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,, ...Az onkormanyzatokért valo harcot csupan

mint a demokrdciaért valo harcot foghatjuk fel...”

(Hans Kelsen)?

,, ...0ly nép, melynek az onkormanyzasban semmi részvét sem engedtetik,
elveszti értékeét a haza és a koziigyek irant, elbutul, elerkolcstelenedik,
és veszek idején semmi nemesebb erdfeszitésre

s hazafias fellangolasra nem képes,

mint ezt a torténetirds szaz meg szaz példaval bizonyitja

Bevezetés

A hazai 6nkormanyzati rendszert az elmult tobb mint két évtized soran szamos reform értéki
intézkedés érintette, amelyek f6 célkitiizései elsédlegesen a miikodés hatékonysaganak
erdsitésére iranyultak. Az allami szervek rendszerét érinten, kiillondsen a kozigazgatas
kozponti és teriileti, kivaltképp a helyi onkormanyzati szinten megvalosult reformlépések
szignifikans atrendezddést eredményeztek a decentralizalt onkormanyzati rendszer autonom
feladatellatasaban. A kormanyzati struktira eltérd szintjeit érinté valtozasokon tul a teriileti,
telepiilései Onkormanyzatok sajat hataskoriikben is végrehajtottak intézményi, Szervezeti,
mikodési valtoztatdsokat, elsOsorban annak érdekében, hogy fejlesszék a helyi
kozszolgaltatasok szinvonalat, erdsitsék az allampolgarok részvételét a demokratikus
dontéshozatalban a helyi koziigyek korében.

Az értekezés kozéppontjdban a magyar Onkormanyzati rendszer elemzése all, torténeti
visszatekintéssel, példakkal illusztralva a hazai Onkormdnyzati viszonyok nemzetkozi
kontextusban torténd értékelésének lehetéségét. A hazai helyi, teriileti dnkormanyzatisag
elemzése, értékelése kiilonos hangsulyt kaphat az Alaptorvény, majd ezt kdvetden az Uj
onkormanyzati szabalyozasra tekintettel, igy elsddlegesen a 2011-2012. éveket kovetd
valtozasokra koncentrdl az elemzés. A téma aktualitisat az Alkotmanyban ¢és az
onkormdnyzati torvényben kialakitott helyi Onkormdnyzati rendszerben bekovetkezett
mélyrehatd valtozasok adjak, amelynek eredményeként a helyi dnkorményzati autonomia
jelentdsége relativizalodott.

A torténeti visszatekintés arra a kérdésre fokuszal, hogy felfedezhet-e — ha igen, mennyiben
— folytonossag a polgari Magyarorszag Onkormanyzati rendszere és a rendszervaltozast
kovetden létrehozott Oonkormanyzati rendszer kozott. Mennyiben épit, illetdleg épit-e az
Alaptorvényt kovetden radikalisan atalakitott Onkormanyzati rendszeriink a korabbi

onkormanyzati hagyomanyokra. A torténeti elemzés funkcidja a dolgozatban a jelen

! Hans KELSEN: Az allamélet alapvonalai Prudentia Iuris 7. Miskole, 1997. 70-71.
2TOTH Lérinc (szerk.): Ismerettar. Heckenast, Pest, 1858. 1. kot.171.
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folyamatainak jobb megértését szolgalja.> A varmegye mint az dnkormanyzatisag bolcsbije a
magyar torténelemben kiemelt jelentdséggel bir, ezért nyilvanvaléan nem mellézhetd az
autondmiafejlodés vazlatos attekintése. A kozigazgatasi jogtudomany kutatidsa nem
melldzheti a torténelmi Osszehasonlitdas modszerét.* Ugyanakkor az is tény, hogy egyes
allaspontok szerint — lvancsics Imre, Fadbidn Adrian — az 1990 utani modern, nyugati
értelemben vett onkormanyzatisag hazai gyokereinek a kutatasa tévatnak bizonyulhat.

Az Onkormanyzati rendszerek kialakuldsdnak és funkcionalitdsdnak kétféle metodusa irhatod
le. Az egyik modszer, az alapjogi megkozelités szorosan kapcsolodik a természetjogi
felfogashoz, mas elnevezéssel a pluralista elmélethez, mas oldalrél a devolutiv-
decentralizacios modell allithato fel az allamhatalom gyakorlasanak modjaként, amely a
jogkorok delegalasat, atruhazasat tekinti elvi alapjaként. Ez utoébbi esetben az
onkorméanyzatok egyértelmiien az allamszervezet részeként vélnak értelmezhetévé. E
szemléletmodbeli eltérés alapjan nem csupan orszag-csoportok, hanem Onkormanyzati
rendszerek is modellezhetok. Mindkét szemlélet — id6rdl-idére valtozd intenzitassal —
egyarant nyomon kdvethetd a hazai dnkorményzati rendszer fejlodésében ugyszintén.

Az 1990-es évek elején kialakult helyi 6nkormanyzati rendszer egyes vélemények szerint
Eurdpaban a helyi demokracia megvaldsulasa szempontjabol az egyik legfejlettebb
struktaranak szamitott, a masik kiemelkedd példa, a lengyel dnkormanyzati modell mellett.®
Mas vélemény szerint viszont Onkormanyzati rendszeriink nem minden elemében allt
Osszhangban a nyugat-europai trendekkel. Pdlné Kovacs llona ,,a kiskézségek abszolut
autonomia és autarkia kovetelményeit” és a ,, teriileti onkormdnyzat teljes visszaszoruldsat”
mindsitette ellentétesnek a nyugati megoldasokkal és folyamatokkal.® Ugyanakkor az is

hamar kideriilt, hogy az autonémia szempontjabol példaértékii rendszer — mint hatalmi dgazat

—nem képviselt igazi sulyt.

3 Nagy Erné Magyarorszag Kozjoga cimii munkajaban a torténetiség bemutatasanak sziikségességérol igy vall:
Allamjogunk sajatlagos természete folytan, hogy t.i. ezer éves alakulas teremtette, szamos tétele csak akkor
méltanyolhatd kellden, ha a torténeti hattért is vizsgaljuk. Ennélfogva a torténetbdl atvettem annyit, de csakis
annyit, a mennyi az él6 jog megértéséhez, méltathatdsdhoz sziikséges.” NAGY Ernd: Magyarorszag Kozjoga
(Allamjog) Hetedik atdolgozott kiadas, Budapest, Az Atheneum Irodalmi és Nyomdai R.T. Kiadasa, 1914. 111-
AVA

* B megallapitas alatdmasztasara 1d. LORINCZ Lajos: Magyar kdzigazgatas: dilemmak és perspektiva. Akadémiai
Kiado, Budapest, 1988. 12.

5 Kenneth DAVEY: A magyar reformok eurdpai szemszdgb6l. In: Egy évtized dnkormanyzati mérlege és a j6v6
kilatasai Budapest, 2000 41., Rinaldo LOCATELLI: A magyar onkormanyzat reformrol az Eurdpa Tanacs
szemszogébol. In: Egy évtized dnkormanyzati mérlege és a jovo kilatasai (szerk. VEREBELYI Imre) Budapest,
2000 55.

5 PALNE KOVACS Ilona: Az 6nkorményzatok miikddésének politologiai alapkérdései. Az allami iranyitas teriileti
strukturajanak modellje In: Tanulményok az énkorméanyzati rendszerrdl (szerk. KILENYT Géza) Allamtudomanyi
Kutatokozpont Budapest, 1992. 24.




A kialakult hazai 6nkormanyzati modellre is igaz az az altalanos megallapitas, hogy magan
viselte annak a politikai kornyezetnek a bélyegét, amelyben 1étrejott, mely tiikr6z6dott az
allam és az Onkormanyzatok kozott a hatdskorok megosztdsa terén is. ,,Az allam és az
onkormanyzatok kozotti osztozkodas a hatalmon, hataskorokon, vagyonon és miikédeési,
fejlesztési forrasokon, nyilvanvaloan elsérendiien politologia kérdés, eredménye attol fiigg,
hogy az ,,0sztozkodo felek” milyen alkupozicidban vannak egymashoz képest.””

A szakirodalom azonban arra is ramutatott, hogy a demokratikus deficit lekiizdése
eredményeként a rendszervaltozast kovetden megformalt helyi Onkormanyzati rendszer
fenntarthatosdaga pénziigyi, gazdasagi szempontbol igen hamar megkérddjelezédott, a helyi
onkormanyzatok 4altal nyujtott kozszolgaltatdsok szinvonala telepiilésenként jelentékeny
eltéréseket idézett eld, illetve tovabb erOsitette a mar 1étez6 szinvonalbeli eltéréseket.

Az 1990-ben — a kozjogi reformok egyik meghataroz6 részeként — megteremtett
onkorményzati rendszer a helyi dnkorméanyzatok szdmara a helyi koziigyek teriiletén széles
kori autondmiat biztositott, amely szervezeti, szabalyozasi, funkcionalis, személyzeti ¢€s
gazdasagi autonomiaként irhaté le a helyi Oonkormanyzati szervek és az allami szervek
kapcsolatrendszerében.

A dolgozat megirasa soran az autonomianak csupdn azokat a dimenzioit vizsgaltam, amelyek
a teriileti onkormanyzatisag meghatdrozo6 elemei, leszlkitve a kozigazgatas szervezet egyik
alkotorésze, az Onkormanyzati igazgatas teriiletén jelentds szereppel bird kézigazgatdsi
autonomia elemekre.

Az autonomia konceptudlis értelmezését, elméleti megalapozasit a gazdasdgossag,
hatékonysag kovetelményét abban az értelmében szintén nem elemeztem, hogy a valtozasok
az autonomizalds sordan hogyan hatnak. A New Public Management hatdsa csak abban a
viszonyrendszerben kertil taglaldsra, amennyiben nemzetkozi téren a tendencidk tekintetében
hatasa kimutathat6.®

Az autonomia tartalma nyilvanvaldéan 6nmagaban nem értelmezhetd, a telepiilési-teriileti
onkormanyzati Onallésag, a fliggetlenség fogalomrendszere kizardlag viszonyrendszer
elemeként hatarozhato meg. Az allamszervezet és a helyi dnkormanyzatok strukturajanak
rendszerszeri elemzése nyujthat segitséget az autonomia lényegének, jelentéstartalmanak

meghatarozasakor. Eppen ezért elengedhetetlen annak tanulmanyozasa is, hogy a helyi

7 A tanulmény elsésorban politologiai aspektusbdl elemzi a teriileti kozigazgatds miikodését, szerkezeti
viszonyrendszerét, az iranyitas dezintegraltsagat. PALNE (1992) 9.

8 Az autonémia koncepcionalis, analitikus és modszertani értelmezési lehetéségeire 1d. tobbek kozott: Verhoest
Koen—Peters Guy B., Bouckaert Geert and Verschuere Bram: The study of organizational autonomy: a
conceptul, and methodological review. http://steunpuntbov.be/rapport/s0106009_ IRSPM.pdf (2016.05.26.)
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onkormanyzati alrendszer hogyan illeszkedik az dllami szervek rendszerébe, az allami
kozfeladatellatdsi kotelezettség teljesitésébe. A telepiilési-teriileti igazgatds szintjén
elhelyezkedd autoném teriileti egységeket illetden az elmilt évtizedek permanens modosulast,
reformot eredményeztek, nemcsak hazankban, hanem nemzetk6zi viszonylatban is. A
reformfolyamatok szoros Osszefliggést mutatnak az allami funkcidk definidlasaval, az allam
szerepfelfogasaval, a tarsadalom életére valo befolyas gyakorlasaval.

A kutatas alapvetéen annak a valtozdsnak a bemutatasat tlizte ki célul, amely az
onkormanyzashoz valdé jog tartalmi valtozasat, a telepiilési-teriileti Onkormdényzatok
jogallasat, a helyi koziigyek korének alakulésat, a kdzszolgaltatasi feladatok ellatasat érintéen
a rendszervaltast kovetden Magyarorszdgon lezajlott. Az atalakulas folyamatanak elemzése
soran a nemzetkozi, elsésorban az Eurdpai Unid tagéallamaiban végbemend fordulatok
szemléltetése is érintésre keriilt annak érdekében, hogy azon alapvet értékek fokuszba
keriilhessenek, amelyeknek barmilyen valtoztatas is bekovetkezik, érvényesiilniik kell. A
helyi demokracia europai alapértékei gyakorlati érvényesiilése, az onkormanyzati onallosag
megnyilvanuldsa egyes teriiletein a dolgozat az Eurdépa Tanacs helyi demokréacidval
kapcsolatos legfontosabb dokumentuma, a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja
standardjait, alapelveit tekinti az 6sszevetés alapjanak, referencia pontjanak.

Az elmult évtizedek autonoOmia-felfogas valtozasanak bemutatasan tul célkitlizésként
fogalmazodott meg a telepiilési-teriileti Onkormanyzati rendszer torténelmi gyokereinek
feltarasa is, a modern onkormanyzati autonomia felfogashoz kapcsoldddan.

Az Onkormdnyzati autondomia tartalmi kérdéseinek vizsgalata nem nélkiilozheti az
alkotmanyos megkozelitést, melynek lényegbevagd részét képezi a hazai tartalmi keretek,
értelmezés szempontjabol az Alkotmanybirdsag autonomia fogalmanak definialasa, majd a
tarsadalmi-politikai ~ kornyezet  valtozasaval annak  atalakulasa. Ugyanakkor az
Alkotmanybirosag alapvetd jogallami garancidkkal és az alapjogok tartalmaval kapcsolatos
elvi megallapitasai egyfajta etalonként szolgalnak.

A hazai 6nkormanyzati rendszer eurdpai nézépontbol vald értékelésével a rendszervaltozast
kovetden szamos tanulmany foglalkozott, a késébbi fejlodési folyamatban azonban az Eurdpa
Tanacs helyi onkormanyzatokkal kapcsolatos tevékenysége viszonylag kevés érdeklddésre
tarthatott szamot. A dolgozat a Chartat zsinormértékként kezeli, kiilonds figyelmet fordit az
onkormanyzatisdg Chartaban megjelend tartalmi elemeire.

A dolgozat kiemelt kutatdsi témdja ily médon az Eurdpa Tanacs értékrendjében meghatarozott
autonomia-tartalmak hazai gyakorlatban torténd tiikrozodése az elmult kozel negyedszdzad

tapasztalatai alapjan. A szakirodalom széles korben tortént feldolgozasa alapjan szandékozik
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az egyes autonomia-elemeket objektiv modon megkdzeliteni, a tudomany eredményeinek
felhasznalasaval. Amennyiben arra lehetéség kinalkozik, az alkotmanybirdsagi, birosagi
esetjog attekintésére is sor keriil, amely a téma feldolgozasanak mddszereit is nagymértékben
befolyasolja. Nem mellézhet6 az eurdpai trendek feltarasa és bemutatdsa. A nemzetkozi
kitekintés teszi lehetévé a Chartdban lefektetett értékrend dinamizmusanak, folyamatos
alakulasanak tanulmanyozasat, ezaltal elkeriilhet6vé valik az egyoldalusag. A dolgozat
amellett érvel, hogy a helyi demokracia értékei nem eshetnek aldozatdul a gazdasagi
koriilmények valtozasanak, ugyanakkor a tarsadalmi atmoszféra, a nemzetkdzi kornyezetben
bekovetkezo atalakulds az Gnkormanyzati rendszerben is indukalhat mdédosulast.

Az dnkormanyzatisadg értelmezése onmagaban is tobbféle megkdzelitést tesz lehetové, értve
ez alatt természetesen egyes elemeinek mibenlétét is, ily modon az autondémia fokanak
megitélése vildgos, hatarozott viszonyitdsi pontok kitlizésével is szubjektiv vélekedésnek
engedhet teret. Az elmult néhany évben megjelent, a hazai dnkorményzatok helyzetével
foglalkoz6 irdsok nagy része a helyi autondomia kérdéseit azonositotta a feladatellatas
finanszirozéasi kérdéseivel és a pénziigyi-koltségvetési reformokat folyamatosan siirgetve
viszonylag kisebb teret szenteltek a helyi demokréicia kiteljesedési folyamatanak. A
megvaldsult reformok gazdasagi kovetkezményeinek analizise hianyos, a 2010-et kovetd
valtozasok helyi tarsadalmi viszonyokra gyakorolt hatdsainak szofisztikalt elemzése a
tudomany képviseldi részérdl még varat magara. Mindazonaltal leszogezhetd, hogy az
onkorményzati rendszert a kozelmultban ¢érintd 4talakitasi torekvésekkel és azok
eredményeivel a kozigazgatas-tudomany egyes képviseldi foglalkoztak ugyan, olykor nem
nélkiilozve a kritikai hangvételt sem. A megjelent irdsok egyre gyakrabban tartalmaznak
hivatkozast arra a nemzetkozi kornyezetre, értékrendre, amely alapjat képezte a
rendszervaltozast kovetden létrejott magyar Onkormanyzati rendszernek.

A dolgozat tobbek kozott arra is keresi a valaszt, hogy az elmult iddszak valtozasai,
kiilonosen a 2010-t6! atalakitott onkormanyzati rendszer mennyiben hozott valtozast a
decentralizacid, a szubszidiaritas elvének érvényesiilésében, az dnkormanyzatok onallosagat,
fiiggetlenségét illetden a mitkddés, a kozszolgaltatdsok nyljtasanak kiillonbozd tertiletein.

A kutatas eredményeinek Osszefoglalasaként a dolgozat egyfajta keretet kivan teremteni a
hazai dnkorményzatisag alakuldsdnak bemutatdsdhoz, tovabba probal magyarazatot adni arra,
hogy az Oonkorményzati autonomia megitélése, a reform-értekli intézkedések értékvalasztasi
valtozasokkal Osszefliggésbe hozhatok-e.

Modszertani szempontbol a téma feldolgozasakor a sziikebb értelemben vett szekunderkutatas

bizonyult meghatarozonak, ugyanis olyan szakirodalmi attekintést volt sziikséges elvégezni,
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amelynek célja az Onkormdanyzatisdggal, az autondémia egyes teriileteken torténd
érvényesiilésével kapcsolatos megallapitasok gytjtése, rendszerezése, elemzése, majd ennek
eredményeként kisérletet tettem az Osszegy(ijtott ismeretanyag szintetizalasra. Kiemelt
szerepet kapott az 0sszehasonlitd elemzés a dolgozat irdsa soran, amely az eurdpai kornyezet
feltarasanal, a referencidk kialakitasanal nélkiilozhetetlen. Hangstlyozni sziikséges
ugyanakkor azt is, hogy a torténeti, nemzetkozi, valamint pozitivista modszereken tul az
interdiszciplinaris  kutatasi metddus is szerephez jutott, hiszen tobbek kozott a
torténettudomany, a politikatudomany eredményei is felhasznalasra keriiltek. A hazai
onkormanyzati rendszer elemzésénél dontd részben jogi-normativ modszer alkalmazasara
nyilt lehetdség, hiszen a szabalyozédsi kornyezet hatdrozza meg a lehetdségeket és a
korlatokat. Az empirikus kutatas a joggyakorlatot illetden elsésorban az Alkotmanybirosag €s
a Kuria egyes dontésein alapul, amely szorosan Osszefiigg a jogi-normativ elemzd, leird
modszer alkalmazasaval.

A dolgozat az dnkormanyzati autonémia témajat a kovetkez6 szerkezeti felépitésben targyalja.
A hazai Onkormanyzati igazgatdsi rendszer bizonyos fokig épit a magyar torténelmi
hagyomanyokra, ezért a dolgozat els6 része torténeti attekintést ad az Onkormanyzati
autondémia fobb forduldpontjairdl, tartalmanak alakulasardl. Elsoként a varmegyerendszer
kialakulasanak, torténeti fejlédése 1épcséfokainak érintésével juthatunk el a Kiegyezést
kovetden a 19. szdzad végének meghatdrozd onkormanyzati jogalkotasdig. A tandcsrendszert
a dolgozat csak annyiban érinti, amennyiben a rendszervaltast kovetden kialakulod
onkormanyzati rendszer elézményeit, a szerves fejlodést kisérli meg boncolgatni. A mdsodik
fejezet a rendszervaltozast kovetden kialakult hazai onkormanyzati rendszer meghatarozo
sajatossagait torekszik bemutatni, a Charta tiikrében. A harmadik fejezet célja, hogy utaljon
azokra az Onkormanyzati rendszerekre, amelyek Eurdpa egyes allamaiban kialakultak és
felvazolja azokat az azonosithatdo tendencidkat, amelyek a reformtorekvések alapjaul
szolgaltak. A negyedik fejezetben az Onkormanyzatok allamigazgatasi feliigyeletének
sajatossagai kerlilnek elemzésre, az Eurdpa Tandcs elvarasainak fényében. A felligyelet
kérdéséhez szorosan kapcsolddva az otddik fejezet az Onkormanyzati jogok birdsagi
védelmével foglalkozik. A hatodik fejezetben a decentralizacio érvényesiilése képez keretet a
helyi koziigy fogalménak elemzéséhez, majd az autonémia tovabbi elemeinek felvazolasédhoz.
Széles teret nyert a gazdalkodasi-pénziigyi autonémia bemutatasa a hetedik fejezetben. A
nyolcadik fejezet Osszegz6 megallapitasokat tartalmaz, kitér azokra a megallapitasokra,

amelyek az 6nkormanyzati rendszer tovabb-fejlesztésével 6sszefiiggésbe hozhatok.
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1. fejezet

Az onkormanyzati autonomia tartalma - torténeti
megkozelitésben

Az autonomia jelensége ¢és lényege, megvaldsuldsi formdja koronként és allamonként
valtozhat, egyes tartalmi elemeit tekintve azonban allanddsagot mutat. Kiindulopontként
azoknak a jelentéstartalmaknak a meghatarozasa szolgal, amelyek allandé alkotorészként
meghatarozzdk az autondmia lényegét. Legegyszeriibb megkozelitésben az autondomia az
onallosdggal azonosithatdo, amely megillethet egyéneket, kozosségeket. Kozosségek
szervezOdhetnek teriiletenként, tarsadalmi csoportonként, nemzetiségenként, kozfeladat
ellatisara 1étrejott szervezetenként. Igy az autondmianak egyarant adhaté teriileti és
funkcionalis értelmezése. A dolgozat témdja szempontjabol a teriileti alapon megszervezodo
autonom kozosségek birnak jelentdséggel, hiszen az autondomia e tipusa végsd soron az
onkormanyzatisig fogalmanak feleltethet6 meg. A funkcionalis autonomia klasszikus
értelemben allami, k6zosségi feladatok ellatasat jelenti nem kozigazgatasi szervek, személyek
altal, azaz a magéanszféra, a tarsadalom szerepldinek bevonasa allami feladatok ellatasaba. A
funkcionalis autonémia értelmezhetd a kdzigazgatasi szervek egyfajta tehermentesitéseként is
az allami funkcidk ellatdsa soran. A funkciondlis autonémia elemzése, vizsgalata ebben az
értelmezésben nem képezte a dolgozat targyat.

A teriileti autonomia, azaz az Onkormdnyzatisdg kozOsségi oOnrendelkezési jogként
értelmezhetd, amely kiilonboz6 teriileteken juthat kifejezésre és elsdsorban az allamtol vald
relativ kiilonallosagként foghato fel.

A fejezet célja egyrészr6l a teriileti-helyi Onkormanyzatisag koOzigazgatasi autondmia
fogalmanak elméleti-torténeti jellegli feltarasa, masrészt annak attekintése, hogy a teriileti
alapon szervezOddott kozosségek, az Onkormanyzatok kozigazgatasi autonomiaja milyen
fejlodési ivet formaz.

A teriileti-helyi kozigazgatasi autonomia tartalmi fejlédésének bemutatasa sordn tematikus
feldolgozas érvényesiil elsédlegesen, a decentralizacié mint allamszervezési elv majd az
onkormanyzat allamtani megkozelitése keriil kifejtésre, ezzel egyiitt a kronologiai feldolgozas
is teret nyer. Az emlitett szempontok szerinti feldolgozas modszerei nem teszik lehetove,
hogy az egyes fejlodési jegyek élesen elvalasztasra keriilhessenek. A helyi 6nkormanyzatisag

mibenlétét, a kozigazgatdsi autondmia megnyilvanuldsait meghataroz6 torvényi szintll
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rendelkezések normativ elemzése mutatja be — amennyiben a normativ tartalom meghatarozo
szempontot képviselt. Ugyanakkor nem tiint mell6zhetdnek az egyes korszakokban uralkodo
dogmatikai nézdépontok ismertetése sem, kiilonosen a 19. szazadban nyert az elméleti
megkozelités kivételes jelentdséget. Ez utdbbi szempontbol a decentralizacid kérdése és a
természetjogi értelemben vett Onkormanyzads kiilonb6z0 megnyilvanuldsai vonhatok a
vizsgalat korébe, kiilonos tekintettel a magyar kozigazgatas-tudomany 19-20. szdzadi egyes
képviseldinek az dnkormanyzatisag eszméjére vonatkoz6 megallapitasaira.

Az onkormanyzatok kozigazgatdsi autondmidjanak kozigazgatasi jogtudomanyi bemutatasa
elsésorban Ereky Istvan munkassagan alapul,® 1évén, hogy a legféképpen rendszerszertinek
tekintheté onkormanyzatokkal kapcsolatos dogmatikai feldolgozast az ¢ miivei fémjelzik. A
kozigazgatasi jogi dogmatika egyik kiemelkedd miuveldjeként altalanos kozigazgatasi jogi
dogmatikai miivet ugyan nem irt, de szdmos olyan irdsa jelent meg, amely a kozigazgatés
rendszerének egyes elemeit telijes mélységében feldolgozta.!® Idesorolhatdo az
onkormanyzatokkal kapcsolatos kutatasi eredményeinek szintetizalasa, amely mind a
torténeti, mind pedig a nemzetko6zi jogfejlodéssel kapcsolatos kutatasi eredményeit bemutatta.
Szamel Lajos értékelése szerint ,[a]lkotdja a jogtudomanynak nemes értelemben vett
polihisztora, aki nagy biztonsdggal mozog a maganjog, a jogelmélet, a jogtorténet, az
alkotmanyjog vilagaban, de munkassdga mégis elsdsorban kozigazgatasi jogtudomanyi,
kozigazgataspolitikai és kozigazgatastorténeti.”!!

Ereky Istvan tudomanyos munkassaganak, az onkormanyzatisiggal Osszefiigghé nézeteinek
rendszeres, a dolgozat témaja szempontjabol relevans felvazolasa mellett a 19. szazad vége és
a 20. szazad eleje tudomanyos gondolkodoinak a helyi 6nkormanyzatisagra vonatkozo6 nézetei
is helyet kaptak a feldolgozasban.

A jogi-normativ szempontt elemzés sziikségszeriien a nemesi varmegye Onkormanyzatara

terjedhet ki meghatarozo mértékben,'? hiszen a kozségek fiiggetlensége, onallosaga kozjogi

® Tomcsanyin kiviil Ereky volt az, aki monografidkkal késziilt fel a magyar kozigazgatasi jog Osszefoglald
dogmatikai feldolgozasara.” SZAMEL Lajos: A magyar kozigazgatastudomany. Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiadé Budapest, 1977. 147.

10 SzAMEL Lajos: A polgari magyar kozigazgatds-tudomany. In: Kozigazgatds-tudomanyi antologidk. Méasodik
kotet. Budapest, 1994. 129.

11 SZAMEL (1977) 147.

12 A varmegyei 6nkorményzat fejlédési korszakait Ereky Istvan a kdvetkezoképpen osztotta fel: az elsé korszak
a 11. sz. elejétdl a 13. sz. végéig tartott, a kdzpontositas korszakat dlelte fel. A masodik korszak a 13. sz. utolso
évtizedeit6l 1526-ig, magaban foglalva a varmegyei onkormanyzat kiépiilését, majd az 6nall6 magyar allam
bukéasat. A harmadik korszak 1526-t6l a 18. sz. elejéig a varmegyei onkormanyzatisag korszaka, a negyedik
1711-t61 1790-ig latszolagos Onkormanyzatisagot jelentett. Az 6todik korszak a 19. sz. els6 felében a varmegyék
,,masodviragzasat” eredményezte, majd a nemesi varmegyei szervezet felbomléasat. A hatodik korszak az osztrak
kozpontositast, majd a hetedik korszak az 1910-ben fennalld varmegyei szervezetet foglalta magaban. EREKY
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értelemben a 19. szazad kozepéig nem Iétezett. A fliggetlenség esetiikben elsddlegesen
maganjogi formaban ¢€s tartalommal érvényesiilhetett, a foldesturhoz vald viszony tekintetében
valt értelmezhetévé az egyes kozségekben, kivaltsagok adomanyozasaval a varosokban. Az
onallosag, a fliggetlenség csak a foldesur viszonylatdban, az altala meghatarozott mértékben,
illetve varosok esetében a kivaltsaglevélben rogzitett Keretek kozott juthatott érvényre. A
varosok jogi helyzetének szisztematikus elemzése nem targya a dolgozatnak, a meglévo
parhuzamok szolgalnak alapul helyenként a varosi jogallasi kérdések felvetésére.

Az autondémia kérdéseinek targyaldsa tehat sziikségszerien a varmegyei autondmidra
sziikitett, amely tobbek kozott Egyed Istvannak a varmegyékkel 0Osszefliggésben
kiindulépontnak tekinthetd allaspontjaval is megalapozhatd, miszerint ,, Magyarorszagnak
megyei alkotmanya volt”. Mit jelent a megyei alkotmany az 6 felfogasaban? A megyét nem
csupan teriileti egységként, hanem az allamélet alapjaként hatdrozat meg. Eszerint a megye
kozigazgatési €és igazsagszolgaltatas beosztasként funkcionalt, emellett a politika eréforrasa.
»A megye volt a torvény hatésaga, alkalmazdja, — torvénytelen kisérletekkel szemben a
torvényesség Ore, biztositdja, — az orszaggyiilés egyiittnemlétében a nemzeti élet kozpontja”. 13
Hazéankban a teriileti 6nkormanyzatisdg torténeti megjelenésére az elsd nevesitett forrds az
Aranybulla (1222), amely a birtokos kozrendii szabadok szamara biztositotta a kiralyi
joghatosagot, kiemelve 6ket a megye joghatosaga el6l. Ezt kdvetéen keriilt kiadasra a Zala
megyei szerviensek szamara a Kehidai Oklevél (1232), amely elinditotta a kiralyi varmegyét
felvaltd nemesi varmegye szervezését.

A fejlédési folyamat attekintése soran a tOrténeti aspektust mellézve a tételes jog
szempontjabol keriilhetett megkozelitésre az autonomia jelentése, azonban az egyes
korszakokat érintden csak a legfontosabb forrdsok szambavételére nyilhat lehetdség.
Megjegyzendd, hogy az autondémia témdjdnak igen alapos feldolgozasara torténeti
nézépontbol a kozelmhltban sor keriilt! és az egyes torténelmi korszakok

onkormanyzatisaganak jellegzetes vonasait mas munkak is atfogéan dolgoztak fel.'®

Istvan: A magyar helyhatosagi onkormanyzat. Varmegyék és kozségek. 1. kotet Grill Karoly Konyvkiado-
Vallalata, Budapest, 1910. 210.

13 EGYED Istvan: Varmegyei 6nkormédnyzat. Budapest, 1929. Eggenberger-féel Konyvkereskedés, Rényi Karoly,

Budapest, 1V., Kossuth Lajos-utca utca 2. 6.

14 GERGELY Jend (szerk.): Autonémidk Magyarorszagon 1848-2000 ELTE Torténelemtudomanyok Doktori
Iskola — L’Harmattan Kiad6 Budapest, 2005

15 A teljesség igénye nélkiil: BONIS Gydrgy — DEGRE Alajos (szerk.) Tanulmanyok a magyar helyi énkorményzat
multjabol. Koézgazdasagi ¢és Jogi Konyvkiadd Budapest, 1971., KALLAY Istvan: A varosi Onkormanyzat
hataskore Magyarorszdgon 1686-1848 Akadémiai Kiado, Budapest, 1989. A Szerzd a szabad kiralyi varos és a
banyavarosok hataskorét elemezte, modellként Székesfehérvar varost tekintette. A varosi hataskoroket vizsgalva
nyolc alapvetd csoportot kiilonitett el az iddszakot jellemezve: katonai ligyek, rendészet, tiizvédelem, mint
politikai igazgatasi hataskorok, kommunalis igazgatas, gazdasagi igazgatas, adoligyek, kultaraval dsszefiiggd
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Az 6nkormanyzatok kozigazgatasi autonomiaja egyes elemeinek kovetkezetes, rendszerszerti
feldolgozasa nem képezhette a dolgozat targyat, ugyanis a rendelkezésre allo, elsdsorban
masodlagos forrasokbol rendszerszert taglalds nem épithetd fel.

A teriileti-helyi 6nkorményzatisag fejlodésének felvazolasa soran alapvetden harom torténeti
korszak lehatarolasara nyilik lehetdség: (1) a rendi korszak; (2) a reformkor torekvései, az
1848-as torvényhozas, majd a kdztorvényhatdsagi korszak; (3) a népi demokratikus korszak.
Az autondomia Osszetevlire korszakonként eltérd részletességgel és mélységben torténik
utalds. Ezen alkotérészek szisztematikus nyomon kdvetésére az egyes autondom
onkormanyzati egységek jogallasanak torvényi rendezését kovetden kinalkozhat lehetdség,
ennek az analizisnek az elvégzése azonban messze tilmutatna a dolgozat célkitiizésén.

Az onkormanyzati autonomia torténeti attekintésére ehelyiitt 6sszefoglaldé modon keriil sor,
tekintettel arra, hogy az egyes autonémia elemek bemutatasat célzo kovetkezé fejezetekben a
torténeti elemek felvazoldsa azonos szempontok alapul vételével nem végezhetd el, még

megkozelitdleg hasonld mélységben sem.

1. Az 6nkormanyzatisag eszméjének torténelmi aspektusa — allamtani megkozelitésben

A teriileti 6nkormanyzatisdg eszméjének kibontakozédsa szoros Osszefiiggést mutat az egyik
leginkabb meghataroz6 allamszervezési elvvel, a decentralizacioval. Tomcsanyi Moric szerint
,,az onkormanyzat fogalmdban implicite maga a decentralizacio is bennfoglaltatik.”'® A
decentralizacio fogalmat értelmezve leszogezte, hogy ,, [H]iszen a decentralizdacio elve
dltalanos hatalyu és nemcsak a helyi tigyekre nézve van fontossaga, aminthogy maga az
onkormanyzat sem vonatkozik tisztan a helyi vagy beliigyek intézésére, hanem fogalma és
jelentosége szintén dltalanos, a koziigyek intézésének egész mezejére kiterjed, s a
kozszabadsdag szempontjabol valo nagy fontossiga éppen ebben a momentumban, az
onkormanyzat ilyen felfogdasaban és annak egyediil ilyen értelmii tételes jogi szabdlyozdasdaban
rejlik.

A decentralizacid megvaldsulasi formadit illetden kétféle altalanos megkozelités ismert.
Kiilonbozd torténelmi korszakokban, a kormanyzas ideologiai meghatarozottsagatol fliggéen

érvényeslil a decentralizacid klasszikus forméja, amikor az allam tertileti egységekre ruhaz at

igyek, egyhazi iigyek, egészségiigy, €s posta. STIPTA Istvan: Torekvések a varmegyék polgari atalakitasara
Osiris Kiadd Budapest, 1995. VARGA Norbert: A koztorvényhatosagi torvény (1870:XLII. tc.) bevezetése
Debrecen és Szeged szabad kiralyi varosokban (1870-1872) doktori értekezés, VOLGYESI Levente: Varosi
alkotmanyossag az ujkori Magyarorszagon Phd értekezés 2008.
http://www.ajk.elte.hu/file/DI_Volgyesi_Levente dis.pdf (2015.07.29.)

16 TOMCSANYI Moric: Onkormanyzat és decentralizacio. Budapest Atheneum Irodalmi és Nyomdai
Részvénytarsulat 1911. 40.

17 ToMCSANYI (1911) 42.
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meghatarozott hataskoroket, amelyekben az atruhazas eredményeként 6nallo dontési joggal
rendelkeznek. A decentralizacid liberalis teéridja szerint viszont egy alulrdl felfel¢ iranyuld
folyamat valésul meg, a teriileti egység, a helyi kozosség az elsddleges és ezen entitasoktol
vonhat el hataskoroket az allam.

A decentralizacio és az dnkormanyzatisag eszméje a 19. szazad végének, a 20. szazad elso
felének kiemelkedé kozigazgatas-tudomanyi gondolkodoja Ereky Istvan (1876-1943)
munkéssaga alapjan kerlil bemutatisra, akinek kiemelt kutatisi teriiletét képezte a
helyhatosagi onkormanyzatok szervezetének, mikodésének rendszere.

Az onkormanyzat allamtani meghatarozasa Lorenz von Stein (1815-1890) nézetein alapul,
amelyet Ereky sulyos kritikai megjegyzésekkel illetett. Sajat téziseit Stein elméletével
szemben ¢épitette fel. Az Onkormanyzat jogi fogalmanak megkozelitésében pedig szintén
Ereky nézetei nyoman Georg Jellinek (1851-1911) megkozelitése érdemel kiemelést. Az
onkormanyzat fogalom tovabbi fejtegetésénél elkeriilhetetlen Concha Gy6z6 (1846-1933)
nézetrendszerének vazolasa, akire szintén Lorenz von Stein gondolatai hatottak, egyik
kovetdjeként tartjak szamon.'® Maganak az énkormanyzat fogalomnak a kifejtésekor Rudolf

Gneist (1816-1895) allaspontjara torténd hivatkozas is elengedhetetlen.

1.1. Decentralizacio — ,,selfgovernment” a 18. szazad végén, a 19. szazad kézepén

A kozponti altalanos és a helyi kiilonds kozérdekek érvényesiilését a centralizcio és a
decentralizaci6 mint allamszervezési elv koronként eltér6 fokozatainak dominanciaja
jellemezte.’® A centralizacio és a decentralizacid elve az allamszervezésben altalaban
komplex moddon jut érvényre, a decentralizacid érvényesiilése az Onkorményzatisag
eszméjének kiteljesedését eredményezi. A jog- és hataskdrok megosztasa egyben politikai
szabadsagot is jelent, a helyi kozligyekrdl vald gondoskodas a kozosség szempontjabol dontd
fontossagli mozzanata a fliggetlenségnek. A decentralizacid értelmezésénél kiindulopontként
az allam szervezeti felépitését illetden az allam egységességét kell szem elott tartani.

A koOzigazgatasra, igy az Onkormanyzatokra, a helyi igazgatdsra vonatkoz6 rendelkezések
hazédnkban a 19. szdzadban nem kiiloniiltek el, szorosan kapcsolddtak az alkotményjogi

szabalyokhoz. Ennek eredményeként a kozigazgatastan is a politikatudomany keretein beliil

18 JAKAB Andras: A kozigazgatasi jog tudomany és oktatasa Magyarorszagon. In: De iuris petitorum meritis.
Studia in honorem Lajos Lérincz. (szerk. Rixer Adam) Karoli Gaspar Reformatus Egyetem Allam- és
Jogtudomanyi Kara Budapest, 2010. 84.

19 EReky Istvan: Kozigazgatis és oOnkormanyzat. A MT Akadémia Jogtudomanyi Bizottsdganak
kiadvanysorozata 10. szam Budapest, 1939 192-194.
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helyezkedett el.?® Ez utobbira példaként szolgdl Ereky Istvan munkassiga, akinek a
decentralizacidval, a teriileti alapon szervez6dott onkormanyzatokkal kapcsolatos felfogasa a
kovetkezOkben részletesebben is elemzésre keriil. A decentralizécid, mint ,,jogi miiszo”
megjelenését a 19. szdzad 30-as éveire vezette vissza, a talzott allami centralizacio
ellenhatasaként, a kozigazgatas altal ellatott feladatok ,,szétpontositasa” értelmezésben, a
francia felfogasra alapozva. Egyrészr6l Maurice Hauriou (1856-1929) allaspontjat. A francia
alkotmanyjogasz szerzd szerint a centralizaciot a ,.kinevezési rendszer, az egyedi szervezet, az
egyedi szerveknek hierarchikus folé-és alarendeltségi viszonya s testiileti szervek hianyaban a
tanacskozas lehet0ségének hidnya jellemzik. A decentralizaciéo mindezeknek az ellentétén
éptil fel. A decentralizacidt ui. az jellemzi, hogy a decentralizalt kozigazgatas szerveit nem a
kormany nevezi ki, hanem autoném alakulatok tagjai valasztjdk; - a valasztottak
képviseldtestiiletekbe tomoriilnek; - s ezek — tanacskozas alapjan hozott hatarozatok utjan —
vesznek részt a végrehajtd hatalom gyakorlasaban...”. Megkiilonbdztette a teriileti (altalanos -
décentralisation par region) €s a kdzszolgalat egyes agaira (kiilonleges - décentralisation par
service) vonatkoz6 decentralizaciot. Masrészr6l Ereky az angolszasz rendszerben a ,helyi
vagy municipalis korméanyzatot” elemezte. Tobbek kozott megallapitotta, hogy sehol sem
szerepel az Onkormanyzat, mint tudomanyos elnevezés, a ,,selfgovernment” publicisztikai
alkotds, melyet a 18. szdzad végén hasznéltak.’l A selfgovernment mibenlétét az angol
publicistdk nyoméan a kontinens és Anglia kozotti parhuzam alapjan hatdrozta meg,
amennyiben ,,a kontinens népeit abszolut hatalmu uralkodok kormanyozzak, addig az angol
nemzet onmagdat kormdnyozza; - amazoknak tehat nincs, emennek ellenben van nemzeti
onkormanyzata”. %

A fogalom a 19. szazad kozepén jelentésen boviilt? és a helyi dnkormanyzatok eszmeisége
nemzedékeken keresztiil uralkodéan hatott, nemcsak Angliaban, hanem a kontinensen is.
Megerds0dott az onkormanyzatisdg természetjogi jellegére alapozé felfogas, amely szerint az
onkormanyzathoz vald jog a telepiiléseket természetes jogként illeti meg, nem pedig az

allamtol atszarmaztatott, az allam altal befolyasolt jogositvanyok egyiitteseként.

20 CsIZMADIA-MATHE-NAGY: Magyar kozigazgatastorténet. (Atdolgozott kiadas) Budapesti Corvinus Egyetem
Budapes, 2007 2.

21 EREKY (1939) 200.

22 EREKY (1939) 201.

2 Edwin CHADWICK 4ltal inditott reformmozgalom nyoman, amelynek eredményeként szdmos igazgatds 4g a
békebiraktol atkeriilt a valasztott tanadcsokhoz, illetve igazgatasi szakértékhoz, akiknek a miikodését a kormany
auditorjai ellendriztek. Az 1888-ban sor keriilt az igazsagszolgaltatds €s a kozigazgatas elvalasztasara, amely
nyilvanvaloan valtozast idézett el az onkormanyzati szervezetben is, hiszen a kozigazgatési feladatok ellatasa
atkeriilt a kozigazgatasi szervekhez. EREKY allaspontja szerint ezzel az dnkormanyzatnak a kettéosztasa angol és
kontinentalis 6nkormanyzatra megsziint. EREKY (1939) 237.
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Alexis de Tocqueville (1805-1859) az eurdpai hatalmi viszonyokrol ugyanakkor 1826-ban igy
irt: a ,,...helyi hatalmak jorészt mara megsziintek, sorsuk a gyors eltiinés vagy a teljesebb
alarendeltség. Europa egyik végétol a masikig az uralkodok eldjogait, varosok kivaltsagait, a
vidéki kozigazgatdsi hatésagokat mar megsziintették vagy hamarosan megsziintetik. >

A természetjogi felfogast vallotta magaénak Benjamin Constant (1767-1830), aki szerint ,, /A]

25 amely azonban nem korlatozhatatlan, st

legfobb halatom a polgarok osszessége”,
megfeleld korlatok kozé szoritandd, a zsarnoksdg elkeriilése érdekében.”® A politikai
szervezddésekben Constant — az eddig harom hatalommal szemben Ot sajatos hatalmat
kiilonboztet meg, (1) a kirdlyi hatalmat, (2) a végrehajtd hatalmat, (3) a tartdés képviseleti
hatalmat, (4) a kozvélemény képviseletének hatalmat, valamint (5) a bir6i hatalmat.?’” A
klasszikus harmas hatalmi &g felosztas mellett Constant az alkotmdnyos monarchia és az
abszolut monarchia 9sszefliggéseinek elemzésében 6nalld hatalmi agként jelenitette meg az
onallé allamf6i hatalmat, valamint a municipalis, helyi hatalmat, amely a kdzponti hatalom, a
kozponti kozigazgatas korlatjat képezhette. Az 6nalldo dnkormanyzati hatalmi 4g elismerése, a
helyi hatalom tehat a kdzponti hatalom cselekvési lehetdségeinek hatarait determinalja.
Constant szerint ,,[e/ddig a helyhatosag a végrehajto hatalom fiiggd dgdanak tartatott:
ellenkezéleg all, nem kell ugyan soha ezt akaddlyoznia, de téle fiiggenie se kell. "% A
municipalis hatalmi 4g a sajat érdekeltséget feltételezd helybelisége alapjan kiiloniilt el. A

municipalis hatalom eredetét a helyben lakok érzelmi-akarati egységébdl szarmaztatta.?®

1.2. Az onkormanyzatisag allamtani megkozelitésben, az onkormdnyzat jogi fogalmdnak

meghatarozasa

Az Onkormanyzatisag allamtani felfogasat Lorenz von Stein az Onigazgatasbol kiindulva
alapozta meg.* Az énigazgatis formacidinak meghatarozasabol azt a kdvetkeztetést vonta le,
hogy az Onigazgatashoz vald jog elidegenithetetlen, nem az allamtol szarmazik. A ,kiils6”
szabadsag ellenére ,,belsd” szabadsaggal nem rendelkeztek ezek az Onigazgatasi ,testek™, a

tagok kozott ugyanis nem volt egyenldség és ezért a rendi korszak onigazgatéasi egységeinek

24 Alexis de TOCQUEVILLE: Az amerikai demokracia. Europa Koényvkiadé Budapest, 1993. 956.

25 Benjamin CONSTANT: A régiek és a modernek szabadsaga. Atlantisz Kiado, 1997. 77.

%6 CONSTANT (1997) 85.

27 CONSTANT (1997) 87.

28 Benjamin CONSTANT: Az alkotmanyos politika tana. Pest, 1862. 126.

29 CONSTANT (1862) 134.

30 Lorenz von STEIN: Die Vollziehende Gewalt 1869. Il. kiad. I. Teil 128-134. Idézi: EREKY (1939) 238-247.
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az allam kialakulasaval el is kellett volna tiinniiik.>* Az allam, a torvényhozas hataskore —
allaspontja szerint — Kiterjedt a mar 1étezo teriileti Onigazgatasi egységekre. A kiilonb6zo
megyei, kozségi €s teriileti rendtartasok alakjaban létrejott az dnigazgatas alkotmanyos joga,
mint tételes jog. Az autonomiaval 6sszefliggésben kifejtette, hogy a ,,jogi személynek jogaban
all az o alkotmanyos szervei utjian a hatdskérébe tartozo iigyekben rendeleteket alkotni,
hatdarozatokat hozni s mindezeket sajat szervei utjan kényszerrel is megvalésitani” 3
Tovabbhaladva ezen a gondolatmeneten: ,,... magatartasuknak nem szabad sem az dallam
torvényeibe, vagy a veégrehajto hatalom torvényes rendeleteibe iitkoznie, sem az dllam
kozérdekeit sérteni”. > Ebbél viszont azt a kovetkeztetést vonta le, hogy a feliigyeletet csak az
a szerv lathatja el, amely az ,, dllam eszméjét tettekre valtani van hivatva, t.i. a kormdny” 3
Ereky Lorenz von Stein elméletének kritikajat a magyar viszonyok tiikrében fogalmazta meg.
Az elsd ilyen kritikai elem az dnkorményzatisag kiterjedtségét illette, a masik ennél stilyosabb
megallapitdsa az Onigazgatis és az Onkormanyzatisag viszonyara vonatkozott. Teljességgel
elfogadhatatlannak mindsitette Stein azon felfogasat, hogy onkormanyzattal csak az allam
rendelkezik és annak része a varosi, kdzségi Onigazgatas.

Az Onkormanyzat politikai és jogi fogalmanak meghatarozasakor utalni Kkell Jellinek
megkozelitésére, aki azonositotta az dnkorményzat jogi jellegét és jogi tipusi meghatirozast
adott az onkormanyzat fogalmara nézve. Allaspontja szerint ,, Az énkormdnyzat jogilag olyan
kozigazgatast jelent, amely mellett a legkiilonbozobb alakulatok, s ezek kozott elso sorban a
kozségek az allami impériumot, mint sajat jogukat gyakoroljak azeért, hogy sajat céljaikat a
térvény korlatai kozétt s allami ellendrzés alatt megvalésithassak.”.%® Ezen viszonyulas azért
is lehet figyelemre méltd, mert vilagosan megkiilonboztette az dnkormanyzatot sajat jogan
megilletd hataskort az allam altal biztositott hataskortdl, amennyiben nevesitette az allami
kozhatalom gyakorladsat. Megjegyzendd azonban, hogy nem kizarolag ezzel a
jelentéstartalommal definidlta az Onkorményzat jogi fogalmat, hanem mas szervezetek
esetében is foglalkozott annak tartalmi kérdéseivel.

Ereky Istvan ennek az Onkormanyzat-fogalomnak a meghatarozasaval sem értett egyet,
legsulyosabb kritikaként azt fogalmazta meg, hogy Jellinek kizardlagosan ,,az dallam és az

onkormanyzati alakulat kézotti viszonyként” hatdrozta meg az Onkormdnyzatot, figyelmen

3L Az ,allam egész természete a szabad kozigazgatas elismerését.. koveteli. Ezeket — ha nem volnanak - létre
kellene hoznia; - de megvannak a megyék, a kozségek és a testiiletek torténelmi sejtjei alakjaban; csak fel kell
6ket vennie a sajat szervezetébe.” EREKY (1939) 243.

32 EREKY (1939) 266.

33 EREKY (1939) 267.

34 EREKY (1939) 267.

% G. JELLINEK: System der subjektiven 6ffentlichen Rechte. 84-88., 275-294. 1dézi: EREKY (1939) 319.
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kiviil hagyta, hogy az érdekeltek a sajat hataskor gyakorlasaban részt vettek-e vagy sem. Az
onallo és az atruhazott hataskor tekintetében az eredet tisztazasat és a természetjogi allaspont
elvetését viszont rendkiviil haladénak mindsitette, azonban mivel ellentétben allt Jellinek
statuszelméletével, ezért bukasra itéltetett. Ereky véleménye szerint kizarolag atruhazott
hataskorok létezhettek mar a modern allamban, hiszen valamennyi hataskor az allamtol
szarmazott. Ennek egy részét mindsitette 6nalld hatdskornek, mivel e hataskorok a kozséget
¢s a megyét érintd relativ onallosagot igényeltek. A masik részt, amelyben a kormany
utasitdsai szerint voltak kotelesek az Onkormdanyzatok eljarni, a nem ©Onallé hataskorok
csoportjaba sorolta.

Kiemelésre érdemes az is, hogy mennyiben gyakorolt hatast Lorenz von Stein és Rudolf
Gneist munkassaga a politikatudomanyi iranyzat kivald képvisel6jének, Concha Gy6zonek az
onkormanyzatisagrol vallott felfogasara. Gneist az Onkormanyzatisag (Self-government)
eszméjével Osszefiiggésben elengedhetetlennek tartotta a polgarok részvételét a
kozigazgatasban is, nem csupan a népképviseleti elv megvaldsulasanak eredményeképpen a
torvényhozo hatalomban. Meggy6zodése szerint a polgarok a torvények végrehajtasdban is
jogosultak lettek volna kozremiikddni, igy részt vehettek volna a kdzségi, megyei, eskiidtszeki
onkorményzatokban. Az Onkormanyzat ebbdl a szempontbdl a koziigyek intézésére volt
hivatott. Concha az 6nkormanyzatot — azonosulva Gneist allaspontjaval — a végrehajtd
hatalom részének tekintette. A kdzigazgatds modernizaldsara vonatkozo tanainak részeként a
tisztvisel6k valasztasi rendszere helyett a kinevezési rendszert szorgalmazta. Elkiilonitette a
megye politikai és alkotményvédd szerepkorét. Kétségbe vonta ellenben azt az altalanosan
elfogadott allaspontot, hogy az Onkorméanyzat képes lehet alkotméanyveédd szerepkor
betoltésére. A politikai funkcioval Osszefiiggésben kialakitott allaspontja azon alapult, hogy
az dnkormanyzatnak nemcsak helyi, hanem orszagos ligyekkel is foglalkoznia kell.%’

Az 1848 el6tti rendi tarsadalom idejében a varosi, a kozségi onkormanyzatok maganjogi
jellege dominalt, a varosok, a kozségek oOnallosaga a foldesurtol fliggott, alkufolyamat
eredményként hatdroztdk meg annak mértékét, foldesuri szabadalomlevélben, urbéri
szerzOdésben, illetve hallgatdlagos megallapodéas alapjan is érvényesiilhetett a ,,kozségi
hatésdg” gyakorlasa.® A szabad kiralyi varos a varmegyétél fiiggetleniil, a kiralyi

kivaltsadglevélben meghatarozott onallosaggal mitkodott.

3% EREKY (1939) 323.
37 Cs1zMADIA-MATHE-NAGY (2007) 6-9.
3 MAGYARY Zoltan: Magyar K6zigazgatas. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. Budapest, 1942 301.
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Az egyes elméletek rovid vazlatdbol mar tisztan lathatd, hogy az onkorméanyzat fogalma a
torténelmi  fejlodés folyamataban valtozott, a maganjogi jelleg szertefoszlott, az
onkormanyzatok kozjogi jellege erdsodott. Az is leszogezhetd, hogy az dnkormanyzatok jogi
személyiségének kérdését is érintették az elméleti megkdzelitések, amelyekbdl eredeztethetd
a teriileti onkormanyzatok kozjogi jogi személyiségként® torténd meghatarozasa, a maganjogi
jelleg eltiinése, a kizardlagos kozjogi tipusu értelmezhetéség. A kozjogi tipusu elemek
megerdsddése ¢és az Onalld jogi személyiség kérdése csak az Onkormanyzat-tipusok
kodifikaciojat, jogallasanak rendezését kovetéen valhatott egyértelmiivé. A varmegyék jogi
személyiség ismérveiként Magyary Zoltan a kovetkezoket rogzitette: ,,0nalld hatarozasi jog,
sajat szerveinek valasztasa és koltségvetési jog”. Ezen kritériumok érvényesiilése alapjan —
annak ellenére, hogy a jogi személyiségrol a masodik torvényhatdsagi térvény sem
tartalmazott kifejezett rendelkezést — megallapitotta, hogy ,,a varmegye valoban ondllo jogi
személy, ami mind kozigazgatds, mind maganjogi vonatkozdsban vitan feliil all” *°

A kozigazgatas-tudomany és a kozigazgatasi jogtudomany is az onkormanyzat fogalmanak
meghatarozasakor a 20. szdzad masodik negyedében mar a tételes jog altali kifejezett
elismerést tartotta sziikségesnek. A kozségek megyék, jardsok, tartomdnyok jogat az
onkorméanyzéashoz, mint a kozigazgatds territoridlis alakulatainak jogositvanyat hataroztak
meg, amelyben az onrendelkezései jog a népet csakis a helyi érdekii, vagy a kiilonleges
kozigazgatds {ligyeiben illethette meg. Az iranyitott és a politikai hataskor terén

onkormaényzattal nem rendelkezhettek.**

2. A varmegyei autonémia alakulisa Magyarorszagon. A Kkiralyi varmegyék, a rendi

korszak.

Amint arra a fejezet bevezetdjében utalds tortént, a varmegyei autonémia hdrom alapvetd
korszaka a rendi korszak, a koztorvényhatosdgi korszak, valamint a népi demokratikus
korszak. Els6ként a kiraly1r varmegye, majd a nemesi varmegye kialakulasa kertil targyalasra.
Ebben az Osszefiiggésben kiemelést érdemel a magénjogi autondomia kérdése, valamint azon
autondmiaelemek megjelenése, amelyek a biraskodas joganak gyakorldsaval, az orszagos
igyekben vald részvétellel, dontéshozatallal allnak Osszefliggésben. A (f6)ispani jogkorok,
funkcidk az autondmia terjedelmét illetéen is meghataroz6 befolyassal rendelkeztek, éppen

emiatt elengedhetetlen egy rovid kitéro.

39 EREKY Istvan szerint az 6nkorméanyzatok sui generis kozjogi alakulatok, amelyeknek a feladataik ellatashoz
rendelkezniiik kell maganjogi jogi személyiséggel is. EREKY (1939) 363.

40 MAGYARY (1942) 270.

4 EReKY (1939) 376-377.
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Az Onkormanyzatisdg eszméjének altalanos fejlédése a magyar torténelem soran egészen a
19. szazad végéig mindenekeldtt a varmegye szerepének valtozasaval Osszefliggésben
értelmezhetd. Ebbol eredden a varosok, kiilondsen a szabad kirdlyi varosok, banyavarosok,
mezovarosok, kozségek szerepe az autonomia fejléddésében csupan érintdlegesen keriil
ismertetésre. A koOzségi autonomia specialis formaja, a mez6varosi ¢és kozségi
onkormanyzatisag szinte csak maganjogi jellegli kozosségként 1étezett, a kozség felett
hatalmat gyakorld foldesir ruhazhatta at a kozosségre meghatarozott jogositvanyait. A
kozségi Onkormanyzatisag tartalmanak kiterjedtségével Osszefiiggésben Ereky Istvan
azonban a varosokra is ugyanigy igaz, ugyanis megallapodasban, privilégiumban foglalt
terjedelemben illette meg az autondémia az adott telepiilést. A foldesur megtehette, hogy az
igazsagszolgaltatas, a kozigazgatds terén minden jogot fenntartott a sajat maga szamadra,
melynek eredményeképpen az dnkormanyzas joga teljes mértékben 6t illette meg. Bizonyos
jogositvanyokat biztosithatott a telepiilés lakossaga szdmara, amelynek eredményeként a
telepiilés lakossaga korlatozott onkormanyzattal rendelkezett. igy az onkormanyzatisag
tartalma kozségenként és mezdévarosonként valtozhatott. Tobbnyire donthettek a birdk,
eskiidtek, kisbirdk valasztasarol, valamint a kdzségi jegyzé alkalmazasanak modjarol.*® A
varosok esetében némiképp mas Vvolt a helyzet, hiszen a szabad kiralyi varosok, a
banyavarosok a 18. szazadtol komoly szerepet toltottek be, mint igazgatasi feladatokat ellatd
egységek. Gondoskodtak a katonai, rendészeti, tlizvédelmi, adotigyi, kereskedelmi igazgatas

feladatok ellatasarol, mint leglényegesebb igazgatasi tevékenységekrol.*

Kajtar Istvan a
varosok két kategorigjat kiilonboztette meg, a szabad kiralyi varosokat, amelyeket kivaltsagok
sora illetett meg (privilégiumlevelek), valamint a kamarai, egyhazi, magan foldes-urasag alatt
4ll6 mezdvarosokat.*®

Kozjogi értelemben vett dnkormanyzatisdg hosszli idoén keresztiil igy csupan a varmegyék
esetében létezett. A folyamatos datalakulas a kozponti allamhatalomhoz vald viszony
folyamatdban ragadhaté meg, az autondomia lényegi elemeinek megjelenésével. Az autonomia
tartalma a régi magyar universalis congregatiok legfontosabb jogai alapjan mutathatoak be,

amelyek — Ereky Istvan szerint — a torvényhatosagi tisztviseldi allasok betdltése, a

42 EREKY (1939) 275.

43 Ereky A.v.Virozsil véleményét idézi akkor, amikor arra utal, hogy a ,.kisebb municipiumok statutumainak
tanulmanyozasa egyike volt a magyar maganjog legnehezebb feladatainak.” Az Onkormanyzatisadg jellegével
Osszefiiggésben megjegyezte, hogy a jobbagykodzségek dnkormanyzata maganjogi dnkormanyzatnak mindsiilt.
A.v.Virozsil: Staatsrecht des Konigreichs Ungarn II1. k. 142.1. (EREKY (1939) 275.

4 KALLAY (1989)

45 KAITAR Istvan: Magyar varosi dnkormanyzatok (1848-1918) Akadémiai Kiad6, Budapest, 1992. 27.
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torvénypotlo szabalyrendeletek alkotésa és a torvényhatosagi onadoztatas.*® Mas nézépontbol
az autondémia alapjat a szabdlyrendeletek alkotdsanak joga és a koltségvetési Onallosag
képezte.*’ Azt is hozza kell tenni, hogy a varmegyei igazgatas szoros kapcsolatban,

parhuzamosan fejlodott az egyhazi igazgatassal.

2.1. A varmegye szervezodeése: kiralyi varmegyék — a nemesi varmegye kialakulasa

Az allam teriiletének igazgatasara hosszu évszazadokon keresztiil a varmegyék szolgaltak. A
varmegye eredete Szt. Istvan kirdly allamszervezd munkdjaban fedezhetd fel, akinek egyre
novekvo teriileten kellett gondoskodnia a kdzigazgatas megszervezésérdl. Ennek egyik fontos
Iépéseként az uralma alatti teriiletet kisebb igazgatdsi egységekre osztotta fel, pontosan

meghtizott hatarvonalakkal.*®

A torténettudoményban régota vita folyik arrél, hogy milyen
mintara*® keriiltek megszervezésre a magyar varmegyék. A felosztasnal a példa valosziniileg a
német tipus, azonban a tartalmat illetden mar a sajatos magyar viszonyok érvényesiiltek.>® A
varmegye kialakulasaval, a varhoz tartozo6 teriiletek egységével, funkcidjaval, a varispansagok
¢s a megyés ispansdgok kozotti Osszefiiggésekrdl szamos allaspont latott napvildgot, a
polémia nem jutott nyugvopontra. Az Arpad-kor elsd felére jellemz6é varmegye kiralyi
szervként mikodott, minélfogva a kirdlyt az altala kinevezett ispan képviselte, aki csak a
kirdlynak tartozott felelosséggel. A feudalis allam szerveiként miikodo kirdlyi varmegyékben
az ispan szerepe a kozigazgatasi és a birdi hatalom gyakorlasaban nyilvanult meg. Kezdetben
dominaltak a katonai jellegli igazgatasi teendok. Joghatdsaga kiterjedt a varmegye teriiletéhez
rendelt lakossagra, a nemességre viszont nem feltétleniil. A varmegyei szervezetbe
feltehetéen a 13. szazadig a nemesség nem is tartozott bele.>

A varmegye fogalmi ismérveinek meghatarozasara Csutords LdszIo kisérlete vehetd alapul,

aki szerint ,,a varmegye minden idében a vidéki kormanyzat szerve volt szemben a kozponti

kormanyzattal; egy masodik az, hogy éppen e miatt mindig feltételezett egy kozponti hatalmat,

46 EREKY Istvan: A magyar helyhatosigi dSnkormanyzat. Varmegyék és kozségek. 1. kitet Budapest, Grill Karoly
Konyvkiado-Vallalata, 1910. 191.

47 Weis Istvan az 6nkormanyzatok ,legsajatabb joganak” a ,budget-jogot” és a szabalyrendelet alkotds jogat
nevezte. WEIS Istvan: Onkormanyzati problémak. Kiilonlenyomat a Joghallgatok Tudomanyos Egyesiiletének
Almanachjabol. Budapest, 1911. 10.

48 A pontosan meghtzott hatarvonalak bizonyitisira Kristd két dokumentumra hivatkozott: a veszprémi
egyhazmegye 1009. évi adomanylevelét és az 1055. évi tihanyi alapitolevelet. KRISTO Gyula: A varmegyék
kialakulasa Magyarorszagon Magvetd Konyvkiadé Budapest, 1988. 96.

49 T5bb felfogas is kialakult a varmegyék eredetét illetden, igy lehetséges a német, a szlav eredet, de az is biztos,
hogy hasonl6sagok mutathatéak ki mind a német, mind pedig a szlav varszervezettel.

50 KRISTO (1988) 65-66. Itt sziikséges még utalni Gyorffy Gyorgy munkassagara is, aki a korabeli Lombardiara
iranyitotta a figyelmet. Allaspontja szerint az ott kialakitott teriileti egységek megfelelnek a magyar
varmegyéknek. In: NAGY Endre — RACz Lajos: Magyar alkotmany- és kozigazgatastorténet (Szerk.. MATHE
Gabor) HVG-ORAC Lap-és Konyvkiado Kft. 2007 129.

51 Magyar alkotménytorténet. szerk.: MEZEY Barna Osiris Kiado, Budapest 1999. 125-128.
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melytol kisebb-nagyobb mértékben fiiggott”. Kristo Gyula a varmegye kialakulasa,
megszervezése koriili bizonytalansagot szamos példaval tamasztotta ald, amellett, hogy
leszogezte: maradando kutatdsi eredmények is rendelkezésre allnak arra vonatkozodan, hogy
megallapithatoak legyenek a teriileti igazgatas kialakulasanak koriilményei.®> A varmegye
kialakulasaval Osszefiiggd torténettudomanyi irodalom tovabbi elemzése a téma

szempontjabol relevanciaval nem rendelkeznek, ezért is mell6zésre keriilt.

2.2. Az ispan jogallasanak, szerepének alakuldsa a varmegye életében a 18. szdazad kozepéig

A kirdlyi varmegye funkcioi folyamatosan bdviiltek, amelyek eredményeként kdzigazgatasi,
igazsagszolgaltatasi szervezetként valt meghatarozova. A nemesség is 1étrehozta a varmegyén
beliil szervezeteit, igy az dnkormanyzatisadg csirai mar megjelentek a nemesi varmegyében. A
nemesi autondmia elsé megnyilvanuldsa az igazsagszolgaltatdsban fedezhetd fel: a Kehidai
Oklevél az elsd példa, amely alapjan a nemesi kozosség itélkezési jogot gyakorolhatott.>

A kiralyi, majd nemesi varmegyei autonémia alakuldsdnak szemléltetésére alkalmas lehet az
ispan, majd a fOispan személyének, szerepének, jogkorének valtozasa. A varmegyei
autondmia terjedelmét hiven tiikrdzi a kirdly Aaltal kinevezett (kezdetben) varispan®*
jogallasanak folyamatos gyarapodésa. A varispan, majd ispan évszazadokon at a kiraly altal
megbizott olyan személy volt, aki ellatta a hadi, a bir6i, a kdzigazgatasi és a gazdaszati
teenddket.

Az ispan alapvetden kettds szerepkorben jart el. Egyrészrdl a kirdlyi birtokok igazgatasi
teendoit latta el, masrészt pedig a kiraly nevében és helyett itélkezett és elvégezte a katonai

feladatokat. A Szt. Istvan kiraly altal kinevezett varispan a kiraly teljhatalommal biro

képviseldjeként gyakorolta funkcidjat.>® Szt. Istvan kordban a , megye ... kézigazgatdsi és

52 KRISTO (1988) 101.

5 ...urunk kiralyunktol aldzatosan és 4hitattal azt kérjiik, engedje meg nekiink, hogy mi magunk
biraskodhassunk és az elnyomottaknak és vég nélkiili sérelmeket szenveddknek teljes igazsagot szolgaltassunk
mindazok ellen, akiknek részér6l méltanytalanul szenvednek. A kiraly Ur pedig kérésiinket kegyesen
meghallgatva joindulatabol kifolyolag josagosan megadta nekiink a tdle kért engedélyt; ...”1232. A Zala megyei
kiralyi serviensek soraikbol valasztanak birdkat. A kehidai oklevél. Zala megye torténelmi olvasokdnyve.
Helytorténeti szoveggylijtemény. Zala Megyei Levéltar Zalaegerszeg, 1996. 20.

5 A vér latin neveként altalanossa valt (castrum) elnevezésbdl szarmazhat a varispan (comes castri) elnevezés.
Szamos dokumentumban nyomon kovethetjiik azonban a leggyakrabban el6forduldo comitatus, a parochia
tertileti egységként, megyeként torténd értelmezését is. Mind a megye, mind az ispan elnevezés eredetérdl
részletes elemzést adott Kristé Gyula. KRISTO (1988) 31-52. 140-143.

%5 Az ispanok jogallasaval dsszefiiggésben Pauler Gyula a kdvetkezoket irta: ,,...mint a kirdlynak egyediili tisztei
az orszagban szerteszét a kozponti hatalom organumaiként is mikodtek, és sok tekintetben,mintegy a kiraly
képét viselvén, annak teenddit végezték, annak parancsait végrehajtjak”. Idézi KRISTO (1988) 101.
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joghatosagi egység is volt, amely egységet a kirdly kézjogi képében eljaro ispan képviselte és
biztositotta” >

A nemesi varmegye létrejotte a kirdlyi varmegyei rendszer megsziinésével a 13. szazadra
tehetd. A korszakot meghatarozo két dokumentumot sziikséges kiemelni a mar hivatkozott
1222. évi Aranybullat és az 1232. évi Kehidai Oklevelet.

Az Aranybulla tobb szempontbdl is meghataroz6 a nemesi varmegye kialakulasanak kezdeti
Iépéseiben. Egyrészt szemlélteti a nemesi megye kialakuldsdnak kezdeteit az, hogy az
Aranybulla korlatozta a kiraly képviselojének, az ispannak a hataskorét, mégpedig két
szempontbol. télkezési jogkorét akadalyoztdk egyrészt a nemesek javai, masrészt sziikiilt
azok kore is, akik felett itélkezhetett. Az Aranybulla azonban nem csupén az itélkezési jogkort
illetden eredményezett valtozast, hanem az olyan ispan tisztségétdl valo megfosztasat is
lehetéve tette, aki méltatlanna valt hivatalara. Emellett feltételeket iktatott be az ispansag
adomanyozasaval dsszefliggésben.>” A nemesi varmegyei autondémia-felfogast az ellenéllasi

"o

zaradék erdsitette meg, mely a torvényeket meg nem tartdé uralkodd elleni fellépést
engedélyezte Magyarorszag egyhazi és vilagi méltosagai szamara.>®

A Kehidai Oklevél egyrészt figyelemre méltd a varmegyei autondmia egyik jelentds elemének
megjelenése, az igazsagszolgéltatds szempontjabol, mdasrészt viszont a hivatali appardtus
kialakuldsa szemszogébol is. A megyei autonomia elsédlegesen tehat az igazsagszolgaltatasi,
a torvénykezési funkcio gyakorlasaval vette kezdetét és indult el a fejlodés folyamataban. A
hivatali szervezetre nézve ebben a dokumentumban fedezhetdk fel az adminisztracio elsd

nyomai, amelyek kozott az irasbeliségre, egyes eljarasi cselekményekre nézve talalhatok

rendelkezések.>®

56 KRISTO (1988) 145-146. Ezt a megallapitast timasztja ala Szent Istvan 1001 koriili elsé torvénykonyvében a
varispan (comes) feladatainak meghatarozasa: az igazsag szolgaltatasa, a vasarnapi munkavégzés eltiltdsa és
megakadalyozasa, annak el6irasa a falusi birdk szamara, hogy vasarnap mindenki menjen a templomba, csak a
tliz 6rz6i maradjanak otthon.

5 Az 1222. évi Aranybulla Masodik Endre kiraly dekrétoma, a ki jeruzsileminek mondatik V. czikkely A
megyés ispanok hatdsagarél és a kiraly falus-ispanjairdl. A megyés ispan a nemesek joszagan itéletet ne tegyen,
hanem ha pénzt vagy tizedet illet a dolog. 1. § A megyei varispanok egyaltalaban senkit nem itéljenek, hanem
csak a magok vara népét. 2. § A lopokat és latrokat itéljék meg a kiraly falus-ispanjai, de ugyanazon megye
ispanja széke eldtt. XIV. czikkely Az olyan ispanr6l, a ki az 6 vara népét megosztja. Tovabba, ha valamely ispan
az 0 ispansaganak moddja szerint magat tisztességgel nem viselné, vagy az ¢ vara népét megrontand, ebben
talaltatvan, mind az orszag szine el6tt vessék ki tisztébdl szégyenére, és a mit elragadott, adja vissza. XVI.
czikkely Hogy az egész megyék ispansaga 6rokiil ne adassék. Egész megyét vagy akarminemii méltdsagot 6rok
joszagul vagy birtokul nem adunk. A hatalyos magyar tdrvények gylijteménye. Magyar Torvénytar els kotet
1000-1873-ik évi torvénycikkek. Szerkeszti, jegyzetekkel és utalasokkal kiséri dr. Markus Dezs6 a M. Kir. Curia
biraja, Budapest Franklin - Tarsulat Magyar Irodalmi Intézet és Kényvnyomda 1912. 5-13.

%8 TARJIAN M. Tamas: 1222. 4prilis 24. II. Andras kiadja az Aranybullat Fehérvaron
http://www.rubicon.hu/magyar/nyomtathato_verzio/1222_aprilis_24_ii_andras_kiadja_az_aranybullat_fehervaro
n/ (2014. 09.18.)

5 Az adminisztracio elsé jeleinek megjelenése kovetheté nyomon az Oguz ban és Bertalan veszprémi piispok
birtokvitajanak eldontése folyamataban a birak altal a tantsagtételek ,,gondos meghallgatasa” €s irasba foglalasa,
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Az ispan jogéallasat vizsgalva megjegyzendd, hogy nem csupan az Aranybulla tartalmazott
rendelkezést a méltatlanna valt ispan tisztségétdl vald megfosztasara, hanem az 1536. évi 36.
tc. a nemesi varmegye szamara biztositott erdteljes fellépésre lehetdséget a kirdllyal szemben,
ugyancsak a tisztség betoltésére méltatlanna valt ispan eltavolitasaval kapcsolatban. Az ispan
személyére teendd javaslat esetére biztositotta a varmegye jogosultsagat.®® Lényeges
kiemelni, hogy a varmegye immar komoly befolyast gyakorolt a kirdlyra az ispan
kinevezésével Osszefliggésben, hiszen személyére a varmegye kozonsége tehetett javaslatot.

A 15. szazadtol terjedt el az ispan megnevezésére a foispani titulus, amely egyre eldkelobb
rangot is jelentett viselSje szamara, ,,0rokos féispansagként” is felbukkant.®* Ugyan mar az
Aranybulla is tartalmazott az 6rokds adoméanyozast kizaro rendelkezéseket, az 1504. évi 3. tc.
tovabb erdsitette ezt a szabalyt.®? Valésziniisitheté azonban, hogy a tisztség adomanyozasa a
gyakorlatban a torvényi tiltas ellenére is meghonosodott. Erre vonhatd le kovetkeztetés a
tisztség adomédnyozasaval kapcsolatos, a kordbbiakhoz képest megengedd szabalyozasbol. Az
1638 ¢évi 33. tc. ugyanis tovabbi tiltast tartalmazott, nevezetesen megtiltotta a tisztség
kiskoruak szamara torténé adoméanyozasat.5

A fOispani hataskor nem keriilt egységesen meghatdrozasra, ami azt eredményezte, hogy
varmegyénként eltérd jogositvanyokat gyakorolhattak a fdispanok. A kirdly ,,...az 6 képét
viselo foispanokra minden egyes alkalommal annyi jogot ruhdzott at s annyi kotelességet rott
a kinevezé okmanydaban, a mennyit jonak latott...” %*

A f8ispan mellett fontos szerepet toltott be a varmegye életében az alispan, amely tisztség a
varispan-helyettesi funkciobol alakult ki. Kezdetben a f6ispan helyetteseként annak

familidrisaként toltotte be tisztségét, késdbb a varmegye altal valasztott tisztségviseloként

latott el 1ényegi funkciot, a féispan tavollétében a varmegyei kdzigazgatas iranyitojakeént.

ujabb hatarnap kitlizése, a pecséttel megerdsitett oklevél kiadasa, amely rogzitette a bizonyitas eljaras és a dontés
végrehajtasanak teljes folyamatat.

60 1536 évi 36. tc. Azt az ispant, a ki ellen igaz panaszt emeltek, hivatalatél meg kell fosztani s helyébe mas
alkalmas teendd. Ezenkiviil, ha valamely varmegye nemeseinek a kozonsége a kiralyi felségnél valamely ispan
ellen valami bizonyos és valo panaszt tett: méltoztassék azt hivatalabol azonnal kitenni €s helyébe azt allitani, a
kit a kiralyi felségnek a varmegye fog ajanlani, meghallgatvan azonban elébb mind a két felet.

81 MEZEY (1999) 130. Itt hivatkozik Kovacs Kalmanra, aki kiilonbséget tett az 6rokos foispansag és az drokletes
féispansag kozott.

621504 évi 3. tc. Varmegyei ispansdgokat nem kell 6rokdsen adomanyozni. Ezenkiviil, jovend8ben senkinek se
adomanyozzon varmegyei tisztséget 6rok idokre.

83 1638. évi 33. tc. A f6ispani tisztek és méltésagok adomanyozasa kiskoruak részére ne torténjék. Azt is
megallapitjak, hogy a foispan méltésagok adoméanyozasa jovoben kiskoruak és olyanok részére a kiknek a
varmegyékben fekvjoszaguk nincs, ne torténjék hanem csakis oly személyek részére, a kik életkoruknal fogva
az ilyen méltésagokra alkalmasak.

8 EREKY Istvan: A magyar helyhatdsagi dnkormanyzat. Varmegyék és kozségek. I. kotet Budapest, Grill Karoly
Koényvkiado-Vallalata, 1910. 159.
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A 15. szazadban torvény hatarozta meg az ispan, az alispan kinevezésének rendjét és kotelezo
eskiitételiiket a kirdly, illetve az alispan esetében a ,, vdrmegyének szine elétt”.®® Ebbol a
rendelkezésbdl kitlinik az ispan és az alispan jogallasbeli kiillonbozdsége: mig az ispan a
,kiraly embere”, addig az alispan az er6s0dé nemesi varmegye tisztviseldje, amelyet
szarmazasa €s hliségeskiije tamaszt ald. Az ispan személyének kivalasztasat illetéen az egyhaz
szerepét gyengitette az 1498. évi 57. tC., amennyiben a varmegyei ispani szerepkorben
egyhazi személy nem jarhatott el. A nemesi varmegye befolydsdnak erdsddését jelezte az
1723. évi 56. tc., amely elrendelte a fOispannak is az adott varmegyében torténd
tartozkodasat.®

A f6ispanhoz ¢és az alispanhoz k6tddd varmegyei adminisztracid szempontjabodl figyelemre

méltok az 1550. évi 62. térvényben foglalt szabalyok, amelyek a varmegye nevében kiadando

levelek hitelességére vonatkoztak.®’

2.3. A nemesi varmegye erosodése

A varmegyék a 15. szdzadra teljes egészében nemesi varmegyének tekinthetok, ekkorra
kialakult és megszilardult az autondémia alapjat képezd szervezet és hataskor. A varmegyék
befolyast gyakorolhattak mind a varosok,®® mind pedig a kozségek® felett, kiilonosen az
igazsagszolgaltatds gyakorlasa sordn. A nemesség politikai befolydsanak érvényesitése,
valamint a varmegye teriiletén talalhato kiralyi birtokokkal kapcsolatos jogositvanyok

egyértelmiien jelzik a nemesi varmegye erdsddését a kiralyi hatalommal szemben.

85 1486. évi 60. tc. Hogy az egyes megyék élére ispanokat kell tenni, és hogy ezek az ispinok ugyanabbdl a
megyébél kotelesek maguknak tekintélyes férfiakat alispanokul kivalasztani; és azok eskiijérél 1. § Es ilyen
alispanul vagy alispanokul az illetd megyébdl és nem masunnan koteles valamely jeles férfiut kivalasztani. 2. §
A kik mindny4jan az irott eskiiminta szerint eskiit tartoznak tenni; az ispan a kiralyi felség eldtt az alispanok
pedig maganak a varmegyének szine el6tt.

6 1723. évi 56. tc. A féispanoknak megyéikben lakasardl s a megyék tisztujitdsardl, az alispinok s mds
tisztvisel6k allasarol. Mivelhogy a foispanok azoknak a megyéknek, melyeknek élén allanak, kormanyzoi, s a
kozigazgatasi és koziigyek, valamint az igazsagszolgaltatas gondja is féképen rajok van bizva. 1. § Ezért O
legszentségesebb felségének megel6z6 josagos elhatarozasa érdekében elrendelik: hogy megtartvan az 6
tisztségiikre nézve az 1536-ik évi 36-ik t.czikkelyt, ha csak a kiraly és az orszag kozszolgélataban elfoglalva
nincsenek, folyvast ama megyékben székeljenek, melyeknek élén allanak.

67 1550. évi 62. tc. Minden varmegyének legyen pecsétje, a melyet az alispdnok és szolgabirak meg eskiidttarsak
pecsétei alatt szekrényben kell tartani. Ezenkiviil hataroztak, hogy azoknak a kiilonb6z6 alkalmatlansagoknak az
elkeriilése végett, a melyek a varmegyékben eddigelé tobbszor azért fordultak eld, mert a pecsétek bizonytalanok
és ismeretlenek voltak, jovore a varmegye nevében kiadando leveleket a kiralyi felség kegyes engedélyébdl egy
pecsét alatt adjak ki, a mint ez Somogy varmegyében torténik.

88 1647. évi 93. tc. rendelkezései alapjan a varmegyén a nemesek ellenében kimondott birdi hatdrozatokat és
elmarasztaldsokat az alispanok azoknak az ing6d dolgaira nézve a varosok falain beliil is végrehajthattak. Az
1649. évi 20. tc. mar kotelez6en elrendelte, hogy a varosokban laké nemesek ellen a varmegyék torvényszékein
hozott bir6i hatarozatokat végre kellett hajtani.

8 A varmegyei kozterhek viselésérdl rendelkezett az 1764/65. évi 21. tc. A kozgytilések és a torvényszékek
tartasanak helyszinével dsszefiiggésben tartalmazott tobbek kozott rendelkezést az 1723. évi 73. te.
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A 17. szazadtdl kovetheté nyomon a nemesek politikai jogainak gyakorlasa, er6sodése a
megyegyulések keretében. A varmegyei Onkormanyzat és autonémia a szent korona kozjogi
fogalméabol keriilt levezetésre: ,,a varmegyei kézonségek a szent korona azon tagjaibol
dllanak, akik az illeté varmegye teriiletéen laknak..., minden varmegye nemesi kézonsége a
szent korona egész testét az egész dllamot tiikrozi vissza”.”® A szent korona és a varmegyék
viszonyaban kiemelendd a mar mas vonatkozasban hivatkozott 1638. évi 48. tc., mely a kirdly
,fekvOjoszagai” (ingatlanbirtokai) tekintetében kimondta, hogy azok ,az orszdg
joghatosaganak és terheinek és a mely varmegyékben fekszenek, ezen varmegyék szokasainak,
eljarasainak, mindenféle adofizetéseknek és ingyen munkak szolgaltatasanak épen ugy, mint a
t6bbi fekvéjoszagok, minden tekintetben alavetve legyenek. ™

A varmegyei autonomia gyakorlojaként a legfontosabb szerepet a kozgyiilés, kezdetben
nemesi 6sgytilés (generalis congregatio) jatszotta, amelynek révén a nemesek részt vehettek
az orszagos politika alakitdsaban (orszaggytilési kovetkiildés joga, mandatum kialakitdsa). A
kozgylilés hataskorébe tartozott a varmegyei statitumok megalkotdsanak joga, a kirdlyi
rendelkezések kihirdetése.

Ennél a pontnal érdemes megemliteni a vis inertiae jogat, amely a varmegye kozgytlése
szamara lehetové tette, hogy a térvénybe litk6z6 vagy az alkotmany szellemével ellentétes
uralkodoi vagy dikaszterdlis normak végrehajtasait megtagadhatta. E jogositvany
intézményesiilése a 16. szazad kozepétdl kovethetd nyomon. ?

A generalis congregatio mellett kiilonosen a térok uralom idészakaban egyre nagyobb
szerepet kaptak a varmegye egyes teriiletein szervezett kisgyiilések (particularis
congregatio), amelyeket az ott lakoé nemesek tartottak varmegyei hataskorbe tartozo kérdések
megvitatasara.”> A megye nemesi gyiiléseinek egy harmadik formajat jelentette a birdsagi
gyllés, a megyei torvényszék (sedes judiciaria, sedria), melyen valamennyi nemes részt
vehetett, egészen a 18. szdzadig, akkortdl viszont mar csak a megyei tisztségviselok és a

megvalasztott tablabirak vettek részt.”

0 OsVATH Gyula: A varmegyei autondmia kifejlédése és a varmegyei tisztvisel6k jogallasa 1848-ig. Jogtorténeti
Tantlmany. Nyomatott Lévai Izs6 Kényvnyomdéajaban Rimaszombat. 1912. 27.

"1 1638. évi 48. tc. A szent korona és a fiscus jogai az orszag és a varmegyék terhei viselésének alavetve
legyenek; a tisztvisel6k az orszag térvényei alatt allani tartozzanak; az ellenszegiil6ket biintetni kell.

2 példaként hivatkozunk az 1545. évi 33. torvénycikkre, amely szerint a kiralynak vagy helytartéjanak az
orszag torvényeivel ellenkezo levelei a javak visszaaddsadban meg nem tartandok

8 CsizMADIA Andor - KovAcs Kalmén - ASZTALOS Laszlo: Magyar allam- és jogtdrténet. Tankdnyvkiado,
Budapest 1978. 192.

" HAIDU Lajos: 11. Jozsef igazgatasi reformjai Magyarorszagon. Akadémiai Kiado, Budapest 1982. 12-13.
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2.4. A Tripartitum kézjogi jelentosége a varmegyék miikodésében

Werbdczy Istvan Harmaskonyve a kozjog teriiletén — a Szent Korona tan megalapozasa
mellett — a téma szempontjabdl is jelentOs teriileten, az orszag jogforrasainak megismerése
terén jelentett oOridsi elOrelépést. Kiilonleges jelentdséget kap Werbdczy jogforrastana,
amelyben megkiilonbozteti az irott jogot, a torvényt és a szokast. A szokdsjog magaiba
olvasztotta az irott jogot, vagyis a torvényt. A szokasjog lényegében a kirdlyi birésagok
gyakorlataban alakult ki. Az irott jog részét képezik a torvények mellett a helyi hatdésagok
jogalkotasai, a szabalyrendeletek, azonban 1ényeges megemliteni a helyi szokds fontossagat
szintén. A kbz0s alap az irott jog és a szokasjog esetében az, hogy mindkét jogforras esetében
az alap a kozmegegyezés, a torvényhozasra felhatalmazottnak a kozosség tekintendd. Az
altalanos alkotmanyjogi, kozjogi 0sszefoglald megallapitasok tobb helyen is felbukkannak a
Harmaskonyvben, anélkiil, hogy ezek a rendelkezések kiilon fejezetben rendszerezve
megjelenésre keriilhetnének.

A Harmaskdnyv kodzjogi jelentdsége’ az dnkorményzati autondmia témaja szempontjabol
azért is figyelemre méltd, mert amint azt Csekey Istvan egy 1941-ben irt tanulmanyaban
megjegyezte: ,,...a Hdrmaskonyv alkotmanyjogi tanai mint torténelmi alkotmdnyunk
alaptételei ma is él6 jogot alkotnak.”’® Ehelyiitt egyediil azt indokolt vizsgalni, hogy milyen
hatdssal birt e szokdsjogi gylijtemény — amely tdrvényerére nem emelkedett’” ugyan — a
varmegyei igazgatdsra. A nemesekre vonatkoz6 rendelkezések nem képezik az elemzés
targyat, minddssze a statutum-alkotas alapjait érintheti egy rovid attekintés.

A statatumok alkotdsanak jogdval Osszefiiggésben a Tripartitum leszogezte, hogy a
varmegyéket, valamint a varosokat 6nallo statutum-alkotasi jog illette meg. Amennyiben sajat
joghatosaggal nem rendelkeztek, ugy kizardlag a ,foljebbvaldjanak” a beleegyezésével
hozhatott stattumot. Altalanos kovetelményként fogalmazodott meg, hogy a statitum nem

sérthette az orszag torvényeit és nem okozhatott masnak jogsérelmet.”® A statitum-alkotas

5 A Harmaskonyv alkotményjogi, kozjogi rendszerét targyalo jelentés miivek sziilettek Schiller Bodog, Balogh
Artur, Vitanyi Béla, I11és Jozsef tollabol.

6 CSEKEY Istvan: Werbdczy és a magyar alkotmanyjog. In: Werbéczy Istvan Universitas Francisco-Josephina
Kolozsvar. Acta Juridico-Politica Kolozsvar 1941. 54.

T A kirdly meger6sitd bevezetéssel és zaradékkal ellatta ugyan, azonban a kirdlyi szentesités leglényegesebb
eleme, a pecséttel torténd ellatas és a kihirdetés elmaradt. Nem maradt el azonban kinyomtatasa, amely altal
kivételes hatast tudott elérni.

8 Az orszag jogainak és szokésainak harmadik részérdl altalaban. 2. czim. 1. § Ezért kérdésbe jon, hogy vajjon
hozhat-e minden nép vagy varmegye avagy barmely varos dnmagatol és kiilon-kiilon statutumokat? Azt kell
felelniink, hogy masképen egyetlen egy olyan nép vagy kozonség sem alkothat statutumokat, a melynek sajat
joghatosaga nincsen, hanem masnak uralma alatt 4ll, mind a foljebbvaldjanak beleegyezése mellett; és ezt is csak
azokban az esetekben, a melyek isteni és emberi jogot sérteni nem latszanak, ugy, hogy azok a statutumok
valami jogtalansdgot és az tidvosséggel ellenkezdt magukban ne foglaljanak, sem masok jogainak nyilvanos
artalmara és sérelmére ne legyenek.”
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targykoreit tekintve tartalmazott kiilon-kiilon a varmegyékre €s a varosokra vonatkozdan
szabalyozast, mig a hatallyal kapcsolatban a varmegye, a varos teriiletét jeldlte meg
kizarolagosan. A statitum-alkotdsra jogosult a nép Osszessége volt jogosult, amennyiben
eltérd vélemények alakultak ki, ugy a ,, jozanabb és elékelébb” dontés érvényesiilt.”

Werboczy az éltalanos értelemben vett torvénnyel szembeni kovetelményeket vizsgalta, a
magyar torvényt a helyi joghoz, a szabalyrendeletekhez kozel allonak mindsitette.®2 A helyi
szokas ¢és a statitum viszonyat illetden Bonis szerint WerbOczy arra az allaspontra
helyezkedett, hogy a helyi szokas ,,elsérangu jogforras”, hiszen elsddlegesen érvényesiil mind
a statitummal, mind pedig az orszagos torvénnyel szemben is.®! Bonis e megallapitasa két
szempontbal figyelemre méltd. A szokast €s a torvényt, mint jogforrasokat Werbdezy egyfeldl
egyenranginak mindsitette, masfelol pedig a statitummal szembeni kovetelményként
nevesitette azt, hogy nem sérthette az orszdg térvényeit. A szokésnak, mint jogforrasnak a
kiemelkedd jelentdségét az is alatimasztotta, hogy az irott jogforrasnak, a térvénynek az
ismertsége viszonylag csekélynek tlinhetett, emiatt rendkiviili ovatossagot kdvetel meg a
Harmaskonyv el6tti korszak kizardlag normativ szempontl elemzése, ami az dnkormanyzati

autondmia egyes elemeire is érvényes.

™ 2. czim 5. § Eppen ugy a kiilonboz6 varmegyék is, a szantofoldeknek, réteknek, erdSknek és folyovizeknek
Orzése, vagy a malmoknak allapotja ¢és jovedelme targydban és egyéb hasonld dolgokban; sét a
torvényszakoknak és perfolyamoknak megtartdsaban, hogy tudniillik a megye tdrvényszékén a megyei ispan
elétt kezdett peres iigyet itt rovidebb, amott hosszabb perrel végezzék maguk kozt jozan tandcskozas utian
rendelkezhetnek és statutumokat hozhatnak ugyan; de az egész orszag kozonséges végzeményét és a kiralyi curia
régi és jovahagyott szokasat, a melyet (a mint mondam) a biraskodasban kdvetni szokott, soha meg nem
sérthetik és velok nem ellenkezhetnek.

6. § Es az ilyen statutumaik csakis kozottik és sajat korikben allanak erében és koteleznek, de az oda nem
tartozo és mas varmegyei nemesekre, a kiknek azok kebelében fekvojoszagaik és birtokjogaik nincsenek, ki nem
terjednek.

7. § Es ilyen médon a szabad varosok is, nemkiilonben a sajat czéhiikben és maguk kozott a kereskeddk,
kalmarok, szabok, sziicsok, vargadk, timarok, mas mesteremberek is a fejedelem megegyezésének
hozzajarulasaval statGtumokat hozhatnak, csakhogy ezek igazsagosak és tisztességesek legyenek, masok
jogaiban és szabadsagaban kart ne tegyenek és sérelmet ne okozzanak. De ezek, a mikép eldadam, csakis
kozottiik allanak meg és maradnak erében.

8. § Az ilyen hatarozatokat és statutumokat pedig a nép tobbségével és jozanabb részével kell hozni és
megallapitani, mert kiillonben azokat a nép vagy kdzonség statutumainak nem nevezhetjiikk. Ha pedig a nép két
részre oszlanék, akkor a jozanabb és el6kel6bb rész hatarozata 4ll meg. Jo6zanabb és eldkelobb részének pedig azt
nevezzik, a melyikben a méltdsagra és tudomanyra nézve jelesebb €s hirnevesebbek vannak.”

8 BONIS Gyorgy: Torvény és szokds a Harmaskonyvben. In: Werbéczy Istvan Universitas Francisco-Josephina
Kolozsvar. Acta Juridico-Politica Kolozsvar 1941. 137.

81 BoNIs (1941) 138.
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2.5. A kiralyi hatalom megszilarditasa a 18. szazad masodik felében

A 18. szdzadban kezdtek el a varmegy¢k politikai kérdésekkel is foglalkozni, melyre a mar
hivatkozott 1545. évi 33. tc. adott jogalapot. Feljogositotta a varmegyéket a térvénybe {itk6z6
kiralyi rendeletek végrehajtasanak a megtagadasara.®?

A varmegye élete szempontjabol meghatarozo szerepet betoltd foispanok jogallasanak egyes
kérdéseit illetden a felvilagosult abszolutizmus korszakaban jelentdséggel birt Maria Terézia
féispani utasitasa, amely a varmegyei igazgatas egészét atfogta (1768).83 Az 1768-ban kiadott
utasitas az 1752. évi utasitason alapult, arra figyelemmel volt, megvaltoztatta, kiegészitette.?*

Elsédleges céljanak a Kiralyi kormanyzas megszilarditasa tekinthets,®

amely a varmegyék
egységes kozremukodésével valdsulhatott meg. Ennek érdekében rogzitette a foispan fontos
szerepét az oktatds, kiilondsen a vallasi oktatds biztositasdban, a koziigyek ¢és az
igazsagszolgaltatas terén a varmegye kormanyzasdban, valamint a tisztdjitasok
elkotelezettség-mentességének garantalasaban. Eldirta, tobbek kozott, hogy gyakrabban
keriiljon sor a varmegyei kozgytilések, a torvényszékek tartasara, elrendelte a hivatalos iratok
levéltarba torténd leadasat.®® Ereky Istvan allaspontja szerint Maria Terézia a féispanokat
ugyan ,mindenhatokkd” tette a varmegyékben, azonban ,,czéljainak megvalositisara
alkalmatlan eszkézoket akart felhasznalni.” Az abszolutizmus célkitlizései ugyanis irott
malasztnak bizonyultak, kivételesen valosultak meg egy-egy varmegyében.®’

A megye alkotménybiztosito jellegének eldtérbe helyezését Egyed Istvan éppen e korszakhoz,
a Habsburgok trénra-jutasahoz, az abszolutisztikus torekvések térnyeréséhez vezette vissza.%
II. Jozsef igazgatasi reformtorekvései érintették mind a varmegyék, mind pedig az alsobb
szintli egységek miikodését. Az uralkodasi elsé harmadaban szerzett tapasztalatai, azaz a
varmegy¢k ellendllasa, ,,a nehézkes, elfogult és gyakran arcpiritdan részrehajlo, tiirhetetlentil
lassi, de mégis pontatlan és megbizhatatlan ligyintézés” arra inditottdk, hogy ,nyiltan

megvaltoztassa a rendi 6nkormanyzatra épiilé igazgatasi-igazsagszolgaltatasi mechanizmust

82 DEGRE Alajos: Magyar alkotmany- és jogtorténet. (szerk. Béli Gabor) IDResearch Kft./Publicon Kiadé — PTE
AJTK Pécs 2009. 235.

8 CsizMADIA Andor: Biirokricia és kdzigazgatasi reformok Magyarhonban. Gondolat Kiado, Budapest 1979.
65-85.

8 ... a torvényben gydkeredz6 f8ispani utasitas szerint a f6ispanok tulajdonképeni hivatdsa az lett volna, hogy a
XVIII. szazadbeli atyaskodd absolutismusnak mindent tudo, mindent 14t6 és mindenbe beleavatkozd Orszemei
legyenek a varmegyékben.” EREKY Istvan: A fOispan ellen6rzé hataskorérdl. In: Tanulmanyok a varmegye
onkormanyzat korébol. Budapest, Grill Karoly Konyvkiado-Vallalata 1908. 131.

8 ...minden, a virmegyék kiilonbozd igazgatdsabol szarmazott s a kozonségre artalmas hidnyokat orvosolni,
kovetkezdleg a jo rendet és valamennyi varmegyében megtartandé jo és egyenld igazgatast behozni kivanvan...”
CsIzMADIA (1979) 66.

8 CsizmMADIA (1979) 67-72.

87 EREKY (1908) 132.

8 EGYED (1929) 76.
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és centralizalt ... végrehajtd, valamint birdsagi szervezetet hozzon létre”.8® Az 1785-6s
igazgatds reformintézkedések sordn az orszag teriiletét keriiletekre osztotta, a keriileti
foispanokat maga valasztotta ki, akik kiralyi biztosként jartak el. A megyei kozgyilések,
kongregaciok hataskorét megvaltoztatta, 1ényegében néhany kérdés megvitatasara sziikitette.
A végrehajtoi tevékenység korébe tartozo feladatok végzésére a tisztségviseloket hatalmazta
fel. Reformintézkedései kozott szerepelt az alispanok valasztasanak megvaltoztatasa is, a
kinevez6 a foispan javaslatira a kirdly, mig a féispan a varmegye altal ajanlott harom jelolt
koziil tehetett volna az alispdn személyére javaslatot. Valamennyi keriilet tekintetében
hatarozott meg specialis instrukciokat a tiz kertileti foispan részére, a Féispani Instrukciok
keretében.*® Jol ismert 1. Jozsef, a felvildgosult abszolutista uralkodo reform-intézkedéseinek

sorsa, halalat kovetden az enyészeté lettek.

2.6. A szabad kiralyi varosok, mezévarosok, kozségek autonomidaja

A varmegyei autonomia fejlodési fazisainak attekintését kdvetden egy vazlatos Kkitérd
sziikséges a varosok autonémiajanak Iényegi kérdéseire.

A magyar véaroshalozat kialakulasa és fejlddése szoros Osszefiiggést mutat a méar az Arpad-
hazi kirdlyok altal megkezdett betelepitési folyamattal. A telepesek mar bizonyos
szabadsagjogokat is kaptak, amely a jobbagytelepiilésekhez képest tobbletjogokat, korlatozott
onkorményzatisagot eredményezett. A varosok kialakuldsa 1) lendiiletet IV. Béla
Gjratelepitési politikdja 4altal nyert.®! Altalanos értelemben a vérosok autondmidja az
onkormdanyzatisdg alapjaiban ¢és a gazdasagi, gazdalkodasi jogok gyakorlasdban rejlett. Az
onkormdnyzatisdg részelemei, mint a varos igazgatisa, a varosi szervezet alakitdsa, a
statitum-alkotas joga teljes korben érvényesiiltek, fliggetleniil a varmegyei igazgatastol.
Kiemelkedd elemként létezett valamennyi varos esetében a szabad vasartartds joga is. A
varosok onkormanyzatisaga magéaban foglalta az igazsagszolgaltatast is.%2 A varosi autonémia
egyes jogositvanyait a kivaltsaglevelek, részben privilégiumok tartalmaztak. A gazdasagi
onallosadg leginkdbb a mentességekben nyilvanult meg, emellett a varos tulajdona is

meghatérozo elemként szolgalta a gazdasagi autonémiat.%

8 HaJDU (1982) 103.

% Haipu (1982) 172-220.

91 BACSKAI Vera: Varosok Magyarorszagon az iparosodas eldtt. Osiris Kiadd, Budapest 2002. 22-25.

9 Fehérvar 1237-b8l szarmazoé kivaltsaglevele az igazsagszolgaltatas terén adomdnyozott autondmiinak a
kovetkezd elemeit ismert: a birdk és az eskiidtek valasztasa, sajat testiilet itélkezett tehat minden peres tigyiikben,
kivonva ezaltal a lakossagot az ispan vagy a foldesur joghatdsaga alol. Az un. ,,fehérvari jog” magaban foglalta
emellett az igazgatas €s a gazdasag szférajanak onallosagat is, modellként szolgalt mas telepiilések varosi rangra
emelésekor. BACSKAT (2002) 23.

9 MEZEY (1999) 142-145.
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Zsigmond kirdly a 15. szazad elejétdl kezdve torekedett a varosok szamanak novelésére és
jogi helyzetiik egységesitésére. Kozjogi elismerésiik jeleként a szédzad kozepétél mar
koveteket kiildhettek a rendi gytilésbe, meghivast kaptak az orszaggyiilésbe is.%* Kajtar Istvan
megitélése szerint a magyar fejlodés a 15. szazadtdl az eurdpai fejlédési iranytol lemaradt,
amely megnyilvanult mind lakossagszamban, mind pedig gazdasagi er6ben és a varoskép
megjelenési formajaban is.

Az autondmia szempontjabol eltérd statuszt élveztek a szabadkiralyi varosok, a mezévarosok
¢és a kozségek. Szabadsagukat kivaltsaglevelek, a kontraktualis jellegli okmanyok, illetve a
privilégiumleveliik hatarozta meg, mind a biraskodas terjedelme, mind a jogok ¢&s
mentességek terén. A mezdvarosok szerzddésben foglalt szabadsadggal rendelkeztek, amely
altalaban vilagi vagy egyhazi foldesuraktdl szarmazott.®® A kozségek esetében hasonld
helyzet alakult ki, Onkorméanyzatuk kiszélesitését az urbariumok, a foldesurral kotott
szerzddések jelentették. A varmegyék befolydst gyakoroltak a kozségekre tobbek kozott a
kozvetleniil a varmegyék szamara fizetett adokkal. A 15. szdzadra tehetd, hogy élesen
elkiiloniilt mar egymastol a kiralyi varosok (civitas) és a foldesur (kamarai, egyhazi, magan)
fennhatosaga ala tartozo telepiilések (oppidum).®” A véroshalozat atstrukturalodasa, egyfajta
hanyatlasi folyamat a 16-17. szdzadra tehetd, amelynek elsdédleges oka Magyarorszagon a
torok uralom, mig Eurdpaban a népességszam csokkenése is eredményezett valtozasokat.%® A
torok uralom a kozjogi jogallas tekintetében is atalakulast idézett eld, majd a 18. szézad elsd
felében a régi privilégiumok megujitasa iitkozott komoly nehézségekbe.®® A modern varosi

tarsadalom kialakulasanak alapjai azonban csak a reformkorban teremtédhettek meg. %
3. A rendi kozigazgatas reformjara iranyulé torekvések. Az 1848-as torvényhozas.

3.1. Az énkormanyzat-fogalom sajatossagai

Az 6nkormanyzas eszméjét illetden megallapithatd, hogy az 1848 elétti fogalom-rendszerben
nem mutatkozott éles valasztovonal az 4llami és az Onkormanyzati feladatok, az

onkormanyzatok eredeti és az allam altal rajuk ruhazott hataskorei kozott. Fontos ezt a tényt

% BAcsKkAl (2002) 26-28.

% KAITAR Istvan: Magyar vérosi nkormanyzatok (1848-1918). Akadémiai Kiado, Budapest, 1992. 27.

% KAJTAR (1992) 27-36.

97 BACSKAI (2002) 30.

% BACSKAI (2002) 65-74.

9 BACSKAI (2002) 84.

100 BACSKAT (2002) 123-162. A 19. szazadi varosok meghatarozasardl, jogi helyzetérdl és a varosi tarsadalom
magyarorszagi jellegzetességeirdl 1d. BACSKAI Vera: Varosok és varosi taradalom Magyarorszagon a XIX.
szazad elején. Akadémiai Kiado, Budapest1988.
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kiindulopontként régziteni, hiszen a késébbi vitak sordn meghatarozé érvrendszerként bukkan
fel az egységesség kovetelménye.

Torvényi rendezést az dnkormanyzati hataskorok a Kiegyezést kovetden nyertek. %

A sajat
hataskor ideaja a természetjogi gondolkodasra, valamint a decentralizacio liberalis felfogasara
vezethetd vissza, amely alapjogot biztositott nem pusztan az egyes ember szamara, hanem a
telepiilés kozossége szamdra is. A kozségi onkormanyzéds kozjogi tartalommal birt, abbol
kiindulva, hogy a telepiilés a sajit beliigyeiben oOnalléan jart el.'% Ezen értelmezés
alatamasztasara kiemelésre érdemes egyrészr6l Balogh Arthur Onkormanyzati-fogalom

meghatarozasa: ,,az onkormanyzat az dllami végrehajto hatalom szervezete a helyi

végrehajtasra %, masrészrél Concha Gyézd deklaracioja: ,, Elvi, mindségi kiilonbség
orszagos és helyi feladatok kozott nincs, ... csak mennyiségi, fokozati.”** Megjegyzends,

hogy a Kiegyezés létrejotte eldtt az Orszaggyiilés hatdrozottan az dnkormanyzatisagra, mint
az autondémia egyik leglényegesebb elemére alapozott, hiszen ez az 4llaspont az
abszolutisztikus allami berendezkedéssel, a centralizalt kozigazgatasi rendszerrel szembeni
allasfoglalasként hatott.

Erdemes a varmegyei onkormanyzat egyes sajatossigaival Osszefiiggésben Ereky Istvan
megallapitdsaira ramutatni, amelynek fényében a municipalistdk és a centralistak kovetkezd
alfejezetben bemutatandé vitajanak 1ényege is jobban megvilagithat6. Ereky szerint a modern
Oonkormanyzatisag csak a kozségi onkormanyzatok 1étén és miikodésén alapulhat, a varmegyei

onkormanyzat a kdzségi dnkormanyzatnak csak az un. felépitménye lehet.1%°

3.2. Municipalistak és centralistak

Hazankban a 19. szdzad elsd felében a rendi kozigazgatds reformjara irdnyuld torekvések

mentén két irdnyzat bontakozott ki: a municipalistdk és a centralistdk kdre. A municipalis

101 A kdzségek belsé igazgatasardl az 1836. évi 9. tc. rendelkezett.

102 Az autonémiéval rokon fogalomként hatarozza meg az 6nkormanyzat fogalmat dr. Osvath Gyula, aki szerint
az Onkormanyzat lényege, hogy az allampolgarok csoportja dnmaga valdsitja meg szabad tevékenységével
ingyenes tiszteletbeli munkajaval az allami akaratot — allami feliigyelet és iranyitas mellett. Ebb6l kovetkezéen
az Onkormanyzat az allampolgaroknak szabad részvétele az allami végrehajtdo hatalom gyakorlasaban. DR.
OSVATH (1912) 4.

