevétele.

Allaspontom szerint a helyi nkormanyzashoz val6 jog tartalmat kiilonbdzé
alapelvek érvényesiilése adja. Ezeknek az alapelveknek a feltérképezése
érdekében a helyi dnkormanyzas céljat sziikséges vizsgalni. Ennek alapjan az
onkormanyzatisag torténelmi beagyazottsagat kiemeld részt kovetden a helyi
onkormanyzas céljat vetem vizsgalat ald. Megkozelitésem alapja, hogy a helyi
onkormanyzas elsddleges célja a helyi koziigyek széles korének intézése. Ez
azonban jogallami keretek kozott csak demokratikus hatalomgyakorlas utjan
képzelheto el. Ennél fogva a hatékony feladatellatast kozéppontba helyezo cél
mellé tarsul egy olyan cél is, ami sziikségszerlien a demokratikus feladatellatas
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mindségi elvével egésziti ki és egyuttal hatarolja is be a rendszer lehetdségeit.
Ezek a célok vezetnek el azokhoz az alapelvekhez, amelyek érvényesiilése a
demokratikus Oonkormanyzéas lényegi tartalmat adjak. Ezeket az alapelveket
kiilon-kiilon is vizsgalom, mivel tartalmuk és szerepiilk nem nyilvanvalo.
Mindezzel az a célom, hogy igazoljam a helyi dnkormanyzashoz vald jog
létezését és feltarjam annak elvi jelentéségét. Ekozben figyelemmel vagyok a
nemzetkozi igazodasi pontokra, kiilonds tekintettel az Eurdpa Tanacs keretei
kozott sziiletett Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartéjara’ (a tovabbiakban:
Onkormanyzati Charta). Ezek lenyomatai és egytttal indikatorai is a helyi 6n-
kormanyzashoz vald jog érvényesitésének, emiatt szolgalnak vizsgalatomhoz
fontos tampontokkal.

Végezetiil fontos célom annak vizsgalata, hogy az Alaptorvény alapjan allo
onkormanyzati rendszer megfelel-e az altalanosan tdmasztott elvarasoknak.
Nem az onkormanyzati rendszert vizsgalom, igy nem vallalkozom a toérvényi
szabalyozas utjan megvalosuldé onkormanyzati rendszer elemzésére. Ez 6ssz-
hangban 4ll azzal az altalanos céllal, ami szerint nem az 6nkormanyzati szaba-
lyozas feltarasara vallalkozom, hanem annak elemzésére, hogy milyen keretek
kozott, milyen elvek mentén lehetséges egyaltalan vizsgalni az egyes probléma-
kat. 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 Alaptdrvénybol.

A kitlizott célok megvalositasa érdekében felhasznalom a magyar, valamint
a nemzetkozi irodalomban fellelhet6 azon forrasokat, amelyek a téma tudo-
manyos vizsgalata soran relevansak. A kiilfoldi szerz6k munkaira elsésorban
a kutatas megalapozasa, valamint az egyes, elvi jelentdséggel bird teriiletek
vizsgalata soran épitek. Nagy figyelmet forditok a nézetek iitkoztetésére és az
egyes orszagok eltéré megkdzelitésébol adodo kiilonbségek feltarasara, lehe-
toség szerint a k6z0s nevezdk kidomboritasara. A vizsgalt kérdések alaposabb
feltarasa érdekében 0sszehasonlito jogi nézépontot is alkalmazok.

A téma erés torténelmi beagyazottsagara tekintettel eldszeretettel haszna-
lom fel a XIX. szazadban és a XX. szazad els6 felében alkotd szerzok jelentds
miiveit, a korabeli magyar jogtuddsok koziil kiilondsen is Magyary Zoltan és
Ereky Istvan munkassagara tamaszkodom.

Nagy figyelmet forditok az allaspontok szintetizalasara és ezek alapjan
igyekszem levonni legfontosabb kovetkeztetéseimet.

5 A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajarél szol6, Strasbourgban, 1985. oktober 15-én kelt

egyezmeény.
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Jogforrasok elemzésére elsdsorban a magyar rendszer vizsgalata soran
tamaszkodom, az Alaptorvény rendelkezéseit a megeléz6 fejezetekben levont
kovetkeztetéseken szlirdm at, valamint a sziikséges mértékben vallalkozom a
birdsagi és alkotmanybirosagi gyakorlat elemzésére is.

Megkozelitésem markansan jogtudomanyi szempontl, de a helyi dnkor-
manyzatok allamszervezetben jatszott szerepére tekintettel végig szem elott
tartom a rendszer politikai alapjait is, igy sziikségszerlien figyelemmel vagyok
a politikatudomanyi miivekre is. Ezen feliil felhasznalom kiilonb6z6 tarstudo-
manyok (pl. szociologia) egyes olyan miiveit is, amelyek az dnkormanyzatok
miikddésére és az alapelvek érvényesiilésére fokuszalo kutatasok eredményeit
kozlik. A fentieken tul esetenként olyan metajurisztikus allaspontokat is ismer-
tetek, amelyek a vizsgalt kérdés teljesebb megértéséhez és a felmeriil6 kérdések
megvalaszolasahoz sziikségesek.

Allaspontom és reményeim szerint kovetkeztetéseim alkalmasak arra,
hogy tampontot nyujtsanak a jogalkotonak és a jogalkalmazonak a helyi
onkormanyzatisagot érint6 egyes konkrét problémak megoldasahoz, a helyi 6n-
kormanyzas joga altal tamasztott elvarasok talajan all6 megoldasok sikeresebb
érvényesitéséhez.






2. FOGALMI ALAPOK

2.1. Helyi 6nkormanyzat az onkormanyzatok kozott

A tarsadalmon beliil létezhetnek kiilonb6z6 partikularisabb kozosségek. Ilyen
elemi kozosség tobbek kozott a csalad, az egyesiilet, a tudomanyos tarsasag, az
egyhdz vagy a politikai part. Hidba jutott a nemzeti vagy tarsadalmi kézosség
az egységesség magasabb fokara, nem sziintetheti meg mindezek szervezo
erejét. Ezek a kozOsségek autonomiijuk keretei kozott jarnak el, melynek
terjedelmét a szuverén allam hatarozza meg, méghozza az egyes kozosségek
jellegére tekintettel kiilonb6z6 mértékben.®

Az Oonkormanyzas legaltalanosabban valamely kozdsségnek, testiiletnek a
joga sajat {igyeinek onallo intézésére.” Altalanos értelemben egyszerre jelent
szervezOdési elvet (az Onkormanyzas tevékenységének intézményesiilése),
miikddési mechanizmust (célok meghatarozasa, tovabba érdekképviselet és
-védelem ellatasa) és eljarasi technikat (intézményesiilt megoldasok a kdzremii-
kodésre vonatkozoan). Magéaban foglalja az onszervezddést, a sajat jogon valo
dontést, az 6nszabalyozast, az Onigazgatast és az onfejlesztést (onkorrekciot).®

Mindenféle 6nkormanyzas eredeti koncepcidjanak eldfeltevése az volt, hogy
az abban résztvevoknek azonosak a preferenciai. Bar ez a homogenitas az elmult
évszazadokban jorészt megdolt, de annyi mindenképpen a mai napig igaz beldle,
hogy egy kollektiva akkor iranyitja magat, ha a neviikben meghozott dontések
a tagok tobbségének preferenciait kovetik.” Ereky Istvan azt is kiemeli, hogy
csakis az olyan kozjogi jogi személyeknek lehet dnkormanyzatuk, amelyek
tekintetében a desztinatdriusok onrendelkezési jogat a tételes jog kifejezetten
elismeri. Ez az dnrendelkezési jog csak az 6nallo hataskoriikre terjed ki, azzal

LAPSANSZKY-PATYI-TAKACS i. m. 173.
GELENCSER i. m. 221.

8 PETRETEI (1995) i. m. 6-7.
PRZEWORSKI i. m. 17.
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kapcsolatban viszont nem utasithatok.'® Petrétei Jozsef hangsulyozza, hogy az
allam elismerése azért is sziikséges, mert az autonomiak 1éte magéban hordja a
szétforgacsolodas lehetdségét is, azonban demokratikus allamnak az autonomia
iranti igényt a demokratikus politikai értékeknek megfelelden teljesitenie, mig
bizonyos indokolt korlatokat alkotmanyi szinten rogzitenie kell."!

Nincs ez masképp a helyi dnkormanyzatoknal sem, amelyet mas tipusu
onkormanyzatoktol (koztestiiletektdl, civil szervezetektdl) a sok hasonlosag
mellett meg is kiilonbozteti néhany fontos ismérv. Ulrich Scheuner ezek koziil
arra helyezi a hangsulyt, hogy a helyi 6nkormanyzatot a szakmai-foglalkozasi
alapon szervezett Onkormanyzatoktol elsGsorban demokratikus-politikai
alapja, tovabba altalanos hataskore kiilonbozteti meg.'” Egyed Istvan szintén
az altalanos jelleget emeli ki, miszerint, amig a helyi 6nkormanyzatok egy
meghatarozott teriilet lakossagat a maga teljességében egyesitik, addig a tes-
tiileti onkormanyzatok a lakossagot személyi alapon csoportositjak és foglaljak
szervezetbe.> Mindezek mellett én még feltétleniil fontosnak tartom kiemelni
a magas szinten szabalyozott kozjogi statust és az erdteljes torténelmi bedgya-
zottsagot is.

Ugyanakkor mind a helyi 6nkormanyzatok, mind pedig a kdztestiiletek
kozos megkiilonboztet vonasa a civil szervezetekhez képest a kdzjogi statusz.
A civil tarsadalom 6nszervezddd kozosségei kozhatalmat nem gyakorolhatnak.
Ha torvény alapjan ilyen funkciot kapnak, akkor lehet kdzjogi nkormanyzatrol
beszélni, ezeknek legfontosabb ismérviik ugyanis a kdzhatalom-gyakorlas."

Altaldnossagban az is elmondhat6, hogy egy szervezet nem attol lesz 6nkor-
manyzativa, hogy a jogi rendezés azt igy tételezi, hanem attol, hogy bizonyos
kritériumok ¢és elofeltételek biztositva vannak, amelyeknek a gyakorlatban
torténd funkcionalitdsa azt valoban onkormanyzatként engedi mitkodni.”” A
kérdés, hogy melyek ezek a feltételek,'e mibdl erednek és milyen korben érvé-
nyesiilnek.

10" ERrexy (1939) i. m. 376-377.
" PeTRETEI (1995) i. m. 7.
SCHEUNER i. m. 17.

3 EcGyYeD (1947) i. m. 155.

4 PerrETEI (1995) 1. m. 8.

15 Kiss L. (1996) i. m. 389.

Kiss Laszlo szerint példaul ezek az 6nalld jogi személyiség, a torvényben biztositott hatas-
korok sérthetetlensége, a gazdasagi, gazdalkodasi, telepiilésfejlesztési 6nallosag és a helyi
jogalkotasi hatalom. [Kiss L. (1996) i. m. 389-390.]
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2.2. A nyelvi kiilonbségek jelentosége

Local government, local self-government, kommunale Selbstverwaltung,
l'autonomie locale: kdznapi értelemben mindegyik kifejezés helyi onkormany-
zatnak fordithatd. A fogalmi alapokat keresve azonban megfigyelhetd, hogy
egyik kifejezés sem fedi teljesen a masikat. A local government-ben van ‘helyi’
és ‘kormanyzas’, de hianyzik az ‘6n’, és valoban eléggé egyedi is a tartalma.
A kommunale Selbstverwaltung inkabb helyi 6nigazgatast jelent, ami a magyar
fogalmi keretek kozott értelmezve elvileg sziikebb, mintha dnkormanyzas lenne,
de a gyakorlatban mégis azt jelenti.” A [‘autonomie locale helyi autonoémiat
jelent, ami elvileg hasonl6 tartalmu, 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 szaknyelv-
ben (a francia autonomie locale angol parjaként) ez valt kozvetitd kifejezéssé,
mert tartalmdban ez fedi le legjobban azt, amit a helyi dnkorményzat fogalma
ki kivan fejezni. Ereky Istvan egyenesen publicisztikai alkotasnak mindsiti,'"®
amit eredetileg azért talaltak ki, hogy (még nem helyi szinten) kifejezzék azt,
hogy a kontinentalis abszolutizmussal szemben a csatornan til valéban énma-
gat 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 hasznaltdk az Onkormanyzat kifejezést (inkabb
municipalis kozigazgatasrol beszéltek), de a németek és a magyarok nemcsak
leforditottak a local self-government kifejezést, hanem az angolokkal ellentétben
ajogi nyelvben is hasznalni kezdték.?! Bar a kiilonb6z6 elnevezések elvileg okoz-
hatnak problémakat a jelentés feltarasaban, ugy vélem, hogy altalanossagban
nem az elnevezésnek, hanem a mogotte allo rendszernek van igazan jelentdsége.

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

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

Erdekes, hogy hogyan vélt el az eredeti jelentéstartalomtol a modern énkormanyzati felfo-
gas. Az éallamok altalanos demokratizalddasaval ugyanis a ‘self-government’ mar inkabb a
jogallamon beliili autondémiara utal, nem az elnyomas hianyara. Ennélfogva az angol ‘local
government’ valdban onkormanyzast jelent a sz6 eredeti értelmében, de kevéssé képes kife-
jezni a kontinentalis értelemben vett modern dnkormanyzatisagot.

0 ERrEKY (1939) i. m. 201-202.

' Erexy (1939) i. m. 200.

[

)
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Mindazonaltal egyes — fogalmi alapokat vizsgald — kérdéseknél figyelemmel kell
lenni az elnevezésbdl kiolvashato kiilonbségekre is.

2.3. A helyi o0nkormanyzas és a helyi 6nkormanyzat
fogalmi alapjai

A municipalis hatalom fogalmat els6ként Benjamin Constant vezette be, a
hatalommegosztas addigi horizontalis tagolasat a vertikalis hatalommeg-
osztas és a decentralizacid kovetelményével egészitve ki.?? Mara a modern
demokratikus allamberendezkedésekben a hatalom teriileti megosztasanak
dominans modellje az 6nkormanyzati. Ennek — ahogy Palné Kovacs Ilona
is ravilagit — lényegében torténelmi okai vannak, mivel sok orszdgban el6bb
jottek létre, mint a kdzponti dllami intézményrendszer, kollektiv természetiiket
pedig magukkal vitték az egységesiilé allamszervezetbe is.2> Manapsag tehat
a helyi onkorményzatok minden demokratikus 4llamban alapintézménynek
szamitanak, de a helyi onkormanyzas és a helyi énkormanyzat fogalmainak
pontos meghatarozasa ennek ellenére (vagy inkabb éppen emiatt) évszazados
kihivas a kutatok szamara. Ennek elsddleges oka, hogy az egyes allamokban
eltér6 alapokon nyugszik a helyi 6nkormanyzas eszmeisége, és a fejlodési utak
is nagyon kiilonboznek egymastol. Ereky Istvan egyenesen ugy vélte, hogy az
onkorményzatra vonatkozé szamtalan elmélet kozott athidalhatatlan ellentétek
allnak fenn.* Természetesen vannak kdzos alapok, de a részletekben a legujabb
idokig szamos eltérés figyelheté meg. Mindazonaltal a XX. szdzad masodik
felétol kezdédéen egyre tobb kisérlet sziiletett az elméletek Osszehangolasara
és a kozos eurdpai onkormanyzati alapok lefektetésére. Ennek legsikeresebb
példaja az Onkormanyzati Charta, melynek meghatarozasa szerint a

»helyl onkormanyzas a helyi dnkormanyzatoknak azt a jogat és
képességét jelenti, hogy jogszabalyi keretek kozott a koziigyek
lényegi részét sajat hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak a
helyi lakossag érdekében.”?

22 CsALLO i. m. 25.

3 piinE Kovics (2008) i m. 13.
24 BREKY (1932)i. m. 3.

2> Onkormanyzati Charta 3. cikk 1. szakasz.
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Az Onkorményzati Charta meghatarozasabol annyi mindenképpen leszir-
hetd, hogy ez egy jog (és egyben képesség), amelyet a helyi onkormanyzatok
gyakorolnak, méghozza a helyi lakosok érdekében. Ez igazgatasi €s szabalyoza-
si tevékenység egylitt, ami a koziigyek ellatasara iranyul és jogszabalyi keretek
kozott gyakorolhatd. Azt nem hatarozza meg, hogy mi szamit ebben a kdrben
koziligynek, de azt kimondja, hogy ezt a jogot olyan tanacsok vagy testiiletek
gyakoroljak, amelyeknek tagjait egyenld, kozvetlen és altalanos valasztdjogon
alapulo szabad ¢és titkos szavazassal valasztjak, és amelyek nekik felelos végre-
hajté szervekkel is rendelkezhetnek.?

2.3.1. Helyi 6nkorményzas

Mar-mar zavarba ejt6 az a valtozatossag, ami megfigyelhetd az egyes szerzok
helyi 6nkormanyzassal kapcsolatos megkdzelitésében. Mast és mast emelnek
ki azzal kapcsolatban, hogy mi a szerepe, jelentésége, hatarai. Ugy vélem, hogy
az alabbi kiragadott gondolatok abban nyujthatnak segitséget, hogy altaluk
konnyebben feltérképezhetd legyen az, hogy a kdvetkezd fejezetekben melyik
kérdések vizsgalatara kell figyelmet forditani.

Hans Kelsen megfogalmazasiaban az Onkormanyzasban a decentralizacio
elve egyesiil a demokracia (6nrendelkezés) eszméjével.”” Magyary Zoltan
szerint az onkormanyzat sz6 szerint az ellentétét jelenti annak, hogy valakit
mas kormanyoz. Ha egy szervnek dnkormanyzati joga van, akkor feltételezziik,
hogy ez masként is lehetne, mert van felette egy erdsebb hatalom, amely 6t
korményozhatna. Fogalma tehat nem alkalmazhat6 a legmagasabb, a szuverén
hatalomra, amelynél mas altal valo kormanyzasrol nem lehet sz6.2® Rényi Jozsef
szerint végeredményében a helyi iigyek is allami tigyek, a helyi 6nkormanyzat
olyan allami iigyeknek az igazgatasa, melyek egyuttal feltindleg helyi ligyek
is.?? Ereky Istvan pedig azt is hangstilyozza, hogy az 6nkormanyzatok politikai
torekvések hatasa alatt jottek 1étre, emiatt telitve vannak politikai elemekkel.
Tultengésiik visszahatast valtott ki, ami harom irdnyzat kialakuldsahoz vezetett.
Az elsé az 6nkormanyzatot tisztan politikai fogalomnak tekinti (ez minden jogi
meghatarozast lehetetlennek tart), a masodik éles kiilonbséget tesz a politikai és

26 Onkormanyzati Charta 3. cikk 2. szakasz.

27 KELSENi. m. 57.

2 MAGYARY (1942) i. m. 112-113.

2 RENYII. m. 36.
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a jogi értelemben vett dnkormanyzat kozott, mig a harmadik a politikai meg-
hatarozast elvetve az dnkormanyzatot kizarolag a jogtudomany kdrébe tartozo
fogalomként vizsgalja.*® Ez utobbi iranyzaton beliil azonban kiilon kell szerinte
meghatarozni az angol és a kontinentalis értelemben vett 6nkormanyzatot, mert
olyan mélyrehatok kozottiik az ellentétek.”

Patyi Andras szerint a helyi dnkormanyzas Iényegét tekintve a helyi koz-
tigyekben torténo akaratkifejezés és akaratmegvaldsitas (azaz dontés és végre-
hajtas).’? Jozsa Zoltan a lényeget harom alapérték foglalataban latja, melyek az
tovabba az eltérd politikai valasztasok lehetdsége), a hatékonysag (képesség a
kiilonb6z6 szolgaltatasok hatékonyan megvalositasara) és a demokracia (annak
mutatoja, hogy milyen mértékben enged kozremiikodést a helyi 6nkormanyzat
a helyi tigyek intézésében).** Hoffman Istvan is az autonémia jelentéségét hang-
sulyozza, mivel szerinte a helyi onkormanyzatisag kozéppontjaban egy alapve-
téen teriileti alapon szervezodo, a teriilet 0sszes polgarara kiterjedo hataskori
szervezet fiiggetlensége, 6nallé dontési jogosultsaga all. Szerinte csak akkor
lehet 6nkormanyzatisdgrol beszélni, ha az allami normarendszer biztositja az
autondmiat (ami az allamon beliili viszonylagos elkiiloniiltségben jelenik meg)
és a szervek tényleges kozremiikodésének lehetdségét a helyi kozosségek életé-
nek szervezésében.** Kiss Barnabas azt is hangsulyozza, hogy az 6nkormanyzat
elismertsége és mértéke mindig a fOhatalom dontésétdl fligg, az Onallosag
kereteit mindig a torvényi szabalyozasnak kell megteremtenie.” Verebélyi Imre
szerint a helyi onkorményzas alapvetd célja az, hogy a koziigyek meghatarozott
rész&t az érintettek, sajat érdekiikben, onalléan és demokratikusan helyben
kormanyozzak.*® Dieter Hoffmann-Axthelm talaléan gy fogalmaz, hogy az
onkormanyzas az allami hatalom egy korlatozott szeletének visszadasat jelenti
a kormanyzati hatalomtol az egyénnek, tovabba aziranti bizalmat, hogy az egy-
szerll laikus polgarok képesek igazgatasi feladatokat ellatni.’” Ulrich Scheuner
pedig azt emeli ki, hogy harom alapvetd jellemz6 alapjan hatarozhaté meg a
helyi 6nkormanyzas funkcioja. Ezek az elkiiloniild, integrativ helyi demokracia,

30 ERexy (1939)i. m. 284.
3 EBreky (1932)i. m. 3.

32 PaTYIi. m. 393.

3 Jozsa (2006) i. m. 42.

3% HorrmaN (2015) i. m. 40.
3% Kiss B. 1. m. 428.

36 VEREBELYI (1993) i. m. 18.

37 HOFFMANN-AXTHELM i. m. 10.
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a decentralizalt dontési hataskorok, valamint az atfogd feladatkorben torténd
felel6sségvallalas.®®

Ahogyan azt fentebb igértem, ezek a gondolatok kiragadott példai annak,
hogy egyes szerzok mennyire eltéréen kozelitenek a helyi 6nkormanyzas mint
tevékenység kérdéséhez. Ugyanakkor ezek a megkozelitések (legyen sz6 akar
kortars, akar az elmult évszazadokban ¢€l6 szerzordl) Gssze is kapcsolddnak.
Jol kibontakozik bel6liikk, hogy nagy jelentésége van az autonémidnak (ami
egyuttal sziikségszeriien allamon beliili szabadsagot takar), a decentralizaci-
onak, a demokracianak, az ezen keret kozott gyakorolt 6nalléo hataskoroknek
(helyi koziigyek), tovabba annak, hogy mindezek kibontakoztatasaban a helyi
onkormanyzast gyakorld helyi kozosségen kiviil szabalyozoként a kozponti
allamhatalom is szerepet kap.

2.3.2. Helyi 6nkorményzat

A helyi 6nkormanyzatok statuszéval kapcsolatban Kmety Karoly hangsu-
lyozza, hogy nem pusztan allamkormanyi orgdnumrél van szo6, hanem kiilon
jogalanyisaggal bird alakulatrél, amely korlatok kozott, de megfelelé 6nallo-
saggal tolti be a kozéletet. Ervényesiil benne a hatalom decentralizalasa, mert
a népesség dnmaga latja el bizonyos koziigyek intézését.”* Tomcsanyi Moric
mindezek mellett arra is ravilagit, hogy ezt a kozfunkciot a kormanyhatosaggal
szemben bizonyos 0nallosaggal végérvényesen is végzik, ami egyenlove teszi
az dnkormanyzatot a decentralizacidval és az autondmiaval.** Hans Kelsen azt
is kiemeli, hogy az individualis (€s bizonyos fokig a generalis) helyi normak
megalkotasara is rendelt szervet maguk azok valasztjak meg, akiket a megalko-
tando normak kotelezni fognak.!

Az 0jabb keleti meghatarozasokat tekintve Reinhard Hendler szerint az 6n-
kormanyzatok kozjogi szervezeti egységek, amelyek az allamszervezethez tar-
toznak, de az allam kdzvetlen hivatali rendszerét6l intézményesen onallosultak.
Jellemz6 sajatossaguk, hogy bizonyos koziligyeket az azok altal kiilondsen érin-
tett személyek sajat felelosségiikre, legfeljebb allami torvényességi feliigyelet

3 SCHEUNER i. m. 14.

3 KMETY i. m. 82-83.

40 ToMCSANYI i. m. 241.

4 KELSEN i m. 57.
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alatt igazgatnak.*> Gerhard Scheuerer arra is emlékeztet, hogy az nkormanyzat
a legkozelebbi kapcsolat a kormany és polgarai kozott, jogi értelemben a helyi
autondémia timogatdja.* Barta Attila nagyon praktikusan fogalmazva azt emeli
ki, hogy 6nkormanyzat az 6nkormanyzatisagnak (mint elvi/eszmei oldalnak) a
gyakorlati konkretizalodasa, annak instrumentalis leképezddése, ami magaban
foglal minden 6nkormanyzati format.** Fabian Adrian arra a kovetkeztetésre
jut, hogy a ,helyi dnkormanyzat a helyi kozosség, a feladat- és hataskorok,
valamint az er6forrasok autoném koézigazgatasi egysége.’™ Fogarasi Jozsef
és szerzétarsai szerint az dnkormanyzati mitkodés eléfeltétele az 6nalld jogi
személyiség, a hataskorok sérthetetlenségének érvényesiilése, a gazdasagi és
gazdalkodasi 6nallosag, a teriilet- és telepiilésfejlesztési 6nallosag, tovabba a
helyi jogalkotasi hatalom.** Kecsé Gabor azt is kiemeli, hogy a helyi onkor-
manyzas nem korlatozodik a helyi 6nkormanyzat formalis szervezeti keretére,
atfogja mindazt a haloézatot (6nkormanyzaton kiviili szerveket és folyamatokat
is), ami a helyi igények kielégitésére szolgal.*’

Szamos kutatd kiemeli, hogy az Onkormanyzatok torvény altal védett
onallosaggal rendelkeznek, egyes felfogasok szerint pedig tevékenységiiket
a valasztopolgarokat megilletd helyi dnkormanyzashoz valé jog alapjan inté-
zik. Ko6z0s ezekben a felfogasokban, hogy az 6nkormanyzatokat jellemzden
allami szervnek tekintik (ebben is vannak kivételek), de tobbé-kevésbé azt is
hangsulyozzak, hogy valamilyen modon egyuttal védve is vannak az allam
beavatkozasatol.

Berényi Jozsef szerint a teriileti dnkormanyzatok allamtol valo elkiiloniilése
magaban foglalja e szervek kettds jellegét is, ugyanis részben kapcsolodnak
az allamhoz (végs6 fokon az allam szerveinek tekintenddk), de ekdzben a de-
mokratikus tarsadalomban, tarsadalmi alakulatként, a tarsadalom szerveiként
is miikodnek, bizonyos fokig maguk is a civil tarsadalom részének mindsithe-
t6k.*® Klaus Stern azt emeli ki, hogy a helyi 6nkormanyzat a demokracia és a
hatalmi agak vertikalis megosztasa altal legitimalt, decentralizalt, igy az alla-

42 Reinhard HENDLER: Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip. Zur politischen Willensbildung

und Entscheidung im demokratischen Verfassungsstaat der Industriegesellschaft. Koln—
Berlin—-Bonn—Miinchen, Heymann, 1984. Hivatkozza KALTENBACH (1991) i. m. 135.
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mot mentesitd €s autonémidt kozvetitd igazgatasi forma, amelyek a koziigyek
sajat hataskorben valo elintézésére hivatottak. A helyi dnkormanyzat szerinte
hatalommegoszto és -kiegyensulyozo jellege miatt nélkiilozhetetlen alapja a
demokracianak.” Verebélyi Imre nagyon tomdoren dsszefoglalva a Iényeget azt
mondja, hogy a helyi dnkormanyzat egy demokratikusan vélasztott ¢s miik6do
koztestiilet, ami torvényi keretek kozott, allami feliigyelet és segitség mellett,
sajat felelosségére (teriilete és lakosai érdekében) Onalléan szabalyozza és
igazgatja az atfogo feladat- és hataskorébe tartozo helyi koziigyeket. Ennek is
harom alapeleme a helyi demokracia az atfogd feleldsség és a helyi 6nallosag. >°

A fenti megkozelitésekben kozos, hogy az dnkormanyzatot nem csak koz-
igazgatasi szervezeti egységként kezelik, de igyekeznek azt valamilyen szinten
a polgarok oldalarol is szemlélni, kiemelve az Onallosag jelentGségét. Ezzel
szemben Paul Laband szintén klasszikus megkozelitése szerint az dnkormany-
zat nem az allam és a tarsadalom kozott 1étrejott viszonynak értelmezhetd,
hanem az allam és az alattvalok kozotti viszonyként. Ahelyett, hogy az allam
maga gyakorolnd a hatosagi jogait, atadja azt neki alavetett személyeknek,
akiknek azonban specialis jogkoriik, fogalmilag elkiilonithetd statuszuk
van. Az Onkormanyzat az allam Onkorlatozasan alapul, de arra figyelemmel,
hogy az allam a kozfeladatait ellatja €s az iranyadd normak megalkotasaval
¢s a teljesités kontrollalasaval érvényesiti uralmi fels6bbségét, mikozben a
normaknak az alkalmazasat kozvetitokre ruhazza at. Szerinte elég helytelen
az Onkormanyzatban a polgarok szabad tevékenységét latni, az allampolgar
az onkormanyzatnak is ala van vetve. Nem az egyén természetes szabadsaga
jelenik meg tehat az onkormanyzatban, hanem az allam uralma az egyén felett.
Masrészt ezt a kényszert nem maga az allam alkalmazza, hanem az allam és
az egyén kozott elhelyezkedd kdzjogi jogalany, amit az allam a sajat feladatai
végrehajtasara hasznal.!

Mindezek alapjan annyi bizonyos, hogy a helyi dnkormanyzas és a helyi
onkormanyzatok fogalmi meghatarozasa nagyon széles skaldn mozog attol
fliggben, hogy az egyes kutatok az intézményt honnan eredeztetik, és melyik
elemeire helyezik a hangsulyt. A megkdzelitések a célszertiségbdl 1étrehozott
kozigazgatasi szervezeti egységtol egészen a kollektiv alapjog alapjan 1étreho-
zott szervig terjednek és megjelenik benniik szdmos fontos elv (pl. szubszidi-
aritds, decentralizcio, helyi demokrécia). Valdjaban mindegyik megkozelités

4 STERNi. m. 204.
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adekvat, az a legfobb kiilonbség kozottiik, hogy a szamos fogalmi 0sszetevo
koziil melyiket emelik ki. Altaldnosan is igaz, hogy az egyes orszagokban nem
az Oonkormanyzatisag léte, hanem annak eredete és mértéke a kérdés. Ezekre
keresem a valaszt a kovetkez6 fejezetekben.



3. A HELYI ONKORMANYZATISAG
KIALAKULASA ES FEJLODESE, KULONOS
TEKINTETTEL MAGYARORSZAGRA

Jelen iras keretei kozott nem célom a helyi 6nkormanyzatisag fejlédésének
részletes ismertetése. Bizonyos rendezdelvekre és csomdpontokra kivdnom
csak felhivni a figyelmet, kiilonos tekintettel a magyar sajatossagokra. Mivel
meggyo6zodésem, hogy a mai értelemben vett onkormanyzatisag sok évszaza-
dos szerves fejlddés eredménye, igy annak megértéséhez is elengedhetetlen a
torténelmi beagyazottsag vizsgalata.

Kmety Karoly gondolataival élve a régi municipalis rendszer kifejtése a
kozjogtorténet halas és tanulsagos feladata, mert azt nemzeti alkotmanyos
¢letiink origindlis ¢és nagyszerli fejleménye, melyben tanubizonysagat adta
allami képességiink és szabadsagérzetiink.”> Ugyanakkor Barta Attilaval is
egyet kell értenem — ez pedig meg is szabja a vizsgalhatosag hatarat —, aki
szerint a torténeti elézmények feltarasa konnyen tévutra is vihet, ha az eltérd
gazdasagi-tarsadalmi kornyezetbe agyazott multbéli jelenségeket erdltetetten a
jelen intézményeivel akarjuk rokonitani.”

3.1. A helyi onkormanyzatisag kialakulasa és fejlodése
3.1.1. A helyi 6nkormdanyzatisag kialakulésa

Bizonyos, hogy a mai 6nkormanyzatok létrejotte hosszi torténelmi fejlodés

eredménye. Egyes felfogasok szerint az dnkormdanyzatisdg egyidds az em-

beriséggel, az emberek ugyanis mar az allamok létrejotte eldtt kozosségekbe
szervezddtek, amelyekben igyekeztek kielégiteni sajat sziikségleteiket. Berényi

52 KMETY i. m. 84.

3 BARTA (2014a) 12.
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Jozsef is kiemeli, hogy az onigazgatasnak és az onkormanyzasnak mar a nem-
zetségi tarsadalomban megjelentek azok az alapvetd keretei, formai, amelyek
ma is felfedezhetok. A tarsadalomban megjelend legaltalanosabb kozfunkci-
okat jellemzbéen mar a kozépkorban az dnkormanyzatok alakitottak ki, ellatva
a kozosség mikodéséhez sziikségessé valt €s nem mell6zheté kozfunkeiot.™
Magyary Zoltan emlékeztet ra, hogy a régmult idokben a fizikai tavolsagok
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 tele-
piilésiikon szamos olyan sziikségletiik és érdekiik meriilt fel, amelyek azon-
nali intézkedést kivantak. Azt is hangsulyozza, hogy ezek a sziikségletek és
érdekek telepiilésenként eltérdk voltak, igy csak helyileg voltak eldonthetdk és
megoldhatok. Igy azok az emberek, akiknek azonos sziikségleteik és érdekeik
voltak, szervezkedni kezdtek a magukon val6 segités érdekében. A tanacskozas
és dontés torténhetett Osgytilés alakjaban, vagy ugy, hogy az 6sszes érdekeltek
valasztas tjan alakitottak egy testiiletet, amely a hatésdgot képviseletiikben
(jellemzden id6legesen és tiszteletbeli tisztségként) gyakorolta.*

A tarsadalom telepiilési rendszeren alapuld teriileti strukturaja sziik-
ségképpen létrehozza a teriileti kozigazgatdsi intézményeket. Az allam
kezdetben jellemz6en nem az O6nkorményzatok altal ellatott kézfunkcidkat,
hanem csak azok feliigyeletét vagy iranyitasat igényelte.”® Ez a kormanyha-
tosagi felligyelet Németorszagban az orszagfejedelmi szuverenitasbol nott ki,
Franciaorszagban a centralizacioval jar, Angliaban az érdekképviseletben meg-
nyilvanuld “voluntarism’ allami szempontbdl vald ellendrzése miatt jott létre,
Magyarorszagon foleg a kormany feleldsségének egyik sziikséges elofeltétele
volt.”” Ereky Istvan a XVII. szazadban kialakult angol grofsagi onkormanyzatot
tekinti a klasszikus 6onkormanyzatnak. Szerinte alig par orszagban volt életerés
onkormanyzat, de azok is a varosi dnkormanyzat talajan épiiltek fel, az angol-
hoz igazan csak a magyar varmegyei dnkormanyzat hasonlitott. De igy is nehéz
az Osszehasonlitas a kulturalis és jogi (egyeldség kontra eléjogok) kiillonbségek
miatt.® Az angol grofsagokat az tette valosagos 6nkormanyzatokka, hogy az
allamfo6 a grofsagok szerveivé nem nevezhetett ki idegeneket, a kinevezetteket

3% BErENYI Q. m. 303-304.
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nem helyezhette 4t mas grofsagba, a kinevezett békebirak a kormanytol fiigget-
lenek voltak.”

A XVI. szazadtél kezdodden az oOntudatra €bredt allamok miatt hosszi
kiizdelem indult a partikularis tarsadalmi kordkkel (az onkorményzatokkal),
amelyek privilégiumokkal és statitumokkal igyekeztek az allammal szemben
az Onallésagukat biztositani. A XVIII. szazadra viszont mar annyira meg-
er6s0dott az allamhatalom, hogy az dnkormanyzatok minden belsd erejiiket
elveszitették, a fofeliigyeleti jog cime alatt az allam az onallésagukat szinte
semmire redukalta.®® XVIII. szazadra a kontinentalis allamokban az abszolu-
tizmus, az angoloknal a sajatsagos szegényligyi kozigazgatas és a parlamenti
korrupci6 lehetetlenné tették, hogy a falusi kdzségek kozjogi onkormanyzatra
tegyenek szert. A varosok is kevés helyen tudtak megtartani nkormanyzatu-
kat, igy azok tobb kdzségbdl allo teriiletbeosztasokba menekiiltek, de igy csak
kevés helyen tudtak fennmaradni (magyar varmegye, angol gréfsag, néhany
francia pays’d’état, németalfoldi tartomanyok).®! Ezt kovetéen azonban az
onkormanyzati eszme mar éppen az abszolit monarchidk centralizaciojanak
ellenhatasaként jelent meg a XIX. szazad elején.®

3.1.2. A modern helyi 6nkormanyzat létrejotte €s valtozasai

A modern kozségi onkormanyzatok Eurdpaban jellemzden az ipari szabadsag
¢s a foldtehermentesités révén alakultak ki. © Német teriileteken az 6nkormany-
zati autonomia Ujjaéledése Poroszorszagbol eredeztethetd, ahol a Napoleon el-
leni vereség utan bevezetett reformok kozott 1808-ban visszaallitottak a varosi
kozosségek kozépkorban élvezett onkormanyzatat, amelyet fokozatosan vontak
hogy a francia forradalom utan a demokratikus képviselet €s az alkotmanyos
kormanyzas elképzelései atterjedtek Németorszagba is, ahol erds volt a varosi
kozéposztaly. Innen kezdett aztan terjedni az eszme szerte a Német Foderacio
allamaiban.®* Amint arra Ereky Istvan emlékeztet, nagy jelentOséggel birt
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ebben a korszakban a belga alkotmanylevél, ami elszor irta eld, hogy kizaro-
lag a térvényhozas allapithatja meg a kozségek ¢és a tartomanyok szervezetét,
szerveiknek hataskorét, az allam egyéb szerveihez vald viszonyat. S6t, még
a torvényhozasnak is tiszteletben kellett tartania a legfébb Onkormanyzati
alapelveket. Igy szerinte a belga jog volt az els6, ahol nem az énkorményzat
szerepelt az alkotmany védbastyajaként, hanem az alkotmany €s a torvény lett
az dnkormanyzat védelmezdje.% Franciaorszagban is mar a polgari forradalom
els6 id6szakatdl kezdédden jelen volt a helyi 6nkormanyzas természetjogi
felfogasa, ezzel egylitt a municipalis hatalom elismerésének igénye is (amel-
lett, hogy a hagyomanyos jakobinusi centralizacié is fontos elv volt), bar a
korabeli forradalmi térvényhozasban és a késobbi alkotmanyokban nem ez
érvényesiilt, hanem a nemzetallam egységességét elétérbe helyez6 felfogas.®
Altalanossagban is megfigyelhetd, hogy a természetjogi megkozelités a poziti-
vista felfogas korszakrodl korszakra valtakoztak egész Eurépaban. Mindekdzben
az angol grofsagi (€s az amerikai) rendszer mint az angolszasz self-government
tipusa élt tovabb, ami rendi el6jogokat és kivaltsdgokat nem ismert, az 6nkor-
manyzat pedig nem kdzjogi jogi személyek joga, hanem az egyes allampolgarok
kotelessége. A kotelességek teljesitését a torvény részletesen szabalyozta, ennek
keretei kozott alkalmaztak a jogot, a kormanytol szinte teljesen fiiggetleniil.s’
A modern értelemben vetthelyhatosagok —a parlamentjogalkoto tevékenysége
nyoman — csak a XIX. szazad végén alakultak ki.®® A kdzépkori feudalizmusban
létrejott Onigazgatasi rendszerekre a polgari allam fokozatosan telepitett koz-
igazgatasi, foleg kozszolgaltatasi funkciokat. Erre nem volt megfelel6 a feliilrol
szervezett allamigazgatas, mert a helyi viszonyokat nem tudja szambavenni.*
Ezért a modern allam igyekezett a kdzségeket is dnkormanyzattal felruhdzni, a
kozfeladatokat megosztottak allam és kozség kozott (igy a hagyomanyos koztes
szint egyre inkabb elhalvanyult). Mindezek koziil is kiemelkedtek a nagyva-
rosok és foleg a févarosok, melyek onkormanyzatat Ereky Istvan szédiiletesen
nagyszabastuként jellemezte® Thomas S. Pearson a XIX. szazad masodik
felében Oroszorszagban zajlé onkormanyzati folyamatokat attekintve arra a
kovetkeztetésre jut, hogy a modernizacid soran atalakul6 tarsadalom miatt még

6 ERrexy (1939) i. m. 356-357.
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egy autokrata rendszerben is fontos az 6nkormanyzatisag. Azt allitja, hogy a
helyi dnkormanyzat létfontossagti a ‘fejlodo’ allamok szédmara is, még akkor
is, ha az iparosodott tarsadalmakban sikeresebbnek bizonyult ez a folyamat.
A 16 nehézség nem az dnkormanyzatok altal jelentett politikai kockazat (bar
amennyiben a folyamat nem szabalyozottan zajlik vagy nem j6 irdnyba tart a
helyi biirokracia kiépitése, akkor kdnnyen az ellenzék eszkozévé valhat), hanem
inkabb a vidéki tamogatas mozgositasanak nehézsége, kiilondsen az anyagi
szegénység, az irastudatlansag és a falusi parokializmus koriilményei kozott.
Oroszorszag kisérlete a helyi 6nkormanyzattal szintén azt mutatja, hogy az
egységes kozponti kormanyzat, valamint a helyi 6nkormanyzat identitasanak,
szerepének és hatarainak vilagos meghatarozasa elengedhetetlen eléfeltétele az
onkormanyzatisag fejlédésének. ”!

Amig a XIX. szdzadban az Onkormanyzatisag eszméjének fokuszaban a
kozségek kozponti hatalomtol vald fiiggetlenségi vagya volt, addig mara elso-
sorban a vertikalisan szervezett allam szerves részeként definialhatok. Az ilyen
megvaltozott értékelések okai alapvetden az dnkormanyzati politika megvalto-
zott materialis alapjaiban rejlenek.”” Petrétei Jozsef megfogalmazasa szerint a
polgari forradalmak utdn az 4llamhatalomtol fiiggetlen 6nkormanyzat eszméje
csak annyiban volt tarthatd, amennyiben ezt maga az allam garantalta. Az 6n-
korményzatok szamara az allam demokratikus jellege, valamin a demokracia
megvalosulasa jelentette 6nallosdguk és fiiggetlenségiik tényleges biztositékat,
mert az dnkormanyzatok léte és miikddése a demokracia alapértéke.”

A hagyomanyos Onkormanyzati rendszer atalakulasa a szolgaltatd joléti
allam kialakulasaval kezddott. A joléti funkciok (foleg varosi kdzszolgaltata-
sok) a XX. szazad elején kezdtek megjelenni az Egyesiilt Allamokban, majd a
II. vilaghabort utan teljesedett ki a nyugati joléti allamok kialakulasaval. Ez a
valtozas féleg a varosi végrehajtd hatalom erdsodésével jart egyiitt, igy egyre
kevésbé volt alkalmas a feladatok ellatasara a hagyomanyos, laikus elemre és
tiszteletbeli megbizatasra épitd rendszer. Enyhiilt az allami kontroll, de erdso-
dott az integracid (tobb orszagban is telepiiléseket vontak 0ssze az elaprozott
szerkezet csokkentése érdekében).”* A hatvanas évektdl kezdve Németorszagban
is er6s kozpontositas figyelhetd meg.”” Ezt kovették a helyi dnkormanyzatok
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autonomiajat és demokratikus jellegét abszolutizal6 elképzelések foleg a 80-as
évek decentralizacios allamreformjaiban manifesztalodtak, ennek cstcsat a
regionalizacio jelenti.”®

A véltozo gazdasagi koriilmények tjra és ujra valtozasokat eredményeztek az
Oonkormanyzati rendszerben is. A New Public Management ¢és a neoweberianus
allameszme egyarant éreztették hatasukat az dnkormanyzatok szervezetében
is. A szolgaltatasi rendszer atalakulasa, a koltségek novekedése, a méretgazda-
sagossagi kérdések egyarant kihivasok elé allitottak az allamokat.”

3.2. Magyarorszagi fejlodéstorténet
3.2.1. Varmegye a polgari atalakulast megeldzden

Magyarorszagon a varmegyei onkormanyzat autonomiajanak fejlédése a tor-
vénykezési joggal kezdddott. A kirdly kezdettdl fogva megyénként gyakorolta az
igazsagszolgaltatast, a nadori itéloszék a XIII. szazad végétdl mar rendszeresen
onalloan itélt.”® A kezdetben kizarolag kiralyi varmegye mar a XIII. szazadban
autonom volt. Ennek els6 fennmaradt irasos emléke 1232-bol az tigynevezett
Kehidai Oklevél, amelyben a Zala megyei szerviensek irasba foglaltak, hogy
a kiralytol engedélyt kaptak arra, hogy ,,a hatalmasoktol igaztalan elnyomast”
szenveddk ligyeiben maguk birdskodjanak. A kiralyi varmegye helyén igy a
XIII. szazad masodik felében mindeniitt 1étrejottek a nemességnek bizonyos
onkormanyzatra torekvé oOnvédelmi szervezetei, a nemesi varmegyék.”
Megjegyzendd, hogy Béli Gabor emlékeztet arra, hogy nem egyontetii az a
vélekedés, hogy ezt a szervezetet a XIII. szazadban mar nemesi varmegyének
lehet-e tekinteni, nem igazolhato, hogy mar ekkor léteztek a nemes tarsaik altal
megvalasztott nemes birok.® Altalanossagban azonban ekkortél —az egész me-
gyei nemesség testiileti szervezeteként miikodd megyegytilések 6sszehivasatol —
szamitjuk a megyei 6nkormanyzatok torténetét, s igy a magyar dnkormanyzati-
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sag egyik pilléreként a megyei dnkormanyzatok is kozel nyolcszaz éves multra
tekintenek vissza.®!

A varmegyei onkormanyzat a régi Magyarorszag sarkaltos intézménye, a
nemesség helyi szervezete, hatoésagként pedig a helyi kozigazgatas kozege.*
Jogaihoz tartozott, hogy maga valaszthatta meg tisztviseldit (igy nem csak a
kiraly altal kinevezett féispan vagy helyettese intézhette ligyeiket és lehetett a
birajuk). Mar 1290 6ta toérvény mondta ki, hogy a féispan ne itélkezhessek négy
nemes nélkil. ¥ A varmegyék fontos szerepet jatszottak a magyar allamisag
fennmaradasaban, hiszen a torok uralom alatt a megyei szervezet akkor is élt,
amikor az orszag nagy része elveszett.®* Rényi Jozsef tigy latta, hogy ebben
az id6ében az orszagot a magyar varmegyék mentették meg. A régi magyar
varmegye-rendszer politikai, alkotmanyjogi garancialis fontossaga szerinte na-
gyobb volt, mint egész kozigazgatasi praktikus értéke.?> Magyary Zoltan meg-
fogalmazasaban: ,,Kétségtelen és jogfejlodésiinknek értékes eredménye, hogy
az onkormanyzatnak az a magasabb foka, amely a magyar megyének sajatja
volt, a megyét a puszta kozigazgatasi teriileti beosztasnal magasabbra emelte
és kiilonallo egyéniséggé tette.”®® A Habsburg-dinasztia tronra jutasaval keriilt
elétérbe a varmegyék alkotmanybiztositoé hivatasa. Mint a torvény hatosaga és
Ore, a megye a neki kihirdetés és végrehajtas céljabol megkiildott rendeleteket
a torvényesség szempontjabol megvizsgalta, és a torvényteleneket félretette.’’
A magyar varmegye a rendi eléjogokon ¢és kivaltsdgokon alapulé kontinenta-
lis 6nkormanyzat utolsé (mashol mar beolvasztottak) és legnagyobb szabast
képviseldje volt, ami decentralizalta a kdzigazgatast €s az igazsagszolgaltatast.
Az éallamban szemben fennallo joguk volt, hatalmas kdzjogi jogi személyként
1éteztek, kozfunkcidikat sajat valasztott szerveik Gtjan lattak el.®® Rényi Jozsef,
Magyary Zoltan, Ereky Istvan és tovabbi szerzoék nem gy6zik hangsilyozni,
hogy mennyire nagy szerepe volt a vairmegyéknek abban, hogy a centralizaci-
ora torekvo uralkodoval szemben ellensulyt lehessen képezni €s ezen keresztiil
érvényre juttatni a nemzeti érdeket.® Ereky Istvan egyenesen ugy fogalmaz az

81 AGG i.m. 76.
8 RENYIL m. 116.

8 MAGYARY (1930) i. m. 61.
8 POk i. m. 160.

8  RENYIL m. 107.

8 MaGYARY (1930) i. m. 165.
87 POk i. m. 160.

88 EREKY (1932) i. m. 45.

8 Ld. példaul EREKY (1932) i. m. 15.; MAGYARY (1930) i. m. 163.
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abszolutizmus idészakarol, hogy az alkotmanyossag és az dnkormanyzat nalunk
nem hatalmi kérdés volt, hanem a nemzet 1étének vagy nem 1étének a kérdése.”
Rényi Jozsef azt allitja, hogy a varmegyei rendszerre az elsé komoly csapast
Eo6tvos Jozsef: A falu jegyzdje cimill miive mérte. A centralistak offenzivat foly-
tattak, a reakciosok pedig akkor vesztették az elso csatat, amikor az egyébként
municipalista Kossuth Lajos (akirdl Dessewffy helyesen allitotta, hogy elméle-
tébol mintha kifelejtené a torvényes hatalom megyék iranyaba fennallo jogait) a
parlamenti rendszert ismerte fel egyediil alkalmasnak. A varmegyei rendszert
egyesek el is torolték volna, de mindenképpen at kellett alakitani, mert nem
mutatkozott 6sszeegyeztethetonek a minisztérium felallitasaval.”

3.2.2. Telepiilések a polgari atalakulast megeldzden

Magyarorszagon az els6 varosok inkabb igazgatasi kozpontként, pilispoki szék-
helyként voltak jelentdsek, szemben a nyugati kereskedelmi és ipari kézpon-
tokkal. Ezek nalunk csak a XIII-XIV. szdzadot kdvetden jelentek meg. A nagy
fogyasztasi igény €s az ott jelen 1év6 hatalom védelmezd ereje tette lehetove
a varosok fejlodését, amit erdsitett a kereskedelmi tvonalak adta lehetoségek
kihasznalasa.”> A Tripartitum megfogalmazza, hogy a varos a civitas nevet a
polgarok 6sszességérdl viseli, mivel ott sok nép van egybegytilve.”® A varosok
fejlodésének megindulasat a hospesek szervezett betelepitése és a var koriil
lakd népek (castrenses) tomoriilése tette lehet6veé, tovabba a birovalasztas és
a vasartartas joganak engedélyezése mozditotta el6. A kiralyok jellemzden
szintén elésegitették a varosok alapitasat a nagy adobevételek és kiralyhtiségiik
miatt. A szabad kiralyi varosok kozvetleniil a kiralyi joghatosag ala tartoztak,
mig a foldesuri alapitasi mezévarosok részben a foldesur, részben a varmegye
joghatosaga alatt alltak.®* A varosi onkormanyzati autonémiaban jelent meg
leglatvanyosabban az 6nallosag, ami kiterjedt a kdzigazgatasra, a jogszolgalta-
tasra és a jogalkotasra is. A varosigazgatasban a teljes varosi élet rendezésére
és szabalyozésara kiterjedt ez a szabadsag, a varosi szervezet kialakitasatol
kezdve, tisztségviseldinek megvalasztisan at a polgarokra kotelezO magatartasi

%0 ERexy (1932)i. m. 15.

o RENYI i m. 109-110.

2 Mezey (2002b) i. m. 138.
% Tripartitum, Az orszag jogainak és szokéasainak harmadik részérél altaldban, 8. cim.

% EGYED (1947)i. m. 142.
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szabalyok megalkotédsaig. Az igazsagszolgaltatas teriiletén birot és eskiidteket
valaszthatott, birosagot alakithatott ¢s miikodtethetett, a pallosjogot gyakorolt.
Koveteket kiildhettek a rendi gytilésbe, bar ott szamottevé szavazati joguk
nem volt.”” A Tripartitum megfogalmazasa szerint a varos a jo és tisztességes
megélésre kivaltsagolva van.”® A kivaltsagos helyzet jelentésége abban all, hogy
a varos lényege a kereskedelmi és gazdasagi esélyeket biztosito szabadsag, ami-
nek feltétele volt a privilégium.”” A szabad kiralyi varosok kivaltsagaik miatt
ki voltak véve a varmegyei torvényhatdsag aldl és a XV. szazadtdl kozvetleniil
a kiralynak voltak alarendelve.”® Belsé tigyeik tekintetében 6nkormdanyzattal
rendelkeztek, statitumalkotasi joguk volt. A varosi eloljarokat a valasztott
képvisel6testiilet valasztotta.*

A kozépkorban a telepiilések életében a szabadsag volt az értékmérd, ami a
kivaltsagtdl fiiggott. Ez okozta a mezdvarosok és a szabad kiralyi varosok kozti
kiilonbséget is.'° A szabad kozségek/mezévarosok egy része (melyeknek nem
volt rendezett itélotanacsa) foldesuri sz€ék alatt alltak, a rendezett itélétanaccsal
bir6 mezdvarosok viszont az aldl ki voltak véve (sajat igazgatasuk volt és a
varmegye ellendrzése alatt alltak)."”! A mezdvarosok lakossaga hasznalhattak
a varosi jogi intézményeket, 6k azonban jobbagyok maradtak.'”> Bar onkor-
manyzati szempontbol a varmegyék és a varosok mellett a kdzségek jelentosége
eltorpiil, de szamuknal fogva magasan ez a telepiilési forma volt a legelterjed-
tebb, a népesség nagy része ezekben élt.

A magyar telepiiléshalozat alapelemei a XI-XI11. szazadban alakultak ki. Bar
a tatarjaras nagy pusztitast végzett, de ezt kdvetden megerdsddott és kiteljese-
dett a (jellemzGen) aprofalvas telepiilésszerkezet, a legsiirtibb telepiiléshalozat a
Dunanttilon és Eszak-Magyarorszagon volt. A t6rok hodoltsag ujabb pusztitasa
utan (ami az eleve ritkabban lakott Alféldet még inkabb pusztitotta) szamos
falut telepitettek vagy telepitettek Gjra (az Alfoldon jellemzéen nagyobb telepii-
1ések jottek 1étre tobb szoérvannyal, tanyaval).!® Egyed Istvan megfogalmaza-
saban a falu nem csak természetes telepiilés, de keret is a lakok kdzos ligyeinek

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

% Tripartitum, Az orszag jogainak és szok4sainak harmadik részérél altalaban, 8. cim 1. §.

97 MEzEyY (2002b) i. m. 138.
% RENYIi. m. 116.

% EGYED (1947) 1. m. 142.
10 Mezey (2002a) i. m. 140.
101 EGyEeD (1947) i. m. 110.
102 MEezEy (2002a) i. m. 140.

103 S7IGETI i. m. 46—47.
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egyetértéssel torténd intézésére. A kozos érdekek felismerésekor magatol
is fejlddésnek indult (mikor még az allam szabalyozo hatalma nem is ért el
a falvakig). Ezt aztdn az é4llam is elismerte és az dnkormanyzason tul meg-
bizta az orszagos ligyek helyi ellatasaval is, igy lett beldle kozség.'” Szegedi
Albert megfogalmazasaban a kdzség az allamnak rendszerint egy kisebb, de
meghatarozott teriiletén egyiitt laké embereknek, k6zos célok megvalositasa
céljabol alakult és az allam altal elismert, onkormanyzati joggal felruhazott
koziilete.! A jobbagyok részben ki voltak véve a varmegye joghatdsaga alol és
els6fokon sajat foldesuruk joghatosadganak voltak alavetve. 1% A foldesur altal
kiadott Grbéri szabalyzatok (urbariumok) mar a XIII. szazadtol lehetdvé tették
egyes kozségeknek a bird- és eskiidtvalasztasra (foldesuri jelolés mellett).'?”
A jobbagykozségek mellett 1éteztek a nemes kdzbirtokosokbdl alakult nemesi
kozségek is, melyek maguk valasztottak eldljardikat €s kdzvetleniil a vairmegye
hatosdganak voltak alavetve.!®® Ereky Istvan a jobbagyfalvakban is latta az
onkormanyzas csirait, ami viszont nagyrészt a foldesur akaratatol fiiggott (azaz
rajta mult, hogy atruhazott-e valamennyit a hatalmabol). A foldesur ugyanis
nem csak érdekellentétben, de érdekkozosségben is volt a jobbagyaival, joléte
¢és hatalma ugyanis azok szamatol és eredményes gazdalkodasuktol fiiggott.'”

Az évszazadokon keresztiil a foldesir maganhatalma allo kozségek (nagy-
részt jobbagykozségek) fliggését két intézmény enyhitette az idok folyaman: az
egyre er6sodo kozségi autonomia és a varmegye névekvo ellenérzési joga.!'”
Szinte falvanként eltért az Onkormanyzat mértéke, amiben csak a Maria
Terézia-féle urbarium hozott valamennyi egységesiilést."!' Ez vetette meg az
alapot a varmegyei ellenérzésnek, hiszen az triszék hatarozata vagy mulasz-
tasa ellen a varmegyéhez fordulhatott a jobbagy, tovabba foldesuri mulasztas
esetén a kozségi szamadas is feliilvizsgalhat6 lett.!> Innent6l kezdve a jegyzo6t
¢és az eskiidteket a kozség Onalloan valaszthatta és bocsathatta el.'* A kozségi
fliiggetlenedés egyik els6 1épése annak elrendelése, hogy a kozségek az adot

104 EGyep (1947) i. m. 109.
195 SzgGEDI 1. m. 10.

106 Ereky (1932) i. m. 46.
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kozvetleniil a varmegyéhez volt koteles befizetni.!'* Az els6 (még egyaltalan
nem korszerll) helyi kozigazgatast szabalyoz6 jogszabaly a kozségek belsd
igazgatasarol szolo 1836. évi IX. torvénycikk volt.'

3.2.3. A polgéari onkorményzatok megjelenése

A varmegye privilegizalt helyzetét az 1848. évi reformok renditették meg.
A népképviseleti rendszer bevezetésével megsziint a megye kovetkiildési és
utasitasi joga, ezzel joforman elveszett az orszag életében betoltott hatalmas
politikai jelentosége.'"® Az 1848. évi XVI. térvénycikk célja a ,,megyei szer-
kezetnek Magyarhon s kapcsolt részei alkotmanyossaga védbastyainak a
kozszabadsaggal 6sszhangzasba hozatala™!” volt. Rényi Jozsef szerint ez nem
csak egy nagyon szép erkolcsi bizonyitvany, amellyel a modern magyar allam
lerétta a halgjat a szabadsag régi védelmezo6i irant, hanem hadiizenetet is rejt
magaban, mivel meg kellett vivni a csatat a korszerti allamszervezés elvei és
a varmegyei tradiciok kozott."® Az 1871. évi XVIII. torvénycikk indokolasa
kifejezetten kimondta: ,,Barmily nagybecsii is a magyar megyei intézmény, az
egészséges allamélet alapjait és feltételeit az erds kozségi onkormanyzatban
kell keresni.” 1871-ben a kiralyi birésagok létrehozasat kovetéen a varmegye
a politikai hataskor utan elvesztette igazsagszolgaltatasi jogkorét is, tisztan
kozigazgatasi hatésag maradt.!” A nemesi varmegyei hataskor visszaszoritasa-
nak politikai oka az volt, hogy a kiegyezést ellenz6 politikai korok a varmegye
helyreallitasa révén hangoztatni tudtak ellenérzéseiket. Amig a nemesi varme-
gye a kozponti kormanyzattal szemben allo érdekek érvényesitésére épitett,
addig a polgari 6nkormanyzat dontden végrehajto jellegli, autonomiaja a helyi
feladatok hatékony megoldasat (nem pedig a szembenallast) célozta.!””* A XX.
szazadban a megye hagyomanyos, alkotmanybiztositd hataskore elsésorban a
torvénytelen kormanyrendeletekkel szemben gyakorolhaté panasz- és felirati
jogban nyilvanult meg.'”!

14 MEezey (2002a) i. m. 150.
15 FABIAN (2013) i. m. 16.
6 Vassi. m. 73.

7 A megyei hatdsag ideiglenes gyakorlatarol szolo 1848. évi XVI. toérvénycikk preambuluma.
18 RENYII. m. 108, 116.

19 Vassi. m. 73.
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Bar 1848-t6l kezd6doen az dnkormanyzatisag kdzéppontjaba a telepiilések
léptek, azonban — ahogy arra Fabian Adrian emlékeztet — a magyar telepiilések
a kiegyezésig az Onallosdg minimumat sem biztositd osztrak kozigazgatasi
jog uralma alatt alltak.'”> Egyed Istvan is arrdl szamol be, hogy az triszék és
foldesuri hatdésag megsziintetése utan ugyan a jobbagykozségek a varmegye
kozvetlen ellendrzése ala keriiltek,'” helyzetiiket az abszolutizmus miatt
torvényesen csak a 1871. évi XVIIL torvénycikk'** rendezte. Ez megérizte a
torténelmileg kialakult szerveket (de atvett egyes, az oktrojalas miatt meg-
honosodott rendelkezéseket is). Jelentésége Egyed Istvan szerint abban volt,
hogy a partikularisan fejlédott kozségi intézményeket egységbe forrasztotta,
a kozségeket kivaltsagirol kozjogi alapra helyezte.!* 1870-ben a szabad kiralyi
varosokat és egyes mezdvarosokat a torvényhatosag jogallasaval ruhaztak fel,
1871-t61 pedig emellett kiilon térvényi kategdria a rendezett tanacst varos (az
els6folyamodast birdi hatdsaggal felruhazott mezovarosok keriiltek ebbe a
kategoriaba).'?

Ebben az idészakban egyértelmiien a polgari dnkormanyzat kialakulasa és
megszilardulasa zajlott, annak minden elonyével és buktatdjaval egyiitt. A mai
kor kutatdi talan hajlamosabbak a folyamatos fejlodést latni ebben az iddszak-
ban, de a II. vilaghabor el6tt megjelent miivekben erdsen érzddik az ttkeresés
minden nehézsége.

1886. évi XXII. torvénycikk'?’ tovabb alakitotta a rendszert. Ekkor jelent
meg a rendezett tanacsu varos — nagykozség — kiskdzség harmas kategoria.'®
Egyed Istvan olvasataban a kiskozség és nagykozség kozotti megkiilonboztetés
tulajdonképpen a jegyzotartasrol szolt. Utdbbinak volt sajat jegyzdje, elobbi
korjegyzdségbe volt csoportositva.'” A kozségeknek nem volt politikai hatas-
koriik, igy nem volt joguk a feladatkoriikon kiviil es6 tigyekkel foglalkozniuk,
viszont a torvény értelmében'® feltétleniil végre kellett hajtaniuk a kormany
és a torvényhatosag rendelkezéseit. Ellenben Egyed Istvan szerint nagyon

122 FABIAN (2013) i. m. 15.

1231848, évi XXIV. torvénycikk a kozségi valasztdsokra nézve.
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er6sen kidomborodott a helyi lakosok segitése tigyes-bajos dolgaikban.”’! Az
Oonkormanyzatok egyre tobb allamigazgatasi feladatot is ellattak, mikozben
folyamatosan csokkent alkotmanyvédd szerepiik. Erdsddott a centralizacio,
az allam egyre nagyobb befolyast gyakorolt. Rényi Jozsef példaul az 1886.
évi XXI. torvénycikket a torvényhatosagi Onkormanyzat jogrendszerének
valosagos szégyenkdvének mindsiti, amely egyenesen allami tisztvisel6kkel
valo kozigazgatas. Még a szazadfordulo idején is ugy vélte, hogy biztositva
van ugyan a kormanyhatdsagi kontroll, de a biréi kontroll lehet majd az igazi
biztositék a kormany onkénye ellen.”* Kmety Karoly visszafogottabban fo-
galmazott, 6 a szazadfordulds torvényhatosagi rendszert atmeneti alakulatnak
tartotta, mert sem az autondmia, sem a kozigazgatasi rend kivanalmainak nem
tett maradéktalanul eleget.”** Egyed Istvan — talan megengeddbben — pedig azt
emelte ki, hogy a kdzség gazdasagilag a varmegyénél erésebb jogalany (igy
az 0nalloésag pénziigyi megalapozasa is szilardabb), de a varmegyei ellenérzés
szitkségképpen egésziti ki a miikodést.!*

A késobbi idészakkal kapcsolatban Palné Kovacs Ilona jegyzi meg, hogy a
Horthy-kozigazgatas — kiilonosen a 30-as évektdl kezdédden — eldszeretettel
hozott létre dekoncentralt szerveket az onkormanyzatok (féleg megyei 6n-
kormanyzatok) hattérbeszoritasa érdekében, ami a polgaroknak egyre atlat-
hatatlanabb rendszert eredményezett."”> Magyary Zoltan azt vallotta, hogy az
orszag Uj helyzetében, amikor az orszagon kiviil lako idegen uralkodo és idegen
orszagokkal valo kdzjogi kapcsolat megszlint, kdzigazgatasunknak a nemzeti
oncélusag szolgalataban valo egységes fejlodési korszaka kezdddott ujra. Arra
is figyelmeztet ugyanakkor hogy

»~mennyire hianyzott nalunk az utolsé 60 év alatt annak a tudatos-
saga, hogy a kozségi és torvényhatosagi onkormanyzat a magyar
allam igazgatasanak szerves része, az allami és Onkormanyzati
szervek kozigazgatasi mikodése kozt egymast kiegészité mun-
kamegosztas van és ennek kovetkeztében a kormany, amelynek
feladata nemcsak az, hogy a magyar allami kdzigazgatasnak,
hanem az egész magyar nemzetnek erejét vesse latba torténelmi

B EGyeD (1947) i. m. 118.
132 RENYIL. m. 112-115., 144.
133 KMETY i. m. 84.
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kiildetésének betdltésében, annyira meghatralt *az alkotmany vé-
ddbastyainak’ védai eldtt, hogy a magyar kdzigazgatas integralasat
még elméletben, gondolatban is elmulasztotta.”'*

3.2.4. A tanacsrendszer

A polgari atalakulas 1945 utan megszakadt. 1948-ban, az allamparti diktatura
bevezetését kovetden elészor az 1949-es orszaggyulési valasztasok soran valt
teljesen formalissa a demokracia intézményrendszere, amit a sztalinista alkot-
many kihirdetését koveten a tanacsrendszer 1950. évi bevezetése kovetett.'*
Ekkor jottek 1étre a szovjetek, azaz tanacsok, melyek kevés 6nallo jogkort kap-
tak. A kozségi tulajdon megsziint, helyi kezdeményezéseket nem tdmogathat-
tak, a tanacsi koltségvetés pedig beépiilt 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, miikddése
még az akkori politikai viszonyok kdzott is szembedtléen antidemokratikus, sot
diszfunkcionalis volt. Megjelentek az elsd biralo hangok, természetesen a leg-
fels6bb part- és allami vezetés altal legitimalva.'* Bar a II1. Tanacstérvényben'4?
voltak az 6nkormanyzatisag csirajara utalo elemek,"*' a hetvenes években sem
kovetkezett be gyokeres valtozas. A 80-as években aztan a tudomanyos figyelem
fokozatosan fordult ismételten az 6nkorményzatok iranyaba. A kor viszonyai
kozotti ovatossaggal, de elkezdtek érvelni az onkormanyzatisag mellett, az
onkormanyzatokban egyfajta ideolégiamentes, a kdzponti iranyvonallal nem
ellentétes utat képviseld, de helyi érdekeket megjelenitd szervet latva.'*

136 MAGYARY (1930) i. m. 163—164.

37 AGGi. m. 10.

133 HorvATH A. (2002) i. m. 411.
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3.2.5. A rendszervaltas és a demokratikus helyi 6nkorményzatok
1étrejotte

A rendszervaltds soran gyakorlatilag szaznyolcvan fokos fordulatot vett az
addigi irany, szinte a semmibdl kellett ujra felépiteni a helyi onkormanyzati
rendszert. Bar Nagy Marianna emlékeztet ra, hogy a IIl. tanacstérvény miatti
kisfokt enyhiilés miatt nem volt teljesen elozmény nélkiili az 0j szabalyozas,
viszont ugy véli, hogy ilyen léptékii szabalyozasnak normalis helyzetben
hosszabb a kihordasi ideje.'*® A rendszervaltassal példatlanul erésen koriilbas-
tyazott onkormanyzati rendszer jott 1étre. Ez egyrészt erés ellenreakcioként
értékelheté az el6z6 évtizedek antidemokratikus szabalyozasaval szemben,
masrészt a rendszervaltas alapvetéen individualista szemléletének kdszonheto.
Az erbs koriilbastydzas annyibdl feltétleniil indokolhat6 volt, hogy ezt a régi,
de az el6zo évtizedekben mégis elfelejtett intézményt megvédjék az esetleges
kormanyzati befolyastdl. Ugyanakkor Jozsa Zoltan emlékeztet ra, hogy a rend-
szervaltaskor 1étrejott onkormanyzati rendszer nem csak az akkori katartikus
élmény kovetkezménye, hanem politikai és szakmai vitak eredményének a
terméke is."** Gajduschek Gyorgy megfogalmazasa szerint ,,az 6nkormanyzati
rendszer létrejotte soran a decentralizacié elfogadhatdé maximumaig, s ezzel
egylitt a hatékonysag még elfogadhaté minimumaig mentek el a dontéshozok,
utobbi esetben akar az elfogadhatosagon tal is.”'* Azt is meg kell jegyezni, hogy
az 1j rendszer szinte teljes egészében a telepiilési szintre koncentralt. Ekdzben
a kozépszintli onkormanyzatokkal kapcsolatban Nagy Marianna éles politikai
vitardl szamol be, amelyben egyes ellenzéki képviseldk a szocialista korszak
megyekodzpontu elosztasi politikajanak reinkarnacidjatol tartottak, szerintiik az
onkormanyzas joga a telepiilésekhez kothetd. Végiil a sajatos kompromisszum
révén olyan megyei dnkormanyzat jott 1étre, amely formailag a megye valasz-
topolgarait képviselte, de elveszitette feladatainak nagy részét.!*¢ Barta Attila
ugy fogalmaz, hogy elvileg kétszintii dnkormanyzati rendszer jott 1étre, de a
gyakorlatban a teriileti 6nkormanyzatok sulytalanna valtak. Ezzel k6zépszinten
egy vakuum keletkezett, emiatt kezd6dott el szerinte a minisztériumok sajat
dekoncentralt szakigazgatasi rendszerének kiépitése.'¥’

43 NaGy M. i. m. 16.

144 J6zsa (2018) i. m. 500.
145 GAJDUSCHEK i. m. 63.
146 NaGy M. i. m. 18-19.

147 BARTA (2009) i. m. 59.
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Az 1j szabalyozds meghataroz6 eleme volt az 6nkormanyzati autondémia
garantalasa. Egyrészt az Alkotmany az 6nkormanyzashoz valo jogot kollektiv
alapjogként rogzitette, masrészt biztositotta az dnkormanyzatok szervezetala-
kitasi, gazdalkodasi, tarsulasi és feladatvallalast illeté szabadsagat.”*® A helyi
demokracia alapintézményeinek szamité helyi onkormanyzatok kialakitasa
Balazs Istvan szerint okkal kapott politikai prioritast, mivel a tanacsrend-
szer(i helyi igazgatas felvaltasanak nem volt alternativaja. Ezt kdvetelte meg
a politikai rendszervaltas is, de ezen tul ezt varta el az Eurdpa Tanacs is,
melynek onkormanyzati chartajat a magyar onkormanyzati torvény'#
teljes egészében atvette.!”® Mindez nem jelentette azt, hogy elérkezett az on-
kormanyzatisag aranykora, ugyanis a statusz megerésitésével és a rendszer
kétségtelen demokratizalasaval nem jart egyiitt a miikodés hatékonysaganak és
a valodi autonomianak a novekedése. A részletek ismertetése nélkiil'*! ehelyiitt
annyit sziikséges rogziteni, hogy tulajdonképpen ez is az utkeresés idészaka
volt. Az dnkormanyzati reform, valamint a kdzigazgatas teriileti rendszerének
megujitasa folyamatosan teritéken 1év6 feladat volt Magyarorszag kiilonb6zo
kormanyainak programjaiban. A térekvések iranya ciklusrdl ciklusra valtozott,
ami azonban visszatéroen megfigyelhetd, hogy kozigazgatasi reform és 6nkor-
manyzati reform, (de)centralizacios és dekoncentracios torekvések jellemzden
osszekapcsolodnak a kormanyzati elképzelésekben. Ujabb és tjabb reformja-
vaslatok jelentek meg, amelyek jellemzben egyiitt jartak a teriileti atszervezés
gondolataval, de ez nem jart egyértelmd sikerrel. Gajduschek Gyorgy értékelése
szerint az dnkormanyzatok nem tudtdk megtdrni a rendszer centralizaltsagat
(nem tudtak valddi ellensullya valni). A kozépszint gyengesége miatt egy sajatos
homokoraszerkezet alakult ki szerinte, amiben a telepiilési és a kdzponti szint
kiterjedt, de a koz6ttiik 16v6 kapcsolatot biztositd erds kozépszint hianyzott.'>?
Ennek veszélyére Palné Kovacs llona is figyelmeztetett: ,,a decentralizacio
tényleges szandéka nélkiil a teriileti reform vakvaganyra szaladhat.”'>

szinte

148 GAJDUSCHEK 1. m. 62.

49 A helyi 6nkormanyzatokrol szol6 1990. évi LXV. térvény (a tovabbiakban: Otv.).

150 BarLAzs (2012) i. m. 2.

151 A rendszervaltas utani dnkormaényzati rendszer egyes elemeinek részletesebb vizsgalatara

a kovetkezd fejezetekben keritek sort annyiban, amennyiben a hatalyos rendszerrel valo
Osszevetése miatt sziikséges.

132 GAJDUSCHEK i. m. 63.
153 PALNE KovAcs (2010) i. m. 144.



4. A HELYI ONKORMANYZATISAG ALAPJAL:
A HELYI KOZUGY ES A HELYI KOZHATALOM

Magyary Zoltan szavaival élve az onkormanyzas alapgondolata, hogy amennyi-
ben azt akarjuk, hogy valami jo legyen, akkor csinaljuk meg magunk. Szamos
helyi ligy van, amelynek meghatarozott modon valo eldontése a helybelieknek
fontos, é¢s a masutt lakok, valamint a kozpont szamara kozombos. Szerinte nincs
ok arra, hogy ez ne az 6 6hajuk szerint legyen, amely az 6sszes koriilményeket
legjobban tudja szamba venni. Ugyanakkor azt is hangsulyozza, hogy ez nem-
csak az embereknek elényos, hanem a kézpontnak is, mert tehermentesiti 6t,
rdadasul nem kell olyan {igyekben dontenie, amelyeknek minden részletét nem
ismerheti eléggé. Ugyanakkor azt sem mulasztja el megemliteni, hogy az em-
berek a helyi ligyek intézése kdzben bepillantast kapnak az orszagos ligyekbe
¢s megismerik a kozélet dinamikéjat. A kdzponti kormany pedig éppen ezen
keresztiil tud az emberekhez hozzaférni. Ezen feliil torténelmi okokbodl — bar ez
a kozigazgatas miikddésének rendszerint nem valik a javara — az dnkormanyzat
arra is torekedni tud, hogy valamilyen kdzponti torekvést megakadalyozzon.'>
Magyary Zoltan fenti gondolatai — habar nem terjednek ki minden egyes rész-
letkérdésre — jol példazzak, hogy a helyi 6nkormanyzas milyen sok tényezobol
all 6ssze. Rendkiviil osszetett tevékenységrol van sz, melynek érvényesiilését
szamtalan tényez6 befolyasolja.