103 BALOGH Arthur: Térvényhatosagi dnkorményzatunk hataskdre. Singer és Wolfner Kiadasa VI. Andrassy ut
10. Budapest, 1902. 20.

104 1dézi BALOGH (1902) 20. Concha Gy8z6 dnkormanyzatisigot érintd nézetei koziil azonban ki kell térni egy
vitatott allaspontjara. ,,A szabadsig biztositdsa az Onkormanyzat focélja gyanant csak az allam beteges
allapotaban lehet; - rendes normalis koriilmények kozott a szabadsag nem célja, hanem csak kovetkezménye az
onkormanyzatnak azért, mert a torvényeit dnkormanyzatilag végrehajtd nemzet jobban ismeri az allamisag
kovetelményeit, nagyobb allami gyakorlatra tesz szert, s igy a szabadsagra alkalmasabba valik.” Idézi: EREKY
(1939) 309.

105 EREKY Istvan: Az dnkormanyzat modern rendszerének kialakulasa Magyarorszagon. Kiilonlenyomat a Varosi
Szemle XXV. évfolyamabol Budapest Székesfovaros Hazinyomdaja 10.
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megjeloléssel kapcsolatban érdemes megjegyezni, hogy Magyarorszagon a municipalis
szerkezet tulajdonképpen a megyei rendszert jelentette, tehat nem a varosokat, kozségeket
értették alatta, a varmegye szerepének hangstlyozasat szolgalta. Elobbinek jeles képviseldi
voltak Kossuth Lajos és Dessewffy Aurél, mig az utobbinak Szalay Laszlo, Csengery Antal,
Trefort Agoston, Kemény Zsigmond és Eotvos Jozsef. Emliteni sziikséges azonban azt is,
hogy maguk a municipalistak kozott is ellentmondédsok bukkantak fel. A Kossuth Lajos kortil
csoportosult municipalistak ragaszkodtak ahhoz a hitiikh6z, hogy a magyar alkotmanyossag
garancidja a kozponti kormany beolvasztd és germanizal6 torekvéseivel szemben kizéarolag a
varmegye lehetett.

Ereky Istvan az oOnkormanyzati rendszer kialakulasa kapcsan ramutatott arra, hogy a
municipalistdk a varmegye intézményét sajnalatos médon nem tették kritika targyava sem a
terlilet, sem a népesség nagysdga, sem az addzédsi képesség kozotti kiilonbozdségek
szempontjabol.1%® Kossuth a magyar torténeti alkotmanyt a megyék kiemelkedd szerepe, a
municipalis rendszer miatt kiemelkedéen nagyra értékelte. A varmegye rendszerrel
Osszefiiggésben hangsulyozta, hogy egyediilall6 moddon funkciondltak egyrészrél a
torvényesség Oreként, az alkotmanyossag legfObb garancidjaként, ugyanakkor a végrehajtd
hatalom gyakorlasaban is kardinalis szerepet toltottek be. A megyei szerkezet
megvaltoztatasat illetden egyetlen modot tartott elfogadhatonak, a képviseleti rendszer
bevezetését.!?” A szabad kirdlyi varosokra vonatkozo ujitast a megyei szerkezethez hasonléd
moddon képzelte el, amely tartalmaban hasonlitott a varmegyei autonémidhoz. A szabados
kozségek 6nalld kovetkiildési jogat — mivel a megyét gyengitette volna — nem tamogatta, %8

A Szalay Laszl6 koré tomoriilt centralistdk a varmegyei szerkezet ellen folytattak adaz
kiizdelmet, hiszen a modernizaciot a rendis€g alapintézményének, a varmegyei rendszernek a
felszamolasa nélkiil elképzelhetetlennek tartottak. Torekvéseik nem pusztan a varmegye'®®
intézményének megsziintetésére szoritkoztak, hanem kiterjedtek az egész allami
berendezkedés, ideértve a kozségek reformalasara is. Edtvos a kozigazgatas korabeli

allapotarol ¢és annak fenntarthatatlansagatél szemléletes képet festett Reform c.

106 EREKY (1939) 3-5.

107 A képviseleti rendszer kikeriilhetetlen foladata a jovendének, vagy akként lesziink, vagy alkotmanyos
nemzet nem lesziink. Idézi RuszoLy (1997) 22.

108 Kossuthnak a kozjogi berendezkedéssel kapcsolatos felfogasat, reformelképzeléseit tobbek kozott Ruszoly
Jozsef dolgozta fel Alkotmany és képviselet. Kossuth Lajos a kozjogi reformokrol (1841-1843) c.
tanulmanyaban. In: RUSZOLY Jézsef: Alkotmany és hagyomany. Ujabb jog- és alkotmanytorténeti tanulmanyok
JATEPress Szeged, 1997 7-23.

19 Freky a varmegyei kozigazgatist a kovetkezéképpen jellemzi: ,,A kozigazgatist pl. minden egyes
varmegyében egy erre teljesen alkalmatlan szerv, t.i. a varmegye fOpapjainak, zaszloésurainak, magnéasainak és
nemeseinek Osszessége, vagyis a nagyobb varmegyékben egy 5-6000 ezer tagbol allo dsgytilés iranyitotta €s
ellendrizte”. EREKY (1939a) 4.
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cikkgytijteményében. Egyrészrol a kozigazgatasi €s a birdi hataskor elvalasztasanak hianyat,
masrészt a feleldsségre vonhatosag hianyat, harmadrészt pedig a kozigazgatas széttagoltsagat

110 A modern

€s az egységes iranyitdsi viszonyok hidnyossagait kifogasolta.
onkormanyzatisag!! megteremtésének alapjat a centralistdk a kozségekben lattdk, a
varmegyéket olyan hataskorrel kivantak felruhazni, amely alkalmassag teszi 6ket arra, hogy a
kozségi onkormédnyzat ,,elnyomdi” helyett annak ,,oltalmazéi” legyenek.'!2

A modernizacios torekvések kozott meg kell emliteni az 1843-44-es varosi torvényjavaslatot.
A varosok feletti fofeliigyeletet a Helytartotanacs gyakorolta volna azzal, hogy a javaslat a
varosi jogalkotassal Osszefliggésben a Helytartotanacs jogositvanyait a torvényességi
szemponth vizsgalatra sziikitette, megsziintetve az elGzetes jovahagyast, tehat a megalkotast
kovetden a statitumok végrehajthatok. Sziik kdrben hataroztdk meg azon Onkormanyzati
dontéseket, amelyeket a Helytartotanacshoz fel kellett terjeszteni jovahagyasra
(kolcsonfelvétel, varosi javak elidegenitése, 0j hivatal felallitasa, stb.). A toérvényjavaslat
kapcsan hosszas vitdk folytak a valasztdjog kérdését illeton, a cenzus melletti érvelés
kiilondsen érdekesnek bizonyult. A javaslat végiil a két tdbla kozotti nézetkiilonbségek miatt
nem keriilt szentesitésre.!*®

Az Onkormanyzatisdg modernizacidjara irdnyuld torekvések értelemszeriien érintették a
féispansag intézményét is, a korabbiakban kialakitott hataskdrei tarthatatlanna valtak. Mind
az 1848. évi, mind pedig az 1867. évi rendezés a fbdispan személyével, szerepkorével

Osszefiiggésben is véltozast eredményezett. !

110 Bhelyiitt Edtvosnek a kozigazgatasrol 1846-ban alkotott altalinos leirdsat érdemes idézniink: ,,A kormany
részérdl , Cancellaria, Helytartotanacs, s bizonyos tekintetben az udvari kincstar s hadi tanacs; az orszag részérdl
otvenkét megye, ez par szabad keriilet, s negyvenhét kirdlyi varos, melyek koziil, mindenik sajat és sokszor
valtozé elvek szerint administral, - ez volna képe kozigazgatasunknak, ha t.i. a tapasztalas nem mutatna, hogy
még az egyes jarasok szolgabirai is, sajat nézeteiket s buzgosagukat kdvetve, a mennyire hataskoriik terjed,
megyéjiik hatarozataitdl kedvok szerint eltérnek.” Ezzel 6sszefliggésben késObb megjegyezte: ,,...kétségtelen,
hogy oly orszag, melynek administratidjaban semmi egység nincs, s hol minden térvénynek mikénti végrehajtasa
52 szabadon tanacskozoé testiilettdl fiigg, rendre nem szamolhat.” B. EOTVOS Jozsef: Reform. Masodik kiadas.
Pest, 1868. Kiadja Rath Mor. 11-12. és 44.

11 Edtvds az ,,0nkormanyzas eszméjének két kovetkezményét” hatarozta meg: ,,El6szor, hogy azoknak, kiket
valamely targy érdekel, annak intézésében részok legyen. Masodszor, hogy azokon kiviil, kiket a targy érdekel,
senki az intézkedésbe be ne folyhasson”. Ezen megallapitasa alapjan kizartnak tartotta a selfgovernment
eszméjének megvalosulasat a megyei szerkezetet illetden. B. EOTVOS (1868) 25.

112 Szalay, Csengery, Eotvis a varmegyei rendszert akként jellemezte, hogy az egy ,,olyan politikai architektura,
amely a pyramist csticsara allitja s a kdzségrendszer csirdja nélkiil municipalistanak mondja azért, mert az épiilet
elsd emelete t.i. a torvényhatosagok ... a kozségi élet legparanyibb liiktetését is gatld centralizdcionak a
lakhelyei.” EREKY (1939a) 10.

113 KAITAR (1992) 36-44.

114 A f8ispani jogallas megvaltoztatisaval osszefiiggésben Ereky a kovetkezd ellentmondds emelte ki: ,,A régi
értelemben vett féispanokat bizni meg a kormany képviseletével lehetetlen volt, mert felelds kormany és 6rokos
-, vagy pedig tisztségeikben életfogytig megmarado tisztviselok osszeférhetetlenek;...” EREKY (1908) 133.
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3.3. Az dénkormdnyzatokra vonatkozo torvényalkotas 1848-ban

Az Onkorményzatokat érintd torvényhozas 1848-ban fenntartotta a meglévd dnkormanyzati
tagozddast, a varmegyerendszert. A torvényhozas legfontosabb intézkedésként torvénybe
iktatta a modern értelemben vett Onkormanyzatisagra vonatkozo alapelveket, alapvetd
rendelkezéseket, azonban a tovabbi szabalyozasokra nem keriilt sor. A legfontosabb
valtozasok az dnkormanyzati rendszer reformfolyamataban a kovetkezOkben 6sszegezhetok.
Az 1848. évi XVI. tc. a varmegye szervezetében fordulatot idézett eld, megsziintette az
,0sgylilési szervezetet”, ezaltal a varmegye rendi jellege is megsziint. Az Osgylilési szervezet
megsziintetése sziikségképpen hataskori atalakulassal is egyiittjart.!® A varmegyét, mint
intézményt ugyanakkor nem sziintette meg, ,,a régibol teremtette meg az 0j varmegyét”.}1® A
megyei hatdsdg gyakorlatardl szolo torvény eldirta kozgylilések tartasat és egy ,,nagyobb
szamu dllando bizottmany” 1étrehozasat, amely ,, mindazon hatosdagot fogja ideiglenesen
gvakorolni, melly torvény s alkotmadny szerint a megyei kozgyiiléseket minden tekintetben
illeti” M

Az ezt kovetd idOszak sziikségszer( atalakitas egyik kivalto okar6l Ereky Istvan igy irt:
,, Azoknak a torvényeknek végrehajtasat, amelyeket a részben népképviseleti alapon valasztott
orszaggytilés az ipar, a kereskedelem és a forgalom emelése, az altaldnos ¢és aranyos
teherviselés szabalyozasa s az egyetemes €s személyes honvédelmi kotelezettség gyakorlati
megvalodsitasa érdekében akart alkotni, — nem bizhattuk t6bbé a passiv ellendllds korldatlan
gvakorlatahoz szokott nemesi Osgyiilések tetszésére, a melyeknek érdekeivel ezek az 1j
torvények igen gyakran ellentétbe keriiltek volna.”*8

Lényeges valtozast hoztak azonban e reformok a kivaltsagok és mentességek
megsziintetésével. A kozség hatosdga kiterjedt a teriiletén 1évé minden ingatlanra, a
jobbagykozségek kikeriiltek a foldestur hatdsaga alol, igy az dnkormanyzat maganjogi jellege
megsziint. A rendi korszakban a kozségi, varosi, varmegyei Onkormanyzatokban kizarolag
azok vehettek részt, akik rendi hovatartozasa azonos volt.!*® Az &nkorményzatok ezaltal

,»személyes egyesiilésbol” teriileti egységekké valtak. A népképviseleti elv azonban csak

1514, részletesen: STIPTA Istvan: Az els6 polgari kori varmegyetdrvény (1848:XV1.tc.). Acta Juridica et Politica
Tomus XLII. Fasciculus 5. Szeged, 1992.

116 EREKY (1908) 16.

117.1848. évi X VL. tc. 2. § ¢)-d) pont. Az alland6 bizottmanyok megbizatésa egészen 1870. évi XLII. tc. hatalyba
1épéséig tartott. STIPTA (1992) 4.

118 EREKY Istvan: A magyar helyhatosagi onkormanyzat. Varmegyék és kozségek. 1. kotet Budapest, Grill
Karoly Konyvkiado-Vallalata, 1910. 15.

119 A rendi hovatartozas renden beliili egységet jellt, elsdsorban a rendi hovatartozas, masodsorban pedig ezen
beliil a réteghez tartozds a meghataroz6 pl.: csak a patriciusok a varosban, de minden publikélt nemes a
varmegyében.
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korlatozottan valdsulhatott meg a rendezett tanacsu €s a szabad kiralyi varosokban, valamint a
szabad keriiletekben és a varmegyékben.

A legnagyobb horderejli valtozas a kovetvalasztas €s az utasitasadasi jog megsziintetése volt,
az Alsotabla felszabadult a varmegyék befolyasa alol, igy a centralistak egyik legfontosabb
torekvése megvaldsulhatott.

A szabad kiralyi varosok ugyanazokat a jogositvanyokat megkaptak, mint a varmegyék. A
szabad kiralyi varosokrdl szolo 1848. évi XXIII. tc. a vérosok jogallasaval kapcsolatban
tartalmazott rendelkezéseket. Harom varosi kategoriat allitott fel, a kisvarost a kozépvarost és
a nagyvarost (4. §). A valasztojog teriiletén kiillonb6z6é cenzusokat hatdrozott meg, mig a
kiilonb6z6 varosi igazgatasi szerveket a torvény eldirasai szerint kellett 1étrehozni.

Az aprilisi torvények a varosok jogallasanak rendezése terén jelentettek valodi reformot,
kiilon kiemelten a torvényhatosagi joggal rendelkezd szabad kiralyi varosok, valamint a
banyavarosok, a szabdlyokat alkalmazo nagyobb vérosok korében. Ezeken a helyeken
nyilhatott esély a torvényi rendezés eredményeként a polgari értelemben vett
onkormanyzatisag gyakorlasara. A varosi tOorvényhatdsagok fliggetlenné valtak a
varmegyétol.

Az Osiség eltorlése, az urbéri tartozdsok megsziintetése kivaltotta a kozségek joghatosaga
aloli, rendi alapti mentességek megsziinését. A jobbagykozségeknek a foldesurak hatosaga
aloli felszabadulasa eredményezte a kozjogi értelemben vett onkormanyzatisag alapjat. A
jobbagykdzségek a varmegyék joghatdsaga ald keriiltek. Az 1848-as reformok a territorialitas
elvét tették kizardlagossa a kozségek, a varosok és a varmegyék esetében is, a lakonépesség
ettdl kezdddden a teriilethez kapcsolddott.

Az 1848-as torvényi reformok azonban csupan részlegesen valosulhattak meg, a
szabadsagharc bukdsa megakadalyozta az Onkormanyzatok jogallasdra vonatkozé
normarendszer érvényesiilését. A Kiegyezést kovetd kozjogi rendezés részben visszatért az

1848-as alapokhoz, amely a késObbiekben keriil kifejtésre.

3.5. A neoabszolutizmus korszaka

Magyarorszagon korabban a kirdly az uralkodo6i végrehajtd hatalmat az orszag torvényeinek
¢s szokasainak megfeleléen gyakorolhatta. Az 1848-49-es szabadsagharc bukasat kovetden e

hatalomgyakorlas alapvetden megvaltozott. A rendi alkotmanyt felvaltd 1849. III. 4-i

1’120

alkotmanylevé az olmiitzi alkotmény, mint az osztrak csaszarsag alkotmanya nem ismerte

120 T Ferenc Jozsef altal adomanyozott olmiitzi alkotmany, mely Magyarorszag tekintetében ugyan hatalyba
lépett, de alkalmazasara nem keriilt sor.
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el a magyar kozponti és helyi szerveket. Récsi Emil igy irt errél: ,,Az 0sszes
kormanyszervezet s igazgatas miikodés legfobb alapelve a birodalom monarchikus alakzata
eés allam egysége.” A végrehajtod hatalom egységessége tekintetében megallapitotta, hogy ,,A
birodalomban annak csak egy alanya van, mert kizarolag a csaszart illeti, ki végrehajtd
hatalmat neki felelés miniszterei s az ezeknek aldrendelt hivatalnokok és tisztviselok altal
gyakorolja.”? A kozigazgatas teriiletén a centralizacid érvényesiilt, allami kézbe keriilt a
kordabbi varmegyei ¢és varosi igazgatds szamos terlilete, azonban az abszolutisztikus
centralizacié az adminisztracio teriiletén modernizaciot is eredményezett.'?2

Magyarorszagot Ot teriileti egységre osztottak fel, tartomanyi jogokat biztositva az egyes
részek szamara.'?® Ugyanakkor a kozségeknek az énkormanyzathoz vald jogat alapjogként
biztositotta.’®* Az 1853. januar 19-én kelt rendelet'® a magyar alkotmanyossig és a
partikularizmus megsziintetéséhez vezetett azaltal, hogy a csaszari rendelkezés tobbek kozott
szabalyozta a magyarorszagi helyhatosdgi rendszert, a megyei hatésagok és szolgabiroi
hivatalok szervezetét és hataskorét. A végletekig centralizalt rendszerben a magyar kiralysag
teriiletét tehat ot keriiletre osztottak be, a keriiletek megyékre (7-10 megye keriiletenként,

Osszesen 43), a megy¢k pedig jarasokra (244) tagozodtak.

http://alex.onb.ac.at/cgi-content/alex?aid=rgh&datum=1849&size=45&page=287

121 Rfcst Emil: Kozigazgatasi torvénytudomany kézikonyve, az ausztriai birodalmi térvényhozas jelen éllasa
szerint kiilonos tekintettel Magyarorszagra. Els6 kotet. Pest 1854. Heckenast Gusztav sajatja. 18-19.

122 K AJITAR (1992) 56.

128 1. § Az ausztriai csaszarsag kovetkezé koronatartomanyokbol all: Az Enns feletti s alatti ausztriai
foherczegség-, salzburgi herczegség-, steyer herczegség-, illyriai kiralysagbol, mely a karinthiai s, krajnai
herczegség-, gorczi €s gradiskai herczegségi grofsag-, istriai orgrofsag s Trieszt varosabdl és ennek keriiletébol
all; - a tyroli és vorarlsbergi herczegségi grofsag, csehorszagi kiralysag-, morva orgrofsag-, felsé és also sziléziai
herczegség-; galicziai és, lodomeri kiralysdgokbol, az auschivitzi és zatori herczegségek-, s krakkoi
nagyherczegség-, a bukovinai herczegség, dalmat-, horvat-, s totorszagi kiralysagokbol, a horvat tengermellék-,
Fiume varosa - s a hozza tartoz6 keriilet, a magyarorszagi kiralysag, erdélyi nagyherczegségbdl, benne foglalva a
Szaszfoldet és az ismét bekebelezett Kraszna, Kozépszolnok és Zarandmegyeket, Kovar vidékét s Zilah varosat,
a hatar6rvidékek és a lombard-velenczei kiralysagbol.”

124 1V. FEJEZET A kozségrél 33. § A kdzségnek alapjogokul biztosittatnak: a) képvisel6inek megvalasztasa; b)
uj tagoknak felvétele a kozség korébe; c) tligyeinek onalld kezelése; d) haztartasa eredményeinek nyilvanitasa s
szabalykint; €) képviseldi targyalasainak nyilvanossaga. A kozségek ezen alapjogainak bévebb meghatirozasa s
kiilondsen valamely kozség korébe elvétel iranti feltételek a kozségi torvényekben foglaltatnak.”
http://majt.elte.hu/Tanszekek/Majt/Magyar%20JogtorteNET/magyarazatok/olmutzialkotmany.htm (2015.04.28.)
125 A rendelet Magyarorszag széttagolasanak véglegesitésére iranyult. A megyehatosigok jogkore valtozatlan
maradt, szamuk azonban tovabb csokkent, Arvat Turéccal, Csanadot pedig Békéssel vontak 0ssze. Jarasi szinten
a kozigazgatasi és igazsagszolgaltatasi szolgabirdsagokat, a kdzponti, tisztan politikai jarasok kivételével
Osszevontak, és ugynevezett vegyes szolgabirosagokat hoztak létre. Albrecht féherceg a még 1852. julius 19-én
kiadott rendelete értelmében a megyehatosagok ala vonta az eddig foldesuri joghatdsag ala tartozo kozségeket,
igy a torvényhatésdgok a teriiletiikon talalhaté kozségek teljes jogu, elsé foku kozigazgatasi, politikai és
joghatosagava valtak. Az 0j jarasi beosztas 1854. aprilis 29-én 1épett életbe. PAP Jozsef: ,En is a passziv
ellenallok egyike voltam ...” !? A varmegye ¢€s hivatalnokai a reformkor végétdl a Bach-rendszer bukésaig.
http://www.aetas.hu/2000_1-2/2000-1-2-06.htm#P1517 580545,http://alex.onb.ac.at/cqi-
content/alex?apm=0&aid=rgh&datum=18530004&seite=00000015&size=45
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http://alex.onb.ac.at/cgi-content/alex?apm=0&aid=rgb&datum=18530004&seite=00000015&size=45
http://alex.onb.ac.at/cgi-content/alex?apm=0&aid=rgb&datum=18530004&seite=00000015&size=45

A legfébb kormanyzohatosagot a Helytartosag jelentette, amelynek a hataskore az egész
politikai kozigazgatast, tehat a beliigyi kozigazgatast, a rendészetet, a vallas és kozoktatds
igyét, a foldmiivelésiigyi, kereskedelmi é€s ipari kozigazgatast, valamint az épitészeti ligyeket.
A helytartésag, igazodva az o6t keriilethez, ot osztalyban miik6dott (Budan, Pozsonyban,
Sopronban, Kassan és Nagyvaradon). A politikai kozigazgatas szervezete végsd soron a
csaszar utasitasai alapjan jart el.

A megyei hatésdgok ¢€lén Un. megyefonokok alltak, hatdskoriik kiterjedt a beliigyi
kozigazgatasra, az igazsagligyi kozigazagatas egyes teriileteire, valamint eljart az adoiigyi
igazgatast érintd ligyekben. A jarasokban miikkodd szolgabiroi hivatal a kovetkezd iigyekben
jart el: politikai és igazsagiigyi kozigazgatds, az addhivatalok miikodésének ellendrzése,
jogvitakban itélkezett.

A neoabszolutizmus korszakaban a francia mintara kiépitett kozpontositas mellett a korabbi
onkormanyzati szervek nem létezhettek.

Az 1860. oktober 20-an kiadott Oktoberi Diploma amellett, hogy centralisztikus
intézkedéseket tartalmazott, tobb teriileten elismert bizonyos foku autondmiat, igy a
varmegyei 6nallosag szempontjabol is valtozast eredményezett azaltal, hogy a megyei szervek
visszaallitasra keriiltek. Ezek €lén azonban ,,csdszari megyefénokok allottak, akik Bach és

tarsainak rendeleteit a legnagyobb erdszak aran is foganatositani torekedtek.”1%5

4. A Kiegyezést koveté6 rendezés, a modern polgari kozigazgatas alapjainak

megteremtése

A kiegyezést kovetd rendezés torténeti paradigmavaltast eredményezett az onkormanyzati
autonoémia egyes alkotoelemeit illetden, hiszen a valtozdsokat, az Onkorméanyzatok
jogallasanak rendezését kovetden a koztérvényhatdsagi korszakban a varmegyék
biraskodasban betoltott funkcidja megsziint, az orszagos torvényhozo testiilet 1étrehozasaban
mar nem mukoddhettek kozre, igy orszagos iigyekben sem hozhattak dontéseket. A rendi
onkormanyzatisagb6l a modern polgari Onkormdnyzatok kialakuldsdnak 1épései a
kovetkezOkben keriilnek felvazolasra.

A nemesi varmegye ¢€s a polgari dnkormanyzatok kozotti torténeti paradigmavaltas 1ényegét
Ereky Istvan a kovetkezOképpen hatarozta meg: ,,Az Onkormanyzat s kiilondsen ennek
territorialis alakja, t.i. a kdzségi és a varmegyei Onkorményzat ... a sok évszazad Ota tartd

fejlodés folyaman rendkiviili valtozasokon ment at.”*?” A rendi korszak onkormanyzatai és a

126 | AURINGER Erné: Kozintézményeink torténeti fejlédése. Szentgotthard é.n. Wellison Béla Kiadésa
127 EReKY (1939) 352.
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modern polgari allam 6nkormanyzatai k6zotti 6 kiillonbséget igy érzékeltette: ,,A rendi vilag
kbzjogi 6nkormanyzata tehat nemcsak a helyi, hanem a helyileg intézhetd orszagos érdekii
kozigazgatast és igazsagszolgaltatast, st a torvényhozasban valo részvételt is feldlelte; — az
onkormanyzat egyszerre kozigazgatasi és alkotmanyjogi dnkormanyzat volt; —s ha nem is
bontotta meg a rendi allam egységét, de oly nagy aranyt partikularizmust idézett eld, amilye a
mai modern dllamokban elképzelni nem lehet.”!?® A modern 6nkorményzatisag fogalmanak
meghatarozasakor az Onrendelkezési jog tartalmabol indult ki, nevezetesen , Az
onkormanyzati alakulatok desztinatariusait, — vagyis a territoridlis alakulatoknal a népet, ..., —
az onrendelkezési jog csakis a helyi érdekii, vagy a kiilonleges kozigazgatas tigyeiben illet
meg; — s ép ezért onkormanyzatuk is csak ezekre vonatkozolag, tehat az 6nallo hataskoriikkben
lehet; — az iranyitott és a politikai hataskor terén ellenben énkorméanyzatuk nem lehet.”?°

Az autonomia kérdésének targyalasakor érinteni sziikséges a valasztojog kérdését is. A
reformkorban a varmegyei autondmia kapcsadn kibontakozott vitak egyik 6 kovetelése a
valasztojog kiterjesztésének sziikségessége, a népképviselet elvének minél teljesebb korii
megvalésulasa. Eotvos Jozsefet idézve: ,, Hogy azonban a képviseleti rendszertol iidvos
eredményeket varhassunk, sziikség, miszerint az valoban képviseleti rendszer legyen, és ne

csak annak neveztessék; ... 130

4.1. Az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas szétvalasztdsa

A varmegyei autonomia integrans részeként a vairmegyék évszazadokon keresztiil gyakoroltak
az igazsagszolgaltatasi jogkort. Ennek kapcsan megemlitendd, hogy a kozigazgatds és a
biraskodas, mint allamhatalmi &4gak elvalasztasanak elvével Osszefliggésben az angol
alkotmany példajan keresztiil — Montesquieu nyoman - érzékelhetd, hogy az a
hatalomkoncentracié veszélyének a csokkentésére iranyult. Montesquieu az allamhatalmi
agak elvalasztasanak elvét Locke nyoman allitotta fel, hangsulyozta az elvalasztas
sziikségességét, valamint beiktatta a biroi hatalmat.’® A hatalommegosztis elvével
Osszefliggésben Alexis de Tocquville a demokratikus kormanyzatot a kovetkez6képpen
modellezte: ,, Ha ... feltételeziink egy olyan torvényhozo testiiletet, amelyik Osszetételében a
tobbség képviseli, de mégsem szolgalja sziikségképpen annak szenvedélyeit, egy olyan

végrehajto hatalmat, melynek onallo hatas-és jogkore van, s egy biroi hatalmat, mely

128 EREKY (1939) 353-354.

129 EReKY (1939) 376-377.

130 B, EOTVOS (1868) 113.

131 BB Istvan: Az allamhatalmak elvélasztasa egykor és most (Akadémiai székfoglaldé 1947. januar 13-4n) In:
BIBO Istvan: Valogatott tanulmanyok Masodik koétet 1945-1949 Magvetdé Konyvkiadd Budapest 1986 (szerk.
HuszARr Tibor) 377-380.
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fiiggetlen a masik kett6tél — akkor is demokratikus kormanyzatrol van szo, csak a zsarnoksdg
szamdra nem nyilik szinte semmi lehetéség. "*? Ez a veszély Bibé Istvan allispontjat alapul
véve leginkabb a végrehajté hatalom esetében érvényesiilhetett.

A térvényhozo €s végrehajtd hatalom gyakorlasardl rendelkezé 1790. évi 12 tc. értelmében az
igazsagszolgaltatas fiiggetlensége a politikai igazgatastol mar ugyan érvényesiilt, azonban a
funkciok ellatasdnak szervezeti elkiilonitése nem tortént meg. A neoabszolutizmus idején
alapelvként érvényesiilt az allam miikodtetésében az igazgatds elvalasztisa az
igazsagszolgaltatastol, melynek szervezeti keretei is kialakitasra keriiltek.**3

A polgari korszak birosagi szervezetének kiépitését 1861-t01 kezdodden tobb intézkedés is
megeldzte. Ezek koziil kiemelkedik az a Ferenc Jozsef altal dsszehivott bizottsag, amelynek
feladata a magyar igazsagszolgaltatas szervezetével Osszefiiggd javaslatanak kidolgozasa és
az uralkodoé elé terjesztése volt. A munka eredményeként megalkotasra keriiltek az Ideiglenes
Torvénykezési Szabalyok. Az Uriszék intézményének visszaallitdsara azonban nem keriilt sor.
Fenntartottak az Urbéri birésdgokat, megmaradtak a megyei torvényszékek, ily modon a
megyei autonomiat ezek az intézkedések nem érintették.

Az igazsagszolgaltatas korszerli formdjanak megteremtése azonban tovabbi lépéseket tett
indokolttd, torvényi megvaldsitasanak elsé és legfontosabb momentuma a biréi hatalom
gyakorlasarol szolo 1869. évi IV. tc. elfogadasa volt.’®® Az igazsagszolgiltatis és a
kozigazgatas elkiilonitésérdl, a birdk jogallasardl rendelkezd torvényjavaslat pardzs vitakat
valtott ki a javaslat tdmogatoi €s ellenzdi kozott. A legnagyobb sérelmet a kozigazgatas és
igazsagszolgaltatds szétvalasztdsa végrehajtdsdnak modja okozta, hiszen nem a
torvényhatdsagok jogallasanak rendezésével egyidejlileg keriilt sor a javaslat eldterjesztésére.
A javaslat ellen protestalok a ,,megyei autonomia tonkretételeként” értékelték, hangstulyoztak

crer

onkormanyzati szervek tovabbi jelentds jogkorokkel vald felhatalmazasat, elfogadhatatlannak
mindsitették a torvényhatosagi tisztviselok igazsadgszolgaltatisi feladatainak megsziintetését
és kiilonosen a birdvalasztas joganak elvételét”.*® Dedk Ferenc a képviseldhazi vitaban

leszogezte, hogy ,, ...a megyék nem koordinalt testiiletek, a status hatalom iranyaban, hanem

132 TOoCQUEVILLE (1993) 364.

133 Rcs1 (1854) 24-26.

134 BONIS Gyorgy — DEGRE Alajos — VARGA Endre: A magyar birdsagi szervezet és a perjog torténete.
Zalaegerszeg 1996. 211-215., STIPTA Istvan: A magyar birosagi rendszer torténete. Multiplex Media — Debrecen
U.P. Debrecen, 1997. 122.

135 A térvény rogzitette, hogy ,,1. § Az igazsagszolgaltatas a kozigazgatastol elkiilonittetik. Sem a kdzigazgatasi,
sem a birdi hatdésagok egymas hataskorébe nem avatkozhatnak.”

1% MATHE Gabor: A magyar burzsod igazsagszolgaltatisi szervezet kialakulasa 1867-1875. Akadémiai Kiado
1982. 37.
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olyan testiiletek, melyek az osszes kormanyzati rendszernek alkatrészet képezik, melyeknek az
dllam a kormanyzati célszeriisége tekintetében is autonomidt adott, tovabba a megyék nem
foderativ részei az osszes allamnak, s nem birhatnak az allamtol elkiilonozott, vagy azzal
éppen ellenkezo jogokkal ...mig az igazsagszolgaltatas a politikai kézigazgatastol e nem
valasztatik, Magyarorszagon a jo kizigazgatds lehetetlen” **” A megyék tobbsége fellépett a
torvényjavaslat, majd ezt kovetden a szentesitett torvény ellen. Arra is érdemes ramutatni,
hogy a torvény nem teremtette meg kovetkezetesen a kozigazgatasi és a birdsagra tartozo
igyek szétvalasztasat, mégis kiemelkedd jelentOséggel birt az igazsagszolgaltatas
kialakitdsanak folyamataban. Mathé Gabor a torvényjavaslat megitélésével Osszefiiggésben
leszogezte, hogy ,, A torvénycikk liberdlis alkotds s bar kompromisszum eredménye, mégis
haladast jelent a feuddlis konstrukcioval szemben, megteremtve a burzsoa dllam
igazsagszolgaltatasi rendszere tovabbi kiépitésének lehetéségét.”. 1

A kovetkezd mérfoldkovet a kozigazgatasi hatdrozatok meghatarozott kore birdsagi
feliilvizsgalatanak megteremtését jelentd 1896. évi XXVI. tc. elfogadasa jelentette a Magyar
Kiralyi Kozigazgatasi Birdsagrol. A torvény megalkotasat, a Birdsag felallitasat kozel két
évtizedes vita eldzte meg, amely a kozigazgatasi birdskodés altalanos elvi jellegli kereteit
igyekezett tisztazni.'*® A Birosag felallitasara az allamhatalmi agak teljes korben megtortént
szétvalasztasat koveten keriilhetett sor. A torvény taxative felsorolta azokat a kozségi,!*°

torvényhatosagi,'*! miniszteri hatarozatokat, amelyek ellen panasszal lehetett éIni.

4.2. A térvényhatosagok és a kozségek jogallasanak rendezése
A telepiilések jogallasaval kapcsolatos rendezési torekvések 1848-ban jelentds hangsulyt

kaptak.}*? E reformintézkedések azonban iddlegesnek bizonyultak, a torvényhatdsagok és a

kozségek jogallasanak teljes korti rendezésére a Kiegyezést kovetden keriilhetett sor.}*® Az

137 MATE (1982) 38.

138 MATE 52.

139 PATYI Andras: Kozigazgatds—Alkotmany—Biraskodas. Universitas-Gy6r Nonprofit Kft. Gyér, 2011. 92.

140 1896. évi XXVI. tc. 22-37. §

141 1896. évi XXVI. tc. 38-45. §

142 Csak néhany példat emlitve az 1848-as térvényhozas korébdl: Az1848. évi IX. tc. rendelkezett ,,az urbér és
azt potlo szerzddések alapjan eddig gyakorlatban volt szolgalatok (robot), dézma és pénzbeli fizetések
megsziintetésérol”. Az 1848. évi Xl. tc. mind biintetd, mind polgari iigyekben megsziintette a foldesuri
torvényhatosagot. Az 1848. évi XVI. tc. a megyei hatosag ideiglenes gyakorlatarol rendelkezett azzal, hogy a ,,1.
§ A ministerium a megyei szerkezetnek népképviselet alapjan rendezésérél a legkozelebbi orszaggyiilésnek
torvényjavaslatot fog el6terjeszteni.” A szabad kirdlyi varosokrol szold 1848. évi XXIII. tc. szabalyozast
tartalmazott a varosr6l, mint koztdrvényhatosagrol, a tisztQjitasrol, annak megtartdsarol, a tanacs-és
kozgytilésekrdl. Az 1848. évi XXIV. tc. ezen elébbi rendelkezést kiterjesztette a rendezett tanacsi jogallassal
rendelkez0, vagy a jovében e jogallast elnyerd kdzségekre is.

143 A kozségek rendezésérol szold 1871. évi XVIIL tc., valamint a kdztdrvényhatosigok rendezésérdl sz6lo
1870. évi XLIL. tc.
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1886. ¢évi Ujraszabalyozéds eredményeképpen tartalmilag a torvényhatdsagok és a kozségek
autonomiaja lényegesen nem valtozott a 20. szazad elsé felében sem. Ehhez azonban
sziikséges hozzatenni, hogy az erdteljesen centralizalt rendszer a varmegyék esetében
erételjes kormanyzati fliggdséget eredményezett, amely tovabb erdsodott az 1929. évi XXX.
tc. rendelkezései altal (példaként emlithetok a kiadasokrol valdé gondoskodas beszlkiilt
lehetdségei).

Nem pusztan a jogallasi kérdések tisztazasa kertilt eldtérbe, hanem komoly hangstlyt kapott a
teriileti rendezés kérdése is.'** Az 1870. évi XLII. tc. alakitotta 0jja az 4j torvényhatdsagi
teriileteket, azonban tjabb reform-értékli Iépésekre volt sziikség a torvényhatosagok
szamanak radikalis csokkentéséhez. Ereky allaspontja szerint ,,..a torvényhatosagok
évezredes torténelmi fejlodése igen sok helyen nem vette tekintetbe sem a természetes
hatdarokat, sem a kozségekben bedllott valtozasokat, sem az dllam teriiletének egyéb
beosztasat. ”** Ezeknek a teriileti valtozasoknak az elemzése nem képezi a dolgozat targyat,
pusztan érzékeltetni szerettiik volna a rendezés igényének alatdmasztottsagat.'*® A teriileti
széttagoltsagot, elaprozottsagot természetesen nem Onmagadban kellett értékelni, hiszen
rendkiviil szoros az Osszefliggés a teriilet, a népesség és a teherviseld képesség kozott. A
rendezésre torvényi szintli szabalyok keriiltek megalkotdsra, amelyek aprobb Iépésekben
keriiltek végrehajtasra. 4’

Az Onkormanyzatok 1870-71. évi Ujjaszervezése nem elézmény nélkiili, a kiegyezést
kovetéen a dualizmus intézményrendszerének stabilitasat volt hivatott biztositani.!*® Az
Orszaggytilésnek felelés kormanyzas 1867. februar 18-1 visszaallitasat kdvetden sziikségessé
valt a torvényhatdsagok miikodésének 1j alapokra helyezése. A torvényhatdsagok és a

kozségek jogallasdnak torvényi szabalyozasa folyamataban sziikségessé valt az

144 1867-ben ,,A magyar allam térvényhozasanak ... a torvények alkotdsanal s a magyar kdzponti korménynak a
végrehajtas iranyitasanal és ellendrzésénél 92, — a varosi torvényhatosagokkal egyiitt 159 kozigazgatasilag
kiilonallé teriiletet kellett figyelembe venni...” Ez a kozigazgatasi teriileti felosztas képezte a Szapary Gyula-féle
torvényjavaslat alapjat. EREKY (1910) 74.

145 EREKY (1910) 78-79.

146 Szapary Gyula készittette el ,,A tdrvényhatdsagok teriiletének szabalyozdsa — és 0j beosztasardl” és ,,A
kozigazgatasi jarasok szama- és székhelyeinek meghatarozasar6l” szolo torvényjavaslatokat. (1872. Képv. Ir.,
X k. 536.szam XIL.k. 537. sz.) ,,A Szapary-féle javaslatok merész terveibdl azonban semmi sem lett, egyszeriien
azért, mert elfogadasuk esetében ... alkotmanyunk évszazados védbastyaibol, a régi tdrvényhatosagokbol ko
kovon sem maradt volna.” EREKY (1910) 100-103.

147 A teriiletszabalyozassal Osszefliggésben tobb torvény is sziiletett, pl. az 1876. évi XX. tc. némely varosi
torvényhatdsagok megsziintetésérdl, 1876. évi XXXIII. tc. némely torvényhatosag teriiletének szabalyozasarol és
az ezzel kapcsolatos intézkedésekrol.

148 Az Gijjaszervezés folyamatat, a sajatos politikai helyzetet és a beliigyminiszteri tisztséget betoltd Toth Vilmos
ténykedését, politikai célzati kampényait, a féispanokra korlevelek utjan gyakorolt rahatast elemzi Zsuppén F.
Tibor tanulmanyaban. Egyedi esetek feldolgozasaval mutat rd arra a folyamatra, amelynek eredményeképpen
létrejott a ,,partpolitikailag engedelmes adminisztracio”. ZSUPPAN F. Tibor: A helyi 6nkormanyzat (jjaszervezése
1871/72-ben. Szazadok 114.évf. 1980. 2. szam 260-280.
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onkormanyzatok ¢s a kormany viszonydnak tisztazdsa. Mindenekel6tt azonban az
onkormanyzati és a parlamenti kormanyzas Osszeegyeztetésére kellett sort keriteni, amelyre
az Orszaggyiilés 1870 tavaszan kisérletet is tett a torvényhatdsdgokra vonatkozd jogalkotas
kozepette. Eotvos Jozsef egy parlamenti felszolaldsaban az Oonkormanyzatisag eszméjének
kiterjesztése érdekében egyenesen ugy fogalmazott, hogy ,,...oly kormany nem létezhetik,
mely minden egyes helynek iigyeit rendesen elvégezhesse;...”**®. Ghiczy Kalmdn az 4llam
talhatalmaval szemben foglalt allast: ,, Osszpontositott kézigazgatassal biré dllamban a
polgadr nem valoban polgar, csak alattvalé és addfizetd, nem foglalkozik a koziiggyel. ”*>°

Az dnkormanyzati hataskorok meghatarozasa kié¢lezodott ellentétet eredményezett a kormany
¢s az ellenzék kozott. A szabdlyozasi koncepcidban mar teret nyert az Onkormanyzati
feladatkorok kozotti kiilonbségtétel, amennyiben differencialtan jelentek meg az 6nallo és az
allam altal atruhdzott hataskorok. A hatdskorok elkiilonitésével Osszefliggésben ra kell
vilagitanunk az autondémia egyik fontos elemére, a megyék rendeletalkotdsi hataskorére,
statitumalkotédsi jogara. A statutumalkotasi jog igen széles korben, a helyi életviszonyok
minden olyan teriiletén érvényesiilhetett, amelyet torvény nem szabalyozott. A megye életével
¢s mindennapjaival Osszefliggésben a statitumok alkotdsa jelentds mértékben korlatozta,
idénként ellehetetlenitette a kozponti kormanyzas lehetdségét.

Eétvos Jozsef e hataskor gyakorlasat, a kormédnyzat és az dnkormanyzatok egymdashoz vald
viszonyat elsésorban alkotmanyossagi szempontok figyelembe vételével irta le. !

A varmegyei autonomia tartalmanak érzékeltetésekor a birdi és a kozigazgatdsi hatalom
egylittes gyakorlasan és a statutarius hataskoron tal jelent6s alkotdelem a vis inertiae. A vis
inertiae a passziv ellenallas jogat jelentette, amelyet az Aranybulla (1222) biztositott.
Tartalma az 1545. évi 33. tc-ben rogzitett eredeti rendelkezéseknél az idok folyaman mélyebb
és tobb rétegli értelmet nyert a varmegyék gyakorlatdban, amennyiben a végrehajté hatalom
gyakorldsa sordn a felirat jogaval élhetett, felfliggesztve ezaltal a kozponti intézkedések

végrehajtasat. EGtvos a Vis inertiae-t a varmegyék semlegességi jogaként hatarozta meg.1>? Az

149 1dézi BALOGH (1902) 28.

150 1dézi BALOGH (1902) 29.

181 | Nem sziikség hosszasan bizonygatni, miként az egyes megyéknek minden felsébb feliigyelés nélkiil engedett
szabalyalkotasi jog minden jol rendezett kozallomany fogalmaval ellentétben all ..., s hogy a Ill. R. 2-ik czime,
mely szerint megyéink e jogot kovetelik, ellentétben all alkotmanyunk azon alaptdrvényével, mely szerint e
torvény magyarazata csak a felség s az orszag rendei altal torténhetik. Ha a megyék statutumaik altal mindenr6l
rendelkezhetnek mir6l a torvény nyilvan nem rendelkezett, ennek magyarazata Oket illeti. S a satutarius jog a
kormany egyik legfontosabb kdtelessége teljesitését lehetetlenné teszi, nem hagyvan térvényes eszkdzoket, mik
altal az egyes torvényhatdsdgot, midén az térvénynyel ellenkezd statutumot hoz, korlataiba visszaszorithassa;”
EOTVOS (1868) 49-50.

152 A magyar megye, mind azért, mivel a tisztvisel8k, kik hazankban a végrehajtassal megbizatnak, dltala
valasztatnak; mind azért, mert felsébb parancsolatok ellen folirhatvan, azoknak végrehajtasat felfliggesztheti: a
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ellenallasi jog egyfajta ,,torvénymagyarazoi”-jogkor értelmezést is nyerhetett. A gyakorlatban
azonban nemcsak a torvénybe, vagy az alkotmdny szellemébe iitk6z0 rendelkezések
végrehajtasanak felfiiggesztését eredményezte, ezaltal akadalyozva a kormanyzati szandékok
érvényesiilését.

Az Onkormanyzati autondmia egyes elemeinek rovid vazlatat és az Onkormanyzatisag
fogalménak részletes ismertetését kovetden a térvényi rendezés meghatirozo hatterét jelentd
kdzjogi allaspontok kifejtésére keriil sor.

Az alapvetd szemléletbeli valtozds az Onkormanyzat fogalma, a feladat- és hataskorok
tekintetében a koztorvényhatdosagok rendezésérdl szolo 1870. évi XLIL tc. (elsd
torvényhatdsagi torvény) és a kozségek rendezésérol szolo 1871. évi XVIII. tc. (elsd kdzségi
torvény) hatalyba 1épésével kovetkezett be.

4.2.1. A torvényhatosagok

Az elsé torvényhatdsagi torvény jelentds mértékben csokkentette a varmegyék politikai
funkcidjat, azaltal, hogy a torvényhozdsban mar nem vettek részt, a kovetkiildés és a
kovetutasitis joga 1848-ban megsziint.’®® Emellett az ellenallas joga is lesziikiilt, csak a
torvénytelen ado- és ujoncrendeletek esetében élhetett a végrehajtds megtagadasdnak jogaval.
Meghatarozta a torvény, hogy mely kozosségek gyakorolhattak térvényhatdsagot. Eszerint
torvényhatdsagnak mindsiiltek a varmegyék, a székelyszékek, Jasz-Kun, Hajdu- ¢&s
nagykikindai kertilet, Kovar-, Fogaras és Naszod vidéke, a szepesi XVI varos keriilete, ¢s a
szabad kiralyi valamint a tdrvény éltal el8sorolt varosok.'>* A térvényhatosidgok torvény éltal
meghatarozott keretek kozott gyakoroltdk az Onkorményzatot, valamint az allami
kozigazgatas kozvetitését, ezen til egyeb kozérdekl, orszadgos iigyekkel is foglalkozhattak.
Kiilonbséget tett Onkormdnyzati sajat iligyek ¢és az 4llam altal meghatarozott, helyi
érdekeltségli ligyek kozott. Az allami kozigazgatas kozvetitését a centralis kormanyfeliigyelet

er6sodéseként is értékelték.’®™ Az &nkormanyzati jog meghatirozé tartalmi elemeként

végrehajté hatalomnak nagy részét gyakorolja, és a kormanynak, ha az torvényes hataskorét atlépné, oly
akadalyokat gordithet elébe melyek altal az magat inkabb korlatozva érezheti, mint ha a legszorosabb
felel6sségnek vettetnék ala; ez az, mi a megyék hires vis inertiae-jének neveztetik.” B EOTVOS (1868) 69.

153 1848. évi V. torvénycikkaz orszaggyiilési koveteknek népképviselet alapjan valasztasarol. Ruszoly Jozsef az
1848-as torvényhozas eredményeit a valasztdjog nézdpontjabol elemezve errdl igy irt: ,,A torvényhozas a
valasztasi rendszert tisztan territorialis alapra helyezte. A municipiumok testiiletei elveszitettek kovetkiildési
jogukat, igy — értelem szerint — kovetutasitasi és -visszahivasi hataskoriik is megsziint.” RUSZOLY Jozsef:
Parlamentarizmus és népképviselet 1848-ban. Rubiconline. Torténelmi magazin 1997. évfolyam
http://www.rubicon.hu/magyar/oldalak/parlamentarizmus_es_nepkepviselet 1848 ban/ (2015.08.09.)

154 1870. évi XLIL. tc. tc. 1. §, valamint 88. §-ban felsorolt varosok, igymint: Kecskemét, Nagyvarad, Versetz,
Zilah, Gollniczbanya, Abrudbanya, Vizakna, Vajda-Hunyad, Kézdi-Vasarhely, Hatszeg, Sepsi-Szt-Gyorgy,
Székely-Udvarhely, Bereczk, Csik-Szereda, SzEék, Kolos, Ilyefalva, Olahfalva, Szasz-Régen és Fogaras.

155 SARLOS Béla: Kozigazgatas és hatalompolitika a dualizmus rendszerében. Akadémiai Kiadé Budapest, 1976.
25.
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definidlta, hogy a sajat beliigyeiben Onalldoan intézkedhetett, hatarozott ¢és statitumokat
alkotott, hatdrozatait és szabalyrendeleteit sajat kozegei altal hajtotta végre, tisztviseldit
valasztotta, valamint megéllapitotta az dnkorményzat és a kozigazgatds koltségeit, tovabba
gondoskodott a fedezetr6l. Megallapithatdo, hogy a miniszter altal gyakorolt hataskorok
eredményeképpen a térvényhatosag €s a kormany viszonyaban a kozvetlen érintkezés valt
meghatarozova.

Sajat ligyekben tehat megillette a torvényhatosadgot a hatdrozathozatal és a szabalyrendelet
alkotasanak joga, a koltségek megallapitasardl és fedezet biztositasarol valo rendelkezés.
Hozzd kell tenni azonban, hogy a Iényeges pénziigyi-koltségvetési kihatasi dontések
végrehajtast miniszteri hozzajarulashoz kototte.™™® A tisztségviselSk, igy a polgarmester, az
alispan valasztasara a torvényhatoésag volt jogosult, azonban a fOispan kinevezésérdl a
belligyminiszter jelolése alapjan a kirdly dontott. A torvényhatdsag életében meghatirozo
szerepet betoltd foispan legfontosabb feladataként az ellendrzés keriilt meghatirozasra. Az
ellendrzési jogkor azonban csak azon torvényhatosagi szervekre terjed ki, amelyeket a
torvény nevesitett.

A torvényhatosdg Onkormdnyzati testiiletének felépitésére jellemzd volt, hogy egyrészrol
érvényesiilt a képviseleti elv, masrészrdl pedig a virilizmus azaltal, hogy a képviseldk fele a
helyben ¢16, legtobb adot fizetdk koziil keriilt ki, Az elsd torvényhatosagi torvény vezette
be a torvényességi feliigyeletet, amely hierarchikus alarendeltséget eredményezett. A
feliigyelet az eldzetes engedélyezés, illetve utdlagos jovahagyas eszkozrendszere toltotte ki
tartalommal.

Egyediili lehetdségként a korméany rendelkezésének kifogasolasdhoz a felirati jogot
biztositotta a torvény. Ez sem volt azonban igazan jelentds garancia, mivel az utolsd szot

ebben is a kormany mondta ki.*®

16 1.d. tobbek kozott: STIPTA Istvan: A magyar pénziigyi kozigazgatasi birosag eljarasi rendje (1884-1896)
http://www.mjsz.uni-miskolc.hu/201102/13 stiptaistvan.pdf (2015.08.10.) STIPTA Istvan: Torténeti érvek az
onallé kozigazgatasi biraskodas és a koriiltekintd igazsagszolgaltatdas mellett. In: Koézérdekvédelem. A
kozigazgatasi biraskodas multja és jovéje (szerk. Varga Zs. Andras - Frohlich Johanna) PPKE JAK-KIM 2011.
59-66. ANTAL Tamas: Torvénykezési reformok Magyarorszagon (1890-1900) (szerk. Blazovich Laszlo)
Csongrad Megyei Levéltar Dél-Alfoldi évszazadok 23. 2006.

157 | 19. § A bizottsag all fele részben a torvényhatosag teriiletén legtobb egyenes allamadot fizetd azon nagykoru
honpolgarokbdl, kik orszaggyiilési képviseldvalasztasra jogositva vannak; hason fele részben pedig a valasztod
kozonség valasztottjaibol.”

18 16. § A torvényhatosag jelen torvény korlatai kozott felirhat egyes kormanyrendelet ellen a végrehajtas
elétt, ha azt torvénybe iitkdzonek, vagy a helyi viszonyok miatt czélszeriitlennek tartja. De ha a minister a
felhozott indokok ellenére a végrehajtast koveteli, vagy ha a tdrvényhatésagot hozott hatarozatdnak
foganatositasatol masodizben eltiltja, a kormanyrendelet azonnal és feltétleniil teljesitendd és végrehajtandd.” A
végrehajtasrol az alispan gondoskodott.
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A kozigazgatasi reformlépések soraban kiemelkedd jelentdséggel birt az 1876. évi VI. tc.,
amely a kozigazgatasi bizottsagok felallitisarol rendelkezett.™® A bizottsagok felallitasa
egyrészrdl a kozigazgatas specializalodasanak folyamataban jelentkezett igényként, masrészt
pedig annak a kovetkezménye, hogy a torvényhatosagok hataskorébdl kozigazgatasi ligyek
sokasaga keriil 4t allami szervek hataskorébe, a szakminisztériumok irdnyitoi jogkorével.'®
Sziikségessé valt tehat a kétféle szervtipus tevékenységének Osszehangoldsa. A bizottsag
egyik legfontosabb hataskore a kozigazgatas 0sszhangjanak megteremtésére iranyult, emellett
hataskorébe tartoztak fegyelmi, valamint fellebbezési ligyek is. A kozigazgatasi bizottsag
viszonyat a kormanyhoz meghatarozta, hogy a miniszteri rendeleteket végrehajtatta és a
végrehajtast ellendrizte. Félévente jelentést tett tapasztalatairdl a miniszterelnoknek. A
torvényhatosagi kozgytléssel vald kapcsolatrendszerét pedig az jelentette, hogy a
kozigazgatasi bizottsag hataskorébe tartozo ligyekre alkotott szabalyrendeletek és hatarozatok
végrehajtasat intézte és ellendrizte. Féléves jelentését a torvényhatdsagi kozgyliléshez is
felterjesztette. A kozigazgatasi bizottsdg Osszetétele a centralistdk és a municipalistak

161

vitdjanak eredményeként egyfajta kompromisszum folytan alakult ki, ,,nem semmisiti meg

az énkormanyzatot, mert 21 tagja koziil 15 a torvényhatésag valasztottja”. %2 A kozigazgatasi
bizottsag mitkodése elsdsorban dsszetételénél fogva kritizalhato. 6

A torvényhatosagokrol rendelkezd 1886. évi XXI. tc. (mésodik torvényhatosagi torvény)
folytan csekély valtoztatas kdvetkezett be az dnkormanyzati jog tartalmi meghatarozasanal. A
Szapary Gyula'®® beliigy-, majd pénziigyminisztersége idején elfogadott torvényi szabalyozis

tulajdonképpen a tandcsrendszer bevezetéséig meghatdrozta a magyar Onkormanyzatisag

159 Stipta Istvan értékelése szerint: ,,A megyei hataskdér hattérbe szoritisa, a centralizacids tendencia
legnyilvanvalobb mdédon ebben a térvényben jutott kifejezésre.” STIPTA Istvan: Torekvések a varmegyéek polgari
atalakitasara: tervezetek, javaslatok, torvények. Budapest. Osiris, 1995. 189.

160 p¢ldaként emlithetd az allami pénziigyi igazgatds részbeni kivondsa a torvényhatdsagok hataskorébdl, az
1867. évi XV. tc. rendelkezéseivel, az arvaszékbodl kiilon szakhatdsag kialakitasa az 1877. évi XX. tc.
eredményeként, valamint a varmegyei mérnoki allas megsziintetései az 1877. évi XXIV. tc-vel.

161 Tagjai: elndke a féispan, az oOnkormanyzati kozigazgatis vezetd tisztségviseldi koziil: az alispan, a
polgarmester, a f6jegyz06, a tiszti ligyész, az arvaszéki elndk, a féorvos, az allamigazgatas vezetd tisztségviseldi
koziil a kiralyi adofeliigyeld, az allamépitészeti hivatal fondke, a bankfeliigyeld, a kiralyi ligyész, a postai és
tavirdai keriilet igazgatoja. A bizottsag tagjaikén miikodott tovabba tiz tag, akiket a térvényhatdsagi kozgyiilés
,,sajat kebelébol” valasztott. CSIZMADIA Andor: A ,kdzigazgatasi bizottsag” a polgari allam szervezetében. In:
Jogtorténeti tanulmanyok II. K6zgazdasagi és Jogi Konyvkiado 1968 118.

162 CsizmADIA (1968) 120.

183 papP Lészl6: Az dnkormanyzatisig vazlatos attekintése, kiilonds tekintettel a hosszu 19. szdzad alkotmanyos
megoldasaira. De iurisprudentia et iure publico VI. évfolyam 1-2. szam http://dieip.hu/wp-content/uploads/2012-
1-06.pdf 8.(2015.08. 10.)

164 1873-75-ig beliigyminiszter, majd 1878-1887 kozott pénziigyminiszter, ezt kovetden 1890-92 kozott
miniszterelnok és beliigyminiszter egyidejlileg. 1873-ban dolgozott ki javaslatot a teriileti kozigazgatas
egységeinek reformjat illetden, amely magéban foglalta tobbek kozott a varmegyék teriiletének atstrukturalasat,
a torvényhatosagi jogu varosok szamanak radikalis csokkentését. A javaslat anélkiil bukott meg, hogy az
Orszaggyiilés targyalta volna.
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leglényegesebb elemeit. E torvényi rendezés szamolta fel a rendi eredetii sajatos keriileteket,
mint onkormanyzatokat és tette kizarolagossd a varmegyéket a torvényhatosagok mellett.
Erdemi véltozast a fispan széleskorli hataskorének megteremtése eredményezett, amelynek
eredményeképpen a kormany befolydsa a torvényhatdsagokra mind az dnkormanyzat, mind
pedig az allami igazgatas kozvetitése tekintetében erdteljesebbé valt. Stipta Istvan szerint
. Ezzel a torvénnyel a dualizmus kori allamrendszeriink torténetének olyan fejezete kezdodott,
amelyben a kézponti hatalom donté befolydst szerzett a teriileti autonémidval szemben.’*®® A
centralizacio hatarozott er0sodését eredményezte eszerint a masodik torvényhatosagi térvény.
A kozponti kozigazgatas jelentésége megnyilvanult a kormany megsemmisitési joganak
kiterjesztésében, a felirati jog korlatozasaban, a féispan hataskorének novelésében, az
Oonkormanyzati testiilet személyzeti jogkorének csorbitdsdban. A torvény széles korben
tartalmazott (5. §) olyan dontéseket, amelyek érvényességi kellékeként miniszteri jovahagyast
irt el6. A centralizacio tovabbi megjelenésére példa a térvény azon rendelkezése, mely szerint
amennyiben a féispan a torvényhatosadg hatarozatat torvénybe vagy miniszteri rendeletbe
iitk6zonek vagy az allam érdekeire nézve negativ hatdsunak itélte, akkor felterjeszthette az
illetékes miniszternek feliilvizsgédlat céljabol, aki diszkreciondlis jogkorében eljarva
dontott.'®® A fdispan hataskorének bévitése a kinevezési jogkor gyakorlasanal jelentkezett
legfoképp. Ezt kovetden ugyanis a féispan nevezte ki a torvényhatdsagi foorvost, a
rendorfokapitanyt, a szamvevoket és mas a varmegye c¢letében fontos szerepet betdltd
tisztviseloket. A fOispdn szdmara az els@ torvényhatdsagi torvényben meghatdrozott
ellendrzési jogkor tovabb szélesedett, amennyiben a térvényhatdsag teriiletén miikodd allami
szervekre is kiterjedt.'®” Ellentmondast eredményezett azonban, hogy intézkedési lehetdségei
tovabbra is csak a torvényhatosagi, kozségi ,.kozegekkel” szemben alltak rendelkezésére.1%® A
jarasok, a kozségek esetében a fSispan ellendrizte a hivatalos eljarast és az ligykezelést.1%® A
féispani jogkorok koziil kiemelést érdemel a fellebbezési és felterjesztési joga, amelyet
gyakorolhatott a kozgytilés, a kozigazgatasi bizottsag, a fegyelmi jogkorrel felruhazott

szervek, személyek dontéseivel dsszefiiggésben. 1’

165 STIPTA (1995) 14.

166 57. § B) k) pont a féispan, ha valamely kozgyiilési hatdrozatot a torvény vagy valamely ministeri
rendeletbe iitkdozonek, vagy az allam érdekeire sérelmesnek vél, annak feliilvizsgalat végett leendd
felterjesztését elrendelheti s errdl az illeté ministernek indokolt jelentést tesz.

Ily hatarozat az 5. §-ban emlitett hatarozatokhoz képest szintén csak ministeri jovahagyas utan hajthat6 végre;”
167 Bz az ellendrzési jogkdr a szakminisztert illette meg, a f6ispan minddssze kozremiikddott az ellendrzésekben.
1886. évi XXI. tc. 57. § A)

168 Ezt az egyre szélesedd ellendrzési hataskort Ereky Istvan allispontja szerint az ,allami és torvényhatdsag
kozigazgatas egyre szaporodo igényei tették” sziikségessé. EREKY (1908) 136.

169 1886. évi XXI. tc. 57. § B) b) pontja.

170 1886. évi XXI. tc. 57. § B) k) pont, 1876. évi 6. tc. 61. §
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A varmegyei torvényhatdsag jogainak hangsulyozdsa ugyanakkor megjelent az 1896. évi
XXVI. térvénnyel Osszefiiggésben is, mivel a varmegye a beliigyminiszter aktusait birosag
elott tamadhatta meg.

4.2.2. A kbzségek

Amint az els6 torvényhatosagi torvény alapjan a varmegyei torvényhatosag, ugyanugy az elso
kozségi torvény alapjan a kozség onalldan intézte sajat beliigyeit, végrehajtotta a torvénynek
¢és a torvényhatdsagnak az allami és a torvényhatosagi kozigazgatasra vonatkozo rendeleteit.
A hatéaskor gyakorlasanal csak torvényi rendelkezés képezhetett korlatot. A kozségi torvény a
kozségek jogai kozott nevesitette a sajat belligyeiben torténd hatarozathozatalt és a
szabalyrendelet (Statutum) alkotasat. A hatarozatai €s szabalyrendeletei végrehajtasat sajat
valasztott eloljaroi és kozegei Utjan foganatosithatta. A torvény keretei kozott szabadon
rendelkezhetett a kozség vagyona f6l6tt. Adot vethetett ki €s intézkedett annak behajtasarol. A
kozszolgaltatasok korében gondoskodott a tisztdn kozségi utakrol és egyéb kozlekedési
eszk6zokrol, a kozségi iskolakrol és mas ,,rokon intézetekrdl”. A kozség sajat hataskorében
fenntartotta a tliz- és kozrendOrséget, kezelte az Un. szegényiigyeket. A kozségi torvény
biztositotta a kozségek szamdra mindazon jogok gyakorlasat és kotelességek teljesitését,
amelyek torvény szerint megillették.

A vagyon feletti rendelkezési jog a kozségi autonomia lényegi részeként érvényestilt. Mind az
elsd, mind a masodik kozségi torvény kiterjedt szabalyozast tartalmazott a tulajdonosi
jogositvanyok gyakorlasaval Osszefiiggésben. Az Onkorményzatisdg, a helyi autondmia
alapvetd feltétele az Onkormanyzati feladatellatast szolgald vagyon, amellyel Osszefliggd
tulajdonosi, vagyonkezelési jogositvanyokat a kdzosség képviselete gyakorolta. Nemcsak a
telepiilésen ¢lok, hanem az eltérd jogallasu telepiilések kozosségei a kezdetektdl fogva
rendelkeztek sajat 6nallé vagyonnal, amely a telepiilések lakossagat, igazgatasi rendszerének
miikddtetését szolgalta. E vagyonelemek kiilonbdzd forrasbol szarmazhattak, '™ rendeltetésiik
azonban megegyezett. A tulajdon feletti rendelkezési jog azonban mindenkor korlatok kozott
érvényesiilhetett. Kiilonos jelentdséget nyert e korlatozas a 19. szazad végén, ugyanis egyes
dontések csak a varmegyei torvényhatdsag megerdsitését kovetden keriilhettek végrehajtasra,

érvényességilik jovahagyashoz kotott. A torvényhatosag jovahagyasi jogosultsdga nehezitette,

1A telepiilések kozossége vagyonanak keletkezését szabadkiralyi varosok, varosok, mezdévéarosok esetében
rogzithették pl. a kivaltsaglevél, a foldesuri rendelkezés, a foldesurral kotott megallapodas, az trbéri
szabalyozas, létrejohetett adasvétel vagy oroklés utjan. Ez utdbbira kiragadott példaként emlithetéek a
mezdvarosok, igy Gyula mezdvaros is, amennyiben rogzitésre keriilt, hogy a véros polgarai mar a XVI.
szazadban is szabadon rendelkezhettek vagyonukkal. ,,Az 6rokds nélkiil elhaltak vagyonanak kétharmada az
egyhazat és a szegényeket, egyharmada pedig a varost illette”. BACSKAI Vera: A mez6varosi 6nkormanyzat a
XV. szdzadban és a XVI. szdzad elején. In: BONIS Gyorgy — DEGRE Alajos (szerk.) Tanulmanyok a magyar helyi
onkormanyzat multjabol. Kozgazdasagi €s Jogi Konyvkiadoé Budapest, 1971 22.
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idoébeli elhtizédasa gatolhatta a kozség érdekeinek érvényesiilését az ingatlangazdalkodas
terén, ugyanakkor azonban az is megallapithatd, hogy a jogiigyletek szabalyszeriiségének
kovetelménye a szakértelem érvényesiilése érdekében megkivanta a feliilvizsgélatot.

A kozségi jogok, hataskorok elobbiekben felsorolt lényegi elemei nem valtoztak a
kozségekrodl rendelkezd 1886. évi XXII. tc. (masodik kozségi torvény) szabalyozasi korében
sem. Kiemelésre érdemes, hogy e rendezésnél szerepet kaptak a kozségek egyesitésérdl,
,»szovetkezésérdl” szolo rendelkezések, hiszen a kiskozségi jogallas, a kiskozségek teherbird
képességének csekély volta eleve feltételezte az Onkormanyzati és allami feladatok
ellatasdban az egyiittmiikodést. "2

A torvényhatosagi és kozségi torvények Onkormanyzati jogokat illetd rendelkezéseinek
elemzésébol egyértelmii az Onkormanyzatisdg fogalmanak 4talakulasa a korabbi,
természetjogi alapon all6 dnkormanyzat-felfogassal szemben. Mind a térvényhatdsag, mind a
kozség esetében a korabbi, egységes hataskori felfogassal szemben szétvaltak az
Oonkormanyzat feladat-¢s hataskorei, az allami és az Onkormanyzati funkciok. E megallapitas
minden kétséget kizaroan aldtdmaszthatd a kovetkezo torvényi rendelkezéssel: ,,gyakoroltak

az dnkormdanyzatot”, valamint szerepet kaptak ,,az allami kozigazgatas kozvetitésében”.

5. Reformtorekvések az 6nkormanyzati rendszer atalakitasara

A varmegyei onkormanyzat rendszere az 1886. évi XXI. torvénycikkel oly méodon keriilt
rendezésre, hogy ez alapjat képezte az igazgatasi funkcidok gyakorlasdnak egészen a szovjet
Mmintara megvalosult tanacsrendszer 1950-es években tortént kiteljesiiléséig. A tobb mint fél
évszdzad soran azonban szdmos olyan javaslat latott napviladgot, illetve torvényi format is
oltott, amelyrdl az dnkorményzati autonémia targyaldsa soran sziikséges emlitést sziikséges
tenni.

Miel6tt a konkrét torvényjavaslatok és a témaval Osszefliggd egyes irok véleményének
ismertetésére sor keriilne, feltétlen figyelmet érdemel Szokolay Istvannak az allam igazgatasi
feladataival és az Onkormédnyzatok lehetséges szerepével foglalkozo kritikai miive.l™ A
szerz0 sajat magat az 1848 eldtti centralista irdnyzathoz sorolta, igy nem kétséges, hogy az
egyediili megoldast a varmegyei rendszer atalakitasdra a centralizacidoban vélte megtalalni,

amely egyben a felelés kormanyzast is lehet6vé teszi. Allaspontja szerint a ,, kézigazgatdsnak

172 1886. évi XXII. tc. 1. § ¢) pontja kiskdzségek, melyek a torvény altal a kdzségekre ruhdzott teendSket
korlatolt anyagi viszonyaik miatt sajat erejiikbdl teljesiteni nem képesek és e végbdl mas kozségekkel kell
szovetkezniok.

173 S70KOLAY Istvan: Centralisatio és Snkormanyzat. Eszrevételek a kozigazgatasi torvényjavaslathoz. Budapest,
Az Atheneum R. Tarsulat kiadasa. 1891.
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vissza kell nyernie dllamisdgat teljes mérvben; de a mellett s annak szellemében a helyi
érdekek képviselete is fenntartandé a kozségekben s megyékben.”t™ A kozigazgatas
tokéletesitésének folyamataban a centralizacidoval Osszefiiggésben azonban kifejtette, hogy
szamos olyan ,,tulkapasa’” alakulhat ki, amelyre ugyan a nem a ,,municipium fennhatdsaga”,
hanem mas intézmények megteremtése garancidlis jelentoségii. A politikai jogok
kirekesztését tartotta sziikségesnek az allamigazgatasbol, ezen til kiilon szervezeti keret
megteremtését is elengedhetetlennek latta az illetdségi” Osszelitkozés, a panaszjog
gyakorlasa, valamint a vitas kozigazgatasi ligyek elbirdlasa teriiletére. Kiilfoldi, els6sorban
német, francia, angol intézményi megoldasokat tanulmanyozott, amelyek egyértelmiien
alatamasztottak szamara a centralizacid erdsitésének sziikségességét a hazai kozallapotok
javitasara. Az ,,0sszpontositas” hatranyainak kikiiszobolésére elsdsorban a kozigazgatasi
biraskodas felallitasat tartotta elengedhetetlennek, azzal a szervezeti megoldassal, hogy a
biraskodast a kozigazgatasi bizottsag végezze — a ,,jogbiztossag kovetelményét” szem eldtt
tartva azonban — nem értett egyet.!” Emellett fontosnak tartotta a jardsi tanacsok
intézményesitését, a megyei dnkormanyzat szervezet reformjat, a kozigazgatas bizottsagnak a
torvényhatdsagba torténd beolvasztasat, a kozigazgatasi tisztviselok mindsitését, valamint a
féispan és az alispan viszonyanak rendezését.!’®

Szokolay Istvan el6zéekben ismertetett, a centralizaciot el6térbe helyezé gondolatmenetével
Osszefliggésben érdemes felidézni Weis Istvan allaspontjat, aki azt vallotta, hogy ,, ...a magyar
nemzeti allam kiépitésének alapkove a jo kézigazgatas, és ... ezt az onkormanyzat megfelelo
szerephez juttatdsa nélkiil el sem tudom képzelni...” "’ A késziild altalanos kozigazgatasi
reform folyamatdban fejtette ki allaspontjat, az Onkormanyzati szervek elengedhetetlen
szerepére vonatkozoan az allam kozigazgatdsi szervezetrendszerében. Az Onkormanyzast
érintéen vizsgalta mind az Onkormanyzat alanyat, mind pedig annak a targyat.
Kiindulopontként az Onkormanyzat alanya ,,a természetes helyi kapcsolatban él6 egyesek
azon magasabb egyesiilése, mely moralis és anyagi ereje, féleg azonban a torténelmi fejlodés
folytan nemcsak az 6t kozvetleniil érintd ligyek vitelére van jogositva, hanem azon ligyekére

is, melyek tulajdonképen 4llami hivatalok, hatésagok hataskdrét alkotnak.”'’® E

174 S7o0KOLAY (1891) II.

175 S7o0KOLAY (1891) 60.

176 S7oKOLAY (1891) 79-87.
7 WEls (1911) 3.

178 WEIs (1911) 33.
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megfogalmazasbol egyértelmiien kideriil, hogy szaméara az Onkormdényzatisigot a
torvényhatdsag testesitette meg.1’®

A javaslatok koziil az elsd kiemelésre érdemes dokumentum a kozségekrdl alkotott
reformtervezet (1894), amely Hieronymi Kdroly nevéhez flizédik. A kozségi térvénytervezet
elsésorban azt a célt szolgalta, hogy az allam tovabbi koOzpontositasanak elve
érvényesiilhessen. Két eléremutatdé eleme emelhetd ki: megsziintette volna a virilizmust,
masrészt pedig az allami-onkormanyzati feladatok végzése szempontjabdl rogzitette volna,
hogy amennyiben a kozség nem tudja ellatni az igazgatasi feladatokat az allami adok 5%-
4bol, tigy azt az allami tisztviseldk lattak volna el.'® Ezaltal érvényesiilhetett volna a sajatos
onkormanyzati hataskorok gyakorlasa soran az allami befolyas.

Nem csupan a kozségekre vonatkozdan keriilt kidolgozésra részletes torvényjavaslat, hanem a
varosokra is. A varosi torvénytervezet megalkotdja Fascho-Moys Sandor, aki Perczel Dezsd
belligyminiszter 1897-es felkérése alapjan készitette el rendezési javaslatat. A tervezet nem
tartalmazott alapvetd modositasra iranyuld torekvéseket, annyiban felelt volna meg jobban a
varosok elvarasainak, hogy korlatozottabb jogkdrt biztositott volna a térvényhatésagi varosi
foispanoknak, valamint teret Dbiztositott volna a varosi tisztviselok ¢élethossziglani
vélasztasanak.'®t A javaslat masik kiemelkedd vondsa volt, hogy az allamigazgatasi
feliigyeletet erdsitette, amennyiben meghatarozott szabalyrendeletekhez (pl. szervezési,
¢épitési, nyugdij, renddri — 77. §) és képviseld-testiileti hatdrozatokhoz (pl. varosi térzsvagyon
szerzése, elidegenitése, kolcson felvétele — 83-84. §) miniszteri megerdsitést irt eld. Erdsiteni
kivanta a megyei foispan feladat-és hataskorét, amennyiben pl. a rendezett tanacsi varosokkal
szemben miniszteri jogkort biztositott volna.'® A véarosokra vonatkozdan még egy tervezetet
emlitiink, Harrer Ferenc varosi torvénytervezetét (1912), amelyet a Varosok Kongresszusa
megbizasabol készitett eld. A varosi torvénytervezet Osszefliggésben volt a varosok lendiiletes
fejlddésével. A tervezet legfébb jellemzojeként a megyeellenesség hatarozhaté meg. '8

A varmegyei kozigazgatas reformjardl kiemelést érdemelnek Ereky Istvan gondolatai,

amelyeket a témaval kapcsolatban tobbek kozott egy 1914-es tanulmanyaban fejtett ki,

179 WEIs (1911) 33-47.

180 A reformtervezet egyes részeit kozzétette: CSIZMADIA Andor: Biirokracia és kozigazgatdsi reformok
magyarhonban Gondolat Kiadé, 1979. 272-287.

181 BREINICH Gdbor: A magyar varosok szovetkezése a dualizmus korszakdban In: Tanulmanyok Budapest
maltjabol ~ 25.  1996. 91.  http://epa.oszk.hu/02100/02120/00025/pdf/ORSZ_BPTM_TBM_25_085.pdf
(2015.07.26.)

182 CsizmADIA (1979) 288-320.

183 CsizmADIA (1979) 342-362.
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konkrét torvényjavaslat formajat azonban nem oltotte.’8* A varmegyék funkcioit két
csoportra, jogi és politikai (alkotmanyvédo) funkciokra osztotta. Leszogezte, hogy a kézponti
hatalommal val6 érdek-Osszeiitkozés esetén mindig a politikai érdekek dontottek, a jo
kozigazgatads érdekei helyett. Legnagyobb problémaként a kozigazgatds és a politika
egybeolvadasat fogalmazta meg. A varmegyei szervezet €¢lén all6 személynél a megfeleld
elméleti képzettségnek kell dominalnia. Elhibazottnak tartotta a torvényhatdsagi bizottsag
szervezetét. Allaspontja szerint a kozponti kozigazgatas tisztviseldi allasait a kozponti
szervek, mig a teriileti, helyi szervek esetében a helyhatésagok tolthették volna be
legmegfelelobben. A valasztasi rendszerrel szemben a kinevezés bevezetését tartotta
célravezetdbbnek. A politikai varmegyére vonatkozdan megfogalmazott fontosabb javaslatai a
kovetkez6k. Allaspontja szerint a fSispanra, mint a kormany politikdjanak képvisel8jére
sziikség van. A torvényhatosagi bizottsagnak a torvényességi szempontl ellendrzéseket

kellene végeznie, melynek biztositéka az 1907. évi LX. tc.'®®

amellyel 0Osszefliggésben
viszont moddositasokat tartott sziikségesnek. Az alkotméanyvédelem preventiv rendszerével
szemben a repressziv rendszert preferalta, ez utobbi esetben a birdsagok kaphattak volna
szerepet.

Egyed Istvan a hivatkozott 1907. évi LX. tc. kozjogi jelentéségét emelte ki, amennyiben az
onkormanyzat védelmét tekintette elsddleges rendeltetésének, garancidul szolgalhatott a
kozigazgatéds ,,alkotmanyos és torvényes menetének” biztositdsara. Ugyanakkor azt is meg
kell jegyezni, hogy az erés dnkorményzatisag nem alakulhatott ki a ,,kormany adminisztrativ
gyamsaga” mellett. A kormany és a torvényhatosag jogkorei pontos lehataroldsanak hidnyai

okoztak a legfébb problémat.*8®

6. Az 1929. évi XXX. tc. a kozigazgatas rendezésérol, és az ujabb reformtervezetek
A kozigazgatas rendezésérdl sz616 Uj torvény onkormanyzati jelentdsége kettds, egyrészrol 0j
altalanos valasztasokat és tisztyjitast rendelt el, masrészrol a torvényhatosagok szervezeti

kérdéseivel kapcsolatos vitak feloldasara keriilt sor. Egyed Istvan megallapitasa szerint

18 EReKY Istvan: A varmegyei kozigazgatas reformjanak alapelvei. In: Jogtorténelmi és Kozigazgatasi Jogi
Tanulmanyok Eperjes, Sziklai Henrik Kiadasa, 1914. 125-155.

185 Az 6nkormanyzati jogok védelme szempontjabol jelentds torvény ,,a municipalistak ujjongasa kdzepette jott
létre”. A torvény indokoldsa szerint: ,,A torvényhatosag jogkorének védelme elsérangu allamjogi érdek.
Fontosabb és siirgetdbb, mint azon jogok védelme, amelyek az egyeseket illetik meg a kozigazgatasi
hatosagokkal szemben, de eddig még nincsenek birdi védelem ala helyezve”. SiK Ferenc: A varmegyei
onkormanyzat szerepe a dualizmus idején. In: Jogtorténeti tanulmanyok II. Kozgazdasagi €s Jogi Konyvkiado
Budapest, 1986. 149-150.

18 Egyed (1929) 372-373.
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,reformot hoz, de a hagyomanyok alapjan.”*®” A térvény alapvetéen megdrizte a centralista
allamfelfogasnak megfeleléen kialakitott kozigazgatisi szervezetrendszert, azonban az
onkormanyzati rendszert érintden is tartalmazott kiemelendd rendelkezéseket. Ilyen
intézkedése volt tobbek kozott a torvényhatosagi bizottsag 1étszdmanak csokkentése (150-450
6), a virilizmus intézményének hattérbe szoritasa (a korabbi % aranyrdl 2/5-re). A toérvény
elvonta a kozigazgatasi bizottsag elséfoku hataskoreit ¢ az alispadnokra bizta, a jogorvoslati,
masodfoku jogkoreit pedig teljes mértékben megsziintette. Létrehozta a kisgytilést, amely a
foispan elnokletével a kisebb jelentdségli ligyekben hatarozott a torvényhatdsagi bizottsagok
helyett. A varosok tekintetében emlitendd, hogy a korabbi rendezett tanacsa varos elnevezését
megyei varosra valtoztatta.

A torvény dontd jelentdsége a kozigazgatasi hatdsagi eljarasokat illetd rendelkezéseiben
mutatkozott meg, tobbek kozott a jogorvoslat lehetdségének teljes korli biztositasaval és a
jogorvoslati forumok rendszerének egyszeriisitésével. Ujdonsagot hozott a koztisztvisel6i
szabalyozas terén is, kiilonOsen a képesités, az anyagi juttatasok és a fegyelmi eljarés
szabalyozésaval.

A centralizacids tendencidk tovabb erdsodtek a torvényi szabalyozassal, amely két iranyban is
megnyilvanult. Egyrészrdl az dnkormanyzatok feletti feliigyelet tovabb erdsodott, méasrészrol
pedig a szakagazati szabalyozasok (pl. tanfeliigyeleti reform) is a centralizacio jegyében
alakultak.

Vasary Istvan 1931-ben készitett reformtervezetet a varosi igazgatdssal Osszefliggésben,
amely az 1886. évi rendezés elvi alapjait megtartotta. Kiilon hataskorként jelent meg az
onkormanyzati jog és az allami kozigazgatas kozvetitése. Erdsitette volna a politika jogokat,
az orszagos ligyekben torténd allasfoglalds jogositvanyanak megteremtésével. Nem kivant
véltoztatni a  tisztviseld-valasztasok  szabalyain, a gazdasdgi ¢és  koltségvetési
meghatarozottsdgokon sem. Kiemelkedd 0jitasa volt a varosi tervezetnek a varosi haztartdsra
vonatkoz6 szabélyok egységesitése.®

Ujabb varosi reformtervezetet szerkesztett 1943-ban Csizmadia Andor, Magyary Zoltan, a
Kozigazgatas-tudomanyi Intézet igazgatdjanak megbizasa alapjan.’®® F§ célkitiizéseként
fogalmazodott meg a virilizmus intézményének felszdmoldsa, a mezdvarosi kategoria
megorzése ¢és a kozségi illetdség megsziintetése. A tervezet megtartotta az dnkormdanyzati

jogokat, az allami kozigazgatds kozvetitését €s az orszagos lgyekben wvald politikai

187 Egyed (1929) 397.
188 Cs1zmMADIA (1979) 455-482.
189 CsizmADIA (1979) 481-498.
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allasfoglalas jogat. A kozfeladatok ellatasa tekintetében elemezte a Tizes Szervezet tarsadalmi
alapon vald megszervezését, ennek hasznossagat.!® E tervezet is részletesen foglalkozott a

varos haztartasanak kérdéseivel.

7. A 11. vilaghaborut koveto idészak, a népi demokratikus korszak

A 1II. vilaghabora harci cselekményeinek befejezését kdvetden a nemzeti bizottsagok
megkezdték a korabbi helyi onkormanyzati apparatus ellendrzését, illetve tobb helyen
magukhoz vontdk a helyi igazgatast.'®® A 14/1945. ME rendelet a kozigazgatas
Gjraszervezésérol gyakorlatilag visszaallitotta a vildghaboru elétti dnkorméanyzatokat.'%? Az
1945. januar 4-én kibocsatott rendelet a helyi onkorményzatok kotelességévé tette, hogy
létrehozzak ¢és milkodtessék az igazgatasi szerveket. Martonyi Janos allaspontja is ezt
tdmasztja ald: , Az alulrol, a nép akaratara felépiilo é egyszersmind hatékony
kozigazgatast...két eszkozzel lehet megteremteni: egyik oldalon az énkormanyzati valasztdasok
megtartasaval, a mdsik oldalon az adminisztracio teriileti és szervezeti egységeit atalakito
kozigazgatasi reform teté ald hozdsdval. "' A rendelkezés felhivta egyuttal a nemzeti
bizottsdgokat is, hogy mindenhol alakitsak 0jj4 az 6nkormanyzati testiileteket, mégpedig ugy,
hogy abban vélasztds nélkiil is minden demokratikus part és szakszervezet képviselve
legyen.1%

Az 1030/1945. szdml kormanyrendelet kiaddsdval a megyei torvényhatdsagokban is
ugyanezeket az elveket alkalmaztak, de a régi tagsdg szdmanak csak negyedét lehetett
betolteni. A megyék ¢€lére 1) fOispanok keriiltek kinevezésre. A kozségi €s a varmegyei
bizottsagok kozott ala-folérendeltségi viszony alakult ki. 1945-1949 k6zott tobb alternativa is
mutatkozott a helyi igazgatds ujjaszervezésére. Ezen lehetOségek magukban foglaltak a
nemzeti bizottsdgokra alapozott igazgatdsi struktira, a régi intézményi kereteknek

demokratikus tartalommal valé kitoltése, illetve egy 1) igazgatasi szervezet kiépitése kozotti

190 ... az egymas mellett laké csaladok tekintélyesebb csaladféi koziil, vagy a csaladok, vagy a hatosag egyet,

mint tizedest kivalasztotta, a tizedeseket ismét nagyobb szervezeti egységbe, az utcakapitinyok vagy
fertalymesterek ala rendelte, s igy a szervezet utjan egyrészt a hatésag azonnal értesiilt a varos minden részének
jogos kivansagair6l, nehézségeir6l, masrészt intézkedéseit a tavoli hazakhoz is azonnal eljuttathatta...”
CsizMADIA (1979) 492.

¥ A nemzeti bizottsagok [...] fontos szerepet jatszottak a hazai demokratikus népmozgalom
kibontakoztatasdban és a népi onkorméanyzati kozigazgatis megszervezésében”. RUSZOLY Jozsef: Ujabb magyar
alkotmanytorténet 1848-1949. PUSKI Budapest, 2002. 337.

192 \VEREBELYI Imre: A tanécsi dSnkormanyzat. Kozgazdasag és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1987. 63.

193 MARTONYI Janos: Az dnkorményzatok reformja. Kiildnlenyomat a Varosi Szemle XXXII. évfolyamabol,
Budapest Székesfévaros Hazinyomdaja, é.n. 4.

194 példaként: A Szegedi Nemzeti Bizottsagot 6t part, a Magyar Kommunista Part, a Fiiggetlen Kisgazdapart, a
Magyarorszagi Szocialdemokrata Part, a Demokrata Polgari Part és a Szabad Szakszervezetek helyi
szervezeteinek két-két kiildotte alapitotta meg. RuszoLy (2002) 340.
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valasztast. A vitak kozéppontjdban az Onkormanyzatisag korszerli szervezeti kereteinek
megteremtése allt.1%°

A nemzeti bizottsdgok komoly szerepet jatszottak az Onkormanyzati testiiletek
Gjraélesztésében, a rendészeti szervek létrehozasaban, valamint a kozélet megtisztitasaban®®®
is. Tevékenységiiket 1949. év elején sziintették be.’

A kozigazgatds reformjara vonatkozd elképzelések megjelentek a politika partok, igy a
Nemzeti Parasztpart, a Magyar Dolgozok Partja reformprogramjaiban. A Nemzeti Parasztpart
reformjavaslatainak'® készitésében Erdei Ferenc és Bibd Istvan is szerepet jatszott. A

t’199

tervezet a régi varmegyei rendszer felszamoléasat tartotta szem el6t a varosmegyére

épitett.2% A Magyar Dolgozok Partja®!

allaspontja szerint a népi demokracia politikai épitése,
az 1) magyar Flggetlenségi Front megteremtette annak lehetdségét, hogy olyan népi
onkorményzat keriilhessen létrehozasra, mint amilyen a tandcsrendszer dnkormanyzata. A
hatalmi kérdések eldontésével egyidejiileg az is nyilvanvalova valt, hogy a proletardiktatira
allama szdmara kizarolag az allamhatalom egységének elvén 4alldé szovjet mintan alapulo

tanacsrendszer lehet megfeleld.

8. A tanacsrendszer idoszaka — a helyi 6nkormanyzatisag idoleges és teljes hianya

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyarol sz616 1949. évi XX. torvény a szovjet tipusu allami
berendezkedés megteremtésérdl rendelkezett, centralizalt allamigazgatasi hataskoroket
teremtett, az onkormanyzatisagot nem ismerte el. A polgari értelemben vett onkormanyzatisag
felszamolasra keriilt, igy a tanacsrendszerre kizardlag az dnkormanyzatisag teljes hidnya miatt
érdemes kitérni.

Patyi Andras — Verebélyi Imrére hivatkozassal — a rendszer harom alapvetd jellemzdjének — a
kozvetlen fizikai, katonai, renddri erdszakkal 1étrehozott monolit allami tulajdon, az allamjogi

szempontbol meghatarozd kettds alarendeltség, valamint a teljes egypartrendszer mint

195 KUKORELLI Istvan: Az 6nkormédnyzat esélyei négy évtized tavlatabol. Az 1945-1949 kozotti alternativak. In:
Helyi és szakmai Onkormanyzatok. Tulajdonformak, allami pénziigyek. Alkotmanyjogi Fiizetek 7-8. (szerk.
KILENYT Géza) 1989. 30.

1% A Magyar Nemzeti Fiiggetlenségi Front Programja (1944. december 3.) tartalmazta annak kdvetelményét,
hogy ,,A kozigazgatasi szerveket, rendOrséget, honvédséget, a karhatalmat meg kell tisztitani a nyilas, hazaaruld
és népellenes elemektdl.” CSIZMADIA (1979) 537.

17 RuszoLy (2002) 342-345.

198 CsizmADIA (1979) 541-551.

19 A varmegyei onkormanyzat tehat ma is élettelen: az egykori nemesi dnkormanyzatbél nem lett népi
onkormanyzatta, mert egy-egy varmegye népe nem alkot valosigos érdekkozosséget. A varmegye ezenfeliil
teljesen felesleges sallangként hurcolja magaval a céltalanul ittmaradt féispan rendszert.” CSIZMADIA (1979)
543.

200 A kozigazgatds szervezetének a valdosigos gazdasagi, tarsadalmi és kozlekedési gocok koriil kialakult
valosagos egységekhez kell idomulnia.” CSIZMADIA (1979) 546.

21 [rgnymutatds az MDP dokumentumaiban (1948) CsizMADIA (1979) 553.
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politikai tulajdonsag - valtozatlansdgat emelte ki, amely a teljes tanacsrendszer iddszakat
jellemzden 4thatotta.?%? M4s szempontbol tovabbi jellemzdk is azonosithatoak Verebélyi Imre
nyoman, ugymint (1) a tanacsok az egységes €s hierarchikusan megszervezett allamigazgatas
részei; (2) politikai alapjellemzéje a monopolisztikus egypartrendszer; (3) gazdasagi
alapjellemz6je az allami tulajdon monopoéliuma, allami — jogi jellemzéje a demokratikus
centralizmus szervezeti és miikodési alapelvének érvényesiilése.?%3

Az é4llamhatalom legfelsébb szervévé az Orszaggylilést tette, meghatrozé szerepet biztositva
a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsanak, amely az Alkotmany moddositasan kivil teljes
jogkorben helyettesithette az Orszaggyllést annak két iilése kozott. Az allamigazgatas
legfelsébb  szerveként az Orszaggytlés altal 1étrehozott Magyar Népkoztarsasag
Minisztertanacsat nevesitette, mig az allamhatalom helyi szervei a tanacsok lettek.?%* Az
1950. évi 1. torvény (elsd tanacstorvény) alapjan keriiltek megszervezésre a tandcsok.?%
Ideiglenes jelleggel eldszor a fovarosi €s megyei tandcsok, ezt kovetden a jarési, varosi €s a
fovarosi keriileti tanacsok alakultak meg az elsd tandcstorvény alapjan fokozatosan, feliilrél
lefelé kiépiilve. Verebélyi Imre megallapitasa szerint a szocialista tanacsrendszer —
nemzetkdzi Osszehasonlitdsban — a széles felel@sségli tandcsi koncepciora épiilt, erdsen
centralizalt politikai-gazdasagi viszonyok kozepette.?®® A széles felelésségre vonatkozo,
erésen vitathaté megallapitasat arra alapozta, hogy a korabbi centralizalt, hierarchian alapul6
kozigazgatast egyfajta ,,demokratikus” tandcsrendszer ald helyezték, ezaltal megnovelve a
helyi igazgatas sulyat. Masik érvként emellett a helyi tandcsok kozszolgaltatdsokban
megndvekedett szerepét emelte ki. A helyi tanacsok azonban a klasszikus értelemben vett
demokratikus legitimitas csirajat sem hordoztak magukban.

1950. oktober 22-ei altalanos tanacsi valasztasokat kovetdéen november 8-ig az addig
ideiglenesen mar miikodd tanacsok Ujjaalakultak és az orszag egész teriiletén létrejottek a

kozségi tanacsok. A kozségi tulajdon megsziintetésre keriilt, a kozségi tanacsok sajat

202 PATYI Andras: Az dnkormanyzatok funkci6irdl, szerepiik szabalyozasi lehetdségeirdl, kiilonds tekintettel a
tarsadalmi felzarkoztatasra. In: Esélyek és lehet6ségek a XXI. szazadban: A szocialis gazdasagi szovetkezeti
modelljeinek helye a gazdasagi és a tarsadalmi fejlédésben. I. kotet. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014, 85.
203 pATY| Andras — VARGA ZS. Andras: Altalanos Kozigazgatasi Jog. Egyetemi jegyzet. Mandamus Publishing
2008. 305-306.

2041949, évi XX. tv. ,,30. § (1) Az dllamhatalom helyi szervei a megyei tanacs, a jardsi tandcs, a varosi tanacs, a
kozségi tanacs, a varosi kertileti tanacs.”

2051950. évi L. tv. ,,1. § A helyi tandcsok a dolgozd nép korébdl a széleskorii demokracia alapelvei szerint
valasztott és a demokratikus centralizmus elveinek megfeleléen egymas ald és folé rendelt szervek, amelyek
miikodési teriiletiikon a dolgozd nép egységes allamhatalmat képviselik, biztositjak a tervszertiséget az allami
¢let minden vonatkozasaban, ellatjdk a gazdasagi, tarsadalmi és kulturalis vezetés feladatait, valamint altalaban
az allamigazgatas helyi tennivaloit.”

206 \VEREBELYI Imre: Fejlédési tendencidk a szocialista orszdgok tanicsi igazgatasi rendszereiben. Budapest,
1984. 1-6.
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koltségvetéssel sem rendelkezhettek, a kozponti akarat helyi érvényesitése valt 6 feladattd.?’

A tanécsi gazdalkodast a szigoruan centralizalt allami forrasok cél szerinti visszaosztdsa
jellemezte. A tanacsi szervek a ,,népgazdasdgi igazgatas” terén koordinacids jogkorrel

rendelkeztek. A koordinacios jogkOér magaban foglalta a telepiiléseken megvalosulo

crer

elterjesztését, valamint a ,,helyi gazdasag vezetését” is.2%

Valamennyi allamigazgatasi teriileti egységben, a megyékben, a févarosban, a megyei jogu
varosokban, jarasban, jaras jogu varosban, a fovaros kertileteiben, a kdzségekben miikkddtek a
lakossag altal kozvetleniil valasztott tanacsok, amelyek allamhatalmi szerveknek mindsiiltek.
A tanacsok, mint az allamhatalom helyi szervei a miikodési teriiletiik ,, egész dllami életét
vezették. ">® Az érdemi hataskorok a helyi (teriileti) és a jarasi szintekhez keriiltek telepitésre.
Nemzetkdzi viszonylatban altaldnos tendenciaként érvényesiilt, hogy nem a kozségekhez
telepitették az érdemi hataskorok nagyobb részét, mert a tanacsrendszer megalakitasat ,,a
kozségi halozat elaprozodasa kisérte”, igy a jarasok képezték az igazan érdemi szintet.?1°

A tanacsok esetében egyértelmiien érvényesiilt a partiranyitas, valamint a demokratikus
centralizmus elve. Legfontosabb feladat-és hataskoreiket az alkotmany, illetve a
tanacstorvény szabalyozta, szamukra feladat-és hataskort az allamhatalom legfelsd szervei
allapithattak meg, azonban ,,altalanosan elismert, tételes jogilag rogzitett volt a kormany ez
iranyn jogkore is”.2! A tanacsok iranyaban megnyilvanulo irdnyitasi jogkor tehat lehetvé
tette a kormany szamara feladat-és hataskorok megallapitasat is, ebbdl egyértelml
kovetkeztetés vonhatd le a tanacsoknak az allamhatalom szervezet rendszerében elfoglalt
helyére €s szerepére vonatkozoan, az egységes allamhatalom részeként miikodtek, a kormany
ala rendelt szervekként. A kettds alarendeltség, a vertikalis és horizontalis iranyitasi
viszonyok elemzése tulmutatna a tanacsrendszer rovid bemutatasan, mint kit(izott célon, ezért
a centralisztikus miikddés felvazoldsara sem keriilhet részleteiben sor.

A tandcsok helyi jelentdségli ligyekben rendeleteket alkothattak, ,helyi tandcsi milkddési
teriiletiikre”, ,allandobb jellegli szabalyozéast igényld jelentds kérdésekben”. A

tanacsrendeletek a torvények és a ,felsébb rendeletek” végrehajtdsdra keriiltek

207 26. § A helyi tanacsok miikddésiik teriiletén az alkotményosan hozott jogszabalyok és a felsébb szervek altal
meghatarozott keretek kozott gyakoroljak allamhatalmi tevékenységiiket (Alkotmany 31. §).”

208 BERENYI-MARTONYI-SZAMEL-SZATMARI: Magyar allamigazgatasi jog. Altaldnos rész. Tankonyvkiado,
Budapest 1966. 195-196.

209 BERENYI-MARTONY I-SZAMEL-SZATMARI (1966) 192.

210 \VEREBELYI (1984) 5-6.

211 BERENYI-MARTONY I-SZAMEL-SZATMARI (1966) 194.
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megalkotasra.?*? Az un. szabalyrendeletek feliilvizsgalata eldzetes és utdlagos jovahagyast is
magaban foglalt. A torvény a tandcstestiilet két {ilés kozotti altalanos helyettesitd jogkorével a
végrehajtd bizottsagot ruhdzta fel, amely altalanos hataskori helyi szervként kettd
alarendeltségben (alarendelt a tanacstestiiletnek és a felettes végrehajtd bizottsagnak)
miikodott. 212 A tanacstestiiletek és a végrehajto bizottsagok hataskoreit illetéen ugyanakkor a
jogalkoté nem huzott vilagos hatarvonalat, a végrehajté bizottsagok altalanos helyettesitd
jogkore szerepkorilk megerdsodését eredményezte. A tanacsok végrehajto-rendelkezd
szerveiként a végrehajtd bizottsag, azok funkciondriusai, valamint a végrehajtdo bizottsag
szakigazgatasi szervei funkcionaltak. A helyi tandcsi igazgatasi szerveket hierarchikusan
alarendelték a felsébb allamigazgatasi szerveknek. A szakigazgatasi szervek mellett un.
tarsadalmi szakbizottsagok is Ilétrejottek, amelyek a helyi szakigazgatds ,tarsadalmi
alatdmasztasat” szolgéltdk. A feladatuk tanacsadd-véleményezd, ellenérzd jellegli volt, a
dolgozok bevonasanak céljaval jottek 1étre, vagy jogszabdly alapjan, vagy ontevékeny mdodon
a helyi igazgatdsban.?!*

A masodik tanacstorvény 1954. szeptember 25-én Iépett hatalyba (1954. évi X. torvény). Az
Uj torvényi szabalyozas megerdsitette ugyan a tanacstestiiletek szerepét a tanacsok rendszerén
beliil, megsziintette viszont a végrehajtd bizottsagok altalanos tanacstestiiletet helyettesitd
jogkorét. Fennmaradt ugyanakkor a tanacsok allamhatalmi jellege, az alarendeltségi
viszonyok tovabbra is szinte valtozatlanok maradtak. Az egyetlen eldrelépésnek az tekinthetd
a hierarchikus kapcsolatrendszer tekintetében, hogy a varosokat kivette a jaras fennhatosaga
alol és kozvetleniil a megye ala rendelte. Nem bdvitette a tandcsok és szerveik onallosagat. A
hierarchia ,, hdlozatos ald-folérendeltséget” jelentett, hogy ,,..a tandcstestiiletek a
Népkoztarsasag Elnoki Tandacsanak és egymasnak, a végrehajto bizottsagok a
minisztertandcsnak és egymdsnak, valamint horizontdlisan a tandcsnak, a szakigazgatdsi
szervek a minisztériumoknak és egymasnak, horizontdlisan a veégrehajto bizottsagnak
aldrendelten miikédtek. "**

Az 1) gazdasdgi mechanizmus hatasaként a hatvanas évek masodik felétdl vetédott fel
igényként, hogy a helyi tandcsoknak is indokolt nagyobb ©nallosdgot biztositani, a
felhasznaldasa az eredményes koordinacid lehetdségének megteremtését kovetelte meg.

Emlitésre érdemes az 1965. ¢évi 8. sz. tvr. a tandcsszervek tevékenységének

212 28. §

213 3945, §

214 BERENYI-MARTONY I-SZAMEL-SZATMARI (1966) 217.
215 KUKORELLI (1989) 31.
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tovabbfejlesztésérol.?!® Az Elndki Tanacs rendelkezése a Kormany szamara szamos kérdés
rendezésére nyujtott lehetdséget, mint pl. a szakigazgatasi szervek kettOs alarendeltségének
megsziintetése, a varoskornyéki igazgatas egyes kérdései.

Igazén lényeges valtozasokat az 1971. évi 1. torvény (harmadik tanacstérvény) hozott. A
harmadik tanacstorvény célkitiizései kozott szerepelt a tandcsok szerepének novelése a
lakossag ellatasaban; a lakossag kozremiikdodésének szélesitése az Un. tanacsi feladatok
meghatarozasadban, végrehajtdsdban, ellendrzésében; a tanacsi szervek feleldsségének,
onallosagéanak, hataskorének erdsitése, ezzel parhuzamosan a kozponti allami irdnyités
szinvonalanak, hatékonysaganak novelése. Uj elem a tanacsok onkormanyzati jellegének
megjelenitése. A torvény 2. §-aban foglaltak alapjan a tanacsok a nép hatalmat megvalosito
szocialista allamnak, a demokratikus centralizmus alapjan mikodo népképviseleti-
onkormanyzati és allamigazgatdsi szervei.?t’

A harmadik tanacstorvény megsziintette a tandcstestiiletek kozotti ala-folérendeltséget, a
tanacstestiiletek miikodése felett torvényességi feliigyeletet biztositott. A végrehajtod bizottsag
esetében azonban a kettés alarendeltség a tovabbiakban is fennmaradt. A lakossagot
kozvetleniil érintd allamigazgatas feladatokat a helyi tanacsok hataskdrébe utalta. Onallé jogi
személyiséggel ruhdzta fel tobbek kozott a tandcstestiiletet, a végrehajtd bizottsagot, ndvelte
az Onallosagot szervezeti értelemben. A kozponti irdnyitds és a tevékenység torvényességi
feliigyeletét a Minisztertanacshoz telepitette a harmadik tanacstorvény. A Minisztertanacs a
tanacsok iranyitasat, feliigyeletét az 6nallo hataskorrel is rendelkezd, orszadgos hataskorii
szervi jogallast Minisztertanacs Tandcsi Hivatalanak kozremiikddésével latta el. A torvényi
szabalyozas eredményeképpen a szervezeti Onallésag garancialis elemei kiszélesedtek, a
hataskorok rendezésével a dontési onallosdg novekedett, valamint a gazdasagi fliggetlenség
kérdése is elétérbe keriilt.

Az elézdekben ismertetett tendencia folytatdsat jelentette a jarasi szint kiiktatasa a
rendszerbdl, melynek eredményeként a megsziint jarasi hivatalok hataskorének egy része a

telepiilésekhez keriilt, valamint a korzetkozponti tanacsok hataskorei boviiltek ezaltal. 1984.

216 1. § E torvényerejii rendelet felhatalmazza a Magyar Forradalmi Munkas-Paraszt Kormanyt arra, hogy
egyes, altala meghatarozott teriileteken az allamhatalom helyi szerveinek és azok bizottsagainak hataskorét,
illetékességét ¢és mikodését atmenetileg az ezekkel kapcsolatos torvények rendelkezéseitdl —eltérden
szabalyozza.”

27 Az 1971. évi 1. térvény indokoldsa a tandcsokrdl szold tdrvényjavaslathoz: ,,A tanacsok kivanatos és
folyamatosan erdsitendé onallésagat €s ontevékenységét markdnsan fejezi ki jogszabalyok altal koriilhatarolt
onkormanyzati jellegiik. Az dnkormanyzati jelleg elsGsorban a lakossag igényeinek mind teljesebb mértékben
torténd kielégitését és az annak megvalositasahoz sziikséges gazdasagi eszkozok biztositdsat, szervezeti €s
miikddési hataskorok meghatarozasat foglalja magaban. Az 6nkormanyzati jelleg érvényesiilése lehetdvé teszi az
optimalis munkamegosztast a kdzponti és a helyi szervek kozott, érvényre juttatasdval meghatarozza
felelosségiik tartalmat.” (altalanos indokolas 4.)
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januar 1-jével hazankban véaroskornyéki igazgatas valdsult meg, a hataskorok decentralizalasa
terén is tjabb 1épések torténtek.?!8

A decentralizdcio, a helyi Onallésag megteremtésére iranyuld 1épések felgyorsultak a
rendszervaltozas folyamataban, hiszen ,, az 6nkormanyzatisag léte egyben a hatalomgyakorlas

demokratizmusdnak egyik mindsitdje”.?'°

9. Kovetkeztetések

A helyi Onkormanyzatisag magyarorszagi torténeti attekintése azt az elsédlegesen
megfogalmazott kutatasi kérdést volt hivatva megvalaszolni, hogy az 1990-ben kiépiilt helyi
onkormanyzati rendszer mennyiben épit a korabbi, a tanacsrendszert megel6z6en miikodott
hazai 6nkormanyzati rendszer sajatsagos elemeire. A kérdés megvalaszolasa azoknak a
torténeti fejlodési vonalaknak a felvdzolasaval lehetséges, amelyek az Onkormanyzati
autondmia alakulasaban leginkabb jellemzok.

Az Onkormanyzatisag torténeti elemei felvazolasanak azért van Iétjogosultsdga, mert a
jelenlegi hazai 6nkormanyzati rendszer 1ényegi alkotorészei sem értheték meg a torténelmi
elézmények hidnyadban. Nem lehet maradéktalanul egyetérteni azzal az alldsponttal, hogy
mivel a nyugati értelemben vett 6nkormanyzatisag hazankban 1990-ben jott 1étre emiatt a
torténelmi elézmények teljességgel irrelevansnak tekinthetok.??® Miként azt az AB is
leszogezte, ,,Magyarorszag alkotmanyossaga hagyomanyosan az erés Onkormanyzatisagon
nyugszik, még ha ennek terjedelme a szokdsjogot 0Osszefoglalo Harmaskonyvtél a
kozigazgatas rendezésérol szold 1929. évi 30. torvénycikkig részleteiben tobbszor valtozott is,
amikor a politikai, gazdasagi, biztonsagi koriilmények sziikségessé tették az onkormanyzati
autondmia és a centralizalt hatalomgyakorlés viszonyanak (aranyanak) ujragondolasat.”?%:

Az onkorményzati autonomia kialakuldsanak csirdja a 13. szazadtdl indult fejlédésnek,
amikor a kiralyi varmegyét a nemesi varmegye valtotta fel, amely mind szervezetében mind
pedig tisztségvisel6i tekintetében folyamatos valtozasokon ment keresztiil. A nemesi
varmegye szervezetében a nemesi 0sgylilés jatszotta a dontd szerepet, mig a meghatarozo

szerepet betoltd tisztviselok korében megjelent az alispani tisztség. A 14. szédzadban —

218 1983. év 26. sz. tvr. a tanacsokrol szoldo 1971. évi 1. térvény modositasardl és egyes tandcsi hataskorok
rendezésérél, majd ezt kovetden az 1987. évi 21. sz. tvr. a tandcsokrdl szolo 1971. évi 1. tv. egyes
rendelkezéseinek modositasarol, a kétszintli igazgatas bevezetésérol.

219 KUKORELLI (1989) 37.

220 F4bian Adrian szerint ki kell iktatni a torténeti viszonyitast. Allaspontja szerin minden 1990 elétti id3szaknak
a helyi igazgatasra torténd viszonyitasa félrevezetd, egysiku. Ezt a véleményét Ivancsics Imrére hivatkozéssal
fejtette ki. FABIAN Adrian: A helyi dnkormanyzat (nem jogi) fogalmarél. Uj Magyar Kozigazgatas 2016.
december 9. évf. 4. szam 36.

22129/2015. (X. 2.) AB hatérozat [36]
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Zsigmond tevékenységének eredményeként — a varmegyei autondomia megerdsddése, a
politikai szerep kialakulasa érzékelhetévé valt, ekkortol kezdve keriiltek az orszagos tigyek a
figyelem kozéppontjaba. Meghatarozo jelentdségliek a 15. szdzad végének torténései, az
onadoztatds joganak megteremtése,??? valamint az, hogy az alispant a varmegye nemesei
koziil kellett a foispannak kineveznie.??

A 16. szazad a varmegyei autondmia tovabbi acélosodasat eredményezte, joghatosdga mar a
varmegye valamennyi lakosara kiterjedt. A szabalyrendeletek alkotasanak lehetdsége a helyi
viszonyok széles korében érvényesiilt. Az ellenallasi jog, a vis inertiae is ebben a fejlodési
szakaszban intézményesiilt.??* Az alispan csak varmegyei nemes lehetett, véltozast hozott az
IS, hogy mar nem a f6ispan élhetett a kinevezési jogaval, hanem a varmegye kozgytlése
valasztotta meg az alispant sajat tagjai koziil, ezaltal az alispan valt a varmegye els6é szamu
tisztvisel6jéveé.?%

A varmegyék ¢életében a 17-18. szdzad hozott komoly 4talakuldsokat, III. Kéroly
abszolutisztikus torekvéseinek eredményeként intézményesiilt a kozigazgatds teriiletén a
Helytartotanacs szerepe. Maria Terézia, majd II. Jozsef centralizacids intézkedései az
egységesitést és a kozigazgatas korszerlibbé tételét szolgaltdk, azonban a varmegyék
ellenallasi joga alkalmasnak bizonyult a nemesi alkotméanyossag védelmére.

A 19. szdzadi reform-orszaggytlések kordban élénk disputa folyt a centralistdk és a
municipalistadk kozott, az 1848-as torvényhozas érintette mind a varmegyék, mind pedig a
varosok jogallasat. A szabadsagharcot kovetd neoabszolutizmus kordban varmegyei
auton6émiardl nem beszélhetiink, a rendezésre a Kiegyezést kovetd tarsadalmi viszonyok
nyujtottak lehetdséget. Az els0 majd a masodik torvényhatosdgi torvény egy erdsen
centralizalt torvényhat6sagi rendszert épitett ki, amelyben leginkabb az allami funkcidk
kertiltek el6térbe, az autondmia elemek korlatozasaval. Az onkormanyzatok jogallasanak a
Kiegyezést kovetden tortént rendezése eredményeképpen egy erdsen centralizalt, els6sorban
az allami igazgatas kozvetitésében kulcsszerepet betoltd onkormdanyzati rendszer jott 1étre,
amely az 0nallosag jegyeit a sajat iigyek igazgatasa teriiletén Orizte.

Az 1945-1949. kozotti népi demokratikus korszakban tobb alternativa is megjelent a korszer(i
onkormanyzati igazgatasi szervek kialakitasara és miikodésének megszervezésére, azonban
ezen torekvések megvaldsitasat a tarsadalmi-politikai események meghitsitottak és létrejott

szovjet mintara a tanacsrendszer.

222 1486. év 64. tc.
223 1486. évi 60. tc.
2241545, évi 33. tc.
225 1548. évi 70. tc.
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A kovetkezo attekintést tablazat tartalmaz az 6nkormanyzatisag egyes mérfoldkoveit illetden,
idérendben, a kozigazgatasi autonoémia legfébb tartalmi elemeit, (1) a helyi igazgatasi, (2)
igazsagszolgaltatasi és (3) az egyes tisztségviselok valasztasat kiemelve. Az
»alkotmanyvédd”, politikai funkci6 is modfelett 1ényeges eleme a varmegyei autonémianak,

de éppen kiemelkedd voltara tekintettel nem szerepeltettem a tablazatban.

1. sz. abra. A helyi onkormdanyzati autonomia térténeti attekintése (Forrds: sajat szerkesztés)

1. A rendi korszak

Idérend jogforras A varmegyék kozigazgatasi autonémidajanak tartalma
megnevezése igazgatas igazsag- tisztségvisel6k
szolgaltatas valasztasa
11-13. SZ. kiralyi X -
varmegyék
1222. Aranybulla - X -
nemesi varmegye
eredete, ellenallasi
zaradék, ispani
jogallas
1232. Kehidai Oklevél — X X -
igazsagszolgaltatasi
funkcid
megjelenése
1486. évi 60. tc. X X ispan, alispan
valasztasa
-15. szazad - nemesi X X X
varmegye megszilarduldsa
1504. évi 3. tc. X X ispani tisztség
adomanyozasanak
kizarasa
1536. évi 36. tc. X X ispan  tisztségtol
valo megfosztasa
17. szazad — X X X
nemesek politikai jogainak
er6s0dés a megyegylilésen
- nemesi Osgylilés
szerepe az orszagos
politika
alakitasaban
- statitumalkotas
- kiralyi
rendelkezések
kihirdetése
- visinertiae
18. szazad Maria Terézia X X X
- kirdlyi varmegyék | 1752. és 1768. évi
megszilarditasa féispani utasitasa
- f6ispan jogkoreinek
rogzitése
II. J6zsef reformtorekvései — keriiletek kialakitasa, X X
1785. évi intézkedése megyei kozgyllések
hataskorének
sziikitése, alispan
valasztasanak
megvaltoztatasa
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2. A reformkor, az 1848-as térvényhozas, neoabszolutizmus

Idorend

jogforras
megnevezése

A varmegyék kozigazgatasi autonémiajanak tartalma

igazgatas

igazsag-
szolgaltatas

tisztségviselok
valasztasa

1843-44 -
helytartotanacs
jogositvanyainak sziikitésére

torekvés a

varosi
térvényjavaslat

X

X

X

Az 1848-as torvényhozas

1848. ¢évi 16. tc.
nemesi  Gsgylilés
megsziintetése,
megyei hatdsag
gyakorlasanak
rendezése

1848. évi 23. tc.
varosok jogallasa

neoabszolutizmus korszaka
- abszolutisztikus
centralizacid az
adminisztracio teriiletén — az
Oonkormanyzatisag
megsziinése

1853.
csaszari
korabbi
onkormanyzati
szervek
mukodhettek

januar 19,
rendelet

nem

1860. oktober 20.
Oktoberi Diploma

megyei szervek
visszaallitasa, de
éliikkon: csaszari
megyefénokok

3. Kozto

rvényhatdésagok, varosok, kozségek jogallasanak rendezése

Idorend

jogforras
megnevezése

A varmegyék kozigazgatasi autonémidjanak tartalma

igazgatas

igazsag-
szolgaltatas

tisztségviselok
valasztasa

19. szazad utols6 harmada

1869. évi 4. tc. az
igazsagszolgaltatas
és a kozigazgatas
elkiilonitése

X

X

1896. évi 26. tc. a
Magyar Kiralyi
Kozigazgatasi
Birdsag
felallitasarol -
korlatozott
jogvédelem

1870. évi 42. tc.
els6
torvényhatdsagi
torvény

1871. évi 18. ftc.
elsd kozségi
torvény

1876. évi 6. tc. a
kozigazgatasi
bizottsagok
felallitasarol
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1886. ¢évi 21. te. X - X
masodik
torvényhatdosagi
torvény
1886. évi 22. tc. X - X
masodik  kozségi
torvény
20. szazad els6 harmada 1929. évi 30. tc. a X - X
kozigazgatas
rendezésérdl
4. A népi demokratikus korszak
Idérend jogforras A megyék kozigazgatasi autonémiajanak tartalma
megnevezése igazgatas igazsag- tisztségvisel6k
szolgaltatas valasztasa
1945-1949 14/1945. ME X - X
alternativak az | rendelet
onkormanyzatok  korszert | a kozigazgatasi
szervezetének ujjaszervezesérol, a
megteremtésére helyi
onkormanyzatok
felelosek az
igazgatasi szervek
miitkodéséért
1030/1945. X - X
Kormanyrendelet
varmegyék -
igazgatasi szervek
miikddtetése, uj
foispanok, tagsag
Va-t lehetett
betdlteni

A torténelmi fejlédés soran kialakult sajatos viszonyokat attekintve a kovetkez6 kapcsolati
pontok vizsgalhatok a tanacsrendszer fennallasaig funkcionalt dnkormanyzati rendszer és a
rendszervaltast kovetden kialakult onkormanyzati rendszer kozott:

a) az 6nkormanyzatisag kozjogi jellege

b) az dnkormanyzatok tipusai

C) az 6nkormanyzatok viszonya a végrehajtd hatalomhoz

d) az 6nkormanyzati autonomia alanya

e) az 6nkormanyzati autonémia tartalma

f) az allami tigyek kozvetitése, sajat ligyek igazgatasa

g) a feliigyeleti jog

h) belso szervezet
Ad a) Az onkormanyzatisag kézjogi jellege
A kozjogi értelemben vett dnkormanyzatisag hossza torténelmi idészakon keresztiil kizarolag
a varmegyék esetében értelmezhetd, az autondmia a szabadkiralyi varosok esetében is kozjogi

tartalommal birt. A varosok, kozségek esetében erdteljes fiiggdség mutatkozott a foldesuri
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jogokat gyakorlo egyhdzi, kamarai, maganfoldestr személyétdl, a kontraktualis viszonyoktol,
amely ezaltal egyfajta maganjogi autonomiaként nyert értelmezést. A kozjogi jelleg a
Kiegyezést kdvetd rendezés eredményeképpen kizardlagossa valt és az dnkormanyzatok jogi
személyisége is elismerést nyert.

Ad b) Az onkormanyzatok tipusai

Az oOnkormdnyzati jogositvanyokkal rendelkezd teriileti szervek kozott elsdsorban a
torvényhatosagok emlithetok, amelyeknek két tipusa létezett, a varmegyék ¢és a
torvényhatdsagi joga varosok. A varmegyék és a torvényhatdsagi jogu varosok egyiittesen
keriiltek szabalyozasra, ugyanakkor Iényeges eltérések mutatkoztak kozottiik a teriiletiség, a
hataskorok tekintetében. A torvényhatdsagi jogt varos rendelkezett kdzségi hataskorokkel is,
amelyeket egylittesen gyakorolt a torvényhatdsagot megilletd jogkdreivel. Specialis
jogéllassal rendelkezett Budapest székesfovaros.

Az dnkormanyzatisag alsobb szintli rendszerét a kdzségek képezték. A kozség gylijtéfogalmat
jelentett jogallasi szempontbdl, idetartoztak a kiskozségek, nagykozségek, valamint a
rendezett tanacst varosok.

Ad ¢) Az onkormanyzatok viszonya a végrehajto hatalomhoz

Az onkormanyzatok egyértelmiien a végrehajtoé hatalom részeként funkcionaltak, mitkddésiik
felett 1848-at megel6zben a kiraly, illetve a Helytartotanacs gyakorolt feliigyeletet. A felelds
Kormany 1étrejottét kovetden a Kormany tagjai, a miniszterek lattak el a feliigyeleti jellegli
feladatokat. A f6ispan szerepe mindvégig a centralizalt miikodést erdsitette.

Ad d) Az onkormanyzati autonémia alanya

Az Onkormanyzati autonomia tartalmi jegyei alapjan egyértelmiien varmegyei
fliggetlenségként értelmezhetd. A kezdetben maganjogi jellegii, majd kozjogi tartalommal is
bir6 autondomia alanyaként ugyan valamennyi telepiilési tipus megjelenik, de ennek
territoriumai, terjedelme, a fliggetlenség mértéke valtozd, az 0Ondllosadgot meghatarozo
okmany alapjan irhaté le. A helyhatdésagok, a kozségek, valamint a varosok kozjogi
statuszanak rendezését kovetéen az Onallosag foka, a telepiilést megilleté jogok,
kotelezettségek, feladat-és hataskorok a statusztorvényekben foglaltak szerint allapithatok
meg.

Ad e) Az onkormanyzati autonomia tartalma

Az Onkormanyzatok jogallasanak rendezéséig a torténelmi fejlédés folyaman az egyes
autonomia elemek rendszeres feldolgozésa csak részben végezhetd el, az autonémia mibenléte
és gyakorlasanak keretei a jogallas rendezését kovetéen valtak tisztazhatova mind a

torvényhatdsagok, mind pedig a kozségek esetében. A kezdetektdl, a kirdlyi varmegyéknek az
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allami miikodésben betdltott szerepétdl egészen a kozjogi statuszok torvényi rendezéséig az
autondémia mibenléte elsddlegesen az igazgatasban betdltott szerep, az igazsagszolgaltatas,
valamint a tisztségviselok megvalasztasa oldalarol kertilt attekintésre, amelyet egy sematikus
abra szemléltet.

Ad ) Az dallami iigyek kozvetitése, sajdt tigyek igazgatdsa

Az dnkormanyzatok jogallasanak rendezését megeldzden élénk vita bontakozott ki arrél, hogy
mennyiben indokolt az 6nkormanyzatok hataskorének allami iigyekre és sajat igyekre torténd
megosztasa. A rendezés azon az alapon nyugodott, hogy szét kell valasztani az
onkormanyzatok sajat hataskorét az allam altal atruhazott feladat-és hataskoroktol, az allami
igazgatds kozvetitését6l. A feladatkorok elkiilonitése nem csupan formalitasként
értelmezhetd, hanem a feladatok ellatdsdhoz a koltségvetési kondicidk is eltéréen keriiltek
hozzéarendelésre, valamint a feliigyeleti jog is fliggvénye volt annak, hogy mely tipusa
hataskor gyakorolt az 6nkormanyzat.

Ad g) A feliigyeleti jog

A feliigyelet jogot a kirdly, majd a Helytartotanacs, a felelds miniszterekbol allo6 Kormany
létrejottét kovetéen pedig a miniszter gyakorolta. Az oOnkormanyzati dontésekkel, a
hatarozatokkal és a szabalyrendeletekkel kapcsolatos feliigyeleti jog elsdsorban a kormanyzas
egységét szolgalta, a torvényi szabalyozds a centralizmus jegyében rendkiviil széleskorii
beavatkozasi lehetOséget biztositott a kozponti kormanyzat szamara, az eldzetes és az
utolagos jovahagyas eszkozrendszerének beiktatasdval. A feliigyeleti jog kapcsan érdemes
még emlitést tenni a kozigazgatasi bizottsdg szerepérdl is, amely szintén egyfajta befolyast
jelentett a Kormany szdmadra, koordindcios szerepkort volt hivatva betolteni, a kozigazgatas
egyseges mitkodése dsszehangolasanak céljaval.

A kozségek esetében a feliigyelet jogat a jarasi f0szolgabird gyakorolta.

A torvényességi feliigyelet megjelent a tanacsrendszer id6szakaban is, a harmadik
tandcstorvény szabalyozéasa eredményeképpen. A rendszervaltozast kovetd 1ddszak elsd hlisz
évét a torvényességi ellendrzés eszkoztardnak alkalmazasa jellemezte, mig az Uj
onkormanyzati szabalyozas a torvényességi feliigyelet iranyaba mozdult el.

Ad h) Belsd szervezet

A varmegye feladat-és hataskorébe tartozo ligyekben testiileti és egyedi szervek is hataskorrel
rendelkeztek, melyekrdl a torvényhatdsagi torvény rendelkezett. Ezen szervek koziil kiemelést
érdemel a varmegyei kozgylilés korabbi szerepét betoltd torvényhatosagi bizottsag, a féispan
elnokletével. A kisgytilést az 1929. évi 30. tc. hozta létre, azzal a célzattal, hogy a kordbban a

torvényhatdsagi bizottsag hataskorébe tartozd, de kisebb jelentdségli tligyekben dontést
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hozzon. Az egyedi szervek kozé tartoztak a kozponti, valamint a helyi tisztviselok, akik a
jarasokban miikodtek. A torvényhatdsagi jogu varosok szervei nagymértékben hasonlitottak a
varmegy¢kére.

A jarasok nem rendelkeztek onkorményzatisaggal. A kozségek a kozigazgatas legalsobb foku
egységét képezték, e korbe tartoztak a kis-és nagykozségek, valamint a rendezett tanacst
varosok. Legfontosabb szervezet a kozgylilés (képviselOtestiilet gylilése), amelynek elsd
embere kozségekben a bird, rendezett tandcsu varosokban pedig a polgadrmester. A kozségi
torvény hatarozta meg a kozségi eloljarosag osszetételét, kiskozségekben a bird és helyettese,
legalabb két tanacsbeli (eskiidt, hites), a korjegyz6, a korgyam és a kororvos tartoztak az
eloljarosag tagjai kozé. Nagykozségekben a bird és helyettese, legalabb négy tanacsbeli, a
pénztarnok, a kdzségi jegyz0o, a kozgyam, a kdrorvos volt a nagykozségi eloljarosag tagja. A
rendezett tanacsu varosokban az eldljarosag tagjai a polgarmester, a rendbrkapitany, a
tanacsnokok, a fojegyz0, a rendes fizetéses jegyzok, a foligyész, a rendes fizetéses ligyészek,
az arvasz€ki iilnokok, a pénztarnok, a szamvevo ellendr, a kdzgyam, a levéltarnok, az orvos, a
mérndk, a kozségi erdotiszt, és a kozség altal a helyi igények szerint rendszeresitett mas
tisztviselok voltak. A tanacs pedig allt a polgarmesterbdl, mint elnokbél ¢és a
rendérkapitanybol, tanacsnokokbol, féjegyzobél, féiigyészbdl és orvosbol, mint tagokbol.??
A tanics a rendezett tandcsi varosokban az 1929. évi 30. c. rendelkezése altal keriilt
megsziintetésre.

A kiskozségek feladat-és hataskorének ellatdsa kapcsan utalni sziikséges a tarsuldsi
kényszerre, amelynek eredményeként korjegyzoségeket hoztak létre, azonban sajat
képviseldtestiiletiik tovabbra is megmaradt.

A rendszervaltozast kovetden kialakult 6nkorményzati rendszer a tanécsrendszert megel6zden
funkcionalt ©Onkormanyzati rendszer egyes sajatossagait alapul vette ugyan, azonban
egészében mas szemléletmoddra épiild helyi demokratikus szervezetet és mitkddést jelentett.
Kétszintli onkormanyzati rendszer jott létre, a teriileti szint integrativ, koordinativ szerepét,
helyét éppen a demokratikus atmenet folyomanyaként nem sikeriilt rendezni. A |l.
vilaghdborit megel6z6 rendszer erdteljes centralisztikus vondasai elvesztek, a természetjogi,
alapjogi megkozelités valt meghatarozova. A Kormany, a Kormany tagjai feliigyeleti jogkore
nem keriilt oly modon kiépitésre, amely lehetdvé tette volna érvényességi feltételként az
elézetes engedélyezés, utdlagos jovahagyads mechanizmusanak a miikodését, az erds

feliigyeleti jogokat, beavatkozasi eszkozoket nélkiil6zo ellendrzési rendszer épiilt ki. Nem

226 1886. évi XXII. tc. 63. §
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keriiltek szétvalasztasra az allami és az dnkormanyzati hataskorok sem. A korabbi tarsulasi
kényszert a tarsuldsi szabadsag valtotta fel. A rendszervaltozast kovetden hosszi ideig
alapjaiban valtozatlan onkormanyzati rendszerben kiilondsen az elmult idészakban szamos
relevans modosulas kovetkezett be, amelyek az el6bbi értékelést arnyaltabb megkozelitésbe

helyezi.
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2. fejezet

A magyar helyi 6nkormanyzati rendszer kialakulasa a
rendszervaltozast kovetoen

Hazankban a rendszervaltozést kdvetden a kozjogi berendezkedést meghatarozo jogalkotas
egyik 1ényeges teriiletként az 6nkormanyzati rendszer kialakitasat is magéban foglalta. Az 1j
tipusu onkormanyzatisag egyfeldl teljes szakitast jelentett a szovjet tipusti tanacsrendszerrel,
masfelél pedig — épitve az eurdpai demokratikus hagyoméanyokra — megfelelt az eurdpai
demokratikus alapértékeknek. EQy modern, nyugati értelemben is korszerii dnkormanyzati
rendszer alakult ki, amely — az el6z6 fejezetben tett megallapitasok szerint — egyes elemeit
tekintve a magyar torténelmi hagyomanyokat, igy a helyi autondmia tradicionalis elemeit is
figyelembe vette.

Az dnkormanyzatisdg magyar torténelmi fejlodése folyamatanak Osszefoglaldsat kdvetden a
masodik részben elsddlegesen a kialakulds elézményeit, a rendszervaltozast kovetden
kialakult Onkormanyzati rendszer sajatossdgait, majd azon eurdpai demokratikus
alapértékeket vizsgalom, amelyek alapjat képezik Onkormanyzati rendszeriinknek. Az
elemzés szamos ponton hivatkozik a helyi Onkormanyzatok europaizalodasi folyamatéara
feltétlen befolyassal rendelkezd Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdjara. A hazai
onkormanyzat-modell olyan 1ényegi sajatossagai is kiemelésre keriilnek, amelyekre az

europaizalodasi folyamat meghatarozé befolyassal birt.

1. El6zmények

A harmadik tanéacstorvényben — az el6z6 fejezetben mar hivatkozottak szerint (1. fejezet 8.
pont) — 1j elemként jelent meg a tanacsok dnkormanyzati jellegének megjelenitése. A térvény
2. §-aban foglaltak alapjan a tanacsok a népképviseleti-Onkormanyzati és allamigazgatasi
szervi mindséget kaptak. Ez a tipusii onkormanyzatisag a valddi, pluralis alapti valasztési
rendszer hidnydban nem mindsiilhetett tényleges Onkormanyzatisagnak, igy a
tandcsrendszernek ugyan jellemzé tulajdonsagaként megjelent, de 1ényeges korlatok kozott
érvényesiilt. Az 1980-as évek elején széleskorli kutatdmunka vette kezdetét, kiemelkedik ezek
koziil az Allamigazgatasi Szervezeti Intézetben folytatott elokészités, amely a tanacsrendszer

tovabb-fejlesztésével kapcsolatos iranyokra fogalmazott meg javaslatokat.??’ Elsddlegesen a

227 A mithelymunka elsé publikalt tanulmanykdtete: A tandcsigazgatas onkormanyzati megujulésa 1. (szerk.
VEREBELYI Imre) Budapest, 1987.
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tanacsrendszer reformjat szolgalta, a teljeskorti 6nkormanyzatisag megalapozasa érdekében.
A kutatomunka eredményeként jelent meg az Onkormanyzatok alkotmanyos alapjainak
meghatarozisira készitett koncepciondlis tanulméany Verebélyi Imre tollabol.?® A
megreformalt rendszer legfontosabb jellemzoit a kovetkezokben hataroztak meg: (1) a
tanacstestiilet a helyi Onkormanyzati tigyekben oOnalléan szabalyoz ¢&s igazgat, sajat
felelosségére véglegesen dont, dontése csak jogszabalysértés esetén vizsgalhatd feliil; (2)
hataskorok jogszerli gyakorlasat alkotmanybirdsdgi, birosagi védelem illet meg; (3)
szervezetalakitas szabadsaga; (4) személyi kinevezési hataskorok; (5) 6nalld gazdalkodas,
tulajdonaval szabad rendelkezés; (6) sajat jelképek meghatdrozasa. A helyi tanacstestiiletek
hataskori jogai azonosak lettek volna, valamennyi telepiilés esetében, azonban a részletes
feladat-és hataskorok kiilonbozoszabalyozast tettek volna lehetévé, a helyi sajatossagokhoz
igazoddan. A rendszer a tarsuldsos feladatellatds esetében elismerte volna a kotelezd tarsulés
intézményét. Javaslat fogalmazodott meg az allami feliigyelet eszkozeire. A koncepcid az
Alkotmany moédositasara iranyul6 javaslatok targyalasi folyamatainak kiillonb6zd fazisaiban
valtozasokon ment keresztiil, amely a koncepcio értékeit, alapvetd elgondoldsait megdrizte,
azonban pl. a kotelezd tarsuléds, valamint az erdsebb allami feliigyeleti eszkdzok idokdzben
kimaradtak a tervezetbé1.22°

A politikai atalakulast kovetden a népszuverenitas elvén, demokratikus valasztasokon alapuld,
liberalis alapokon nyugvo?° helyi énkormanyzati rendszer keriilt kialakitasra. Az Alkotmany
a népszuverenitas elvén allt, jogi értelemben is rogzitette, a népet jelolve ki a szuverenitas
hordozdjaként. Az elv megjelent az Otv-ben is, ennek megfelelden a helyi énkormanyzat
demokratikus vivmanyként érvényre juttatja a népfelség elvét, helyi koziigyekben
demokratikus modon, széles korli nyilvanossagot teremtve kifejezi és megvalositja a helyi
kozakaratot.?®* Az onkormanyzatok rendelkeztek ily médon mind a jogi mind pedig a
politikai értelemben vett szuverenitassal.?%?

Az 11 helyi 6nkormanyzati rendszer alapelveit 1989-ben rogzitette a torvényhozo hatalom az

Alkotmanyban.?®® Az alaptételek a helyi koziigyek szabalyozasanak és igazgatasanak keretét

228 \/EREBELYI Imre: A tandcsi dnkorményzati rendszer alkotméanyos alapja és fejlesztési iranyai. In: A
tanacsrendszer onkorményzati tipust reformja. Allamigazgatasi Szervezési Intézet Budapest, 1988. 7-32.

229 \VEREBELYI Imre: Az 6nkormanyzatisag alkotmanyos alapjai. Magyar Kozigazgatas 1995. szeptember, XLV.
évf. 9. szam

230 A liberalis jelzo itt abban az értelemben hasznalatos, hogy valamennyi telepiilés rendelkezett a helyi
onkormanyzas jogaval, az dnkormanyzati alapjogokat valasztott képviseld-testiilet vagy hely népszavazas utjan
gyakorolta.

231 Otv. 2. § (1) bekezdés.

232 PETRETEI Jozsef: Az alkotmanyos demokricia alapintézményei. Dialog Campus Kiadd, Budapest — Pécs,
2009. 175-176.

233 1989. évi XXXI. torvény az Alkotméany modositdsarol
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jelentették, az altalanos felhatalmazas elvének alapul vételével meghataroztak a helyi
onkormanyzatok feladat-és hataskorének terjedelmét, valamint a feladatok ellatasdhoz
rendelték a szervezet kialakitdsdhoz szilikséges szabadsagot. A szervezetalakitdsi szabadsag
megnyilvanult egyrészrél abban, hogy a helyi képviseldtestiilet torvény keretei kozott
Onalloan alakithatta ki a szervezetét és hatarozta meg miikodési rendjét, masrészt feladatai
ellatasahoz biztositotta a jogalkoto a tarsuldsi szabadsagot, azaz a mas helyi 6nkormanyzattal
torténd egyiittmiikodés lehetdségét, és az dgazati érdekszovetség alapitasat is.

Ezt kovetden keriilt megalkotasra a helyi dnkormanyzatokrol sz6ld 1990. évi LXV. torvény
(Otv.), e torvényi rendezéssel a kdzhatalmat helyi szinten a demokratikus uton vélasztott helyi
onkormanyzatok gyakoroltdk. Verebélyi Imre az 1990 utdan kialakitott Onkormanyzati
rendszert akként jellemezte, hogy az orszag visszatért a tanacsrendszert megel6z6 sajat
onkormanyzati hagyoméanyokhoz, nevezetesen a kiskozségi és tarsuldsos rendszerhez.®* A
hazai Onkormanyzati torténeti hagyomanyokhoz vald részbeni visszatérés azonban nem
jelentette a megyei, teriileti szint ujjaszervezését, hiszen a megye koordinativ, integrativ

szerepet a rendszervaltozast kdvetden nem tudott betdlteni.

2. A rendszervaltozast kovetéen kialakult helyi 6nkormanyzati rendszer sajatossagai

A helyi 6nkormanyzast mint kollektiv alapjogot a helyi kozosség a valasztott képviseld-
testiilete Utjan gyakorolta. Az dnkormanyzashoz val6 jog tartalmanak kibontadsdhoz tobbféle
megkozelités alkalmazhatd, az elemzés kiindulopontjat a helyi dnkormanyzati rendszer 1990-
ben kialakitott modellje képezi, amely alapjan az autonomia fébb teriiletei a kdvetkezékben
azonosithatoak: (1) a helyi koziigyek szabalyozasanak és igazgatasanak Onallosaga, (2) a
gazdalkodasi, pénziigyi autonémia és (3) annak szabadsaga, hogy a helyi onkorményzat
szervezeteket alapithasson és meghatarozza a személyi allomanyat (szervezeti, személyi
autonomia). A helyi 6nkormanyzatok ezen tilmenden abban is autonémiat élveznek, hogy
milyen modozatot valasztanak a kotelez6 feladataik megvalositasara. A helyi
onkormanyzatok alapvetd jogait birdsagi és alkotmanybirdsagi jogvédelem illeti meg, a
képviseld-testiilet és annak szervei dontései jogszabalysértés esetén birdsag altal vizsgalhatok
feliil. Az autonomia mindemellett a feladat- €s hataskorok hatékony ellatasi kotelezettségét is
magaban foglalja. Kiss Barnabas az autondomia lényegét a kovetkezOképpen foglalta Gssze:

.... az autonémia képezi az Onkormanyzat lényegét, az Oonkormanyzat tehat eredendden

234 \VEREBELYI Imre: Kis vagy nagyméreti nkorméanyzatok Magyar Kozigazgatds XLIII. évf. 4. szdm 1993.
aprilis 193. A szerzének a hagyomanyos kiskozségi rendszert illetd megallapitdsa nem vitathatd, azonban a
tarsulasos forma napjainkig ellentmondésoktdl terhes, a telepiilési onkormanyzatok altal sziikségszertinek tartott,
de nem kivant forma.
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autonomiara tamaszkodik, annak szervezeti kifejezodése. ... Az autonomia lényeg illetden az
allamon belil egy adott kozOsség (...) bizonyos foku 0Onalloésagat, onrendelkezését,
fiiggetlenségét, masoktol valo elkiiloniilésének lehetOségét és jogat jelentik, amelynek
értelmében ezek a kozosségek meghatarozott kérdésekben (jellemzdOen persze a sajat
tigyeikben) sajat intézményeik utjan 6nalléan szabalyoznak és dontenek.”?*®

A hazai onkormanyzati rendszer az dltalanos hataskor elvén alapult, igy kovetelményként
fogalmazodott meg, hogy a helyi érdekii ligyekben a helyi Oonkormanyzat rendelkezzen
lehetdséggel az eljarasra. Az altalanos hataskor mas megkozelitésben a helyi 6nkormanyzatok
felhatalmazasat jelenti a helyi koziigyek intézésére, egyben az allammal szembeni védelmet is
magaban foglalja. A generalis kompetencia mas onkormanyzati rendszerekben ugyanakkor
vonatkozhat csupan egy-egy un. agazati teriiletre, vagy tigytipusra is. Ezzel szemben szokasos
emliteni az ultra vires elvet, az ezen az elven mitk6d6 helyi onkormanyzati rendszereckben a
teriileti alapon szervezddott onkorményzatok csak a torvény altal kifejezetten a hatdskoriikbe
tartoz6 feladat-és hatiskorokben jarhatnak el.?3®

A helyi dnkormdnyzatokrdl sz6lo torvény elSkészitése soran a Helyi Onkormanyzatok
Eurdpai Chartdjanak alapelvei és alapvetd értékei mar e korainak tekinthetd szakaszban
bekeriiltek a szabalyozéasba, a hazai 6nkormanyzati modell ily médon mar kialakitdsdnak
pillanatatol a helyi onkormanyzas kdzos eurdpai értékeit vette alapul.

Patyi Andras a helyi Onkormanyzatokra vonatkozé szabalyozasi rendszert olyképpen
mindsitette, hogy ,,Noha nem volt kodifik4cios vagy szovegezési hibaktdol mentes ... a
szabalyrendszer, de egyértelmiien egymdasra épiilo, azonos logikai és szabalyozasi rend
figyelembe vételével kialakitott szabadlyozas volt.”” A zért, piramis rendszerli felépitést az
onkormanyzas tobb teriiletét illetben 1is azonositotta, igy a feladat-é¢s hataskori, a
dontéshozatali, a jogvédelmi szabalyozasi rendszerben, amelyek a dolgozat 5. és 6.
fejezetében keriilnek részletesen kifejtésre.®” Az Alaptorvény és az Motv. szabalyozasi
rendszerét illetden viszont ez a piramis elddlt, azaz ,,...nem &ll fenn a korabbi rendszerben
meglévl szoros, logikai €s a normahierarchiabol fakadd piramisszeri kapcsolat az egyes

szabalyok kozott.”?%8

235 Kiss Barnabas: A helyi énkormanyzati rendszer. In: TROCSANYI Lészl6 - SCHANDA Balazs: Bevezetés az
alkotmanyjogba. Az Alaptoérvény és Magyarorszag alkotmanyos intézményei. Harmadik atdolgozott kiadas.
2014. HVG-ORAC Lap-és Konyvkiado Kft. 409-411.

236 Az dnkormanyzati feladat-és hatéaskordk ilyen tipusu felosztasat 1d. tobbek kozott: PALNE KOovAcs llona: A
helyi-teriileti dSnkorméanyzati rendszerek. In: Osszehasonlité alkotmanyjog (szerk. Téth Judit-Legény Krisztian)
Complex Kiadé Budapest, 2006. 290.

237 PATYI (2013) 382.

238 pATY1(2013) 393.
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Az 1990-ben 1étrejott kétszintli 6nkormanyzati rendszer magaban foglalta a telepiilési és a
megyei onkormanyzatokat. Hierarchikus kapcsolat, ala-folérendeltség a megyei és a telepiilési
onkormanyzatok kozott nem alakult ki, a tertileti és a telepiilési onkormanyzatok feladataik és
funkcidjuk szerint elkiiloniiltek. A legfontosabb jellemzdje a rendszernek, hogy valamennyi
telepiilés sajat jogan rendelkezett dnkormanyzati onallosaggal. Az dnkorményzat képviseld-
testiilete helyi rendeletet alkothatott eredeti jogalkotoi hataskorében olyan lokalis tarsadalmi
viszonyok szabalyozasdra, amelyekre vonatkozéan magasabb szintli jogszabaly nem
tartalmazott rendelkezést, illetve szarmazékos jogalkotoi hataskorében torvény felhatalmazasa
alapjan, az abban foglaltak végrehajtasara, a helyi sajatossagoknak megfelelden.

A helyi 6nallosag megvaldsult modelljében minden egyes telepiilés azonos jogokat élvezett és
azonos funkciokat gyakorolt, fliggetleniil a lakossagszamtol, a gazdasagi teljesitoképességtol
¢s lehetdségektdl. A torvényhozo a szubszidiaritas elvét szem el6tt tartva csak kivételesen
telepitette a helyi koziigyek ellatasat a helyi dnkormanyzaton kiviil mas szervezetre. A helyi
onkormanyzatok onkéntesen felvallalhattdk minden olyan, a helyi koziligyek korébe tartozod
feladat ellatasat, amely nem tartozott mas szerv jogszabaly altal meghatarozott hataskorébe,
igy szabadon donthettek arrdl is, hogy a helyi igények és lehet6ségek fliggvényében milyen
valaszthatd onkormanyzati feladatokat latnak el, milyen terjedelemben és modon.

Az altalanos felhatalmazason alapul6, széles onkormanyzati hataskort az Alkotméany ¢és az
Otv. allapitottdk meg, meghatarozva a helyi kdzszolgaltatisok nyujtdsa terén a telepiilési
onkormanyzatok legfontosabb kotelezd feladatait, igymint az egészséges ivovizellatds, az
alapfoku oktatas, az egészségiigyi €s a szocialis alapellatas, a kozvilagitas, a helyi kdzutak és
a koztemetd fenntartds, a nemzeti és az etnikai kisebbségek jogai érvényesiilésének
biztositasa.?® Az Otv-ben felsoroltakon tiil més kételezd feladatokat torvény irhatott eld az
onkormanyzatok szamara.

A megyei onkorményzatok az egészségiigyi, a szocialis, a kdzmiivelddési és a sajatos oktatasi
intézmények fenntartasa teriiletén rendelkeztek kiterjedt feladat- és hataskorrel. Ugy is
jellemezheték az altaluk ellatott feladatok alapjan, hogy egyfajta ,,szubszididrius (kisegitd)
jellegli  kozépszintli onkormanyzati alakulat”, mivel azon kotelezd oOnkormanyzatok
feladatokat, amelyeket a telepililések nem voltak képesek ellatni, azok a megyel
onkormanyzatok kotelezd feladatava véltak.?*® Emellett kiemelkedd szerepet jatszottak a
turizmus, a regionalis fejlesztés teriiletén és a kulturalis szolgaltatasok nyujtidsaban. Az Otv.

eléirasainak megfelelon a megyei Onkormanyzatok kotelesek voltak ellatni mindazokat a

239 Oty. 8. § (4) bekezdés.
240 pATYI - VARGA ZS. (2008) 310.
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feladatokat is, amelyeket a telepiilések nem vallaltak. Ez utobbi kotelezettség igen komoly
terhet rott a megyékre, hiszen a feladat-ellatdshoz sziikséges kiegészitd finanszirozasi
forrdsokkal csupan részben gazdalkodhattak. A feladatok atadasat a kozponti koltségvetési
finanszirozési forrasok csokkenése felgyorsitotta a telepiilések viszonylatiban. A nagyobb
varosokban, mint példdul a megyei jogu varosokban a kotelezd vagy a valaszthato
kozszolgaltatas nyujtasa nem fiiggott a megyektdl. A helyi onkormanyzatok kiilonb6zdé tipusa
onkéntes tarsulasokban vehettek részt, amely nem érintette az autondmidjukat. A tarsuldsok
esetében a kozigazgatasi szervezetrendszernek egy olyan valtozo elemérdl van sz6, amelynek
konkrét tartalmara sem az Orszaggyiilésnek, sem a Kormanynak kdzvetlen befolyasa nincs.?*
Az O6nkormanyzatok kozotti horizontalis kapcsolatrendszerben nem keriilt eldirdsra kotelezd
tarsulasi forma, a szabad tarsulas elve érvényesiilt azzal, hogy kiillonb6z6 6sztonzé rendszerek
kapcsolddtak a tarsulasos feladatellatas 6sztonzéséhez.

Az dnkormanyzatok egyrészt kdzhatalmi funkciot, masrészt viszont kozszolgaltatasi funkciot
gyakoroltak. Ugyanakkor kézhatalmi funkciok gyakorloiként jelentek meg az altaluk nyujtott
kozszolgaltatasok ellatasa terén is. A helyi 6nkormanyzatok a tag értelemben vett kozhatalom
(“allamhatalom”) szerveiként lattak el a feladataikat, amint arra az AB ramutatott.?*?

Az 1990-es évek kozepén hazankban is érvényesiilt a New Public Management erételjes
hatasa, melynek eredményeként szamos helyi kozszolgaltatds korébe tartozd szolgaltatas
ellatasat privatizaltak. Jelentds mértékii volt a maganositas a kozlizemi szolgaltatasok
teriiletén, azonban lényegesen kisebb mértékii — egy-egy kiemelkedd példatol eltekintve
elenyész6 — a humanszolgaltatasok, igymint a kdzoktatas, az egészségiigyi €s szocialis ellatas
terén. Alapvetd szerkezeti valtozdsokat azonban a kozmenedzsment iranyzat nem
eredményezett az onkormanyzati rendszerben.

Kenneth Davey az Europa Tanacs Oonkormanyzati szakértdje az Onkormanyzat rendszert a
kovetkezOképpen jellemezte: ,, 4z 1990-es magyarorszagi onkormanyzati  reformok
messzemenden a legradikalisabbak voltak Kozép-és Kelet-Europaban a politikai és gazdasagi
valtozasok ezen kezdeti szakaszdban.” Az, hogy valamennyi telepiilés Onkormanyzati
onallésagot kapott, valamint ,,a kételezé és a diszkreciondlis feladatkérok kivételesen széles
skalajat is biztositotta a helyi onkormanyzatok szamara [...] a magyar helyi énkormadnyzati
rendszert Eurépa élvonaliba sorolta. "**® Egy masik értékelés szerint a magyar teriileti reform

volt a leginkabb eldkészitett, a legatfogobb, a leginkabb liberélis a posztkommunista K6zép-

241 PATYI - VARGA Zs. (2008) 338.

242.72001. (IIL. 14.) AB hatarozat

243 Kenneth DAVEY: A magyar reformok eurdpai szemszogbél. In: Egy évtized dnkormanyzati mérlege és a jovo
kilatasai (szerk. VEREBELYI Imre) Magyar Kozigazgatasi Intézet Budapest, 2000 41.
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kelet-eurdpai reformok kozott.>** A szakirodalomban olyan véleménnyel is talalkozhatunk
(Herbert Kiipper), amely szerint a magyar Onkormanyzati rendszer nem ¢épit sem a
hagyomanyokra, sem pedig kiilfoldi mintdkra. Ez az allaspont, részben a torténelmi
hagyomanyok esetében aldtamaszthat6, hiszen a hagyomdnyosan erds teriileti szint, a
centralisztikus vonasok, a meghatarozo allami befolyds a feliigyeleti tevékenység soran
egyaltalin nem érvényesiilt. A korabbi teriileti tagozodast azonban kdveti a kialakult
telepiilési Onkormanyzatisag és felfedezhetd a délnémet telepiilési onkormanyzati struktura,
mint modell.?* Végiil a nyugati modellek atvétele kapcsan az 4ltalanos értékelést illetéen
indokolt ravilagitani Pdalné Kovdcs Ilona megallapitasara is, allaspontja szerint ,, [K]ét
vonatkozasban ugyanis a magyar onkormanyzati rendszer szinte szembehalad a nyugat-
eurdpai tendencidkkal. Egyrészt a kiskozségek abszolut autonomia és autarkia torekvése,
madsrészt a teriileti onkormanyzat teljes visszaszoruldsa ellentétes a nyugati megoldasokkal és
folyamatokkal. "**®

Az 1990-ben kialakult helyi onkormanyzati rendszer az eurdpai alapértékeket, a modern,
nyugati értelemben vett 6nkormanyzatisagot vette alapul. Az 6nkormanyzashoz vald jog és az
Alkotmanyban rogzitett Onkormanyzati alapjogok minden tekintetben megfeleltek a

Chartaban foglalt alapelveknek. Ennek részletei a 7-8. alfejezetben keriilnek kifejtésre.

3. A hazai 6nkormanyzati rendszer legfontosabb jellemzo6i

A fejlesztés lehetdségeinek mérlegelése sordan az elsé vizsgdlandd téma a
telepiilésszerkezetben és az igazgatasi tevékenységek ellatdsaban bekovetkezett térbeli,
tertileti valtozasok szambavétele, azaz annak feltarasa, hogyan valtozott a helyi igazgatas

szintje és szervezete, a teriileti igazgatds az onkormanyzatisag néz6pontjabol miként alakult.

3.1. Telepiilések, helyi igazgatasi szervek

Az Alaptorvény F) cikkely (2) bekezdésének rendelkezései alapjan Magyarorszag teriilete
fovarosra, megyékre, varosokra és kozségekre tagozodik. A févarosban és a varosokban
keriiletek alakithatok. A megyék teriileti szintli egységei a rendszernek. A fOvaros ellat

tertileti €s helyi, telepiilési feladatokat is. A telepiilések (megyei jogu varosok, varosok,

24 Michal ILLNER: Territorial Decentralization: An Obstacle to Democratic Reform in Central and Eastern
Europe? In: The Transfer of Power. Decentralization in Central and Eastern Europe (ed. By Jonathan D.
KimBALL) Local Government and Public Service Refrom Initiative Budapest, Hungary 1999 22.

245 Az Alkotméany kommentarja II. (szerk. JAKAB Andras) Szazadvég Kiadé Budapest, 2009 1480.

246 PALNE KOVACS Ilona: Az dnkormanyzatok miikdodésének politologiai alapkérdései. Az allami irdnyitas
teriileti struktirajanak modellje. In: Tanulmanyok az Onkormanyzati rendszerrdl. (szerk. KILENYI Géza)
Allamtudomanyi Kutatokozpont Budapest, 1992. 24.
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nagykozségek, kozségek) a helyi szintli igazgatas egységei. A helyi 6nkormanyzatok szamat a
kovetkezd abra mutatja, a 2015. januar 1-jei adatoknak megfelelden.

2. sz. dbra: A helyi énkormdnyzatok szama jogadllds szerint®’

Févaros Fovarosi Megyei jogu Varosok Nagy- Kozségek Helyi
keriiletek varosok kozségek onkormanyzatok
osszesen
1 23 23 322 121 2688 3178

Magyarorszag telepiilésszerkezetének a helyi dnkormanyzatok jogélldsdnak alapul vételével
torténd vizsgalata eredményeként aldtdmaszthatdé az a megallapitds, hogy a magyar
onkormanyzati rendszer rendkiviil széttagolt. A véarossa nyilvanitasok tendenciajat vizsgalva
megallapithatd, hogy periodikusan meriilt fel a varossa nyilvanitasi igények kiegyenlitése, a
legtobb varossa nyilvanitasi eljaras 1990-ben tortént, majd 2001., 2005. és 2013. tekinthetd
olyan évnek, amikor meghatdroz6 mértékben torténtek varossa nyilvanitasok. Az idépontokat
tekintve egyetlen k6z0s pont, hogy a varossa nyilvanitdsokra az &ltalanos valasztasokat
megeldzd évben kertilt sor. a vizsgalt idészakban 109 telepiilés kapott varosi rangot, amely az
elapr6zdodas folyamatat erdsitette, a funkcionalitast és a térségi szerepkort illetéen pedig ijabb
fesziiltségeket indukalhatott.

A kovetkezd diagram azt mutatja be, hogy 1990 6ta milyen jellemzd teriiletszervezési
dontések kovetkeztek be, ideértve a vérossd nyilvanitdsi eljarasokat és az Uj kozségek
alapitasat.

3. sz. dbra: A varossd nyilvéanitasok szama 1990-2014.248

Varossa nyilvanitas
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Az 1) kozség alakitasaval Osszefiiggésben az altalanos tendencia némiképp eltéré képet mutat
a varossa nyilvanitastol. A helyi demokracia hajnaldn, a rendszervaltast kovetden kertilt sor
1991-ben, illetve 1994-ben a legtobb 1) kozség alakitasara. Ezt kovetden 2002-ben, majd
2006-ban tapasztalhaté még Ujabb szamosnak tekintheté uj kozség alakitisa, amely

kovetkezményeit tekintve, a helyi dnkormanyzasra vald képesség megallapitasa tiikrében

247 Forras: Magyarorszag kdzigazgatasi helynévkonyve 2015. januar 1. Kozponti Statisztikai Hivatal, Budapest
2015. 17. http://lwww.ksh.hu/docs/hun/hnk/hnk_2015.pdf

248 Forras: Magyarorszag kdzigazgatasi helynévkonyve 2015. januar 1. Kozponti Statisztikai Hivatal, Budapest
2015. http://www.ksh.hu/docs/hun/hnk/hnk_2015.pdf
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aggodalomra adott okot tobb esetben. Csak ismételheté a korabbi megallapitas arrdl, hogy ez
a folyamat is a telepiilésszerkezetben — Onkorméanyzati jogallds szempontjabol —
nemkivanatos kovetkezményekkel jart.

4. sz. dbra: Az 1j kozségek alakitdasa 1990-2014.%%°

Kozséggé alakitas
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A helyi 6nkormanyzas alanya a telepiilések lakossaga, valamennyi telepiilés rendelkezik
6nalld6 Oonkormanyzattal. Az dnkormanyzatok szama azonban természetesen nem egyetlen
kiindul6pont, amely a helyi igazgatési szint jellemzéséhez szilikséges, hiszen a helyi igazgatas
meghatarozo szervezete az 6nkormanyzati hivatali szervezet. Igy a kordbbi korjegyz6ségi
szervezet helyébe 1épd 1) szervezddésre is sziikséges rairanyitani a figyelmet, amelyet az
Motv. vezetett be. Ez az 0ij szervezeti keret a helyi igazgatasi feladatok ellatasahoz a k6zds
onkorményzati hivatal. Az ) Onkormanyzati szabédlyozéas erdsiti a k6z6s Onkormanyzati
igazgatasi szervek létrehozasat a telepiiléskozi egyiittmlikodés eredményképpen, a kdzos
onkormanyzati hivatalok fenntartasdban tobb telepiilés is érdekelt. A 2015. januar 1-jei allapot
szerint 3178 telepiilési 6nkormanyzat miikodik, de csak 553 telepiilés rendelkezik 6nalld
polgarmesteri hivatallal. Az elmult években telepiilési 6nkormanyzatok szazai kényszeriiltek
arra, hogy bezarjak hivatalaikat. Az Motv. szabalyozdsa egyfajta kényszertarsulasos
szervezeti megoldast tartalmaz a telepiilések igazgatasi feladatainak ellatasara, hiszen a 2000
fo lakossagszam alatti teleplilés szdmara mar nincs lehetdség arra, hogy ©6nallo hivatali
szervezetet miikodtessen.

5.sz. abra: A helyi igazgatdsi szervezet f6bb adatai2015. janudar 1.%°

telepiilési Onallo Kozségi onkormanyzatok, varossal Kozségi onkormanyzatok,
onkormanyzatok polgarmesteri kozosen miikodtetik kozos amelyek k6z0s
Osszesen hivatalt fenntart onkormanyzat hivatalokat, amely onkormanyzati hivatalt
onkormanyzatok varos a szé€khely is egyben miikodtetnek, amelynek a
szama székhelye egy masik
Oonkormanyzat
3178 553 735 1812

249 Magyarorszag kozigazgatasi helynévkdnyve 2015. januar 1. Kdzponti Statisztikai Hivatal, Budapest 2015.
http://www.ksh.hu/docs/hun/hnk/hnk_2015.pdf
250 Magyarorszag kozigazgatasi helynévkdnyve 2015. januar 1. Kozponti Statisztikai Hivatal, Budapest 2015.
http://www.ksh.hu/docs/hun/hnk/hnk_2015.pdf
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A helyi igazgatasi feladatok ellatasaban, amellett, hogy jelentds sziikségszeriien jelentds
szervezeti atalakuldsok kovetkeztek be a hivatali igazgatasi szervezet tarsulasos formajanak
megjelenésével, a kotelezéen létrehozandd kozos dnkorményzati hivatalok felallitasaval, a
funkcionalitas is nagyjelentoségii valtozasokat idézett eld. A helyi igazgatas szintjén az
allamigazgatasi feladatok ellatdsban a jegyzOk szerepe dominalt, a jarasi hivatalok 2013.
januar 1-jei létrejottével™! a telepiilési igazgatds szerepét dontd mértékben — ami az
allamigazgatasi feladatokat illeti — kozépszintii teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer
vette at. A jarasok felallitasa a teriileti kozigazgatas egységesitésének szolgalataban allt. A
Kormany kiemelt célja a jarasok felallitasaval az allamigazgatds szervezet legalacsonyabb
szintll teriileti és szervezeti egységének kialakitasa volt a hatékonyabb, koltségtakarékosabb
¢s ugyfélkozponta teriileti kozigazgatds megteremtése érdekében. Megfogalmazodott az a
torekvés is, hogy az dnkormanyzati és allamigazgatési feladatok ellatdsat szervezeti szinten is
szét kell valasztani.?®? A telepiilési 6nkormanyzatokat, kiilonosen azok igazgatasi jellegii
feladatokat ellatdo hivatalaikat nagymértékben érintette a jarasi hivatalok kialakitdsa, mind

funkcionalitasukban, mind személyi és eszkozallomanyukban. >3

4. Az onkormanyzashoz valo jogra vonatkozo6 koncepciok és az AB fogalom-értelmezése

A rendszervaltozast kovetéen a helyi dnkormanyzatokra vonatkozd jogalkotas természetjogi
megkozelitésbol indult ki, az 6nkormanyzas fogalmanak meghatdrozésakor annak kollektiv
jellege képezte a kiinduldpontot, vagyis az egyéni, individudlis jog gyakorladsanak lehetdsége
csak a kozosség tevékenysége soran valik értelmezhetévé.>®* A helyi 6nkormanyzas joganak
alanyi poziciojaba a jogalkotd a telepiilések valasztopolgarainak kozosségét helyezte. A
természetjogi koncepcio®®® az onkormanyzat 6nallé hatalmi ag jellegét hangsulyozta, az
autonomia ilyen értelmezése a helyi Onkormanyzatokat nem tekinti az allamigazgatasi
szervezet részének. E felfogas tiikkrozodott az AB egy 1994-es dontésében, amely a
polgarmesteri €s az orszaggytilési képviseldi jogallds Osszeférhetetlenségének vizsgalatara

iranyult.?®® A dontésben az AB az Alkotméanynak a helyi 6nkormanyzat jogallasanak

251 2012. évi XCIIL tv. a jarasok kialakitasarol, valamint egyes ezzel dsszefiiggd térvények modositdsarol

2521299/2011. (IX.1.) Korm. hatéarozat a jarasok kialakitdsarol

253 URBANNE MALOMSOKI Ménika—NAGYNE PERCSI Kinga—SzZABO Virag: A jarasi rendszer és az atalakitott
onkorméanyzati feladatellatasi struktira kialakitasinak hatasa a telepiilésekre. In: Uj hangsulyok a teriileti
fejlodésben JATEPress, Szeged, 2013. 261-279.

254 Alkotménytan 1. (szerk. KUKORELLI Istvan) Osiris Kiadé Budapest, 2003 432.

25 A természetjogi koncepci6 uralkodd voltara utal TEMESI Istvan, megéllapitva, hogy a ,hazai szakirodalomban
altalanosan érvényesiil az a vélemény, miszerint a magyar alkotmanyos szabalyozas 6nkormanyzati koncepcidja
természetjogias (emberi jogias) felfogast tiikkr6z”. TEMESI Istvan: Gondolatok az dnkorményzati alapjogokrol
http://www.propublicobono.hu/pdf/Temesi2.pdf (Let6ltés ideje: 2014. julius 29.).

256 55/1994. (X1.10.) AB hatarozat.
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rendszertani jellegli értelmezésével vonta le az autonomiara vonatkozd kovetkeztetését. A
torvényalkotd az Onkormanyzati autonomidt alkotmanyos védelemben részesitette a
Kormannyal és az allamigazgatasi szervezetekkel szemben, kiemelte az dnkorményzatokat az
allamigazgatas hierarchizalt szervezeti rendszerébdl, o©nallé fejezetben tartalmazott
szabalyozast. A helyi onkorményzast tehat nem tekintette az allamigazgatas részének.

A természetjogi koncepcidval szemben all az a felfogés, amely az Onkormdnyzatot az
dllamigazgatds szervezetrendszerében helyezi el, decentralizalt szervezeti egységnek tekinti,
amely az allam altal atruhazott kotelezé feladatokat a decentralizacio, mint allamszervezési
elv érvényesitésével latja el.

Mas oldalrdl szintén az alapjogi megkozelitést tdmasztja ald az dnkormanyzashoz vald jog
kollektiv alapjogként vald elismerése, amely a telepiilések kozosségét illette meg. Az
onkormanyzatokra vonatkozd, az 1990-es évek elején kialakult szabalyozasi rendszer®’ az
onkorményzas alanyava a valasztopolgarok kozosségét tette. Ez fejezddott ki az Alkotmany
42.§-aban, amely meghatarozta, hogy mit is foglal magaban a helyi nkorméanyzas joga.?>® Az
onkormanyzashoz valé jog alanya igy tehat egy kozjogi jogi személyiséggel rendelkezd
entitas, a kozség, a varos, a megye kozossége. Az onkormanyzashoz valo jog, mint kollektiv
alapjog felfogasaval kapcsolatban meg kell jegyezniink, hogy az csak annyiban tekinthetd
egyéni, mindenkit megilleté személyes szabadsagjognak, amennyiben az egyén a kdzOsség
tagja. Leegyszerlsitve ez azt jelenti, hogy az egyén csak abban az esetben valik jogalannya,
amennyiben a telepiilésen lakohellyel rendelkezik. Verebélyi Imre a helyi nkormanyzas jogat
»hehezen megragadhatd” jognak mindsitette, hangsulyozva, hogy ,[a] valasztopolgarok
kozosségének elvont és szimbolikus jogalanysaga még a rendszervaltoztatas eldtti idészak
sajatossagaihoz kotddott... A tanacsi onkormanyzat ... rendszerbeli korlatait €s hianyossagat
probalta szimbolikusan ellenpontozni az, hogy ugyan a hataskori jogok a tanacsot illetik meg,
de a hataskori jogok ,alapjoga™ az 6nallo és demokratikus ,,0nkormanyzashoz valdjog”

elsédleges alanya a valasztopolgarok demokratikus helyi kozdssége.”?>

357 A szabélyozisi rendszer egyes fontosabb elemei: az 1990. évi LXIIL tdrvény a Magyar Koztarsasig

Alkotmanyarol szo6lo 1949. évi XX. térvény modositasardl, az 1990. évi LXIV. térvény a helyi dnkormanyzati
képviselok és polgarmesterek jogallasarol, a helyi dnkormanyzatokrol szolo 1990. évi LXV. térvény, az 1990.
évi LXVII. torvény a polgarmesteri tisztség ellatasanak egyes kérdéseirdl, 1990. évi XC. torvény a koztarsasagi
megbizott jogallasarol, hivatalarol és egyes feladatairdl, valamint az 1991. évi XXIV. térvény a févarosi és a
kertileti Onkormanyzatokrol, az 1991. ¢évi XXXIII. torvény egyes dallami tulajdoni vagyontargyak
onkormanyzatok tulajdonaba adasarol.

28 A kozség, a varos, a fovaros és keriiletei, valamint a megye vélasztopolgarainak kozosségét megilleti a helyi
onkormanyzas joga. A helyi onkorményzéds a valasztopolgarok kozosségét érintd helyi koziigyek onallo,
demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében valé gyakorlasa.”

259 \VEREBELYI (1995) 488.
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Az alapjogi megkozelitéssel 0Osszefiiggésben hangstlyozandd, hogy magénak az
onkormanyzatisagnak a lényegi eleme az ,,... alapjogok tényleges érvényesiilése, ... ezek

b

tényleges gyakorlasara képes képviseld-testiilet...” megvalasztasa.’®® | Ez az alapfeltétele
annak, hogy valamely teriileti alapon létrehozott kozigazgatasi szervezetet dnkormanyzatnak
mindsithessiink.” Az alapjogok mas szoval az 6nkormanyzas a ,.fennhatosagot” jelenitik meg,
azaz az autondémia milkodéképességének egyes teriileteit. 261

Az alapjogi megkdzelitéssel dsszefiiggésben sziikséges hivatkozni az AB egy korabbi, 1993-

ban sziiletett hatarozatara,?%?

amely a szervezeti autonomia kérdéseivel foglalkozott. Ebben a
hatarozataban az AB az Alkotmanyban biztositott 6nkormanyzati alapjogok gyakoroldjaként a
képviselo-testiiletet jelolt meg. Az alapjogokat az dnkorményzati autondmia garancidjaként
definialta. Szintén 1993-ban sziiletett az a dontés,?®® amely a helyi népszavazashoz vald jog
alkotmanyos kovetelményeivel foglalkozott. Az AB leszogezte, hogy a helyi
onkorméanyzéashoz valo jog alanya a telepiilésen valasztojoggal rendelkezd lakosok kdzdssége.
Az Onkormanyzashoz val6 jog ugyanazt az alkotmanyi szintii védelmet élvezte tehat, mint
barmely mas alapjog.

1994-ben keriilt sor alapvetd valtozasokra®®*

az Onkorményzatra vonatkoz6 szabalyozési
kornyezetben, az alapjogi koncepcid azonban a torvényalkotasban tovabbra is valtozatlan
maradt.

Erdemes tovabb boncolgatni az Alkotmanybirdsag gyakorlatat. Egy 1995-ben®®® sziiletett AB
hatarozat az oOnkormanyzatok egészségligyi alapellatassal kapcsolatos feladatait a helyi
testliletek jogositvanyaként nevesiti, s ezzel alkotmanyos védelemben részesiti azokat az
alapjogokat, melyek a helyi 6nkormanyzatok autonémiajat hivatottak biztositani. Egy 1996-

b6l szarmazod dontés?®®

jelent igazan fordulopontot az alapjogok megitélésében. Ebben a
dontésében az Alkotmanybirdsag szakit az alapjogi felfogassal, az onkormanyzati alapjogokat
hataskorcsoportoknak mindsitette. Egyuttal azt is leszogezte, hogy az Onkormanyzati
alapjogokat az Alkotmany nem részesiti az egyén autonémidjanak alkotméanyos biztositékait

jelentd, alapveté jogokat megilletd, azokkal azonos védelemben. fgy az onkormanyzati

260 pATY| Andras: Gondolatok a magyar helyi 6nkormanyzati rendszer altalanos szabalyairdl. In: SZOBOSZLAI —
Kiss — DELI (szerk.) Tanulmanyok a 70 éves Bihari Mihaly tiszteletére. Gyér, 2013. 381.

21 PATYI - VARGA ZS. (2008) 295.

22 1/1993. (1.13.) AB hatarozat.

263 18/1993. (111.19.) AB hatarozat.

2641994, évi LXI. térvény Magyar Koztarsasag Alkotmanyardl szolo 1949. évi XX. térvény modositasarol, az
1994. évi LXII. torvény a helyi dnkorményzati képviseldk és polgarmesterek valasztasarol, az 1994. évi LXIII.
torvény a helyi dnkormanyzatokrél szold 1990. évi LXV. térvény modositasarol, 1994. évi LXIV. térvény a
polgarmesteri tisztség ellatasanak egyes kérdéseirdl és az dnkormanyzati képviseldk tiszteletdijarol.

26577/1995. (X11.21.) AB hatarozat.

26 56/1996. (X11.12.) AB hatarozat.
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alapjogok korlatozasaval szemben nem alkotmanyossagi kovetelmény az, hogy arra valamely
alkotmdnyos jog érvényesitése, valamely alkotmanyos cél érdekében sziikségszeriien és azzal
aranyosan keriiljon sor. Ez az a dontés, amely igazan szemléletessé teszi, hogy mennyiben
valtozott meg az Alkotmanybirosag allaspontja az dnkormanyzashoz valo jog, mint kollektiv
alapjog megitélésében. Itt érdemes Patyi Andrasnak az Onkormanyzatisag mibenlétének
megitélésére utald gondolatat idézni, ,,...a jelenleg fenndlld dnkormdanyzati rendszerben az
Alkotmany IX. fejezetében meghatarozott dnkorményzati alapjogok tényleges érvényesiilése
sziikséges ahhoz, hogy valamely kozigazgatasi szervezetet helyi Onkormanyzatnak
mindsithessiink.”2%’
Az Onkormanyzéashoz vald jog alapjogi megkdzelitése folyamatos vitara adott okot a
szakirodalomban is, ugyanigy, mint az onkormanyzatok allamhatalmi agak rendszerében
elfoglalt helye. Az 1990-es évek elején uralkodonak bizonyult a természetjogi megkozelités,
az Onkormanyzatok Onallosdga az allamszervezeten beliil, st tobbek szerint igazolhatd az
onkormanyzatok 6nall6 hatalmi ag jellege is. Az alapjogi megkozelitésnek elsdsorban azért
van jelentésége, mert ebben a felfogasban a kdzhatalom gyakorladsanak forrasa nem az allam,
hanem maga a kozdsség. A helyi autonémia tehdt nem az allamtol szarmazik, hanem a
telepiilések kozosségétdl. Ez természetesen nem jelentette azt, hogy az dnkormanyzatok nem
az allamszervezet részei, azonban a fiiggetlenség, az 6nallé hataskorgyakorlas 1ényegesen
nagyobb hangstlyt kapott, ami tiikr6z6dott az 6nalld allamhatalmi ag kérdését érintd szakmai-
tudomanyos vitdkban is.
Napjainkra ez a felfogas merdben megvaltozott,?®® amelynek megvildgitasara az
Alaptorvénynek és a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairol szolo sarkalatos torvénynek a
helyi dnkormanyzasrol szol6 rendelkezései hivatottak. Balogh Zsolt errdl igy vélekedik: ,,Az
Alaptorvény nem beszél Onkormanyzati alapjogokrdl, a helyi koziigyek intézése korében
sorolja fel az Onkorményzatok ,hataskorcsoportjait [...] Nem sz6l az Alaptorvény az

onkormanyzati jogok alkotmanybirdsagi védelmérsl sem.”?%°

%7 PATYI Andras: Egyes 6nkormanyzati alapjogok viszonylagossaga. Magyar Kozigazgatds 1998. szeptember
XLVIIIL. 9. szam 522.

28 A valtozasok iranyat illetden SZENTE Zoltan sommésan fogalmaz: ,,Az 0j dnkormanyzati térvény (2011. évi
CLXXXIX., Otv.) részben ugyanazokra az alapelvekre épiil, mint a kordbbi. Ez nagyjaban-egészében az Eurdpai
Onkormanyzati Chartaba foglalt értékek tiszteletben tartasat és érvényre juttatisat jelenti, magan viselve
ugyanakkor annak a kurzusnak a lenyomatat, amelyben megsziiletett (pl. a nemzet egylittmiikodésre utalva).”
SZENTE Zoltan: Az 6nkormanyzati rendszer atalakitasa Fundamentum 2012. 2. szam 11 Ezzel a megallapitassal
azonban maradéktalanul nem érthetiink egyet, hiszen a recentralizacié folyamata a lakossag kdzszolgaltatasokkal
valo ellatisdban oly nagymértékii valtozasokat hozott, amely a helyi koziigyek 1ényegi részét érintette. fgy a
decentralizacio és a szubszidiaritas elve a korabbiakhoz képest korlatozottabb mértékben érvényesiil.

269 BALOGH Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem Fundamentum 2012. 2. szam 16.
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Az Alaptérvény nem tartalmazza, ezaltal nyilvanvaléan nem részesiti alkotmanyos
védelemben a helyi Onkorményzashoz vald jogot. Alapjogi koncepcid érvényesiilésérdl
értelemszeriien nem beszélhetiink. Az M6tv. ugyan atvette a korabbi alkotmanyi rendelkezést,
azonban — mivel nem az Alaptorvényben szerepel — az Motv-ben foglalt szabalyozas nem
lehet alapjogi jellegli. Balazs Istvan megfogalmazasa szerint ,, Bar az Motv. sarkalatos
torvenyként szinte szo szerint megismétli a helyi onkormanyzdshoz valo alapjognak a

korabban hatalyos Alkotmanyi szabadlyozasat ...ettol azonban az még nem valik alkotmdanyos

alapjogga. #2170

A helyi dnkorményzashoz valo jog az el6zoektdl eltéréen ma mar egyben kotelezettséget is
jelent: a helyi kozosség tagjai a helyi onkormanyzas alanyaként kotelesek ongondoskodassal
enyhiteni a kozosségre haruld terheket, képességeik és lehetdségeik szerint hozzajarulni a
kozosségi feladatok ellatdsdhoz; betartani €s betartatni a kdzOsségi egyiittélés alapvetd

szabalyait.?"!
5. Az Alaptorvény és a decentralizacio.

5.1. Centralizacio-decentralizacio, szubszidiaritas

Az Onkormanyzatisdg lényeges tartalmanak attekintését, az Alkotmany alapjogi
megkozelitésének bemutatasat kovetden a tovabbiakban a hazai Onkormanyzatisdg azon
elemei keriilnek bemutatisra, amelyek a helyi demokratikus kozosségek miikodésében
elengedhetetleniil fontosak, mind a jogalkotds mind pedig a jogalkalmazds szamara. Az
Alkotmany rendelkezéseit kovetden az Alaptérvény decentralizacidhoz vald viszonya keriil
targyalasra.

Elsddlegesen a decentralizacio elvének mint allamszervezési elvnek az Alaptorvényben
torténd megjelenitése kertil vizsgalatra, a szabalyozas egyes sajatossagai, a decentralizacioval
Osszefliggésbe hozhatdo rendelkezések megvilagitasat célozva, kiilondsen abbol a
szempontbol, hogy a decentralizacio, a szubszidiaritas alaptérvényi megjelenése mennyiben
all az dnkormanyzatisag érvényesiilésének szolgalataban.

A rendszervaltast kdvetden kialakult hazai dnkorményzati rendszer az dnkormanyzat 6nalld

hatalmi &g jellegének hangsulyozasan alapult, az onkormanyzati igazgatast a jogalkoté nem

20 BALAZS Istvan: Az onkormanyzatokra vonatkozo szabélyozas atalakulisa MTA Law Working Papers
2014/03 Magyar Tudoményos Akadémia Budapest
http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 03 Balazs_lIstvan.pdf (Let6ltés ideje: 2014. majus 26.).

271 Motv. 8. § A jogalkotd ugyanakkor helyi rendelet alkotasdra is lehetdséget biztosit e targykorben, amely
indokolatlanul széleskorii felhatalmazast biztosit a telepiilések szamara. Utalhatunk ebben a korben a kirivoan
kozosségellenes magatartasokkal Osszefiiggd korabbi polémidra, az Alkotméanybirésag e targyban hozott
38/2012. (XI.14.) AB hatarozatara.
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tekintette az allamigazgatas részének, amint ez az el6zd fejtegetésbdl mar kideriilt. Az
onkormanyzati autonémia a Kormdnnyal és az allamigazgatdsi szervezetekkel szemben
részesiilt alkotmanyos védelemben, kiemelkedve az allamigazgatis hierarchikus szervezeti
rendszerébdl.?’? Kelet-kozép Eurdpaban 1990 utan a helyi demokratikus kozosségek szamara
a telepililések Onallosaga, a helyi Onkorméanyzas joganak gyakorlasa evidenciaként
érvényesiilt. Amint arra Pawel Swianiewicz ramutatott, a decentralizaciot és a helyi autonomia
paradigméjat a helyi Onkormanyzatok legitimacidjaként értelmezték, amely iranyadd
valamennyi, még a csekély szamu lakonépességgel rendelkezd telepiilések esetében is. A
nagyobb teriileten miikodd, tobb telepiilést is magaban foglald teriileti autonomiak
létrehozdsdra iranyuld kisérletek a helyi autondmia sérelmének mindsiilhettek.?’

A rendszervaltozast kovetd Alkotmany az Onkormanyzati rendszert egy Onallo, fliggetlen,
igazgatasi rendszerként hozta létre, amelyben érvényesiilt a decentralizacid elve, valddi
autondmia illette meg a lokalis kozosségeket a helyi koziigyek 6ndllo szabéalyozasdban és
igazgatasaban, alapjogaik alkotmanyos védelemben részestiltek.

Az Alaptdrvény — a jogalkotoi értelmezést alapul véve — megfelel egy modern demokratikus
alkotmannyal szemben tdmasztott kovetelményrendszernek és egyfajta értékrendet tiikrdz,
hasonlatosan a korabbi Alkotmanyhoz, nem tartalmaz dallamszervezési elveket. Ugyanakkor
érvényre juttatja a szuverenitas elvét, a demokracia elvét, a jogallamisag elvét.2’* Emlitésre
érdemes, hogy az eurdpai gyakorlat nem tekinthetd egységesnek az alkotmanyok
allamszervezési elvi tartalmait illetden. Hazankban a centralizacio és a decentralizacio, az
autondmia, a szubszidiaritas elvének koncepcionalis elemeire csak az Alaptorvény egyes
rendelkezéseibdl vonhatd le kovetkeztetés. A helyi Onkorményzatok egyértelmiien az
dllamszervezet részeinek mindsiilnek, emellett deklaralasra kertilt az allami szervek és a helyi
onkormanyzatok kozotti egyiittmiikodeési kotelezettség a kozosségi célok megvaldsitasa
érdekében.?’® Ezen elvi jelentSségii szabalyozasi elem helyes értelmezése az lehet, hogy a
decentralizaci6 nem ¢élvez prioritdst, nem tekinthetd az Onkormanyzatisag leginkabb
meghataroz6 sajatossagdnak, hanem a centralizacio elvével 6sszhangban gyakorol hatéast. Az
autonomia-elemek, az alapjogok szabalyozéasa az Alaptérvényben nem jut érvényre.

Uj elem a helyi énkormanyzéas teriiletén e feleldsségvallalasi és kotelezettségi szabalyok

megjelenitése, amennyiben az Alaptérvény ugy rendelkezik, hogy mindenki felelds

212 Frtelmezésére 1d. 55/1994. (X1.10.) AB hatarozat.

273 SWIANIEWICZ (2010) 183.

274 PETRETEI Jozsef: Magyarorszdg alkotmanyjoga I. Alapvetés, alkotminyos intézmények. Kodifikator
Alapitvany, Pécs, 2013. Részletesen 1d. 71-92.

215 Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdés.
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onmagaért, képességei €s lehetdségei szerint koteles az dllami és kézosségi feladatok
ellatasahoz hozzdjarulni?”® E rendelkezés az Onkormanyzati tdrvény szabalyozasaban
realizaloédik, amennyiben eldirasra kertilt, hogy a helyi kdzosség tagjai a helyi onkormanyzas
alanyaként kotelesek (1) ongondoskodassal enyhiteni a kozOsségre haruld terheket,
képességeik ¢és lehetOségeik szerint hozzédjarulni a kozosségi feladatok ellatasdhoz; (2)
betartani és betartatni a kozosségi egyiittélés alapvetd szabalyait.?”’

A helyi onkorményzas alanyi korét sem nevesiti az Alaptdrvény, szemben a korabbi
alkotmanyi szabalyozassal, mely egyes szerzok allaspontja szerint bizonytalansagot okoz.2’®
Az Alaptorvény a helyi dnkormanyzatok mukodésével 6sszefliggésben nem rogziti a teriileti
onkormanyzéas szintjeit, nem firja eld, hogy mely teriileti szinteken milkddjenek
onkormanyzati szervek.?’® A teriileti 5nkormanyzatokat az Motv. szabalyozza.?®°

A tovabbiakban a decentralizacié altalanos tartalmara épitve, annak értelmezési teriileteit
alapul véve az onkormanyzatisag egyes elemeinek korvonalazasaval alkothatd egyfajta kép a
politikai, az adminisztrativ és a pénziigyi decentralizacio megvaldsulasarol.

A nagyobb hagyomanyokra épitd demokratikus allamok esetében sem érvényesiil egyoldaluan
¢s kizarolagosan a teriileti hatalom-megosztas, igy a centralizaci6 és a decentralizacié mértéke
sem lehet egyediili mércéje a telepiilési, teriileti Onkorméanyzatok kialakuldsénak és
miikodésének. Esetenként sziikséges mérlegelni az optimalis modellt mind funkcionalis, mind
pedig egyéb (politikai, igazgatasi, pénziigyi) Osszetevok szempontjabol. A decentralizacio
értelmezésekor a kiindulépont, hogy az Alaptorvényben a helyi koziigyek allnak a
szabalyozas fokuszédban. Ez a tény ugyanakkor nem utal egyértelmlien a decentralizacio
maradéktalan érvényesiilésére, hiszen az Alaptorvény szamos rendelkezése utal tovabbi
szabalyozasi kérdéseket sarkalatos torvényre. Tovabbi Iényegi targykor a rendszer
decentralizaltsagat illetden, hogy az 6nkormanyzatok feladat-és hataskoreit dgazati torvények
toltik ki tartalommal.

Az Alaptorvény szabdlyozasi rendszerének e sziikitett vizsgalata harom {0 teriiletet foglal
magaban:

(1) a politikai decentralizaciot, amely elsddlegesen a politikai hatalom atengedését jelenti a

helyi, teriileti szinten szervez8dott Gnkormanyzati kozosségeknek;

276 Alaptdrvény O) cikk.

277 Mbtv. 8. § (1) bekezdés.

278 lvANCSICS — FABIAN (2011) 99.
219 PATYI - VARGA Zs. (2012) 313.
280 Mgty. 3. § (3) és 27. § (1)
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(2) az adminisztrativ decentralizacidt, vagyis annak megitélését, hogy a helyi képviselo-
testiilet a helyi koziigyek igazgatasa terén mennyiben rendelkezik meghatarozo szereppel;

(3) a pénziigyi decentralizaciot, vagy fiskalis foderalizmust, azaz annak feltarasat, hogy a
pénziigyi forrasok atadasa mennyiben eredményezi a helyi onkorményzati szervek szamara a
tényleges dontési hataskort a forrasok felhasznaldsa felett, tovabba a forrasok hatékony,

atlathat6 felhasznalasanak biztositasa miként valosul meg.

5.2. Politikai decentralizacio

A politikai decentralizacionak a helyi kdzhatalom gyakorlasaval Osszefliggd két aspektusa
keriil kiemelésre, egyrészt a részvételi demokracia egyes megnyilvanuldsi formai, masrészt a
helyi Onkorményzatisag {6 letéteményeseinek, a helyi képviseld-testiileteknek ¢és a
polgarmestereknek a valasztisara vonatkozd valtoztatasok. A részvételi demokracia attol
fiiggden, hogy milyen formaban érvényesiil, egyrészrdl a kdzvetlen dontéshozatal lehetoséget
biztositja az allampolgarok szédmara, masrészrél pedig a dontéshozatal befolyasolasara
alkalmas véleménynyilvanitds formdjat is Oltheti. Kifejezddésének formaja lehet altaldban a
népszavazas, a népi kezdeményezés. A helyi népszavazdson, a népi kezdeményezésben
torténd részvétel egy kollektiv dontéshozatali eljaras, amelynek eredménye lehet kotelezd,
illetéleg a dontéshozd szamara dontésének alakitdo tényezdje. A részvételi demokracia
kiteljesedése a szubszidiaritds elvéhez is szorosan kapcsolddik, annak szolgéalataban all. Az
Alaptorvény rogziti, hogy a helyi dnkormdanyzat feladat- és hataskorébe tartozo iligyrol
torvényben meghatarozottak szerint helyi népszavazast lehet tartani.?®! Patyi Andras a helyi
népszavazast a szabalyozasi valtozas kovetkeztében nem a helyi onkorméanyzashoz valo
alapjog gyakorlasanak, hanem a helyi Onkormanyzat feladat-és hataskorébe tartozo iigy
eldontésének modjaként hatarozza meg.®? A helyi népi kezdeményezés intézményét a
korabbi szabalyozassal ellentétben ugyanis jelenleg sem az Alaptorvény, sem az Motv., sem
pedig a helyi népszavazas szabalyait rendezd torvényi rendelkezés nem nevesiti, ezaltal
sziikitve a részvételi jogok korét.

A modern nemzetdllamokban kiilonos hangsulyt kap a részvételi demokracian alapuld
hatalomgyakorlds, a részvételi jog gyakorlasa annak érdekében, hogy minél nagyobb
mértékben lehetové valhasson az elkotelezett valasztopolgarok aktiv részvétele az egyes
valasztas-tipusokon. A részvételi demokracia megvaldsuldsa szoros Osszefiiggésben all a

képviseleti rendszerrel, hiszen a kozvetett formak érvényesiilése a képviseleti rendszerben

281 2013. évi CCXXXVIIL tv. a népszavazas kezdeményezésérdl, az eurdpai polgari kezdeményezésrdl, valamint
a népszavazasi eljarasrol.
282 paATYI (2013) 388.
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intézményesiilt valasztott szervek altal és eljardsok soran lehetséges. , A részvételi
demokracia nem csupan az informaciokhoz vald hozzaférés lehetdségét biztositja az
allampolgéarok szamara, hanem a déntéshozatalban valo részvételt és a kozosségi dontések
befolyasolasdra valo képességet jelenti. [...] Nemzeti szinten jelenti a jo kormdnyzds
koncepciojanak kiteljesedését, annak felismerését, hogy a kdzérdek védelme nem csak a
kormanyzasért €s a politikai eljarasért valo feleldsség, hanem feleldsségvallalas egyben a civil
tarsadalomért és a maganszektorért is.”"?®

A telepiilési, teriileti Onkormanyzatok képviselo-testiiletei legitimitasukat a  helyi
onkormanyzati valasztdsok eredményeként nyerik el. A vdalasztdsi rendszer hatarozza meg

alapvetden azt, hogy a telepiiléseken lakd valasztopolgarok altal a valasztas soran kifejezésre

juttatott preferencia miképpen nyilvanul meg a mandatumok kiosztdsa soran. A képviselo-

crer

Az Alaptorvény rendelkezik a helyi vélasztisok alapvetd szabalyairol, 24

a polgarmesteri,
képviseldi mandatum elnyerésének szabalyrendszerét tovabbi torvényi szabalyozasra utalja.?®
A helyi 6nkormanyzati képviselok és polgarmesterek valasztasanak szabalyoz6 rendszere az
Alaptorvény hatalyba 1épését megelézden, 2010-ben alapvetd valtozdsokon ment keresztiil,
mely a helyi 6nkormanyzati képviselok szamanak drasztikus csokkenését eredményezte. Az
Oonkormanyzatisag biztositékat latta a jogalkoté abban, hogy a képvisel6-testiiletek szamat
nem valtoztatta, valamennyi telepiilésen, népességszamtol, foldrajzi teriilet nagysagatol
fiiggetlentil miikodik valasztott testiilet. A testiiletek létszdmanak erdteljes csokkenése
elsdsorban a megyei kozgylilések és a tizezer fO alatti telepiilések esetében hozott érdemi
valtozast.

Erdemes ramutatni arra, hogy az 0j helyhatosagi valasztasi torvény megfelelést tartalmaz az
Eurdépai Tanacs 1994. december 19-1 94/80/EK iranyelvének, amely az allampolgarsaguktol
eltérd tagallamban lakohellyel rendelkezd unios polgarok aktiv és passziv valasztdjoganak a
helyhatdsagi valasztdsokon torténd gyakorlasara vonatkozik. A Maastrichti Szerzddés
teremtette meg az Unid valamennyi polgara szamara azt a lehetdséget, hogy a lakohelyiik

szerinti tagallam helyhatosagi valasztasain — fiiggetleniil attdl, hogy ott rendelkeznek-e

allampolgéarsaggal — valasztojoggal rendelkezzenek és vélaszthatok legyenek, méghozza a

283 Részvételi Demokracia — The Hunger Project http://localdemocracy.net/2013/02/05/defining-participatory-
local-democracy/ (2015.07.23.)

284 Alaptdrvény 35. cikk.

285 2010. évi L. tv. a helyi 6nkorményzati képviseldk és polgarmesterek valasztasarol, 2013. évi XXXVL. tv. a
valasztasi eljarasrol.
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lakohelyiik szerinti orszag allampolgaraival azonos feltételek mellett.?®® Az allampolgarsagi
orszagban. A Szerz6dés nem feltételezi a tagallamok valasztdsi rendszereinek teljes
harmonizalasat. Az irdnyelv 3. cikke az uniés polgar szamara, amennyiben nem allampolgara
a lakohelye szerinti tagallamnak, de az aktiv és passziv valasztojog tekintetében teljesiti
mindazon feltételeket, amelyeket az adott allam joga sajat allampolgarai szamdara eldir,
biztositja a jogosultsagat arra, hogy a lakohelye szerinti tagallamban a helyhatosagi
valasztasokon valaszto €s valaszthatd legyen. Ezen kritériumrendszernek megfelelden kertilt
szabalyozasra az Alaptorvényben a valasztéjog a helyi Onkorményzati képviselok ¢€s

polgarmesterek valasztasan.

5.3. Adminisztrativ decentralizacio

Az adminisztrativ decentralizacio kérdésének vizsgalatakor a képviseld-testiilet a helyi
koziigyek igazgatasa terén betoltott szerepkorét sziikséges felvazolni egyrészrol, masrészrol
pedig itt érdemes a helyi dnkormanyzatok tarsuldsara, mint az adminisztrativ decentralizcio
egyik megnyilvanulési formdjara is utalni.

A helyi onkormanyzatok, ideértve mind a telepiilési, mind a teriileti dnkormdnyzatokat
els6dlegesen helyi kozszolgaltatasokkal kapcsolatos feladat-és hataskorok ellatasaban vesznek
részt. A hatosagi, kdzhatalmi jellegli feladatellatas mara mar masodlagossa valt, a teriileti
onkorményzatok esetében még inkabb sziikiilt mind a kdzszolgaltatdsok ellatdsa, mind pedig
a hatosagi jellegli hataskorok gyakorlasa.

A kozszolgaltatasok nytjtasdban, a kozhatalom gyakorldsaban szerepet jatsz6 onkormanyzati
szervek korében lényegi véltozast az Alaptérvény nem hozott, egyetlen 0j elem a kdotelezd
tarsulds intézményének konstitualasa. A helyi koziigyek igazgatdsdnak hangsulyos eleme a
tovabbiakban is a képviselO-testiilet €s a polgarmester, valamint az dnkorményzati hatésagi
igazgatasban is szerepet kapott a jegyz0, az dnkormanyzat szerveként. A helyi 6nkorméanyzat
szabalyozési és igazgatdsi autondmiajat nem az Alaptérvény, hanem a helyi 6nkormanyzati
feladat-és hataskoroket meghatarozo agazati jogalkotas érintette jelentés mértékben. A helyi
kozszolgéltatasok szervezésében, a kozszolgaltatasi feladatok ellatasaban az allami
szerepvallalas kiszélesedése meghatarozd. Az allamigazgatisi és Onkormanyzati lgyek
jelentds részének atrendezddése kovetkezett be, az allamigazgatisi ligyek terén a jarasi
hivatalokhoz delegalt hataskorok sokasodtak. A jegyzdnek mint az allamigazgatis helyi

szerepldjének szerepe eliminalodott.

286 Maastrichti Szerzédés 19. cikk.
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A teriileti alapon szervezddott onkormanyzatok egyiittmikodési szabadsagat a Charta az
onkormanyzatok egyesiilési jogaként hatarozza meg,?®’ amely a kozos érdekeltségii feladatok
ellatdisdban, az Onkormanyzatok ¢érdekeinek védelmében, valamint més allamok
onkorméanyzataival torténé kooperacidban nyilvanulhat meg. Az Alkotmany és az Otv.
szabalyozasi filozofiajat a szabad tarsulas joga és lehetdsége hatotta at, kotelezd tarsulasra
vonatkozo eldiras nem szerepelt. Az Otv. keretjellegii szabalyozast tartalmazott, majd 1997-

288 jlletve 2004-t8l a kistérségi tarsuldsokra vonatkozod szabalyozas?®

tol a tarsulasi torvény,
szinesitette az 6sszefogés, a horizontalis jellegli kooperacié modozatait.

Az Alaptorvény szakitott a telepiilések szabad akaratdn alapul6 tarsulasi modellel, lehetévé
teszi olyan tartalmi tOrvényi szabdlyozds alkotasat, amely kotelezévé teszi a helyi
onkormanyzati alapfeladat tarsulasban torténé ellatasat.?®® A jogalkotd szamaéra ezaltal
lehetdséget teremt, hogy egyszerli tobbséggel elfogadott térvényben kényszertarsulast irjon
eld. A korabbi keretjellegli szabalyozassal szemben az Motv. el6irdsai szigorti formakényszert
jelentenek a helyi onkormanyzatok kozotti tarsulasokra vonatkozodan, hiszen csak a jogi
személyiséggel rendelkezd tarsulast ismeri el.

Az europai tendencidkat tekintve azonban megallapithat6, hogy nem egyediilalld a kotelezd
tarsulasok eldirdsa az Onkorményzati feladatellatasban, példaként kiemelhetd a rendkiviil
sokféle tarsulasi format alkalmazé francia Onkormanyzati rendszer. A kotelezd tarsulési
formak elbirasa, a tarsulasokat allami forrasokkal 0sztonzé rendszerek miukodtetése
mindenekeldtt azokban az allamokban jellemzd, amelyekben a telepiiléskdzpontisag az

uralkodo, emellett pedig elaprozott telepiiléshalozattal rendelkeznek.

5.4. Fiskalis foderalizmus

A decentralizacié tovabbi értelmezési lehetdsége, a pénziigyi autonomia. Az dnkormanyzati
feladatok ¢és gazdalkodas alaposszefiiggéseinek vizsgalatakor indokolt réviden kitérni a
fiskalis  foderalizmust®®! jellemzé sajatossagokra. A foderacié értelmezése ebbdl a
nézOpontbdl azon alkotmanyi, alaptorvényi rendelkezéseket foglalja magaban, amelyek

szerint a korményzat kiilonb6z6 szintjei kozott feladat-és hatdskor megosztas alakul ki,

287 Chartal0. cikk.

288 1997. évi CXXXV. tv. a helyi dnkormanyzatok tarsulsairol és egyiittmiikodésérdl.

2892004. év CVIL. tv. a telepiilési Snkormanyzatok tdbbcéli kistérségi tarsuldsarol.

290 Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdés.

21 A fiskalis foderalizmus fogalmat tobbféle értelemben is hasznalja a kozpénziigyekkel foglalkozo
szakirodalom. A fiskalis politika a gazdasagpolitikanak az a teriilete, amely az allamhdztartds bevételeinek és
kiadasainak befolydsoldsara irdnyul. A foderalizmus altalanos jelentésébdl kiindulva értelmezhetd a fiskalis
foderalizmus tobbek kozott foderdlis allam-berendezkedés esetén, az Eurdpai Unio ¢és tagallamai
viszonyrendszerében, valamint az allami funkciok decentralizalt ellatasa soran.
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meghatarozasra keriil, hogy az allam mely funkciondlis és gazdasagi teriileten biztosit
kompetenciat decentralizalt szervezetei szdmara. A centralizacid6 — decentralizécid
Osszefliggése tehat alapvetden azt hatdrozza meg, hogy mely kozszolgéltatdsok keriilhetnek
ellatasra kozponti, kormdanyzati szinten ¢és melyek valosulhatnak meg teriileti, helyi
decentralizalt szinten.

A forrasorientaciora épiild rendszer leglényegesebb elemét a normativ allami hozzéjaruldsok
képezték, a helyi dnkormanyzatok bevételei koziil meghatarozo részt képviseltek. A normativ
alap az egyes onkormanyzatok szamara atlathatésagot jelentett, garanciat az azonos mértéki
tamogatasra, az esélyegyenldség érvényesiilésére. A tamogatds alanyi jogon megillette az
onkormanyzatokat, a jogcimeket és a tdmogatdsok mértékét a mindenkori koltségvetési
torvény tartalmazta. Az allami normativ finanszirozas elére kiszamithaté bevételi forrast
képezett az Onkormanyzat miikodésében, amelyet a telepiilések lakossdgszaméval, egyes
korcsoportokkal, intézményi ellatottakkal ardnyosan allapitott meg a telepiilési és teriileti
onkormanyzatok szamara az Orszaggytlés. Lényeges kiemelni, hogy a normativ allami
tamogatasok esetében nem érvényesiilt felhasznalasi kotottség, ez a tamogatasi forma egyfajta
redisztribucio eredménye volt.2%

Megallapithatd azonban, hogy mar az 1990-es évek kozepére kiiitkdztek — az egyes
allaspontok szerint talzott — decentralizaciobol fakadd negativ hatdsok. A rendszerben
egyszerre voltak jelen a feladatok ellatasahoz szilikséges forrasok elégtelensége ¢és a
kihasznélatlan kapacitdsok. Mindez parosult a helyi Onkormanyzatok szamara jelentds
onallosagot biztositd gazdalkodasi szabalyozorendszerrel, amely az eladosodasi folyamatnak
sem tudott gatat vetni. A 2010-et kovetd feltartoztathatatlannak tliné valtozasok elsddleges
kivalto oka a helyi onkormanyzati funkciokat érintéen az onkormanyzatok eladdsodasa volt,
kiilondsen a megyei Onkormanyzatokat érintette ez a folyamat. Az Onkormanyzatok
eladosodasa 2006. évi dnkormanyzati valasztasokat kovetden gyorsult fel, amelyet Vigvari
Andras atipikus eladosodasi folyamatként irt le. Miért nem volt tipikusnak tekintheté a
folyamat? Egyrészt azért, mert rovidebb-hosszabb ideig pénztartalékként funkcionalt, nem
keriilt kdzvetleniil, célhoz kototten felhasznalasra, arbitrazsmiveletekre forditodott, masrészt
pedig a bankok szerepe, a rovidtdva iizleti érdekek érvényesitése donté mértékben

érvényesiilt.?%

292 ..a képz6dd kozponti adoknak csak korlatozott mértékii helyben hagyasa lehetséges annak érdekében, hogy

a széles felelésségli, €s nagy szamu Onkormanyzatok mindegyike szdmdara garantdlni lehessen a
kozszolgaltatasaihoz a megfeleld jovedelmi viszonyokat.” PITTI-VARGA 1995, 43.

2% VIGVARI Andras: Atipikus onkormanyzati eladésodds Magyarorszagon. Kozgazdasigi Szemle LVI. évf.
2009. julius-augusztus 710.
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A helyi onkormanyzati rendszer atalakitdsa egy decentralizalt struktara keretei kozott
megvalosult helyi kozfeladat-centralizacios folyamatként értelmezhetd. Az 1j, a kozfeladatok
ellataisaban  nagyfoku  centralizaciot eredményezd  szabalyozasi rendszer  szoros
Osszefiiggésben allt a helyi onkormanyzatok pénziigyi konszolidacidos folyamataval. A
pénziigyi és koltségvetési poziciok valtozasaval kapcsolatos szakértdi tanulmanyok?® azt
tamasztjak ald ugyanakkor, hogy az allamositott szolgaltatdsok esetében a helyi
onkormanyzatok kevésbé képesek befolyasolni a kozszolgaltatdsok nyujtasat. A jogalkotd az
agazati jogszabalyokban ugyan szabalyozza a befolyasolas lehetséges eszkozeit, azonban
kétséges, hogy a szolgaltatasok szinvonalara mennyibe képesek hatni a helyi testiiletek.

A korabbi Alkotmannyal szemben az Alaptorvény uj koltségvetési és pénziigyi eldirasokat is
tartalmaz, azonban a helyi pénziigyek reformja nem képezte az Alaptorvény szabalyozasanak
targyat. Az 0j gazdasdgi alkotmany explicite meghatdrozza a koltségvetési gazdalkodas
alapelveit, ugyanakkor jelentds korlatozéasi lehetdséget biztosit a helyi Onkorméanyzatok
kotelezettséget keletkeztetd jogiigyleteire nézve, amennyiben az a Kormany jovahagyasahoz
kothetd. Az Alapvetés c. fejezet N) cikke kotelezi az dnkormanyzatokat a kiegyensulyozott,
atlathat6 és fenntarthato koltségvetési gazdalkodas elvének betartdsara. Az allam c. fejezet 34.
cikk (5) bekezdésében foglaltak szerint torvény a koltségvetési egyensuly megdrzése
érdekében a helyi 6nkormanyzat torvényben meghatarozott mértéki kolcsonfelvételét vagy
mas kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormany hozzajaruldsdhoz kotheti. A 2011.
évi CXCVI. torvény Magyarorszdg gazdasagi stabilitasarol tartalmazza a kolcsonfelvételre
vonatkoz6 részletes szabalyokat.

A pénziigyi-gazdalkodasi szisztéma kapcsan a funkcionalitas is emlitésre érdemes. Az Uj
onkormanyzati szabalyoz6 rendszer Osszhangban 4ll a kordbbi szabalyozassal a helyi
onkorményzatok feladatrendszerét illetden. A kotelezd €s az Onként vallalt feladatok —
hasonléan a korabbiakhoz — szétvélasztasra keriiltek egymastol.?%® Az altalanos hataskér elve
tovabbra is meghatarozé a helyi 6nkorményzatok funkcionalitasdban. A kotelezd feladatokat
torvény hatarozza meg, az Motv. keretjellegli rendelkezéseit tartalommal az agazati
jogszabalyok toltik ki. A helyi Onkorményzatok feladatainak atstrukturdloddsa a
funkcionalitast alapvetden érintette. Az dallam térnyerése a helyi kozszolgaltatdsok
nyUjtasdban a szubszidiaritas elvének érvényesiilését a helyi koziligyek igazgatasaban

kedvezdtleniil befolyasolta.

2% S7AMEL (2012) 28.
2% A helyi 6nkormanyzati feladat-és hataskorokrél bévebb elemzés olvashato: HOFFMAN 2013, 10-18.
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A decentralizacio6 a helyi kozszolgaltatdsok nyujtadsanak mennyisége ¢és mindsége
szempontjabol meghatarozo jelentéséggel bir, ez az a szegmens, amely a lokalis kozosségek
szamara leginkabb érzékelhetd. A posztszocialista orszadgok, igy hazank helyi, teriileti
onkormanyzati rendszereinek kialakitdsadban rendkiviil komoly szerepet jatszott, éppen a
»centralista 0rokség” lebontasanak folyamataban.

A magyar dnkormanyzati rendszerben 2010 utan bekdvetkezett alapvetd valtozasok ismét egy
markans centralizacios folyamat részének tekintheték, a jo kormanyzas 4altalanos
filoz6fidjaba, egy koordinativ, tobbszintii és tobbszereplds, komplex dontéshozatali
mechanizmusaba nehezen illeszthetdk. A  recentralizacié folyamata a lakossag
kozszolgaltatasokkal vald ellatdsdban oly nagymértékii valtozasokat hozott, amely a helyi
kozligyek lényegi részét érintette. A helyi Onkorményzatok feladat- és hataskorellatasat
jellemzd 4altaldnos felhatalmazas elvi alapjai meggyengiiltek, a decentralizdcio ¢és a
szubszidiaritas elve a korabbiakhoz képest korlatozottabb mértékben érvényesiil.

A tulzott decentralizacid azonban leronthatja a mikddéképességet, a magas szinvonalq,
teriiletileg kiegyensulyozott kozszolgaltatdsok nyujtasat is veszélyeztetheti. Egy modern,
demokratikus allam Onkorményzatisagdnak alapja a decentralizacid és a szubszidiaritas,
azonban a feladat-és hataskor telepités rendszere elengedhetetlen, hogy igazodjon az allam-
onkormanyzat feladat- és hataskdr megosztasa kialakult szakmai logikdjahoz, a gazdasagi
teljesitoképességhez, a helyi kozszolgaltatasok iranti igények lehetdleg azonos szinvonalu

kielégitéséhez.

6. Az Alaptorvény helyi onkormanyzatokat érinté rendelkezései

Az Alaptorvény helyi Onkormanyzati rendszert érintd rendelkezései alapvetéen -eltérd
szemléletmodot tiikroznek a korabbi Alkotmanyban foglalt szabalyozashoz képest, annak
ellenére, hogy az alaptorvényi szabalyozas tobb rendelkezést is valtozatlan forméaban vett at
az Alkotmanybol.?%® Patyi Andras véleménye szerint ezt az eltéré megkozelitést leginkabb az
teszi szemléletessé, ami az Alaptdrvénybél hianyzik. 2’

Az Alaptorvény a helyi onkormanyzatok jogélldsara, feladataira vonatkoz6 rendelkezéseket
Az Allam” c. részben taglalja, e szerkezeti felépitésbél is vilagosan kovetkezik, hogy az
allamszervezet szerves részének tekinti a helyi 6nkormanyzatokat, ugyanakkor valtozatlanul

érvényesiil az allamigazgatas és az dnkormanyzati igazgatas szétvalasztasa. Az Alaptorvény

31. cikkében rdgziti, hogy Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése és a helyi kdzhatalom

2% PATYl Andrds — VARGA ZS. Andras: Altalanos kozigazgatasi jog (az Alaptorvény rendszerében). (Szerk.
Varga Zs. Andras) Dialog Campus Kiado, Budapest — Pécs 2012. 308.
297 PATYI (2013) 384.
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gyakorlasa érdekében helyi dnkormanyzatok miikddnek. Az Alaptorvénybdl rendelkezéseibdl
eredéen a helyi Onkorményzatok alapvetéen a helyi koziigyek intézésére és a helyi
koézhatalom gyakorlasara hivatottak. Az Alaptdrvény alapjan tovabb ¢l a helyi dnkormanyzat
feladat-és hataskorét illeté kozvetlen hatalomgyakorlas helyi népszavazas formajaban,
amelynek szabalyait torvény hatarozza meg.

A helyi koziigyek intézésének alaptorvényi megfogalmazdsa is érdemes egy rovid
bemutatasra (részletesen 6. fejezet 2.). A ,helyi koziigyek intézése” jelenti azt a feladat-és
hataskori meghatarozast, amely az alkotmanyi szabalyozas szintjén az dnkormanyzat autondm
mozgastereként definidlhatd, azonban a ,helyi koziigyek intézését” a helyi dnkormanyzat

kizardlag torvény keretei kozott gyakorolhatja.

7. Az 6nkormanyzatisag a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajanak tiikrében

Magyarorszag 1990-ben valt az Eurdpa Tanacs tagjava, ezt kovetden nyilt lehetdsége az olyan
egyezményekhez torténd csatlakozasra, amelynek csak a tagallamok lehetnek részesei. A
Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajat 1985. oktober 15-én fogadtak el, ezen idéponttol
valt nyitotta az alairas érdekében a tagok szamara, majd 1988. szeptember 1-jén lépett
hatalyba. A Charta az Eurdpa Tanacs azon egyezményeinek korébe tartozik, amelyek a helyi
demokracia alapvetd értékeit meghatarozva azok érvényesitését, fejlesztését tiizte ki célként.
A helyi demokrécidval 0sszefliggd €és a hataron atnytlé egyiittmiikodésekkel kapcsolatos
egyezmények sordban emlitendd még az Eurdpai Keretegyezmény a Teriileti
Onkormanyzatok és Kozigazgatasi Szervek Hatdrmenti Egyiittm{ikodésérdl (ETS No. 106.) és
a Kiilfoldiek Helyi Kozéletben Valo Részvételérdl szolo Egyezmény (ETS No. 144.) is. Az
elsé olyan nemzetkozi szinten kotelezé szerzddés, amely a helyi kozosségek és valasztott
onkormanyzataik szdmara jogokat biztosit. Lefekteti a kozosségek demokratikus
miuikodeésének alapelveit, és elsOként rogziti a helyi kozdsségek szamara a hataskorok
decentralizalasanak elvét, amely megfeleld pénziigyi forrasok atadasat is feltételezi.

Az Eurodpa Tandcs joga a nemzetkozi jog részét képezi, egyezményei tobboldali, multilateralis
nemzetko6zi szerzddések, amelyek arra hivatottak, hogy a jogi koherencia minimalis szintjét
garantaljadk Eurdpaban. Az Eurdpa Tandcs egyezményei tobbféle elnevezést is viselhetnek
(conventions, agreements, arrangements, charters, codes, outline of framework conventions),
azonban ennek nincs jogi relevanciaja. A chartaknak altalaban az a f6 jellegzetességiik, hogy

szabadsagot biztositanak a szerz6dd dllamoknak a kotelezettségvallalasok kozotti
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valasztasra.?® A Charta esetében a részes allamnak az 1. részben rdgzitett
kotelezettségvallalasok koziil legalabb husz szakaszt magara nézve kotelezonek kell
elismernie, amelyek magukban foglaljak a tiz legfébb rendelkezést.?®® A legfébb alapelvek,
amelyeket a részes allamoknak el kell fogadniuk, és amelyekkel 6sszefiiggésben fenntartasra
nincs lehetdség, a kovetkezOkben foglalhatok Ossze: az allampolgarok joga a helyi koziigyek
intézésében vald részvételre, a helyi kozosségek alapvetd jogai az autondomidhoz és az
onkormanyzashoz, képviseld-testiileteik megvalasztasdhoz és sajat hataskorok gyakorlasahoz,
igazgatasi szervezetek 1étrehozdsahoz ¢és pénziigyi forrasokhoz; illetéleg a birdsagi
védelemhez val6 jog mas szervek beavatkozasa esetére.

Az ET egyezményei altalaban tartalmazzak azt a feliigyeleti mechanizmust, amely a
kotelezettségvallalasok teljesitésének kontrolljat szolgaljak. Egyes egyezmények egyéni, mig
masok kozosségi, sot allamkozi panaszrendszert allitottak fel.® A Charta azonban mindeddig
nem szabalyozott feliigyeleti mechanizmust, bar a szakmai vitakban korabban felmeriilt a
birdsagi feliigyelet intézményének a megteremtése, azonban ennek realitasa kétséges. >0t Az
informacidadasi kotelezettséget nevesiti minddssze, azon jogalkotd tevékenységrol,
intézkedésrdl, amelyet a részes allam a Charta eldirdsainak valé megfelelés érdekében
hozott.3%? A feliigyeleti rendszer hidnya veszélyeztetheti az egyezmények érvényesiilését. A
Parlamenti Kozgyulésnek 1993-ig nem volt modja, hogy ellendrizze a kotelezettségek
teljesitését. A testiilet el0szor az 1) tagallamokra vonatkozdéan fogadott el ilyen
rendelkezést,® majd 1994-ben kiterjesztették az eljarast valamennyi tagallamra, az 4llamok
kozotti egyenléség jegyében.’t A Miniszteri Bizottsig 1994-ben vezette be a téma szerinti
folyamatos megfigyelés modszerét, amely eljards konstruktiv €s bizalmas parbeszéden,
valamint fokozott tagallami—bizottsagi egylittmikodésen alapul. A Helyi és Regionalis
Onkorményzatok Kongresszusa biztositja, hogy a Chartdban és Kiegészité Jegyzokonyvében

lefektetett alapvetd értékek, a helyi demokrécia érvényesiilése rendszeres monitoring eljarés

298 Florence BENOIT-ROHMER — Heinrich KLEBES: Council of Europe Law. Towards a Pan-European Legal
Area. Council of Europe, 2005 94-98.

29 Charta 12. cikk.

300 BENOIT-ROHMER — KLEBES i.m. 103-104. Példaként emlithetd az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményének
rendszere, amely egyaltalian nem hasonlit mas Tanacsi egyezmények altal felallitott politikai
mechanizmusokhoz. Az Europai Szocialis Charta (ETS No. 35.) altal rogzitett kétszintli rendszer is emlitésre
érdemes.