Az Alaptorvény szerint ,,Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése és a
helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében helyi dnkormanyzatok miikodnek.”
Az Alaptorvény megfogalmazasat tekintve a koziigyek intézése (kdzigazgatasi
cél) és a kozhatalom gyakorlasa (alkotményos cél) egyenrangu fontossagunak
tekintendd és meggy6zddésem szerint egymas nélkiil nehezen is értelmezheto.
Pontosabban a helyi koziigyek intézése elképzelhetd lenne a helyi kozhatalom
gyakorlasa nélkiil (ezt tekinthetnénk dekoncentralt feladatellatdsnak), forditva

134 MAGYARY (1942) i. m. 116-117.
155 Alaptdrvény 31. cikk (1) bek.
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azonban csak iires és céltalan jogosultsag lenne. Altalaban is jellemz6 a modern
tarsadalmakban, hogy

»a helyi Oonkorményzatok kettds legitimitassal rendelkeznek.
Egyrészt az allam deklardlja a helyi dnkormanyzatok miikodé-
sét, és magas szintli jogszabalyban (Magyarorszag esetén maga
az Alaptorvény rendelkezik errdl) biztositja a helyi kozligyek
0nallo intézéséhez sziikséges jogositvanyokat. Masrészt a helyi
onkormanyzatok legfontosabb szervei valasztassal nyerik el
megbizatasukat, igy kozvetleniil a valasztopolgaroktol szarmazik
a felhatalmazasuk az dnigazgatasra.”'s

A német dogmatikéaban is 1étezik a helyi demokracia €s helyi kdziigyek inté-
zésének kettds megkozelitése. E10bbi inkdbb szabalyozasi oldalrdl foghato meg,
a helyi demokracia és nagyobb autonomia jellemzi (Selbstregierungskonzept),
utobbi inkabb az allamon beliili végrehajtasra helyezi a hangsulyt, kiemelve a
hatékonysag jelentdségét (Selbstverwaltungskonzept). Ezt a kettds megkdzelitést
(ha nem is ennyire direkten megfogalmazva) alkalmazza a német Alaptoérvény
8.7 Az is megemlitendd, hogy még a rendkiviil centralizalt brit modellben is
folyamatosan a demokracia és a hatékonysag all a reformok kdzéppontjaban,
bar ez nehezen hasonlithaté a mi felfogasunkban hasznalt helyi demokraciaval.
A demokratikus jelzd ott arra utal, hogy jo képviselére és elszamoltathato
kormanyzati rendszerre van sziikség.!*® Bizonyos, hogy a két fogalom egyiittes
szerepeltetése alapjan ezek mindenképpen egymasra vannak utalva, hiszen a
helyi kdziligyeket elsdsorban azok intézik, akiket ezzel a helyi kozhatalom gya-
korléi felhatalmaztak. Ilyen modon viszont a helyi kdziigyek intézése minden-
képp fligg az alkotmanyos cél teljesitésétol. Ennél fogva jelen kutatas keretei
kozott az én figyelmem is az alkotmanyos célok vizsgalatara szoritkozik azzal a
kikotéssel, hogy nem veszitem szem el6l, hogy annak fontos rendeltetése, hogy
alkalmassa tegye az onkormanyzatot a helyi koziigyek hatékony ellatasara.

156 KovAcs—BEKENYI-KONYA i. m. 8.

157 HOLTKAMP i. m. 52.

138 GoLpSMITH-NEWTON i. m. 219.
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4.1. Miért van sziikség helyi onkormanyzatokra?

Mindenki otthon van valahol. Otthon vagyunk a csaladunk korében, otthon
vagyunk a sziil6i haz falai kozott, otthon vagyunk a faluban vagy a lakotele-
pen. Otthon vagyunk ott, ahol ismerések az utcak, ahol torténetet mesélnek az
épiiletek, ahol ismerdsek a domboldalak, ahol elsére megtaldlunk mindent a
boltban, ahol megismerjiik a szomszédjaink autdjat, ahol mosolyogva koszo-
niink egymasnak.

Bizonyos szempontbdl otthon vagyunk mindenhol, ahol &sszekot a kdzos
nyelv, a kozos kultara, a hasonld gondolkodasmdd. De ezen beliil az embernek
van egy természetes €letkérnyezete, egy olyan kornyezet, ami tobb egy elvont
fogalomnal. Egy koriilhatarolhatoé teriilet, egy olyan hely, ahol a mindennapja-
inkat tSltjiik. Eszrevessziik a napi valtozasokat, a piszkos utcakat, a veszekedd
szomszédokat, egy fa kivagasat, egy 1j épiiletet, egy felujitott jatszoteret stb.

A lakohelyet tekintve egy kisebb telepiilés, egy varoson beliil egy varosrész,
esetleg egy nagyvarosi haztomb jelenti az egyik olyan fizikalis kornyezetet,
ahol id6nk jelent6s részét toltjiik.'> Mindenkinek az életében van egy vagy tobb
(de mindenképpen véges szamt) ilyen telepiilés. Mindennapi kdrnyezetiinkben
pedig ohatatlanul érzékenyebbek vagyunk minden ingerre. Nem azért, mert
feltétleniil ezeket tartjuk életiink legfontosabb momentumainak, hanem azért,
mert ezek vannak kdzel hozzank. Alexis de Tocqueville szavaival élve az orszag
altalanos érdekei csak idorél idore 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 demokracia
elmélete szempontjabdl relevans, hanem azért is, mert a helyi kozosségek koz-
ponti szerepet jatszanak a polgarok mindennapi életében.'!

Mindezek ellenére naivitas lenne azt gondolni, hogy egy atlagos lakos a helyi
koziigyek irant latvanyosan nagyobb érdeklédést mutat az orszagos koziigyek-
hez képest. A koziigyek iranti nagyfokt érdektelenség altalanosan jellemz0 je-
lenség, a valasztasoktol és a népszavazasoktol valo tdvolmaradas azonban helyi
szinten ugyanugy nem lehet a demokracia mértékének csokkentését alatdmasz-
toé érv, ahogy orszagosan sem. Emiatt a fenti megallapitasok igazsagtartalmat
eleve a politikailag aktiv valasztopolgarok kozott érdemes szemlélni, tovabba

159 Emellett nyilvanvaléan nem szabad megfeledkezni az iskolarél/munkahelyrdl, egy barati

kozosségrol vagy az egyhazi gyiilekezetrl sem, amelyek térbeli szempontbdl akar el is
térhetnek a lakohelyi kornyezetiinktol.

160 ToCQUEVILLE i. m. 583.

161 VETTER i. m. 191-192.
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arrol sem szabad megfeledkezni, hogy képviseleti demokraciaban természetes-
nek tekinthetd az is, ha valasztok a kisebb-nagyobb iigyekben valo cselekvést
a képviseleti szervekre bizzak és csak nagyobb diszfunkci6 esetén mutatnak
barmilyen tényleges aktivitast."> Meggy6zddésem szerint ebben a korben
annak van jelentsége, hogy a helyi polgarok kapjanak tényleges lehetdséget a
helyi koziigyek befolyasolasara, a képviseldk és a képviseltek ne szakadjanak el
végletesen egymastol.'?

Palné Kovacs Ilona azt allitja, hogy az dnkormanyzas nem cél, hanem esz-
koz. Eszkoz a kozszolgaltatasok és az igazgatas megszervezéséhez, a gazdasag
tamogatasahoz, az infrastruktira fejlesztéséhez. Az ezzel ellentétes politikai
illaziokkal szerinte ideje leszamolni.'®* Ezzel szemben Balogh Zsolt éppen
azt hangsulyozza, hogy a mindenkori helyi politika nem kezelte helyén az
onkormanyzatisagot, mivel nem értékként tekintett ra.'® Erték vagy eszkoz?
Vajon mi lehet az oka a kettds vélekedésnek? Ehelyiitt talan nem sziikséges
kiilon ecsetelni, hogy amennyiben az dnkormanyzatisag altal lehetéség nyilik
a kozosségi célok hatékonyabb elérésére, akkor ez egy olyan eszkodz, amit ér-
demes fenntartani. Ezért ennek jelentdségét nem is szeretném vitatni, az el6z6
pontban irottak szerint hatékonysag nélkiil a jogosultsag iires és céltalan lenne.
A kérdés inkabb az, hogy miért lehet esetleg a helyi onkormanyzas t6bb mint a
helyi koziigyek ellatasanak eszkoze.

Egyet lehet érteni Jozsa Zoltannal abban, hogy a demokracianak minde-
nekeldtt erds helyi alapokkal kell rendelkeznie, ki kell épiilnie helyi, teriileti,
regionalis és nemzeti szinten is. Szerinte a ,kozponti kormany szerepe a
felhatalmazas, szabalyozas, nemzeti standardok kialakitasa — s ha indokolt, a
kozvetlen szolgaltatas — nem pedig a kozszolgaltatasokkal kapcsolatos modsze-
rek és részletek meghatarozasa.”'®® B6hm Antal szerint az 6nkormanyzatisag
pozitivumai a helyi identitas megerdsddése, a helyi nyilvanossag kialakulasa
és az 6nkormanyzati egyiittmiikodések létrehozasa.'” Sok szerz6é emeli ki a
részvétel lehetéségének jelentdségét. Gajduschek Gydrgy szerint a kormany-
zati dontésekben valo allampolgari részvételnek az orszagoshoz képest sokkal

162 Tlyen keretek kozott nem meglepd példaul egy helyi népszavazés latszolagos kudarcba fulla-

dasa sem, a tdvolmaradasukkal a valasztok ugyanis nem feltétleniil csak érdektelenségiiket
fejezhetik ki, hanem a fennalld helyzettel valo egyetértésiiket is.
163 Ld. részletesebben a 4.3.2. pontot.
164 PALNE KovAcs (2010) i. m. 146.
165 BaLoGH (2012) i. m. 15.
166 Jozsa (2018) i. m. 507.

167 BOHM 1. m. 119-120.
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nagyobb esélye van helyi szinten, szerinte a demokracia iskolaja lehet a helyi
kormanyzas.'® Jacques Peuchet is tamogatta a tobbszintli reprezentativ kor-
manyzast, szerinte helyi szinten megtanulhato, hogy hogyan kell polgarra valni.
A valasztdjog gyakorlasa és a kdzjo megvitatasaban valo részvétel javithatja a
polgarok véleményét és elmélyitheti Gtleteiket, de még a tolerancia megvaldsi-
tasat is elsegitheti.'®® Friedrich List szerint is nagyobb érdeklddéshez vezethet
a lakossagnak a politikai ligyekbe helyi szinten valo bevonasa, mert kdnnyebb
atlatni, mint az altalanos érdekeket.'”® Angelika Vetter szerint a helyi politika
valoban szamithat is a polgarok folyamatos tamogatasara, az onkormanyzatok
megerdsithetik a polgarok és a politika kdzotti kapcsolatot. Szerinte a politikai
kompetencia érzése ott fejlodik ki helyi szinten, ahol széles korii feladatkorrel is
rendelkezik. Hangsulyozza, hogy az 6nkormanyzatok nem jelentéktelen, stabi-
lizalo hatast fejtenek ki a demokratikus struktirak és folyamatok egészének le-
gitimitasa szempontjabol. Minél pozitivabbak a polgarok kozosségiikben, annal
hatékonyabb és kdnnyebb lesz helyi szintli reformintézkedéseket végrehajtani,
annal fenntarthatobb lesz ezen intézkedések elfogadasa.'”

Cristopher L. Eisgruber nagyon taldléan festi le a helyi politikai kdzosség
sajatossagait. Nem véletlen szerinte, hogy Arisztotelészt6l Montesquieuig
sokan vélték tigy, hogy a demokracia csak a kis koztarsasagokban miikod-
het. 25000 szavazatbol 1 tobbet ér, mit 50 milliobol 1, a koziigyekhez valod
hozzaférés is konnyebb. Nem olyan névtelen a politika, mint orszagos (vagy
tagallami) szinten. Raadasul elégedetlenség esetén a varosvaltas (annak minden
eléonyével és hatranyaval) kdnnyebb, mint orszagot valtani. Viszont a veszélyt
is latja: Madison nyoman azt allitja, hogy a kisebb kozdsség konnyebben oszlik
tobbségre és kisebbségre is, mint egy nagyon heterogén nagyobb allam, igy
a tobbségi elnyomas is konnyebb. Szerinte ironikus médon egy demokratikus
részvétel biztositasahoz mar til nagy kozosség még mindig tal kicsi egy
madisoni pluralizmus kiaknazasahoz elegend6é mérethez képest.!”?

Fontos szempont az is, hogy a helyi dnkormanyzatban (féleg annak klasszikus
értelmében) kormanyzok és kormanyzottak nagyon kozel vannak egymashoz.
Magyary Zoltan gondolataival élve:

168 GAJDUSCHEK i. m. 68.

199 Jacques PEUCHET: Discours preliminaire. In: Encyclopedie methodique: Jurisprudence, vol.

9, Police et municipalites. Paris, 1789. Hivatkozza SHEEHAN i. m. 74.

170 Friedrich List: Gedanken iiber du Wiirttembergische Staatsregierung. Reprinted in List,

1926. 25. Hivatkozza CHALOUPEK i. m. 5.

7' VETTER i. m. 191-192.

172 EISGRUBER i. m. 87-91.
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,»Az onkormanyzat a toérvény végrehajtasat épp azok kezébe jut-
tatja, akik a helyi viszonyok megfeleld ismeretével a végrehajtast a
legcélszerlibben és a legkisebb ellenallas nélkiil vihetik keresztiil
Az dnkormanyzati miikddés megsziinteti a kormanyzok és kor-
manyzottak ellentétét és a tarsadalmi élet elveit beoltja az allamba.
Az onkormanyzat jelentéségét azonban nemcsak a kozigazgatas
josagaban és erkolcsi tartalmaban kell keresni, hanem a polgarokra
valo visszahatasban is.”'”?

John Stuart Mill megfogalmazasaban a helyi képviselet célja, hogy akiknek
olyan kozds érdekeik vannak, amelyekben nem osztoznak honfitarsaik alta-
lanos testiileteivel, 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 nélkiil minden telepii-
lésnek kell rendelkeznie varosi tanaccsal.'’* Andreas Ladner és szerzétarsai is
kiemelik, hogy normativ szempontbol az autoném Snkormanyzatok indokoltak
onmagaban mar a sajat politikai szférajuk miatt is, de a magasabb szintek altal
tervezett feladatok megfeleld végrehajtasi egységeként is, mivel kdzelebb allnak
lakosaik igényeihez és preferenciaihoz. Cél, hogy ezt hatékonyan és demok-
ratikusan tegyék."” Egyed Istvan pedig azt hangstlyozza, hogy a demokracia
kivanja meg a kozigazgatds szerveinek a nép lakohelyén torténd elhelyezését.
A kozvetlen érintkezés nem csak ido- és koltséghatékony szerinte, de a dolgok
természete szerint a viszonyok alaposabb ismeretét és a feladatok jobb megol-
dasat is biztosithatja. Azt is kiemeli, hogy a nemzet az dnkormanyzatok utjan
vesz részt a kozigazgatas gyakorlasaban, a nemzet tagjai az allam szolgalataba
allva maguk hajtjak végre magukra az allam akaratat, igy a nemzet a végrehajto
hatalom alanya lesz. Szerinte az onkormanyzat a szabadsag gondolatat viszi a
kozigazgatasba.'”* Mike Goldsmith és Ken Newton még a brit viszonyok kozott
is az onkormanyzatisag erételjes atalakulasat érzékelték a nyolcvanas évek elsd
felében. Szerintiik az Gtvenes években jelentéktelennek tartott és a kdzpont
iigynokeiként szolgaltatdsokat nyjté6 onkormanyzatokrol alkotott kép egyre in-
kabb valtozik. Az adminisztrativ hattérbdl a politikai el6térbe keriiltek. Ennek
oka, hogy a helyi 6nkormanyzatok minden értelemben nagy kormanyoknak

13 EGyEp Istvan: Varmegyei énkormanyzat. Budapest, Eggenberger-féle Konyvkereskedés,

1929. 96. Hivatkozza MAGYARY (1930) i. m. 167.
174 MILL i. m. 324.
175 L ADNER—K EUFFER—BALDERSHEIM—HLEPAS—SWIANIEWICZ—STEYVERS—NAVARRO i. m. 12.

176 EGYED (1947) i. m. 28.
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szamitanak. Barmennyire is fontos a helyi szolgaltatasok nyujtasa, latni kell
szerintiik, hogy egyre inkdbb kidomborodik egy még fontosabb funkcio: ez a
demokratikus kormanyzas masodik szintje. Foleg a brit viszonyok kozott (erds
koézponti kormanyzati hatalom, torténeti alkotmany) fontos lenne a helyi de-
mokratikus kontroll és kiegyensulyozoé szerep.'”” Ez azonban parosult a kdzpon-
ti szint bizalmatlansagaval €és lenézésével a helyi feladatellatas hatékonysagat
illetden, ami nem az autondomia erésddéséhez, hanem a pénziigyi autondémia
megnyirbalasan keresztiil még erésebb centralizacidhoz vezetett.!”® Mindezek
mellett arrol sem szabad megfeledkezni, hogy a helyi hatalom egyfajta ellen-
sulyt képezhet a kézponti hatalommal szemben.!” Raadasul a valasztopolgarok
egyre inkabb igénylik az atlathatd, pontos, meghatarozott személyhez kot6do
felel6sségi viszonyok kialakitasat.'® Ennek részben torténelmi okai is vannak,
a hatékony allam igénye mellett a XX. szdzadi diktattirdk miatt egyre jelen-
tosebb kovetelményként meriilt fel a demokratikus igazgatds iranti igény.'s!
Ezen felil (az Eurobarometer felmérésére alapozva) az Onkormanyzatok
kiemelkedd szerepét megerdsiti az a tény is, hogy a helyi dnkormanyzatokba
vetett bizalom magasabb, mint a nemzeti kormanyokba vagy parlamentekbe
vetett bizalom."®> Angelika Vetter is ezt hangsulyozza, szerinte feltehetd, hogy a
polgarok és a politika kozotti kozvetlen kapcsolat a helyi politikdban a felelosok
jobb reagalasahoz vezet, amely pozitiv hatassal van a polgarok hozzaallasara.
Meég pozitivabb — a nemzeti politikai orientacidkhoz képest — a polgarok helyi
kompetencigja.'®

Ugyanakkor Jozsa Zoltan szerint szamtalan tény és bizonyiték az onkor-
manyzati modell elavultsagara utal.®™ A rendszer lassan alkalmazkodik a
gyorsuld gazdasagi és tarsadalmi valtozasokhoz, elégtelen a problémamegoldo
képesség, korlatozottak a pénziigyi forrasok, gyenge a képviseleti funkcio, bii-
rokratikus és atlathatatlan a szolgaltatasi gyakorlat. Mindezek szerinte egyenes

177" GOLDSMITH-NEWTON i. m. 216-217.

18 GoLDSMITH-NEWTON i. m. 229-231.
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uton vezettek a fokozatos hanyatlashoz.'®> Dieter Hoffmann-Axthelm azt emeli
ki, hogy nem lehet mindent laikusokra bizni, nem lehetséges, hogy ténylegesen
mindenki irdnyitson. Arra is figyelmeztet, hogy nem lehet a demokracia kitel-
jesedését latni ott, ahol mar eleve mind demokratak vagyunk. Ugyanakkor a
helyi szint hanyatlasat szerinte vissza kell forditani.'

Problémakat okozhat az elaprozott telepiilésszerkezet is. Szigeti Ernd arra
figyelmeztet, hogy — bar térségek szerint nagyok az eltérések — az 1000 fénél
kisebb telepiilések negyede (foleg a 200 lakosnal kisebbek) hanyatl6 tarsadalmi
telepiilés, melyeket népességcsokkenés, eloregedés €s alacsony szellemi poten-
cial jellemez. Az 500 1élekszamunal kisebb telepiilések jellemzden funkciohia-
nyosak, az 1000-nél kevesebb lelket szamlalok tobbnyire funkciészegények.'¥
Ezzel is 0sszefiigg, hogy egyre er6sodik a polarizacio, azaz megnovekednek az
Oonkormanyzatok kozotti kiilonbségek.'® Fogarasi Jozsef is figyelmeztet lehetsé-
ges hatranyokra: az er6sebb valasztoi kotottségbol adddoan a helyi dontéshozok
jellemzden jobban tartézkodnak a népszertitlen dontések meghozatalatol, mint
az orszagos szinten miikdodo politikusok. Ezen feliil megvan a veszélye annak,
hogy kiilondsen alacsony helyi demokratikus kulttira esetén a befolyasos helyi
személyiségek a demokratikus jatékszabalyokat a sajat javukra fordithatjak.'®

Mindezek alapjan bizonyos, hogy a hatékonysagon tal is szamos érv szol
az Oonkormanyzatisag intézményének fenntartasa mellett, mig mas érvek miatt
éppen azt lehet igazolni, hogy a hatékonysagot hatraltathatja a megszokott kere-
tek fenntartasa. Emiatt az elkovetkezendo6 fejezetekben ezeknek a kérdéseknek
magam is igyekszem majd kiemelt figyelmet szentelni.

4.2. A helyi koziigy mint a helyi 6nkormanyzas kozponti
eleme

Az dnkormanyzati miikodés kozéppontjaban kétségteleniil a helyi koziigyek el-
latasa 4ll. Balazs Istvan is emlékeztet ra, hogy az Onkormanyzati Charta alapjan
az dnkormanyzatok rendeltetése a helyi koziigyek intézése az ehhez biztositott

185 Jozsa (2018) i. m. 505.
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onallosaggal.” A helyi kozigy tolti ki tartalommal az 6nkormanyzatisagot, ez
ad értelmet a statusznak. Ebben a kdrben tehat a legfontosabb kérdés, hogy
vannak-e olyan iigyek, amelyeknek ellatasa az dnkorményzatokra van bizva.
Ellatand¢ iigyek nélkiil ugyanis az dnkormanyzat csak egy lires keret. Habar
jelen munkanak nem targya a koziigyek rendszerének és ellatasi modjanak
részletes ismertetése, annyibol mégsem lehet figyelmen kiviil hagyni, hogy a
koziigyekrdl vald vélekedés alapveten hatarozza meg egy allam dnkormany-
zati berendezkedését.

4.2.1. A helyi koziigy meghatarozasa

Tomcsanyi Moric megfogalmazasaban a ,,helyi koziigy is koziigy, kozfeladat, de
olyan, amely els6sorban az illet6 helyi koziiletet, annak lakoit érdekli.””'! Rényi
Jozsef pedig azt hangsulyozza, hogy ezek az iigyek ugy valnak dnkormanyzat
igyekké, hogy ekozben allami tigynek is mindsiilnek."?? Ez azt jelenti, hogy a
helyi koziigyeket nem az allami tigyeken kiviil, hanem éppen azon beliil kell
keresni, a koziigyeknek egy meghatdrozott szelete, ami vertikalisan kiiloniil
el a tobbi koziigytol. Fabian Adridn hangsulyozza, hogy az 6nallosag legtobb
eleme a helyi koziligyekben jelenik meg. Elsddleges a telepiilési és telepiilés-
részi érdekekkel fligg 0ssze, de a megye kozosségének is lehet kozos érdeke.
Ez is mutatja, hogy differencialt megkdozelitést feltételez a fogalom.”* A helyi
koziligyek legfontosabb részét leginkabb kozszolgaltatasok képezik, kevésbé
pedig a hatosagi jellegli feladat- és hataskorok.'** Helyi kodzszolgaltatasnak
az olyan kozszolgaltatasok mindsiilnek, amelyek a helyi lakossag ellatasara
iranyul és a jog nem mindsiti orszagos koziigynek (ezzel egyilitt orszagos
kozszolgaltatasnak)."> Negativ megkozelitésben tehat minden olyan kéziigy
helyinek tekinthetd, ami nem elsésorban az dsszallami szinthez k6tddik, hanem
valamelyik teriileti egységre korlatozodik.'”® Ez egy sokkal tagabb kor, mint
a klasszikus végrehajtd igazgatas,'®’ ide tartozik példaul a lakossiggal valo
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egylittmiikodés is.””® Palné Kovacs Ilona 6t f6 tevékenységcsoportot kiilonit el,

amelyek mind a helyi koziigyek korébe vonhatok. Ezek a helyi politikai élet
iranyitasa, a szabalyozas, a hatdsagi igazgatas, a kdzszolgaltatasok nyujtasa és
megszervezése, tovabba a helyi gazdasagfejlesztés.'*

A tag értelemben vett koziigyek egy része (pl. helyi gazdasagfejlesztés, civil
szereplok tamogatasa) a sz0 szoros értelmében aligha tekinthetd feladat- és
hataskornek, ugyanis nem értelmezheték sem hatosagi, sem formalizalt koz-
hatalmi hataskorként, mégis a helyi dnkormanyzas funkcidjanak fontos részeit
képezik.?”® Ugyanakkor a helyi koziigy onallo intézésének mindig eléfeltétele
(egyben korlatja) a feladat- és hataskor megléte, enélkiil ugyanis az onkor-
manyzatnak nincs dontési kompetencigja.?’! Mindebbdl a feladat- és hataskorok
fogalmanak olyan nyilt végli értelmezési sziikséglete bontakozik ki, amely
lehetévé teszi minden olyan koziigy ellatasat, ami valamilyen szempontbdl
kiilonosen a helyi lakossagot érinti és ellatasa nem tilalmazott (pl. mert mas
szerv feladatkorébe tartozik).2"?

Sok esetben az alkotmanyok nem is hatdrozzdk meg a helyi koziigyek
fogalmat, de meghatarozzak a feladat- és hataskoroket. Fogarasi Jozsef és
szerz6tarsai kiemelik, hogy a hataskortelepitést befolyasolja, hogy a koézponti
kormanyzas mennyire szamit és tamaszkodik az 6nkormanyzatokra (gyakran
politikai megfontolasok fiiggvénye); milyen a telepiiléshalozat, a telepiilések és
térségek jogallasa (pl. vannak-e allamigazgatasi feladatai is); esetleg szamit-
hatnak a torténelmi elézmények és a beigazolodott sikerek.”” Fabian Adrian
ramutat, hogy praktikus megkdzelitésben az Orszaggyllés donti el, hogy
mi a helyi koziigy, azaltal, hogy a torvény kotelez6 feladatot hataroz meg az
onkormanyzat szamara. Az onként vallalt feladatok esetében ez a dontés a
képvisel6-testiiletet illeti.?** Mindezekbdl nem csak annak van jelentésége, hogy
praktikus megfontolasok alapjan lehet donteni a feladatok elosztasarol, hanem
annak is, hogy ezt magas szintii norméban kell megtenni. Az Onkormanyzati
Charta egészen pontosan az alkotmany vagy térvény utjan teszi ezt lehetévé.?%
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Allaspontom szerint az igazan érdekes ezzel a kérdéssel kapcsoltban az, hogy
a dontéshozot milyen szempontok korlatozzak akkor, amikor egy helyi koziigy
vonatkozasaban dontést hoz. Ezzel a kotet tovabbi részeiben fogok foglalkozni,
kiilonosen az alapelvek kapcsan.

4.2.2. Generalklauzula vs. enumeracid

A generalklauzulas és az enumeracios modell kozotti kiilonbségtétel azt hi-
vatott kifejezni, hogy az onkormanyzatok milyen iigyeket lathatnak el helyi
koziigyként.

A két tipus kozott az az alapvetd eltérés, hogy amig eldbbi rendszerben (jel-
lemzden az eurdpai kontinensen) széles onkorméanyzati felelésséggel tarsulva a
helyi kozligyek szabad szabalyozasa és igazgatasa érvényesiil, addig utobbi az
‘ultra vires’ elvén mikodik, tehat az 6nkormanyzatok hataskore csak torvény-
ben meghatarozott hatarokig terjed (az angolszasz allamokra jellemz3).>°¢

Hoffman Istvan ramutat, hogy az angolszasz allamok a parlamenti szuve-
renitasnak alavetett kozjogi személyekként tekintenek az dnkormanyzatokra,
igy feladat- és hataskoriik is csak azokra az tigyekre terjedhet ki, amelyeket a
parlament tételesen meghatarozott. Alkalmazasa egyszertinek tiinik, de jelentds
nehézségeket vet fel, ha a torvényekben nem egyértelmi a hataskorok elhatdro-
lasa. A joggyakorlat ugy tagitotta az elvet, hogy csak a meghatarozo anyagi jogi
hataskori szabalyokat kell torvényben rendezni (azaz a megvalositast szolgalo
hataskoroket nem), amit az Amerikai Egyesiilt Allamokban még tovabb lazitot-
tak, egyre inkabb elismerve az 6nkormanyzatok autonoémiajat is.?”” Az Egyesiilt
Kiralysagban a feladatok a sziikséges szolgaltatasokra, 6vo szolgaltatasokra,
kényelmi szolgaltatasokra és alkalmi szolgaltatasokra bonthatok.?*®

A generalklauzulas rendszer felfogasa gyokeresen eltérd: ebben a rendszer-
ben az 6nkormanyzati autonomiat altalanos jelleggel ismerik el. A szabalyozas
alapja, hogy a helyi 6nkormanyzatok az altalanos fogalomként meghatarozott
helyi koziigyekben onallosaggal rendelkeznek.’” Ez azt jelenti, hogy az
onkormanyzatok amellett, hogy ellatjdk a kotelezd feladataikat, széleskorii
szabadsagot élveznek abban a tekintetben, hogy milyen tovabbi, 6nként vallalt
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feladatok ellatasabol veszik ki a résziiket. Balazs Istvan megfogalmazasaban a
»koncepcio a helyi érdekekre épiil6 koziigyekbdl, mint a kdzérdek lokalis kife-
jezddésébdl és realizalasabol ered.”?'? Valojaban szerinte ez a helyi autonomia
olyan eszkoze, ami biztositja a helyi koziigyekbe valo éaltalanos beavatkozas
lehet6ségét a helyi onkormanyzatok szamara olyan teriileteken is, melyek nem
szerepelnek a szdmukra rendszerint térvényi szinten rogzitett hataskori listan.
Ezzel valnak megvalosithatova olyan elvek, mint a szubszidiaritas*' vagy a
helyi 6nkormanyzatok szabad igazgatasnak és szabalyozasanak elvei.?? A
generalklauzulas rendszerben elképzelhetetlen a helyi k6zosségek dontéseinek
allamigazgatasi szervek altali szakszeriiségi feliilvizsgalata, mivel a helyi
koziigyek ellatasa az nkormanyzatok alkotmanyosan védett hataskorei korébe
tartoznak.?"?

Az Onkorméanyzati Charta a generalklauzulas rendszer talajan 4ll, hiszen
kimondja, hogy: ,,A helyi 6nkormanyzatok — jogszabalyi keretek kozott — tel-
jes dontési jogosultsaggal rendelkeznek minden olyan iigyben, amely nincs
kivonva hataskoriikbdl és barmely mas kozigazgatési szerv hataskorébe sincs
utalva.””* Ennek ellenére nincsenek elzarva a csatlakozastol az enumeracids
modellt alkalmazé allamok sem. Ezt Hoffman Istvan azzal magyarazza, hogy
az Onkormanyzati Charta nem a talzottan 4ltalanos ‘helyi iigy’ vagy ‘sajat
gy’ kifejezést hasznalja, hanem a szerinte enyhébb ‘helyi koziigy” fogalmat.?'
Réaadasul nem tartalmaz feladatkatasztert,”’® a tdrvényhozo gyakorlatilag
diszkrecionalis jogkorében dontheti el, hogy mely feladatokat utalja a helyi
onkormanyzatoknak.”” Az Onkormanyzati Charta elfogadasa — ahogy arra
Colin Crawford emlékeztet — a briteknél igy is a felszinre hozta az ultra vires
elv tarthatosaganak kérdését. Sokan attdl tartottak, hogy a generalklauzulas
rendszer felé valo eltolodas lehet6séget adhat a visszaélésekre. Colin Crawford
szerint viszont valojaban csak arrol van szo, hogy az Onkormanyzati Charta

210 BaLAZS (2017) i. m. 3.

21 Balazs Istvan vélekedésével szemben Kecsd Gabor éppen szembeallitja ezt a modellt a szub-

szidiaritassal, amikor azt irja az Onkorményzati Charta vonatkozé rendelkezésérdl, hogy
maradékelvként azt fekteti le, hogy az dnkormanyzatok csak azt lathatjak el, amit az allami
szervek nem. (KEcs6 i. m. 133-134.) Ld. még ezzel kapcsolatban az 5.3. pontot.

212 BaLAzs (2017)i. m. 3.

23 HorrMAN (2017a) i. m. 217.

214 Onkorményzati Charta 4. cikk (2) szakasz.

215 HorrMAN (2015) i. m. 53.

216 Fabian Adrian hianyolja is a vilagos és kovetkezetesen érvényesiild rendezé elvet. [FABIAN

(2016) i. m. 37]
27 FABIAN (2016) i. m. 37.



4. A helyi dnkormanyzatisag alapjai. .. 55

szellemében vélelmezni kellene a feladatellatas jogszeriiséget, de ettdl még a
visszaélésekkel szemben fel lehet 1épni.*!

Megjegyzendd, hogy az enumeracios és generalklauzulds rendszer kozotti
kiilonbség adja egyuttal az onkormanyzati modellek 6 elhatarolasi szempontot
is, hiszen a hataskorok meghatarozasa és ennek autonémiaval valo kapcsolata a
legalapvetébb kiilonbség az egyes modellek k6zott. 2"

4.2.3. Nem csak helyi koziigyek

Habar a helyi koziigyeket az onkormanyzatoknak kell ellatniuk, az dnkormany-
zatok nem kizarolag helyi koziigyeket lathatnak el, hanem allami koziigyeket is.
Ennek 1ényegében praktikus okai vannak, hiszen az 6nkormanyzatok helyben
vannak. Magyary Zoltan ezt gy fogalmazta meg, hogy felismerték, hogy a helyi
koziiletek az orszagnak is részei és az allami {igyekben is érdekelve vannak,
igy orszagos tigyekkel is foglalkozniuk kell.?** Ebben a tekintetben jellemzéen
kétféle felfogas létezik. A monista rendszerben nem tesznek kiilonbséget helyi
és allami tigyek kozott, hanem valamennyi tevékenységet egységes egészként
szemlélik, az igazgatas egységének elve alapjan minden ligyet dnkormanyzati
jellegtinek tekintenek. Ezzel szemben a dualista modellben élesen elkiiloniilnek
a helyi koziigyek és azok az allamigazgatasi iigyek, amelyek a polgarkozeli
22l Hangsulyozni kell
azonban, hogy az orszagos iigyek tekintetében nem lehet beszélni az dnkor-
manyzati autonémiarol. Takacs Albert ezt igen alaposan irja koril:

igazgatas miatt vannak csak az dnkormanyzatokra bizva.

,»Ha az dnkormanyzatok jellegado helyi koziigyekkel kapcsolatos
funkcidja mellé mas feladatok is tarsulnak, melyek azonban a
szuverén allam szempontjab6l nem ko6zombosek, akkor az On-
kormanyzat cselekvési lehetdségei szélesek lesznek ugyan, de a
cselekvés autonomigja ennek aranyaban egyszersmind szikiil is.
A helyi koziigyek korén tul ellatand6 feladatokhoz az autondom

218 CRAWFORD (1992) i. m. 76-77.
29 Az onkormanyzati modellek tekintetében 1d. bévebben a 6.1. pontot
220 MAGYARY (1942) i. m. 115.

2l HorrMmaN (2017a) i. m. 216-217.



56 4. A helyi 6nkormanyzatisag alapjai...

helyi cselekvés lehetdsége altalaban nem tarsul. Az dnkormanyzat
ilyenkor csupan a feladat elvégzésének, végrehajtasanak a helye.”??

Nem véletlen, hogy a dualista modellben az atruhazott allamigazgatasi
iigyek jellemzden a helyi onkorményzatok egyes szerveire, nem pedig alta-
laban a helyi dnkormanyzatokra (mint autondm szervekre) vannak telepitve,
ellatasanak jogalapja pedig jellemzéen egy kiilén szabaly.??® Herbert Kiipper
— véleményem szerint egy kicsit nehézkesen — fogalmazza meg a két katego-
ria kiilonbségét, amikor azt irja, hogy a korabbi szohasznalat szerint elvileg
szintbeli kiilonbség volt a helyi koziigy és a szintén hasznalt nkormanyzati
gy kozott. Szerinte, ha az Onkormanyzas jogat Onkormanyzati alapjogga
emelik, akkor lesz a helyi koziigybél szilardan onkormanyzati iigy.2* En ezt
inkabb ugy értelmezem (legalabbis tigy lehet ravetiteni a jelenlegi viszonyokra),
hogy azok az énkormanyzati iigyek mindsiilnek helyi koziigyeknek, amelyek
ellatasdban az dnkormanyzatok autondmidval rendelkeznek (pontosabban: kell
rendelkezniiik). Természetesen az dnkormanyzatok feladatellatasi szabadsaga
a helyi koziigyek tekintetében sem korlatlan. Az dnkormanyzatok miikddése
felett az allam kontrollt gyakorol, kiilonb6zd kotelezettségeket is eloir, végso
fokon tehat biztositja az allami szupremaciat.”> Hoffman Istvan emlékeztet ra,
hogy habar a dualista modellben az atruhdzott hataskorok nem mindsiilnek
onkorményzati feladatnak, de mégsem elhanyagolhatok az onkormanyzatok
szempontjabol, mert jellemzden tomegligyként fontos szerepet jatszanak az
allampolgarok életében (igy az dnkormanyzattal valo érintkezés fontos eleme),
az Onkormanyzatok feladatellatasaban is fontos szerepilk van (megfeleld
er6forrasokat kell biztositani szamukra), tovabba az ilyen feladatok ellatasa is
értelmezhetd az dnkormanyzatisag részeként.?? Georg Jellinek gy fogalmaz,
hogy az 6nkormanyzatisag lehet passziv vagy aktiv attdl fiiggden, hogy kdote-
lességként vagy jogként gyakoroljak. E16bbi jogi szempontbol érdekeltek altal
gyakorolt allamigazgatas, mig az aktiv dnkormanyzatok nem allami szervként
jarnak el, hanem sajat neviikben.??’

222 TAKAcCS i. m. 138.

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

224 KUPPER i. m. 1577.

225 TAKACS i. m. 139.

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

227 JELLINEK i. m. 647.
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Megjegyzendd, hogy Tomcsanyi Moric teljesen tévesnek tartotta az eredeti
¢és szarmazékos hataskor megkiilonboztetését, ami a franciaktol szivargott be.
Megkozelitése szerint az allamban minden kdzhatalom forrasa maga az allam,
ezért minden hatalmi hataskor allami, mig az egyes orgdnumok hataskore
része az egységes allami hatalomnak. Nincs is jogelvi alapja szerinte, hanem
csak politikai okbol akarta nalunk a torvényhozas elismertetni a helyi ligyek
vonatkozasaban az intézés onallosagat, cserébe azért, hogy az allami tigyekben
a helyi koziiletek csak onallosag nélkiili végrehajtok legyenek (ezzel szemben a
franciak pont a helyi hatalom er6sitésére talaltak ki a velesziiletett jogok minta-
jara). Ehelyett a helyi ligyek és az orszagos tigyek intézésében az a kiilonbség,
hogy elobbi esetében nagyobb a decentralizacio, de utdbbi kdrben sem hianyoz-
hat teljesen az 6nalld intézés.”*® Tulajdonképpen Kmety Karoly is hasonldan
vélekedett, mint Tomcsanyi Moric, helytelennek tartotta az dnkormanyzas ¢és
az allami kozigazgatas kozvetitése kozotti kiilonbségtételt. Hangsulyozta, hogy
a régi helyi 6nkormanyzatok orszagos tligyek végrehajtasanak helyi organumai
voltak. A ‘kozvetités’ kifejezéssel ugyan torténik egy névleges elkiilonités,
de a valosagban ez a kor is sajat hataskor maradt.?” Az én értelmezésemben
Tomcsanyi Moric és Kmety Karoly valdjaban azt kritizalja, hogy az éles kii-
16nbségtétel azért problémads, mert az atruhazott hataskorok esetében elvezethet
a decentralizaci6 hianyahoz, masrészt til ¢éles hatarvonalat huiz allam és 6nkor-
manyzat kozé.

4.3. A helyi kozhatalom

Az ¢l6z6 pontokban mar emlitést tettem rola, hogy a kdzjogi onkormanyzatok
sziikségképpeni jellemzdje, hogy azok kozhatalom gyakorlasara vannak fel-
hatalmazva. Ez a kdzhatalom a helyi dnkormanyzatok vonatkozasaban helyi
kozhatalomként érvényesiil, amelyet egyrészt az arra feljogositott szervek és
személyek gyakorolnak, masrészt viszont annak visszavezethetden kell lennie
a népre. Ezaltal a helyi kozhatalom Iéte nem csak ténykérdés, hanem egyuttal
program is, a helyi demokracia megvalositdsanak sziikségességét jelenti. Ez
pedig szamos tovabbi kérdést vet fel.

228 TOMCSANYI i. m. 245-246.

229 KMETY i. m. 89.
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4.3.1. Allam az allamban?

A telepiilés léte adottsag (tény) foldrajzi és torténelmi kontextusban egyarant.
Akar 6sidok ota lakott, akar ujonnan létrehozott, mindenképpen emberek
egyiittélésének természetes kdrnyezete. Onmagaban viszont nem jogi kate-
goria, mert ahhoz sziikséges annak jogi rendezése is. Egyed Istvan megfogal-
mazasaban a falu természetes képzodmény, de kdzségként valo miikodésének
alapja az allami akarat.”*° A telepiilésnek van teriilete és van népessége, ezek
ténykérdések. A telepiilésekkel kapcsolatos vizsgalatot jogkérdéssé a jellineki
hatalmi triasz harmadik Osszetevlje teszi: a féhatalom. Ki, miért és hogyan
gyakorolja a féhatalmat a telepiiléseken?

Régota vita targyat képezi a helyi onkormanyzatokkal foglalkoz6 szerzék
korében, hogy a kdzponti allami szervek és az onkorményzatok milyen vi-
szonyban vannak egymassal. Az elképzelések igen széles skalan mozognak és
elsésorban az onkormanyzatok eredetének megitélésében, valamint az ebbdl
levont kovetkeztetésekben vannak kiilonbségek.

Ehelytitt csak visszautalok a 3.1.1. pontban irottakra, melynek lényege szerint
a telepiilések bizonyos értelemben idosebbek a kdzponti allami intézményeknél,
természetes egylittélési formaként pedig a kezdetektol fogva jelen volt benniik a
kozosségi funkciok ellatasa. Az allamisag megjelenése utan is sokaig kiépitet-
len volt a helyi allamhatalom, igy a helyi kozigazgatas sziikségképpen épiilt ki.
Késobb részben ezen eredetiségiikre tdmaszkodva hangoztattak a telepiilések
az ott gyakorolt hatalom eredetiségét, allamtol valo fiiggetlenségét.

Kmety Karoly a kozségeket természetes tarsadalmi képzédményeknek tar-
totta, amelyek az allam célzatos tevékenysége nélkiil keletkeztek és kezdtek
el az allami célokkal parhuzamosan a koz érdekében tevékenykedni. De egy
megerésddo allamhatalom fégondoskodasa ala vette a kozségi életet, amely
az allamra nem csak er6, de veszélyforras is lehet.?! Ezzel szemben Otto von
Gierke szerint a kdzség nem onmagatol keletkezett és (az allammal szemben)
nem ¢l 6nmagara visszavezethetd sajat €letet. Szerinte mesterségesen mozgatott
gépezetként az allam akaratabdl jott 1étre.? Magyary Zoltan azt is hangsa-
lyozza, hogy az dnkormanyzatisag idében is valtozott. A lassu kozlekedés és
a nagy tavolsadgok idején az allam helyett, az allam nélkiil az allampolgarok
altal vald onkiszolgélds volt az dnkorményzat tevékenységének lényege. A

B0 EGyep (1947)i. m. 111.

21 KMETY i. m. 175.

22 ERrexy (1939) i. m. 207.
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posztmodern allamban viszont mar sokkal inkdbb az embereknek teriileti vagy
testiileti csoportosulasabdl létrejott olyan kozigazgatasi szervezeti egység,
amely jogi személyiségét a torvény elismerte, a hataskoriikbe tartozo tigyek-
nek részben sajat szolgalatukban allo kozegeik altal valo végrehajtasa titjan a
kozigazgatas és az emberek kapcsolatanak allandoé rugalmassagat biztositjak.”**
Georg Jellinek pedig a teriilet-népesség-fohatalom triaszat a telepiilésekre is
érvényesnek tartotta azzal a kiilonbséggel, hogy ez a hatalom soha nem eredeti
impérium, hanem az allamtdl szarmazik (az altala alkotott jog sem eredeti jog).
A telepiilések teriilete egyszerre allamteriilet is, polgarai egyben allampolgarok
is, hatalma az allamnak van alavetve. Sokszor az allamtdl fliggetlenil jottek
létre, atvészelték annak valtozasait, igy ebben az értelemben helyes megalla-
pitas, hogy idésebbek az allamnal, de hatalmuk az allamtdl szarmazik (csak a
varosi privilégiumok emlékének elmulta utdn alakult ki az az elképzelés, hogy
a telepiiléseknek eredeti hatalmuk van).?** Szerinte mar megbukott az a termé-
szetjogi teodria (ami a francia reformeszmékben gyokerezik és onnan szivargott
be a német liberalizmusba), ami befolydsolta a kozségek alapvetd jogainak
meghatarozasat, és amelynek értelmében a telepiiléseknek természetes jogai
vannak.”*

Dieter Hoffmann-Axthelm értelmezésében az 6nkorményzat lényege egykor
polgari ellenallas volt. A helyi és a szakmai 6nkormanyzatok aztan a polgarok
hatalomban valo részvételének bastyaiva valtak. Csak az allam, a politika és az
igazgatas fokozatos demokratizalodasaval sziint meg ez a politikai torekvés.*
Figyelmeztet ugyanakkor arra is, hogy a globalizal6doé vilagban nem lehetséges
az dnkormanyzatisagot ujra az eredeti értelemben érteni, hiszen mar eleve mind
demokratak vagyunk.”’” Az abszolutizmus altal, majd a polgari forradalmak
utan az allamok kiterjesztették fohatalmukat az 6nkormanyzatokra is, az
ellendrzésiiket centralizaltak, igy az dnkormanyzatok az allami mechanizmus
részeivé valtak.”*® Hans Peters arra is figyelmeztet, hogy parlamentaris demok-
raciaban mar nem kell a rendérallamot kiegyenstlyozni. Nem a nép all szemben
az allamhatalommal, csak az egész nép sajat részeivel. Ezek a részek pedig
csak akkor sziikségesek az onkormanyzat védelmére, ha meg kell védeni a

23 MAGYARY (1942) i. m. 118-119.

234 JELLINEK i. m. 644.

235 Uo

236 HOFFMANN-AXTHELM i. m. 11.

27 HOFFMANN-AXTHELM i. m. 13—14.

2% NaGyY Zs. i. m. 78.
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kisebbségeknek a teljes allami hatalmat hordozé egésszel szembeni nézeteit.>*
A demokratikus jogallam kovetelményeinek megfeleloen mara az dnkormany-
zatisag lényegét a helyi koziligyek demokratikus intézése, valamint a kozha-
talom helyi lakosok érdekében valé gyakorlasa jelenti.*** Hans Kelsen szerint
az allammal szemben a kdzségek a kezdetektdl fogva demokratikusak voltak,
ezért az dnkormanyzatért vald harcot csak a demokraciaért valo harcként tudta
felfogni. Az dnkormanyzatok ’sajat’ joga azonban az allammal szemben csak
egy politikai kovetelménynek természetjogi konstrukcidja, de ez a politikai ok is
elesik az allami demokratizalodas esetén. Ezaltal szerinte az onkormanyzat az
allami kozigazgatasnak csupan egyik sajatos alakja.?*! Ivancsics Imre és Fabian
Adrian egyenesen gy fogalmaznak, hogy a helyi dnkormanyzatok definiala-
sakor végleg bucsut kell venni a természetjogi jellegli megkozelitésektdl, az
onkormanyzatisag tobb elméleti kiinduldépontra is visszavezethetd, de a modern
helyi 6nkorméanyzatok az allamszervezet részét képezik.?*? Csefko Ferenc meg-
fogalmazasaban: ,,Az dnkormanyzatok nem allamként miikddnek az allamban,
valamilyen vegytiszta modon, elkiiloniilve, hanem pontosan forditva, szerves
részei lesznek az allamszervezetnek.”?*#

A fentiek fényében mara igen nehéz lenne az Onkormanyzati hatalom
eredetiségét alatdmasztani abban az értelemben, hogy az allamtol fliggetlen
kozhatalmuk lenne. Ereky Istvan szavaival ¢élve (aki egyébként az autonomiat
elismerte) ,,semmi részt nem kiilon eredetii felséség az.”?** Concha Gy6z6 igen
logikusan vezette le az 6nkormanyzati szuverenitas kizartsagat. Szerinte, ha
van az allami torvényhozastol fiiggetlen torvényhozasi hatalom a municipalis
hatalomban (szuverenitas megosztasa), akkor ez szuverén funkcioként parhuza-
mosan halad az allam térvényhozasi funkciojaval, azaz nem tartozhat az adott
allam hatalmai kdz¢€. Amennyiben azonban ez a hatalom nem fiiggetlen, akkor
pusztan atruhazott hatalomma valik, tehat nem 6nalléan jarul a szuverén akarat
megteremtéséhez. Ha viszont csak végrehajtd hatalom van a municipalis funk-
cidban (még ha fiiggetlen is gyakorolhatd), akkor az sziikségképpen a torvények
keretén beliil lehetséges csak, igy az orszagos szuverenitast nem zavarja, de
partikularis allamhatalmi jellege ez esetben sem lesz eltagadhatd. Az orszagos

239 PETERS i. m. 43.

240 NAGY Zs. i. m. 78.

241 KELSEN i. m. 57-58.

242 TyaNcsics—FABIAN i. m. 103.

243 CseFKO i. m. 22.

244 KMETY i. m. 89.
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és helyi érdekeknek zavart okozo verseny keletkezésnek elkeriilése érdekében
azonban az dnkormanyzatokat ebben az esetben is az orszagos végrehajto hata-
lom feliigyelete ala helyezik.**

Valdjaban a hangsuly mara nem is ezeken a kérdéseken van. Az allamha-
talom és az onkormanyzati hatalom az egységes kozhatalom részei, amelyek
legitimaciojukat egyarant a ‘népre’ vezetik vissza. A helyi autonomia ugyan az
allamhatalomtol bizonyos fokig elkiiloniti a helyi kozosséget, de azok szoro-
san kotédnek az allamhoz.**¢ Egyfeldl az allam kozponti szervei gyakorolnak
onkorlatozast, amikor elismerik az onkormanyzas jogat, azaz azt az allami
elismerés alapozza meg. A masik nézOpont szerint viszont a helyi kdzosségek
Onszervezddése a nemzetségi tarsadalom kialakulasatol fogva ismert, amit az
allam legitimal.**’” Ezeket a kérdéseket nem érdemes a szerint megkozeliteni,
hogy a tyuk vagy a tojas volt-e eldbb. A természetjogias megkozelitésnek
éppen ezért nem is az a Iényege, hogy az dnkormdanyzatisag idobeli elsdbbségét
igazolja.

»Annak Iényege ugyanis nem a tényleges torténelmi folyamatok
értelmezése, hanem egy meghatarozott emberkép. Allam és ko-
z0sség létrejottének idobeli sorrendjétdl fiiggetlentil a helyi kdzos-
ség az ember eredeti politikai kerete: ez az ’allam elotti’ kifejezés
logikai és értékbeli dimenzidja. Az egy helyen valo egyiitt lakas,
egylitt ¢lés az a tény, amelybdl a helyi kdzosség a maga eredeti,
autonom egyén eredeti modon a szomszédaival a helyi k6zosségen
beliil szervezddik, és ezt a képzédményt — a contrat social’ értel-
mében — a helyi kdzhatalom gyakorlasaval ruhazza fel. Az allam,
amely ugyancsak autondm emberek alkotasa, ezek folott all, de a
helyi kbzhatalométol eltér6 legitimacio alapjan.”?*8

Ez az alulrdl felfelé épitkezés a demokracia és a népszuverenitas lényege.?*’

Mindazonaltal a tarsadalom térbeli tagozéddsa dnmagaban is elengedhetetlen-

né teszi a kozigazgatas térbeli tagoldsat, a teriileti helyi szervek l1étrehozasat.

2% CONCHA i. m. 14-15.

246 KUPPER i. m. 1503.

247 CsALLO 1. m. 24.

248 KUPPER i. m. 1502—1503.

2% K{PPER i. m. 1503.
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Ahhoz azonban, hogy az allamélet demokratikus legyen, elsorendi feltétel a
teriileti kozosségek onkormanyzashoz valé joganak biztositasa. Még az autori-
ter allamokban is megtalalhatok a helyi igazgatasban valo tarsadalmi részvétel
intézményes keretei, amelyek rendelkeznek az Onkormanyzatisag bizonyos
elemeivel.>*® Ugyanakkor arr6l sem szabad megfeledkezni, hogy a tudomanyos-
technikai forradalom olyan valtozasokat eredményezett, amelyek iranya a lo-
kalis helyett az integraciosra mutat. A zart helyi kozosségek a kistelepiiléseken
is felbomloban vannak. A nagyvarosok pedig kevéssé hasonlitanak a kisebb
telepiilések emberléptékii helyi kozosségére. Ezek a folyamatok kétségkiviil ve-
sz€lyt jelentenek az dnkormanyzat elvére nézve, ugyanakkor még fokozottabban
indokoljak az onkormanyzat mint demokratikus intézmény jogi védelemben
részesitését.”! A demokracia megvaldsitasa a helyi és nemzeti intézmények
finom keverékét igényli. Sziikség van helyi intézményekre, de sziikség van egy
nem helyi mechanizmusra is, amely feliigyeli és kiegésziti azokat.?>? A rendszer
kialakitasanak feleldssége az alkotmanyozé és a térvényhozé vallat nyomja.?s

4.3.2. A helyi kozosség részvételének jelentdsége

Ki ne akarna otthonat csinosabba, tisztabba, ¢lhetdbbé tenni? Szilard meggyod-
z6désem szerint az érdekeltség és a helyismeret azok a fontos koriilmények,
amelyek megalapozzak a helyi kozosség igényét a helyi tigyek intézésében valo
részvételre. Nyilvanvalo, hogy a helyi k6zosség nélkiil nincs helyi dnkormany-
zat, viszont a helyi kozosség 1éte onmagaban még kevés hozza, mert ahhoz
,,Szlikség van a helyi kdzosség aktivitasara, részvételére, igényeik artikulacio-
jara, helyi tigyek iranti elkételezettségére, kozremitkodésére.”** Giinter Piittner
szintén hangsulyozza a polgarok részvétele elomozditasanak jelentdségét, ami
nem lehet formalis, de nem is veheti at a hatékonyabb képviseleti szervek mun-
kajat, kiegészitd szerepe viszont fontos.”> Roland Roth is emlékeztet ra, hogy a

250 BgrENYIi. m. 303.

21 KavtensacH (1991) i. m. 136-137.

252 EISGRUBER i. m. 87-91.

23 Az alkotmanyokban a szervezetrendszer részleteinek kifejtésére jellemzSen nincs mod

(altalaban csak az allamszervezet alapvetd intézményeit €s a hatalommegosztast rogziti).
Torvényi keretek szoktak rogziteni a f6bb hatalmi agak intézményeit, de annak keretei kozott
(vagy azon tul is) a kormanyzas hatékonysaga érdekében a végrehajtd hatalom is rendelkezik
bizonyos jogositvanyokkal. {Smuk (2018a) i. m. [18]}

234 FABIAN (2016) i. m. 36.

255 PUTTNER (1980) i. m. 229.
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kozségi demokracia nem élhet kizardlag az intézményesitett cselekvési terekben
¢s a miikodo kozségi testiiletben, hanem alulrol is elkotelezettséget igényel: kri-
tikus nyilvanossagot, ellentmondast, tiltakozast, onsegélyt és kozvetlen részvé-
telt.”* Az ehhez sziikséges mechanizmusokat a helyi 6nkormanyzatoknak kell
miikodtetniiik.”” Ereky Istvan is azt hangsulyozza, hogy az igazan lényeges
kovetelmény az, hogy az dnkormanyzati alakulatok desztinatariusai az 6ket
érdekld tigyeik intézésében részt vehessenek.”® Gajduschek Gyorgy pedig azt
is kiemeli, hogy a helyi dontéshozoknak nem csak fiiggetlennek kell lenniiik a
kozponti hatalomtol, de egyuttal fiiggeniiik is kell a helyi tarsadalomtol, ennek
hianyaban ugyanis a helyi hatalmi elit elszabadul és a sajat érdekeit koveti.
2% Palné Kovacs Ilona szerint a mult legkarosabb kovetkezménye éppen az,
hogy az érdekk6zbsség hianyaban eltavolodott egymastol a helyi elit és a helyi
tarsadalom.?®® A helyi tarsadalomtol valé fliggéség azért bir jelentGséggel, mert
annak tagjai dontenek arrdl, hogy kik lassdk el a feladatokat. Fabian Adridn
szerint a helyi k6zosség az dnkormanyzas alanya, a képviselo-testiilet (habar a
helyi dnkormanyzat legfontosabb dontéshoz6 szerve) nem kivaltja, nem helyet-
tesiti, csak képviseli a helyi kozosséget.”®! Patyi Andras szerint viszont a helyi
kozosség nem igazan alanynak tekinthetd, inkabb az dnkormanyzas forrasa,
letéteményese (desztinatarius), mig az dnkormanyzati jog alanya inkabb a va-
lasztott testiilet.> Ha meg is oszlanak a vélemények azzal kapcsolatban, hogy
a helyi kozosség az alanya vagy a forrasa a helyi onkormanyzasnak,*** annyi
bizonyos, hogy a kontinentalis 6nkormanyzati rendszerekben a felhatalmazas a
helyi kdzosségtol szarmazik.

Természetesen a fent irott folyamatok nem magatol értet6édé modon mii-
kodnek. Jozsa Zoltan példaul igen kritikusan szemléli a valasztasoktol valo
ndvekvo tavolmaradast, ugyanis az lenne a legegyszeriibb és legkézenfek-
vobb formaja az aktivitasnak. Szerinte ez jelzi az emberek jelentds részének
k6zombosségét.?** Fabian Adrian is a helyi kdzosség részvételi hajlanddsagat
hianyolva jegyzi meg, hogy a rendelkezésre all6 demokratikus intézményeket
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(pl. népszavazas) jobban ki kellene hasznalni.’®> Ezek kézenfekvé és gyakran
megjelend szempontok, ugyanakkor nem vagyok benne biztos, hogy valoban
a kozosség érdektelenségét mutatjak. Foleg kisebb telepiiléseken ugyanis a
mindennapok eseményeiben valo részvétel és a kozvetlen visszajelzés sokkal
megbizhatobban mutatjék az érdekeltséget.?¢ Eppen azért egyet tudok érteni
Palné Kovacs Ilonaval, aki szerint sokkal inkabb az Onkormanyzatoknak
kellene felismerniiik a helyi tarsadalommal vald intenziv egyiittmiikodés elo-
nyeit és igyekezni dontéseik tarsadalmi legitimaltsagat novelni. Szerinte ezen
kellene lennie a hangsulynak, nem elsésorban a formalis eszkdzokon (pl. helyi
népszavazason). Ebben 6 Magyarorszagon sok hianyossagot tapasztal.2” Fabian
Adrian is utal erre, amikor azt irja, hogy a demokratikus legitimacio sz¢lesitését
szolgaljak a helyi onkormanyzatot a lakossag Onszervezddd kozosségeinek
tamogatasara kotelezO, velik valo egylittmiikodést el6ird rendelkezések.6
Jozsa Zoltan szerint a demokracia konvencionalis értelmezése napjainkra
elveszitette erejét és befolyasat, ezért szélesebb értelmezésre van sziikség,
amihez kulcsfontossagu az érdekeltség és a kolcsondsség. Ahhoz, hogy a
megegyezeés a kollektiv cselekvés kozéppontja 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 kozeledését
tamogathatjak kozvetitoként a sajto, egyesiiletek ¢s mas spontan kozosségek.
A technika vivmanyai szerinte jo esélyt nyujtanak az informacios akadéalyok
legy6zéséhez és az érdekeltség felkeltéséhez.?”°

Megjegyzendd, hogy az allamnak éppugy érdeke lehet a helyi kozosségekben
rejlé potencial kiaknazasa. Alexis de Tocqueville gondolatait az énkormany-
zat és az allam viszonyara atfogalmazva?’' a kormanynak nagyobb hatalma
van ugyan, de ritkan akar cselekedni, mig az dnkormanyzat kisebb dolgokat
csinal, de soha nem nyugszik. Az egyik biztositja az orszag fliggetlenségét és
nagysagat, olyan iigyekben, amelyek nem érintik kdzvetleniil az egyén jolétet,
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a masik szabalyozza az egyes polgarok szabadsagat és életét.’’> Hegel ezzel
kapcsolatban az allam feladatat abban latta, hogy az egyéni és a kozjo érdekeit
integralja, valamint a tdrsadalom — és igy az dnkormanyzatok — sajatos érdekeit
érvényesitse.”” Jozsa Zoltan meglatasa szerint pedig a civil tarsadalom az allam
¢és az egyes személyek kozott olyan kapcsolatot feltételez, ahol az utobbiak a
legvaltozatosabb formakban kialakithatjak a maguk autonom kozdsségeit. Azt
vallja, hogy ahol nincs lehet6ség az allami kapcsolatok befolyasolasara, ott az
egyének elszigeteltek és kiszolgaltatottak a dontésekkel szemben, mig az allam
nem €lvezi az emberek bizalmat, és valodi hatékonysaggal sem rendelkezik.
Eszerint a hatékony allam és a viragzo civil tarsadalom kdlcsondsen tamogatjak
egymast.?’

A fentiek alapjan bizonyos, hogy a helyi kozdsség részvételének elomozditasa
Osszetett és igen bonyolult feladat. A 4.1. pontban mar érintettem, hogy a koz-
igyek iranti nagyfoku érdektelenség altalanosan jellemzo jelenség. Ez azonban
nem feltétleniil a valasztasokon, népszavazasokon vagy éppen a képvisel6-tes-
tiileti iléseken valo részvételen keresztiil mérhetd igazan és a részvételnek nem
is feltétleniil csak ezeken keresztiil kell megvalosulnia.

Szamos kistelepiilésen nincsen valodi verseny a polgarmesteri €s képvisel6i
helyekért. Ez természetesen jelezhet onmagaban is érdektelenséget, de sokkal
inkabb a fennall6 rendszerrel valdo megelégedettséget. Ennek fennallasa esetén
kisebb a valasztason vald részvétel is, ami viszont a ciklus kézbeni részvételt
nem feltétlentil csokkenti. Nem véletlen, hogy az aktivitas latvanyosan (példaul
tipikusan aktiv és passziv valasztojog gyakorlasan keresztiil) akkor szokott
emelkedni, ha az elégedetlenség novekszik. Az a nagyobb telepiilésekre is jel-
lemzd, hogy kiilondsen az elégedetlenséget kivalto események hatasara szokott
latvanyosan néni z aktivitas. Ezen feliil a nagyobb Iélekszamu telepiiléseken az
jelenthet gondot, ha a helyi lakosok gy érzik, hogy nincs meg a képességiik
a helyi ligyek alakitasaba valo beleszolasra. A tehetetlenség érzése konnyen
eltantoritja a kdzosség tagjait a koziigyek gyakorlasaban valo részvételtol.

Azt is latni kell, hogy nem varhato el a helyi k6zosség 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 egyiittmiikodésén, hogy az onkormanyzati miikodés meny-
nyiben meriil ki a kotelezo szakfeladatok ellatasaban. A financialis lehetdségek

272 TOCQUEVILLE i. m. 583.

213 HOLTKAMP i. m. 52.

7% Jozsa (2006) 72-73.



66 4. A helyi 6nkormanyzatisag alapjai...

szabta korlatok és a sokszor reménytelenségbdl taplalkozo altalanos kozony
szomorl képet tud festeni az dnkormanyzatisagrol, de ez csak akkor valik
valosagga, ha a helyi kozdsség maga is elhiszi, hogy lehetetlen sajat helyzete
javitasa. A legkisebb telepiilések funkcidhianya dnmagaban nem magyarazza
ezt a folyamatot. Ha vannak kozos érdekek és van kelld elszantsag, akkor a
generalklauzulas rendszer miatt az dnkormanyzat szinte barmilyen feladatot
magara vallalhat. A pénzhiany természetesen ilyenkor is sokat szamit, de ahogy
vannak tisztes szegénységben ¢él6 boldog csaladok is, gy a kdzosség boldogu-
lasa sem lehet kizarolag pénzkérdés. Egyet kell értenem azokkal a szerzokkel,
akik szerint az els6 1épést a képviseleti szerveknek kell megtenniiik ebben a
folyamatban, de t6liik sem varhato el, hogy a szakmai feladatok ellatasa mellett
folyamatosan 0jabb és ujabb kreativ 6tletekkel rukkoljanak eld. Az ¢ feladatuk
sokkal inkabb az egylittmiikodés biztositasa lehet. A helyi lakossag dnszervezo-
d6 kozosségeiben ellenben ott rejlik az a potencial, ami a részvétel ndveléséhez
kell. A helyi civil szervezetek (vagy mas Onszervezodd kozosségek) képesek
a részvétel novelését elomozditani és a javaslatokat hatékonyan kozvetiteni a
képviseleti szervek felé. Ez megnyilvanulhat informalis egyiittmtikodésben,
kozosen szervezett/finanszirozott programokban, az iiléseken valo tanacskozasi
jog biztositasaban, de akar rendeletkezdeményezési jog biztositdsaban vagy a
dontéselokészitésbe vald bevondsban is.

4.3.3. A demokratikus legitimacio helyi biztositasa

A demokracia elve alapvet6 jelentdséggel bir a modern allamok miikddésében.
Lényegében véve azt jelenti, hogy politikai hatalom csak a népt6l szarmazhat, a
nép a képvisel6i utjan vagy kozvetleniil részt vehet a hatalom gyakorlasaban.?”
Nem kétséges, hogy ez az elv megkeriilhetetlen az allami miikodésben, nél-
kiile a jogallam értelmezhetetlen. Giinter Piittner ravilagit az 6nkormanyzatok
(nem kizarolag a helyi dnkormanyzatok) demokratikus mivolta koriili vitakra.
Az egyik f6 allaspont szerint amennyiben az dnkormanyzat a demokratikus
allam alsé szintje, akkor maga is sziikségszerlien demokratikus. Ellenben
mas nézOpont 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 kdzegnek tartjak az onkormanyzatot a demokracia kibontakoztatasara,

275 TROCSANYI i. m. 68.
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azonban kételkednek a megvalosithatosagaban, mivel a vezetok nem fliggnek
eléggé a valasztoik akaratatol. Guinter Piittner viszont azt is kiemeli, hogy ez
a helyi dnkormanyzatoknal egyértelmiibben eldonthetd, mert a lehetéség min-
denképpen megvan a demokratikus kialakitasra, a helyi onkormanyzat szerinte
a demokratikus allam bazisa és alkotoeleme.?’

A fenti részekben irottak fényében kijelenthetd, hogy az dnkormanyzatok
allami szervek, amelyek kdzhatalmat gyakorolnak. Fiiggetleniil attol, hogy ezt
a kozhatalmat honnan eredeztetjiik, bizonyos, hogy az ellatott feladatok olyan
kozfeladatok, amelyek allami iigyek, de azon beliil elsdsorban a helyi kdzdssé-
get érintik. Ha az nkormanyzat koziigyek ellatasa soran kdzhatalmat gyakorol,
akkor azt csak demokratikus modon teheti, azaz miik6dése soran a dontéshozok
szamara biztositani kell a demokratikus legitimaciot. Ez 6nmagaban nem lehet
kérdéses, azonban t6bb modon is biztosithato.

A nagy kérdés, hogy amennyiben 1étezik az 6sszallami érdektdl elkiiloniilo
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 modon latja el.

Természetesen a helyi demokracidrol vallott nézetek is igen valtozatosak,
azonban valamilyen médon rendre Osszekottetésben vannak a kozvetett (és
sokszor a kozvetlen) hatalomgyakorlasi formak hangsulyozasaval, aminek
értelmében a helyi dontéshozok a helyi kozosség tagjainak jovoltabol tolthetik
be a pozicidjukat.

Rinaldo Locatelli szerint a helyi demokracia azt jelenti, hogy az allampolgarok
jogot kapnak a mindennapi kornyezetiiket érintd kérdésekben valo dontéshez.
Ez elsdsorban a képviselok megvalasztasaban olt testet, akik aztan az allampol-
garok lakohelyén felmeriilé érdekek megvalositasaért felelések, amihez pedig
rendelkeznilik kell sajat felelosségiik keretében a koziigyek egy jelentds részé-
nek iranyitidsara vonatkozd jogokkal és képességekkel.”’”” Azt Palné Kovacs
Illona is elismeri, hogy az dnkormanyzatisag nem szolhat kizarolag a feladat-
végrehajtasrol. Az dnkormanyzatok 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
onkormanyzatok esetében is megvaldsul, ami a helyi demokracia teljeskorii
érvényesiilését jelenti. Ez kozvetlenilil és kozvetve érvényesiil, elsdsorban

276 PUTTNER (1982) i. m. 3-5.
277 LOCATELLI i. m. 52.

28 NaGgy M. i. m. 26.



68 4. A helyi 6nkormanyzatisag alapjai...

kozvetve, a valasztott képvisel6-testiilet utjan.””” A valasztas jelentéségét
Franz-Ludwig Knemeyer is kiemeli, aki a helyi dnkormanyzat megerdsitését
latja a polgdrmester orszagos kozvetlen megvalasztasaban, hangstlyozva, hogy
a polgarmestert is er6s kompetenciakkal kell felruhazni. Emellett kiemeli a
népszavazasok bevezetésének jelentségét €s az egylittmiikodési demokracia
eldmozditasat.”®® Reinhard Hendler arra figyelmeztet, hogy amig a centralizalt
demokraciakban a polgarok részvétele a parlamenti valasztasra koncentralodik,
addig az onkormanyzatokon keresztiil er6sodik a részvétel lehetdsége, kozelebb
hozva a polgart az allamhoz. Lehetdséget ad az allami szinten kisebbségben
1évoknek is feleldsséget viselni a koziligyekben, igy ellenstulyozva az allam és
a politikai ellenzék kozotti elidegenedést. Arra is figyelmeztet ugyanakkor,
hogy ez olyan centrifugalis erfket is felszabadithat, ami veszélyeztetheti is
az allam egységét.®' Lars Holtkamp kifejezetten hangsulyozza, hogy helyi
szinten ismétlédik kicsiben a nemzeti szinten nagyban zajlo demokratikus
folyamat. Bar torténelmi szempontbol nem helytalld (nincs egyenes ut a varos
protodemokratikus intézményeit6l a mai demokraciaig), de sokan a modern
demokrécia forrasanak tekintik az 6nkormanyzatokat. Szerinte talalobb a de-
mokracia gyakorloterepének tekinteni a helyi onkormanyzast, ahol az egyének
az Oket kozvetleniil érintd ligyekben atérezheti, miként mitkddik a demokra-
cia.”® Nagy Marianna és Hoffman Istvan viszont inkabb azt emelik ki, hogy a
helyi kozhatalom gyakorlasa a helyi jogalkotéast és az onkormanyzati hatosagi
jogalkalmazast foglalja magaba.”® Lényegében Balazs Istvan is hasonloan
velekedik, aki szerint a kozhatalom Onkorményzati tipust helyi gyakorlasa
azt jelenti, hogy az dnkormanyzatok mindenkire nézve kotelezd normativ és
egyedi dontéseket hozhatnak, amit allami ton ki is kényszerithetnek.?*

Magam ugy vélem, hogy a helyi demokracia kozéppontjaban a helyi képvise-
16k (és lehetéség szerint a polgarmester) kozvetlen valasztasa all. Pontosabban:
a demokratikus legitimacio biztositasa csak a helyi dontéshozok helyi k6zosség
tagjai altal torténd valasztasa utjan biztosithato.

Ha a nép a szuverén (amiben nem kételkedem), akkor az sziikségképpen a
teljes népet jelenti. Igaza van Csink Lorantnak abban, hogy unitarius allamban a
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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.?’ Reinhard Hendler arra az ellentmondasra is ravilagit,
hogy az dnkormanyzat célja, hogy a tobbi polgarnal nagyobb jogi befolyast
biztositson az érintett iigyek legitim kezelésében azoknak, akiket bizonyos
koziigyek kiilonosen érintenek. Igy viszont a polgarokat eltérden kell kezelni
a politikai részvételi jogok tekintetében, ami elvileg ellentétes a demokratikus
egyenl6ség 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 biztositasanak sziikségességét. Ugyanakkor ez nem jelenti azt,
hogy a kérdés nincs is Osszefiiggésben a népszuverenitassal. Petrétei Jozsef
szerint a helyi dnkormanyzatok a minden vélasztdpolgar szamdara biztositott
akaratnyilvanitas kovetkeztében jonnek létre, ami a népszuverenitds egyik
megnyilvanulasat jelenti, ez pedig sajatos legitimaciot is biztosit a szamukra.?’
Horvath Attila a magyar értelmezéssel kapcsolatosan a Tripartitumra vissza-
vezetve a kérdés torténeti kontextusara emlékeztet, hiszen a kiraly és a nemzet
mar az akkori felfogas szerint is egyiitt gyakoroltak a hatalmat, méghozza a
torvényhozo hatalmat egységben, mig a kozigazgatasit megosztottan.??
Kossuth Lajos mar 1851-es Alkotmanytervében megallapitotta a kovetkezoket:

Féalapelv: a Népfelség vagyis Onkormdnyzat. Nép alatt értem
a honpolgarok egyetemét. [...] Azonban a honpolgarok egyeteme
valasztdi joganak gyakorlataval, s az ezen valasztasbol kifolyo
megbizatasok csak az allamot Gsszesen érdekld targyakban ké-
pezhetik a népfelség orgdnumat. Vannak ennek mas organumai is.
Az egyén — az egyéni jogok korében — a csalad a csaladi tigyekre
nézve, a kozség a kozségi ligyekre s a megye a megyei ligyekben
szerintem szintoly sérthetetlen organumai a népfelségnek, mint az
Osszes nemzet nemzeti iigyekben.”*®
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Kossuth Lajos tehat a népfelség elvébdl éppugy le tudta vezetni a kézponti
allam hatalmat, mint a helyi hatalmat. Kossuth Lajos ezen tétele tulajdonképpen
nem tér el tulsagosan Alexis de Tocqueville allaspontjatol, aki a foderacidval
kapcsolatban (a kdzponti és a tagallami szintek feladatai kapcsan) fogalmazott
hasonloan. Mikdzben a szuverént létrehozo egyénekrél és a szuverenitas
megosztasarol értekezik, utal arra is, hogy a helységek esetében a szuverenitas
olyan mértékig van redukalva, ami elengedhetetlen a jolétiikhoz.*° Herbert
Kiipper ezt a megkdzelitést rendkiviil jol foglalja Gssze azzal, hogy szerinte
a helyi valasztopolgarok kozossége kozeli kapcsolatban all a népszuverenitas-
sal, a helyi dnkormanyzashoz valé jog felfoghato helyi népszuverenitasként.
Az 6 értelmezésében: amit orszagos szinten a nép gyakorol, azt helyi szinten
annak ott €10 része. De ez csak annyit jelent, hogy a helyi kdzhatalom forrasa
¢és gyakorloja a helyi ‘résznép’ (adott esetben kiilfoldiekkel kiegésziilve). Ettol
még a helyi dnkormanyzat nem szuverén, a helyi népszuverenitds csak az
allami jog altal koriilirt és meghatarozott keretben valosulhat meg.?! Zongor
Gébor azt hangsulyozza, hogy az uj dllamfelfogas szerint az 4llam meghatarozo
szerepéhez képest az dnkormanyzatok mozgastere korlatos (mintha a kézponti
hatalomtol nyernék el hatalmukat).

,Leértékeli azt a tényt, hogy minden vélasztopolgarnak kettds
szavazata van. Egyrészt a parlamenti valasztdsok révén létre-
hozza a valasztopolgarok kozossége az Orszaggytilést és annak
szerveit, vagyis szavazatukkal megteremtik a kdzponti hatalmat.
Ugyanakkor nem feledkezhetiink meg arrdl, hogy a masik vokssal
a polgarok létrehozzak sajat helyi kozosségiik vezetdit, a képvi-
selo-testiiletek és polgarmesterek valasztasaval, vagyis létrejon a
kozponti hatalomtodl részlegesen fiiggetlen helyi hatalom.”*?