%1 Ezt a megallapitast tdmasztja ala Szente Zoltan. SZENTE Zoltan Az Eurdpai Onkormanyzati Charta
végrehajtasanak monitoringja az Eurépa Tanics gyakorlataban. Uj Magyar Kozigazgatas 2014. marcius 7.
évfolyam 1. szam 24.

%02 Charta 14. cikk.

303 Order No. 418 — Halonen Order.

304 Resolution 1031 (1994) on the honouring of commitments entered into by member states when joining the
Council of Europe http://assembly.coe.int/Main.asp?link=/Documents/AdoptedText/ta94/ERES1031.htm (2015.
07.06.)
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keretében vizsgalatra keriiljon. A tematikus monitoring a Titkdrsag memorandumaban
részletezett eljaras szerint folyik.3® A Kongresszus a monitoring eljarassal dsszefiiggésben
hatarozatot fogadott el 2010-ben, ebben definidlta az érvényesitendd alapvetd
kovetelményeket, az eljarasi szabalyokat, valamint a helyszini latogatasok és vizsgalatok
résztvevoivel szemben tdmasztott elvarasokat. A helyi demokréciaval, a helyi és regionalis
onkormanyzatokkal &sszefiiggd folyamatos valtozasokra tekintettel sziikségesnek itéli meg,
hogy legalabb oOtévente egy alkalommal valamennyi tagdllamban monitoring eljarasra
keriiljon sor. A megallapitdsok alapjan a Kongresszus ¢és a tagallamok nyilt és konstruktiv
parbeszédet folytathatnak az eurdpai onkormanyzatisag alapértékeinek megvalosulasarol.3% A
2010-ben elfogadott szabalyok 2012-ben ismét feliilvizsgalatra keriiltek.3%

Az ET egyezményei nem rendelkeznek az allamok belsé jogaba torténd atiiltetésrol
(transzformacio), az az allamok mérlegelésén mulik, és alkotmanyi szabalyozasuktol fiigg.
Ugyanigy a belsé jogi kotderejiiket illetden sem talalhatok rendelkezések, a részes allamok
kiilonféle megoldasokat alkalmazhatnak ezen a teriileten.3® Az allamok feleléssége, hogy a
vallalt kotelezettségeiknek belsé jogrendjiikben érvényt szerezzenek. A nemzetkozi
gyakorlatban ennek alapvetden haromféle technikdja létezik: (1) az allam végrehajtasi jellegli
belsd jogszabalyokat alkot, (2) belsé jogforrdsi rendszerében ugyanazon tartalommal
jogszabalyt alkot, mintegy megkettozve kotelezettségeit (dualista gyakorlat), (3) a belso jog
részének tekinti, kiilon jogalkotasi aktus nélkiil érvényesiti (monista gyakorlat).® A
Chartahoz hazank 1992-ben csatlakozott, a dokumentum 1994 marciusaban keriilt
ratifikaldsra,®!° ugyanebben az évben jlilius 1-jén 1épett hatalyba, azonban csak az 1997. évi
XV. torvény rendelkezett a kihirdetésérol.3! A Chartaval dsszefiiggésben megallapithato,
hogy hazank, mint részes allam a Chartdban, mint nemzetkdzi szerzodésben vallalt

kotelezettségeinek a torvényi kihirdetés késedelmétdl fiiggetlentil eleget tett.

305 Monitor/Inf (2004)3. Compliance with Member States’ Commitmens. The Committee of Ministers’
Monitoring Procedures https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=740173&Site=CM (2015. 07.06.)

308 Resolution 307 (2010) on Procedures for monitoring the obligations and commitments entered into by the
Council of Europe member states in respect of their ratification of the European Charter of Local Self-
Government (ETS No. 122)
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=RES%282010%29307 &L anguage=lanEnglish&Ver=original &Site=Congr
ess&BackColorInternet=e0ceel&BackColorIntranet=e0ceel&BackColorLogged=FFC679 (2015.07.06.)

307 Resolution 337 (2012) New Rules of Procedure of the Congress and its chambers.

308 BENOIT-ROHMER — KLEBES i.m. 115-126.

309 BLUTMAN Laszld — CSATLOS Erzsébet — SCHIFFNER Imola: A nemzetkdzi jog hatdsa a magyar joggyakorlatra
HVG ORAC Lap- és Konyvkiado Kft, Budapest 2014. 29-30.

310 http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ChercheSig.asp?NT=122& CM=1&DF=&CL=ENG (2015.07.06.)

311 Az 1997. évi XV. torvényhez fiizétt indokolas szerint mivel az egyezmény a jogalkotasrol szolé 1987. évi XI.
tv. értelmében torvényhozasi targyat érint, tovabba az egyezményt az Orszaggylilés erdsitette meg, ezért a
nemzetkozi szerzddésekkel kapcsolatos eljarasrol szolo 1982. évi 27. tvr. 13. § (1) bekezdése alapjan azt
torvénnyel kell kihirdetni.
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A Charta mint nemzetkdzi szerzodés, alapjat képezi a helyi dnkormanyzas europai értelemben
vett altalanos értékrendszerének, elvi jelent0ségli a decentralizacid és a szubszidiaritas
érvényre juttatdsa szemszogébol. A Charta hatalyba 1épése ota az abban részes tagallamok
onkormanyzati szisztémajaval szemben megfogalmazott kritériumok a Tanacs szerveinek
dokumentumaiban, kiilonésen a monitoring-jelentésekben oltottek alakot. Szente Zoltan
allaspontja szerint ,,[...] a Charta alapelveinek és eldirasainak értelmezése ma mar olyan
gazdag és reszletesen kimunkalt, hogy a szoveg szigoru nyelvtani értelmezésére valo
hivatkozds ma mar inkabb a kiilondllds vagy a tdjékozatlansdag érzetét kelti.”®'? Ezzel a
véleménnyel Osszefiiggésben azonban sziikséges ismételten ramutatni arra, hogy a Charta
természetét tekintve nemzetkozi szerzddés, amelyre vonatkozik a nemzetkdzi szerzOdések
jogat kodifikaldé 1969. ¢évi bécsi egyezmény. A hivatkozott bécsi egyezménnyel
Osszefiiggésben Bodnar Laszlo konstatalta, hogy ,, 4 nemzetkozi szerzédések jogat kodifikalo
1969. évi bécsi egyezményben elismerést nyert a nemzetkozi jogi ius cogens intézménye,
amely radikdlisan attorte azt az dallami szuverenitasbol eredd jogositvinyt, hogy ti. csak az
dllam mint jogalkoto részvételével létrehozott nemzetkozi jogi norma kotelezheti az
dallamot.”®® Az Egyezmény>* III. részében részletezi a szerzédések értelmezésével
Osszefiiggd rendelkezéseket, a nyelvtani értelmezésnek biztositva elsddlegességet, egyuttal
meghatirozza azt is, hogy a szovegdsszefiiggésbe tartozd dokumentumnak mi tekinthetd.3™
Ebben a relacidban a szoveghti értelmezés kizarolagossaggal rendelkezik, tehat a Kongresszus
¢és szervei altal a Charta alapelvei kapcsan kifejtett részletes tartalom ennek fliggvényében
birhat jogi kovetkezményekkel a szerzOdésben részes allamokra nézve. Ezt tamasztja ala
Molnar Taméas megallapitasa: ,, Az allamok maguk a nemzetkozi jogi normak megalkotoi, azok
végrehajtoi, tovabbd a nemzetkoz jog értelmezése, illetve a felmeriilo jogvitak megoldasa is az

esetek dontd tobbségében nem keriil ki az érintett allamok kezébdl. 1

812 SZENTE (2014) 28.

313 BODNAR Laszlé: A nemzetkdzi szerz6dések és az allam. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd Budapest, 1987
10.

314 1987. évi 12. torvényerejii rendelet a szerzédések jogardl szold, Bécsben az 1969. évi majus ho 23. napjan

kelt szerz6dés kihirdetésérol.

315 »31. cikk 1. A szerzédést johiszemien, kifejezéseinek szovegdsszefliggésiikben szokasos értelme szerint

valamint targya és célja figyelembevételével kell értelmezni. 2. A szerzdés értelmezése céljabol a szerzédésnek
a bevezetd részt és a mellékleteit is magaban foglald szovegén tul a szovegdsszefiiggésbe tartozonak kell
tekinteni: a) barmely, a szerz6déssel Osszefiiggd olyan megallapodast, amely valamennyi részes fél kozott a
szerz6dés megkotésével kapesolatban jott 1étre; b) barmely okmanyt, amelyet egy vagy tobb részes fél készitett a
szerz6dés megkdtésével kapcsolatban €s amelyet a tobbi részes fél a szerz6désre vonatkozd okmanynak ismer
el.”

316 MOLNAR Tamas: A nemzetkdzi eredetii norméak beépiilése a magyar jogrendszerbe. Dialog Campus Kiad6 —
Doém Kiadé Budapest-Pécs 2013. 22.
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8. A helyi 6nkormanyzashoz valé jog definicioja a Chartaban

k317

A tovabbiakban az Alaptorvény 25. cikke (2) bekezdésének c) pontjana a vizsgalatara

keriil sor, arra a kérdésre keresve a valaszt, hogy , az onkormanyzati rendeletek
feliilvizsgalatanal a nemzetkoézi jogi norma alkotmanyos mércéje lehet e rendeleteknek. 18

A helyi 6nkormanyzashoz valé jog definicioja eltérden jelenik meg hazai és nemzetkozi
normakban, dokumentumokban. A ko6z0s jelentéstartalom a helyi koziigyek igazgatasaban, a
telepiilések lakossaganak kozszolgaltatdsokkal valo ellatasdban, a helyi kozosség
képviseletében és a telepiilések valasztopolgarainak a helyi kdzhatalom gyakorlasaba torténd
bevonasaban dsszegezhetd.

A helyi Onkorményzashoz val6 jog nem tekintheté azonos jelentéstartalommal biro
fogalomnak a helyi 6nkormanyzattal, azonban mint ahogy a helyi 6nkorméanyzéashoz val6 jog
jelentéstartalma egzakt fogalommal nem irhat6 le, tigy a helyi dnkormanyzat sem definialhato
egységesen.3®

A Charta 3. cikkében®® foglalt meghatdrozds szerint a helyi Onkormanyzis jogot és
képességet jelent a koziigyek igazgatasanak lényegi részére vonatkozoan. Fontos, hogy a
Charta az 6nkormanyzasnak nemcsak a jogat emeli ki, hanem egyenrangu feltételként az
onkormanyzashoz vald jog gyakorlasanak képességet is megjeleniti. A helyi 6nkormanyzas
joga Onmagaban nem értelmezhetd, az Onkormanyzasi képességgel parosul, hiszen az
onkorményzatnak képesnek is kell lennie a koziigyek lényegét érintben az igazgatdsra. A
képesség egyrészrol feltételezi a helyi koziigyek minél szélesebb korének az 6nkorményzatok
szdmara feladat- és hataskorként torténd meghatarozasat. Masrészrol pedig szorosan kotddik a
decentralizacio elvének érvényesiiléséhez, a helyi koziigyekben 06nallo, fliggetlen dontés
meglétéhez, illetdleg a feladat- és hataskor gyakorlds pénziigyi-gazdasagi feltételeinek

biztositdsadhoz. A helyi koziigyek igazgatasa terén a decentralizacid és a szubszidiaritas

elvének ugyan meghatiroz6 mértékben érvényesiilnie kell, azonban a feladat-és hataskor

317 25, cikk (2) A birosag dont

¢) az 6nkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitk6zésérdl és megsemmisitésérol;”

318 BLUTMAN — CSATLOS — SCHIFFNER: i.m. 361. A szerzdk az Alkotméanybirdsag 774/B/2000. AB hatarozataval
foglalkoztak ebben a korben.

319 A helyi énkormanyzat fogalméanak meghatérozasaval kapcsolatos definicids kisérletrdl 1d. pl. FABIAN (2016)

35-40.

320 »3. Cikk A helyi 6nkormanyzés a helyi onkormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy —

jogszabalyi keretek kozott — a koziigyek 1ényegi részét sajat hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak a helyi
lakossag érdekében. 2. E jogot olyan tanacsok vagy testiiletek gyakoroljak, amelyeknek tagjait egyenld,
kozvetlen és altalanos valasztdjogon alapuld szabad és titkos szavazassal valasztjak, és amelyek nekik felel6s
végrehajtd szervekkel is rendelkezhetnek. E rendelkezés semmilyen médon nem érinti az allampolgari
gytiléseknek, a népszavazasnak vagy a kozvetlen allampolgari részvétel egyéb formajanak igénybe vételét ott,
ahol azt jogszabaly megengedi.”
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telepités rendszerének igazodnia kell az allami-6nkormanyzati feladat- és hataskorgyakorlas
kialakult szakmai logikajahoz, a gazdasagi teljesitoképességhez, a helyi kozszolgaltatasok
iranti igények lehetdleg azonos szinvonalu kielégitéséhez. A decentralizacié mértéke, amely
meghataroz6 a kozszolgaltatasok mennyisége €s mindsége szempontjabdl is, folyamatos vita
targyat képezi. A posztszocialista orszagok helyi, teriileti Onkormanyzati rendszereinek
kialakitasaban komoly szerepet kapott, éppen a ,centralista Orokség” lebontasanak
folyamatdban. A talzott decentralizacié azonban leronthatja a miikodoképességet, a magas
szinvonalu, teriiletileg kiegyensulyozott kozszolgaltatasok nyujtasat is veszélyeztetheti. A
posztszocialista orszagok esetében a decentralizaci6 mértéke, amely meghatarozd a
kozszolgaltatasok mennyisége és mindsége szempontjabdl is, folyamatos vita targyat képezi.
A posztszocialista orszagok helyi, teriileti Onkormanyzati rendszereinek kialakitasaban
komoly szerepet kapott, éppen a ,,centralista 6rokség” lebontdsanak folyamataban. A talzott
decentralizacio azonban leronthatja a mikodoképességet, a magas szinvonald, teriiletileg
kiegyensulyozott kozszolgaltatasok nyujtasat is veszélyeztetheti. A posztszocialista orszagok
esetében Gorzelak azonositotta a helyi Onkorméanyzashoz f{iz6d6 mitoszokat, hamis
véarakozasokat.3%!

A Charta tovabba azt is rogziti, hogy az Onkormanyzas jogat testiiletek gyakoroljak,
melyekkel 6sszefliggésben a tagok valasztasara vonatkozoan hataroz meg kovetelményt:
egyenld, altalanos és kozvetlen valasztast, valamint szabad és titkos szavazast. A helyi
onkormanyzas terjedelmét, tartalmat illeten a Charta 4. cikkében?? foglaltak vehet6k alapul.
A helyi onkorményzatok alapvetd feladatai és hataskorei alkotmanyban, vagy torvényi szintii
jogszabalyban hatarozhatok meg. Az allam hataskort adhat 4t az Onkorményzatoknak,
azonban ezt csak jogszabalyi keretek kozott teheti meg. A hataskor delegalasaval
kapcsolatosan nem egyszerii végrehajtasi funkcio gyakorlasat tartja kivanatosnak, hanem azt

is szem el6tt kell tartani, hogy az Onkormanyzatok a helyi koriilményekhez igazodva

321 Idézi: Michal ILLNER (1999) 27.

322 1. A helyi 6nkorményzatok alapvetd hataskorét és feladatait az Alkotmany vagy torvény rendezi. Azonban
ez a rendelkezés nem akadalyozhatja azt, hogy — jogszabalyi keretek kdzott — a helyi dnkormanyzatokat specialis
célbdl hatas- és feladatkorrel ruhazzak fel. 2. A helyi dnkormanyzatok — jogszabalyi keretek kozott — teljes
dontési jogosultsaggal rendelkeznek minden olyan tigyben, amely nincs kivonva hataskdriikbdl és barmely mas
kozigazgatasi szerv hataskorébe sincs utalva. 3. A kozfeladatokat altalaban elsésorban az allampolgarokhoz
legkozelebb allo kozigazgatasi szervnek kell megvalositania. A feladatoknak mas kozigazgatasi szervre torténd
atruhazasa a feladat természetétdl és nagysagatol, valamint hatékonysagi €s gazdasagossagi kovetelményektol
fiigg. 4. A helyi 6nkormanyzatok hataskore altalaban teljes és kizardlagos. Ezt mas kozponti vagy regionalis
kozigazgatasi szerv nem vonhatja el, és nem korlatozhatja, kivéve, ha ezt torvény lehetdvé teszi. 5. Ha a helyi
onkormanyzatokra kdzponti vagy regionalis kdzigazgatasi szerv hataskort ruhaz at, a helyi dnkormanyzatok az
atruhdzott hataskort — amennyiben lehetséges — a helyi koriilményekhez igazitva gyakorolhatjdk. 6. Lehetdség
szerint a tervezési €s dontéshozatali eljaras sordn, megfeleld id6ben és formaban, ki kell kérni minden olyan
iigyben a helyi dnkormanyzat véleményét, amely 6ket kozvetleniil érinti.”
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gyakoroljak atruhazott hataskoreiket, valosagos decentralizalt dontéshozatal soran. A Charta
ily modon megkiilonbozteti az eredeti és az allam altal atruhazott hataskoroket. A hazai
szabalyozas a helyi koziligyek igazgatasat egységes egészként kezeli, a jogalkotdi hataskor
esetében megkiilonbdzteti az eredeti és a szarmazékos, végrehajtasi hataskort.

Kizarja a Charta a parhuzamos, allami-onkormanyzati hataskor gyakorlasat azzal, hogy a
helyi onkormanyzat minden olyan tligyben korlatlan hataskorrel rendelkezik, amelyet nem
vontak ki hataskorébdl, illetve a hataskort mas kozigazgatasi szerv nem gyakorolja.
Megjegyzendd, hogy a Charta ebbdl a szempontbdl természetjogi alapokon all. Ez a
megallapitas arra alapozhato, hogy az Onkormanyzatokat eredetileg megilleté hataskoroket
tételez fel, amelyeket a ,kivonas” eredményeként mas szerv gyakorol. Fontos kiemelni
azonban azt is, hogy a helyi onkormanyzat a dontési jogat csak jogszabalyi keretek kozott
gyakorolhatja, fliggetleniil attol, hogy eredetileg az 6nkormanyzatot megillet6, vagy delegalt a
hataskor. Az onkormanyzatok felhatalmazasa a Charta megkdzelitése szempontjabdl altaldban
teljes ¢s kizardlagos. E felhatalmazasra vonatkozo rendelkezés Osszhangban all azzal a
kovetelménnyel, hogy a helyi Onkormanyzatok torvény keretei kozott gyakorolhatjak
hataskoreiket, a torvényalkotd altal meghatarozott kozfeladatok ellatdsdban. Rendelkezik a
hataskorelvonas tilalmarol is, erre csak torvényben meghatarozott esetben kertiilhet sor.

A Charta 4. cikk 3. pontjaban elvi éllel szogezi le a szubszidiaritas elvének megfeleld feladat-
¢s hataskdrmegosztast az allam és a helyi dnkorményzatok kozott: alapvetd kovetelmény,
hogy a kozfeladatokat az allampolgarokhoz legkdzelebbi szinten kell megvalositani. A
szubszidiaritas elvének az Onkormanyzatisdg szempontjabol egy lényegi elemét Rinaldo
Locatelli a kovetkez6képpen emelte ki: ,, 4 kozponti hatosdagoknak nem kell beavatkozniuk,
csak akkor, ha a teriileti képviseloknek nem all modjukban kielégiteni az allampolgarok
kiilonbozé igényeit. A koziigyek ezen fontos részének mértéke és a kozponti hatosagok
hataskore korldtozdasanak mértéke a szubszidiaritds elvében rejlik.”®* A Charta alapelvi
jellegli  rendelkezésein tal kiemelendd az egyeztetési eljarasok fontossaga az
onkormanyzatokat érinté minden tigyben.

A Charta az dnkormanyzatok miikddésével kapcsolatban garancialis elemeket is meghataroz.
Rendelkezést tartalmaz a helyi Onkorméanyzatok 4llamigazgatasi feliigyeletének
biztositékairol, a szervezeti, személyzeti, szabalyozasi, gazdalkodasi autonomiardl, a tarsulési

szabadsagrol, valamint az 6nkormanyzati jogok birdsagi védelmérél és az Onkormanyzat

323 Rinaldo LOCATELLI: A magyar dnkormanyzati reformrél az Eurépa Tanacs szemszogébél. In: Egy évtized
onkormanyzati mérlege és a jovO kilatasai (szerk. Verebélyi Imre) Magyar Kozigazgatési Intézet Budapest, 2000
52.
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tertileti integritasanak biztositasarol. A helyi dnkormanyzas jogi védelmével Osszefiiggésben
olyan tipusu szabalyozas felel meg a Charta kovetelményrendszerének, amelyben a helyi
onkormanyzatok jogosultak jogorvoslatot igénybe venni hataskoriik szabad gyakorladsa €s az
onkormanyzas olyan elveinek tiszteletben tartasa érdekében, amelyet az alkotmany vagy bels6

torvényhozas szentesit.3?*

9. A Helyi Onkorminyzatok Eurépai Chartija az Alkotmanybirésag gyakorlataban

Az Alkotmanybirésag eddigi gyakorlatat illeten rendkiviil ritka esetben®® tortént utalas a
Chartara, annak ellenére, hogy kiilonésen a korai iddszakban az Onkorményzatok
jogvédelmével dsszefiiggd ligyek tetemes részt képviseltek. 32

Az AB érvelését illetden a Chartaval Osszefliggésben tobbféle lehetdség meriil fel: (1) az
inditvanyozo részérdl képezi érvelés alapjat, (2) az AB hivatkozik a Chartéara, emliti, illetve
tartalmilag is reagal, igy az megjelenik a dontésben vagy parhuzamos indokolasban, illetve
kiilonvéleményben. Az is el6fordulhat, hogy az AB nem minden esetben reagdl a Chartara
torténd utalasra, az indokolasban nem kovethetd nyomon, hogy miként értékeli az
alapjogvédelmi funkcié gyakorldsa soran a nemzetkozi kotelezettség betartasat. Az indokolasi

kovetelmény kifejezett és megindokolt kétség?’

esetén sem minden esetben jut érvényre.
Emellett feltarand6 az is, hogy a nemzetkozi kotelezettség vizsgélata milyen funkcidt tolt be
az értelmezés sordn, az alapjog tartalmanak védelme esetében.

Amint az a kovetkez6 attekintésbdl lathato, tobb esetben anélkiil keriilt emlitésre a Charta,
hogy barmely konkrét alapelvi illetdleg mas rendelkezésére tortént volna hivatkozas. Az
esetek feldolgozdsa szempontjabol nyilvanvaléoan azon dontések érdemelnek figyelmet,
amelyekben az AB valamely Onkormdanyzati alapjog védelmének megalapozasahoz hivta
segitségiil a Charta egyes, az el6zdekben vazolt rendelkezéseit. Azon dontések, amelyek nem
az Onkormanyzashoz vald jogot érintik, illetve annak tartalmi elemeit taglaljak, csupan
,ornamentikus” jelleggel hivjak fel a Chartat, a t¢éma szempontjabol nem birnak relevanciaval.
Az AB gyakorlatanak feltardsakor vizsgélat targyat képezte egyrészrdl a dontések idobelisége,

illetdleg az, hogy mely dnkorményzati alapjog értelmezése soran jatszott szerepet a Charta,

vagyis a Charta mely rendelkezése tdmaszthatja ald az alkotmanyos védelmet, segitheti el6 a

324 Charta 11. cikk

325 96/2014. (VIL. 23.) AB hatarozat, 1/2013. (I. 7.) AB hatarozat, 31/2010. (IIl. 25.) AB hatarozat, 121/2009
(XII. 17.) AB hatarozat, 61/2003. (XI. 16.) AB hatarozat, 67/1991. (XII. 21.) AB hatarozat, 3105/2014. (IV. 17.)
AB végzés, 1143/B/2009. AB végzés, 1044/B/1997. AB hatarozat, 41/B/1993. AB hatarozat, 774/B/2000. AB
hatarozat, 1/D/1998. AB végzés, 751/B/1997. AB végzés.

36 GSolyom Laszlo az esetek szamat az elsé tiz évben 15-20%-ra becsiilte. SOLYOM Laszlo: Az
alkotmanybiraskodas kezdetei Magyarorszagon. Osiris Kiad6, Budapest 2001. 772.

327 BLUTMAN i.m. 306-307.

103



jogvédelmi funkcid gyakorlasat. Az id6beliségnek csak abbol a szempontbol tulajdonithatd
jelentdség, hogy a Charta magyar jogba torténd atiiltetését megelézden, vagy azt kdvetden
torténik ra hivatkozas. A kormanyzati filozofia esetleges valtozasa szempontjabol az esetek
nem keriiltek elemzésre. Tovabbi szempontot képezett annak elemzése is, hogy az
inditvanyozo6 hivatkozott-e a Charta valamely alapelvi jellegli rendelkezésére, vagy maga az
AB hivta fel a Charta eldirdsat. Amennyiben az inditvanyoz6 utalt a Charta sérelmére, ugy az
AB dontés tartalmaz-e reagéalast a jogvédelem korében, vagy teljességgel melldzi e
nemzetkdzi dokumentumra hivatkozast az indokolasaban. Végiil figyelemre mélto lehet az is,
hogy tobbségi dontésben, parhuzamos indokolasban, vagy kiilonvéleményben bukkan fel a
Charta. Az AB dontések targy szerinti megkozelitésben kertiltek feldolgozasra.

A vizsgalt dontések idobeliségét illetden — amely az AB tevékenységének els6, majd a
masodik tiz évét, végiil a 2010 utani idészakot foglalja magaban — megallapithato, hogy 1990-
1999 kozott 6t esetben, 2000-2009 koz6tt szintén 6t esetben, 2010-2014 kozott pedig harom
esetben képezte hivatkozas, indokolas alapjat a Charta. Az esetek szamszeriis€égébol nem lehet
levonni olyan kovetkeztetést, amely a helyi Onkormanyzatokat érintdé normarendszer
valtozéasaval, illetve mds, a rendszert érintd 1ényegi kérdésekkel lenne Gsszefiiggésben. Ami
kiemelhetd az minddssze annyi, hogy mind inditvanyozoi oldalrél, mind pedig az AB
gyakorlatabol latszik, hogy a Chartdhoz csatlakozasnak (1992) és az atiiltetésének (1997)

idopontja nem birt relevancidval, hiszen mar korabbrol is, 1991-bdl, 1993-bdl is talalhatod

hivatkozas.
6. sz. dbra A Charta az AB gyakorlatiban (sajdt szerkesztés)
Iddintervallum 1990-1999 2000-2009 2010-
Dontések szama 5 5 3

Az esetek targyat, a hivatkozott alapjogvédelmet vizsgalva heterogén kép rajzolodik ki. Az
onkormanyzati autonémia OsszetevOit elemezve egyetlen iigyben taglalja csupan az AB az
onkormanyzashoz valo jog tartalmat — a dontéshez fiizott kiilonvélemény keretében.3? Tobb
esetben foglalkozott az AB a helyi Onkormanyzatok add-megallapitasi jogaval. 3%
Teriiletszervezési iigyekben is hivatkozasi alapot képezett a Charta rendelkezése.** A
vélasztasi eljarassal kapcsolatos inditvanyok dontéshozataldban szintén emlitésre keriilt a

Charta, azonban konkrét hivatkozast egyik esetben sem képezett.33!

328 41/B/2000. AB végzés Kiss Laszl6 kiilonvéleménye.

329 Charta 9. cikk. 3., 67/1991. (XII. 21.) AB hatérozat.

330 Charta 5. cikk 1044/B/1997. AB hatarozat, 751/B/1997. AB végzés, 1/D/1998. AB végzés, 774/B/2000 AB
hatéarozat.

331 47/2006. (X. 5.) AB hatarozat, 1/2013. (I. 7.) AB hatarozat.
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A 2010-es kormanyvaltast kovetd idészakban az AB mind a helyi 6nkormanyzati, mind pedig
az orszaggyulési valasztasokkal 0sszefliggd torvények alaptorvény-ellenességét vizsgalta. Az
AB a koztarsasagi elndk inditvanya alapjan vizsgalta a vélasztasi eljarasrol szolo, az
Orszaggyiilés 2012. november 26-i {ilésnapjan elfogadott (T8405 sz. térvényjavaslat), Ki nem
hirdetett torvény Alaptorvénnyel valo 6sszhangjat. Az 1/2013. (I. 7.) AB hatarozat a még ki
nem hirdetett torvény szadmos rendelkezését alaptorvény-ellenesnek mindsitette. A Charta
helyi kdzéletben vald részvételt illetd kiegészitd jegyzokonyvére®®? talalhaté utalas Lenkovics
Barnabas kiilonvéleményében, amelyben a hatékony politikai demokracia miikddésérdl,
ennek keretében a valasztojog hatékonysagarol értekezett.>®® A helyi onkormanyzati
valasztasokkal Osszefiiggésben utolagos normakontroll eljards sordn hozta meg az AB
26/2014. (VI1. 23.) AB hatarozatat. A dontéshez fiizott kiilonvélemények kozott Kovacs Péter
hivatkozott a valasztdsi rendszer kialakitasaval Osszefliggésben arra, hogy a térvényhozo
szamara kereteket hataroznak meg Magyarorszag vallalt nemzetkdzi és unids kotelezettségei
i5.33* A helyi énkormanyzati vélasztisokra vonatkoz6 kotelezettségek kozott utalt a Charta 3.
cikkére olyan dokumentumként, amely egy , nagyobb jogi koordindata komplexumba”
illeszkedik.3%®

A Megyei Onkormanyzatok Szdvetsége az dnkormanyzatok torvényességi ellendrzésével és a
regionalis dllamigazgatasi hivatalok feladataival és jogallasaval 6sszefiiggésben inditvanyozta
a korabbi allamigazgatdsi szervezeti torvény egyes rendelkezéseinek ¢és a jogallassal
Osszefliggd kormanyrendeletnek a megsemmisitését. A 31/2010. (I1l. 25.) AB hatarozataban
jogalkotasi kotelezettséget irt eld az Orszdggylilés szamara, egyéb vonatkozasban az
inditvanyt visszautasitotta. Az elemzés szempontjabol hangsulyozando, hogy a hivatkozott
jogszabalyok nemzetkozi szerzOdésbe litkozésének megallapitasara irdnyuld inditvanyt
utasitotta vissza az AB. Az inditvanyozé — tobbek kozott — utalt arra, hogy a regionalis
allamigazgatasi hivatalok korményrendeleti szintli szabalyozéisa ellentétes a Charta 8.
cikkében foglaltakkal, amely kimondja, hogy a helyi Onkormanyzatok allamigazgatasi
feliigyeletét csak az Alkotmanyban vagy torvényben meghatdrozott esetekben és eljaras

szerint lehet gyakorolni. Az AB az inditvannyal Osszefliggésben csak azt allapitotta meg,

332.9010. évi XXVL torvény a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajardl szol6, Strasbourgban, 1985. oktober
15-én kelt egyezménynek a helyi kozéletben valo részvételrol szo16 kiegészitd jegyzokonyve kihirdetéseérol.

333 A demokratikus jogallamnak — amit mardl-holnapra bevezetni nem lehet, megvaldsitasa egy torténelmi
program ¢és torténelmi folyamat — taldn a legfontosabb eleme (elofeltétele) a hatékony politikai demokracia
miikddése (1d. Egyezmény az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelmérdl; a Helyi Onkormanyzatok
Eurépai Chartdja Kiegészitd JegyzOkonyve kihirdetésérdl szoldo 2010. évi XXVI. toérvény 5.3. pontja). A
hatékony politikai demokracidnak pedig nyilvanvalod eléfeltétele a valasztdjog hatékonysaga.”

334 26/2014. (V1. 23.) AB hatarozat Kovacs Péter kiilonvéleménye.

33526/2014. (VIL 23.) AB hatarozat.
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hogy a Megyei Onkorményzatok Szdvetsége nem rendelkezett inditvanyozasi jogosultsaggal
nemzetkodzi szerzddésbe litkdzeés vizsgalatanak kezdeményezésére, ily mdédon érdemben nem
tért ki az esetleges normatitkdzés elemzésére.

A 121/2009. (XII. 17.) AB hatarozat a jogalkotasrol sz6lo 1987. évi XI. torvény
megsemmisitésérol rendelkezett. A helyi 6nkormanyzat rendeleteit illetéen az AB a hatarozat
indokolasaban hivatkozott arra, hogy a tanacsrendszert 1990-ben a helyi Onkormanyzati
rendszer valtotta fel. Az Alkotmény a helyi 6nkormanyzatok képviseld-testiiletét ruhazta fel
sajat  feladatkorében eljarva rendeletalkotasi joggal. Az Alkotmény modositasa
eredményeképpen a tanacsokrol szolo fejezet helyébe a helyi dnkormanyzatokrdl rendelkezo
fejezetet iktatta be, melynek rendelkezései ,,a magyar torténelmi hagyomdanyokbol
taplalkoznak, illetve az Eurépa Tandcs dltal 1985-ben elfogadott Helyi Onkormanyzatok
Europai Kartajaban megfogalmazott alapelvekre épiilnek.” Az AB ezen utalasa nem
tekinthetd érdemi hivatkozdsnak, hiszen semmilyen tovabbi kovetkeztetésre nem terjeszkedik
ki dontése megalapozésa soran.

A teriiletszervezési eljarasokkal kapcsolatban, négy iigyben is taldlhaté utalds az AB
dontéseiben a Chartara, a helyi Onkorményzatok jogérvényesitésével, illetve teriileti
integritdsdnak védelmével osszefiiggésben.

Az els6 vizsgalt esetben az inditvany az 0j kozség alapitasaval kapcsolatos, a teriiletszervezési
eljarasrol szolo torvény egyes rendelkezései,® valamint az Otv. és a polgari perrendtartas
teriiletszervezéssel kapcsolatos szabalyozasa alkotmany-ellenességével 0sszefliggésben kertilt
benyujtasra. Az egyik inditvanyozo kifejtette, hogy a Charta helyi 6nkormanyzatok
jogvédelmére vonatkozo 11. cikkében foglaltak szerinti joga sérelmet szenvedett azaltal, hogy
a koztarsasagi elndk dontése ellen a jogalkotd nem biztositott jogorvoslati lehetdséget. Az AB
az 1044/B/1997. AB hatarozataban az alkotmanyellenesség megallapitasara vonatkozo
inditvanyokat elutasitotta, mig az alkotmanyjogi panasz és a nemzetkozi szerz8désbe itkdzés
vizsgalatat visszautasitotta. Az AB a Chartdban foglalt elvek esetleges sérelmére, illetve
annak hianyara dontésének indokolasaban nem reagalt. Az AB-nek abban a kérdésben allast
kellett volna foglalnia, hogy a koztarsasagi elndk dontése elleni jogorvoslati lehetdség hianya
érintette-e az Onkormanyzati alapjogokat. A 751/B/1997. AB végzésében 6nalloé kozséggé
nyilvanitd hatarozat alkotmany-ellenességének vizsgalata irdnt benyujtott inditvanyt
visszautasitotta, az alkotmanyjogi panaszt tartalma alapjan ,,itélt dolognak” mindsitette.

Ugyanigy dontott a 1/D/1998. AB végzésében is. Ez utobbi két esetben az inditvanyozok

336 A teriiletszervezési eljarasrol szol6 1999. évi XLI. torvény 11-13. §, 21-22. §.
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hivatkoztak a Charta rendelkezéseire. A 61/2003. (XI. 26.) AB hatarozat a teriiletszervezési
eljarasrol szolo 1999. évi XLI. torvény rendelkezéseit kifogasolta, egy telepiilési
onkormanyzat altal inditvanyozott utélagos normakontroll eljaras, majd alkotmanyjogi panasz
kapcsan. Az tligyeket az AB egyesitette ¢és egy eljarasban biralta el. Megallapitotta, hogy az
Alkotmanynak a helyi 6nkormanyzashoz val6 jogrdl sz616 rendelkezésébdl nem vezetheto le a
telepiilési Onkormanyzatok alanyi joga kozigazgatasi teriiletiikhdz. A helyi 6nkormanyzashoz
valo jogbol nem kovetkezik az, hogy a helyi 6nkormanyzatok szabadon rendelkezhetnek
kozigazgatasi teriiletiikkel. Az Alkotmanyban foglaltak alapjan a kozségek, varosok
kozigazgatasi teriilete egyuttal az allami teriileti beosztas teriileti egységeit is képezi, a
torvényhozo6 nagy szabadsaggal rendelkezik a tekintetben, hogy meghatarozza a kozigazgatasi
teriilet kialakitasanak feltételeit, eljarasi rendjét. Az alkotmanyos korlatot a teriiletszervezési
eljarasi szabalyok megalkotdsa sordn a helyi dnkorméanyzéashoz vald jog tiszteletben tartdsa
képezi. E ponton hivatkozott az Alkotmanybirésag a Chartara, annak az 5. cikkében®’ foglalt
elézetes konzultacid, illetve amennyiben Iehetséges, helyi népszavazas tartdsara.
Megallapitotta, hogy a kozigazgatasi teriilet valtozasa esetében az Otv. és a teriiletszervezési
eljarasrol szolo torvény ugy tesz eleget a Chartaban foglaltaknak, hogy 0 kozség alakitasa
esetén a kozigazgatdsi hatarok meghatarozasat rabizza az érintett telepiilési onkormanyzatok
megallapodasara. Ennek eredménytelensége esetén pedig a birdsagi jogérvényesités
lehetdségét nyitja meg a jogvita eldontésére.

A helyi adozassal osszefiiggd alkotmanybirosagi dontések koziil még 1991-b6l emelhetd Ki
egy eset, amelynek vizsgalata soran hivatkozott a testiilet a Chartara. A 67/1991. (XII. 21.)
AB hatérozat abbol a szempontbol is figyelemre méltd, hogy a Charta még messze nem valt
akkor a magyar jogrend részévé. E hatarozatiban az AB leszdgezte, hogy a , helyi
onkormanyzatok adoztatasi joga az 6nkormanyzatok gazdasagi autonomidjanak tradicionalis
és a fejlett onkormanyzati rendszerrel rendelkezo orszagokban dltalanos alkalmazott
garancialis intézménye. A hazai megoldas [...] megfelel annak az eurdpai standardnak,
amelyet a Helyi Onkormdnyzatok Eurépai Kartdja [...] ugy rogzit, hogy a helyi hatésdgok
pénziigyi forrasainak egy részét az olyan helyi adok és dijak tegyék ki, amelyek mértékének
meghatadrozasara — térvény adta keretek kozott — ezen hatosagoknak lehetoségiik van.”
Szintén a helyi adokrol szold 1990. évi C. torvény alkotmanyellenességét vizsgalatara

iranyuld beadvany alapjdn hozta meg az Alkotmdnybirdsdg 1143/B/2009. AB végzését,

37 5 cikk ,»A helyi 6nkormanyzat hatdrainak védelme. Nem lehet megvaltoztatni a helyi dnkormanyzatok
hatérait az érintett kozosségekkel valo eldzetes konzulticid, vagy ahol ezt torvény lehetévé teszi, esetleges helyi
népszavazas nélkiil.”
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amellyel eljarasat megsziintette. Indokolasaban megallapitotta, hogy ,,itélt dolog” cimén helye
van az eljardsa megsziintetésének, visszahivatkozott az eldz6éekben ismertetett dontésére.

A helyi 6nkormanyzatok tulajdonanak alkotmanyos védelmével az AB szamos alkalommal
foglalkozott. A feldolgozas szempontjabol kiilon figyelmet a 41/B/1993. AB hatarozat
érdemel, amely a foldrendezé és foldkiadd bizottsagok tevékenységének, valamint foldkiado
bizottsagok miikodési koltségei helyi Onkormanyzatok szamara torténd megtéritésének
jogszabalyi kornyezetét vizsgalta. A dontés idOpontja szintén érdekes, hiszen ebben az
esetben is a Charta kihirdetéséhez képest joval korabbi dontésrdl van sz6. A hatarozat egy
pontjahoz Kiss Laszlo fiizott kiillonvéleményt, amely érdemi, tartalmi kibontasat jelenti a
Charta 6nkormanyzas fogalmanak. A fogalom 0sszetevdi koziil a koziigyek sajat hataskorben,
a lakossag érdekében torténd szabalyozéasara és igazgatasara valo ,képességet” emelte ki.
Allaspontja szerint ez a képesség sériilt abban az esetben, amikor a torvényalkoto kotelezd
feladatot hatdrozott meg az dnkormdnyzatok szamdra, azonban egyidejiileg nem biztositotta a
feladat ellatasdhoz sziikséges forrast.

Az AB 774/B/2000. AB hatarozata parkolas szabalyozasara vonatkozo helyi dnkormanyzati
rendelettel 6sszefiiggésben megallapitotta, hogy a rendelet kifogasolt rendelkezései azért nem
sértették az Alkotmany 7. §-aban®*® foglalt kovetelményt, mivel azok a helyi
onkormanyzatokrol szo6lé 1990. évi LXV. torvény eldirasain alapulnak, amelyek a
preambulum szerint kovetik a Charta alapkovetelményeit. A dontés azért érdemel figyelmet,
mert az AB dontését az Otv.-ben foglalt eldirasokra alapozva hozta meg, alapelvi
jelentdséggel utalva a preambulumban foglalt eldirdsokra, amelyeket a Charta, mint
nemzetk6zi dokumentum tartalmaz.

Az AB alkotmanyjogi panasz visszautasitasarol szold 3105/2014. (IV. 17.) AB végzése, tobb
megallapitdsa miatt is kiilonos hangstlyt kaphat. A Budapest XIII. keriileti dnkormanyzat
altal tamadott rendelkezések a Margit-sziget koOzigazgatdsi statuszdnak modositasara

vonatkoztak, amellyel a fovaros kozvetlen igazgatasa ala keriilt.>*® Az inditvanyozé tobbek

3% A Magyar Koztarsasig jogrendszere elfogadja a nemzetkdzi jog altalanosan elismert szabalyait, biztositja

tovabba a vallalt nemzetkdzi jogi kotelezettségek és a belsd jog dsszhangjat.”

3% 2013. évi CXXVIIL. tdrvény Budapest févaros kozigazgatasi teriiletével Osszefiiggd egyes torvények
modositasarol. A 9. § a Budapest fovaros kozigazgatasi teriiletérdl és keriileti beosztasarol szold 1994. évi XLIII.
torvény (1) bekezdését olyképpen modositotta, hogy: ,,(1) Budapest fovaros kozigazgatasi teriilete a févarosi
onkormanyzat altal kozvetlenill igazgatott Margitszigetre és a kovetkezd kertiletekre tagozodik: 1. keriilet, II.
keriilet, III. kertilet, IV. keriilet, V. keriilet, VI. keriilet, VII. kertilet, VIII. keriilet, IX. kertilet, X. keriilet, XI.
keriilet, XII. keriilet, XIII. kertiilet, XIV. keriilet, XV. keriilet, XVI. keriilet, XVII. keriilet, X VIII. keriilet, XIX.
keriilet, XX. keriilet, XXI. kertlet, XXII. keriilet, XXIII. keriilet.”. A torvény a 10. §-ban foglaltak szerint
tovabba kiegésziilt a kovetkezé 5-7. §-sal: ,,5. § (1) Torvényben a févarosi keriileti onkormanyzat szamara
meghatarozott feladat- és hataskort a Margitsziget vonatkozasaban - ha torvény eltéréen nem rendelkezik - a
fovarosi onkormanyzat latja el.
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kozott utalt a Charta 4. cikk 6. pontjaban és 5. cikkében foglalt rendelkezések sérelmére is.
Majd utébb ezt az inditvanyadt visszavonta, tekintettel arra, hogy az AB a nemzetkozi
szerzOdésbe litkdzést hivatalbol vizsgalja. Az AB az alkotmanyjogi panasz visszautasitdsarol
dontott, mivel az Alaptorvény Onkormanyzati alapjogokrdl nem tartalmaz rendelkezést.
Megallapitotta, hogy az alkotmanyjogi panasz befogadhatdosaganak tartalmi feltételei nem
alltak fenn, nevezetesen az inditvany nem jeldlt meg olyan, az Alaptdrvényben biztositott
jogot, amely a helyi 6nkormanyzatot megilleti. Az Alaptorvény hatalyba 1épése ota elso izben
keriilt sor olyan inditvany vizsgalatara, amely az onkormanyzéashoz valo jogot érintette. A
dontés ramutat arra, hogy az dnkormanyzashoz val6é jog alkotmanyi szintli szabalyozasanak
megsziinése az Onkormanyzati jogok birésagi védelmi szintjének csokkenéséhez vezethet.

Az AB dontései esetében tovabbi vizsgalt kérdés volt, hogy milyen értelmezési mddszereket
vett alapul a jogvédelem megalapozasa sordn az egyes inditvanyokkal kapcsolatos eljaras,
dontéshozatal sordn. A teriiletszervezési eljarasok alkotmanyossaganak megitélésével
kapcsolatos dontések a nyelvtani értelmezést tiikrozik. A helyi addztatds megitélésével
Osszefiiggésben az AB utalt arra, hogy ,a helyi adoztatis joga az onkormanyzatok
tradicionalis és a fejlett onkormdnyzati rendszerrel rendelkezd orszdagokban dltaldnosan
alkalmazott garancidlis intézmény”,**° valamint rogzitette, hogy a hazai megoldas megfelel a
Chartaban rogzitett eurdpai standardnak. E megallapitason til azonban nem foglal allas a
helyi adoéztatas értelmezésével Osszefiiggésben. A kotelezd dnkormanyzati feladat-és hataskor
megallapitasa és az ellatashoz sziikséges forrasok biztositasa egyidejliségének Otv.-beli
kovetelménye megalapozasdhoz a Charta Onkormanyzéasi képességét értelmezte
kiilonvéleményben Kiss Laszlo. Allaspontjanak kialakitasakor ugyancsak nyelvtani
értelmezést alkalmazott.®*! Konkluzioként megéllapithaté, hogy az AB elsésorban a

grammatikai értelmezést tartotta szem eldtt a dontéshozatali eljaras soran, ugyanakkor az is

(2) Jogszabalyban a keriileti 6nkormanyzat polgarmesterének és jegyz6jének meghatarozott allamigazgatasi
feladat- és hataskorok vonatkozasaban a Margitsziget tekintetében a fépolgarmester, illetve a févarosi f6jegyz6
jarnak el.

(3) A Margitsziget vonatkozasaban az allamigazgatasi feladatokat ellatd szervek koziil - ide nem értve az
allamigazgatasi feladatkorében eljard jegyzot - az a szerv jar el, amely a XIII. keriilet tekintetében eljarni
jogosult.

(4) A Margitszigettel, illetve az ott lakohellyel vagy tartézkodasi hellyel, valamint székhellyel, telephellyel
rendelkezd természetes vagy jogi személyekkel és jogi személyiséggel nem rendelkezd szervezetekkel
Osszefiiggd, a Budapest fovaros kozigazgatasi teriiletével 6sszefliggd egyes torvények modositasarol szolo 2013.
évi CXXVIIL. torvény (a tovabbiakban: Modtv.) hatdlybalépésekor folyamatban 1év6 tigyekben az (1)-(3)
bekezdésben meghatarozott szervek jarnak el.

6. § A Margitszigeten fekvo ingatlan cime lakohelyként nem jelenthetd be.

7.§ Az 5. § (1) bekezdésének - a Modtv. 10. §-aval megallapitott - rendelkezései a helyi adokrol sz6ld 1990. évi
C. torvény tekintetében 2013. december 31-ig nem alkalmazhatéak.”

340 67/1991. (X1I. 21.) AB hatérozat.

341 41/B/1993. AB hatarozat.
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érzékelhetd, hogy nemzetkozi sszehasonlitasra is torekedett az egyes dontések megalapozasa
folyamatéaban.

Figyelmet érdemel az Alkotmanybirdsagnak egy 2015. évi dontése®*? a kozds dnkormanyzati
hivatal létrehozasara vonatkozd megallapodds kormanyhivatal altal torténd poétlasaval
kapcsolatos egyeztetési eljards hidnyaval Osszefiiggésben, amelyben az AB mulasztasban
megnyilvanulo alaptorvény-ellenességet allapitott meg és jogalkotasi kotelezettséget irt el6 az
Orszaggytilés szamara. Az inditvanyozé Kuria mint eljaro feliilvizsgalati bir6i tandcs
hivatkozott a Charta 4. Cikk 6. pontjara és 6. Cikkére és a kozOs Onkormanyzati hivatal
l1étrehozasaval kapcsolatos Motv. 85. §-dban foglalt rendelkezést aggalyosnak itélte meg
abbol a szempontbo6l, hogy a kistelepiilések szervezetalakitdsi szabadsagat alapvetden
korlatozza. Az AB a bir6i kezdeményezésekben felvetett, a helyi Onkormanyzatok
szervezetalakitas szabadsdganak torvényi korlatozdsa kapcsan a kormdnyhivatali
dontéshozatali eljarasban a helyi Onkormanyzatok véleménynyilvanitasaval kapcsolatos
aggalyokat észlelte, és a szabalyozas alkotmanyossagi vizsgalatat hivatalbol folytatta le.>*3
LeszOgezte, hogy amennyiben a szervezetalakitas szabadsagat torvény kozérdekbol
korlatozza, akkor nem lehet eltekinteni a Charta 4. Cikk 6. pontjaban foglaltak
alkalmazasarol, amely alapjan lehetdség szerint a tervezési és dontéshozatali eljaras sordn,
megfeleld idoben és formdaban, ki kell kérni minden olyan iigyben a helyi dnkormanyzat
véleményét, amely 6ket kozvetlentil érinti. Az AB dontésében arra is kitért, hogy a Chartaban
részes allamok az Onkormanyzatok hataskorét érintd, avagy azon kivil esd, az
onkormanyzatokat mégis kozvetleniil érintd kérdésben a kozponti hatalom és a helyi
kozhatalom elézetes egyeztetése elengedhetetlen feltétel. Ebbdl kovetkezden az eldzetes
véleménykérési kotelezettség a magyar dllamra nézve is kotelezd. E fobb megallapitasokon
alapult a mulasztasban megnyilvanulé alaptorvény-ellenesség kimondasa az AB részérdl,
amelyhez azonban kiilonvélemények is megfogalmazasra keriiltek. Varga Zs. Andras
kiilonvéleménye érdemel figyelmet, mely szerint a Charta olyan altaldnosan kotelezo
magatartasi szabaly, amelybdl kovetkezéen a kormdanyhivatal vezetdje koteles a kozos
onkormanyzati hivatal kijeldlésével érintett helyi onkormanyzatok véleményét kikérni. A

Charta eljarasi szabalyokat a véleménynyilvanitassal Osszefiiggésben nem tartalmaz. A

342 22/2015. (V1. 18.) AB hatarozat.

33 Az Alkotmanybirdsdg a jogszabalyok nemzetkozi szerzodésbe iitkdzését hivatalbdl is végezheti. A
hivatkozott esetben a Kuria mint feliilvizsgalati birésag tanacsa és a Nyiregyhazi Kozigazgatasi és Munkaiigyi
Birosag fordult az Alkotmanybir6saghoz eseti iligyben. Megjegyzendd, hogy a jogszabaly nemzetkozi
szerzddésbe litkdzeését az orszaggyiilési képviselok egynegyede, a Kormany, a Kuria elndke, a legfobb ligyész,
valamint az alapvetd jogok biztosa inditvanyozhatja, igy a Charta szabélyaiba valé (litkozést az
Alkotmanybirésag hivatalbol vizsgalhatta.
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kiilonvélemény a Charta kozvetlen alkalmazhatdésagara ¢és hatalyosuldsara helyezte a
hangsulyt, amely az eddig bemutatott AB értelmezésekkel dsszevetve relevans lehet.

Az ligyek vizsgalatabol vilagossa valhat, hogy a Charta az Alkotmanybirésag gyakorlataban
nem rendelkezik kiemelkedd jelentdséggel, az Alkotmanybirdsag eziranyt gyakorlata

valtozatlan, az az elmult, periodizalt id6szakokban sem modosult.

10. A magyar helyi és regionalis demokracia allapota a Helyi Onkormanyzatok Europai
Chartaja fényében

Az Eurépa Tanacs Helyi és Regionalis Onkormanyzatok Kongresszusa monitoring
tevékenysége soran két alkalommal foglalkozott a magyarorszagi helyi demokracia
allapotaval. Az els esetben a Kongresszus Allandd Bizottsaga 2002. junius 6. napjan
fogadott el Ajanlast (a tovabbiakban: Ajanlas1)®** a regionalis demokraciarol, amely a
Kormény altal adott tajékoztatason, illetve helyszini latogatis sordn tett megallapitasaikon
alapult. Az Ajanlasl {idvozolte, hogy hazank csatlakozott a Teriileti Onkormanyzatok és
Kozigazgatasi Szervek Hatar-menti Egyiittmiik6désér6l szolé Eurdpai Keretegyezményhez
(Madrid, 1980. majus 21.),** valamint a Regionalis vagy Kisebbségi Nyelvek Eurépai
Kartajahoz (Strasbourg 1992. oktober 2.)%° és a Nemzeti Kisebbségek Védelmérél sz6lo

Keretegyezményhez (Strasbourg 1995. februar 1.).34

10.1. A 2002-es monitoring eljaras

Az Allandé Bizottsag dltaldnos jellegii megdllapitdsai a kvetkezék voltak:

(1) Elégedettségét fejezte ki a helyi demokracia dallapotat illetden, hangsulyozta a
szubszidiaritas elve érvényesiilésének kiemelt jelentOségét. A szubszidiaritds elve és a
hatékonysag kovetelménye az Ajanlasban foglaltak szerint akkor képes jobban érvényesiilni,
ha a helyi €és a kozponti kozigazgatasi szint kozott regionalis szintli kdzigazgatasi szervek is
miikodnek, valasztott testiilettel.

(2) Sajnalattal rogzitette, hogy a kozigazgatas akkori rendszere nem felelt meg
maradéktalanul a regiondlis demokracia kovetelményének, a szubszidiaritds alapelvének.
Tudomasul vette azonban azt, hogy a regionalis szintli kozigazgatas kiépitésének maodjat, a

regionalis reformok végrehajtasat illetéen nem jott Iétre politikai konszenzus.

344 Recommendation 116 (2002) on regional democracy in Hungary
https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=821489&Site=COE&BackColorInternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FD
C864&BackColorLogged=FDC864 (2014. 06. 20.).

345 http://www.europatanacs.hu/pdf/hatarmenti_egyuttmukodes.pdf,
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/106.htm (2014. 06. 20.).

346 http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/148.htm (2014. 06. 20.).

347 http://conventions.coe.int/treaty/en/Treaties/Html/157.htm (2014. 06. 20.).
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Az Ajanlasl-ben foglalt altalanos megallapitasok alapjan az Allandé Bizottsag tobb
intézkedeést is javasolt.

(1) Sziikségesnek tartotta megvizsgalni a teriileti kozigazgatds atfogd reformjanak
lehetdségét. A reformnak a legszélesebb politikai konszenzuson kell alapulnia, magéban
foglalva a kozigazgatas valamennyi szintjét, ideértve az 6nkormanyzati szerveket is.

(2) A regionalis szint kialakitasanak szamos meghatarozo tényezdjét mérlegelni kell.

(3) A Bizottsag allaspontja szerint a megyei Onkorméanyzatok szdmara tényleges
onkormanyzati hataskoroket kell megallapitani, a sziikséges pénziigyi forrasok biztositasaval.
Felil kell vizsgalni a megyék szamat ¢és racionalizalni a felépitésiiket, esectleges
ujracsoportositassal vagy egyesitéssel. Vilagosan meg kell hatarozni az allam, a régiok, a
varosok ¢s a telepiilések viszonyat, ugyanigy az ellen6rzési rendszert, figyelemmel az
autondmia, a szubszidiaritds, az atlathatdsag, a kiegészitd jelleg és a szolidaritas elveire. Az
cimzettjeivé az j megyék valnanak, kiillondsen a teriiletfejlesztés terén. Hasonlo jellegi
folyamatot latott sziikségesnek a Bizottsag az allamigazgatasi szervek részérdl is, javasolta a
kozponti és a teriileti igazgatasi szervektdl a hataskorok ataddsat a valasztott, autoném
regionalis szervezetek szamadra.

(4) A teriiletfejlesztés regiondlis szintjével kapcsolatban is meghatarozott a Bizottsag
mérlegelendd intézkedéseket. Inditvanyozta a teriiletfejlesztési régiok dontéshozatali ¢€s
végrehajtasi struktirdjanak kimunkalasat, valasztott képviseldkbdl allo testiilet 1étrehozatalat a
demokratikus legitimacio erdsitése érdekében, a pénziigyi és igazgatasi 6nallosdg megadasat
¢és olyan hataskorok biztositasat, amelyeket az allam, illetve az allami regiondlis fejlesztési
hivatali szervezet gyakorol. A regionalis teriileti egység mellett javaslatokat fogalmazott meg
egyéb teriileti szervezOdések feliilvizsgéalatara, mint pl. a megyei jogl varosok statusza, a
kistérségek szerepe. Tamogatta annak megfontolasat, hogy a régiok kozotti egyenlétlenségek
kiegyensulyozasa érdekében egy hazai kiegyenlitd mechanizmus miikodhessen koltségvetési.
Osszességében gyors reformok megvaldsitasat tartotta kivanatosnak, hogy Magyarorszagon
megerdsodhessen a regionalis demokracia, az 1) kovetelményeknek megfeleld teriileti
kozigazgatas johessen létre, erds és hatékony, a kdzigazgatasi autondmia és a demokratikus

legitimitas alapelvein nyugvo szervezet alakuljon ki.
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10.2. A 2013-as monitoring eljaras

A masodik monitoring eljaras eredményeként az Eurépa Tandcs Helyi és Regionalis
Onkormanyzatok Kongresszusa®*® Ajanlast fogadott el a magyar helyi és regionalis
demokraciaval Osszefiiggésben a 2013. oktober 29-31-én Strasbourgban tartott iilésén (a
tovabbiakban: Ajanlas2).3*® Az Ajanlas2 a helyi és regionalis demokraciaval kapcsolatos

30 valamint egy 2012. majusi kongresszusi delegacio

2002. évi monitoring jelentésen,
latogatasan és megallapitasain alapul. Az Ajanlas2 részletesen elemzi a kialakult helyzetet,
kitér azokra a tényezdkre, amelyek, gatoljak, illetve veszélyeztetik a Charta rendelkezéseinek
érvényesiilését.

Az ET-nek a helyi demokracia érvényesiilése téren gyakorolt tevékenysége kozismert. A
magyar Onkormanyzati rendszerrel Osszefiiggésben kifejtett megallapitasai tamaszkodnak a
Velencei Bizottsagnak az Alaptorvény negyedik modositasaval Osszefiiggésben kifejtett

véleményére,>*

amely ugyancsak sérelmezte a helyi onkorméanyzéashoz vald jog, mint
kozosséget megilletd kollektiv alapjog alkotmanyos védelmének megsziinését.

Az Ajanlas2 altal rogzitett megallapitasokbol a kovetkez6 1ényegi pontok emelhetdk Ki:

(1) A helyi 6nkormanyzas alapelve nem keriilt rogzitésre sem a helyi 6nkormanyzatrol szolo
sarkalatos torvényben, sem az Alaptorvényben. (2) Egy erbteljes hataskori centralizacios
folyamat érzékelheté, amely a korabbi helyi Onkormanyzati feladat-és hataskorok
csokkenéséhez vezetett. (3) A helyi dnkormanyzatok pénziigyi-gazdalkodasi autonomiajat
nem tartjak tiszteletben. (4) Nem mikodik a gyakorlatban valodi egyeztetés az
onkormanyzatok és az allam kozott az Onkormanyzatokat érinté tigyekben. (5) Nincs
hatékony jogorvoslat, amely teljes mértékben garantalnd a helyi dnkorményzatok védelmét.
(6) A megyék rendkiviil gyengék, mind az intézményi kereteket, mind pedig feladataikat
illetden.

A Kongresszus — mint a Charta végrehajtasa felett 6rkodé szervezet — mindezekre tekintettel
rogzitette, hogy a helyi onkormanyzas alapelveinek érvényesiilését egyértelmiien biztositani
kell mind a torvényalkotasban, mind pedig a gyakorlatban. A koételezd feladatok, hataskorok

meghatarozasdnal a szubszidiaritdis €s a decentralizacido elve érvényesiiljon, ennek

38 A Kongresszusnak — az Eurdpa Tanacs f6 egyik f6 szerveként - kiemelt feladata, hogy segitse a helyi és
regiondlis autonémiat, 6rkddik a Charta elveinek betartasa felett.

349 Recommendation 341 (2013) https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=2113213&Site=COE (2014. 05. 25.). Ld.
tovabba: Lando KIRCHMAIR: International Law and Public Administration: The European Charter of Local Self-
Government.  http://uni-nke.hu/uploads/media_items/international-law-and-public-administration-the-european-
charter-of-local-self-government.original.pdf (2017.03.23.)131-132.

350 Recommendation 116 (2002)

31 http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL -REF%282013%29017-e (2014. 06. 02.).
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megfeleléen sziikséges a hataskoroket kiterjeszteni. Mind a helyi, mind a teriileti
onkormanyzatok szdmara biztositani kell a feladataik ellatdsdhoz sziikséges forrasokat, az
onkormanyzati gazdalkodas terén a kozponti kormanyzati feliigyeletet korlatozni indokolt. A
jogvédelem teriiletén ajanlatos biztositani a hatékony Onkormanyzati jogorvoslati

lehetéségeket. Végiil: kivanatos erdsiteni a teriileti, megyei onkormanyzatok pozicioit.

11. Osszegezés

Hazéank azt kovetden, hogy 1990-ben teljes jogu tagjava valt az Eurépa Tanacsnak, a helyi
demokraciat, az dnkormanyzatisdgot érintd minden egyes jelentds nemzetkozi egyezményhez
csatlakozott, ezen belil az Onkormdnyzati autondémiaval kapcsolatosakhoz: a Helyi
Onkorményzatok Eurdpai Chartdja, a Teriileti Onkorményzatok és Kozigazgatasi Szervek
Hatar-menti  Egyiittmiikodésérél sz6lo Eurdpai Keretegyezmény, a Regionalis vagy
Kisebbségi Nyelvek Europai Chartaja és a Nemzeti Kisebbségek Védelmérdl szolo
Keretegyezmény.

Az elemzés kdzéppontjaban nyilvanvaloéan a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja allhat,
mivel a dolgozat egyik 6 célkitlizése annak megéllapitdsa, hogy a rendszervaltozast kovetden
létrejott hazai Onkormanyzati rendszer mennyiben felel meg a helyi demokracia eurdpai
értékeinek.

A rendszervaltozast kovetd, a helyi onkorméanyzatokat érintd jogalkotdsi folyamat annak
ellenére is az eurdpai értékeket vette alapul, hogy Magyarorszdg formalisan akkor még nem
csatlakozott a Chartahoz, amely csak 1997-ben valt a hazai jogrendszer részévé. 1993-ban
dontott az Orszaggytilés a Charta megerdsitésérol, valamint arr6l, hogy a 13. cikkben
foglaltak alapjan kiilon nyilatkozatot is fiizott a Chartahoz, mivel hazank csak részben tudta
biztositani az dnkormanyzati testiiletek koziil a fovéarosi és a megyei kozgyiilések tagjainak
kozvetlen vélasztojogon alapuld valasztasat.3®?> Az, hogy valamennyi telepiilést érintden
érvényesiilhetett a helyi dnkormanyzas joga, valamint széleskorli altalanos felhatalmazason
alapulo onkormanyzati feladat-ellatasi rendszer alakult ki, a szubszidiaritas elvének gyakorlati
érvényesiilését eredményezte. Mindez tarsult azzal, hogy a telepiilés dnkormanyzatok a helyi
koziigyek 1ényegi részének szabalyozas €s igazgatasi hataskorével rendelkeztek. A valdsagos
kompetencia a helyi koziigyek terén érvényre jutott azaltal, hogy a telepiilések dnkormanyzasi
képességgel is rendelkezhettek, tehat a pénziigyi forrasok folyamatos megteremtésére €s

rendelkezésre bocsatasara is torekedett a jogalkotd a hataskori szabélyozassal parhuzamosan.

82 16/1993. (II1.26. OGY hatarozat a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartijanak megerdsitésérél. A
hatarozatot visszavonta a 72/2011. (X.5.) OGY hatarozat, amely rendelkezést tartalmazott az orszaggytilési
hatarozatok deregulacios célu feliilvizsgalatarol.
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A valamennyi telepiilést megilletd dnkormanyzasi jog €s a széleskorii felhatalmazas azonban
rovid iddn beliil felszinre hozta a feladat-ellatashoz sziikséges forrasok elégtelenségét.

A Chartat érinté elemzés alapjan okszertien meriilhet fel a kérdés, hogy az Alaptorvény ¢€s a
Motv. altal kialakitott, jelenleg miikodé dnkormanyzati rendszer mennyiben felel meg a helyi
demokracia alapvetd kovetelményeinek. A 2010-es kormanyvaltast kovetden bekovetkezett
valtozasok tiikrében ma mar kétségessé valhat az a megallapitas, hogy az ) 6nkormanyzati
torvény formalisan nem iitkdzik a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartdjanak egyes
rendelkezéseibe. Szente Zoltan az dnkormanyzati rendszer atalakitasa kapcsan utalt az Eurdpa
Tanacs 2012 juliusdban Vannes-ban tartott nemzetkdzi szeminariuman elhangzottakra,
amelyen aggodalmak fogalmazodtak meg a magyar Onkormanyzatisag erds leépiilésére,
hanyatlasara. Ennél a pontnal utalhatunk Balazs Istvan véleményére is, aki azt vizsgalta, hogy
az 1) szabalyok Osszhangban vannak-e nemzetkozi (kiilpolitikai, emberi jogi és EU jogi)
kotelezettségeinkkel.®*®* E megallapitds aldtdmasztasaként elegendd utalni a Charta
Preambulumaban®* foglaltakra és az 6nkormanyzis fogalmi elemét képezé dnkormdanyzasi
képességre, a helyi kozligyek 1ényegi részének igazgatdsi kompetencidjara. Nyitott kérdés
tovabba az is, hogy a Charta és a jelenlegi hazai 6nkormanyzatisag alapfilozofiajanak eltérése
miatt milyen reakcid varhatdo a Kongresszustol amely 6rkodik az alapértékek tiszteletben
tartasa felett, illetleg egyaltalan torténik-e reflektalads. Ami tény, hogy a jogalkotd az eljaras

lezarasa 6ta nem tett érzékelhetd 1épéseket a felvetett problémak orvoslasa érdekében.

353 SZENTE (2014) 7.

354 »Az Europa Tanacsnak a jelen Chartat alair6 tagallamai

figyelembe véve azt, hogy a helyi dnkormanyzatok minden demokratikus rendszer egyik alapintézményét
képezik,

figyelembe véve azt, hogy az allampolgarok koziigyekben valéd részvételének joga egyike az Eurdpa Tanécs
valamennyi tagallama altal elfogadott demokratikus elveknek,

meggy6zddve arrdl, hogy e jog legkdzvetlenebbiil helyi szinten gyakorolhato,

meggy6zddve arrdl, hogy csak tényleges feladatkorrel bird helyi dnkorméanyzatok biztosithatnak egyszerre
hatékony ¢és az allampolgérokhoz kdzelallo igazgatast,

ER)
ceey
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3. fejezet

Az onkormanyzatisag Europa egyes allamaiban. Uralkodo
tendenciak a masodik vilaghaborut kovetoen

A helyi tarsadalom teriileti alapon szervez0dd Onkormanyzati egységeinek egyes eurdpai
sajatossagait vizsgalva mindenekeldtt sziikséges a decentralizacié fogalmat tisztazni, amely
clvalaszthatatlan az Onkormanyzati autonémia érvényesiilésének mértékétol, hiszen
meghatdrozo az allam és a teriileti onkormanyzatok kozotti viszonyrendszer szempontjabol. A
decentralizacio és az Onkormanyzatisag egymashoz vald viszonyaban fontos annak a
holisztikus kapcsolatrendszernek a hangsulyozasa, amelyen keresztiil a polgarok kotddnek a
helyi igazgatdsnak a helyi koziligyek terén dontéshozatalra jogosult, a felmeriild lakossagi
igényekre reagalni képes intézményeihez. A decentralizicio elsOdlegesen a helyi, teriileti
alapon szervezddott kozosségek autonoémidjanak, az Onkormanyzatisignak az érvényre
jutasdban olt testet.

Pdlné Kovacs llona megfogalmazasaban ,, Az dnkormanyzati autonomia olyan torténetileg
kialakult demokratikus érték, amelyet a modern demokratikus dllamok megoriznek.” A jo
kormanyzas €s a decentralizaci6 Osszefiiggéseit illetéen igy fogalmaz: ,,altaldnosan elfogadott
politikai és szakmai véleménynek tekinthetd, hogy a decentralizacio a demokratikus jo
kormdnyzas egyik feltétele.”®® A decentralizacid elmult szazadokban kialakult értelmezési
lehet6ségei az |. fejezetben mar bemutatasra keriiltek, a I1. vilaghaborut koveté iddszakban
meghataroz6 mértékben érvényesiild decentralizacid elve az, amelyet ehelyiitt a vizsgalodas

korébe kell vonni.

1. A decentralizacié a modern allamfelfogasban és a gyakorlatban

A decentralizacié a szakirodalom 4&ltal széles korben targyalt jelenség és miikodési
mechanizmus, a modern allamisdg alapvetden meghatarozé allamszervezési elveként
ismeretes. Korszakonként, orszagonként eltéré mértékben érvényesiil, a decentralizacion
alapul6 4allami berendezkedést centralizacidos trendek valtjak fel. A decentralizacio
érvényesiilésére Pdlné Kovdcs Ilona egyenesen a demokracia értékmérdjeként tekintett.> A
decentralizacionak tobbsiku értelmezési lehetdsége ismert. A politikai decentralizacio

altalaban a politikai hatalom és pénziigyi forrdsok atengedését jelenti a teriileti szinten

355 PALNE Kovdcs (2006) 282,
3% PALNE Kovacs (2006) 282.
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szervezddott, oOnkormdnyzati szervek szadmara. Az adminisztrativ vagy Kkozigazgatasi
decentralizacié megvalosulasa esetén a helyi igazgatas kap 1ényeges, meghatarozo6 szerepet a
helyi koziigyek terén. A pénziigyi decentralizacié (masként fiskalis foderalizmus) a pénziigyi
forrasok atadasat eredményezi teriileti szintli Onkormdnyzati szervek szamara, amelyek
rendelkeznek a forrasok feletti dontési hataskorrel is, hatékony ¢és atlathato forrasfelhasznalést
garantalva. A hatalomatruhazas megvalosulasi formait tekintve a szakirodalom altalaban a
devoluciot, a delegaciot és a dekoncentraciot emliti, ez utdbbit a decentralizacio tipikus
megvalosulasi formdjaként.

A devoltcio-decentralizacio-dekoncentracio harmas fogalom alapjat Kaiser Tamas a teriileti
alapti hatalomgyakorlés kialakitasaban, tartalmi és eljarasi kereteiben hatdrozza meg, a
devolucid a szigetorszagban, érvényesiil, ami altalaban véve hasonlit a kontinensen
alkalmazott decentralizdci6 és dekoncentracié terminoldgiajahoz, azonban nem tartja
felcserélhetének a fogalmakat.®’ A devoluciot elhatarolja egyrészrél a decentralizaciotol,

masrészrol pedig a foderalizmustol. A fogalmak elkiilonitését az alabbi tdbla szemlélteti:

7. sz. abra Foderalizmus — devoliicio — decentralizacio (Forras: Kaiser (2012), 13-15. Sajat szerkesztés)

foderalizmus devolicié decentralizicio
a hatalomnak az | kozpont altal birtokolt egyes hataskoroknek alsobb szintli testiiletekre | a hatalom
alkotmanyban torténd atruhazasa gyakorlasanak
rogzitett. a  Westminster parlamenti szupremacidgja révén  gyakorolt | fels6 és also
garanciakkal hataskoroknek a teriileti alapon szervezdd6, valasztott testiiletekre valé | kormanyzati
védett atruhazasa, ,,visszaosztasa” szintek  kozotti
megosztasa  a | a fels6bb szintli politikai intézmény a hatalomgyakorlds egyes | megosztisa
kdzponti és a | részteriileteit egy alsobb szintli testiiletre ruhizza at (alkotmanyos

teriileti  szintek | biztositékok hidnyoznak)

kozott

A devolucionak kétféle megvaldsulasi formdja kiilonboztethetd meg, egyrészrol az
adminisztrativ, masrészrél pedig a torvényhozéi devoliicio.®® Ervényesiilésiik médja, hogy a
skot, a walesi, ¢€s ¢észak-irorszagi devolucids testiiletek kiilonb6z6 kompetencidkkal,
intézményrendszerrel ¢€s eljarasokkal birnak,

amelyek a devolicidos torvényekben

egyértelmiien elkiiloniilnek a Westminster 4ltal el6foglalt hataskoroktdl.3%
Magyary Zoltan a decentralizaci6 két fajtajat kiilonboztette meg, az dSnkormanyzatot, valamint
a dekoncentraciot. Onkorményzat alatt értette mind a teriileti, mind pedig a testiileti

onkormanyzatot, amely akkor valoésul meg, ha ,,a decentralizalt feladatok ellatasa onallo jogi

357 KAISER Tamas: Gordiild devoluciéo az Egyesiilt Kiralysagban. Megvalaszolatlan kérdések, 0j kihivasok.
Gondolat Kiadd, Budapest, 2012. 8.

38 Az adminisztrativ devolucié alapjan kozds vagy megosztott hataskorok egyes kozpolitikai teriileteken
lehetdvé teszik a helyi érdekek megfogalmazésat és érvényesitését, mig a térvényhozoi devolucid a felsébb és
alsobb szintli jogi és intézményes elvalasztasaval megteremti a részletes, de az egyes orszagrészek autondmiajat
tekintve aszimmetrikus teriileti és politikai autonomia feltételeit. KAISER (2012) 18-19.

39 KAISER (2012) 52.
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személyiséggel biro koziiletekre van bizva, amelyek vagy az allando telepiilésen (kozség,
varos, varmegye), vagy a foglalkozds és érdekek azonossagan (kamardk, érdekképviseletek,
testiiletek) alapszanak”. A dekoncentracio vagyis szétpontositds esetén a centralizalt
feladatok ellatdsa onkormanyzattal nem rendelkezd ,.egyéni szervekre van bizva”.30 Pdiné
Kovdcs llona a dekoncentraciét azonositja az adminisztrativ decentralizacioval, mig a
politikai, valésagos decentralizaciot a devolucio fogalméaval.*®*

Megjegyzendd azonban, hogy a fogalmak meghatarozasa és hasznalata eltéré lehet egyes
jogrendszerekben, valamint sajatos tartalommal birhat nem csupdn jogcsaladokban, hanem
akar allamonként is. A devolicio a politikai decentralizacid kontinentalis értelemben vett
felfogasahoz kapcsolodod fogalom, azonban elsddlegesen az angolszasz jogi terminoldgiaban
honos. Altalanos értelmezése szerint a kozponti kormanyzat a devolticié megvaldsulasa esetén
a helyi 6nkormanyzat szamdra ad &t hatdskort oly mddon, hogy a dontéshozatali jog, a
hataskor gyakorlasdhoz sziikséges forrasok, valamint a feleldsség is teljes mértékben a
hataskor gyakorlojat illeti meg, illetve terheli. Altalaban jogszabalyi format 6lt, amely
meghatarozza azokat a kereteket, amelyek kozott a hataskor gyakorldsara lehetoség, illet6leg
kotelezettség szarmazik. Az 0Osszetett, devolutiv allami miikodésére példa az Egyesiilt
Kiralysag, amennyiben Anglia, FEszak-irorszdg, Skécia, Wales az o6nallo allamisag
intézményeivel rendelkezik, azonban mégsem mindsithetd foderalis allamnak. A delegdcio a
decentralizacidonak az a forméja, amelyben a kozigazgatasi feladatok megosztasra keriilnek a
kormanyzati szervek és olyan szervezetek kozott, amelyek nem feltétleniil a kozponti
hatosagok helyi egységei. A dekoncentracio akkor nyilvanul meg mint altalanos szervezési
elv, ha a kozigazgatasi feladatellatas és hatalomgyakorlas szervek kozotti megosztasa esetén a
kozponti kozigazgatasi szerv hierarchikus irdnyitasi jogkore érvényesiil az alarendelt szervek
felé.%%2 A dekoncentracié éppen ezért nem tekinthetd a decentralizacié formai szempontbol
torténd megvalosuldsanak, hiszen ebben az esetben a kozponti kormanyzat a helyi szervezetei

szamara Uigy hatarozza meg a feladatait, hogy a dontési jogot fenntartja. 363

30 MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatas. A kozigazgatasi szerepe a XX. szdzad allamaban. A magyar
kozigazgatas szervezete és mitkodési rendje. Budapest, 1942. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. 102-103.

361 PALNE KOVACS Ilona: Miért hagytuk, hogy igy legyen? A teriileti decentralizacids reformok természetrajza
Magyarorszagon. Politikatudomanyi Szemle XXI1/4. 10.

%2 PATY| Andras — VARGA ZS. Andras: Altalanos kozigazgatasi jog (az Alaptorvény rendszerében). Dialdg
Campus Kiadd, Budapest-Péc.2012. 262.

363 Részletesebben: Duncan M. WAGANA — Mike A. IRAVO — Joyce D. NzuLwA: Analysis of the Relationship
Between Devolved Governance, Political Decentralization, and Service Delivery: A Critical Review of
Literature. European Scientific Journal November 2015 edition vol.11, No. 31 ISSN: 1857 — 7881 (Print) e -
ISSN 1857- 7431 457-472.
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Az alabbiakban a decentralizacioval Osszefliggésben definicios kisérletek ismertetésére keriil
sor, amelyek alapjan a jellemzd jegyek azonosithatok. A decentralizaciot — kiilonbozo
szempontok alapul vételével ugyan — valamennyi hivatkozott szerz6 az dnkormanyzatisdggal
azonositja. Az attekintés magaban foglal egyrészt egy normatani megkozelitést (Kelsen),
masrészt a centralizmus és a lokalizmus politikai és jogi jellemzoi alapjan egy orszag-
specifikacid felallitasat (Page), harmadrészt az Onkormanyzatisdg f6 funkcidjanak
meghatdrozasat a fejlettség szempontjabol (Saito), majd a decentralizaciés forradalom
tertileteit (Grindle) és végiil a kozép-kelet eurdpai orszagokban a rendszervaltozast kdvetden
veégigsopré decentralizacios hullam és a decentralizacidé mitosza keriil bemutatasra (Kimball,
IIner).

Hans Kelsen (1881-1973) els6dlegesen normatani megkozelitésben targyalta a
meghatarozas szolgalhat kiindulopontként. Az allam tagozddasa szempontjabdl kiillonboztette
meg az Onkormdnyzati decentralizaciot és értelmezte az Onkormanyzatot. ,,...Az
onkormanyzat fogalmaban a decentralizacio egyesiil a demokrdcia, vagyis az énrendelkezés
eszméjével. Az individualis, s6t bizonyos fokig a generalis helyi normdk megalkotasara is
rendelt szervet maguk azok valasztjak meg, akiket a megalkotand6 normak kotelezni fognak.
[...] Mindazonaltal — a kozponti torvények keretein belil — decentralizdalt generdlis
normdakkal Gn. autondm statutumokkal is talalkozhatunk. A decentralizacio itt eszméje szerint
tokéletes. Legaldbb is az autokratikusan szervezett kozponti allamszervekkel szemben.
Utobbiakat azonban tobbnyire megilleti a feliigyelet joga, legalabb is annyiban, amennyiben
az Onkormdanyzati test torvényellenes aktusait megsemmisithetik, barha nem is potolhatjak
sajat normaik altal. [...] Az onkormdnyzatokért valé harcot csupan mint a demokraciaért valo
harcot foghatjuk fel. /...] Az énkormadnyzat az dallami kézigazgatasnak csupan egyik sajatos
alakja.”%%

Edward C. Page az oOnkormanyzat politikai és jogi alapjainak meghatarozdsa soran a
decentralizacié fogalmat Kelsen nyoman értelmezte. A decentralizacionak itt egy ujabb
normatani meghatarozasa figyelhetd meg, Kelsen ugyanis megkiilonboztette egymastol a
statikus és a dinamikus decentralizaciot.® Page Eurdpa hét egységes nemzetallamédban

(Franciaorszag, Nagy-Britannia, Olaszorszag, Spanyolorszag, Norvégia, Dania ¢és

364 KELSEN (1997) 45. § 70-71.

365 A statikus decentralizacié arra utal, hogy milyen mértékben egységesek a "normak" az allam teriiletén, mig a
dinamikus decentralizacid pedig arra, hogy mennyiben képesek a normak elterjesztésére, érvényesitésére.”
Edward C. PAGE: Localism and Centralism in Europe. The Political and Legal Bases of Local Self-Government.
Oxford University Press 1991. 6.
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Svédorszag)®®® vizsgalta azokat a lehetdségeket, amelyek a helyi politikai elit rendelkezésére
allnak, hogy formaljak a kozszolgéltatdsokat, politikai €s jogi aspektusbol. Olyan alapvetd
kérdéseket vizsgalt, mint hogy (1) az allam biztosit-e lehetdséget a helyi politikai elit szamara
a kozszolgaltatasok befolyasolasara; (2) a helyi hatast illetden milyen kiilonbségek
tapasztalhatoak aszerint, hogy az allam milyen fokban ismeri el a politikai vagy jogi
lokalizmust; (3) milyen okokra vezethetéek vissza a centralizacio €s a lokalizmus kiilonb6z6
sajatossagai.®®’ A lokalizmus és a centralizmus viszonyit illetden két kiilonds megallapitast
tett, egyrészt, amikor a fejlodésre hatd tényezoket felismerve e sajatossagok alapjan alakitott
ki orszagcsoportokat. Az északi €s a déli sajatossagok vizsgalata alapjan azonositotta azokat a
tényezoket, amelyek hatast gyakoroltak a fejlodésre: ugymint (1) az allami strukturdk
fejlodése a 19. szazad el6tt; (2) a tomegpartok fejlodése, és (3) a kormanyzati tevékenység
kiterjedése a haboru utan. Az egyes tényezok érvényesiilésének elemzésével hdrom orszdag-
csoportot kiilonitett el: (1) azok az 4allamok, amelyek a tdvoli multra visszanyulod
onkormanyzati hagyomanyokkal rendelkeznek, viszonylag gyenge allami feliigyeleti
rendszerrel (Nagy-Britannia és Svédorszag); (2) azon orszagok, ahol a nemzeti és a helyi elit
kozotti politikai kapesolatok intenzivek voltak és a kozponti feliigyelet hagyomadnyosan erds
volt (Franciaorszag, Spanyolorszag ¢és Olaszorszag); (3) végiil azok, ahol hagyomanyosan
nincs erds politikai lokalizmus, de a vilaghaborat kovet6 periddusban elmozdultak az erds
kozponti ellenérzéstdl a nagyobb fokt jogi lokalizmus felé, mindenekelétt a kozigazgatasi
feliigyelet és a biztositott funkciok tekintetében (Dania, Norvégia).3®

Fumihiko Saito kutatasai soran hivatkozott arra, hogy szamos olyan allasponttal talalkozott,
amely szerint az idealis allam demokratikus és fejlédé. A demokratikus jellemzoket vizsgalva
pedig a decentralizacidt tartjak kivanatosnak, annal inkabb, mivel az Onkorményzatok
képesek legjobban felismerni a lakossagi igényeit a helyben nyujtandd kozszolgéltatasok
irant.>®° Ebben az értelmezésben a szubszidiaritas elve is megjelenik. Saito a decentralizaciot
tobb orszag-csoportra nézve elemezte, a fejlett északi, a fejlodé déli és a tulajdonképpeni
fejlédonek tekintett orszagokban mas €és mas funkciot tulajdonitott az dnkormanyzatisagnak.
E funkcidk lehetnek egyrészrdl a telepiilések életképességének megdrzésében jatszott szerep,
masrészrél a fejlesztésben betoltott szerep, melyek alapjan sziikségesnek tartotta

Ujradefinidlni az Onkormdényzatisagot. A fejlédé orszagokat illetdéen megéllapitotta, hogy

366 PAGE (1991) 7.

367 PAGE (1991) 9-11.

368 PAGE (1991) 139-140.

369 Foundations for Local Governance. Decentralization in Comparative Perspective. (Ed. Fumihiko SAITO)
Physica-Verlag Heidelberg 2008. 2.
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ezekben az orszagokban a ,j0 kormanyzas” jelszavdval a decentralizicidos reformok
népszerivé valtak az 1990-es évek oOta, amelyeket gyakran a timogatast nyujto ligynokségek

370

tanacsoltak Leszogezte ugyanakkor azt is, hogy a decentralizdci6 koncepcidja

, demisztifikaciora” szorul.’"*

A ,decentralizacios forradalom” kiteljesedését Merilee S. Grindle a pénziigyi, politikai,
igazgatasi, kozszolgaltatasi hataskorok atruhazasdban latta, amely mar oly kiterjedt mértékben
jelentkezett allamrol-allamra, hogy strukturdlis forradalmat eredményezett a kozfelel0sség
érvényesiilése ¢és az autondmia megosztasa terén. A nemzetkozi kormanyzas j formacioi —
amelyeknek velejardi a globalizacio €s a decentralizacié — segitenek ujradefinialni a kozponti

2 A pénziigyi decentralizicid

kormanyzat szerepét a fejlesztési folyamatokban.®’
megvalosulasa ehelyiitt is emlitésre érdemes, hiszen a kozpénziigyek teriiletén magéaban
foglalja a kozfeladatok és az azok ellatdsahoz sziikséges forrasok feletti rendelkezésnek a
kiilonb6z6é allamhatalmi szintek kozotti megosztdsat. A decentralizacid tisztdn gazdasagi
elméletének megfogalmazasa Charles Mills Tiebout (1924-1968) nevéhez fliz6dik, mig a
decentralizaciot Wallace E. Oates dllamhéztartasi allokacios funkcioként értelmezte.3”

Jonathan D. Kimball a decentralizacios torekvéseket illetben egy olyan ,,csatakialtast” vélt
hallani az 1960-as, 1970-es évek Amerikajaban, majd a kelet-kdzép eurdpai allamokban az
1980-as évek végén, az 1990-es évek elején, amely minden hatalmat a népnek kovetelt
(., Power to the people”). Ez a szlogen hamarosan olyan jelentéstartalmat nyert, amely a
politikat és az elszamoltathatdsagot a demokratikusan megvalasztott helyi dnkormanyzatok
szintjére emelte. A torekvés nyilvanvaléan abbdl a feltételezésbdl indult ki, hogy a helyi
onkormanyzatok jobban képesek a lakossag igényeit megismerni €s aszerint cselekedni, mivel
sokkal kozelebb helyezkednek el a lakossaghoz, mint a kézponti kormanyzat. Azonban azzal
is szembe kellett nézni, hogy az dnkormanyzatok feleldsségi korének bovitése egyiitt jart a
pénziigyi forrdsok novelésének sziikségletével. Ez a pénziigyi korlat volt az, amely a
hataskor-telepités folyamatat oly modon befolyasolta tobb allamban is a rendszervaltozast

kovetden, hogy a valasztott helyi Onkormdnyzati testiiletek helyett inkdbb a teriileti

allamigazgatas legalsobb szintjén lattatta el feladatait a kozponti allamigazgatas.3™

370 SAITO (2008) 2.

371 SAITO (2008) 4.

372 Mlerilee S. GRINDLE: Going Local. Decentralization, Democratization, and the Promise of Good Governance.
Princeton University Press, Princeton and Oxford 2007. 4.

373 HORVATH M. Tamas — PETERI Gabor — VECSEI Pal: A helyi forrasszabalyozasi rendszer magyarorszagi
példaja, 1990-2012. Kozgazdasagi Szemle LXI. évf. 2014. februdr 121-147.

374 Jonathan D. KIMBALL: Introduction. In: The Transfer of Power. Decentralization in Central and Eastern
Europe (ed. By Jonathan D. Kimball) Local Government and Public Service Reform Initiative Budapest,
Hungary 1999. 1-3.
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A teriileti igazgatas reformja egy nagyon lényeges momentumat képezte a szovjet tipusu
szocialista allamberendezkedés lebontdsdnak. A fordulatot kovetéen az atalakulds a
decentralizacio jegyében zajlott. Fontos kiemelni, hogy e folyamat korantsem volt egyiranyq.
A reformok félutas intézkedéssorozatnak mindsithetéek, melyeket iddszakonként a
decentralizaci6, majd a centralista torekvések hataroztak meg. A decentralizacid fogalmara
Michal Illner a kovetkezd definiciot alkalmazta ,,... a kdzponti kormanyzat az altala gyakorolt
funkciokat a szubnaciondlis szinten elhelyezkedd szervekre ruhdzza at a legitimdciojuk
tamogatasa érdekében. A decentralizacid az dllami funkciok devolucioja az autonom teriileti
kormdnyzatokra, amelyek a decentralizalt funkcidé keretében oOnalloan jarhatnak el, sajat
neviikben magasabb szintii hatosag jovahagyasa nélkiil.”*"®

A decentralizacié a helyi ligyekben a demokratikus hatalomgyakorlas eszkozrendszerének
egyik elemeként alkalmazhato. Az allami feladat-és hataskorok helyi szintii, valasztott
testiiletekre tortént delegédldsaval Osszefliggd varakozésok ugyanakkor szdmos esetben
eltulzottnak bizonyultak. A decentralizacioval kapcsolatos hamis varakozasokat illetéen — a
lengyel tapasztalatok alapjan — Grzegorz Gorzelak hat mitoszt azonositott, melyek a
kovetkezOk: (1) a helyi autondmia mitosza (irredlis elvarasok a helyi Onkormanyzati
autondmia lehetdségeivel kapcsolatban és a kozponti kormanyzat helyi iigyekben valod
barmilyen részvételének elutasitasa); (2) a konjunktura mitosza (az a hit, hogy a gazdasagi
Onallosag biztositja a helyi kozosségek szamara a fellendiilést); (3) a tulajdon mitosza (az a
hit, hogy a reprivatizdci6 Onmagdban garantdlni fogja a helyi fejlesztést); (4) a
mindenhatdsag, az altalanos hataskor mitosza (az a hit, hogy az dnkorményzatok fel vannak
hatalmazva €s képesek sajat maguk a helyi problémak megoldasara); (5) a lelkesedés mitosza
(az a hit, hogy a lelkesedés képes ellensulyozni a helyi politikdban €s igazgatasban az
ismereteket és a készségeket); (6) az allandosulas mitosza (az a hit, hogy allando
koriilményeken alapul, amelyeket a helyi dnkormanyzat megkisérel és ki is tud alakitani).3'
A decentralizaci6 minden tarsadalmi problémara gydgyirt jelentd jellegével kapcsolatban

valoban megnyilvanultak talzo6 varakozasok a kozép-kelet eurdpai volt szocialista

orszagokban, azonban meghatarozo allamszervezési elvként napjainkban is hat és érvényesiil.

375 |LLNER (1999) 9.

376 Gzegorz GORzELAK: Myths on local self-government in post-socialist countries. In: Changing territorial
adminitration in Czechoslovakia: International viewpoints. (Ed. P. Dotal, M. Illner, J. Kara and M. Barlow)
Amsterdam: University of Amsterdam, Charles University, and the Czechoslovak Academy of Sciences 1992.
Idézi Illner. ILLNER (1999) 27.
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1.1. Decentralizacio a nemzetkozi szervezetek gyakorlataban

A decentralizaci6 kérdését az Egyesiilt Nemzetek Fejlesztési Szervezete is kiemelt
fontossaggal kezeli. Hangsulyozasra érdemes az ENSZ Fejlesztési Programja (UNDP), amely
a decentralizacionak szamos definicidjat, miikodési modjat hatarozza meg. Ami kozds, a
decentralizacio alapvetden a demokratikus helyi hatalomgyakorlashoz kapcsolodik.®’” Jesse
C. Ribot a decentralizaciordl a kovetkezdket vallotta: ,,4 decentralizaciéo mind hataskor
dtruhazast, mind pedig elszamoltathato képviseletet kovetel. [...] A decentralizacid6 nem a
kézponti kormanyzat leépitése, lebontdsa; inkabb a kdlcsondsen tamogatd, demokratikus
kozponti és helyi kormanyzast tartja szem el6tt. [...] Decentralizacionak tekintheté minden
olyan tevékenység, melynek soran a kdzponti kormanyzat hivatalosan dtad hataskoroket a
politikai-igazgatasi és teriileti  hierarchiaban az alacsonyabb szinten elhelyezkedd
szerepléknek és intézményeknek. 3'®

Az Egyesiilt Varosok és Helyi Onkorméanyzatok Vilagszervezete (UCLG) — szoros
egylttmiikodésben az ENSZ-szel — nemzetkozi szintéren jatszik jelentGs szerepet a helyi
onkormanyzatok érdekeinek védelmében.®”® Egy 2008-as jelentésében a decentralizacio
mibenlétét a kovetkezOkben hatdrozta meg: ,,A decentralizacié alkotoéeleme a helyi
onkormanyzat. [...] Feltételezi jogszabaly keretek kozott a helyi onkormanyzat cselekvési €s
szervezetalakitasi szabadsagat; a szabadsag kiterjedtsége mas és mas kdrben érvényesiilhet,
azonban ez magat az eszmét nem érinti.”3°

A Helyi Hatésagok Nemzetkozi Egyesiiletének (IULA) egy 1993-ban elfogadott deklaracioja
a helyi dnkormanyzas Iényegi elemeit, a helyl onkormanyzés alapelveit a kovetkezok szerint
foglalta ossze. ,,A helyi dnkormanyzat jogot és kotelezettséget jelent a helyi hatosagok
szamara a helyi koziligyekben vald szabalyozasra és intézkedésre, sajat feleldsségi korében, a

helyi lakossag érdekében. Az 6nkormanyzashoz valo jogot személyek és képviselé-testiiletek

gyakorolhatjdk, akit/amelyeket szabadon megvalasztottak e tisztségre meghatarozott

377 Ld. részletesen: Decentralization: A Sampling of Definitions (Working paper prepared in connection with the
Joint UNDP-Government of Germany evaluation of the UNDP role in decentralization and local governance)
October 1999  http://web.undp.org/evaluation/evaluations/documents/decentralization_working_report.PDF
(2015.08.17.)

378 RIBOT Jesse C.: Democratic Decentralization of Natural Resources: Institutionalizing Popular Participation.
2002. Washington DC: World Resources Institute http://pdf.wri.org/ddnr_full_revised.pdf 1-2.

7% KovAcs Laura: Helyi 6nkormanyzatok halozatainak szerepe a globalis kormanyzasban. Tér és Tarsadalom
24. évf. 2010/1. 106-107.

380 United Cities and Local Governments (UCLG). 2008. Decentralisation and local democracy in the world.
First UCLG World Report.Barcelona: UCLG.
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id6tartamra, egyenld és altalanos valasztdjog alapjan, a vezetdt a valasztott képviseld-testiilet

vélasztja vagy nevezi ki.”38!

1.2. Decentralizdacio és szubszidiaritdas

A decentralizacid érvényesiilésével parhuzamosan — 1évén 6sszefiiggd allamszervezési elvek —
sziikséges kitérni a szubszidiaritas elvének értelmezési lehetdségeire is. A szubszidiaritas elve
altalanossagban azt jelenti, hogy a dontéseket az allampolgarokhoz legkozelebbi szinten kell
meghozni, a hatékonysag kovetelményének megfelelve. Az ENSZ Emberi Teleptilések
Kozpontja a szubszidiaritds elvével Osszefliggésben az aldbbi meghatarozast adta. ,,A
decentralizacié folyamatdban a szubszidiaritds elvének érvényesiilése meghatarozo
jelentdséggel bir. Ennek az elvnek megfelelden a kozfeleldsséget azoknak a valasztott
testiileteknek, hatésagoknak kell gyakorolniuk, amelyek az allampolgarokhoz legkozelebbi
szinten helyezkednek el.”*®? Alapvetden ez a szervezet felel a helyi fejlesztésekért, tobb
iranyelvet is kibocsatott mar. 2007 aprilisaban a Kormanyzdtanacs adta ki Nairobiban azokat
az Iranyelveket, amelyek tovabbfejlesztették a Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartajat a
helyi 6nkormanyzatok és az allampolgarok kozotti viszonyrendszer vonatkozdsdban ¢€s a
részvételi demokraciat illetden.

A helyi demokricia alapvetd értékeinek védelmére is hivatott Europa Tanacs
tevékenységében kimagaslo jelentdséggel bir a decentralizacios torekvések tamogatdsa, amely
természetes modon kapcsolddott Gssze a regiondlis kormanyzas erdsitésének 0sztonzésével.
Ezen a teriileten a Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartajahoz mérhetd jelentdségiinek tiint a
Regionalis Onkormanyzatok Eurépai Chartdja tervezetének kidolgozasa 1997-ben. A
Regiondlis Charta teriileti, szubnaciondlis, regiondlis szinten hatarozta meg azokat az
alapértékeket, kovetelményeket, amelyeket a Charta kordbban a helyi kozosségek szdmara
rogzitett. Az ET valamennyi tagja ratifikalta a helyi Onkormanyzatisag alapértékei
érvényesiilési keretét jelentd Chartat, azonban a Regiondlis Charta nem kapott megfeleld
tamogatast, a tagallamok szamdara igy az abban foglaltak nem jelentenek kotelezettséget. A
regionalis kormanyzas n. ,,Helsinki elveit” 2002-ben fogadtak el.*®* A Kongresszus 2008-ban
jovahagyta a regionalis demokracia alapértékeit meghatarozd Regionalis Demokracia Eurdpai

Chartgjat, amely alapul szolgalt a 2009-ben elfogadott Regionalis Demokracia Referencia

381 JULA World Wide Declaration of Local Self-Government - adopted by the IULA Council, Toronto, June
1993. http://www.bunken.nga.gr.jp/siryousitu/eturansitu/charter/iula_decl txt.html 2. cikk.

382 UN-Habitat. 2007. UN-Habitat Guidelines on Decentralisation and Strengthening of Local Self-government.
http://www.cities-localgovernments.org/committees/dal/Upload/news/ladsguidelines.pdf 4.

383 Helsinki elvek 2002.
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Keretének.?®* A Referencia Keret a regionalis hatosdgok szamara alapelveket hataroz meg a
demokratikus struktarara, a szervezetre, a hatdskorokre €s sajat forrdsokra vonatkozodan.
Definialja az allamon beliili szerepiiket, kapcsolodasi pontjaikat mas hatdésagokhoz, valamint

az allampolgarokhoz val6 viszonyukat.3®

1.3. Eurdpaizacio

A decentralizacié folyamata, meghatarozott feladatoknak a kormanyzati szintrél torténd
atadasa ¢s az Europai Kozosség, késobb az Eurdpai Unid regiondlis fejlesztési politikaja
kozott szoros dsszefliggés mutathat6 ki.3 A regionalizacid, a nemzeti szint alatti kormanyzati
struktiira megerdsitése, az 1990-es években a regionalis politika kereteinek meghatarozésa, a
fejlesztési forrdsok erdteljes ndvelése a regiondlis szintii teriileti egységek megerdsodését
eredményezte, amely Sods Edit szerint ,,... kisérlet a politikai rendszer modernizaldsara. 387
Jozsa Zoltan egy 1999-es tanulmanyaban leszogezte, hogy ,,...a regionalizmus eszméje a
kontinentalis kozigazgatas hagyomanyos centralizmusdanak az ellensulyaként jelent meg, a
decentralizicié egy lehetséges variansaként” 38 Utalt arra is, hogy a regionalis
decentralizacio egy ,,uj helyhatosdagi szintet” eredményezett, amelyre ,,alkalmaz[t]ak az
onkormanyzatokra vonatkozé altalanos rendelkezéseket”.%®® Az eurdpai integracio
folyamatdban a jogharmonizéaci6, az EU joganak, valamint a Regiondlis és Kohézids
Politikdjanak implementacidja helyi szinten az oOnkorméanyzatok eurdpaizalodasat®®
eredményezték. Abban az értelemben, hogy a helyi 6nkormanyzatok befolyassal rendelkeznek
az EU politikdinak alakitasara, végrehajtoi kozpolitikai rendelkezéseinek, aktiv szerepet
toltenek be a forrasok abszorpcidjaban, részévé valtak az EU tobbszintii korményzati
rendszerének. Természetesnek tekinthetd az, hogy ennek a folyamatnak az intenzitdsa

allamonként valtozo.

34 Council of Europe Reference Framework for Regional Democracy. MCL16(2009)11.03 November 2009
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=MCL 16%282009%2911&L anguage=lanEnglish&Ver=original &Site=DG
1-CDLR&BackColorinternet=B9IBDEE&BackColorIntranet=FFCD4F&BackColorLogged=FFC679
(2015.12.13))

385 Reference Framework for Regional Democracy
http://www.coe.int/t/congress/texts/conventions/cadre_reference_en.asp (2015.12.27.)

386 European Parliament Resolution on Community regional policy and the role of the regions and Annexed
Community Charter for Regionalization 18 November 1988 Official Journal C 326, 19 December 1988
http://aei.pitt.edu/1758/1/ep_resolution_regional_11_88.pdf

37 S00s Edit: A regionalizmus hatdsa az 4llami szuverenitdsra. In: A 21. szazad eleji dllamisag kérddjelei.
(szerk.: Hervainé Szabd Gyongyvér) Székesfehérvar Kodolanyi Janos Féiskola 2015. (2015) 265.

38 JOzSA Zoltan: Regionalizmus és Onkormanyzatok. Acta Universitatis Szegediensis de Attila Jozsef
Nominatae. Acta Juridica et Politica Tomus LVII. Fasciculus 4. (1999) 3-4.

389 J6zsA (1999) 9.

3% Az eurdpaizacio fogalmara 1d.: Guderjan (2012) 107.
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Az eurdpai decentralizacios torekvések eredményeként az onkormanyzatok szerepe jelentdsen
modosult a kozhatalom gyakorlasa terén. E folyamatok értékeléseként érdemes felidézni a
Régiok Bizottsaganak 2013-as véleményét, amely Osszegezi a helyi és a regionalis

31 A Bizottsag kifejezte azon

onkormanyzatok szerepét az unios politikdk terén.
meggy6zodeését, hogy ,,...a hatékony decentralizacionak a szubszidiaritas, az aranyossag és a
tobbszintii kormdnyzas alapelvein kell nyugodnia”, valamint azt, hogy ,,a szubszidiaritas mint
politikai-jogi elv dont6 hajtoereje a decentralizacionak™.

A decentralizacios tendencia mellett arra is sziikséges kitérni, hogy a szubszidiaritas elve
meghataroz6 jelent6séggel bir az Eurdpai Uniéo milkédésében. Az Eurdpai Unidrdl szolo
Szerz6dés 5. cikke (3) bekezdésében foglaltak szerint ,,A szubszidiaritas elvének megfeleléen
azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak kizarélagos hataskorébe, az Unid csak akkor és
annyiban jar el, amikor és amennyiben a tervezett intézkedés céljait a tagallamok sem
kozponti, sem regionalis vagy helyi szinten nem tudjak kielégitben megvaldsitani, igy azok a
tervezett intézkedés terjedelme vagy hatdsa miatt az Unido szintjén jobban
megvaldsithatok.”®%? Az Unid intézményei a szubszidiaritas elvét a szubszidiaritds és az
aranyossag elvének alkalmazasardl sz6l6 jegyzokonyvben meghatirozottak szerint
alkalmazzak.>®® Az Eurépai Parlament gyakorlatidban pedig a szubszidiaritis a kovetkezd
tartalommal bir: ,,A szubszidiaritas elvének altalanos célja az, hogy szavatolja a fliggetlenség
bizonyos fokat egy alacsonyabb hatésdg szamara a hierarchidban magasabb szinten
elhelyezkedd hatosaggal szemben, illetve egy helyi hatésag ¢és a kozponti hatosag
viszonylataban. Eppen ezért magaban foglalja a hatalommegosztas érvényesiilését a
kiilonbozd szinteken elhelyezkedd hatosagok viszonyédban, a szubszidiaritds egy olyan elv,
amely meghatarozza a foderalis allamok intézményi berendezkedésének alapjat.”3%*

Az onkorményzatok kozhatalom gyakorldsdban betoltott szerepének véltozasa, valamint az
europai regionalizacios politika és szubszidiaritds elvének el6térbe keriilésének didhajban
tortént bemutatasat kovetden érdemes utaldst tenni arra, hogy az Eurdpai Unié *Eurdpa 2020

Stratégiajanak” végrehajtasaban kiemelt szerepet szan a varosoknak. Ennek oka, hogy az

unios polgarok tobb mint kétharmada €l a varosokban, ezért a fejlesztés prioritasai tobbek

391 Decentralizacié az Eurépai Unidban és a helyi és regionalis dnkorméanyzis szerepe az unids politikdk
kialakitasaban és végrehajtasaban (2013/C 139/08). http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2013:139:0039:0045:HU:PDF (2015.12.27.)

392 (2.) Jegyz6konyv A szubszidiaritas és az aranyossag elvének alkalmazasarol 212/C 326/02.

398 (2.) JegyzOkonyv A szubszidiaritas és az aranyossag elvének alkalmazasarol 212/C 326/02.

3% European Parliament Fact Sheets, http://www.europarl.europa.eu/factsheets/1 2 2_en.htm.
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kozott ebben az iranyban nyilvanulnak meg elsddlegesen.>® Ennek oka az, hogy az EU egyes
tagallamainak nagyvarosaiban divergens folyamatok tapasztalhatok, amelyek kozott az
Osszehangolas sziikségessé valt. Nem cél, hogy e folyamatok részletesen is ismertetésre
keriiljenek, azonban elengedhetetlen, hogy az 1Ujabb eurdpaizacios fejlesztési iranyrol is

emlités torténjek.

2. Onkormanyzati modellek

Az europai 6nkormanyzati modellek vizsgalata nem szakadhat el a tarsadalmi-torténelmi
beagyazottsag, az egyes jellemzé sajatossagokkal biro, a II. vilaghaborat kovetd idészakok
meghatarozasatol. Fabian Adridan az eurdpai Onkormdanyzati modellek bemutatidsanal, az
egyes nyugati és keleti orszagok dnkormanyzati rendszereinek felosztasat alkalmazta.3%

A helyi onkorményzati rendszerek kategorizdldsa szdmos sajatos, meghatdrozo tényezd
alapulvételével végezheto el, amelyek koziil kiemelkedd a helyi 6nkormanyzatokra vonatkozo
alkotmanyos rendezés, az allamszervezetben elfoglalt hely, a feladat-és hataskorok
megallapitdsdnak modja, valamint a helyi 6nkormanyzatok belsdé szervezetének modelljei
alapjan.3%’

A helyi 6nkormanyzatisag értelmezésével dsszefliggésben — Horvath M. Tamas csoportositasa
nyoman — Hoffman Istvan megkiilonboztette a két klasszikus modell — helyi dnkormanyzas
(local self-government) és a helyi igazgatas (local administration) — mellett az interaktiv
modellt, amely a helyi 6nkormdnyzatok ¢€s a helyi tdrsadalom viszonyanak meghatarozasat is
magéban foglalta az allam-6nkormanyzat viszonyrendszerének leirasan tl.3%

A helyi onkormanyzatok alkotmanyos jogallasanak vizsgalata alapjan elkiilonithetd az
enumeracios (ultra vires) elvet kovetd allamok, ezen belill a brit modell, valamint az
Amerikai Egyesiilt Allamok differencialt szabalyozasa. Az ultra vires elv ugyanakkor
értelmezhetd az egységes allamigazgatas orokségekeént is, ugyanis az 1990-es években tobb,
az angolszasz jogi kultiran kiviili llam is — Ukrajna, Moldova, Orményorszag, Griizia stb. —

az dnkormanyzati jogalkotasban ezt az elvet érvényesitette. Az alkotmanyos jogallas alapjan a

3% A Bizottsag kozleménye az Eurdpai Parlamentnek, a Tandcsnak, az Eurépai Gazdasagi és Szocidlis
Bizottsagnak és a Régiok Bizottsaganak. Az unids szakpolitikak varosi dimenzidja — az unios varosfejlesztési
menetrend legfontosabb elemei. Briisszel, 2014.7.18. COM(2014) 490 final
http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/consultation/urb_agenda/pdf/comm_act_urb_agenda_hu.pdf
(2017.03.24.)

3% FABIAN Adridn (szerk.): Vélogatott eUrdpai dnkorményzati modellek. Dialog Campus Kiadd Budapest — Pécs
2012.

397 Az onkormanyzati modellek részletezve: HOFFMAN Istvan: Gondolatok a 21. szdzadi onkormanyzati jog
fontosabb intézményeirdl és modelljeirdl. A nyugati demokracidk és Magyarorszdg szabalyozasainak, valamint
azok véltozasainak tiikrében. Eotvos Kiadd, Eotvos Lordnd Tudomanyegyetem, Budapest 2015.

3% HoFFMAN (2015) 51.
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masik nagy modell a generdlklauzulat érvényesité allamok csoportja, amely széleskori
felhatalmazassal egylitt jard differencidlt feladat-és hataskor gyakorlasat jelenti az
onkormanyzati szféraban. Ezen allamokon beliil is alcsoportok képezhet6k, amennyiben erds
allami ellendrzés és befolyas érvényesiil, illetéleg a széleskori jogvédelem biztositott a
kozponti allamhatalom sziikkebb beavatkozasi lehetoségével. Elobbire példa Franciaorszag és
a hasonl6 utat bejart Olaszorszag, valamint Romania, Oroszorszdg. Mig az utobbi korbdl
kiemelhetd a Német Szovetségi Koztarsasag, Lengyelorszag, Csehorszag.3®®

Az Onkormanyzati modellek meghatarozasa soran egy masik lehetdség az Onkormanyzati
feladatok meghatarozasa, amely alapjan a monista és a dualista modell leirasa valik lehetévé.
A monista modell az igazgatas egységén alapul, egységes egésznek tekintve az
onkormanyzatok altal ellatott feladatokat. Mig a dualista modell miikodésében az
onkorményzati feladatok és az allam éaltal atruhdzott dllamigazgatasi feladatok szétvalnak. Az
onkorményzati ligyekben torvényességi feliigyelet érvényesiilhet, mig az allamigazgatési
feladatok ellatasa soran erdteljesebb az allami ellendérzés. Egy kiilon feladattipust jelenit meg

az énkormanyzatok altal atvéllalt feladatok kategoriaja.*%

3. Altalanos tendenciak

A kovetkezOkben az egyes europai allamokban funkcionalé Onkormanyzati rendszerek
vazlatos attekintésére keriill sor, mindenekel6tt azokat az altalanos elemeket bemutatva,
amelyek a helyi demokricia, az Onkormanyzatisdg szempontjabol meghatarozok. Az
attekintés a masodik vilaghaborut kovetd iddszaktol napjainkig vonja vizsgalodasi korébe az
egyes sajatos rendszereket.

A helyi 6nkormanyzati rendszerek rendkiviil valtozatos képet mutatnak Eurdpéaban, az egyes
allamok kozott a helyi onkorméanyzatok alkotmanyos jogallasat, feladat-és hataskorét,
szervezeti rendszerét illetden jokora kiilonbségek tapasztalhatok. A nyugat-eurdpai allamokat
az 1950-es, 1960-as években erdteljes decentralizacios torekvések jellemezték, ez a folyamat
szamos allamban eredményezte a kozfeladatok ellatdsanak atrendezddését, a helyi
onkormanyzatok — mint a teriileti decentralizacio alapegységei — térnyerését a kozfeladatok
ellatasa terén. A decentralizacid egyik mozgatorugdjaként a hatékonysag kovetelményének
érvényesiilése jelentkezett.

Az Eurdpéban érvényesiild helyi onkormanyzati reformtoérekvések mozgatorugoi két idésikon

szemléltethetdk, ekképpen érvényesiiltek egyrészrdl a tradicionalis, valamint a New Public

399 HOFFMAN (2015) 56-78.
400 HoFFMAN (2015) 78-95.
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Management hatasdnak eredményeként megvalosuld reformintézkedések. A hagyoményos
reformok elsddlegesen az 1960-as években a fejlett joléti allamok politikai és igazgatdsi
intézményrendszerének megerdsitését tartottak szem el6tt, mig a New Public Management az
1970-es évektdl a joléti allam €s a kozigazgatas hianyossagait volt hivatott kiigazitani, amely
tobbek kozott az intézményrendszer karcsusitdsat és az allam szerepének visszaszoritasat
célozta. Az iranyzatnak egy madsik célja is azonosithatéva valt, amennyiben a weberidnus
modell merevségét kivanta oldani.*® A mozgalom tehat egyfajta belsé modernizacios
torekvéseket jelentett, tekinthetdé a neoliberalis kozgazdasagtan kozigazgatds-tudomanyi
leképezddésének is.4%? Elsddleges célkitiizésként a hatékonysag novelését szem elétt tartva a
kozfeladatok ellatidsanak Gjraosztasat hatarozta meg.*®®

A joléti allam koncepcidjanak térnyerésével parhuzamosan az Onkormanyzati autondmia
jelentdsége, szerepe visszaszorult. Az 1945-1975 kozotti iddszakban®® a korméanyzasi
tevékenység allamositasaval, a centralizaciés folyamatok eredményeként a helyi
onkormanyzatok funkcidja csupan kozszolgaltatasok nyujtasara korlatozodott, amelyet az
allam nevében eljarva gyakoroltak. A legtobb allam a Keynes-i gazdasagpolitika elméletet
alapul véve az allami intervencidt vélasztotta a magas szinvonall joléti szolgaltatdsok
megvaldsitasa érdekében. Az 1970-es évekre azonban repedések mutatkoztak a joléti allam
alapjain, az ezzel szemben meghatarozova valo neoliberalizmus eszmei, politikai és gazdasagi
rendszere a piacot helyezte el6térbe az allammal és a tarsadalommal szemben. A
kozigazgatast illetéen a politikai és kozigazgatasi reformok (pl. New Public Management), a
privatizacio és a deregulacid szolgaltak eszkdzként a piaci viszonyok meghonositasara. A
neoliberalizmus térhoditasaval egyre inkabb jelentdséget nyert az allampolgarok szamara a
valasztas lehetdsége (public choice). Erre a korszakra tehet6 a fiskalis foderalizmus elméleti
megalapozéasa, amely az Onkorményzatok szamara a piaci koriilmények megteremtését
szolgalta elsddlegesen a helyi kozszolgaltatasok, a helyi koziigyek ellatasa terén. Nyugat-
Eurdpaban azonban a joléti allam erds intézményi €és muikodési mechanizmusdnak kordbbi

érvényesiilése kevésbé engedett teret a fiskdlis foderalizmus meghonosodédsanak, mint az

401 Hellmut WOLLMANN: Local Government Reforms in Great Britan, Sweden, Germany and France: Between
Multi-Function and Single-Purpose Organisatons. Local Government Studies. Vol. 30. No 4. Winter 2004. 641-
642.

492 F. ROzSNYAI Krisztina: Kozigazgatasi biraskodds Prokrusztész dgyaban. ELTE Eotvos Kiado, Budapest,
2010. 21.

403 A New Public Management elméleti hatterérol és gyakorlati alkalmazasarél részletesen: HORVATH M. Tamas:
Kozmenedzsment. Dialég Campus Kiado, Budapest — Pécs, 2005.

404 A | Les Trente Glorieuses” kifejezés hasznalata mutatja legszembetiinébben azt a II. vilaghdbort uténi
idészakot, amely a Marshall Terv altal finanszirozott ujjaépités jegyében telt el, gazdasagi és népességszam
novekedést eredményezve Nyugat-Europaban. The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy in
Europe. (ed. John LOUGHLIN, Frank HENDRIKS, Anders LINDSTROM) Oxford University Press 2011 1-3.
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Amerikai Egyesiilt Allamokban. A neoliberalizmus hatisa inkabb a decentralizacios
folyamatokban kovetheté nyomon. A helyi-teriileti korméanyzds felértékelddése, a
decentralizacios iranyzatok eredménye az 1982-es francia teriileti reformok, valamint a
skandinav allamokban végrehajtott transzformacios kisérletek. A helyi demokracia és a helyi
autonomia jelentdsége felértékel6dott a demokratikus kormanyzasban, az ENSZ és az Europa
Tanacs tevékenységében is nyomon kovethetdové valt a helyi dnkormanyzéas eszméjének
fejlesztése. %

A globalizacié hatasa a kormanyzas formajara és tartalmi valtozasara nézve elvitathatatlan,
amely az eurdpaizacio terén is megnyilvanul. Az eurdpai integracié elmélyitése egyfajta
valaszként foghato fel erre a tendencidra, amelynek eredményeként a 2000-es évek
meghataroz6 tendencidja a governance tipusu kormanyzas megjelenése. Ebben a kormanyzasi
modellben horizontalis szinten a kozponti és a helyi kormanyzat kozhatalmi jellegii
szervezetei a gazdasagi és a civil élet szervezeteivel egyiittmlikodésben kormanyoznak, a
vertikalis szintek kozott Ggyszintén jellemzdévé valik a kooperdcid a széles értelemben vett
kormanyzas soran, széles értelemben véve megvalosulhat a tobbszintli kormanyzas (multi-
level-governance). A tobbszintii kormanyzas a nemzeti szint jelentéségének relativizalddasat
eredményezheti, felértékelddhet a regiondlis és a helyi szint. Ennek a folyamatnak lehet
egyfajta kovetkezménye a nemzeti szuverenitas kérdésének felvetése a kozponti kormanyzat
1ész¢Erol.

Mind a neoliberalizmus, mind pedig a globalizaci6 természetszeriileg hatast gyakoroltak a
terlileti kormanyzas intézményrendszerére és miikodésére egyarant. Az Eurdpai Unid
regiondlis és terliletfejlesztési politikdjanak hatdsa az onkormanyzatok europanizalodasanak
egyik jelent6s motivalo erejeként jelentkezik.

Az dnkormanyzatok jelentds valtozason mentek keresztiil az elmult évtizedekben, kézhatalmi
funkcidik gyakorlasat alapvetéen befolyasolta az eldzéekben emlitett horizontalis és vertikalis
hatalom atrendezédés.*®® Napjainkban az eurdpai integracié és a gazdasagi globalizacio
eroteljes hatast gyakorol a helyi 6nkormédnyzatok funkcioira €s demokratikus legitimitisara.
Szamos erbfeszités emlithetd a méretgazdasdgossag elérésére, ezek az intézkedések

t,407

egyrészrol teriileti reformokban 6ltottek teste masrészrol pedig funkcionalis atalakitasok

torténtek, példaként emlithetd a szolgaltatasnyujtas racionalizalasa, kiillondsen az oktatas, az

45 | OUGHLIN-HENDRIKS-LINDSTROM 2011. 1-20.

4% So0s Edit: Az onkormanyzatok dontéshozatali mechanizmusa az EU-ban. In: EU-Integracié
Onkormanyzatok. Onkormanyzati Szdvetségek Tanacsa — Nemzetkdzi Véaros—és Megyeigazgatasi Szovetség
Egyesiilt Allamok Nemzetkozi Fejlesztési Hivatal Budapest, 1998. 65.

407 Sziikséges ebben a korben ramutatni Finnorszag, Dania, Gérogorszag példajara.
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egészseégligy ¢és a szocialis ellatas terén. A helyi kdzszolgaltatasok kiszerzédésének modszere
nem valt altalanossa, cSupan az angolszasz allamok éltek dontéen ezzel a lehetéséggel, annak
ellenére, hogy koltségmegtakaritdst eredményezhetett. Az is megallapithatd, hogy a
maganszektorral vald egyiittmikodés lelassult, ezzel szemben a civil szektorral vald
egylittmikodés irant érdeklodés ndvekedett. Néhany eurdpai orszagban 2007 folyamén
alapvetd tertileti reformokat hajtottak végre, igy Déanidban, Finnorszagban, Gorogorszagban,
Litvaniaban, Lettorszagban jellemzden csokkentették a helyi onkormanyzatok szamat. A dan
reformok a helyi 6nkormanyzatok 6sszeolvadasanak koncepciojat vették alapul.4%8

A teriileti reformok egy masik részében a telepiilések kozotti egylittmikodés tdmogatasaval
kivantak eredményeket elérni, mint pl. Franciaorszag, Svédorszag, mas- és mas szempontok
alapul vételével. Ez utobbi forma gyorsabb ¢és politikai nézdpontbol konnyebben
keresztiilvihetdnek bizonyult. A k6z6s kiindulopontjuk ezeknek a reformoknak az volt, hogy a
nagyobb O6nkormanyzatok a forrasaik egy kisebb részét kénytelenek igazgatasi miikddésiikre
kolteni. Szdmos egylittmiikddési forma létezik, mint a telepiilések kozotti tarsulds, amely
kiépiti €s mitkodteti a kdrnyezetvédelmi infrastruktirat, az integracios tervezés és szolgaltatas
nyujtasa agglomeracioban, a szakmai eréforrasok és az igazgatdsi milkddéshez sziikséges
eszk6zO0k megosztasa, mint példaul az adobeszedés, a fejlesztés ellendrzés, a bérszamfejtés, a
belso ellendrzés és az informaciodtechnologia.

A Kozép-kelet-europai orszagok Onkormanyzati rendszereinek szétaprozottsaga a
demokratikus atalakulasi folyamat eredményeként alakult ki, az 1990-es politikai 6sszeomlést
— a nemzetkozi irodalomban atmenetet — kovetden. Kiilonosen fragmentalt rendszer
jellemezte a Csehorszagot, Szlovakiat, Magyarorszagot és Szlovéniat. Mindemellett néhany
orszag, mint (volt) Jugoszlavia, Lengyelorszag, Bulgaria a szétaprozottsag szempontjabol
kedvezé onkormanyzati rendszerrel rendelkezett.’”® A leginkabb vitatott és legfontosabb
kérdés Europaban a méretgazdasdgossag, nevezetesen a helyi dnkorményzatok optimalis
mérete.

Szamos teriileti jellegli reformot hajtottak végre: a céljuk ezeknek az intézkedéseknek
egyrészrdl a helyi onkormanyzatok Osszeolvasztdsa, masrészrdl pedig a szétaproézodottsagbol

eredd problémak mérséklése volt, ez utobbi szorosan kapcsolodik a tarsuldsokhoz, a

408 Ulrik KJAER, UIf HIELMAR, Asmus Leth OLSEN (2010): Municipal Amalgamations and the Democratic
Functioning of Local Councils: The Case of the Danish 2007 Sructural Reform, Local Government Studies,
36:4, 569-585.

409 Pavet SwiANIEWICZ (2010): If Terrritorial Fragmentation is a Problem, is Amalgamation a Solution? An East-European
Perspective , Local Government Studies, 36:2 183-203 A legfontosabb probléma a helyi 6nkormanyzatok optimalis mérete
Eurépaban, ez a leginkabb vitatott kérdés.
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telepiilések kozotti egyiittmiikodés és partnerség formaihoz.*® Ebbdl a szempontbol
emlithetjiik kiillonosen a kelet-németorszagi régi6 teriileti reformjat az 1990-es német
egyesitést kovetden.*!! Az dnkormanyzati reformok, azok szamara, akik kdzvetlen kozelrél
érzékelik, sziintelen folyamatnak tiinnek.*'?

A vizsgalt tendencidk egy mas aspektusbol az Onkormanyazti rendszerek kozotti
konvergenciat tamasztjak ala. Eles megkiilonboztetés volt kimutathat6 a kontinentalis 4llamok
¢s az angolszasz jogrendszer sajatossagait hordozd allamok dnkormanyzati rendszerei kozott,
ezek a differenciak viszonylagossa valtak. Kecsé Gabor az angol, amerikai és a magyar
onkormanyzat karakterisztikus sajatsagait vizsgalva idézi Game ¢és Wilson angol
onkormanyzat fogalmat, mely a kovetkezo: ,,(1) a foldrajzi és politikai decentralizacié egyik
formaja; (2) amelyben kozvetleniil valasztott tandcs miikddik; (3) a parlament altal 1étrehozva
¢s annak aldrendelve; (4) relativ autondémiaval felruhazva, amely keretei kozott; (5)
szolgaltatdsok széles korét nyujtja; (6) a rendelkezésére allo szamtalan eszkdz segitségével;
(7) részben helyi adokbél finanszirozva.”*'® Maradéktalanul egyet lehet érteni azon
allaspontjaval, hogy az Onkormanyzat fogalmanak ezen attributumai barmely kontinentalis
allam Onkormanyzati rendszerére illeszthetdk. Az azonos fogalmi jegyek kialakuldsat az
angolszasz jogrendszerben és Eurdpa kontinentalis 4llamaiban a Chartdhoz valo csatlakozas
alapozta meg, mig a Charta hatokorét mutatja, hogy a Helyi Hatdsagok Nemzetkozi
Egyesiiletének (IULA) egy 1993-ban elfogadott deklaracigja, valamint a Helyi

Onkorményzatok Vildgkartijanak eredeti tervezete*'4

is alapvetden a Charta alapértékeire
épiil, amely tovabbi egységesitési folyamatot valthat ki — a helyi dnkorményzatisag alapelvei
tekintetében.*1®

A Charta alapelvei, alapértékeir hatokorének Eurdpan kiviili kiterjesztésére szamos példa
tanulmanyozhatd, az Orosz Foderacio teriiletén,**® az Ausztral Helyi Onkormaényzatok

Szovetségének 1997-es Deklaracigja, valamint tanulméanyok sziilettek tobbek kozott Albania

410 Az egyiittmiikodés 11j formait kell megemliteniink Franciaorszagban, Németorszagban és Magyarorszagon. A
francia és a német teriileti reformokat és funkcionalis reformokat elemzi: Vincent HOFFMAN-MARTINOT,
Hellmut WOLLMANN (Eds.): State and Local Government Reforms in France and Germany. Divergence and
Convergence 2006 VS VERLAG FUR SOCIALWISSENSCHAFTEN.

411 Hellmut WOLLMANN (2010): Territorial Local Reforms in the East German Regional Stats (Linder): Phases,
Patterns, and Dynamics, Local Government Studies, 36:2 251-270.

412 Janice MoRPHET: Modern Local Government. SAGE Publications 2008. xi.

413 KEcsO Gabor: A helyi onkormanyaztok pénziigyi jogi jogallasa. A jogallast meghatarozo jogintézmények
modelljei a bevételi oldalon. Anglia-USA-Magyaroszag. ELTE Eo6tvos Kiadd, Budapest, 2016. 43.

414 United Nations Centre for Human Settlements (Habitat) World Associations of Cities and Local Authorities
Coordination (Waclac) 25 May 1998 Towards a World Charter of Local Self-Government
http://www.gdrc.org/u-gov/charter.html. (2017.03.21.)

415 Az onkormanyzati jog fejlédésének tendenciit részletesen elemzését 1d: HOFFMAN (2015) 15-38.

416 Collection of Articles. Local Self-Government and Civic Engagement in Rural Russia.
http://documents.worldbank.org/curated/en/841271468759264251/pdf/283770Local0selfOgovernmentORU.pdf.
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¢s Koreai Koztarsasdg helyi Onkormanyzatai esetében is az alapértékek atvételével

Osszefiiggésben.*t’

4. Europai példak

A kovetkezd részben néhany eurdpai orszadg példajan keresztiil valnak tanulmanyozhatova
azok az alapvetd fejlodési tendencidk, amelyek meghatarozo jelentdségiiek a helyi, regionalis
demokracia miikddése, a helyi 6nkormanyzatisag szempontjabol.

Az eurdpai allamok példai kivalasztasanak alapjat a széles korben ismert és alkalmazott
onkormanyzati modellek, a tarsadalmi-gazdasagi kornyezet valtozasait kovetd €s arra aktivan

reagald, meghatarozé dnkormanyzati reformintézkedések képezték.

4.1. Az Egyesiilt Kirdlysag

A 20. szazad eleji Anglidban — Eurdépaban egyediilalld6 modon — politikai szempontbdl erds,
széles felhatalmazassal rendelkezé helyi onkorméanyzatok mikodtek. Altalanos jellemzd,
hogy a kozigazgatdsi szervezetrendszerén belill az allam és Onkormdanyzat rigordzus
elhataroldsa nem volt és napjainkban sem jellemzd oly modon, ahogy az a kontinentalis
allamokban érvényesiil. Dekoncentralt szervek hianyaban a helyi igazgatasban az
onkormanyzatok dontd szerepet jatszanak. Az ultra vires elv korlatozott autonomiat tett
lehet6veé.

Azt is hozza kell azonban tenni az altalanos jellemzOk bemutatasakor, hogy az Egyesiilt
Kirdlysag devolutiv allam, amely Osszetett allam ugyan (elkiiloniil Anglia, Wales, Skocia,
Eszak-frorszag, mivel o6nallo torvényhozassal, kormanyzassal, sajatos Onkormanyzati
rendszerrel rendelkeznek), de nem rendelkezik foderalis jellemzokkel.*18

A viktorianus helyt Onkormanyzas modellje az 1920-as évek oOta azonban folyamatos

valtozason ment keresztiil,**®

az allami szerepkor er6sodott mind az infrastrukturalis, mind
pedig a human kozszolgaltatasok terén. Az 1940-es években, kiilonosen az 1945 utani
iddszakban azonban a helyi dnkormanyzatok feleldssége a kozszolgaltatasok terén jelentésen

visszaszorult.

417 Ramiz FAzILU: European Charter a fundamental document for the organization of local self-government
system http://euacademic.org/UploadArticle/2097.pdf, Chris HIMSWORTH: Treaty-Making for Standards of
Local Government: The European Charter of Local Self-Government and its Possible Application Beyond
Europe U. of Edinburgh School of Law Working Paper No. 2011/24.

418 FABIAN (2012) 47-48.

419 Chris HIMSWORTH: Local Government in the United Kingdom. In: Local Government int he Member States
of the European Union: a Comparative Legal Perspective. (ed. Angel-Manuel MORENO) INAP, Madrid 2012.
664.
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Az 1972-es teriileti reform abbdl a szempontbol emlitendd, hogy ujraszervezték a megyei
(counties) szintet, valamint drasztikusan csokkentették a keriiletek (districts) szamat. A
terlileti reform, Osszevetve a skandindv allamokban megvalésult teriileti intézkedésekkel,
lényegesen nagyobb hatast fejtett ki.*?® Ebben az idészakban helyi szinten is jelentdsen
erételjesebb koordinacios sziikséglet jelentkezett. A nagyobb varosok Onkormdanyzatai
fejlesztették stratégiai szemléletiiket, mig az Gjonnan kialakitott keriiletek a helyi nézépontot
erdsitették, a rovidebb tavh tervezést tartva inkabb szem el6tt. Az 1980-as évek elején a
nagyvarosok ¢és a vonzaskorzetilkbe tartozd szomszédos telepiilések a helyi kozosségek
sziikségleteinek kielégitésére tarsulasi formakat alkalmaztak. A kdozponti kormanyzat szamara
ez a tipusu valtozas tovabbi fontos fordulatot eredményezett: a versenyhelyzet kiterjesztését
¢s annak erdsitését, annak érdekében, hogy a helyi onkormanyzatok mukddésiik soran még
inkabb hatékonyabba valjanak.*?

Az 1997-et megel6zd relative hosszii idészakban a reformok a helyi dnkormanyzatok
hatalmanak ¢és meghatarozé szerepének korlatozasara iranyultak. Ezek az intézkedések
érintették mind a kozosségek demokratikus vezetésében betdltott, mind pedig az
allampolgérok és az allam kozotti kdzvetitésben testet 61td dnkormanyzati szerepkort. Az ezt
koveté reformintézkedések azonban — amint az a késObbiekben lathato — ismét az
onkormanyzatok helyi szinti hatalomgyakorlasat alapoztak meg a koordinacios és iranyitoi
funkciok gyakorlasanak erdteljesebbé tételével. 22

Az elsddlegesen azonosithatd, 1980-1997 kozott szakaszban a reformok két f6 iddszaka
azonosithatd. Az elsd a konzervativ kormanyzat idején valt nyomon kovethetévé, amely az
onkormanyzatok hataskorének csokkentését, valamint a kozpontbdl gyakorolt iranyités
erOsitését célozta. Margaret Thatcher kormanyzasa idején a New Public Management
filoz6fidjanak gyakorlati megvalositasa szolgalta a kozszektor hatékonysaganak és
hatasossdganak erdsitését. A modszer atvétele a magédban foglalta a teljesitmények
mérhetdségének kiterjesztését.*?® Ezzel 4ll 6sszhangban ebben az idészakban a masodik f&
torekvés, amely 1980 utdn jelentkezett, amikor is a helyi szolgéltatasok nyujtasa terén a helyi
onkormanyzatokat is versenyre kotelezte, a piacképesség biztositdsa érdekében (CCT,
Compulsory Competitive Tendering). Az 1983-ban megalapitott Bizottsag (Audit

Commission) vezette be a kozszektor szervezetei teljesitményének mérésére azt az indikator-

420 \WOLLMANN (2004) 643-646.

421 MORPHET (2008) 4

422 MORPHET (2008) xi

423 lan CHASTON: Knowledge Management and Open Innovation in United Kingdom Local Authorities.
International Journal of Public Administration, 35, 2012 248.
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rendszert (KPIs, key performance indicators) amely az 1980-as években egy monitoring
rendszer milkddtetésének alapjaul szolgalt. Az 1990-es évek elején feliilvizsgaltak, majd az
allampolgari karta (Citizen’s Charter) kulcsfontossagu elemévé valt. 424

Az 1979-1997 kozotti periddus nem kedvezett tehat az Onkormanyzatisag, a helyi szintli
demokratikus miikodés kiterjesztésének, a szakirodalom ,,6nkormanyzat-ellenes” mindsitéssel
illetett korszakként tartja nyilvan. Az Onkormanyzat-ellenes nézetek és a fragmentalt
onkormanyzati rendszert elutasité kormanyzati allaspont vezetett tobbek kozott ahhoz, hogy
szamos specialis szervezet vallalt szerepet helyi 6nkormanyzati programok végrehajtasaban,
ebbe a korbe tartoztak a divergalo munkacsoportok, az Un. varosfejlesztési tarsasagok és a
quango-k. Az 1990-es évek kozepére a helyi dnkormanyzatok teret vesztettek, megtorpant,
majd visszaesett az Snkorméanyzati beruhazasok aranya.*?

Az angolszéasz tipusu jogfejlddésben az Onkormanyzati rendszer alkotmanyos helyzetének
megitélése, feladat-¢és hatdskorének meghatarozasa hosszl idon keresztiil az ultra vires elven
alapult. A helyi onkormanyzat, ,,alkotmany altal 1étrehozott szerv”, ugyanakkor hozza kell
tenni, hogy az Egyesiilt Kiralysag nem rendelkezik chartalis alkotmannyal, igy az
onkorméanyzatok  esetében sem  érvényesiilhet alkotmanyi rendelkezés. Mivel
alkotmanybirosagi szervezet sem létezik, éppen ezért az alkotmanyos védelem sem
értelmezhetd. Ordkségként értelmezhetd a hosszi idén at érvényesiild alapelv a vires és az
ultra vires a helyi 6nkormanyzatokban. Az elv érvényesiilése az Egyesiilt Kirdlysagban a rule
of law kovetelményének valdo megfelelést szolgalja, amennyiben a koztestiiletek csak azokban
az ugyekben jarhatnak el, amelyek végzésére torvényes felhatalmazassal rendelkeznek.
Minden alkalommal sziikséges volt azonositani, hogy milyen felhatalmazas biztositja az
intézkedés lehetdségét.*28

Az altalinos felhatalmazas szerepének megértéséhez a Helyi Onkormdnyzatok Eurdpai
Chartdjahoz vald csatlakozassal Osszefliggd vita, majd az 1997-es elfogadasa adott alapot.
Habar a Charta nem biztosit teljes szabadsagot a helyi 6nkormanyzati cselekvésre, azonban
megallapithato, hogy szimbolikus helyet foglalt el az 1980-as, 1990-es években a kozponti
korméanyzat és a helyi dnkormanyzatok viszonydnak megitélésében.*?” A Chartaban foglalt
feltételek, alapelvek kotelezd erdvel birnak azokban az orszagokban, amelyek ratifikaltak.

Ezen alapelvek, alapvetd kovetelmények kozott nevesiti Morphet az

424 CHASTON (2012) 248.
425 MORPHET (2008) 4.

426 MORPHET (2008) 38.
427 MORPHET (2008) 38-39
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(1) onkormanyzatisagot, azaz valamennyi helyi Onkormanyzat felelds legyen a helyi
kozligyek lényegi részének az intézéséért, a helyi lakossag érdekében,

(2) a legalitast, azaz a helyi onkormanyzatok jogait alkotmanyban, vagy torvényben kell
elismerni,

(3) a bevonas elvét, azaz a hataskoroket elsddlegesen a helyi Onkormanyzatokra kell
telepiteni, lehetséges regionalis szervekre is, amennyiben ilyen szervek 1éteznek,

(4) hataskorok szabad gyakorlasa, azaz a helyi 6nkormanyzatok szabadon cselekedhetnek a
jog altal meghatarozott keretek kozott, a szubszidiaritas elve alapjan, az allampolgarokhoz
legkozelebbi szinten, a helyi dnkormanyzatokkal minden olyan ligyben egyeztetni kell, amely
kozvetleniil érinti Oket, azonban kiviil esnek a konkrét hataskoriikon,

(5) a helyi onkormanyzas gyakorlasa: valasztott helyi képviselék utjan, akiknek megfeleld
képzést kell biztositani és pénziigyi ellenszolgaltatast, hogy teljesiteni tudjak demokratikus
kotelezettségeiket,

(6) az 6nkormanyzatok szerepe a végrehajtas terén: ahhoz, hogy képesek legyenek ellatni a
valasztok altal rajuk bizott feladatokat, a helyi Onkormanyzatoknak rendelkezniiik kell
végrehajto szervekkel és a személyzet alkalmazasaban fliiggetlennek kell lennitik,

(7) forrasok: olyan mértékii pénziigyi forrasokat kell a helyi dnkormanyzatok rendelkezésére
bocsatani, hogy képesek legyenek ellatni feladataikat. A helyi onkormanyzatok forrasai
lehetnek adok vagy tamogatdsok. Gondoskodni kell a forrdsok egyenletes elosztasarol,
megfeleld pénziigyi kiegyenlitd rendszer miikodtetésérdl a gyengébb teljesitOképességii
onkormanyzatok szamara.

(8) folyamatos ellendrzés: a helyi Onkormanyzatok miikodése abbol a szempontbol
ellendrizhetd, hogy az megfelel-e a jogszeriiség kovetelményének, a célszerliségi ellendrzésre
nem terjed Ki.

(9) a helyi 6nkormanyzatok védelme: a helyi onkormanyzatok jogosultak birésaghoz fordulni
érdekeik védelme érdekében,

(10) egylittmtikodés: a helyi Onkormanyzatoknak képeseknek kell lenniiik az
egyiittmiitkddésre mas dnkormanyzatokkal, és amennyiben jogszabaly ezt lehetévé teszi, mas
orszagok onkormanyzataival is,

(11) hatarok: a helyi Onkormanyzatok hatdrait nem lehet megvaltoztatni a helyi
onkormdanyzattal vald eldzetes konzultacid nélkiil.

Miutén a brit kormény alairta a Chartat, az abban foglalt elvek tobb mdédon is megvaldsultak,
els6sorban a 2000-es helyi 6nkormanyzati torvényben foglaltakkal, ennek ellenére, éppen a

torténelmi hagyomdnyokra tekintettel a Charta az Egyesiilt Kiradlysdg jogrendszerében
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mérsékelt hatast fejt ki. Bar az 6nkormanyzatisag megvalositasa még tovabbi 1épéseket tett —
Morphet szerint — sziikségessé.*?® Az elény, ami a Chartdban valo tagsagbol szarmazik,
egyrészrdl abban nyilvanul meg, hogy az Eurdpa Tandcs az emberi jogok €és a demokratikus
onkormanyzatok tamogatdja, masrészrél a helyi Onkormanyzat, mint érték, amely a
kozosségek helyi demokratikus vezetését €s a kozszolgaltatdsok nyujtasat biztositja. A Charta
harmadrészt Orzi azokat az elveket, amelyeket mar a helyi demokracia angol rendszere is
kifejez. A Charta valamennyi rendelkezése kotelezd az Egyesiilt Kirdlysagra, azonban a
jogrendbe valo direkt atiiltetésére, kiilon ezzel Gsszefliggésben térvény megalkotasara nem
idében.*®Igy a bir6i gyakorlatban nemzetkozi szerzGdésként értelmezést segitd szerepet
jatszik.

A Munkésparti kormany 1997-es hatalomra jutasaval a helyi Onkormanyzatok
»,modernizaciés” programja vette kezdetét. A korméanyzat szigord, teljesitmény-
meghatarozasra ¢€s ellendrzésre iranyul6 kotelezettséget rott az dnkormanyzatokra. Tobb fehér
konyv és konzultacios jelentés megjelenését kovetden kertilt sor az 1999. évi és a 2000. évi
helyi 6nkormanyzati torvények kiadasara. Az Onkormanyzati rendszer megujitasat célzo
jogalkotas legfontosabb rendelkezései az Onkorméanyzatok miikddésére vonatkozoan a
kovetkezokben Osszegezhetok. (1) Biztositani kell, hogy a testiiletek politikai dontéshozatali
eljarasai hatékonyak, atlathatok és elszamoltathatok legyenek; (2) folyamatos fejlesztésre kell
torekedni a feleldsségi koriikben nyujtott szolgaltatdsok hatékonysaganak és mindségének
javitasaban; (3) a helyi kozosségeket aktivan be kell vonni és elkdtelezetté kell tenni a helyi
dontéshozatalban és a dontések végrehajtasaban; (4) a helyi 6nkormanyzatok rendelkezzenek
a sziikséges hataskorokkel ahhoz, hogy egyiitt tudjanak miikodni mas szervezetekkel annak
biztositasban, hogy a forrdsok hatékonyan keriiljenek felhasznalasra az Onkormanyzati
hataskdrbe tartozo jolét fejlesztésében.**°

A teljesitményértekelés 1990-es években tortént Ujraértékelését kovetden 2000 4aprilisatol
érvényesiilt az Gn. Best Value rendszere, amely hatékony miikodést, folyamatos fejlesztést
vart el a helyi 6nkormanyzatoktol a helyi kdzszolgaltatasok terén.*3! A bevezetés egyfajta
szolgaltatasi paradigmat is jelentett, ez valtotta fel a CCT rendszerét. A rendszer fogadtatasa
¢és miikddtetés problémai miatt a korményzat gyors valtasra kényszeriilt, teret engedve az un.

Comprehensive Performance Assessments (CPAs) rendszerének, amely lényegesen

428 MORPHET (2008) 38
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egységesebb ¢és koherensebb teljesitményértékelést tett lehetové a kozszolgaltatdsok
fejlesztése terén. A CPA kifejezett célja az volt, hogy a jobban teljesitd onkormanyzatok
szamara nagyobb szabadsagot biztositson a jovébeni kozpolitikai célok meghatarozasaban.
Ugyanakkor a gyengébben teljesitok esetében a rendszer allami beavatkozast tett lehetdve,
végs6 soron pedig sor keriilhetett az 5nkormanyzati hataskorbél torténd elvonasra is.**? Hozza
kell tenni azonban, hogy az el6zdekben hivatkozott mérési, értékelési rendszerek a kdzponti

433 Az j kdzmenedzsment irdnyzat is elsésorban a

iranyitas erdteljes befolydsat biztositottak
hatékonysag kovetelményrendszerét tartotta szem eldtt. A legfontosabb célkitlizések kozott
szerepelt az allam szerepének csokkentése a koOzszolgaltatasok nyujtasa terén, a
versenyszféraban érvényesiildé modszerek alkalmazédsa, az allami kozfeladatok terén, a
teljesitmény-menedzsment (Total Quality Management) eszkozeinek hasznalata. Az iranyzat
eurdpai kovetdi kozé tartozott mar a kezdetekkor Svédorszag és Hollandia, azonban mas
eurdpai orszagok is kovették célkitizéseiket és modszereiket.*3*

A reformfolyamatokat értékelve 6sszességében megallapithatd, hogy Anglidban folyamatos €s
fokozatos elmozdulas volt tapasztalhato a mind nagyobb és nagyobb dnkorményzati egységek
és a fokozottabb kdzponti ellendrzés és a kevesebb helyi onallosag felé.**®

A 2008-as pénziigyi valsag nem hagyta érintetleniil a hely Onkormanyzatok pénziigyi-
gazdalkodasi rendszerét sem. A 2010-ben hatalomra keriilt konzervativ-liberalis demokrata
koalicios kormanyzat az Egyesiilt Kiralysagban bejelentette az Audit Bizottsag megsziinését,
amely a CPA megsziinését is eredményezte. Az Onkormanyzatok kozponti forrdsainak
lényeges csokkentésére is sor keriilt (a 2010-2015. k6zo6tt mintegy 26 %-kal csdkkentette a
kozponti korményzat a helyi dnkorményzatok forrasait).**® Mindez illeszkedett a korményzati
politika homlokterében allo ,,Big Society” koncepcidjaba. A koncepcid helyi kozosségekkel
kapcsolatos legfontosabb célja, hogy erdteljesebb hatalmat és tobb lehetdségeket biztositsanak

crer

kozosségek, jotékonysagi szervezetek nagyobb sullyal tudjanak részt venni a kozosségi,
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kozszolgaltatasi feladatok ellatasdban. Radikalis hataskori devoluciot valositanak meg, amely
a kozponti kormanyzattol a helyi kozosségek felé iranyul. Ehhez kapcsolodik a nagyobb
gazdasagi autonomia biztositdsa a helyi Onkormanyzatok szdmara, valamint az altalanos
felhatalmazas elvének érvényesitése.*>” Ezen torekvésekkel osszhangban keriilt benytjtasra az
onkormanyzati autonomiat ¢és a funkcidit illetden Iényegi modositasokat tartalmazo

torvényjavaslat 2011-ben,*3®

amely nagyobb szabadsagot garantal a helyi hatosagok és
kozosségek szamara. Magéban foglalja a helyi Onkormanyzatok altalanos hataskdrének
biztositasat, a kozosség jogat arra, hogy megtamadja a szamara sérelmes intézkedéseket,
valamint a k6z0sségi vagyon megszerzésének lehetoségét. Az ultra vires rendszert igy egy
korlatozott generalklauzula modell valtotta fel. Uj szabélyokat is bevezet a helyi adoval
kapcsolatos népszavazasra, amikor az Onkormanyzat talzott mértéki adét vet ki, valamint
erésiti a mas iigyekben tarthaté népszavazasokra vonatkozo szabalyozast.**® Az altaldnos

felhatalmazassal 0sszefliggésben megjegyzendd, hogy egy uj altalanos felhatalmazast rogzit a

torvény, amennyiben az dSnkormanyzat barmit megtehet, amit az egyén altalaban megtehet.*4°

4.2. Német Szovetségi Koztarsasag

A német szovetségi alkotmany (Dutsche Bundesakte — DBA) 1815. junius 8-an keriilt
elfogadasra, amely német szuverén allamok — fejedelmek és szabad varosok — kozott 1étrejott
nemzetkdzi szerzOdésnek mindsiilt, keretet adva a belsé allamjogi berendezkedés
fejlodésének. A BDA eldsegitette ily modon a polgari fejlodést, amely egyebek kozott a
kozségi onkormanyzatok megerdsodését is magaval hozta. A kozségi dnkormanyzatok ilyen
tipust fejlédésére hatott tobbek kozott a francia minta.**! A torténelmi hagyomanyokat
tekintve az onkormanyzatisag a Német Szovetségi Koztarsasagban stabil alapokon nyugszik,
a generalis felhatalmazason alapuld kontinentalis dnkormanyzati modellt koveti. E ponton
elegendd csupan utalni a 19. szazad torvényhozasi aktusaira, az 1808. porosz varosi térvényre
(Stadteordnung), majd az ezt kovetd, kiilondsen a varosok jogallasat megallapito

torvényhozasi aktusokra. Az Onkormdnyzatisag érvényre jutdsdban meghatarozd szerepet
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jatszottak a varosok, amelyek széles korben rendelkeztek statatum-alkotési joggal, ezaltal a
helyi tarsadalmi viszonyok szabéalyozasaban alapvetd szerepet toltottek be. 42

Megjegyzésre érdemes ugyanakkor, hogy az Onkormanyzatokra vonatkozd jogalkotasi
hataskor az idok folyaman mindig is a tartomanyokat illette meg. A II. vildghaborut kovetden
valamennyi tartomany sajat helyi dnkormanyzati jogallasi torvényt fogadott el, majd a német
Grundgesetz is meghagyta a tartomanyok hataskorében a helyi dnkormanyzatok jogallasanak
szabalyozasat. A Grundgesetz altal rogzitett foderalis rendszerben a tartomanyok (Ldnder)
politikai és igazgatasi szempontbol kiemelkedd szerepet toltenek be. Teriiletileg koriilhatarolt
politikai egységek, amelyek alkotmanyban rogzitett feladatokat latnak el. A helyi
onkormanyzatok — teriileti (Kreise) és kozosségi (Gemeinden) szinten szervez6dott kétszinti
onkormanyzati rendszer részeként — hagyoméanyosan erds politikai, jogalkotdsi és
kozszolgaltatasi funkciok gyakorlasaval jatszanak szerepet a helyi kormanyzasban. Az
onkormanyzas a Német Szovetségi Koztarsasagban is az altaldnos felhatalmazas elvén alapul,
amely az 1808. évi porosz 6nkormanyzati torvényre vezethetd vissza. Az 1949. évi Szovetségi
Alkotmanyban rogzitettek szerint a telepiiléseket, kisebb mértékben a megyéket megilleti az a
jog, hogy sajat feleldsségiikre valamennyi, a helyi kdzosségek szdmara meghatarozo iliggyel
foglalkozzanak, jogszabalyi keretek kozott.**

A Német Szovetségi Koztarsasdgban az onkormanyzati igazgatas rendszerének kiépitése a
tartomanyok kizarélagos hataskore, igy egységes dnkormanyzati igazgatas nem johetett létre,
minden tartomany maga alakitja ki az Onkormanyzati igazgatdsi szervezetét. A német
Alaptdrvény** a természetjogi megkozelitést nélkiilozi, az alapjogi szemlélet helyett az
intézményi garanciakra helyezi a hangstlyt azzal, hogy az 6nkormanyzatok az allamszervezet
részei, az Alaptorvény altal konstitualt decentralizalt kozigazgatasi szervezetrendszerként.**
Az Onkorményzati jogok védelmével kapcsolatban meghatarozd, hogy nem csupan a
tartomanyi alkotméanyok biztositjadk, hanem a német Alaptorvény is alkotmanyosan védett
hataskori csoportokrol rendelkezik, amennyiben az Alkotmanybirdsaghoz fordulhatnak ezek
sérelme esetén.**® Specidlis jogvédelmi eszkoz az dnkorményzati alapjogi panasz, amelyet

szintén az Alaptorvény nevesit.**’

42 A német vérosok statutum-alkotasi jogardl részletesen: Eberhard ISENMANN: Gesetzgebung und
Gesetzgebungsrecht spitmittelalterlicher deutscher Stidte. In: Zeitschrift fiir historische Forschung. 28. Bd.
2001. Heft 1. 1-94. Heft 2. 161-261.

43 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. II. Der Bund und die Linder. Artikel 28.
https://www.bundestag.de/bundestag/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz/gg_02/245124

444 WOLLMAN (2004) 651.

445 FABIAN (2012) 20-21.

446 Grundgesetz 28. (2).

47 Grundgesetz 93. (1) 4b).
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Az onkormanyzatok generalis felhatalmazasa a feladat-és hatdskorok gyakorlasara, valamint
az allam altal atruhazott hatdskorokben vald eljaras lehetdsége és kotelezettsége — nemzetkozi
Osszehasonlitdsban is — széleskorli autondmiat biztositanak az onkormdnyzatok szamara a
helyi kozligyek szabalyozéasaban €s igazgatasaban. Barmilyen {igy helyi jellege megalapozza a
helyi Onkormanyzatok hataskorét, ily modon a helyi onkormanyzatok hataskére nem
specifikalhato. Korlatozas csak a jogalkotas utjan delegalt hataskorok esetében érvényesiil. A
Szovetségi Alkotmany azt is rogziti, hogy a foderdlis szervek nem Iétesithetnek sajat
feladataik ellatdsara regionalis vagy helyi szintli szervezeti egységeket, igy allhat el az a
helyzet, hogy a foderalis és a tartomanyi szinti szervek Osszes feladat-és hataskorének 70-
80%-ban a helyi 6nkormanyzatok latjak el a végrehajtd funkciot.

Az 1960-as és 1970-es évek megyei ¢€s tartomanyi szinten végrehajtott teriileti reformjai, az
onkorméanyzatok szamanak drasztikus csokkentése a széles hataskorrel felruhézott,
politikailag elszamoltathat6 teriileti szint megerdsodését eredményezték. A kiilonbozd szintii
terlileti Onkormanyzatok szerves részei egy targyalasos, egyiittmikodésen alapuld
dontéshozatali rendszernek, amelyben nem a hierarchikus kapcsolatok és az ellendrzés
dominalnak.**® Azt is hozza kell azonban tenni, hogy a teriileti dnkormanyzatok elsédlegesen
funkcionalitasukban élveznek autondémiat, hiszen a koltségvetési forrasokrol, valamint azok
megosztasarol a foderalis torvényhozas rendelkezik.

Az 1990-es évek modernizacids torekvései két iranyban is jelentkeztek. Alapvetden a német
ujraegyesités hatarozta meg ezeket a folyamatokat, hiszen az 1j tartomanyok igen erdteljes
tamogatast igényeltek. Emellett er6sodott a részvételi demokracia lehetdsége, kiilon kiemelést
érdemel a kotelezd, ligydontd helyi népszavazasok bevezetése. Ezen tl a polgarmesterek
jogallasa is megerésddott, mind politikai, mind pedig igazgatasi szempontbol.*4

Ebben az id6szakban az j kozmenedzsment altal inspiralt reformintézkedések eredményeként
szerkezeti véltozasok kovetkeztek be. A New Public Management iranyzata Eurdpa egyes
orszagaiban az 1970-es, 1980-as években rendelkezett érzékelhetd hatassal, Németorszagban
azonban hosszu id6n keresztiil nem volt tapasztalhato ilyen inspiracid a kozszolgaltatasok
terén, hiszen mar korabban gyakorlattd valt az oOnkormanyzatok altal nyujtott helyi
kozszolgaltatasokban a piaci elemek meghonositasa, valamint a kiszervezés. Az 1j
kozmenedzsment irdnyzat egyes elemeinek érvényesitése nem 4allt 0sszhangban a Max

Weber-i modell korabbi komponenseivel.

448 BENZ — MEINCKE (2006) 63.

49 A kérdésrdl osszefoglaloan Hellmut WoLLMANN: Territorial Local Level Reforms in the East German
Regional States (La"nder): Phases, Patterns, and Dynamics Local Government Studies Vol. 36, No. 2, 251-270,
April 2010
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Az NPM kozvetlen hatasa Kimutathatdo az dnkormanyzati tulajdonban 1évé kozszolgaltatd
szervezetek  privatizacidjaban, valamint egyes teljesitmény-management elemek
hangstlyosabba tételében. Ez a folyamat azonban Németorszdgban ben elsddlegesen az
onkormanyzati tulajdon megsziintetésével, magantulajdonba adéasaval jart, hanem azzal, hogy
a kozepes €s nagyobb varosokban a korabban kozjogi jogalanynak mindsiilt kozvallalatokat a
kereskedelmi jog szerinti gazdasagi tarsasagga szervezték at, igy azok irdnyitasat nem kozjogi
alapon, hanem maganjogi, tulajdonosi jogkorben latjak el. Kiilon figyelmet kapott tobbek
kozott a folyamatban a nyereségorientalt kozjogi szervek miikddése, az innovacio bevezetése,
a hatékonysdg Kkiterjesztése a verseny altal, az erOteljes fogyasztdi orientacidé a
kozszolgaltatasok nyujtdsdban, a mindség kozéppontba allitdsa, valamint a gazdasag
szerepldivel valo egyiittmiikodések (public private partnership).4%°

Németorszagban, az 1990-es években az Onkormanyzati igazgatds terén a kozigazgatasi
reformokkal azonos fogalomma valt a Neues Steuerungsmodell (NSM). Az onkormanyzati
szervezetrendszer ¢és igazgatdsi munka egységesitését célzo teriiletkdzi egylittmiikddés
koordinalasara  létrehozott  szervezet, a  Kommunale  Gemeinschaftsstelle  fiir
Verwaltungsvereinfachnung (KGSt) azonositotta az Onkormanyzati rendszer miikodési
elégtelenségeit, igymint (1) hatékonysdgi hianyossag; (2) stratégiahiany; (3) vezetésbeli
hianyossagok; (4) vonzeréhiany; (5) legitimitashidny. A hidnyossagok megsziintetésére a
kovetkezO javaslatok sziilettek: (1) a vallalkozdsokéhoz hasonld decentralizalt vezetési és
szervezeti struktara kialakitasa; (2) output vezérlés meghonositasa; az 0j szervezeti struktura
aktivalasa verseny révén. A modszereket elsddlegesen az Onkormanyzatok alkalmaztak, a
kozszolgaltatdsok ellatasa terén.*!

Az dnkormanyzati rendszerben a teleptilési szint mellett egy masodik szint is miikddik, amely
keriileti szintként (Kreise, Landkresise) azonosithatd, emellett néhany tartomanyban
kiillonb6z6 formacidban Onkormanyzati egyesiilések, tarsulasok képeznek kiilon szintet.
Onkormanyzati formacionként eltéré érdekszovetségek is alakultak, amelyek biztositjak az
onkormanyzatok befolydsat a szovetségi torvényhozasban €s eurdpai unids szinten is,
kiilonosen a Régiok Bizottsdgaban.

A Német Szdvetségi Koztarsasdg a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajat az elséként
alairo allamok korében ratifikalta fenntartas nélkiil, 1987 méjusaban. A Charta a szovetségi

jog részévé 1988 szeptemberében valt, alapelveiben azota alkalmazandd a jogalkotdsban és a

450 BENZ — MEINCKE (2006) 64-65.
41 F, RozsNYAI (2010) 21-25.
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jogalkalmazasban.**? Ellentmondas abbol szarmazhat, hogy a Charta a szovetségi jog része,
mig az dnkorményzatokra vonatkozo jogalkotas tartomanyi hataskor.**® A német Alaptdrvény
szabalyozasan til — a Charta kivételével — mas szovetségi rendelkezés nem gyakorol befolyast
a helyi onkormanyzatisagra. Ugyanakkor az oOnkormanyzatok végrehajtjdk a szovetségi
rendelkezéseket — a tartomany jogalkotdsaban foglaltak alapjan, mivel 06nallé hataskor-
telepitésre szovetségi szinten nincs lehetdség.

Az onkormdnyzati hataskoroket illetden még egy fontos koriilményre érdemes a figyelmet
felhivni, az Onkormanyzati hataskor szarmazhat egyrészrél az {igy Onkormanyzati
karakterébol, masrészrol pedig jogalkotdsi aktus eredményeként. Az allami feliilvizsgalat
terjedelme is ahhoz igazoddan keriil meghatarozasra, hogy milyen felhatalmazas alapjan
gyakorolja a helyi 6nkormanyzat hataskorét. A helyi 6nkormanyzat ugyanis az utdbbi esetben,
tehat delegalt hataskor esetében alarendelt az allamigazgatds szerveinek. Az aldrendeltség
abban nyilvanul meg, hogy az allamigazgatasi szerv utasitast adhat a hataskor gyakorlasahoz,
meghatarozhatja a tényleges intézkedés korét, az alkalmazhaté eszkdzoket.***

Sajatossaga az Onkormanyzati rendszernek a széles korben érvényesiilé jogvédelem,
amennyiben az dnkormdanyzat jogai sériilnek, ugy jogosult jogainak, érdekeinek védelmére.
Ezen beliil pedig megilleti az 6nkormanyzatokat az alkotmanyos jogvédelem — attol fliggéen,
hogy milyen szintli jogalkotds okozza az dnkormanyzati jogok sérelmét — szdvetségi, illetve
tartomanyi szinten. A német helyi Onkorményzatok részt vesznek az Eurdpai Unid
dontéshozatali eljarasaiban, befolyasukat elsddlegesen a tartoméanyi, majd a szdvetségi
dontéshozatali eljarasokban képesek érvényesiteni. Erdekszovetségeik konzultativ joggal
rendelkeznek az onkorményzatokat érintd jogalkotasi kérdéseket illetden.

Annak ellenére, hogy tartomanyi hataskor az dnkormanyzati igazgatas szervezetrendszerének
¢és funkcidinak meghatarozasa, altalanos tendenciak figyelhetéek meg az egyes tartoméanyok
helyi igazgatasi miikodésében. FErzékelhetéek allamositisi tendencidk az egyes
kozszolgaltatasok ellatasaban, ami egyértelmiien a feladatok elvonasat is eredményezi, ezzel
parhuzamosan az Onkormanyzati szférdban a dontéseket nagymértékben determinaljak a
koézponti jogszabalyok. A generalklauzula alapjan ugyan az onkormanyzatok szamos helyi

érdekii ligy megoldasat véllalhatnak fel, de a feladatellatast nagymértékben befolyasoljak az

452 http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/122/signatures

453 Dian SCHEFOLD: Local Government in Germany. In: Local Government in the Member States of the
European Union: a Comparative Legal Perspective. (ed. Angel-Manuel MoORENO) INAP, Madrid 2012. 235.

454 SCHEFOLD 249-250.
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onkormanyzati bevételek, igy a lehetséges feladatellatds €s az altalanos hataskor kozott

athidalhatatlannak tiinhet a tavolsag.*®

4.3. Franciaorszag

A francia kozigazgatisban a kdzponti hatalom dominancidja érvényesiil, amely jelentOs
centralizacios hatasokkal jar, ugyanakkor az dnkormanyzati rendszerben a decentralizacio a
19. szdzad ota meghatarozo, sajatos formaban érvényesiil. Az dnkormanyzas intézményi-
szervezeti keretei biztositottak, ugyanakkor erds allami feliigyelet, befolyds jellemzi a
mikddést. A francia alkotmény rogziti a helyi igazgatas teriileti alapjait és a szubszidiaritds
elvét. Ugyanakkor a helyi kdzigazgatdsban nem az dnkormanyzatok rendelkeznek kardinalis
szerepkorrel, a helyi kozigazgatas a kozponti hatalomnak alarendelt.*%

Az 1789-es francia forradalom utan alakult ki az a teriileti szerkezet, amely napjainkban is
determinalja a francia Onkormanyzati rendszert, a telepiilések (communes) és a megyék
(départements) Snkormanyzatait.*’ A teriileti rendszert meghatarozo jelentds aktus Bonaparte
Napoleon 1800-ban kozreadott rendelkezése — a Koztarsasag teriileti felosztasarol €s a teriileti
egységek igazgatasar6l —, amelynek eredményeként feldllitasra keriiltek a prefekturak
(Préfets), valamint a Conseil Général (de Départements). Ez utobbi rendelkezés, amelyet
Franciaorszag igazgatasi alkotmanyanak is neveznek, a 20. szazad végéig hatalyban volt és
normativ rendelkezései érvényesiiltek. A teriileti egységek képviseld-testiileteinek
valasztasdra vonatkozd kotelezettséget mar 1833-ban torvényi szinten szabalyoztak. A
megyek kettds arculatu intézménye, egyrészrol az allami adminisztracio teriileti szerveként,
valamint teriileti dnkormanyzati egységként is funkcionaltak. Az 1884-ben elfogadott, a
telepiilések Onkormanyzatairdl sz6l6 torvény (loi municipale) kifejezésre juttatta a szabad
onkormanyzati igazgatas elvét (libre administration communale).

Franciaorszagban a helyi autondmia tradicionalis értelmezése a kozponti hatalom és a helyi
szervek kozotti kapcsolatrendszert foglalja magaban. A decentralizacio és a helyi autonémia
elve nem fedi egymast, hiszen a helyi autonémia az allam altali elismerést jelenti, mig ezzel
szemben a decentralizacié az allam altal atruhdzott hataskorok gyakorlasat. Ezen elvi
megfontolas, valamint a francia kozigazgatasban altaldnosan érvényesiilé |, /libre

458

administration”  alkotmanyos elve kotelezd mind a hatésdgokra, mind az

455 FABIAN (2012) 33-34.

456 FABIAN (2012) 60-61.

7 Loi du 22 décembre 1789.

48 Constitution de la République frangaise Constitution du 4 octobre 1958 art. 72 al. 3)
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onkormanyzatokra nézve. Az elv érvényesiilése a francia dnkormanyzatisag egyes elemeinek
értelmezésénél folyamatosan vita targyat képezi.

Az 1958-as de Gaulle-i alkotmany az 6nkormanyzatok két szintjét rogzitette, a telepiilési és a
megyei dnkorményzatokat, egységesen collectivités territoriales elnevezéssel.**® Az 1950-es
évek Ota tobb mint négyszaz olyan allami rendelkezés keriilt megalkotasra, amely a politikali
intézmények decentralizacidjat, és a kozigazgatasi eljarasok modernizacijat eredményezte.*®
Az 1970-es évek végéig Franciaorszdg erdteljesen centralizalt allamnak mindsiilt, a
kozfeladatok ellatasdért dontd mértékben az allam felelt. Ugyanakkor az 1970-es
onkormanyzati refomtorvény kiterjesztette az dnkormanyzati igazgatds szabadsaganak elvét,
szlikitette a prefektusok ellenérzési jogkorét, kiillondsen a koltségvetés terén. A megye
testesitette meg a teriileti intézményi igazgatdsi egységet, a kétszintli Onkormanyzati
rendszerben pedig a felsdbb szintli, teriileti Onkormdanyzati funkciokat latta el. Az
onkorményzatok funkcionalitasukat tekintve meglehetdsen gyengének szamitottak, azonban
azt is hozza kell tenni, hogy a polgarmesterek meghatarozo befolyést gyakoroltak a nemzeti
szintli politika dontéshozatalra, a funkciok halmozasa (cumul de mandates) gyakorlatanak
eredményeként. Kiemelést érdemel, hogy a francia dnkormdanyzati rendszer a tarsulasos
egylttmiikodés gazdag formavilagat foglalja magaban, széles teret biztositva az
onkormanyzatok kozotti 0szehangolt feladatellatasnak.

Az 1982-ben megvalodsitott reformnak kiilonos figyelmet sziikséges szentelni, ugyanis legfobb
céljaként széleskorli decentralizacios lépések kisérlete és a politikai és igazgatasi rendszer
dekoncentracidja azonosithatd. A decentralizacidoval Osszefliggésben lefektette a vildgosan
meghatarozott és elkiilonitett hataskorok és feleldsségek elvét (bloc de compétences). A
prefektus korabbi atfogod feliigyeleti feladatkdre valojaban koordinativ szerepre, utdlagos
torvényesség kontrollfunkciéra korlatozddott. Az  1959-ben kialakitott régiok mind
politikailag, mind pedig feladatkoriiket tekintve erésodtek, a megyék valtak leginkabb az
allami hataskorok atruhazasanak kedvezményezettjeive, mig a telepiilések hataskore
korlatozott mérték{i maradt a tovabbiakban is. Az 6nkormanyzati feladatellatasban elterjedtek
¢és egyre nagyobb szerepet toltéttek be mind az egyetlen célra 1étrejott (syndicats a vocation
unique - SIVU), mind pedig a tobb funkcidt is betoltd tarsulasok (syndicats a vocation

multiple - SIVOM). A kozosségek, a varosi kozosségek (communeautés urbaines) kiilonb6zo

49 Constitution de la République francaise Constitution du 4 octobre 1958 Titre XII Des Collectivités
Territoriales Article 72-75-1.

460 Jean-Clude THOENIG: Modernizing Sub-national Government in France: Institutional Creativity and Systemic
Stability. In: Vincent Hoffman-Martinot — Hellmut Wollmann (Eds.): State and Local Government Reforms in
France and Germany. Divergence and Convergence. VS Verlag fiir Socialwissenschaften, Wieshaden, 2006. 39.
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*®1 harom alaptipust intézményesitett

formai is érvényesiiltek, a Loi Chevenemen
(communautés de communes, communautés d'agglomération, communautés urbaines).
Franciaorszagban is indukalt az NPM reformintézkedéseket, amelyek ugyan nem gyakoroltak
erételjes hatast, de a telepiilések esetében eldfordult a vallalkozéds-szerli miukodtetés
mintaja.*%?

Jean-Claude Thoenig megallapitasa szerint a modernizaciot célzd reformintézkedések
Franciaorszagban altaldban nagyobb visszhang kivaltasa nélkiil, csendesen meriilnek fel és
keriilnek végrehajtasra. Ez alol az egyetlen kivételt a Frangois Miterrand altal végrehajtott
intézkedések  képezik.*®®  Altalanos tapasztalatként Osszegezhetd a  reformokkal
Osszefiiggésben az is, hogy mind az 1980-as évek soran, mind 2003-ban erdteljes
decentralizacid zajlott le, az allam hataskoroket ruhazott at a szubnacionalis szervezetekre, a
helyi politikusok azonban nem torekednek arra, hogy a helyi lakossag a dontéshozatalba
nagyobb mértékben bevonasra keriiljon.*®* A 2003-as alkotmanymodositas emelte alkotmanyi
szintre a régiokat, amely egy Uj kategériaként keriilt elismerésre a helyi dnkormanyzati
rendszerben.

A Helyi Onkorményzatok Eurdépai Chartdjat Franciaorszag — annak ellenére, hogy aktivan
részt vett annak el0készitésében, és 1985-ben az elsd aldirok kozott volt, - csak 2007
januarjaban ratifikalta, és majus 1-jétdl léptette hatalyba.®®®> A ratifikdcio folyamata
elhuzodott, mert tobb akadalyt is el kellett haritania a térvényhozasnak a Charta nemzeti
jogba torténd atiiltetését megel6zden, igy tobbek kozott az alkotmanyt is modositani kellett,
2003 marciusaban.*® A Charta elfogadisidhoz Franciaorszag értelmezd rendelkezéseket
flizott, amely érintette egyrészrél az 4allami szervek ¢és az Onkormanyzatok
egyittmikodésének kizarasat meghatarozott teriileteken (Terres australes et antarctiques
francgaises), méasrészrdl a Charta 3. cikk masodik bekezdését, a végrehajtdé szervek
felallitasdnak csupan a lehetdségét hangstlyozva, valamint a pénziigyi kiegyenlitd
mechanizmusok alkalmazasanak sziikségességét. A Charta jogi hatdsa Robert Hertzog
allaspontja szerint a francia Onkormanyzati rendszerre, miikddésre marginalisnak

tekinthetd.467

41 Loi n° 99-586 du 12 juillet 1999 relative au renforcement et a la simplification de la coopération
intercommunale.

462 \WWOLLMAN (2004) 656-659.

463 THOENIG (2006) 47.

464 THOENIG (2006) 57.

465 http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/122/signatures

466 |_* Actualité Juridique Droit Administratif AJDA Dalloz Revues 2006. 1577.

467 Robert HERTZOG: Local Government in France. In: Local Government in the Member States of the European
Union: a Comparative Legal Perspective. (ed. Angel-Manuel MORENO) INAP, Madrid 2012. 210.
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A francia kozigazgatasi rendszer teriileti szervezetének jelenleg formaja magaban foglal mind
decentralizalt, mind pedig dekoncentralt igazgatasi teriileti egységeket, szerveket. Az allami
funkcidkat teriileti szinten megvaldsitdo legfébb szerv a prefektura, mig a decentralizalt
szervek valasztott testiiletekkel ¢€s végrehajtd apparatusokkal is rendelkeznek. Az
onkormanyzatok az altalanos hataskor elve mentén szervezddtek, azon helyi koziigyek terén,
amelyekben a helyi érdek kimutathatd, széles korben rendelkeznek igazgatasi
jogositvanyokkal. A telepiilési Onkormanyzatok (36.682) ugyan azonos jogallassal, de
rendkiviil eltéré jellemzokkel rendelkeznek (a testiiletek valasztdsa, koltségvetés, a
tamogatasok modozatai, humanerdéforras-gazdalkodas, stb.). Alapvetd jellemzdéje a helyi
szintll igazgatdsnak az onkormanyzatok kozotti tarsulasi rendszer. Cél, hogy hatékonysaguk
novelése érdekében a tarsulasok szama csokkentésre keriiljon, egybeolvadasukat
elosegitsék.*®® A teriileti szintet egyrészrél a megyék (96 megye és 5 tengerentili megye),
masrészrol pedig a régiok jelenitik meg.

A francia helyi onkormanyzati rendszerben napjainkban is meghataroz6 reformfolyamatok
zajlanak.*®® Az 6nkormanyzati rendszert alapvetéen befolyasolta az a 2015 nyaran alkotott, a
Francia Koztarsasag 1j teriileti beosztasardl szolo térvény, amely Ujradefinidlta a helyi és a
regiondlis szervek hataskorét. A torvény kiemelkedd intézkedése a francia belsd regionalis
hatarok megvaltoztatasa, amely a régiok szamanak csokkentését — 22-r6l 13-ra —
eredményezte 2016. januar 1-jét6l. Az intézkedés célja a regionalis kormanyzas tdmogatasa,
azaz az olyan gazdasagi kompetencidk és dontéshozatali kapacitdsok megerdsitése, amelyek
nem tartoznak az allam hataskorébe. Az 10 régiok hataskorét fogja képezni a
gazdasagfejlesztés és az lizleti élet tAmogatasa, a teriileti tervezés, a kozlekedés szervezése, a
szakképzés, a kozfoglalkoztatds és a foglalkoztatds. Ezen til megosztva gyakorolnak
hataskort a megyékkel, a kultira, a sport és a turizmus teriiletén. A régios hataskori

valtozasok 2017-re teljesednek ki és valnak véglegessé.*’°

4.4. Svédorszag
Az els6 modern dnkormanyzati jogszabaly Svédorszagban 1862-ben Iépett hatdlyba, amely

alapvetden meghatarozta az onkormanyzatok jogallasat, feladat-és hataskoreit. Ugyanebben

az évben helyi 6nkormanyzati valasztasokat is tartottak. Az onkorményzatisag mély gyokerei

468 HERTZOG (2012) 216-219.

469 Részletesen: BALAZS Istvan: A francia helyi onkormanyzati rendszer atalakuldsa napjainkban. Allam- és
Jogtudomany LVII. évfolyam 2016. 2. szam 16-39.

470 France Approves a Territorial Reform. http://www.regionsunies-fogar.org/en/media-files/107-france-
approves-a-territorial-reform (2016.07.14.)
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szorosan kapcsolddnak az orszag teriileti, éghajlati sajatossagaihoz. A masodik vilaghaborut
kovetd idészakban a joléti allam koncepcidja 11j feladatokat rott az onkormanyzat rendszerre.
Svédorszag ugyan unitarius allam, azonban a legtobb kozfeladatot a kétszintli, helyi és teriileti
szinten szervez6dott telepiilési és regiondlis onkormanyzatok latjak el. Eppen emiatt
tekinthetd6 Eurdpaban — nemzetk6zi Osszehasonlitasban — a svéd Onkorményzati rendszer —
politikai és funkcionalis értelemben is — a legerésebb helyi onkormanyzattal rendelkezd
orszagok csoportjaba tartozonak.*’!

A jelenlegi 6nkormanyzati rendszer az 1952-ben majd az 1974-ben végrehajtott nagymérvii
terileti reform eredményeként alakult ki, ami elsddlegesen a helyi szintli egybeolvadas
folyamataként jellemezhetd. Az 1990-es években a korabbi teriileti reformokon tal
decentralizacids 1épésekre is sor keriilt, ennélfogva tovabb hangsulyozodott a tobbfunkcios
onkorméanyzas modellje a helyi 6nkormanyzasban.*’? Az 1991-es énkormanyzati torvény
megdrizte az elsé dnkormanyzati torvény torténeti orokségét.*’

Az 1990-es évek oOta két olyan intézményi reform azonosithatd, amelyet a New Public
Management indukalt. Az egyik a kiszervezések gyakorlata, vagyis a kozszolgaltatasok
nyUjtasdnak szerzddéses alapon magantarsasagok, illetve nem profitorientalt, adott esetben
onkéntes szervezetek utjan. A masodik a telepiilések altal nyujtott tdmogatdsok rendszere,
amely lehetové tette az allampolgarok szamara, hogy szolgaltatdsokat vasaroljanak piaci
koriilmények kozott, megadva ezzel a valasztas szabadsagat.*™

A Svéd Kirdlysag Alkotmanya a demokracia egyik mérfoldkoveként, megvaldsulasi
formajaként tekint az Snkormanyzatokra.*’”> Az Alkotmany a helyi és a regionalis autonomia
rogzitésén tal tartalmazza a kétszintii Onkormanyzati rendszerre, a helyi valasztasokra
vonatkoz6 alapvetd eldirasokat, 2011 6ta kiilon fejezetben.

A Helyi Onkorméanyzatok Eurépai Chartaja 1989-ben keriilt kihirdetésre, amely a kordbbi
onkormanyzati szabalyozasban nem hozott lényegi valtozast. A Charta rendelkezései
beépitésre keriiltek a svéd jogrendbe, megjegyzendd ugyanakkor, hogy komoly bizonyitékot
nehéz taldlni erre az inkorporaciora, a parlamenti jovahagyas ¢€s néhany hivatkozas
kivételével. A svéd jogi tradiciok miatt azonban ezek is kotelezden alkalmazandonak

mindsiilnek.*"®

471 WOLLMAN (2004) 647.

472 \WOLLMAN (2004) 647.

473 Tom MADELL: Local Government in Sweden. In: Local Government in the Member States of the European
Union: a Comparative Legal Perspective. (ed. Angel-Manuel MORENO) INAP, Madrid 2012. 637.

474 WOLLMAN (2004) 649.

475 Svéd Kiralysag Alkotmanya 1. cikk (2) bekezdése

476 MADELL (2012) 642.
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4. fejezet

Az allamigazgatasi feliigyelet — a torvényességi feliigyelet hazai rendszere

1. Valtoz6 kormanyzati ellenérzés a helyi 6nkormanyzatok miikodésében

A korményzati ellendrzés intézményrendszere, tartalma, terjedelme, alapvetéen meghatarozo
a helyi 6nkormanyzatok miikodésében. Az allami beavatkozas szervezet- és eszkdzrendszere
rendszerint szoros Osszefliggést mutat a centralizacid6 mértékével, a decentralizacio
megvalosulasi fokaval. A kormanyzati ellenérzést az allamnak a feladatok ellatasaval
kapcsolatos szerepfelfogésa idészakonként mas és mas modon befolyésolja, alakitja az
alkalmazhat6é eszkozrendszert. A helyi dnkormanyzatok és a korményzat kozott ugyan nem
kibékithetetlen az ellentét ezen a teriileten, azonban a feliigyeleti jog gyakorldsa, az allam
rendelkezésére allo eszkozok periodikusan vitat generalhatnak az ellendrzési folyamatban
résztvevok kozott.

Kiindulopontként a torvényességi feliigyelet kérdésének targyalasakor Kaltenbach Jend
jelentdséggel birnak. Eszerint ,,/A]z dllami feliigyelet az dllam jogi-igazgatasi funkcidja,
amely nem jogalkotads, de nem is biraskodas (biroi jogalkalmazas), hanem a kézigazgatasi
jogalkalmazas teriiletére tartozik. Mint dllami tevékenység jogszabaly dltal meghatarozott,
korlatok kozé szoritott és a birosag dltal ellenorzott. Mint jogviszony onallo jogalanyok kozti
Jjogviszonyt fejez ki, amelyben a feliigyel6 a feliigyelt magatartasat abbol a célbol kiséri
figyelemmel, hogy az megfelel-e a jogszabaly daltal meghatarozott kévetelményeknek és ettdl
valé eltérés esetében megfeleld intézkedést tesz.”*'" A kozigazgatasi feliigyelet osztalyozasat
is elvégezte, amely szintén iranyado, (1) a felligyeleti jogalanyok szerint megkiilonboztetve a
szovetségei allamokban a tagallamok feletti felligyeletet, az 6nkormanyzati felligyeletet, a
kozigazgatdsi jogi jogalanyok és a maganjogi jogalanyok kozotti feliigyeletet; (2) targya
szerint a pénziigyi, a szak- és a specialis feliigyeletet, valamint (3) a feliigyeleti jogalapja

szerint a jogszeriiségi-célszertiségi feliigyeletet.*’®

1.1. Elmélet-torténeti el6zmények

A 19. szazad masodik felében a német allamokban sziilettek meg azok a szabalyozasok,

amelyek alapvetéen meghataroztak az allami feliigyelet kereteit. A feliigyelet jellemz6 elemei

477 KALTENBACH (1991) 89.
478 KALTENBACH (1991) 113-114.
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e szabalyozasok alapulvételével a kovetkezok (1) a felvilagositas-kérés; (2) a hatarozatok
felfiiggesztése; (3) a kotelezettségszegés elmulasztasa esetén helyettesitd eljaras; (4) az
eloljarésag elleni ,,szabalysértési” biintetés és (5) a testiilet feloszlatasa. A felsorolt
komponensek a modern feliigyeleti rendszereket is jellemzik. Ezzel parhuzamosan sziilettek
meg az Oonkormanyzatokat érintd rendelkezések is, amelyek rendezték az Oonkormdényzatok
jogallasat, valamint a felligyeleti viszonyokat, igy tobbek kozott kimondasra keriilt, hogy (1) a
kozség koztestiileti jogallassal onkormdnyzati jogokat élvez, amelyeket torvényi korlatok
kozott gyakorolhat; (2) a teriileti Onkormanyzati hataskorok dualizmusa a feliigyelet
megkettézodését 1s maga utan vonta, mivel az eredeti hataskorok esetében a feliigyelet csak
jogszeriiségi, amig az atruhazott hatdskoroknél célszeriiségi feliigyelet is lehet; (3) a
kozigazgatds birosagi kontrollja a feliigyeleti jogviszonyokban tujabb szereplovel tortént
béviilést eredményezett.*’®

Az aldbbiakban a magyar polgari kozigazgatastudomany hazai képviseldinek nézetei korébol
keriilnek kiemelésre az allamigazgatasi feliigyelettel kapcsolatos gondolatok. A korményzati
ellendrzés szerepének megalapozasdhoz, a lehetséges ellentétek illusztralasdhoz
kiindulopontként szolgalhat a 19. szdzad végén Rényi Jozsef altal megfogalmazott két, a helyi
onkorményzat és a felette gyakorolt allami feliigyelet elvének megvalosulasat illetéen feltett
kérdés: ,, Mi kiilondsen az onkormdnyzati kézigazgatds targya? Es az onkormdnyzati szerv
honnan nyeri azt a koztekintélyt, a mely azt kozigazgatasi szervvé, az dnkormanyzatot
kozigazgatassa teszi? Ha erre a két kérdésre megfeleliink, tudjuk, hanyadan vagyunk a helyi
onkormadnyzat felett gyakorolt dllami feliigyelet tételével. ™ A 19. szazad végének
onkormdanyzati rendszerével Osszefliggésben megallapitotta: ,,4 modern dllam elfogadja
ugyan az onkormadnyzat politikai elvének érvényesiilését az orszagos kozigazgatas
szervezetében, fenntartia a multbol fennmaradt, torténelmi koézigazgatasi koziileteket
(varmegye, kir. varos, stb.) is; csakhogy a helyett, hogy privilegizalt 6nallosagot juttatna
nekik, az allami élet organumaiva teszi azokat, vagyis — mind mondani szokas — dllasuknak

alkotmanyszerii alapot ad.”*®*

479 Klaus BERCHTOLD: Gemeindeaufsicht. Wien-New York, 1972. 17., 20. Idézi: KALTENBACH Jené: Az
onkormanyzati feliigyelet. Universum Kiado, Szeged, 1991. 35-36.

480 RENYI Jozsef: A helyi 6dnkormanyzat és a felette gyakorolt allami feliigyelet elve és jogrendszere kiilonds
tekintettel a kormanyhatosagi feliigyeletre Franklin Tarsulat Nyomdaja Budapest, 1896 15.

481 RENYI (1896) 19.
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A kormanyzat ellenérzési szerepkorével kapcsolatban leszogezte: “[A] kormdnyhatésagi
feliigyelet csak ugy, mint az dllami feliigyelet, az 6nkormanyzati kozigazgatasi rendszerének
organikus, tehat kikiiszobolhetetlen kategoriaja. %

Magyary Zoltan a feliigyeletet csak a megyei Onkormanyzat feletti kormanyfeliigyelet
intézményeként emlitette, a féispan feliigyeleti jogkorének egyes jogositvanyait elemezte. ,,A

varmegye szervei koziil azonban a foispan feliigyeleti és ellenorzési joga mind a testiileti,

mind az egyéni szervekre, és pedig mind az onkormanyzati, mind az igazgatasi tigyekben

kiterjed. 483

1.2. A feliigyeleti jog a koztorvényhatosdag miikodésében

Az Onkormanyzati elv és a feliigyeleti elv kettdsségét jellemzd megéllapitdshoz azonban
hozzé kell tenni, hogy a 19. szdzad végére kialakult onkormanyzati struktira és mitkddés
tekintetében fennallt kdzponti kozigazgatasi szervi jogositvanyok messze tulterjeszkedtek a
feliigyelet mai altalanos fogalman. Amint az részletesen kifejtésre keriilt az onkormanyzati
autondmia alakulasanak hazai torténeti bemutatdsanal, a koztérvényhatdsagok rendezésérdl
sz0l16 1870. évi XLII tc. igen széles korben szabdlyozta a minisztert megilletd feliigyeleti
jogokat, melyeket a torvényhatdsagokrol szolo 1886. évi XXI. tc. még tovabb bdvitett, a
kormany megsemmisitési joganak kiterjesztésével, a felirati jog korlatozasaval, a féispan
hataskorének bdvitésével, amely részben Osszefliggésben allt az onkormdanyzati testiiletek
személyzeti jogkorének sziikitésével. Az utdbb hivatkozott torvény a lényeges kérdésekben
(5. §) szinte minden dontéshez jovahagyast igényelt. Az allamigazgatési felligyelet alapvetd

jogosultsagai a I1. vilaghdboru végéig jelentds valtozason nem mentek keresztiil.
2. Az allamigazgatasi feliigyelet Eurépaban

2.1. Lehetséges modellek

Az allamigazgatasi feliigyelet europai modellje Kaltenbach Jené nyoman a kovetkezok szerint
allithat6 fel: (1) az erGsen centralizalt francia allam, amely kozponti hatalom allami tutela-
rendszerét épitette ki; (2) az angol modell, amelyben nem j6tt 1étre kdzponti allami feliigyeleti
intézményrendszer, hanem a {6 szerepet a feliigyelet ¢és a hatalomgyakorlés
,harmonizacidjdban” is a birosagoknak juttatta; (3) német-osztrdk megoldas, amely a

centralis-lokalis kapcsolatokat az allamigazgatasi feliigyelet jogi alapokra helyezésével fejezte

482 RENYI (1896) 47.
483 MAGYARY (1942) 287.
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ki.*8* Az alabbiakban pedig az autonom helyi kozosségek iranyaban megvalosuld kormanyzati
ellendrzés, feliigyelet zsinormértékéiil az Eurdpa Tandcs altal tagjai szamara meghatarozott
alapértékek, elvek keriilnek kifejtésre.

Az ET ezen egyezményekben, ajanlasokban rogzitett értékrendet sziikséges kovetnie a hazai
szabalyozasnak is, 1évén, hogy az onkormanyzati rendszer kialakitdsakor mar torekedett a
jogalkotdé ezen kritériumok szerinti szabalyozas kialakitasara. A Tanécs altal kovetett
értekrend megallapitasok alapjaul szolgalhat a szabalyozas szinkronitasara vonatkozodan, az
egymastol elkiiloniildé 6nkormanyzati modellek esetében. A modellezés az allamigazgatési
feliigyelet elemzésekor is olyan altalanos jegyek alapjan torténhet, amelyek meghatarozzak
egyfelol az allam és a helyi onkormanyzatok viszonyat, az allamigazgatasi feliigyeleti
eszk0zok erdsségét, masfeldl a feliigyeletet gyakorld szerv jellemzéit veszik alapul.

Az Onkormanyzati feliigyelet vizsgalatahoz az északi és a déli onkormanyzati modell
megkiilonboztetése indokolt, amig az északi modell nagyfoka Onallésaggal és ehhez
illeszkedd felel6sségi rendszerrel irhato koriil, addig a déli modell centralizaltabb, erésebb
allami kontroll érvényesiil.*®® Az angolszdsz onkormanyzati rendszerben a ,feliigyeleti
jogokat” tobbnyire birosagok gyakoroljak, az altalanos birosagi szervezetrendszer Keretében.
A kontinentdlis rendszerekben a francia és a német onkormanyzati minta, valamint az azt
kovetd allamok feliigyeleti rendszerei keriilhetnek emlitésre. A francia centralizalt prefektusi
rendszer az Onkormanyzati miikodés ellenérzése tekintetében igen erdés jogositvanyokkal
rendelkezik. A francia felligyeleti rendszer egyes intézményes jellemzdi mas, igy a mediterran
allamokban, valamint Romanidban, Lengyelorszagban is nyomon kovethetdek. Eltérd
sajatossagokkal rendelkezik ¢€s éppen ezért kiilon mintat kovet az a foderalizmusban
gyOkerez0 kozigazgatasi rendszer, amely elsdésorban Németorszagban alakult ki, de hatdsa
Ausztridban, Csehorszagban, Szlovéniaban, Magyarorszagon is érvényesiil.

Az allami feliigyeletet gyakorlo szervek rendszerezése alapjan szintén tobb minta érvényesiil:
igy Németorszag, Ausztria példaja, a francia megoldas, Luxemburg kiilonds, valamint az
angolszasz példa és Kelet-Kozép-Eurdpa allamai.*® A 5 kiilonbség kozottik abban

mutatkozik meg, hogy az egyes feliigyeleti intézkedéseket allamigazgatasi szervek, vagy a

484 KALTENBACH (1991) 87.

485 GAIDUSCHEK Gyorgy: A kozigazgatasi szervezeti jellemzOi — Osszehasonlitdo aspektusbol. In: SzZAMEL
Katalin et al (szerk.): Az Eurdpai Unio tagallamainak kozigazgatisa Complex Kiadé Jogi és Uzleti
Tartalomszolgaltatdé Kft. Budapest, 2011 47.

486 Ezt a felosztast alkalmazza Hoffmanné Németh Ildiké és Hoffmann Istvdn. HOFFMANNE Németh I1diko -
HOFFMANN Istvan: Gondolatok a helyi dnkormanyzatok tevékenységének ellendrzésérdl és feliigyeletérdl —

nemzetkozi és torténeti kitekintéssel, a gyakorlati végrehajtds moédszereivel Somogy megyében. Magyar
Koézigazgatas 2005. februar §9-103.
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kiilonb6zé  birdi  szervek  gyakoroljdk-e  kizéarolagosan, illetdleg  meghatarozott
iigycsoportokhoz igazodoan eltérd lehet a feliigyeletet gyakorlo szerv is.

E sajatossagok felvazolasat kovetden keriilnetnek bemutatasra az Eurdpa Tanacs altal az
onkormanyzatok miikdodése, tevékenységiik allamigazgatasi feliigyelete tartalmara
vonatkozdéan meghatarozott kozos értékek, amelyeket az abban részt vevd allamok

alkalmaznak.

3. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartija és az Eurépa Tanacs feliigyeleti jog

gyakorlasaval kapcsolatos ajanlasa, a Charta Kiegészitoé Jegyzokonyve

A helyi 6nkormanyzatok miikodésére €s dontéseire vonatkozd allamigazgatasi feliigyelet
alapelvi jellegli tartalmi kérdéseinek vizsgalatahoz a Charta 8. Cikke szolgal alapul. Az
eljarasi kérdések tekintetében fontos rendelkezés, hogy mind az allamigazgatési feliigyeleti
eszk6zok alkalmazasanak eseteit, mind pedig a feliigyeleti jogot gyakorlé kormanyzati szerv
eljarasara iranyado szabalyokat alkotmanyi vagy torvényi szintli szabalyozasban sziikséges
rendezni. A feliigyeletre vonatkozoan garancialis szabaly, hogy a miikddés torvényességének
¢s alkotmanyos elvekkel valé Osszhangjanak vizsgalatara iranyulhat, a célszeriiségi
feliigyeletnek csak abban az esetben van helye, amikor allam éltal 4truhazott hataskorben jar
el az Onkormanyzat. A Charta az allami beavatkozds mértékére és annak gyakorlasara
vonatkozoan a sziikségesség és aranyossag kovetelményének feltétlen érvényesiilését koveteli
meg, a védendd érdek és az alkalmazott eszk6z viszonyaban.

A Charta allami feliigyeletet érinté rendelkezésének gyakorlati érvényesiilésével
Osszefiiggésben az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaga 1998-ban adott ki Ajanlast a
feliigyeleti jog eszkozeire és terjedelmére vonatkozoéan.*®” Az Ajanlas és az alapjat képezé, a
Helyi és Regionalis Demokracia Bizottsdg altal készitett Jelentés szamos, kiilonbozd
allamszervezeti felépitéssel rendelkezd allamban vizsgalta a feliigyeleti intézményrendszert és
az eszkdzok érvényesiilését €és ez alapjan fogalmazta meg javaslatait a jovobeni miikodésre
vonatkozoan.

Ezen Javaslatok koziil kiemelésre érdemes, hogy az eldzetes ellenérzés, jovahagyas,
engedélyezés csak kivételes esetekben fogadhato el — mint meghatarozott értékhatar feletti
hiteliigyletek, kiilfoldi kotelezettségvallalasok, bizonyos vagyontargyak elidegenitése,

atruhdzésa, tarsasagi részesedés megszerzése, elidegenitése —, amikor a helyi, telepiilési,

487 Recommendation No. R (98) 12 of the Committee of Ministers to Member States on Supervision of Local
Authorities’ Action
https://wcd.coe.int/com.instranet.InstraServlet?Index=no&command=com.instranet. CmdBlobGet&Instranetlmag
£=1531246&SecMode=1&Docld=1349032&Usage=2 (2012. 05. 15.)
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terileti érdekek védelménél magasabb szintli érdekek érvényesitése keriil eldtérbe. A
feliigyeleti jog érvényesiilésének leginkabb vitatott teriilete az, ha a helyi, teriileti
onkormanyzat dontésének megsemmisitésére kozigazgatasi szervezetrendszeren beliil van
lehetdség, kiilondsen akkor, ha ez célszertiségi alapon torténik és az dnkormanyzat nem élhet
jogorvoslati jogaval sem. Ez esetben okszeriien meriilhet fel az 6nkormanyzati autonémia
sérelmének lehetésége. Ugyanigy megfeleld garancialis elemek nélkiil problematikusnak
tekinthetd az Onkormanyzat mulasztdsa, kotelezettségének nem teljesitése esetére az
aktuspotlasi lehet6ség megteremtése is mas kozigazgatasi szerv szamara.

Az Ajanlas két fontos valtoztatasra tartalmaz javaslatot. Egyrészrél kiemeli az eldzetes
ellendrzés és a célszerliségi szempontbdl torténd feliigyeleti vizsgalat visszaszoritdsanak
sziikségességét, masrészrol pedig hangsulyozza a birdsagi eldtti jogvédelem feltétlen
érvényesiilését. Az allamigazgatasi felligyelet els6dleges mddszerének a kozponti és a helyi
onkorméanyzat kozotti kolecsonds informdacidcserét proponalja, azzal, hogy az ellendrzés
tanacsadd ¢és értékeld jellegének kell feliilkerekednie. A jogalkotassal szembeni
kovetelményként fogalmazza meg, hogy mind az eldzetes, mind az utdlagos ellendrzés
elvégzésére hataridot indokolt megéllapitani. Figyelemmel kell lenni a jogalkotasban arra is,
hogy mely dontés, illetéleg mulasztas képezheti torvényességi ellendrzés targyat. Tovabba ki
kell sziirni annak a lehetdségét, hogy tobb kozigazgatasi hatdsag is ellendrizhesse ugyanazt a
dontést — esetleg eltérd kovetkeztetésekre jutva és ezaltal megsértve a jogbiztonsag elvét.
Kiilon foglalkozik az Ajanlas az allampolgarok helyi dontéshozatalban vald részvételével,
fontosnak tartva olyan intézkedések meghozatalat, amelyek a polgarok, a civil tarsadalom
tagjai altal gyakorolt feliigyelet kiemelt szerepének felismerésén és erdsitésén alapulnak.

Az 4llampolgarok helyi kozéletben valo részvételével Osszefiiggésben sziiletett meg a Charta
Kiegészité Jegyzokdnyve, amelynek szdmos més allam mellett hazank is részese.*8® A
JegyzOkonyv a részvétel erdsitésén talmenden arra is hivatott, hogy az abban részes
tagallamok Onkormdanyzati szinten is biztositsak a dontéshozatal atlathatosagat, a minél
sz¢élesebb korti nyilvanossagot, ezaltal is erdsitve a helyi demokracia szerveinek, dontéseinek

legitimitasat.

4. Az europai integracié hatasa az onkorméanyzatok feletti feliigyeletre

Az europai integracid Onkormanyzatok feletti feliigyeletre gyakorolt esetleges hatasa
témajaban azt vizsgalom, hogy az Ajanlas gyakorlati érvényesiilésén tul az Eurdpai Unid

joganak vald megfelelés tamaszt-e olyan kovetelményeket, amelyek a feliigyeleti eszkdzok

488 2010. évi XXVI. torvény
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erésitését teszik indokolttd. Az Europai Unidé Birdsaga esetjoganak tanulméanyozéasa
mindenekel6tt arra mutat ra, hogy mi médon érvényesiil az unios jog sérelmét eredményezd
onkormanyzati, hatésadgi tevékenységgel, mulasztassal Osszefliggésben az 4llam, a
kormanyzat feleléssége, az allami egység elvének alapul vételével.*3®

Hazankban 2012. januar 1-jétdl jelentdsen megvaltozott a helyi Onkormanyzatok
tevékenységével Osszefiiggd felligyeleti jog gyakorlasdnak szabalyozasa. Az Alaptorvény
megerdsiti a helyi dnkorméanyzatok dontései és miikodésiik torvényességének feliigyeletét, a
korabbi torvényességi ellendrzési rendszert felvaltva erdteljesebb feliigyeleti eszk6zok
alkalmazasat teszi lehet6vé. A feliigyeleti rendszer szigorodasa folytan sziikségessé valik
annak vizsgalata, hogy megfeleld eszkozrendszer dll-e a Kormdny rendelkezésére abban az
esetben, ha az dnkormanyzat dontése, miikodése unids jogszabalyt sért, azonban ez a jogsértés
nem eredményezi sem az Alaptdrvény, sem mas hazai jogforras sérelmét.

Az Onkormdnyzati dontéshozatalban és az Onkormdnyzati miikodés allami feliigyelete
tekintetében egy ujabb vizsgalando aspektust jelent az Eurdpai Uni6 jogrendszerének hatasa.
A helyi onkorméanyzatok az EU joganak alkalmazéasdban fontos szereplok, aktivitdsuk
nemcsak az uniés irdnyelvekben foglaltak végrehajtasa soran jelentkezik,**® hanem
alkalmazo6i azon elsddleges ¢és masodlagos jogforrasoknak 1is, amelyek nem tesznek
sziikségessé kiilon nemzeti jogalkotast. Példaként hozhat6é az aru, a toke, a szolgaltatas, a
munkaerd szabad aramldsara, vagy az unids versenypolitika érvényesitésére vonatkozéd
kotelezettség, amelynek része tobbek kozott a tadmogataspolitika is. Az Onkormanyzati
dontések jogszerlisége biztositdsdnak kovetelménye egyre nagyobb szerepet kap a tagallami
miukodésben, tekintettel arra, hogy a tagallam kormanya feleldsséggel tartozik az Eurdpai
Unio jogéval vald 0sszhang biztositasaért. A tagallami felel0sség centralizalo hatéast valthat ki,
mivel a feliigyeleti eszkdzoknek alkalmasnak kell lennilik arra, hogy az allami szervek az
onkormanyzati dontéshozok, a hatdskoriikben eljard szervek jogkdveté magatartasanak
kikényszeritésére alkalmasak legyenek.

A felelésség ilyen mértékii kiterjedtsége is befolydsolhatja a tagéallami jogalkotdt abba az

iranyba, hogy minél hatékonyabb allami beavatkozasi eszkozoket vezessen be az

489 A tagallamok jogsértd magatartisaban az allami egység elve érvényesiil, fiiggetleniil attol, hogy mely szerv
kovet el jogsértd magatartast. Ezen elv érvényesiilése bovebben is kifejtésre keriilt BLUTMAN Laszl6: Az Europai
Unid joga a gyakorlatban HVG-ORAC Lap-¢és Konyvkiado Kft., 2010 424-426.

4%0 Az iranyelvekkel kapcsolatos dnkormanyzati jogalkotds altalaban torvényi felhatalmazéson alapul, amely
ebbdl eredden ritkan eredményezheti maganak az unids jognak a sérelmét. Amennyiben nem megfeleld6 modon
keriil sor az 4tiiltetésre, ugy ebben az esetben a kormanyzat felel6ssége dominans.
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onkormanyzatok jogszerti miikddése garantdlasanak érdekében.* Az eurdpai integracio
ebbdl az aspektusbodl szemlélve sziikségessé teheti a feliigyeleti jog eszkozeinek erdsitését,
amely ellentétes tendenciat valthat ki az egyes tagallamokban a Chartaval, az Eurépa Tanacs
ismertetett Ajanlasaval. Az unids jognak valdé megfelelés érdekében — amennyiben
elégtelennek bizonyulnak a hagyomanyos feliilvizsgalati eszkdozok — sor keriilhet az eldzetes
vagy utdlagos jovahagyas alkalmazasara, a dontés felfliggesztésére, a megsemmisités
lehetdségének megteremtésére, sét a kotelezettség elmulasztasa esetén az aktuspotlésra is.

A feliigyeleti eszk6zok erdsitésével Osszefiiggésben elhuizodo és az indulatokat sem nélkiil6zo
vita folyt tobbek ko6zott Hollandiaban. A holland kormany 2004-ben dontott a meglévd
eszk6zok tartalmanak kiszélesitésérdl, tjabbak beiktatasarol. A vita tanulsagait Osszegezve
Bart Hessel megallapitotta, hogy az valamennyi unids tagallam szamara mintaként szolgalhat,
hiszen komoly ellendllds mutatkozott az eszk6z6k megerdsitésével szemben a tartomanyok €s
a helyi 6nkormanyzatok részérdl is.*%2

A kovetkez0 részben az Eurdpai Unid Birdsaganak esetjogabol keriil felidézésre néhany olyan
példa, amely a teriileti allamigazgatasi, Onkormanyzati szervek intézkedéseivel

Osszefiiggésben az allami feleldsségvallalast allapitotta meg.

5. Az onkormanyzat, valamint a helyi, regionalis hatéosagok jogsérto tevékenységének

megitélése az Eurdpai Uni6 Birosaganak esetjogaban

5.1. Az dllam feleldsségének altalanos kérdései, a hazai szabalyozas

Az altalanos hatalya, kotelezd és kozvetleniil alkalmazando, az elérendd célokat illetden
minden cimzett tagallamra kdtelezd unios jogi aktusok befolyasoljak a helyi dnkorményzatok
hataskorébe tartozdo kozszolgaltatdsok nyujtdsaval Osszefiiggd helyi jogalkotist és
valamennyi, az Onkormanyzatok kotelezd és oOnként vallalt feladatkorébe tartozo dontés
gyakorlati végrehajtasat. Az alapitd szerzddések rendelkezései is tartalmazhatnak kézvetlentil
a tagallamok és az Onkormanyzatok szamara kotelezettséget, illetve lehetové teheti jogok
gyakorlasat, a teriileti, telepiilési onkormanyzatok tekintetében, azonban jelentéséggel a
masodlagos jogforrasok birnak. Emellett sziikséges megemliteni az unidés jog hazai

atiiltetésébodl eredd olyan jogszabalyokat is, amelyek végrehajtasdban a telepiilési, teriileti

491 Bart HeSSEL: European integration and the supervision of local and regional authorities Experiences in the
Netherlands ~ with  requirements of  European = Community law  Utrech Law  Review
http://www.utrechtlawreview.org/ Volume 2, Issue 1 (June) 2006
http://www.utrechtlawreview.org/index.php/ulr/article/viewFile/18/18 (2012. 05. 13.)

492 HESSEL (2006) 102.
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onkormanyzatok részt vesznek ¢és e jogszabalyok gyakorlati alkalmazdsa eredményezi az
unios jog sérelmét.

A kozosségi jog forrasai kdzvetleniil érintik a helyi dnkormanyzatok miikodését, mivel a helyi
koziigyekben eljarva, a kozhatalom helyi szintli gyakorldsa, a kdzszolgaltatasok nyujtasa
soran meg kell felelniiik nemcsak a hazai jog altal meghatarozott kovetelményeknek, hanem
az unids jogi normaknak is. Az Eurdpai Uni6 jogrendje jogharmonizacids kotelezettséget is
keletkeztethet a helyi 6nkormanyzatok szamara, kiilonos jelentdséggel birt a harmonizacios
kotelezettség az Unidhoz vald csatlakozasunkat megel6z6 iddszakban.

Az Eurdpa Uniodrol szo6l6 Szerzodés 4. cikke a tagallami szolidaritas kovetelményét emeli ki
az unids jog érvényesiilése soran, mig a (3) bekezdés kotelezettségként irja eld, hogy a
Szerzédésekbdl, illetve az Unid intézményeinek intézkedéseibdl eredd kotelezettségek
teljesitésének biztositasa érdekében kotelezd megtenniiik a megfeleld altalanos vagy kiilonos
intézkedéseket. Ezen intézkedések altalaban a tagallam kormanyanak a feleldsségi korébe
tartoznak, azonban a kotelezettek lehetnek mas allami szervek, a telepiilési, helyi
onkormanyzatok.

Magyarorszag része az Eurdpai Kozigazgatdsi Térségnek, ezért kovetelményként érvényesiil
hazankkal szemben is, hogy olyan jogintézményeket mitkkddtessen, és mitkddési szabalyokat
érvényesitsen, amelyek garantaljak a kozosségi jog érvényesiilését, biztositjak a kozosségi
politikdk céljainak elérését. A telepiilési, teriileti dnkormanyzatoknak kiilonb6zé eljarasaik
soran jogszeriliségre, a torvényesség betartasara kell torekedniiik, ami nem csupén a hazai jogi
norméknak valé megfelelést, hanem a k6zosségi normakdvetést is megkoveteli. A tételes
normativ szabalyrendszer betartdsa és betartatisa mellett tevékenysége nem eredményezheti
alapelvi jellegli rendelkezések sérelmét sem. Az Onkormanyzatnak ugyanis alapvetd
kotelezettsége a helyi koziigyekben torténd szabélyozas soran, hogy kozigazgatasi teriiletén
érvényre juttassa az igazsagossag €s méltanyossag elvét, valamint mindazon szempontokat,
amelyek az ott ¢lok érdekeit szolgaljak, kelld koriiltekintéssel jarjon el jogalkotoként is.
Eljarasaban figyelemmel kell lennie a kozdsségi jog altalanos elveinek érvényesiilésére, igy a
diszkriminacio, a verseny torzitdsa, az allami tdmogatds tilalmara, valamint az aranyossag
elvére, a jogbiztonsag kdvetelményeire.

Az unids jogbodl eredd kotelezettségek megsértésének orvosldsara vonatkozdéan sem az
Alaptorvény, sem az Motv. nem tartalmaz kiilon kifejezett rendelkezést. Az Alaptorvény E)
cikk rendelkezik arrél, hogy az Eurdpai Unidé joga megéllapithat altalanosan kotelezo
magatartdsi szabalyt, abban az Alaptorvénybdl eredd hatdskorben, amelyet hazank

nemzetk6zi szerzddés alapjan a tobbi tagallammal kozosen, az Eurdpai Unid intézményei
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utjan gyakorol. Ebbdl kovetkezden az unids jog a tagéallamok teriiletén, igy nyilvanvaldan
hazankban is kozvetleniil alkalmazand6 és a jogalanyok, igy az onkormanyzatok szaméara
kozvetleniil is teremthet jogokat ¢és kotelezettségeket. A tOorvényességi feliigyelet
eszkOzrendszere jelenlegi formdjaban kizarolag a hazai jog sérelme esetére tartalmaz
rendelkezéseket, az unids jogi norma sérelme esetére iranyado eljarasrol nem rendelkezik. %
Ertelemszertien nem keriilt szabalyozasra az az eset sem, amikor az Eurépai Birdsag
dontésének anyagi jellegli kdvetkezményei meriilhetnek fel, igy amennyiben az allam
kotelezettségszegését a Birdsdg megallapitja és ahhoz anyagi konzekvenciat is fliz, a
Kormany ezt nem harithatja at a kotelezettségszegést megvalositd dnkormanyzatra. Ebbol
eredéen arra sincs lehetdéség, hogy amennyiben az dallam kotelezettségszegésébol az
onkormanyzatnak esetleges kartéritési kotelezettsége keletkezik, azt a Kormanyra harithassa
tovabb.

Hazai gyakorlati tapasztalatok még nem allnak rendelkezésre olyan eset kapcsan, amikor a
helyi 6nkormanyzat rendelete, gyakorlata kizarolagosan unids jogot sértett, illetve unios
jogbol szarmazd végrehajtasi kotelezettséget mulasztott el Onkormanyzat és az Europai
Birosag dontésének eredményeként korabban a torvényességi ellendérzés, illetve 2012. januar
1-jét6] a torvényességi feliigyelet eszkdzrendszerének alkalmazasa valt volna sziikségessé.
fgy nem keriilhetett annak elemzésére sem sor, hogy a korabbi ellenérzési vagy az 0j
feliigyeleti eszkdzrendszer milyen médon lett volna, illetve lenne képes, vagy alkalmas lenne-
e egyaltalan rendeltetését betdlteni.

Le kell szogezni azonban azt is, hogy ilyen tipusu jogsérelem eléfordulasa esetére a jelenlegi
szabalyozas nem tartalmaz olyan rendelkezést, amelybdl egyértelmlien megallapithaté a
hataskor gyakorlasara feljogositott szerv, az intézkedés hatékony eszkoze, valamint a
jogkovetkezmények tekintetében is — az esetleges feliigyeleti birsag alkalmazhatosaga
ellenére — hidnyos a szabdlyozds. Az unids jog olyan sérelmének bekovetkezése esetére,
amely a helyi Onkorményzatok jogalkotdsabol, miikodésébdl, jogalkotdsi kotelezettség
elmulasztasabol szarmazik, sziikséges a torvényességi felligyelet szabalyai tekintetében

megfontolni a tovabbi szabalyozas lehetdségét.

493 A szabalyozassal Osszefiiggd példaként utalhatunk Ausztridra, amely esetében ha a Birdsidg Ausztridval
szemben megallapitja, hogy a tartomany nem tett eleget végrehajtasi jogszabaly megalkotasara vonatkozé
kotelezettségének, ugy a jogszabaly megalkotasara vonatkozo hataskort a Szovetség gyakorolja. Més a helyzet
Hollandidban, amennyiben az dnkorményzati rendelet nemzeti vagy kdzosségi jogi szabalyokba {itkozik, ugy az
érintettek birdsaghoz fordulhatnak feliilvizsgalataért. Az eseteket ismerteti: OROVA Marta: Az Eurdpai Unidhoz
valo csatlakozas hatasa a helyi rendeletalkotasra c. tanulmanyaban. In: SZENTE Zoltan — OROVA Marta —
HORVATH M. Tamas: Helyi jogalkotas az unids csatlakozas tiikrében. Municipium Magyarorszag Alapitvany
Budapest, 2002. 49.
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5.2. Esetek az Eurdpai Birosag gyakorlataban

A Birésag eldtt az unids jog érvényesiilésével kapcsolatban tobb, az allam feleldsségének
megallapitdsara vonatkoz6 esetben mertiilt fel a tagallam részérdl azon védekezés, hogy a
tagallami kotelezettség teljesitésében a kormanyzaton kiviil més szervek is szerepet jatszanak,
igy a kormanyzati feleldsség a mulasztas tekintetében nem allapithaté meg egyértelmiien.

Az aldbbiakban bemutatott esetek a Bizottsag altal inditott kotelezettségszegés megallapitasa
iranti eljarasok, amelyekben a Bizottsdg a tagéallam felel6sségének megallapitasat kérte a
Birosagtol az Eurdpai Unid Miikodésérdl szold Szerzddés 258. cikkében (az EKSZ korabbi
226. cikkében foglaltakkal azonos modon) megallapitott szabalyok alapjan.*®* Az esetek
mindegyikében nyomon kovethetéek azok a tagéallami védekezések, amelyekben valamely
mas szerv — helyi Onkormdanyzat, nem koézponti kozigazgatasi szerv - tevékenységét,
mulasztasat kivantdk érvényesiteni mentesité okként. Ezeknek a kisérleteknek azonban a
Birdsag egyetlen esetben sem adott helyt, marasztalta a tagallamot akkor is, amikor a tagallam
szervének cselekvése vagy mulasztisa eredményezte a kotelezettségszegési eljaras
meginditasat.

A Birésag a Bizottsag Gordgorszag®®

ellen inditott ligyében — amelynek alapjat az képezte,
hogy Gorogorszag elmulasztotta teljesiteni a hulladékokrol, valamint a veszélyes
hulladékokrol sz6lo irdnyelvekben foglalt kotelezettségeit — megéllapitotta, hogy nem
fogadhat6 el az a tagallami védekezés, amely alapjan a lakossag ellenallasara hivatkozéssal
fliggesztettek fel, tervezett programok végrehajtasat. Dontésében hangsulyozta, hogy a
tagallam nem hivatkozhat kifogasként olyan bels6 koriilményekre, végrehajtasi nehézségekre,
amelyek a kozosségi rendelkezés hatalyba 1épését kovetden mertiltek fel.

A Német Szévetségi Koztarsasag*®® ellen a varosi szennyvizkezelésrél szold iranyelvben
foglalt kotelezettségek nem megfeleld teljesitésével Osszefiiggésben nyujtott be keresetet a
Bizottsag a Birosdghoz, mivel elmulasztotta az eldirt idétartamon beliil hatalyba Iéptetni azon
torvényeket, rendeleteket, kozigazgatasi rendelkezéseket, amelyek sziikségesek voltak az
iranyelvnek valéo megfeleléshez. A Kormany elismerte, hogy az iranyelv Aatiiltetéséhez
intézkedéseket kellett volna tennie, azonban hozzatette, hogy ezen a teriileten a tartoméanyok

rendelkeztek hataskorrel €s intézkedési lehetdséggel és nem mindegyik tartomany tett eleget

494 ,»Ha a Bizottsag megitélése szerint egy tagallam a Szerzédésekbdl eredd valamely kdotelezettségét nem

teljesitette, az iligyrél indokolassal ellatott véleményt ad, miutan az érintett allamnak lehetéséget biztositott
észrevételei megtételére.