Magam is ugy vélem, hogy a helyi kdzosségek épplgy letéteményesei a nép-
szuverenitasnak, mint a nép egésze.”® Az 6nkormanyzati hatalom is a népt6l
ered, de a feladatai nyilvanvaldan eltérnek a kdzponti allami feladatoktol. Nincs
tehat sz6 a népszuverenitas formalis megbontasardl, minddssze arrdl, hogy a

290 TOCQUEVILLE i. m. 584—585.

21 KUPPER i. m. 1517.

292 7ZONGOR i. m. 28.

293 Ugyanakkor arrél sem szabad megfeledkezni, hogy a vélasztasra jogosultak kozott nem fel-

tétleniil van teljes atfedés, amennyiben az adott orszagban (ahogy Magyarorszagon is) a helyi
Oonkormanyzati valasztason bizonyos keretek kozott az ott €16 kiilfoldiek is részt vehetnek.
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szuverén nép nem minden hatalmat kozponti szinten gyakorolja, hanem annak
egy szeletét (természetesen a legfobb népképviseleti szerv altal szabott keretek
kozott) a helyi résznépek gyakoroljak.?* Ez a problémakor allaspontom szerint
els6sorban nem elvi jelentdsége miatt fontos, sokkal inkabb gyakorlati sziikség-
szerliségként jelentkezik.

A gyakorlati sziikségszerliség egyébként éppen arra 6sztondzhet, hogy a szu-
verenitassal és a néppel/résznéppel kapcsolatos problémakhoz 6vatosan szabad
csak nyulni. Ennek oka, hogy olyan kérdésekrdl van sz6, amelyek esetében mar
a fogalmi bizonytalansag is jelent6s,?* tartalmuk vizsgalata pedig 6nmagaban is
egy-egy 0nallo kutatas targya lehet. Ennek ellenére a demokratikus legitimacio
vizsgalata soran elkeriilhetetlen az elvi jelentOségii kérdések érintése, azonban ez
nem lehet kizarolagos szempont. Gyakorlati iranybol kozelitve ugyanis arrél sem
szabad megfeledkezni, hogy az alapvetd kérdésekkel kapcsolatos bizonytalansag
mellett (és az abbdl esetlegesen eredd vitak ellenére) biztos tampontot nyujt az
allamok azzal kapcsolatos konkrét jogi szabalyozasa, hogy az onkormanyzati
szervek létrehozasat kire/kikre bizza. Ez pedig sziikségszeriien vezet el a
vélasztojogi alapokon 4116 politikai kozosség jelentdségéhez, az Onkormanyzati
Charta 3. cikk 2. szakasza ugyanis egyértelmien az onkormanyzati szervek
egyenlo, kozvetlen, altalanos, szabad és titkos valasztasa mellett tor landzsat.
Ennélfogva mindenféle elvi megfontolasbeli eltérések ellenére az 6nkormanyza-
ti szervek megvalasztasa mindenképpen egy olyan politikai k6zosség kezében
van, amelyet a jogszabalyok pontosan koriilhatarolnak, és amelyek valamilyen
modon az Osszes valasztopolgarnak csak egy részét teszik ki.”° Ezt a kérdést
szamos helyen érintem, de itt is szlikséges hangsulyozni, hogy az énkormany-
zatok jelent6ségét a kozvetlen valasztds miatt részben éppen a valasztdjogi
szabalyokbdl ered6 erés demokratikus legitimacio adja.

Ami a konkrét megvalosulasi format illeti, a helyi demokracia elsdsorban
a helyi képviseleti szervek megvalasztasaban nyilvanul meg. Azonban nem
meriil ki ebben. Nagy Zsolt hangsulyozza, hogy a helyi demokracia a képvi-
seleti és a részvételi demokracia kiilonb6z6 formait egyarant lefedi. El6bbit a
valasztopolgarok kozossége altal megvalasztott képviselo-testiilet gyakorolja,
utobbi korbe pedig a helyi népszavazas, népi kezdeményezés, lakossagi foru-
mok tartisa és egyéb eszkozok tartoznak.”” A kozvetlen hatalomgyakorlasi

294 Ezt a kérdést tobb helyen is érintem, valédjdban itt csak a megkdzelités mas.

25 Ld. példaul ZLINszKY (2006) i. m.

2% Magyarorszagon Id. az Alaptdrvény XXIII. cikkét.

27 NAGY Zs i. m. 78.
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formakkal kapcsolatban Kiss Monika Dorota kiemeli, hogy ide tartozik minden
olyan eszko6z, amelyek gyakorldsaval dnkormanyzati dontés érhetd el. Egyes
allamokban ez csak a helyi népszavazas lehet, mashol a kozmeghallgatas, a népi
kezdeményezés, esetleg valamilyen specialis hataskorii forum is.>® Jozsa Zoltan
szerint viszont Magyarorszagon jelenleg tisztazatlan a politikai gyakorlatban
a képviseleti és a részvételi demokracia viszonya, hiaba tamogatott elvileg a
részvételi formak bovitése a képviseleti szervek dominanciajan tal.*”

Végeredményében bizonyos, hogy a kdzvetleniil a valasztoktol elnyert meg-
bizatas miatt az orszaggyiilés mellett az 6nkormanyzati szervek rendelkeznek
a legerb6sebb politikai legitimacidval.’® Bar lehet elméleti vitakat folytatni
azzal kapcsolatban, hogy az dnkormanyzat mennyiben kell sziikségszeriien
demokratikus intézménynek lennie, de az tény, hogy ahova a jogalkotd a
kozvetlen valasztas altal 1étrejott 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 Onkormanyzatok sziikségképpen demokratikus
intézmények. A demokracia pedig mindenképpen politikai tartalmat hordoz,
ezaltal lehet6ség nyilik a kozpontitdl eltérd politikai valasztasra. Ezt a politikai
tartalmat nem lehet ‘sziikséges rosszként’ felfogni, hanem éppen ellenkezéleg,
ez a demokracia esszencialis eleme. Ahogyan arra Smuk Péter is emlékeztet,
a demokratikus uralmi rendszerek képviseleti elven miikodnek, méghozza
jellemzden partok részvételével*”! Ez két kovetkezménnyel jar: a helyi on-
kormanyzatoknal is megjelenik a partpolitika, valamint az Onkormanyzat
politikai ellensulyként képes viselkedni a kézponti allami szervekkel szemben.
Mindezeknek pedig egy tovabbi kdvetkezménye, hogy szembe keriilhet egy-
massal a kozponti és a helyi akarat.

A politikai ellenstllyal kapcsolatosan Klaus Stern azt emeli ki, hogy az
onkormanyzatokat nem lehet az 4llammal szemben meghatdrozni, de nem
is egyszerlien az allam technikai segit6i. Valdjaban a helyi dnkormanyzat
hatalommegosztd és -kiegyenstlyozd jellege miatt nélkiilozhetetlen alapja a

2% Kiss M. i. m. 630.
29 J6zsa (2018) i. m. 505.
300 CsEFkO i. m. 217.

301 Smuk (2018b) i. m. 211.
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demokracianak.’®> Ez a kiegyensulyozo szerep az allami miikodés altalanos
demokratizalodasa el6tt — ahogyan arra mar fentebb tobb helyen utaltam — mas
értelemben mutatkozott meg, hiszen az Onkormanyzat az abszolutizmusra
torekvo allammal szembeni védébastyaként is szolgalhatott.’”® Manapsag ez
a szerep mar nem értelmezhetd, de ett6l még nem sziint meg ellenstly lenni.
Ennek azért van nagy jelentdsége, mert az altalanos demokratizalodas miatt
sokan allitjak, hogy az onkormanyzatot mar nincsen kivel szemben védeni,
ezért csak adminisztrativ, politikamentes szerepe lehet.*** Adelheid von Saldern
viszont éppen a természetjogi megkozelitéssel szemben érvelve allitja, hogy a
demokratizalodas nem sziintette meg teljesen az onkormanyzat jelentoségét,
az Onkormanyzatisag folyamatos politikai és kulturalis legitimitast, sziikség
esetén védelmet is igényel, foleg globalis valsag idején. Eppen ez indokolja sze-

302 STERN i. m. 204.

393 Nem csak Magyarorszigon volt ez a varmegyék nyilvanvalé hivatasa, de a németeknél is

hasonlo volt a helyzet, a XIX. szazad elején az onkormanyzat a németeknél is az autokratikus
allamhatalom korlatozasarol szolt. (SALDERN i. m. 15.)

304 Bz a kérdés a német jogirodalmat nagyon hosszil ideje foglalkoztatja, és idérél idore véltozik

a tendencia. Lars Holtkamp ezt nagyon alaposan &sszefoglalja: az 6 értelmezésében Stein a
polgéari-liberalis allasponttal szemben foglalt allast, azaz a kdzosségek szerepe nem az allam-
mal szembeni védekezés, mig Rotteck szerint a demokratikus elvek és a demokracia nagyon
is Osszeegyeztethetdek, a kozségben pedig kis tulzassal egy kis allamot latott. Stein még igy
is kdzéputasnak szamit, mert Gneist teljesen elutasitotta a kozségi demokratizalast, mert sze-
rinte a kozségben nem kell politikai dontéseket hozni, csak politikamentesen végrehajtani a
feladatokat. Az egyes tarsadalmi csoportok tisztaban akarnak lenni jogaikkal, de nem akarjak
ennek terhét viselni (gyakorlatilag csak szavazni mennének el az emberek), erre lehet meg-
oldas az allami és helyi érdek Gsszeegyeztetése, az onkormanyzat j6 eszkdz a szembenallas
csokkentésére (az allam stabilizalasara), de ehhez nem kell helyi demokracia. Gneist hatasa
mutatkozik meg abban is, hogy a bismarcki idékben inkabb a Selbstverwaltung kifejezés
terjedt el. A Weimari Koztarsasag elején Preull erés hatasa érz6dott, aki Gneist allaspontjaval
szemben a demokratizalasra helyezte a hangstlyt és meritve Gierke szévetkezeti elméletébdl,
inkabb az autondémiara helyezte a hangsulyt, de nem kis demokratikus szigeteket szeretett
volna, hanem magat az allamot demokratizalni. Késdbb Forsthoff és Kéttgen a politikamentes,
adminisztrativ onkormanyzat mellett tesznek hitet. Schmitt is azt allitja, hogy az nkormany-
zat kivalo példaja a koztarsasag alapvetd alkotmanyjogi problémainak, a politizalodas torzitja
és kiltigozza az 6nkormanyzatot, partpolitikai érdekeknek szolgaltatja ki. Nem csoda, hogy
a totalis allam eszméjének terjedésekor az allam kudarcat jorészt a széttagoltsagbol eredd
anarchidban lattak, a nemzetszocialistak gyakorlatilag felszamoltak az dnkormanyzatisagot.
Az Alaptorvény hatalybalépésével az onkormanyzatok fiiggetlenebb statuszt kaptak, de
korlatozott feladatkorrel. Forsthoff és Kottgen politikamentes, adminisztrativ dnkormanyzati
nézetei uralkodtak. Ek6zben a Szdvetségi Alkotmanybirdsag egyre inkabb elismerte a helyi
onkormanyzat politikai tartalmat, de ez nem valtoztatott az alapvetden hatékonysagorientalt
hozzaallason, ami a 70-es években tet6zott, €s csak a 80-as évektdl kezdett ismételten a helyi
demokrécia felé¢ fordulni. Manapsag a demokratikus szempontok erésebb figyelembevétele
jellemzd, de inkabb a kooperativ elemek és a polgarmester kdzvetlen valasztasa altal, nem
pedig klasszikus partpolitikai alapon. Azaz az dnkormanyzat politikai, de nem partpolitikai
tartalommal bir. (HOLTKAMP i. m. 54—65.)
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rinte, hogy a politikamentes dnkormanyzat klasszikus elképzelése csak latszat
¢s ideologia volt.* Ennek oka (itt is jelezve, hogy a fentiek okan eleve nem
értek egyet a politikamentes dnkormanyzat eszméjével), hogy a kdzponti és a
helyi szinten nem csak demokratak allnak szemben demokratakkal, legalabb
ilyen fontos, hogy sziikségképpen politikusok néznek farkasszemet politiku-
sokkal. A politika valosagat pedig mégoly elvont szandékkal folytatott vizsgalat
mellett sem lehetséges figyelmen kiviil hagyni. A kdzponti allami hatalom a
partszempont jelenléte miatt sokszor a sajat szamitasai szerint cselekszik. Nem
kell ebben 6nmagaban arté szandékot latni (demokratikus allamberendezkedés
nehezen lenne elképzelhet6 enélkiil), de az orszag miikodéséért minden allam-
ban a végrehajtas csucsszervei (Eurdpaban jellemzoen a kormanyok) felelnek.
A hatékonysagot szem el6tt tartva szamukra nem kedvez, ha helyben van egy
olyan, szintén kdzhatalmat gyakorlo6 szerv, aminek preferenciai esetleg eltérnek
a kozponti akarattol. Ebben a helyzetben az 6nkormanyzatok 6hatatlanul ellen-
sullya valnak, szintén politikai szerepben vannak (hiszen maguk is kozhatalmat
gyakorolnak), és adott esetben komoly vitakba keveredhetnek. Eppen emiatt az
onkormanyzatok konnyen kiszolgaltatott helyzetbe keriilhetnek, hiszen pozi-
ciojuk dnmagaban aligha teszi 6ket egyenrangti felekké.>*® Fontos tehat szem
el6tt tartani, hogy az dnkormanyzatok rendelkeznek politikai tartalommal, de
nézOpontom szerint alapvetden nem arra hivatottak, hogy az orszagos politika
tamogatoi/ellenlabasai legyenek, ez a helyi politikai célok megvalositasa mel-
lett inkabb csak egy eredmény. A helyi politika nem tekintheti magat szuverén,
a kozponti 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
onkormanyzat sem lehet célkitiizés). Talan ugy is lehet fogalmazni, hogy az
onkormanyzas a helyi és az orszagos szereploktdl is érett hozzaallast kivan.
Sem a politikai ellenlabas, sem az orszagos akarat végrehajtojanak szerepe nem
fejezi ki megfelelden azt, amire az onkormanyzatok hivatottak, ezek inkabb
lehetséges kovetkezmények.

Az imént részletezett politikai szerep ohatatlanul hozza magéval a partpoli-
tika helyi megjelenését is. Giinter Piittner szerint a telepiiléspolitika is politika,
a partok (és valasztdi szdvetségek) munkdja pedig nem csak legitim, de mas
alternativikkal osszevetve a legkedvezobb megoldas a polgarokhoz vald visz-

305 SALDERNi. m. 15.

306 A kérdés részleteibe ehelyiitt nem kivanok elmeriilni, hiszen kutatadsom gyakorlatilag arra

épiil, hogy az ebbdl adodo problémakat részletesen vizsgalom.
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szacsatolasra.’”” Természetesen attol, hogy valami az adott viszonyok kozott
a ’legkedvezébb’ megoldas, nem jelenti azt, hogy ez objektiv mérce alapjan is
csak elonyokkel jar. A partmikodés sziikségszertien centralizalt,’®® a helyi part-
szervezetek mozgasterét a kozponti partbefolyas sziikiti, fellépésiiket partérdek
szerint torzitja, ami csokkenti a testiileten beliili kompromisszum-készséget.>®
A partok helyi er6inek valasztaniuk kell ak6zott, hogy az énkormanyzatok
erésebbek ¢s fiiggetlenebbek legyenek, valamin ak6zott, hogy a tarsadalmat
politikai nézeteiknek megfeleléen formaljak. Eppen emiatt a partoknak ke-
véssé érdekiik a centrista narrativaval szembefordulni, mivel akkor elvesztik
azon képességiiket, hogy a telepiiléseken keresztiil szerezzenek orszagos
hatalmat.’' Ahogyan azt Lars Holtkamp — mas szerzokre is tamaszkodva —
kiemeli, a parlamenti demokracia partpolitikai vitakkal atsz6tt rendszere nem
feltétlentil illeszkedik a varoshéazaba, a partok kdzpontositd torekvései karosak
lehetnek, mivel a helyi 6nkormanyzat helyi problémakat old meg helyben.’!!
Hangstlyozza, hogy nem cél az allam partpolitikai leképzése helyi szinten,
a partoknak 6nszabalyozé modon kell viselkedniiik. Ez azt jelenti, hogy nem
szabad behatolniuk az dnkorményzati személyzetbe, és az alapvetd ideolo-
giai konfliktusok nem jelenhetnek meg a helyi 6nkormanyzatban.’> Smuk
Péter is kiemeli, hogy a helyi demokracia bizonyos férumai éppen a partok
tavolmaradasa esetén miikodnek megfelelden.’® Azt mar Palné Kovacs Ilona
teszi hozza, hogy a partosodott testiileti munka a bizalmatlansag és a testiilet
monopolista hajlamanak melegagya.’'* Arrdl nem is beszélve, hogy a demok-
ratikus kozigazgatas elvileg kizarja a részrehajlast és a kdzbenjarast.”* Mindez
azonban nem indokolhatja a partok tavoltartasat a helyi politikai szfératol,
ugyanis a képviseleti demokraciak sziikségképpeni velejaroja a partosodas. A
citalt szerzok inkabb a veszélyekre figyelmeztetnek, amit én gy értelmezek,
hogy minél kisebb egy kozosség, annal nagyobb az olyan konkrét, megoldando

307 PUTTNER (1982) i. m. 8.

308 Megjegyzendd, hogy ez a centralizacié nem feltétleniil orszagos mértékii, hiszen regionalis

partok is léteznek. Partk6zpont azonban ebben az esetben is van, legfeljebb a part mitkodési
teriilete sziikebb.

309 PALNE KOVAcs (1992) i. m. 16.
310 Copus—ROBERTS—WALL i. m. 180.

3T HOLTKAMP i. m. 66.

312 HOLTKAMP i. m. 67.
33 Smuk (2018b) i. m. 212.
314 PALNE KovAcs (1992) i. m. 15.

35 EGyYep (1947) i. m. 28.



76 4. A helyi 6nkormanyzatisag alapjai...

feladatok aranya, amelyeket nem lehetséges (vagy legalabbis nem szerencsés)
pusztan partszempontok alapjan eldonteni.

Horvath M. Tamas vilagit ra, hogy az integraltabb (nagyobb teriileti egy-
ségekre szervezett) onkormanyzati rendszerekben a partok nagyjabol egy-
forméan magas aranyban vannak jelen a testiiletekben. Ezzel szemben az ‘egy
telepiilés — egy onkormanyzat’ elvét kovetd allamokban (igy Magyarorszagon
is) differencialt modon partosodtak, a partok a nagyobb 6nkorményzatokban
(a megyékben is) vannak jelen, a kisebbek inkabb helyi k6zosség-elven mii-
kodnek ' Visegrady Antal szerint viszont az Egyesiilt Allamokban példaul a
helyi kormanyzatok kevéssé partosak. A politizaltsag foka szerinte magas, de
azt nem a partok hatarozzak meg. Ennek egyik oka, hogy ott a foderalis partok
els@sorban valasztasi partok, masrészt pedig dontéshozatalra inkabb informali-
sabb befolyasold csoportok vannak hatassal.’!” Ezzel szemben a briteknél helyi
szinten erGs a partpolitikai jelenlét.>’® Mindez persze nem jelenti azt, hogy a
partpolitika minden egyes jellemzdje az orszagossal azonos modon jelenik
meg helyben. Egyet lehet érteni BOhm Antal megfigyelésével, hogy helyben
gyakran egészen mashogy alakulnak a koalicios kapcsolatok, mint orszadgosan,
mivel a politikai élet keretei sziikdsek (kevés az agilis, helyi érdekeket felvallalo
személy), tovabba a helyi kozélet résztvevdit nem zavarjak az ideoldgiai kiilonb-
ségek. A helyi politika sziikségszeriien konszenzuskeres6. Az nkormanyzatok
szamara persze szerinte is gondot jelent, ha erre a helyi politikara a partpolitika
ratelepszik.’"

Mindezek mellett azt is latni kell, hogy a sajatos egyesiiletként miikodo par-
tok egyuttal a rendelkezésiikre allo szaktudassal és eréforrasokkal segithetik
is az érdekérvényesitést, hiszen altaluk a helyi dontéshozok hangja messzebbre
eljuthat, szovetségeseket is kdnnyebben talalnak, nem is szolva a partok kdzds-
ségszervezd potencialjarol. Regionalis vagy helyi partok esetében raadasul a
centralizacios nyomas is joval kisebb lehet.

Az orszagos partpolitika helyi megjelenésével jardé veszélyeket magam is
osztom, de ettdl a partokat aligha lehet (és kell) kizarni az 6nkormanyzati mi-
koddésbdl. Ha az dnkormanyzatoknak van politikai szerepe, akkor ott ideologiai
tényezOk is megjelennek, ez 6nmagéaban nem jelent veszélyt az dnkormanyzas-
ra, akar még elonyokkel is jarhat (feltéve, hogy nem keriil a kézponti partérdek

316 HorvATH M. (1993) i. m. 89-90.

317 VISEGRADY i. m. 93.

318 VISEGRADY i. m. 95-96.

39 BAHM i m. 122.
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a helyi érdekek elé, valamint a szakfeladatok terén érvényesiil a konszenzuske-
resés) Ha viszont az orszagos partérdekek teljes egészében leképzddnek helyi
szinten, akkor az dnkormanyzatisag gyakorlatilag értelmét veszti. Raadasul az
onkormanyzatisag lelkét veszi el, ha az orszagos politikai kérdéseket helyezik
at helyi szintre.

4.4. Hatékonysag és helyi kozhatalom egymassal szemben?

Az el6z6 pontokban targyalt kérdések alapjan hatékonysag és helyi kozhatalom-
gyakorlas az onkormanyzati miikodés tekintetében egymasra vannak utalva.
Balazs Istvan is felhivja ra a figyelmet, hogy jol miikodo polgari allamhoz nél-
kiilozhetetlen hatékony kozigazgatas csak ugy €pithetd ki, ha egymasra figye-
lemmel, koherens modon fejlédik a kozigazgatas mindkét nagy alrendszere. A
helyi 6nkorményzati rendszert nem lehet kizarolag demokratikus intézménynek
mindsiteni. El kell ismerni, hogy 6nmagéban nem érték sem az dllamigazgatas,
sem pedig az dnkormanyzati kézigazgatas, mindkét alrendszernek szakszertien
és a polgarokat szolgalo modon kell mitkodnie.** Jozan, logikus, hatékonysag-
kézpontti megallapitas ez, amely a helyi demokracia jelentdségét is elismeri.
Azonban azt sem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy a koziligyek hatékony
ellatasa és a helyi demokracia kibontakoztatasa mindenféle egymasra utaltsa-
guk ellenére a gyakorlatban sokszor mégis egymas ellen hatnak. Ennek elsdd-
leges oka, hogy az allamhatalom kdzponti szervei (féleg a végrehajté hatalom
szervei) els6sorban a koziigyek hatékony ellatasaban érdekeltek, ugyanis végso
soron az allami miikddés hatékonysagaért 6k viselnek feleldsséget. Ekozben a
helyi kozosségek ragaszkodnak hozza, hogy az Gket érint6 ligyekben lehetdség
szerint maguk donthessenek. Foderativ allamokban a vertikalis hatalommeg-
osztas sokat segit a probléma kezelésében, de unitarius allamokban (ahogy a
foderativ allamok esetében pedig a tagallami szinten beliil) ez sokkal bonyo-
lultabb. Mtikodési gondok esetén az allam valamilyen modon a hatékonysag
novelését szeretné elérni és ezt sziikség esetén a centralizacié novelésével is
véghez akarja vinni. Ebben segitségére van az allami fohatalom hangstlyozasa,
amely alapjan az 6nkormanyzatok jogai az allamtol erednek és csak a kozponti
szinten meghatarozott keretek kozott élhetnek. Ezzel szemben a helyi k6zos-
ségek arra hivatkozhatnak, hogy tagjaik maguk is a hatalom részesei, akiknek
joguk van ahhoz is, hogy a helyi ligyeiket maguk intézzék. Valojaban mindkét

20 Barkzs (2012) i. m. 2-3.
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megkozelitésnek van 1étjogosultsaga, és elvben ezek nemhogy nincsenek ki-
békithetetlen ellentétben egymassal, de csak egyiittesen érhetik el céljaikat. A
gyakorlatban mégis az latszodik, hogy a megvalositas sokszor egyoldald, idérol
iddre bizonyos tendencidk keriilnek eldtérbe, amelyek jellemzdéen a hatékony-
sag novelését a helyi kdzhatalom visszaszoritasaval igyekeznek elérni. Emellett
azonban a helyi demokracia novelésének szandéka is el6térbe szokott keriilni,
ami pedig nehezen kezeli a hatékonysagi problémakat.

Az dnkormanyzati reformok szinte mindig egyiitt jarnak teriileti reformok-
kal is. Ennek elsédleges oka a szétaprozott telepiilésszerkezetben jelenlévo
kistelepiilések funkcioval vald megtdltésének problémaja.

Az elmult évtizedben (2008 és 2017 k6z6tt) 15 eurdpai orszagban®?! hajtottak
végre teriileti reformokat, az eurdpai onkormanyzatok szama pedig tobb mint
5000-rel csokkent. Egyes orszagokban ez az atalakulds folyamatosan megy
végbe. A 2008-as és az azt koveto évek gazdasagi valsaga jelentdsen hozzaja-
takaritasaval kapcsolatos érvek dominaltak.’?> Hoffman Istvan beszamol rola,
hogy a méretgazdasagossag kérdésére kiilonféle technikakat alkalmaztak az
allamok. A skandinav allamok (részben az angolszasz orszagok és Németorszag
is) telepiilések 0sszevonasaval a megnovekedett dnkormanyzati feladatokhoz
igyekeztek igazitani az dnkormanyzatok szamat és méretét (Németorszagban
a jarasok szamat is csOkkentették, Franciaorszagban nagyrégiokat hoztak
1étre).3 | Osszevont, am mégis az onkormanyzati szervezetrendszeren beliili
szervezeteket alakitottak ki, amelyek feladatait egyértelmiien 6nkormanyzati
jelleglieknek tekinthetjiik, hiszen a feladatot nem vontak el a helyi kozosségektol,
csak azt valamilyen szervezetiikre biztak.”*** Mas allamokban ezzel szemben
a teriileti szintet erdsitették vagy kett6zték meg (pl. a latin modell allamaiban),
tovabba ismert a tarsulasok szerepének erdsitése is.’?* Pawel Swianiewicz azon-
ban a vonatkoz6 kutatasok attekintése alapjan kételkedik benne, hogy a teriileti
széttagoltsag valoban probléma-e, még inkabb 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 kértilmények kozott

21 Albania, Anglia, Ausztria (Stéjerorszag), Esztorszag, Finnorszdg, Gorogorszag,
Hollandia, Irorszag, Lettorszag, Luxemburg, Németorszag (t6bb tartomanyban), Norvégia,
Orményorszag, Svéjc, Ukrajna. [SWIANIEWICZ (2018) i. m. 2.]

322 SwiANIEWICZ (2018) i. m. 2-3.

323 HorrMAN (2017a) i. m. 223.

24 Uo.

325 HorrmaN (2015) i. m. 36-37.
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jelenthet megoldast.*?® Colin Copus, Mark Roberts és Rachel Wall kifejezetten
szolnak a nagy onkormanyzatok hatranyrdl is. Szerintiik abbdl a téves feltéte-
lezésbol kiindulva, hogy a nagyobb jobb is, Anglidban vannak a legnagyobb
Oonkormanyzati egységek Eurdpaban. Ahelyett, hogy foldrajzilag elkiiloniild
kozosségeket képviselnének, sok tanacsi teriilet tobb kdzosséget €s kiilonallo
foldrajzi teriiletet von 0ssze, hogy elérjék a hatékony és eredményes kozszolgal-
tatasok nyujtasahoz sziikséges népességméretet. Ez szerintiik a demokraciatol
a technokracia felé vivé folyamat, amelyben eltavolodnak a helyi valosagtol
(térténelemtdl, emberektodl, helytdl, kultaratol stb.).?” Pawel Swianiewicz sze-
rint a hatastanulmanyok jellemz6en rendkiviil feliiletesek, altalanos megallapi-
tasokbdl indulnak ki (pl. kistelepiilésen magasabbak az egy fore jutd koltségek;
bizonyos szolgaltatasokat nehéz megszervezni), de nem szamolnak azzal, hogy
bizonyos koriilmények nem a telepiilés kiilonallasatol fiiggnek (pl. a hulladék-
szallitds ugyanolyan draga lesz, mert a telepiilés ugyanannyira nehezen megko-
zelithet6 marad).3?® Falk Ebinger és szerz6tarsai is azt emelik ki, hogy az allandé
koltségeket az dnkormanyzatok egyesitése révén nehéz csdkkenteni, az egysé-
genkénti koltség sok teriileten szinte statikusak (pl. a szocialis szolgaltatasok
terén a koltségek gyakorlatilag fiiggetlenek a mérettdl). Az infrastrukturahoz
kotott teriileteken (pl. iskola, utak, mas kozintézmények), az egylittmikodés
csak jelentds eldzetes beruhazasok utan érhetok el. A személyzet csokkenése
pedig a legtobb rendszerben csak a természetes forgasra korlatozodik.** John
Stewart az angol onkormdanyzati rendszer elmult négy évtizedes atalakitasaibol
azt a kovetkeztetést vonja le, hogy a gazdasagra, tarsadalomra és kornyezetre
nézve felmeriild szamos probléma hatékony helyi szintli megoldast igényelne,
de a valodi lokalista megkdzelitést nem lehet megvalositani szétaprozott és
tokéletleniil elszamoltathato struktirakban, amelyeket a kdzponti kormanyzat
talkontrollal.*® Szerinte az elmult évtizedek leckéje egy olyan tanulasra képes
korméany sziikségessége, amely lidvozli a sokféleséget. Mindenki tanulhat a
soksziniiség relativ sikereibdl és kudarcairdl, mig a centralizmus tal gyakran
épit egységességet, amelybdl csak az altalanos kudarcot lehet megtanulni.
Ezeket a hibakat tartja lekiizdendd célnak a valdédi hatalommal biré helyi
onkormanyzatok szerepének kiépitése, a meglévo struktirak széttoredezettsé-

326 SwiANIEWICZ (2018) i. m. 7.

327 CopUS—ROBERTS—-WALL i. m. 9.

38 SwiANIEWICZ (2018) i. m. 4.

329 EBINGER—KUHLMANN-BOGUMIL i. m. 16—17.

30 STEWART i. m. 849.
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gének lekiizdése, tovabba a hatékony elszamoltathatdsag biztositasa érdekében.
Ezen feliil fontosnak tartja a képviseleti demokracia megerdsitését is, de nem a
részvételi demokraciaval szemben, hanem azzal kolcsOnhatasban.?*!

Jozsa Zoltan utal ra, hogy a kiilonboz6 kozigazgatdsi reformokban az
onkorményzatok mindig kiemelt helyen vannak, a részvétel ndvelése és a
dontési mechanizmusok hatékonysaganak javitasa jellemzo torekvés. Azonban
a reformok eredményei jellemzéen csalddast okoznak.**> Reinhard Heinisch
és szerzétarsai empirikus uton vizsgaltak, hogy az onkormanyzati reformok
hogyan befolyasoljak a valasztok részvételi aranyat a helyi valasztasokon. Arra
jutottak, hogy a népesség novekedése negativan befolyasolja a részvételi aranyt.
Mivel a reformok a politikai egység méretének megndvelésével jarnak, megval-
toztatjak az informacios kornyezetet, valamint az egyén esélyét és varakozasat
arra, hogy nagyobb befolyast gyakoroljon a politikai dontésekre. A vélasztok
igy kevésbé lesznek tajékozottak és elveszitik az érdeklédést a helyi valaszta-
sok irant, ami a reformot kdvetden a részvételi arany hirtelen csékkenéséhez
vezet.’*® Bar 6k a stajerorszagi tapasztalatokat vizsgaltak, mas kutatasokra is
hivatkoznak, és ezt sem mulasztjak el megemliteni, hogy ellenkezd kutatasi
eredmény is sziiletett. Viszont azt is kifejtik, hogy ellenkezd eredmény csak
valamilyen nagyobb politikai hatds (pl. tlintetések) miatt vagy a korabbiaknal
felfokozottabb kampany miatt sziiletett.*** A probléma gyokere Christopher
L. Eisgruber megfogalmazasaban az, hogy a demokratikus részvétel egyfajta
intimitast igényel, mert elég kicsinek kell lennie a joghatosagnak ahhoz, hogy
mindenki kiléphessen a k6z0sségi szinpadra, akit ez foglalkoztat.**> Fiircht Pal
is hasonl6 alapon all, amikor a kovetkezoket hangsulyozza:

»A kozosséget alkotd erd éppen a kiskozségekben €l — és még
¢l, gjra sziiletik és erésodik — a legerételjesebben. Semmilyen
racionalizalas nem léphet til ezen az értéken. Nem kovetkezik
ebbdl viszont az, hogy valamennyi apréfalu 6nallo onkormanyzata
barmi aron fenntarthaté és fenntartando.”**

31 STEWART i. m 849—850.

32 Jozsa (2012) i. m. 27.

33 HEINISCH-LEHNER—MUHLBOCK—SCHIMPF i. m. 478.

34 HeINISCH-LEHNER—MUHLBOCK—SCHIMPF i. m. 479.

35 EISGRUBER i. m. 87-91.

36 FURCHT i. m. 234.
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Figyelmeztet ra, hogy nincs alkotmanyos jogi megoldas arra, hogy mi tor-
ténjen az elnéptelenedd kozség onkormanyzataval és magaval a kozséggel. A
helyi 6nkorményzas a helyi kozosség joga, igy azt nem lehet kikényszeriteni. A
teleptilésegyesités sem lehet cél szerinte, azonban az dnkormanyzati képesség
elvesztése esetére sziikségesnek tart bizonyos mechanizmusokat, leginkabb a
csatlakozo kozség intézményét (a telepiilés nevének megtartasa mellett), amit
korabban mar elvetett a térvényalkot6.>*’

A teriileti reformok kérdése jellemzd, de nem kizarolagos megnyilvanulasa
annak, amikor a helyi dnkormanyzatisag két alapvetd célkitiizése egymassal
latszolag ellentétes iranyba hathat. Ezek feszitdé viszonyat szamos iranybol
lehetne elemezni, jogtudomanyi szempontbdl azonban elsGsorban azt tartom
sziikségesnek, hogy a helyi Onkormanyzatisag tartalmat alakito alapelvek
megfeleld értelmezésén keresztiil dogmatikai Giton lehessen feloldani a dilem-
makat. Ebben az alfejezetben ezért minddssze az volt a célom, hogy a felmeriilo
problémakra felhivjam a figyelmet. Hatarozott meggy6z6désem, hogy ezekre a
kérdésekre csak az dnkormanyzati alapelvek figyelembevételével lehet megfe-
lel6 valaszokat adni.**®

37 FURCHT i. m. 234-236.

38 A decentralizaci6 elvének vizsgalatakor az 5.1.3. pontban kiilon is visszatérek annak vizsgé-

latara, hogy decentralizacid mennyiben a demokraciat erdsit6 elv.






5. A HELYI ONKORMANYZATISAG
ALKOTMANYJOGI HELYZETET ALAKITO
ALAPELVEK

Nehéz feladatra vallalkozik, aki az onkormanyzatokra vonatkozo alapelvek
katalogusat szeretné megalkotni, ugyanis ahdny kutatod, annyi csoportositas
l1étezik. Valojaban minden ilyen felosztds annak a fiiggvénye, hogy az onkor-
manyzatisagot az egyes kutaték honnan eredeztetik, €s mit tekintenek a f6 cél-
janak. fgy masra fokuszal az, aki elsdsorban kézigazgatési szervezési egységet
lat az onkormanyzatokban és masra, aki a helyi 6nallosdg megtestesitdjét. Nem
mindegy ezzel kapcsolatban az sem, hogy elsdsorban inkabb a néptdl vagy
inkabb az allamtdl eredeztetik az dnkormanyzatok jogait és kotelezettségeit.
Mas logika alapjan vizsgalhato a foderdlis allamok teriileti tagozddasa, mint
az unitarius allamok berendezkedése. Az is jelentGséggel bir, hogy a vizsgalat
els6dleges fokuszaban a statusz vagy a mitkodés all, azaz inkabb alkotmanyjogi
vagy inkabb kozigazgatasi jogi oldalrdl kozelitenek.

Minden modellezés magan viseli tehat a vizsgald szempontjait, de ettél még
léteznek jellemzéen megjelend elvek, amelyeknek elsdsorban nem a léte kér-
déses, hanem az, hogy mennyire tulajdonitunk ezeknek meghatarozo szerepet.
Allaspontom szerint ilyen elvek az autondmia, a decentralizacio, a szubszidi-
aritas, tovabba a — részben eredményként megmutatkozo — hatalom vertikalis
osztddasa. Mindezek els6sorban az el6z6 fejezetben detektalt alapvetd célok
koziil a helyi demokracia épitésében jatszanak nagy szerepet, mig a koziigyek
hatékony ellatésa terén tovabbi alapelveket lehet detektalni. Jelen kutatas kere-
tei kozott azért koncentralok erre az alkotmanyjogilag meghatarozo négy elvre,
mivel a miikddés szempontjabdl kiemelkedd hatékonysag ugyan énmagaban
is cél, de els6sorban a tobbi elv érvényesiilésétdl fligg. Ezek inkdbb mindségi,
nem pedig mennyiségi alapelvek,’® szemben a hatékonysaggal. Bar kétségte-
len, hogy a decentralizaci6é gyakorlati szempontbol inkabb a hatékonysaggal

39 Gerrit Meijer hasonlo targyti megallapitisa nyoméan (MEIER i. m. 76.).
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Osszefliggésbe hozhatd kozigazgatasi szervezési elvnek szamit, érvényesiilése
szintén az alkotmanyos statuszra van hatassal. Az alkotmanyjogi szempontbol
relevans elvek meggy6zddésem szerint tehat (ezt igyekszem majd igazolni
az alabbiakban) mind a helyi demokracia elémozditasa érdekében mitkddnek
kozre, ami alkotmanyjogi szempontbol az dnkormanyzatok elsédleges célja,
egyszersmind létjogosultsaguk alapja. Ez viszont sziikségképpen parosul a
koziligyek hatékony ellatasanak kivanalmaval, hiszen dnmagéaban, mikodési
értelemben vett cél nélkiil értelmezhetetlen és indokolhatatlan lenne a helyi
demokracia névelésének szandéka.

A fentiek fényében a kovetkezOkben ismertetem az OGnkormanyzatisaggal
kapcsolatba hozhatd, alkotmanyjogilag relevans alapelveket, annak érdekében,
hogy feltarjam tartalmukat és jelentéségiiket, majd a kovetkezd fejezetekben
ezekbdl megkisérlek kiilonb6zo kovetkeztetéseket levonni.

5.1. Decentralizacio

A decentralizaci6 az Onkormanyzatisaggal talan leggyakrabban kapcsolatba
hozott elv, melyre az Onkormanyzati Charta is utal’®, de az egyes allamok
alkotmanyaban is gyakran megjelenik. JelentOsége egyes esetekben kiilon
megnevezés nélkiil olvashat6 ki az egyes szabalyok tartalmabol,**! mas allamok
alkotmanyai viszont gyakran kifejezetten deklaraljak is ezt az elvet*** vagy eset-
leg részletesebben is szabalyozzak azt.’* ElsGsorban ugy szokas ra tekinteni,
mint a kdzponti hatalom hatékonysag érdekében, célszeriiségbdl alkalmazott
onkorlatozo dontésére, de valdjaban ennél sokkal Osszetettebb elvrél van szo.

340 A Preambulumban nevesitve is megjelenik, de a kdzponti 4llami szervek korlatozott beavat-

kozasi lehetéségeire tekintettel athatja az Onkorményzati Charta egészét is.

31 A magyar Alaptdrvényben leghangstlyosabban a 34. cikk rendelkezésébdl olvashaté ki a léte,

a német Alaptorvény 28. cikkét, az osztrak Alkotmany 118. cikkét szintén athatja, de a fo-
deralis allamok alkotmanyos berendezkedésében a vertikalis hatalommegosztasra tekintettel
egyébként is sziikségképpen jelen van.

342 1Ld. péld4ul a belga Alkotmany 162. cikkét, a francia Alkotmany 1. cikkét, a gérog 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.

3 Ld. példaul a portugal Alkotmany 6. cikk 1. szakaszat és a 237. cikk 1. szakaszat.
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5.1.1. A decentralizaci6 alapjai

Magyary Zoltan olvasatdban a végrehajté hatalom kozponti szerve sohasem
véllalkozhat minden kozigazgatasi feladat ellatasara. Mindig keresi a mun-
kamegosztast, a tehermentesitést. Ehhez jol kell megvalasztania azokat az
tigyeket, amelyeket maganak tart fenn. 3** A hatalom- és a munkamegosztas
legjellegzetesebb modjai a dekoncentracio és a decentralizacio.’*® Tamas
Andras megfogalmazasaban a centralizacio elve bizonyos értelemben a hierar-
chia elvének érvényesitése az allami életre. Azt jelenti, hogy valami a szervezet
csucsan helyezkedik el, az iranyitas innen torténik. A centralizalt szerv lehet
Osszpontositott (koncentralt) vagy szétpontositott (dekoncentralt). E16bbi egyet-
len koncentralt szervezet, amely a feladatai ellatasahoz kizarolagos hataskorrel
és illetékességgel rendelkezik, teriiletileg szervezett egységek nélkiil. Utdbbinal
viszont a hataskor €s az illetékesség elvalik egymastol, azaz egy olyan szervezet,
amelyet egyetlen kozpont iranyit, de annak teriileti és helyi szervei is vannak.
A decentralizacié ennek a kdzpontositottsagnak az ellentéte. Tobb olyan,
hasonlo hataskorli szervezet, amelyek illetékességiik szerint kiiloniilnek el
egymastol és autonomidjuk van, 6nalléak, nincs szervezetszerii kdzpontos
iranyitasuk. 3¢ Magyary Zoltan azonban tagadta a centralizacio és a decentra-
lizacio ellentétbe allitasat:

,,FOonok csak ott lehet, ahol alarendeltek is vannak. A centralizacid
a decentralizaciotol elvalaszthatatlan. A centrum a piramisnak
csak a csucsa, az Gsszes tobbi fokozatok és szervek, a piramisnak
talpa és egész teste decentralizalt. A decentralizalt szervek szama
és szerepe tehat minden szervezetben jelentékeny. Szokas azt mon-
dani, hogy a decentralizacié a centralizacio ellentéte. Ez téves,
mert ugyanannak a szervezetnek a részei, egymas kiegészit6i.”**’

A centralizacio-dekoncentracido-decentralizacié aranya allamonként eltérhet,
Ereky Istvan szerint ,,[o]lyan dllam azonban, amely a kdzigazgatasnak hivatal-
noki elintézésre alkalmas részét teljes egészében koncentralna, vagy szétponto-
sitana, a tobbi részt pedig teljes egészében centralizalna vagy pedig dnkormany-

344 MAGYARY (1942) i. m. 111.
35 ERrexy (1939) i. m. 191.

346 TaMAS A. i. m. 356-358.
37 MAGYARY (1942) i. m. 112.
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zati alakulatok utjan lattatna el, — nincs.”**® Magyary Zoltan rendkiviil talaléan
szemlélteti a decentralizacio és a dekoncentracio kiilonbségét, amikor azt irja,
hogy,,[a]z 6nkormanyzat és a dekoncentracid szerveinek foldrajzi helyzete és a
kdzponthoz val6 tavolsaga tehat ugyanaz. A kiilonbség egyrészt a szervezetben,
masrészt a kozponthoz vald viszonyaban van.”** A decentralizalt szervnek
demokratikus tartalma van, mig a dekoncentralt szerveknek a biirokratikus
szervezeési logika jellemzi, az el6bbi viszonylagos autonomiat birtokol, az utobbi
szigori hierarchidba rendezddik.**° Ereky Istvan arra helyezi a hangsulyt, hogy
a dekoncentracid természetes személyek (allami hivatalnokok) kozott osztja
meg a feladatokat, mig a decentralizacio a teenddk ellatasaval jogi személyeket
(6nkorméanyzati alakulatokat) biz meg.3>' Palné Kovacs Ilona hangsulyozza,
hogy a decentralizacio elve értelmében a kdzponti szervek feladata els6sorban
a szabdlyozas, koordinacid, a tarsadalomiranyitd6 dontések meghozatala, nem
pedig a konkrét, egyedi dontéshozatal. Ebbe az elvbe belefér a dekoncentraciéd
is, de amig abban a teriileti szerv csak végrehajtasi onallosagot élvez, addig a
decentralizaci6 esetén a hatalmat ténylegesen megosztjak a teriileti dontésho-
zOkkal, amelyek nincsenek alarendelve a kozponti szerveknek.>

Kiss Laszl6 szerint minél nagyobb a modern ipari tarsadalmak differenci-
altsaga és komplikaltsaga, annal kevésbé hatékony a kozponti kormanyzas.
Ennélfogva természetes igényként jelentkezik a decentralizacid, ami azonban
nem egyiranyu folyamat.>>® Jozsa Zoltan azt hangsulyozza, hogy a decentrali-
zacio a gyakorlatban négy célkitiizést szolgalhat. Alkalmazasa révén javulhat a
szolgéaltatasi szinvonal, mivel a lakossagi igények kdzvetlenebb és rugalmasabb
kielégitését teheti lehetévé. Erositheti a helyi felel6sséget, beszamoltatha-
tosagot, a szolgaltatasi teljesitmény kozvetlenebb megitélése és ellendrzése
révén. Segitheti az er6forrasok differencialt, teriiletre vagy lakossagi csoportra
koncentralé felhasznalasat. Hozzajarulhat a helyi tigyek megismertetéséhez, a
helyi politika és politikusok tdmogatottsagahoz. Kedvezé munkakornyezetet,
kozvetlen kapcsolatot teremthet a valasztok és az onkormanyzat kozott. Végiil
a szervezeti kontroll révén javithatja az 6nkormanyzat k6ltséghatékonysagat.>>*

38 Brexy (1939) i. m. 191.

349 MAGYARY (1942) i. m. 120.

350 PALNE KovAcs (2008) i. m. 24.
31 Breky (1939) i. m. 191.

352 PALNE KovAcs (1996) 1. m. 141.
353 Kiss L. (1996) i. m. 387.

3% Jozsa (2006) 148.
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5.1.2. Helyi 6nkorményzatok és a decentralizacid

Bizonyos, hogy a helyi dnkorményzat és a decentralizacid szorosan Osszetar-
toz6é fogalmak. Nyilvanvalo, hogy onkormanyzati miikddés nem képzelhetd
el a decentralizacio elvének érvényesitése nélkiil. Nem csoda, hogy bizonyos
megkozelitések gyakorlatilag egyenléségjelet tesznek Onkormanyzat ¢€s
decentralizacio kozé. Ez szinte torténelmi sziikségszertiségként alakult igy,
ugyanis — ahogyan azt a fentebbi fejezetekben bemutattam — a modernkori helyi
onkormanyzatok jorészt a tulzott allami centralizacioval szemben jottek 1ét-
re.’® Az is kétségtelen, hogy logikus is az allam szamara, ha nem akar minden
feladatot kozponti iranyitas mellett ellatni. Ahogy arra Magyary Zoltan is utalt,
a kozpontnak a dolog természeténél fogva az orszagos jelentdségii tigyeket kell
fenntartania, a kisebb jelent6ségli vagy helyi ligyeket pedig az dnkormany-
zatoknak atengednie.’>® Fontos azonban azt is hangsulyozni, hogy ez nem
egyiranyu folyamat. Hidba van természetes igény a decentralizaciora, amely
ujabb és ujabb Onkormanyzati feladatokat keletkeztet, az dnkorményzatok
hagyomanyos feladatainak egy része ugyanezen okok miatt atlépi a telepiilés
hatarait és fokozatosan allami tiggyé valik.*” A kozponti szintr6l torténd fel-
adatleadéssal parhuzamosan raadasul er6sodik az alsobb kormanyzati szintek
kozotti kooperacio és integracio is.>®

Berényi Jozsef fejti ki, hogy a decentralizacid és a teriilet onkormanyzati
rendszer azonositasa nem lehetséges. Szorosan dsszekapcsolodnak, a decentra-
lizacio akar a teriileti onkormanyzat fogalmi elemeként is értékelhetd, a decent-
ralizacié azonban sokkal szélesebb kategoria.* Ereky Istvan is hangsulyozza,
hogy tugy is lehet decentralizalni a kdzigazgatast, hogy kozben egyaltalan nem
jon létre onkormanyzat. Kiilonbséget téve kozintézetek, koztestiiletek és tize-
mek kozott az 1athatd, hogy a decentralizacio ellenére a kozintézeteknek nincs,
az lizemeknek pedig nem feltétleniil van 6nkormanyzatuk (és ha van is, 1énye-
gesen kiilonbozik a teriileti és a koztestiileti onkormanyzattol).**® Egyuttal a
teriileti onkormanyzas tobb is a kézigazgatas decentralizacidjanal. Rendelkezik

355 Ereky Istvan szerint maga a decentralizacié kifejezés is a XIX. szdzad harmincas éveiben

keletkezett és terjedt el, amikor a végletekig vitt centralizacio sziikségképen ellenhatast sziilt.
[EREKY (1939) i. m. 192.]

36 MAGYARY (1942) i. m. 111.
37 Kiss L. (1996) i. m. 387.

3% VIGVARI 1. m. 19.

3% BERENYI Q. m. 307.

360 Erexy (1939) i. m. 199.
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tobbek kozott politikai funkcioval, autonomiaval, kdzjogi jogi személyiséggel,
tulajdonosi pozicioval, pénziigyi autondmiaval, az allam feliigyeleti joga pedig
korlatozott.*!

5.1.3. Demokréciat erdsitd érték vagy célszerliségi eszkdz?

A decentralizacio elve felél kozelitve a helyi onkormanyzat 1étrehozéasa a
kdzponti hatalom hatékonysagon alapuld, 6nkorlatozo dontése. Ebben a megkd-
zelitésben az dnkormanyzatisag eredetén van a hangsuly: az onkormanyzatokat
a kozponti hatalom alapitja, és nem az onkormanyzathoz tartozo egyének.**
Az allam egyfajta onkorlatozast gyakorol, amikor a teriileti, illetve telepiilési
szintek felé atruhazza egyes funkcioit (ebben a logikaban a helyi dnkormany-
zatok is allami tevékenységet végeznek, az dnkormanyzati jogokat pedig az
allami elismertség alapozza meg).’®* Fontos kérdés a decentralizacio elvével
kapcsolatban, hogy az mennyire jarul hozza a fentebb rogzitettek fényében
a helyi demokracia megvalositasahoz. Itt — a mar ismertetett, eleve sokrétii
vélemények mellett — két allaspontot szeretnék kifejezetten is iitkoztetni, az
egyik Soos Editt6l, a masik Tamas Andrastol szarmazik.

Soos Edit ugy fogalmaz, hogy a decentralizacio egyrészt a dontések la-
kossaghoz kozelebb vitelét, ugyanakkor a nagyobb részvétel lehetdségét is
jelenti, igy a részvételi demokracia megvalosulasanak eléfeltétele. A regio-
nalis és helyi onkorményzatok hataskorének megerdsitése hatalmi ellensulyt
képez a kdzponti kormanyzattal szemben.*** Tamas Andras viszont azt hang-
sulyozza, hogy a centralizacio és a helyi érdekeket védé decentralizacié min-
denekel6tt jogpolitikai kérdés. Szerinte a decentralizacié nem struktiraépitd
alapelv, hanem a centralizacié megvalositasanak egyik valtozata.36> Altalaban
is jellemz6, hogy a decentralizaciot els6sorban kdzigazgatas-szervezési elvnek
szoktak tekinteni, melynek megvaldsulasa foként célszerliségi kérdés.

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

361 BERENYIi. m. 308.

362 CsINK i. m. 161.

363 FoGARASI (2010) i. m. 35.
364 Sodsi. m. 57.

365 TaMAS A. i. m. 359.
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Europara az 1. vilaghaboru o6ta jellemzo a centralizacio. Minden hatalom
megtalalta erre a maga indokat, de a joléti allamok nyujtotta szolgaltatasok miatt
is jellemz0 volt. Az irany a 70-es évekre fordult meg, amikor pragmatikus okok-
bol (kormanyzati terhek megsziintetése, illetve atharitasa érdekében) erdsodott
a decentralizaci6.’*® Még a hagyomanyosan kozpontositott Franciaorszag is je-
lent6s decentralizaciot hajtott végre, a szintén kozpontositott Spanyolorszagban
pedig az utobbi évtizedek talan legerételjesebb regionalizacidja ment végbe. 3¢
A XX. szazad végéhez kozeledve aztan az erdsd6dé decentralizacié mellett
centralizacios tendenciak is mutatkoztak, méghozza a kdzszolgaltatasok egy-
séges nyujtasa miatt. Az allam ugy probalta befolyasat erdsiteni, hogy ekdzben
a feladatok ellatasanak felel6ssége ne szalljon ra, igy a kozponti szabalyozas
kiterjesztésével éltek, csokkentve ezzel az onkormanyzatok szolgaltatasszerve-
zési szabadsagat. A 2008-as gazdasagi valsagot kdvetden a pénziigyi autondmia
csokkenése is megfigyelhet6.>® A tendencidk dinamikus valtozasat Vigvari
Andras jol szemlélteti:

»A globalizacié eredményeként atalakuléban van a vegyes gaz-
dasag koriilményei kozott kialakult joléti allamokban megszokott
allami szerepvallalds. Ez az 4talakulds az eddigi tapasztalatok
alapjan nem az allam ‘méretének’ csokkenését, sokkal inkabb a
kiilonféle funkciok kozotti sulyponteltolodast, a feladatellatas
uj formainak kialakulasat, valamint {1j funkciok megjelenését
és — nem utolsosorban — az allami feladatok kormanyzati szintek
kozotti Gj megoszlasat is eredményezi. Uj fejlemény, hogy megje-
lentek szupranacionalis, s6t globalis allamfunkciok is.”**

A decentralizacio Alexis de Tocqueville szerint olyan, mint a szabadsag, amit
az emberek vezet6i megigérnek, de soha nem valdsitjak meg. Annak érdekében,
hogy megszerezzék és megtarthassak, a nemzetek csak sajat erdfeszitéseikre
szamithatnak. 37° Val¢6 igaz, jellemz6en komoly politikai okok htizédnak meg
a decentralizaci6 megvaldsitasdnak szandéka és mértéke mogott. Az allam
ugyanis nehezen engedi el a feladatok feletti irdnyitast, nem véletleniil jart

366 LOrINCZ 1. m. 105

367 VIGVARI i. m. 19.

38 HoFFMAN (2015) i. m. 25-26.

369 VIGVARIi. m. 19.

30 TOCQUEVILLE i. m. 149.
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egylitt a torténelem soran kdzpontositas €s abszolutizmus. Az emiatt felvetodo
problémakkal kapcsolatban Edtvos Jozsef igy fogalmazott:

,,Minél korlatlanabb az allamot kormanyzo felséghatalom, annal
inkabb kozvetleniil téle kell minden kormanycselekvésnek kiin-
dulni, annal inkabb hattérbe kell vonulni a Selfgovernment, az
onkormanyzas elvének: még pedig annalfogva, mivel a korlatlan
kormany, sajat biztossaganak érdekében, vonakodik a fontos
iigyeket kezébdl kibocsatani, a kevésbé fontosakat pedig nem
bocsathatja ki kezébdl; miutan, ha valamennyi fontos iigy az allam
kezében kozpontosittatott, nem talalkozik alkalmas ember, ki a
tobbinek kezelését magara vallalna.””"!

Nem véletleniil szogezi le Magyary Zoltan egyértelmiien, hogy a kozérdekre
karos, ha a centralizacié és decentralizacié kérdésében hatalmi, nem pedig
szervezési szempontok dontenek.’’? Ereky Istvan beszamol rdla, hogy példaul
Hauriou szerint kizarélag a kozigazgatas érdekeit szem el6tt tartva a centrali-
zalt kdzigazgatas messze a decentralizalt felett 411, mert ligyesebb, partatlanabb,
becstiletesebb €s olcsobb. Azzal is tisztdban volt viszont, hogy a modern alla-
moknak a jo kozigazgatas mellett a politikai szabadsagra is sziikségiik van. A
decentralizacionak (illetve az 6 olvasatdban azzal azonos dnkormanyzatnak)
mindig politikai okai vannak, kévetkezménye pedig mindig a politikai szabad-
sag.’” Alexis de Tocqueville viszont kétkedve fogadta a centralizacio feltétlen
hatékonysagat. A centralizalt hatalom szerinte csak akkor tud a telepiilésekrol
jobban gondoskodni, mint azok sajat magukrol, ha a kdzponti hatalom felvila-
gosodott, de a helységek 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 kollektiv ereje
mindig erésebb szerinte a szocialis jolét eléréséhez, mint a kormanyzat hatal-
ma.’™ Jozsa Zoltan is azt hangsulyozza, hogy a kormanyzati feladatoknak és
hataskoroknek a decentralizaldsa a demokratikus 6nkormanyzatokkal karoltve
fontos eszkoze lehet a szolgaltatasi szinvonal javitasadnak, tovabba hozzdja-
rulhat ahhoz, hogy az emberek részt vegyenek sajat kozosségiik ligyeinek az

3 ESTVOS 1. m.

372 MAGYARY (1942) i. m. 111.
33 Erexy (1939) i. m. 197-198.

374 TOCQUEVILLE i. m. 153.
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intézésében. A decentralizacio demokratikus dimenzidjanak sziikséges eleme
az erbforrasok, jogkorok és a felelosség megosztasa. Azt is hozzateszi, hogy
a teriileti decentralizacio idealtipusanak megvalositasa négy egymast kolcso-
ndsen feltételezd és erdsitd elem érvényesiilését kivanja meg: a lokalizaciot,
a rugalmassagot, delegalt dontési jogkoroket, valamint a szervezeti kultira
megvaltozasat.’”

A decentralizacié gyakorlati megvaldsitasa mindezek fényében egy megle-
hetésen sokosszetevOs folyamat. Nehéz lenne feltétleniil jo vagy kifejezetten
rossz gyakorlatot kiemelni. Minden allamnak megvan a maga torténelmileg
¢és foldrajzilag kialakitott gyakorlata, ami kétséget kizardan er6sen ranyomja a
bélyegét az egész dnkormanyzati berendezkedésre is.

Palné Kovacs Ilona hangstlyozza, hogy ahol magas a kbzosségek részvétele,
ott kevésbé jellemz6 az integracid (nagy arnak tartjak ugyanis a demokrati-
kus deficitet), ahol ez nem igaz (pl. skandinav orszadgok, Anglia), ott inkabb
a funkcionalitas szempontjai érvényesiilnek. Viszont arra is emlékeztet, hogy
a helyi 6nallosdg pusztan politikai célu megérzése csak latszateredmény, ha
ekozben a rendszer kiiiresedik.’’® Az is mérlegelend6 szempont tovabba, hogy a
politikai decentralizacié (ami sziikségképpen autonoémiaval jar egyiitt) legtobb
esetben a demokratikus mindség €s a horizontalis koordinacio javulasaval, de
a vertikalis koordinacios képesség csokkentésével jar egyiitt. Hatékonyabb és
eredményesebb a feladat észlelése, de hatrany lehet a kis méret és az adminiszt-
racio specializaciojanak hianya.*”’ Lérincz Lajos szerint akar a decentralizacio,
akar a centralizacio erdsitése a cél, a legels6 kulcsszo a hatékonysag, a masodik
a demokracia, a harmadik pedig a szakértelem. Mindharomra hivatkoznak a
decentralizacio és a centralizacié mellett érveldk is.’”®

A német decentralizacios modell a varosi autonémia harom konstitutiv
dimenzidjan alapul: a szabadsigon, a részvételen és a hatékonysagon.’” Ezzel
szemben tavolrol nézve a brit enumeracios modell 6nmagaban a generalklauzula
hianya miatt is centralizaltabbnak tlinhet, azonban ez a feladatellatas terén azért
nem feltétleniil igaz. Mike Goldsmith és Ken Newton ugyanis ravilagit arra,
hogy a kdzponti kormanyzat nem épit iskoldkat, nem tanit gyerekeket, nem

5 Jozsa (2006) 72-73., 149.

376 PALNE KovAcs (2013) i. m. 3.

377 KUHLMANN-BOGUMIL-EBINGER—GROHS—REITER i. m. 248.

378 LéRrINCZ 1. m. 103-104.

37 HOFFMANN-MARTINOT i. m. 233.
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biztosit konyvtarakat, nem gyijt hulladékot, nem feliigyeli a renddrséget.*
Az én értelmezésemben igy hidba kicsi a mozgastér, az dnkormanyzat nagyon
kozel van az emberekhez és a feladatellatas (barmilyen szigoru keretek kdzott is)
mégiscsak ott torténik. Nem csoda, hogy amennyiben felébred a helyi politika,
akkor ezt a sajat javara tudja forditani. Es taldn az sem meglepd, hogy ilyen
szintli kiszervezés mellett (amit szintén Mike Goldsmith és Ken Newton vet
fel) igen erdteljes a kormanyzati bizalmatlansag is az dnkormanyzatok iranyaba
azzal kapcsolatban, hogy valdban el tudjak-e latni a feladataikat, amiért végso
soron a kozponti kormany felel. *' Ez pedig még inkabb centralizaciohoz vezet-
het. Ez Nagy-Britanniaban elsddlegesen a pénziigyi autonémia radikalis visz-
szavagasaban nyilvanult meg, a pénziigyi fiiggéség pedig fenntartja a kdzpont
hatalmat. *¥* Ezzel szemben a franciaknal a decentralizalt kozigazgatas terén a
kezdeményezés és az irdnyitas klasszikusan kizarélag annak sajat szerveit illeti
meg. Hangsulyosan kiilonbséget tesznek a tertileti (altalanos), valamint a koz-
szolgalat egyes agaira szoritkozo (kiilonleges) decentralizacio kozott. A valodi
decentralizaciohoz viszont az is kell, hogy a decentralizalt kozigazgatas szervei
a kozséggel, a jardssal, vagy a megyével szorosabb kapcsolatban alljanak, vala-
mint sziikségiik van a pénziigyi fliggdség csokkentése végett sajat bevételekre.**

5.2. Autonomia

Autonomia nélkiil nem létezik 6nkormanyzas. Ennek az elvnek az érvényesiilé-
se elengedhetetlen az onkormanyzashoz, de nem csak a helyi dnkormanyzassal
hozhato 6sszefliggésbe. Az allamon beliil, bizonyos korlatok k6zott megvalosu-
16 szabadsag szamos Osszetevobol épiil fel, raadasul sokan hasznaljak eleve az
onkormanyzas szinonimajaként, ami nagyon megneheziti valodi jelentéstarta-
manak feltarasat.

Az egyes allamok alkotmanyai ritkan szolnak kifejezetten az autondémia el-
vérdl, még ritkabban a helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatosan,*®* de valdjaban

30 GoLDSMITH-NEWTON i. m. 217.

31 GOLDSMITH-NEWTON i. m. 222.

32 GoLDSMITH-NEWTON i. m. 229-231.

38 EREKY (1939) i. m. 194-195.
38 1Ld 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. szakasz (2)
bekezdését.



5. A helyi 6nkormanyzatisag alkotmanyjogi helyzetét alakito alapelvek 93

minden olyan rendelkezés, ami valamilyen modon a helyi 6nkormanyzatoknak
jogszabalyi keretek kozott sajat felelosségre gyakorolhatd hataskort biztosit, az
az autonémia korébe vonhat6.”*> Az Onkormanyzati Chartaban is ilyen modon
jelenik meg.*%

5.2.1. Az autondmia elvének fogalmi bizonytalansaga

»Etimologiai szempontbol az autonémia terminus két gorog szobol szarmazik:
az auto (jelentése *6n’) és a nomos (jelentése *torvény, szabaly’) szavakbol. gy
az autondmia szo6 eredeti jelentése arra a jogra vonatkozott, amely altal valaki
megalkothatja sajat torvényeit.”*®” Tomesanyi Moric is emlékeztet ra, hogy ez
a kifejezés szoros nyelvtani értelmezés szerint 6ntérvényhozast jelent, tdgabb
értelemben azonban az 6nallé rendelkezés (leginkabb az 6nallo szabalyi rendel-
kezés) jogat. Kdznapi €s tudomanyos hasznalata azonban kibéviilt, altalaban a
rendelkezés onallosasagnak megjelolésére hasznaljak (szemben a kormanyha-
tosag beavatkozasi hatalmaval).’®® A kib6viilt jelentéstartalom miatt, kiilonb6z6
vizsgalati szempontok mentén a kutatok meglehetosen eltéré eredményekre
jutnak, igy a meghatarozasok is nagyon sokrétiiek. Az autondmia jelentésének
sokféleségét Kecsd Gabor szerint foként a vizsgalt targykorok eltéré vonasai
okozzak.** Palné Kovacs llona szerint ez egy torténelmileg kialakult demok-
ratikus érték, melyet megériztek a modern demokratikus dallamok. Tobb meg-
kozelitése is ismeretes, de rendkiviil gyakorlatiasan megragadva az elv magjat
azt allitja, hogy a lokdlis autonomia a gyakorlatban nem t6bb mint bizonyos
kapacitasok birtoklasa a polgdrok helyi ellatasanak érdekében.®° Fabian
Adrian arra koncentral, hogy az autonomia Iényege az 6nallésag, azaz, hogy a
helyi 6nkormanyzat a torvény keretei kdzott (ami nem lehet formalis, tényleges
mozgasteret kell biztositania) onalloan miikodik.*' Kecs6 Gabor az 6nren-

85 Ld. példaul az osztrak Alkotméany 118. cikkét, a cseh Alkotmany 104. cikkét, az észt
Alkotmany 154. és 157. cikkét, a gorog 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 Alaptérvény 28. cikk (2) bekezdését, a szlovak Alkotmany 64/A.
cikkét és 65. cikk (1) bekezdését, a szlovén Alkotmany 140. cikk (1) bekezdését.

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

37 MIKLOSNE ZAKAR i. m. 75.

388 TOMCSANYI i. m. 242.

38 Kecs6 1. m. 79.
30 PALNE KovAcs (2008) i. m. 14.

¥ FABIAN (2016) i. m. 38.
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delkezésre iranyitja a figyelmet, szerinte az autonémia a helyi 6nkormanyzat
viszonylag szabad onrendelkezését jelenti a céljai meghatarozasa és az eszko-
z0k alkalmazasa vonatkozasaban. Az dnrendelkezés pedignem egyenl? a fiig-
getlenséggel, mert példaul a kormanytol az Alkotmanybirosag is fliggetlen, de
nem maga allapitja meg céljait és eszkozeit, hanem a torvény.**> Hoffman Istvan
az elkiiloniiltséget hangstulyozza, azaz az autondmia jellemzéen a kozponti
allamhatalomtol valé elkiiloniiltséget jelenti elsGsorban. Mivel az 6nkormany-
zatok allami szervek, igy elkiiloniiltségiik viszonylagos, annak kiterjedtségét
és garanciait az allam kozjogi normarendszere hatarozza meg.** Gordon L.
Clark szerint az autonémia — Bentham elméletére alapozva — az immunitason
és a kezdeményezOképességen alapul. El6bbi az allam magasabb szintjeinek
beavatkozasatol véd, utobbi pedig lehetévé teszi a sajat érdekek alapjan allo
szabalyozast. Az amerikai valosag szerinte ettdl nagyon tavol all, éppen az el-
lenkezbje, az allami kormanyok biirokratikus Kiterjesztései.*** Magyary Zoltan
torténeti kontextusba helyezi az 6nalléag kérdését, szerinte a megyei nemesség
az autonémidt sohasem tekintette a megye eredeti jogdnak, amellyel a sajat
iigyeit onalldan intézi, hanem mindig az 4llamélet egy darabjanak, a végrehajtd
hatalom gyakorlasi médjanak,**> melynek korlatja a torvényesség volt, aminek
pedig csakis a torvényhozas és a birésagok voltak a birai.*®® Jirgen Backhaus
értelmezésében a helyi autonomia alapvetden a demokraciarol, a szubszidiari-
tasrol és a fiskalis feleldsségrol szol.*” Gyakorlatilag értékkategoriaként tekint
az autondmiara, amit Nagy Marianna is kiemel, de 6 azt hangstlyozza, hogy

»[sjemmilyen autonémia nem dnmagaban érték, hanem akkor és
azért érték, mert az autonomia keretein beliil jobban, eredmé-
nyesebben, demokratikusabban, hatékonyabban, olcsobban stb.
lehet egy feladatot ellatni. Ha igy van, akkor meg kell 6rizni az
autonomiat, ha nem igy van, akkor korrekciot kell végrehajtani.”**

Bibo Istvan tulajdonképpen a hatalomkoncentraciotdl vald koézjogi elva-
lasztas lehetOségét latta az egyes teriiletek (pl. tudomany, miivészet, nevelés)

32 KEecsd i. m. 100.

39 HorrmaN (2015) i. m. 40.

34 CLARK i. m. 205.

395 MAGYARY (1930) i. m. 165.
3% MAGYARY (1942) i. m. 63.
37 BACKHAUSi. m. 1.

38 Nacy M. i. m. 26.



5. A helyi 6nkormanyzatisag alkotmanyjogi helyzetét alakito alapelvek 95

autonomiajanak novelésében. Ennek mintaja szerinte a bir6i hatalom torténelmi
sikeres filiggetlenedése.’” Miklosné Zakar Andrea szamos elméleti-fogalmi
megkdzelitést probal egybegyurni:

»Autondmianak tekinthetd egy adott kozosségnek valamilyen
érdekképviseleti vagy akar bizonyos igazgatasi jogositvanyokkal
bird intézményrendszerrel valod felruhazasa, mely jogositvanyok
kotodhetnek a kozosség altal lakott teriilet egészéhez, esetleg egy
részéhez, de atfogja a kozosséghez tartozo vagy oda tartozni akaro
(identitast felvallald) osszes individuumot.”

A meghatarozasok latszolag nagyon kiilonbozonek tlinnek, de altalanosan
az 6nallosag kiilonbozo aspektusait fogjak dssze, hiszen ez az elv valamilyen
szinten feltétleniil a sajat iigyekben valdé dontési jogosultsaggal és a dontés
onallo végrehajtasaval kapcsolatos kérdésekkel foglalkozik.

Altalanossagban elmondhato, hogy az autonémia képezi az 6nkormanyzat
lényegét, az onkormanyzat erre tamaszkodik, annak szervezeti kifejez6dése.*"!
Onallo elv, de a rendkiviil kibdviilt jelentéstartalom miatt egyben foglalata is
az dsszes tobbi dnkormanyzatra vonatkoz6 elvnek. Egyes szerzok kifejezetten
az Oonkormanyzat szinonimdjaként hasznaljdk, ami tovabb neheziti a fogalom
kibontasat. Mivel az onkormanyzatisag lényegét adja, igy természetes, hogy
az dllamnal alacsonyabb szinten allo kozésségek szemében évszdzadok ota
kozéppontban van. List mar a XIX. szazad elején hangsulyozta az autondmia
fontossagat, a rendeletalkotasi, adokivetési jog jelentdségét, amelyet valasztott
képviselok utjan kell gyakorolni. Raadasul Lorenz von Stein allaspontjaval szem-
ben nem csak pragmatikus gazdasagi megfontolasok miatt tartotta fontosnak az
autondmiat, hanem ezt tartotta az els6 Iépésnek az alkotmanyos kormanyzashoz,
melyet a tobbszintli kormanyzas révén lehet elérni. 42 4nn Bowman és Richard
Kearney emlékeztetnek ra, hogy az 6nkormanyzatok altalaban mindig nagyobb
autonomiat akarnak, az allami kormanyok viszont vonakodnak veliikk megoszta-
ni a politikai dontéshozatali teriiletiiket, hiszen inkabb maguk szeretnek donteni.
403 Christopher L. Eisgruber szerint a helyi autonomia egyszerre elengedhetetlen

3 Bid i. m. 557-558.

400 MIKLOSNE ZAKAR i. m. 77.

401 Kiss B.i. m. 427.

402 CHALOUPEK i. m. 5-9.

403 BowMAN—KEARNEY i. m. 329.
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és veszélyes is a demokraciara, mert a helyi 6nkormanyzatok egyrészt nélkii-
l6zhetetlenek a részvétel biztositdsahoz, masrészt viszont onmagukban nem ké-
pesek minden tekintetben biztositani az emberek szamara a hatékony valasztas
lehet6ségét.*** Annyi biztos, hogy a helyi autonémia szamos tényez6tol fligg:
torténelmi koriilményektol, alkotmanyos berendezkedéstol, helyi er6forrasoktol,
a helyi-nemzeti kapcsolatok formaitol, a tarsadalmi csoportok erdsségétodl, azok
helyi kozosségbe vald bevonasatol stb.*

,»Az autonémiaval rendelkezé kozosség tagjai kozott Osszekotd
kapocs lehet az azonos foglalkozas, azonos tevékenység végezése,
azonos kultardhoz, nemzetiséghez vald tartozas, vagy azonos
foldrajzi (kozigazgatasi) egységben (kozség, jaras, keriilet) 1évo
lakohely. Ezen autondmiaval rendelkezd szervezetek dnkormany-
zati elven miikodnek, onallésaguk szarmazékos (sziikséges a
jogszabaly altali elismerés).”%

Az is kétségtelen, hogy az autondmia nem szuverenitas. Andreas Ladner
és szerzOtarsai szerint azért johet létre, mert ezt a nemzeti vagy a regionalis
szabalyozas biztositja. Igy pedig sziikségszertien korlatozott is, az autonomia
nem védi a jogi keretnek nem megfeleld cselekvést. Mivel az autonom szerv egy
nagyobb politikai rendszer része, igy az autondmia elvét ossze kell egyeztetni az
egység elvével. *” Magam is egyetértek azzal, hogy az autonomia létrejottéhez
sziikséges annak magasabb szintli szabaly altali biztositasa. Annak oka, hogy
ezt a szabalyozasnak kell-e (és ha igen, akkor miért) biztositania, mar eltérd
lehet. Ennek megfelelden, eredetét tekintve Kecsd Gabor kétféle megkozelitést
mutat be. A szarmazékos elmélet szerint az autonomiat mas (magasabb hata-
lom) dontése keletkezteti, mig az eredetiségi elmélet szerint annak 1étezését a
magasabb hatalom csak elismeri. Szerinte 1ényegében természetjogi és jogpozi-
tivista megkozelités kozti valasztasrol van sz0.*%® Nem kétséges, hogy a kétféle
megkozelités kozott igen nagy kiilonbség van, viszont eredményét tekintve
mindenképpen egyfajta szabadsaghoz vezet. Ez a szabadsag Andreas Ladner
és szerzoétarsai szerint iranyulhat valami ellen vagy valaminek az érdekében.

404 EISGRUBER i. m. 87-91.

405 VETTER i. m. 114.

406 K ovACS—BEKENYI-KONYA i. m. 7.
407 T ADNER—K EUFFER—BALDERSHEIM—HLEPAS—SWIANIEWICZ—STEY VERS—NAVARRO i. m. 175-176.

408 KEcs6 i. m. 79—80.
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Elébbi szempontbol tarthat igényt az Snkormanyzat az illetéktelen beavatkozas
elleni védelemre, mig a masik olvasatban jelentheti a helyi kezdeményezoké-
pességet a kozosségi célok elérése érdekében.**?

Bar az autonomiat sok szerz6é gyakorlatilag az allam adomanyanak tekinti,
allaspontom szerint nem ennek igazolasa vagy cafolata a {6 cél, hanem az elv
eredeti tartalmanak megfejtése. Ugy vélem, hogy az évszazadok soran rendki-
vil kibéviilt jelentéstartalom egyre neheziti az elv megértését, tul altalanossa
valt, amit mindenre lehet hasznalni, ami az dnkormanyzatokat érinti. Ebben
6nmagaban én nem latok kiilonosebb problémat, de figyelni kell arra, hogy emi-
att az autonomiara egyarant lehet az dSnkormanyzatisag tartalmat meghatarozo
alapelvként, valamint — az alapelvek foglalataként — eredményként is tekinteni.

Az autondémiara eredményként tekintve, az onkormanyzas lényegét talan
nem a legkifejez6bb és nem is a legszerencsésebb az autonomia kib6viilt és
tulsagosan szerteagazo elvére épiteni*'® A sziikkebb (eredeti) értelemben vett
autonoémiara viszont nagyon is lehet (sot: kell) épiteni.