Ha az érintett allam a Bizottsag altal meghatarozott hataridén beliil nem tesz eleget a véleményben foglaltaknak,
a Bizottsag az Eurdpai Uni6 Birésagahoz fordulhat.”

495 Commission v. Greece C-45/71

4% Commission v. Germany C-297/95.
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eljarasi kotelezettségének. A Birdsag dontésében fontosnak tartotta ramutatni arra, hogy
kovetkezetesen alkalmazott allaspontja szerint a tagallam szdmara nem képezhet kimentési
okot, hogy milyen eldirdsok, gyakorlatok vagy madas koriilmények jellemzik a hazai
joggyakorlatot.

Hollandiaval*®®’ szemben amiatt inditott a Bizottsig a Birosag elott eljarast, mert az
ivovizkivételre szant felszini viz mindségi kovetelményeirdl rendelkezd iranyelvben
foglaltaknak nem tett maradéktalanul eleget. A holland kormény arra hivatkozott, hogy a
vizmindség feliigyelete decentralizalt rendszerben torténik. A regionalis €s a helyi hatdésagok
kozvetleniil kotelezettek az irdnyelv rendelkezései altal, végrehajtjadk azokat a vizmindség
tekintetében, a nemzeti hatosagok feliigyelete mellett. A Birdsdg ezzel a védekezéssel
Osszefiiggésben is hangsulyozta, hogy minden tagallam szabadon donthet hataskoreinek
atruhazasarol és végrehajthatja az iranyelvben foglalt rendelkezéseket regionalis és helyi
hatésagai kozremiikddésével. Ez a koriilmény azonban nem mentesiti azon kdotelezettsége
alol, hogy hatalyba Iéptesse az iranyelv eldirasait kotelezd jellegli hazai rendelkezések utjan.
Egyedi kozigazgatasi gyakorlatok — amelyek természetiiknél fogva barmikor
megvaltoztathatok — nem mindsiilnek megfelel? teljesitésnek.

A Bizottsag Franciaorszag®® ellen a Birosag elétt inditott eljardsban kérte a fiirdévizek
mindségérdl rendelkezd irdnyelvvel Osszefiiggésben a mulasztds megallapitasat. A Birdsag
kozigazgatasi szervek altal elmulasztott konkrét intézkedések — tigymint kotelezd hatarérték-
mérés, nem elégséges mértékli mintavétel, paraméter elhagyasa — miatt allapitotta meg az
allam kotelezettségszegését.

Az Olaszorszag™® ellen a hulladékokrol sz6lo irdnyelvvel kapcsolatos kotelezettségszegés
megallapitasara iranyuld eljarasban szintén kozigazgatasi hatdosagok eljardsa miatt allapitott
meg felelosséget: a kérdéses hulladék-elhelyezés ligyében a hataskorrel rendelkezé hatésagok
nem teljesitették az irdnyelv szerint fennallo kotelezettségeiket a szervezésre, az
engedélyezésre €és az ellendrzésre vonatkozoan. A Birdsadg azt is leszdgezte, hogy nem
sziikséges abban a kérdésben dontést hoznia, hogy a hataskorrel rendelkezé hatdsagok is
elmulasztottdk a kotelezettségeik teljesitését. Azt a kérdést, hogy vajon a hataskdorrel
rendelkezd hatosagok megsértették-e kotelezettségiiket a hulladék-elhelyezés miikodtetésének

szervezésére €s engedélyezésére €s vajon kelld gondossaggal jartak-e el a San Rocco

497 Commission v. Kingdom of the Netherlands C-97/81
4% Commission v. France C-147/00
4% Commission v. Italy C-365/97
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volgyben 1¢évo illegalis hulladéklerakd felszdmoldsa soran, teljes egészben az allam

feleldsségeként kell megitélni.

6. A torvényességi feliigyelet eszkozrendszere hazankban

Mieldtt az ellendrzési, feliigyeleti rendszerben hazankban 2012 évtél bekovetkezett
valtozasok elemzésére keriilne sor, sziikséges meghatarozni, hogy a feliigyeleti jog
voltaképpen milyen tartalmi elemekbdl all, adhato-e altalanos értelmezés.’® A feliigyeleti
jogra vonatkozoan — az eltéré tartalmat hordozé kifejezések hasznalatan tal — kiilonbozo
definiciok keriiltek megfogalmazasra.

A feliigyelet tartalmi elemeit vizsgalva konstatalhatd, hogy az eszkozrendszerben altalaban
megjelenik az informacidkérés, a tandcsadas, a szakmai segitségnyljtas, a hibds dontések
korrekcioja, amelynek eszkoze lehet az 6nkéntes teljesités elmaradasa esetén a felfiiggesztés,
a megsemmisités, az aktuspétlas. Az intézményrendszer tekintetében viszont azt indokolt
tanulmanyozni, mely szervezetek, kozigazgatasi, illetve birdi szervek hataskorébe tartoznak a
felsorolt intézkedések, illetve milyen mértékben illeti meg az onkormanyzatot a birdsagi
jogvédelem az 4llamigazgatési felligyeleti intézkedésekkel szemben.

A hazai szabalyozasban a kormanyzati ellenérzés tartalma 2012. januar 1. napjatol jelentds
mértékben valtozott, mely értékelést az Alaptdrvény torvényességi feliigyeletre és a
koltségvetési gazdalkodasra vonatkozo rendelkezései alapoznak meg.

Amint arra a bevezetdben mar utaltam, a telepiilési, teriileti onkormanyzatok dontéseivel,
miukodeésiik legalitasaval kapcsolatos torvényességi ellendrzési jogkort a torvényességi
feliigyelet intézménye valtotta fel. A legfontosabb 1) rendelkezések kozott emlithetd az
aktuspotlas torvényi szabalyozéasa, valamint az onkormanyzati rendeletek jogszerliségének
vizsgalataban az Alkotmanybirosdg mellett a Kuria hataskdrének megteremtése. Az
aktuspotlas  jogintézményének megteremtésével hidnyt potolt a jogalkotd, hiszen a
mulasztasban megnyilvanulo torvénysértések esetében nem allt megfeleld eszkozrendszer
rendelkezésre az ellendrzési jogkort gyakorld szervezetek szamara ahhoz, hogy az
onkormanyzat jogszeri miikodése kikényszerithetévé valjon. Nem kevésbé jelent6s a
feladatellatasi kotelezettség megszegésével kapcsolatos intézkedési lehetdség megteremtése
iS, ez a mulasztds nem volt orvosolhato a korabbi jogszabalyi kornyezetben. Az

Alkotmanybirdsag eddigi kizarolagos hatdskore az 0 szabalyozas alapjan az Alaptorvény-

500 Kaltenbach Jend a feliigyeleti jog intézményével 6sszefiiggésben megjegyezte: ,,A jogi feliigyelet intézménye
a kozigazgatdsi jogban a legvitatottabb.... A kozigazgatasi jogirodalomban a feliigyelet, mar terminolédgiai
szempontbdl is, igen tarka képet mutat.” KALTENBACH Jend: Az dnkormdanyzati feliigyelet. Universum Kiado
Szeged, 1991. 15.
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ellenesség vizsgalatara korlatozodik, egyéb torvénysértések esetében a Kuria jar el. Szintén
eléremutatd intézkedés lehet a Kuria emlitett hatdskorének a létrehozésa, bar a gyakorlat
finomhangolasa valik sziikségessé¢ az Alaptorvény sérelme és az Alaptorvény sérelmével nem
jaro torvényseértd intézkedés elhataroldsa terén.

Ezen 11j hazai szabalyozas - és az ennek alapjan a jovoben kialakul6 tendenciak érvényesiilése
- teremtheti meg annak alapjat, hogy a kormanyzati ellendrzés szerepét, a torvényességi
ellendrzés, feliigyelet terjedelmét, eszkozeit eurdpai dsszefiiggésbe helyezve vizsgaljuk.

A torvényességi feliigyelet jogintézményét ¢&s annak szervezeti meghatarozasat az
Alaptorvény 34. cikk (4) bekezdése rogziti. A Kormany a fovarosi és megyei kormanyhivatal
utjan biztositja a helyi Onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét. Az Alaptorvény a
feliigyeleti eszkozoket és azok gyakorlasanak szabalyait nem részletezi, sarkalatos torvény
szabalyozasi korébe utalja a rendezést. Az Motv. VIL. fejezetében — a helyi 6nkorméanyzatok
¢s a kozponti allami szervek kapcsolata, a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyelete —
hatdrozza meg a torvényességi feliigyelet eszkozeit, azok alkalmazasanak lehetséges eseteit,
és az alkalmazhato eszkdzoket, a feliigyelet terjedelmét.®® A tdrvényességi feliigyelet
szabalyozasi filoz6fidja 1ényegesen megvaltozott az Motv-ben, szamottevden részletezObbé
valt.

A torvényességi feliigyeleti eljaras célja a helyi Onkormanyzat dontései, valamint az
onkormanyzati szervek milkddése jogszeriiségének biztositdsa. A kormanyhivatal eljarasa
soran vizsgalja a szervezet, a miikddés, a dontéshozatali eljards jogszeriiségét, a dontések
jogszeriiségét, valamint a torvényen alapuld jogalkotasi, tovabba jogszabalyon alapulé dontési
¢s feladat-ellatasi (kozszolgaltatasi) kotelezettség teljesitését.

Ennek eredményeként a kordbbi torvényességi ellendrzés helyett lényegesen erdsebb
jogositvanyokkal bir6 kormanyzati ellendrzés, feliigyelet érvényesiil, amely azonban sem
elézetes jovahagyasi elemeket nem tartalmaz, sem pedig felfliggesztési jogot nem biztosit a
kormanyhivatalok szdmdara. Er6sodott viszont a Kormadny beavatkozasi lehetdsége azaltal,
hogy kezdeményezheti a hatdrozathozatali, feladat ellatasi kotelezettségét nem teljesitd helyi
onkormanyzattal szemben birdsagi eljaras meginditasat, a hatarozathozatal poétlasanak
elrendelését. Szintén az eszkozrendszer kiszélesitését jelenti a helyi dnkormanyzat jogalkotasi
kotelezettsége elmulasztasa megallapitasanak kezdeményezése a Kuridnal, valamint a

tdrvényen alapuld jogalkotasi kotelezettségének potlasa. Uj jogintézmény az 6nkormanyzati

01 A helyi 6nkorményzatok torvényességi feliigyeletének részletes szabalyairdl az Motv.-ben foglaltakon til a
119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet tartalmaz szabéalyozast. A Kormany rendeletében a feliilvizsgalati eljarast
vizsgalati és intézkedési szakaszra bontja. Részletezi a kormanyhivatal informacidokérési jogat, a kapcsolattartas
szabalyait, és az egyes torvényességi feliigyeleti eszk6zok igénybevételének részletes szabalyait is.
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hatarozathozatali ¢és feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa korében a kormanyhivatal
kezdeményezési joga a torvényszék felé.

A jogszabalysértd onkormanyzati rendeletekkel kapcsolatos eljaras alapvetden megvaltozott.
Kétfelé valik az eljarasi rend, attol fliggden, hogy az dnkorményzat rendelete Alaptérvénybe
iitkozik, illetve jogszaballyal valo Osszhangjanak feliilvizsgalata indokolt. El6bbi esetben az
Alkotmanybirosag jar el, mig az utdbbi eset a Kuria hataskorébe tartozik. Alaptorvénybe
iitkozés esetén a kormdnyhivatal kezdeményezi a Kormanynal az onkorményzati rendelet
alkotmanybirosagi feliilvizsgalatdnak inditvanyozasat. A kormanyhivatal eszkdzrendszere a
korabbiakhoz képest sziikiilt, mivel mar nem fordulhat kézvetleniil az Alkotmanybirésaghoz,
e lehetdség csak a Kormany szdmara adott.

Az Alkotmanybirdsagrol rendelkezd 2011. évi CLI tv. 37. § (1) bekezdésében foglaltak
alapjan az Alkotmanybirésag az onkormanyzati rendelet Alaptdrvénnyel vald Osszhangjat
akkor vizsgalja, ha a vizsgalat tdrgya az Onkormanyzati rendelet més jogszabalyba
itkdzésének vizsgalata nélkiil, kizardlag az Alaptorvénnyel vald 6sszhang megallapitasa -
utolagos normakontroll, biréi kezdeményezés egyedi normakontroll eljaras irant, valamint
alkotmanyjogi panasz elbirdldsira irdnyuld eljardsdban. A jogszaballyal valdo Osszhang
feliilvizsgalata esetén a kormanyhivatal kozvetleniil kezdeményezi a feliilvizsgalatot a
Kurianal > Szintén a Kuria jar el azokban az esetekben is, amikor a helyi 6nkorméanyzat
torvényen alapulo jogalkotasi kotelezettségét mulasztja el.

A Kuria el6tti eljards szempontjabol dontd kérdés lehet, hogy mi mindsiil olyan
jogszabalynak, amellyel az Onkormanyzat rendeletének Osszhangban kell allnia. Ennek
megitéléseéhez a jogszabaly fogalmat és az Onkorményzati rendeletalkotds targyat kell
vizsgalnunk. A jogszabaly fogalmat az Alaptorvény T) cikk (2) bekezdése hatdrozza meg, e
szerint jogszabdly a torvény, a kormdanyrendelet, a miniszterelndki rendelet, a miniszteri
rendelet, a Magyar Nemzeti Bank elndkének rendelete, az 06ndllo szabalyozd szerv
vezetdjének rendelete és az Onkormanyzati rendelet. Jogszabaly tovabba a Honvédelmi
Tanacs rendkiviili allapot idején ¢€és a koztarsasagi elndk sziikségallapot idején kiadott
rendelete. A jogszabalyi hierarchiara vonatkoz6 alapvetd kovetelményt a (3) bekezdés rogziti,
miszerint jogszabaly nem lehet ellentétes az Alaptorvénnyel.

Az Onkormanyzati rendeletalkotds targykorével, a helyi kozligyekkel Osszefiiggésben az
Alkotmanybirdsag 1991-ben kialakitott toretlen gyakorlata szerint ,,6nmagaban véve az, hogy

a tarsadalmi viszonyok meghatarozott korét orszagos érvényll jogszabaly a szabalyozasi

502 A Kuria elétti eljaras részletes szabalyait a birésagok szervezetérol és igazgatasarol sz6l6 2011. évi CLXI. tv.
tartalmazza.

163



korébe vonta, nem akadalya az onkormanyzati rendeletalkotasnak”.’%® Az &nkormanyzati
rendelet jogszabalyi hierarchidban elfoglalt helyével Osszefliggésben pedig elvi éllel
allapitotta meg azt is, hogy .,...a jogalkotasrol sz6l6 1987. évi XI. térvény 1. § (1) bekezdése
alapjan az Onkormanyzati rendelethez képest valamennyi orszagos érvényli jogszabaly

magasabb szintiinek tekintend?...” 5%

505 az

Az eltelt idOszak jogalkotasa, igy az Alaptorvény és a jogalkotasrol szold torvény
onkormanyzati rendeletalkotas targyat és annak a vazolt jogszabalyi hierarchidban elfoglalt
helyét illetéen nem hozott alapvetd valtozast. A helyi Onkormanyzat rendeletalkotasara
vonatkozoan az Alaptorvény 32. cikk az (1) bekezdés a) pontjaban, a (2)-(3) bekezdésekben
rogziti a legfontosabb rendelkezéseket. Targya egyrészrdl a helyi koziigyek intézése korében
torvény keretei kozott torténd rendeletalkotas, tovabba feladatkorében eljarva a helyi
onkorményzat térvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, illetve
torvényben kapott felhatalmazas alapjan alkot dnkormanyzati rendeletet. Az dnkormanyzati
rendelet mas jogszaballyal nem lehet ellentétes.>*

Az Alkotmanybirdsdg varhatéan a jovOben sem valtoztat az Onkormanyzati rendeletek
Alaptorvénybe litkdzésének vizsgalata esetén az eddigiekben kialakult jogértelmezésén és a
Kuria is e jogértelmezést koveti.

Az Onkormanyzati rendeleteknek is meg kell felelniik a jogalkotds alapvetd
kovetelményeinek, amelyeket a jogalkotdsi torvény hataroz meg. A 2. § (4) bekezdés c)
pontjaban foglaltak szerint a jogszabalyok - igy az Onkormanyzati rendeletek -
megalkotasakor biztositani kell, hogy a jogszabaly megfeleljen a nemzetkozi jogbol és az

eurdpai unios jogbol eredd kotelezettségeknek.

7. Az allamigazgatas feliigyelet a Chartaban

Amint az mar a 3. pontban részletesen kifejtésre keriilt, a Charta 8. Cikke részletezi az

allamigazgatasi  feliigyeleti  eszk6zok  alkalmazasaval — kapcsolatos  legfontosabb

508 17/1998. (V.13.) AB hatirozat (ABH 1998, 155.) Ugyanakkor azt is megallapitotta, az Alkotmanybirosag, ha
,--- helyi koziigyr6l van szo, az dnkormanyzati testiilet kozvetleniil az Alkotmany 44/A § (2) bekezdésében
biztositott jogkdrében — kiilon felhatalmazas hianyaban is — jogosult az orszagos szintii szabalyozassal nem
ellentétes, ahhoz képes kiegészito jellegli helyi jogalkotasra...”.

504 34/2008. (IV. 3.) AB hatarozat.

5052010. évi CXXX. tv. a jogalkotasrol.

508 Ezzel szembenalld allaspontot fogalmazott meg korabban dr. Jakab Andras, amikor is megallapitja, hogy ,,Az
onkormanyzati rendeletek és a kormany- ill. miniszteri rendeletek kozt nincs hierarchia. Az a kitétel ugyanis,
amely megtiltja, hogy az onkormanyzati rendelet ellentmondjon a kozponti kézigazgatas rendeleteinek ...,
altalaban folosleges rendelkezés, hiszen (tekintettel arra, hogy korméanyrendelet mar nem adhat felhatalmazast
onkormanyzati rendelet megalkotasara) a kétfajta rendelet sosem konkuralhat egymdssal.” JAKAB Andras: A
magyar jogrendszer szerkezete Dialog Campus Kiad6 Budapest-Pécs 2007 176.
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kovetelményeket, valamint garancialis szabalyokat, a célszerliségi feliigyelet korének

szlkitését, valamint a sziikségesség és aranyossag elvének érvényesitését.

71.1. Az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak ajanlasa

A Charta gyakorlati érvényesiilésével 0sszefiiggésben hivatkozni sziikséges az Eurdpa Tanacs
Miniszteri Bizottsaganak 1998-ban a helyi 6nkormanyzatok tevékenységével Osszefliggésben

508 mivel az allam és az

kiadott Ajanlasara.>®” Maga az Ajanlas kiilonosen figyelemre mélto,
onkormanyzatok viszonyaban t6bb olyan tényezot is vizsgal, amely alapvetden meghatarozza
az allami beavatkozas formajat, tartalmi kérdéseit, mértékét és eszkozeit.

Az Ajanlas a tagallamok kormanyai szamara olyan intézkedéseket javasolt, amelyek az
Eurépa Tanacs alapvetd célkitlizéseivel — a résztvevd 4allamok magasabb szintli
egységességének megteremtése, a kozds Orokség részét képezd alapelvek kovetése, a
gazdasagi ¢s szocialis fejlodés erdsitése — 6sszhangban, a Chartaban megfogalmazott alapelvi
rendelkezések érvényesiilését segitik eld.>*®

Az Ajanlas egyfeldl megfeleld intézkedések elfogadasat inditvanyozta, amelyek a kovetkezok:
(1) a Charta 8. cikkében meghatarozott feliigyelet 6sszes formajara vonatkozoan az alapelvek
érvényesiilésének kiszélesitése;

"or

(2) az allampolgarok altal gyakorolt feliigyelet kiemelt szerepének felismerése és erdsitése,
tobbek kozott a kozvetlen demokracia eszkozeinek alkalmazasaval:®10

(3) helyi onkormanyzatok miikodése atlathatosaganak erdsitése, a helyi kozosség szamara
koltségvonzattal jar6 dontések nyilvanossaganak biztositasa. Jogszabalyban meghatarozott
eljaras szerint lehetévé kell tenni az allampolgarok €s jogi személyek részére ezekhez a
dontésekhez valo hozzaférést;

(4) a Charta 7. cikk 1. bekezdésében foglaltaknak megfelelden az 6nkormanyzati képviselokre
vonatkozdan szankci6 alkalmazisara (a helyi Onkorményzati képviseld felfliggesztése,

mandatumtol valé megfosztasa, a helyi dnkormanyzati testiilet feloszlatdsa) csak kivételes

jelleggel keriilhet sor, megfeleld garancidlis feltételek érvényesiilése mellett, amelyek

507 Recommendation No. R (98) 12 of the Committee of Ministers to Member States on Supervision of Local
Authorities’ Action

https://wcd.coe.int/com.instranet. InstraServlet?Index=no&command=com.instranet. CmdBlobGet&Instranetlmag
e=1531246&SecMode=1&Docld=1349032&Usage=2 (2012. 05 15.)

508 Az Ajanlassal Osszefiiggésben Kaltenbach Jené megjegyezte, hogy meglehetésen kevés figyelmet kapott a
hazai szakirodalomban, annak ellenére, hogy a felligyeleti jog gyakorlasa szempontjabol elemzi és tipizalja az
eurdpai allamokat. KALTENBACH (2010) 44.

509 Recommendation No. R (98) 8-9.

510 Ezzel sszefiiggésben keriilt megalkotasra a Charta Kiegészitd Jegyzokonyv e, melynek végleges szovegét az
Europa Tandcs Miniszteri Bizottsaga a 2009. szeptember 9-én megtartott iilésén fogadta el. Hazdnkban a 2010.
évi XX VI. térvénnyel kertilt kihirdetésre.
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biztositjadk a szabad mandatumgyakorlast. Els6bbséget kell biztositani azon eljardsoknak,
amelyek soran mulasztds esetén a feliigyeleti hatdsag, vagy az Un. ideiglenes jellegli hatosag
eljar, visszaszoritva azoknak az eseteknek a szdmat, amelyekben szankcidk keriilhetnek
alkalmazasra a képviselokkel szemben;

(5) gondoskodni kell olyan eljarasi szabalyok megalkotasarol, amelyek alkalmazasa soran a
helyi onkormanyzatok sajat maguk kezdeményezhetik a sajat belsé konfliktusaik, vitaik
rendezését, a felligyeleti hatdésag csak akkor avatkozhat be, ha ezen eljards nem vezetett
eredményre.

Az Europa Tanacs Miniszteri Bizottsaga Masfeldl javasolta — annak sziikségessége esetén -,
hogy a tagédllam sajat jogrendszerében fejlessze az ellendrzési rendszer szubszidiaritasanak és

a hatékonysag alapelveinek az dsszhangjat, alapul véve az Ajanlas irdnymutatasait.

7.2. A Helyi és Regiondlis Demokracia Bizottsaganak Jelentése

Az Ajanlas részét képezte a Bizottsag Jelentése, amely részletes ismertetést tartalmazott a
helyi dnkormanyzatok tevékenységével Osszefiiggd, egyes allamokban kialakult feliigyelet
sajatossagairol, azok terjedelmérdl, a megvalosulas feltételeirdl, az alkalmazhatd eszk6zokrol
¢s a feliigyelet gyakorlasanak lehetséges kovetkezményeir6l. Eurdpa kiillonbozoé torténelmi
hagyomanyokkal és sajatossagokkal rendelkezd allamaiban miikodo feliigyeleti és auditalasi
rendszerekrd] tartalmaz a Jelentés informaciokat.”!

Az Ajanlast megalapozd Jelentésben szereplé megallapitadsok koziil csak azon eszkozokre,
alkalmazott modszerekre érdemes hangsulyt helyezni, amelyek a hazai gyakorlattdl eltérnek
¢s a rendszervaltozast koveté onkormanyzati miikodésben nem keriiltek alkalmazasra. Ebben
a korben példaként emlithetd az eldzetes ellendrzés, a feliigyeleti hatdsagok intézkedési
lehetdségei, tovabba utalni sziikséges arra is, hogy milyen tartalmi valtozast tartott
indokoltnak a Bizottsdg a torvényességi ellendrzési, feliigyeleti eszkozok jovobeni
hangstlyanak, alkalmazasanak valtoztatdsara vonatkozodan.

7.2.1. Elozetes ellendrzés

t°12 illetden rogziti, hogy eldzetes,

A Jelentés az allamigazgatas felligyelet iddbeliségé
megel6zo jellegli ellendrzésre csak kivételes jelleggel keriil sor, jellemz6 az allamokban az
utolagos feliigyeleti ellendrzés. Az eldzetes ellendrzés tobbségében csak akkor valik
sziikségessé, amennyiben a dontés jelentds pénziigyi kotelezettséggel jar. Ilyen példak

lehetnek a  hiteliigyletek, = meghatarozott  értékhatar  feletti, illetve  kiilfoldi

511 Ezek az allamok a kovetkezOk: Bulgaria, Franciaorszag, Németorszag, Lengyelorszag, Svédorszag, Svijc,
Torokorszag, Egyesiilt Kiralysag
512 Recommendation No. R (98) 39.
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kotelezettségvallalasok, vagyontargyak elidegenitése, tarsasagi részesedés megszerzése,
atruhazasa. Egy tovabbi érzékeny teriilete az eldzetes ellendrzésnek, amikor a feliigyeleti
hatésag kotelezo jellegli felhatalmazésa sziikséges egy-egy dontéshez, amely ténylegesen azt
jelenti, hogy a hatosag részt vesz a helyi dontéshozatali folyamatban. Ilyen eldzetes
ellendrzési rendszer mukodik Bulgariaban, Németorszagban a tartomanyok szintjén,
sz€leskorli ez a lehetdség Svajcban, valamint Torokorszagban. Bulgaridban az ellendrzés
altalaban utdlagos, kivételesen akkor keriilhet sor eldzetes ellenérzésre, amikor az
onkormanyzat kérelemmel fordul a feliigyeleti hatésaghoz, a dontéstervezet benyujtasaval
egyidejlileg. Németorszagban a sajat hataskorben ellatott helyi kozligyek esetében kizarolag
jogszeriiségi, torvényességi ellendrzésre keriilhet sor, az allam altal 4truhdzott hataskérokben
célszerliségi, hatékonysagi ellendrzés is lehetséges. Eldzetes vagy megel6z0 ellendrzés
lehetséges abban a stddiumban, amikor a helyi dnkorméanyzat aktusa még nem végrehajthato.
Eldzetes jovahagyas sziikséges pl. teriilet-felhasznalasi terv elfogaddsdhoz, meghatarozott
onkormanyzati tulajdonba tartozd ingatlan, vagy ingdsag atruhazasahoz harmadik személy
részére. Svajcban a kozségi rendeletek és jogszabalyban meghatarozott dontések (pl. pénziigyi
kotelezettségvallalas, ingatlan 4atruhdzési {gyletek) csak a kanton szintjén miikodd
Allamtanacs jovahagyasat kovetéen hajthatok végre. Az Allamtanacs aktuspotlasi hatdskorrel
is rendelkezik. TorOkorszagban szadmos jogszabaly, szabalyzat hatarozza meg az
onkormanyzati szervek dontéshozatalanak ellendrzésében részt vevd szerveket és azok
hataskorét, igy az elzetes ellendrzés lehetdségét is.

Végiill a nemzeti parlamentek hatarozzdk meg, hogy mely helyi Onkorményzati iigyek
esetében sziikséges az eldzetes ellenérzés. Gyakori az elGzetes ellendrzés, jovahagyas
egyrészrdl bizonyos agazatokban (pl. adozas), masrészrol pedig azokban az esetekben, amikor
a helyi érdekeknél magasabb szintli érdekek védelme sziikséges (pl. kdltségvetési egyensuly
fenntartasa, amely veszélybe keriilhet, ha nem korlatozzak a kolesonok igénybe vételét).

7.2.2. Feliigyeleti hatésagi jogositvanyok™

A feliigyeleti hatosdgok kozbensd intézkedései tekintetében nem modellezhetd egységes
szisztéma, analdég modon alkalmazhatdo eszkozrendszer. Kiemelésre érdemes azonban
Bulgéria, Franciaorszag, Németorszag a kozbensd intézkedések szerveit, modszereit illetden.
Bulgériaban az ligyész avatkozhat be, Franciaorszdgban a prefektus fordulhat birdsdghoz és

inditvanyozhatja a végrehajtds felfliggesztését. Németorszagban az allamigazgatési

513 Recommendation No. R (98) 45.
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hat6sadghoz cimzett panasz eredményezheti altalaban a dontés felfiiggesztését a vitatott kérdés
lezarasaig.

A legtobb vitat kivalto intézkedési lehetdsége a feliigyeletet ellato allamigazgatasi szervnek a
helyi onkorményzati dontések megsemmisitése. Ez az eszk6z néhany allamban biztositott a
feliigyeleti  hatdésag  szdmdara, azonban az  Onkormdanyzatisdg elvével  valo
Osszeegyeztethetdsége vitdk kereszttlizében 4all.  Spanyolorszagban, Svédorszagban,
Franciaorszagban kizarélag a birosadg jogosult hatdlyon kiviil helyezni az Onkorményzat
torvénysértd dontését. Ennél 1ényegesen nagyobb sérelmet jelent az dnkormanyzatisag elvére
nézve az a rendszer, amelyben az dllamigazgatasi szerv célszertiségi alapon megsemmisitheti
az dnkormanyzati dontést €s a helyi onkormanyzat nem szamara e dontés ellen nem biztosit a
jogalkotd  jogorvoslati lehetdséget. Az eurdpai allamok tobbségében a  helyi
onkorményzatokra vonatkozd jogszabdly biztositja a lehetdséget, hogy a helyi 6nkormanyzat
helyett intézkedést tehessen a feliigyeleti hatosag. Ezek a rendelkezések biztositjak, hogy a
jogszabaly altal meghatarozott kotelezettségeknek az Onkormanyzatok eleget tegyenek,
mulasztasuk esetén a kdzponti kormanyzat intézkedik, kivételes eljarasban. Mieldtt azonban
¢lne ezzel a jogaval, az Onkormdanyzatot megfelelé hatarid6 tlizésével fel kell szdlitani
kotelezettségei teljesitésére.

7.2.3. A feliigyeleti eszkozok tartalmi valtozasainak iranya

A Jelentés a kovetkezOk szerint hatarozza meg azokat a teriileteket, amelyeken a Bizottsag
allaspontja szerint sziikséges a feliigyeleti eszk6zok enyhitése (1) a helyi dnkormanyzatok
sajat hataskorei gyakorlasaban a célszerliségi vizsgalatokat meg kell sziintetni és csokkenteni
sziikséges ennek lehetdségét az allam altal atruhazott hataskorok esetében is; (2) vissza kell
Szoritani azon terlileteket, amelyeken kozigazgatasi szervek gyakorolnak torvényességi
ellenérzést, erre csak kiemelt fontossaghh dontések esetén keriilhessen sor; (3) az
allamigazgatasi feliigyeletet mas eszkozokkel kell helyettesiteni, amennyiben lehetséges.
Allamigazgatasi feliigyeleti eljaras folytatasa csak az iigyben érintettek kérésére lehessen;
ezen egyszerlsités pozitiv hatasainak teljes mértékben érvényesiilnitik kell, kiilonosen akkor,
amikor az allamigazgatasi feliigyelet csak birdsagi jogorvoslat igénybevételére iranyul és a
dontést a birosag hozza meg; (4) amennyiben kormanyzati szerv bevonasa sziikséges a helyi
onkormanyzati dontés hatalyba 1épéséhez vagy érvényességéhez, az eldzetes vagy megel6z0
allamigazgatasi feliigyeleti ellendrzés visszaszoritasa; a megel6zd jellegli és az eldzetes
ellendrzés elsddlegességének csokkentése, ezaltal érvényesitve a helyi Onkormanyzatisagot.
Ezen két ellenOrzési forma — tobbek kozott — csak akkor tarthatd fenn, ha az érintett

allampolgéaroknak joguk van birdésdghoz fordulni, még abban az esetben is, ha a dontés
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elézetes allamigazgatasi ellendrzésére sor kerdilt. (5) az allamigazgatasi feliigyelet folyamatos
atalakitasa a peres eljarast megel6z6 szakaszban, vagyis az ellenérzések allamigazgatasi
jogkovetkezményeit korlatozni kell abban az esetben, amikor a helyi 6nkormanyzat dontése
torvényességének megitélésére a birosag jogosult.>*

Az el6z0kbol kovetkezden az allamigazgatasi feliigyelettel szemben a birosagi jogvédelemnek
kell elsdsorban érvényesiilnie. A birdsagi jogvédelem kiszélesitése nem eredményezheti a
birdsagi kontroll kizardlagossagat, ugyanis bizonyos esetekben akar miikodésképtelenséget
idézhetne el6. Az allamigazgatasi feliigyeletnek els6sorban a kozponti és a helyi
onkormanyzat kozotti egylittmiikodés formajaban kell érvényesiilnie, az ellendrzés tanacsado
¢és értékeld jellegének kell feliilkerekednie. A Jelentés megallapitasai alapjan ,,[a]lnnak a
felfogasnak, amely szerint az ellendrzési rendszer az allamigazgatas €s a helyi dnkormanyzat
kibékithetetlen ellentétébdl szarmazik, egyszer s mindenkorra el kell tiinnie.”>™

1.2.4. A magyar feliigyeleti rendszer lehetséges értékelése

A Kormany szamara az Alaptorvény teremtette meg az 6nkormanyzatok tevékenysége feletti
torvényességi feliigyelet gyakorlasanak lehet6ségét. A korabbi torvényességi ellendrzési
eszkozrendszert alapul véve a lehetséges értékelés kialakitdsakor az vizsgalhatd, hogy a
feliigyeleti intézményrendszer bevezetése és eszkOzrendszere mennyiben illeszkedik az
el6zéekben részletezett eurodpai tendenciakhoz.

Az allamigazgatasi feliigyelet Uj jogintézmény, tekintettel arra, hogy az 1989-90-ben kialakult
helyi onkorményzati rendszerben a Kormany az 6nkormanyzatok térvényességi ellendrzését
biztositotta, a helyi Onkormanyzatokért felelés miniszter kozremiikddésével, a helyi
onkormanyzatokért felelés szerv uUtjdn. A torvényességi ellendrzés utolagos formadjat
teremtette meg a jogalkotd, a mérlegeléssel hozott Onkormanyzati dontésnek csak a
jogszerlisége tartozott a vizsgalat korébe. Erdemes rairanyitani a figyelmet arra a
koriilményre, hogy sem a kordbbi, sem a jelenleg hatalyos szabalyozas nem kiilonitette el az
onkorményzati hataskordket aszerint, hogy azok eredetileg a kozoOsséget a helyi
altal atruhazott hataskorok. Ily médon a tdrvényességi ellendrzés soran és a jovOben a
feliigyelet gyakorldséban is az eszkdztar azonos modon érvényesiilt, illetve érvényesiil a helyi
onkormanyzati dontések jogszabalysértd volta esetében. Tobb eurdpai dllamban lathato példa
arra, hogy ezen hatdskorok megosztasra keriilnek, az allami feliigyelet terjedelme és

eszkoOztara korrelaciot mutat a hataskor jellegével. Hazdnkban az onkormdényzati hataskorok

514 Recommendation No. R (98) 53-54.
515 Recommendation No. R (98) 54.

169



jelentds atrendezddése kovetkezett be az egészségiigyi, a kozmiivelddési, kozgyljteményi
feladatellatasban és komoly atalakulds zajlott le a koznevelési-kozoktatdsi rendszerben is,
amely indokoltta teheti a helyi koziigy ujraértelmezését, a kozosséget megilletd helyi
onkormanyzashoz val6 jog tartalmi jelentoségének ismételt meghatarozasat.

A torvényességi feliigyelet eszkdzrendszere tovabbra sem tartalmaz eldzetes vagy megel6zo
jellegli ellendrzési lehetOséget, jovahagyast, az Motv-ben rogzitett intézkedési lehetdség az
utolagos torvényességi kontrollt szolgélja. Az eldzetes, Kormany altal torténd jovahagyas
csak pénziigyi kotelezettségvallalasok esetében keriilt rogzitésre, kizardlag az addssagot

916 érvényességi feltételeként. Az onkormanyzatok tulajdonnal torténd

keletkeztetd tligyle
rendelkezési joga is Uj megkdzelitést nyert azaltal, hogy az Onkormanyzati tulajdon 2012.
januar 1-e 6ta a nemzeti vagyon részét képezi, igy sajatos kozjogi korlatok érvényesiilnek a
rendelkezési jog gyakorlasa soran.>!’

Er6sodott a Kormany Dbeavatkozasi lehetdsége azéltal, hogy kezdeményezheti a
hatarozathozatali, feladat ellatasi kotelezettségét nem teljesitd helyi onkormanyzattal szemben
birdsagi eljards meginditdsat, a hatdrozathozatal poétlasanak elrendelését. Szintén az
eszkozrendszer kiszélesitését jelenti a helyi Onkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége
elmulasztasa megallapitasanak kezdeményezése a Kurianal, valamint a torvényen alapulo
jogalkotasi kotelezettségének potlasa. Uj jogintézmény az dnkorményzati hatarozathozatali és
feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa korében a kormanyhivatal kezdeményezési joga a
kozigazgatési és munkatligyi birosag felé.

Ezen eszkozrendszer megteremtése nem mond ellent az érvényesiilé eurdpai tendencidknak,
annak ellenére sem, hogy az Eurdpa Tanacs mar 1998-ban az eszkdzrendszer enyhitését tlizte
ki célul. A kormanyhivatal altal megtehetd intézkedések és a birdi dontések gyakorlati
érvényesithetdségét a jogalkotd a torvényességi felligyeleti birsdg megallapitasa

lehetdségének megteremtésével kivanja szolgalni.

516 Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol sz616 2011. évi CXCIV. tv. 3. §, 10. §
172011. évi CXCVL. tv. a nemzeti vagyonrol
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5. fejezet

Az onkormanyzashoz valo jog védelmének egyes kérdései

Az dnkorményzashoz vald jog birdsadg védelme a kozigazgatasi birdskodas fontos teriilete. A
kozigazgatasi biraskodas intézménye szorosan Osszekapcsolodik a jogallamisag fogalmaval,
az allam sajat hatalmanak korlatozasaval, az 4allami mukodést ellendrzé fiiggetlen
intézmények miikddésével.

A kozigazgatasi birdskodas torténetiségét tekintve a 19. szdzadban a pozitivista jogallami
koncepci6 a formalis legalitdsra helyezte a hangsulyt, a helyzet a 20. szdzadban a II.
vilaghaborut kdvetden valtozik meg, amikor is a szocidlis jogallamisag érvényesiilése soran
az allami beavatkozas erdsodésével a kozigazgatdsi szervek jogalkotdsi hataskore
kiszélesedett, a tllszabalyozads a kozigazgatds cselekvési Ilehetdségeit korlatozta, a
diszkreciondlis jogkorok hattérbe szorultak. A birdsagi kontroll ugyanakkor szélesebbé valt, a
feliilvizsgalhato aktusok kore novekedett, a formalis ellendrzést a tartalmi ellendrzés valtotta
fel, kiterjesztve a reformatoérius jogkort. A kozigazgatdsi biraskodas szamara tehat az
igazodasi pontot a modern, feladatorientalt kozigazgatas kiépiilése jelentette.>®

Ebben a kontextusban keriilhet sor az Onkorményzati jogok birdsdgi védelmének

felvazolasara.

1. A helyi 6nkormanyzashoz valé jog birdsagi védelme

Az oOnkormanyzati rendszer strukturalis atalakulasat eredményezd folyamatban figyelmet
érdemelhet az onkormanyzati jogvédelem hatékonysaganak kérdése. A birdsagi jogvédelem
elemzését tobbek kozott idoszeriivé teszi a kozigazgatasi perrendtartas kodifikacidja, mely a
birdsagok kozjogi birdskodasi tevékenységét is meghatarozza. A kdzjogi birdskodas korébe
vonhatok azok az esetek, amikor az Onkormanyzat valamely allami szerv dontése ellen
birosagi jogorvoslati lehetdséget vehet igénybe.

A dolgozatnak ebben a részében kisérlet torténik annak feltarasara, hogy jelenleg milyen
jogvédelmi és jogorvoslati eszkdzok allnak rendelkezésre az Onkormdnyzatok szdmara.
Tovabbi kérdés, hogy a jogvédelmet biztositd jogintézmények mennyiben felelnek meg a

hatékonysdg kovetelményének. Az alkotmanybirdsagi, birdsagi jogvédelem biztositadsara

518 TROCSANYI Laszl6: A kozigazgatasi biraskodas egyes elméleti és gyakorlati kérdései. MTA Allamtudomanyi
Kutatasok Programirodaja. Budapest, 1990. 2-12.
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megteremtett eszkdzrendszer hatalyosuldsanak vizsgalata tovabbi érdemleges kovetkeztetésre
adhat alapot.

E fejezet szamba veszi egyrészrol az alkotmanybirdsagi jogvédelmi mechanizmust,
masrészrdl a jogalkalmazas egyes aktusaival szemben kozvetleniil igénybe vehetd birdsagi
jogvédelmi eszkozoket. Nem célja az elemzésnek itt azokkal az esetekkel foglalkozni, amikor
a helyi dnkormanyzat maganjogi jogalanyként vesz részt elsdsorban a civilisztika targykorébe
tartozd jogvitakban. Az Motv.-ben kifejezetten szabalyozott jogorvoslati lehetdségek
felvazolasara adodhat ehelyiitt lehetdség, ugymint a torvényességi feliigyeleti eljaras soran
kiszabhat6 szankcioval kapcsolatos jogvita, a helyi Onkormanyzatok kozotti és az
onkormanyzati szervek kozotti kozjogi, illetve az allami szervek és onkormanyzati szervek
kozotti jogvitdk bemutatasa torténhet meg.>°

Az 6nkormanyzati jogvédelem hatékonysagi vizsgalatanak kiindulépontja az Alkotmany és az
Alaptorvény 1990-t61 kialakult és 2011-ben atformalt Onkormanyzatokra vonatkozd
szabalyozasa, amely jogvédelem eszkOzrendszerének keretéiil szolgadl, meghatirozza annak
sajatos vonasait. A téma targyaldsa szempontjabol érinteni sziikségeS az Onkormanyzati
alapjogok problematikajat, majd az altalanos alkotmanybirdsagi és birdsagi jogvédelmi
rendelkezés értelmezhetéségét és a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajaval valé dsszhang
fennallasat a jogvédelem terén.

Amint arra a dolgozat korabbi részében mar utalds tortént, a hazai 6nkormanyzati rendszer
kozelmultban lezajlott atstrukturaldsanak egyik lényeges jellemzdje, hogy a szabélyozas
rendszerét alapvetden jellemzd alapjogi jellegli szemlélet megsziint. Amig a Magyar
Koztarsasag Alkotmanya a helyi dnkormanyzéashoz valo jogot, mint a telepiilések kozosségét,
annak valasztdo polgarait megilletd alapjogot alkotmanyos védelemben részesitette ¢és
megkiilonboztette az onkormanyzati alapjogokat, addig Magyarorszag Alaptorvénye teljes
mértékben szakitott a kollektiv alapjogi felfogassal és a helyi koziigyekre, a helyi igazgatas
korében meghatarozott onkormanyzati kompetenciara fokuszal.

A korabbi Alkotmany a 43. § (2) bekezdésében tartalmazta az dnkormanyzati jogok birdsagi,
alkotmanybirdsagi védelmére vonatkozd rendelkezéseket, mig az Alaptérvénybe nem keriilt

be ez a garancialis szabaly. Sarkalatos torvény, a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairol

519 A kozjogi jellegli jogvitak ilyetén osztalyozasit 1d.: Részletes jelentés a kozigazgatasi perrendtartas
koncepcidjanak el6készitésérol. 9.
http://www.kormany.hu/download/9/c8/50000/20150514%20Jelent%C3%A95%20a%20k%C3%B6zigazgat%C
3%A1si%20perrendtart%C3%A15%20koncepci%C3%B3j%C3%A1nak%20el%C5%91k%C3%A95z%C3%AD
t%C3%A95%C3%Ar%C5%911.pdf (2015.11.12.)
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http://www.kormany.hu/download/9/c8/50000/20150514%20Jelent%C3%A9s%20a%20k%C3%B6zigazgat%C3%A1si%20perrendtart%C3%A1s%20koncepci%C3%B3j%C3%A1nak%20el%C5%91k%C3%A9sz%C3%ADt%C3%A9s%C3%A9r%C5%91l.pdf

sz616 2011. évi CLXXXIX. torvény tartalmazza az Alaptérvényben nevesitett feladat- és
hataskorok jogszerli gyakorlasanak birosagi, alkotmanybirdsagi védelmét.

A helyi 6nkormdnyzashoz valé jog mint kollektiv alapjog alkotmanyos védelme abban az
értelemben, hogy az Onkorményzati alapjogok korlatozdsa esetére altalanos védelmet
biztositott volna, a rendszervaltozast kovetden ténylegesen nem érvényesiilt. Ezt a
megallapitast tdmasztja ald, hogy az Alkotmanybirosag — a kordbban mar hivatkozott — 1994-
es dontésében hataskor-csoportokként definidlta az Alkotmanyban alapjogként nevesitett
onkormanyzati jogokat. A dontésben foglaltak szerint az 6nkormanyzati alapjogok tartalman
azok a torvényi rendelkezések értendok, amelyek az alapjogok érvényre juttatdsa és védelme
iranyat hatarozzak meg. Az AB abbdl indult ki, hogy az Alkotmany 44/A. §-aban deklaralt
alapjogok valdjaban azok a hataskorcsoportok, amelyek az 6nkormanyzatok — elsésorban a
kormannyal szembeni — dnallésagahoz elengedhetetlenek.?® Az alkotmanybirdsagi kontroll
az egyes ligyek sajatossagai szerint érvényesiilt, nevezetesen az képezte a dontések alapjat,
hogy egy nevesitett onkormanyzati alapjog szenvedett-e koncepcionalis sérelmet a kiilonféle
torvények tényleges korlatozé hatasa miatt.

Az  Alkotmanybirdosdg az Onkormanyzati jogok alkotméanybirdsagi védelmével
Osszefliggésben egy szintén 1994-es dontésében azt is leszogezte, hogy az Alkotmany 43. §
(2) bekezdésében biztositott jog nem képez Onalldé inditvanyozasi jogot, nem eljarasi
természetli, nem olyan hatdskort alapitd rendelkezés, amelynek folyomanyaképpen az AB
szamara eljarasi kotelezettség keletkezne. Az Orszaggyiilés szdmara e dontésében eldirta,
hogy jogalkotés utjan hatarozza meg a konkrét Alkotmanybirdsdghoz fordulas joganak eseteit
és modjat.>?!

A Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartdjanak (Charta) 11. cikke tartalmazza a helyi
onkormanyzas jogi védelmére vonatkoz6 kovetelményeket. Eszerint ,,a helyi 6nkormanyzatok
jogosultak jogorvoslatot igénybe venni hataskériik szabad gyakorlasa és az onkormanyzds
olyan elveinek tiszteletben tartasa érdekében, amelyet az Alkotmany vagy belso térvényhozas
szentesit.” A Charta idézett rendelkezése azért fontos, mert hazankra nézve is kotelezOen
betartandé elirds. Az Eurdpa Tanacs Helyi és Regionalis Onkorméanyzatok Kongresszusa —
mint a Charta végrehajtasa felett 6rkddd szervezet — a 2013-as magyarorszagi onkormanyzati
rendszert vizsgald monitoring eljarast kovetdéen Ajanlasdban a korméanyzat szamara
megfontolandd javaslatokat tett. Rogzitette, hogy a helyi onkormanyzas alapelveinek

érvényesiilését egyértelmiien biztositani kell mind a torvényalkotasban, mind pedig a

520 4/1993. (II. 12.) AB hatérozat.
521 KUKORELLI Istvan: Alkotmanytan 1. Osiris Kiad6 Budapest, 2003. 436., Id. 37/1994. (V1. 24.) AB hatarozat.
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gyakorlatban. Tobbek kozott megfogalmaztak azt az igényt is, hogy a jogvédelem teriiletén
ajanlatos biztositani a hatékony onkormanyzati jogorvoslati lehetdségeket. A Kongresszus
Ajanlasaban — tobbek kozott — arra is felkérte a Kormanyt, hogy hatékony birdi jogvédelem és
jogorvoslati lehet6ség keriiljon biztositasra az dnkormanyzatok részére. A monitoring eljaras
soran megallapitast nyert, hogy az onkorményzatok szamdara csupan korlatozott mértékben
biztositott, hogy bir6sdghoz forduljanak hataskoreik tiszteletben tartasa érdekében, valamint
nem all rendelkezésre az dnkormanyzati alapjogok gyakorlasanak hatékony bir6i védelme és
jogorvoslati lehetéség.%?2 Megallapithatd, hogy e tekintetoen a helyi &nkorményzatokra
vonatkozé szabdlyozasi rendszer nem felel meg a Chartdban meghatarozott
kovetelményeknek.

A tovabbiakban meghatarozasra keriilnek a jogvédelem vizsgalhatdo dimenzidi, a jogorvoslat
haté¢konysdganak dilemmai, valamint az alkotmanybirésagi és a birdsagi jogvédelem
targykorébe tartozd egyes eljarasok sajatos vondsai, tovabba a jogvédelem terén betoltott

szerep valtozasa.

1.1. A jogvédelem egyes teriiletei

Az dnkormanyzati jogok védelmének témakorét tanulmanyozva tobb értelmezési lehetdség is
kinalkozik. Sziikségszerti elhatarolni egyrészt az Onkormanyzatok feletti torvényességi
feliigyelet intézményét az Onkormdanyzatok szdmara a helyi koziigyek terén biztositott
kezdeményezési lehetdségektdl, masrészt a jogalkotassal vagy az egyedi jogalkalmazéssal
szemben igénybe vehetd birosagi vagy alkotmanybirosagi védelemtdl.>? Vizsgalhaté lenne a
jogvédelem az dnkormanyzati miikddéssel, dontésekkel szemben az egyén szamara igénybe
vehetd eszkozok oldalardl is, ehelyiitt azonban nem cél az egyén szdmara az dnkormanyzati
miikodéssel, dontésekkel szemben rendelkezésre allo igényérvényesitési, jogorvoslati
eszkdzok szambavétele.>?* Az elemzés a jogalkotassal és a jogalkalmazassal szemben igénybe

vehet6 birosagi, alkotmanybirdsagi védelemre fokuszal, kitérve azokra az esetekre, amelyeket

522 Recommendation 341 (2013) 4. f.

https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=REC341%282013%29&L anguage=lanEnglish&Ver=original &Site=COE
&BackColorinternet=C3C3C3&BackColorIntranet=CACC9A&BackColorLogged=EFEA9C (2015.09.22.)

53 |d. TILK Péter: Az dnkormanyzatok birdsagi és alkotmanybirosagi védelme az Alaptdrvény és az (jj sarkalatos
torvények tiikrében. Kodifikacio és kozigazgatas 2012/1. 42-51.

524 A jogvédelem ezen aspektusdval részletesen foglalkozik HOFFMANN Istvdn: Az egyéni jogvédelem
lehetdségei az onkormanyzati rendeletekkel szemben I-111.
http://novissima.blog.hu/2014/05/07/hoffman_istvan_az_egyeni_jogvedelem_lehetosegei az_onkormanyzati re
ndelettel szemben i,

http://novissima.blog.hu/2014/05/14/hoffman_istvan_az_egyeni_jogvedelem_lehetosegei az_onkormanyzati re
ndelettel szemben ii 361,
http://novissima.blog.hu/2014/05/22/hoffman_istvan_az_egyeni_jogvedelem_lehetosegei az_onkormanyzati re
ndelettel szemben_iii. (2015.11.14.)
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az Motv. biztosit birdsagi jogvédelem cimén a helyi onkorményzatok képviseld-testiiletei

szamara.

1.2. A hatékony jogorvoslat értelmezési lehetoségei

1.2.1. A szubjektiv és objektiv jogvédelem: a jogorvoslathoz valo jog és a jogrend védelme

A jogorvoslathoz valo jog értelmezési lehetdségeinek feltarasakor az Alaptérvény jogorvoslati
jogra vonatkozd rendelkezései, az ENSZ Polgari és Politikai Jogok Egyezségokmanya,®®
valamint az Ember Jogok Eurdépai Egyezménye®?® fogalomrendszere szolgal alapul. A
jogorvoslathoz valo jog ezen értelmezési tartomanya az egyéni alapjogvédelem rendszerének
talapzatdhoz vezet. Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye mindazonéltal az egyéni
panaszokkal 0sszefliggésben a nemzetkozi jogorvoslas utjat nyitja meg.

Mas értelmezés szerint a jogvédelemnek alkalmazhatd egy szubjektiv megkozelitése, amely a
jogorvoslathoz vald joggal all szoros Osszefiiggésben, a kozigazgatdsi biraskodast
meghataroz6 targyi elemként. A jogvédelem masik oldala a targyi, objektiv jogvédelmi
funkcid, amely sajatos intézményvédelmi rendeltetéssel bir. Nem az egyéni, a személyt alanyi
jogon megilletd jog védelme az objektiv jogvédelem targya, hanem egyfajta
intézményvédelem, a targyi jogrend, a kozérdek védelme, a torvénysértd dontések
feliilvizsgalata. Az objektiv jogvédelem jogrend- és kozérdekvédelmi funkcidja megkivanja
keresetinditasi jog biztositdsdt azok szdmara, akik barmilyen jellegii érdeksérelmet
szenvednek el. Nem sziikséges tehat, hogy konkrét jogsérelem kovetkezzen be, elegendd az
érdeksérelem bizonyitdsa. Az objektiv jogvédelem nem csupan egyéneket, hanem
csoportokat, kozosségeket megilletd jogként is funkciondl. Trocsanyi Laszlo elsOsorban
francia €s belga példakra alapozva az objektiv €s a szubjektiv jogvédelmi rendszer funkciojat
illetden akként foglalt allast, hogy az objektiv rendszer 1ényegesen nagyobb foku védelmet
biztosit, mint a szubjektiv rendszer. ,, Az objektiv rendszerben a keresetinditas lehetosége
teljesen liberdlis, és célja az, hogy a torvényesség érdekében barki, aki érdekét bizonyitani
tudja, a kozigazgatas torvénytelennek itélt aktusat megtamadhassa. A liberalis joggyakorlatot
tamasztja ala a csoportok keresetinditisanak széleskorii biztositasa, mely alapveto
Jjelentdségiinek tekinthet6.”®*’ A csoportok szamara nyitva 4llo jogorvoslati lehetéségek

analdg alkalmazéasaval a helyi dnkormanyzatok szamara is adotta valhatnak. Az aktiv perbeli

525 1976. évi 8. tvr. az Egyesiilt Nemzetek Kozgyiilése XXI. iilésszakan 1966. december 16-4n elfogadott Polgari
és Politikai Jogok Egyezségokmanya kihirdetésérol.

526 1993. évi XXXI. torvény az emberi jogok és az alapvetd szabadsagok védelmérdl szold, Rémaban, 1950.
november 4-én kelt Egyezmény és az ahhoz tartozé nyolc kiegészit6 jegyz6konyv kihirdetésérol.

527 TROCSANYT Laszl6: Milyen kozigazgatasi biraskodast? Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd Budapest, 1992.
110.
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legitimacio, a kereshetdségi jog biztositasa az egyedi aktusokkal szemben nyujthatna
védelmet az Onkormanyzas alanyai, vagyis az azt megtestesitd helyi képviseld-testiiletek
szamara iS. A hazai gyakorlatban e jogvédelmi eszkdznek az érvényesiilésére példa nem
lelhetd fel.

A jogorvoslathoz valé jog magadban foglalja az igényérvényesitési lehetdséget, valamint az
aktusok érdemi feliilbiralatat. Az aktus-feliilvizsgalat a jogorvoslati eszk6zok egyik eleme,
ezért a jogorvoslati rendszer Osszefiiggésében vizsgalhatd. Az Onkormanyzatok
jogorvoslathoz val6 jogaval Osszefiiggésben csupan e masodik megkozelitést, az aktusok
feliilbiralatat érdemes a vizsgalat targykorébe bevonni. A jogorvoslati jog természetét illetden
hangsulyozni sziikséges azonban azt is, hogy az sziikkebb korli, mint a birdsdghoz fordulds
joga, hiszen a jogorvoslat egy egyedi aktussal szemben vehetd igénybe, annak érdemi
feliilbiralatat jelenti, meghatarozott eljarasi rendben érvényesiils alanyi jog.°?® Az
Alkotmanybirdsag ezzel 6sszhangban leszdgezte, hogy a birdi uthoz vald jog érvényesitése
alkotmanyosan nem korlatozhaté csupan az érdemi hatarozatok ellen igénybe veheto
jogorvoslat biztositasara a birosagi eljarasban.>?

A jogorvoslathoz valdo jognak a fenti meghatirozasa azt tamasztja ald, hogy az
onkorményzatok esetében a birdsdghoz fordulds joga, a birdi jogvédelem érvényesiilése
vizsgalandd. A jogorvoslathoz valé jog nem korlatlan, hiszen kizarélag torvényben
meghatarozottak szerint gyakorolhato.

A szubjektiv és objektiv jogvédelmi funkcid érvényesiilése kiemelt figyelmet érdemel
kiilonosen az alkotmanyjogi panasz érvényesiilése terén, hiszen szinte kizarélagosan igénybe
vehetd alkotméanybirdsagi jogvédelmi eszkozként allhat az dnkormanyzatok rendelkezésére a
nem konkrét jogsérelemhez kotddd alkotményjogi panasz, amely jogvédelmi funkciojat

tekintve inkabb a targyi jogvédelem szolgilataban 411.5%°

Az alkotmanyjogi panasznak ez a
formaja mint jogvédelmi eszkdz azonban csak akkor érvényesiilhet, amennyiben az
Alaptorvényben rogzitett helyi koziigyek, feladat-és hataskor-csoportok védelmét az
Alkotmanybirdsag elismeri €s annak tartalmat és kereteit kimunkalja. Jelenleg erre még nem

all rendelkezésre tanulméanyozhatd dontés, amely kovetkeztetések levonasara alkalmas lehet.

528 Hatosagi eljarasjog a kozigazgatasban. (szerk. PATYI Andras) Dialog-Campus Kiado, Budapest-Pécs 2012.
136.

529 46/2003. (X. 16.) AB hatarozat.

530 Az alkotmanyjogi panasz 4ltal orvosolni kivant jogsérelmek esetében vonta elemzési korébe a szubjektiv és
az objektiv jogvédelmi funkciot VISSY Beatrix: Az individualis alapjogvédelem kilatisai az
alkotmanybirdskodasban. Merre mutat az alkotmanyjogi panasz iranytlije? c. tanulmanyaban. Megallapitotta,
hogy az alapvetd alkotmdnyjogi panasz esetén az objektiv jogvédelem érvényesiil kizardlagosan. 5.
http://epa.oszk.hu/02600/02687/00004/pdf/EPA02687_jogi_tanulmanyok 2012 01 199-211.pdf (2015.11.16.)
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A védelem terliletén minimalis kovetelményként tovabbra is alkalmazand6 azon alapjogok

védelme, amelyek a jogi személyeket egyébként is megilletik.>3!

1.2.2. A hatékonysag kévetelménye

A jog hatékonysaga magaban foglalja a jogalkotd altal kitlizott cél és az érvényesiilés
tényleges eredménye kozotti viszonyrendszert. A hatékonysag ebbdl a szempontbol egyfajta
jogérvényesiiléshez kotédo elvaras. A jog hatékonysaganak vizsgalatakor kétféle
megkozelitésre nyilik lehetdség, amelyek szoros Osszefiiggésben allnak azzal, hogy maga a
jogi norma hogyan érvényesiil. A normahatékonysag esetén alapkérdés az, hogy a jogi norma
cimzettjeinek magatartasa 6sszhangban éll-e a normaban foglalt célkitlizéssel, ad absurdum, a
norma akéar onkéntes jogkovetés, akar jogalkalmazéas tjan mennyiben érvényesiil. Ennek

megfelelden kell vizsgalni, hogy az elérni kivant tarsadalmi cél realizalodik-e.5%

1.3. 4 jogvédelemre iranyulo egyes eljdardsok

1.3.1. Az 6nkormanyzati jogok védelmének daltalanos kérdései

Az alapjogvédelem idealis miikodése, vagyis az alkotménybirdsagi, birdsagi jogvédelem azt
garantalja, hogy az 6nkormanyzat alapjogainak sérelmét el6idéz6 jogforras kibocsatasa esetén
az Alkotmanybirésaghoz fordulhat, illetéleg az alapjogait hatranyosan érintd egyedi
kozigazgatasi aktussal szemben a birdsag elott eljarast kezdeményezhet. E kdvetelmények
érvényesitése sziikségessé teszi annak vizsgalatat, hogy melyek azok az alapjogok, amelyek
sérelme esetén az alkotmanybirdsagi, illetve birdsagi ut megnyilik az Onkorméanyzatok
szamara. Masrészrdl arra is sziikséges ravilagitani, hogy milyen jogorvoslati eszk6zok
allhatnak az onkorményzatok rendelkezésére.

Mieldtt az eszkozrendszer bemutatasara sor keriilne, az Onkormdanyzati jogvédelem
kozelmultbeli értékelésébdl érdemes idézni. Az Onkormanyzati jogvédelem szabalyozasi
rendszerét Patyi Andras piramis-szer( rendszerben jelenitette meg: az Alkotmanyban rogzitett
4ltaldnos szint, a jogszer(i kozhatalom gyakorldsanak az Alkotmanyban és az Otv.-ben is
megjelenitett alkotmanyos védelme mint a kiilonds szint, valamint az egyedi konkrét
hataskdrgyakorlas birosagi jogvédelme.>®® Szente Zoltin az dnkormanyzashoz vald jognak

mint kollektiv alapjognak a ,, specidlis magyar felfogasat™ a kordbbi magyar 6nkormanyzati

581 PATYI-VARGA Zs. (2008) 299.

52 BENCZE Matyas — VINNAI Edina: (szerk.) Jogszocioldgiai tanulmanyok: egyetemi jegyzet. Debreceni
Egyetemi Kiadd, Debrecen, 2012.

533 PATYI (2013) 384.
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rendszer egyik neuralgikus pontjanak mindsitve megallapitotta azt is, hogy , a kollektiv
emberi jogi felfogdst senki nem vette komolyan 5%

Az Onkormanyzati jogok védelme szabdlyozasi kérdéseinek attekintésekor eldszor is az
alkotmanyi szintii szabalyozas érdemel kiemelt figyelmet, mivel alapvetéen meghatarozza a
jogalkotéas ¢€s jogalkalmazas kereteit. Az Alkotmany 43. § (2) bekezdésében rogzitette az
onkormanyzatok jogszeri hataskorgyakorlasanak generikus alkotmanybirosagi, birosagi
védelmét. Az alkotmanyi szintii szabalyozassal dsszhangban az Otv. 3. §-a, az dnkormanyzati
jogok védelmére vonatkozé alapelvi rendelkezés kimondta, hogy az Onkormdényzatok
jogvédelme az alkotmanybiraskodas, illet6leg az igazsagszolgaltatis feladata. Ezen alapelvi
rendelkezésekbdl azonban nem szarmazott olyan eljarasjogi lehet6ség, amely akar a
birdsagok, akar az AB eljarasat és hatarozathozatalat vonta volna maga utan. Kiemelkedd a
téma szempontjabol az Alkotmanybirdsdgnak az az 1994. évi dontése, amellyel az Alkotmany
és az Otv. alapjogvédelmi szabdlyozasaval dsszefiiggésben fejtette ki allaspontjat. A szoban
forgd dontésében az AB kimondta: konkrét eljarasi kotelezettségét, illetleg feladat- és
hataskorét csak kozvetlen és konkrét hataskorére vonatkozo torvényi rendelkezések
allapithatjak meg.®® Az Alkotmanybirosagnak a kordbbi Alkotmény és az Otv. alapjan
fennalld hataskorei voltak az dnkormanyzati rendeletalkotassal, a helyi népszavazassal, az
onkormanyzati képviseld-testiilet Alkotmannyal ellentétes milkddésével kapcsolatosan,
illetdleg a barki altal eléterjeszthetd inditvanyozasi korben, az utdlagos alkotmanyossagi
vizsgadlat korében az inditvanytételi jog az Onkormanyzatokat is megillette. A
szakirodalomban olyan allaspont is felmeriilt az 1990-es évek végén, mely szerin sziikségessé
valt volna az alapjogvédelem erésitése. Patyi Andras allaspontja szerint ugyan az alapjogi
teszt alkalmazasara nyilvanval6an nem keriilhetett sor, azonban —Kaltenbach Jend kordbban a
témaban megjelent allaspontjara hivatkozassal — az alkotmanyvédelmi szintet emelni kivanta
oly modon, ,... hogy a mdas alkotmanyos jog érvényesitésének sziikségességét az
onkormanyzati alapjog-korlatozas vizsgalatban nem kellene vizsgalni, a kozigazgatasi
szakmai-politikai szempontok torvényhozo altali szabad mérlegelése viszont parosuljon a
korlatozas céljaval dsszefiiggd ardnyossag vizsgalatinak feltétlen kovetelményével.”>%

A korabbi Abtv.%%" rendelkezései szerint a jogszabély, valamint az allami irdnyitds egyéb jogi

eszkoze alkotmanyellenességének utdlagos vizsgdlatat, mulasztdsban megnyilvanulod

534 SZENTE Zoltan: Sarkalatos atalakuldsok — Az 6nkorményzati rendszer. MTA Law Working Papers 2014/29.
4. http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 29 Szente.pdf (2015.08.31.)

53537/1994. (V1. 24.) AB hatérozat.

53 PATYI (1998) 526.

537.1989. évi XXXIIL. tv. az Alkotmanybirosagrol.
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alkotmanyellenesség vizsgalatat, valamint az Alkotmanyban biztositott jogok megsértése
miatt benyujtott alkotmdnyjogi panasz vizsgalatat barki, igy a helyi Onkorményzat is
kezdeményezhette. Az Alkotmanybirdsdg e szabalyozasi rendszert megfelelének itélte az
onkormanyzati jogok védelme terén. Utalt arra is, hogy az Orszaggytilésnek az Alkotmany
keretei kozott szabad mérlegelése korébe tartozik, hogy tovabbi szervezeti és eljarasi
szabalyokkal bdviti-e az Onkorményzati jogok alkotmanybirdosagi, illetve birdsagi
védelmét.>®

A Dbirésagi jogvédelem az Alkotméany 57. §-aval Osszhangban illette meg a helyi
onkormanyzatokat. Az Alkotmany 43. § (2) bekezdése és a biroi utat biztosité 57. § (1)
bekezdése Osszefiiggésében az allapithaté meg, hogy az dnkormanyzati hataskorok jogszeri
gyakorlasaval 0sszefliggd biroi védelem megfogalmazasa a 43. § (2) bekezdésében tortént
meg, mig az 57. § (1) bekezdése jelenti a konkretizalast.5%

Az Alaptorvény szabalyozasa nem tartalmazza a helyi onkorményzéas jogéat, nem nevesit
alapjogi jellegli jogositvanyokat, a helyi kozligyek ellatasara, a helyi kozhatalom gyakorlasara
fokuszal. A korabbi szabalyozassal ellentétben az Onkorményzati jogvédelem alapvetd
kérdéseir6l sem tartalmaz rendelkezést. Az Motv. 2. § (1) bekezdése ugyanakkor alapjogi
jellegli szabalyozast kovet, amennyiben a helyi dnkormanyzast a telepiilések ¢€s a megye
valasztopolgarai kozosségének jogaként hatarozza azt meg. Nem tér ki azonban az
alapjogként meghatarozott onkorményzashoz valé jog konkrét tartalmi elemeire, amely
alapvetd kérdés a jogvédelem eszkozrendszerének, szintjének vizsgdlatdhoz. A helyi
onkormanyzatok altal ellatott, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében rogzitett feladat-és
hataskorok jogszeri gyakorlasa részesiil az Motv. 5. § szerint alkotmanybirdsagi és birdsagi
védelemben. Az egyes onkormanyzati jogok védelmének sziikségességéhez lenne indokolt
hozzaigazitani a védelem eszkdzrendszerét, annak érdekében, hogy a megfeleld védelmi szint

biztosithatova valhasson.

1.3.2. Az AB hataskorébe tartozo jogvédelmi eszkozok

Az Alaptorvény és az Alkotmanybirosagrol szoldo 2011. évi CLI. tv. rendelkezéseivel
jelentdsen sziikiiltek azok a lehetdségek, amelyek az Onkorményzatok jogainak
alkotmanybirosagi védelmét szolgaljak. A fentiek alapjan az dnkormanyzati jogok védelmére
vonatkoz6 rendelkezések nem szerepelnek az Alaptérvényben, azokat a jogalkotd egy
jogforrasi szinttel alacsonyabban, az Motv.-ben helyezte el. A jogvédelem csorbat szenvedett

azaltal is, hogy az Alaptorvény nem tartalmazza a helyi 6nkormanyzashoz valo jogot.

538 961/E/2000. AB hatérozat.
539.42/2008. (IV.17.) AB hatérozat.
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Az absztrakt utélagos normakontroll inditvanyozoi korét az Alaptorvény hatarozza meg, a
korabbi alkotmanyi szabalyozéssal ellentétben az 6nkormanyzatok szdmara ez a jogvédelmi
eszkoz kozvetleniil nem vehetd igénybe. Az inditvanyozoi kort vizsgalva potencidlisan az
alapvet6 jogok biztosanak inditvanya alapjan indithat6 eljaras nyujthat indirekt jogvédelmet
az onkormanyzatok szamara. Erre példaként szolgal az alapvetd jogok biztosanak inditvanya,
amely alapjan az AB a k6zosségi egyiittélés szabalyozasaval 6sszefliggd helyi 6nkormanyzati
rendeletalkotasi felhatalmazas Alaptorvény-ellenességét vizsgalta és 2015 oktoberében
dontétt az inditvany elutasitasarol. >4

A jogvédelem érvényesiilése szempontjabol sziikséges kiemelten vizsgalni az alkotmdnyjogi
panasz intézményét. 2012 eldtti szabalyozas szerint az alkotmanyjogi panaszt barki
inditvanyozhatott az AB-nal, akinek jogsérelme az alkotmanyellenes jogszabaly alkalmazéasa
folytan kovetkezett be.>*! Az alkotmanyos jogvédelem eszkdzeként szolgalt alkotmanyjogi
panasz rendeltetésének meghatarozasaval az AB tobb dontésében is foglalkozott. Mar az
1990-es évek elején leszogezte, hogy az alkotmanyjogi panasz alkotmanyos jogsérelem esetén
alkalmazhaté jogorvoslat, amely azonban nem tekinthetd altalanos jogorvoslatnak, igy
kivételes eszkozként elsédlegesen szubjektiv jogvédelmi funkciot tolt be. A jogorvoslati
funkci6 az, amely az alkotmanyjogi panaszt megkiilonbozteti az utélagos normakontrollt6l.>*2
A jogintézmény legfoképpen a ténylegesen jogsérelmet okozé alaptdrvény-ellenes jogszabaly,
illetve alaptorvény-ellenes biroi dontés altal okozott jogsérelem orvoslasanak eszkoze.
Masodlagos célként funkcional a jogszabdly feliilvizsgédlatara irdnyuld alkotmanyjogi
panaszok esetén az objektiv, targyi jogvédelem, a késObbiekben eléforduld hasonld
jogsértések megeldzése, a jogrend objektiv védelme.>*® Az objektiv jogvédelmi funkciodt
illetéen Chronowski Nora megallapitotta, hogy ,, ...az objektiv alkotmanyvédelem intenzitdsa
az Alaptérvény hatalyba lépése ota visszaesett” %

Az AB alkotmanyjogi panasz alapjan feliilvizsgalja az egyedi {ligyben alkalmazott
jogszabalynak az Alaptdrvénnyel valo dsszhangjat.>*® Az alkotmanyjogi panasz jogvédelmi
funkcidja 2012 utan kiszélesedett, az Alaptdrvényben biztositott jog sérelme esetében — a
jogorvoslati lehetdségek kimeritését kdvetden, illetve ha nem all rendelkezésre jogorvoslat —

igénybe vehetd jogorvoslat mellett a kivételes, normativ alkotmanyjogi panasz elsddlegesen a

50 29/2015. (X. 2.) AB hatérozat.

5411989, évi XXXIL tv. 48. § (1) bekezdés.

5257/1991. (X1.8.) AB hatarozat, 65/1992. (XII.17.) AB hatarozat.

533367/2012. (XI1.15.) AB végzés 6/2013. (111.1.) AB, 15/2015. (V.29.) AB hatérozat.

54 CHRONOWSKI Néra: Alkotmanyjogi panasz és alkotméanyvédelem. Fundamentum 2014. 1-2. szdm 95.
%5 Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés.
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targyi jogvédelem eszkoze.>*® Az uj szabalyozas alapjan az alkotméanyjogi panasz két esetben
vehetd igénybe. Az elsd valtozat feltétele a konkrét ligyben bekovetkezd jogsérelem, a
masodik esetben a jogsérelem a jogszabaly hatdlyosuldsaval, végrehajtasaval kovetkezik be.
Ez utdbbi alkotmanyjogi panasz eljaras akkor kezdeményezhetd, ha az alaptérvény-ellenes
jogszabaly rendelkezésének alkalmazasa vagy hatalyosuldsa folytan kozvetleniil, birdi dontés
nélkiil kdvetkezett be a jogsérelem, és nincs a jogsérelem orvoslasara szolgald jogorvoslati
eljaras, vagy a jogorvoslati lehetdségeit az inditvanyozo mar kimeritette.>*’

Az Oonkormanyzatok szamara szinte egyediili lehetdségként a normativ alkotmanyjogi panasz
allhat rendelkezésre abban az esetben, ha jogszerii hataskorgyakorlasukat alaptorvény-ellenes
jogszabaly korlatozza, sérti. Ez a jogvédelmi funkcidé sem érvényesiilhet azonban
maradéktalanul, hiszen az Onkormanyzashoz valdé jog nem ¢élvez alkotmanyi szintii
jogvédelmet. Alapjogi panasz azonban csak alapjogi sérelemre hivatkozassal lehet benytjtani,
igy nem lehet elegendd hivatkozasi alap az Mdtv-ben rogzitett alapjogvédelmi rendelkezés.
Hoffman Istvan ezzel Osszefiiggésben kiemelte, hogy az AB a hataskori csoportok
védelmének kereteit és hatarait nem hatdrozta meg. A térvényhozéssal, valamint a végrehajto
hatalom 4allamigazgatasi szerveivel szemben is kiszolgaltatottd valtak az Snkormdanyzatok,
hiszen nem rendelkeznek az Alaptérvényben rogzitett jogokkal és ennek eredményeként

k.°>*®  Emlitésre érdemes az

alkotmanyjogi  panasz benyujtasara sem  jogosulta
Alkotmanybirdsag egy 2016-os dontése abbdl a szempontbol, hogy egyfajta értelmezést
tartalmaz a korabbi, alkotmanyjogi panaszt elutasitd végzésével dsszefliggésben, amennyiben
megallapitotta, hogy a Margit-szigettel kapcsolatos panaszt ugyan tartalmi befogadhatosagi
feltételek hianya miatt utasitotta vissza, azonban expressis verbis nem mondta ki, hogy az
onkormanyzatnak nincs alapjoga és alkotményjogi panasszal kapcsolatos inditvanyozoi
jogosultsaga. Ily modon e dontésében az AB azt allapitotta meg, hogy az dnkormanyzat is
¢lhet alkotmanyjogi panasszal, feltéve, hogy az alkotményjogi panasz alapjaként szolgald
jogvitas iigyben mellérendelt jogalanyként és nem a kdzhatalom gyakorlojaként jar el.>*

Mas oldalrol jelent korlatot az Alkotmanybirdsag hataskorének korlatozasa a pénziigyi targyu
torvények tekintetében, mivel itt a feliillvizsgalatra kizardlag az élethez és az emberi
méltésaghoz vald joggal, a személyes adatok védelméhez vald joggal, a gondolat, a

lelkiismeret és a vallas szabadsdgdhoz vald joggal vagy a magyar allampolgarsaghoz

546 S7ALBOT Baldzs: Az alkotméanyjogi panasz legtjabb kérdései — A kozvetlen panasz. De iuresprudentia et iure
publico VII. évfolyam 2013/2. szam. 23. http://dieip.hu/wp-content/uploads/2013-2-20.pdf (2015.12.23.)

547 Abtv. 26. § (2) bekezdés.

%8 HOFFMAN Istvan: Az Alkotmdnybirdsag dontése a ,lex Margitsziget” alaptérvény-ellenességérdl szold
alkotmanyjogi panaszrdl. Jogesetek Magyardzata 2015/1. 7.

5493149/2016. (VIL.22.) AB végzés
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kapcsolddo jogokkal Osszefiiggésben keriilhet sor. Magatdl értetddonek tinik, hogy az
onkormanyzatok oldalan kizarhatdé a jogsérelem megalapozasa a felsorolt okokra
hivatkozassal. A dontéshez parhuzamos indokolédst fiz6 Pokol Béla éllaspontja szerint a
dontés megerdsiti az dnkormanyzatok kirekesztését az alkotmanyjogi panasz benyujtasdnak
lehetéségébdl, ezaltal elfojtja a helyi kozosségek Onkormanyzati jogainak alaptérvényi
védelmét. Megitélése szerint teljes terjedelmében biztositani kell az onkormanyzatok szamara
az Alaptorvényben biztositott jogaik sérelme esetén az Alkotmanybirdsaghoz fordulés
lehetéségét.>®  Sajnalatos, hogy a parhuzamos indokolds nincs figyelemmel arra a
koriilményre, hogy az Alaptérvény nem tartalmaz Onkorményzati alapjogokat, a hely
koziigyek korébe tartozo védendd hataskori csoportokra nem tér ki.

Az Alkotmanybirosag jogvédelmi funkcidja esetében az onkormanyzati rendeletek
Alaptorvény-ellenességének vizsgalataval kapcsolatos eljaras az Alkotmanybirdsag ¢€és a
Kuria kozotti hatdskor-megosztas 1) mechanizmusa miatt érdemel figyelmet. Az
Alkotménybirdsag eljarasai soran az dnkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel vald 6sszhangjat
csak akkor vizsgalja, ha a vizsgalat targya az Onkormdanyzati rendelet mas jogszabalyba
iitkozésének vizsgalata nélkiil kizardlag az Alaptorvénnyel vald dsszhang megallapitdsa.®?
Amennyiben az Onkormdényzati rendelet mas jogszabalyba is litkozik, abban az esetben a
Kuria Onkormanyzati Tandcsanak hataskorébe tartozik az eljaras. Megjegyzendd ugyanakkor,
hogy ez esetben tulsagosan sziikk a kezdeményezésre jogosultak kore kizardlag a megyei,
févarosi kormanyhivatalok vezetdi, illetve a birod az eldtte folyamatban 1évd ligyben tehetnek
inditvanyt.

A kizéardlag az Alaptorvénybe 1itk6z6 Onkormanyzati normativ szabalyozas lehatdrolasa
nehézséget okozhat. Egyfeldl az Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdésében foglaltak szerint a
helyi 6nkormanyzatok a helyi koziigyek intézése korében torvény keretei kozott alkothatnak
rendeletet, torvény felhatalmazasa alapjan, illetve torvényben nem szabélyozott helyi
tarsadalmi viszony rendezésére. A jogbiztonsag érvényesiilése megkoveteli, hogy valamennyi
jogszabaly az Alaptorvényre visszavezethetd és annak megfelel, igy pusztan az Alaptérvény
sérelme a gyakorlatban csak elvétve fordulhat el6. A Kuria és az Alkotmanybirdsag

gyakorlataban a kdzelmultbol emlithetd az az eset, amikor a Kuria az nkormanyzati rendelet

550 Alaptorvény 37. cikk (4) bekezdés.
51 Abtv. 37. § (1) bekezdés.
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torvényellenességének vizsgalatara irdnyuld eljarasat felfliggesztette az Alkotmanybirdsag
Mbtv. egyes rendelkezései alaptorvény-ellenessége vizsgalatarol vald dontésig.>>?

Osszefoglalva az alkotmanybirdsagi jogvédelem valtozasat, leszogezhetd, hogy az
onkormanyzatok szamara a jogvédelem az utdlagos absztrakt normakontroll inditvanyozoi
korének lesziikitésével 1ényegét tekintve felszamolasra keriilt. Az dnkormanyzatok szamara
az Alaptorvény hatalyba Iépését megeldzden, majd azt kovetden rendelkezésre allt, illetve allo
jogintézményeket, az igénybe vehetd, jogorvoslast szolgaldé eszkdzrendszert az aldbbi

Osszefoglal6 tablazat szemlélteti.

8. sz. abra Az Alkotmanybirdsag eldtti jogvédelem eszkézei (Sajat szerkesztés)

ALKOTMANYBIROSAG ELOTTI JOGVEDELEM ESZKOZEI
2012 elott 2012 utan Jjogvédelmi szint valtozdsa
szabdlyozasi szint Alkotmany torvény csokkent
Jjogvédelmi eszkozok onkormanyzat lehet-e
inditvanyoz6?

utolagos normakontroll eljards + - csokkent

alkotmanyjogi panasz + korlatozott csokkent

alkotmany-/alaptorvény-ellenes + + valtozatlan

mitkddés esetén vélemény-nyilvanitas

1.4. A birosagi jogvédelem

A bir6sagi jogvédelem teriiletén mindenekeldtt azok az eljarasok vonhatdk a vizsgalat korébe,
amelyek kozjogi dontésekkel szemben biztositjak a jogvédelmet az onkorméanyzatok szamara.
Tovabb sziikithetd az elemzés azokra a jogorvoslati eszkdzokre, amelyeket az Motv. biztosit
egyes allami szervek dontéseivel szemben. A birdsagi jogvédelem korében az aktuspotlas, a
torvényességi feliigyeleti birsaggal, a Kormany beruhazasi dontésével, valamint a kozos
onkormanyzati hivatal létrehozéasaval kapcsolatos dontések targyalasara keriil sor.

Az Alaptorvény 25. cikke tartalmazza a kozigazgatasi biraskodasra vonatkozd elvi
jelentdsegli rendelkezéseket. A szabalyozas meghatarozza egyrészrdl azt, hogy a bir6sag dont
a kozigazgatasi hatarozatok torvényességerdl, masrészrdl pedig a birdsag szamara allapit meg
hataskort az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozésérérdl és megsemmisitésérdl
valo dontésre, valamint a helyi 6nkormanyzat térvényen alapuld jogalkotasi kotelezettsége
elmulasztisanak megallapitdsara. A helyi Onkormanyzati rendeletalkotassal Osszefliggd
hataskor gyakorlasara, egyes eljarasi kérdésekre a birdsagok szervezetérdl és igazgatdsarol
sz6l6 2011. évi CLXI. tv. tartalmaz rendelkezéseket. A Kuria megéllapitasa szerint e

szabalyozas jellege ,,.... az onkormanyzati rendeletek torvényességi ellendrzését kozelebb

552 K6£.5.008/2015/3. szamu hatérozat. Az eljaras targya Hodmezdvasarhely Megyei Jogli Varos Onkorményzata
altal alkotott, a kozOsségi egylittélés alapvetd szabalyairdl, valamint ezek elmulasztdsanak jogkovetkezményeirdl
sz616 4/2013. (02.05.) Kgy. rendelet egyes rendelkezései torvényellenességének vizsgalata.
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hozta a  kozigazgatdasi  birdaskodashoz, a rendes  birosagok altal  folytatott
ténybirdskoddshoz. >

A Kormany altal a megyei, févarosi korményhivatalok Utjan gyakorolt torvényességi
feliigyelet eszkdzrendszerének alkalmazésa soran a birdsagi kontroll megfeleléen érvényesiil.
Kiemelend6, hogy az dnkormanyzatokat megillet6 alapjogok védelme terén kiemelt szerephez
jutott az igazsagszolgaltatas az un. aktuspotlas intézményének érvényesitésével. A Kiuria
Onkorményzati Tanacsa az énkormanyzati autondmiat érintd jelentds jogositvanyt gyakorol
abban az esetben, amikor felhatalmazza a megyei, févarosi kormanyhivatalt helyi
onkormanyzati rendelet kiadasara. Ez a dontés meghatarozo befolyast biztosit a
kormanyhivatalok szdméara a helyi tarsadalmi viszonyok alakitasaban, a telepiilések
lakossagat érinté kérdések szabalyozéasaban, érdekeik szolgalataban. Sziikséges kitérni arra,
hogy az Onkormanyzat torvényen alapuld jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak
vizsgalata és a rendelet potlasara iranyulo eljaras el6zmény nélkiili jogintézményként kerdilt
bevezetésre az Onkormanyzatok miikodési kontrollrendszerébe. Az eljarast meghatarozo
torvényi szabalyozas lakonikus, a részletes szabalyokat a joggyakorlat alakitja. A beavatkozas
mértékére és jellegére utal a Kuria elndkének allaspontja, miszerint ,, Az ilyen esetekben a
Kurianak az énkormdnyzati rendelet potlasat megallapité dontésében pontosan meg kell
dllapitania, hogy a kormdnyhivatal milyen keretek kozott, milyen garancidk beépitésével
alkothatja meg a rendeletet. >

A torvényességi felligyeleti jogintézmények korében foglalkozni kell a felligyelet
hatékonysagat biztosito, szankcioként alkalmazhatod torvényességi feliigyeleti birsaggal. A
kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzattal vagy a tarsuldssal szemben térvényességi feliigyeleti
birsagot allapithat meg az Motv. 141. §-aban meghatdrozott esetekben. A kormanyhivatal
torvényességi feliigyeleti birsagot megallapitd hatirozata esetében érdemi jogorvoslati
lehetdséget biztosit az Mdtv., amennyiben a kdzigazgatasi és munkatigyi birosag feliilbiralati
hataskorét intézményesiti.

A torvényességi felligyeleti birsag kiszabasdnak lehetdsége egyfajta kozigazgatasi
szankcioként funkciondl, hiszen a szankci6 valamennyi elemét magédban hordozza. A
kozigazgatasi szankcid formajat és kiszabasanak feltételeit torvény szabdlyozza. A hazai

torvényességi felligyeleti birsdg torvényi szinten szabalyozott szankcid, alkalmazasinak

553 J/11282 A Kiria Elnoke 2013. EL II. A. 4/1. szam A Kuria elndkének orszaggyiilési beszamoldja a Kiiria
2012. évi tevékenységérdl a jogegység biztositdsa és az Onkormanyzati normakontroll korében 24.
http://www.Ib.hu/sites/default/files/elnok _beszam/beszamolo 2012.pdf (2015.11.12.)

554 /11282 A Kuria Elndke 2013. EL 1. A. 4/1. szam 26-27.
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részletes szabalyait kormanyrendelet hatarozza meg.’>® Kozigazgatasi szerv, a megyei,
fovarosi korményhivatal szabja ki sajatos feliigyeleti eljarasa, a torvényességi feliigyelet
soran. Jogsértésre reagal, kozigazgatasi jogi norma altal meghatarozott olyan joghéatrany,
amely meghatdrozott eljarasi rendben, a kozigazgatasi hatosagi eljaras altalanos szabalyai
szerint kerlilhet alkalmazasra és kikényszerithetd. Kozigazgatasi jog hatalya ald tartozo
komplex jellegii jogviszonyban alkalmazott szankcio-alakzat, ezért iranyadonak tekinthetd az
Europa Tanidcs Miniszteri Bizottsaga altal a kozigazgatdsi szankcidok Osszefliggésében
megfogalmazott Ajanlas.>®® Az Ajanlas a jo és hatékony kozigazgatast (good and efficient
administration), valamint a kozérdek védelmét szem el6tt tartva, foképpen az egyéni
jogvédelem®’ kérdésére fokuszal, ezért a torvényességi feliigyeleti birsag esetében is csupan
analog megkozelités alkalmazhato, elsdsorban a garancidlis elemek vizsgalata soran. A
szabalyozas a jogalkalmazéds soran vet fel elsOdlegesen problémdkat, kiilondsen abban a
tekintetben, hogy a birsag kiszabésa a jegyz0, a polgarmester mulasztasaval 0sszefliggésben
mertl fel, ugyanakkor a feliigyeleti birsag az dnkormanyzattal szemben keriil kiszabasra. A
feliigyeleti birsag megfizetése kiilonosen éles problémat akkor vethet fel, ha kozds
onkorményzati hivatalt alapité onkorményzatok egyikét sujtja a kormanyhivatal feliigyeleti
birsaggal ¢és annak megfizetésére a kozds Onkormanyzati hivatal valik kotelezetté.
Megfontoland6, hogy a jogalkotas soran az ilyen tipust ellentmondésok, jogalkalmazasi
problémak kikiiszobolhetéve valjanak.

Az allamigazgatasi feliigyelet targykorébe sorolhatdé az Alaptdrvény 35. cikk (5)
bekezdésében meghatarozott azon rendelkezés is, amely szerint a helyi Onkormanyzat
torvényben meghatarozott mértékli kolcsonfelvételét, illetve mas kételezettségvallalasat a
koltségvetési egyensuly megdrzése érdekében a Kormany hozzdjdaruldsdhoz lehet kotni. A
gazdalkodasi autondmiat jelentékenyen érintd szabdlyozds torvényi szinten, mig a
részletszabalyok korményrendeleti szinten keriiltek rendezésre.>*® Jogorvoslati lehetdséget

ugyanakkor a Kormany dontésével szemben a jogalkotd nem biztositott.

%5 119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet a helyi Onkormanyzatok torvényességi feliigyeletének részletes
szabalyairol.

%6 Europa Tanacs Miniszteri Bizottsdga R (91) 1. szama Ajéanlasa a kozigazgatasi szankciokrol.
https://wcd.coe.int/com.instranet. InstraServlet?’command=com.instranet. CmdBlobGet&Instranetimage=2011123
&SecMode=1&Docld=392992&Usage=2 (2015.11.19.)

%57 Az Ajéanlas alkalmazasi kore azokra a kozigazgatasi aktusokra vonatkozik, amelyekkel az alkalmazandé
szabalyokkal ellentétes magatartds miatt a személyekre szabnak ki biintetd jellegii intézkedést. A személyek
korébe azonban nyilvanvaléan nem csupan a természetes személyek értenddk, emiatt tartom alkalmazhatonak az
analog megkdzelitést.

8 2011. évi CXCIV. tv. Magyarorszdg gazdasigi stabilitdsarol. 353/2011. (XII. 30.) Korm. rendelet az
adossagot keletkeztetd tigyletekhez torténd hozzajarulas részletes szabalyairdl. Ld. példaként 1832/2015. (XI.
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A kozvetlen birosag el6tti jogorvoslat egy masik esete akkor all fenn, ha az Eurdpai Unid
vagy mas nemzetkozi szervezet fel¢ vallalt kotelezettség hatarideje eredménytelenil telt el,
vagy a hataridében torténd teljesités elmaradasanak reélis veszélye fenndll és a Kormany a
kotelezettséggel  Osszefiiggd beruhdazas megvalositasarol sajat  hataskorben  kivan
gondoskodni.>*® A Kormany ebben az esetben egyedi normativ hatarozattal dont arrél, hogy a
beruhdzast megvalositja, e dontéssel szemben az érintett dnkormanyzat képviseld-testiilete
birdsaghoz fordulhat. Kizardlagos hataskor és illetékesség ebben az iigyben a Fovarosi
Kozigazgatasi és Munkatigyi Birosagot illeti meg. A Kormany az egyes ivovizmindség-javitd
beruhdzasok sajat hataskorben torténd megvalositasaval Gsszefliggésben hozott dontéseket,
elsddlegesen 2012-2013-ban az Orszigos Viziigyi Foigazgatosigot,®®® majd 2015. januar 1-
jétél a nemzeti fejlesztési minisztert jeldlte ki a beruhazasok egységes kezelése érdekében.”®!
2015. oktober 16-4dval pedig visszallitotta az Orszagos Viziigyi Féigazgatosag kijelolését.>?
A Kormany ezen dontései ellen a beruhazisokban érintett onkormanyzatok képviseld-
testiiletei nem ¢€ltek a jogorvoslat lehetdségével.

Az Motv. biztosit lehetOséget az dnkormanyzatnak a birdsagi feliilvizsgalatra, amennyiben
kormanyhivatal jeloli ki a kozos onkormdnyzati hivatalhoz tartozo telepiiléseket és potolja a
helyi nkormanyzatok képvisel6-testiileteinek megallapodasat.>®® E korben sziikséges emlitést
tenni arrdl az esetrél, amennyiben varosi, valamint a kétezer f6t meghaladé lakossagszamu
teleptiilési  Oonkormanyzat képviselO-testiilete megtagadhatja a vele hataros telepiilés
kezdeményezése esetén a k6zds Onkormanyzati hivatal 1étrehozéaséara iranyulé megallapodas
megkotését. Megtagadas csak akkor lehetséges, ha azt a kormanyhivatal vezetdje jovahagyja.
A jovahagyasrol vagy annak megtagadasarol szolo dontés ellen fordulhat birésaghoz
jogszabalysértésre hivatkozassal az érintett Onkorményzat képviseld-testiilete. Kiemelendd a
k6zos Onkormanyzati hivatali megallapodds szabélyaival kapcsolatos mulasztasban
megnyilvanul6 alaptorvény-ellenességet megallapitd 2015. jiniusi AB dontés, amely a Kuria
inditvanya alapjan indult.®®* Jogalkotasi kotelezettséget allapitott meg az AB az Orszaggyiilés

szdmara 2015. december 31-ig a kormanyhivatal vezetdje altal potolt k6zos dnkormanyzati

24.) Korm. hatdrozat az dnkormanyzatok addssagot keletkeztetd, valamint kezesség-, illetve garanciavallalasra
vonatkozo6 tigyleteihez torténd 2015. szeptemberi elézetes kormanyzati hozzajarulasrol.

%59 Métv. 16. §, 170/2012. (VII. 23.) Korm. rendelet az Europai Uni6 vagy mas nemzetkdzi szervezet felé vallalt
kotelezettséggel dsszefliggd beruhazas megvaldsitasa érdekében sziikséges intézkedésekrdl

560 p|, 1381/2012. (IX. 20.) Korm. hatdrozat, 1382/2012. (IX. 20.) Kor. hatarozat, 1384/2012. (IX. 20.) Korm.
hatarozat, 1384/2012. (IX. 20.) Korm. hatarozat, 1049/2013. (II. 12.) Korm. hatarozat, 1247/2013. (IV. 30.)
Korm. hatarozat, 1650/2013. (IX. 17.) Korm. hatarozat.

561 1791/2014. (XI1. 19.) Korm. hatarozat.

%62 1761/2015. (X. 6.) Korm. hatérozat.

563 Motv. 85. § (3a) bekezdés.

564 22/2015. (V1. 18.) AB hatérozat.
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hivatali megallapodas eljarasi garanciaival Osszefliggésben. Az AB az Onkorményzatok
szervezetalakitasi szabadsagdnak korlatozasaval Osszefliggésben észlelt aggéaly alapjan
hivatalbol folytatta le eljarasat. A Charta 4. cikk 6. pontjaban foglalt, az dnkormanyzatok
hataskorét, illetve az Onkormanyzatokat kozvetleniil érintd kérdésekben a konzultacios
kotelezettségre vonatkozd rendelkezés alapul vételével tett Iényeges megallapitasa, hogy
torvényben kell szabalyozni a dontéshozatali eljards soran az érintett Onkormanyzatok
véleménye kikérésének, a véleménynyilvanitas modjanak és rendjének szabalyait. A Kuria
Motv. 85. §-dnak nemzetkdzi szerzOdésbe iitkozése megallapitasdra vonatkozd inditvanyat
elutasitotta.

Nyitva all az 6nkorményzatok szamadra a bir6sag elotti jogorvoslati lehetdség igénybe vétele a
teriiletszervezesi eljarasok esetében is, amennyiben a miniszter nem terjeszti el6 a

dontéshozénak az 6nallo kozség alapitisara iranyuld kezdeményezést.*%®

Az ligyben szintén
kizarolagos hataskorrel és illetékességgel a FOvarosi Kozigazgatdsi és Munkaiigyi Birdsag
rendelkezik. A jogorvoslat nem csupan az 6nalld kozség alapitasara vonatkozik, hanem az
Motv.-ben nevesitett mas teriiletszervezési dontésekre is.

Szintén biztosit az Motv. jogorvoslati lehetdséget a tarsuldsok jogvitds iigyeit illetden. A
tarsulasok kozotti jogvitdk azonban elsddlegesen nem kozjogi jellegii jogvitdnak mindsiilnek,
hiszen a tarsulasban résztvevo onkormanyzatok kozotti, a kozigazgatasi szerzodés jegyeit
magan hordozé tarsuldsi megallapodas maganjogi jogviszonyait érintden vitassa valt

kérdésekben hozhat dontést a birosag.

2. Eurépai példak az 6nkormanyzati jogvédelemre

A Charta jogvédelemre vonatkoz6 alapelvének értelmezése a Kongresszus gyakorlatadban
fejlédott. A 11. cikk konzekvens modon magaban foglalja az autondémia tartalméanak
jellegzetes vonasaként, hogy a helyi dnkormanyzatot megilleti a birosagi elotti jogvédelem
barmely jogi személyiséggel rendelkezd szervezettel szemben, amely megsérti hataskorét
illetve autonomidjat. Ilyen szervek alatt értendd a kdzponti kormény, mas helyi 6nkorméanyzat
szerv, regionalis Onkorményzat, vagy akar maganszervezet. A birdsagi el6tti jogvédelem
tovabba feltételezi a tisztességes eljarast, amely garanciat nyujt a kontradiktorius eljarasra, a
felek meghallgatasara, a fegyveregyenldség elvének érvényesiilésére, a védekezésre €s az
indokolt dontéshez vald jogra. A helyi Onkormdnyzatok szamaéra a birdsagi jogvédelem

elengedhetetlen feltétel a kdzhatalom szabad gyakorlasahoz.%%

565 Mot. 98. § (5) bekezdés.
%6 Bz az értelmezés megjelenik tobbek kozott Norway 2013. 20-21., Germany 2012. 31-32.
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Az elmult iddszakbol tobb monitoring jelentés is megvilagitja, hogy egyes allamok
onkormanyzati rendszereiben miképpen biztosithaté a Charta eldirasainak valé megfelelés. A
példak kozott szerepel az Egyesiilt Kirdlysag jogvédelmi rendszere, néhany kontinentélis
allam, valamint a volt-szocialista orszagok jelentései is vizsgalat targyaul szolgaltak.

Az Egyesiilt Kiralysag dnkormanyzat rendszerének mikodésével kapcsolatban a Monitoring
Bizottsag 2013-ban végzett vizsgalatot. A Jelentés egyik legfontosabb megallapitasa, hogy
meglehetésen korlatozott annak a Ilehetdsége, hogy az Onkorméanyzatok a kdzponti
kormanyzattal szemben jogorvoslatot vegyenek igénybe. A jogvédelem lehetésége attol fligg,
hogy a Parlament jogalkotas aktusa, illetve a kozponti, illetve helyi dnkorményzati dontés
sérti az onkormanyzat jogat, illetve jogos érdekét. Az el6z6 esetben csak korlatozott eszk6zok
allnak rendelkezésre, tipikusan abban az esetben, ha alapjogsérelem, illetve a rule of law, a
jogéllamisag elvének sérelme meriil fel. Az utdbbi esetben, amennyiben végrehajtd szervek
dontése vagy tevékenysége eredményez jogsérelmet, a jogvédelem a helyi dnkormanyzatok
szamara sokkal inkabb elérhetd. Jellegzetes birdsag elétti eljarasok lehetnek a teriileti tervezés
dokumentumai, a koltségvetési kérdések, az Onkorményzatok szdmanak csokkentése.
Megjegyzendd, hogy a Charta a birosdg altal kozvetlenlil nem alkalmazhatdo és a helyi
onkorméanyzat szdmara sem biztosit hivatkozasi alapot. A monitoring eljards végso
megallapitasa szerint a jogvédelem lehetdsége ugyan korlatozott az Egyesiilt Kiralysagban,
azonban dsszhangban all a Charta el6irasaival.>®’

A francia és a német Onkorményzati rendszer ugyan a kontinentalis modell 4&ltal
meghatarozott, azonban meglehetdsen eltérd jegyeket hordoznak, ami érvényesiil a
jogvédelem terén is. Franciaorszagban a helyi autonomia lényege alapvetéen a ,libre
administration” koncepciojahoz kapcsolodik, amelyet az Alkotmany is rogzit. Ezek a
szabalyok lehetdséget biztositanak a helyi Onkormdanyzati testiiletek szamara, hogy
alkotmanyossagi kérdés felmeriilése esetén az Alkotmanytanacs (Conseil Constitutionel)
dontését kezdeményezzék. A monitoring jelentés®®® kitér arra is, hogy a kozigazgatési
birésdgok évente tobb szdz ligyben dontenek az allami, a regiondlis, a helyi hatésagok
igyeiben, vagy a kozottiik felmeriild jogvitdkban, amelyek az allami tdmogatasokkal, a
kiadasokra vonatkozo 0j szabdlyokkal, illetve igazgatasi rendelkezésekkel fiiggenek 0ssze. Az

Allamtanacs (Conseil d’Etat) széleskorii esetjoggal rendelkezik, amely kiegésziti a

%7 Local and regional democracy in the United Kingdom CG(26)10FINAL 26 March 2014
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&id=2171585&direct=true 46-47. (2016.03.22.)

568 Local and regional democracy in France CG30(2016)06-PROV
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CG30%282016%2906-
PROV&Language=IlanEnglish&Ver=original &Site=COE&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=C
ACC9A&BackColorLogged=EFEA9C&direct=true 56. (2016.03.22.)
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jogvédelem eszkozeit. Megjegyzendd tovabba az is, hogy a jogvédelem jellemzden az
egységes allam sajatossagait tiikkrozi.

A Német Szovetségi Koztarsasagban a legfontosabb jogvédelmi eszkdz az alkotmanyjogi
panasz, amely lehetdsége biztosit a helyi Onkormanyzatok szédmadra, hogy a tartomanyi
alkotmanybirosaghoz forduljanak abban az esetben, ha a tartomanyi szabalyok, rendelkezések
alkotmdnyos, vagy egyéb jogaik sérelmét idézik el6. A legjellemzdobb esetek az
onkormanyzatok hatarainak megallapitasaval ¢és a helyi koltségvetési  tligyekkel
osszefiiggésben meriilnek fel.>®°

Dania, hagyoméanyosan decentralizalt allamnak mindsiil, a helyi dnkorményzati rendszere a
skandinav modellhez tartozik. A 2013-es monitoring jelentésben foglaltak szerint a
jogvédelem érvényesiil a gyakorlatban. A Charta kozvetleniil alkalmazandd ¢€s hatalyosuld
szabalyrendszert jelent, ami azt jelenti, hogy az 6énkormanyzatok kozvetleniil hivatkozhatnak
a Charta rendelkezéseire jogsértés esetén. Azt s meg kell jegyezni, hogy az 6nkormanyzatok
viszonylag ritkan kezdeményeznek birosag elétti eljarast.>°

Norveégia szintén a skandinav modell kdvetdje, a Kongresszus 2006-ban ajanlassal élt arra
vonatkozoan, hogy allitsanak fel egy fliggetlen testiiletet, amely dont a kdzponti kormanyzat
¢s a helyl onkormanyzatok kozott felmeriild jogvitakban. A 2015-ben készitett jelentés mar
tartalmazza, hogy tobb testiilet is felallitasra keriilt a jogvitds esetekre, a gyermekjoléttel
kapcsolatos vitdkra 2010-ben, majd az egészségiigyi szférdban 2012-ben. Annak ellenére
azonban, hogy a norvég kormany egy minisztériumok kozotti munkabizottsagot is felallitott
2014-ben, amely el6késziti a vitarendezési testiilet felallitasat, a Charta jogvédelmi
eléirasainak nem felel meg a jelenlegi helyzet.>’*

A volt szocialista orszagok a kontinentalis modellt kovetik, azonban specialis helyzetiikre
tekintettel kiilon figyelmet érdemelnek. Lengyelorszag, a Szlovak Koztarsasag példaja kertil
kiemelésre. Lengyelorszagban az Onkormanyzatok jogvédelmére vonatkozd rendelkezést
kifejezett formdban tartalmazza az alkotmény. A monitoring bizottsag 2015-6s jelentése

szerint a lengyel jogvédelmi rendszer tobb lehetOséget 1 biztosit a helyi onkormanyzati

szervek szadmara jogaik védelmére, a rendes birdsagi eljardsok soran, a kozigazgatasi

%9 Local and  Regional Democracy in  Germany  CG(22)7 14  March 2012
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&id=1918543&Site=COE&direct=true 30-31. (2016.03.22.)

50 Local and regional democracy in Denmark CG(25)12FINAL 31  October 2013
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&id=2109281&Site=COE&BackColorinternet=DBDCF2&BackColorIntran
et=FDC864&BackColorLogged=FDC864&direct=true#P46_2751 27-28. (2016.03.22.)

51 Local and Regional Democracy in Norway CG/2015(28)5FINAL 31  October 2013
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CG/2015%2828%295PROV &L anguage=lanEnglish&Ver=original &
Site=COE&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=CACC9A&BackColorLogged=EFEA9C&direct=
true 20-21. (2016.03.22.)
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birosagok, valamint az Alkotmanybirdsag elott. A kozigazgatasi birésagok szerepe abbol a
szempontbol kiilon is emlitésre érdemes, hogy a helyi dnkormanyzati testiiletek e szervek altal
¢lveznek jogvédelmet a kozponti kormanyzat dontéseivel szemben. Az Alkotméanybirosag
kiemelkedd szerepet jatszott a helyi dnkormanyzat jog fejlesztésében a Charta eldirdsaink
alapul vételével. Emiatt a lengyel jogvédelmi rendszer teljes mértékben megfelel a Chartaban
foglaltaknak.>"2

A Szlovak Koztarsasag onkormanyzati jogvédelmi rendszere arnyaltabb értékelést kapott. A
helyi onkorményzati testiiletek széleskorii autondomiat €lveznek, korlatozott beavatkozasi
lehetdséggel. Birosaghoz fordulhatnak jogaik védelme érdekében, ugyanugy, ahogy maés
jogalanyok. Ugyanez a helyzet az Alkotmanybirosag eldtt eljardsokkal is. Az Alkotmany
tartalmazza az alkotményjogi panasz intézményét, amelye a helyi 6nkormanyzatok is igénybe
vehetnek. Mindemellett kérdéses, hogy a Parlament altal alkotott torvény megvaltoztathato-e
a helyi onkorményzati testiilet altal kezdeményezett alkotméanyjogi panasz eredményeként. A
Kongresszus megallapitotta, hogy a Charta alapvetd kdvetelményrendszere teljesiil.>"

Az alkotmanyos és a birdsag elotti jogvédelem valtozatos képet mutat Eurdpa-szere, amelybol
csupan néhany jellegzetes példa keriilt kiemelésre. A jelentéseket vizsgalva megéllapithat,
hogy az onkormanyzat modellek és a jogvédelmi rendszerek kozott szoros korrelacid nem
azonosithaté. Amint az az elemzésbdl kideriilt, hogy Charta 11. cikkében foglaltakat a
tagallamok kiilonb6z6 modokon alkalmazzak. Az Eurdépa Tanacs gyakorlatdban a Charta
eléirasainak megfeleld, elfogadott jogvédelmi megoldasok igen valtozatosak, -eltérd
intézményi és eljarasi megoldasokat tiikkroznek. Altaldnos kovetelményként fogalmazhat6
meg egyrészrdl az, hogy fliggetlen intézmények, testiiletek hoznak dontéseket azokban a vitas
esetekben, amelyek a helyi Onkorméanyzatok ¢€és a kozponti kormdnyzati szervek kozott
meriilnek fel, mdasrészrél pedig annak érdekében, hogy az Onkormanyzatok szabadon
gyakorolhassak a hely kozhatalmat, tényleges, hatékony jogvédelmi eszkozokkel kell, hogy
rendelkezzenek.