A fentiekben ismertetett allaspontokban a kozos kapocs a keretek kozott
érvényesiilé onallosag, a sajat ligyekben vald dontési jogosultsag €s a dontés
0nallo végrehajtdsa. Ehhez elengedhetetlen, hogy legyenek olyan hataskorok,
amelyen keresztiil ez érvényesiilhet is. Ereky Istvan gondolataival maximali-
san egyetértve: ,,Lényeges csak az, hogy legyen olyan hataskoriik, amelynek
ellatasanal viszonylagos 6nallésaggal jarhatnak el.'! Ezt a magot alapul véve
az autonomia olyan kovetelményeket fogalmaz meg, amelyek mas alapelvekbdl
nem vezethetok le.*'? Elvileg a decentralizaci6 elve nagyon hasonld még hozza,
igy sziikséges az attol valo elhatarolas is, amihez az autonomia eredeti jelentés-
tartalmahoz kell visszanytlni.

5.2.2. Autonémia ¢és Onszabalyozas, azaz a sziikebb értelemben
vett autonomia

A fentiekben mar rogzitettem, hogy az autondmia eredeti jelentése szerint az
0nallo szabalyozasi jogot takarja. Német szerzOk miiveiben ez az eredeti elem

409 T ADNER—K EUFFER—BALDERSHEIM—HLEPAS—SWIANIEWICZ—STEYVERS—NAVARRO i. m. 12-24.

410 Bzt a késObbi fejezetekben igyekszem igazolni.

41 Ereky (1939) i. m. 372.

412 A tobbi (az autondmiat alapelv helyett eredménnyé tevo) kérdést ezért kiilon vizsgalom.
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nagyon hangsulyosan jelenik meg, aminek azért van jelentosége, mert ez segit
ezt az elvet elhatarolni a decentralizaciotol.

Normativ elvek igazoljak, hogy a helyi dnkormanyzatoknak szabad szaba-
lyozasi joggal kell rendelkezniiik. Ez azt jelenti, hogy demokratikus strukturat
kell alkalmazniuk, meg kell talalniuk az er6forrasokat a nyujtani kivant szolgal-
tatasok elvégzéséhez, képviselniiik kell lakossaguk nézeteit mas hatdosagoknal,
tovabba a magasabb szintii kormanyzatnak tiszteletben kell tartania integritasu-
kat és erkolcsileg legitim tevékenységeiket.*® Hans Peters szerint az autonomia
egy allamtol eltéro kozosség joga arra, hogy sajat maga szamara jogot alkosson.
A helyi kozosségek szamara ez azt jelenti, hogy sajat tevékenységi koriikben
altalanosan kotelezé normakat adhatnak ki. Az autondmia és az dnkormanyzat
(pontosabban 6nigazgatas**, amit ebben a bekezdésben a pontossag kedvéért
igy forditok) az uralkodo nézet szerint két eltérd természetii fogalom. Maga
is egyetért Paul Labanddal, aki szerint az 0nigazgatds és autonémia fogalma
hasonld, azok gyakran 6sszekapcsolddnak.*> A kortars szerzok koziil kiemel-
ve, Reinhard Hendler szintén azt hangstlyozza, hogy bar az autonémiat és az
Onigazgatast koznapi értelemben szinonim fogalmaknak szoktdk tekinteni, de
az autonomia a kozjogi intézmények vonatkozéasaban valdjaban a torvényes
felhatalmazason alapuld onszabalyozasrol sz6ol.416

Az autonomia tehat az imént irottak szerint jogi értelemben sziikségszertien
jelent jogalkotdi hatalmat. Hans Peters szerint az dnigazgatas dnmagéaban csak
igazgatas, nem tartalmazza a jogalkotas lehetOségét. A két fogalom viszont
Osszekapcsolodva (Autonomie zur Selbstverwaltung, azaz dnkormanyzati au-
tonomia) a kozigazgatasi jogalkotas lehet6ségét takarja. A két fogalom tehat
egymassal szemben all, mégis jol kiegészitik egymast.*” Paul Laband szerint
egyébként régebben mindkét fogalom az embernek azt a szabadsagat jelentet-
te, hogy jogi kapcsolatait sajat akaratabol rendezze. Az autondmia szerinte a
torvényben elismert akarati és cselekvési képesség kifejezése. Ellentétben all
a szuverenitassal, mivel az 6nallo szabalyozas (jogalkotdi hatalom) keretében
csak azt teheti meg a kozosség, amire a felhatalmazast a felsobb k6zosség meg-
adta (ezzel szemben ez a szuverént nem koti). Az autondmia mint jogilag rele-
vans fogalom tehat nem szuverén hatalmat feltételez, tiszteletben kell tartania

43 L ADNER—K EUFFER—BALDERSHEIM—HLEPAS—SWIANIEWICZ—STEYVERS—NAVARRO i. m. 10.

414 A német Selbstverwaltung szot egyszeriien dnkormanyzatnak szokas forditani, de a sz6

szoros értelmében inkabb Onigazgatast, még pontosabban 6nallo igazgatast jelent.

415 PETERS i. m. 37-38.

416 HeNDLER (2007) i. m. 12.

47 PETERS i. m. 37-38.
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a szuverén altal meghatarozott korlatokat, nem lehet ellentétes a szuverén altal
kibocsatott torvényekkel.*® Az idézett német szerzék (és még sokan masok)
tehat azt allitjak, hogy a Verwaltung (altalanos forditasban onkormanyzat)
Oonmagaban valojaban csak 6nallo igazgatast jelent, ehhez az autonéomia adja
hozzéa az 6nallo szabalyozas lehetdségeét.

Jollathato, hogy némileg eltérnek egymastol az altalanosabb értelemben hasz-
nalt magyar és a német fogalmi keretek.** Magyarorszagon az 6nallo igazgatasi
joggal rendelkez6 szerveket az autondm allamigazgatasi szerv jelzovel illetjiik.
Ezt kiilon bonyolitja, hogy benne van a magyar elnevezésben az autondémia kife-
jezés, amely mutatja a kormanyzati befolyastol mentes dontéshozatal lehetdsé-
gét. Ebbdl ugy tinhet, mintha Magyarorszagon mast értenénk autondémia alatt.
Csakhogy nem véletlen, hogy az elnevezés autoném allamigazgatasi szerv, nem
pedig autoném szerv, az elnevezés tehat maga szlikiti le az autondémiat az igaz-
gatasi szabadsagra, azaz egy részteriiletre. Elnevezéstdl filiggetleniil a 1ényeg,
hogy ezek a szervek csak 6nallo igazgatasi joggal rendelkeznek. Ezzel szemben
a magyar onkormanyzas kifejezés sokkal inkabb a német Selbstverwaltung fo-
galom autonomiaval kiegészitett jelentéstartalmaval bir. Azaz Magyarorszagon
csak eleve olyan szervet neveziink onkormanyzatinak, amiben valamilyen szin-
ten megjelenik a szabalyozas onallosaga (Selbstgezetzgebung/Selbstregierung)
is, nem csak a sziik értelemben vett végrehajté hatalom onallosagat jelenti.**
Ennélfogva biztosan nem all olyan tavol egymastol a két autonomiafogalom,
csak nalunk altalanosan inkabb az 6nallésagra koncentralnak a kutatok. Talan
ugy lehet fogalmazni, hogy a jelzé nélkiili autonémia fogalom nalunk is
sziikségképpen tartalmaz szabélyozasi 6nallosagot.*?' Igy pedig mar konnyen

48 LABAND i. m. 107-108.

419 Megjegyzendd, hogy a német szerzOknél sem egyértelmii a fogalom jelentése, Georg Jellinek

példaul 1ényegében a szuverenitassal azonositja az autondémiat (JELLINEK i. m. 493.)

420 Az angol nyelvii, de elsésorban nem az angol dnkormanyzatokra hasznalt self-government

fogalom talan éppen emiatt kifejezobb.

421 Részben erre utal Ereky Istvan gondolatmenete is: ,,Mivel céljainak megvaldsitasa érdekében

minden 6nkormanyzati alakulatnak sziiksége van anyagi eszkozokre, — ritka kivételektol
eltekintve minden dnkormanyzati alakulatnak kettds, t. i. kozjogi és maganjogi személyisége
van. Ehhez képest hataskoriik is két részre, t. i. a kdzjogi és a maganjogi jogi személyiségen
felépiilé hataskorre valik szét. S kozjogi hataskoriik ismét tovabb tagozodik, s elsdsorban
arra jogositja fel oket, illetve szerveiket, hogy egyes konkrét esetekben hatdrozatokat hoz-
zanak. De ha hataskoriik csak erre szoritkoznék, akkor mi akadalya sem volna annak, hogy
szerveiket a kormany utasithassa s hatarozataikat megvaltoztassa. Viszonylagos 6nallosagra
tehat csak akkor tehetnek szert, ha ezt a kozigazgatasi hataskort kormanyzati hataskorrel
egészitik ki. Ezen az alapon a tételes jog altal megallapitott terjedelemben jogszabalyokat al-
kothatnak; — s ebbeli hataskoriik egyes amerikai allamok tételes jogainak tanisaga szerint oly
nagy terjedelmet dlthet, hogy szervezetiiket és egyes szerveik hataskorét is teljes egészében
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belathato, hogy autonémia €s dnkormanyzat, valamint autonémia és decent-
ralizaci6 nem azonos fogalmak, de az autondmia sziikségképpen része az
onkorményzatnak. Erre utaltam mar az dénkormanyzas fogalmanal is, amikor
az Onkormanyzati Chartara (is) alapozva allitottam, hogy az onkormanyzas
igazgatasi €s szabalyozasi tevékenység egylitt.

Mivel az autondmia kiilondsen is tamaszkodik a decentralizacio elvére, ezért
fontos az attol valo elhatarolds, ami a fentiek okan mar csak egyfajta szinte-
tizalasa az ott leirtaknak. Tomcsanyi Moric azt hangsulyozza, hogy amig az
autondmia a rendelkezés kezdeményezésében valo 6nallosagot is magaban fog-
lalja, addig a decentralizaci6 esetén elképzelhetd a felsébb utasitas (de a szerv
abban az esetben sem koteles végrehajtani a torvénytelennek tartott utasitast,
dontése pedig szintén végleges). 4> Sabine Kuhlmann és szerzétarsai ezt ugy
fogalmazzdk meg, hogy az autonoémia jelenti a kiilonbséget az adminisztrativ és
a politikai decentralizacio kozott. El6bbi esetben a helyi valasztott képviselok
nem kapnak autondém dontési €s ellenérzési kompetenciat a helyi feladatok
kiosztésa tekintetében. Noha a helyi 6nkormanyzatok itt 6nalléan dontenek a
feladat konkrét szervezésérdl, az allam vagy a hatésagok képviseldiként jarnak
el, azaz tovabbra is az allam jogi és szakmai kontrollja, valamint a feladatel-
latas szakmai mindségének kontrollja alatt allnak. A politikai decentralizacio
azonban azt jelenti, hogy egy helyben megvalasztott testiilet teljes feleldsséget
vallal a feladat tervezésére, finanszirozasara €s iranyitasara vonatkoz6 autonom
dontésért, a helyi szervek tevékenységének legitimitasat az allami szabalyozo
csak utélagosan ellendrzi. **

5.2.3. Az autondmia egyes teriiletei

Kétségtelen, hogy az dnkormanyzatokkal kapcsolatos kutatasok jelentds része
az autondmia egyes Osszetevoivel, illetve azok korlatozasaval fiigg 6ssze. Nem
csoda, hogy a rendszervaltas utan a magyar Alkotmanybirosag elétt is — Solyom
Laszl6 szavaival élve — ,,[a]z Onkormanyzati iigyek kulcsfogalma kétségkiviil az
autonomia lett.*?* Kiilonosen is nagy figyelmet kap ezek koziil a pénziigyi au-
tonémia, hiszen — ahogy Kecsé Gabor fogalmaz — pénziigyi autonémia nélkiil

onmaguk szabalyozhatjak, vagyis — afféle alkotmanyoz6 nemzetgyiilés hasonlatossagara —
alkotmanyoz6 hataskort is gyakorolhatnak.” [EREKY (1939) i. m. 369.]

92 ToMCSANYI i m. 242.

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

424 SéLyoM i. m. 774.
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a helyi dnkormanyzat autonomiaja csak latszolagos.** Jelen iras keretei kozott
is szerepet kapnak az egyes Osszetevok éppugy, ahogyan azok korlatozasa is.
Ebben a pontban azonban csak az 4ltaldnossagok szintjén térek ki erre a kérdés-
re, célom minddssze az egyes teriiletek azonositasa.

Gyakorlati megkozelitésben Csallo Krisztina arra jut, hogy tartalmat te-
kintve az autondmia négy aspektusa a szervezeti autonomia (6nszervezodés,
0nallo szervezetek létrehozas a sajat tigyek intézésére), a rendelkezési autono-
mia (0nszabalyozas, sajat jogon vald dontés; a tagok kozvetlen vagy kozvetett
részvétele a dontésben), az igazgatasi autonémia (a sajat tigyek 6nalld intézése)
¢és a gazdasagi-pénziigyi autonomia (a pénzeszkdzok megteremtése és 6nallo
felhasznalasa a sajat tigyekkel kapcsolatban).*® Andreas Ladner és szerzotarsai
nagyon részletesen felmérve az autondémia egyes Osszetevoit, a helyi autonémia
megkozelitéseit és alkotmanyos szempontjait négy aldimenziora osztjak:

— Legalista megkozelités: Az alkotmanyos statuszra és az altalanos
kompetenciakra koncentral. Fontos a jogi keretrendszer és azok alkot-
manyos védelme.

— Funkcionalista megkozelités: A konkrét dontéshozatali kompetencia-
kon és a funkcionalis felelésségen van a hangsuly. A szolgaltatasnyuj-
tashoz sziikséges a kapacitas a végrehajtashoz. Ezért az autondmia
Osszekapcesolodik az onalldan rendelkezésre 4ll6 pénziigyi forrasokkal
¢és adokivetési lehetdséggel.

— Szervezeti megkdzelités: az adminisztrativ apparatus 6nallo létreho-
zasa all a kdzéppontban, azaz az dnszabalyozas. Ezaltal johet 1étre a
helyi politikai rendszer.

— A kormanykozi kapcsolatok politikai megkozelitése: A hangsuly a
vertikalis kapcsolatokon van, fontos a kézponti vagy regionalis kont-
roll. Ezek jellege és mértéke befolyasolja az autonomiat. **’

Arra jutnak, hogy Osszességében helyi autondmia hét dimenzidjat lehet
azonositani: jogi autondmia (statusz garantaltsaga), szakpolitikai teriiletek (el-
végzendd feladatok), politikai diszkrécio (dontéshozatali képesség), pénziigyi
autonomia (pl. sajat forrasok, adobevételek, hitelfelvételi lehetdség), szervezeti
autonémia (sajat adminisztracid megszervezése), beavatkozasmentesség (kont-
roll megszervezésének modja) és hozzaférés (magasabb szintli dontésekre vald

45 KEgcs6i.m. 97.

46 CsaLLO i. m. 16.

427 LADNER—KEUFFER-BALDERSHEIM—HLEPAS—SWIANIEWICZ—STEYVERS—NAVARRO i. m. 24-25.
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rahatas képessége). Ezek koziil is sarokkdvek szerintiik a politikai diszkrécio, a
pénziigyi autondémia és a jogi autonomia. *2

A helyi 6nkormanyzati feladat- és hatdskorok — ahogy erre Balazs Istvan
ravilagit — torténelmileg alakultak ki a tradiciondlis demokracidkban, azonban
azok egyaltalan nem megvaltoztathatatlanok (nem véletlen, hogy szamos allam-
ban az alkotmany nem is sorolja fel ezeket).*”” Annyi bizonyos, hogy az dnkor-
manyzatok szamara meghatarozott sszes dontési és végrehajtasi feladatkor az
autonomiat erdsiti.

5.2.4. Egy sajatos megkozelités: a devolucio

A devoluci6 egy sajatos brit megkozelités, ami a parlamenti szuverenitas talajan
all6 rendszeren beliil ugy probal regionalizalni, hogy ekdzben a szuverenitést
nem bontja meg. Kozel all a decentralizaciohoz,*° igy egyrészrél logikus azzal
Osszevetve értékelni, de valdjaban joval tobb annal, végsdsoron a politikai hata-
lom helyi erdsitésén keresztiil az 6nkormanyzati autonémia megvalosulasahoz
vezet. Hoffman Istvan kiemeli, hogy az Egyesiilt Kiralysdg 1997-et koveten
kialakult uj szerkezetére (a skot, a walesi €s az északir parlament és végrehajto
hatalom felallitasa tortént ekkor), sajatos hataskor-atruhazasara hasznalja a brit
jogalkotas a devolucio kifejezést. Ez voltaképpen egy sajatos foderativ struk-
tara (a fenti egységek egyértelmiien allamisaggal rendelkez6 entitasok).*! Ivan
Daniel szerint elmondhat6, hogy a devolucios folyamatoknak komoly hatasuk
volt, hiszen meg kellett talalni azt az 6sszhangot, amely strukturalisan és funk-
cionalisan a Kiralysag érdekeit szolgaljak (a sajatos allamberendezkedés nélkiil
az egyensuly konnyen felborulhatna).*> Hoffman Istvan azt is kiemeli, hogy
a foderativ jelleg hangsulyozasa azért is fontos, mert ezzel lehet elhatarolni
az dnkormanyzati egységeket megerdsitd, a sziikebb értelemben vett decentra-
lizacio részét képezo devoluciotol, amely folyamat 2008-t61 kezdédden indult
meg.**® Ez a megallapitasa azért bir jelentdséggel, mert az elmult b évtizedben
valoban egyre tObbszor jelent meg a brit 6nkormanyzati szakirodalomban is

428 LADNER—KEUFFER—BALDERSHEIM—HLEPAS—SWIANIEWICZ—STEY VERS—NAVARRO i. m. 333-334.

429 BaLAzs (2014b) i. m. 314.

40 Fogarasi Jozsef példaul kiilondsebb magyarazat nélkiil hasznalja a devolucid kifejezést,

gyakorlatilag a decentralizacio szinonimajaként. [Ld. Fogarast (1997) i. m. 23-28.]

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

2 IvANi. m. 87.

43 HorrmaN (2017a) i. m. 222.
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a devoltcio fogalmanak hasznalata, mintha a devolici6é elméletének haszno-
sithatd gondolatain keresztiil probalnak meg magyardzni az 6nkorményzati
reformok sziikségességét. Amig azonban Hoffman Istvan a decentralizacio
részét képezo devoluciordl ir, addig Colin Copus, Mark Roberts és Rachel Wall
azt valljak, hogy a devolucio és a decentralizacio kiilonallo és egymastol eltérd
fogalmaknak tekinthet6k, ahol a devolucio a politikai hatalom €s az autonomia
jelentés atadasat vonja maga utan, a kozponti €s a helyi kormanyzat kozotti
kapcsolat jelentds valtozasanak eredményeként. Ezzel szemben a decentrali-
zacio csak a hataskoroknek a funkciok, felelosségek, feladatok és pénziigyek
tekintetében torténd atruhazasat irja le az egyik szintrdl a masikra, 6sszhang-
ban a nemzeti politikai célokkal és a kozponti kormanyzaton beliili politikai
célszeriiség motivumaival.®* Robert Agnaroff is azt allitja, hogy a devolucio
az autondmia fejlesztésének egyik modja, avagy a hatalom lefelé torténd at-
adasa a koztes vagy helyi szintii politikai hatosagoknak.**> A devolucié mint
Onszabalyozas megprobalja 6sszekapcsolni a demokracia igéretét a kormany
varhato hatékonysagaval, amelyek kozelebb allnak a helyi dontések altal érintett
emberekhez. A devoltciot altalaban organikus vagy alapvet6 jellegli kdzponti
jogszabalyok, valamint az azokat tdmogat6 tovabbi szabalyok teszik lehet6vé.
46 John M. Cohen és Stephen B. Peterson hat normativ kévetelményt hataroztak
meg a devolucioval kapcsolatban:
— biztositani kell a meghatarozott egység statuszat,
— vilagosan meg kell hatdrozni a joghatosagot és a funkcionalis hataro-
kat,
— 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 forrasbdl szarmazoé bevételek gytjtésére,
— felhatalmazast kell adni az egységek szadmara sajat koltségvetési,
szamviteli és értékelési rendszeriik 1étrehozasara és kezelésére.*’
A devolucio elvileg megvalosulhat az erésen kodzpontositott szdvetségi
allamban éppugy, mint a szovetségi felé mozduld unitarius allamban vagy

434 CopPUS—ROBERTS-WALL i. m. 11.

435 AGRANOFF i. m. 26.

436 AGRANOFF i. m. 29.

“7 John M. COHEN — Stephen B. PETERSON: Administrative Decentralization: Strategies for

Developing Countries. West Hartford, Kumarian Press, 1999. 27. Hivatkozza AGRANOFF i.
m. 29.
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a hatalmat a regiondlis vagy helyi szintre atad6 unitarius allamban. Sokban
hasonlit a szovetségi allamok hatalommegosztasahoz (pl. akar az alkotmany is
garantalhatja az autonomidt), de el is tér attol (pl. jellemzden nincsnek kizaro-
lagos hataskorok). 4

Az én olvasatomban ugy tlinik, hogy egyes brit szerzok a devoltcié elmélete
adta tobbletlehetoségeket kihasznalva szeretnék elmozditani a brit helyi kor-
manyzatokat a valodi onkormanyzas iranyaba, valojaban nem beszélnek masrol,
mint a helyi onkormanyzati autonémia bovitésérdl. Colin Copus, Mark Roberts
és Rachel Wall azt is megjegyzik, hogy ez egy rendkiviil nehéz folyamat, sze-
rintiik az angol devoluciods kisérletek rendre megmaradnak az adminisztrativ
decentralizaci6 szintjén. A kdzponti hatalom helyi szintre helyezése pedig elen-
gedhetetlen lenne a helyi demokracia megujitasahoz. Ehhez azonban sziikség
van arra, hogy ezt a valtozast a helyi kdzosségek alulrol szervezzék. Enélkiil
csak a kozpont céljai tudnak érvényre jutni, ami tovabbra is bizalmatlan a helyi
kozosségekkel szemben. 4%

5.3. Szubszidiaritas

A szubszidiaritds fogalmat a legtobben reflexszerlien tarsitjdk az Eurdpai
Unidhoz. Mivel alapvetd fontossagii unios elv, igy nem csoda, hogy ezt a
fogalmat a jogtudomany is elsdsorban igy kezeli. Bar az 6nkorményzati jogiro-
dalomban (féleg német szerzoknél) is talalkozni ezzel az fogalommal, szerepe
kevésbé egyértelmii, mint az autonémia vagy a decentralizacié esetében. Sot,
még az sem jelenthetd ki egyértelmiien, hogy a szubszidiaritds minden esetben
jogi alapelvként keriil az érdeklédés kdzéppontjaba, viszont a kiilonbdzo politi-
kai érdekek €s érvek mentén gyakran jelenik meg hivatkozasi pontként.*?

A pusztan unids elvként kezelés az eredeti jelentéstartalmat tekintve je-
lentds leegyszeriisités, ami azonban a Iényegen nem valtoztat: ez az elv tiltja
a fels6bb hatalmi forumok szamara az alsobbak illetékességi teriiletére valo
indokolatlan, azaz a kozjo kovetelményével sszeférhetetlen beavatkozast,**!
egyben meghatarozza azt, hogy a felsébb szint csak az alsobb szint segitése
érdekében avatkozhat be annak viszonyaiba.

4% AGRANOFF i. m. 28.

49 Copus—ROBERTS—-WALL i. m. 133—135.

440 TamAs Cs. i. m. 20.

441 FRIVALDSZKY i. m. 36.
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Az altalanos megkozelités ellenére az onkormanyzatisag teriiletén azért ki-
emelkedd ajelentésége, mertaz Onkorményzati Charta—a fogalom megnevezése
nélkiil — elbirja érvényesitésének sziikségességét.**> Az egyes alkotmanyokban
a helyi dnkormanyzassal kapcsolatosan ritkabban jelenik meg kifejezetten (bar
az olasz Alkotmany 118. cikke tartalmaban és a fogalmat is megnevezve rendeli
alkalmazni), de az Onkormdnyzati Chartaban részes tagallamok (az esetlegesen
fenntartassal él0ket leszamitva) vallaltak az érvényesitését.

5.3.1. Eszmetorténeti alapok

Az elv alapjaul szolgald subsidium latin sz6 tartalékot, atvitt értelemben
segitséget, tAmogatast jelent.**®* Olyan segitségrdl van sz6, mely elésegiti a
maganszemélyek kezdeményezdképességét a magasabb tarsadalmi szinten 1évo
szervezetekkel szemben, illetve annak segitését az adott kozjo eléréséhez.**
Eszmetorténeti gyokere két iranybol kozelithetd meg. Az angolszasz utilitarista
iskola szerint az 4llam szerepe az egyéni érdekek érvényesiilésének eldsegi-
tésére korlatozodik. A kontinentalis katolikus gondolkodas viszont (Cicero és
Aquinoi Szent Tamas nyoman) az allam ¢és a tarsadalom szoros kapcsolataban
az allam els6dleges feladatanak tekinti az allampolgarokrol valé gondoskodast.
Elobbi az egyén érdekének veti ala az allamot, mig utdbbi szerint az egyént
szolidaritas koti 0ssze az allammal és a tarsadalommal.*** Benjamin Constant
mar a XIX. szazad elején megfogalmazta az elv [ényegét (nevén nem nevezve
ekkor még) az onkormanyzatokkal kapcsolatban, amikor azt irta, hogy

»la]z egész ligyeinek elintézése az egészet illeti, tudniillik az egész-
nek képviseldit és kdveteit. Mi csak egy részt érdekel, azt csak ezen
résznek kell elhataroznia: mi csak az egyénnel van viszonyban,
annak csak a személyt6l kell fiiggenie. Nem ismételhetni eléggé,
hogy a koz akarat tiszteletre nem méltobb, mint a magan akarat,
mihelyt korén tulhalad.4¢

42 Onkormanyzati Charta 4. cikk 3. szakasz.

443 PaczoLAy i. m. 60.

44 NoviTzKy i. m.
45 PALNE KovAcs (2008) i. m. 28.

46 ConsTANT (1862) i. m. 125.
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Ugyanigy List is mar 1816-ban arrdl értekezett, hogy a politikai intézmények
felépitésének ezen az éltaldnos elven kell alapulniuk. Ha 6nmagaban az egyén
joléte a kozcél, akkor az allamnak csak akkor kezd6dik a szerepe, ha az egyén
nem tudja elérni ezt a célt. De amennyiben egy korlatozottabb tarsulas hatéko-
nyabb ebben, mint az allam, akkor a feladatot az ilyen tipusu tarsulasokra kell
bizni. Ezért az allamnak nemcsak engedélyeznie kell, hanem egyenesen neki
kell ezeket 1étrehozni.**’” Bar az elv a mai napig els6sorban a német jogiroda-
lomban van hangsulyosan jelen, gondolata az amerikai szerzoéknél is megjelent.
Mint alkotmanyos érték tobbek szerint jelent6séggel birhat,*** de olyan szerz6k
is vannak, akik kifejezetten a foderalizmussal hozzak osszefliggésbe.*¥

A fogalom igazi kiteljesitése a Katolikus Egyhdznak kdszonhetd. Ugyan a
szubszidiaritas elve kifejezetten csak a Quadragesimo Anno korlevélben nyerte
el végleges megfogalmazasat, de bizonyos utalasok mar a XIII. Led papa 1891-
es Rerum Novarum kezdet(i korlevelében is megtalalhatok.*** A szubszidiaritas

V4

talalhato:

»amit az egyes egyének sajat erejliikbol és képességeik révén meg
tudnak valositani, azt a hataskoriikbol kivenni és a kozosségre
bizni tilos; éppen igy mindazt, amit egy kisebb és alacsonyabb
szinten szervezddott kozosség képes végrehajtani €s ellatni, egy
nagyobb és magasabb szinten szervezddésre atharitani jogsze-
ritlenség és egyuttal sulyos biin, a tarsadalom helyes rendjének
felforgatasa, mivel minden tarsadalmi tevékenység lényegénél és
bennerejlo erejénél fogva segiteni — szubszidialni — kdteles a tarsa-
dalmi egész egyes részeit, ellenben soha nem szabad bomlasztani
vagy bekebeleznie azokat.*!

Az elv 1ényege Szent II. Janos Pal megfogalmazasa szerint, hogy

,,egy magasabb szintli k6zdsség nem avatkozhat be egy alacso-
nyabb szintli koz0sség belso életébe és nem foszthatja meg illeté-

447 List i. m. 24. Hivatkozza CHALOUPEK i. m. 5.

448 1.d. JACKSON i. m.

449 1.d. CALABRESI-BICKFORD i. m.

40 NovITzKy i. m.

1 XI. Prusz pApa i. m. 79.
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kességétol, sot ha a sziikség tigy kivanja, timogatnia és segitenie
kell abban, hogy 0sszehangolja tevékenységét a tarsadalmat alkoto
mas tényezokkel, tudniillik a k6zjo érdekében.”™

A Centesimus Annus enciklika alig emliti kifejezetten a szubszidiaritast,
annal tobbet szol az emberek kozotti egyiittmiikddésrdl, a tarsulas jogarol.
Szovegébdl egyértelmii, hogy az ember személy voltat vonjuk kétségbe, ha
megfosztjuk a harom legfontosabb jogatol: a magantulajdontdl, a vallassza-
badsagtodl, illetve a tarsulas jogatdl.** Arno Waschkuhn nem mulasztja el
megjegyezni, hogy a szubszidiaritas a protestans etikdban is nagy szerepet
jatszik. Leginkabb arra mutat ra, hogy az evangélikusok ezen témahoz valo
hozzaallasa elég felemas. Megjelenik benne, hogy a katolikus allaspontot egy
nagyon leegyszerusitett tarsadalomra lehetne csak értelmezni, kozben tartanak
is a talzott integracid veszélyétdl (megjegyzi, hogy az EU ilyen irdnyu céljai
foleg a protestans allamokban valtottak ki bizalmatlansagot), de kdzben az
alapjai egybe is vagnak a protestdns gondolatokkal, st bizonyos tekintetben
egyenesen a kéalvinista tanitdsokbdl szarmaznak, ennélfogva maguk is hozz4ja-
rultak az elv elterjedéséhez.**

5.3.2. A szubszidiaritas mint tarsadalomszervezési rendezoelv

Habar a szubszidiaritast mindenki a jozan ész elvének tartja, sokkal konnyebb
elméletben definialni a tartalmat, mint konkrétan meghatarozni.*> Kelléen al-
talanositva egy olyan iranyit6 elvrdl van szo, amely a k6zjo megvalosulasanak
eléréséhez sziikséges hatalmat szabalyozza. Védelmet nyujt a tarsadalomban a
szabad kezdeményezésnek, védi a kicsinyek jogait a tarsadalmi életben és az
alulrol felfelé épiild tarsadalom kiépitését. A tarsadalmi tevékenység lényegénél
fogva szubszididrius, tehat segitd, olyan segitséget jelent, melyet az emberek
egyittlétiik mellett fejtenek ki az egyes emberek személyiségének tokéletesi-
tése céljabol.*® A szubszidiaritas azon a hipotézisen alapul, hogy a személyek
(egyediil vagy kozosen) potencialisan képesek megcélozni és kielégiteni kollek-

452 11. JANOS PAL PAPA 1. m. 48.

43 SzALAIL. m.

4% WASCHKUHN i. m. 31-35.

45 LOCATELLIi. m. 54.

46 NovITZKY i. m.
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tiv sziikségleteket.*” Hagyomanyosan hierarchikus és szegmentalt tarsadalmi
modellt feltételez, amelynek koncentrikus kdrok forméajaban kialakitott rétegei
az egyént Olelik koriil, mint az autonomia eredeti referenciapontjat.*

Nem lehet ezt az elvet onmagaban allonak tekinteni, hangsulyos a perszona-
litas — szolidaritas — szubszidiaritas fogalmak tarsadalmi életben bet6ltott kozos
szerepe._Barmelyik tulhangsulyozasa a masik kettd karara értelmetlenné, sot
lehetetlenné teszi a kivanatos cél, azaz a k6zjo elérését.* Az egyhaz tarsadalmi
tanitasaban a szubszidiaritas elve tehat a kzjo, a személyiség €s a szolidari-
tas elveivel egyiitt adjak a szubszidiaritas teljesebb, helyes értelmezését, igy
elmondhatd, hogy nem csak allamszervezeti, hanem tarsadalomszervezeti
elv is.*% Novitzky Péter szerint a szubszidiaritas segit6, azaz sohasem tekint-
hetd Oncélnak. Ugyanakkor semmi esetre sem tekintheté a megnyilvanuld
hidnyossagok poétlékanak, ez ugyanis ellent mondana a kézjé alapjan nyugvéd
szolidaritasnak. Allaspontja szerint a szubszidiaritas fogalma csak egy keretet
ad a tarsadalomnak, hogy konnyebben meg tudja valdsitani a k6zjot. ! Fontos
hangstlyozni, hogy a szubszidiaritas elve meghatarozza és egyben korlatozza
is a cselekvési szabadsagot. A legitim hatdsag ugyanis fel van hatalmazva arra,
hogy sziikség esetén helyettesitse a kudarcot vallo szerepl6t.*s?

Mindezek alapjan Novitzky Péter a szubszidiaritas elvét Wolfgang Ockenfels
nézete alapjan két oldalrol kozeliti meg: egyrészt az onmagam segitésén alapulo
alapelvnek tekinti, masfeldl a segitségnyujtas elvének. Szerepét tehat 1ényegében
erre a két feladatra szlikithetjiik. E16bbi a cselekvo személy vagy kisebb kozosség
azon jogat ¢és kotelességét hatarozza meg, miszerint cselekedeteikért felelosséget
viselnek, utobbi pedig a magasabb szinten 1évé kozosség jogat szabalyozza,
hogy tamogatast nyujthasson ott, ahol erre sziikség van, ott ahol nem elegendd
az Onsegitség. *** Frivaldszky Janos arra az allaspontra helyezkedik, hogy ez a
segitség mint 6sztonzés és kisegités alapvetden kozvetett, vagyis tiszteletben
tartja az érintettek méltosagat, sajatos célt és identitast kiteljesito jellege van. Ez
ugyanis a magasabb kozhatalmi szinten szervez6dd politikai formaciok igazi
1étjogosultsaga és feladata a kozjoval kapcsolatban. Ekdzben azonban koordinal

7 VITTADINI i. m. 23.

48 KAUFMANN i. m. 55.

49 NovITzKy i. m.
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462 BERTHET-CUNTIGH i. m. 186.

463 NovITzKY i. m.
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is a kiilonb6z6 tarsadalmi és politikai egységek kozott. 4 Az allam és a sze-
mély kozott kdlesondsséget feltételez az altalanos jogképesség (ami az emberi
mindségen alapul) és allampolgarsag altal kifejezett tagsagon alapul6 lojalitas.*®
Pozitiv megfogalmazasban ez az elv biztositja a kozosségi autonomiat és eldse-
giti annak kiteljesedését, ezaltal pedig a polgarok javanak kdzéppontba kertilését
(a népszuverenitas 1) megnyilvanulasi formaja), mig negativ megkozelitésben
tiltja a fels6bb hatalmi féorumok szamara az alsobbak illetékességi teriileteire
val6 indokolatlan beavatkozast.*®® Lényegében a szubszidiaritas az allamot és az
egyént egyarant kot6, onkorlatozasra kényszeritd elv.*6’

Megjegyzendd mindezek mellett, hogy vilagunk folyamatos valtozasaval a
tarsadalmi viszonyok is egyre Osszetettebbé valnak. Franz-Xaver Kaufmann
szerint a koncentrikus korok formajaban kialakitott és az egyént koriiloleld
tarsadalmi rétegek elképzelése a tarsadalmi viszonyok atrendez6dése miatt az
utobbi idoben funkcionalis szempontbol megkérddjelezhetdvé valt. A nagyobb-
kisebb viszonyt szerinte mar nem lehet egyértelmiien alkalmazni, figyelembe
kell venni, hogy az élet relevans korei mar nem koncentrikusak, hanem atfedés-
ben vannak. Ezért azt javasolja, hogy a szubszidiaritas gondolatat kossék 6ssze
egy masik elméleti konstrukcioval, nevezetesen a cselekvési lancok sziikséges
hosszaval. A munkamegosztas és az ezzel lehet6vé valt specializacid a haté-
konysag novelését eredményezi, vagyis a cselekvési lancok meghosszabbodésa
Onmagaban egyiitt jarhat a raciondlisabb problémakezeléssel. Lehetséges
ugyanis, hogy a magasabb cselekvési kdrnyezetben magasabb a cselekvési
képesség is.*68

5.3.3. A szubszidiaritas mint normativ eldiras

Az Onkormanyzati Charta 4. cikk 3. pontja kimondja, hogy a kozfeladatokat
altalaban elsdsorban az allampolgarokhoz legkdzelebb allé kdzigazgatasi szerv-
nek kell megvaldsitania. A feladatoknak mas kozigazgatasi szervre torténd
atruhdzéasat a feladat természetétdl és nagysagatdl, valamint hatékonysagi és
gazdasagossagi kovetelményektdl kell fliggdvé tenni.

464 FRIVALDSZKY i. m. 36-37.

465 VARGA Zs. (2009) i. m. 105.

466 FRIVALDSZKY i. m. 36.

47 VARGA Zs. (2009) i. m. 105.

468 KAUFMANN i. m. 55-57.
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Ez a deklaracié nem mads, mint a szubszidiaritas elvének megfogalmazasa,
rdadasul a normativ eldirasok koziil talan a legvilagosabb, legprecizebb. Ennek
azért van kiilonos jelentdsége, mert a szubszidiaritas elvének normativitasa
altalaban erdsen vitatott.

Chronowski Nora szerint az elv legnagyobb hianyossaga a csekély normativ
ereje.*” Hugo PreuB is arra hivja fel a figyelmet, hogy pozitiv jogi oldalrol
kozelitve elég nehéz lenne levezetni az elv kotelezd érvényesiilését. Azt allitja,
hogy ezzel az elvvel ugyan egyet lehet érteni, de ettdl ez még soha nem jogi
szabaly, valdjaban az allam semmilyen modon nem korlatozodik masodlagos
szerepre.”’? Reinhard Hendler ennél mar megengedébb, amikor ugy fogalmaz,
hogy a szubszidiaritas elve csak akkor fejthet ki joghatast, ha az allam elismeri,
anélkiil csak politikai tervezési elv.”’! Kétségtelen, hogy az Onkormanyzati
Charta el6irja az alkalmazésat, azonban Kecsd Gébor érvelése szerint még a
Chartan beliil is masodlagos a szerepe, mert a 4. cikk 2. pontjaban megfogal-
mazott maradékelv (residuality principle) elébbre vald, ami az Onkormanyzati
Charta rendszerében a szubszidiaritassal szemben kiemelt elv.’? Ezt én annyi-
ban vitatom, hogy az Onkormaényzati Charta Kecsé Gabor altal eldbbre sorolt
rendelkezésében inkabb csak a generalklauzulds modell alkalmazéasardl szol,
ami nemhogy a szubszidiaritassal szemben hat, hanem éppen megnyitja felé az
utat (szemben az enumeracios modellel). Franz-Ludwig Knemeyer ugyanakkor
a szubszidiaritas elvét alkotmanyos valosagnak tartja. Szerinte az alkotmany-
ban valé emlités hianyaban is az egyik legfontosabb alapelvnek szamit.”* Arno
Waschkuhn szerint a német alaptorvényt is athatja az elv, kdzvetetten az alap-
jogok kapcsan is, jobban az allami kompetenciak vonatkozasaban, az alulrél
épitkezd szovetségi felépitésben pedig konkrétan is.*” Reinhard Hendler kissé
ovatosabban ugy fogalmaz, hogy a német alkotmanyjogi szabalyozasban sza-
mos ponton megjelenik a szubszidiaritas, mig szamos ponton pedig ellentmond
ennek az elvnek. Ebbdl az kovetkezik szerinte, hogy ez az elv nem mindsit-
hetd altalanos alkotmanyos kdvetelménynek, amelybdl konkrét kovetelmények
vezethetOk le az allami struktura szervezeti felépitésére vonatkozoan. A jogi
érvelés ¢és a kovetkeztetés alkotmanyos kiindulopontja nem a szubszidiaritas

469 CHRONOWSKI i. m. 87.

470 Prgussi. m. 8l.

41 HeNDLER (2007) i. m. 17.
472 KEcs6 1. m. 133-134.

473 KNEMEYER (1990) i. m. 174.

474 WASCHKUHN i. m. 58.
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onall6 alkotmanyos alapelve, hanem a vonatkozo6 alkotmanyos szabalyozas.*”

Ezzel 6nmagaban talan nehéz lenne vitatkozni, de ez az elv mara mégis széles
korben elterjedt, hiszen éppen azokat tdmogatja, akik sajat kezdeményezo-
képességiik alapjan meg tudjak oldani problémaikat és a segitséget nem egy
magasabb, anonim és mar készen adott forrasbol szeretnék meriteni.’® Bar
az allamok alkotmanyaiban valdoban nem feltétleniil szerepel kifejezetten
a szubszidiaritas elve,*’”” de ett6l még a helyi kozosségek helyi koziigyek
intézésében jatszott szerepét elismerik, de anélkiil, hogy ekozben az allam
egységét megbontanak. Egyet tudok érteni Varga Zs. Andrassal abban, hogy
a szolidaritas—személyi méltosag—szubszidiaritas triasza levezethetd a jog
dogmatikai értelmezésébdl és a pozitiv jog fogalom-elemzésébdl is (pl. szerinte
a kozteherviselés kotelezettsége a szubszidiaritas dogmatikai kovetelményének
pozitiv jogi leképzddése).*’s

5.3.4. A szubszidiaritas jelentOsége

A fent rogzittettek fényében nem meglepd, hogy a szubszidiaritas elve kiemel-
kedd szerepre tett szert az nkormanyzatisaggal kapcsolatban.*” Ez az elv tiltja
a felsdbb hatalmi forumok szdmara az alsobbak illetékességi teriiletére valo
indokolatlan, azaz a kozjo kovetelményével 6sszeférhetetlen beavatkozast,*s
egyben meghatarozza azt, hogy a felsébb szint csak az alsobb szint segitése
érdekében avatkozhat be annak viszonyaiba. Lényegét tekintve a hatalom
korlatozasanak €s egyben a beavatkozas sziikségességének és szabalyozasanak
elve.”® Komplex elv, ami atfogja az egyén és a helyi dnkormanyzat, valamint

475 HeNDLER (2007) 1. m. 17.

476 NovITZKY i. m.

47 A magyar Alaptérvényben sem szerepel ez az elv.

478 VARGA (2009) i. m. 105.

49 Megjegyzendd, hogy az elv nem csak az dnkormanyzatok, hanem az Eurépai Unio

miikddésének egyik alapelve is. Paczolay Péter nem is mulasztja el megjegyezni, hogy
a keresztény eldzmények utan meglepd a szubszidiaritas fogalmanak megjelenése az
Eurépai Uni6 alapelvei kozott. Némi magyarazattal szerinte az eurdpai integracioban
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az allam és a nemzetkozi kozdsség viszonyanak teljes vertikumat.*? Gyakorlati
kovetkezménye — egyetértve Varga Zs. Andras kovetkeztetésével — hogy a
szolidaritas—személyi méltosag—szubszidiaritas triasza nélkiil nem érdemes
alkotmanyozni, mert az eredményt a tarsadalom nem fogja magéénak érezni,
hanem az alkotmany csak egy ténybeli megalapozottsagat tekintve esetleges, a
hatalomgyakorlast tobbé-kevésbé szabalyozo pozitiv jogi eszkoz lesz.*®

Nem lehet kétséges, hogy az 6nkormanyzat akkor tudja betolteni alkotma-
nyos rendeltetését, ha az adott telepiilésen lako helyi kozdsséget alkotd emberek
igényeibdl keletkezd ligyeket sajat felelosségére ellathatja.*®* Elméletileg azok
a dontési hataskorok vannak helyi szinten, amelyeknek lokalitasuk van, ahol
értékesebb a helyi mozgastér és kezdeményezOkészség, mint a szintén fontos
standardizacio.*®> A szubszidiaritas elve ezekben a nagyon nehezen eldonthetd
kérdésekben elsdsorban a bizonyitasi terhet szabalyozza, ugyanis ennek értel-
mében a feltevés a kisebb kdzosségek autonomiaja mellett szol, igy azoknak,
akik korlatozni akarjak ezeket, kellden indokolniuk kell a beavatkozast.*%¢

A szubszidiaritds mindezek alapjan azt koveteli meg, hogy a problémakat
lehetdség szerint a keletkezésilikhoz legkozelebbi szinten oldjak meg. Verebélyi
Imre szerint elsdsorban az egyént €s annak onszervezddo kiskozosségét kell
képessé tenni az dngondoskodasra (azaz a szubszidiaritas altal allitott korlat az
Oonkorményzattal szemben is él). Ezt kovetden az 6nkorményzati rendszeren
beliil a telepiilési onkormanyzat a kedvezményezett, mig a megyei onkormany-
zat az allam kdzponti és térségi szerveihez képest szamit kdzelebbi szintnek.**’
Ennek értelmében az dnkormanyzati szintek egymashoz valo viszonya (tovabba
a feladat- és hataskortelepités szabalyai) a szubszidiaritas eszméje altal megha-
tarozottan alakulnak.*® Ez az érv mar a magyar Alkotmanybirdsag gyakorlata-
ban is megjelent, amikor a testiilet utalt arra, hogy a telepiilési onkormanyzattol
a megyei Onkormanyzatra torténd feladatatruhazast a szubszidiaritas elve
érvényesitésével osszefiiggésben lehet értékelni.*®’

Azt is hangstlyozni kell azonban, hogy az elv Iényege nem a szabadsag
talontul vald hangsulyozasa az allammal szemben, hanem a partnerségi egyiitt-
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miikodés 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 onkormanyzati feladatokat.*? A magasabb szint
akkor cselekszik, ha a kisebb kozigazgatasi egység teljesitoképessége mar nem
elégséges. Amennyiben egy Oonkormanyzati feladatot feltétleniil el kell latni,
akkor donté szempont, hogy az illetékes helyhatosadg helyzete megengedi-e
a teljesitést, mivel a szubszidiaritds értelmében az illetékesség fennalltanak
lényegi ismérve a teljesitoképesség.®® Ezen megallapitasok fényében tulaj-
donképpen egyet lehet érteni Verebélyi Imrével abban, hogy a szubszidiaritas
(legalabbis 6nmagaban) nem ad alapot arra, hogy a telepiilési 6nkormanyzatot
értékesebbnek lehessen tartani a megyei nkormanyzatnal vagy a dekoncentralt
szerveknél. A kiilonboz6 szintek kozott nem értékbeli kiilonbség van, hanem
feladat- és hataskormegosztas érvényesiil . **

Az elv altalanos elismertsége ellenére kritikak is megfogalmazhatok ellene.
Andreas Follesdal szerint népszertisége részben abbol fakad, hogy elhomalyo-
sitja a kozponti kérdéseket és ritkan oldhatok meg ezzel a hatalom megosztasaval
kapcsolatos problémak. A versengd felfogdsok (EU, USA, Katolikus Egyhaz,
nemzetkozi jog) az 6 értelmezésében mind vitatott premisszakon alapulnak,
¢és egészen masképp mutatnak ra fontos kompromisszumokra. Szerinte ezeket
a kilonféle elképzeléseket és egymasnak ellentmondd kovetkezményeiket
tul gyakran figyelmen kiviil hagyjak.*> Ugyanakkor azt 6 is elismeri, hogy
a koncepci6 egyik elénye, hogy eldsegiti az egyes kérdéskorokben az érvek
felépitését a hataskor legmegfelelobb elosztasaval kapcsolatban, tovabba (az
USA viszonyai kozott) javithatja a szovetségi rendeletek stabilitasat.*

Az esetleges kritikak ellenére a szubszidiaritas elve segit az dnkormanyza-
tisag teljesebb és pontosabb megértésében, egyuttal alapot szolgaltat a helyi
kozosség szamara arra, hogy az 6ket érintd ligyekben dontési jogra tartsanak
igényt. Ez az elv tiltja ugyanis a felsébb hatalmi forumok szamara az alsobbak

40 HgINzE i m. 15.

1 Palné Kovacs Ilona utal 14, hogy a német politikusok a szubszidiaritdst Eurépa Magna

Chartajanak hivjak, amivel arra utalnak, hogy hogyan épiilnek be a teriileti dontéshozok a
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illetékességi teriileteire vald indokolatlan beavatkozast. Ez az elv mondja ki,
hogy a fels6bb hatalmi korok feladata a kisegités. Végs6 soron részben ez az
elv igazolja az egész dnkormanyzatisag létjogosultsagat.

5.4. A hatalom vertikalis osztodasa

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

Az egyes alkotmanyokat tekintve sem egyértelmii a kép. A szovetségi
allamokban természetesen jelen van a vertikalis hatalommegosztas, de kife-
jezetten csak a helyi dnkormanyzatok ilyen szerepére fokuszalva is akadnak
példak: az észt Alkotmany gyakorlatilag kiilon hatalmi dgként kezeli a helyi
onkormanyzatokat,*” a horvat Alkotmany pedig a harom hatalmi ag korlatoza-
saként fogalmazza meg a helyi dnkormanyzatisaghoz valo jogot.*”® Jellemzden
azonban csak az egyes szabalyok értelmezése altal lehet kovetkeztetni a helyi
onkormanyzatok hatalommegosztasban jatszott szerepére.

5.4.1. Helyi 6nkorményzat €s a hatalommegosztas

Az dnkormanyzatok hatalmi agak rendszerében elfoglalt helyét keresve az el-
sOdleges kérdés az, hogy mi alapjan tekintiink egy hatalmi dgat hatalmi agnak.
Locke és Montesquieu klasszikus elméleteitdl kiindulva, az ezeket kiilonféle

szempontbdl b6vitd elképzeléseken at a hatalommegosztas tagadasaig*” szinte

7 Az Eszt Koztarsasag Alkotmanya 14. cikk.

498 A Horvat Koztarsasag Alkotmanya 4. cikk.

499 Benjamin Constant példul hidbavalonak tartotta a hatalommegosztést, mert amennyiben

a hatalom 0Osszege végtelen, akkor a szerepl6knek csak koaliciora kell 1épnilik a zsarnok-
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végtelen az ebben a targykorben sziiletett elméletek sokasaga. Mindezek rész-
letes vizsgalata jelen kutatasnak nem képezi targyat, a hatalommegosztas 1étét
alkotmanyos ténynek tekintve’™ csak arra koncentralok, hogy ebben a rend-
szerben hogyan helyezhetok el a helyi dnkormanyzatok. A hatalommegosztas
lényege nem a merev szétvalasztds, hanem a kdlcsonds ellendrzés €s korlato-
zas.”"" A kérdést szervezeti szempontbol vizsgalva minden olyan kézhatalmi
feladatot ellatd szerv 6nalldo hatalmi adgnak tekinthetd, amely nem filigg mas
szereplOktol, viszont korlatozza azok hatalmat. igy a sor elég hossziira nyuijt-
hato, és nyilvanvalo, hogy ennek a megkdzelitésnek is évszazados hagyomanya
van.’”? Ha viszont a hatalmi agakat funkcionalisan, aszerint kiilonboztetjilk
meg, hogy milyen tipusu feladatot latnak el, akkor nincs okunk a klasszikus
triasz bovitésére. Ez természetesen nem zarja ki azt, hogy egy-egy hatalmi ag
feladataibol tobb szerv is részesiiljon. Ennélfogva autondémidjuk birtokdban az
egyes hatalmi szereplok egy adott hatalmi dgon beliil is korlatozzak egymast,
de mindnyéajan az adott tipust feladat megvaldsulasanak letéteményesei.

Modern vilagunk kihivasai egyre kevésbé teszik lehetové a rendkiviil merev,
institucionalis felosztds kovetését. A kiilonboz6 szervek sokasodasa egyre
inkabb magaval vonja az ezek altal ellatott feladatok Osszetettebbé valasat is>®,
mikdzben nehezen cafolhato, hogy az ezek altal ellatott tevékenység tovabbra is
a harom allamhatalmi funkci6 valamelyikébe (esetleg kifejezetten keveredve is)
tartozik. Emiatt konnyen egyet tudok érteni Varga Zs. Andrés allaspontjaval, aki
a hatalommegosztas institucionalis felfogasa helyett a funkcionalis megkozeli-
tést javasolja, azaz szerinte szakitani kell az egyféle hatalom — egyféle szervezet
megkozelitéssel. Egyetlen hatalmi agat sem lehet egyetlen kizarolagos szervhez
koétni és egy szervezet jellemzéen nem csak egyféle hatalmat gyakorol.>%*

Ezek alapjan a kérdés, hogy a helyi dnkormanyzatokat lehetséges-e 6nallo
hatalmi 4gnak tekinteni. Az nkormanyzati (municipalis) hatalom jogirodalom-
ban valo megjelenését Benjamin Constant munkassagahoz szokas kotni. Vald
igaz, szerinte

sag érdekében. A 1ényeg azon van, hogy semelyik szerepld se Iéphessen tal a hataskorén.
[ConsTANT (1997) 1. m. 81.]

Ebbdl a szempontbdl tamaszkodom az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdésére is, amely szerint
a magyar allam miikodése a hatalom megosztasanak elvén alapszik.

500

01 Focaras-Ivancsics—Kiss i. m. 21.

302 R4adésul a hatalommegosztas olyan dimenzidkkal vald bévitése sem tjkeletii, amelyek nem

vagy nem feltétleniil kotédnek a kozhatalom gyakorlasahoz. (ERDOS—SMUK i. m. 139.)

303 Ttt érdemes példaul a szamvevészék vagy az ombudsman tevékenységére gondolni.

304 VARGA (2015) i. m. 51.
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,»[e]ddig a helyhatdsag a végrehajtd hatalom filiggd aganak tartatott;
ellenkezbleg all, nem kell ugyan soha ezt akadalyoznia, de téle
fliggenie sem kell. Ha ugyanazon kezekre bizatnak a részek s az
egész orszag érdekei, vagy ha a helybeli érdekek depositariusainak
iigyviseldi csinaltatnak, ebbdl tobbféle bajok szarmaznak, s még
azon bajok is, melyek egymast kizarni latszanak, benne egyiitt
létezendenek.”%

Benjamin Constant sokak szerint a hatalmi agak triaszat egészitette ki az 6n-
kormanyzatokkal, de én igy latom, hogy ez tulzott leegyszerisités. Elméletébol
az olvashato ki elsésorban, hogy az onkormanyzatok a kdzponti végrehajto
hatalomhoz képest vertikalis pozicidban vannak, védett feladatkorokkel rendel-
keznek, azaz valdjaban az dnkormanyzatokat hatalmi ellensullya teszi a szub-
szidiaritas és az autondmia elveinek érvényesiilése. Sari Janos is ugy értelmezi
Benjamin Constant elméletét, hogy nem kiilon hatalmi 4grol besz€l, csak a sajat
érdekeltséget feltételezd, helybeliség alapjan allo elkiiloniilésr6l.> Gyakorlati
alkalmazasara Ereky Istvan hivja fel a figyelmet, beszamol rdla, hogy a véglete-
kig vitt centralizacio ellenhatasaként Belgiumban az alkotmany a Montesquieu
altal megnevezett hatalmi agakon kiviil negyedikként elismerte a megyei,
vagy kozségi hatalmat. Elvileg sok szerzo erre igyekezett alapozni szerinte a
francia decentralizaciés modellt is, de a valdosagban a modern dnkormanyzat
francia rendszerének alapelveit fejtették ki és foglaltak rendszerbe.””” Annyi
bizonyos, hogy Benjamin Constant elmélete nyoméan ujra és ujra felbukkannak
a jogirodalomban a helyi dnkormanyzatok 6nallé hatalmi agi jellegével Gssze-
fliiggd kérdések, de ezeknek hosszu ideig nem igazan sikeriilt megszilardulniuk.
Magyary Zoltan példaul a tudomany altal tisztazott kérdésnek tekintette, hogy
az Onkormanyzat a végrehajto hatalom egyszeri formaja, amelyben azonban a
nemzet nemcsak a tdrvényhozo hatalom korében érvényesiilé parlamentariz-
mus utjan, hanem koézvetleniil is részt kap a végrehajté hatalom gyakorlasaban
(a népképviseletet kiegészitve, azzal egylitt teszi ki a teljes alkotmanyossagot).
Ugyanakkor szerinte az dnkormanyzat feltétleniil és kizardlag allami végrehaj-
tas, amelyben a nemzet tagjai az allam szolgalataban allva maguk hajtjak végre
magukon az allam akaratat.>*

505 CoNSTANT (1862) i. m. 126.
06 SARIi. m. 42.
07 BREKY (1939) i. m. 192.

398 MAGYARY (1930) i. m. 166.
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A neoliberalis allamfejlodés csak a XX. szazad masodik felében kezdett el
visszanytlni Benjamin Constant elvéhez és a helyi onkorményzatok természet-
jogias eredetéhez, ezzel egyiitt a helyi dnkormanyzatok 6nallé allamhatalmi
agként tételezéséhez. Balazs Istvan szerint ezek a helyi Onkormanyzatok
demokratikus jellegét és autonomiajat abszolutizalo elképzelések, amelyek a
80-as években a decentralizacios reformokban és a regionalizacioban érték
el csucsukat>® Arva Zsuzsanna is azt hangsiilyozza, hogy a klasszikus
Montesquieu-i hatalommegosztasi koncepcié a modern korszakban alig alkal-
mazhat6. Szerinte a decentralizacio elvén kialakult helyi 6nkorményzatokkal
kapcsolatban tobb olyan tényez6 is van (allamigazgatastol kiilonallod statuszuk,
autonomiajuk), amely esetében felmeriil a hatalmi tényezoként vald elismerés
kérdése.’'* A Balazs Istvan altal konzervativnak mindsitett allaspont szerint a
végrehajtd hatalmi agi funkciokat ellatdo dnkorméanyzatoknak az autonomiajuk
miatt 6nallé hatalmi agi jellegiik van, mig a masik nézet szerint a végrehajtd
hatalmi funkcidk mellett az allamhatalom teriileti megosztasat is megvaldsit-
jék, ezért ténylegesen is 6nallo hatalmi dgként miikodnek. A kiilonbség inkdbb
teoretikus, az allami szervekkel valé kapcsolatban nyilvanul meg, 6nallé ha-
talmi agként lazabb a kdzponti allami szervekhez vald kotddés és a Kormany
altali kontroll. Ennek a kérdésnek gyakorlati jelentosége inkabb a diktatirakbol
létrejott Gjabb demokraciak esetén volt (ellenhatasként jelent meg radikélisab-
ban 6nalld hatalmi agi jelleg), de a gazdasagi vilagvalsag miatt ezekben az
allamokban is Gjra kellett értékelni a szerepiiket.’"!

Az 0nall6 hatalmi agként vald felfogas tehat idoben és térben egyarant
dinamikusan valtozik,’"? rdadasul meglatdsom szerint ebben a formaban a
kérdés jelentGsége is elhanyagolhato. Bar vannak szerzok, akik 6nallé hatalmi
agként tételezik az dnkormanyzatokat, sokan inkabb kifejezetten a vertikalis
hatalommegosztasra fokuszalnak,”® masok pedig gyakorlati szempontbol
kozelitve inkabb az autonomia érvényesiilésére,”'* vagy a hatalmi ellenstly
megvalosulasara’® koncentralnak.

509 BaLAZS (2014b) i. m. 298.
510 ARvA i. m. 37-38.
S BALAZS (2014b) i. m. 298-299.

312 Szegvari Péter szerint példaul az Alkotmany értelmében inkéabb voltak 6néllo hatalmi d4gnak

tekinthetéek az dnkormanyzatok, mint az Alaptorvény rendszerében. [SZEGVARI (2017) i. m.
763.]
313 Ld. példaul VERESS i. m. 260.

514 Ld. péld4ul IvaNcsics i. m. 185.

315 Ld. példaul BERENYI i. m. 309.
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Allaspontom szerint a helyi 6nkormanyzatok feladataikat tekintve nem mas
tipusu feladatot latnak el a tobbi hatalmi aghoz viszonyitva (kozel allnak a
veégrehajto hatalomhoz, am a népképviseleti jelleg és az 6nallo szabalyalkotas is
jellemz6 rajuk®'), csupan mas szinten teszik azt. Helyzetiik tehat nem foghat6
fel a horizontalis logika alapjan épitkezé hatalommegosztas rendszerében, a
tobbi szereplohodz valod viszonyuk csak vertikalisan értelmezheto.

5.4.2. Foderacid kontra onkormanyzat, a sziik értelemben vett
vertikalis hatalommegosztas

A fentiek fényében adja magat a lehet6ség, hogy a fogalmi bizonytalansagot a
vertikalis hatalommegosztas elvén keresztiil érdemes feloldani. Azonban ez is
szamos nehézségbe iitkozik.

A vertikalis hatalommegosztas altalanosan arra a rendezéelvre épiil, hogy a
hatalom gyakorlasa egyes teriileti vagy testiileti szintekre tagolhato. A hatalom-
megosztas elvét ugyanis az adllamhatalomnak kozponti, teriileti vagy helyi szin-
tekre, illetve autonom testiiletekre valo felosztasa is megvalositja.>'” A vertikalis
hatalommegosztds az amerikai jogdogmatika terméke. Legtagabb értelemben
akkor beszélhetiink rola, ha egy szerv dontési szabadsagat egy eltérd teriileti
alapon szervezett masik szerv korlatozza, vagy legalabb ellensulyozza.*'®

A foderalis berendezkedésti allamokban a szovetségi parlament hataskore
csak a szovetségi szintli kérdések szabalyozasara terjed ki, a tagallamok hatas-
korei pedig szigoru alkotmanyos 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
sziikségképpen vezet a vertikalis hatalommegosztashoz, amelyben szuverén
korlatoz szuverént. Megjegyzendé azonban az is, hogy példaul Hans Kelsen
értelmezésében a szovetségi allam Iényegét a decentralizacio foka ¢€s tipusa
adja, amihez konkrét alkotmanyi tételezésre van sziikség. Ebben a keletkezés

16 CsINK i. m. 155.

17 PerrETEI (2018) 1. m. [30]

18 CsINK i. m. 156.

319 ErDOS—SMUK i. m. 138.
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modjat €s a szuverenitas meglétét (csak a kozponti allam, csak a tagallam, vagy
mindketté szuverén) nem tartotta fontosnak, azt alproblémanak tekintette.’>

Ezzel szemben unitarius allamokban kdzjogi értelemben a helyi 6nkormény-
zatok nem rendelkeznek a torvényhozo hatalommal szemben ellensulyt képezo
jogokkal, de a helyi kozosségek onkormanyzashoz vald jogat az allamnak
tiszteletben kell tartania.’””’ Ezen tilmenden azonban ezekben az allamokban
a parlament jogalkotoi jogkdre nagyon tag, az orszaggyiilés politikai mérlege-
1ésére van bizva a helyi és orszagos ligyek megkiilonboztetése.’?> Az 6nkor-
manyzatok nem mini koztarsasagok, hanem az allami mechanizmus integrans
részei, amelytdl azonban tdrvényben biztositott jogositvanyok viszonylag
elkiilonithetové, onallova is teszik.’?

Amig a foderacidban a nem szovetségi hataskorbe tartozo tigyekben a tagal-
lami szuverenitas tovabbra is fennall, addig az unitarius allamban (vagy a szo-
vetségi allam tagallaman beliil) miikodé dnkormanyzatok a kdzponti hatalmat
befolyasolhatjak ugyan, de veliik szemben mindig érvényesiil a kézponti hata-
lom autoritasa.’** Ez azt jelenti, hogy a foderativ berendezkedés altal megvalo-
sulo vertikalis hatalommegosztas dnmagaban nem biztositott.”* Ugyanakkor
az onkormanyzatok jelenléte a végrehajt6 hatalom belso tagolasat eredményezi,
ezért a megvalosuld helyi autonomia betdlt hatalomkorlatozo szerepet.’?¢ Ezzel
a korlatozo szereppel Magyary Zoltan példaul nem értett egyet. O igy osztotta
fel a tipusokat, hogy az dnkormanyzat, tartalmat tekintve lehet politikai és admi-
nisztrativ. Ezek koziil a politikai dnkormanyzatnak térvényhoz6 hatalma is van,
igy nem tartja meg az allami jog egységét. Ezt 6 (is) azonositja a foderalizmus-
sal. A masik rendszerben az allami jog egységét fenntartjak, de a kdzigazgatasi
hataskoriik nem teljes. Az impérium centralizalva van a kozponti hatalomnal,
ezért amennyiben az dnkormanyzat impériumot gyakorol, azt csak az allam
altal atruhazott és koriilhatarolt hataskorben, nem pedig eredeti jogon és tetszés
szerinti hataskorben gyakorolhatja. Az 6nkormanyzat szerinte csak az allami

520 KELSEN i. m. 59—60.

21 S70BOSZLAI i. m. 29.

522 ERDOS—SMUK i. m. 138.

523 FoGARASI-IvANCsICS—KIss i. m. 21.

324 DEzs6-SoMopy i. m. 148—149.

25 Ennek megfelelden Solyom Laszl6 szerint a magyar Alkotmanybirdsag soha nem tekintette

az dnkormanyzati autonoémiat kvazi foderativ struktiranak. Rejtett, majdnem foderativ ha-
taskor-ellendrzésnek csak az dnkormanyzati rendeletnek a jogalkotasi hataskor tullépésével
kapcsolatos utolagos vizsgalata tekinthet6 (SOLYOM i. m. 769.).

326 VERESS i. m. 275.
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kozigazgatasnak sajatos alakja.?’ Ereky Istvan nagyon hasonléoan mutatja be

ugyanezen témaval kapcsolatban a francia felfogast, azzal a kiilonbséggel, hogy
allaspontja szerint a franciak nem ismerik el a kozigazgatasi decentralizdcio és
az alkotmanyjogi decentralizacio kiilonbségtételét (0k kizarolag foderacio és
decentralizacio kozott tesznek kiilonbséget). >

Azt is hangsulyozni kell mindezek mellett, hogy az utobbi idékben egyre
tobb orszagban valtak a korabban dnkormanyzati jellegiinek tekintett egységek
a tagallamhoz hasonlova, igy viszonylagossa téve az elhatarolast.’” A regio-
nalis allamokban a régioknak az 6nkormanyzatokhoz képest szélesebb koriiek
a jogosultsagaik (pl. kormannyal is rendelkezhetnek), de szuverenitasuk nem
elismert. Erdés Csaba és Smuk Péter ugy fogalmaznak, hogy ezekben az al-
lamokban az autonom teriilet 6nallo részesedését a fohatalombdl nem ismerik
el, de 6nalld szabalyozasi jogat igen, amelynek gyakorldsa akar a parlamenten
keresztiil is lehetséges, azaz a teriileti autonémia a kdzponti parlament alkotma-
nyi korlatjaként mutatkozik meg.**

Hans Kelsen megkozelitésében az elhatarolas viszonylagossaga és az atme-
net lehetdsége elég jol megmutatkozik. Szerinte az 6nkormanyzati decentrali-
zaci6 generalis normak iranyaba valo kiterjesztésével (ami rendszerint a helyi
normak relative nagyobb térbeli érvényességi korzetével jar egylitt) ‘orszagok’
(Land) szerinti decentralizaci6 jon létre, amely esetében a végrehajtas mellett
a torvényhozas is megoszlik a kozponti €és a helyi szervek kozott. Ezeket az
‘orszagokat’ nehéz az autondom tartomanyoktol megkiilonboztetni, f6leg akkor,
ha a tartomanyok autonom statatumokat (esetleg tartomanyi torvényeket) is al-
kothatnak, valamint amennyiben az ‘orszagok’ szervei is demokratikus jellegii-
ek. A kiilonbség ebben az esetben csak a torvényhozo hataskor jelentékenyebb
volta, innen pedig a decentralizacié fokozasaval (ami alkotmanyozasi hataskort
jelent) mar csak egy 1épés a szdvetségi allam tagallama. A tagallam minden-
képpen részesiil a kozponti torvényhozasbol és végrehajtasbol is, méghozza a
parlament masodik kamarajan keresztiil.>*!

Mindezek alapjan kijelenthetd, hogy vertikalis hatalommegosztasnak a szo
szoros értelmében kizarolag a foderativ allamok berendezkedése tekinthetd,

527 MAGYARY (1942) i. m. 113.
528 EREKY (1939) i. m. 193.

52 HorFMAN (2015) i. m. 4344,
530 ERDOS-SMUK i. m. 138.

331 KELSEN i. m. 58-59.
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a fogalom az unitarius allamokon beliil (vagy a szovetségi allam tagallaman
beliil) megvalosuld 6nkormanyzati berendezkedésére nem értelmezhetd.

5.4.3. A népszuverenitas és a hatalom vertikalis osztddasa

Csink Lorant maga is a vertikalis hatalommegosztas fenti értelmezése mellett
érvel, mindehhez azonban még hozzaveszi a népszuverenitast is és kiemeli,
hogy sziikebb értelemben az is sziikséges a vertikalis hatalommegosztas
megvaldsulasahoz, hogy a két intézmény legitimitasa azonos legyen, azaz
mindketté a népszuverenitas hordozdja legyen. Mas szerzokkel egybevagdan
azt allitja, hogy a szdvetségi berendezkedésii allamoknal mind a tagallam,
mind a szovetség rendelkezik szuverenitassal, azonban az unitarius allamban a
koézponti hatalommal szemben nincs olyan entitas, amely szintén a szuvereni-
tast hordoznd. 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 ma-
gyardzhat6 is, de az allami szuverenitas és a népszuverenitds ennyire direkt
Osszekotése gyakorlati szempontbol inkabb problémakat sziil. Csink Loérant
maga is felhozza azt az érvet, ami szerintem is leginkéabb ez ellen a megkoze-
lités ellen szol. Nevezetesen: tobb foderativ allam is a nép egészét jeloli meg
szuverénnek. Ezt 6 azzal oldja fel Magyarorszagra vetitve, hogy a vertikalis
hatalommegosztas azért nem valosul meg, mert nem adott ehhez megfelel6 ha-
taskor és garancia a helyi nkormanyzatok szamara.>** Ez a magyarazat viszont
végso soron inkabb a népszuverenitas és a vertikalis hatalommegosztas direkt
Osszekotése ellen szol, mintsem alatamasztana azt. Azonban €ppen ezen okbol
tartom fontosnak magam is a népszuverenitas szerepét.

5.4.4. Vertikalis hatalommegosztas mint eredmény

Szamos kutat6 a fent rogzitett megkozelitésnél nem megy tovabb, 0k a vertika-
lis hatalommegosztast a foderativ allamszerkezet ismérvének tartjak, melynek
elengedhetetlen kovetelménye a szuverenitds masik szuverén altal vald korla-
tozasa.

52 CsINK i. m. 156-157.
33 CsinK i. m. 156-157.
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Ezek a megkozelitések rendkiviil logikusak, de egytttal nagyon formalisak
is. Nem tartom 6nmagaban elvetendonek, ha a foderalis allamberendezkedésre
vonatkozd 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 végsd soron funkcionalis
szempontbol korlatozza a kdzponti allamhatalom teljességét.

A hatalommegosztas (aminek lényege a fent rogzitettek szerint a kolcsonds
ellendrzés és korlatozas) nyujtotta egyensulynak a kozponti hatalom és helyi
hatalom viszonyrendszerében is meg kell jelennie. A hatalmi egyensulynak
a vertikalis munkamegosztas teriiletén is jellemzonek és jelenvalonak kell
lennie.®* Szegvari Péter megkozelitésében az Onkormanyzatok alapjogai és
kompetenciai (Bibd Istvan gondolatmenetét kovetve) technikailag lehetové
teszik a hatalmi koncentracid megbontasat, vertikalis hatalommegosztas,
hatalmi konkurencia kialakulasat.>* Adam Antal azt emeli ki, hogy az alap-
vetd hataskori jogok alkotmanyi meghatarozasaban és az ezt tiszteletben tartod
torvényi szabalyozasban fellelhetd bizonyos kdzhatalmi jogok atadésa, amit 6 is
vertikalis hatalommegosztasnak nevez.>*¢ Veress Eméd vertikalis hatalommeg-
osztas alatt a végrehajto hatalmon beliili, a kozponti 4llami és az onkormanyzati
kozotti hataskori elkiiloniilést érti.>3” Herbert Kiipper is hasznalja a vertikalis
hatalommegosztas kifejezést a végrehajtdo hatalmon beliilli megosztasra. A
veégrehajto hatalom felosztasa a Kormanynak alavetett allamigazgatasra €s az
onallosult dnkormanyzatokra vertikalis hatalommegosztas, de ez nem kérdo-
jelezi meg az dnkormanyzat végrehajté hatalomhoz tartozasat. Gyakorlatilag
bels6 hatalommegosztasrol van szo szerinte, megjelennek a fékek és egyensi-
lyok, mert gyakorlati szempontbol a végrehajtd hatalom jelenti a legnagyobb
veszélyt az egyén szabadsagara. Azt is megemliti, hogy az Alkotmanybirdsag
lényegében ezt hivja autonomianak.™ A fékek és egyensulyok kapcsan meg-
emlitendd, hogy Palné Kovacs Ilona szerint az amerikai alkotmanyos felfogas
a helyi dnkormanyzatokat is féknek tekinti a kozponti allammal és a tobbség

34 FoGARASI-Ivancsics—Kiss i. m. 21.

535 SzEGVARI (2017) i. m. 765.
536 ApAM1i. m. 151-152.
337 VERESS i. m. 294.

338 KUPPER i. m. 1503—1504.
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diktaturajaval szemben. Ennélfogva nem veti el a hatalom teriileti megosztasan
alapul6 alkotmanyi megoldast.’*

Ugy vélem, hogy amennyiben a helyi hatalom és kdzponti hatalom tiszteletben
tartja egymas mozgasterét, az sziikségszeriien vezet a hatalom vertikalis oszt6-
dasdhoz. Nem azért, mert duplikalva vannak a hatalmi szintek, hanem éppen
annak hianya miatt. A helyi dnkormanyzatok nyilvanvaléan nem rendelkeznek
allami szuverenitassal és azokat nem is helyes a kozponti hatalom ‘versenytar-
sainak’ tekinteni. Ellenben ki-ki a sajat feladatkdrében eljarva tevékenykedik.
Az allam nem akarja magahoz vonni a helyi k6zosségek ligyeit, mig az 6nkor-
manyzatok nem akarnak allam lenni az allamban. Ebben az olvasatban pedig
ez az elv leginkabb az onkorlatozasrol szol, ami viszont oda vezet, hogy végso
soron mégiscsak megoszlik a hatalom a kdzponti €s a helyi szint kdzott. Inkabb
eredmény, mintsem kiinduldpont, ennélfogva viszont nem is lehetne tavolabb
attol az elvtdl, amit a foderativ allamok esetében vertikalis hatalommegosztas-
nak hivunk. Az eredmény mégis hasonlé: az allam nem avatkozik be a helyi
igyekbe és forditva, azaz érvényesiil az autonémia és a szubszidiaritas elve.
Reinhard Hendler megfogalmazasaban az dnkorményzat mint a decentralizacio
megnyilvanulasanak eszkoze az allami dontéshozok sokféleségéhez vezet, ver-
tikalis hatalommegosztasként a politikai hatalom megbontasat szolgalja.** Ez a
megosztas elsdsorban a kdzponti végrehajté hatalommal szemben értékelheto,
azonban a torvényhozonak is tiszteletben kell tartania az alkotmanyozé altal
felallitott hatarokat, mint amit példaul a helyi kozligyekben valo rendeletalkotas
joga jelent. Annyiban tehat a térvényhozo is korlatozva van, hogy az onkor-
manyzatok hataskoreit torvénnyel nem tiresitheti ki.

Ez a levezetés nyilvanvaloan kozel all ahhoz, amit a fentiekben az autono-
miaval kapcsolatban megfogalmaztam. Azonban amig az autonémia arra ad
valaszt, hogy az allam elhatarozasa folytan mihez van joga az 6nkormanyza-
toknak, a hatalom vertikalis osztédasa inkabb annak megvalaszolasaban segit,
hogy ezt az autonémia megvaldsitasa soran az allami beavatkozas lehet6ségé-
nek ténylegesen miért kell hatarok kozé korlatozodnia.