3. Osszegezés

A helyi 6nkormanyzashoz vald jog tartalmi valtozasa kapcsan Osszegzésként leszogezheto,

hogy a 1990-es évek elején kialakult modell természetjogi alapokon nyugodott, és ez az

572 Local and regional democracy in Poland CG/2015(28)12FINAL
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CG/2015%2828%2912FINAL&Language=lanEnglish&Ver=original

&Site=COE&BackColorInternet=C3C3C3&BackColorIntranet=CACCIA&BackColorLogged=EFEA9C&direc
t=true (2016.03.22.)

573 Slovak Republic 2016. 23-24.
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alapjogi megkozelités hossza idon keresztiil valtozatlanul érvényesiilt. Az Alkotmanybirosag
allaspontja az dnkormanyzatok allamszervezetben elfoglalt helyét, a helyi dnkormanyzéashoz
valo jog kollektiv alapjogi megkozelitését illetden az évek soran lényegi valtozasokon ment
keresztiil, amennyiben a kollektiv alapjogi védelemtdl a képviseld-testiilet hataskori
csoportjainak alkotmanyos védelméig jutott el. Ezt a valtozast a tanulmanyban kiragadott
esetek alapjan torekedtiink bizonyitani. A jelenlegi szabélyozés szakit a korabbi felfogéssal, a
helyi 6nkorméanyzashoz valo jog alaptorvényi szintli védelme megsziint.

A lezajlott metamorfézis 1ényegi pontjainak attekintésekor az 6nkormanyzas altalanos jellegii
alapelemeit érdemes kiragadnunk: a helyi koziigyek korét, a helyi Onallosagot és a
demokratikusan valasztott sajat szervezetet.

A jelenlegi alaptorvényi szabalyozas kozéppontjaban a helyi koziigyek, a képviseldtestiilet
szamara megallapitott hataskori csoportok allnak, az Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdésében
foglaltak alapjan ,,Magyarorszdgon a helyi koziigyek intézése és a helyi kozhatalom
gyakorlasa érdekében helyi Onkormanyzatok miikddnek.” Az Alaptorvény tehat ezen
hataskori csoportokat részesiti alkotmanyos védelemben. Az Motv. 2. § (2) bekezdése és 4. §-
a szerint ,,A helyi 6nkormanyzas a helyi koziigyekben demokratikus modon, széles kori
nyilvanossagot teremtve kifejezi €s megvalositja a helyi kdzakaratot.” ;4. § A helyi koziigyek
alapvetden a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasahoz, valamint a helyi dnkorméanyzas
¢s a lakossaggal valdo egyiittmiikodés szervezeti, személyi ¢és anyagi feltételeinek
megteremtéséhez kapcsolodnak.” A 13. § részletezi a helyi koziligyek, valamint a helyben
biztosithatd kozfeladatok korében ellatandd helyi oOnkormanyzati feladatokat. A helyi
koziigyek tekintetében megallapithatdo, hogy a szabalyozds metodikaja nem valtozott,
ugyanakkor a hatdskorok recentralizacioja a helyi 6nkormanyzas 1ényegi elemeit sziikitette,
amelynek eredményeként sériilhet a szubszidiaritas €s a decentralizaci6 elve. Mindkét alapelv
az dnkormdanyzatisag lényegét érinti, amelyek a Charta alapértékeit is képezik.

A helyi onallosag kérdése egyrészrol szorosan Osszefligg az ellatott feladatok jellegével,
mennyiségi €¢s mindségi mutatdival. Ha ebbdl a nézépontbdl vizsgalddunk, a helyi 6nallosag,
az a jog és képesség, amely a koziigyek sajat hatdskorben torténd 6nallo szabalyozasat és
igazgatasat jelenti, kérdésessé¢ valhat. A helyi 6nallosdghoz mas megkdzelitésbol még két
tényezOt érdemes hozzéatenni: a feladatfinanszirozéas 0j rendszere jelentds befolyassal bir a

574

gazdasagi autonOmidra,”’” valamint egyes gazdasagi dontések esetében a kormanyzati

574 Gajduschek Gyorgy szerint ,, A feladatfinanszirozéassal 1ényegében végrehajtd szerepre lehet karhoztatni az
onkormanyzatokat”. GAIDUSCHEK Gyorgy: Valtozasok az 6nkormanyzati rendszerben: - egy értelmezési kisérlet
Fundamentum 2012/2. 72.
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jovahagyas sziikségessége. Nem hagyhatjuk emlités nélkiil ugyanakkor a torvényesség
ellendrzést felvaltd torvényességi feliigyelet eszkozrendszerét: az aktuspotlds intézményét,
amely rendkiviil sajatos eszkoz, valamint a feliigyeleti birsag bevezetését. A torvényességi
ellendrzés kétségkiviil erdsitésre szorult, az egyes eszkdzok garancialis elemeinek megitélése
tovabbi elemzés targya lehet.

A demokratikusan valasztott sajat szervezetet illetéen kiemelésre érdemes, hogy a 2010-es
valasztasi szabalyok moddosuldsa a képviseldtestiiletek szdmanak valtozatlanul hagyasa
mellett jelentdsen csokkentette a képviselotestiiletek 1étszamat. A 1étszamesokkentés hatasait
vizsgadlva megallapithato, hogy negativan befolyasolhatja a  képviselOtestiiletek
miikodoképességet és a hatarozatképességet, valamint a helyi tarsadalom sokszinii politikai €s
tarsadalmi érdekének, tagoltsaganak megjelenitését. Az 1j torvényi szabalyozas megorizte az
aranyositd rendszer egyes elemeit, azonban 6sszességében azt mondhatjuk, hogy a rendszer a
relativ tobbségi valasztds iranyaba mozdult el. A jeloltté valas feltételei szigorodtak, a
mandéatumhoz jutast neheziti a valasztasi kiiszob emelése. A fovaros valasztasi szisztémaja a
2014. évi XXIII. torvény eredményeként teljes egészében atalakult.” A valasztasi szabalyok
atalakitasat kovetden az Alkotmanybirdsag utdlagos normakontroll eljarasban vizsgalta azok
Alaptorvény-ellenességét.’® A témank szempontjabol lényeges demokratikusan valasztott
sajat szervezetet illetden indokolt utalni a valasztéjog egyenldségével és a kozvetlen
valasztassal Osszefliggésben megfogalmazott tobbségi dontésre és az azokhoz flizott
kiilonvélemények sokasagdban megfogalmazott azon allaspontokra, amelyek a valasztasi
alapelvek sérelmét hangsulyozzak.

Az Onkormanyzati jogok alkotmanybirosagi, birdésagi védelmének rendszere abban az
értelemben, hogy az 6nkorményzatok igényérvényesitését ¢és az allami szervek dontéseinek
feliilbirdlatat eredményezte volna, lényegét tekintve a gyakorlatban 2012 eldtt is csak
rendkiviil szlik korben érvényesiilt. A bemutatott szabalyozasi rendszer jellegzetességeit
vizsgalva levonhatdo az a kovetkeztetés, miszerint az 6nkormanyzati jogok védelemének
jelenleg nincs olyan formaja, amely hatékony jogorvoslati eszkdzként funkcionalhatna. Az
alkotmanybirosagi védelem direkt inditvanyozhatdsdga megsziint, az dnkorméanyzashoz vald
jog alkotmanyos védelmének elimindldsa egy erdteljesen meggyengiilt védelmi rendszert

eredményezett.

55 A févéarosi kozgylilés 1 tagja a fépolgarmester-valasztas eredményeképpen, 23 tagja a févarosi keriileti
polgéarmester-valasztas eredményeképpen, 9 tagja a fovarosi kompenzaciods listardl jut mandatumhoz.
576 Ld. a mar korabban hivatkozott 26/2014. (VIL. 23.) AB hatarozatot.
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Az Oonkormanyzatok alapjogainak védelme akkor valhat értelmezhetévé, ha alaptorvényi és
torvényi szinten is rogzitésre keriilnek azok a jogok, amelyek minden egyes dnkorményzatot
altalanosan, alanyi jogon megilletnek.

A birosagi jogvédelem néhany esetét rogziti ugyan az Motv.,, azonban gyakorlati
érvényesiilésiikkel kapcsolatban elemezheté empirikus tapasztalatok nem  allnak
rendelkezésre, az Onkormanyzatok az elemzett targykorokben ez ideig az eljarasok
meginditasat melldzték, holott tobb esetben sziilettek kozjogi dontések.

Az Onkormanyzati jogvédelem intézményesiilésének ¢és a gyakorlatban  torténd
érvényesiilésének alapvetd garancidja az, hogy kialakuljanak azok a jogorvoslati forumok,
jogorvoslati eszkozok és ennek eredményeként jogorvoslati rendszer, amely az alapjogok
védelmét hivatott kiszolgalni.

Mindent Osszevetve a helyi Onkormdnyzds szabalyozasi rendszerének megvaltozasa, a
jogvédelem lehetdségének korlatozasa, a helyi koziigyek, kiilondsen a lakossag
kozszolgaltatasokkal vald ellatdsanak tartalmi szikitése az Onkormanyzatisag jelentOs
megvaltozasat eredményezte. Ezen Osszefiiggésben tovabb gondolasra érdemes kérdésként
meriilhet fel a helyi demokracia érvényesiilése legfontosabb terepének, az dnkormanyzati
rendszernek a jovObeni funkcidja a kozfeladatok ellatasaban, valamint annak a kérdésnek a

megvalaszolasa, hogy hol is helyezkedik el az 6nkormanyzat az allamszervezet rendszerében.
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6. fejezet

Autonomia a helyi koziigyek igazgatasa terén. Szervezeti,

szabalyozasi, funkcionalis autonomia

1. Decentralizacié és szubszidiaritas a helyi koziigyek terén

A decentralizacié €s a szubszidiaritas elvének gyakorlatban torténd megvaldsulasat a helyi
koziigyek terén az onkormanyzatisag jelenti. A kovetkezOkben az Onkormanyzatisag fobb
jelentéstartalma nemzetk6zi dokumentumok alapjan keriil attekintésre. Az Onkormanyzas
jelentéstartalmat vizsgalva altalanossagban megallapithatdo, hogy a helyi Onkormanyzas
képessége magaban foglalja az intézmények és a kozpolitikai szereplok haldzatat, amelyek a
kiilonb6z6é kihivasokra ¢és lehetdségekre reagilnak. A helyi Onkormdnyzds az allami
iranyitasnak egy 0j megkozelitéseként is felfoghatd, amely 0j fogalmakat vezet be, mint a
hatékonysag, az autondmia, a torvényesség Kkiterjesztése, az atlathatosag, a részvételi
demokracia, és amelynek Iényeg vonasa, hogy a helyi Onkormanyzatok kapcsolatba
keriiljenek a stratégiai szereplokkel egy kozos dontéshozatal érdekében ¢€s konfliktusaikat a
jogszabalyoknak és eljarasi szabalyoknak megfeleléen tudjak rendezni.®’” Ezen til ,,(a) helyi
Oonkormanyzas tartalmaz nagyszamu intézményt, miikodési mechanizmust és eljarast, amelyen
keresztiil az allampolgarok és allampolgarok csoportjai artikuldlhatjak érdekeiket és
sziikségleteiket, kozvetithetik az eltérdségeket €s helyi szinten gyakorolhatjdk jogaikat és

teljesithetik  kotelezettségeket.””>’®

A fejlesztés iranyabol kozelitve ,,(a) kozpolitikai
dontéshozatali és a végrehajtasi eljaras az, amelyben a helyi Onkormanyzatok (a
decentralizacio elvével Gsszhangban valasztott testiiletek) batoritjadk egy egyenld részvételét
az Osszes érdekelt teriileti szereplonek (4llam, civil tarsadalom, &llampolgarok,
vallalkozasok), megerdsitik az elszdmoltathatosdgot az allampolgarok részérdl és a
feleldsséget a tarsadalmi elvardsok irdnyiban a kozérdeket szem eldtt tartva.”’® Egy mas

megfogalmazas szerint ,,(a) helyi kormanyzas a kdzhatalom gyakorldsat és a felhatalmazast

577 UCLG  Decentralisation  and Local  Self-Government ~ Committee  http://www.uclg-
decentralisation.org/en/committee/glossary.

578 UNPD. 2004. Decentralised Governance for Development: A Combined Practice Note on Decentralisation,
Local Governance and Urban/Rural Development
http://www.undp.org/content/dam/aplaws/publication/en/publications/democratic-governance/dg-publications-
for-website/decentralised-governance-for-development-a-combined-practice-note-on-decentralisation-local-
governance-and-urban-rural-development/DLGUD_PN_English.pdf 4.

5% The European Charter on development cooperation in support of local governance, 2008
http://www.cittametropolitana.mi.it/export/sites/default/relazioni_internazionali/doc/1182_european_developme
nt_cooperation_charter_in_support_of local_governance.pdf
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jelenti, azaz egy régid, egy telepiilés, egy helyi kozdsség hogyan képes a koziigyeket
igazgatni. A helyi kormanyzéds az allampolgarokrél és az intézményekrdl, valamint az
allamhoz vald viszonyukrdl szol regiondlis, helyi és kdzosségi szinten. A helyi demokratikus
kormanyzéas olyan dontéshozatali eljaras, amelyben valamennyi érintett hoz dontéseket a
helyi, telepiilési, decentralizalt fejlesztésekrdl és a részvételi szemponti megkozelités
érvényesiil a fejlesztési tervek elokészitése, végrehajtasa, lebonyolitasa soran.”°8°

A decentralizacid, a szubszidiaritds és az onkormanyzatisag el6zdekben ismertetett tartalmi
elemei tiszta formaban nyilvanval6an nem alakulhattak ki, még a nagyobb hagyomanyokra
¢épitd helyi demokraciak esetében sem. Szamos ellentmondas keletkezhet a helyi koziigyekben
valé szabdlyozasi, igazgatdsi kérdéseket illetden, ha egyoldaluan ¢és kizarolagosan a
hataskorok delegalasa, a decentralizacid elve érvényesiil. A centralizacié és a decentralizaciod
nem lehet egyediili meghatarozo szervezési elv a teriileti dnkormanyzatok kialakuldsa és
miikddése, azaz a teriileti korményzés onkormdnyzati szegmensében. Esetenként, az egyedi
kozszolgaltatasi feleldsség megallapitasa, a hataskorok telepités soran ésszerti mérlegelni az
optimalis modellt mind funkciondlis, mind pedig egyéb, politikai, igazgatasi, pénziigyi

Osszetevoi szempontjabol.

2. A helyi koziigyek

A helyi koziigyek igazgatasdban érvényesiild autonomia elemek kézott ehelyiitt a szervezeti, a
szabalyozasi és a funkciondlis fliggetlenség egyes sajatos vondsai kerililnek attekintésre a
Charta kovetelményei alapjan. Az autonomia felsorolt alkotorészeinek targyalasa csupan
vazlatszerii, nélkiilozi azt a részletességet, amely az Onkorméanyzds mint alapjog, annak
védelme, a gazdalkodasi autonomia, valamint a feliigyelet kérdéseinek feldolgozasat
jellemezte.

A szervezeti, szabalyozasi, funkciondlis autondmia kérdéseinek targyalasakor sziikségszerti,
hogy a helyi koziigyek hazai fogalma, értelmezési lehetésége is attekintésre keriiljon. Helyi
kozligynek altalanos értelemben azok az egyéni érdekeken talmutatd altalanos jellegii ligyek
tekinthetdk, amelyek a helyi kozdsségre hatdssal vannak, amelyek helyi érdekeltséglinek

tekinthetok.

580 CEMR, June 2008: Towards an EU approach to democratic local governance, decentralisation and territorial
development. “Response of the Council of European Municipalities and Regions (CEMR) to the European
Commission’s issues paper”.
http://www.ccre.org/img/uploads/piecesjointe/filename/Towards_an_EU_approach_to_democratic_local_govern
ance_fr.pdf.
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Arra, hogy mi mindsiil helyi koziigynek, kiilonféle szabalyozasi modellek érvényesiilnek az
angolszasz és a kontinentalis allamokban. Az angolszasz allamok jellemzdéen az ultra vires
elvet kovetik — bar a legutobbi iddben az Egyesiilt Kirdlysagban ez az altalanos elv attorésre
keriilt —, mig a kontinentalis orszagokban az altalanos felhatalmazas elve érvényesiil,
természetjogi alapokon nyugodva. Hazank az dnkormanyzati funkcionalitds szempontjabol a
kontinentalis modellt koveti, vagyis az altalanos felhatalmazas, a generalis klauzula alapjan
all.

Az Alkotmany az onkormanyzatisag tartalmat a 42. §-ban akként definialta, hogy ,,[...] A
helyi Onkormanyzas a valasztopolgarok kozosségét érinté helyi koziigyek 06nallo,
demokratikus intézése, a helyi kdzhatalomnak a lakossag érdekében vald gyakorlasa.” A
definici6 tehat az onkormanyzatisag lényeges tartalmaként utalt a helyi érdekeltségbe tartozo
igyek igazgatasanak sziikségszerliségére. Az Alaptorvény szerint az Onkorményzatok
miikodésének 1ényege a helyi kozligyek intézése és a helyi kdzhatalom gyakorlasa, a hataskori
korlatot tehat az tigyek és a kozhatalom helyi jellege jelenti. Az Alaptorvény 31. cikk (1)
bekezdése szerint ,,Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése és a helyi kozhatalom
gyakorlasa érdekében helyi 6nkormanyzatok mitkddnek.” Az Alaptdrvény nem hatarozza meg
részletesen a helyi koziigy és a helyi kdozhatalom gyakorlasanak pontos fogalmat, a 32. cikk
(1) bekezdésében —torvényi szintli szabalyozasra utalva —sorolja fel a legfontosabbnak
tekinthetd helyi koziigyeket.

A helyi koziigyek altalanos fogalmat az Otv. hatarozta meg a helyi &nkormanyzat
kompetencidjaként olyképpen, hogy rdgzitette a helyi Onkorményzat Onallo eljarasi
lehetdségét a feladat- és hataskorébe tartozo helyi érdekli koziigyekben. A helyi koziigyek a
lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasdhoz, a kozhatalom Onkormanyzati tipusu helyi
gyakorldsdhoz, valamint mindezek szervezeti, személyi és anyagi feltételeinek helyi
megteremtéséhez kapcsolodtak. Az Motv. a helyi onkormanyzas fogalmat a helyi kozakarat
kifejezéséhez és megvalositasahoz koti a helyi koziigyek terén. A helyi koziigyek ugyanolyan
szovegezéssel keriiltek meghatarozasra, mint az Otv. szabalyozasaban.%8!

Az Alkotmanybirosag kovetkezetes gyakorlata alapjan nem tartoznak a helyi koziigyek
korébe azok a kérdések, amelyeket a torvényalkotd kozvetleniil vagy kozvetve orszagos

koziiggyé nyilvanit. 582

%81 A helyi koziigy fogalmanak értelmezésérdl 1d. részletesen: HOFFMAN Istvan: Néhany gondolat a helyi koziigy
fogalmanak értelmezésérdl — a birdsagi joggyakorlat tiikrében. Kozjogi Szemle 2010/4. 26-32.
%822/2001. (1.17.) AB hatarozat, 36/2002. (VIL.19.) AB hatéarozat, 109/2008. (1X.26.) AB hatarozat.
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Egy sajatos megvilagitasat tartalmazza a helyi koziigyeknek az Alkotmanybirosag egy 2009-
ben hozott dontése, amelyben a helyi koziigyek és a parlamenti ellendrzés viszonyat
értelmezte és megallapitotta, hogy nincs az Alkotmény rendelkezéseibdl folyd akadalya
annak, hogy az Orszaggyiilés, ha ugy itéli meg, hogy az parlamenti nyilvanossagot igényel,
helyi koziigyek korébe tartozé feladatok ellatdsanak vizsgalatara bizottsagot hozzon létre. Az
Alkotmanybirésag a helyi koziigyeknek kiilonbozd kategoridit kiilonitette el. Egyrészrol
leszogezte azt, hogy az 6nkormanyzati rendszer 1étrehozasaval ,,/...Jaz Alkotmany az allami
feladatok egy részét, a helyi koziigyek intézését a helyi onkormanyzatok hataskorébe utalta, a
végrehajto hatalom gyakorlasanak egy szeletét decentralizalta a valasztopolgarok helyi
kozosségere, a helyi onkormanyzatokra.” A teriileti decentralizdci® azonban nem
eredményezte a helyi koziigyek korébe tartozo allami feladatok ellatasanak kivondsat az
Orszaggytilés ellendrzése alol. Az é4llami és a helyi dnkormanyzati feladat-és hataskorok
megallapitdsa soran elkiilonitésre keriiltek azon feladat-és hataskorok, amelyek helyi
koziigyekként a helyi Onkorméanyzatok feladat- ¢és hataskorébe keriiltek. Az
Alkotmanybirdsadg allaspontja szerint ,,alapvetéen torvények hatdirozzak meg az
onkormanyzati feladatellatas korét”. Nem vitatva az Alkotmanybirdsdg allaspontjat,
megjegyzésre szorul, hogy ezzel a megéllapitissal az 4altalanos felhatalmazds elvétol
eltavolodva az ultra vires elv iranyaba mutat az értelmezés. Ami a kategorizalast illeti, az
Alkotmanybirosag egyik fo egységnek azokat az iigyeket mindsiti, amelyek ,, kizarolag a
telepiilés, a megye lakossdgat érintik, és amelyekben az onkormadnyzat majdnem teljes dontési
szabadsaggal rendelkezik, szabadon dént arrdl is, hogy vdllalja-e a feladat ellatasat, s ha
igen, milyen modon oldja azt meg”. A masik f6 csoportba a helyi koziigyeknek egy
meglehetdsen széles korét sorolja be, amelyek esetében ,, valamely allami feladat ellatasaért
valo felelosséget, a hataskoroket a térvény megosztia a helyi 6nkormanyzatok és a kormany
kozott”. A lakossag hely kozszolgaltatasok nyujtasaért valo feleldssége korében a gazdasagi
jellegli kozszolgaltatasokért valo feleldsséget emelte ki. A harmadik csoportba tartozhatnak
azon ,, helyi koziigyek, amelyek intézése, a helyi onkormanyzat miikédeési teriiletén élok korét
meghalado lakossagi kort érint (ilyenek lehetnek pl. a févaros orszagos funkcioit figyelembe
véve a fovarosi onkormanyzat feladatai) .

Figyelemre mélté az a megéllapitas is, hogy a kormany tevékenységének ellendrzéséhez
kapcsolddo parlamenti ellendrzés érvényesiilésével is 0sszefiiggést teremtett a helyi koziigyek
ellendrizhetdsége terén, amennyiben megallapitotta, hogy ,,az alkotmdnyos alapjogok, a
torvenyek érvényesiilése, az allami feladatok elldatasa korében tobb teriileten a kormany

tevekenysége csak a helyi kozfeladatok ellatisaval egyiitt vizsgalhato [...], illetéleg a
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polgarok széles korét érinto helyi kéziigyek intézése soran jelentkezo diszfunkciondalis
jelenségek parlamenti vizsgadlatot igénylo orszdagos figyelemre szamot tarto kérdéssé
valhatnak.” Végs6 konkluzioként leszogezte, hogy ,, ... a helyi onkormanyzatok a végrehajto
hatalom gyakorlasa korébe tartozo, a valasztopolgarokat kozvetleniil érinto feladatokat
oldanak meg a helyi kéziigyek intézése soran, a helyi 6nkormanyzatok feladatait, mitkodeését
erinto torvenyek megalapozdsa, érvényesiilésének ellendrzése, a kepviselo-testiiletek
alkotmanyjogi felelosségének érvényesitése, a széles tarsadalmi érdeklodésre szamot tarto
koziigyek nyilvanos megvitatisa indokolhatja, hogy az Orszaggyiilés helyi koziigy
vizsgalatdara bizottsagot allitson fel.” %

A helyi koziigyek az Alaptorvényben keriiltek rogzitésre. Az Alaptorvény részletesen
tartalmazza a helyi koziigyek korét, amelyek tobbségében a helyi képviseld-testiiletek
hataskorei. A helyi 6nkormanyzat a helyi koziigyek intézése korében torvény keretei kozott

a) rendeletet alkot;

b) hatarozatot hoz;

C) Onalldan igazgat;

d) meghatarozza szervezeti és miikodési rendjét;

e) gyakorolja az onkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megillet6 jogokat;

f) meghatarozza koltségvetését, annak alapjan 6nalloan gazdalkodik;

g) e célra felhasznalhatdo vagyonaval és bevételeivel kotelezé feladatai ellatasanak
veszélyeztetése nélkiil vallalkozast folytathat;

h) dont a helyi adok fajtajarol és mértékérol;

1) Onkormanyzati jelképeket alkothat, helyi kitiintetéseket és elismerd cimeket alapithat;

J) a feladat- és hataskorrel rendelkezé szervtdl tajékoztatast kérhet, dontést
kezdeményezhet, véleményt nyilvanithat;

k) szabadon tarsulhat mas helyi dnkormanyzattal, érdek-képviseleti szovetséget hozhat
1étre, feladat- és hataskorében egyiittmiikodhet mas orszagok helyi dnkormanyzataval,
és tagja lehet nemzetkozi 6nkormanyzati szervezetnek;

[) térvényben meghatarozott tovabbi feladat- és hataskdrdket gyakorol. %8

A helyi kozigyek kereteit tekintve Patyi Andras szerint a legfontosabb a torvényi
szabalyozasi szint kiemelése, azaz annak hangsulyozasa, hogy az dnkorményzatok kizardlag a

torvény keretei kozott jarhatnak el.®®® Az onkormanyzatok éltaldnos felhatalmazisa tagabb

583 55/2009. (V.6.) AB hatarozat
58432, cikk (1) bekezdés
%85 PATYI (2013) 388.
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értelmezést tesz sziikségessé a helyi koziigyek meghatarozasanal, hiszen a helyi
onkormanyzatok jogszerli miikddése alapvetd, garancialis feltétele a helyi demokratikus
hatalomgyakorlasanak, mas oldalrol kozelitve pedig nyilvanvald, hogy nem kizarolag torvény
mindsithet helyi koziigynek Onkormanyzat altal ellatand6 feladatkort, mivel ez az
onkormanyzati Onként vallalt feladatok teljes kiliresedéséhez, a generalis kompetencia
megkérddjelezéséhez vezetne. Verebélyi Imre a helyi koziigyekkel kapcsolatban kiemelte,
hogy az dnkorményzat feladat-és hataskore nyilvanvaléan nem terjedhet ki minden helyben
jelentkezo koziigyre, azonban ,,...annal érdemibb az dnkormdnyzat, minél tobb Iényeges helyi
koziigy tartozik hozza.”®® A keretek megallapitasaval osszefiiggésben minden olyan iigyet
helyi koziigy kategoridjaba tartozonak tart, amelyet a torvényalkotdé annak mindsit, illetve
amit ,,a helyi dnkormanyzat sajat dontésével kozosségi gondoskodasra felvallal”.*®” Lényeges
ez utdbbi kategodria, tekintettel arra, hogy egyre sziikebb korben érvényesiilhet az dnként
vallalt feladatok kore az Onkormdnyzati igazgatisban, a gazdalkodasra vonatkozd szigoru
megkotések miatt. Hasonld kovetkeztetésre jut Patyi Andras is, aki ugy foglal allast, hogy
ezek a ,,...korlatok csak addig maradnak alkotméanyosak, mig nem vezetnek az adott

témakorben az 6nallosag teljes elvonasihoz.”>88

3. Szervezeti autonomia

A szervezeti autondmia kérdése elsddlegesen a szervezetszocioldgia tudoménya 4ltal targyalt
kérdés, ebben a részben csupan szlik értelemben, az Onkormdnyzat szervezetalakitasi
szabadsaga kapcsan kertiil érintésre. Az egyes onkormdnyzati szervek bemutatdsa, elemzése
nem tartozik a dolgozat szoros célkittizései k6z¢é, igy azok nem is keriilnek targyalasra.

A Charta a szervezeti autonémia korében arra vonatkozodan tartalmaz rendelkezéseket, hogy a
helyi Onkorményzatok ¢és testiiletetk milyen mddon szervezzék meg igazgatasi
szolgaltatasaikat.>®® A szervezeti keretekre vonatkozoan az alapvetd elveket, rendelkezéseket
jogszabalyok hatdrozzak meg, azonban a helyi Onkormdnyzatok a sajat igazgatasi
szervezetiikre vonatkozdan dontési joggal rendelkeznek. A dontéshozatali eljardsukban

mérlegelniiik kell a helyi sajatossagokat és az igazgatasi hatékonysag kovetelményét.

586 \/EREBELYI Imre: A helyi dnkorményzat alapvonalai. Magyar Kozigazgatas 1991. szeptember XLI. évfolyam
9. szam 769.

%87 VEREBELYI (1991) 770.

588 PATYI (2013) 389.

%89 Charta 6. cikk
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A kozponti szabalyozas korlatok kozott eldirhatja bizonyos szervezetek felallitasanak és
mikddtetésének kotelezettségét, azonban ezek az eldirdsok nem terjedhetnek ki egy merev
szerkezeti struktira meghatarozasara.

Elsédleges szempont a szervezeti autonomia gyakorlasa soran a helyi sziikségletekhez valo
alkalmazkodas, valamint a hatékonyabb igazgatds kovetelménye. A Charta a helyi
onkormanyzatok bels6 igazgatasi felépitésére vonatkozoan csupan a valasztott
képviselOtestiiletre vonatkozdan tartalmaz szabalyozast, a helyi koziigyek igazgatasi kérdései
meglehetdsen széles korben igénylik a szervezetalakitasi szabadsag megvaldsulasat.

A megfeleld igazgatasi szervezettel szembeni lényeges kovetelmény a hatékonysag, ehhez
szorosan kapcsolodik a professziondlis személyi allomany alkalmazasanak igénye. A
személyzet alkalmazasanal elengedhetetlen, hogy képzettségiik Osszhangban alljon a helyi
onkormanyzatok felelGsségi korébe tartozd kozszolgaltatasok megszervezésével. Annak
érdekében, hogy jol képzett és hozzaértd személyzettel rendelkezhessen az dnkormanyzat,
megfeleld képzési lehetdségeket, dijazast és eldléptetési rendszert kell kialakitani.

A szervezetalakitdsi szabadsag széles korben megvalosul az Onkorméanyzatok korében.
Egyetlen lényegesnek tekinthetd korldt az Onkorméanyzati kozos hivatal 1étrehozasanak
elrendelése, amely a 2000 6 lakossagszam alatti telepiilések szamara kotelezd.

A helyi onkormanyzatok tarsuldsaira vonatkozd szabalyozast 2012 6ta mar csak az Motv.
szabalyozza, a korabbi tarsuldsi szabadsag széleskorii egyiittmiikodést lehetévé tevod
rendszerét leegyszeriisitve. Az Alaptérvényben megjelent a kdtelezé tarsulas intézménye,
amely kiilon térvény eldirasai alapjan meghatarozott kozfeladatok ellatasat tarsulasi formahoz
kotheti.

Az Oonkormanyzatok szervezetalakitasi szabadsaga tehat egészében véve érvényesiil, azonban
a funkcionalitas, a koltségvetési-pénziigyi feltételek vizsgalata nélkiil ez a megallapitas

meglehetdsen egyoldalunak tekinthetd.

4. Szabalyozasi autonémia

A helyi onkormanyzat rendeletalkotasi lehetdsége, az Onkormanyzati autondmia lényegi
eleme. A szabalyozasi autonémia az onkormanyzati 6nallosag olyan alkotoegysége, amely
sz¢éles korben feltdrasra és elemzésre keriilt a helyi onkormanyzatok jogait, miikodését
feldolgozé ~ szakirodalomban. Allamelméleti megkozelitése H. Kelsen (1881-1973)
munkdassagaban is nyomon kovethetd, a decentralizacid egyes formdinak leirdsdban. Eszerint
,Az éllam tagozddasanak egy masik tipusa, amit onkormanyzati decentralizacionak

neveznek. Az dnkormanyzat fogalmaban a decentralizacio egyesiil a demokracia, vagyis az
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onrendelkezés eszméjével. ..... Mindazonaltal — a kozponti térvények keretein beliill —
decentralizalt generdlis normdkkal un. autonom statutumokkal is talalkozhatunk. A
decentralizacid itt eszméje szerint tokéletes. Legalabb is az autokratikusan szervezett kdzponti
allamszervekkel szemben. Utdbbiakat azonban tébbnyire megilleti a feliigyelet joga, legalabb
is annyiban, amennyiben az onkormanyzati test torvényellenes aktusait megsemmisithetik,
barha nem is pétolhatjiak sajat normdik dltal. ®*Az allamtani megkozelités a helyi
Oonkormanyzati rendeleteket olyan jogalkotasi aktusnak fogja fel, amely nem az allam egész
tertiletére, hanem annak meghatarozott teriileti egységére, decentralizalt részére vonatkozdan
tartalmaz normativ szabalyozast. A generalis jelleg abbdl az aspektusbdl allapithatdé meg,

hogy egy részteriileten érvényesiilé normak részjogrendként funkcionalnak.*

4.1. Az onkormanyzati jogalkotassal szemben fennallo kovetelmények

Az Onkormanyzati rendeletek a jogrendszer — mennyiségben nem elhanyagolhatd — részét
képezik, amennyiben normativ szabalyozasi eszkozként a helyi tarsadalmi viszonyok, az
allampolgarok magatartasdnak befolydsoldsdra alkalmasak. A jogforrasi hierarchidban
elfoglalt helyiiket az Alaptorvény®® hatirozza meg, ez alapjan nem iitkozhetnek magasabb
szintll jogszabaly rendelkezésébe. A helyi dnkormanyzati rendeletekkel Osszefiiggésben is —
mint altalanosan valamennyi jogalkotési aktussal szemben — megfeleléen érvényesiilniiik kell
azon alkotményos kovetelményeknek, amelyek a jogallamisag elvének érvényesiilésével
Osszefiiggésben fennallnak. A jogallamisag elvével szoros kapcsolatban all a jogbiztonsag és
a kozigazgatds torvény ald rendeltségének kovetelménye, tovabba a legalitas elvének
érvényesiilése kiemelkedd fontossaggal bir.

A jogbiztonsag és a kozigazgatasi torvény ald rendeltségével az Alkotmanybirdsag szamos
korabbi dontésében foglalkozott. Ezen dontések érintették tobbek kozott a kdzhatalommal
rendelkezd szervek dontéshozatali eljarasi kérdéseit, a jogalkotasi felhatalmazas témadjat.
Kiemelésre érdemes, hogy a kozigazgatas torvény ala rendeltségének elvébdl kovetkezéen a
jogalkotasi felhatalmazasnak tartalmazni kell a jogalkotdsi hataskor terjedelmét, annak
korlatait is. A felhatalmazas konkrét meghatarozottsagaval kapcsolatban utalni sziikséges a
jogalkotéasrdl szo6ld torvény azon szabalyara, amely szerint a felhatalmazasban meg kell
hatdrozni a felhatalmazas jogosultjat, targyat és kereteit.’®® Az Alkotmanybirdsig a

jogalkotasra vonatkoz6 korlatként elvi éllel mondta ki tobbek kozott azt is, hogy jogellenes

590 KELSEN (1997) 70-71.

591 KELSEN 68.

592 T) cikk

932010. évi CXXX. tv. 5. § (1) bekezdés.
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magatartds jogkOvetkezményeként olyan biintetés, szankcié megallapitasa, amely allami
kényszer alkalmazasara ad lehetéséget, nem tartozhat a helyi koziigyek korébe. Ilyen
szabalyokat az Onkormanyzat csak torvény felhatalmazasa alapjan, annak keretei kozott
alkothat.

A helyi 6nkorményzatok szabalyozasi autondmidjat az Alaptérvény garantalja, 6sszhangban a
Chartaval. A Charta 3. cikke a helyi 6nkormanyzas joganak definialasakor a helyi koziigyek
Iényegi részének szabdlyozasat tartja kovetelménynek. Az Alaptérvény a helyi koziigyek
kozott nevesiti a szabalyozasi autondomia megnyilvanulasaként a rendeletalkotast.>®* A
rendeletalkotasi felhatalmazas alapjan biztositott diszkrecionalis jogkor gyakorldjat, targyat,
terjedelmét, kereteit konkrétan kell meghatdrozni, a hataskor gyakorlasanak 6sszhangban kell
allnia a jogbiztonsag kovetelményével, a kozigazgatas torvény ala rendeltségének alapelvével.
A szabdlyozasi autondmia tobb aspektusdn keresztiil kozelithetdé meg. Jelenti egyrészrdl a
helyi Onkorményzat szabdlyozéasi lehetdségét a magasabb szintli jogszabaly altal nem
rendezett tarsadalmi viszonyokat illetden, szabalyozasi kotelezettségét torvény altal
meghatarozott esetekben a végrehajtasi jellegi szabalyok megalkotdsara. A szabalyozasi
autondémia ugyanakkor az dllam szamdara is megjelenik kotelezettségként, nevezetesen: a
kozponti kozigazgatdsi szervek nem sérthetik a helyi Onkormanyzatok szabalyozasi
autondmiajat, sem normativ, sem egyedi aktussal nem avatkozhatnak a szabalyozasi
autondmia gyakorlasaba.

Az onkormanyzatok torvényi felhatalmazas alapjan fennallo jogalkot6i hataskorét, egyben
kotelezettségét vizsgalva megallapithatd, hogy az ilyen tipust helyi dnkormanyzati rendeletek
célja altalaban a torvényi rendelkezések szabatos, pontos, a helyi életviszonyokhoz igazodo
tovabbi szabdlyozisa. Az Alkotméanybirosdg tobb dontésében értelmezte a szabalyozési
felhatalmazas kereteit, a szabalyozasi autondmia alkotmanyos korlatait, a kozhatalom
gyakorlasanak altalanos elveit, valamint a kozigazgatds miikodéséhez kapcsolodo jogallami
kovetelményeket.

Az Alkotmanybirdsag a kozigazgatas torvény ald rendeltségével Osszefiiggésben a
jogallamisag egyik alapvet6 kovetelményeként utalt arra, hogy ,, ..a kozhatalommal
rendelkezo szervek a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal
megallapitott miikédési rendben, a jog altal a polgdarok szamdra megismerheto és
kiszamithato modon szabalyozott keretek kozott fejtik ki tevékenységiiket. Ez a kéovetelmény

magaban foglalja azt is, ha a torvény valamely alkotmanyos, illetoleg térvényben szabdlyozott

594 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés a) pont.
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jog korlatozasara ad jogalkotasi felhatalmazast valamely kozigazgatdsi szervnek, a
torvenynek meg kell hataroznia a jogalkotasi hataskor terjedelmét, annak korlatait is. Ennek
alapjan  alkotmanyellenes helyzet allt elo, mert a jogdllamisag kévetelményével
osszeegyeztethetetlen az, hogy az onkormanyzat képviselotestiilete a sziikséges jogi
szabalyozas hianyaban, jogi kotottsegek nélkiil, szabad belatasa szerint korlatozzon
alkotmadnyos jogot.®® Ezen kdvetelményeknek a helyi nkorméanyzatok kdzhatalmi funkcioi
gyakorlasa soran érvényesiilniiikk kell, kiilonosen a képviselo-testiilet helyi tarsadalmi
viszonyokat meghatarozé rendeletalkotasa soran.

A jogéllamisag garancialis elemeivel Osszefiiggésben az Alkotmanybirdsag kifejtette tovabba
azt is, hogy ,,a jogbiztonsag az dllam — s elsésorban a jogalkotoé —kételességévé teszi annak
biztositasat, hogy a jog egésze, egyes részteriiletei és az egyes jogszabalyok is vilagosak,
egyértelmiiek, miikodésiiket tekintve kiszamithatoak és eldrelathatoak legyenek a norma
cimzettjei szamara. Vagyis a jogbiztonsag nem csupdn az egyes normak egyértelmiiségét
koveteli meg, de az egyes jogintézmények miikodésének kiszamithatosdagat is. Ezért alapvetéek
a jogbiztonsag szempontjabol az eljardsi garancidk.”™®® Egy masik dontésében az
Alkotmanybirdsdg ugyancsak a jogéllamisdg kovetelményét sulyosan sértd, jogalkotoi
mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenes helyzetet allapitott meg, amelyben ismét a
kozigazgatas torvény ala rendeltségének elvével foglalkozott. Az 6nkormanyzatok torvényes
miikodésének legfontosabb biztositékaként értékelte az allami feliigyelet eszkozrendszerébe
tartozo torvényességi ellendrzés folyamatos mitkddtetését. Leszogezte, hogy ,, 4 folyamatos
torvényességi ellenorzés hivatott biztositani, hogy a helyi koziigyekben széles korii
kozhatalmat gyakorlo helyi onkormanyzatok dltal alkotott jogszabalyok megfeleljenek a
magasabb szintii jogszabalyok elbirasainak, ne korlatozzak torvénysérté modon a cimzettek
jogait, a helyi és a kisebbségi onkormanyzatok térvényes rendben miikédjenek, ne sériiljenek
a demokratikus miikédés torvényes garancidi, és az onkormanyzatok konkrét iigyekben hozott
dontései jogszeriiek legyenek. ™"

A szabdlyozasi autonomidval Osszefliggd hatarozatok kozott emlitésre érdemes az egyenld
banasmadd elvének érvényesiilésére vonatkozo dontés. Az Alkotmanybirdsag allaspontja

szerint ,, Az Alkotmadny 44/A § a) pontja alapjan a helyi képviseld-testiilet onkormanyzati

5% 56/1991. (X1.8.) AB hatarozat, amelyben az Alkotmanybirdsag megallapitotta, hogy Budapest Févaros XII.
keriilet Onkorméanyzatanak képviselé-testiilete mulasztasban megnyilvanulé alkotményellenességet idézett eld
azzal, hogy nem alkotta meg szervezeti és miikddési szabalyzatdt és nem alkotott rendeletet a helyi
népszavazasrol és népi kezdeményezésrol.

5% 9/1992. (1.30.) AB hatirozat ABH 1992. 59, 65.

597 31/2010. (II1.25.) AB hatarozat a kozigazgatasi hivatalok jogélldsa szabalyozdsanak elmulasztisaval
Osszefliggésben alkotmanyellenes helyzet kialakuldsat allapitotta meg.
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tigyekben ondlloan szabalyoz és igazgat. Az onkormanyzati autonomiabol, onallo
szabalyozasbol kovetkezik, hogy az egyes onkormanyzatoknal az onkormdanyzatok méretétol,
feltételeitol, feladatkorétol, sajatossagaitol stb. fiiggoen sziikségképpen eltérdek lehetnek az
onkormanyzati szabalyozasok. Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint az ,,egyenlo elbanads”
elve az adott énkormdnyzaton beliil értelmezhets, onkormdanyzatok kozott nem. %

A szabalyozasi autondmia garanciait illetéen az ,, Alkotmanybirosag szerint az 6nkormanyzati
rendeletalkotas — mint az Alkotmdnyban foglalt onkormdnyzati alapjog gyakorlis —
szempontjabol alapveté garancidlis jelentosége van annak, hogy dontéseiket érdemben csak a
birosagok, illetve rendeletiket az Alkotmanybirosag birdalhatja feliil, mégpedig csak
torvenyességi vagy alkotmanyossagi szempontbol. A helyi koziigyek onallo vitelében
megnyilvanulo onallosdagot - s egyben a Kormany és az dllamigazgatdsi szervekkel szemben
fenndllé védelmet — tiikrozik az Otv.nek a torvényességi ellendrzésre vonatkozé szabdlyai.”®®
A rendeletalkotasi jog alkotmanyos korlataival kapcsolatban az Alkotmanybirosag
megallapitotta: ,,... 6nmagaban véve az, hogy a tarsadalmi viszonyok meghatarozott kérét
orszagos érvenyu jogszabaly a szabalyozasi korébe vonta, nem akaddlya az onkormanyzati
rendeletalkotasnak. Ha ugyanis helyi kéziigyrol van szo, az 6nkormadnyzati testiilet kézvetleniil
az Alkotmany 44/4 § (2) bekezdésében biztositott jogkorében — kiilon torvényi felhatalmazas
hianyaban is — jogosult az orszagos szintii szabdlyozassal nem ellentétes, ahhoz képest
Kiegészits jellegii helyi jogalkotasra. ®®

A helyi 6nkormanyzati jogalkotast tdgabb, eurdpai kontextusban is sziikséges vizsgalni. Az
Eurépai Unid tagallamaként a kozosségi jog elsOdlegessége e tekintetben is érvényesiil, a
képviselod-testiilet rendelete nem iitkdzhet hazai jogszabalyba, ugyanakkor a kozosségi joggal
ellentétes helyr dnkormanyzati rendelkezések esetében is felmeriilhet a tagallami feleldsség
kérdése. Az Eurdpai Unid jogi aktusait sem sértheti onkormanyzati rendelet. Amennyiben az
Eurdpai Birosag itéletében megallapitja, hogy az 6nkorményzat rendelete nincs 6sszhangban a
tagallami kotelezettségekkel, ugy ez megalapozza a tagallami felel0sséget, amely sulyos
anyagi kovetkezményeket is vonhat maga utdn. A tagallamnak nyilvanvalé érdeke, hogy

biztositani tudja a kozdsségi jogba iitk6z6é helyi rendelet megfeleld feliilvizsgalatat, annak

hatalyon kiviil helyezését, illetve modositasat.5%!

5% 1011/B/1999. AB hatarozat, ABH 2001. 1372.

599 69/2002. (X11.17.) AB hatarozat, ABH 2002. 406.

600 17/1998. (V.13.) AB hatirozat ABH 1998. 157-158.

01 OROVA Marta: A helyi dnkormanyzatok unids csatlakozasra valo felkésziilésének stlyponti teriiletei. In: EU
integracio — onkormanyzatok II. 36.
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5. Funkcionalis autonomia

Az oOnkormanyzati autonomia kiemelt fontossagu eleme, hogy milyen feladatok ellatasa
torténik az Onkormanyzati rendszeren keresztiil. Megkozelithetd a funkcionalis autondémia
kérdése arrol az oldalrdl is, hogy ,,... az 6nkormanyzati feladatok képezik az dnkormanyzat
alkotmdnyosan védett Onallosaganak targyat, hiszen az Onkorményzati feladatok ellatasa
érdekében rendelkeznek ezzel”.%%? Az ellatandd feladatokkal kapcsolatban megéllapithato,
hogy a kozhatalom helyi gyakorlasa mellett az 6nkormanyzatok elsédlegesen a lakossag
kozszolgaltatasokkal torténd ellatasért feleldsek. Az autondmia elemeket annyiban érdemes
vizsgalni, hogy az egyes kozszolgaltatasok nyutjtasanak megszervezésében a telepiilési
onkormanyzatok rendelkeznek-e kelld felhatalmazassal a feladatok ellatdsdhoz. A
funkcionalitast tovabba alapvetden meghatarozza az Onkorményzati intézmények
fenntartasanak kotelezettsége.

A rendszervaltast kdvetden a decentralizacid eredményeként az 6nkormanyzatok széleskorti
felelosséggel torténd felruhazasa tortént meg, azonban mar a korai szakaszban is tapasztalhato
volt, hogy az Onkormanyzatok szamara a tOrvényalkotas 0jan meghatarozott feladatok
ellatasahoz sziikséges feltételek nem bizonyultak minden esetben elégségesnek, amely igen
koran fesziltségekhez vezetett. Az Onkormanyzatok rendelkezésére all6 eszkozok
folyamatosan sziikiiltek.

A 2010-es kormanyvaltdst kovetd iddszakban sorozatosan keriiltek 4t kordbban
onkormanyzati felelosségi korbe tartozo feladatok az allami feladatellatds korébe, amely
elvezethet az dnkormanyzati igazgatas, a helyi koziigyek tartalmanak kitiresedéséhez. A helyi
kozszolgaltatasok egyre inkabb allami feleldsségi korbe keriiltek és ennek a folyamatnak még
nem latszik a vége. Az is lathato, hogy a kozfeladatok allam altal torténd ellatdsa nem vonta
maga utdn a racionalizalds sziikségszerliségét, a méretgazdasdgossag kovetelményének, a
magasabb szintli kozszolgaltatasi mindségnek az érvényesiilését, amely célok elsddlegesen
nyilvanultak meg az atalakitast indukal6 okként.

A megyei Onkormanyzatok, mint teriileti dnkormanyzatok feladata a teriiletfejlesztésre, a
teriiletrendezésre, a vidékfejlesztésre, valamint a teriileti koordinacio feladataira szikiilt a
korabbi elsédlegesen intézményfenntartd megyei szerepkor helyet. A megyei dnkormanyzat

Mbtv-ben keretjelleggel meghatarozott feladatait®®® a teriiletfejlesztési torvény®®* tolti ki

802 PATYI - VARGA ZS. (2008) 316.
603 Mgty. 27. § (1).
604 1996. évi XXI. tv. a teriiletfejlesztésrdl és a teriiletrendezésrol.
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tartalommal, az 4gazati szabalyozas azonban a koltségvetési forrasok biztositasanak
hidnydban nem képes funkcigjat betolteni.

A magyar 6nkormanyzati rendszer az altalanos felhatalmazas koncepcidjan alapul. 2012-ig a
legfontosabb jellemzdje ennek a rendszernek, hogy valamennyi telepiilés ugyanazon jogokkal
¢s kotelezettségekkel rendelkezett, fiiggetleniill a lakossagszamtol ¢és a gazdasagi
teljesitOképességtol. A telepiilések valaszthattak, hogy milyen modon teljesitik kotelezd
feladataikat: sajat onkormanyzati intézményt alapithattak, gazdalkodo szervezetekkel, a civil
szféra szereplével kothettek szerzédést feladataik ellatasara, valamint a telepiilések szabadon
tarsulhattak egyes feladataik hatékonyabb, koltségtakarékosabb ellatasara. A helyi koziigyek
terén, az Onkorményzati feladatstrukturdban egészen 2012-ig nem keriilt sor alapvetd
valtoztatasra, annak ellenére, hogy pénziigyi nehézségek mar sokkal korabban is jelentkeztek
¢s az eladdsodas folyamata is évekkel korabban beindult.

Napjainkban kozfeladatok ellatasaban hazankban is egyre nagyobb szerepet jatszik az allam,
ez a tendencia, az allami beavatkozas a korabban helyi 6nkormanyzati feladat- és hataskort
képez6 kompetencidk terén is erdteljesen megmutatkozik. Az ij dnkormanyzati szabalyozas
szerint atrendezddés kovetkezett be az dnkormanyzati feladatok terén, igymint a kdzoktatas,
egészségligy, alapvetd kozszolgaltatdsok nyujtasa terén, de valtozdsok kovetkeztek be
kiilonosen az intézményi tulajdonosi korben és az armeghatarozas hataskori szabalyaiban.

A funkcionalitds a pénziigyi-gazdasdgi autondomia fejezetben keriil részletes elemzésre,
tekintettel arra, hogy a feladat-ellatasi kotelezettség és annak finanszirozasi hattere szoros

Osszefiiggést mutat.
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7. fejezet
A gazdalkodasi-pénziigyi autonomia

1. A funkcidk és a pénziigyi forrasok decentralizacioja

Az Onkormanyzati feladatok ¢és gazdalkodas alapdsszefiiggéseinek vizsgalatakor indokolt
vazlatosan kitérni a fiskalis foderalizmust®® jellemzé sajatossdgokra. A dolgozatnak
természetszeriileg nem lehet targya a pénziigyi decentralizacio elméleti hatterének mélyebb
elemzése, azonban a kozponti és a helyi kormanyzas kozotti funkcid- és forrasmegosztas
szempontjabol elengedhetetlen a fiskalis foderacio alapveto elveinek ismertetése. A foderacio
értelmezése ebbdl a nézbépontbol azon alkotmanyi, alaptérvényi rendelkezéseket foglalja
magaban, amelyek szerint a korményzat kiilonb6zd szintjei kozotti feladat-és hataskor
megosztas alakul Ki, azaz meghatarozza, hogy az allam mely funkcionalis és gazdasagi
teriileten biztosit kompetenciat decentralizalt szervezetei szamara. Ez az értelmezés adhat
alapot ahhoz, hogy az Onkormanyzat &ltal nyujtandod helyi kozszolgaltatdsok és az azok
ellatasahoz elengedhetetlen forrasok biztositdsa Osszefliggésében elemzésre keriilhessen az
onkormanyzat gazdalkodasi rendszere, figyelemmel a hazai sajatos vonasokra az
onkorményzati rendszer rendszervaltozast kovetd létrehozatalakor és napjainkban. A
pénziigyi decentralizacié kérdését illetden mindossze a decentralizacid Osszefiiggése keriil
roviden felvazolasra, abbol a szempontbol, hogy milyen érvek és ellenérvek jelentkezhetnek
altalanossagban a decentralizacid, a kormanyzati funkcidé megosztasa mellett. A fiskalis
foderalizmus egyes allaspontok szerint azonosithatdo magaval a decentralizacioval. ,, 4 fiskadlis
foderalizmus (decentralizacio) olyan kozkiadasi rendszer, ahol az orszagon beliil a
bevételeket eloteremto hatalmi jogositvanyok és a kiaddsi programok meghatarozdsa
kiilonbéz6 kormanyzati szintek kozott megosztasra keriilnek. %%

A pénziigyi decentralizécioval Osszefliggésben Oates a kovetkezOképpen foglalt allast: ,, A4

kozponti  kormdnyzat foglalkozhatna az elosztasi problémdkkal, a kozszolgaltatasok

805 A fiskalis foderalizmus fogalmat tobbféle értelemben is hasznalja a kozpénziigyekkel foglalkozo
szakirodalom. A fiskalis politika a gazdasagpolitikanak az a teriilete, amely az allamhaztartas bevételeinek és
kiadasainak befolyédsolasara irdnyul. A foderalizmus altalanos jelentésébdl kiindulva értelmezhetd a fiskalis
foderalizmus tobbek kozott foderalis allamberendezkedés esetén, az Europai Unié és tagallamai
viszonyrendszerében, valamint az allami funkcidk decentralizalt elldtasa soran.

66 BoTos Katalin — SCHLETT Andras: Allamhaztartastan. Szent Istvan Tarsulat az Apostoli Szentszék
Koényvkiadoja Budapest, 2010. masodik, atdolgozott kiadas. §9.
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biztositasat pedig hagyjuk a decentralizalt szintekre”®%" A centralizacio — decentralizacio
Osszefliggése tehat alapvetden azt hatdrozza meg, hogy mely kozszolgéltatdsok keriilhetnek
ellatasra kozponti, korményzati szinten és melyek valosulhatnak meg teriileti, helyi
decentralizalt szinten. A kozszolgéltatasok ellatasaért valo feleldsség szintjének
meghatarozasa soran a kozpénziigyi szakirodalom Musgrave nyomén a kormanyzat harom {6
funkci6jabol indult ki, amelyek az allokacio, a redisztribiicié és a stabilizacio.®®® Ebbdl a
funkciondlis felosztasbol csak az allokacidos funkcid az, amely decentralizalhatonak
bizonyulhat, megjegyzendd azonban, hogy az allokacids funkcid sem érvényesiilhet tisztan a
teriileti, helyi szinteken, hiszen kiilonboz6 felmeriild problémak befolyasolhatjak.5%® A
stabilizéci6 és a redisztribucioé a kozponti kormanyzat, mig az allokacid a helyi kormédnyzat
szintjén lathatd el nagyobb hatékonysaggal. A funkciok azonban maradéktalanul nem
hatarolhatoak el egymastol a kiilonbdzo szinteken, azok gyakran keveredhetnek.51°

A dilemma elvezet az ,, optimdlis onkormanyzatisag” meghatarozasahoz, vagyis ahhoz, hogy
az egyes kozszolgaltatasok nyujtasa esetén mashol huzédhatnak meg a méretgazdasagossag
hatdrai.®! A méretgazdasagossag szempontjai kiemelt figyelmet kaptak kiilondsen a
skandindv orszdgokban, az optimdlis dnkormanyzati rendszer kialakitasa sordn az 1980-as
években. A skandindv (északi) modell sajatossagait mutaté allamok helyi onkormanyzati
rendszereit a széles hataskor és pénziigyi-gazdasagi szempontb6l a nagyobb mozgastér
jellemzi. Ezzel szemben a latin (déli) modell az autonémia csekélyebb fokat képviseli, mind
hataskori, mind pedig gazdalkodasi szempontbdl. Megkiilonboztethetjiik ezen til még a
foderalis berendezkedésti allamok Onkormanyzati rendszereit, amelyek egyfajta atmenetet
képeznek az északi és a déli modell kozott.

Az Onkormdnyzati méretgazdasagossdg mellett tovabbi azonosithaté problémaként

7612 jelensége, amelyet a szakirodalom Tiebout-

jelentkezhet az un. ,,ldbbal szavazas
modellként azonosit. A funkciok decentralizalasa soran azt is mérlegelni sziikséges, hogy az

onkormanyzati rendszer egyes szerepldi egymassal versenyhelyzetbe keriilhetnek a

807 OATES W. E.: Fiscal federalism. New York: Harcourt Brave Jovanovich 1972 150. Idézi: John CULLIS-Philip
JONES: Kozpénziigyek és kdzosségi dontések. Aula 2003 479.

608 MUSGRAVE, R. A.: The Theory of Public Finance. McGraw-Hill, New-York 1959. Idézi: SzZALAI Akos:
Fiskalis foderalizmus Kdzgazdasagi Szemle XLIX. évf. 2002. majus 425.

809 Szalai Akos ilyen problémaként azonositja tobbek kozott az informéaciés problémakat, a decentralizécio
mellett ez esetben az szo6l, hogy a helyi lakossag igényeirdl az alsobb szintli szervek 1ényegesen konnyebben
informaldédhatnak, mig a kozponti szint esetében az informacidk megszerzésével Osszefliggésben jelentds
tranzakcids koltségek meriilhetnek fel. Ezzel szemben 4allhat azonban és a centralizacid erdsitheti az un.
tilcsordulési hatés, valamint a méretgazdasagossag. SZALAI (2002) 425-426.

610 BoTOS — SCHLETT (2010) 89.

611 S7ALAI (2002) 426.

612 A lakossag a helyben fizetendd kozterhek és a szolgaltatdsok szinvonala alapjan valaszt lakohelyet.
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kozszolgaltatasok piacan, tovabba versengd pozicid alakulhat ki a kiilonb6z6 eréforrasok
megszerzése soran is. A versengésnek azonban jelentkezhetnek karos hatésai is, hiszen az
onkormanyzatok érdekeltek lehetnek abban, hogy csak azokat az erdforrdsokat szerezzék
meg, amelyek hasznot hoznak szamukra és mindattol igyekeznek megszabadulni, amelyek
koltséget eredményezhetnek.

Az informécios problémak konnyebb athidalhatosaga mellett a decentralizacidé mellett sz6l6
kiemelkedden fontos érv az elszamoltathatdsag, az ellendrzés hatékonysaga. A teriileti, helyi
onkormanyzatok tevékenységét a foldrajzi egység, a telepiilés teriiletén lakd valasztépolgarok
képesek leginkabb megitélni, igy a valasztasok soran sor keriilhet az elszamoltatasra is. E
kérdést illetden azonban a valasztok tajékozottsaga, az érdekek kovetése, az un. racionalis
szavazOi magatartds is befolyasold tényezd a kozosségi dontéshozatalban. A szavazd a
kollektiv dontéshozatali mechanizmus egyik dominédns tényezdje, magat a raciondlis szavazo
hipotézisét Downs dolgozta ki. A hipotézis f6 kérdése, hogy milyen hasznot varhat a szavazo
attol, ha részt vesz a valasztas folyamataban. ,, Amikor azt mérlegeli, hogy elmenjen-e
szavazni, az egyén azt becsiili meg, hogy mennyivel jar jobban, ha szavazatanak készonhetoen
a kivant eredmény keriil ki gyoztesen”. A valasztok tdjékozottsagaval osszefliggésben utalni
kell az informaci6 megszerzésének koltségeire is, amelyet a valasztok nem biztos, hogy
véllalnak, ezért a raciondlis szavazo tajékozatlansiga is kdzrejatszhat az eredményben. 13 A
kozosségi dontéshozatalban résztvevd szavazokkal Osszefliggésben fogalmazddott meg a
fiskalis illizio teoéridja, mely szerint a szavazok nem képesek arra, hogy reélisan
megbecsiiljék a kozkiadasokra forditott kiadasokat, a kiadasok eredményeként jelentkezd
hasznot.®4

A decentralizacié kérdésével kapcsolatban a korabban emlitett kormanyzati funkciok sorabol
a stabilizaciés funkciora gyakorolt hatas is emlitést érdemel.®®® A stabilizacié kizarolag allami
funkcionak kell tekinteni, a teriileti, helyi decentralizalt szervek méretiiknél, befolyasuknal
fogva nem lehetnek képesek arra, hogy a gazdasagi folyamatokra hatékonyan reagéljanak, az
esetleges valsaghelyzeteket ellenstlyozni, kezelni tudjak. A teriileti, helyi dnkorméanyzatok

kozszolgaltatasi, gazdalkodasi politikdjanak éppen ezért Osszhangban kell 4llnia a

513 DownNs, A.: An Economic Theory of Democracy. New York: Harper & Row. Idézi: CULLIS-JONES (2003)
109.

614 CuLLIS-JONES (2003) 134-135. SzALAI (2002) 429.

615 p¢]ldaként emlithetd, hazai viszonyokat tekintve az dnkormanyzatok eladoésodasi folyamata kiiléndsen a 2000-
es évek masodik felében, amely igen komoly, negativ hatast fejtett ki az allamhaztartas hianyara.
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makrogazdasagi célkitlizésekkel. A decentralizacié eredményeként létrejott teriileti, helyi
szerveknek ily modon a nemzetgazdasagi célok figyelembe vételével kell miikddniiik.52°

A pénziigyi decentralizdcid szempontjait vizsgalva a helyi, teriileti szintli decentralizalt
szervek bevételi forrasai kiemelt figyelmet érdemelnek. A legfobb kérdés tobbek kdzott abban
all, hogy milyen tipusu adéztatasi lehetéség®’ keriil biztositasra helyi, teriileti szinten, illetve
hogyan részesedik a decentralizalt szerv a teriiletén képz6dott allami bevételekbdl. A helyi
onkormanyzatok elsdsorban hasznalati dijra és vagyoni tipust adokra lehetnek jogosultak. A
kozponti kormanyzat élhet a tarsasagi add kivetésével, vagy az egyenl6tleniil megoszlo
természeti er6forrasok, illetve a személyek progressziv jovedelmének adoztatasi
lehetdségével. A decentralizacié eredményeként egyre tobb figyelmet forditottak olyan ado-
¢s pénziligyi transzfer-rendszer kiépitésére, amely képes lehet az onkormanyzati feladatok ¢€s
bevételek kozotti 6sszhang megteremtésére.®'® Az utobbi esetben az is vizsgalandd, hogy az
allami bevételek kiilonb6z6 elvek mentén torténd megosztasa a helyi, teriileti szinttel milyen
hatasokkal jar, miként befolyasolja adott esetekben decentralizaltan miikodé szerveket. A
kozponti kormanyzati szerv altal a helyi, teriileti szerv szdmara biztositott forrasok,
kormanyzati transzferek tobbféle célt is szolgalhatnak. Ilyen célkitlizésként emlithetd az allam
altal sziikségesnek tartott szolgaltatasi szinvonal fenntartasa, a helyi, teriileti szervek
jovedelemtermeld, - szerz6 képességének eltéré mivoltabol keletkezd egyensulytalansag
kikiiszobolése, stb. Nyilvanvalo tehat, hogy kizarélagosan csak a helyi bevételek nem
képezhetnek elegendd forrdst a helyi, teriileti kozhatalmi, kozszolgaltatasi feladatok
ellatasara. A kozponti korményzat altal biztositott transzfereknek tobb tipusa is létezhet,
amennyiben a decentralizalt szervezet feltétel nélkiil jut forrashoz, vagy egy adott feladatot
finanszirozhat, illetve addicionalis feltételt is szabhat.®*® Megkiilonboztetheté a feltétel nélkiili
tamogatas (unconditional grant, general grant), a feltételhez ko6tott (conditional non-matching
grant), valamint az illesztett tamogatas (matching grant) kategoriait. E kategorizalas

természetszeriileg a hazai dnkormanyzati koltségvetési gazdalkodas terén is értelmezheto.

616 SzALAI (2002) 430.

617 A decentralizalt adoztatds és a bevételek megosztasanak alapelveit hagyomanyosan Musgrave nyoman
hatdrozzak meg. A tobbszintl kormanyzdssal rendelkezd 4allamok esetében a decentralizalt addztatas
legfontosabb kérdése az, hogy kinek kell adoznia, hol és mi az ad6 targya. ("Who should tax, where and what?’
Musgrave, 1983) Rethinking Subnational Taxes: A New Look at Tax Assingment. (Richard M. Bird) IMF
Working Paper 1999. 4.

http://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/1999/wp99165.pdf

618 IMF Working Paper (1999) 4-5.

619 SZALAI (2002) 434-435.
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A decentralizalt pénziigyi rendszer alapvetd jellegzetességeinek felvazolasat kovetden az
decentralizalt rendszer pénziigyi-gazdalkodas autonémia-elemeinek ismertetésére keriil sor az

Eurépa Tanécs egyes dokumentumainak, tevékenységének elemzésével.
2. A gazdalkodasi — pénziigyi autonémia az Eurdépa Tanacs dokumentumaiban

2.1. A Charta pénziigyi autonomiara vonatkozo rendelkezései

A Charta az Onkormanyzatok pénziigyi-gazdalkoddsi autondémidjanak biztositasara
vonatkozoan részletes kovetelményrendszert hataroz meg.%?° Kiemelten foglalkozik az
onkormanyzati rendszer mukodési feltételrendszerének témdjaval. Elsddlegesen rogziti
megfeleld mértékl, szabadon felhasznalhatdo pénziigyi, koltségvetési forrasokra vald
jogosultsagot, amelyek Osszhangban allnak az ellatando feladatokkal. A Charta az
Alkotmanyban, illetéleg jogszabalyban meghatarozott feladat finanszirozasa esetében allitja
fel az aranyossagi kovetelményt, az Onkormanyzatok altal onként vallalt tevékenységek
esetében kétségkiviill nem 4ll fenn a finanszirozasi kotelezettség, nem érvényesiil az
aranyossag kovetelménye sem.

A koltségvetési bevételekre, a gazdalkodas forrasaira vonatkozoan elvarasként rogziti, hogy
ezek a forrasok olyan helyi ado- illetéleg dijbevételbdl szarmazzanak, amelyek
megallapitasara, a forrasokkal 0Osszefiiggd dontéshozatalra a helyi Onkormanyzat
felhatalmazassal rendelkezik. A helyi addztatds és mas dijjellegli bevételek megallapitasa
tradicionalis nkorméanyzati hataskdrnek mindsiil. 52

Az oOnkorményzati forrdsok biztositdsara hivatott pénziigyi rendszerekkel szembeni
kovetelményként fogalmazddik meg a kell6 rugalmassag és a feladatellatas finanszirozasi
sziikségleteinek valtozasahoz vald igazodas igénye. Horizontalis kiegyenlitd rendszer
alkalmazasa szintén elengedhetetlen, annak érdekében, hogy a helyi dnkorméanyzatok kozott
fennallo tertileti egyenldtlenségek, a jovedelemtermeld képességben, gazdasagi potencialban
meglévé  kiilonbségek ne eredményezhessék az Onkormdnyzatok altal nyujtott
kozszolgaltatasok szinvonalanak jelentds eltérését. A kiegyenlitéssel 0Osszefliggésben
ugyanakkor elvaras, hogy az dnkormanyzatok feleldsségébe tartozd feladatkordket illetden

meglévo dontési szabadsagat ne korlatozza.

6209, cikk.

621 A tradicionalis hataskort timasztja ald hazai viszonylatban a kovetkezd megéllapitas: ,,....a helyi adok
megallapitasahoz vald jog, pontosabban a helyi adokkal kapcsolatos hatdskor nem szarmazékos, hanem eredeti.”
Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l szol6 tv. magyarazata (szerk. NAGY Marianna, HOFFMAN Istvan) HVG-
ORAC Budapest, 2012. 365.
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A Charta a pénziigyi-koltségvetési forrasok megallapitasa esetén is rogziti az egyeztetési
kotelezettséget a dontéshozo és a helyi Onkormanyzatok kozott, véleményezési jog
biztositasat tartja sziikségesnek a helyi onkormanyzatok szdmara a koltségvetési forrasaik
meghatarozasaban.

A Charta a feladatfinanszirozasi rendszert altalaban nem preferalja — amint az a kés6bbiekben
ismertetendd, a Tanacs Miniszteri Bizottsaga altal kibocsatott Ajanlasokban is tiikkrozédik —,
azonban nem is zarja ki az ilyen tipusu allami tdmogatasokat. A hataskor gyakorlasanak
pénziigyi eszkozokkel torténd befolyasolasdnak kizarasa érdekében hatarozza meg
kovetelményként, hogy a feladatfinanszirozas, a tAmogatasok juttatdsa nem korlatozhatja az
onallé dontéshozatali jogot.

Biztositja tovabba annak lehetdségét, hogy onallo tékepiaci szereploként megjelenhessenek a
helyi 6nkormanyzatok, a fellépés célja beruhazasaik finanszirozasa hitelfelvétel utjan. E
1épésre csak jogszabalyi keretek kozott nyilhat lehetdség. Fontos kiemelni, hogy a rendelkezés
csak a beruhazasi célu hitelfelvétel jogat tartja garancialis elemnek, a mukodési céla

hitelfelvételrdl nem tartalmaz rendelkezést.

2.2. Az Eurdpa Tandcs tevékenysége

Az oOnkormanyzati gazdalkodassal 0Osszefliggésben a Chartaban lefektetett alapvetd
jelentdségli garancidlis rendelkezések mellett a Miniszterek Tanécsa is tobb dokumentumaban
fogalmazott meg elvarasokat a tagallamok felé. Kiemelésre érdemes a Miniszterek Tanacsa
altal 2004-ben elfogadott Ajanlas a helyir és regiondlis szintli pénziigyi €s koltségvetési
gazdalkodasrol.5%2 Azok az alapelvek, amelyek meghatarozoak a pénziigyi és koltségvetési
gazdalkodas teriiletén, az alabbiakban foglalhatok Gssze:

(1) a tagallami gazdasagpolitikanak biztositania kell az Osszhangot a prioritasként
megfogalmazott célok kozott,

(2) sziikséges megteremteni és fenntartani a helyi és regionalis dnkormanyzatok pénziigyi
stabilitasat,

(3) torekedni kell a kozosségi szolgaltatasok terén a koltség-hatékony formak kialakitasara és
(4) meg kell erésiteni a dontések nyilvanossagat és az elszamoltathatosagot.

2005-ben fogadtak el a Helyi és Regionélis Onkormanyzatok Pénziigyi Forrasairél sz6lo

Ajanlast.%2 A pénziigyi-gazdalkodasi autondmia targykorével Osszefiiggésben a Tanacs

622 Rec (2004) 1 Adopted on 8 January 2004 https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=103899

523 Rec (2005) 1 Adopted on 19 January 2005
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=812131&BackColorinternet=B9BDEE&BackColorIntranet=FFCD4F&Bac
kColorLogged=FFC679
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Miniszteri Bizottsaganak 2005-ben a tagallamok szamara kibocsatott Ajanlasa alapelvi
jelentdségli megfogalmazasokat tartalmaz a helyi és regiondlis helyhatosagok pénziigyi
forrasaival Osszefiiggésben.%?* Az ajanlds a tagallamok kozponti korményzatai szamara
deklaral a pénziigyi rendszer miikodtetésével Osszefiiggd kdvetendd megoldasokat. Tobbek
kozott javasolja a kormanyzas kiilonbozd szintjei viszonyaban az allami pénziigyi forrasok
igazsagos elosztasat. Emellett meghatarozza azokat az alapelveket is, amelyek érvényesitése
garantalja a helyhatosdgok szamadra a kiadasaik teljesitését lebonyolité pénziigyi rendszert. A
dokumentum altal lefektetett legfontosabb kovetelmények — amelyek a pénziigyi forrasok
elosztasaval és a helyi dnkormanyzatok kiadasaival fiiggenek O0ssze — a kovetkezok szerint
Osszegezhetok:

(1) biztositani sziikséges a pénziigyi forrasok igazsagos elosztasat a kiilonb6z6 kormanyzati
szintek kozott, melynek soran szdmitasba kell venni a szdmukra megallapitott feladatokat és a
gazdasagi koriilmények alakulasanak megfeleléen az esetleges valtoztatasokat is alkalmazni
kell a feladatkorok fiiggvényében;

(2) a kiadasok fedezetére a helyi Onkormanyzati szamara olyan pénziigyi rendszer
miikddtetését kell biztositani, amelynek alapelvei az aldbbiak:

(3) a helyi oOnkormanyzatok forrasai és kiadasai Osszhangban alljanak azokkal a
kovetelményekkel, amelyért felelosséggel tartoznak a feladataik koltséghatékony ellatasa
soran;

(4) a nemzeti gazdasagpolitika keretei kozott a helyi onkormanyzatok rendelkezzenek
felhatalmazassal arra, hogy sajat forrasaikat megemelhessék;

(5) a helyi onkormanyzatok szamara nyujtott allami tdmogatasok meghataroz6 mértéke és
altalaban a sajat forrasok felhasznaldsa nem lehet célhoz kotott felhasznalasu,

(6) az allami tamogatasok mértékének igazsagosnak, atlathatonak, kiszamithatonak kell
lennie; az igazsagossag azt a kovetelményt tdmasztja, hogy a kiadasokra vonatkozo szabalyok
mindenkire nézve altalanosak, hatranyos megkiilonboztetés-mentesek, stabilak valamint nem
lehetnek sem 6nkényesek, sem pedig ad hoc alapon vitathatoak;

(7) a pénzigyi kiegyenlitési rendszernek lehet6vé kell tennie a helyi onkormanyzatok
szamara, hogy polgéraik szamara széles kdrben dsszehasonlithatd szolgéltatdsokat nyujtsanak,
cserébe az Gsszehasonlithatd mértékli adok és dijak fizetéséért; a rendszernek figyelembe kell
vennie mind a helyi dnkormanyzatok pénziigyi teljesitoképességében, mind pedig a kiadasi

szlikségletekben mutatkoz6 kiilonbségeket;

624 Recommendation Rec(2005)1 of the Committee of Ministers to member states on the financial resources of
local and regional authorities https://wcd.coe.int/\ViewDoc.jsp?id=812131 (2015. 04. 22.)
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(8) amennyiben a nemzeti gazdasagpolitika kovetelményei megkivanjak, olyan intézkedések
tehetdk, amelyek biztositjdk, hogy a helyi Onkormanyzatok pénziigyi rendszere
kiegyensulyozott legyen, dsszefoglaléan, azoknak a kivanalmaknak megfeleljen, mint

a) nem lehet aranytalan a kérdéses tertileteken

b) ne lehessen vitathatd az onkormanyzatok vagy képviseldik altal és

C) jogszabaly altal meghatarozott legyen;
(9) azokat a sajatos korlatozasokat, amelyek csak korlatozott szamii Onkormanyzatra
vonatkoznak, amint a helyzet Iehet6vé teszi, fel kell oldani.
(10) amennyiben sziikséges, feliil kell vizsgalni a helyi addztatas és a helyi 6nkormanyzat
tdmogatdsainak jogi ¢és igazgatds kereteit, hogy 0Osztondzze a szolgaltatasnyujtas
hatékonysaganak, a pénziigyi kiegyensulyozd mechanizmus jogi €s igazgatasi kereteinek a
fejlesztését, a helyi Onkormanyzatok kozott a korrektséget és a szolidaritdst, kiilonos
tekintettel az Ajanlashoz csatolt iranymutatasokra;
(11) be kell vonni a képviseldket a pénziigyi-gazdalkodasi teriileten végrehajtando reformok
vitaiba, kiilonosképpen az Ajanlasban meghatarozott kovetelményekre, €s az e szerint
megvaldsulo intézkedések végrehajtasaba.
Az Ajénlas iranymutatast fogalmaz meg a kozponti korményzati szervek szamara.
Meghatarozza ezen tilmenden azokat a kovetelményeket, amelyeket a hely adoztatas
rendszerének miikodtetése soran a tagallamoknak figyelembe kell venniiik. A pénziigyi
kiegyenlitési rendszerrel kapcsolatos kivanalmak magukban foglaljadk tovabba a kiadasi
sziikségletek, valamint a pénziigyi kapacitasok kiegyenlitését is. Az allami tdmogatasokkal
Osszefliggésben az Ajanlas rogziti, hogy a kdzponti korményzat altal nyujtott tamogatasok
formait és mértékét jogszabalyban kell rogziteni, illetve olyan eljarasok alapjan hozhassanak
dontést tamogatasi ligyekben, amelyek kritériumait jogszabaly éllapitja meg. A kormanyzat
altal gyakorolt mérlegelési jogkort csokkenteni kell a tamogatasok kiszamitasa és tényleges
megallapitasa soran, annak érdekében, hogy elkeriilhetdveé valjanak a targyilagossaggal ¢€s a
hitelességgel kapcsolatos esetleges problémdk. Az allami tamogatasok terén elhatdrolja az
sziikségességével. Lényeges az altaldnos tdmogatasokkal Osszefiiggésben annak kiemelése,
hogy a magasabb szintli kormanyzati szervek altal a helyi dnkormanyzatok szamara nyujtott
hozzajarulasok lényegi részét altalanos tamogatds formajaban sziikséges biztositani. A
specifikus hozzajaruldsok korlatozzak a valasztas szabadsagat a helyi politika alakitasdban,
kevésbé hatékonyak, mint az altalanos tdmogatdsok a forrasok hidnyossaganak megoldasaban

¢s nem tekinthetéek hasznosnak a kiegyenlitd eszk6zok terén. A specifikus tamogatasok
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igénybevétele altalanosan korlatozando a sziikséges szintre, a kovetkezd célok megvaldsitasat
szolgalhatjak:

(1) tokeberuhazasok (ko6zos) finanszirozasa a kiegyensulyozott, fenntarthatd regionalis
fejlesztési politikak részeként;

(2) annak biztositasara, hogy meghatarozott helyi kozszolgaltatasok, amelyekre nézve a
minimum kovetelmények nemzeti szinten meghatirozasra keriiltek az egész orszédgban
szabvany szerinti mindségben biztosithatdak legyenek;

(3) meghatarozott helyi kozszolgaltatasok kozponti koltségei kiegyenlitéseként, amennyiben
nem keriilnek kompenzaldsra horizontéalis tAmogatasi mechanizmusokon keresztiil, amelyek
onkéntes megallapodasokbdl vagy torvényi kotelezettség alapjan allnak fenn;

(4) meghatarozott kozszolgaltatasok finanszirozasa, amelyeket a helyi dnkormanyzatok az
allam nevében nyujtanak vagy kiegyenlitd koltségek, amelyek a helyi dnkorményzatoknal
olyan esetekben meriilnek fel, amikor mas hat6sagok delegalnak szamukra feladatokat; amig
a specifikus tdmogatasok csak célhoz kototten hasznalhatok fel, kiilondsen azért, mert
0sztonzoként szolgalnak, az altalanos tdmogatasok sokkal inkdbb hatékonyak; a kozponti
szerveknek mérlegelni kell, hogy melyik megoldas preferalt résziikrol, 6sszhangban a helyi
autondmia kovetelményével, kiilondsen a kérdéses esetben.

Az elmult években az eurdpai allamoknak is szembe kellett nézniiik a 2008-ban kirobbant
gazdasagi valsag kihivasaival és a valsaggal Osszefliggésben a helyi dnkormanyzatoknak is
sajatos nehézségekkel kellett megbirkdzniuk, kiilondsen a helyi kozszolgaltatasok teriiletén.
Milyen valaszokat adhattak az allamok ezekre a kihivasokra?

A helyi és regiondlis korméanyzasért felelds miniszterek 2009-ben Utrechtben dontottek arrdl,
hogy a pénziigyi valsag onkormanyzatokra gyakorolt hatasat kiemelt figyelemmel kell kisérni.
Megkiilonboztetett érdeklddés kisérte a ,,J6 helyi és regiondlis kormanyzas a valtoz6 idékben:
a valtozasok kihivasa” témajat a Helyi és Regionalis Kormanyzasért felelés Miniszterek
Konferenciajan.t?® A felelds miniszterek egyetértettek abban, hogy hatékony és eredményes
egyiittmiikodést biztositanak a résztvevOk — a kozponti kormanyzat, a helyi és regiondlis
onkormanyzatok, ideértve ezek szervezeteit is — szamara és kovetik azokat az

iranymutatasokat, amelyek a gazdasagi valsagra adand6 lehetséges kozpolitikai véalaszokat

625 15-16-17. november, Utrecht, The Netherlands. 16" session. The official website of the Conference:
http://www.minconfl6.com/
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tartalmazzak, annak érdekében, hogy szamitasba vegyék, enyhitsék és legy6zzék a gazdasagi
valsag dnkormanyzatokra gyakorolt hatasait.5%°

A miniszterek az Utrechti Deklaracio kiadasat koveten legkdzelebb Ukrajnaban tértek vissza
a témara, 2011-ben elfogadtdk a Kijevi Deklaraciot.?” A Kijevi Deklaracié és az
Iranymutatasok a Helyi és Regiondlis Demokracia Eurdpai Bizottsaganak Jelentésén
alapulnak.®®A Kijevi IrAnymutatasok ravilgitottak arra a tényre, hogy a gazdasagi valsag
idézte eld annak felismerését, hogy radikalis fejlesztési intézkedések sziikségesek mind a
kormanyzas, mind pedig a kozkiadasok terén. A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajaban
¢s az Europai Szocialis Chartaban foglalt elvek alapul vételével meg kell védeni és ki kell
kényszeriteni a helyi demokricia és a szocidlis felelosség értékeit. Az Iranymutatés
azonositotta a lehetséges kozpolitikai valaszokat, igymint:

(1) stabilizalni sziikséges a helyi bevételek alapjait,

(2) fejleszteni indokolt az elszamoltathatosagot és a hatékonysagot,

(3) kiizdeni kell a szocialis ellehetetleniilés ellen,

(4) a kozszolgaltatasok nyujtasa terén partnerségre kell térekedni,

(5) szélesiteni sziikséges a helyi alkalmazkodoképességet és mérlegelési lehetségeket,

(6) a gazdasagi megtériilést biztositani kell.

Az Iranymutatds néhany olyan pontjat érdemes kiemelni, amely tobbé-kevésbé relevanciaval
rendelkezik a magyarorszagi valtozasok szempontjabol is. A helyi autonomia szempontjabol
kiemelkedd a bevételi forrdsok stabilizalasa. A Charta 9. cikke rdgziti a helyi
onkorményzatok pénziigyi forrasaira vonatkozo6 rendelkezéseket: ,,1. A helyi dnkorméanyzatok
a nemzeti gazdasagpolitika keretein beliill megfeleld sajat pénziigyi forrasokra jogosultak,
amelyekkel hataskoriik keretein beliil szabadon rendelkeznek.” A sajat bevétel lényegesen
nagyobb lehetdségeket biztosit a helyi dnkormanyzatok szamara feladataik ellatdsdhoz. Az
atvett forrasok még inkabb fontosak. A helyi koltségvetések nem fligghetnek kiszamithatatlan
mértékben a nemzeti szintli koltségvetési bevételek elmaradasatol és a koltségvetési hianytol.

Az atvett bevételek meghatarozo részét képezik a helyi bevételeknek, amelyeket a helyi

626 Az Utrecht-i Konferencian megallapitott kdvetendd iranyvonalakrél részletesen: The Impact of the Economic
Downturn on Local Government in Europe. What is Happening and What Can be Done? Council of Europe,
2010

27 3-4 November 2011 Kyiv, Ukraine. 17th session https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?Ref=MCL-
17%282011%2914&Language=lanEnglish&Ver=original &Site=DG1-
CDLR&BackColorinternet=DBDCF2&BackColorIntranet=FDC864&BackColorLogged=FDC864

628 Local Government in Critical Times: Policies for Crisis, Recovery and a Sustainable Future. Report. Prepared
by the European Commitee on Local and Regional Democracy with input from the Council of European
Municipalities and Regions and a team of country observers, in the framework of the joint project of the Council
of Europe with the Open Society Foundations. (Jelentés)
http://www.ccre.org/docs/Local_Government_in_critical times.EN.pdf
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onkormanyzatok altal ellatott feladatokhoz kell hozzarendelni. Az addssaggal Gsszefiiggésben
az Iranymutatas hangsulyozta, hogy néhany tagallamban a fenntarthatatlanna valt helyi
Oonkormanyzati adossag komoly problémak forrasa. A helyi koltségvetési onallésag gondos
kezelést igényel €s atlathatd jogi szabalyozast a hitelkorlatokra vonatkozdan és megfeleld
feliilvizsgalati eljarasok bevezetését és mikodtetését.

A kozszolgaltatasok nyujtasa terén torténd egylittmiikodések — amely magaban foglalja a
maganszektor, a szocialis vallalkozasok és mas nem-kormanyzati szervezetek bevonasat — a
tagallamok gyakorlatdban kiilonbozhetnek. Az Iranymutatasok kiemelik, hogy a
maganszektor, a civil szektor bevonasa a kozszolgéltatasok nyujtasaba Osszhangban kell,
hogy alljon a kdzpolitikaval és figyelembe kell venni a hatékonysag és az Osszességében
legkedvezobb megoldas kovetelményét és mindenekeldtt azoknak a sziikségleteit, akik
szamara a szolgaltatdsokat nyujtani kivanjak.

Végiil sziikséges ramutatni az adand6 valaszok koziil az utolséra. Szintén kiemelkedden
fontos, hogy elkeriiljék a hatalom recentralizaciojat, felszamoljdk a fenntarthatatlan kiadasok
normait, amelyek megakadalyozzak a kozszolgaltatasok nyujtasanak hatékonysagat.

Az Eurdpa Tandcs tevékenységét vizsgalva valnak érzékelhetdvé az eurdpai tendencidk és
ebben az Odsszefiiggésben lehetséges értékelni a hazankban bekdvetkezett valtozasok kivalto
okait, mennyiben konzisztens intézkedések keriiltek bevezetésre.

Egy kozos félelem jellemezte az eurdpai allamokat, amely szerint az Eurdpai Unid kisérletet
tesz a kozos gazdasagi kormanyzas erdsitésére, az euro-zonan beliil a helyi 6nkormanyzatok
lehetdségének korlatozasara a kiadasi szintjiik meghatarozasaban. Annak érdekében, hogy ez
elkertilhetdvé valjon, szdmos példa lathatd arra, amikor a korméanyok beavatkoztak a helyi
onkormanyzatok koltségvetési dontéseibe. Az eurdpai orszagok tobbségében a legutdbbi
idokben redlértékben a helyi koltségvetések megszoritdsokat szenvedtek el. A helyi
onkormanyzatok addssagallomanya — a GDP meghatarozott szézalékdban — ndovekedett a
legtobb tagallamban. Az adossagallomany 10 % alatti novekedése volt tapasztalhato
Olaszorszagban, Dénidban, Svédorszdgban, Németorszagban, az Egyesiilt Kirdlysdgban, a
Cseh Koztarsasagban, Luxemburgban és Cipruson. A legnagyobb ndvekedés Bulgaridban,
Litvanidban és Lengyelorszadgban kovetkezett be,100, 89, illetve 70 %-os mértékben. Az EU
27 atlagos emelkedése 14 %-os, mig Magyarorszagon 18, Szlovakiaban pedig 42 %-kal
novekedett az adossagallomany.

Annak érdekében, hogy a hazai helyzetet europai Osszefiiggésben keriilhessen bemutatasra,
sziikséges Vvolt utalni az altalanos eurodpai tendencidkra és kiemelt figyelmet forditani az

Eurépa Tandcs tevékenységére. Uralkodo irdnyzat hazénkban is, hogy az éllam egyre
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fontosabb szerepet tolt be a kozfeladatok ellatdsaban napjainkban, kiillondsen igaz ez az allités
a 2010-es kormanyvaltast kovetden. Az allam a helyi kdzszolgaltatasok teriiletén a korabbi
helyi onkorményzati felel0sséget megsziintetve sajat hatokorébe vonta a helyi koziigyek
igazgatasanak lényegi részét. A valtozasok nem értelmezhetdéek a pénziigyi valsagra adott
valaszként, egy allamfilozofiai meghatarozottsagu erds centralizacios torekvés jellemezte az
elmult évek funkcionalis atrendez6dését. A centralizacids trend tehat 6sszefliggésben all azzal
az allamelméleti megkdzelitéssel, hogy valsagok idején csak egy erds, centralizalt kormanyzat
lehet sikeres. A centralizacios folyamatok nyilvanvaloan koltségmegtakaritasra is iranyultak,
valamint alapveté valtozasok kovetkeztek be az allamigazgatasi feladatok ellatasaban: az
allamigazgatdsi ¢és az Onkormanyzati feladatok helyi szinten torténd elvalasztasanak
eredményeképpen 1étrejott majd tovabbfejlesztésre keriilt a jarasi rendszer. Meghatarozott
helyi kozligyek allam 4ltali atvétele mellett parhuzamosan bevezetésre keriilt egy uj
feladatfinanszirozési rendszer.

A hazai korilmények elemzésére ratérve a kovetkezOkben attekintésre keriil az
onkormanyzati feladatellatds meghataroz6 elemének, az Onkormanyzati vagyonnak a
kialakulasa, az azt kovetden bekdvetkezett valtozasok, a jelenlegi szabalyozasi kornyezet,

majd ezt kdvetden a gazdalkodas sajatossagai keriilnek bemutatasra.

3. Az onkormanyzati tulajdon, mint a gazdalkodasi autonémia lényegi eleme

A tulajdonnal vald rendelkezés, a gazdalkodés szabadsdga fontos alkotoeleme a helyi
onkormdanyzati autonémianak. Az 6nkorményzat tulajdona nem Onmagaért vald, hanem az
onkorményzat, mint Onall6 entitds milkddésének alapfeltétele. A helyr Onkormanyzat
kozosségi szolgaltatas nyujtasara csak akkor képes, ha a feladatai ellatdshoz sziikséges
mértékben vagyonnal rendelkezik. A szolgéltatdsok, az Onkormanyzati feladatok tartalmi
kérdéseinek vizsgalatanal a kotelezd onkormanyzati feladatok ellatasanak feltételei mellett az
onként vallalt feladatok korét is szem elott kell tartani, mivel ez utobbi esetben a miukodés
feltételeit a helyi onkormanyzat biztositja.

Az Onkormanyzati tulajdon jelenlegi formaja az Onkormanyzati rendszer létrejottével
parhuzamosan alakult ki a *90-es évek elején. Alkotméanyos alapjaként az 1989. évi XXXI. tv.
7. § (1) bekezdése a kovetkezOk szerint allapitotta meg az Alkotmany 12. § (2) bekezdésben
foglalt szabalyozast: ,,az dllam elismeri a termeldi Onigazgatis és az onkormanyzat
tulajdonat”. Az Onkorményzati tulajdon mibenlétét az ezt kovetd iddszak jogalkotdsa
hatarozta meg, melynek egyes fontosabb 1épései a kdvetkezékben kertilnek Osszefoglalasra.

Az Alkotmany 12. § (2) bekezdésének az onkormanyzat tulajdonara vonatkozé rendelkezése

218



2011. november 14. napjaig, azaz t6bb mint husz éven keresztiil valtozatlan szévegezéssel €s

J 4

tartalommal volt hatalyban, azaz rogzitette az 6nkormanyzat meglévo tulajdonanak védelmét.
Tulajdoni igényre ugyanakkor nem biztositott jogalapot.®?®

A rendszervaltozast kovetden a telepiiléseken, megyékben a helyi 6nkormanyzati szervek
0nall6 jogalanyként jelentek meg, tulajdonosként jartak el. Ezen jogositvanyok gyakorlasdhoz
azonban altalaban hidnyoztak a gyakorlati tapasztalatok, a megfeleld felkésziiltséggel
rendelkez6 ligyintéz6i hattér. A vagyon feletti rendelkezési jog a képviseld-testiiletet illette
meg, helyi rendeletekben meghatarozott modon altalaban a polgarmester, illetve bizottsagok
is szerepet kaptak.

A vagyon forgalomképtelen, korlatozottan forgalomképes kategoridkba torténd besorolasat is
el kellett végezni, a torvényi szabalyozasnak megfeleléen. A vagyon fogalmanak indokolt e
vonatkozasban sziikkebb értelmezést adni: az ingatlanokat, az ingd vagyontargyakat és a
vagyoni értékli jogokat sorolom a vizsgaland6 kategoéridba, csak érintlegesen keriilnek
emlitésre mas vagyon Osszetevok. A vagyonszerzés folyamataban fokozatosan keriilhetett sor
a vagyongazdalkodas egyes teriiletein kiilon specialis szakmai ismeretekkel bird szervezetek
létrehozasara is.

Elsdként az a kérdés 4ll a vizsgalat kdozéppontjaban, hogy az allami tulajdon lebontasa, az
onkormanyzatok tulajdonhoz juttatisa mennyiben szolgalta az Onkormanyzati rendszer
mikodtetését, az Onkormanyzati kotelezd és oOnként vallalt feladatok minél magasabb
szinvonalon torténd ellatasat. Folyamatos vita targyat képezte az 1990-es években az, hogy az
onkormanyzati tulajdon korének meghatdrozasa soran a jogalkotd milyen szerepet szant az
onkormanyzatoknak. A decentralizdcido megvaldsulasaval a kozosségi szolgaltatasok ellatasat
preferalta-e, illetve az Onkormanyzatok gazdasagi életben vald markans szerepvallalasat
tartotta-e kivanatosnak. Alapvetden két koncepcio iitkdzott a helyi onkorményzatok gazdasagi
szerepvallalasaval Osszefiiggésben: a ,,vallalkozé dnkormanyzatok™ idedja és a kozszolgaltato
onkormanyzatok szerepének meghatarozasa. A helyi dnkormanyzati kompetenciak toérvényi
szabalyozasanak Kialakulasabol néhany év az Onkormanyzati rendszer létrejottét kovetd
néhany év elteltével egyértelmiien lathatd volt, hogy a tdrvényalkoté nem torekedett az
onkormanyzati vallalkoz6i magatartds markans erdsitésére, fokozatosan étkeriilt a hangsuly a

kozszolgaltatdi szerepre. Kiemelésre érdemes, hogy 1990-94 kozott a helyi onkormanyzatok

62 Az Alkotmanybirésidg 36/1998. (IX.16.) AB hatdrozatiban a tulajdonvédelem kimonddsa mellett
megerdsitette, hogy az Alkotmany ezen rendelkezése nem teremt jogalapot az Onkormanyzatok szamara
tulajdoni igénnyel torténd fellépésre az allammal szemben.
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szamara a tulajdon juttatassal kapcsolatos korményzati politika megfelelt az dnkormanyzati
érdekeknek.

Az Onkormanyzati vagyonnal, az Onkormanyzatok gazdasagi életben betoltott szerepével
kapcsolatos kérdések megvalaszolasa az elmult években tobb alkalommal is az elemzések
fokuszaba keriilt. Az Onkormanyzati tulajdon kialakuldsanak egyes Iépcséfokait a
privatizacio, az allami tulajdon maganositasanak, lebontasanak folyamataban részben in
integrum restitutio-ként is értékelhetjiik, meghatarozott sajatossagokkal.®*® Az énkormanyzati
vagyonnal valé gazdalkodas, az 6nkormanyzatok tulajdonosi szemléletmodjanak alakuldsa a
rendszervaltas utani Onkormanyzatisag elsé tizendt évében kiilon is feldolgozasra kertilt,
melynek megallapitdsai e fejezet kiinduldpontjaként is szolgiltak.*! Az &nkormdanyzati
tulajdon hazai kialakuldsa hasonlatossagot mutat tobb kelet-k6zép-eurdpai allamban lezajlott
folyamattal. E helyiitt csak arra az alapvetd Osszefiiggésre torténik utalas, hogy az
onkorményzati vagyon, mint kdzvagyon alapvetden annak érdekében keriilt 4tadasra, hogy a
decentralizalt kozfeladat-ellatas szolgalataban alljon.

Az onkorményzatok forgalomképes ingatlanvagyonukkal szabadon rendelkezhettek — és
rendelkezhetnek —, igy az allami forrasok csokkenése a vagyon egy részének felélését
eredményezte. Ellentétes tendencia is tapasztalhatd: a megndvekedett beruhazasi kedv, a
hazai és az eurdpai uniés forrasok igénybe vételével — ezzel parhuzamosan — jelentds értéki
vagyon keletkezett. Ugyanakkor ez utobbi folyamat eredménye az, hogy hosszu tavu
elkotelezddés keletkezett az dnkormanyzatoknal, nem utolsé sorban a sajat erd megteremtése
érdekében, amely kotelezettségvallalasok az eladosodas iranyaba hatottak. Az 6nkormanyzati
feladatrendszer valtozasa, a markansabb allami szerepvallalas az dnkormanyzati tulajdont is
érzékenyen érintette.

Az Oonkormanyzatok tulajdonanak bemutatdsa soran azonban nemcsak a rendszervaltastol
napjainkig terjedé iddszak onkormanyzati tulajdont érinté dontéseivel, a vagyongazdalkodas
vonatkozasaban megfogalmazhaté altalanos tendenciak Keriilnek elemzésre, hanem a korabbi
kozségi, varosi tulajdonra vonatkozo rendelkezésekre, a tulajdonosi jogok gyakorlasanak
korabbi korlataira is torténik utalds. A szovjet tipusi rendszer kialakuldsat megel6zb6en

iranyadd rendelkezések hiin  tiikrozték a centralizaltabb 4&llami  berendezkedés

630 Ezen kiilonleges vonasokra mutat r4 SARKOZY Tamas: A korai privatizaciotol a késéi vagyontdrvényig. Az
allami tulajdon joganak fejlddése HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadd Kft. 2009 cimii munkajaban. A folyamat
tényleges reprivatizacioként nem értékelhetd, hiszen egyrészrél valoban a korabbi kozségi, varosi vagyon
részleges visszaallitdsa tortént meg, azonban ez a vagyon a kozfeladatok ellatasat szolgalja, ily médon nem
beszélhetiink magéanositasrol.

831 ViGVARI Andras (szerk.): A csaladi eziist. Tanulmanyok az dnkormanyzati vagyongazdalkodas korébol.
KSZK ROP 3.1.1 Programigazgatosag Budapest 2007
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szemléletmodjat. Az onkormanyzati tulajdon funkcionalis értékelése és a gazdalkodas egyes
elemei esetében az Allami SzamvevOszék jelentéseiben rogzitett megallapitasok is

felvazolasra kertilnek.

3.1. A kozségi, varosi tulajdonra vonatkozo jogi szabalyozas a 19. szazad végeén

A vagyon feletti rendelkezési jog a kozségi autonomia lényegi részeként érvényesiilt. Mind az
els6, mind a masodik kozségi torvény Kkiterjedt szabalyozast tartalmazott a tulajdonosi
jogositvanyok gyakorlasaval 0Osszefiiggésben. Az Onkormanyzatisag, a helyi autonomia
alapvetd feltétele az Onkormanyzati feladatellatast szolgalé vagyon, amellyel Osszefiiggd
tulajdonosi, vagyonkezelési jogositvanyokat a kozosség képviselete gyakorolta. Nemcsak a
telepiilésen ¢él0k, hanem az eltérd jogéllasu telepiilések kozosségei a kezdetektdl fogva
rendelkeztek sajat 6nalldo vagyonnal, amely a telepiilések lakossagat, igazgatéasi rendszerének

k.53 rendeltetésiik

mikodtetését szolgalta. E vagyonelemek kiillonboz6 forrasbol szarmazhatta
azonban megegyezett. A tulajdon feletti rendelkezési jog azonban mindenkor korlatok kozott
érvényesiilhetett. Kiilonos jelentdséget nyert e korlatozas a 19. szazad végén, ugyanis egyes
dontések csak a varmegyei torvényhatésag megerdsitését kovetden keriilhettek végrehajtasra,
érvényességiik jovahagyashoz kotott. A torvényhatosag jovahagyasi jogosultsaga nehezitette,
idébeli elhuizodasa egyes esetekben gatolhatta a kozség érdekeinek érvényesiilését az
ingatlangazdalkodés terén, ugyanakkor azonban az is megallapithatd, hogy a jogiigyletek
szabalyszerliségének kovetelménye megkivanta a feliilvizsgalatot.

A polgari allamra jellemz0 Onkormanyzati igazgatasi struktira hazankban a 19. szazad
folyaman alakult ki. A telepiilési igazgatasi feladatok ellatasaban a kozségek, mig a teriileti
igazgatasban a torvényhatosagok: a varmegyék és a torvényhatosagi jogl varosok jutottak
donté szerephez. Az egyes vagyongazdilkoddssal kapcsolatos kozségi Onkormanyzati
dontések csak a torvényhatosag jovahagyasat kovetden érvényesiilhettek, amely korlatozas az
allamberendezkedés centralis voltaval fliggdtt dssze.

Az els6 kozségi torvény, majd a hatalyon kiviil helyezésérdl rendelkezd és helyébe 1épd
masodik kozségi torvény targyi hatdlya megallapitdsdnal a kozség vagyonara vonatkozdan

akként rendelkezett, hogy a kozség hatosaga kiterjed a kdzségben ¢€s a teriiletén 1étez6 minden

832 A telepiilések kozossége vagyondnak keletkezését szabadkiralyi véarosok, varosok, mezdévarosok esetében

rogzithették pl. a kivaltsaglevél, a foldesuri rendelkezés, a foldesurral kotott megallapodas, az urbéri
szabalyozas, létrejohetett adasvétel vagy oroklés utjan. Ez utdbbira kiragadott példaként emlithetéek a
mezdvarosok, igy Gyula mezdvaros is, amennyiben rogzitésre keriilt, hogy a varos polgarai mar a XVI.
szazadban is szabadon rendelkezhettek vagyonukkal. ,,Az 6rokos nélkiil elhaltak vagyonanak kétharmada az
egyhazat és a szegényeket, egyharmada pedig a varost illette”. BACSKAI Vera: A mezdvarosi onkormanyzat a
XV. szazadban és a XVI. szazad elején. In: BONIS Gyorgy — DEGRE Alajos (szerk.) Tanulmanyok a magyar helyi
onkormanyzat multjabol. Kozgazdasagi €s Jogi Konyvkiadoé Budapest, 1971 22.
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vagyonra. A kozség alapvetd hataskoreinél keriilt rogzitésre a kozség vagyona feletti
rendelkezési jog, valamint a gazdasagi, miikodési feltételekhez sziikséges bevételek korében a
kozségi ado kivetésének és behajtasanak joga.%% A vagyonjogi rendelkezések koziil
kiemelendd, hogy a térvényhatosag jovahagyasa utan keriilhetett végrehajtasra a kozségi ado
megallapitasa, kivetése és behajtasa, a kozségi vagyon elidegenitése, szerzése, valamint hat
éven tuli haszonbérbe adasa.

A kozségi Onkorményzati gazdalkodas tekintetében tObb esetben is torvényhatdsagi
jovahagyast irt el a torvény a jogiigylet érvényességének feltételeként: igy pl. a
kolcsonfelvételre, az ) hivatal rendszeresitésére vagy a fennalld6 megsziintetésére ¢és ,,a
koltségvetésben elé nem fordulo terhes szerzodeések megkotésére, vagy felbontdsdra, és
jelentékeny kozmiivek emelésére” 83

Az els6 kozségi torvény kiilon fejezetet szentelt ,, A kézségi hdztartds” szabélyozdsanak,
amely kiterjedt a vagyongazdalkodas szinte minden elemére.’® A kozségnek és az un.
kozségi feliigyelet alatt allo intézeteknek minden évben leltarozasi feladatokat kellett
végezniik és az ily modon elkészitett leltart a kozségi zarszdmadashoz kellett csatolni. A
vagyon allaganak meg0rzésére szigoru eldirasokat rendelt betartatni a szabalyozas: eldirdsa
szerint a , kozség torzsvagyona csonkitatlanul fentartando”. A vagyon elidegenitésére,
Iényeges atalakitasara, felosztasara csak kivételes esetben keriilhetett sor. Ennek feltétele volt,
hogy kiilon e targyban keriiljon testiileti {ilés Osszehivasra, legalabb harminc nappal késébbi
idépontra, amelyet kiillon hatdrozattal kellett kitlizni. A rendelkezési jog gyakorlasdhoz
mindsitett tobbségi dontéshozatalt irt eld: az Osszes tag altalanos tobbségével, névszerinti
szavazassal sziilethetett dontés. Ugyanezen rendelkezéseket kellett alkalmazni a kozségi
intézetek vagyonara is.

A vagyon bérbeadasara is hasonld mddon keriilhetett sor. Mindkét esetben biztositotta a
torvény a , kozség kotelékébe tartozo barmely polgdar” szdmara, hogy a dontés ellen a
kihirdetéstdl szamitott 30 nap alatt a térvényhatdésaghoz fordulhasson jogorvoslatért.
Amennyiben ,, felfolyamodast”, azaz fellebbezést nyujtottak be, gy annak elbiralasaig a
kozség hatarozatanak végrehajtadsara nem keriilhetett sor. A tdrvényhatdsagnak kétféle
intézkedési lehetdséget biztositott a szabalyozas: ha az ligy kdzigazgatési Gton elintézhetének
mindsiilt, gy dontési joggal rendelkezett, amennyiben kérdésessé valt, hogy az adott

vagyontargy a kozség vagyonahoz, vagy szabad rendelkezése ald tartozott-e, ugy ezen

633 22. §
6 4. §
835 1X. fejezet.
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kérdések tekintetében a torvényhatdsag ,.baratsdgos egyezség utjan” probalta a jogvitat
rendezni. Amennyiben ez nem vezetett eredményre, ugy a ,,feleket torvényes utra” utasitotta,
a végsO dontést pedig a birdsag hozta meg. A bérbeadés eljarasi modozataként a nyilvanos
arverést hatarozta meg, melynek sordn a kikialtasi arat a képviselod-testiilet allapitotta meg. Ha
a nyilvanos arverés nem volt eredményes, ugy sor keriilhetett a ,,maganutoni egyezkedésre”
is, de ehhez a torvényhatosag beleegyezését is be kellett szerezni.

A masodik kozségi torvény sem a kozségek vagyonanak meghatarozdsa, sem hataskoriik
gyakorlasanak korlatozéasa tekintetében nem hozott valtozasokat. Megteremtette azonban a
kozség szamara a torvényhatosadg dontése elleni jogorvoslat lehetdségét. A |, torvényhatosag
hatdrozata ellen 15 nap alatt a kézség a beliigyministerhez folyamodhatik” %% valamint
altalaban kiterjesztette a jogorvoslat lehetdségét a beliigyminiszterhez mindazon iligyekre
nézve, ahol masodfoku hatosagként a torvényhatosagi bizottsag jart el.%%

Ugyszintén kiilon fejezet szolt a kozségi haztartasrol. Az évenkénti leltarozasra vonatkozd
kotelezettség valtozatlanul fennmaradt, a térzsvagyonra vonatkozoan is €It a tovabbiakban is
az a kovetelmény, hogy ,, csonkitatlanul fentartands” %% Bévitette viszont a tdrvény a még
mindig kivételesnek tartott elidegenités, atalakitas, felosztas, ingatlan vagyonnak vagy kiralyi
kisebb haszonvételi jognak a vételére vonatkoz6 szabalyokat. Hasonloképpen az 1871-es
szabalyozashoz 0Ossze kellett hivni a képviseld-testiiletet és a dontéshez is ugyanolyan
mindsitett tobbségi szavazast irt el (ideértette a szavazati joggal rendelkezd eldljardkat is).
Abban az esetben, ha hatarozatképtelen volt az tilés, Gjabb gytilést kellett &sszehivni,
ugyanezen eljarasi szabalyok betartdsdval. Ha még ebben az esetben sem jelent meg kelld
szamU szavazati joggal rendelkezdé képviseld, ugy egy 15 napra Gsszehivott iilésen mar a
jelenlévok tobbségével is sziilethetett dontés. Nem valtoztak a bérbeadasra vonatkozd
szabalyok sem. E szabdlyozas is biztositotta a kozség kotelékébe tartozoknak a
torvényhatdsaghoz a jogorvoslat lehetdségét, sét bdvitette a jogosultak korét: azok is
felfolyamodhattak”, akik a kézségben vagy hatardban vagyonnal rendelkeztek. A kozség
dontésének végrehajtasara ez utobbi esetben nem kertilhetett sor, a torvényhatosag szamara
ugyanazon lehetdségeket biztositotta eljarasaval dsszefiiggésben a térvény, mint kordabban. Az
egyezségre vonatkoz6 dontést jovahagyasra fel kellett terjeszteni, ha azt a torvényhatosag

nem tartotta jovahagyhatonak, elutasitd dontéséhez indokolas kotelezettség tarsult.®%

636 24, §
637 25. §
638 110. §
639 114. §
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Szélesebb korben hatarozta meg a kozségi vagyon védelmére vonatkozo rendelkezéseket a
jogalkot6, hataskort biztositott az alispan és a megyei tiszti {igyész szamara.®*® Tovabbi
hataskorok keriiltek megallapitasra az alispan szamadra arra az esetre nézve is, amennyiben a
kozséget elmarasztalo itélet alapjan a kozség vagyonat végrehajtasi eljards fenyegette.
Megtalalhatoak a jelenlegi addssagrendezési eljaras elézményeit is a torvényben.®*! A
bérbeadasra, a koltségvetésre, a kozségi add kivetésére, behajtasdra vonatkozd alapvetd
szabalyozas valtozatlanul maradt.

A kiragadott szabalyozasi rendszerbeli példakbol lathatd, hogy a 19. szazad vége és a 20.
szazad eleje Onkormanyzati szabalyozasa igen széles teret biztositott a beavatkozasra a
torvényhatdsag, a varmegye ¢és a belligyi igazgatas teriiletén hataskorrel rendelkezd miniszter

szamara.

3.2. Az 6nkormdnyzati tulajdon alakulasa a rendszervaltozast kovetéen

Az onkormanyzatok gazdasagi hatterének megalapozasa szempontjabol az egyik legfontosabb
lépés az onkormanyzatok tulajdonhoz valé juttatisa volt.%*? Az onkorményzati tulajdon a
rendszervaltozast kovetden, az dnkormanyzati rendszer kifejlédésével parhuzamosan alakult
ki. Az allami tulajdon lebontasanak folyamataban az onkormanyzatok tulajdonhoz juttatdsa
sajatosan érvényesiilt. Amint arra mar kordbban utaltunk, nem alkalmazhattdk a klasszikus
privatizéacios eljarasokat a kozfeladatokra tekintettel, de az eredeti allapot helyreallitasara sem
keriilhetett sor teljes korben.®*® Az onkorméanyzati tulajdon tekintetében nem minden
szempontbol  érvényesiilt a  magantulajdon  védelmére  vonatkozo szigoru
kovetelményrendszer, amely az Alkotméanybir6sdg egyik, a privatizaci6 folyamataval és

felmeriilé alkotmanyossagi problémakkal foglalkozo hatérozataban is visszatiikrozddott.544 E

640 A 115. § rendelkezései alapjan ha ,a kozségi képviselet maginosok kezein levdé oly ingatlanokat és
javadalmakat, melyeket a térvényhatdsag kdzségi vagyonnak tart, azoktdl per utjan visszavenni vonakodik, vagy
a lakossag egyes osztalyainak vagy egyes lakosoknak egyezség mellett birtokaba bocsat, vagy végre az
eléljarosag vagy a képviselo-testiilet illetd tagjai altal a kozségnek okozott kar megtériilése irant ... lehetd
térvényes 1épéseket alapos indok nélkiil megtenni nem akarna, a torvényhatosag és siirgés esetben az alispan a
megyei tiszti ligyészt megbizhatja, hogy a kozségi vagyont a képviseld-testiilet ellenkezése daczara is
megvédhesse”.

841 117. § Ha a kdzség, a képviselS-testiilet és eldljarosag gazdlkoddsa vagy elemi csapdsok és egyéb balsors
folytan a vagyonbukas szélére keriilt, sajat kérelmére és sziikség esetén hivatalbol is az alispan a tiszti ligyész
meghallgatasa utdn a kozségi vagyonkezelést meghatarozott idétartamra zarlat ala helyezheti, zargondnokot
nevezhet, s errél az illetd birosagokat értesiti.”

642 A gazdasagi feltételek biztositasara tobb lépcsdben keriilt sor, a jogalkoté a helyi dnkormanyzatokrél sz616
torvénnyel a tulajdonhoz jutds egyes kérdéseit rendezte csupan. A helyi 6nkormanyzatok gazdasagi hatterének
megteremtésérdl, annak kezdeti nehézségeirdl 1d. pl. Varga Sandor: A helyi dnkormanyzatok gazdasagi hattere.
Magyar Kozigazgatas 1991. februar XLI. évfolyam 2. szam 137-147.

643 Az onkormanyzatok tulajdonhoz jutdsanak un. ,harmadik utas” megolddsarol bévebb elemzés SARKOZY
(2009) 89.

644 28/1991. (V1. 3.) AB hatérozat.
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hatarozat az Onkormanyzatok jogalanyisagat sajatosan értelmezve a tulajdonosi jogok
tekintetében korlatot allitott fel, amennyiben részvételre kotelezte az dnkormanyzatokat az
allami tulajdon lebontdsa soran: az Onkormanyzati bérlakdsok bizonyos korének
értékesitésekor kotelezd volt szamukra a karpotlasi jegy ellenértékként valod elfogadasa.

Az onkormanyzati vagyon korének meghatarozasanal, az egyes vagyonelemek dnkormanyzati
tulajdonba torténd 4atadasakor a gazdasagi racionalitasbol, a tarsadalmi folyamatok
elemz¢ésébdl kiindulva érvényesithetett alapvetd kovetelményeket a jogalkotd. Azon
vagyonelemek esetében, amelyek nem egy-egy telepiilés, vagy telepiilések egyiittese,
esetlegesen megye szamara biztositotta a kozfeladatok ellatdsat, nyilvanvaléan az allami
tulajdonban maradas volt indokolhat6. Ha a vagyon nem az eldbb emlitettek sziikségleteinek a
kielégitését szolgalta, igy abban az esetben vagy a telepiilési onkormanyzatnak keletkezhetett
tulajdona vagy a terlileti Onkormanyzatnak, adott koriilmények kozott koézos tulajdon
kialakitasara is sor keriilhetett. A gyakorlatban szamos példa bebizonyitotta, hogy ezen
kritériumoknak nem felelt meg maradéktalanul az allami vagyon lebont4sanak folyamata.
Erdemes emlitést tenni arrdl is, hogy a kelet-kozép eurdpai orszagokban eltérd volt a
gyakorlat az egyes vagyonelemek visszautasithatosagat tekintve.®*® Példaként hozhat6
Lettorszag, ahol a helyi Onkormanyzatoknak lehetdségiik nyilott arra, hogy bizonyos
vagyonelemeket visszautasitsanak. Hazankban ezzel szemben a telepiilési szintet meghalado
kozszolgaltatasok ellatasat szolgald vagyon az allam tulajdonaban maradkt.

Mas megkozelitésben az onkormanyzati miikddést alapvetden meghatarozzak a rendelkezésre
allo bevételi forrasok. A vagyonjuttatdsnak amellett, hogy az dnkorményzati feladatellatas
alapjat képezte, egyik fontos célkitiizéseként fogalmazodott meg volt, hogy olyan
hasznosithaté vagyontdmeg allhasson az dnkormanyzatok rendelkezésére, amelybdl szarmazo
bevétele alkalmas lehet arra, hogy forrasait kiegészithesse a minél magasabb szinvonalt
szolgaltatasok nytjtasa érdekében. Ez a jogalkotoi szandék azonban a gyakorlatban kiilondsen
a kisebb lakossagszamt, mérsékelt gazdasagi potenciallal rendelkezé telepiilések esetében

nem realizalddhatott.

3.3. 4 tulajdonhoz valo jutas jogi szabdlyozasi kornyezete

Elsédlegesen annak az 6nkormanyzatok tulajdonaba keriilt vagyon Osszetételének vizsgalatara
keriil sor. Az allami vagyon lebontasnak folyamataban az Onkormanyzati tulajdon

keletkezésének feltételeit dontd részben az Otv. szabdlyozta. Ezen tilmenéen tobb 1épcsében

645 From usage to ownership. Transfer of Public Property to Local Governments in Central Europe. Ed. Gabor
PETERI, Local Government Reform Initiative, 2003 17.
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megalkotott torvényi rendelkezések allapitottdk meg a teljessé valt dnkormanyzati vagyon
kort.®* Az onkormanyzati tulajdon keletkezésére vonatkozd rendelkezések részletes
ismertetésére nem tér ki a dolgozat, csupan egyes vagyonelemek tekintetében, igy a lakésok
¢s egyes volt allami, tanacsi vallalatok vonatkozasaban tartalmaz megallapitasokat.

Az allami tulajdon lebontasara iranyuld privatizacié folyamatdban a helyi dnkorményzatok
helyzetét egyfelél a volt tanacsi vagyon Onkormanyzati tulajdonba adasarol rendelkezo,
emlitett  torvényi szabalyozas ellentmondasossaga, masfel6l pedig az Allami
Vagyoniigynokség sajatos jogalkalmazoi gyakorlata is befolyasolta.®*” Az énkormanyzatok
dontden ex lege valtak tulajdonossa, az Otv. megalkotasaval viszont jelentds szerepet toltdttek
be a vagyonatado bizottsagok. Sziikséges ramutatni azonban arra a koriilményre is, hogy
eléfordultak olyan esetek, amelyekben a jogalkalmazo nem ismerte el a jogszabaly erejénél
fogva torténd tulajdonszerzést, ezzel szemben kiilon aktust kivant meg a tulajdonhoz jutas
soran.®48

Fontos mar kiinduldépontként leszdgezni, hogy a tulajdonjog, az autondémia részeként mar a
torvényi szabalyozas kialakitdsdban sem tekinthetd6 olyan abszolut jognak, amely
korlatozasoktol mentesen gyakorolhatd a helyi 6nkormanyzashoz vald jog alanyai, azaz a
telepiilés valasztopolgérai altal. Az Alkotmanybirésag késdbbiekben ismertetendd egyes
dontései iS ezt a megallapitast tdmasztjak ald. A korlatozasok (pl. értékesitési korlatozas,
torzsvagyonként torténd nevesités, miniszteri engedély sziikségessége) részét képezik a
lakdsokra és nem lakéas céljara szolgald helyiségekre, a vizekre és vizi-létesitményekre, a
milemlék ingatlanokra, a kulturélis javakra, a védett természeti teriiletekre vonatkozé torvényi
szabalyozasnak.

3.3.1. Torvény erejénél fogva az onkormanyzatok tulajdonaba keriilo vagyon

Az Otv. dllapitotta meg azon vagyonelemek korét, amelyek ex lege Keriiltek az
onkormanyzatok tulajdonaba.®*® Az énkorméanyzat kozigazgatisi teriiletén levé ingatlanok,

erdok ¢és vizek torvényben meghatirozott kore; a tanacsok altal alapitott €s a tanacsok

846 T egjelentésebb elemek az Allami Vagyoniigynokségrl és a hozza tartozd vagyon kezelésérél és
hasznositasarol sz616 1990. évi VII. torvény, a kiskereskedelmi, a vendéglatd-ipari és fogyasztasi szolgaltatd
tevékenységet végzo allami vallalatok vagyonanak privatizalasarol (értékesitésérol, hasznositasarol) szold 1990.
évi LXXIV. térvény, valamint az egyes allami tulajdonban 1év0 vagyontargyak onkormanyzatok tulajdonaba
adasarol szo6lo 1991. évi XXXIII. térvény (6nkormanyzat vagyontdrvény).

47 WELLMANN Gyérgy: Az onkormanyzatok helyezte a privatizacié soran. Magyar Jog Harminckilencedik
évfolyam 1992. jinius 329.

648 Az onkormanyzatok a tarsasdgok alapito okiratait nem alapitoként irhattak ala az AVU gyakorlatdban, a
Legfelsébb Birésag Hungarhotels ligyben hozott hatdrozata (Cg.torv.II. 30.189/1990/9. sz.) szembehelyezkedett
az ex lege tulajdonszerzéssel, amennyiben ugy foglalt allast, hogy a helyi tanacsok bar részvénytulajdonosokka
valtak, de nem alapitok. WELLMANN (1992) 329.

649107. §
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feliigyelete alatt allo koziizemi célra alapitott allami gazdalkodo szervezetek, tovabba a
koltségvetési lizemek vagyona és az e szervezetekbdl atalakuld gazdasagi tarsasdgokban az
allamot megilletd vagyonrész; a lakossagi sziikségleteket kielégitd kézmiivek épitményei,
vonalas létesitményei, berendezései a telepiilés belteriileti hataran beliil, az allam kizardlagos
tulajdondba tartozd létesitmények kivételével; a tanacsok kezelésében, illetdleg tulajdonosi
iranyitasa alatt 4llo oktatési, kulturalis, egészségiigyi, szocidlis, sport €s egyéb intézmények
vagyona; a tandcsi, illetdleg a tandcsi ingatlankezeld szervek kezelésében levd allami
bérlakasok; a kozépiiletek és a hozzajuk tartozé foldek, a kdzponti allami feladatokat szolgalo
épiiletek kivételével; a tandcs valamennyi pénzvagyona, értékpapirja €s mas vagyoni joga
tartozott ebbe a vagyoni korbe. A tanacs és szervei, valamint intézményei kezelésében levo
allami ingatlanok, erddk, vizek - kivéve a védett természetvédelmi terilileteket és a
milemlékileg védett épiileteket, épitményeket, teriileteket -, pénz és értékpapirok, a térvény
hatalybalépésének napjan, szintén térvény erejénél fogva keriiltek a helyi dnkormanyzatok
tulajdonaba.

3.3.2. Vagyonatado bizottsag dontésével az onkormanyzatok tulajdondba keriilé vagyon
Tovabbi vagyonelemek atadasara a kormany vagyonatadd bizottsagokat hozott 1étre. Ebbe a
korbe tartoztak a kiilon torvényben meghatarozott, allami tulajdonban levé foldek, erdok, mas
ingatlanok, vizek, valamint az Osszes természetvédelem alatt allo teriiletek és miiemlékileg
védett épiiletek, épitmények, teriiletek, tovabba a kézmivek létesitményei, a szervezetek
vagyondnak onkormanyzati tulajdondba adasara, az onkormanyzatok és a vallalatok kozotti
megosztasara. A fovarosi és megyei szinten létrejott bizottsagok dontottek a felsorolt vagyoni
elemek Onkormanyzati tulajdonba adasarol €s a vagyoni terhek rendezésérdl. A vagyonatado
bizottsag dontési kompetencidjdba tartozott az dnkormanyzat belteriiletéhez tartoz6 allami
tulajdonban levd fold atadésa is. A tobb helyi dnkormanyzat sziikségletét kielégitd koziizemi
¢s kommunalis vallalatok, a kdzmiivek telepiilések kozotti épitményei, vonalas 1étesitményei,
berendezései €s a telepiilések kozotti helyi kozutak a vagyonatadd bizottsag dontése alapjan a
megyei Onkormanyzat tulajdondba vagy az ¢érintett telepiilési Onkormanyzatok ko6zos
tulajdonaba keriiltek, az érintett telepiilések ettdl eltéré6 megallapodasa hidnydban. A
térségben Magyarorszagon ¢és Lengyelorszagban jott létre bizottsagi szervezet, mig
Lettorszagban, Szlovakidban allamigazgatési szervek jartak el vagyonatadasi iigyekben.®°

Az oOnkormédnyzati vagyontdrvény az Otv. 4ltal 4tadni rendelt vagyon oOsszetételében

eredményezett valtozast. A koziizemek vagyonanak egy részét nem kellett feltétleniil atadni a

850 pETERT Géabor (2003) 19.
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helyi dnkormanyzat részére. A térvény a megsziint tanacsok altal koziizemi célra alapitott
vallalatok kezelésében 4ll6 allami vagyon dnkormanyzati tulajdondrdl rendelkezett. A vagyon
atadasa ellenérték nélkil tortént. A vagyoni kor meghatarozasa azon alapult, hogy a kordbbi
parlamenti  dontések miképpen hatdroztdk meg az Onkormanyzatok gazdasagi
szerepvallalasanak, vallalkozasanak lehetOségeit. A jogalkotd ezen vagyonatadasi torvény
alapjan annak az allami vagyonnak az Onkormdanyzatok tulajdonaba adasat irdnyozta eld,
amely az dnkormanyzatokra harul6 kozszolgaltatasok feltételét biztositotta.

A tanicsok kezeldi voltak az allami ingatlanok, bérlakasok jelentds részének. Az Otv.
hatalyba Iépésével egyidejileg a torvény erejénél fogva, valamint a késObbiekben a
vagyonatado bizottsagok kozremiikodésével a helyi dnkormdanyzatok tulajdondba jelentds
lakas- és nem lakas céljara szolgdldo helyiségvagyon keriilt. Megjegyzendd, hogy a
lakasgazdalkodéssal kapcsolatos dnkormanyzati feladatkor ellatdsa nem volt problémamentes.
A ,,... jogi szabdlyozas, a jogalkalmazas és a joggyakorlat dsszhangja nem volt zavartalan. A
kozponti jogalkotas késlekedése hibakkal parosult, a legfontosabb jogszabélyt, az LTV-t%°! az
Alkotmanybirdsag tobb izben megvaltoztatta és sok esetben semmisitette meg az egyedi
onkormanyzati rendeleti szabalyozast is.”.5%?

A kommunalis véllalatok, s6t az ipari, kereskedelmi dgazatba tartozod cégek egy része is
tanacsi alapitasu vallalatként mikodott. Ezen utobbi korben a véllalatok jelentds része nem
telepiilési, hanem megyei tandcsi alapitasu volt. A vallalatok vagyondnak ataddsa nem
érvényesiilt automatizmusként. A tandcsi alapitds nem jelentette azt, hogy ebben a korben
altalanos jogutddda valt volna torvényi rendelkezés alapjan a helyi 6nkormanyzat. Azon, jol
jovedelmezd ipari, kereskedelmi, szolgaltatd vallalatok esetében, amelyek jovobeni
miukodtetésére az allam igényt tartott, az onkorményzat a beltertileti fold értékének a vallalati
vagyonmérleg egészéhez viszonyitott aranyaban kaphatta meg részesedését pénzben, vagy
kiilén megallapodas alapjan részvényben vagy iizletrészben.®*?

A kozilizemi vallalatok kivételével az egyéb vallalatok, cégek vagyondbol az 6nkorméanyzatok
a belteriileti fold értékének ardnydban részesedtek.®®* Ezen juttatisok kialakitasanak
gyakorlatat, a keletkezett ellentmondésokat és a feltart torvénysértéseket, valamint az Allami

Privatizaciés és Vagyonkezeld Rt. e folyamatban betoltott szerepét az Allami Szamvevoszék

851 1993. évi LXXVIIL tv. a lakasok és helyiségek bérletére, valamint elidegenitésiikre vonatkozd egyes

szabalyokrol

652 359 Jelentés a helyi Onkorméanyzatok lakds- és nem lakds céljat szolgald ingatlanvagyondval vald
gazdalkodasanak ellendrzési tapasztalatairol
http://www.asz.hu/ASZ/jeltar.nsf/0/DE42E043EEF6CF3DC1256CB100453A79?0penDocument (2012.04.30.)
853 Az id6legesen dllami tulajdonban levé vagyon értékesitésérdl, hasznositdsarol és védelmérdl szol6 1992. évi
LIV. torvényben foglaltak alapjan.

854 A gazdalkodo szervezetek és gazdasagi tarsasagok atalakulasarol szol6 1989. évi XIIL. tv. alapjan.
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is vizsgalta. Az altalanos megallapitasok kozott szerepelt tobbek kozott az is, hogy jogszabaly
a végrehajtas folyamatat nem hatarozta meg, annak felelsét sem, igy egy olyan allami szerv
hajtotta végre a vagyonjuttatdst, amely a kozponti koltségvetési érdekeket képviselve
alapvetéen ellenérdekelt volt az dnkorméanyzatokkal szemben. 5°°

A kiragadott példakbol lehet képet alkotni arrdl, hogy a jogbiztonsag, a joghatékonysag

kovetelményei tobb esetben is csorbat szenvedtek.®®

Megallapithatd, hogy az 6nkormanyzati
rendszer kialakitasa korében a vagyoni kor meghatarozasat, a vagyonjuttatds folyamatat nem
minden tekintetben jellemezte a kiérlelt tervszeriiség. A jogalkotas elokészitetlensége, nem
kelld atgondoltsaga, a valasztott megoldasok alkotmanyos alapjainak hidnyossagai tobb
esetben is korrekciora késztette a jogalkotot, nem kis problémakat okozva a vagyonatadas

végrehajtasa soran.

3.4. Az Alkotmanybirésagnak az onkormanyzati tulajdont érintd fontosabb dontései

Az Onkormanyzat tulajdonanak alkotmanyos védelmével az Alkotmanybirdsdg tobb
alkalommal is foglalkozott az elmult évek soran. A dontések egyrészt vonatkoztak a korabbi
allami tulajdonnak az Onkormanyzatok tulajdonaba vald atadasara, masrészt pedig az
Oonkormanyzati tulajdon tartalmi meghatarozasara, annak alkotmanyos védelmére vonatkozo
szabalyokat értelmezték. Ezen utobbiak koziil két olyan dontés keriil kiemelésre, amelyek a
tulajdon védelmével Osszefiiggésben az értelmezés kiteljesedését, egyben sziikitését is
jelezték. Megallapithatd, hogy az Alkotmanybirdésag az Onkormanyzati tulajdon védelme
tekintetében elfogadhatonak talalt tobb olyan korlatoz6 rendelkezést is, amely megalapozza
azt az allaspontot, hogy e specidlis tulajdoni forma nem élvezett olyan mértékii védelmet,
mint a tulajdon altalaban.

A 4/1993. (I1.12.) AB hatarozat®’ az onkorméanyzat tulajdonhoz valé jogat alapjogként
értelmezte. Formai szempontbol nem tartotta minden esetben sziikségesnek a tulajdon
korlatozasara vonatkozoan a mindsitett tobbségi dontéshozatalt, annak eldontésénél, hogy a
korlatozas milyen forméaban gyakorolhato. Az AB a kovetkezd megéllapitast tette: ,, 4

mindenkire vonatkozo, altalanos torvények szabta korldatok vonatkozasaban fel sem meriilhet,

655 365 Jelentés az Onkormanyzatoknak az APV Rt-tél jard - a belteriileti fold értékének megfelelé -
vagyonrészesedések atadasi koriilményeinek vizsgalatarol
http://www.asz.hu/ASZ/jeltar.nsf/0/B70B47499061E054C1256CB100453561?0penDocument (2012.05.02.)

856 A helyi 6nkormanyzatok vagyonhoz jutasi folyamataval, vagyoni részesedésével kapcsolatos anomaélidkra
mutatott ra tobbek kozott MATUZ Gyorgy: A helyi 6nkorményzatok privatizacios ingatlaniigyei. Az allam kontra
Tocsik-per tikkrében. ¢. miivében. Novorg Kiadd Budapest 1996.

857 A volt egyhdzi ingatlanok tulajdoni helyzetének rendezésérdl szold 1992. évi XXXIIIL torvény egyes
rendelkezéseinek alkotmanyossagi vizsgalatit végezte az Alkotmanybirdsag, valamint az allam ¢és egyhaz
szétvalasztasa alkotmanyos elve, a vallasszabadsag gyakorldsdhoz valo alapjog megvaldsulasa kapcsan alakitott
ki véleményt.
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hogy ezeket ne tartalmazhatnak egyszerii térvények, noha adott esetben az énkormanyzatok
alapjogat korlatozzak. Ezt ugy is ki lehet fejezni, hogy az énkormanyzatok alapjogai eleve az
dltalanos torvenyek keretei kozott értendok.” Tartalmi szempontb6l még figyelemreméltobb
az a megallapitas, mely szerint , az Alkotmdny 44/A. §-dban meghatdrozott alapjogok
valojaban azok a hataskorcsoportok, amelyek az onkormanyzatok - elsosorban a kormannyal
szembeni - ondllosagdahoz elengedhetetlenek. Az Alkotmdnybirosig az egyes iigyek
sajatossagai  szerint dontotte el, hogy az illetd onkormadnyzati alapjog szenved-e
koncepcionalis sérelmet a kiilonféle torvények tényleges korlatozo hatasa miatt.” .

Az Onkorményzati tulajdon alkotmanyos védelmében mérfoldkdvet jelentett, a védelem
megsziinését eredményezte a 64/1993. (XI1.22.) AB hatarozat, amely elhatéarolta a polgari jogi
¢s az alkotmanyjogi értelemben vett tulajdonjogot és foglalkozott a tulajdonjog
korlatozasanak alkotmanyossagéaval is, az Onkormanyzati tulajdonu lakasok elidegenitése
esetén eldirt vételi jog kapcsan. Az AB a vételi jog természetét illetden leszogezte, hogy
torvénnyel valo alapitidsa rendkiviil stlyos terhet jelent a kotelezett tulajdonara nézve. Az
onkormanyzati tulajdon kozjogi megterhelése, azaz torvénnyel vételi jog alapitisa
alapjogvédelmi  szempontbol  vezethet a  beavatkozas  alkotmanyellenességének
megallapitasdhoz, illetve a teher alkotmanyossaganak elismeréséhez. Az AB tulajdonvédelmi
felfogasa ez utobbi megkdzelitésen alapult. Ez az allaspont 6sszhangban allt az Emberi Jogok
Eurépai Egyezményével és az Emberi Jogok Europai Birdsadganak itélkezésével. Az AB azt az
allaspontot alakitotta ki, hogy a torvényen alapuldé vételi jog nem eleve és minden
koriilmények kozott alkotmanyellenes, de nem is eleve alkotmanyos. A lakasok torvényen
alapuld vételi joga ¢és tulajdonvédelme a lakastorvényben a vételi jog idétartamanak jelentds
megroviditésével és az értékgarancia érvényesitésével alkotmanyossa valhat. A lakasokra
vonatkozoan tehat alkotmanyos lehet a vételi jog torvénnyel vald alapitasa abban az esetben,
ha az 6nkormanyzat a vételi jog folytan elvesztett lakasokért olyan ellenszolgaltatast, illetve
kartalanitast kap, amely garantdlja, hogy vagyonaban a lakasok altal képviselt érték
megmarad. Az AB felfogasa szerint nem lakas célu helyiségek esetében viszont a vételi jog
alapitdsa sziikségtelen és ardnytalan megterhelése lenne az Onkorményzati tulajdonnak.
Kizarta a milemléképiiletekben 1évé lakasok esetében is a vételi jog eldirasat, az
allam/6nkormanyzat miiemlékvédelmi feladatainak ellathatosdga érdekében. Véros Imre
parhuzamos indokolasa figyelemre méltd. Allaspontja szerint ,,A tulajdonjog elvonésa
lehetdségének a tulajdonos — rendelkezési részjogositvanyra vonatkozo akarati autondémidja
kikapcsolasaval valé megteremtése a tulajdonjog fennallasat (és nem gyakorlasat érintd

megterhelésként, korlatozasként mar a tulajdonhoz vald jog lényeges tartalmat érinti, hiszen
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az allam az alapjogi jogosult ezen alapjogi pozicidjat sziinteti meg.” A vételi jog és a
kisajatitas intézményének elhatarolasat tartotta elengedhetetlennek, leszogezve, hogy ,,[A]z a
tulajdonjog, amelyre nem vonatkozik sem a tulajdonhoz val6 jog, sem a kisajatitas garancidja,
tehat amelyre nézve a forgalmi értték megtéritése mellett — kisajatitast megalapozé kozérdek
nélkiil — tulajdonelvonas lehetséges, mar nem tulajdonjog.”

Ily moédon az alapjogi védelemrdl ettdl az idéponttdl kezdddden az Alkotmanybirdsag
gyakorlataban nem eshet szo.

Az onkormanyzati tulajdon alkotmanyos védelmének tartalmat meghataroz6 37/1994. (VI
24.) AB hatarozatban®® az Alkotmanybirosag elvi éllel mondta ki, hogy az allam csak az
onkormanyzati alapjogok alkotményos korlatozhatosdgara vonatkoz6 szabalyok szerint
szukitheti, illetéleg a kisajatitasra vonatkozé alkotmanyi rendelkezések alapjan vonhatja el a
tulajdont, akar torvényi tton is. Ki kell emelni, hogy az Alkotmanybirdsag onkormanyzati
alapjogként értelmezte ebben a tekintetben az dnkormanyzati tulajdonhoz val6 jogot. Annak
allam altal torténd elvonasa esetére az azonnali és feltétlen kartalanitas alkalmazdsanak
kotelezettségét is kimondta, ha az 6nkormanyzati tulajdon elvonasara torvényi uton keriilne
sor. Az alapjogi védelmet akként hatdrozta meg, hogy ez csak az allammal szemben
értelmezhetd, igy az d6nkormanyzat jogainak védelmére jogosult az allammal szemben.

A hivatkozott alkotmanybirdsagi hatarozatok azon értelmezést tamasztjak ala, amely
megerdsiti az onkormanyzati autonomia egyik kiemelt elemének a tulajdonhoz valé jognak az
alapjogi védelmét. A tulajdonjoghoz, mint alapjoghoz kotddé védelem kiterjed az
onkormanyzat, mint jogi személy tulajdondnak védelmére is.

35. Az Allami Szdmvevészék — onkormdnyzati  vagyongazddlkoddssal — dsszefiiggd
659

megallapitasai
A mintegy 257 milliard nyilvantartasi értékli vagyon juttatdsa egyik fontos célkitlizése volt,
hogy bevételi forrdst teremtsen az Onkormdnyzatok szamdéra feladataik ellatdsdhoz,
megteremtve a funkcionalitis és a vagyon mennyiségének Osszhangjat. Az Allami
SzamvevOszék jelentéseibdl nyomon kovethetd, hogy ez a tipusti jogalkotds mennyiben
valtotta be a hozza fiizott reményeket, eredményesnek bizonyult-e. Az elmult évek

infrastruktura fejlesztései azt is eredményezték, hogy a helyi Onkormanyzatok jelentds

88 Az Alkotméanybirdsig a gydgyszertari kozpontok allami, illetbleg dnkormanyzati tulajdonaval kapcsolatos
kiilonb6z6 jogszabalyok alkotmanyossagi vizsgalata targyaban jart el.

89 Az Allami Szamvevészék vizsgalati tapasztalatainak altalanos megallapitasarol készitett Osszefoglalo
elemzést LORANT Zoltan: A helyi dnkormanyzatok vagyongazdalkodasa (Az allamhaztartas helyi szintjének
vagyonmérlegérél) c. tanulmanyaban. In: Uj Magyar Kozigazgatas 2011. IV. évf. no. 3 2-8.
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mértékl lizemeltetési koltséget, ezaltal forrasok teremtésének kotelezettségét is magukra
vallaltdk, amelyek az eladdsodas folyamataban egyik tényezdként jelentkeztek.

Az Allami Szamvevdszék az onkormanyzatok pénziigyi helyzetének ellendrzési tapasztalatai
korében mar a *90-es évek elso felére vonatkozoan rogzitette, hogy a sajat bevételek szerepe a
finanszirozasban nem meghatarozo, 1994-ben ez mindossze 16,8 %-ot tett ki. A sajat
bevételek kisebb része szarmazhatott az onkorméanyzati vagyon hasznositasabol. Altalanos
megallapitasként értékelhetd, hogy erre elsésorban a jelentdsebb vagyonnal rendelkezd
nagyobb telepiilések esetében nyilt lehetdség, mig a kevesebb vagyonnal rendelkezd
telepiilések esetében mind a vagyonhasznositas, mind pedig a vagyonértékesités lehetosége
korlatozott volt, mivel nem vagy csak csekély mértékben allt a tulajdonukban olyan ingatlan,
amelyet bérbeadas utjan hasznosithattak volna. A vagyonértékesitésbdl sem szarmazhatott
szamottevd bevétel, mivel abban az iddszakban nem volt az értékesithetd vagyon irant

fizet6képes kereslet.%°

Az Allami Szamvevészéknek az onkormanyzatok pénziigyi helyzetérdl, gazdalkodasarol
készitett ellendrzési jelentései minden esetben tartalmaztak megallapitdsokat az
onkorményzati vagyon csokkend mértékére, a vagyon ,felélésére”, a jogi szabdlyozds, a
nyilvantartas hianyossagara vonatkozoan. Javaslatokat fogalmaztak meg, tobbek kozott az
egyensulyi helyzetnek a forrashiany kovetkeztében sziikségszerli megbomlésa miatt a
helyredllithatosdg érdekében megteendd intézkedésekre. Az Onkormanyzati vagyon
szerkezetének, vagyonhasznositasi és vagyon-nyilvantartasi tevékenységének vizsgalatarol az
ASZ 1999. éves ellenérzési tervében foglaltak alapjan késziilt 4tfogé elemzés.®®! Ez a Jelentés
is tartalmazott adatot az Onkorményzatok vagyonanak nagysagrendjére vonatkozoan: a
megalakulaskor kimutatott 257 milliard nyilvantartasi értékli vagyon a Jelentés készitésének
idépontjaban meghaladta a 2000 milliard értéket. Figyelemre méltdé — és a jelenlegi
jogszabalyi kornyezet elemzésekor is hangstlyos — megallapitds az, amely szerint az
onkorményzatok vagyonukat érintd dontéseiket altalaban eseti jelleggel hoztak meg, nem
vagy csak kisebb aranyban vették figyelembe a kozép-, illetve hossza tavi
vagyongazdalkodas kovetelményeit. Szintén altalanosan jellemzd volt, hogy nem allt
rendelkezésre maradéktalanul az 6nkormanyzati vagyonrol annak minden elemére kiterjedd

értekelés, igy a vagyonmozgisok, a vagyon elidegenitése, de sok esetben még az 1j

660 317 Jelentés az dnkormanyzatok pénziigyi egyenstlyi helyzetének ellendrzési tapasztalatairdl
http://www.asz.hu/ASZ/jeltar.nsf/0/2C7EA65EQ7CI2E36C1256CB1004561CA?OpenDocument (2012. 04. 30.)
1 0008 Jelentés a helyi Onkorméanyzatok vagyonszerkezetének, vagyonhasznositasi és nyilvantartasi
tevékenységének vizsgalatarol
http://www.asz.hu/ASZ/jeltar.nsf/0/7368085F6E85E48CC1256CB100445681?0penDocument (2012. 05.02.)
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http://www.asz.hu/ASZ/jeltar.nsf/0/7368085F6E85E48CC1256CB100445681?OpenDocument

vagyonelemek sem keriiltek be hidnytalanul a vagyonmérlegbe. Az értékelés szamos esetben
nem bizonyult pontosnak, igy megbizhatd adatokat sem tartalmazhatott. A helyi és helyi
kisebbségi Onkormanyzatok atfogd ellendrzésérél 2001. juniusdban készitett jelentés is
kiemelte, hogy ,,4 vagyon vdltozasa, a vagyongazdilkodads eredményessége nem mutathato ki
egyertelmiien, mivel a merlegekben szereplé vagyonértékek nem hozhatok kozvetlen
dsszefiiggésbe a gazdasagi dontésekkel, de az elért bevételekkel sem.”.%%% Az dnkormanyzatok
gazdalkodasi rendszerének ellendérzésérél az ASZ megallapitotta, hogy a helyi
onkormanyzatok konyvviteli mérlegben kimutatott vagyona 2005-2008 kozott 9861 milliard
Ft-rol 11 099 milliard Ft-ra nétt.?® Ez a vagyonnovekmény azonban egyiitt jart a
kotelezettségek nagymérvii novekedésével is, a ndvekedés liteme ezen iddszakban kétszeres,
tulnyom6  részben a  hosszi  tava  kotelezettségek  vallalasabol,  els6sorban
kotvénykibocsatasbol szarmazott.

Az oOnkormanyzatok tulajdona tekintetében egy 2012. éprilisi jelentés is nagyon hasonld
megallapitasokat tartalmaz. Eszerint nem keletkeztek olyan vagyonhasznositasi bevételek az
onkormanyzati szféraban, amelyek a beruhazasok fedezetélil szolgald forrasok visszafizetését
garantalnak.%®* Novekedett tehat a rendelkezésre all6 kiilsé forrasok bevondsaval az
onkorményzati vagyon, azonban az ezzel Osszefliggd kotelezettségvallalasok komoly
kockazati tényezoket hordoztak magukban.

A tulajdonnal valé rendelkezés korében az dnkorményzatok teljeskorii autonomiat élveztek,
mig a gazdalkodas tekintetében sem érvényesiiltek olyan szabalyozasok, amelyek érdemben
elejét vehették volna az oOnkormanyzatok eladdsoddsi folyamatdnak. Az id6kozben
bekovetkezett valtozasok — melyek koziil kiemelendd az adossagkorlat és az dnkormanyzati
tulajdonra létesithetd vagyonkezeldi jog intézményének bevezetése — nem eredményeztek az

elébbiekben ismertetett folyamatban érdemi modosulést. %6

662 Jelentés a helyi és a helyi kisebbségi ©nkormanyzatok atfogd ellendrzésérél 2001. janius. 31.
http://www.asz.hu/jelentes/0113/jelentes-a-helyi-es-a-helyi-kisebbsegi-onkormanyzatok-atfogo-
ellenorzeserol/0113j000.pdf (2012.05.02.)

863 Jelentés a helyi onkormanyzatok gazdalkodasi rendszerének 2008. évi ellenérzésérdl 2009. augusztus. 9.
http://www.asz.hu/jelentes/0927/jelentes-a-helyi-onkormanyzatok-gazdalkodasi-rendszerenek-2008-evi-
ellenorzeserol/0927j000.pdf (2012.05.02.)

864 A helyi onkormanyzatok pénziigyi helyzetének és gazdalkodasi rendszerének 2011. évi ellendrzéseirdl 2012.
aprilis. 18.
http://www.asz.hu/jelentes/1282/0sszegzes-a-helyi-onkormanyzatok-penzugyi-helyzetenek-es-gazdalkodasi-
rendszerenek-2011-evi-ellenorzeseirol/1282j000.pdf (2012.05.02.)

865 Az adossdgkorlatot a Magyar Koztarsasag 1996. évi koltségvetésérol szold 1995. évi CXXI. tv. vezette be
1996. januar 1-jét6l, mig a vagyonkezel6i jogot a helyi onkormanyzatokrol szolo 1990. évi LXV. tv., az
allamhaztartasrol sz616 1992. évi XXXVIIIL tv., valamint az ingatlan-nyilvantartasrol szo616 1997. évi CXLI. tv.
modositasardl rendelkez6 2005. évi XCII. tv. iktatta be 2005. augusztus 3 1. napjatol.
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http://www.asz.hu/jelentes/1282/osszegzes-a-helyi-onkormanyzatok-penzugyi-helyzetenek-es-gazdalkodasi-rendszerenek-2011-evi-ellenorzeseirol/1282j000.pdf
http://www.asz.hu/jelentes/1282/osszegzes-a-helyi-onkormanyzatok-penzugyi-helyzetenek-es-gazdalkodasi-rendszerenek-2011-evi-ellenorzeseirol/1282j000.pdf

4. Az Alkotmany onkormanyzati tulajdonra vonatkozo6 rendelkezésének tovabbélése, az

Alaptorvény hatalyba lépésével osszefiiggé valtozasok

Az Alkotmany moédositasarodl rendelkezd 2011. évi CXLVI. tv. 1. §-a modositotta a 12. § (2)
bekezdésében foglalt rendelkezést, amely alapjan a helyi 6nkormanyzati tulajdonnak az allam
vagy helyi Onkormanyzat részére tOrténd ingyenes atadasardl torvény rendelkezhet. A
torvényhozoi indokolas kizardlag a forrashiany kialakulasara vezette vissza annak
lehetdségét, hogy egyes onkormanyzati tulajdonban 1évé vagyoni elemek mas onkorményzat,
666

vagy az allam tulajdonaba keriilhette

Ezen szabalyozast egészen 2013. december 31-ig alkalmazni kellett.

4.1. Onkormanyzati tulajdon dllami tulajdonba keriilése — térvény rendelkezése alapjdn

Az el6zéekben hivatkozott alkotmanyi rendelkezés gyakorlati érvényesiilésére alkotott
torvényt az Orszaggylilés a megyei Onkormanyzatok konszolidaciojarél, a megyei
onkormaényzati intézmények és a Févarosi Onkorményzat egyes egészségiigyi intézményeinek
atvételérol.®®” Tovabbi példa az dnkormanyzati vagyon allami szervekre torténd atszallasara
egy Esztergom varosat érintd intézkedés-sorozat részeként megalkotott torvény.®® a és a
legijabb intézkedés, valamint a teleplilési Onkormanyzatok fekvébeteg-szakellatd
intézményeinek atvétele.®°

Az dnkormanyzati tulajdon és a funkcionalitds viszonyaban az el6zdekben emlitetteken kiviil
mas, eltérd rendezés is tapasztalhatd volt a jarasok kialakitasa €s a kdznevelési intézmények
allami fenntartisba vétele terén. Az dallamigazgatasi hatdsagi feladatokat ellatd
szervezetrendszer atalakitasi folyamataban, a jarasok kialakitasaval Osszefiiggésben a
jogalkotd nem tulajdonjogot biztosit az &4llam szdmara, hanem ingyenes hasznalatot a

feladatok ellatasanak idtartamara.®’® Koznevelési feladat ellatasa esetében az dnkormanyzat

fenntart6i és miikodtetdi mindségbe is kertilhet: eldbbi eset all fenn, ha kdznevelési szerzédés

666 A 2002-2010 kozotti idészak kormanyai folyamatosan csokkentették a helyi dnkormanyzatok tdmogatasat,
mig kotelezOen ellatando feladataik szamat nem valtoztattak és nem nyujtottak tovabbi tamogatast a fakultativan
vallalt feladatok ellatasahoz sem. A helyi 6nkormanyzatok a korabbi feladat-ellatasi szinvonaluk fenntartasa
céljabol jelentds hitelfelvételre kényszeriiltek, amelynek 6sszege 2010-re meghaladta az ezermilliard forintot. Ez
az adossagallomany nemcsak az egyes dnkormanyzatok, hanem az egész orszag szamara elviselhetetlen terhet
jelent, amely a gazdasagi felemelkedés egyik korlatja. A térvény megteremti annak a lehetdségét, hogy az egyes
onkormanyzatok vagyonelemeket dtadjanak az allam vagy mas dnkormanyzat részére.”

572011. évi CLIV. tv.

868 2011. évi CLXXXVL. tv.

869 2012. évi XXXVIIL tv.

670 2012. évi XCIIL. tv. 2. § (1) A telepiilési 5Snkormanyzatok mindazon vagyona és vagyoni értéki joga leltar
szerint, amelyek a jogszabaly altal meghatarozott, atvételre keriil6 allamigazgatasi feladatok ellatasat biztositjak,
2013. januar 1-jién a feladat ellatisanak idStartamara a Magyar Allam ingyenes hasznalataba keriil. Az
allamigazgatasi feladat ellatdsat biztositdé vagyon alatt az atvett allamigazgatasi feladathoz kapcsolodo
valamennyi jogot és kdtelezettséget, valamint ingo- €s ingatlan-vagyont is érteni kell.
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alapjan lat el intézményfenntart6i feladatot, utobbi esetben pedig az allam 4altal ellatott
koznevelési feladathoz kapcsoléddan biztositja az ingatlan és ingd vagyont, azzal a
kotelezettséggel, hogy e feladatellatashoz kapcsoldddan az lizemeltetési feladatokat is el kell

latnia.5"

4.2. Az Alaptorveny rendelkezései

A 2012. januar 1. napjan hatidlyba Iépett Alaptérvény a tulajdonjog gyakorldsaval
Osszefiiggésben rogzitette, hogy a helyi dnkormanyzat a helyi koziigyek intézése korében
torvény keretei kozott gyakorolja az onkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost
megilletd jogokat.®’> Meghatarozta az onkormanyzati tulajdon jellegét, koztulajdonnak
mindsiti, melynek kizarélagos funkcidja az &nkormanyzati feladatok ellatasa.’”® Az
onkormanyzati vagyont a nemzeti vagyon részének mindsiti, megoérzésének, védelmének és a
nemzeti vagyonnal vald felelds gazdalkodadsnak a kovetelményeit sarkalatos toérvény
hatarozza meg.5’* Az 6nkormanyzati tulajdonra mint a nemzeti vagyon részére is vonatkozik
az az alaptorvényi rendelkezés, hogy azt csak torvényben meghatarozott célbol lehet
atruhazni, altaldban az értékaranyossag kovetelményének figyelembevétele mellett. Ezen
kovetelmény aldl csak torvény biztosithat kivételt. Fontos tovabba azon szervezeti kor
meghatarozasa is, amelyekkel az dnkormanyzati vagyon atruhdzasara vagy hasznositdsara
vonatkoz6 szerz0dés kothetd. Az Alaptorvény ebben a tekintetben a transzparenciat allitja
kozéppontba: a szervezet tulajdonosi szerkezetének, felépitésének, valamint az atruhazott
vagy hasznositasra atengedett nemzeti vagyon kezelésére vonatkozo tevékenységének

atlathatonak kell lennie.

4.3. A nemzeti vagyontorvény kozjogi korlatozo rendelkezései

A nemzeti vagyon megorzésérdl, védelmérdl, a vagyonnal valo gazdalkodas kdvetelményeirdl
kiilon torvény rendelkezik.’”® E torvényi szabalyozas mellett az Motv. is tartalmaz
szabalyozast az Onkormanyzati vagyonra, mely rendelkezések 2012. januar 1-jén léptek
hatalyba. Az Motv. részletezi az dnkormanyzat bevételi forrasait, rdgziti a tulajdonhoz vald
jog gyakorlasanak rendjét, a vagyonkezeldi jog intézményét, a vagyon nyilvantartasara

vonatkoz6 alapvetd szabalyokat. Tovabba — az allami vagyon atadasanak kozigazgatasi uton

671 2011. évi CXC tv. 4. § 18. miikddtetd: az a telepiilési dnkormanyzat, amely a sajat tulajdonat képezd
ingatlanban foly¢ allami kdznevelési feladatellatashoz kapcsolddo ingd és ingatlan vagyont lizemelteti.

672 Alaptdrvény 32. cikk (1) bekezdés e) pont

673 Alaptorvény 32. cikk (6) bekezdése

674 Alaptdrvény 38. cikk

6752011. évi CXCVL. tv. a nemzeti vagyonrol.
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torténd utjat lezarva — azt is rendezi, hogy az 6nkormanyzatok allammal szemben tamasztott
tulajdoni igénye csak birdsagi iton érvényesithetd.%®

A nemzeti vagyon a kozfeladatok ellatasat szolgalja. Ennek kdvetkeztében az allam és az
onkormanyzat, mint a kozszolgaltatas nyujtasanak alanyai kozott a nemzeti vagyont
megosztasra keriilt. A nemzeti vagyonra vonatkozé 1j szabalyozas elfogadasaval a jogalkoto
célja egyértelmili: ,, A nemzeti vagyon megorzése és védelme érdekében a torveny alapelvi
szinten kivanja lezarni az intézményesitett vagyonfelélés eddigi gyakorlatat és a koz
érdekében hosszu tavu, altalanos védelmet kivan biztositani a nemzeti vagyonra
vonatkozéan. %"

A nemzeti vagyon korén beliil is tobb kategoria keriilt kialakitasra, ez a specifikacio érintette
az Onkormanyzati tulajdont is. A forgalomképtelen kizardlagos Onkormanyzati tulajdon
targyait torvény hatarozza meg. A nemzetgazdasagi szempontbol kiemelt jelentdségli nemzeti
vagyon sem idegenithetd el, nem terhelheté meg, azonban vagyonkezelés, bérlet targya lehet
ezen vagyonelemek kore, melyet az Onkormdnyzat sajat rendeletében bdvithet. A
korlatozottan forgalomképes kategoriaba tartozo vagyonelemek — a korabbiakhoz hasonloan -
onkorményzati rendeletben meghatirozott feltételek szerint idegenitheték el, illetve
amellyel, mint forgalomképes vagyonaval az onkormanyzat rendelkezik.

A nemzeti vagyontdrvény hatalyba 1épése a helyi dnkormanyzatok szamara kotelezettséget
allapitott meg a korabbi szabalyozasi rendszer attekintésére €s Uj elemek megjelenitésére. Az
onkormanyzat vagyongazdalkodasi rendelete meghozatala soran koteles figyelembe venni a
nemzeti vagyonnak a forgalomképtelen torzsvagyonra ¢és fiizleti vagyonra iranyado
rendelkezéseit. Kotelezettsége keletkezett arra nézve, hogy a kordbban Onkormanyzati
rendeletben forgalomképtelennek mindsitett vagyonabol megjeldlje azokat a tulajdonaban allo
vagyonelemeket, amelyek nemzetgazdasidgi szempontbol kiemelt jelentdségli nemzeti
vagyonként forgalomképtelen torzsvagyonnak mindsiilnek. A torvény tobb helyen
felhatalmazast ad a helyi Onkorményzatnak egyes vagyontargyak rendeletben torténd
atsorolasara, igy pl. rendeletben nemzetgazdasagi szempontbdl kiemelt jelentdségli nemzeti
vagyonnak (igy forgalomképtelen torzsvagyonnak) mindsithet vagyontargyakat. Az
atmindsitésre azonban csak torvényi felhatalmazas alapjan, a torvény keretei kozott van

lehetdség.

676 2011. évi CLXXXIX. tv. VI. fejezet.
677 Indokolas a 2011. évi CXCVI. térvényhez.
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Fennallo szerzddéseit, tarsasagban meglévé érdekeltségeit, abbdl a szempontbol kellett az
onkormanyzatoknak attekinteniiik, hogy a szerz6doé fél, illetve maga a gazdasagi tarsasag
megfelelt-e az atlathatd szervezetre vonatkozo, a torvény altal meghatarozott eléirasoknak.
Kozép- €s hosszu tava vagyongazdalkodasi tervet kellett késziteni, amely azt a célt szolgalja,
hogy az Onkormanyzat vagyongazddlkodasa az altala ellatott kozfeladatokhoz igazodjon,
eleget tegyen az egységes elveken nyugvo, atlathatd, hatékony ¢és koltségtakarékos
miikodtetés kdvetelményeinek.

A 2012-ben hatalyba 1épett Oj szabalyozas szamos olyan rendelkezést vezetett be, amely az
onkormanyzati tulajdon védelmét szolgalja, ugyanakkor erésiti a tulajdonjog jogosultjanak a
vagyonnal kapcsolatos kotelezettségeit. Fontos rendelkezés a hosszabb tava tervezés immar
torvényi szintll kotelezettségként valé megjelenitése annak érdekében, hogy az dnkormanyzati
vagyongazdalkodas meglapozottsdga biztosithatd legyen, elkeriilhetévé valjanak a korabbi
évek tapasztalatabol ismert ad hoc jellegli dontések. Az eredményesség, hatékonysag
kovetelményének alapelve dathatja a vagyongazdalkodast, amelynek f6 rendeltetése a
kozfeladatok infrastrukturalis hatterének biztositasa. Annak megitélésére, hogy az qj
jogintézmények mennyiben valhatnak alkalmas eszkozeivé az  Onkormanyzati
vagyongazdalkodas ésszeriisitésének, jelenleg még nem all rendelkezésre elegendd
informaci6. Mindenesetre szamos olyan rendelkezést tartalmaz a torvény, amely garantalhatja
azt, hogy a vagyongazdalkodas szervesen illeszkedjen a tudatos telepiilésfejlesztés

folyamatéaba és hatékonyabban szolgalja a kozosségi sziikségletek kielégitését.
5. Az onkormanyzati gazdalkodas

5.1. A helyi onkormanyzati gazdalkodas lényegi sajatossagai a rendszervaltozast kéveto

idoszakban

A helyi 6nkormanyzatok gazdalkodasi autondmidjaval Osszefiiggd legfontosabb tendencidk
bemutatasara ehelyiitt a rendszervaltozast kovetd idészak jellemzoéinek Osszefoglalasaval
kertil sor. A 19. szazad szabalyozasi kdrnyezet bemutatdsara, a tanacsrendszer korszakanak
legjellemzdbb vonasaira a korabbiakban mar tortént utalds, a rendszervaltozast kovetd idészak
tendencidinak elemzéséhez kiindulopontként a helyi dnkormdnyzatok létrejottének iddszaka
szolgal. Az dnkormdnyzati gazdalkodas kereteinek kialakitasara, a centralizalt mechanizmus
felszamolasara a piacgazdasag kialakitdsaval, a tulajdonviszonyok atalakulésaval

parhuzamosan kertilt sor.
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A gazdalkodasi autonomia kérdéseit vizsgalva elsédlegesen le kell sz6gezni, hogy az 1980-as
években kidolgozasra keriilt, a tanacsrendszer egészének megujitasat célzo kisérletek
érintették a tanacsi gazdalkodas reformjat is. Az allam szerepének visszaszoritasara iranyuld
torekvések, a megyei tanacsok dominanciajaval szemben a helyi Onallésag megteremtése
jelentette a gazdalkodéasi kornyezet megvaltoztatdsanak summazatat. Az 1989-1990-es
politikai valtozasokat kdvetden a helyi kozosségek korében megindult 6nallésodasi folyamat
az allami vagyon lebontasan tal alapvetden érintette a gazdalkodds megujitasi igényének
felszinre torését. Az 1990-es helyi Onkormanyzatokat érinté torvényi rendezés széles
felelosségi koron alapult a helyi kozszolgaltatasi funkciokat illetden, ehhez szorosan
illeszkedd pénziigyi-gazdalkodasi szabdlyozasi kornyezet kialakitdsa valt sziikségessé. A
pénziigyi szabalyozasnak alapvetden igazodnia kellett az Onkormdanyzatok altal ellatott
feladatokhoz, az ellatasukhoz sziikséges forrasokat biztositani kellett. Ugyanakkor annak
feltételeit is megteremtette a jogalkotd, hogy az Onkormdanyzatok a helyben képz6dd
bevételek alapul vételével sajat bevételekre is megfeleld nagysagrendben jogosultta
valhassanak. A helyi dnkormanyzatok esetében a kordbban a tanacsi rendszert korabban
jellemzd kiadds-orientalt szisztéma helyébe a forrdsorientdlt gazdalkodasi rendszer lépett,
amely alapvetden a gazdalkodasi autondémiara épitett.®’® A gazdalkodasi kornyezet
kialakitasanak fobb motivumai a kdvetkezok szerint foglalhatéak Gssze. Az dnkormanyzatok
gazdalkodasara vonatkozd alapveté szabalyokat torvényi szinten kellett rendezni, az
onallosag, a kiszamithatosag elveinek alapul vételével. A bevételi lehetdségek kihasznalasara
megfeleld Osztonzés, bevételi érdekeltség kialakitasa valt sziikségessé, azzal egyiitt, hogy a
kozponti koltségvetés kiegyenlité funkcidt is betoltott a szlikosebb gazdasagi potenciallal
rendelkezd helyi onkormanyzatok részére. A kiemelt 6nkormanyzati fejlesztésekhez forrast az
allami koltségvetés a cimzett-és céltdmogatasi rendszer miikddtetésével biztositott.
Osszességében azonban az Onkorményzati szféra szamdara tobbletforras a kozponti
koltségvetésbol nem allt rendelkezésre, az helyi kozszolgaltatasi feladatrendszer €s az atadott
forrasok nem feltétleniil mutattak egyensulyi helyzetet. Emellett azt is meg kell emliteni, hogy

az atadott eszk6z0k aranya évrdl-évre csokkend tendenciat mutatott.

678 A forrasorientalt modell forraselemei a sajat bevételek, a megosztott bevételek, a koltségvetési timogatasok, a
tarsadalombiztositasi finanszirozas €s a hitelfelvétel. A forrasorientalt gazdalkodasi szabalyozasi kdrnyezetben is
tobbféle modszer kialakitasara nyilhat mod, az 1990-es évek elején preferenciat élvezett a piacorientalt modell,
amely arra alapozott, hogy a helyi Onkormanyzatok f6 bevételi forrasai a helyi gazdasdgi potencial
felhasznalasdval keletkezhetnek. Ez a tipusu kozponti koltségvetéstdl vald fliggetlenség jelenthette volna a
tényleges autonémiat e nézet hivei szerint. PITTI Zoltdn — VARGA Sandor: Az dnkorményzatok vagyonosodasi
folyamata. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest 1996. 34-36.
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Az 6nkormanyzati autondmia egyik alapvetd garancidja az 6nalld bevételszerzési lehetdség,
amelynek kiemelkedik eleme a helyi adoztatas. A helyi adoztatast az AB eredeti, nem
szarmazékos alapjognak tekintette egy 1991-es dontésében, kiemelte azt, hogy az addztatas
jogat maga az Alkotméany osztotta meg az Orszaggyiilés és az onkormanyzatok kozott.5° A
forrasorientalt modell egyes kiindulasi sajatossagait tekintve leszogezhetd, hogy a sajat
bevételi forrdsok viszonylag csekély, kiegészitd szerepet toltottek be, kiemelkedd
jelentdséggel, ebben a korben a helyi adok rendelkeztek. ,, Nem valosult meg ugyanis az az

elgondolds, hogy a kozponti adok hattérbe szoruldsa dran is kell novelni e forras szerepét.”%®

A helyi adokrol sz616 torvényi rendelkezés®!

a vagyoni tipust adok, a kommunalis jellegli
adok, az idegenforgalmi add és a helyi iparizési ado kivetésének lehetoségét teremtette meg.
A helyi adok kivetésének lehetdségét a helyi onkormanyzatok kezdetben kelld dvatossaggal
mérlegelték. Az elsd néhany év adataibdl az is kidertilt, hogy a helyi adobevételek tobb mint
fele a fOvarosban és Pest megyében keletkezett.%¥2 A helyi adoztatds ugyanakkor
egyenldtlenséget eredményezhet az Onkormanyzatok kozott, hiszen tavolrdl sem azonos
gazdasagi hattérrel rendelkeznek az egyes telepiilések. Az egyenl6tlenségek kikiiszobolésére
mar kezdettdl fogva az allam kompenzécids mechanizmusokat mitkddtetett. Az ellentételezés
azonban nem vezethet a differencidk teljes eltlintetésére, mivel az akér a fejlédés gatjava is
valhat.

Az Onkormanyzati sajat bevétel a gazdasagi Onallosag fokat jellemzi, amennyiben a sajat
forrasok csokkennek, Ugy az Onkormanyzatok feletti allami befolyds lehetdsége
novekedhet.®83

A helyi Onkorményzatok koltségvetésében Iényegi szereppel a maganszemélyek
jovedelemadoja rendelkezett, amely az elmult iddszakban, a normativ finanszirozasi rendszer
mitkddtetésének iddszakaban, kiilonbozd mértékben illette meg az Gnkormanyzatokat. Az els6
harom évben 100 %-ban Onkorményzati bevételi forrast képezett, majd a normativ
finanszirozéasi rendszer egyes OsszetevOinek valtozdsaval Osszefliggésben csokkent a
részesedés mértéke. A feladatfinanszirozas bevezetését megel6z6 utolsd évben, 2011-ben a

részesedés mértéke 40 % volt.684

679 67/1991. (X11.21.) AB hatéarozat

880 PITTI - VARGA (1996) 36-37.

881 1990. évi C. tv. a helyi adokrol, kihirdetve: 1990. december 30.

682 1994, januar 1-jei adat szerint a 3.136 dnkorméanyzat koziil 1.578 vezetett be helyi adot. PITTI-VARGA (1996)
39.

883 KECSO Géabor: Az énkorményzati bevételhez vald alapjog tartalma. In: Tanulmanyok Nagy Tibor tiszteletére
(szerk. Simon Istvan) Szent Istvan Tarsulat Apostoli Szentszék Konyvkiadoja, Budapest, 2009. 105.

884 A Magyar Koztarsasag 2011. évi kdltségvetésérdl szo16 2010. évi CLXIX. tv. 38. § (1) bekezdés
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Az atengedett bevétlek korében érdemi szereppel a gépjarmiiadod jellemezhetd, amely
kezdetben szintén 100 %-os mértékben képezte a helyi dnkormanyzatok bevételét, 1992-t6]
keriilt sor a gépjarmiiadd megujitasara, ezzel egylitt mar csak fele részben képezett
onkormanyzati bevételt. Sajatos részt képviseltek az illetékek, amelyek nem képviseltek
komoly nagysagrendet az Onkorményzatok koltségvetésében, kivéve a megyei
onkormanyzatokat, amelyek mikodtetése a normativ tdmogatdsokon tilmenden az
illetékbevételekbdl tortént.

A forrasorientaciora épiilé rendszer leglényegesebb elemét a normativ allami hozzajaruldsok
képezték, a helyi 6nkormanyzatok bevételei koziil meghatarozé részt képviseltek. A normativ
alap az egyes Onkormanyzatok szamara atlathatosagot jelentett, garanciat az azonos mértéki
tamogatasra, az esélyegyenlOség érvényesiilésére. A tdmogatas alanyi jogon megillette az
onkorményzatokat, a jogcimeket és a tdmogatdsok mértékét a mindenkori koltségvetési
torvény tartalmazta. Az allami normativ finanszirozas eldre kiszamithatd bevételi forrast
képezett az Onkormanyzat miikodésében, amelyet a telepiilések lakossdgszamaval, egyes
korcsoportokkal, intézményi ellatottakkal ardnyosan allapitott meg a telepiilési €s teriileti
onkormanyzatok szamara az Orszaggyiilés. Lényeges kiemelni, hogy a normativ allami
tdmogatasok esetében nem érvényesiilt felhasznalasi kotottség, ez a tamogatasi forma egyfajta
redisztribucio eredménye volt.®%

Megallapithatd azonban, hogy mar az 1990-es évek kdzepére kilitkoztek az egyes allaspontok
szerint talzott decentralizaciobol fakadd negativ hatasok. A rendszerben egyszerre voltak
jelen a feladatok ellatasahoz sziikséges forrasok elégtelensége és a kihasznalatlan kapacitasok.
Mindez parosult a helyi dnkormanyzatok szamara jelentds onallosagot biztositd gazdalkodasi

szabalyozorendszerrel, amely az elad6sodasi folyamatnak sem tudott gatat vetni.

5.2. A gazdalkodas specifikumai 2010 utan

A 2010-et kovetd markans valtozasok elsddleges kivaltdo oka a helyi Onkormanyzati
funkcidkat érintéen az dnkormanyzatok eladdsodésa, kiillondsen a megyei onkormanyzatokat
érintéen. Az eladosodéasi folyamat nem csupan a 2007-2009 kozotti gazdasagi valsag
eredményeként jelentkezett, hanem leginkabb a megyei jogi varosi ¢€s megye
onkormanyzatok  altal eszkozolt — kotvénykibocsatasok — kovetkezménye. A helyi
onkormanyzatoknak kiegészitd forrasok valtak elengedhetetlenné kotelezé feladataik

ellatasahoz, ugyanugy sziikséges fejlesztéseik fedezetére, de Onként wvallalt feladatok

685 ...a képz6dd kozponti adoknak csak korlatozott mértékii helyben hagyasa lehetséges annak érdekében, hogy

a széles felelésségli, €s nagy szami Onkormanyzatok mindegyike szdmdra garantdlni lehessen a
kozszolgaltatasaihoz a megfeleld jovedelmi viszonyokat.” PITTI-VARGA (1996) 43.
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ellatasahoz is alkalmaztak a fedezet el6teremtésére ezt a pénziigy eszkozt. Az 0j szabalyozas
ezen tendencia megakadalyozasara szamos 10 rendelkezést vezetett be, amelyek koziil a
legfontosabbak: a differencialt hataskor-telepités elve, a kotelezéen ellatandod kozfeladatok
esetén a kotelezod tarsulés eldirasanak lehetdsége, a feladatfinanszirozasi rendszer.

A helyi 6nkormanyzati rendszer atalakitdsa ebben az id6északban egy decentralizalt szisztéma
keretei kozott megvalosult helyi kozfeladat-centralizacios folyamatként értelmezhetd. A
valtozasok legfontosabb elemei nyomon kdvethetdek a helyi onkormanyzatok gazdalkodasara
vonatkozd és a szakdgazati jogalkotasban is. Az uj, a kozfeladatok ellatdsaban nagyfoku
centralizaciét eredményezé szabalyozasi rendszer szorosan oOsszefligg a  helyi
onkormanyzatok pénziigyi konszolidacios folyamataval is. A pénziigyi és koltségvetési

k% alatamasztjak, hogy az

pozicidok valtozasadval kapcsolatos Szakértéi tanulmanyo
allamositott szolgaltatasok esetében a helyi dnkormanyzatok kevésbé képesek befolyasolni a
kozszolgaltatasok nyujtasat. A jogalkotd az dgazat jogszabalyokban ugyan szabalyozza a
befolyasolas lehetséges eszkozeit, azonban kétséges, hogy a szolgéltatdsok szinvonalara
mennyibe képesek hatni a helyi testiiletek. Ilyen eszkdzok lehetnek: a javaslattételi lehet6ség,
a hozzajarulas megkovetelése, az eldzetes tajékoztatas, a meghatarozott idonként aktualis
jelentési kotelezettség és a kdlesonds egyiittmiikodés.

A korabb Alkotmannyal szemben az Alaptorvény 0j koltségvetési és pénziigyi eléirasokat is
tartalmaz. Az 0j gazdasagi alkotmany explicite meghatarozza a koltségvetési gazdalkodas
alapelveit, ugyanakkor jelentds korlatozasi lehetdséget biztosit a helyi Onkorményzatok
kotelezettséget keletkeztetd jogiligyleteire nézve, amennyiben az a Kormany jovahagyasahoz
kothetd. Az Alapvetés c. fejezet N) cikke kotelezi az onkormanyzatokat a kiegyensulyozott,
atlathato és fenntarthato koltségvetési gazdalkodas elvének betartasara. Az allam c. fejezet 34.
cikk (5) bekezdésében foglaltak szerint torvény a koltségvetési egyensuly megdrzése
érdekében a helyi dnkorményzat térvényben meghatarozott mértékli kolcsonfelvételét vagy
mas kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormany hozzjaruldsahoz kotheti. A 2011.
évi CXCVI. torvény Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol tartalmazza a kolcsonfelvételre
Vonatkoz6 részletes szabalyokat.

A pénziigyi-gazdalkodasi szisztéma kapcsan a funkcionalitds is elemzésre szorul. Az Uj
onkormanyzati szabalyozé rendszer a helyi koziigyek szabalyozasi szisztémajat illetGen
konzisztens a korabbiakkal a helyi 6nkormanyzatok feladatrendszerét illeten, azonban

lényegi eltérések mutathatbak ki a tényleges kozszolgaltatdsi feladatok ellatasi

886 SZAMEL (2012) 28.
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kotelezettségében. A kotelezd és az onként vallalt feladatok — hasonléan a korabbiakhoz -
szétvalasztasra keriiltek egymastol.®®” A generalis klauzula, az 4ltalanos hataskédr elve
tovabbra is meghatdrozo a helyi dnkormanyzatok funkcionalitisaban. A kotelezd feladatok
torvényi szinten keriilnek meghatarozasra, az Motv a kotelezd kozszolgaltatasok korében
ellatandd feladat-és hataskoroket példalozo jelleggel sorolja fel. Az  Onkorményzatok
jogallasat, feladat- és hataskorét meghatarozo torvény keretjellegii rendelkezéseit tartalommal
az agazati jogszabalyok toltik ki, igymint a nemzeti koznevelésrdl szol6 torvény, a szocialis
igazgatasrol szo6l6 torvény, a kiilonbozd helyi kdzszolgaltatdsokrdl rendelkezd jogszabalyok.
A koznevelés-kozoktatas alapvetd feladatai az 6vodai nevelés kivételétel kikeriiltek a helyi
koziigyek korébol. Valtozasok kovetkeztek be a kulturalis-kdzmiivelédési szolgaltatasok
terén, a muzeumok fenntartdsa a megyék hataskorébdl a telepiilések hataskorébe keriilt.
Hasonl6 folyamat jatszodott le a kdzkonyvtarak esetében is. Szintén alapvetd modosulés
kovetkezett be a human-kozszolgaltatasok szocialis és az egészségiigyi intézményeit illetéen,
a szocialis ¢és egészségiigyi alapellatas kivételével valamennyi feladat az allam feleldsségi
korét képezi. Korabban a megyei Onkormanyzatok tartottdk fenn a kozépiskolakat, a
szakkozépiskolakat, a kollégiumokat, muzeumokat, konyvtarakat és levéltarakat, az
egészségligyi szakellatdst nydjté intézményeket, idések bennlakasos otthonait. Az allam
elvonta a megyéktdl ezen fenntartdi jogokat és a megyei Onkormanyzati intézmények
feladatellatasat szolgald vagyonat allamositotta. A kozoktatas teljes rendszere allamositasra
kertilt. Valtozasok kovetkeztek be a kozszolgéltatasok teriiletén, kiillondsen a szolgéltatok
tulajdonosi szerkezetét és a szolgaltatasi dij megallapitasat illetden. A kdozszolgaltatasok
nyujtasa kotelezd feladat, de torvény kovetelményeket hatarozhat meg azokkal az allami,
onkormanyzati tobbségi tulajdonban all6 tarsasdgokkal szemben, amelyek kozszolgaltatast
nyUjtanak. Ez a helyzet pl. az egészséges ivovizellatas, a szennyvizelvezetés, hulladék
artalmatlanitas teriiletén. Még egy alapvetd valtozasrol érdemes emlitést tenni: a helyi
onkormanyzatok a kozoOsségi kommunalis szolgaltatasok teriiletén nem rendelkeznek
armegallapitasi hataskorrel, annak ellenére, hogy az ellatasi feleldsségi telepiilés hataskorben
van. A szolgaltatdsok fenntarthatosagat, az ellatds szinvonalat alapvetden befolyasoljak a
szolgaltatasbol szarmazd dijbevételek. Az éarhatosagi jogkor allami centralizéldsa tobb
kozszolgaltatas terén is komoly nehézségeket okozott a kdzelmultban.

Ami az Onként vallalt feladatokat illeti, az Motv. korlatot hataroz meg, hiszen az onként

vallalt feladatok ellatisa nem veszélyeztetheti a kotelez6 feladatok ellatasat. Ezaltal

887 A helyi énkormanyzati feladat-és hataskorokrdl bovebb elemzés olvashaté: HOFFMANN Istvan (2013) 7-8.,
10-18.
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nyilvanvaldan sziikebb teret biztosit a helyi érdekii olyan koziigyek igazgatasanak, amelyek
nem mindsililnek kotelezd feladatnak. Ezzel parhuzamosan pénziigyli szempontbol is
korlatozott az 6nként vallalt feladatok ellatasa, feltétel ugyanis, hogy a helyi 6nkormanyzat
csak abban az esetben vallalhat fel onként feladatot, ha sajat forras, illetve kiilon erre a
feladatra célzottan rendelkezésre allo kozponti forras a finanszirozas alapja. A sajat forrasnak
azért van kilonods jelentésége, mert a helyi Onkormanyzat a kotelezd feladatait a
feladatfinanszirozas keretében felhasznalasi kotelezettséggel juttatott allami tdmogatasbol
fedezheti legféképpen, mivel 2013-t61 a szabad felhasznalasti allami tamogatasok
megszintetésre keriiltek. Fontos kiemelni a kdlcsonfelvétel korlatozasanak bevezetését is. A
pénziigyi reformok legfébb kivaltd oka a helyi onkormanyzati gazdalkodas szabalyainak

szigoritasa, a koltségtakarékos szemlélet erdsitése volt.

5.3. Pénziigyi és koltségvetési feltételek

Az Onkormanyzati gazdalkodas tekintetében is fokozottabb allami beavatkozast
eredményezett az Onkormdnyzati kotelezettségvallalasok, kolcsonfelvételek esetében a
Kormany altal gyakorolt elézetes engedélyezési hatdskor, amelyre szamos példat talalhatunk a
Nyugat-europai orszagok gyakorlataban.

Az Alaptorvény Alapvetésének N) cikke altalanos kovetelményt fogalmaz meg a
kiegyensulyozott, atlathato és fenntarthatd koltségvetési gazdalkodas elvének érvényesitésére
vonatkozoan, amely 0j elem az alkotméanyos szabalyozas terén. A helyi dnkormanyzatok
kotelezettsége ezen altalanos elv érvényesitése, melyet a helyi 6nkormanyzatok feladataik
ellatdsa soran kotelesek tiszteletben tartani. Az Alaptorvény pénziigyi szabalyozési korébe
tartozo, a 34. cikk (5) bekezdésében rogzitett rendelkezés, amely torvény alkotasara biztosit
lehetdséget a jogalkotd szamdra az Onkormanyzat kolcsonfelvétele, kotelezettségvallalasa
feltételeinek meghatarozasahoz a kovetkezdk szerint: ,,(5) Torvény a koltségvetési egyensuly
megorzése ¢érdekében a helyr Onkormanyzat térvényben meghatarozott mértéki
kolcsonfelvételét vagy mas kotelezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormany
hozzéjaruldsahoz kotheti.”.

A helyi onkormanyzati pénziigyi reform nem képezte az Alaptdrvény szabalyozasanak
targyat, az erre vonatkoz6 1ényegi rendelkezéseket az Motv., a stabilitasi torvény, valamint az
allamhaztartasi torvény tartalmazza részleteiben, mig az addssagkonszolidaciés folyamatot
pedig az éves koltségvetési torvények rendezték. Fontos megjegyezni, hogy az
adossagkonszolidacids folyamat tobb 1épésben zajlott le a helyi dnkorményzati rendszerben.

Els6 lépésként a megyei dnkormanyzatok konszolidalasara keriilt sor, majd ezt kovette a
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telepiilések konszolidacidja, amellyel parhuzamosan a helyi 6nkormanyzatoktol az allam a
feladatellatas feleldsségét is atvette. Az adossdgkonszolidacié a magyar Snkormanyzatok
kétharmadat érintette, megkdzelitdleg kétezer helyi Onkormanyzatot. Az adodssagok
teljesitését az allam vallalta at.

Osszegezve az a kdvetkeztetés vonhato le, hogy a helyi dnkormanyzashoz valo alapjog teljes
egészében nem volt biztositott az elmult tdbb mint huszonot évben, elsésorban a tulajdon nem
volt képes hatékonyan biztositani a magas szintli kozszolgaltatdsok nyujtasat. A koltségvetés
évrol-évre megallapithatban megszoritdsokat tartalmazott, realértékben, ez utdbbi
koriilmények vezettek az eladosodasi folyamat megindulasdhoz. A helyi adok és mas egyéb
bevételi forrdsok novelése nem biztositottak megfeleld6 megoldast a pénziigyi helyzet
romlasanak megakaddlyozasahoz. A helyi dnkormanyzatok helyzete még nehezebbé valt a

devizalapu kolcsonok igénybe vételével.
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8. fejezet

Zaro gondolatok

A zar6 gondolatok korében Osszegzem a vizsgalt témakoroket illetden megfogalmazott
legfontosabb kovetkeztetéseket, amelyek alapul szolgalhatnak a végsé kovetkeztetések
levonasahoz.

A dolgozat fokuszaban a rendszervaltozast kovetden a kozjogi reform egyik fontos
intézményeként kialakitott helyi dnkormdnyzati rendszer egyes kérdéseinek elemzése Aallt,
kardinalis kutatasi kérdésként az Alaptérvény hatalyba 1épésével parhuzamosan, majd azt
kovetden tobb idépontban hatilyba lépett i) 6nkormanyzati szabdlyozasi rendszer vizsgélata
jelent meg. Az eclemzés azokat a témakoroket, dilemmakat érintette, amelyek a helyi
onkormanyzatok kozigazgatasi autonomiajanak 1ényegi elemeit képezik és valaszt adhatnak
azokra a kérdésekre, amelyek az altalanos hatdskorli, széleskori feleldsséggel felruhdzott
decentralizalt 6nkormanyzati rendszerben bekovetkeztek.

A kutatds hipotéziseként megfogalmazott feltételezés, mely szerint egy erételjes
centralizacios folyamat indult be a kordbban helyi koziigynek mindsiilé Onkormanyzati
kozszolgaltatasok ellatdsdban, azoknak a kérdéseknek a vizsgélatival valaszolhatok meg,
amelyeket a dolgozat érintett: a helyi Onkormanyzashoz vald jog, az Onkormanyzatok
miukodeésének €és dontéseinek allamigazgatasi felligyelete, az 6nkormanyzati jogok védelme,
valamint a tulajdonhoz valo jog gyakorlasa és a gazdalkodas 6nallosaga.

A helyi-teriileti 6nkormanyzati rendszer 1990-t6l kialakult formaja, majd a 2012 évtol
bekovetkezett valtozasok tanulmanyozasanak egyfajta kiindulopontja az Onkormanyzati
autondOmia torténeti vonalanak felvazolasa. A torténeti mult ismeretének, az egyes
jogintézmények Osszehasonlitdsanak lehet 1étjogosultsaga, amennyiben azonban parhuzamot
kivanunk vonni, Ggy rendkiviil koriiltekintden sziikséges eljarni. A dolgozaton ugyanakkor
zsinormértékként vonulnak végig a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajanak a helyi
demokraciaval osszefliggd alapelvei és alapértékei, amelyek viszonyitasi pontként szolgalnak
a hazai onkormanyzati rendszer értékelése soran. Le kell szogezniink azonban azt, hogy a
Charta nemzetkozi szerzédésként funkcional, keretjellege az alapértékek mentén rendkiviil

véltozatos megoldasoknak biztosit teret.
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1. Osszegezés

1.1. A torténeti hagyomanyok

A helyi onkormanyzatisdg csirdja, majd egyes fejlodési fazisai torténeti kontextusban
vizsgalva elsddlegesen a varmegyei autonomia kialakuldsanak folyamataként irhatd le,
tekintettel arra, hogy a telepiilési autonémia egészen a Kiegyezést kovetd rendezésig
maganjogi autonomiaként volt értelmezhet6. A koézjogi jogallas megsziiletése az 1848-as
torvényhozashoz, majd igazan az els6 torvényhatosagi, illetdleg a kozségi torvényhez kotodik.
A varmegyei autondmia fokozatos fejlédés eredményeként a kirdlyi varmegyék kialakitasatol
a nemesi varmegyék térnyerésének erdteljessé valasan keresztiil jutott el az alkotméanyossag
védObastydjanak szerepkoréhez.

A magyar dnkorményzatisag e sziik korl torténeti feldolgozasa arra a tényre mutat ra, hogy a
rendszervaltozast kovetden kialakult Onkorményzati rendszer alapvetden mas politikai
filozofiara épitett, mint a 19. szdzad végi Onkormanyzati jogallast rendezdéen létrehozott
onkorményzati struktira. Ebbdl eredéen a polgari kor Onkormanyzatisdga torténeti
hagyomanyainak folytonossadga, tovabbélése csekély mértékben, egyes szilik teriileteken
tamaszthato ala.

A rendszervaltozast kdvetden kétszintli onkormanyzati rendszer alakult ki ugyan, azonban a
torténeti hagyomanyokkal szemben — éppen a szovjet tipusu, ugyan kétszintli, de az
onkormanyzatisagot nélkiil6z6 tanacsrendszerrel valo szakitas eredményeként —, a megyék
szerepe eliminalodott, korabbi allamigazgatasi funkciojukat elvesztették, koordinativ-
integrativ szerepkort nem tolthettek be, a teriiletfejlesztés teriiletén meghatarozo funkciojuk is
csak iddlegesen érvényesiilhetett. A 2011. évben elfogadott ) onkormanyzati szabéalyozas
hozhatott volna valtozast ezen a teriileten, hiszen az Motv. alapjan a megyei dnkormanyzat a
fo letéteményese teriileti szinten mind a teriiletfejlesztésnek, a teriiletrendezésnek, a
vidékfejlesztésnek, mind a teriileti koordinacionak —, egyelére azonban a centralizalt
forrasfelhasznélas jellemzd, igy a sziikséges pénziigyi forrdsok hidnya gatolja ennek a
szerepkornek a betoltését. A szigortan centralizalt felligyeleti rendszer sem kertilt atvételre,
amely a Kiegyezést kovetd, kiilondsen a masodik torvényhatosdgi térvény szabalyozési
struktaraja szerint Kiteljesedett szisztémat jellemezte. Az clézetes engedélyezés, utodlagos
jovahagyas intézményrendszere rendkiviil szlik korben érvényesiil a jelenlegi 6nkormanyzati
rendszerben, a torvényességi ellendrzést felvalto torvényességi feliigyelet sem viseli azokat a

sajatos jegyeket, amelyek a 19. szdzad végétdl érvényesiiltek.
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1.2. A rendszervaltozast kévetoen kialakult onkormanyzati struktura

A rendszervaltozast kovetéen a népszuverenitds elvén allo, liberalis alapokon nyugvo
onkormanyzati strukttra alakult ki, amely az altalanos felhatalmazas elvén nyugodott. A helyi
onkormanyzas természetjogi megkozelitése, kollektiv alapjogi értelmezése érvényesiilt, a
helyi kozosség altal valasztott képviseld-testiilet gyakorolta a helyi dnkormanyzashoz vald
jogot. Az 6nkormanyzati autonomia érvényesiilt — inter alia — a helyi koziligyek szabalyozasa
¢s igazgatasa, a gazdalkodas, a tarsulasok, tovabba a szervezetalakitasi szabadsag teriiletén.
Kiemelked6 a szabalyozdsban, hogy valamennyi telepiilés O©nalléan valt a helyi
onkormanyzéashoz val6 jog alanydva, minden egyes telepiilés azonos jogokat élvezett és
azonos funkciokat gyakorolt, a feladat-és hataskor meghatarozdsaban a telepiilés
lakossagszdma, kozigazgatdsi teriilete, gazdasagi teljesitOképessége alapjan semminemii
differencidlasra nem kertiilt sor, holott ennek torvényi hattere adott volt. Ez a koriilmény a
forrasok elégtelen voltara tekintettel természetszeriileg vezetett az Gnkormanyzati rendszerben
megjelend fesziiltségekhez, majd az allamhaztartds alrendszereként az 6nkormanyzati szféra
eladosodasahoz, a rendszer fenntarthatosaganak megkérddjelez6déséhez.

Az Onkormanyzatokra vonatkozd jogalkotas a rendszervaltozast kovetden az eurdpai
alapértékek érvényesitésére torekedett. Ugyan hazank csak 1990-ben valt az Eurdpa Tanacs
tagjava, a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak a hazai jogrendbe torténd atiiltetésére
1997-ben kertilt sor, az autonomia alapértékei, a decentralizacio és a szubszidiaritas elve mar
az onkormanyzati rendszerre vonatkozé normaanyag el6készitése soran megjelentek. A helyi
demokricia principiuma meghatarozd szerepet jatszott a rendszervaltast kovetden a magyar
tarsadalomban.

Az Onkormanyzashoz vald jog értelmezését a Charta kdvetelményrendszerébe agyazva
végeztem el, majd a joggyakorlat elemzése soran az Alkotméanybirosdg dontéseit vettem
alapul, rendes bir6sagi gyakorlat hianyaban. Az egyes esetek tanulmanyozasanak
eredményeképpen megallapithatova valt, hogy a joggyakorlatra a Charta nem rendelkezett és
napjainkban sem rendelkezik meghatarozo6 befolyassal. Ez az éllitas alatdmaszthatd egyrészrol
azzal, hogy nem valt gyakorlattd a Chartara vald hivatkozas, masrészrél pedig a Chartaban
foglalt alapértékek sem kertiltek értelmezésre az egyes dontések indokoldsanak megalapozésa
soran. A helyi demokracia 4allapota hazankban az FEurdépa Tanacs Kongresszusa

nézOpontjabol, annak értékelése alapjan keriilt bemutatasra.
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1.3. Nemzetkozi kitekintes, uralkodo tendenciak.

A nemzetkézi kitekintés soran a decentralizacid elméleti megalapozasa és a gyakorlati
tapasztalatok sajatossagai keriilhettek bemutatasra. Az elemzés nem tér ki a centralizacid
allamszervezési elve érvényestilésének vazolasara, valamint nélkiilézi az Eurdpan kiviili
allamokban hat6 decentralizacios torekvések elemzését, mindossze felvillant néhany jellemzd
példat. Az Europai Unio kohézids politikdjanak eredményeként a decentralizacio, a
szubszidiaritds koOvetelményének érvényesiilése ¢€s az Onkormanyzatok eurdpaizaciods
folyamata ¢lesen nem valaszthatdo kiilon, ezért torekedtem arra, hogy ravilagitsak az
onkormanyzatok e folyamatban betoltott szerepére.

A Nyugat-eurdpai allamokban a II. vildghaborat kovetden az Onkormanyzatokat érintd
reformok terén egyrészrdl azonosithatd a decentralizacids torekvés, masrészrél pedig
megjelentek a New Public Management iranyzat altal indukalt atalakitasi folyamatok. E két
tendencia idében ¢és modszereiben vildgosan nyomon kovethetd, éppen ezért néhany
jellegzetes mintat vazoltam fel ennek bizonyitasara, igymint az Egyesiilt Kiralysag, a Német
Szovetségi Koztarsasag, Franciaorszag és Svédorszag reformfolyamatai. A II. vildghaborut
kovetd europai tendencidk a hazai Onkormdnyzati rendszerre természetszeriileg nem
vetithetok ki, bar tartalmilag hasonld folyamatokrol tantibizonysdgot szerezhettiink. A
napjainkban zajlo centralizacios folyamatok azonban kevéssé illeszkednek Eurdpa néhany
allamaban nyomon kovethet6 tendenciakhoz, mas oldalrol pedig a hazaihoz hasonl6 erételjes

recentralizacios folyamatok mas allamokban nem mutathatok ki.

1.4. Az allamigazgatasi feliigyelet

A helyi 6nkormanyzatok miikodésében megnyilvanulé allami ellendrzés kiilonbozo formaiba
nyujtott betekintést a fejezet. A kormanyzati ellendrzésnek két elv szab gatat, egyrészrdl az
onkormanyzatisag elve, masrészrdl pedig a feliigyeleti elv. Az allamigazgatasi feliigyelet
gyakorldsa soran kiilonféle modellek vazolhatok fel, igymint a francia rendszer, a német
teoria, az angolszdsz, valamint a decentralizalt minta. A kiilonboz6 feliigyeleti modellek
vazlatanak alapjat az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsdganak Ajanlasa, valamint a Helyi €s
Regionalis Demokracia Bizottsaganak Jelentése képezte.

A fejezet kitért az Onkormanyzatok feletti feliigyelet eurdpai integracidval Osszefiiggd
véltozasara, amelynek kapcsan az Eurdpai Unidé Birdsaganak esetjogabol is bemutattam
néhany jellegzetes tigyet. Ramutatott ¢ rész arra is, hogy az dnkormanyzatok, valamint a helyi
€s regionalis hatdsagok esetleges jogsértd tevékenységéért, dontéseiért, jogalkotdsaért

kozvetleniil az allam felel. Erzékeltetésre keriilt tovabba az a koriilmény is, hogy a hazai
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onkorményzati jogi kornyezet nincs felkésziilve az ilyen tipusu {igyek lehetséges
kovetkezményeinek kezelésére.

A fejezetben a magyar Onkormanyzati feliigyeleti rendszer sajatsdgos ismertetdjegyeinek
korvonalazasanak eredményeként megallapitasra keriilt, hogy ugyan szigorodott az
onkormanyzatok miitkodése, dontései feletti allamigazgatasi feliigyelet, azonban tovabbra is az
utolagos ellenérzésnek van Iétjogosultsaga. A feliigyelet eszkozrendszere kiszélesedett,
azonban tovdbbra sem tartalmaz erdteljes beavatkozéasi lehetdségeket a jogszabalysértd
intézkedések hatalyosuldsanak megakadalyozasara. A legerdsebb feliigyeleti eszkdz, az
aktuspotlas intézménye ugyan Eurdpaban egyediildllonak mindsithetd, azonban megfeleld

birdsagi kontroll all az érvényesiilés szolgalataban.

1.5. Az onkormanyzati jogvédelem

Az dnkormanyzati jogvédelem problematikajanak vizsgéalata kapcsan az elsédleges kérdés az,
hogy az 6nkormanyzashoz val6 jog milyen tartalmat hordoz, ez a tartalom milyen valtozason
ment keresztiil. Az 1990-es években uralkod6 alapjogi megkozelitésbol kiindulva juthattunk
el az Alkotmanybirdsag értelmezése nyoman addig a pontig, amikor az AB 1996-ban szakitott
az alapjogi felfogassal és hataskori csoportokként értelmezte az alapjogokat. Napjainkban az
Alaptorvény nem emlit onkormanyzati alapjogokat, igy a helyi dnkorméanyzashoz vald jog
nem ¢lvez alkotmanyos védelmet.

A fejezetben bemutattam a jogvédelem lehetséges teriileteit, a hatékony jogorvoslassal
kapcsolatban érvényesiilé kovetelményeket, valamint elemzésre keriiltek az 6nkormanyzatok
szamara rendelkezésre 4ll6 alkotmanybirdsagi €s birdsagi jogvédelmi eszkozok, eljarasok. Az
alkotmanybirdsagi jogvédelmi eszkozok vizsgalata eredményeként megallapithato, hogy az
onkormanyzashoz vald jog alkotméanyos védelmének megsziinésével, valamint az utdlagos
normakontroll inditvanyoz6i korének leszlkitésével a jogvédelem hatékonysaga
eliminalodott, egyediili jogvédelmi eszkdzként az alkotmanyossagi panasz allhat esetlegesen a
jovoben az Onkormanyzatok rendelkezésére. A birosagi jogvédelem korében azoknak az
eszkozoknek a vizsgalatara keriilt mindossze sor, amelyeket az Motv. biztosit.

Kitért a fejezet a Charta jogvédelemmel kapcsolatos eldirasainak elemzésére is, néhany
kiragadott példaval (Egyesiilt Kiralysdg, Német Szovetségi Koztarsasdg, Dania,
Franciaorszdg, Norvégia) igazolva azt, hogy a Charta rendelkezéseinek valo megfelelés

variabilis jogvédelmi modellek miikddtetésével teljesithetd.
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1.6. A helyi kéziigyek, szervezeti és miikédési autonomia

Az Alaptérvény ¢és az Motv. rendelkezéseinek 0Osszevetésével, az Onkormanyzatokra
vonatkozé rendelkezések tanulmanyozéasaval levonhat6 az a kovetkeztetés, hogy a 2010 utani
iddszakban egy hatarozott centralizacios folyamat részeként olyan nagymértékii valtozasok
kovetkeztek be, amelyek az Onkormdnyzati autondémia leglényegesebb részének, a helyi
koziigyeknek a mibenlétére gyakorolt meghatarozo befolyast. A helyi kozligyek, a szervezeti
autondmia, valamint a szabalyozédsi €s a funkciondlis autonomia kérdéseit vizsgalva
megallapithatd, hogy a helyi koziigy tartalma a helyi kozszolgéltatasok centralizacidjaval
jelentés mértékben valtozott, ehhez kapcsolodoan a szabalyozési és a funkciondlis dnallosag

tere is szukilt.

1.7. A gazdalkodasi 6nallosag

A fejezet részletesen kitért a funkcidk és a pénziigyi forrasok decentralizaciojanak
Osszefiiggéseire, majd az autonomia kérdését vizsgalta az Eurdpa Tanacs dokumentumaiban.
A gyakorlati érvényesiilés elemzéséhez sziikséges az Eurdpa Tanécs tevékenységének
bemutatasa, a tagallamok szamara nyujtott Ajanlasok kovetelményrendszerének ismertetése.
Egyértelmiien megéllapithaté azonban, hogy a hazai helyi 6nkorményzati szisztéma 2010 utan
tortént atalakuldsa nem tekinthetd a 2008-as vildggazdasagi valsag kezelésére tett
intézkedések sorozatanak.

Az Onkormdanyzati tulajdon kialakuldsanak, védelmének rendszere attekintésre kertilt, kitérve
azokra a kozjogi korlatokra, amelyek érvényesiilnek az oOnkormanyzati tulajdon
osztalyozasaban, hasznositasdban, elidegenitésnek mechanizmuséban. Részletes torténeti
attekintés teszi szinesebbé a tulajdonnal valoé rendelkezés egyes kérdéseit.

Az Onkormanyzati gazdalkodas, a gazdalkodasi autondomia terén a rendszervaltozastol
napjainkig tartd iddszakban hatd tendencidk is bemutatdsra keriiltek. Az egymast kovetd
iddszakok sajatossagait tekintve megallapithato, hogy a rendszervaltast kdvetden a korabbi
kiadasorientalt rendszert egy forrdsorientalt szisztéma vette at, majd e normativ rendszert
valtotta fel 2012-t6]1 az dnkormanyzatok altal kotelezden ellatando feladatokhoz szigortian
hozzéarendelt feladatfinanszirozasi rendszer, amely Osszességében nem a gazdalkodasi
autonomiat, a bevételorientalt gazdalkodast helyezte elétérbe. Ez a tendencia
természetszeriileg szoros Osszefiiggést mutat a kialakult Onkorményzati rendszer
ellentmondasaival, a koltségvetési-gazdalkodasi rendszerben megmutatkoz6 problémakkal,

melyek végsd soron az d6nkormanyzati rendszer eladosodasat eredményezték.
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2. Kovetkeztetések

Az onkormanyzatisag mibenléte elsddlegesen politikai dontés kérdése, a hatdskdrmegosztas,
az Onkormanyzatok mérete, felépitése, a kozjavak felosztdsa, a kdzszolgaltatdsok nyujtasa
soha nem csak az 6nkormanyzatisagot érinté kérdés, hanem egyben ideoldgiai elhatarozas is.
A teriileti decentralizaci6, az dnkormanyzatisag a modern allami berendezkedés alapértéke,
ezért a participacio, a koziigyekben vald részvétel, a szubszidiaritds elvei mentén az
onkormanyzatok helyzetének rendezése, a népfelség helyi-teriileti szintli érvényre juttatasa
alapvetd kérdése a helyi demokracia kiteljesitésének.

A teriileti alapon szervezddd Onkormanyzatok helyi igazgatasban, a helyi kozszolgaltatasok
nyujtasaban betoltott szerepének Ujra gondolasa elengedhetetlen, a helyi igények
artikulalasara alkalmas teriileti kozosség miitkodése az allam, a kdozponti kormanyzat alapvetd
érdeke. A jelenlegi, erds kozponti allami tedridval szemben létezhet més koncepcid is,
nevezetesen a demokratikus valasztott onkormdnyzatok autondémiajanak megerdsitése. A
cselekvésre képes ¢és alkalmas Onkormanyzatok autonomidjanak kiteljesitéséhez
elengedhetetlen az Onkormanyzati feladatrendszer ismételt felmérése, a helyi koziigyek
tartalmanak ujragondolasa. A helyi koziigyek korébe tartozd feladatkorokben valik
elengedhetetlenné az 6nkormanyzatok cselekvési lehetdségének megerdsitése.

A decentralizdciéo nem a kozponti kormanyzat leépitését jelenti, hanem inkdbb az egymast
kolesondsen tdmogatd kozponti és helyi demokratikus korméanyzéast. Az erds koézponti
kormanyzat sziikkséges a nemzeti célkitlizések megvalositasdhoz, a polgari jogok
érvényesitéséhez, valamint ahhoz, hogy jogi kereteket biztositson a civil szervezddéshez, a
képviselethez és a jogorvoslathoz.®8

A helyi, teriileti onkorméanyzatok autondmidjanak az elé6zéekben kifejtett szempontok szerint
tortént feldolgozasat kovetd tovabb-fejlesztéssel Gsszefliggd javaslatok megfogalmazasakor a
elofeltételként olyan Onkormanyzatisag megteremtését tartom elengedhetetlennek, amely a
sz6 nemes értelmében valodi 6nkormanyzat, magas szinvonalon képes kielégiteni a helyi
kozszolgaltatasokkal kapcsolatos igényeket, igazodik a helyi sajatossagokhoz, a kozhatalmat a
telepiilésen, teriileten €16 valasztopolgarok érdekében gyakorolja. Ez az 6nallésag hatékony
feladatellatasi kotelezettséget r6 az Onkorményzatokra, amelyek integrativ formaciok
kialakitasat is sziikségessé teszik.

E kiindulopont képezi az alapjat a kovetkezOkben kifejtendd fejlesztési javaslatoknak.

888 http://pdf.wri.org/ddnr_full_revised.pdf
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Az Alaptorvény jelenlegi szabalyozasi szisztémajat tekintve leszdgezhetd, hogy
dogmatikailag a f6 kiilonbség a korabbi Alkotmény és a jelenlegi Alaptorvény kozott a
szabalyozas részletességében rejlik, hiszen az Alaptorvény minddssze néhany szakaszban

foglalkozik a helyi énkormanyzatokkal.®%°

A keretjellegli szabalyozast felvaltdo kazuisztikus
jelleg akar eldnyt is jelenthet, azonban a leglényegesebb szabalyozéasi elem, a helyi
onkormanyzashoz val6 jog elmaradasa jelentds karosodast eredményezett az donkormanyzatok
jogallasaban. Eppen ezért az 6nkorményzatok alkotmanyos helyzetének megszilarditisa —
ideértve az Onkormanyzashoz vald jog Alaptérvényben torténéd rogzitését — elengedhetetlen
ahhoz, hogy ténylegesen a helyi demokracia letéteményeseivé valhassanak.

Az dnkormanyzashoz valo jog alkotmanyi szintli rendezése mellett az alapjogok rogzitését is
fontosnak tartom annak érdekében, hogy a helyi dnkormanyzatok jogvédelme teljeskorben
megvaldsulhasson. Ehhez szorosan kapcsolddik az alkotméanybirdsagi és a hatékony birdsagi
jogvédelem legmagasabb szintii jogszabalyban torténd szabalyozasa.

A valddi decentralizacio, a helyi, teriileti 6nallésdg megteremtése — ideértve a politikai, a
fiskalis, valamint az adminisztrativ decentralizaciot — sziikségessé teszi elsddlegesen a helyi
koziigyek korének ismételt mérlegelését. A helyi kozszolgaltatasi funkciok centralizacios
folyamata tapasztalatainak levonasa elengedhetetlen, hiszen megallapithatd, hogy azok a
strukturdlis reformok, amelyek az Onkormanyzati rendszer hatékonysaganak erdteljes
romlasat eredményezték, az allami feladatellatas soran sem valdsultak meg. Ugyanakkor a
helyi 6nkormanyzatok a helyi koziigyek egy része terén elveszitették befolyasukat, eszkdzeik
rendkiviil hidnyosak abban, hogy a helyi kozérdek érvényesitése terén felléphessenek.
Kiemelten fontosnak tartom a szubszidiaritas kovetelményeinek valé megfelelést, annal is
inkabb, mivel a helyi kozligyek egy része, a funkcionalis autondmia kitiresedett, ugyanakkor a
jegyz0Oi allamigazgatasi hataskorok dontd tobbsége a jarasi hivatalok, illetve azok vezetdi
hataskorébe  keriiltek, amely az allampolgari jogérvényesités terén visszalépést
eredményezhet.

Az Onkormanyzatok gazdalkodédsi autonomiaja két ok miatt is eliminalddott. Egyrészrol
minimalis mértékiire szorult vissza az onkormanyzati tulajdonban 1évd vagyonelemek kore, és
az Onkormanyzati tulajdon a nemzeti vagyon részévé valt, kozjogi korlatok kozott
gyakorolhat az onkorményzat tulajdonjogot. Masrészrdl a feladatfinanszirozés rendszere a

szabad forrasokkal tortén6 gazdalkodasban rejl6 potencialt sziintette meg.

889 SzAMEL (2012) 28.
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Az autondmia-elemek szempontjabol a sor még természetesen folytathatd lenne, zarasként
ujra gondolasra érdemes Magyary Zoltan kovetkezd gondolata érdemel alldspontom szerint
figyelmet az onkormanyzatisag tovabb fejlesztésében: ,,A kozpont sohasem vallalkozhatik
minden kozigazgatdsi feladat ellatdsara. Mindig keresni fogja a munkamegosztast, a
tehermentesitést €s ezt azaltal éri el, ha ,jol vdlasztia ki azokat az iigyeket, amelyeket
maganak tart fenn”. Maganak a dolog természeténél fogva az orszagos jelentdségii és a
kozigazgatas egészét érintd ligyeket kell fenntartania, a kisebb jelentdségii vagy helyi ligyeket
pedig az Onkormanyzatoknak atengednie. A kozérdekre karos, ha a centralizacio és

decentralizaci6 kérdésében hatalmi, nem pedig szervezési szempontok a dontok.”8%

890 MAGYARY (1942) 111.
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1848. évi IX. tc. az urbér és azt potld szerzddések alapjan eddig gyakorlatban volt szolgalatok
(robot), dézma és pénzbeli fizetések megsziintetésérol

1848. évi V. tc. az orszaggyiilési koveteknek népképviselet alapjan valasztasarol

1836. évi 9. tc. a kozségeknek belsé igazgatasarol

1790/91. évi 12. tc. a tdrvényhozo és végrehajtod hatalom gyakorlasarol

277



1764/65. évi 21. tc. hogy a varmegyék kozterheit a varmegyékbe kebelezett helységek is
egyenlden viseljék

1723. évi 73. tc. annak a helynek a foldesurak birtokain leendd atengedésérdl, a hol Tolna és
mas hasonlé allapotban levd megyék torvényszékeiket tartsak, hivatalos irataikat 6rizzék s a
torvényhatdsagi hatalmat gyakoroljak

1723. évi 56. tc. a féispanoknak megyéikben lakésarol s a megyék tisztujitdsarol, az alispanok
s mas tisztviselok allasarol

1649. évi 20. tc. a varosokban laké nemesek ellen a varmegy¢k torvényszékein hozott biroi
hatarozatokat végre kell hajtani

1647. évi 93. tc. hogy a nemesek ellenében a varmegyén kimondott birdi hatarozatokat és
elmarasztalasokat, az alispanok azoknak az ingd dolgaira nézve a varosok falain beliil is
hajtsak végre

1638. évi 48. tc. a szent korona fekvdjoszagai és a fiscus jogai az orszadg és a varmegyék
terhei viselésének aldvetve legyenek; a tisztviselok az orszdg torvényei alatt allani
tartozzanak; az ellenszegiiléket biintetni kell

1638. évi 33. tc. a fOispani tisztek és méltosagok adoményozasa kiskoruak részére ne
torténjék

1550. évi 62. tc. minden varmegyének legyen pecsétje, a melyet az alispanok és szolgabirak
meg eskiidttarsak pecsétei alatt szekrényben kell tartani

1545. évi 33. tc. a kirdlynak vagy helytartdjanak az orszag torvényeivel ellenkez6 levelei a
javak visszaadasdban meg nem tartandok

1536. évi 36. tc. azt az ispant, a ki ellen igaz panaszt emeltek, hivatalatol meg kell fosztani s
helyébe mas alkalmas teendd

1504. évi 3. tc. varmegyei ispansagokat nem kell 6rokosen adomanyozni

1498. évi 57. tc. a varmegyei ispani tisztséget nem kell egyhdzi személyek részére
adomanyozni, hanemha olyanoknak, kik a szent és régi kiralyoktol kivaltsagot nyertek

1486. évi 60. tc. hogy az egyes megyek élére ispanokat kell tenni, és hogy ezek az ispanok
ugyanabbdl a megyébdl kotelesek maguknak tekintélyes férfiakat alispanokul kivalasztani; és

azok eskiijérol

Az Eurépai Unié Birésaganak hivatkozott dontései

Commission v. Greece C-45/71

Commission v. Germany C-297/95
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Commission v. Kingdom of the Netherlands C-97/81
Commission v. France C 147/00
Commission v. Italy C-365/97

Az Alkotmanybirésag hivatkozott hatarozatai

29/2016. (X.2.) AB hatarozat
3149/2016. (VIL.22.) AB végzés
22/2015. (VI.18.) AB hatéarozat
15/2015. (V.29.) AB hatarozat
26/2014. (VII. 23.) AB hatérozat
3105/2014. (IV.17.) végzés
6/2013. (II1.1.) AB hatarozat
1/2013. (1. 7.) AB hatarozat
3367/2012. (XI1.15.) AB végzés
38/2012. (XI.14.) AB hatérozat
31/2010. (IT1.25.) AB hatarozat
121/2009. (XII.17.) AB hatarozat
55/2009. (V.6.) AB hatarozat
1143/B/2009. AB végzés
109/2008. (1X.26.) AB hatarozat
42/2008. (IV.17.) AB hatéarozat
34/2008. (IV.1.) AB hatarozat
47/2006. (X.5.) AB hatarozat
61/2003. (X1.26.) AB hatérozat
46/2003. (X.16.) AB hatarozat
69/2002. (XI1.17.) AB hatarozat
36/2002. (VII.19.) AB hatarozat
2/2001. (I.17.) AB hatarozat
961/E/2000. AB hatéarozat
41/B/2000. AB végzés
774/B/2000 AB hatarozata
1011/B/1999 AB hatarozat
36/1998. (IX.16.) AB hatérozat
17/1998. (V.13.) AB hatarozat

279



1/D/1998. AB végzés
1044/B/1997. AB sz. hatarozat
751/B/1997. sz. végzés
56/1996. (X11.12.) AB hatarozat
77/1995. (X11.21.) AB hatarozat
55/1994. (X1.10.) AB hatarozat
37/1994. (V1.24.) AB hatarozat
18/1993. (111.19.) AB hatarozat
4/1993. (1.12.) AB hatarozat
1/1993. (1.13.) AB hatarozat
41/B/1993. AB hatarozat
65/1992. (XI1.17.) AB hatérozat
9/1992. ( 1.30.) AB hatarozat
67/1991. (X11.21.) AB hatarozat
57/1991. (X1.8.) AB hatarozat
56/1991. (X1.8.) AB hatarozat
28/1991. (VIL.3.) AB hatarozat
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