Keészséggel el kell ismerni, hogy éppen a fentiek miatt, talin nem szerencsés
vertikalis hatalommegosztasnak hivni ezt az elvet, mert az konnyen félreérté-
sekre adhat okot. Meggy6zddésem szerint azonban a hangsulynak nem is az
elnevezésen kell lennie, hanem azon, hogy az 6nkorményzat végeredményében
képes-e a kozponti dllamhatalom ellenstlyozasara, korlatozasara. Ennélfogva —

339 PALNE KovAcs (1996) i. m. 132.
340 HeNDLER (2007) i. m. 15.
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a vertikalis hatalommegosztas klasszikus megkozelitésével szemben — nem az
elvi kereteket, hanem sokkal inkabb a gyakorlati hatasokat tartom meghatarozo-
nak. Egyetértve Veress Emdddel, ennek megvalodsithatosagahoz két elofeltételt
kell kiemelni: egyrészt a kdzponti €s a helyi hataskorok elvalasztasat, masrészt
pedig a helyi kozosségek lehetOségét az eltéré politikai valasztasra.*! Ezek
teszik alkalmassa ugyanis az 6nkormanyzatot arra, hogy valéban meglegyen
a lehetdsége a torvény adta kereteken belill, sajat érdekei alapjan, a kozponti
allamhatalom szandékaitol eltéré dontések meghozatalara. Ennek garantalasa
érdekében azonban elengedhetetlen az is, hogy az Onkormanyzatok ebbéli
szabadsaga a jogszabalyok és a birdsag altal is biztositva legyen. Kaltenbach
Jend kiilon kiemeli, hogy az dnkormanyzati 6nallosagot az orszagos politikai
érdekeket szem el6tt tartd torvényhozassal szemben is védeni kell (pl. az 6n-
korményzat autonomiajat egyszert torvénnyel ne lehessen megsziintetni vagy
alapjaiban megvaltoztatni), egyuttal a horizontalis elemekhez hasonléan az
Oonkorméanyzatnak is az alkotmany szabalyozasi targyanak kell lennie.>*

341 VERESS i. m. 275.

342 KALTENBACH (1991) i. m. 136-137.
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6.1. Az onkormanyzati modellek alapvonasai

A Kkiilonbozé allamok onkormanyzati berendezkedései nagyon jelentds kii-
16nbségeket mutatnak, sokkal nagyobbakat, mint a kdzponti allami szervek
szintjén. Bar a rendszer 6sszetevdinek listaja gyakorlatilag mindenhol ugyanaz,
ezek aranya rendkiviil eltéré.’” Onkormanyzati modellek vizsgélata, illetve
egyes allamok onkormanyzati rendszereinek ismertetése kiilon kutatas targya
lehetne,*** jelen irasnak a rendszerek Gsszehasonlitasa kevéssé képezi a targyat.
Két szempontbdl tartom mégis fontosnak érintdlegesen a modellekkel foglal-
kozni: egyrészt érzékeltetni kivanom, hogy az egyes allamok mennyire eltérd
végeredményre jutnak a hasonld elveket felhasznalva, masrészt pedig az eltérd
felfogasok szem eldtt tartasa segithet elkeriilni egy-egy hasonlo intézmény
egymasnak valo téves megfeleltetését.’*

Az dnkormanyzatokat (ahogyan altalaban a kozigazgatast is) jelentésen be-
folyasolja kiils6 kornyezetiik, szerepet jatszanak arculata megvalositdsaban az
adott teriilet hagyomanyai (gazdasagi, tarsadalmi, f6ldrajzi, nemzeti, kulturalis,
torténelmi hagyomanyok),’*¢ az allam felépitése és térszerkezete.**’” Ezaltal 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 eltéré onkor-

33 Kis tulzéssal az angol és a német dnkormanyzati berendezkedésnek annyi kdze van egy-

mashoz, mint a hamburgernek a gulyasleveshez: mindkett6hoz kell marhahus, hagyma,
paradicsom, burgonya, fiiszerek, valamint péksiiteményt is talalnak mellé. A kiilonbséget
gyakorlatilag csak a paprika felhasznalasa jelenti, 6sszességében mégsem hasonlithatok egy-
mashoz. A kérdés valdjaban éppen az, hogy a meglévo 6sszetevokbol ki mit szeretne fozni.

344 Ld. a témaban kiiléndsen FABIAN (2012) i. m.; HOFFMAN (2015) i. m.

3% Onmagaban mar az dnkorményzat fogalma is ilyen eltérés, ahogyan azt a 2.2. pontban irtam.

346 BARTA (2014a) i. m. 14.

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

348 BARTA (2014a) i. m. 14.

3% HorrMmAN (2014b) i. m. 95.
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manyzati rendszerli orszagokban is kialakulhatnak hasonlé megoldasok (pl. az
onkormanyzati szintek rendszere nem determinalo a modellek tekintetében).>>

A csoportképzést kiilonb6zo vizsgalati szempontok mentén lehet végezni, de
a legalapvetobb kiilonbség a hataskorokhoz valod hozzaallasban figyelhetd meg,
eszerint lehet beszélni generalklauzulas és enumeracios rendszerr6l. Ahogyan
azt fentebb mar kifejtettem, a generalklauzulas rendszerben a helyi koziigyek
szabad szabalyozasa ¢s igazgatasa érvényesiil, mig az enumeracios rendszerben
az Oonkormanyzatok hataskore csak torvényben meghatarozott hatarokig ter-
jed.s! Elébbi megoldas képezi a kontinentalis tipust 6nkormanyzati modellek
alapjat, mig utobbi az angolszasz modellre jellemzd.

Az dnkormanyzati rendszerek tipizalasanak nehézségét mutatja, hogy Pawel
Swianiewicz csak a kozép-eurdpai orszagokon beliil is 6t kiilonb6zé modellt
kiilonboztet meg, melyek bizonyos jellemzékben hasonlitanak mas modellekre,
de szamos kiilonbséget is mutatnak.>>> Ennél nagyobb altalanositas mellett
azonban José¢ Martinez Soria megkozelitését elég jo kiindulépontnak tartom,
aki négy onkormanyzati modellt kiilonboztet meg. Ezek a kovetkezok:>?

— a fiiggetlen kdzségi modell (skandindv modell)

— az Onigazgatd kozségi modell (német—svajci modell)

— az allam altal feliigyelt kdzségi modell (pouvoir municipal tan)
— a kdzigazgatasi egység modell (brit modell)

José Martinez Soria felosztasa esetleg kiegészitheté még egy vegyes modellel
is, ami foleg a fent emlitett kzép-europai allamok kiilonb6z6 megoldasait fogja
egybe.

A fliggetlen kozségi modellben (skandinav modell) bar az 6nkormanyzatok
formalisan allami testiiletek, de nagyrészt fiiggetlenek az allami térvényhozotol
és a végrehajtd hatalomtdl. Az onkormanyzasba vald beavatkozas jogalkotoi
lehet6ségét az alkotmany vagy az alkotmanyos gyakorlat jelentésen csokken-
tette.>* Széles felelésségi kor, tovabba nagyméretli (integralt) és megfeleld
pénziigyi kapacitassal rendelkezé dnkormanyzatok jellemzik.>% A helyi énkor-
manyzatok az adott allam alkotmanya altal csak részlegesen szabalyozottak.
A telepiilési feladat- és hataskorok, kozszolgaltatasok szerepe kiterjedt, ehhez

50 Uo.
551 1d. részletesebben a 4.2.2. pontban.

552 Ld. SWIANIEWICZ (2014) i. m. 292-311.
53 Soria i. m. 1018-1022.

554 SoriA i. m. 1018-1019.

555 BARTA (2014a) i. m. 15.
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jelent6és gazdasagi onallosaggal és bevételekkel rendelkeznek.>® A telepiilési és
megyei onkormanyzatok nem allnak egymassal ala- folérendeltségi viszonyban.
A torvényességi kontrollt a kdzigazgatas kdzépszintjén mitkodo allamigazgatasi
szervek latjak el.>’

Az oOnigazgato kozségi modellben (német—svajci modell) — José Martinez
Soria szerint — a tdrténelmi kiindulépont a jogalkotas autonomidja. Bar az
onkormanyzat az allam része, de nem része a hierarchikus dontéshozatali folya-
matnak. Ezért az onkormanyzatokat decentralizalt-részvételi igazgatasként kell
értelmezni, amely sajat alulrél szervezddo, feliigyelhetd és rugalmas legitima-
cios rendszerén alapul. Ennek a modellnek a 1ényeges eleme az dnkormanyzat
atfogo alkotmanyos garanciaja és feladatok egyetemessége, kiilonds tekintettel
az autonom jogalkotasi hataskorre. Pénziigyi 6nallosag és hatékony jogorvoslati
lehetéségek jellemzik.>® Az 6nkormanyzatoknak a kodzhatalmi funkcion tul
jelentés szerepiik van a kozszolgaltatasok biztositasaban is.® A klasszikus
megkozelités értelmében a kdzvetleniil valasztott testiiletek utjan be lehet vonni
a polgarokat az allaméletbe.’®® Mindazonaltal az ide sorolhat6 allamok (mivel
jellemzden foderaciok) elég valtozatos dnkormanyzati szabalyanyaggal birnak,
onkormanyzati rendszeriikre nincs egységes séma. A német tartomanyok pél-
daul a kozponti szint alatt haromszintli kozigazgatasi rendszerrel rendelkeznek
(kozségi, jarasi, valamint keriileti szint)**' Amig azonban a délnémet tartoma-
nyok tobbségében erds egylittmiikodés mellett minden telepiilés rendelkezik a
helyi 6nkormanyzas jogaval, északon gyakori a tobb telepiilésbodl allé 6nkor-
manyzat.>*

Az dllam altal feliigyelt kozségi modellben (pouvoir municipal tan) — José
Martinez Soria szerint — a hierarchikus allami struktiraba integralt, autoném
jogokkal ellatott kdzosségek vannak. Az dnkormanyzati ligyeket altalaban az
allamigazgatas részeként kell értelmezni. A kozségek sajat cselekvési korrel ren-
delkeznek, de ennek mértéke azonban alkotmanyosan nem biztositott. Minden
telepiilés (mérettdl, gazdasagi jelentoségtdl fiiggetleniil) egy egységet képez,
igy sok az életképtelen kdzség, amire az allam ugy reagal, hogy az ellatando fel-

356 KovACs—BEKENYI-KONYA i. m. 10.

37 BarTA (2014a) i. m. 15.

38 Soria i. m. 1019-1020.

59 KovAcs—BEKENYI-KONYA i. m. 9.

360 Tvancsics—FABIAN i. m. 103.

31 BarTA (2014a) i. m. 15-16.

362 KovAcs—BEKENYI-KONYA i. m. 9-10.
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adatokat a mindegyik altal ellathat6 szintre redukalja.’®® A francia mintat koveti
tobbek kozott Olaszorszag, Spanyolorszag, Gorogorszag,*®* tovabba Belgium és
Portugalia is.°® Ebben a modellben a helyi hatalom az allamhatalom 6nallo ré-
szeként a kézpontositas ellenpdlusa.’® A hataskorok nagyobb részét a nagyobb
teljesitoképességli onkormanyzati szintek latjak el, a széttagoltsag enyhitése
érdekében pedig jellemz0 a szerteagazo tarsulasi rendszer. Az onkormanyzatok
a helyi koziigyek széles korét latjak el, hataskoreik kiilon szabalyozas hianya-
ban is kiterjedhetnek barmilyen helyi feladat megoldasara.>®’ Utolagos allami
kontroll érvényesiil, amelyet teriileti szintli dekoncentralt allamigazgatasi szerv
biztosit.**® Ez atfogd allami kontrollt jelent, ami mellett jellemz6 a nagyfoku
pénziigyi fligg6ség és a polgarmester allami jogallasa.>® Balazs Istvan ramutat,
hogy a modellt megalapozé Franciaorszagot tobb nagy decentralizacids reform
is érintette az elmult évtizedekben, amelyek nem hoztak igazi attorést. Az
utobbi években zajlo ujabb reform nyomdan a korabbi bazisnak szamito telepii-
1ési szint helyett a stlypontok a kotelezéen létrehozandé tarsulasokra, illetve a
nagyvarosi szintre (sajatos tarsulas) helyez6dnek.’”

A kozigazgatasi egység modellben (brit modell) a kdzségek kozigazgatasi
egységek, autonomidjuk elképzelhetetlen. Viszont szabadon ndvekedhetnek
és a gyakorlatban nagy az elismertségiik. Demokratikus legitimacioval és
funkcioval kell rendelkezniiik. Feladatait az ultra vires elv alapjan a parlament
hatarozza meg, léte ennek akaratatol fiigg. Allami eléiranyzatokbél vagy
kiilon dijakbol gazdalkodnak, adoztatasi joguk nincs.””" Ezt a modell koveti az
Egyesiilt Kiralysag, [rorszag, Kanada, Ausztrélia, tovabba részben az Egyesiilt
Allamok és Uj-Zéland.”> Az 6nkorményzatok nem élveznek alkotméanyos
statuszt, de az allami feliigyelet sem olyan erds, a szintek k6zotti kapcsolatok
kevésbé hierarchikusak.’” Jelent6s differencialtsag jellemzi, a falusi tanacsok
csak csekély onkormanyzati hataskorrel rendelkeznek (alapvetden a korzeti és

363 SoRi1A i. m. 1020-1021.
364 BaRrTA (2014a) i. m. 15.
365 KOVACS—BEKENYI-KONYA i. m. 9.
566 FABIAN (2016) i. m. 36.

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

568 Uo.

39 SoRIA 1. m. 1020-1021.

70 BaLAzs (2016) i. m. 16.

571 SoriA i. m. 1021-1022.

572 KovAcs—BEKENYI-KONYA i. m. 9.

573 Uo
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megyei onkormanyzatok fel¢ kozvetitik érdekeiket), mig a varosi szint €s a terti-
leti onkormanyzatok széles felel6sségi korrel rendelkeznek. A helyi kozszolgal-
tatasokat specialis korzeti hatosagok biztositjak.”™ Nincs az allamigazgatassal
szemben allo onkormanyzati igazgatas (utobbi egy koztes forma az allam és
a tarsadalom ko6zott), az dnkormanyzat sajat felelosséggel onalldan igazgat és
helyben kormanyoz.’”® Az amerikai modell csak részben sorolhato ide, amely-
nek egyik oka, hogy a helyi dnkormanyzatok nem tervezetten jottek létre,
inkabb a polgarok igényei, az érdekcsoportok nyomasa €s az allami kormanyok
beleegyezése kombinacidjanak eredményeként. Ennélfogva az ottani felfogas
szerint nem is létezik észszer(i onkormanyzati rendszer.>® A brit modell kiil6-
niil el leglatvanyosabban a tobbi dnkormanyzati modelltdl, azonban az utobbi
évtizedekben — ahogyan arra én is tobb helyen utalok — egyre tobb angol szerzo
veti fel a kontinentalis értelemben vett demokratizalodas sziikségességét.>”

A vegyes Onkormanyzati rendszerek jellemzdje, hogy 6tvozik a fenti mo-
dellek tobb jellemzdjét is. Jellemzden azokat a kozép-europai dllamokat Iehet
ide sorolni, amelyek a rendszervaltas soran sajat torténelmi hagyomanyaikat
Otvozték mas mintaadd modellek sajatossagaival.’’® Az antidemokratikus,
centralizalt diktatorikus rendszer hatdsa ma is érzodik az ebbe a korbe sorol-
hat6 orszagok kozigazgatasan.’” Barta Attila szerint a magyar 6nkormanyzati
rendszer példaul épit az 1945 el6tt kialakult 6nkormanyzati hagyomanyokra,
de strukturéja a francidhoz hasonlon fragmentalt, feladatrendszerét tekintve

5

23

“ BARTA (2014a) i. m. 14.

575 TvANCSICS—FABIAN 1. m. 103.

76 BowMAN-KEARNEY i. m. 272.

577 Jim Chandler példaul attekintve és elemezve az angolszdsz szerzék éllaspontjat, arra

jut, hogy a helyi dnkormanyzatoknak kellene meghatarozniuk és végrehajtaniuk azokat a
politikakat, amelyek nem sértik a teriiletiikon kiviili érdekeket, mikozben képviselik sajat
véleményiiket mas iigynokségek Sket érintd tigyeikben. Errdl jol tudja, hogy ez a brit rendszer
radikalis atalakitasat jelentené. Mindazonaltal a legtobb ember szamos foldrajzi teriilettel
azonosul, és nem tart megfelelének egyetlen partikuldris kormanyt az 6sszes kdzszolgaltatas
teljesitéséhez, ezért az 6nkormanyzat felépitése tobb kormanyzati rétegre oszlik. A szinteknek
nem feltétleniil a kozosség érzésén kell alapulniuk, hanem a polgarok kdlcsonds elismerésén,
a szolgaltatasok gyakorlati nytjtasa szempontjabol legmegfeleldbb helység kialakitasan és a
kornyezetiiket formalo dontések meghatarozasan. Ebben a strukturaban a nemzeti kormany
fontos szerepet jatszik az onkormanyzatok azon joganak biztositasaban, hogy meghatarozzak
sajat politikdjukat, és fliggetlen birdk utjan megoldjak a kozottiik fennalld kiilonbségeket.
Gyakorlati szempontb6l a tobbcélil kozosségi kormanyzast partolnd, nagyobb pénziigyi
autondémiaval, ami a polgaroknak is nagyobb beleszolast eredményezne az Oket érintd
igyekre nézve. (CHANDLER i. m. 18—-19.)

578 BarTaA (2014a) i. m. 16.

57 KovAcs—BEKENYI-KONYA i. m. 15.
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viszont a skandinav allamok megoldasaval kombinalt.®° Szerinte a rendszer-
valtas kovetkezménye egy olyan modell lett, amely formailag kétszinti, de
tartalmaban telepiiléscentrikus és fragmentalt. A korabban erds megyei szint
elvesztette sulyat, az atalakulas soran a létjogosultsagat is megkérddjelezték.™™!

6.2. Az Onkormanyzati Charta jelentésége

Az Egyesiilt Kiralysag, [rorszag, Norvégia és Lettorszag kivételével az sszes
eurdpai orszag rendelkezik olyan alkotmanyos rendelkezésekkel, amelyek az
Oonkormanyzatok helyzetét hatarozzak meg az allamban.>2 Ezek a rendelkezések
viszont — ahogy azt az el6z6 pontban és a megeléz6 fejezetekben igyekeztem
bemutatni — nagyon kiilonbozdek. Ilyen koriilmények kozott bator vallalkozas
kozos igazodasi pontokat, kozos minimumokat talalni, mindezeket nemzet-
kozi szerzodésbe foglalni kiilonésen az. Nem véletlen, hogy jogrendszeriink
nem hemzseg az ilyen normaktodl, egy azonban mar évtizedek o6ta sikeresnek
mondhaté. A Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartéjara az eddigi fejezetekben
is tobbszor hivatkoztam mar, mivel az Eurdpa Tanacs keretei kozott 1étrejott
egyezmény arra vallalkozott, hogy olyan k6z6s minimumokat hatarozzon meg,
amelyet minden tagallam magara nézve elfogadhatonak tart. Az egyezmény
azért is jelentdséggel bir jelen kutatas szempontjabol, mert azt Magyarorszag
fenntartasok nélkiil, az egész szveget kihirdetve ismerte el kitelez6 erejiinek.’™

Egy ilyen alapvetd szabalyok kidolgozasara tett kisérletnek — vallja Colin
Crawford — szembe kell néznie az Eur6paban mar létez6 intézményi rendszerek
sokféleségével és tavolsagaval.®* Nem véletlen, hogy inkabb csak iranymutato,
onkormanyzati standardokat 6sszefoglald, de alapvetden kozvetleniil nem ki-
kényszerithet6 norma, inkabb a nemzetkozi soft law kategéridjaba tartozik.>®
Az Onkormanyzati Charta tehdt nem kisérelte meg a telepiilési dnkormény-
zatokat érint6 joganyag egységesitését (Iehetetlen is lett volna®®®), hanem egy

580 BaRTA (2014a) i. m. 16.

581 BaARTA (2014a) i. m. 22.

82 SoRri1A i. m. 1017.

5831997, évi XV. torvény a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartajardl szol6, 1985. oktober

15-én, Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérol

384 CRAWFORD i. m. 70.

85 HorrmAN (2015) i. m. 55-56.

386 Balazs Istvan szerint azért sem lehetséges a helyi énkormdnyzashoz valé jog egységes

szabalyozasa, mert a kozigazgatasi rendszerek €s az egyes orszagok megoldasai is eltérnek
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minimalis szintll kritériumrendszer bevezetésére torekedett annak érdekében,
hogy minél tobb allam szamara elfogadhat6 legyen az allamspecifikus tényezok
ellenére is®* Ezt jelzi az is, hogy a szerz6do feleknek azt kell vallalniuk, hogy
legalabb hiisz szakaszt magukra kdotelez6en elismernek, amibdl legalabb tiz
egy meghatarozott sziikebb magba tartozik.”® Hoffman Istvan hangsulyozza
is, hogy az ‘a la carte’ jelleg miatt kiilondsen inkabb tartalmanal fogva jelent
irAnymutatast, mintsem jogi kétdereje révén.”® Az Onkormdanyzati Charta el6-
irasai 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 tajékozatlansa-
got mutatja.>

Az Onkormanyzati Charta a Preambulum mellett 18 cikkbél 4ll, a tartalmi
jelentoséggel bird rendelkezések a 2—11. cikkekben talalhatok. Nagyrészt Szabd
Anita felosztasara alapozva a dokumentumon végigvonuld jelentés elveket
négy nagy csoportba lehet osztani:>!

— a helyi 6nkormanyzas alapelvének rogzitése a belso jogalkotasban. (2.
cikk);

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

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

— ahelyi dnkormanyzatoknal tevékenykedo koztisztviselok alkalmazasi
feltételei (6. cikk 2. szakasz).

Az Onkorményzati Charta legfontosabb rendelkezéseire a kétet kiilonbdzé
részeiben folyamatosan hivatkozok, de ehelyiitt is érdemes kiemelni néhany
kérdést. Ezek kozé tartozik, hogy a helyi dnkormanyzast egyértelmiien jognak
(és egyben képességnek is) tekinti, ami a helyi 6nkormanyzatokat illeti.>?
Hangstlyozza a szervek kodzvetlen valasztasanak jelent6ségét®> és az onkor-

egymastol. Az eltér6 jogrendszerek egyben eltéré kozigazgatast is jelentenek, ezen beliil
pedig a helyi onkormanyzatok sajatos helyet foglalnak el mindeniitt. [BALAZS (2014b) i. m.
305.]

37 SzABO A. i. m. 116.

88 Onkormanyzati Charta 12. cikk (1) szakasz.

389 HorrMAN (2015) i. m. 55-56.
30 SzENTE (2014a) i. m. 28.

¥ SzaBO A. 1 m. 117.

2 Onkormanyzati Charta 3. cikk (1) szakasz.

33 Onkormanyzati Charta 3. cikk (2) szakasz.
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manyzat hatarainak védelmét is.®* Rendelkezik a szubszidiaritas elvérdl,>
méghozza a nemzetkdzi dokumentumok koziil els6ként.® Meghtizza az allami
feliigyelet hatérait (a torvényességi feliigyeleten talmutatod célszerliségi fel-
tigyelet csak atruhazott hataskor esetében lehetséges)™’ és rogziti a jogvédelem
jelentdségét is.®

A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozo sztenderdek fejlédése miatt 2009-ben
a tagallamok kiegészitd jegyzokonyvet®” fogadtak el a polgarok demokratikus
részvételének formairdl, ami 2012-ben 1épett hatalyba a csatlakozd orszagok
tekintetében.®® Ezt a polgarok aktivizalasa érdekében dolgoztik ki, hogy a
demokratikus deficitet lekiizdhessék €és a csokkend érdeklddést visszafordit-
sak.%" Preambulumbol és 7 cikkbdl all, melyek koziil kettd tartalmaz érdemi
rendelkezést, méghozza a koziigyekben vald részvétellel, valamint az azokhoz
sziikséges intézkedésekkel kapcsolatban.

Az Onkormanyzati Charta végrehajtasanak ellendrzésére jelentésben meg-
testesiild monitoring vizsgalatok szolgalnak,’> ami az Eurdpa Tanics Helyi

%% Onkorméanyzati Charta 5. cikk

95 Onkorményzati Charta 4. cikk (3) szakasz.

%6 SzaBO A.i.m. 117.

%7 Onkorményzati Charta 8. cikk.

% Onkorményzati Charta 11. cikk.

399 A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajarol szolo, Strasbourgban, 1985. oktober 15-én kelt

egyezménynek a helyi kozéletben vald részvételrdl szolo kiegészitd jegyzokonyve.

600 SzENTE Zoltdn: Az dnkormanyzatisig standardjainak ellenérzése Eurdpaban. In: PATYI

Andras — LapsANSZKY Andris (szerk.): Rendszervdltds, demokrdcia és dllamreform az el-
mult 25 évben. Unnepi kétet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Wolters
Kluwer, 2014. 543—544. Hivatkozza FABIAN (2016) i. m. 39.

601 BaLAzs (2018) i. m. 389.

602 Szente Zoltan részletesen kifejti a monitoring vizsgélatok menetét: Haromféle vizsgalat van,

amelyek koziil a rendszeres monitoring-eljarasok egy adott tagallam egész onkormanyzati
rendszerét vizsgalja, az ex-officio vizsgalatok egy konkrét alapelvbél szarmazo kdvetelmé-
nyek meghatarozasara szolgalnak, egyes ligyekben pedig kiilonvizsgalatoknak is helye van.
Az 1996-ban felallitott rendszert 2010-t6l kezdddGen tobb ponton is megreformaltak, rend-
szeresebb ellendrzéseket irtak el (Gtévente), valamint eldirtak az nkormanyzatok szerepé-
nek vizsgalatét az emberi jogok érvényesiilésében. A monitoring-vizsgalatra rapportoroket
jelolnek ki (jellemzden egy a telepiilési, egy pedig a teriileti szintért felelds), akik jellemzdéen
kiilonbozo partcsaladbol érkeznek, €s nem lehetnek a vizsgalt orszag szomszédos allamainak,
vagy az adott orszaggal specialis viszonyban allo orszag polgarai. A Fliggetlen Szakért6i
Bizottsag tagja késziti el6 a kérdéseket és a jelentés tervezetét is, mig a latogatasok eldké-
szitése és a kormanyzati kapcsolattartas a titkarsag két tagjara harul. A vizsgalat a vonatozo
joganyag ¢s egy¢b dokumentaciok elemzésével kezdodik. Ezt egy talalkozokkal teli tobb-
napos helyszini latogatas koveti (sziikség szerint lehet masodik latogatés is), de jellemz6 a
kiegészitd informaciokérés is. A latogatast kovetden hat héten beliil kell elkésziteni a jelenté
tervezetét. A jelentés szigoru tartalmi kdvetelmények alapjan épiil fel, az Onkormanyzati
Charta struktaraja szerint pontrdl-pontra kell vizsgalni a rendszert, vizsgalni kell az el6z6
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és Regionalis Onkorményzatok Kongresszusanak® hataskdrébe tartozik, az
egyezmény jellegébdl adodoan a birdsagi feliigyeletnek Szente Zoltan szerint
nincs realitasa.®* Problémanak tartja a szankcio hianyat, kifejti, hogy az elma-
rasztalt allamok gyakran két fél vitajaként allitjak be a biralatokat (ahol nincs
dont6bird), ami aligha all dsszhangban az Eurdpa Tandcs miikddési elveivel
(ami a konszenzusra és az egyiittmiikodésre épiil).5

Mindezek alapjan lesziirhetd az a kovetkeztetés, hogy az Onkormanyzati
Charta soft law jellege ellenére nagyon fontos minimumokat allapit meg az
onkormanyzatisaggal kapcsolatban, logikai felépitését tekintve pedig egyértel-
milen megallapithatd, hogy a helyi dnkormanyzast jognak tekinti, méghozza
olyan jognak, amelyet megfelelé védelemben kell részesiteni az illetéktelen be-
avatkozassal szemben. Ezen feliil alapallasa, hogy az dnkormanyzatokat képessé
is kell tenni arra, hogy a helyi kdziigyek 1ényegi részét maguk lathassak el.

Az Onkormanyzati Charta 6sszességében sikeres egyezménynek tekinthetd,
amit Szente Zoltan azzal is alahuz, hogy az Eurépa Tanacs minden tagallama
alairta és ratifikalta. Nem véletlen, hogy generalis feliilvizsgalatat nem tervezik,
Szente Zoltan szerint az Eurdpa Tanacs célja az, hogy egyre kevesebb fenntar-
tassal éljenck az allamok az egyes rendelkezéseivel szemben.*%

jelentés ajanlasainak végrehajtasat is. A jelentéstervezetet megkiildik a kormanynak és
mas érintetteknek, amit jellemzoen egy hosszu egyeztetési folyamat kovet. A tervezetet ezt
kovetéen elészor a Monitoring Bizottsag vizsgalja, onnan keriil a Kongresszus elé végs6 sza-
vazésra. A jelentés tartalma a politikai egyeztetés soran gyakran valtozik, a szakmai tartalom
a politikai lobbi eredményessége mértékében csokken. [SZENTE (2014a) i. m. 25-27]

603 A Kongresszus az Eurépa Tandcs Miniszteri Bizottsaganak (2015) 9. szamt Alapszabélyi

Hatarozatanak 1. cikke értelmében egy helyi és regionalis 6nkormanyzatok képvisel6ibdl allo
tanacsado testiilet. Nagy szerepe van a helyi és regionalis dnkormanyzatoknak az Eurdpa
Tanacs munkajaban valo részvételének biztositasaban.

04 SzENTE (2014a) i. m. 25.
05 SzENTE (2014a) i. m. 29.
606 SzeNTE (2014a) i. m. 25.
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A helyi 6nkormanyzatok koriili vitak az elmult évszdzadokban sokszor valami-
lyen részkérdés koré csoportosultak és kevéssé fordultak valoban a helyi lakosok
sajat problémainak megoldasa felé. Bizonyos idészakokban az embereket akar-
tak védeni az allamtol, maskor forditva. Egyes esetekben csak a szabadsagot
hangsulyoztak, maskor a hatékonysag mindenek feletti jelentdségét. Ehelyett
azonban a kérdést komplexitasaban érdemes nézni. Nem latom elvi akadalyat
annak, hogy mindezen nézeteket ki lehessen egyenstulyozni, méghozza az
onkormanyzas kettos céljat (helyi kozhatalom gyakorlasa €s helyi koziigyek
ellatasa) szem elott tartva, az egyes alapelveket egymadsra is hatast gyakorlo,
komplex rendszerként kezelve.

Glinter Piittner kiall amellett, hogy minden kézdsséget megillet az dnkor-
manyzas, nem lehet tulzasba esni a tarsulasok ¢s egyéb, a dontéseket magasabb
szintre emel6 megoldasok erdltetésével, mert igy veszélybe keriil az autonomia
€s a polgarok részvétele.”” Ennek a jognak az érvényesiilése — Eldhazi Zsofia
értelmezésében — tobb tényezon alapul. Egyik feltétele a népképviseleti valasz-
tas utjan létrejott dontéshozo testiilet (a dontéshozatal miatt), a masik pedig az
olyan ligyekben atengedett O6nallésag, melyek valds és kompetens hataskort
jelentenek.® Eppen a hataskorok kapcsan jegyzi meg Hoffman Istvan, hogy
szerinte az dnkormanyzashoz valo jog jellemzden a helyi kozligyek general-
klauzulajara terjed ki.®® Balazs Istvan a generalklauzula elvével kapcsolatban
felveti, hogy vajon 6nmagaban ez képes-e megvédeni a helyi dnkormanyza-
tok autonomiajat, vagy csak mas elvekkel, igy a szubszidiaritds és a szabad
igazgatas és szabalyozas elveivel egyiitt érvényesiilve képes erre. Ez a kérdés
pedig oda vezet, hogy a helyi 6nkormanyzatok jogvédelmi rendszere képes-e
érvényesiteni ezeket az elveket.*!°

07 PUTTNER (1980) i. m. 227.
608 ELéHAZI 1. m. 394.
6 HorrMAN (2015) i. m. 24.

010 BaLAZs (2017)i. m. 4.
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Az el6zoekben mar magam is kisérletet tettem az Onkormanyzatokra
vonatkozd alkotményjogi alapelvek bemutatdsara, azt megelézéen pedig az
Oonkorményzatisag alapjainak tisztdzasara. A felvetddd kérdések Osszetevoit
kiilon-kiilon is vizsgaltam, de szilard meggydz6désem szerint valojaban ezek
egyiittesen alkotnak egy koherens rendszert, szamos ponton atfedésben vannak
egymassal, de egymas nélkiil mindegyik csak részkérdésekre ad valaszt. Azért
csak részkérdésekre, mert a valodi kérdés az, hogy 1étezik-e mindezek alapjan
onkormanyzashoz vald jog.

7.1. A kollektiv alapjogi megkozelités

Az dnkormanyzashoz valo kollektiv alapjog alulrdl felfelé épitkezve az dnkor-
manyzatokat az egyének alapjogaira vezeti vissza. Ebben a megkozelitésben
a kozosség helyett az egyéneknek van alapjoguk arra, hogy a helyi iigyeket
a kozosség tobbi tagjaval egyiittesen intézhessék. ' Mar a XIX. szazadban
demokratikus alapjogként fogalmaztak meg az dnkormanyzashoz val6 jogot,
amely Berényi Jozsef szerint a modern felfogas szerint is szorosan kapcsolddik
az allampolgaroknak ahhoz az alkotmanyos jogahoz, hogy részt vegyenek a
koziigyek intézésében.®'? Balazs Istvan viszont arra helyezi a hangsulyt, hogy
ennek a torténelmi fejlédés eredményeként kialakult alapjognak a tartalmat
els6sorban az hatarozza meg, hogy hol van a helye a helyi 6nkorméanyzatoknak
az allami szervek és funkciok rendszerében.®® Kollektiv alapjogként jogosultja
az egyén, de ezt a jogat csak masokkal egyiittesen gyakorolhatja. E joghoz kap-
csolodo intézményi garancia az onkormanyzat autonomiajanak a védelme €s ez
a jog csak az alapjog korlatozasanak altalanos szabalyai szerint korlatozhato,
azaz legitim cél elérése érdekében, sziikséges és aranyos modon.

Az europai allamok jellemzden nem tekintik a helyi 6nkormanyzas jogat a
helyi kozosséget kozosen megilleté (kollektiv) alapjognak.®’® Vannak ugyan
alkotmanyok, amik rogzitenek dnkormanyzati jogosultsagokat, azonban dnkor-
manyzati alapjogok formalisan (vagyis ilyen elnevezéssel) nem jelennek meg

o1l CsINK i. m. 159-160.

12 BERENYIi. m. 306.

63 BarLAzs (2018) i. m. 385.
614 CsINK i. m. 159-160.

015 KovACcs—BEKENYI-KONYA i. m. 8.



7. Helyi 6nkormanyzashoz valo jog 137

mashol.*'® Balazs Istvan értelmezésében ez a kérdés Eurdpaban alapvetden a
valasztojoghoz kapcsolodik, alapjogként foleg a kelet-kdzép-eurdpai orszagok
szabalyozasara jellemz6. Ennek okat 6 alapvetéen a rendszervaltast kovetd
fokozott garanciakeresésben latja.°"” Franciaorszagban inkabb a teriileti k6zos-
ségeknek van joguk a szabad szabalyozasra és igazgatasra, amire hasonlit a
spanyol €s a portugal szabalyozas is. A német és svéd szabalyozas a szabad helyi
valasztasokhoz kotik az autonomia gyakorlasat, de sok allamban ilyen rendel-
kezést sem talalunk."® Az eurdpai orszagok nagyobb része az alkotmanyban
tehat nem az onkormanyzashoz valo jogot, hanem a helyi 6nkormanyzas elvét,
a helyi dnkormanyzat fogalmat szabalyozza. Ha mégis valamilyen altalanos jog
formajaban jelenitik meg (Ausztridban, Németorszagban), akkor sem alapjog-
ként deklaraljak, alanyi oldalra pedig a helyi nkormanyzatot helyezik.*"

Valodjaban tehat a nemzeti alkotmanyra van bizva, hogy biztositja-e a helyi
kozosség tagjainak a helyi dnkormanyzas alapjogat. Nem csoda ezért, hogy
szamos alkotmanyban formalisan sem jelenik meg. Ennek oka Csink Loérant
szerint az, hogy az 6nkormanyzatok ‘erejét’ jellemzden nem az alapjogi jo-
gosultsag, hanem az érdekérvényesitési képesség adja.®*® Balazs Istvan pedig
inkabb arra helyezi a hangstlyt, hogy a kollektiv alapjogi felfogasok minden-
képpen kothetéek voltak a kozponti allamhatalom korlatozasahoz.®!

A kollektiv alapjogként tételezés hidnya azonban nem csak praktikus okokon
alapul. Az alapjogok jellemzden a jogfejlodés szerves részeként fejlodtek ki a
torténelem soran, mara jelenlétiik a jogrendszerben gyakorlatilag természetes-
nek tekinthetd (ebbdl a szempontbol most nincs jelent6sége, hogy az alapjogokat
honnan eredeztetjiik). Ugyanez az 6nkormanyzashoz valé kollektiv alapjogrol
aligha mondhato el. Léte egyértelmiien az alkotmanyozo akaratan mulik, gya-
korlatilag egy krealt jog, emiatt sem illeszkedik az alapjogok rendszerébe.

Hans Peters szamos allaspont megismerésén alapuld kovetkeztetése szerint
a kozségek nem természetes entitdsok abban az értelemben, hogy létiiket vagy
nem létiiket, valamint az egyes kdzségek tartalmat és mértékét nem a természet
hatarozza meg. Ha azonban a 1étiik a személyiségen kiviili koriilményeken alap-
szik, akkor el6szor azt kell feltételezni, hogy nem eredetiek, nem rendelkeznek

616 TgMESI i. m. 27.

617 BarAzs (2018) i. m. 386.
18 BaLAzs (2018) i. m. 387.
1% VErEBELYI (1996) i. m. 35.
620 CsiNK i. m. 160.

2 BaLAzs (2018)i. m. 388.
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alapvet6 jogokkal. De még ha a kozségeket természetes entitasnak is tekintjiik,
el kell keriilni szerinte azt a kérdést, hogy eredeti onkormanyzati joguk van-e.
Ezen szerinte az sem valtoztat, ha az alkotmany az alapjogok kozott emliti az
onkormanyzashoz valé jogot.®> Verebélyi Imre is hangsulyozza, hogy a helyi
onkormanyzas joga nem valodi értelemben felfoghat6 jog, mert annak alanya
(a valasztopolgarok kozossége) kozvetleniil és kdzvetve sem képes azt érvénye-
siteni, illetve megvédeni. A valasztdjogon keresztiil az egyéni jog érvényesiil,
a helyi kozosség pedig inkabb a helyi kozhatalom gyakorlasanak forrasa és
célja.’? Nagyon érdekesen kozeliti meg ugyanezt a kérdést Herbert Kiipper:
mivel szerinte az egyéni valasztojog meghosszabbitasarol van szd, az egyéni
valasztdjog pedig alapjog, igy az Onkormanyzas joga kollektiv alapjognak
nevezhet6.5* Verebélyi Imre és Herbert Kiipper allaspontja kozott valdjaban
nincs nagy kiilonbség, kdzos benniik, hogy a néptdl eredé kdzhatalmat emelik
ki. Ugyanerre a gondolati sikra helyezhetd el Patyi Andras nézete is, aki rend-
kiviil talaloan fogalmazza meg, hogy a valasztopolgarok kozosségéhez kapcsolt
onkormanyzashoz vald jog mindossze egy alkotmanyjogi metafora, ugyanis
a helyi valasztopolgarok kozossége nem jogalany, igy jogok és kotelességek
sem rendelhetéek hozza. Az alkotménypolitikai célok érdekében a valaszto-
polgarok kozosségének krealt alapjoggal alanytalan k6zjog jon létre, ennek
minden elméleti és gyakorlati problémajaval.®>> Herbert Kiipper is hasonléan
velekedik, amikor azt irja, hogy a kollektiv alapjogként tételezés nemzetkozi
szinten azért jaratlan Ut, mert dogmatikai szempontbol az alapjog az egyén joga
az allam tulkapasaival szemben. Egyarant problémat jelent szerinte az alany
és a védelem kérdése is. A valasztopolgarok kozdssége ugyanis egy tagolha-
tatlan személyOsszesség, jogilag nem definialhat6. Mivel nincs cselekvoképes
alanya, igy veszélyeztetni sem lehet az egyéni szabadsagot.®?® Mindezen véle-
kedésekkel némileg szemben allva Palné Kovacs Ilona fenntarthatonak tartja,
hogy az dnkormanyzati kollektiv jogok alanya a kozosség, ugyanakkor azt is
hangsulyozza, hogy az allamnak megvan a joga a szervezet szabalyozasara a
racionalitas miatt.%?’

622 PETERS i. m. 23-24.

623 VEREBELYI (1996) i. m. 29-30.

624 K{PPER i. m. 1519.

625 LAPSANSZKY-PATYI-TAKACS i. m. 190.
626 K{/PPER i. m. 1519-1520.

627 PALNE KovAcs (1996) i. m. 146-147.
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Magyarorszagon a rendszervaltast kovetden az Onkormanyzashoz valo
jog alapjogként torténo tételezése, a helyi Onkormanyzatok alapjogai és
ahhoz kapcsolodo kompetencidk alkalmasak voltak a hatalomkoncentracio
megakadalyozasara, lehetdvé valt a vertikalis tipusu hatalommegosztas, ha-
talmi konkurencia kialakulasa.®”® Az Alkotmanybirésag az Alaptdrvény el6tti
korszakban®® ramutatott arra, hogy az onkormanyzashoz vald jog alapjogi
jellegébol kdvetkezik, hogy az alapvetd jogokhoz hasonlo védelemben részesiil,
igy az ide vonatkozo alapvetd szabalyokat is torvénynek kell megallapitania.
Ezen feliil az Alkotmanybirosag olvasatdban az onkormanyzashoz vald jog
egyuttal az 6nkormanyzati jogok anyajogat is jelentette.®° Sélyom Laszl6 maga
is azt hangsulyozza, hogy az Alkotmanybirdsag a gyakorlatban kdvetkezetesen
megkiilonboztette az 6nkormanyzas alapjoganak védelmét az onkormanyzatok
alapjogainak védelmétdl és az utobbi korre sosem alkalmazta az alapjog-korla-
tozas tesztjét, hanem csak a kitiresedést tekintette alkotmanyos mércének.®! A
kollektiv alapjog a valasztopolgarokat megilletd alapjog, ami egyuttal az dnkor-
manyzati jogok anyajogat is jelentette, aminek az alanyai viszont mar nem a va-
lasztopolgarok, hanem a képvisel6-testiiletek.®* Logikusan jut el Csink Lorant
arra a kdvetkeztetésre, hogy az alkotmanybirosagi gyakorlat az alapjogi modellt
a kozigazgatasi szervezeti egység szemlélethez kozelitette.** Nagyon fontos ez
a kettdsség: Az dnkormanyzashoz valo alapvetd jog €s az dnkormanyzati alap-
jog. Ez a két fogalom a szakirodalomban gyakran 6sszemosodik, pedig kozel
sem birnak azonos tartalommal. El6bbi a valasztopolgarokat illeti meg, utobbi a
képvisel6-testiiletet. Patyi Andras kiemeli annak jelentoségét, hogy az elenged-
hetetleniil fontos tényleges érvényesiiléshez az kell, hogy a valasztopolgarok az
onkormanyzati alapjogokat ténylegesen gyakorolni képes képviselo-testiiletet
valasszanak meg.®** Az dnkormanyzatok alapvetd hataskori jogai és az egyén
alapjogai koz6tti kiillonbségeket jol szemlélteti Verebélyi Imre: 3

— A hataskori jogokat nemzetkdzi birdsagnal nem lehet érvényesiteni.

628 SzEGVARI Péter: Helyi érdekek és helyi képviselet. In: FURESz Kldra — KUKORELLI Istvan

(szerk.): Unnepi kétet Schmidt Péter egyetemi tandr 80. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest,
Rejtjel, 2006. 357-359. Hivatkozza CsALLO i. m. 25-26.

Az Alaptorvény hatalybalépése utani magyarorszagi alkotmanybirosagi gyakorlatrdl az
8.3.3. pontban irok részletesebben.

630 18/1993. (I11. 19.) AB hatarozat, ABH 1993, 161, 167.

631

629

SoLyom i. m. 777.

632 PaTYIi. m. 381.

63 CsINK i. m. 164.

034 PaTyIi. m. 381.

635 VEREBELYI (1996) i. m. 65.
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— Az dnkormanyzat nem csak jogosult, de koteles is ¢élni alapvetd hatas-
kori jogainak egy részével.

— Az 6nkorményzatok alapvetd hataskori jogai alkotmanyos eljarasban
felfiiggeszthetdek, ha az orszag biztonsagat fenyegetdé rendkiviili
helyzet all elo.

— Az dnkormanyzati jogok védelmére az ombudsman védelmi fellépése
nem terjed ki.

Mindezek alapjan azt az allaspontot osztom, hogy a kollektiv alapjogként
tételezés altalaban véve elhibazott konstrukcio. Alkalmas, de nem a leglogiku-
sabb, kiilondsen nem kizarolagos modja az dSnkormanyzashoz valo jog hatékony
védelmének, ha kollektiv alapjogként kezelik. Kiilondsen nehézkes, ha keveredik
az dnkormanyzashoz val6 alapjog és az dnkormanyzati alapjogok fogalmanak
hasznalata. A két fogalom egyiittesen alkothat ugyan egy olyan keretet, ami meg-
adhatja a rendkiviil 6sszetett dnkormanyzashoz valo jog egyik alapjat, mindez
viszont nem jelenti azt, hogy csak egyiittesen értelmezhetok. Az dnkormanyzati
alapjogok 1étét lehetséges, de nem sziikségszerii az dnkormanyzashoz valo kol-
lektiv alapjogbol eredeztetni. A valoban fajstlyos kérdésnek azt tartom, hogy az
onkormanyzatoknak vannak-e olyan hataskorcsoportjai, amelyek birdsagi, illet-
ve alkotmanybirosagi védelem alatt allnak. Ez a védelem fakadhat az alapjogbol
is, de a fent részletezett tovabbi alapelvek egyiittes érvényesiilésébdl is.

7.2. Helyi 6nkormanyzashoz valo jog mint az alapelvek
foglalata

Annak ellenére, hogy nem vagyok hive a helyi dnkormanyzashoz vald jog
kollektiv alapjogként tételezésének, szilard meggyézédésem, hogy dnkormany-
zashoz valo jog 1étezik.

A fejezet elején megfogalmazott allitasomat az alapelvek egymasra hatasarol
arra alapozom, hogy a gyakorlatban ezek nem tudnak vegytisztan, kiilon-kiilon
megvaldsulni. Az el6z6 fejezetben mindent megtettem annak érdekében, hogy
az alapelvek Iényegi tartalmat feltarjam, de tobb helyen is utaltam ré, hogy a
gyakorlatban a fogalomhasznalat rendkiviil bonyolult, néha egészen ellentmon-
dasos,”¢ tovabba az elvek gyakran valamelyik masik elvvel egyiitt fejtik ki

63 Ennek oka az lehet, hogy egyes szerzok egy adott elvvel kapcsolatban elsésorban a gyakor-

latbol probalnak elméleti kovetkeztetéseket levonni, a gyakorlat viszont sokkal komplexebb,
mint amit egy-egy elv elméleti meghatarozasaval koriil lehet irni.
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hatasukat. Ezt természetesen sok szerzo felismeri és igyekszik is érzékeltetni
ezeket a hatasokat.

Tomcesanyi Moric értelmezésében az autondmia, az dSnkormanyzat és (bizo-
nyos mértékben) a decentralizaci6 talalkoznak az onallosag momentumaban.®’
Szegvari Péter azt emeli ki, hogy az dnkormanyzatok a decentralizacio kovet-
keztében tettek szert nagyfoku jogi, politikai €s gazdasagi autonoémiara tettek
szert, aminek azért van jelentdsége, mert tényleges hatalmuk abban mutatkozik
meg, hogy a rendelkezésiikre allo anyagi és szellemi eréforrasokkal a kdzponti
végrehajtd hatalommal Gsszevetve mennyiben rendelkeznek.®*® Loérincz Lajos
¢és Takacs Albert a decentralizacid és autonomia kapcsolatara helyezik a hang-
sulyt. Szerintiik ezek szorosan Gsszefiiggnek, egymast feltételezé kategoriak:
,,az 0nallo dontéshozatal t6bb helyen valosul meg, a dontéseket a helyi k6zosség
vagy valasztott képviseldi hozzak, de az igazgatottak is bekapcsolédhatnak az
Oket érinté dontések meghozataldba, mig a kdzpont torvényességi kontrollt
gyakorol.”6%

Mindezek természetesen csak kiragadott példak, melyek célja mindossze az
alapelvek Osszekapcsolasaval kapcsolatos kiilonboz6 felfogasok felvillantasa.
Némileg ellentmondé megkozelitések, melyek vizsgalatdba nézetem szerint a
szubszidiaritas elvét kdzéppontba helyezve lehet rendszert vinni. A szubszidi-
aritds ugyanis egy olyan nézdpontot hoz be a vizsgalatba (gyakorlatilag kata-
lizatorként), amely képes minden elvet demokratikus tartalommal megtolteni.
Arno Waschkuhn ezt Gigy fogalmazza meg, hogy egy olyan szabalyoz6 eszme,
ami ki tudja fejezni a ‘sein’ €s a ‘sollen’ kozott athidalando kiilonbséget.®** Azt
allitja, hogy a szubszidiaritas részt vesz a demokracia épitésében mint az allam-
hatalom korlatozasanak és a szabadsag biztositékanak eszkoze. A decentraliza-
cioval is Osszefiiggésbe hozza mint kiegyensulyozo ¢és a feladatok elosztasanal
jelentdséggel biro elvet. Azt is bemutatja, hogy politikai kdzosségek mennyire
eltéréen tekintenek erre az elvre, amit 6 végsé soron az eurdpai foderaciohoz
kozelebb vivonek tart.®!

A foderacioval (esetleg altalanosabban a vertikalis hatalommegosztassal
masok is Osszefliggésbe hozzak. Chronowski Nora a szubszidiaritast (igaz,
ezt kifejezetten az EU és a tagallamok viszonyaban vizsgalja) a vertikalis

97 TOMCSANYI i. m. 242.

08 S7ZEGVARI (2017) i. m. 764.

63 LOriNcz Lajos — TAKACs Albert: 4 kézigazgatds-tudomany alapjai. Budapest, Rejtjel, 2001.
97-98. Hivatkozza FABIAN (2016) i. m. 37.
WASCHKUHN i. m. 9., 18.

%41 1.d. bévebben WASCHKUHN i. m. 31-182.

640
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hatalommegosztas garancigjanak tekinti.®*> 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 kiilonb6z6 kozosségeket. Klasszikus foderalizmussal
kapcsolatos probléma, hogy van egyfajta egységesiilés, de az érdekek teriile-
tenként eltérnek, és igy nem jon létre differencialatlan szuverén allam.*#

Allaspontom szerint a szubszidiaritas és a hatalom vertikalis osztodasanak
Osszefiiggései ott mutatkoznak meg leginkabb, amikor a kdzponti allamhatalom
egy kozfeladat ellatdsanak helyi (vagy legalabbis a kozponti szintnél alacso-
nyabb) szintre helyezésérdl dont. Elvileg az adott allam szuverén dontése, hogy
mit ismer el helyi koziigynek, mekkora korben és milyen szempontok alapjan
dont Ggy, hogy azok intézését atengedi az onkormanyzatoknak. Azonban ez a
kérdés mégsem ennyire egyszeri, hiszen ez a szubszidiaritds érvényre juttatasa
kapcsan kotelezettségeket is r6 az allamra. Ezt azonban dekoncentracio utjan is
lehetne biztositani...

A decentralizacio elvének szerepét ezen a ponton kell hozzaadni a vizsgé-
lathoz.

A decentralizacio elvérdl az 5.1.3. pontban mar megallapitottam, hogy a
szakirodalomban megoszlik a szerzok véleménye azzal kapcsolatban, hogy ez
az elv a hatékonysagot vagy a demokraciat szolgalja-e inkabb. Vajon mi lehet
az oka ennek a kettds vélekedésnek? Demokratikus alapelv vagy hatékonysagi
kérdés? Esetleg mindkettd értelmezésnek lehet 1étjogosultsaga? Itt johet szami-
tasba a decentralizacio és a szubszidiaritas kapcsolata.

Akarmelyik szemszogbdl is kozelitjik meg a kérdéseket, a decentrali-
zacio kovetkezménye végsé soron a tobbszintli kormanyzas.®** Sods Edit
megfogalmazasaban a szubszidiaritas elve a decentralizacid kiséréelve. A
tobbszintli kormanyzas megvalositasanak alapja a szubszidiaritas elvének
tiszteletben tartasa, ami megakadalyozza, hogy a dontéseket egyetlen ha-
talmi szintre dsszpontositsak, és biztositja, hogy a politikak kidolgozasa és
alkalmazasa a legmegfelel6bb szinten torténjen. A szubszidiaritas elvének
tiszteletben tartasa és a tobbszintli kormanyzas egymastol elvalaszthatatlan,
mivel a szubszidiaritas kiilonb6zo hatalmi szintek hataskoreivel fiigg 0ssze,

642 CHRONOWSKI i. m. 86.

63 KING i. m. 311.

64 Sodsi. m. 57.



7. Helyi 6nkormanyzashoz valo jog 143

a tobbszintii kormanyzas pedig a kormanyzati szintek interakcidjara helyezi
a hangsulyt.®®

Arno Waschkuhn fentebb bemutatott gondolatai is szorosan 6sszekotik a
szubszidiaritast a decentralizacioval, de kiilonosen is utal ra (részben mas
szerzokre is hivatkozva), hogy a szubszidiaritas elve kiilondsen ott jelenik
meg a decentralizacioval kapcsolatban, hogy a megfelel6 szinteknek a meg-
feleld feladatok legyenek atadva és sziikségképpen kapcsolodik hozza relativ
autonomia is. Szerinte a decentralizacid, a szubszidiaritas és a féoderalizmus
komplementer fogalmak és a szeparatista torekvésekkel szembeallitva legiti-
maciot biztosito jelentéssel birnak. Szerinte nagy jelentésége van a regionalis
torekvések erésddése idején ennek az elvnek, ami segit kiegyensulyozni az
egymassal ellentétes torekvéseket.®*® Gérald Orange pedig azt hangsulyozza,
hogy minden eurdpai allam tobbé-kevésbé decentralizalt kdzigazgatasi és te-
riileti szinttel rendelkezik, amit a szubszidiaritas elve is megkdvetel. A vezetés
kozelsége lehetoveé teszi a jobb tajékoztatast, az ellenkezd érdekek figyelem-
bevételét és a nagyobb hatékonysagot. Mivel nagyobb autondomiat kivdnnak
elémozditani, a rendszerek nagyobb teret engednek a decentralizacionak,
kivéve szerinte Franciaorszagot, ahol vonakodnak ettdl a képviselok és a par-
tok.* Képes Gyorgy még az Amerikai Egyesiilt Allamokkal kapcsolatban
is megemliti az elv szerepét, miszerint a hatalom teriileti megosztasaban az
onkormanyzatisadg elve a szubszidiaritassal hozhatd 0sszefiiggésbe, amelyet
az onkormanyzatisag értelmében mint elfogadott elvet emlit.**

Természetesen a decentralizacié fogalma teljesen érthetd és magyarazhato
a szubszidiaritas adta tobbletjelentés nélkiil is, de nem az dnkormanyzatisag-
gal kapcsolatban. Ennek oka, hogy a szubszidiaritas nélkiili decentralizacio
(az allam egységének mindenféle hataskori és illetékességi megosztasa) igy
valoban pusztan hatékonysagi kérdésnek tiinik, melynek 1éte, illetve mértéke
elsésorban az allam célszeriiségi szempontok alapjan hozott dontésétdl fligg.
A fentiekben azonban azt allitottam, hogy az dnkormanyzatoknak a szub-
szidiaritas 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 dontése, arra a masik iranybdl a helyi kozos-
ség tagjai igényt tartanak. Végsd soron ugy is lehet fogalmazni, hogy az

%5 S00si. m. 62.

646 WASCHKUHN i. m. 89-91.

%47  ORANGEi. m. 117.

0% Kfpps Gyorgy: A tokéletesebb unié: Az Amerikai Egyesiilt Allamok alkotmdnya.

Budapest, Gondolat, 2003. 159. Hivatkozza FRIVALDSZKY i. m.
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onkormanyzatok szemszogébol a szubszidiaritas a decentralizacidhoz valo
jogosultsagot alapozza meg.

Visszatérve a fenti eszmefuttatashoz ismételten ki kell emelnem, hogy elvi-
leg az adott allam szuverén dontése, hogy mit ismer el helyi kézligynek, ami
azonban a szubszidiaritas érvényre juttatasa kapcsan kotelezettségeket is 16 az
allamra. Ezt dekoncentracio utjan is lehetne biztositani, viszont decentralizacio
utjan (elismerve ezaltal az autonoémiat) sziikségszeriien 6nmagat is korlatozza
a kozponti hatalom, mert olyan hataskoroket ad a4t az onkormanyzatoknak,
amelyekkel kapcsolatban aztan nem tarthat igényt arra, hogy a kdzponti végre-
hajté hatalom mégis magahoz vonja a dontéseket. Ez oda vezet, hogy az allam
kdzponti szintje sziikségképpen lemond arrodl, hogy ¢ donthessen az adott kér-
désben. Ez meggy6z6désem szerint — elnevezéstdl fiiggetleniil — gyakorlatilag
maga a hatalom vertikalis osztodasa.

7.3. A helyi 6nkormanyzashoz valo jog 1ényegi tartalma

Nézopontom szerint az onkormanyzatisag létének elsddleges célja, hogy a helyi
onkormanyzat a helyi koziigyeket sajat hataskdrben, sajat felelosségére ellassa.
Ehhez azonban alkotmanyjogi szempontbol elengedhetetlen a helyi demokracia
kiteljesitése. Mivel a demokracia megvalositasa jogallami alapelvként onmaga-
ban is cél, igy valhat a helyi demokracia megvaldsitasa els6dleges alkotmany-
jogi célla (amelynek azonban sziikségképpen kell parosulnia a hatékonysag
kovetelményével).

A valdédi hangsuly azon van, hogy legyen olyan ligy, amelyet helyben 6n-
alléan és demokratikusan végezhetnek. A cél, hogy a szubszidiaritas elvét a
kozéppontba helyezve a helyi kozosségek olyan feladatokat és annyiban lassa-
nak el, amennyiben azok valoban a helyi szintre tartoznak és sajat erejiikbdl (a
kdzponti szint segitd jelenléte mellett) megvalosithatd. Ezek az dnkormanyzati
feladat- és hataskorok.

A folyamat legfontosabb eszkdze az autondmia, azaz a sajat tigyekben valo
dontési szabadsag (beleértve a dontési feltételek meghatarozasat is). Ennek épi-
tésében fontos szerepet jatszik a decentralizacio és a szubszidiaritas. E16bbi az
allam irdnyabol teremt alapot a tobbszintli kormanyzashoz, mig utdbbi a helyi
kozosség oldalardl tart igényt ugyanerre. Az ezek alapjan allo6 6nkormanyzati
hataskorok sziikségképpen eredményezik azt, hogy az nkormanyzatok hatalmi
ellensulyt képeznek a kdzponti allamhatalommal szemben, az elvek egyiittes
alkalmazasa a hatalom vertikalis osztodasahoz vezet. Osztdédik a hatalom,
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de nem szuverén korlatoz szuverént, hanem a demokracia elvébdl fakadoan a
szuverén allam sajat magat. A folyamat joggéd akkor valik, amikor felvetddik
annak sziikségessége, hogy a fontos hataskorokkel rendelkezd, de a szuverén
allamhatalommal szemben végsé soron mégiscsak kiszolgaltatott helyi énkor-
manyzatot védelmezni sziikséges.

A hataskorok védelmének sziikségessége a hatalmi ellenstuly miatt vetddik
fel: elsdsorban a végrehajté hatalommal szemben érvényesiil, de a térvényhozo
mozgastere sem korlatlan (még abban az esetben sem, ha az autonémia csak tor-
vény keretei kozott €1), mivel alkotmanyosan védett hataskoroket nem iiresitheti
ki. Ezaltal jon 1étre az nkormanyzashoz valo jog.

Mindezek ellenére az dnkormanyzat nem allamon kiviili szerv (nem kér-
déjelez6dik meg az allam szupremaciaja), nincsenek az allammal szemben
gyakorolhat6 jogai, de elvarhatja hataskoreinek tiszteletben tartdsat. Hatalmi
ellensullya is emiatt valik: ha van a kozponti akarattdl elkiiloniild helyi kozér-
dek, akkor az sziikségképpen korlatozza a kdzponti allamhatalom mozgasterét.
Ha veszélyben van az autonomia, akkor ez kiilondsen feler6sodhet, de ettdl még
nem lehet kifejezett politikai cél. Nem mindegy tehat a cél-eszkoz viszony: az
onkormanyzatok tehat nem a kdzponti allamhatalom ellensulyozasa miatt mi-
kodnek (ellenben az évszazadokkal ezel6tti felfogassal), hanem csak annyiban
lesz ilyen szerepiik, amennyiben figyelembe kell venni a helyiek érdekét.

Ez a jog elnevezésétdl fliggetleniil nem alapjogként ¢l, hanem egyfajta kor-
latozott allamhatalomként, melynek keretében a helyi kozosségek igényt tart-
hatnak arra, hogy az 6ket érint6 ligyekben az 4llami szuverenitas tiszteletben
tartasa mellett maguk donthessenek. Valojaban tehat allamszervezési kérdés,
amit nem magasztosan megfogalmazni, hanem a mindennapokban gyakorolni
sziikséges. Csak akkor kezd el valoban ‘jogként’ viselkedni, ha a magasabb
szintll allamhatalom valami miatt nem tartja tiszteletben az dnkormanyzatok
hataskoreit, cselekvési szabadsagat.

Mivel nem alapjog, igy nem feltétleniil érdemes alapjogi értelemben vett
alanyt és kotelezettet keresni. Egyetértek azokkal a szerzékkel, akik szerint
tényleges alapjoga a helyi lakosoknak arra van, hogy megvalasszak a helyi
képviseleti szerveket vagy adott esetben kozvetleniil maguk hozhassanak
dontéseket. Batran allithato, hogy demokratikus berendezkedésti allamban az
onkormanyzas joga nyilvanvaléan a népet illeti, de attol fliggden, hogy ezt
kozvetve vagy kozvetleniil gyakorolja, lehet a jog forrasaként (ilyenkor az alany
a valasztott testiilet) vagy annak alanyaként is tekinteni. Ezzel kapcsolatban
nem tartom tilzasnak megkockaztatni, hogy bizonyos értelemben maga az
Oonkormanyzas is a népszuverenitas talajan all, mivel a szuverén nép altal
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megvalasztott népképviseleti szerv bizonyos koziigyek gyakorlasat rabizza a
szuverén nép egyes részei (bizonyos helyben ¢l6 kiilfoldiekkel kiegésziilve)
altal valasztott helyi szervekre.

7.4. A helyi 6nkormanyzashoz valo jog biztositéka
és korlatja

A helyi dnkormanyzatok Janus-arcu szervek. Koézhatalmat gyakorolnak és
veliik szemben is gyakorolnak kozhatalmat. Ez azt jelenti, hogy a polgarokkal
szemben kotelezettségként megnyilvanuld hataskoriik a kozponti allami intéz-
ményekkel szemben jogként viselkedik. Emiatt kiemelt jelent6sége van az 6n-
korményzatok tevékenysége felett gyakorolt kontrollnak €s az dnkormanyzati
jogok védelmének. El6bbi biztositja, hogy az 6nkormanyzati hatalomgyakorlas
a jogszabalyi keretek kozott maradjon, mig utdbbi eszkoz a biztositéka annak,
hogy az dnkormanyzatok jogszeriien gyakorolt hatdskoreit ne sértsék meg az
allamhatalom mas szervei.

A gyakorlatban a két eszkdz Osszetartozik, akar a jogvédelem két iranyanak
is lehet tartani. Mivel a jogszerii feladatellatas van védve, igy ez sziikségképpen
fedi le mindkét iranyt: az onkormanyzatnak joga van gyakorolnia a hataskoreit,
de ez csak addig igaz, amig azok gyakorlasaval nem ¢l vissza. Ellenkez0 eset-
ben fel kell 1épni, ami valdjaban éppen az dnkormanyzatisagot oltalmazza, azaz
a polgarokat védi a visszaéléstol. ¢

A kozhatalmat gyakorlé Onkormanyzatok védelmét tekintem szik érte-
lemben vett 6nkorméanyzati jogvédelemnek,’® mig az &nkormanyzatokkal
szemben megvalosulo, a torvényes keretek betartasat biztositdé eszkozoket az
onkormanyzati kontroll kdrébe sorolom.

649 Mivel az énkormanyzati jogoknak végsé soron a helyi kozosség a jogosultja, ezért nyilvan-

valo, hogy a helyi kdzosséget védeni kell az 6nkormanyzat jogellenes hatalomgyakorlasatol
is. Ez is jogvédelem és szerepe is kiemelked6 az dnkormanyzati miikddésre, de dogmatikai
szempontbol kiilon kérdésnek tekintem.

650 A 2012 el6tti magyar megkdzelitésben ez nagyjabol az Snkormanyzati alapjogok védelmét

jelenti.
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7.4.1. Az onkorményzati jogok védelme

Az én megkozelitésemben az dnkormanyzati jogvédelem alapja, hogy szdmos
szempontbdl az dnkormanyzat a hatalomgyakorlas passziv oldalan van, azaz
bizonyos szempontbol alarendelt pozicioban helyezkedik el az allamszerveze-
ten beliil.

Az Onkormanyzati Charta is abbol az alaptételbél indul ki, hogy garan-
talni kell a helyi onkormanyzatok autonéomiajat 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 kdzponti szinten elhelyezkedd hatalmi szereplok kétségte-
leniil a népszuverenitas talajan allva jottek Iétre, demokratikus legitimacioval
rendelkeznek. Annak kell megteremteni a jogi eszkoztarat, hogy az erdsebb
hatalommal rendelkezé kozponti szervek sajat politikai vagy szakmai prefe-
renciakat ne kényszerithessék ra az eltérd politikai/szakmai meggy6zodéssel
rendelkez6 helyi kozdsségekre.

Témam szempontjabdl ennek a kérdésnek azért van jelentdsége, mert ezen
keresztiil mutatkozik meg, hogy az allam hogyan tekint az 6nkorményzatokra,
valdban elismeri-e jogként a helyi 6nkormanyzast.

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

A jogvédelem elengedhetetlen az dnkormanyzati autonomia védelméhez.
Ahogy arra Patyi Andras ravilagit, az érdemi 6nallésag fennmaradéasa az auto-
némia alapveto feltétele, a helyi koziigyekkel kapcsolatos torvényi korlatok csak
addig alkotmanyosak, amig nem vezetnek az adott témakorben az onallosag
teljes elvonasahoz.5>

Figyelemre méltd, hogy tobb allamban magas szintli normakban is kifejezet-
ten megjelenik ez a védelem. A cseh Alkotmany szerint példaul az Snkormany-
zatok alkotmanyjogi panaszt nyujthatnak be a térvénytelen allami beavatkoza-

1 SzABO A. i. m. 116.

92 Herbert Kiipper ezt a szabalyt a védett hataskdrdkben latja, ami védelmet nyuijt a hataskor-

elvonas ellen. (KUPPER i. m. 1546.) Verebélyi Imre egyfajta 6rokérvénytiségi szabalyt is
elképzelhetének tart, ami akar a kés6bbi alkotmanymodositasoktol is védene. [VEREBELYI
(1996) i. m. 29-30.]

653 PaTYIi. m. 389.
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sok ellen,®* de a horvat Alkotmany is rendelkezik a helyi 6nkormanyzatisag
sérelmének alkotmanybirdsagi vizsgalatardl.®® Alacsonyabb jogforrasi szinten,
de a német szabalyozas is hasonléan rendelkezik,*>* melynek értelmében az
onkorményzatok és szovetségeik alkotmanyjogi panaszt nyujthatnak be az
Alaptorvény azon rendelkezésének sérelmére alapozva,®’ amelynek értel-
meében biztositani kell a kdzségek szamara az onkormanyzashoz vald jogot.
Lengyelorszagban az Alkotmany az onkormanyzatisag birosagi védelmének
sziikségességérdl rendelkezik,®® mas orszagokban pedig az onkormanyzatok és
mas szervek kozotti hataskori dsszelitkdzésekrodl valo dontésre jogositja fel az
Alkotmany az Alkotmanybirdsagot/birosagot.t>

A magam részér6l nem latom feltétleniil sziikkségét a jogvédelem jelentdsége
normativ talhangsulyozasanak, mivel alapvetden az allami szervek egymashoz
val6 viszonyarol van sz6.%° Ha a hatalommegosztas elvén felépiilé allamszer-
vezetben az alkotmany vagy mdas magas szintii jogszabaly meghataroz olyan
helyi koziigyeket, amelyeknek autondom intézése az Onkormanyzatokra van
bizva, tovabba az Alkotmanybirdsag vagy mas birosag elott van olyan eljaras,
amelyen keresztiil az 6nkormanyzat ezt kikényszeritheti, az jogallami keretek
kozott mar kelld garanciat jelenthet az onkorményzatok szamara. S6t, valdjaban
a kikényszerités lehet6ségének megteremtése is csak akkor sziikséges, ha az
adott allam viszonyai kozott egyaltalan felvetddik az onkormanyzati jogok
sérelmének lehetdsége. Tulajdonképpen ez ebbdl a szempontbol részben jogi
kultara kérdése.

654 A Cseh Koztarsasag Alkotménya 87. cikk (1) bekezdés c) pont.

655 A Horvat Koztarsasag Alkotmanya 129. cikk.

65 Gesetz liber das Bundesverfassungsgericht 91. §.

657 A Német Szdvetségi Kdztarsasag Alaptorvénye 28. cikk.

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

659 Ld. példaul a Bolgar Koztarsasag Alkotmanya 149. cikk (1) bekezdés 3. pontjat vagy a Cseh
Koztarsasag Alkotmanya 87. cikk (1) bekezdés k) pontjat.

Arra az esetre sem jellemz6 a részletes szabalyozas, ha a kormany elvonja az orszaggyiilés
hataskorét. Az ilyen esetekre az alkotmanyok altalanos rendelkezéseibdl kiolvashatod a meg-
oldas.

660
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7.4.2. A helyi dnkormanyzashoz val6 jog korlatja: az allami
kontroll

Magam is tobbszor hangsulyoztam mar, amire Andreas Ladner és szerzétarsai
is felhivjak a figyelmet, miszerint az autonémia nem szuverenitas. Azért johet
létre, mert ezt a nemzeti vagy a regiondlis szabalyozas biztositja, igy pedig
sziikségszerlien korlatozott is, az autonémia nem védi a jogi keretnek nem
megfeleld cselekvést. Mivel az autonom szerv egy nagyobb politikai rendszer
része, igy az autondmia elvét 6ssze kell egyeztetni az egység elvével.®!

Egészen az onkormanyzatok megjelenése Ota természetes jelenség, hogy a
kdzponti hatalom toérekszik megjelenni a helyi szinteken a kiilonb6z6 kontroll-
eszk6z6kon keresztiil.*> Rényi Jozsef tigy tartotta, hogy a jo kbzigazgatas egyik
legfobb biztositéka az ellendrzés helyes szervezésében rejlik. A jogédllamban
uralkodo szervezési elvek egyik legsarkalatosabbja, hogy minden kézhatalmat
csak ellenérzés alatt lehet gyakorolni.®® Hans Peters arra is ramutat, hogy az
onkormanyzati feliigyeletrdl csak ott lehet besz€lni, ahol van valodi 6nigazgatas
(nem véletlen szerinte, hogy példaul a renddrség esetében ez értelmezhetetlen).
Nem egy sziikséges rossz, hanem a léte sziikségszertien fiigg 6ssze az 6nkor-
manyzatisaggal.®*

Tag értelemben szinte minden az 6nkormanyzatok felett gyakorolt kontroll
korébe vonhatd, amikor a jogallami keretek szabta feltételek érvényesitése
érdekében a kozponti allami szervek valamilyen modon befolyast gyakorolnak
a helyi onkormanyzati rendszerre vagy a feladatellatasra. Rényi Jozsef meg-
kozelitésébdl kiindulva minden ilyen esetben az allami szuverenitas érvényre
juttatasa torténik az alarendelt partikularis tarsadalmi korokkel szemben.*® Az
autonomia hatarai és a kozigazgatas joghoz kotottsége miatt ezek a korlatok
nem csak elfogadhatok, hanem egyenesen nélkiilozhetetlenek is. Az eszkdzok
rendkiviil sokfélék lehetnek, hiszen a helyi onkormanyzatok alkotmanyos sta-
tusza mar eleve korlatokat allit fel (ezeket a megeldz6 fejezetekben vizsgaltam),
amelynek részletes szabalyozasa a parlament feladata. A valasztasi szabalyok
vagy az allam teriileti beosztasanak megallapitasdval éppugy jelentds befolyast
lehet gyakorolni a rendszer miikodésére, ahogyan a feladat- és hataskorok meg-

66 L ADNER —KEUFFER —BALDERSHEIM —HLEPAS —SWIANIEWICZ —STEYVERS —NAVARRO i. m.

175-176.

662 TOTH i. m. 37.

663 RENYIL m. 5.

664 PETERS i. m. 216.

665 RENYIi. m. 25.
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hatarozasa és a mikddés torvényes kereteinek felallitasa altal. Mindezek ter-
mészetes korlatok, amelyek a helyi nkormanyzatok allamon beliili korlatozott
autonomiajabol kovetkeznek. Ezeknek az eszkozoknek a részletes vizsgalata
nem képezi jelen kutatas targyat, mindosszesen arra kivanok ravilagitani, hogy
az alkotmanyos rendszer szabta korlatok egyuttal bizonyos megkdzelitésben
allami kontrollnak is tekinthetok.

Kicsit szilikitve a vizsgalodast kifejezetten a mitkodésre, azt kell kidomborita-
ni, hogy a helyi 6nkormanyzatok kozigazgatasi szervek, az ilyen szervek miiko-
dését pedig a kdzigazgatas joghoz kotottségébol — illetve hierarchikusan felépii-
16 szervezetek esetében célszertiségi okokbdl is — kovetkezden kontrollalni kell.
A torvényes/helyes miikkddés biztositasaban elsdsorban a kdzponti végrehajto
hatalom ¢és a birdésagok vesznek részt, de a kontroll koérébe vonhatok az allami
szerveknek a kdzigazgatas miikodését befolyasolo legkiilonfélébb intézkedései,
mint az orszaggyiilés beavatkozasi lehetdségei (pl. onkormanyzatok esetében a
feloszlatasi jog), a szamvevOszek ellendrzései, az ligyészség torvényességi fel-
lépése (ha az adott orszdgban vannak ilyen feladatai az ligyészségnek), vagy az
ombudsman eljarasa is.** Jelen kotet keretei kozott ezek részletes vizsgalataban
sincs mddom elmélyedni, az allami kontroll kereteit adottnak tekintve, a kutatas
céljait figyelembe véve csak a kontroll jelentdségével és az onkormanyzatisag
logikajabol fakado hataraival foglalkozom.®” A kontroll rendkiviil sokféle Iehet.
Jelent6sége van annak, hogy ellendrzés vagy feliigyelet, tovabba annak is, hogy
csak a torvényességre, vagy a célszerliségre is kiterjed-e. Az altalanos felfogas
szerint az ellendrzés mindig utolagos, a feliigyelet viszont eldzetes beavatkozast
is lehetové tesz. Amennyiben viszont ezeket ’torvényességi’ el6taggal latjak
el, akkor az elézetes vagy utdlagos jellegtdl fiiggetleniil mindenképpen csak a
jogszabalyok betartasara iranyulhat, azaz nem vizsgalhatja a célszertiséget. Ez
az onkormanyzatok esetében a decentralizaciora tekintettel bir kiilonds jelen-
toséggel. Hans Peters is azt hangsulyozza, hogy mas feliigyeletekhez képest itt
hianyzik az alarendeltség (az szerinte csak atruhazott hataskorok esetében johet
szdba), azonban az ellenérzéshez 1épest itt van beavatkozasi lehetéség is.56

666 Ld. VARGA (2012) i. m.; VARGA (2018) i. m.

67 Meg kell jegyeznem, hogy a helyi dnkorményzatok felett gyakorolt kontroll témakorével

az utobbi id6ben tobb disszertacio is részletesen foglalkozott. Ld. FAZEKASNE PAL Emese:
A térvényesség biztositasa a kézigazgatasban, kiilonéds tekintettel a helyi énkormanyzatok
torvenyessegi feliigyeletére (doktori értekezés). Pécs, 2019.; GYURITA E. Rita: 4 helyi énkor-
manyzatok torvényességi feliigyelete. Doktori értekezés. Gy6r, 2019.

68 PETERS i. m. 220-221.
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Az Onkormanyzati Charta segitséget ny(jt felallitani a kontroll lehetdsé-
gének hatarait, amikor kijelenti, hogy a feliigyelet csak a torvényesség ¢s az
alkotmanyos elvekkel valdo 0sszhang vizsgalatara irdnyulhat, mely al6l csak
az atruhazott hataskorok képeznek kivételt, amelynek esetében célszerlisegi
feligyelet is elképzelhet6.*® Ezen feliil a beavatkozasnak aranyban kell allnia
a védeni szandékozott érdek fontossagaval.”® Az Onkorményzati Charta ren-
delkezése mellett tartalmi érv az is, hogy habar a kontroll nem feltétlentil csak
a torvényességre terjed ki, de nem vezethet az nkormanyzati szerv alarendelt
helyzetéhez, mert az nem egyeztethetd 6ssze az autondmiaval.”! Ennek ellenére
a francia €s a brit modellben a feliigyeleti jog hagyomanyosan magaban foglalja
a célszeriiségi feliigyeletet is, ami 6sszhangban van a kozség mint allamigazga-
tasi egység alapvet6 elképzelésével .t

A modern demokricidkban az Onkormanyzati dontések feletti kontroll
tekintetében tobbféle megoldast alakitottak ki, melynek két f6 modellje az an-
golszasz és a kontinentalis rendszer. Elobbiben a szabalyozasi és befolyasolasi
eszkozok élveznek kiemelt jelentséget, mig utdbbiban hagyomanyosan az a
posteriori vizsgalatoké az elsobbség. Emellett minden modellben novekszik
az allamigazgatési szabalyozo és instruald eszkozok jelentosége, ahogyan a
dontések torvényességével kapcesolatos, egyéni jogvitakon alapulo jogszeriiségi
feliilvizsgalati eljarasok fontossaga is.®”

Rogziteni sziikséges, hogy a decentralizacio hatékony megvalositdsa és a
minél korlatozottabb toérvényességi kontroll kozott nem vonhatd parhuzam.
Eppen ellenkezéleg, valodi decentralizacié csak rendszeres és hatékony
torvényességi kontroll mellett képzelhetd el, amit nem csak a magyar kozjogi
hagyomanyok tamasztanak ala, de hianyaban az allam unitarius jellege is ve-
szélybe keriilne.” Rényi Jozsef®” kifejtette azt is, hogy az allami feliigyeletnek
az Onkormanyzat szerveivel szemben okvetleniil annyira kell terjeszkednie,
hogy azokat sziikség esetén a hataskoriikben valo eljarasra, tehat cselekvésre,

6% Onkormanyzati Charta 8. cikk 2. szakasz.

7 Onkorményzati Charta 8. cikk 3. szakasz.

671 L ADNER—K EUFFER—BALDERSHEIM—HLEPAS—SWIANIEWICZ—STEY VERS—NAVARRO i. m. 177.

672 SoRIA 1. m. 1040.

73 HorrFMmAN (2013a) i. m. 42.

7 Ez elég erbteljesen mutatkozott meg Magyarorszdgon, amikor 2010 el6tt egy atmeneti id6-

szakban de facto megszlint az onkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzés.

%5 Megjegyzendd a pontossag kedvéért, hogy Rényi Jozsef egyaltalan nem csak a térvényességi

feliigyeletet tartotta elfogadhatonak, a célszertiségi kontroll hive volt.



152 7. Helyi 6nkormanyzashoz valo jog

kotelességeik teljesitésére kotelezhesse.® Fabian Adrian kifejezetten a német
felfogéssal kapcsolatban emeli ki, hogy az allami feliigyelet els6dleges célja
nem a torvényes milkddés biztositdsa, hanem az Onkormanyzati feladatok
ellatasanak segitése, torekedve a kozigazgatds torvényessége alkotmanyos
alapelvének érvényre juttatasara is.®”” Es valoban, Lorenz von Stein szerint a
kormany feladata az 6nkormanyzatokat a fennallé jog és a legmagasabb al-
talanos érdekek megsértésében megakadalyozni, viszont nem feladata olyan
pozitiv tevékenység, hogy a sajat akaratat az dnkormanyzaté elé helyezve az
Oonkormanyzat helyett cselekedjen.”® Hans Peters mar a két vilaghabort k6zotti
porosz viszonyok kozott is hangsulyozta, hogy az onkormanyzati feliigyelet
sziikségszeriien csak a kdzérdet szolgalhatja, nélkiilozve a magan- vagy fiskalis
célt.®” Kaltenbach Jend szerint az 6nkormanyzati feliigyeleti jogviszonyban az
onkormanyzatok legfontosabb jogosultsagai az informaciokérés, a fellebbezés
(ellentmondas) és a keresetinditas.®®® Szerinte a vertikalis hatalommegosztas
elvének megfeleléen egy olyan ‘parbeszéd’ van feliigyeld és feliigyelt kozott,
amiben mindkét félnek lehetdséget kell adni allaspontja kifejtéséhez.®! Tilk
Péter azt is hangstlyozza, hogy a jogalkotassal kapcsolatos feliigyeleti in-
tézkedések gyakorlasanak feltétele a hiteles és gyors tudomasszerzés.®? Igy
onmagaban a szigoru torvényességi felligyeleti szabalyozasbol nem kovetkezik
az dnkormanyzati jogok korlatozasa. Rényi Jozsef nagyon taldloan fogalmazta
meg, hogy ,.[alki az 6nkormanyzatban az allamhatalom abszolutisztikus t6-
rekvéseivel szemben valo ’bizalmatlansagra alapitott’ kozigazgatasi rendszert
keres, az allami feliigyeletben az allami abszolutizmusnak az dnkormanyzati
onallosag ellen tor6 leplezett tamadasat sejti.”

Megjegyzendd, hogy tobbszintii dnkormanyzati rendszer esetén — amennyi-
ben az onkormanyzati rendszeren beliil van ala-folé rendeltség — nem kizart,
hogy a magasabb foki donkormanyzat is szerepet kapjon a jogorvoslatban a
dontések megvaltoztatasa vagy megsemmisitése altal.%8

676 RENYI I m. 22.

77 FABIAN (2008) i. m. 32.

678 Lorenz von STEIN: Handbuch der Verwaltungslehre. I. Th. Stuttgart, Verlag der J. G.

Cotta’sche Buchhandlung, 1888, 233. Hivatkozza RENYI i. m. 28.
7 PETERS i. m. 220-221.
680 KaLTENBACH (1991) i. m. 210.
681 KarLTeNBacH (1991) i. m. 211-212.
2 TiLk (2011b) i. m. 9.

683 RENYIL. m. 5.

684 KELSEN i. m. 57.
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Az Onkormanyzatok felett gyakorolt kontrollban sziikségképpen szerepet
kapnak a birésagok is. Bizonyos kontrolleszkozok tekintetében kifejezetten
jellemzd, hogy azt kizarolag birdsag eldtt lehet érvényesiteni, de a birdsag
altali dontés-feliilvizsgalat lehetOsége egyébként is jogallami sziikségszeriiség.
Ez logikus is, ahogyan Ereky Istvan is kiemeli: a birésagok partatlansaguk,
fliggetlenségiik és kizarolag a torvényeknek valo alavetettségiik miatt nem
tudjak veszélyeztetni az onkormanyzatok relativ 6nallosagat.®®® Christopher
L. Eisgruber az amerikai rendszerrel kapcsolatban kifejezetten a birdsagi
feliilvizsgalatra vonatkozoan jegyzi meg, hogy az beavatkozik ugyan a helyi
autonoémiaba, de ennek vannak eldnyei €s hatranyai is. Nyilvan alkalmas arra,
hogy a részvétel lehetdségét csokkentse, de egyben meg is tudja védeni azt, ha
valamilyen visszaélésr6l van szo. Szerinte, ha nem lenne birdsagi feliilvizsgalat,
akkor kialakulna helyette valami mas.%¢

Birésaghoz jellemzden vagy a kontrollt gyakorld hatésag vagy az Onkor-
manyzat fordul, annak fényében, hogy eleve a birdsag eldtt érvényesithetd
az adott kontrolleszkdz vagy pedig a hatdsdg dontése elleni feliilvizsgalatrol
van szd. Emellett felvetddik a maganszemélyek altali megtamadas is, hiszen a
jogellenes dnkormanyzati hatalomgyakorlasnak jellemzéen 6k az elszenvedoi.
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 birosagi feliillvizsgalata jellemzdéen kiterjed a
normativ dontések feliilvizsgalatara is. Ennek azért van jelent0sége, mert ezzel
a birdsag védi a kdzigazgatas jognak valo alavetettségét, de fel is 1ép az onkor-
manyzati jogsértésekkel szemben, azaz szubjektiv és objektiv jogvédelmet is
ellat.o®

85 Ereky (1939) i. m. 375.
686 EISGRUBER i. m. 92-93.
%7 HorrMaN (2013b) i. m. 39.

%88 HorrmaN (2017b) i. m. 337-338.






8. HELYI ONKORMANYZASHOZ VALO JOG
AZ ALAPTORVENY RENDSZEREBEN

8.1. Az Alaptorvény a helyi 6nkormanyzatokrol

Az Alaptorvény a 31-35. cikkekben fekteti le a helyi 6nkormanyzati rendszer
alapjait, ami mellett még figyelembe kell venni a C) cikk (1) bekezdését (hata-
lommegosztas®®), az F) cikket (Magyarorszag teriileti tagozodasarol rendelke-
zik), a T) cikket (amely szerint az dnkormanyzat rendelete jogszabaly), a X XIII.
cikket (ami a valasztojogot szabalyozza) és a hatdosdgokra vonatkozé altalanos
elveket is. Az Alaptérvény szamos ujdonsagot hozott, szimos rendelkezés
viszont hianyzik a régi Alkotmanyhoz képest.

Az Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdése értelmében a helyi dnkormanyzas
tartalma kettds: egyrészt a helyi koziigyek intézése, masrészt a helyi kozhata-
lom gyakorlasa. Ennek altalanos jelentdségérol és egymashoz kapcsolodasarol
a fentiekben mar irtam, ehelytitt csak utalok ra, hogy ez a helyi kdzhatalom
gyakorlasara tekintettel sziikségképpen takar autonomiat és decentralizalt
rendszert. Az Alaptdrvény az autondmia lényeges tartalmat és kereteit is meg-
hatarozza, amikor rogziti az dnkormanyzati hataskoroket (melyeket a képvise-
16-testiilet gyakorol) és azt, hogy ezek torvény keretei kozott élnek.

A helyi dnkormanyzatok jogosultak a kotelezd feladat- és hataskoreikkel
aranyban allo koltségvetési tamogatasra, tovabba az Alaptorvény rogziti a helyi
onkormanyzatok és az allami szervek egyiittmiikodési kotelezettségét is.° Ez
egy elég furcsa megfogalmazas, mert pusztan nyelvtani értelmezéssel azt a
kovetkeztetést is le lehetne beldle vonni, hogy a helyi 6nkormanyzatok nem

%9 A hatalommegosztas elvének rogzitése formalisan 0ij elem az Alaptérvényben, de ténylegesen

nem jelent kiilondsebb vjitast. Az Alkotmany szovegének sorai kozott, egyéb alapelvekbdl és
az allamszervezetre vonatkoz6 tovabbi szabalyokbodl kordbban is kiolvashato volt az érvénye-
stilése. [SMUK (2016) i. m. 75.]

60 Alaptdrvény 34. cikk (1) bekezdés.
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allami szervek.®' Ez természetesen nem igaz, hiszen amellett, hogy allami
feladatokat latnak el és torvény keretei kozott mitkddnek (ezek alapjan még
lehetnének akar civil szervezetek is) kozvetleniil kozhatalmat gyakorolnak és
tulajdonuk is koztulajdon. Ez a kitétel valojaban a kozponti allami szervekkel
valo egylittmiikodési kotelezettséget jelenti. Tartalmat tekintve ez az el6iras
ujszert, de egyuttal logikus is: a helyi kozosséget szolgald dnkormanyzatoknak
és az egész kozosséget szolgald allami szerveknek egyarant a k6zjo elémozdi-
tasan kell munkalkodniuk, az ebben vald egyiittmiikddés sziikségessége nem
csak egy lires szolam, hanem az egész Alaptorvényt athatd alaptétel érvénye-
sitése. Az onkormanyzatok és az allam kdzponti szinten elhelyezkedd szer-
veinek egyiittmiikddése raadasul egyenesen a szubszidiaritas elvébdl fakado
kovetelmény, ami megkoveteli 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 rendelkezésbdl, szerinte ez a viszony ujfajta felfogasat tiikrozi, ami
az elkiilonités helyett alkotmanyosan 6sszeboronalta a két szektort, elokészitve
ezzel a késobbi drasztikus feladat-atrendez6dést az 4llami és onkormanyzati
szervek kozott.5”

Az Alaptorvény mindezek mellett deklaralja a helyi népszavazas lehet6ségét,
az 0nallo rendeletalkotasi jogot, egyes szervekre vonatkoz6 egy-egy fontos ki-
tételt, a kivételes allamigazgatasi feladat- és hataskor megallapitasanak lehet6-
ségét, tovabba a megvalasztas/megsziinés, valamint a torvényességi feliigyelet
legfontosabb szabalyait.

Az Alaptorvény egyebekben nem szo6l a helyi onkormanyzatokrol. Nem
hatarozza meg pontosan a szerveket és azok feladatait, az egyes dnkormanyzati
szintekkel és azok feladataival is alig foglalkozik (csak a megyei 6nkormanyzat
léte deriil ki bel6le), nem szdl a jogvédelmi lehetdségekrél sem. Mindezek
mellett (mintegy tucatnyi helyen) sarkalatos térvényekre és torvényekre bizza a
szabalyozas kibontasat.

Ezen feliil az Alaptorvény szovegszerlien a helyi nkormanyzas elvének elis-
merését sem mondja ki. Ez annyibdl mindenképpen fontos kdriilmény, hogy az
Onkormanyzati Charta elvérja az elv belsd jogalkotasban és lehetdség szerint
Alkotmanyban val6 elismerésének sziikségességét.®* Bar a cikk tartalmazza

1 Vg, BALAZS (2014a) i. m. 2.
02 TiLk (2011a) i. m. 27.
693 PALNE KoVACs (2016) i. m. 590.

04 Onkormanyzati Charta 2. cikk.
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a ’lehet6leg’ fordulatot, a Velencei Bizottsag®” (és ennek nyoman az Eurdpa
Tanacs Helyi és Regiondlis Onkorményzatok Kongresszusanak jelentése®®)
mégis kritikaként rotta fel ezt a hianyt az Alaptérvénnyel kapcsolatban.*’

Az Alaptorvény rendelkezései nagyfoki azonossagot mutatnak a régi
Alkotmany szabalyaival. Pontosan erre tekintettel az Alaptorvény elfogadasa
Ota nagyobb figyelem iranyul a megvaltozott rendelkezésekre. Nehéz lenne eze-
ket egyenként szamba venni és nem mindegyik bir kiilon jelentéséggel. Fontos
latni, hogy az Alaptdrvény nem a régi Alkotmany modositasa, eltér a logikai
felépités, a szohasznalat, a részletezés, csak a legsziikségesebb szabalyokat
tartalmazza.®® Igaz volt ez az Alkotmanyra is, de amig az egy atmeneti idészak
felemas megoldasokkal tarkitott produktuma volt, addig az Alaptdrvény egy
joval atgondoltabb szévegezés eredménye. Bizonyos rendelkezések kimaradasa
elvileg jelezhet paradigmavaltast, de csak akkor, ha ugyanaz az értelmezés elté-
r6 logikai megkozelités utjan vagy mas szabalyok egyiittes értelmezésével nem
vezethetd le. Eppen emiatt annak van igazan nagy jelentdsége, ami benne van a
szovegben, hiszen azok a szabalyok vagy a rendszer alapjat jelentik, vagy olyan
eléirasok, amelyek az Alaptorvényben valo rogzités hianyaban alaptorvény-
ellenesek lennének. Utobbi kor azért is érdekes, mert mutatja az alkotmanyozo
hatalom ezen kérdésekrdl alkotott allaspontjat.

Bar kétségtelen, hogy gyakorlati szempontbol van igazsag Palné Kovacs
Ilona azon megallapitasaban, hogy rangja ellenére nem az Alaptorvény jelentet-
te a legfontosabb jogalkotasi valtozast az onkormanyzatok életében,*® normativ
szempontbdl az Alaptdrvény a mérce, azaz minden alacsonyabb szintii jogforras
tartalmat az Alaptorvénnyel valo 6sszhang szempontjabol kell vizsgalni.

A fontosabb valtozasok ezek alapjan harom csoportba sorolhatok:

5 Opinion no. 621/2011 [CDL-AD(2011)016] 116. pont.
96 Recommendation 341 (2013) 4.a) pont.

697

Utobbi jelentés ezt a Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl sz6l6 2011. CLXXXIX. tor-
vény szamara is felrdja, azonban allaspontom szerint a térvény ezt vilagosan tartalmazza,
méghozza a helyi dnkormanyzashoz valo jog kimondasan keresztiil. Kétségtelen azonban,
hogy a jelentés kifejezetten a ’helyi dnkormanyzas elve’ sz6 szerinti kimondésat hianyolja.
[Recommendation 341 (2013) 94. és 101. pontok.]

Csefko Ferenc felhivja a figyelmet arra, hogy nagyon fontos megtalalni a kozéputat a tal rovid
¢és a tul részletezd szoveg kozott. Szerinte a tal részletezd alkotmany nem csak a teljességre
torekvés teljesithetetlen feladatat jelenti, de mozgésteret nem hagyva eleve sérti a meghirde-
tett onkormanyzati 6nallésagot. A tlsagosan elnagyolt, tézisszeri keretszabalyozas viszont
konnyen deklerativva valhat, ami még a legalapvetobb garancidkat sem rogziti, viszont tal
széles mozgasteret enged a jogalkotonak. (CSEFKO i. m. 213.)

9 PALNE KovAcs (2016) i. m. 587.

698
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— hianyzik a kollektiv alapjogokra vald utalds és az Onkormanyzas
alanyainak meghatarozasa (ezzel egyiitt az is, hogy hol kell dnkor-
manyzatoknak mikodniiik);

— megvaltozott a miikddeés 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: ,,A kdzség, a varos, a fovaros és keriiletei, va-
lamint a megye valasztopolgarainak kdzosségét megilleti a helyi onkormanyzas
joga.”’® Egyetlen mondaton beliil hatarozta meg, hogy kik az 6énkormanyzas
alanyai és deklaralta azt, hogy 6ket megilleti a helyi 6nkorményzas joga. Az
Alaptérvényben ehhez hasonld rendelkezést nem taldlni, de az Alaptorvény
F) cikke deklaralja Magyarorszag teriileti tagozodasat, melynek értelmében
az orszag teriilete fovarosra, megyékre, varosokra és kozségekre tagozodik.
Kijelenti azt is, hogy a fovarosban és a varosokban kertiletek alakithatok.

Az Alaptorvény egyértelmiien atgondolt koncepcioé mentén épiil fel, ugyanis
mar a szakért6i tervezetben sem akartdk az onkormanyzatok hataskoreinek
kérdését dsszekeverni a teriileti beosztassal:

»A kozigazgatasrol szolo fejezet bevezetd rendelkezései kozott
célszerii elhelyezni az allam teriileti beosztasanak jelenleg a helyi
onkormanyzati fejezetben szerepld szabalyait. Bar ez a beosztas az
igazsagszolgaltatas szamara is alapul szolgal, az Alkotmanyban a
kozigazgatasi fejezet az, ahol ez eldszor felmeriil €s szabalyozando.
A teriileti beosztas rogzitése ugyanakkor nem tartalmaz hataskori
szabalyokat, azok az egyes teriiletszervezési dontésre felhatal-
mazott szerveknél (allamf6, Orszaggyiilés, Kormany és annak
tagja) szerepelnek. Az egyes teriileti egységek szamat (a fovaros
kivételével) és méretét az Alkotmany nem rogziti, ugyancsak nem
szabalyozza a teriiletfelosztasnal az egyes teriileti egységek alti-
pusait (pl. megyei jogu varos). Az Alkotmany utaljon arra, hogy a

700 Alkotmany 42. §
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hagyomanyokon nyugvo teriiletbeosztas alapveto célja a hatékony
2701

kozigazgatas és allami miikodés elérése.
Ebbdl a valtozasbol tobb kutatd is azt a kdvetkeztetést vonta le, hogy nem kell
minden telepiilésnek 6nkormanyzattal rendelkeznie. Az F) cikkrdl Ivancsics
Imre és Fabian Adrian ugy tartja, hogy a mindenaron valo valtoztatasra torekveés
latszatat kelti. Egyrészt kiemeli a felsorolasbol a fovarost (mintha legitimalna,
hogy mas politikai és jogi megitélés ala eshet a févaros és a vidék), ennél viszont
lényegesebb, hogy abban mar nem esik szo6 a fovarosi keriiletekrél mint (a helyi
onkormanyzas jogaval felruhdzott) telepiiléstipusrol’”? Hoffman Istvan azt
emeli ki, hogy szerinte nincs alkotmanyos garancia a megyei 6nkormanyzati
szervek mikodésére, azokat sarkalatos torvényben teljes egészében meg is lehet
sziintetni. Szerinte csak annyi kdvetelmény fakad az Alaptérvénybdl ebben a
tekintetben, hogy mindenképpen kell legaldbb egy Onkormanyzati szintnek
miikédnie (de azt a térvényhozo donti el, hogy melyik).””* Nagy Marianna ehhez
azt is hozzateszi, hogy a kdzépszint nem csak sulytalan lett, hanem gyakorla-
tilag eltlint, ami egyenes kovetkezménye megyei kormanyhivatalok 2010 o6ta
zajlo térnyerésének (gyakorlatilag a teriileti allamigazgatds csaknem egyediili
szerepl6ivé valtak).”** Palné Kovacs Ilona ugy fogalmaz, hogy a szabalyozas
megszilarditja ugyan a megyéket mint foldrajzi kereteket, de Gsszességében
az Onkormanyzatok szamara a korabbiakhoz képest kisebb védelmet nyujt.”®
Patyi Andras kicsit ovatosabban ugy érvel, hogy az Alaptorvény azt nem
koveteli meg, hogy minden kozségben és fovarosi keriiletben teljes jogkort,
6nallo 6nkormanyzat miikodjon, de azt nem is zarja ki. Ennek az is az oka
szerinte, hogy mar nem alapjog az onkormanyzas joga, igy azt megsérteni sem
lehet azzal, ha valahol elmarad a képvisel6-testiileti miikodés.” Csorgits Lajos
egyenesen ugy érvel, hogy mivel nem alkotmanyos alapjog, hogy valamennyi
telepiilés onkormanyzattal rendelkezzen, igy ennek az alkotmanyos védettsége
megszlint, a jovoben nem lenne alaptorvény-ellenes, ha nem lenne biztositva
valamennyi telepiilés szamara az dnkormanyzati autonomia.””’

701 PATYI-SZALAY-VARGA i. m. 16.

702 IvaNcsics—FABIAN i. m. 99.

793 HorrFMAN (2012) i. m. 31.
704 NaGY M. i. m. 20.

705 PALNE KovAcs (2016) i. m. 588.

706 PaTYIi. m. 387.

707 CsORGITS i. m. 21.
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A magam részérdl ezt a kérdést kicsit arnyaltabbnak latom. Az Alaptorvény
33. cikke szerint a helyi dnkormanyzat feladat- és hataskoreit a képvisel6-testii-
let gyakorolja, rendelkezik a polgarmesterrdl és a megyei kdzgytlés elndkérdl
is. A 35. cikk (1) bekezdése pedig azt rdgziti, hogy a helyi dnkormanyzati
képviseloket és polgarmestereket a valasztopolgarok valasztjak. Ezt a harom
rendelkezést egybevetve megallapithato, hogy az dnkormanyzati rendszernek
legalabb kétszintlinek kell lennie, hiszen a polgarmester és a megyei kozgyiilés
elndke is rogzitve van benne. A megyei szint ilyen médon adott, emellett még
a févaros, a varosok, a kdzségek és a keriiletek léteznek. Bizonyos, hogy ezek
koziil nem csak a févarosban kell mikddnie helyi onkormanyzatnak, ugyan-
is (tekintettel arra, hogy csak egy van beldle) azt vilagosan igy rogzitené az
Alaptorvény. Maradnak a varosok, a kozségek €s a keriiletek. A keriiletek 1éte
valoban nincs kébe vésve, de ezt nem is rejti véka alad az Alaptérvény. A koz-
ségeket €s a varosokat viszont sziikségképpen kiilon egységként kell kezelni,
azaz a kozség nem lehet a varos egyik teriileti egysége, mert az az Alaptorvény
értelmében a keriilet. Ha viszont a kdzség nem lehet a varos része, akkor azok
szitkségképpen vannak azonos szervezeti szinten, igy az Alaptorvény logika-
jéba aligha férhet bele az, hogy az egyikben ne miikddjon helyi dnkormanyzat.
Kovetkezésképpen a megyében, a févarosban, a varosokban és a kdzségekben
sziikségképpen kell helyi onkormanyzatoknak mikddnilik, a keriiletekben
azonban nem feltétlentil.

Nem kétséges, hogy ez inkabb csak egy logikai levezetés, de valdjaban az or-
szag teriileti beosztasanak rendezése nem is kell, hogy ennél tobbet jelentsen. A
tartalmi kérdések nem csak ezen keresztiil délnek el, ez a rendelkezés csak egy
talapzatot nyujt a tovabbi vizsgalédashoz. Ebbdl a rendelkezésbdl tehat annyi
levezethetd, hogy formalisan mitkddjenek helyi nkormanyzatok az F) cikkben
rogzitett helyeken, de annak tartalmara nem lehet kdvetkeztetést levonni Ebben
a vonatkozasban egyet tudok érteni Patyi Andras fent idézett gondolataval,
amelyben az 6nkormanyzatok teljes jogkorii mikodését firtatja.

Allaspontom szerint azonban a kritikusok nagyobb része nem 6nmagaban
a teriileti beosztasrol szolo rendelkezés tartalmaval elégedetlen, hanem a ko-
rabban azzal egy helyen kimondott 6nkormanyzashoz valé kollektiv alapjog
hianyaval is.
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8.1.2. A kollektiv alapjog kérdése

Alaptorvényben mar hiaba keresnénk a kollektiv alapjogra utalast, az csak annyit
tartalmaz, hogy Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése €s a helyi kozha-
talom gyakorlasa érdekében helyi dnkormanyzatok miikddnek.”® Kétségtelen,
hogy szamos kritika ezzel a rendelkezéssel (pontosabban: a korabbi rendelkezés
hianyaval) fiigg 6ssze. Sok kutatdé 6nmagaban ennek a rendelkezésnek a megval-
tozasa miatt visszalépést vélelmez. Ennek oka az, hogy korabban egyértelmiien
a kollektiv alapjog talajan allt a helyi dnkormanyzati rendszer, ami egyfajta
biztonsagérzetet nyujtott az onkormanyzatok sérthetetlenségére.””

Horvath M. Tamas szerint nem ugyanaz a valasztopolgarok kozosségét
megilleté kollektiv alapjog, mint a koziigyek intézésének és a kozhatalom
gyakorlasanak formajaként megjelolt onkormanyzat. Szerinte konnyt belatni,
hogy csak egyik megjelenési formaja az 6nkormanyzas gyakorlasanak az adott
szervezeti formaban megtestesiilé helyi dnkormanyzat.”"® Nagy Marianna sze-
rint a valtoztatassal az alkotmanyoz6 megteremtette annak a lehet6ségét, hogy
a jogalkot6 akar foszabalyként is elvonhassa az dnkormanyzati kozfeladatok
megoldasat, és azokat allamigazgatasi szervekre bizza. O ennek tudja be a
kozoktatasi és az egészségiigyi ellatas allami intézményfenntarté kdzpontokba
szervezését.”!! Szegvari Péter pedig azt emeli ki, hogy a szubszidiaritas, vala-
mint az autondmia érvényesitése és védelme hattérbe szorult, az dllamszervezet
részeként szabalyozott feladat- és hataskorok egy szervetlen, politikai érdekek
alapjan feliilrél vezérelt modernizacios folyamatot takarnak.”? Balazs Istvan
elvi szinten valamivel megengeddbbnek tiinik. Szerinte amennyiben egy
alapjogi szabalyozas eltiinik a rendszerbdl, azzal sériil ugyan az alapjogok
vivmany jellege, de ettél még lehet olyan torvényi szabalyozas, amitdl ez a jog
éppenhogy kiteljesedik.”® Ugy véli, hogy az ,,alkotméanyos védelem eszkoz-
rendszere és szintje nagy mértékben fligg a jogi szabalyozas mikéntjétdl is, de
ez is inkabb annak kovetkezménye, hogy az adott konkrét rendszerben milyen

708 Alaptdrvény 31. cikk (1) bekezdés

799 Természetesen a helyi dSnkormanyzéas kérdésének tovébbra is van alapjogi kotédése, ugyanis

az Alaptorvény XXIII. cikke a valasztojoggal kapcsolatosan rogziti a legfontosabb szabalyo-
kat. Mivel ezek a rendelkezések inkabb a helyi dnkormanyzas alanyaval/forrasaval hozhatok
kapcsolatba, ezért részletesebben a 8.1.4. pontban térek ki ra.

710 HorvATH M. (2012) i. m. 5.
T NaGy M. i.m. 19.

712 SzEGVARI (2017) i. m. 766.
75 BarAzs (2018) i. m. 389.
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az alkotmanyvédelem eszkozrendszere.” () inkabb abban latja a problémat (az
Onkorményzati Chartara is alapozva) hogy a féként az eredményesség és ha-
tékonysag nevében végrehajtott valtoztatasok visszalépést jelentenek egy meg-
eldzo szabalyozasiban megjelené autonomia szinthez képest.””> Palné Kovacs
Ilona is azt emeli ki, hogy az Alaptdrvény megfogalmazésa konzekvens abban
a tekintetben, hogy az dnkormanyzat elsdsorban nem az allampolgari részvétel
és képviselet foruma, hanem az egységes allam végrehajto hatalmi adganak
részeként a kozfeladatok megvalodsitoja.”'® Hoffman Istvan ugyanakkor azt is
megjegyzi, hogy a generalklauzulds megkdzelités megmaradt, az (j megfogal-
mazas értelmében az dnkormanyzatok tovabbra is altalanos hataskorii szervek,
amelyek hataskore a helyi koziigyek ellatasara kiterjed.””” Bar Szente Zoltan is
sok szempontbol igen kritikus az 0j dnkormanyzati rendszerrel kapcsolatban,
de azokat nem a kollektiv alapjog hidnyabdl eredezteti. Kifejezetten a korabbi
rendszer strukturalis problémajanak tekinti az onkormanyzas specialis magyar
felfogasat. Ez elvileg komoly konfliktusforras volt, de azért nem okozott nehéz-
ségeket szerinte, mert a kollektiv emberi jogi felfogast senki sem vette komolyan
(6 ennek tudja be az Alkotmanybirésag onkormanyzati alapjogokrol vallott
felfogasat). Azt is megjegyzi, hogy a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol
sz616 2011. CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) még mindig a kordbbi
alapon all, mégsem sikeriilt megakadalyozni a feladat- és hataskorok radikalis
csOkkentését, valamint a forraselvonast. Szerinte célszerlibb lett volna az 6n-
korményzatisag alapjait demokratikus allamszervezeti elvként meghatarozni,
Osszhangban az uralkodd eurdpai normakkal.”"® Patyi Andras — bar nem feltét-
lentil kritikaként — azt is kiemeli, hogy a valasztopolgarokat megillet6 alapjog
hianyaban a képvisel6-testiileti miikodés hidnya sem sértheti ezt a jogot, hanem
csak a hataskoroket biztositd alaptérvényi rendelkezéseket.”” Jakab Andras és
Szilagyi Emese pedig egyenesen azt allitjak, hogy a valtozas dogmatikailag
tamogathatd, mert az alapjogként valo konceptualizalas szamos kritikat kapott
korabban is példaul az alapjogi tesztek alkalmazhatatlansdga miatt.”*
Meggy6z6désem szerint 6nmagaban a kollektiv alapjog hianya nem jelent
visszalépést az onkormanyzashoz vald joggal kapcsolatosan. A 7.1. pontban

714 BarAzs (2014b) i. m. 305.

715 BaLAzs (2014b) i. m. 310.

76 pALNE KovAcs (2016) i. m. 588.
7 HorFMAN (2012) i. m. 31.

718 SzENTE (2014b) i. m. 4.

719 PaTYI i. m. 387.

720 JAKAB—SZILAGYI i. m. 302-303.
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mar részletesebben irtam az alapjogi megkozelités problémairol, ehelyiitt csak
utalok ra, hogy a hangstlynak nem ezen kellene lennie, hanem a jogvédelem
megvalosulasan (ahogyan erre Balazs Istvan is utalt a fent idézett gondola-
taiban). Ugy latom tehat, hogy a helyi énkormanyzashoz valé jog nem sziint
meg, csak az Alaptérvény mar nem tekinti ezt kifejezetten alapjognak. A ‘helyi
kozhatalom gyakorlasa’ fordulat (mint a helyi demokracia elvének tételezése)
tovabbra is megadja az alapot a helyi dnkormanyzas joganak, még akkor is, ha
kifejezetten az ’6nkormanyzashoz vald jog’ fogalmat (amely az Métv. értelmé-
ben tovabbra is a telepiilés, valamint a megye valasztopolgarai kdzosségének
joga™!) csak torvény. tartalmazza.’*

Valojaban az alapjogként valo tételezés korabban is csak arra volt alkalmas,
hogy ezaltal a rendszervaltas nehéz id6szakaban a lehetd legmagasabb szinten
bastyazzak koriil az évtizedek utan ujra felélesztett onkormanyzati rendszert,
ezaltal védve az esetleges kormanyzati beavatkozastol.

Az Alkotmanybirdsag ezt a nehezen megfoghatd alapjogot tobb évtizedes
gyakorlataban arra hasznalta, hogy ezt mintegy atkonvertalva az dnkormany-
zati alapjogokra, levezesse azt, hogy miért lehetnek az onkormanyzatoknak
védett hataskorcsoportjai. Tobb szerzo is felhivja rd a figyelmet, hogy a helyi
onkormanyzatok alapjogai valojaban védett hataskorcsoportok, melyek nem is
az altalanos alapjogi teszt alapjan voltak korlatozhatok, mivel az alkotmany-
birésagi gyakorlat csak a kiiiresitést tiltotta (a korlatozas legitim céljanak,
sziikségességének €s aranyossaganak a vizsgalata igy nem volt elvaras), raada-
sul szamos Onkormanyzati hataskor eleve csak a torvény keretei kdzott volt
biztositva.”?

Szilard meggy6zodésem, hogy mindezek alapjan az Alaptdrvény nem hoz
szitkségszerli visszalépést az dnkormanyzashoz vald jogot illetbéen,’** csak a
korabbi gyakorlathoz igazitotta a fogalmakat. Mi sem mutatja ezt jobban, mint-
hogy a toérvényhozo hatalom maga is ezt a kdvetkeztetést vonta le, ugyanis az
Motv. miniszteri indokolasa szerint alapvetd cél, hogy a valasztopolgaroknak a
helyi 6nkormanyzashoz vald joga valtozatlanul és hianytalanul érvényesiiljon.”
Nézetem szerint ennek legfébb mércéje, hogy — elnevezéstdl fiiggetleniil — bi-
rosagi €s alkotmanybirdsagi védelem alatt alljanak az 6nkormanyzatok alap-

7L Moty 2. §.

722 Motv. Preambulum.

72 CsINK 1. m. 164.; TILK (2012) i. m. 42.; PATYI i. m. 382.

724 V6. CSORGITS i. m. 25.

725 Motv miniszteri indokolés, altalanos indokolas.
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jogai/hataskorei.”” Ez els6sorban nem att6l fiigg, hogy ez az Alaptorvényben
kifejezetten rogzitve van-e, hiszen a fentiek alapjan ez kiolvashato beldle, a
torvényhozo ezt meg is tette, hiszen rogzitette az Motv.-ben.?’

8.1.3. A hatéskori katalogus

Az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése két szempontbol is jelentdséggel bir:
egyrészt rogziti az onkormanyzati autonémia hatarait, masrészt ki is jeloli az
autonomia tartalmanak legfontosabb &sszetevéit. Abban a tekintetben a helyi
onkormanyzatra vonatkozo szabalyozas ‘lelkének’ is tekinthetd, hogy ezek a
szabalyok t6ltik meg tartalommal a helyi 6nkormanyzatisagot.

A hatalyon kiviil helyezett Alkotmany ezeket a rendelkezéseket tekintette
a helyi onkormanyzatok alapjogainak, ezt a kifejezést az Alaptorvényben vi-
szont mar hidba keresnénk, a hatdskorok tekintetében az Alaptdrvény a helyi
koziigyek korébe tartozo feladat- és hataskorok fogalmdt hasznalja (maga a
felsorolas gyakorlatilag szovegszerien magaban foglalja az Alkotmanyban
korabban nevesitett alapjogokat), azaz a helyi koziigyek intézése korében csak
az Onkormanyzatok hataskorcsoportjait sorolja fel. Latszélag ez komoly kii-
l6nbség, de az alkotmanybirosagi értelmezés korabban is hataskércsoportoknak
tekintette az alapjogokat.’?® Hoffman Istvan figyelmeztet azonban, hogy a tiszta
alapjogias megkozelités oldodasa ellenére az Alkotmanybirdsdg nem egysze-
riien hataskorcsoportokként kezelte ezeket, hanem kidomboritotta védelmiik
jelentoségét, egyre inkabb relative védett hataskorcsoportokként értelmezte,
ami er6s korlat volt a térvényalkotd szamara.”

Az Alaptorvény szdvegszerlien nem utal arra, hogy ezek a hataskoércsoportok
tovabbra is védelmet élveznek-e.

Bar az Alaptorvény felsorolasa hataskdrcsoportokat rogzit, ezek gyakorlati-
lag az autonémia legfontosabb Gsszetevdi a szabalyozasi autonémiatol kezdve
a szervezeti, igazgatasi szabadsagon at a gazdasagi/pénziigyi onallosagig.”>

726 Ezzel a kérdéssel a 8.3. pontban foglalkozom részletesebben.

77 Mty 5. §.
728 BALOGH (2012) i. m. 16.

2 HorrMmaN (2012) i. m. 31.

730 Ezek koziil a jelképalkotasi és kitiintetés alapitasi jog annyibol érdekes, hogy ez tiinik a szo

szoros értelmében legkevésbé hataskornek, sokkal inkabb kidomborodik az alapjogi jelleg,
hiszen mar az is az 6nkormanyzat dontése, hogy egyaltalan alapit-e példaul dijat. [TiLk
(2011a)i. m. 24.]
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Patyi Andras ezeket attekintve arra jut, hogy mindegyik hataskor az autonémiat
épiti.”!

A felsorolas nem taxativ, mivel az l) pontban kimondja, hogy a helyi énkor-
manyzat torvényben 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 dnkormanyzatok altal gyakorolhaté mas fel-
adatokkal és hataskorokkel.”

Az is nagyon fontos viszont, hogy egyebekben az Orszaggyilés jogosult az
Oonkormanyzati hataskor-telepitésre, amibdl nem csak az kovetkezik, hogy az
Orszaggyitilésnek joga van meghatarozni ezt a kort, hanem az is, hogy egyéb
szervnek nincs. Tilk Péter emlékeztet ra, hogy ez biztositja azt, hogy allamigaz-
gatasi szervek nem korlatozhatjak és nem vonhatjak el a helyi 6nkormanyzatok
feladatait és hataskoreit.”*

Lathato, hogy az Alaptorvény csak a feladatok jellegének meghatarozasara
szoritkozik, mintegy kijeldlve azokat a teriileteket, amelyekre a torvényalkotd-
nak tekintettel kell lenni. Részletesebb szabalyozast csak a rendeletalkotdssal
kapcsolatban tartalmaz, méghozza eléggé szélesre vonva a rendeletalkotasi
szabadsagot, hiszen a helyi 6nkormanyzat torvény altal nem szabalyozott helyi
tarsadalmi viszonyok rendezésére is rendeletet alkot.”**
precizitassal rogziti, hogy az csak a térvény keretei kozott ¢él. Ez szintén visz-
szalépésnek tlinhet, hiszen kordbban az Alkotmany nem altalanossagban, csak
bizonyos hataskorok kapcsan tartalmazta szovegszeriien ezt a sziikité feltételt.
Tilk Péter azonban emlékeztet 4, hogy az Alkotmanybirésag ezt korabban is
igy értelmezte, barmely onkormanyzati alapjog csak térvény keretei kozott
érvényesiilhetett.”* Ez a megkdzelités egyenesen az autondémia Iényegébdl
adodik.

Bar Hoffman Istvan felveti, hogy ’a torvény keretei kozott’ fordulat akar
azt is lehetové tehetné, hogy a feladatok korét a taxativan felsorolt korre
lehessen visszaszoritani, tdmaszkodva a német Alaptérvény szdvetségi alkot-
manybirosagi gyakorlatara arra jut, hogy Németorszagban is megkdveteli az

71 Paryri. m. 387-391.

32 BaLoOGH (2013) i. m. 37.

33 TiLk (2011a) i. m. 28.

734 Alaptdrvény 32. cikk (2) bekezdés.
735 Tk (2012) i. m. 42.
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Alkotmanybirdsag, hogy ez a fordulat ne jarjon az onkormanyzatisag ‘mag-
teriileteinek’ elvonasaval.”® En ehhez még azt is hozzateszem, hogy azért
sem lehetséges az enumerativ megkdzelités alkalmazasa, mert akkor értelmét
veszitené az Alaptorvény azon rendelkezése, amelynek értelmében az onkor-
manyzat torvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére
is rendeletet alkothat. Ezen feliil azt is tartalmazza az Alaptorvény, hogy a helyi
onkormanyzat kdtelezo feladatai ellatasanak veszélyeztetése nélkiil vallalkozast
folytathat,”®” csak torvény allapithat meg kotelezé feladat- és hataskort, tovabba
a koltségvetési tamogatas is a kotelez6 feladatokhoz kapcsolodik.”*® Ezeknek a
rendelkezésnek kdszonhetGen (bar a szabalyozasi elvekben foglalt javaslattal
ellentétben szovegszeriien nem jelenik meg’™) levezethetd az 6nként vallalt
feladat- és hataskorok 1étének sziikségessége.

Nagy Marianna szerint az autonémia célhoz kototté valt, ami azt mutatja,
hogy a kozigazgatason beliil eltolodott a hangstly a dekoncentralt feladat-vég-
rehajtasra, az Alaptorvény rendelkezései miatt a széles feleldsségli onkormany-
zatokbol egy nagyon korlatozott hataskorii onkormanyzati rendszer lett.”*°

Az is megjegyzendd azonban, hogy a ‘térvény keretei kozott™ kitétel nem
jelent korlatlan felhatalmazast az Orszaggytilés szamara a hatarok meghuzasa-
hoz, kiilénben nyilvanvaléan nem lenne sziikséges az Alaptdrvényben rogziteni
a rendeletpotlas, a kolcsonfelvétel hozzajarulashoz kotésének vagy a kotelezd
tarsulas lehetdségének eldirasat.

Az Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdése szerint torvény elrendelheti a helyi
onkormanyzat kotelezo feladatanak tarsulasban torténé ellatasat. Ez a szabaly
elvileg a 32. cikk (1) bekezdés k) pontjanak azon rendelkezését sziikiti, ami
szerint a helyi onkormanyzat térvény keretei kozott szabadon tarsulhat mas
helyi 6nkormanyzattal. Ennek az érdekessége abban all, hogy az autondmianak
ez az eleme is tdrvény keretei kozott €1, azaz eleve tdrvény szabja meg ennek
hatarait. Ha azonban ebbe beleférne a kotelez tarsulas el6irasa, akkor nyil-
vanvaldan nem lett volna sziikség ennek kiilon rogzitésére az Alaptdrvényben.
Marpedig a kotelez6 tarsulas nem csak keretek kdzé szoritja, hanem az adott
kérdés tekintetében teljesen elvonja a szabad tarsulas lehetségét.”!

3¢ HorrMmaN (2012) i. m. 32.

37 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés g) pont.
38 Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdés.

39 PATYI-SZALAY-VARGA i. m. 18.

70 Nacy M. i. m. 26.

™ A kételezd tarsulasrol a 8.2.3. pontban irok részletesebben.
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Az Alaptorvény azt is rogziti, hogy a helyi dnkorméanyzat tulajdona kdztu-
lajdon, amely feladatai ellatasat szolgalja,’** kotelez6 feladat- és hataskoreinek
ellatasahoz pedig azokkal aranyban allo koltségvetési, illetve mas vagyoni
tamogatasra jogosult™™ Nagy Marianna szerint a tulajdon koéztulajdonna
mindsitésével az dnkormanyzat sokkal kevesebb védelemben részesiil az al-
lamigazgatassal szemben (szerinte ez az alapja annak, hogy az 6nkormanyzati
feladattal egyiitt az ahhoz kapcsolddé vagyon is mozogjon).”** Onmagéaban ez a
rendelkezés allaspontom szerint nem azért vet fel problémakat, mert koztulaj-
donnak mindsiti az onkormanyzat tulajdonat (az ugyanis nem egyenl6 az allami
tulajdonnal, raadasul a koztulajdonnal szemben csak a magantulajdon allhatna),
hanem inkabb azért, mert nem ad fogddzot a tulajdon védelmével kapcsolatban.

A tamogatasokra valo jogosultsag tekintetében azt kell kiemelni, hogy az
Alaptorvény nem szabalyozza, hogy a helyi 6nkorményzatnak joga lenne a sajat
bevételre (bar a helyi ado kivetésérodl rendelkezik). Kecsé Gabor szerint az ara-
nyos tdmogatas bizonytalan értelmezésre ad lehetdséget, amit a ‘mas vagyoni
tamogatas’ még tovabb homalyosit.”* Ivancsics Imre és Fabian Adrian szerint
viszont nem a hatarozatlan jogi fogalom a legnagyobb probléma, hanem az,
hogy nem biztosit semmilyen érdemi garanciat a helyi dnkormanyzatok részé-
re. A torzuld aranyok (aranytalansagok) az 6nkormanyzatisag ellen hatnak.™®

8.1.4. A helyi onkormanyzas alanyai

Az el6z6 pontokbol egyenesen kovetkezik, hogy tisztazni sziikséges, hogy ki/
mi mindsiil az onkormanyzas alanyanak. Az Alaptorvény kifejezetten nem ren-
delkezik errél. A feladatokat jellemzden a valasztott képviselokbdl allo testiilet
latja el, de 6k a valasztopolgaroktol kapjak erre a felhatalmazast.

Valasztojogi szempontbol kozelitve a kérdés annyibol mindenképpen
egyértelmi, hogy az Alaptorvény XXIII. cikke rogziti, hogy kik jogosultak
résztvenni a képviselok €s a polgarmesterek megvalasztasaban, valamint a helyi
népszavazason. Ennek értelmében a magyar allampolgéarokon kiviil az Eurépai
Uni6é mas tagéallamanak Magyarorszagon ¢€l6 allampolgarai is rendelkeznek

2 Alaptdrvény 32. cikk (6) bekezdés.
™3 Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdés.

74 NaGY M. i. m. 25.

75 KEecs® i. m. 217.

746 TyaNcsICS—FABIAN 1. m. 103.
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aktiv és passziv valasztdjoggal, tovabba rajtuk kiviil aktiv valasztdjoggal még a
menekiiltek, bevandoroltak ¢s letelepedettek is.

Az alaptorvényi rendelkezések alapjan azt egyértelmiien rogziteni sziiksé-
ges, hogy ez a politikai kozdsség (illetve a kdzosségek dsszessége) nincs teljes
atfedésben az orszaggyulési képviselok megvalasztasara jogosultakkal, ugyanis
ahhoz képest kiegésziil a helyben lako — a fentiekben rogzitett — kiilfoldiekkel,
de az mar nem allapithaté meg bel6le, hogy ebbdl a korbdl az aktiv valasztdjog
tekintetében kiilon alaptorvényi rogzités hianyaban™’ is logikusan hidnyozniuk
kell a magyarorszagi lakohellyel nem rendelkezé magyar allampolgaroknak.™®
Onmagaban a legutobbi kdvetkeztetésbol is lathatd, hogy ezek a valasztojogi
rendelkezések nem adnak egyértelmii és kizardlagos valaszt a helyi dnkor-
manyzas alanyaval kapcsolatos problémakra. Azt ugyanis alacsonyabb szint{i
szabalyokban kell rogziteni, hogy melyik valaszto teriiletileg hol rendelkezik
valasztojoggal, tovabba melyik magyar allampolgarok nem tudnak résztvenni
(magyarorszagi lakéhely hianyaban) a helyi dnkormanyzati valasztasban. Ezt
csak a helyi dnkormanyzatokra vonatkozo6 alaptdrvényi szabalyok és a helyi
kozosség fenti fejezetekben vizsgalt ismérveinek figyelembevételével lehet ren-
dezni, aminek értelmében az aktiv valasztojog gyakorlasanak helyét minden-
képpen a lakohely/tartozkodasi hely figyelembevételével kell meghatarozni.™

Patyi Andras ravilagit, hogy nem egyértelmii, hogy ki az 6nkormanyzas
alanya. Azt sziiri le, hogy a valasztopolgarok adott teriileten eld kdzosségére
inkabb az dnkormanyzas forrasaként lehet tekinteni, nem pedig a jog alanya-
ként, mert az onkormanyzati jog alanya a valasztott testiilet. Nem véletlen
szerinte, hogy korabban az Alkotmany is a képviseld-testiilet hataskdoreit tekin-
tette dnkormanyzati alapjogoknak.””® Fabian Adrian ezzel szemben gy véli,
hogy a legfontosabb dontéshozoé szerv ugyan a képviseld-testiilet, de az nem
kapcsolodik kozvetleniil és szervesen a helyi 6nkormanyzat fogalmahoz, azaz

™7 Brre a XXIIL cikk (4) bekezdése ad lehetéséget.

™8 Formalis logikai megkozelitésben az Alaptdrvény szovege alapjan nem zarhaté ki olyan

térvényi megoldas, ami lehetéséget biztosit a magyarorszagi lakohellyel nem rendelkezé
magyar allampolgarok aktiv valasztdjoganak gyakorlasara, de ez ellentmondana a helyi
kozosség fogalmanak.

™9 A valaszthatésag adott telepiilésen val6 lakohelyhez/tartozkodasi helyhez kétése nehezebben

indokolhatd, mert ahhoz azt is igazolni kell, hogy a képviseldknek feltétleniil a valasztoikkal
azonos attributumokkal kell rendelkezniiik. Képviseleti demokracidban ennek alkalmazésa
kétséges, a kérdés részletes vizsgalata kiviil esik jelen kutatas keretein.

730 Paryii. m. 394.
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nem valtja ki, nem helyettesiti, mindossze képviseli”' a helyi kozosséget.”
Tilk Péter szamara is egyértelmd, hogy az alany tovabbra is a helyi valaszto-
polgarok kozdssége. Bar ez mar nincs rogzitve az dnkormanyzati részben, de
az Alaptorvény XXIIL. cikk (7) bekezdése szol a népszavazasrol, ahogy a 31.
cikk (2) bekezdés is. Marpedig szerinte amennyiben a valasztoknak joguk van
a kozvetlen hatalomgyakorlashoz, akkor a kozvetettnek is 6k az alanyai.”

Latszolag nagy az ellentmondas a két nézet kozott, azonban a szerzok nem
ugyanarra koncentralnak. Patyi Andras egyértelmien a kérdést praktikusan
szemlélve onnan kozelit, hogy amennyiben egy szervnek hataskorei és polgari
jogi eljarasi képessége van, akkor sziikségképpen jogalany, ami szerinte ebben
az esetben logikusan a képviselo-testiilet (ezért nem ért egyet azzal sem, hogy
az Motv. értelmében maga az onkormanyzat a jogi személy).>* Patyi Andras
tehat az én olvasatomban eljarasi jogalanyisagrol besz¢l, mig Fabian Adrian
¢és Tilk Péter anyagi jogi jogalanyisagrol. Ez utdbbi valoszintileg megfelelne
alapvetden Patyi Andras desztinatariusi felfogasanak is, csakhogy ekozben a
kozvetlen hatalomgyakorlas lehetdsége miatt mégsem lehetséges minddssze a
hatalomgyakorlas forrasanak tekinteni a valasztopolgarokat.”

Mindezek alapjan levezethetd, hogy az onkormanyzati feladatellatas cim-
zettje a képviseld-testiilet, melynek hatalomgyakorlasat a valasztokra kell
visszavezetni (adott esetben biztositva a kdzvetlen hatalomgyakorlas lehet6-
ségét is). Az lehet vita targya, hogy a vélasztokra alanyként vagy forrasként
kell tekinteni, de ez csak addig igaz, amig egységesen kezeljiik ezt a kérdést.
Az én olvasatomban ugyanis elvalik egymastol az dnkormanyzas joga és a
feladatellatas kérdése. Az dnkormanyzas joganak a valasztopolgarok szerintem
mindenképpen alanyai, maga a jog ugyanis egyértelmiien a kdzosséget illeti
meg. A feladatellatast (hatalomgyakorlast) tekintve az alany viszont altalaban a
képvisel6testiilet (forrasa pedig a helyi kozosséget alkotd valasztok™®), kivételes
esetben azonban (kdzvetlen hatalomgyakorlas esetén) maguk a valasztopolga-
rok is a feladatellatas alanyava valnak. A térvényhozé hatalom maga is erre

51 Fabian Adrian megkozelitése arra is magyarazatot ad, hogy a képvisel6knek miért nem kell

feltétleniil az adott telepiilés lakoinak lenniiik.
52 FABIAN (2016) i. m. 36.
53 Tk (2011a) i. m. 22,

4 PaTYIi. m. 394-395.

55 Béarnem az Alaptdrvénybol, hanem csak az Motv.-bél ered, de érdekes adalék a helyi kdzdsség

ongondoskodasi kotelezettségének szabalyozasa [Motv. 8. § (1) bekezdés a) pont]. Marpedig
kotelezettséget megallapitani aligha lehetne annak, aki nem maga is alanya az adott jognak.

¢ Ez egybecseng azzal, hogy az Alaptdrvény B) cikk (3) bekezdése értelmében a kdzhatalom

forrasa a nép.



170 8. Helyi dnkormanyzashoz valo jog...

az értelmezésre jutott, hiszen az Motv. rogziti, hogy a ,,helyi dnkormanyzas
a telepiilés, valamint a megye valasztopolgarai kozosségének joga”™’ (azaz a
valasztokat tekinti a jog alanyanak), de a 41. § értelmében az dSnkormanyzat jogi
személy, azaz — a feladatellatas vonatkozasaban — maga is jogalany.

Valdjaban 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 vé-
deni. Ehhez képest az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése az dnkormanyzatnak
allapit meg feladat- és hataskoroket (amelyrdl a 8.3. pontban igyekszem levezet-
ni, hogy az dnkormanyzashoz valo jog alapjat jelentd védett jogoknak mindsiil-
nek). Ez okozhatna problémakat az értelmezésben, azonban az Alaptorvény azt
is kimondja, hogy a helyi 6nkormanyzat feladat- és hataskorébe tartozo ligyrol
helyi népszavazast lehet tartani.””® Ezzel az Alaptorvény gyakorlatilag behuzza
a valasztok kozosségét a 32. cikk hatalya ala.

8.1.5. Torvényességi felligyelet

Az Alaptorvény 34. cikk (4) bekezdése értelmében a Kormany biztositja a
torvényességi feliigyeletet a helyi 6nkormanyzatok felett, méghozza a megyei
¢és fovarosi kormanyhivatal Utjan. Ez 0j elem az Alaptdrvényben, ugyanis az
Alkotmany rendszerében a Kormany még csak térvényességi ellendrzést gya-
korolt. Ezzel a rendelkezéssel az Alaptorvény komoly valtozasoknak agyazott
meg az dnkormanyzatok felett gyakorolt — alapvetden a kontinentalis rendszer
német tipusahoz sorolhatd — torvényességi kontroll tekintetében.

A torvényességi ellenérzés torvényességi felligyeletté alakitasaval megval-
tozott a kdzponti kormanyzattal vald viszony, ami a rendszeresebb és akar
megel6zo jellegli kontroll mellett az 0j feliigyeleti eszkdzokben is testet olt.
Ezek az eszk6zok korabban teljesen hidnyoztak a rendszerb6l.”>

BT Moétv. 2. § (1) bekezdés, de tartalmiban ugyanez ismételten megjelenik a 3. § (1)
bekezdésben is.
58 Alaptorvény 31. cikk (2) bekezdés.

9 BaLAzs (2012) 1. m. 12.
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Szakmai korokben ez a valtozds Onmagéaban nem generalt komolyabb
elégedetlenséget,”® valojaban a legtobb szakember egyetértését fejezte ki
Mas szerzokkel egyetértésben Balogh Zsolt azt emeli ki, hogy ez a feliigyelet
valoban feliigyelet, de bir6i garanciakkal, melyben fontos valtozas, hogy az
Oonkormanyzati rendeletek torvényességi vizsgalata az Alkotmanybirdsagtol a
birdsag hataskorébe keriilt. Ezaltal a birdi szervezet normakontroll feladatokat
is kapott.’® Ez az Alaptorvény azon rendelkezésén alapul, ami szerint kormany-
hivatal a birésagnal (tehat mar nem az Alkotmanybirdsagnal) kezdeményezheti
az dnkormanyzati rendelet felillvizsgalatat, ha azt jogszabalysértonek talalja.”s
A Kuria ilyen iranyu feladata 0j elem, azonban egytttal logikus is, hiszen ez
nem csak normakontroll-jellegii tevékenység, hanem egyben kozigazgatasi
jellegii tevékenység is.”**

Egyebekben az Alaptorvény nem ad részletesebb fogddzot az egyes eszko-
z0k meghatarozasa tekintetében, aminek értelmében minden olyan torvényes-
ségi feliigyeleti eszk6z 0sszhangban van az Alaptérvénnyel, ami megmarad
a torvényesség feliigyeletének talajan. Ugyanakkor Ivancsics Imre és Fabian
Adrian szerint az Alaptdrvényben lefektetett beavatkozasi lehet6ség tavol all
a torvénysértések megelozését szolgald korszerti feliigyeleti modszerektol,
az elsddleges cél a torvényes Oonkormanyzati mitkddés biztositasa, tovabba
az Odnkormanyzati feladatellatas elOsegitése, egyuttal torekvés a kozigazgatas
torvényessége alkotmanyos alapelvének érvényre juttatasara. Cél tovabba az is,
hogy tanacsadassal segitsék a helyi 6nkormanyzatokat feladataik ellatasaban,
tamogassak, védjék a helyi kozosségeket, valamint ndveljék az dnkormanyzati
szervek felel6sségérzetét.”s

Valdjaban az én olvasatomban a kérdés az, hogy a torvényességi feliigyelet
valoban csak torvényességi feliigyelet-e, tényleg csak a torvényesség biz-

760 Ebben valésziniileg nagy szerepet jatszott az is, hogy 2007-t61 kezd6dSen nagyon markansan

mutatkoztak meg a torvényességi kontroll hidnyanak sulyos kdvetkezményei. Ez volt az az
idészak, amikor a helyi dnkormanyzatok gyakorlatilag kontroll nélkiil miikddtek, mivel a
Kormany megyei kozigazgatasi hivatalokat regionalissa alakitani szandékozo torekvései
alapjan megalkotott jogszabalyokat az Alkotmanybirdsag kétszer is megsemmisitette. Az ezt
kovet6 ex lex allapotban az 6nkormanyzatok egyszeriien figyelmen kiviil tudtak hagyni de
facto tovabbra is miikddo regionalis kozigazgatasi hivatalok intézkedéseit, mert azok a helyi
onkormanyzatok dontéseinek megsemmisitésének érdekében nem tudtak eredményesen az
Alkotmanybirésaghoz fordulni.

61 Ld. példéul TvANCsIcS—FABIAN i. m. 104.; SzABO L. i. m. 38.

762 BALOGH (2012) i. m. 16.

763 Alaptorvény 32. cikk (4) bekezdés.

764 VARGA (2012) i. m. 113.

765 TvaANCSICS—FABIAN 1. m. 101.
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tositasara szolgal-e? Esetleg alkalmas arra is, hogy a kozvetleniil valasztott,
jogalkotasi €s végrehajtasi hataskorokkel is rendelkezé dnkormanyzatok felett
a végrehajto hatalmi agba tartozo (ezaltal pedig szamos esetben sziikségképpen
politikailag ellenérdekelt) megyei kormanyhivatalok befolyast tudjanak szerez-
ni? Ez a hatalyos kozjogi rendszerben nyilvanvaléan nem lehet deklaralt cél
(bar egyesek szerint az Alaptérvény mutat némi elmozdulast az egységes koz-
igazgatas koncepcidja felé), raadasul a birdsagi jogérvényesitésre tekintettel a
Kiria hatékonyan tudja cs6kkenteni az esetleges visszaélések veszélyét, példaul
a torvényességi felligyeleti eszk6zok alkalmazasaval kapcsolatban elvart foko-
zatossag megkovetelésével.”* Ennek ellenére nem zarhatd ki a torvényességi
feliigyelet szabta hatarok kitagitasa. A kérdés, hogy amennyiben ilyen helyzet
bekovetkezik, akkor ez vajon minek kdszonheto.

Ebben a korben pedig két konkrét alaptérvényi rendelkezést kell kiemelni,
amelyek feszegetik a torvényességi felligyelet kereteit. Olyan rendelkezésekrol
van sz0, amelyeket valdsziniileg nem kellett volna az Alaptérvényben rogziteni,
ha a rendszer kereteit nem fesziten¢k szét. Ide tartozik a kolcsonfelvétel elozetes
jovahagyashoz kotése™ és az aktuspotlas lehetésége.”*® Bar nem ismeretlen uto-
lagos feliigyeleti eszk6z, hogy megfeleld birdi kontroll mellett az 6nkormanyzat
torvénysértd mulasztasat bizonyos esetekben a feliigyeleti hatosag potolhatja,”®
azonban kifejezetten erds feliigyeleti hataskor, hogy a kormanyhivatal veze-
téjének aktuspotlasi joga van az dnkormanyzat jogalkotasi kotelezettségének
elmulasztasa esetére.””

Ezeknek a rendelkezéseknek a logikaja az, hogy mivel az 6nallosagrol maga
az Alaptorvény rendelkezik, ezért annak korlatozasara is csak az ott van lehe-
tdség.””! Ezeknek tehat azért kellett bekeriilniiik az Alaptorvénybe, mert ennek
hianyaban bizonyosan alaptorvény-ellenes lennének a hasonld szellemben
megfogalmazott torvényi rendelkezések.

Mivel mindkét eszkoz 1éte alaptorvényi rendelkezésen alapulva korlatozza
az Onkormanyzatok autonomiajat, ezért a 8.2. pontban kiilon is foglalkozom
ezekkel.

766 Koszonettel tartozom Tilk Péternek, amiért ennek fontossagara felhivta a figyelmemet. A

Kuria gyakorlataval kapcsolatosan 1d. TiLk (2014a) i. m.
7 Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdés.
768 Alaptorvény 32. cikk (5) bekezdés.
76 HorFMAN (2013a) i. m. 41.

770 IvaNcsICS—FABIAN i. m. 102.

771 PATYI 1. m. 389.
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8.1.6. A sarkalatossag kérdései

Az Alaptorvény értelmében a helyi dnkormanyzatokra vonatkozo szabalyokat
sarkalatos torvény hatarozza meg.””” Azonban a helyi onkormanyzatok a helyi
koziigyeket torvény keretei kozott gyakoroljak,”” egyéb feladat- és hataskort
is torvény hatarozhat meg.™ Torvény rendelheti el kotelez6 feladat tarsulas-
ban valo ellatasanak kotelezettségét’” és torvény kotheti feltételhez, illetve a
Kormany hozzajarulasahoz az oOnkormanyzati kolcsonfelvételt.”” Ellenben
sarkalatos torvényben meghatarozottak szerint hozhat létre a képvisel6-testiilet
hivatalt és valaszthat bizottsagot,””” sarkalatos torvényben szabalyozottak sze-
rint valasztjak a polgarmestert és a képviseldket, valamint a képviseld-testiilet
is sarkalatos torvény szerint mondhatja ki feloszlasat.””

Jol lathato, hogy az Alaptorvényben elég valtozatos képet mutat, hogy mely
kérdések rendezése tartozik sarkalatos targykorbe. Az egyes részkérdések
vonatkozasaban ezek értelmezése dnmagaban nem iitkozne kiilonésebb ne-
hézségbe, azonban a 31. cikk (3) bekezdése altalanosan jelenti ki, hogy a helyi
onkormanyzatokra vonatkozé szabalyokat sarkalatos torvény hatarozza meg.

A sarkalatossag szélesebb értelemben a mindsitett tobbség kdvetelményi
rendszerébe tartozik. Az Alaptdrvény egyes rendelkezései ugyanis bizonyos
alapvet6 jogokra, intézményekre, vagy valamely alkotmanyos értékre illetve
cél megvaldsitasara vonatkozo szabalyozas elfogadasat széleskorti konszenzus-
hoz (tipikusan a mindenkori kormanytobbséget meghaladd szavazataranyhoz)
kotik. Az egyes torvények elfogadasa (modositasa) soran az Orszaggytlés — az
ide vonatkoz6 alaptdrvényi rendelkezésre tekintettel — esetrél-esetre dont arrol,
hogy az adott torvény egésze, részteriilete vagy valamely rendelkezése mindsi-
tett tobbséget igényel-e.””

Az Alaptorvény 31. cikk (3) bekezdésének megfogalmazasa a sarkalatos-
sagot illetden hatarozott, nyelvtani értelemben ellentmondast nem tliréen az

72 Alaptérvény 31. cikk (3) bekezdés.
773 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés.
774 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés 1) pont és 34. cikk (1) bekezdés.
715 Alaptdrvény 34. cikk (2) bekezdés.
77 Alaptérvény 34. cikk (5) bekezdés.
717 Alaptorvény 33. cikk (3) bekezdés.
78 Alaptdrvény 35. cikk (4) bekezdés.

71 Ezt az egyes hazszabalyi rendelkezésekrdl sz6l6 10/2014. (IL. 24.) OGY hatéarozat 50. § (3)
bekezdése szabalyozza, miszerint: ,,Ha a zaroszavazas soran mindsitett tobbséget igényld
dontés is sziikséges, a zardszavazast két részletben kell lefolytatni tigy, hogy elészor a ming-
sitett tobbséget igényld dontést kell meghozni.”
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onkormanyzatokra vonatkozo szabalyokat tekinti sarkalatos kérdéskornek.’®”
SzélsOséges értelmezés esetén ez alapjan akar azt a kdvetkeztetést is le lehetne
vonni, hogy minden, az 6énkorményzatokra vonatkoz6 torvényi rendelkezést
mindsitett tobbséggel kell elfogadni. Ez mégis ellentmondana az Alaptoérvény
altal kialakitott helyi onkormanyzati rendszer koncepcidjanak. Ennélfogva
maga az Alaptdrvény oldja az értelmezés merevségét, amikor tobb helyen is
utal arra, hogy nem minden, a helyi dnkormanyzatokra vonatkoz6 szabalyt kell
sarkalatos térvényben rogziteni.

Az Alkotmany 44/C. §-a még ugy fogalmazott, hogy ,,[a] helyi nkormany-
zatokrol szolo torvény elfogadasahoz a jelen 1évo orszaggyitilési képviselok
kétharmadanak szavazata sziikséges. Ugyanilyen szavazatarannyal elfogadott
torvényben korlatozhatok az onkormanyzatok alapjogai.” Ez alapjan kifejezetten
az Onkormanyzati térvény megalkotasa volt mindsitett tobbséghez kotve, mig
az Odnkormdanyzatok alapjogainak védelmét értelmezo szabalyként a masodik
mondat volt hivatva biztositani. Ennélfogva a helyi 6nkormanyzatokrél szo6ld
torvénnyel ellentétes, az alapjogokat ahhoz képest korlatoz6 térvényt kellett
mindsitett tobbséggel elfogadni.”!

Az Alaptorvény értelmében viszont a ,,helyi dnkormanyzatokra vonatkozo
szabalyok™ kategoria szilikségképpen feldleli az eljarasi jogi, az anyagi jogi és
a szervezeti kérdéseket is, igy mindharom sarkalatos targykorbe tartozik. Ez
a harom pillér egyiitt biztositja a helyi dnkormanyzati rendszer stabilitasat. A
szabalyozasnak tehat valaszt kell adnia arra, hogy milyen szerv, milyen keretek
és eljarasi szabalyok ko6zott, milyen feladatot 1at el.

Igy az Alaptorvény a 31. cikk (3) bekezdésén keresztiil az onkormanyzatokra
vonatkozo szabalyozast altalanossagban mindsitett tobbséghez koti, azonban
ekozben maga ad lehetdséget arra, hogy a helyi 6nkormanyzatokra vonatko-
z6 tovabbi szabalyokat egyszerli tobbséghez kotott torvényekkel is lehessen
elfogadni.®> A hatalyos rendszer tehat a helyi dnkormanyzatokra vonatkozo
jogalkotasi kovetelményekkel kapcsolatban kimondatlanul is fenntartja a ko-
rabbi szabalyozassal analog megkozelitést annyiban, hogy a mindsitett tobbség
kovetelménye nem barmely torvényi szabalyozasra vonatkozik, hanem csakis

80 Ez nem egyenld az 6nkormanyzati térvénnyel, ugyanis az Alaptérvény rendszerében mar

nem csak teljes torvények, hanem egyes torvényi rendelkezések is lehetnek sarkalatosak.
(JAKAB—SZILAGYI i. m. 246.)

81 4/1993. (11. 12.) AB hatarozat, ABH 1993., 48.

82 Ezt tAmasztja ala az is, hogy az Alaptdrvény nem a részletes szabalyok vonatkozasaban irja

eld a sarkalatos torvényi szabalyozast, hanem csak altalanossagban, ami arra utal, hogy az
alkotmanyoz6 nem tartotta kiemelten fontosnak minden egyes részletkérdés sarkaltos tor-
vényben torténd rendezését.
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az adott alaptorvényi rendelkezés kozvetlen végrehajtdsaként megalkotott
torvényre.

Ebbdl az kovetkezik, hogy a helyi dnkormanyzatokra vonatkozo szabalyok
magja mindenképpen sarkalatosnak tekintend6. Azaz az Alaptorvény 31. cikk
(3) bekezdése alapjan sarkalatos torvényben kell meghatarozni a helyi 6nkor-
manyzatok altal ellatand6 azon feladatkoroket, amelyek biztositjak azt, hogy
legyenek egyaltalan dnkormanyzatok altal ellatando tigyek. Enélkiil ugyanis a
helyi 6nkormanyzatok 1étének értelme kérdojelezddne meg. A jogalkotd ennek
az alaptorvényi kotelezettségének tett eleget, amikor sarkalatos torvényben
hatarozta meg a helyi 6nkormanyzatok feladatkorébe tartozo legalapvetobb fel-
adatokat,”® majd az Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdésében biztositott jogaval
¢élve nyitva hagyta a lehetGséget arra, hogy torvény a helyi kozligyek, valamint
a helyben biztosithato koézfeladatok korében ellatandd mas helyi dnkormanyzati
feladatot is megallapithasson. A feladatok tekintetében tehat a rendszer csak
egyik oldalrél zart, ugyanis a sarkalatos korben meghatarozott feladatok tor-
vénnyel tovabb bovithetok.

Mindezek alapjan megallapithatonak tartom, hogy a helyi dnkormanyzatok
statuszaval, valamint kozvetleniil az Alaptorvénybdl fakado feladat- és hatasko-
rokkel kapcsolatos kérdések élveznek sarkalatos védelmet.

8.1.7. A helyi 6nkormanyzatok tulajdona

A teriileti 6nkormanyzas amiatt is jelent tobbet a kozigazgatas decentraliza-
cigjanal, mert rendelkezik tobbek kozott tulajdonosi pozicidval és pénziigyi
autondémiaval is.”%* Az autondémia egyes kérdéseivel szamos szempontbol fog-
lalkozom, ehhez azonban figyelemmel kell lenni a tulajdonosi poziciot érintd
kérdésekre is.

A korabbi Alkotmany a tulajdoni viszonyokat szabalyoz6 rendelkezések
kozott tobb olyan eldirast is tartalmazott, ami érintette az Snkormanyzati tulaj-
dont. Egyrészt a 10. § (1) bekezdése kimondta, hogy az allam tulajdona nemzeti
vagyon, masrészt pedig a 12. § (2) bekezdésében ugy rendelkezett (2011 novem-
beréig), hogy az allam tiszteletben tartja az dnkormanyzatok tulajdonat. Ebbol
els6 ranézésre akar azt a kovetkeztetést is le lehet vonni, hogy az 6nkormanyzat

78 Az Métv. 145. § (1) bekezdése szerint az Alaptdrvény 31. cikk (3) bekezdése alapjan az Motv.
feladat- és hataskoroket szabalyozo I1. fejezete sarkalatosnak mindsiil.

8% BERENYI i. m. 308.
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tulajdona mereven elkiiloniilt az allam tulajdonatdl, tovabba az 6nkormanyzati
tulajdon nem volt része a nemzeti vagyonnak.

Ezeknek a rendelkezéseknek a felhivasa els6sorban amiatt vetddik fel, mert
az Alaptorvény az onkormanyzati tulajdon kérdését mashonnan kozelitve ren-
dezi. Egyrészt a 32. cikk (6) bekezdése kimondja, hogy a helyi 6nkormanyzatok
tulajdona koztulajdon, amely feladataik ellatasat szolgalja. Ezen feliil a 38. cikk
(1) bekezdése arrdl is rendelkezik, hogy a helyi dnkormanyzatok tulajdona
(az allam tulajdonahoz hasonléan) nemzeti vagyon. Erre tekintettel az 6nkor-
manyzati tulajdonra is vonatkoznak a nemzeti vagyont érinté szabalyok, mint
a specialis cél (kozérdek szolgalata), a feleldés gazdalkodas kdvetelményei, az
elidegenitési korlatok.”

Nagy Marianna szerint az dnkormanyzati tulajdont védo konstrukcio ezzel
gyokeresen megvaltozott, mivel az Alaptdrvény megteremtette az alapot ahhoz,
hogy az dnkormanyzati feladattal egyiitt a hozza kapcsol6do vagyon is mozog-
jon, az dnkormanyzati vagyon sokkal kevesebb védelemben részesiil az allam-
igazgatassal szemben.s® Arva Zsuzsanna viszont igy fogalmaz, hogy habér az
Alaptérvény nem biztosit kiemelt védelmet az 6nkormanyzati tulajdonnak, de a
32. cikk (6) bekezdése megerdsiti ezt a védelmet azzal, hogy deklaralja a helyi
onkormanyzati tulajdon koztulajdoni jellegét.”s’

Amennyiben a helyi 6nkorményzat allami szerv (amit igyekeztem igazolni
a megel6zo fejezetekben), akkor nem lehet kérdéses, hogy vagyona is része
az allami/nemzeti vagyonnak. Habar Gajduschek Gyorgy dnmagéban mar a
nemzeti vagyon részeként valo tételezést is jelentds korlatozasnak tartja,”™s
esetleges probléma talan mégsem ebbdl adodhat, hanem abbol a hidnyzo mon-
datbol, amely szerint az allam tiszteletben tartja az onkormanyzatok tulajdonat.
Adddik ugyanis a kérdés, hogy ennek a szabalynak az eltiinésével gyengiil-e az
onkormanyzati tulajdon védelme.

A rendszervaltas idején sziiletett alkotmanyi rendelkezések kétségtelentiil
egy specialis idészakban jottek 1étre, amikor a partallami idok tulajdoni viszo-
nyait rendezni kellett, a tarsadalmi tulajdonban allé elemeket el kellett osztani
az Uj tulajdonosok kozott. Habar az alkotményos keretek merevnek tlintek
(itt visszautalok az alfejezet elején felvillantott értelmezési lehetdségre), az
Alkotmanybirosag ezt igyekezett tompitani. Sélyom Laszl6 ugy latja, hogy az

85 Alaptorvény 38. cikk (1)-(5) bekezdés.

786 NaGy M. i. m. 25.

87 ARva i. m. 44.

788 (GAJDUSCHEK i. m. 67.
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Alkotmanybirésag gondot forditott arra, hogy az 6nkormanyzas alapjoga (au-
tonoémidja) realizalasdhoz sziikséges tulajdon valdban rendelkezésre is alljon.
Ekozben egyensulyozva ki kellett védeni az allam utélagos muveleteit (amivel
az onkormanyzatoknak szant tulajdont sajat céljai szolgalataban visszatartotta
vagy megterhelte) és az onkormanyzatok ti11z6 igényeivel szemben is definialni
kellett a jogszer(i hatarokat.”®

Ebben az idészakban ugyanis legeldszor az dnkormanyzatok tulajdonszer-
zésének kérdései voltak teritéken, amellyel kapcsolatban az Alkotmanybirdsag
szerint az allamnak meglehetdsen nagy a tdrvényhozoi és tulajdonosi szabadsa-
ga.””® Az allamot minddssze abban a korben terhelte kotelezettség, hogy az 6n-
kormanyzatok a feladatok ellatasahoz feltétleniil sziikséges vagyonnal rendel-
kezzenek, de nem volt levezetheté az Alkotmanybol konkrétan meghatarozott
vagyontargyak atadasi kotelezettsége, ilyen vagyonelemekre csak térvényben
biztositott kétségtelen jogcim esetén tarthattak igényt az Onkormanyzatok.
Megszerzett tulajdont azonban mar csak az dnkormdanyzati alapjogok korla-
tozasara vonatkoz6 szabalyok, illetve a kisajatitasra vonatkozo rendelkezések
alapjan lehetett elvonni. Azaz az alapjogi jogvédelem a megszerzett tulajdonra
(a tulajdonosi jogallasra) és a kétségtelen jogcim védelmére vonatkozott.””! Még
ezen kereteken belill is csak az ingyenes vagyonatadas egésze (nem pedig egyes
terhek vagy mas elemek) képezhette alkotmanyossagi vizsgalat targyat (pl.
mert nem kapott az dnkormanyzat elegendé vagyont a feladatok ellatasahoz).”>
A késobbiekben az Alkotmanybirosag azt is rogzitette, hogy az dnkormanyzati
tulajdont utélag megterhelni vagy meglévo terhet sulyositani nem lehet, csak az
fogadhato el, ha a teher az alkotmanyosan védett tulajdoni igények keletkezését
megel6zéen mar fennallott.””

Mindehhez hozza kell még tenni, hogy az Alkotmanybol az Alaptorvény
hatalybalépése elott, de mar annak kihirdetését kovetden, 2011 novemberében
kikeriilt ez az ominozus rendelkezés, helyébe az a szabaly keriilt, melynek
értelmében torvény rendelkezhet a helyi dnkormanyzati tulajdonnak az allam
vagy helyi 6nkormanyzat részére torténd ingyenes atadasarol.’** Raadasul az

78 SoLyom i. m. 781.

790 2100/B/1991. AB hatarozat, ABH 1992, 554., 556.

L 37/1994. (V1. 24.) AB hatarozat, ABH 1994, 238., 244.

2 64/1993. (XII. 22.) AB hatérozat, ABH 1993, 373., 378.

3 36/1998. (IX. 16.) AB hatéarozat, ABH 1998, 263., 267-268.

794 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyérol szolo 1949. évi XX. térvény modositasarol szolo

2011. évi CXLVL. torvény 1. §.
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Alaptorvény Zaro és vegyes rendelkezések 25. pontja értelmében ezt a rendel-
kezést egészen 2013. december 31-ig alkalmazni kellett.

Szabo Lajos szerint ez a szabaly feliilirta az Alaptoérvényt, amellyel az érin-
tett idészakban feltehetden az iskolak ingyenes allami atvétele lehetéségének
megteremtése volt a cél, veszélyeztetve az Onkormdnyzati tulajdonnal vald
gazdalkodas és rendelkezés szabadsagat. Szerinte a helyes szabalyozas az lett
volna, hogy ilyen esetekben téritsék meg az értékndveld beruhazast, az allami
juttatason kiviili dnkormanyzati hozzajarulast, tovabba a feladatellatast terheld
hitel és kotvény visszafizetési kotelezettség atvallalasa is torténjen meg.”

Visszautalva ennek az alpontnak a kezd6 gondolataira meg kell jegyezni, hogy
allaspontom szerint a tulajdon védelme nem 6nmagéban véve bir jelentéséggel,
hanem abban a kotextusban, hogy tulajdon nélkiil vagy a tulajdon részleges
elvonasaval sériilhet az autonémia. A tulajdonnal valo gazdalkodas jelenti tehat
a rendszer masik 1abat, vagy ahogy Patyi Andras fogalmaz: a tulajdon és annak
targyai csak a gazdalkodas alapfeltételeit, azaz statikdjat jelentik, ezzel szemben
a dinamikat a gazdalkodas képezi.””® Ebben a vonatkozasban az Alkotmany és
az Alaptorvény egyezden azt tartalmazza, hogy a helyi dnkormanyzat gyako-
rolja az dnkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megillet6 jogokat.”’
Latszolag nagy kiilonbség, hogy az Alaptérvény mindezt kifejezetten torvény
keretei kozott engedi, azonban az Alaptorvény hatalybalépése el6tti idoszak
alkotmanybirosagi gyakorlata (a fentebb részletezettek szerint) korabban is a
torvény altali kiliresitést tekintette az Onkormanyzati alapjogok korlatozasa
mércéjének.

Kétségtelen, hogy az dnkormanyzati tulajdon korlatozasan vagy elvonasan
keresztiil érheti sérelem az dnkormanyzatokat, amelyek kiilondsen akkor le-
hetnek visszasak, ha az egyiitt jar az autondmia sérelmével. A kérdés, hogy
létezhet-e olyan megoldas, ami egyszerre van tekintettel a tulajdon kdztulajdon
jellegére, egyuttal ki is zarja a kiilsé beavatkozast, mindezt olyan modon,
hogy az ne is gatolja a hatékony (adott esetben még a szubszidiaritas elvét is
figyelembe vevd) allami miikodést. Allaspontom szerint ebben a vonatkozas-
ban a tulajdonvédelem nem csodaszer. Onmagaban a tul erdteljes tulajdonjogi
szempontu védelem figyelmen kiviil hagyja azt, hogy az 6nkormanyzatok is az
allamszervezet részei, de ett6l még nem gatolja meg azt, hogy a feladatokat mas

75 SzaBO L.i. m. 34.

76 PaTyIi. m. 390.

7 Alkotmany 44/A. § (1) bekezdés b) pontja, illetve az Alaptdrvény 32. cikk (1) bekezdés €)
pontja.
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modon elvegyék az onkormanyzatoktol. Mitdl védte a rendszervaltas utan az
Oonkormanyzatokat az 6nkormanyzati tulajdon tiszteletben tartasanak el6irasa
valojaban? Attol, hogy illegitim (kdzponti) allami befolyés érje az 6nkormany-
zatokat. Valojaban azonban ekkor is az volt a probléma koézponti eleme, hogy
az Onkormanyzatoknak legyen anyagi forrasuk ahhoz, hogy az autonomiat
megvalositsak.

A gazdasagi autondmiahoz fontos, hogy a tulajdonnal és a megszerzett pénz-
tigyi forrasokkal az dnkormanyzat onalléan rendelkezhessen. Patyi Andras
arra emlékeztet, hogy az 6nallo gazdalkodast az Alaptdrvény biztositja, tobbek
kozott kimondva, hogy az 6nkormanyzat gyakorolja az Gnkormanyzati tulajdon
tekintetében a tulajdonost megilleté jogokat. Azaz annak ellenére, hogy ez a
tulajdon a koztulajdon része (€s egyben feladataik ellatasat szolgalja), a tulajdo-
nosi jogok gyakorlasa nem maés szervtdl fiigg (nem a korménytol vagy annak
hivatalatol), hanem a valasztott testiilet dont rola.”*®

Az Alaptorvény XIII. cikkében garantélt tulajdonjog kiterjed az Onkor-
manyzatokra is, ha a tulajdonosi pozicio ténybeli alapjai fennallnak (ehhez
els6sorban ma is az kell, hogy az dnkorményzatnak lehessen tulajdona). Ezt
az Alkotmanybirosag gyakorlata is igazolja, hiszen szamos esetben a XIII.
cikk alapjan allé inditvanyokat érdemben biral el,””® mikozben lathatéan ko-
moly kihivast jelent a kozfeladatok torvény altali atrendezéséhez kapcsolodo
tulajdoni elemek elvonasanak alkotmanyos értelmezése. Erre mutat rd a 8/2021
(III. 2.) AB hatarozat forgalomképtelen térzsvagyon masik dnkormanyzatnak
(a konkrét iigyben telepiilésitdl megyei dnkormanyzatnak) valo torvény altali
atadasat alkotmanyosnak itél6 allaspontja. Ezt megel6z6en azt is megallapitotta
az Alkotmanybir6sag, hogy amig az dnkormanyzatok tulajdonanak védelmére
harmadik felekkel szemben kizarolag a XIII. cikk rendelkezései alapjan ke-
riilhet sor, addig az allam és az 6nkormanyzat viszonyaban az énkormanyzat
vagyona (€s altalaban a nemzeti vagyon) vonatkozasaban a feladathoz kotottség
is érvényesiil, ami az altalanos tulajdonhoz valo jog kozérdeki korlatja.’® Az
Alkotmanybirdsag allaspontja nyilvanvaléan tiiri a szakmai vitat, amelynek
részletei tilmutatnak jelen kutatas keretein. En ehelyiitt mindossze arra kiva-
nok ramutatni, hogy egy radikalisabb tulajdonvéd6é megkdzelités sem biztos,
hogy el6segitené az onkormanyzati autondomia hatékonyabb érvényesiilését.
Meg lehet tiltani a tulajdon elvonasat vagy lehet kisajatitasként értékelve meg-

8 PaTyIi. m. 390.

799 Ld. példaul 3180/2018. (VL. 8.) AB hatarozat; 3311/2019. (XI. 21.) AB hatarozat.
800 3180/2018. (VI. 8.) AB hatarozat, Indokolas [21].
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kovetelni a kartalanitast. Ha azonban ekdzben a feladatokat torvény elvonhatja,
akkor sem egy iiresen all6 (vagy a tovabbiakban mas célt szolgald) korabbi is-
kolaépiilet, sem az annak helyébe 1¢p6 vagyon nem segit akkor, ha a problémat
éppen a feladat elvonasa okozza.

Osszességében Ugy itélem meg, hogy az Alaptorvény &nkorményzati
tulajdonnal kapcsolatos szabalyai 6nmagukban véve se nem jobbak, se nem
rosszabbak az Alkotmanyhoz képest. Eszszeriinek tartom a koztulajdon-jelleg
kidomboritasat és célhoz kotését, ugyanakkor ez kétségteleniil konnyebbség
lehet ahhoz, hogy ilyen iranyt politikai szandék esetén megkonnyitse az au-
tondmiaba valé beavatkozast. Eppen emiatt azonban nem is tartom a kérdést
onmagaban kiemelkedd jelentdségiinek, csak az autonémiara vonatkozé szaba-
lyokra tekintettel. Ebben a meglévo tulajdon elvonasa lehet egy komoly tényezd,
de semmiképpen nem komolyabb (s6t), mint a forrasok elvondsa. Marpedig a
megfeleld forras rendelkezésre allasahoz aligha nyujt segitséget a tulajdonjogra
valoé hivatkozas. Egy eszkoz az autondomia védelméhez, de nem biztos, hogy a
leghatékonyabbak koziil valo.

8.2. Az Alaptorvény alapjan allo 6nkormanyzati rendszer
egyes alkotmanyjogi kérdései

A bevezetében rogzitettem, hogy nem a magyar helyi dnkormanyzati rendszer
részletes vizsgalatara térekszem, hanem csak a helyi dnkormanyzashoz valo
jog megvaldsulasanak peremfeltételeit vizsgadlom, ami jelen fejezet szem-
pontjabol az alaptdrvényi rendelkezések értelmezése. Habar konkrét torvényi
rendelkezések vizsgalatat emiatt mell6zom, azonban mégis ki kell térnem
azokra a szabalyokra, amelyek kozvetleniil az Alaptorvény rendelkezésein
alapulnak. Ezek ugyanis nem csak egy altalanos alaptorvényi szabaly jogalkoto
altali értelmezésén alapulo torvényi rendelkezések (amelyek vagy megfelelnek
az Alaptorvény altal tamasztott elvarasoknak, vagy nem), hanem olyan jog-
intézmények, amelyek 1éte az Alaptdrvény expressis verbis megfogalmazott
rendelkezésén alapulva sziikségszerti.

8.2.1. Rendeletpotlas

A helyettesito elintézés (németiil: Ersatzvornahme) ismert feliigyeleti eszkoz,
lényege, hogy amennyiben az 6nkormanyzat nem teljesiti a torvényességi fel-
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iigyeleti hatdsag kérését az eldirt hataridon beliil, akkor a helyi 6nkorményzat

helyett és annak koltségére végrehajthatja a sziikséges intézkedéseket, vagy a

végrehajtast harmadik félre ruhazhatja at. A helyettesitéssel a feliigyeleti hato-

sag megkapja a torvényes képviselo jogi statuszat. A feliigyeleti hatosag elvben

nemcsak egyedi aktusokat, hanem altalanos és elvont normakat is kiadhat.®!
Az Alaptorvény 32. cikk (5) bekezdése szerint:

,»A fovarosi és megyei kormanyhivatal kezdeményezheti a birosag-
nal a helyi 6nkormanyzat térvényen alapuld rendeletalkotasi vagy
hatarozathozatali kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasat.
Ha a helyi 6nkormanyzat a rendeletalkotasi vagy hatarozathozatali
kotelezettségének a birdsag altal a mulasztast megallapitdo dontés-
ben meghatarozott idopontig nem tesz eleget, a birésag a fovarosi
és megyei kormanyhivatal kezdeményezésére elrendeli, hogy a
mulasztas orvoslasahoz sziikséges onkormanyzati rendeletet vagy
onkormanyzati hatarozatot a helyi dnkormanyzat nevében a féva-
rosi és megyei kormanyhivatal vezetdje alkossa meg.””8"

Az Alaptorvényben a poétlasi jogkorrel kapcsolatba hozhatd tovabbi rendel-
kezés nem talalhato, az elfogadast kovetéen még meglehetésen homalyos és
hianyos rendelkezés az Motv. elfogadasaval lett teljes, a technikai részletek
megértésében pedig a kdzigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi L. torvény
(a tovabbiakban: Kp.) szabalyai nyujtanak segitséget. Ezek 0sszességében igen
érdekes képet festenek, hiszen egy olyan kapu nyilt meg a végrehajté hatalom
elétt, amelynek segitségével (vagy annak lehetdségével) nem csak a helyi 6n-
korméanyzatok torvényes miikodésének kikényszeritése érhetd el, de tul is mutat
a torvényességi feliigyeleten, egyben rengeteg kérdést is felvet.

Nyilvanvalo, hogy az aktuspodtlas intézménye formalisan nem lehet
Alaptorvény-ellenes, hiszen az Alaptorvény lehetdvé teszi a 1étét, raadasul
nemzetkozi szerz0désbol fakado kotelezettséget sem feltétlendl sért. A legtobb
szerz6 egyetért abban, hogy hataskorelvonast jelent, amely azonban alkotma-
nyos megalapozottsagu.

801 K NEMEYER (2007) i. m. 232.

802 Ebbél a szabalybol a hatarozat potlasara vonatkozo rész csak az Alaptdrvény atmeneti ren-

delkezései, majd ennek megsemmisitése utan az Alaptorvény negyedik modositasa alapjan
keriiltek az Alaptorvénybe [Magyarorszag Alaptdrvényének negyedik modositasa 21. cikk
(1) bekezdés v) pont].
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Gajduschek Gyorgy emlitést tesz rola, hogy az 1j onkormanyzati rendszerbol
a legtobben az onkormanyzati rendelet potlasat kifogasoljak, bizonnyal joggal,
am szerinte ennek inkabb csak elméleti, semmint gyakorlati jelent6sége van.8®
Hoffman Istvan szerint az aktuspotlas bevezetése azt a fontos szemléletbeli
valtozast jelzi, hogy megerdsddtek az dnkormanyzati funkcio védelmét célzo
feligyeleti eszkozok.®™ Kiemeli tovabba, hogy az eljaras annyiban hatékony,
hogy a miikodés alapvet6 feltételeinek biztositasat garantalja, de onmagaban
nem allitja helyre az 6nkormanyzat megfelelé mikodését.*® Palné Kovacs Ilona
sajatos jogtechnikai megoldasnak tartja, hogy az Alaptdrvény joval részleteseb-
ben szabalyozza az dnkormanyzati rendeletalkotassal kapcsolatos torvényességi
feliigyeletet az ‘alapjogoknal’, ami szerinte az alkotmanyos értékrend modo-
sulasa mellett az onkormanyzatokkal szembeni bizalmatlansagot is jelzi.’*
Balogh Zsolt szerint figyelembe kell venni, hogy a beavatkozas nem el6zmé-
nyek nélkiili, hiszen két bir6sagi eljaras is megeldzi, amelyre az 6nkormanyzat
szabadon reagalhat és elkeriilheti az aktuspotlasi eljarast. Az onkormanyzatnak
tisztaban kell lennie azzal, hogy mivel jar az, ha a birdsagi felhivasnak nem tesz
eleget. A Kurianak a hatarozataban lehetdsége van meghatarozni a rendeletal-
kotas kereteit és eldirni, hogy milyen garanciak beépitésével alkothatjak meg az
onkormanyzati rendeletet, amit aztan a Magyar Kozlonyben is k6zzé kell tenni.
Mindezek alapjan ugy véli, hogy az dnkormanyzati autonémidba torténd mély
beavatkozas ellenére megfeleld garancidkkal korbebastyadzott az eljaras, amely
mogott latni kell azt a célt, hogy a helyi kozosség életviszonyainak sziikségkép-
peni rendezésérdl van szo6, az dnkormanyzat mulasztasanak kovetkeztében.®"’
Siket Judit azt hangsulyozza, hogy a rendeletpotlas lehetdsége meghatarozo
befolyast biztosit a kormanyhivatalok szdmara a helyi tarsadalmi viszonyok
alakitasaban. Felhivja ra a figyelmet, hogy ez eljarast elézmény nélkiil vezették
be, az eljarast meghatarozé torvényi szabalyozas lakonikus, a részletes szaba-
lyokat a joggyakorlat alakitja.’®® Nagy Marianna gy tartja, hogy ez megfeleld
és sziikséges eszkoz a mulasztasok kikiiszobdlésére, szerinte korabban is nagy

803 GAJDUSCHEK i. m. 69.

804 HorrmaN (2014a) i. m. 340.
805 HorrmaN (2014a) i. m. 349.
806 PALNE KovAcs (2016) i. m. 589.
807 BarocgH (2012) i. m. 17-18.

808 SIKET i. m. 55.
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sziikség lett volna ra.*® Tilk Péter pedig egyenesen azon az allasponton van,
hogy az eljarast még egyszeriibbé és hatékonyabba kellene tenni.®”

A helyi dnkormanyzatok miikddése kapcsan megallapithato, hogy az ott folyo
jogalkotas — az intézmény jellegébdl adodoan — némileg specialis vonasokat
mutat mas jogalkotok tevékenységéhez képest. Az Alaptdrvény a helyi dnkor-
manyzat hataskoreinek felsorolasanal kimondja, hogy a helyi dnkormanyzat a
helyi koziigyek intézése korében torvény keretei kozott rendeletet alkot és hata-
rozatot hoz.?"' Az onkormanyzati rendelet jogszabaly, amely mas jogszaballyal
nem lehet ellentéte,’'? ezt a kovetelményt az dnkormanyzati rendeletek esetében
nem csak vertikalisan, de horizontalisan (mas Onkormanyzati rendeletekkel
szemben) is biztositani kell.}®* Jakab Andras ugyanakkor azt is megallapitja,
hogy az dnkormanyzati rendeletek és a kdzponti kozigazgatas rendeletei kozott
nincs tényleges hierarchia. Az azokkal valdo szembenalldst tiltd rendelkezés
altalanossagban véve felesleges, mert ezek sosem konkuralhatnak egymassal
(mivel nem adhat felhatalmazast rendelet az 6nkormanyzati rendelet megalko-
tasara).®!

Az donkormanyzati rendeletek két fajtaja hatarolhatd el egymastdl. Eszerint
a képviselo-testiilet feladatkorében eljarva rendeletet adhat ki egyrészt eredeti
jogalkoto hataskore alapjan a térvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi
viszonyok rendezésére, masrészt jogosult torvény felhatalmazédsa alapjan
végrehajtasi rendelet kibocsatasara is.*'> Hacsak a felhatalmazast ad6 jogsza-
balybdl kifejezetten mas nem kovetkezik, akkor az 6nkormanyzat a felhatal-
mazas jogosultjaként a jogszabalyt koteles megalkotni.®® A ’kifejezetten mas
nem kovetkezik’ fordulat viszont azt mutatja, hogy ez a szabaly nem annyira
egyértelmii, mint amennyire elsé ranézésre tiinik. Tilk Péter szerint gyakran
nem vilagos, hogy mit jelent és milyen formaban nyilvanul meg ez a kitétel:
konkrétan ki kell mondani a megalkotas elmaradasanak lehet6ségét vagy elég,
ha csak tartalmilag kdvetkezik bel6le. Szerinte ugyanis a ‘kifejezetten’ kitétel a
masodik értelmezést sem zarja ki.?"’

809 NaGY M. i. m. 22.

80 Ty (2014b) i. m. 38.

811 Alaptdrvény 32. cikk (1) bekezdés a) és b) pont.
812 Alaptdrvény T) cikk és 32. cikk (3) bekezdés.

813 GYERGYAK i. m. 49.

814 JAKAB i. m. 176.
815 Alaptdrvény 32. cikk (3) bekezdés.
816 Jat. 5. § (4) bekezdés.

817 TiLK (2015) i. m. 88.
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Nem lenne teljesen igaz az a megallapitds, hogy a rendeletpotlas intézmé-
nyének megalkotasaval a magyar joggyakorlattol teljesen idegen szabdlyozast
vezetett be az alkotmanyoz6. Kiss Laszl6 emlékezet ra, hogy a magyar helyi
jogalkotas gyakorlata élen jart egész Europaban (targyvalasztasaban, terjedel-
mében fejlettebb és korszeriibb volt szamos rendszer gyakorlatanal), nemegy-
szer mintaértékii megoldasokat teremtett.*® Bar a modern eurdpai gyakorlattol
valoban idegen ez a megoldas,’”® van magyar elézménye. Az 1886. évi XXI.
torvénycikk,*® az 1930. évi XVIIL torvénycikk és az 1944. évi II. torvény-
cikk is ismert hasonld intézményt. Els6 ranézésre is latszik némi hasonlosag
a mostani torvényi szabalyozassal (bar itt a birésag még nem kapott szerepet
a potlasi eljarasban), azonban mégis nehéz lenne kozottiikk parhuzamot vonni,
hiszen a jogszabalyi kdrnyezet teljesen eltérd volt, a mai értelemben vett dnkor-
manyzati autonémiarol, esetlegesen dnkormanyzati alapjogokrol semmi esetre
sem lehetett beszélni. Annyi bizonyos, hogy ez a szabalyozas a mai jogszabalyi
kornyezetben még a legenyhébb megfogalmazas szerint is szokatlan.

A nemzetkozi vonatkozasok tekintetében Balazs Istvan emeli ki,*?' hogy
annak ellenére, hogy a rendeletpdtlas kétségkiviil hataskorelvonast jelent,
a Helyi Onkormanyzatok Eurdépai Chartdja igen megengedden szabalyoz,
miszerint a helyi dnkormanyzatok hataskore altalaban teljes és kizarolagos,
amit mas kozponti vagy regionalis kdzigazgatasi szerv nem vonhatja el, és nem
korlatozhatja, kivéve, ha ezt torvény lehetové teszi.**> Ezt az eldirast tehat nem
szegi meg a magyar szabalyozas.

Erdekesség, hogy a rendeletpotlas intézménye sem a Magyarorszag
Alkotmanyanak szabalyozasi elveirdl szolo orszaggyiilési hatarozatban,’ sem
az annak gondolatébresztdjeként emlithetd szakértdi valtozatban sem szere-

818 Kiss L. (1990) i. m. 46.
819 BaLAzs (2012) i. m. 12.

820 Fabian Adridn Osszefoglaldsaban a torvénycikk olyan onkorményzati szabalyrendeletek

esetén, melyek megalkotasat torvény tette a torvényhatdsag kotelezettségéve, a kormanynak
a hianyok potlasara modositasokat vagy atalakitasokat volt joga megkivanni. Ebben a
korben — tobb eszkdz mellett — a kormany jogosult volt rendeleti titon intézkedni (6 alkotta
meg a rendeletet) ha a szabalyrendelet torvénnyel ellentétes, a szabalyrendelet megalkotasa
megtagadasa esetén, tovabba alaki vagy tartalmi fogyatékossag esetén. Ha a térvényhatosag
késobb megfeleld szabalyrendeletet alkotott, akkor a kormany megerdsitése utan a kormany
szabalyrendelete hatalyat vesztette. [FABIAN (2008) i. m. 41.]
821 BarAzs (2014a) i. m. 9.

822 Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja 4. cikk (4) szakasz.

823 Az Orszaggylilés 9/2011. (IT1. 9.) OGY hat4rozata az 0j Alkotmany elfogaddsanak el6készi-
tésérol.
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pelt,’** igy az Alaptorvény tervezetébe sem keriilt be. Tulajdonképpen fel sem
meriilt az alkotményozas soran, hogy sziikséges lenne az intézmény alapjainak
megteremtése. A rendeletpotlas intézményének alapjaul szolgald bekezdés min-
den elézmény nélkiil, csak 2011. aprilis 18-an (azaz az elfogadas napjan), egy
zar6szavazas el6tti modosito javaslattal keriilt minden el6zmény és indokolas
nélkiil a tervezetbe.?”® A hatarozat potlasanak lehetségét pedig az Alaptorvény
atmeneti rendelkezései tették lehetdve, de az eredeti tervezetben ez még szintén
nem szerepelt, az az Alkotmanyiigyi Bizottsag T/5005/58. szdmi moddositd
javaslatanak elfogadasat koveten keriilhetett bele az AR-ba, indokolasa szerint
azért, hogy az Motv. tervezetével dsszhangban alkotmanyos alapot teremtsen
az intézkedésre.

A rendeletpotlashoz vezet6 eljaras részletes szabalyait az Motv. és a Kp.
szabalyozza, melyek tartalmat a birésadg gyakorlata arnyalja még tovabb.
A szabdlyozas értelmében egy tobblépcsds rendszer jott létre. Ennek elso
— megel6z6 — eleme a megyei kormanyhivatal nkormanyzathoz cimzett tor-
vényességi felhivasa.?® Ennek eredménytelenségét kovetden a kormanyhivatal
az onkormanyzat egyidejii tajékoztatasa mellett a Kuriahoz fordul,®*” melynek
hataridejére vonatkozdan nincs egyértelmi jogszabalyi megkotés.®*® A rendelet
potlasara egy kétlépcsds eljarasban, tobbszori felszolitas utan keriilhet sor.
Amennyiben a Kuria elrendeli a potlast, iigy a kormanyhivatal vezet6je alkotja
meg a rendeletet a helyi onkormanyzat nevében, az dénkormanyzati rendeletre
iranyado szabalyok szerint, amit a korméanyhivatal vezetdje ir ala és a Magyar
Ko6zlonyben kell kihirdetni, majd meg kell kiildeni a helyi 6nkorményzatnak is,
ahol aztan a jegyz6 gondoskodik a rendeletekkel azonos kozzétételérdl.®>

Az Motv. azt is eldirja, hogy a potolt rendelet helyi dnkormanyzati rende-
letnek mindsiil, de moédositasara és hatalyon kiviil helyezésére a helyi dnkor-
manyzat csak a kovetkezd onkormanyzati valasztast kdvetden jogosult, addig

824 PATYI-SZALAY-VARGA i. m. 17-19.

825 T/2627/167. szamu zardszavazas elStti modosito javaslat.

826 Motv. 134. § (1) bekezdés.

827 Egyéb inditvanyoz6 nem lehetséges a torvény értelmében, a més szervtdl szarmazé kérelmet

érdemi vizsgalat nélkiil el kell utasitani. [HoFFmMAN (2014a) i. m. 344.]

828 Bzt Tilk Péter szerint mindenképpen indokolt lett volna szabalyozni akar a rendelet meg-

kiildésére nyitva allo hatarido elteltétdl szamitva, akar a tudomasszerzés idejét figyelembe
véve [TiLK (2011b) i. m. 12.]. Kordbban a Kuria a rendelet jogszaballyal val6 6sszhangjanak
feliilvizsgalatara vonatkozo szabalyt alkalmazta megfeleléen, de ez mar nincs hatalyban.

829 Mstv. 138. § (1)~(2) bekezdés.
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azonban ez a kormanyhivatal vezet6jét illeti,>*

csak kezdeményezheti a modositast.®!

Megemlitendd, hogy érdekes helyzet allhat el6, ha mulasztas esetleg koz-
vetleniil az Alaptorvényt sérti, ugyanis amennyiben az Alkotmanybirdsag
mulasztasban megnyilvanuld Alaptérvény-ellenességet allapit meg, akkor arra
nem alkalmazhatok az Motv. aktuspotlasra vonatkozo szabalyai.®? Ez azért
érdekes, mert nem fordulhat elé olyan eset, hogy az dnkormanyzati rendelet
csak jogszabalyba {itkdzik, hiszen a mas jogszabalyba iitkdzés egyuttal a nor-
mabhierarchia sérelmét is jelenti, azaz sziikségképpen Alaptorvény-ellenes is.3*

A gyakorlatot tekintve a rendeletpdtlas 2012-es bevezetése dta szamos ligy
keriilt a Karia dnkormanyzati tanacsa elé, de tulzas lenne azt allitani, hogy
az eltelt idében komoly birosagi gyakorlat alakult volna ki a rendeletpotlassal
kapcsolatban. Bizonyos fontos tapasztalatokkal azonban igy is szolgalnak ezek
az esetek.

Az eddig indult néhany tucat ligy koziil a legtobb az eljaras els6 szakasza-
ban véget is ért, ugyanis az dnkormanyzatok tobbnyire a felszolitast kovetden
(esetenként mar az eljaras meginditasa utan, de még a felszdlitas eldtt) megal-
kottak a hianyz6 rendeletet. Tobb alkalommal az 6nkormanyzat a megallapitott
hataridon beliil sem alkotta meg a rendeletet (ami miatt a kormanyhivatal
ismételten a Kuridhoz fordult), de végiil még a potlas elrendelését megelézéen
megsziiletett a hianyzo jogszabaly. Mindosszesen hat esetben fordult el6, hogy
a Kuria elrendelte a rendelet potlasat.®** El6fordult olyan eset is, amikor a Kuria
megallapitotta a mulasztast, de nem rendelte el a potlast.®*

Az mar ez elsé attekintést kovetden is latszik, hogy a Kuaria maga is ultima
rationak tekinti a rendelet potlasanak elrendelését, hiszen az egyes onkormany-
zatok valds problémait figyelembe véve, néhol meglehetésen hosszl hataridoket
szabva,?® tobbszori felszolitast kovetden rendel csak el potlast. A Kuria eljarasa

az érintett helyi onkormanyzat

830 Moty. 138. § (3) bekezdés.

81 119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet a helyi énkormanyzatok torvényességi feliigyeletének

részletes szabalyairol (a tovabbiakban: Korm. rendelet) 14. § (1) bekezdés.

82 NAGY-HOFFMAN (szerk.) i. m. 528.

83 BODNAR—SZALBOT i. m. 13.

84 Ko6m.5.009/2013/3,; Ko6m.5025/2013/7.; Ko6m.5038/2017/5.; Ko6m.5003/2018/5.;
Ko6£.5042/2018/3. és 5032/2019/2. szamu hatarozatok.

85 Ko6m.5.072/2013/3. szamu hatéarozat.

86 Tar Koézség Onkorméanyzata példaul majdnem nyolc hénapos hataridét kapott a jogalkotasi

kotelezettség teljesitésére, mivel a jegyz6i allas hosszu ideje betéltetlen volt, amellyel kap-
csolatban raadasul kézigazgatasi per is folyamatban volt az eljaras idején (K6m.5074/2013/4.
szamu hatérozat).
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ebbol adoédoan azonban rendkiviil hosszadalmas is, hiszen az eleve két szakasz-
bol allo eljarasban szamos alkalommal lehetséget biztositanak az 6nkormany-
zatoknak mind allaspontjuk kifejtésére, mind pedig a rendeletek megalkotasara,
amit raadasul még tobb alkalommal Gjabb felhivasok mellett ellendériznek is. A
szamos garancidlis elv miatt hosszura nyujtott eljaras azonban éppen emiatt
nehezen tud valodi gyogyirt nytjtani a helyi kozosségnek.

Az is egyértelmli tapasztalat, hogy a Kurianak még a latszolag objektiv koriil-
mények fennallasa esetén is van lehetésége mérlegelni, hiszen nem rendelte el
a rendelet potlasat abban az esetben, amikor Esztergom Varos Onkorményzata
nem alkotta meg a 2013. évi koltségvetésérol szolo rendeletét. Ennek oka az
volt, hogy a dontés mar csak a targyévet kovetden sziiletett meg, igy a potlas
elrendelésének nem lett volna értelme.®’

Az is megallapithatd, hogy nem csak az vezethet a Kuria eljarasdhoz (és
végsd soron a rendelet potlasahoz), ha egy rendelet teljesen hianyzik, hanem
az is, ha egy bizonyos — felhatalmazas alapjan rendezend6 — részben hianyos
a rendelet, sot akar az is, ha a rendelet érintett részét az dnkormanyzat nem
a felhatalmazasnak megfelelden, azaz tulajdonképpen hibasan alkotta meg.**®
Elébbi feltételt a Kuria mar az elsd jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasa
miatt indult eljarasban megallapitotta, miszerint: ,,vizsgalhatja egy adott targyu
onkormanyzati rendelet egésze megalkotasanak elmulasztasat, illetve — mint
ahogy a jelen ligyben is — hatalyos rendelet meghatarozott rendelkezéseihez
kapcsolddoé torvénysértd helyzetet eredményez6 mulasztast.”s** Utobbi esetkor-
ben az Onkormanyzati rendelet jogszabalysértd rendelkezésének ‘ellenszere’
elvileg a megsemmisités, amivel a Kuria €élt is, de emellett azt is megallapitotta,
hogy a nem a vonatkozo jogszabalyi kdvetelményeknek megfeleld szabalyozas
is rendeletpotlashoz vezethet.

A Kuria ezek mellett tobb olyan tovabbi eljarasi zsinormértéket is kialakitott,
amely ezt kdvetOen tobb hatarozatban is megjelent.

Meérlegre téve a szabalyozast nyilvanvalo, hogy az rendeletpétlas intézmé-
nye formalisan nem lehet Alaptorvény-ellenes, hiszen az Alaptorvény lehetévé
teszi a 1étét, rdadasul nemzetkdzi szerz6désbodl fakadd kotelezettséget sem
feltétleniil sért.

87 Koém.5.072/2013/3. szamu hatarozat.

88 Tlyenkor a hiba elvileg mar olyan mértékii, mintha nem is alkotott volna szabalyozist az

onkormanyzat.
839 K&f.5.046/2012/6. szami hatarozat indokolasanak II. 1. pontja.
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Kézenfekvo a rendeletpotlas sziikségességét azzal indokolni, hogy az énkor-
manyzat nem alkotott meg egy sziikséges rendeletet, ami végs6 soron a helyi
kozOsség szamara hatranyos. Azonban a valosagban rendkiviil sok oka lehet
annak, hogy erre a mulasztasra miért keriil sor.

Ebben a korben elsésorban figyelembe kell venni azt, hogy az dnkormanyzat
képvisel6é-testiilete egy olyan népképviseleti szerv, melynek tagjai kozvetleniil
a valasztoktol nyerik mandatumukat, amellyel aztan a kozosség érdekében,
legjobb tudasuk és lelkiismeretiik szerint élnek. Ha az alkotmanyozoé a helyi
koziigyek intézésére egy testiileti szerv létrehozasat tartotta a legcélszeriibb
megoldasnak, akkor azutan nem szerencsés annak testiileti jellegébdl kovet-
kez6 problémakon megiitkozni. Marpedig a testiileti jellegb6l adodik, hogy a
képviselok szavaznak, és csak akkor tudnak dontést hozni, ha valamelyik oldal
tobbségbe keriil. Hogy ez problémakat okozhat a felhatalmazas alapjan megal-
kotando rendeletek esetében? Lehetséges, de az alkotmanyozo ezt a kockédzatot
mar a rendszervaltaskor vallalta. Ez persze nyilvanvaléan nem jarhat a helyi
kozosség érdekeinek sérelmével, de amennyiben az Snkormanyzat valoban kép-
telen ellatni a feladatat, akkor arra nem csak a rendelet potlasa lehet a megoldas.
Egy dontés ilyen mddon térténd kikényszeritése allaspontom szerint semmivel
sem kevésbé kritizalhatod, mintha arra az Orszaggytilés esetében keriilne sor,
mikdzben ott sem vitas, hogy az Orszaggytuilésnek vannak olyan kdtelességei,
melyeknek torvényalkotasban kell testet Olteniliik. Ahogy az Orszaggyiilés
feloszlatasara is lehetdség van példaul a kdltségvetés megalkotasanak elmulasz-
tasanal, gy a végletekig megosztott és ezaltal mitkodésképtelen dSnkormanyzat
feloszlatasa is célszerli eszkdznek mutatkozik.

Ez még akkor is igaz, ha az Alaptoérvény a szabad mandatum elvét az 6n-
kormanyzati képviselok esetében kifejezetten nem fekteti le. Ez ugyanis nem
jelenti a szabad mandatum hianyat, csupan azt, hogy az nem élvez alaptorvényi
védelmet. A képviselok szabad mandatuma végletes esetben elvileg korlatoz-
hato, de amennyiben a képvisel6t kifejezetten egy bizonyos szavazat leadasara
kényszeriti, az nem korlatozza, hanem lényegében kiliresiti a képviseldi jogo-
sultsagot.

Azt is latni kell, hogy a mulasztds mogott szamos eseten egyébként nem
a megegyezeés hidnya van, hanem adott esetben valamilyen objektiv ok (pl.
nem tudjék betolteni a jegyzdi poziciot és pereskedik az dnkormanyzat a kozos
hivatalhoz val6 csatlakozas érdekében).

Lathato, hogy a Kuria is tapogatozik, még évek multan is nagyon dvatosan
nyul arendeletpodtlas kérdéséhez. Arrdl nem is beszélve, hogy nem csak az eljaras
gyakorlatat kellett kidolgoznia, hanem szamos esetben a jogszabalyok tartalmi
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hianyossaga okan kénytelen volt néhany fontos zsinormértéket is felallitani. Bar
ez alapjan eljarasa és allaspontja szilardnak tlinik, mégis eléfordulnak benne
logikatlannak tiin6 elemek.

Ide sorolhatd, hogy nagyon sok hatarozatban megjelenik az ultima ratio
jellegre torténd utalas (féleg a tag hataridokben és a tobbszori felszolitasban
olt testet), amelyet a Kuria minden egyes hatarozat indokolasaban alaposan
kifejt. Ehhez képest mégis nagyon kiterjesztéen vonja meg potolhatésag ha-
tarat. Abban még kétségkiviil igaza van a Kurianak, hogy nemcsak a teljesen
hianyzo rendelet adhat okot a potlasra, hanem az is, amikor a rendelet hianyos.
Az azonban mar vitathato, hogy olyan esetekre is rendeletpdtlast lehet alapitani,
amelyekben nem hianyzik a rendelet, csupan ellentétes mas jogszaballyal (a
Ko6m.5.069/2012/3. szamu hatarozat megfogalmazasa szerint: ,,nem szabalyozta
a jogszabalyoknak megfelel6en”). Ezekben az iigyekben ugyanis alapvetéen egy
jogszabalysértd rendelet megsemmisitése mellett vetédik fel a rendeletpotlas
lehetésége. Tilk Péter mutat ra arra, hogy az Alkotmanybirosag gyakorlataban
egyaltalan nem kizart, hogy egyidejlileg induljon meg mindkét irdnyba az
eljaras,®” azonban szerintem ez a megkézelités nagyon messzire vezet, elvi
sikon ugyanis megnyitja annak lehet6ségét, hogy a Kuria szinte szabadon
mérlegelve donthessen barmikor a rendelet megsemmisitése helyett/mellett a
rendelet potlasarol. Ennek oka, hogy szinte minden jogszabalysértd rendeletre
igaz bizonyos fokig, hogy nem a jogszabalyoknak megfelelden szabéalyozta az
onkormanyzat az adott kérdést.

A Kuria gyakorlatanak masik kritizalhat6 elemét abban latom, hogy az 6n-
korméanyzat hallgatasat végso soron ugy tekinti, mintha a rendelet hidnyozna.
Ez nincs 0sszhangban a jogszabaly érvényességi kellékeivel. A Kuria megkoze-
litése annyiban mindenképpen logikus, hogy ezzel kizarja az informacidhiany
miatti dontésképtelenség lehetségét. Viszont igy eléfordulhat, hogy egy olyan
rendeletet potolnak, amely ekdzben érvényesen 1étrejott €s hatalyban van. Ez
ugy fordulhat el6, hogy a rendelet érvényességi kelléke e korben minddssze
annak kihirdetése, amely a helyben szokdsos modon torténik. Ez jellemzden a
hirdetdtablan torténd kifliggesztés. Bar meg kell kiildeni a kormanyhivatalnak,
de ennek elmaradasa az érvényességet nem érinti, ahogy az sem, ha az 6nkor-
manyzat nem reagal a Kuria felhivasaira. Ilyen modon a Kuria a praktikum
oltaran feldldozhatonak tartana egy érvényesen létrejott rendeletet. A valosag-
ban viszont egy ilyen rendelet a Kuria hatarozatatdl fiiggetleniil, st a potolt

840 Tk (2014b) i. m. 39.
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rendelet kihirdetésétdl fliggetleniil is érvényes maradna, igy érdekes helyzetet
teremtene, amikor az kés6bb mégiscsak eldkeriilne.

Figyelemre mélto az az eset is,*! amikor a Kuria ugy allapitotta meg a hatar-
idot, hogy az éppen a régi testiilet mandatumanak lejarta eldtt jart le, a potlast
pedig mar az dnkormanyzati valasztasok utan rendelte el, esélyt sem adva az
ujonnan megalakulo, a helyi kozosség akaratabol 1étrejott képviseld-testiiletnek
a rendelet megalkotasara.

Erdemes néhiny gondolatot szentelni azokra a problémaforrasokra is,
amelyek a kormanyhivatal eljarasabol eredhetnek. Ezt mar csak azért is ki kell
emelni, mert a kormanyhivatalokat messze nem csak az illegitim befolyasolas
szandéka vezetheti, s6t, az eszkdz visszaélésekre is lehetdséget add 1éte ellenére
azt kell feltételezni, hogy a torvényességi felliigyeletet gyakorlo szerv jogal-
kalmazdként elsGsorban a torvényes miikodést szeretné helyreéllitani. Ehhez
viszont elengedhetetlen lenne, hogy a szabalyok vildgosak és egyértelmiien
alkalmazhatok legyenek.

A kormanyhivatal ugyan koételes a fellépésre, de milyen kovetkezménnyel
jar, ha ezzel mégsem ¢€1? Hoffman Istvan szerint ehhez az ultima ratio eszkoz-
hoz leginkabb akkor fordulnak a kormanyhivatalok, amikor a helyi kézosség
mikodoképessége kertiil veszélybe (legtobbszor koltségvetési és zarszamadasi
rendelet megalkotasanak elmulasztasa miatt).®** Ha valami miatt nincs szandék
a fellépésre, vagy szakmai hibabol nem keriil ra sor, akkor az 6nkormanyzat
mulasztasa kovetkezmények nélkiil maradhat, mivel mas szerv vagy személy
nem fordulhat a Kuriahoz. Ehhez kapcsoloddan meg kell emliteni az id6ténye-
z6t is, hiszen a hataridok is nagy szerephez jutnak az eljaras soran. Ezek koziil
is kiemelked6en fontos a kormanyhivatal szamara, hogy amennyiben a Kuria
altal mulasztas orvoslasara adott hataridd eredményteleniil telik el, akkor 30
napja van ismételten a Kariahoz fordulni. Vilagos, hogy egy bir6sagi eljaras
nehezen miikodik hataridék nélkiil, de nehezen képzelhet6 el, hogy a jogsértd
allapot fennmaradasa azért nyerjen legitimaciot, mert a Kormanyhivatal nem
fordult idében a Kuridhoz. Mi torténik, ha elmulasztja a hataridét a kormany-
hivatal? Bar erre még nem volt példa, de legfeljebb azt tudnam elképzelni, ha
ilyen esetben az egész eljaras az elejérdl kezdédne, azt viszont nehezen, hogy
ilyenkor egy hataridé-mulasztas miatt fennmaradhatna a jogsért6 allapot. Az
eljaras azonban ennél fogva még inkabb elhtizodhat.

841 K6m.5032/2019/2. szamu hatarozat.
82 HorrMmaN (2014a) i. m. 349.
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Mi torténik, ha a rendeletpdtlas elrendelését kvetden a kormanyhivatal sem
alkotja meg a rendeletet? Adodik a viszont-kérdés, hogy miért ne alkotnd meg?
Ez nyilvan csak elvi sikon fordulhat eld, de valami miatt mar az énkormanyzat
sem alkotta meg, igy a kormanyhivatal esetében is felvetddik ennek lehetdsé-
ge. Az adott targykor szabalyozasara igy nem keriil sor, ami miatt Tilk Péter
szerint indokolt a kormanyhivatal-vezet6vel szemben is felelosségi alakzatokat
érvényesiteni.?®

Rengeteg problémat sziilhet az 6nkormanyzat és a kormanyhivatal kozti
egyiittmiikodés hianya is. Eléfordulhat példaul, hogy egy potolt rendelet szama
megegyezik egy id6kdzben megalkotott mas tartalmi dnkormanyzati rendelet-
tel. Itt Tilk Péter szerint nagy jelentdsége lenne az egyiittmiikodésnek. Részben
emiatt hiteles, naprakész dnkormanyzati rendelettarat is hianyol.®**

Tilk Péter szerint elgondolkodtatd az is, hogy a kormanyhivatal mennyiben
képes a helyi viszonyoknak megfelel6 jogszabalyi rendelkezések kialakitasara.
Itt is nagy szerepe lehet az érintett onkormanyzattal valé egyiittmtikodésnek,
felkésziiltségének és a helyi viszonyokban valo jartassagnak. A kormanyhivatal
hozzaallasan sok mulhat a sablonmegoldasok és a mintarendeletek kreativitas
nélkiili atvételének elkeriilésében.®* Ugyancsak 6 hivja fel a figyelmet arra,
hogy problémat jelenthet, ha a pdtolt rendelet ellentétes egy masik dnkormany-
zati rendelettel. Ennek elkeriiléséhez szerinte sziikséges lenne deregulacios
felhatalmazas is.*** Ezzel én nem tudok egyetérteni (éppen a tilzott hataskorel-
vonas miatt), de ettdl még valds problémaként jelenhet meg ez a helyzet.

Tudvalevd, hogy a helyi dnkormanyzat feladat- és hataskoreit a képviselo-tes-
tiilet gyakorolja. Fogalmi zavart jelent, hogy az Alaptorvény szerint az dnkor-
manyzat nevében alkotja meg a rendeletet a kormanyhivatal vezetdje. Azaz az
onkormanyzat helyett és nevében jar el. Ez fikcid. Alaptorvény altal elismerten,
de mégiscsak fikcio. Gyakorlatilag fiktiv normak alkotasara ad felhatalmazast
az Alaptorvény, ahol az anyagi és az alaki jogforras teljes ellentmondésban van.

Mi garantalja, hogy a potolt rendelet torvényes lesz? Ez a kérdés a szakiroda-
lomban mar tobbszor felvetddott és a szerzok ez alapjan arra jutottak, hogy gya-
korlatilag onfeliigyelet jon 1étre. Ebben az esetben nem egyszeriien arrol lehet
csak sz6, hogy eleve torvénysértd a megalkotott rendelet (bar nyilvan ennek
lehetdsége is fennall), hanem arrdl is, hogy utobb lenne sziikséges a modositas.

83 TiLk (2014b) i. m. 41.
84 TiLk (2011b) i. m. 15.
85 TiLk (2014b) i. m. 39.
846 TiLk (2011b) i. m. 14-15.
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A képvisel6-testiilet nem modosithatja a rendeletet, legfeljebb kezdeményezheti
azt, ami vagy sikerrel jar, vagy nem. Az Moétv. (a fentebb bemutatottak szerint)
ugyan emlitést tesz ebben a korben a miniszter szerepérdl, de ennek részletei
nincsenek szabalyozva.

A probléma abbol adodik, hogy torvénysértés esetén annak a kormanyhi-
vatalnak kellene a Kuria elott megtamadni a rendeletet, melynek vezetdje
megalkotta azt. Azért is érdekes ez, mert nem feltétleniil az lehet a gond, hogy
a rendelet torvénysért, hanem az, hogy tartalma korszerii-e, megfelel-e a
helyi viszonyoknak, nem életidegen-¢ a szabalyozas. Ilyen esetekre ugyanis
nem terjed ki az alkotmanybirdsagi védelem, az Alkotmanybirdsag szerint
ugyanis a célszertitlen, korszeriitlen szabalyozas dnmagaban még nem hordoz
alkotmanyossagi problémat.**” Annyi bizonyos, hogy sziikséges lenne rendezni
a torvényben, hogy ki és milyen férumhoz fordulhat akkor, ha a rendeletet a
kormanyhivatal nem modositja. Tilk Péter erre mar 2011-ben javaslatot tett.43

Itt kell megemliteni azt a koriilményt is, hogy az az egyértelmiinek tiind
rendelkezés, miszerint a potolt rendelet modositasara és hatalyon kiviil helyezé-
sére a helyi 6nkorményzat csak a kovetkez6 dnkormanyzati valasztast kovetden
jogosult, valgjaban nem is olyan egyértelmi. Jellemzd ugyanis, hogy nem egy
teljes rendelet hidnyzik, hanem annak csak bizonyos részei. A rendelet potla-
sara ilyenkor technikailag ugy keriilhet sor, hogy a kormanyhivatal vezetdje
egy modositod rendeletet alkot, amely aztan beépiil az eredeti normaba. Ezen
a ponton pedig rogton a deregulacio utvesztdinek legmélyére lehet jutni. A
jogalkotasrol szo6lo 2010. évi CXXX. torvény (a tovabbiakban: Jat.) 12. § (1) és
(2) bekezdése értelmében ugyanis a modositd rendelkezés a hatalybalépéssel
végrehajtotta valik és a kovetkez6 napon hatalyat is vesziti. igy pedig felesleges
arrdl gondolkodni, hogy az 6nkormanyzat médosithatja-e vagy hatalyon kiviil
helyezheti-e a kormanymegbizott altal alkotott rendeletet, hiszen ezekben az
esetekben a Jat. ezt a torvény erejénél fogva megteszi. Innentdl kezdve pedig
az Oonkormanyzat nem a potolt rendeletet, hanem az eredeti rendeletet tudna
moédositani vagy hatalyon kiviil helyezni. igy a jogalkoto szdndéka azért nem
tud érvényre jutni, mert azt éppen sajat maga korlatozza egy masik térvényi
szaballyal.

Nem kizart, hogy elvileg lehetne kiterjesztoen is értelmezni a modositasra
vonatkoz6 szabalyt: ebben az esetben egyetlen pdtolt modositdé rendelkezés
miatt *érinthetetlenné’ valna az egész rendelet. Ez azonban mar olyan szintii

847 Tk (2012) i. m. 50.
88 TiLk (2011b) i. m. 14.
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hataskorelvonas lenne, amely véleményem szerint nem vezethetd le a torvény
szovegebol.

Nézetem szerint a legkomolyabb alkotmanyos aggalyt is a modositasi tilalom
veti fel. Az Alaptorvény egyértelmiien felsorolja a jogszabalyokat, koztiik az
onkormanyzati rendeletet,** amely mas jogszaballyal nem lehet ellentétes.®>
Bar rendszertanilag nem létezik a potolt onkormanyzati rendelet (hiszen az 6n-
korméanyzati rendeletnek mindsiil) az Métv. a modositasi tilalom eldirasaval de
facto mégis egy 1 1épcsofokot ékel be a jogforrasi hierarchiaba, hiszen ezaltal
az dnkormanyzat rendelete tulajdonképpen nem lehet ellentétes a potolt dnkor-
manyzati rendelettel. Raadasul alaptérvényi felhatalmazas nélkiil fosztja meg
az onkormanyzatot a potlast kdvetden a jogalkotas lehet0ségétol, igy teremtve
alaptorvény-ellenes helyzetet.

Nem lehet kérdéses az sem, hogy mind a képviseld-testiilet tagjai, mind pedig
a megyei kormanyhivatal vezetdi megfelelnek a demokratikus legitimacio ta-
masztotta feltételeknek. Amig azonban a képviseld-testiilet tagjai kdzvetleniil
a helyi valasztoktol nyerik el mandatumukat, addig a kormanyhivatal vezetdje
valasztasok és kinevezések hosszu lancolatan keresztiil kapja a megbizatasat.
Ebben a korben tehat utdbbi egyértelmiien hatranyt szenved a demokratikus
legitimaci6 ranglétrajan. Ha ehhez hozzatesszem, hogy a kormanyhivatal ve-
zetOje egyértelmiien a végrehajté hatalom kinevezett tisztviseldje, akkor adja
magat a felvetés, hogy helyes-e végso soron a valasztott képvisel6-testiilet he-
lyett egy kormanyzattol fiiggd személy®' kezébe tenni egy olyan hataskort, ami
ilyen er6sen avatkozik be az 6nkormanyzati autonémiaba. Arrél sem szabad
elfeledkezni — tulajdonképpen ez az el6z6 gondolat a masik iranybol megkd-
zelitve —, hogy amig a képviseld-testiilet a helyi valasztopolgarok kdzdsségét
megilleté onkormanyzashoz valo jog alapjan®? a helyi kozakaratot fejezi ki és
valositja meg,®® addig err6l a megyei kormanyhivatal vezet6je tekintetében
sz6 sincs. Tekintve, hogy a helyi jogalkotas is az imént emlitett Snkormanyzas
jogabol ered, igy problémakat vethet fel, ha ennek egy szelete — még ha csak

849 Alaptrvény T) cikk (2) bekezdés.

850 Alaptorvény 32. cikk (3) bekezdés.

81 Gajduschek Gydrgy hivja fel ra a figyelmet, hogy a kormanyhivatalok élén politikai kineve-

zettek, a kormany(part) bizalmi emberei allnak, ami meghagyja az illegitim politikai befolyas
lehetdségét. (GAJIDUSCHEK i. m. 69.) Szente Zoltan pedig azt emeli ki, hogy énmagaban a
feliigyeleti eszkdztar megerdsitése — igy a rendelet potlasanak lehetésége — nem aggalyos,
csak azzal egyiitt, hogy a kormanyhivatalok élére politikai kinevezetteket allitottak. [SZENTE
(2012) i. m. 14

82 Motv. 2. § (1) bekezdés.
53 Mbty. 2. § (2) bekezdés.
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szubszidiarius jelleggel is — egy olyan szerv vagy személy kezébe keriil, amely-
nek egyébként nincs jogalkotd hataskore.

A Kuria el6tt az elmult hét évben mindosszesen par tucat {igy indult,
melyek koziil hat végzddott a rendelet potlasaval. Onmagéban ez a szadm
éppugy alatamaszthatna az eszkoz indokoltsagat, ahogy meg is cafolhatna azt.
Alatamaszthatna, hiszen elmondhatd, hogy az esetek dontd tobbségében célt ér
a megeldzo eljaras és az dnkormanyzatokat maguk orvosoljak a hibakat. Ezzel
szemben ez az alacsony szam azt is mutathatja, hogy nagyon kevés a Kuria
elé keriil iigy, ami arra is engedhet kovetkeztetni, hogy nem volt célszeri
bevezetni az intézményt, mivel nem élnek vele. Szerintem viszont mindkettd
megkozelités téves, valdjaban a birdsag elé keriild ligyek szama alapjan nem
lehet megitélni a rendszer hatékonysagat. A rendeletpdtlas intézményének 1étjo-
gosultsagat ugyanis maga a Iéte igazolja. Ennek oka, hogy az énkormanyzatok
tisztaban vannak vele, hogy nem érdemes a kormanyhivatalok allaspontjaval
szembe helyezkedni (akar igazuk van, akar nincs), mivel az elébb-utobb a
rendelet potlasahoz vezet.

Tény, hogy kozel 3200 helyi dnkormanyzat mukodik Magyarorszagon,
amelyek miikodése felett nagyon nehéz feladat biztositani a torvényességi fel-
iigyeletet. Az is igaz, hogy az dnkormanyzati autonémia eleve korlatozva van,
hiszen az csak torvény keretei kozott 1étezik. Igy 6nmagaban a rendeletpotlas
altali korlatozas nem feltétleniil alkotmanyossagi kérdés. Ez viszont nem jelenti
azt, hogy minden eleme alkotmanyos, azt pedig végképp nem, hogy célszeri
is. Az intézmény egészét vizsgalva pedig felvetddik, hogy ténylegesen (tehat
gyakorlati értelemben) lehet-e tigy 6nkormanyzati autonémiarol besz€lni, ha az
onkormanyzat pontosan tudja, hogy nincs jelentésége annak, hogy milyen okok
miatt nem alkotja meg a rendeletet, végso soron ki fogjak kényszeriteni.

Természetesen a felhatalmazas kotelezettséget jelent a rendelet megalko-
tasara, de ha ez végsd soron ilyen uton is kikényszerithetd, akkor az meddig
tekinthetd még ténylegesen Onkormanyzati feladatnak? Az is igaz, hogy a
tobbi jogalkotdé mulasztdsa jobban szem el6tt van (€s tobbségiiknél a politikai
felelosség altal van mas megoldas is a kikényszeritésre), de vajon ez elegendd
indok-e arra, hogy csak a helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatban 1étezik a
rendeletpotlas?

Az a meggy6zddésem, hogy a rendeletpotlas lehetdségének Alaptorvény
altali megteremtése sokkal tobbet jelent egy hatékony torvényességi feliigyeleti
eszkoz megalkotasanal, mivel szétfesziti az alkotmanyos kereteket. Egyrészt
felboritja a jogforrasi rendszerrdl kialakult paradigmakat, masrészt kérdéseket
vet fel a hatalmi 4gak megosztasanak érvényesiilésével kapcsolatban, tovabba
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sérti az dnkormanyzati autondémiat is. Adodik a kérdés, hogy végsé soron mi
a célja a rendeletpotlas intézményének? Elvileg a megfeleld eszkozok enélkiil
is rendelkezésre allnak. Ha egy onkormanyzat ,ellendll’ a kdotelezettségének,
akkor arra valosziniileg vagy alapos oka lehet (ami talan nem elfogadhato, de
amelyre a jogsértést megtorld érvényesités csak akkor megoldas, ha nem cél a
szubszidiaritas jegyében a megnyugtatd valaszok megtalalasa és az aranyos-
sag biztositasa), vagy olyan szintli felelotlenség, aminek megsziintetésére az
Alaptorvény és az Motv. hatékony eszkozokkel rendelkezik. A teljesség igénye
nélkiil: 1étezik a torvényességi feliigyeleti birsag intézménye éppugy, ahogy
végso soron lehetdség van az Alaptorvény ellenesen mikddo képviselo-testiilet
feloszlatasara is.

Ezzel szemben a rendeletpotlas védelmében fel szoktak hozni, hogy ez egy
specialis és hatékony eszkdz. Ez azonban nem fedi a valdsagot. A rendelet-
potlasig vezetd eljaras lassu, koriilményes €s nem minden esetben vezet a vart
eredményhez.3

8.2.2. A kolcsonfelvétel hozzajarulashoz kotése

Az Alaptorvény 34. cikk (5) bekezdése szerint: ,, Torvény a koltségvetési egyen-
suly megérzése érdekében a helyi onkormanyzat térvényben meghatarozott
mértekil kolesonfelvételét vagy mas kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a
Kormany hozzajarulasahoz kotheti.”

Nem vitas, hogy a koltségvetési egyensuly megbrzése jelentds feladat, az
is nyilvanvald, hogy az Alaptdrvény ezt szamos foszabaly attorése aran (pl.
Alkotmanybirdsag hataskoreinek korlatozasa) is a jogi szempontok elé helyezi.
Kétségtelen, hogy ugyanazon kérdés kozgazdasagi és a jogi megkdzelitése ve-
zethet eltéré eredményekre, igy nehéz feloldani azt az ellentétet is, hogy az 6n-
kormanyzatok autonémok ugyan, de adossaguk (mivel maguk is az allam részei)
egyben az allam addssaga is. Ennek alapvetd oka, hogy — amint arra Zlinszky
Janos is felhivja a figyelmet — a magyar allam tulajdona nemzeti vagyon, azaz
az egész nemzet vagyona. Ennélfogva kdzvagyon az onkormanyzati vagyon
is, amit kozcélja szerint, torvényes felhatalmazassal, az egész nemzet altal
attekintheté modon kell kezelni.’ Bar a nemzeti vagyon messze nem egyenlé a
Korméany rendelkezése alatt 4116 vagyonnal, az dllam gazdalkodéasanak felelds-

854 Ld. b6vebben VARGA Adam: Mérlegen a rendeletpotlas. Magyar Jog, 2018/1. 29-39.
85 ZLINszKy (2005) i. m. 36.
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sége elsdsorban kétségteleniil a Kormany vallat nyomja. Mindazonaltal — ahogy
arra Smuk Péter emlékeztet — ,,a koltségvetési forrasok megallapitasa és az
azok feletti rendelkezés nem jarhat a hatalommegosztas rendszerében fliggetlen
statusza allami szervek onallosaganak sérelmével, sokkal inkabb legfeljebb a
fékek és ellenstlyok finom eszkdzeként értékelhetd.”*>

Andreas Ladner és szerzotarsai ravilagitanak, hogy a hitelfelvételi autono-
mia atalakulasa eurdpai 1éptékii jelenség, amelyben 1990 és 2003 kozott nagyon
lassu ndvekedés volt megfigyelhetd, azonban kiilondsen 2008 utan ez az érték
esni kezdett. A hitelfelvételi autonomia korlatozasa volt az dnkormanyzati
finanszirozassal kapcsolatos leggyakoribb intézményi megszoritd intézkedés
a valsag idején, a helyi addssag korlatozasanak kiilonféle modjai ugyanis
a makrogazdasagi mutatok ellendrzés alatt tartasanak egyik modszere.®’
Az éltaluk vizsgalt 39 orszdgbol 7 olyan van, ahol a hitelfelvételi autonémia
indexének értéke 2008 utan csokkent (Gruzia, Gordgorszag, Magyarorszag,
Izland, Olaszorszag, Szlovénia €s Spanyolorszag). A szigorubb helyi hitelfel-
vételi szabalyok és a gazdasagi valsag kozotti kapcsolat ezeken keresztiil még
jobban lathat6. Ezek koziil hatban (Gruzia kivételével) negativan valtozott a
GDP értéke ebben az idoszakban. A 39 eurdpai orszag koziil 17-ben csokkent a
GDP, a helyi hitelfelvételi szabalyok szigoritasara ezeknek tobb mint 35%-aban
(17-bdl 6-ban) keriilt sor. A tobbi 22 orszag koziil csak egyben volt szigoritas. 35

Thomas Mann igen pragmatikus hasonlosdgra mutat ra a német és a magyar
onkorményzatok kozott, nevezetesen arra, hogy nincs pénziik. Ennek oka
szerinte mindkét allamban, hogy az 6nkormanyzati feladatok mellett ellatando
allamigazgatasi feladatokkal egyiitt jaro finanszirozasi teher csokkenti az 6n-
kéntes feladatok elvégzéséhez sziikséges mozgasteret.®® Vigvari Andras pedig
arra hivja fel a figyelmet, hogy az eladésodas egyik oka az intézményesitett
‘kollektiv feleldtlenség’. Az allam olyan dnkormanyzatokra vonatkozd torvé-
nyeket alkotott, melyek betartasat aztan vagy maga sem vette komolyan (pl.
olyan mennyiségli és mindségl feladat ellatasat irta el, ami messze elrugasz-
kodott a hazai realitasoktdl), vagy nem teremtette meg hozza a feltételeket (pl.
volt hitelfelvételi korlat és dnkormanyzati cs6dtorvény, de ezek alkalmazasdhoz
hianyoztak az intézményes feltételek).8

856 Smuk (2018a) i. m. [13].

857 LADNER—KEUFFER—BALDERSHEIM—HLEPAS—SWIANIEWICZ—STEYVERS—NAVARRO i. m. 136—137.

858 Uo

89 MaNNi. m. 47.

860 VIGVARIi. m. 21.
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Mivel az onkormanyzat altal felvett kolcsondk az allamot adositjak el, igy
kétségtelen, hogy ezt valahogy szabalyozni kell. Szente Zoltan és Vigvari
Andras egyarant azt hangsulyozzak, hogy nem 6rdogtdl valok a valtozasok.
Szente Zoltan azt emeli ki, hogy a miikddési célu hitelek felvételének tilalma,
a kolcsonfelvétel és mas kotelezettségvallalas kormanyzati jovahagyashoz
kotése (gyszintén a mitkodési hiany tervezésének megtiltasa), szigoru és még
a pénziigyi onallosag korlatozasa aran is észszerl 1épések lehetnek a tovabbi el-
adosodas megallitasara.’! Vigvari Andras is helyesnek itéli a korlatozast, de az
EU-s projektek ez aloli kiemelését és a diszkrecionalis engedélyezést kritikaval
illeti, mivel a kormanyhivatal nem a fenntarthatosag €s a hitelképesség alapjan
fog donteni.?2Kecs6 Gabor akkor tartja legitimnek az allami beavatkozast az
onkormanyzatok ligyeibe, ha az allamhaztartas helyzetét jelentdsen befolya-
sol6 gazdasagi-gazdalkodasi folyamatok kézbentartasa miatt torténik.** Nagy
Marianna pedig azt hangsulyozza, hogy az dnkormanyzati szféra addssaga az
allamadossag része volt, emiatt indokolt volt foglalkozniuk a politikai dontés-
hozoknak a kérdéssel.

Az Alaptérvény elfogadasa eldtt nem volt korlatja az addssag elszabadu-
lasanak és az onkormanyzati cséd is alkalmazhatatlan volt.*** Fabian Adrian
azt emeli ki, hogy az dnkorményzati kolcsonfelvétel egyre kevésbé szolgal
beruhazasok, fejlesztések finanszirozasahoz, inkabb a miikddést, a kotelezd
feladatok ellatasat célozzak (mivel a sajat bevételek ehhez nem elegendéek).
A finanszirozasi kérdéseket az Alaptérvény nem tudja megoldani, de intézmé-
nyesit egy kétes eredményességii, a gazdalkodasi autonomiat erésen korlatozo
eszkozt. Azt is kiemeli, hogy elkésett az intézkedés, mert a hitelintézetek hoz-
zajarulastol fiiggetleniil is egyre kevésbé hajlandoak finanszirozni a mitkodést
az oOriasi problémak miatt.®®

A kolcsonfelvétel korlatozasara altalanossagban tobbféle megoldas ismert. A
piaci fegyelemre épiilé modelltdl kezdve az egyiittmitkodésen alapuld rendsze-
ren és a normativ szabalyozasra épiil6 modellen at, egészen a kormany hozzaja-
rulasahoz kotott megoldasig oszlanak meg a lehet6ségek, amelyek fokozatosan
egyre inkabb szlikitik a pénziigyi autonémiat. Raadasul ezek a megoldasok
kombinalhatéak is egymdassal. Az USA-ban ezeken feliil ismert az a modell,

861 S7zENTE (2012) i. m. 13-14.
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amelyben helyi népszavazas dont a kolesonfelvételrol.*® Kecsé Gabor azt is ki-
emeli, hogy a korméany hozzajarulasan alapulé modellben a korméanynak (vagy
valamelyik szervének) Iényegében vétodjoga van a kolcsonfelvétellel kapcsolat-
ban. Nem torvényi (bar torvény alapozza meg), hanem kormany altali egyedi
korlatozasrol van tehat sz6. A kormany igy képes kozvetleniil befolyasolni a
kormanyzati szektor adéssaganak részét képezé onkormanyzati adossagot, de
egyuttal onkormanyzati iigyekbe avatkozik (mikozben az 6nkormanyzat a sajat
valasztoinak felel6s). Kiemeli azt is, hogy bar nem mindig annyira kemény a
korlatozas, mint amennyire a szabalyozasbodl tlinhet, de veszélyes is, mert a
vétdjog diszkriminativ modon is gyakorolhat6. Ezt kivédendd fontos, hogy a
torvényi szabalyozas kizarja a visszaéléseket. Ha ez érvényesiil, akkor szerinte
ez a modell csak annyiban tér el a normativ rendszert6l, hogy tobb garanciat
alakit ki és nem csak utélag lehet fellépni a korlat megsértdje ellen.¢

A magyar Alaptorvény a torvény altali feltételhez kotést és a Kormany
hozzajarulasahoz kotést egyarant lehetévé teszi. Allaspontom szerint a koleson-
felvétel feltételhez kotése Snmagaban nem sérti az autondmiat, hiszen az eleve
torvény keretei kozott él. Azaz torvény altali célok, feltételek, maximalis 6sszeg
meghatarozdsa dnmagaban még nehezen lenne kritizalhato, egytttal alkalmas
eszkdz lenne az eladosodds megakadalyozasidra. Ami kifejezetten nehézzé
teszi a magyar szabalyozas megitélését, az a Kormany szerepe. A kormanyzati
hozzajarulas ugyanis kétséget kizaréan kontrolleszkoz, rdadasul elézetesen a
Kormany altal gyakorolt kontroll, igy logikus feliigyeleti intézkedésként tekin-
teni ra. Az viszont bizonyos, hogy nem marad meg a torvényességi feliigyelet
keretein beliil, tipikus célszerliségi eszkdz. Nagy Marianna szerint a Kormany
hozzajarulasa a legerésebb jogositvany, amivel az allam korlatozza az dnkor-
manyzatok pénz- és tokepiaci részvételét.5®

Kérdésként vetddik fel, hogy az Alaptorvény rendelkezése milyen kotelezett-
ségekre terjed ki. A koleson egyértelmiinek tiinik, inkabb a ‘mas kotelezett-
ségvallalas’ lehet kérdéses. A kifejezés elvileg mindenféle onkormanyzati ko-
telezettségvallalast jelenthetne. Az allamhaztartasi jogban ide tartozik ugyanis
az Osszes koltségvetési bevételek felhasznalasara irdnyuld dontés. De mivel az
Alaptorvény az 6nallo koltségvetési gazdalkodast is rogziti, igy ezek nyelvtani
értelmezés esetén kizarnak egymast.® Eppen emiatt Kecsé Gabor szerint ez

866 KEcs6i. m. 272.
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nem lehet barmilyen kotelezettség, csak a kdlesonhdz kapesolodo (pl. hitel,
lizing, k6tvénykibocsatas) és az is csak a koltségvetési egyensuly érdekében.’

A Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol szolo 2011. évi CXCIV. torvény (a
tovabbiakban: Gst.) szabalyai is megerdsitik, hogy a cél, a kolcsonhoz hasonlo
adossagot keletkeztet6 kotelezettségvallalas korlatozasa volt.8”! A Gst. 10. § (1)
bekezdése szerint az dnkormanyzat kizarolag a Kormany elézetes hozzajarula-
saval vallalhat érvényesen a Polgari Torvénykonyv szerinti kezességet és garan-
ciat, valamint kthet adossagot keletkeztet igyletet. Vargha Eva értelmezésé-
ben addssagot keletkeztetd tigylet a hitel- és kdlcsonfelvétel, a kotvény és valto
kibocsatas, a pénziigyi lizing igénybevétele, a visszavasarlasi kotelezettséggel
kotott adasvételi szerzédés, tovabba a 365 napot meghalado halasztott fizetés .37

Telepiilési onkormanyzat esetén az is feltétele az ilyen ligyeltek megkoté-
sének, hogy a helyi ipariizési adét vagy a helyi adokrodl sz6lo torvény szerinti
vagyoni tipusu adok koziil legalabb az egyiket vagy a maganszemélyek kom-
munalis addjat a telepiilési 6nkormanyzat bevezette.?’

Nincs sziikség a Kormany hozzajaruldsara, ha a kezesség- vagy garanciaval-
lalas jogszabalyon alapul, ha az ad6ssag naptari éven beliil lejar, illetve bizonyos
eurdpai unios vagy mas fejlesztési célu tamogatasok onrésze/eléfinanszirozasa,
illetve reorganizacios hitel esetén.’”

A Kormany hozzéjarulasanak feltételei nagyrészt a torvény altal pontosan
koriil vannak irva. Elengedhetetlen hozza, hogy az dnkormanyzat térvényben
meghatarozott feladatanak ellatasahoz sziikséges kapacitas Iétrehozasat ered-
ményezze ¢s a miikodési kiadasok folyamatos teljesitése is biztositva legyen.
Tovabbi feltétel, hogy az adossagbol eredd fizetési kotelezettség éves szinten
ne haladja meg az dnkormanyzat sajat bevételeinek Stven szazalékat és ne ve-
sz¢élyeztesse az allamhaztartas dnkormanyzati alrendszere adossaganak a koz-
ponti kéltségvetésrol szol6 torvényben meghatarozott mértékének teljesitését.?
Kecs6é Gabor ravilagit, hogy a magyar szabalyozas egyetlen diszkrecionalis
eleme, hogy a kolcsonfelvétel nem veszélyeztetheti a koltségvetési torvényben
kitlizott adossageélt. Csakhogy ez az adossageél toredéke annak, amekkora
Osszeget az Onkormanyzatok a térvény szerint kdlcsonként felvehetnének, ilyen
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koriilmények kozott pedig a kérelmek konkuralnak egymassal, a dontés pedig
politikai diszkrécio kérdése lesz.8

Nyilvanvalo, hogy a Korméany a kolcsonfelvétellel kapcsolatos kérdések
nélkiil is sziikségképpen befolyassal van az dnkormanyzatok gazdalkodasara
(példaul kormanyzati palyazatok altal), de ezekre €ppen azért nyilhat mod,
mert kiviil esik az autonémian. Ennek esetleges bovitése (pl. visszafizetendd
tamogatasok altal) szintén aligha sértené az autonomidt, bar amennyiben a
normativ tamogatasok helyébe 1ép, akkor tokéletesen alkalmas az autonomia
kiliresitésére. Az adossagot keletkeztetd iigylethez sziikséges direkt hozzaja-
rulés eléirasa azonban elvileg ezen tilmenden is sértheti az autonomiat. Ennek
formai kivédését jelentheti, ha kifejezetten emiatt szerepel az Alaptérvényben,
tartalmi oldalrol azonban ez még nem oldja meg az autonémia sérelmét. Ahhoz
véleményem szerint az lenne sziikséges, hogy a térvény teljes mértékben kizar-
ja a diszkrécid lehetdségét. Kecs6é Gabor szerint erre elvben lenne lehetdség, de
ez megkérddjelezné azt, hogy miért egy politikai szerv dont rola.’”

Masik — szovegkdzpontli — megkdzelitésben szemlélve ugyanezt a kérdést, az
az allaspontom, hogy az Alaptérvény igen szigoru rendelkezését mindenképpen
egyiitt kell értelmezni azzal a szaballyal, amely a torvényességi feliigyeletrol
szol. Mivel az Alaptorvény csak torvényességi feliigyeletet enged (ahogy ezt az
atruhazott hataskdroket leszamitva az Onkorményzati Charta is elvarja®’) ezért
a Kormany altali jovahagyasnak is a torvényességi feliigyelet keretén beliil
kell maradnia. Ez alapjan ugyancsak az a meggy6z6désem, hogy csak olyan
torvényi szabalyozas egyeztethetd Ossze az Alaptorvénnyel (és a nemzetkdzi
szerzOdésben vallalt kotelezettséggel), ami a kormanyzati diszkréciot teljes
egészében kizarja.

Kecs6 Gabor szerint Magyarorszagon nem érett meg a helyzet a kdlcsonfelvé-
tel helyi valasztopolgarok altali kontrolljara, mert ehhez hianyzik az évszazados
gyakorlat. Tisztazando viszont szerinte, hogy az altalanos vagy az aktiv kont-
roll-e a helyesebb. Olyan rész-egész viszonyrol van szd, ahol a helyi kozdsség
érdeke és az orszagos érdek szembekeriil egymassal. A normativ kontroll ebbe
a viszonyba val6 kozvetlen beavatkozast, de dnkéntességet feltételez (melynek
megsértése esetén érvénytelen az iigylet). Ezzel szemben az aktiv kontrollnal az
érvénytelenséget mar a hozzajarulas hidnya is garantalja. Kecsé Gabor szerint

876 KECS® 1. m. 451-452.
877 KEcs6 i. m. 451-452.
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viszont mas nem szdl az aktiv kontroll mellett, és igy is kérdéses, hogy nem
elegend6-e a masik rendszer érvénytelenségi biztositéka.?”

Az dnkormanyzashoz val6 jogba bizonyosan nem fér bele a helyi k6zosség
¢s az allam eladositasanak joga. Az elmult évtizedekben az okoktdl fiiggetleniil
elképesztden nehéz helyzetek alltak el a telepiilések fenntarthatatlan gazdal-
kodasa és a tovagylirizé adossagcsapdak miatt, ami 1épéskényszerbe hozta az
alkotmanyozodt €s a torvényhozo hatalmat is. A valtoztatasnak altalanossagban
nyilvan célja lehet a helyi lakossag felelotlen dontésektdl valo védelme éppugy,
mint a koltségvetés védelme. Nem lehet kérdéses a Kormany jelentds fele-
16ssége sem az allam pénziigyi stabilitisanak megorzése terén. Nyilvanvalo,
hogy egy-egy pénziigyi dontés nemzetgazdasagra gyakorolt kovetkezményét a
Kormany lathatja at a legalaposabban, ezért is van szerepe az 6nkormanyzati
finanszirozasban. Ez azonban nem egyenld egy konkrét — a torvényi feltételek-
nek egyébként megfeleld — kolcsonfelvétel diszkrecionalis elemeket tartalmazé
engedélyezésével. Ez ugyanis nem feltétleniil a kdlcsonfelvétel nemzetgazda-
sagra gyakorolt negativ hatdsanak kivédését szolgdlja (ezt szigoru torvényi
szabalyozassal is el lehetne érni), hanem vagy felel6tlen dontést akar kivédeni,
vagy a szlikOsre szabott keretek kozott sziikségességi szempontbol rangsorol az
igények kozott. Utobbi esetben (amennyiben ezek a célok dnkormanyzati fel-
adatok ellatasara iranyulnak) azok hasznossagat aligha lehet dsszallami szintre
emelni (akkor ugyanis nem Onkormanyzati iigyrdl lenne sz6). Elobbi esetben
viszont az Onkormanyzati dontési képesség megkérddjelezése is felvetodik.
Ebben a korben pedig teljes mértékben egyetértek Kecsé Gaborral abban, hogy
a helyben rendelkezésre allo képességek és szandékok megkérddjelezése esetén
valdjaban fel lehetne szamolni az 6sszes onkormanyzatot.*°

8.2.3. Kotelezo tarsulas

A tarsulas Osztonzésére altalanossagban kiilonbdz6 modszerek ismertek. A
tisztan Onkéntes tarsulasoktdl kezdve, a gazdasagi 6sztonzokkel segitett (de
még mindig 6nkéntes) tarsulason at, a kotelezd tarsulésig terjed a paletta, a
teleptilések onkéntes tarsuldsi hajlamahoz (ami altalaban gyenge) és az alkot-
manyos korlatokhoz mérten.®!

879 KEcsd 1. m. 450-451.
80 KEcsd i. m. 450—451.
881 BarTa (2014b) i. m. 190.
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A kiilonboz6 szolgaltatasok kotelezo tarsulas keretében torténd eldirasa szer-
te Europaban ismert megoldas. Elsdsorban telepiilési onkormanyzatok esetében
fordul eld, de teriileti szinten sem ismeretlen. Ausztriaban, Svéjcban, az egyes
német tagallamokban a kotelezd céltarsulasok mellett a tobbcélu tarsulasok is
jellemzoéek (utobbiak tobb helyen kiterjednek a hivatali-igazgatasi feladatok
kozos ellatasara is). Franciaorszagban az onkéntesen létrejott tarsulashoz valo
csatlakozasra kotelezhetd megfeleld aranyu részvétel esetén az abbol eredetileg
kimarado telepiilés, de még ultra vires elven m{ikodé angolszasz allamokban is
eléfordul.®*?

Somlyodiné Pfeil Edit kiemeli, hogy a kotelezd tarsulas jogi természete
szerint kényszerintézkedés, amit nyugati demokracidkban vagy a térvényességi
feliigyeleti szerv, vagy a torvényhozo foganatosithat. Szigor alkotmanyos €s
torvényi kereteket feltételez, tovabba nagy kérdés, hogy ez mennyire érinti az
Oonkormanyzas 1ényegét.?® A kotelezd tarsulas korlatozza az dnkormanyzatok
tarsulasi szabadsagat, de abbol a célbol, hogy egyensulyt teremtsen az allam-
szervezet egységéhez és az dnkormdnyzati autondmia megdrzéséhez fiiz6do
érdek kozott.*** Palné Kovacs Ilona ehhez azt fiizi hozza, hogy a kotelez6 tarsu-
las korlatozza ugyan az 6nkormanyzati autonémiat, de a tarsulasok forszirozasa
nélkiil a feladatellatas ohatatlanul felsébb szintre tolodik.*®

Balazs Istvan alaposan érzékelteti a tarsulasi integracio dilemmait. Elvalik a
telepiilesi kozosség élettere és a kozszolgaltatasok szervezésének dimenzidja,
viszont a hagyomanyos telepiilési kategoria egyre nehezebben tud megfelelni
a modern kor kovetelményeinek. Szétaprozott telepiilésszerkezet esetén ennek
csak a telepiilés-Osszevonas lehetne szerinte az alternativaja, ami szintén de-
mokraciadeficitet okoz. Ha az 0sszevonas elmarad, az a funkcionalitasra épitd
tarsulasok szerepének tovabbi erdsodésével jar a telepiilési autonomia rovasara.
A tarsulas képes lehet ugyan alkalmazkodni az eltérd teriileti feltételekhez, de
a kiillonbo6z6 intézményi megoldasok atfedéseket eredményezhetnek €s nehezen
atlathatova teszik a rendszert.®® Bodnar Norbert szerint nagyfoku egyetértés
van abban a tekintetben, hogy a kotelezo tarsulasok alkotmanyosan igazolhatok
és a gyakorlatban sziikségszerliek. Tobb szerz6é munkaja alapjan arra jut, hogy
az azt bevezet0 jogszabalynak csak szigoru garancialis szabalyok kozott szabad
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megsziiletnie. Ezek koz¢ tartozik, hogy csak torvény irhatja el6 a kotelezést és
a résztvevok korét; torvényben kell meghatarozni az alapveto szervezeti és mii-
kodési rendet; csak kotelezd onkormanyzati feladat ellatasara lehet 1étrehozni;
garancialis szabalyok sziikségesek a finanszirozasra; eldzetesen meg kell hall-
gatni az érintettek véleményét; a szubszidiaritas elve alapjan meg kell kisérelni
az Onkéntes tarsulast; tovabba idokozonként feliil kell vizsgalni a fenntartas
indokoltsagat.®®” A garancialis rendelkezések kozott Somlyodiné Pfeil Edit is
kiemeli az érintettek meghallgatasat (sok helyen el6szor lehetdséget is kapnak
a megallapodasra), amennyiben azt a feliigyeleti szerv rendeli el. Ha pedig tor-
vény erejénél fogva jon 1étre a tarsulas (szerinte jellemzden fakultativ feladatok
esetében), akkor pedig a torvényhozo feleléssége a pontos feltételek elbirasa.®s?

Az Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdése szerint torvény elrendelheti a helyi
onkormanyzat kotelezo feladatanak tarsuldsban torténd ellatasat. Ez a lehetdség
az Alaptorvény ujitdsa, ami nem csak keretek k6zé szoritja, hanem az adott
kérdés tekintetében teljesen elvonja a szintén az Alaptérvényben rogzitetts®
szabad tarsulas jogat.

Fabidn Adrian szerint a kotelez6 tarsulds intézményesitése egyértelmiien a
korszertisitést szolgalhatja.®° Szabo Lajos szerint a tarsulasok megalakitasat
0sztonozni kell, mert nem lehet cél szazszamra csak formalisan 1étez6 6nkor-
manyzatokat miikddtetni Szerinte amennyiben 6nalléan nem képes boldogulni
egy telepiilés, akkor tobbekkel egyiittmiikodve megsokszorozhatja eréforrasa-
it.¥! Nagy Marianna azt emeli ki, hogy a kényszertarsulasra vonatkozo igény
mar az 1990-es évek elején megfogalmazddott, de azt egyetlen politikai eré sem
merte felvallalni. Hidba igényelték a kisebb telepiilések, a nagyobbak rendre
elzarkoztak. Azt is hangstlyozza, hogy a jogok korldtozasat az Onkormanyzati
Charta sem zarja ki, csak megkivanja az aranyossagot, valamint a torvényi
szintli rendezést. Mégsem alkalmazzak, szerinte azért, mert a szabalyozas
elkésett (mar allami fenntartasban vannak az érintett intézmények).**> Barta
Attila viszont azt is megemliti, hogy kordbban sem volt teljesen ismeretlen a
tarsulasi kotelezettség, példaul a korjegyzOség kapcsan (bizonyos esetekben
nem lehetett megtagadni a csatlakozni kivand kisebb telepiilés akarata esetén a
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korjegyzoség 1étrehozasat).’® Szabod Lajos szerint az Alaptérvényben rogzitett
szabalybol az kovetkezhet, hogy szaktdrvények esetleg eleve a tarsulds szamara
fogjak eldirni tobb kdzszolgaltatas teljesitését, amit raciondlisan elfogadhato
megoldasnak tart.*** Balazs Istvan viszont azt emeli ki, hogy az Métv. a helyi
onkormanyzatok tarsulasait a korabbiakhoz képest részletesebben, de egysze-
ritbben szabalyozza, de nem rendelkezik kotelezo tarsulasrol, amivel az esetleg
el6ird kiilon térvény nagyfokt szabadsagot élvez .’

En is latni vélem a kotelezd tarsulas lehetésége mellett sz616 elényoket, azon-
ban ezt a szabalyt elvi sikon veszélyesnek is tartom az autondémiara, mert szinte
belathatatlanul tagra nyitja a kotelezo tarsulas eldirasanak lehetdségét. Amellett,
hogy nem feltétleniil tekinti észszeriien gondolkodonak az dnkormanyzatokat,
az alkotmanyoz6 nagyra nyit egy kiskaput is: elvileg annak sincs akadalya,
hogy a torvény azt irja eld, hogy bizonyos lélekszam alatt az sszes kotelezd
feladatot tarsuldsban kell ellatni. Ha ezzel a lehetoséggel a torvényalkot6 élne,
azzal akar teljesen ki is iiresithetné az 6nkormanyzatisagot. Persze formalisan
ekkor sem vonhato el az dnkormanyzatoktdl a feladatellatas (hiszen kozos
dontés sziiletne), de a gyakorlatban teljes egészében ki lehet iiresiteni a kiste-
lepiilések feladatellatasat, igy csak jogalkotdi ‘kreativitas’ kérdése, hogy hogy
lehet a kiskdzségeket teljes egészében kiszolgaltatni a nagyvarosok akaratanak.
Ennek gyakorlati megvalositasatol nem tartok, de ettdl még az elvi lehetdség
nincs kizdrva. Mivel ezt a szabalyt maga az Alaptorvény tartalmazza, ezért
alig megjosolhato, hogy az dnkormanyzatisag ilyen modon torténd esetleges
kitiresitése mennyire allna ki az alkotmanyossag probajat.

Mindezek ellenére nem tartom teljesen elvetendének a kotelezd tarsulas
lehet6ségét, de egyrészt csak észszerli korlatokkal (kizarva a feladatok széles
korének tarsulasban vald ellatasanak automatikus el6irdsat), masrészt pedig
inkabb arra fokuszalva, hogy milyen esetekben nem tagadhatja meg a nagyobb
telepiilés a tarsulas 1étrehozasat az azt kezdeményez6é masik onkormanyzattol.

A kotelezo6 tarsulas eldirasa ugyanakkor nem csak egy elméleti lehetoség. Az
Motv. 85. § (1) bekezdése kimondja, hogy ,,K6z6s dnkormanyzati hivatalt hoz-
nak létre azok a jarason beliili kozségi 6nkormanyzatok, amelyek kdzigazgatasi
teriiletét legfeljebb egy telepiilés kozigazgatasi teriilete valasztja el egymastdl,
¢és a kozségek lakossagszama nem haladja meg a kétezer f6t.”

83 BaRTA (2014b) i. m. 194.

84 SzaBO L. i. m. 30.

85 BaLAzs (2017)1i. m. 8.
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Az igazgatasi tarsulas korjegyzoségek formajaban régota ismert a magyar
jogrendszerben, a kotelezo elrendelés gondolata sem ujkeletii, ennek eldirdsara
viszont csak az Alaptorvény megsziiletését kovetden kertiilt sor.

Verebélyi Imre szerint egyértelmiiek a kdtelez6 igazgatasi tarsulas eldnyei
(ahogy az Oonkéntesé is), mert megnoveli a feladatellatasi képességet, lehetové
teszi a szakosodast, jobb teljesitményt nyujt az ligyfelek szamara hatdsagi és
kozszolgaltatasi tigyekben. Szerinte a tarsult igazgatas racionalisabb és olcsobb
is.%¢ Fiircht Pal is elképzelhetonek tartotta a kdtelezé onkormanyzati feladatok
mellett az igazgatasi feladatok tekintetében is a tarsulasi kotelezettséget.’

Latni kell azt is, hogy 1990 utan az 1000 1éleknél kevesebbet szamlalo tele-
piilések haromnegyede korjegyzséghez csatlakozott (jellemzden ezt a korabbi
koz0s tanacsba résztvevo telepiilések alkottak), egy résziik azonban a rég ahitott
onallosag féltése vagy korabbi fesziiltségek miatt ezt nem tette meg, egyesek
pedig presztizs okokbol maradtak ki. Voltak olyanok is, amelyek ténylegesen
képesek voltak sajat hivatalt fenntartani.®® Elvileg a koéz6s 6nkormanyzati
hivatali szabalyozas figyelembe vette a korabbi korjegyzdségi rendszer tapasz-
talatait is.*”” Zongor Gabor azonban a megvalositott rendszer kapcsan azt sem
mulasztja el megemliteni, hogy a sok kistelepiilés altal fenntartott k6zos hivatal
esetén a szlikos forrasok miatt egyaltalan nincs arra garancia, hogy valameny-
nyi telepiilés szamdara biztositott a megfeleld mindségii és mértéki hivatali
tamogatas.”” Balazs Istvan szerint a kotelezé kozos hivatal eldirasaval lénye-
gesen korlatozodik a helyi onkormanyzatok szabad szervezetalakitasi joga.”"!
Szvercsak Szilvia errdl ugy véli azonban, hogy olyan kulcsfontossagu kérdés
az onkormanyzat miikodoképességének fenntartasa, ami feliilirja a képviseld-
testiilet szerz6déses szabadsagat.*®?

A kotelez6 kozos dnkormanyzati hivatal a kistelepiilésekbdl mégis sok he-
lyen értetlenkedést, mashol ellenkezést valtott ki. Latszolag csak célszeriiségi
kérdésekrdl van sz6 (rdadasul korabban is ismert és sikeres intézmény volt a
korjegyz0ség), azonban a kotelezdvé tétellel (szemben Balazs Istvan fenti
visszafogott értékelésével) nem csak korlatozzak, de ebben a vonatkozasban
egyenesen megfosztjak az dnkormanyzatokat az 6nall6 szervezetalakitasi jog-

86 VEREBELYI (1996) i. m. 78.

87  FURCHT i. m. 241.

88 SzIGETIi. m. 93.

899 FARKASNE GASPARICS i. m. 29.

900 ZONGOR i. m. 29.

01 BaLAzs (2014a) i. m. 3.

902 S7VERCSAK i. m. 50.
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tol. Elvileg ez a megoldas olcsobb az 6nalld hivatalnal, de ennek mérlegelése
elvben az autondmiaval rendelkezé onkormanyzaté lenne. A kozds hivatalok
létrehozasanak Osztonzését nagyon hasznos iranynak tartom, de a kotelezd
eldiras kétségbe vonja az onkormanyzatok felelds dontési képességeét.
Mindazonaltal ezt mégis eld lehet irni, mert a térvényi szabalyozas alapja
az Alaptorvény fent ismertetett rendelkezése. Vagy mégsem?

Hoffman Istvan szerint sajatos, tobbcélu kotelez6d tarsulasnak tekinthetd a
rendszer.’® Mivel kotelez6 a 1étrehozasa és az egylittmiikodést végso esetben a
kormanymegbizott is Iétrehozhatja, igy tulajdonképpen az Alaptdrvény szerinti
kotelezé tarsulasnak tekinthet6.°* Farkasné Gasparics Emese is azt hangsu-
lyozza, hogy ez tulajdonképpen egyfajta kotelez6 Onkormanyzati tarsulas,
amelyet az Alaptorvény szabalyozasa tett lehet6vé®® Balazs Istvan szerint ezt
csak valoszin(siteni lehet,’*® Fobian Adrian szerint viszont nem tartozik a k6zos
hivatal a kotelezo tarsulasok kozé, mivel az Motv. nem tekinti tarsulasnak ezt
az egyuttmiikodési format.””’

Szamomra is kétséges, hogy a kdzos onkormanyzati hivatal 1étrehozasanak
kételezo eldirasa tdimaszkodhat-e az Alaptorvény citalt rendelkezésére. Ugyanis
a hivatal fenntartasa aligha tekinthetd 6nmagaban kotelezo feladatnak, valo-
jaban a feladatok ellatasat célzo hivatali szervezet (az Motv. sem ismer ilyen
kotelezo feladatot). Ennélfogva nem az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés k)
pontja alapjan allo tarsulasrol van szo, ez a kérdés valdjaban inkabb a c) és
d) pontok korébe tartozik, azaz az 6nallo igazgatasi/szervezetalakitasi joggal
kapcsolatos. Mivel a kotelezd eldiras nem egyszerlien korlatozza, hanem az
érintett telepiilések esetében egyenesen kizarja az dnalldésagnak ezt az elemét,
igy — amennyiben nem lehet egyértelmiien igazolni, hogy ez egy tarsulasi
kérdés — nagyon erdteljesen felvetddik, hogy altala kiiiresedik az Alaptérvény
vonatkozo6 rendelkezése.

%03 HorrMAN (2015) i. m. 189.

%04 NAGY-HOFFMAN i. m. 299-300.
905 FARKASNE GASPARICS i. m. 29.
%6 BALAzS (2014a) i. m. 3.

%7 FABIAN (2013) i. m. 241.
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8.3. Az onkormanyzati jogvédelem helyzete

Az dnkormanyzati jogvédelem korébe altalanossagban elég sok teriilet tarto-
zik. Ide szokas sorolni az Onkormanyzatokkal kapcsolatos normakontrollal
Osszefliggd kérdéseket is, tovabba a kiilonb6zo egyedi dontések feliilvizsgala-
tanak lehetGségeit, mivel azok a helyi kozdsség tagjait védik az dnkormanyzat
tilkapasaival szemben. En azonban ezeket a kérdéseket — ahogyan arra a 7.4.
pontban is utaltam — kontrolleszk6zoknek tekintem. Az 6nkormanyzati jogvé-
delem korébe az én olvasatomban az Onkormanyzati Charta 11. cikkében sza-
balyozott kor tartozik. Ennek értelmében: ,,A helyi nkormanyzatok jogosultak
jogorvoslatot igénybe venni hataskoriik szabad gyakorlasa és az onkormanyzas
olyan elveinek tiszteletben tartasa érdekében, amelyet az Alkotmany vagy belsd
torvényhozas szentesit.” Ez azt jelenti, hogy azokat a kérdéseket tekintem ebbe
a korbe tartozonak, amelyek a hataskorok szabad gyakorlasaval fliggnek Ossze.

Az Onkormanyzati jogvédelem altaldnos jelentéségérol és 2012 eldtti ma-
gyarorszagi megvaldsulasarol a kotet kiilonbdzd pontjaiban mar szot ejtettem.
Szamomra nem kérdéses, hogy az 6nkormanyzati jogok védelme elengedhetet-
len ahhoz, hogy valoban lehessen Snkormanyzashoz valé jogrol beszélni. Eppen
emiatt meg kell vizsgalnom, hogy az Alaptdrvény rendszerében megvalosul-e,
illetve megvaldsulhat-e az 6nkormanyzati jogok védelme.

Nagyrészt egyetértek Siket Judittal abban, hogy az alkotmanybirosagi és
birdsagi jogvédelem azt garantalja, hogy az dnkormanyzat védett hataskoreinek
(az 6 szohasznalataban: alapjogainak) sérelmét el6idéz6 jogforras kibocsatasa
esetén az Alkotmanybirésaghoz fordulhat, illetve azokat hatranyosan érintd
egyedi kozigazgatasi aktussal szemben a birdsag el6tt kezdeményezhet elja-
rast.”® Egyetértésem csak amiatt nem teljeskori, mert allaspontom szerint az
alkotmanybirosagi védelemnek nem csak a sérelmes jogforrassal szemben kell
rendelkezésre allnia, hanem barmely allamhatalmi szerv olyan beavatkozasaval
szemben, ami az Alaptoérvényben biztositott védett hataskorok sérelméhez (az
Orszaggyiilés torvényi szintii beavatkozasa esetén kiliresitéséhez) vezet.

A kérdés tisztazasa amiatt is nagy jelent0séggel bir, mert az Eurépa Tanacs
Helyi és Regionalis Onkormanyzatok Kongresszusanak jelentése elmarasztalta
Magyarorszagot — tobbek kozott — az onkormanyzati jogvédelemmel kapcso-
latos hidnyossdgok miatt. Az Onkorméanyzati Charta végrehajtasanak ellen-
Orzésére iranyuld monitoring vizsgalat alapjan ugyanis arra a kovetkeztetésre
jutott a Kongresszus, hogy nincs olyan hatékony jogorvoslat, ami teljes kortien

%08 QIKET i. m. 52.
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biztositana az 6nkormanyzati alapjogok védelmét, a birdsaghoz fordulas jogat
és a hataskorok szabad gyakorlasat.®

8.3.1. Normativ keretek

A 2012 eldtt hatalyos Alkotmanyban szerepelt, hogy az ,,0nkormanyzat hatés-
korének jogszerli gyakorlasa birdsagi védelemben részesiil, jogai védelmében
az Onkormanyzat az Alkotmanybirdésaghoz fordulhat.”*!® Ehhez hasonlé ren-
delkezés az Alaptorvényben nem talalhatd. Ezt szamos szerzo a jogvédelemben
torténd visszalépésnek tartja, ami szitkkségképpen kapcsolatban van az altalam a
8.1.2. pontban vizsgalt azon kérdéssel, hogy az Alaptérvény nem dnkormanyza-
ti alapjogokat, hanem dnkormdanyzati hatadskorcsoportokat ismer. Fabian Adrian
¢és Ivancsics Imre szerint ezzel gyokeresen megvaltozott a helyi 6nkormanyza-
tok alkotmanyos karaktere, a helyi 6nkormanyzatok az allamszervezeten beliili
olyan intézmények, amelyek nem allnak szemben az allammal.’"! Magam ezt az
allaspontot nem osztom.

Az Motv. 5. §-a arrol rendelkezik, hogy a ,,helyi 6nkormanyzatok altal ella-
tott, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében rogzitett feladat- és hataskorok
jogszerli gyakorlasa alkotmanybirdsagi és birdsagi védelemben részesiil.” Ez a
rendelkezés elsé rénézésre megnyugtatonak tlinik az dnkormanyzati jogvédel-
met illetden, azonban egyrészt nem alaptorvényi rendelkezés, masrészt — aho-
gyan azt az Alkotmanybirdsag is megallapitotta — dnmagéban nem hatdskdori
szabaly, tehat csak annyiban szolgalhat a jogvédelem alapjaul, amennyiben
ahhoz a térvényalkot6 az Alkotmanybirosagra konkrét hataskori szabalyokat is
telepit.”’? Kalas Tibor is ezt hangstilyozza, ami alapjan 6 ezt a szabalyt egyfajta
alapelvnek mindsiti, ami a torvény egyes konkrét jogintézményeiben érvénye-
siil. Ez alapjan szerinte vita esetén abbol kell kiindulni, hogy a térvényalkoto
el6 kivanja segiteni az alapveté dnkormanyzati feladat- és hataskorok jogszerii
gyakorlasat, azaz a jogvitakat az altalanos szabalyok szerint a birosag elé lehet
vinni, amiket a birésadg az Alaptorvényben meghatdrozott garancialis keretek
kozott biral el.®' Siket Judit viszont kiemeli, hogy az dnkormanyzatok alapjo-

%% Recommendation 341 (2013) 4.f) pont.
910 Alkotmaény 43. § (2) bekezdés.

o Tvancsics—FABIAN i. m. 106.

%12 3311/2019. (XI. 21.) AB hatarozat, Indokolas [33].

%13 KALASi. m. 16.
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gainak védelme csak akkor értelmezhetd, ha alaptoérvényi és tdrvényi szinten
is rogzitve vannak az onkormanyzatokat altalanosan, alanyi jogon megilletd
jogok.”™ Nagy Marianna ugy értelmezi ezt a szabalyt, hogy ezaltal mar csak
a hataskorgyakorlas 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
koriilményre is ravilagit, hogy azaltal, hogy az Mé&tv. az Alaptdrvény 32. cikk
(1) bekezdésében rogzitett feladat- és hataskorok jogszeri gyakorlasat alkot-
manybirosagi és birdésagi védelemben részesiti, a torvényi helyi koziigyfogalom
mellett (vagy helyett?) az Alaptorvényben rogzitett feladat- és hataskorok
tekinthet6k a legfontosabb helyi koziigyeknek.*'6

Valojaban az igazan kérdéses kor a helyi dnkormanyzatok alkotmanybirosagi
védelme. A torvényben szabalyozott (torvényi szabalyozasbol eredd) konkrét
problémakordk birdsagi védelme ugyanis rendezett helyzet. Egyetértek Siket
Judittal abban, hogy a bir6sagi kontroll megfelelden érvényesiil a torvényességi
feligyelet eszkozrendszerének alkalmazasa soran.”'” A kérdés inkabb az, hogy
mi a helyzet akkor, ha nem konkrét térvényességi feliigyeleti eszk6z alkalmazasa
folytan (vagy akar éppen annak soran a birdsag jogerds dontése kovetkeztében)
az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében biztositott hatdskorcsoportok szen-
vednek sérelmet. Ebben az esetben — mivel az Alaptdrvény rendelkezésének
sérelme vetddik fel — sziikségszerlien az Alkotmanybirosag elétti eljaras valik
szitkségessé. Ezzel kapcsolatban viszont valoban nincs konkrét rendelkezés.

8.3.2. Az Alkotmanybir6sag eljarasanak elvi lehetdsége

Nyilvanvalo, hogy az Alkotmanybirdsag eljarasahoz sziikségeltetik olyan, az
Alkotmanybirdsagrol szolo 2011. évi CLI torvényben (a tovabbiakban: Abtv.)
szabalyozott konkrét hataskor, ami lehet6vé teszi az eljarast. Kijelenthetd, hogy
az Abtv. nem tartalmaz olyan nevesitett hataskort, ami kifejezetten a helyi
onkormanyzatok védelmét szolgalnd (szemben a fentebb mar emlitett német
szabalyozassal), de ez nem jelenti azt, hogy nem is valésulhat meg a jogvédelem.
Ahogyan azt Balogh Zsolt is kiemeli, az a kérdés (ami az 6 olvasataban inkabb

914 SIKET i. m. 56.

o5 NAGY M. i. m. 22-23.

916 PaTYI i. m. 393.

17 SIKET i. m. 55.



210 8. Helyi dnkormanyzashoz valo jog...

kérdéses, mintsem kérdés), hogy az Alkotmanybirosag hataskorei alkalmasak-e
‘Onkormanyzatbarat’ itélkezésre, hiszen annak f6 feladata az alapjogvédelem.”®

Nem kizart, hogy a helyi 6nkorményzat érdekében valamelyik utdlagos
normakontrollra jogosult inditvanyozo6 az Alkotmanybirosaghoz forduljon, de a
helyi dnkormanyzat sajat érdekében az actio popularis megsziintetését kovetden
gyakorlatilag csak az alkotmanyjogi panasz lehetéségére tamaszkodhat. Siket
Judit szerint azonban ez a jogvédelmi funkcié sem érvényesiilhet maradéktala-
nul, mert az 6nkormanyzashoz valé jog nem élvez alkotmanyi szintii jogvédel-
met.’”® Raadasul szerinte — ahogy ezt Tilk Péter is hangstlyozza’®® — pénziigyi
targyt torvények esetén az Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdése kapcsan még ez
is korlatozott.**!

A legtobb szerz0 valoban arra helyezi a hangstlyt, hogy az alapjogi mindsités
hidnyaban mindenképpen csdkken a jogvédelem szintje. Csakhogy ezek a szer-
z0k azt a fontos feltételt nem veszik figyelembe, hogy az Alkotmanybirosdghoz
fordulds alapja nem valamilyen alapjog sérelme, az Abtv. ugyanis az
‘Alaptorvényben biztositott jog’ kifejezést hasznalja.””> A hatalyos Abtv. tehat
az egyedi ligyben érintett személy vagy szervezet szamdra teszi lehet6vé az
alkotmanyjogi panasz benyujtasat, ha az inditvanyozo Alaptérvényben bizto-
sitott joganak sérelme kdovetkezett be. Bar koznapi értelemben ezek a fogalmak
nagyon kozel allnak egymashoz, az eltéré szohasznalatnak mégis nagy jelen-
tdsége lehet. Evszazados gyakorlata van annak, hogy az allamnak nincsenek
alapjogai, igy egy allami szerv alapjoga kovetkezésképpen nem is sériilhet.
Természetesen a kérdés a valosagban ennél arnyaltabb, mert a kdzhatalom
birtokosaként eljaré allam és a maganjogi személyként eljar6 Magyar Allam
nem feltétleniil eshet azonos megitélés ala. Az Alaptorvény talan éppen emiatt
is nem az alapjog kifejezést hasznalja, az Alaptorvényben biztositott jog min-
denképpen tagabb kategoria, hiszen értelmezéstdl fiiggden abba beletartozhat
minden olyan alaptérvényi szabaly, amelynek megsértése valamilyen mddon
jogsérelmet okoz. Nyilvanvalo, hogy ez alapvetden az alapjogokat jelenti, de
a hatalommegosztas miatt nem kizart az allamhatalmi szervek egymassal

18 BaLogH (2012) i. m. 16.

919 SIKET i. m. 54.

20 Tk (2012) i. m. 44.

2l QIKET i. m. 54.

922 Az Abtv. miniszteri indokol4sa szerint fontos, hogy a panaszt tovabbra se csak alapjogsérelem

esetén lehessen benyujtani, de egyéni jogvédelmi intézmény mivoltabol kifolyolag barmely
alaptorvényi rendelkezésre alapozva sem, hanem az Alaptérvényben biztositott jogok sérelme
esetén lehessen az Alkotmanybirésaghoz fordulni.
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szemben fennalld jogainak idesorolasa sem (pl. biroi fiiggetlenség vagy éppen
az dnkormanyzati hataskorcsoportok).

Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése olyan hataskoroket tartalmaz, amelye-
ket az onkormanyzatok szempontjabdol megitélésem szerint Alaptdrvényben
biztositott jogként sziikséges értelmezni (szamos koziiliik egyes alapjogok
onkormanyzatokra vonatkozo atiiltetése), ugyanis megsértésiik esetén éppen az
Alaptorvény altal biztositani hivatott autonémia szenved csorbat. Ha ezeknek
a hataskoroknek a védelme érdekében az dnkormanyzatok nem tudnanak az
Alkotmanybirésaghoz fordulni, akkor azzal kiszolgaltatotta valnanak a vég-
rehajté hatalom kdzponti szerveinek, valamint az alaptérvény-ellenes birosagi
dontéseknek és jogszabalyoknak.

M¢ég ebben az esetben is kérdéses azonban, hogy mi lehet a beavatko-
zas mércéje: a sérelem vagy az ellehetetleniilés? Tehat az a kérdés, hogy az
Alkotmanybir6sag beavatkozasahoz sziikséges-e a feladat teljes elvonasa vagy
kitiresitése. Kecsé Gabor szerint egyértelmiien az ellehetetleniilés a mérce,’?
amit Tilk Péter is megerdsit, mivel az Alaptoérvény a ’tdrvény keretei kozott’
teszi lehet6vé az dnkormanyzati feladat- és hatdskorok helyi gyakorlasat, azaz
az Orszaggyiilés lehet6sége e vonatkozasban meglehetsen széles.””* Nem
csoda, hogy az alkotmanybirosagi és birésagi védelemmel kapcsolatban Tilk
Péter is a védelmi szint csokkenését latja.”>

Szerintem ez a kérdés annyibol arnyaltabb, hogy a jogvédelem nem csak
az Orszaggytilés altal alkotott torvénnyel szemben véd. Magam is egyetértek
azzal, hogy az Orszaggyiiléssel szemben csak a kitiresités lehet a mérce, hiszen
az autondmia csak torvény keretei kozott él. Azonban a hataskdrdk nyujtotta
védelem a birdsag alaptorvény-ellenes dontése vagy valamilyen kormanyzati
beavatkozas esetén szélesebb is lehet.

Ténylegesen a felmeriil6 kérdések tisztazasa az Alkotmanybirosag gyakorla-
ta alapjan lehetséges, ugyanis csak az adhat valaszt arra, hogy az elvi lehetdség
mellett ténylegesen is megvaldsulhat-e Magyarorszagon a helyi dnkormanyza-
tok jogainak védelme. Ehhez a kdvetkezo kérdések megvalaszolasa sziikséges:

— Milyen eljarasban lehet az Alkotmanybirdsaghoz fordulni?
— Ki lehet inditvanyozd, elismeri-e az Alkotmanybir6sag a helyi onkor-
manyzatok inditvanyozoéi jogat?

93 KEecsd i m. 217-218.
924 TiLK (2012) i. m. 43.
25 TiLk (2011a) i. m. 23.
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— Milyen Alaptdrvényben biztositott jogai lehetnek a helyi 6nkormany-
zatoknak?

8.3.3. Az Alkotmanybirdsag gyakorlata

Az Alkotmanybirosag onkormanyzatok jogvédelmével kapcsolatos gyakorlata
az elmult években csak nagyon lassan kezdett kirajzolédni és nem olvashat6 ki
belble egyértelmil fejlédési gorbe. Valojaban kevés olyan onkormanyzat altal
benyjtott panasz sziiletett, amely tartalmanal fogva rakényszeritette volna az
Alkotmanybirdésagot 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 inditvanyozoi joggal,
minddssze megallapitotta a kozvetlen panasszal kapcsolatban, hogy a ,,vitatott
rendelkezés nem kozvetleniil hatalyosuld szabaly.”??

A 3381/2012. (XII. 30.) AB végzésben az 6nkormanyzat a tanulok diszkrimi-
inditvanyozo kozigazgatasi szerv — dnkormanyzat — az Alaptorvényben bizto-
sitott donkormanyzati alapjogok sérelmére hivatkozva kérheti az alkotmanyjogi
panasz elbiralasat.”*?’ Arrol nem szo6l, hogy az Alaptorvény rendszerében mi
mindsiil onkormanyzati alapjognak.

A 3050/2013. (II. 28.) AB végzésben mar az jelent meg, hogy ,,a telepiilési on-
kormanyzatok alapjognak tekinthetd hataskdrcsoportjaitjelenleg az Alaptorvény
32. cikk (1) bekezdése tartalmazza.”**® Nem allitotta az Alkotmanybir6sag,
hogy ezek a hataskorcsoportok nem élveznek védelmet, csak annyit, hogy ezek
nem foglaljak magukban az inditvanyban sérelmezett jogot.

Bar szintén ‘csak’ végzes, de jelentds dontéssé valt a 3105/2014. (IV. 17.) AB
végzes, ami a ’lex Margitsziget’ torvény kapcsan hiresiilt el. A dontés érdeke-
sen ellentmondasos megallapitasokat tartalmaz, mert az indokolas szerint az
inditvanyozo6 onkormanyzat ,,nem jelolt meg olyan Alaptérvényben biztositott
jogot, amelyek a helyi 6nkormanyzatot megilleti.”** Miel6tt ezt kijelentené, a
kovetkezdket is tartalmazza:

926 3239/2012. (IX. 28.) AB végzés, Indokolas [8].
27 3381/2012. (XII. 30.) AB végzés, Indokolas [12].
925 3050/2013. (IL. 28.) AB végzés, Indokolas [19].
929 3105/2014. (V. 17.) AB végzés, Indokolas [8].
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»Az Alaptorvény onkormanyzati alapjogokrél nem rendelkezik, az
Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése a helyi koziigyek Osszetevait
(tartalmi elemeit) hatarozza meg, felsorolva azokat az alaptorvényi
szinten védett feladat- és hataskorcsoportokat, amelyeket torvényi
keretek kozott a helyi koziigyek intézése korében a helyi onkor-
manyzatok gyakorolhatnak.”?*

Ennek értelmében a hataskdrcsoportok elvileg alaptorvényi védelmet élvez-
nek, de alkotmanyjogi panaszt nem lehet ra alapozni. Arr6l nem szl a végzés,
hogy milyen eljaras keretében élvezhetnek védelmet ezek a hataskdresoportok.

A 3123/2014. (IV. 24.) AB végzésben mar azt is kifejtette az Alkotmanybirosag
(igaz, még egyértelmilen az Alaptorvényt megel6z6 terminologia alapjan),
hogy:

»Az alkotmanyjogi panasz az Alaptorvényben szabalyozott
alapvet6 jogok védelmének egyik eszkdze. Az alapvetd jogok ren-
deltetése az, hogy az allamhatalommal szemben alkotményos ga-
ranciakat teremtsenek az allampolgar, az egyén vagy egy kozosség
jogainak védelmére, cselekvési autonomiajanak biztositasara. [...]
Ko6zhatalmi allami szervnek nincs az dllamhatalommal szemben
garancidkat jelentd alapvetd joga, amely feljogositana alkotmany-
jogi panasz eldterjesztésére.””*!

Ezzel ellentétben a 3269/2014. (XI. 4.) AB végzésben viszont azt mondta
ki az Alkotmanybirdsag, hogy az ,,inditvanyozé dnkormanyzat egyedi ligyben
érintett szervezetként fordult az Alkotmanybirdsaghoz, mivel az inditvanyozo
allaspontja szerint alkotmanyos jogai sériiltek. Az Alkotmanybirésag meg-
allapitotta, hogy az inditvanyozoé érintett és a rendelkezésre allo jogorvoslati
lehetéségét kimeritette.”*2

Komolyabb valtozast — bar még mindig nem érdemi hatdrozatban — a
3149/2016. (VII. 22.) AB végzés hozott, ami kifejtette, hogy egyrészt az
Alaptorvény nem Onkormanyzati alapjogokrol, hanem védett hataskdrcsopor-
tokrol rendelkezik, masrészt viszont nincs olyan alaptorvényi vagy térvényi
rendelkezés, ami korlatozné vagy kizarna a helyi 6nkormanyzat inditvanyozoi

930 3105/2014. (IV. 17.) AB végzés, Indokolés [8].
%31 3123/2014. (IV. 24.) AB végzés, Indokolas [15].
%32 3269/2014. (XI. 4.) AB végzés, Indokolas [9].
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jogat.”* Azt allapitotta meg a valodi alkotmanyjogi panaszok vonatkozasaban,
hogy

,,az Onkormanyzat is ¢lhet az Abtv. 27. §-a szerinti alkotmanyjogi
panasszal, feltéve, hogy az alkotmanyjogi panasz alapjaul szolgalo
jogvitas ligyben mellérendelt jogalanyként és nem a kozhatalom
gyakorlojaként jart el. Az inditvanyozoi jogosultsag szempontjabol
tehat nem az Onkormanyzat (egyébként kiilonleges) jogi statu-
szanak, hanem annak van relevancigja, hogy az &nkormanyzat
az alapul fekvo iigyben, hierarchikus viszonyban, a kozhatalmi
jogositvanyaival élve, avagy a vagyoni forgalom mellérendelt
alanyaként jart-e el.” **

Ez a dontés fontos megallapitasokat tesz ugyan, de valgjaban nem Onkor-
manyzat-specifikus érvelést tartalmaz, hanem annak felismerését mutatja, hogy
a bir6sagi eljaras soran az egyébként kozhatalmat gyakorlo szervek is keriilhet-
nek olyan helyzetbe, mint bArmely mas magéanjogi jogalany. Van azonban a fent
idézett indokolasi résznek még egy tovabbi, egyetlen mondatos folytatasa is,
ami kissé zavarba ejtéen nem ehhez az érveléshez illeszked6 modon megkisérli
ezt az amugy logikus gondolatmenetet egyuttal kizardlagos fellépési lehetd-
séggé tenni. Eszerint: ,,Mindez nem mond ellent annak, hogy a Métv. 5. §-a
alapjan — mas, arra feljogositott személyek ¢és szervek inditvanya alapjan — az
Alkotmanybirésag védelemben részesitse az dnkormanyzatot az Alaptorvény
32. cikk (1) bekezdésében rogzitett kozhatalmi aktusainak gyakorlasa soran.”?*
Ennek a mondatnak ugyanis olyan olvasata is lehetséges, hogy az énkormany-
zatok a fenti esetben élhetnek alkotmanyjogi panasszal, de mas esetben nem.
Nem meglepd, hogy ennek fényében Pokol Béla kiilonvéleményben abbéli
félelmének adott hangot, hogy ezzel a sziikitd megkozelitéssel altalanosan ki
lesznek rekesztve az onkormanyzatok az alkotmanyjogi panaszt benyujtani
jogosultak korébol.%%

Az el6z6 iigybdl mar-mar okszerlien kovetkezik, hogy a 3158/2018. (V. 16.)
AB végzésben az Alkotmanybirosadg konkrétan is megallapitotta, hogy:

93 3149/2016. (VII. 22.) AB végzés, Indokolas [14]-[15].

934 3149/2016. (VII. 22.) AB végzés, Indokolas [18].

935 Uo.

9% 3149/2016. (VIL. 22.) AB végzés, Dr. Pokol Béla kiilsnvéleménye [36]-[37].
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,»az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdésébdl — miszerint a magyar
allam mikodése a hatalom megosztasanak elvén alapszik — az
kovetkezik, hogy az dnkormanyzatokat, amennyiben birosagi el-
jarasban félként vesznek részt, a jogviszony ¢€s a jogvita jellegétol
fliggetlentil megilleti az Alaptorvény XX VIIL. cikk (1) bekezdésé-
ben biztositott tisztességes eljarashoz valo jog.”**’

Bar ez a dontés még mindig az elézé gondolati séman mozog (azaz olyan
birdsagi tigyrdl szol, amelyben az 6nkormanyzat az egyik fél), de egy olyan
kozigazgatasi iigy, ami mar tobb alkotmanybirot olyan dilemma elé allitott,
hogy azon kezdjen gondolkodni, hogy vajon mi az alkotmanyjogi panasz sze-
repe. Tobb parhuzamos indokolasban is megjelenik azzal kapcsolatos érvelés,
hogy az alkotmanyjogi panasz nem arra lett szerintiik kitalalva, hogy allami
szervek mas allami szervvel szemben nyerjenek jogvédelmet. Megjegyzendo
azonban, hogy ez a fajta nyitas nem kizarolag ebben az 6nkormanyzati iigyben
jelent meg. Az Alkotmanybirésag a 3173/2015. (IX. 23.) AB hatérozatban és a
33/2017. (XII. 6.) AB hatarozatban példaul alaptérvényben biztositott jogként
ismerte el a bird szempontjabdl a biroi fiiggetlenséget, mig a 23/2018. (XII. 28.)
AB hatarozatban elfogadta a Magyar Nemzeti Bank inditvanyozoéi jogat egy
birésagi itélettel kapcsolatban.

Ezek az utobbi tigyek szinte megagyaztak annak, hogy a jogalkoté hatalom
maga is elkezdjen azon gondolkodni, hogy vajon az alkotményjogi panasz
szolgalhat-e arra, hogy kozhatalmi szervek birdsagi itéleteket tdmadjanak.
Az egyes torvényeknek az egyfoku jarasi hivatali eljarasok megteremtésével
Osszefiiggd modositasarol szolo 2019. évi CXXVIL. torvény 55. §-a értelmében
bekeriilt az Abtv.-be, hogy az is okot ad az alkotmanyjogi panasz benyujtasara,
ha a birosag dontése az inditvanyozo6 hataskorét korlatozza az Alaptdrvénybe
iitk6zden. Garancialis jelleggel arrol is rendelkezik mar a térvény, hogy vizsgal-
ni kell, hogy a panaszban megjeldlt Alaptérvényben biztositott jog megilleti-e a
kozhatalmat gyakorl6 inditvanyozoét, valamint azt is tartalmazza, hogy érdemi
elbiralasara csak akkor keriilhet sor, ha a tdmadott dontés az inditvanyozo6 mii-
kodésének stlyos zavarat eredményezi, vagy valamely, Alaptorvényben foglalt
hataskorét sérti. Bar az Alkotmanybirésag gyakorlata még nem kiforrott, de
ezzel immaron elvileg maga az Abtv. rendezi a fenti tigyekben megjelent dilem-
mat, azaz annak értelmében (bar az Alkotmanybirdsag gyakorlata egyébként
is efelé mutat) egyértelmiien lehetéség nyilik ilyen alapon birdsagi dontések

%7 3158/2018. (V. 16.) AB végzés, Indokolds [22].
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megtamadasara. Ez nyilvanvaléan az onkormanyzatokat is érintd valtozas,
de az eredeti, dnkormanyzat-specifikus kérdésekre nem ad valaszt, kiilonds
tekintettel a jogszabalyokkal szemben benyujthaté alkotmanyjogi panaszokra
vonatkozodan.

Az Alkotmanybirdsag azonban maga is lépéseket tett annak irdnyaba, hogy
az dnkormanyzati jogvédelemmel kapcsolatos, évek ota nyitva 1évo kérdéseket
rendezze.

A 3311/2019. (XI. 21.) AB hatarozat volt az els6 olyan érdemi dontés (bar a
fent citalt végzések kozott is vannak Teljes Ulés ltal elfogadott dontések), amely
kifejezetten a helyi onkormanyzatok inditvanyozoi jogaval és az Alaptérvény
32. cikk (1) bekezdésében rogzitett hataskércsoportok kérdésével foglalkozik.**®
Az Alkotmanybirdsag a hatarozatban megallapitotta, hogy a helyi dnkormany-
zatok (amellett, hogy az egységes allami szervezetrendszer részei) a kdzponti
allami szervekkel szemben a helyi koziigyekre tekintettel relativ autonomiat
élveznek, ami az onkormanyzat lényegét képezi, ennek legfontosabb elemeit
sorolja fel az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése. A helyi dnkormanyzatok
a hatalommegosztas klasszikus szerepldihez képest vertikalis pozicioban
vannak, igy igen kényes a kdzponti allami szervek és a helyi 6nkormanyzatok
egymashoz vald viszonya.”* Megallapitotta azt is az Alkotmanybirdsag, hogy
semmi sem tiltja, hogy Alaptdrvényben biztositott jogai védelmében a helyi
onkormanyzat alkotmanyjogi panaszt nyujthasson be.”*” Ennek keretében az
Alaptorvényben rogzitett hataskoroket Alaptorvényben biztositott jogként
sziikséges értelmezni, ugyanis megsértésiik esetén éppen az Alaptorvény altal
biztositani hivatott autonémia szenved csorbat. Ezen hataskorok sérelmére
(ahogy adott esetben bizonyos alapjogra is) a helyi dnkormanyzatok alkotmany-
jogi panaszt alapithatnak.”! Azt is kifejtette az Alkotmanybir6sag, hogy ezek
a hataskorok kiilonosen a végrehajtd hatalom kdzponti szerveinek, valamint az
alaptorvény-ellenes birosagi dontésekkel szemben nyujtanak védelmet, mig a
torvényhozo hatalommal szemben (mivel az autondomia eleve torvény keretei
kozott él) csak azok kiiiresitése lehet az alaptorvény-ellenesség mércéje.**

A 8/2021 (11I. 2.) AB hatarozatban az Alkotmanybirdsag helyi 6nkormanyzat
altal kezdeményezett alkotmanyjogi panasz alapjan eljarva tovabb erdsitette

98 A hatdrozat tervezetének szovegezését alkotmanybirdsagi tdrzskari munkatarsként jelen
kotet szerzdje végezte.

3 3311/2019. (XI. 21.) AB hatarozat, Indokolés [31
940 3311/2019. (XI. 21.) AB hatérozat, Indokolas [33
%41 3311/2019. (XI. 21.) AB hatarozat, Indokolas [35

%42 3311/2019. (XI. 21.) AB hatarozat, Indokolas [36

—

=
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az elvi tételt. Kifejezetten az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésére alapozva
alkotményos kovetelményként allapitotta meg, hogy az Orszaggytilés ugyan
csokkentheti a helyi onkormanyzatok koltségvetési tdmogatasait (veszély-
helyzetben a kiilonleges jogrend szabalyaira tekintettel a Kormany is), de
ezzel nem lehetetlenitheti el a helyi 6nkormanyzatok miikodését.”* Tovabb
cizellalta a kiliresitési mércét, kiemelve, hogy az Alaptorvény 32. cikk (1) be-
kezdése nem tekinthetd alapjognak (de a helyi dnkormanyzatok szempontjabol
Alaptorvényben biztositott jog), igy korlatozni nem a sziikségesség-aranyossag
teszt szerint lehet. Ennek megfeleléen térvény az autondémiat korlatozhatja,
de nem iiresitheti ki.** Az Alkotmanybirdsag kifejezetten vizsgalta, hogy a
konkrét ligyben a Kormany vagy az Orszaggytlés korlatozta-e az autonomiat,
a szabalyozast éppen amiatt nem talalta alaptorvény-ellenesnek, mert az auto-
ndémiat az Orszaggyiilés, nem pedig a Kormany korldtozta (ehhez kapcsoldddan
allapitotta meg az alkotmanyos kovetelményt is).”* Kiilon ki kell emelni, hogy
els6 alkalommal hivatkozott az Alkotmanybirdsag onkormanyzati ligyben a
szubszidiaritas elvére, amikor hangsulyozta, hogy a telepiilési 6nkormanyzattol
a megyei onkormanyzatra torténé feladat-attelepitést ennek az elvnek a figye-
lembevételével lehet értékelni. °46

Mindezek alapjan megallapithatd, hogy az Alkotmanybirésag a helyi
onkormanyzatok szempontjabol egyértelmiien jogosultsagként tételezi az
Alaptorvényben rogzitett hataskdrcsoportokat, a helyi dnkormanyzatokat pedig
megilleti, hogy ezen jogaik védelmében alkotmanyjogi panasszal maguk is
az Alkotmanybirosaghoz fordulhassanak, méghozza akar az Abtv. 26. § (2)
bekezdése alapjan is.*”’ A védelem szintjét illetéen megallapithato, hogy az az
Orszaggytiléssel szemben korlatozottabban ¢l (a kiiiresités a mérce), mig mas
allamhatalmi szervekkel szemben szélesebb korii védelemre ad lehetdséget.

Ezekre a friss dontésekre és az Abtv. mddositasara a kézirat lezarasa idején
még nem épiil széleskorti gyakorlat, és az is nyilvanvald, hogy olyan széles-

943 8/2021 (IIL. 2.) AB hatarozat, Rendelkez6 rész 1. pont.
944 8/2021 (IIL. 2.) AB hatarozat, Indokolas [168].

945 8/2021 (IIL. 2.) AB hatarozat, Indokolés [169]-[170].
946 8/2021 (III. 2.) AB hatérozat, Indokolas [171].

%47 Megjegyzendd, hogy ezt a lehetdséget csak tovabb erdsiti az orszaggytilési, valamint a helyi

onkormanyzati képviseldi (és polgarmesteri) tisztségek Osszeférhetetlensége, azaz az a tény,
hogy személyében sem lehet ugyanaz a dontéshozo egyszerre mindkét szerv tagja. Bar Smuk
Péter beszamol rola, hogy a vonatkoz6 térvény eredeti indokolasa ezt az 6sszeférhetetlenséget
az Onkormanyzati és a parlamenti munkateherrel indokolta, de azt is hangsulyozza, hogy
a két tisztség Osszeférhetetlensége immar tekintettel van a hatalommegosztas eszméjére is.
[Smuk (2012) i. m. 9.]
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korti inditvanyozoi jogosultsagra nem lehet szamitani a jovoben sem, mint
amit korabban az actio popularis biztositott. Ennek ellenére az alkotmanyjogi
panasz utjan megvalosul6 jogvédelem elégséges lehet ahhoz, hogy a helyi on-
korményzatok szamara védelmet nytjtson az dnkormanyzati autonémiat sértd
beavatkozasokkal szemben.

8.4. Néhany 6sszegz6 gondolat

Az Alaptdrvény egy eléggé sokféleképpen értelmezhetd onkormanyzati rend-
szert allit fel, ami lehetoséget ad a rendkiviil szertedgazé tudomanyos allaspon-
tok megfogalmazasara. Talan az nkormanyzatisagrol valdé nagyon megosztott
vélekedés az oka, hogy igencsak eltér6 és egymdsnak ellentmondé kovetkezte-
téseket vonnak le kutatok ugyanazon szabalyok 1étébdl (vagy éppen hianyabal).
A masik ok, hogy sokan abbol indulnak ki, ami hianyzik az Alaptorvénybdl a
korabbi Alkotmanyhoz képest, ahelyett, amit tartalmaz.

Szerintem azonban a rendszer nagyon is koherens. Ehhez az egyik kiindu-
lopont, hogy az Alaptérvény nem a régi Alkotmany moédositasa, emiatt nem
lehet egy az egyben Osszevetni a tartalmukat. Ebb6l szorosan kovetkezik a
masik kiindulopont, hogy az Alaptorvény csak a legsziikségesebb szabalyokat
tartalmazza. Ennek jelentdségérdl a fentiekben irtam.

Az dnkormanyzati rendszerrel kapcsolatban szamos kritikus vélemény latott
napvilagot az elmult években. Ezek koziil tobbet bemutattam a fentiekben, ren-
geteg biralat pedig olyan térvényi szabalyokkal fiigg 6ssze, amelyek vizsgalata
jelen kutatas targykorén kiviil esik. Nem kétséges azonban az sem, hogy sok
szerz6 a valtozasokat egyenesen az Alaptdrvénybdl eredezteti. A teljesség igé-
nye nélkiil (a fentebb ismertetettek mellett) Palné Kovacs llona gy tartja, hogy
az Alaptorvény dnkormanyzati fejezete megalapozta a késébbiekben kiteljesedd
centralizacios folyamatot, az 6nkormanyzati rendszert az alkotmanyos védelem
szintjének csdkkentésével a mindenkori torvényhozas politikai értékrendjének
és érdekeinek prédajava tette.”*® Jakab Andras és Szilagyi Emese szerint az )
rendszer alapveto jellegzetessége az dnkormanyzatisag leépitése, a centraliza-
cio. A szabalyozas szerintiik valos problémakra adott leegyszeriisitd, centrali-
zal6 valaszt, amit problémdsnak tartanak a hatékonysag, a hatalommegosztas
és a helyi demokratikus dontéshozatal szempontjaibol is.** Gajduschek Gyorgy

%48 PALNE KOVAcs (2016) i. m. 588.

%49 JAKAB—SZILAGYI i. m. 304.
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pedig egyenesen braviiros megoldasnak mindsiti azt, hogy a struktiura megha-
gyasa miatt 1ényegi ellenallas nélkiil sikeriilt meggyengiteni a rendszert.”>

Szdmos onkormanyzati rendszert érintd kritikaval én is azonosulni tudok,
azonban a rendszer alapjat képez6 Alaptorvénnyel kapcsolatban kevésbé tudok
ezekkel a kritikakkal azonosulni. Kétségtelen, hogy az Alaptérvény szamos
ujitast eszkozolt, de ez nem feltétleniil jelent visszalépést. Ebben a vonatko-
zasban egyet tudok érteni Patyi Andrassal, aki szerint bar az Alaptorvény
rendelkezései sok esetben azonosak az Alkotmany szabalyaival, azonban a
mogotte allo filozofia alapvetden eltér a korabbitél, amely még igen részletes
szabalyozast tartalmazott €s az Onkormanyzati rendszer lényeges eleme
volt az Onkormanyzati alapjogok tényleges érvényesiilése. Ehhez képest az
Alaptorvénybdl hianyzik mind a kollektiv alapjogra valé utalas, mind pedig
az dnkormanyzati szintek meghatarozasa. A hangsily mar nem a korménnyal,
kozponti allamigazgatassal, esetleg az Orszaggytiléssel szembeni jogvédelmen
van, hanem a helyi kézhatalom gyakorlasan, mikézben valtozatlanul érvényesiil
benne az dnkormanyzati és az allamigazgatés elvalasztdsa. Mindezek az egész
szabalyozas miikodés-orientaltsagat mutatjak.”!

A magam részérél azonban ugy vélem, hogy altalanossagban ennél sokkal
radikalisabb valtozasok nem kovetkeznek az Alaptérvényb6l.”> Fenntartja a
decentralizalt onkormanyzati rendszert, biztosit olyan alapvetd hataskoroket,
amelyek az autondémia érvényesiiléséhez sziikségesek, tovabba korlatozza
a kozponti allami szervek beavatkozasi lehetdségét az dnkormanyzati ligyek
vonatkozasaban. Ugyan hianyzik beldle a kollektiv alapjogként tételezés, de
ahogyan erre fentebb utaltam, ez nem feltétleniil jelent visszalépést, ha a ha-
taskorok védelme megvalosul. A tényleges visszalépés lehetdségét allaspontom
szerint az autondmia kereteit feszegetd kiilonleges rendelkezések (hitelfelvétel
hozzajarulashoz kotése, rendeletpotlas, kotelezo tarsulas) vetik fel, de ezek is
leginkabb elvi szinten. Tagadhatatlan, hogy ezek a specialis szabalyok feszege-
tik a rendszer koherencigjat. Ezek stilya (minimum elvi értelemben) jelentds, de
a fennall6 paradigméakat nem irjak feliil, specialis tartalommal birnak, tulajdon-
képpen foszabalyt erdsitd kivételek. Ennek oka, hogy olyan rendelkezésekrol
van sz0, amelyeket valdsziniileg nem kellett volna az Alaptoérvényben rogziteni,
ha a rendszer kereteit nem feszitenék szét. A fentiekben is éppen amiatt vizs-
galtam meg részletesebben ezeket a rendelkezéseket, mert azok olyan torvényi

90 GAJDUSCHEK i. m. 71.

91 PATYI-VARGA i. m. 312.

2 Ebben a tekintetben mar nem teljesen értek egyet a fenti gondolatok szerzéjével.
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szabalyozas el6tt nyitjak meg az utat, amelyek — azon tul, hogy felvetik az ille-
gitim beavatkozas elvi lehetdségét — olyan dogmatikai problémaékra vilagitanak
ra, amelyek kétségessé teszik az Alaptorvényben valo szabalyozas értelmét.

Habar magam is szamos teriileten az Onkormanyzatisag visszaszoritasat
latom (éppen ezért kezdtem el a téma alapjaival foglalkozni), a rendszer alapjat
ado alaptorvényi szinten az ilyen jellegli megallapitasokat nem tartom telje-
sen meggydzének. Nem kétséges, hogy az Alaptdrvény épithetett volna akar
jobban is a rendszervaltas utan megszilardult birésagi és alkotmanybirosagi
gyakorlatra, de ennek hianya sem jelent onmagaban visszalépést. Kiilondsen
igaz ez ugy, hogy ekozben az Alaptdrvény egyértelmiien épit torténeti alkotma-
nyunk vivmanyaira,”” amelyek k6z6tt a helyi dnkormanyzatisag (ahogy arra a
bevezetésben és a torténelmi elozményeket taglald fejezetben is utaltam) helye
megkérddjelezhetetlen. Kétségtelen, hogy a két évtizedes birdsagi gyakorlatot
nagyrészt nem hasznositotta az Alaptérvény (bar ennek éppen ellentmond, hogy
a kollektiv alapjog elhagyasa egybevag az Alkotmanybirdsag értelmezésével),
ami miatt bizonyos, hogy az 0j szabdlyozas mentén (kiilondsen nagyon szigori
torvényi szabalyozas mellett) akar a korabbitdl eltérd jogértelmezes is meg-
szilardulhasson, ezt azonban aligha lenne helyes 6nmagéaban az Alaptorvény
szamlajara roni. Amit veszélyesnek tartok az 6nkormanyzatok statuszara, azok
a kiilonleges rendelkezések, amelyek alig cafolhatéan azért keriiltek be az
Alaptorvénybe, mert ennek hianyaban bizonyosan alaptdrvény-ellenes lenné-
nek a hasonlo szellemben megfogalmazott torvényi rendelkezések.

A masik oldalrél tekintve a kérdésre, azt sem lehet felroni az Alaptorvénynek,
hogy miikodésképtelen onkormanyzati rendszert konzervalna. Kereteket szab,
de egyuttal széles mozgasteret enged a torvényhozo hatalomnak. Kifejezetten
az alapelvekkel keveset foglalkozik (egy normanak nem is az a feladata, hogy
tankonyvként viselkedjen), de fentebb igyekeztem alatamasztani, hogy ezek
kiolvashatok a rendszerb6l. Ennek jelentdsége abban rejlik, hogy a térvényhozo
csak ezek figyelembevételével tud olyan, jol miikodé helyi 6nkormanyzati rend-
szert kialakitani, ami nem csak problémaforrast jelent a k6zponti allamhatalom
szerveinek. Ezek részletes értékelésétél a mi koherencigja miatt tartozkodom,
de annyit jeleznem kell, hogy ezek az alapelvek semmiképpen sem azt a
célt szolgaljak, hogy azok segitségével a helyi 6nkormanyzatokat végletesen
erositsék. A helyi dnkormanyzas nem csodaszer az allami mikddés minden
problémajara, de a szubszidiaritds elvének figyelembevételével egyszerre
lehet biztositani a hataskdrok helyes megosztasat a kdzponti allami szervek

93 Alaptorvény Nemzeti hitvallas és R) cikk (3) bekezdés.
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és a helyi onkormanyzatok, valamint az dnkormanyzati szintek kozott (pl.
Magyarorszagon kihasznalatlanok a megyei dnkormanyzatokban rejlo eréfor-
rasok). Arra is tobbszor utaltam, hogy a helyi onkormanyzatok nem allamok az
allamban, ezért az allami kontroll szigort és az dnkormanyzatisag védelmét is
elotérbe helyezé megvalositasa elengedhetetlen a hatékony és jogszerti miko-
déshez. Ez viszont szintén csak kdvetkezetes szabalyozas utjan valdsithato meg.






9. ZARSZO

Kutatasom célkitiizése a helyi onkormanyzas céljainak feltarasan keresztiil a
helyi 6nkormanyzashoz val6 jog fogalmanak és szerepének tisztazasa, tovabba
mindezek érvényesiilésének vizsgalata az Alaptorvény rendszerében.

Meggy6zddésem szerint a helyi onkormanyzas olyan torténelmileg kiala-
kult, meghatdrozé jogallami érték, amelynek alapvonasaira érdemes nagyobb
figyelmet forditani. Nem lehet az 6nkormanyzatokat egy-egy elem kiragadasan
keresztiil teljes kortien feltérképezni. Csak decentralizalt szervként tételezve
hianyzik bel6le az 6nszabalyozas, kizarolag az autonomiat kiemelve a hatékony-
sag, mig csak a szubszidiaritas jelentoségét hangstlyozva a normativ tartalom
lenne hidnyos. Habar a helyi 6nkormanyzatok szerepének megitélése koronként
és orszagonként valtozo, de vannak olyan elemek, amelyeknek kiilonb6zo fokt
érvényesiilése adja meg azt a finom keveréket, ami az onkormanyzatisagot
alkotja. A helyi onkormanyzatisag tehat tobb elv egyiittes érvényesiilése altal
hatarozhaté meg.

A helyi donkormanyzati rendszer felépitésének és feladatainak meghatarozasa
nem meriilhet ki egy adott korszak politikai-gazdasagi torekvésének érvényesi-
tésében. Habar magam is ugy vélem, hogy az dnkormanyzatisag értelmét a helyi
koziigyek 1ényeges részének tényleges gyakorlasa adja (enélkiil az dnkormany-
zatisag csak egy lres és céltalan keret), azonban az onkormanyzatok egyuttal
demokratikus szervek is, maga a helyi dnkormanyzatisag pedig a demokracia
egyik nélkiilozhetetlen épitéeleme. A két cél egymasra van utalva, ugyanis
a helyi koziigyeket els6sorban azok intézik, akiket ezzel a helyi kdzhatalom
gyakorloi felhatalmaztak.

A helyi kdzhatalom gyakorlasanak kozéppontjaban a helyi kozdsség, illetve
annak tagjai allnak. A helyi kozosségek sajat érdekiikben latjak el azokat a
feladatokat, amelyek kiilonosen ket érintik. Ennek alapja, hogy a telepiilés
(esetleg egy varoson beliil egy varosrész vagy egy nagyvarosi haztdmb) az
emberek természetes életkdrnyezete, olyan kdrnyezet, ami tobb egy elvont
fogalomnal. Valdjaban egy jol koriilhatarolhato teriilet, olyan hely, ahol az em-
berek a mindennapi életiik jelentds részét toltik. Sziikségszertien vannak kdzos
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iigyeik, sajatos sziikségleteik, olyan helyzetekkel néznek szembe, amelyeket
szeretnének maguk megoldani. Ennélfogva vannak olyan kozos problémaik,
amelyek nem feltétleniil egyeznek a szomszédos telepiilés vagy az allami szin-
ten megmutatkoz6 feladatokkal. Ez adja a helyi koziigyek 1ényegét.

A szubszidiaritas elvébdl adodoan természetes igény a problémak helyi
megoldasanak kivanalma. Ez azonban nem jelenti azt, hogy ezek az iligyek
egyuttal megsziinnének orszagos tigyek lenni. A helyi k6zosségnek arra lehet
igénye, hogy sajat ligyeinek megoldasara kapjon megfeleld6 mértékli szabad-
sagot, autonomiat. Ez azonban nem jelenti azt, hogy a telepiilések szuverén
hatalommal rendelkeznek, valojaban az allam bdlcs belatasan kell mulnia a
feladatatruhazasnak. Ennek Utja a decentralizacio, ami viszont a fentiek miatt
nem csak egy praktikus kozigazgatasi szervezdelv, hanem maga is a helyi
onkormanyzatisag épitdeleme. Ha a szubszidiaritas talajan allva az autondémia
igénye a decentralizacion keresztiil érvényesiil, akkor az sziikségképpen vezet
oda, hogy az allam kodzponti szervei az ide tartozo kérdések tekintetében hat-
térbe szorulnak, és bizonyos értelemben elveszitik lehetdségiiket a felmertild
problémak sajat hataskorben valdo megoldasara. Ezt bizonyos szempontbol lehet
akar vertikalis hatalommegosztasnak is nevezni, ami egyfajta korlatozott
autonomiaként mutatkozik meg, ami ugyanakkor az allam egysége miatt csak
torvény keretei kozott él.

A valédi hangsuly azon van, hogy legyenek olyan tligyek, amelyeket helyben
Onalloéan és demokratikusan végezhetnek. Az én megkozelitésemben a cél,
hogy a szubszidiaritas elvét a kdzéppontba helyezve a helyi k6zosségek olyan
feladatokat és annyiban lassanak el, amennyiben azok valoban a helyi szintre
tartoznak és sajat erejiikbol (a kdzponti szint segit6 jelenléte mellett) megvalo-
sithatd. Ezek az nkormanyzati feladat- és hataskorok. A folyamat legfontosabb
eszkoze az autondomia, melynek épitésében fontos szerepet jatszik a decentrali-
zacié (ami az allam irdnyabol teremt alapot a t6bbszintli kormanyzashoz) és a
szubszidiaritas (ami a helyi k6zosség oldalarol tart igényt ugyanerre). Az ezek
alapjan all6 6nkormanyzati hataskorok sziikségképpen eredményezik azt, hogy
az dnkormanyzatok hatalmi ellensulyt képeznek a kozponti dllamhatalommal
szemben, az elvek egyiittes alkalmazéasa a hatalom vertikalis osztédasahoz
vezet. Osztddik a hatalom, de nem szuverén korlatoz szuverént, hanem a
demokrécia elvébdl fakaddan a szuverén allam sajat magat. A folyamat jogga
gyakorlati szempontbdl akkor valik, amikor felvetddik annak sziikségessége,
hogy a fontos hataskdrokkel rendelkezd, de a szuverén allamhatalommal szem-
ben végsoé soron mégiscsak kiszolgaltatott helyi dnkormanyzatot védelmezni
sziikséges.
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A hataskorok védelmének sziikségessége a hatalmi ellenstuly miatt vetodik
fel: elsdsorban a végrehajtd hatalommal szemben érvényesiil, de a torvényhozo
mozgastere sem korlatlan (bar az autonémia csak torvény keretei kozott él),
mivel az alkotmanyosan védett hataskoroket nem iiresitheti ki. Ezaltal jon létre
a helyi dnkormanyzashoz valo jog.

Mivel demokratikus allamberendezkedés esetén nem lehet az 6nkormanyza-
tok miikddését ellentétként meghatarozni (azaz nem demokratikus 6nkormany-
zat all szemben abszolutisztikus allammal), ezért a helyi 6nkormanyzatokra
nem lehet eleve ugy tekinteni, mint ellenstlyképzé hatalmi erére. Allam és
onkormanyzatok célja jogi megkdzelitésben egyarant a kozjo szolgalata. Az
onkormanyzat mégis ellensullya valhat, ennek oka viszont politikai talapza-
ton all. Szamos szempontbdl az 6nkormanyzat a hatalomgyakorlas passziv
oldalan van, azaz alarendelt helyzetben helyezkedik el az allamszervezeten
beliil. Allaspontom szerint annak kell megteremteni a jogi eszkoztarat, hogy az
erdsebb hatalommal rendelkez6 kozponti szervek sajat politikai vagy szakmai
preferencidkat az eltérd politikai/szakmai meggy6zodéssel rendelkezd helyi
kozosségek akarataval szemben ne kényszerithessék ki. Erre szolgal az 6nkor-
manyzati jogvédelem, amelynek tekintetében annak van jelentdsége, hogy a
jogrendszer tartalmazzon olyan szabalyokat, amelyek a hataskorok védelmét
biztositjak és legyen olyan szerv (Alkotmanybirosag vagy mas, hataskori bi-
raskodast ellato szerv) amely ennek érvényt is szerez. Ez elengedhetetlen az
onkormanyzati autonomia védelméhez.

A magyar Alaptorvény rendelkezéseit vizsgalva arra a kovetkeztetésre
jutottam, hogy az altalanossagban megfelel a helyi 6nkormanyzatisaggal kap-
csolatosan tamasztott elvarasoknak és annak rendszerén beliil érvényesitheto a
helyi dnkormanyzashoz valo jog.

Ugy gondolom, hogy az Alaptorvény altal felallitott rendszer koherens.
Fontos azonban, hogy az Alaptérvény nem a régi Alkotmany modositasa
(emiatt nem lehet egy az egyben Gsszevetni a tartalmukat), raadasul nem lehet
kazuisztikus sem. Habar magam is szamos teriileten az dnkormanyzatisag visz-
szaszoritasat latom, a rendszer alapjat ado alaptdrvényi szinten az ilyen jellegli
megallapitasokat nem tartom teljesen meggyozonek. Az Alaptorvény demokra-
tikus szervként tételezi a helyi 6nkormanyzatokat és rendelkezik legfontosabb
hataskdrcsoportjairdl is, valamint az azok teriiletén élvezett autonémidrol.
Az Alkotmanybirosag gyakorlatat vizsgalva megallapitottam azt is, hogy az
Alaptorvény a hataskoroket védett hatdskornek tekinti, azok védelméhez a
rendszer biztositja a megfeleld eszkozoket és eljarast. Ugyanakkor problémafor-
rasnak tartom, hogy az Alaptdrvény is tartalmaz olyan intézményeket (aktus-
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potlas, kotelezo tarsulds, kolesonfelvétel Kormany altali engedélyhez kotése),
amelyek ilyen irdnyu térvényhozoi akarat mellett (azaz nem énmagukban) akar
alkalmasak lehetnek az autonomia kitiresitésére is.

Kutatdsom eredményei nem oldjak meg a magyar dnkormanyzati rendszer
tagadhatatlan problémait, azonban reményeim szerint egy olyan koherens
értelmezési keretet adnak, amelynek segitségével a felmeriilé problémak egy-
séges elvek szerint vizsgalhatok. Nézetem szerint az Alaptdrvény rendszere
— kiilondsen torténeti alkotmanyunk fényében — megkoveteli a helyi koziigyek
széles korének demokratikus helyi dnkormanyzatok altali ellatasat, valamint az
onkormanyzati jogok védelmét. Hogy ez a gyakorlatban mennyire teljesiil, az
mar egy masik kérdés.
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Nem altalanos a szakirodalomban az a széles latokorti megkozelités, amellyel
Varga Addm miivében a magyar 6nkormanyzatisag szabalyozasanak, alkot-
manyos kornyezete mélyelemzésének, az onkormanyzashoz valé jog érvénye-
siilésének kifejtését adja. Nem altalanos, ahogy egy alkotmanyos intézmény-
nek nemcsak a szabalyaihoz (mint elképzelt valésaghoz), de érvényesiiléséhez
(az elképzelések sikeréhez vagy kudarcahoz) is alapos gondossaggal kozelit.
Igényes, a vitatkoz6 szakmai allaspontok feloldasara alkalmas Osszegzései
révén valddi képet kap az olvaséd a helyi kozosségekben megvalosuld dnkor-
manyzashoz valo jog érvényesiilésének alapvetd garanciairdl, illetve azokrdl az
alapvetd ismérvekrol, jogi, intézményi, politikai feltételekrol, amelyek a helyi
onkormanyzas megvaldsulasanak sziikségszert dsszetevoi. Fiatal demokraci-
ank erdltetett ,,reformjairol” nem bizonyitvanyt allit ki, hanem a mitkod6képes
megoldasokat keresi — és ezzel valik a gyakorlati szakemberek, a tudomanyos
diskurzus és a dontéshozdok szamara egyarant hasznos olvasmannya.

SMuk Péter
egyetemi tanar,
dékan (SZE DFK)

A témakorben sziiletett munkak nagy tobbségéhez képest kevés az olyan mii,
amely elméleti megkozelitést alkalmazva, dogmatikai igényességgel torekszik
feltarni az onkormanyzatisag egyes teriileteit, vagy akar a téma egészét. Ilyen
szempontbdl is iide szinfolt a palettan Varga Adam munkaja a helyi onkor-
manyzashoz valo jog alapvetd kérdéseirdl. A szerzo a feldolgozott irodalmat
konstruktivan alkalmazza: nem pusztan szamos szerzo véleményét ismerteti €s
dolgozza fel az egyes részeknél, de ezeket jol hasznositja sajat kovetkeztetése-
ihez, hasznalja fel sajat allaspontja kialakitasahoz; ahol sziikséges, meggy6z6
érvekkel vitazva az egyes nézetekkel, megallapitasokkal.
TiLK Péter
habilitalt egyetemi docens,
tanszékvezeté (PTE AJK)
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