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1. A kutatas targya, célkitiizései. Hipotézisek.
A hazai 6nkormdnyzati rendszert az elmult tobb mint két évtized sordn szamos reform értéki
intézkedés érintette, amelyek f0 célkitiizései elsddlegesen a miikddés hatékonysaganak
erésitésére iranyultak. Az allami szervek rendszerét érintéen, kiilondsen a kozigazgatés
kozponti és teriileti, kivaltképp a helyi onkormanyzati szinten megvaldsult valtozasok
szignifikans atrendezddést eredményeztek a decentralizalt 6nkormanyzati rendszer autoném
feladatellatasaban. A kormanyzati struktira eltérd szintjeit érintd atalakitasokon tal a teriileti,
telepiilései Onkormanyzatok is végrehajtottak intézményi, szervezeti, miikodési valtoztatasokat
sajat hataskoriikben, elsdsorban annak érdekében, hogy fejlesszék a helyi kozszolgaltatasok
szinvonalat, erdsitsék az allampolgarok részvételét a helyi koziigyek terén a demokratikus
dontéshozatalban.
Az értekezés kozéppontjaban a magyar Onkormanyzati rendszer elemzése all, torténeti
visszatekintéssel, valamint a hazai dnkormanyzati viszonyok nemzetk6zi kontextusban térténd
értékelése, példakkal illusztralva az eurdpai standardok érvényesiilését. A hazai helyi, tertileti
onkormanyzatisag elemzése, értékelése kiilonos hangsulyt kaphat az Alaptorvény, majd ezt
kovetden az ) onkormdnyzati szabalyozasra tekintettel, igy elsédlegesen a 2011-2012. éveket
koveté valtozasokra koncentrdl az elemzés. A téma aktualitdsit az Alkotmanyban ¢s az
onkormanyzati torvényben kialakitott helyi Onkormanyzati rendszerben bekdvetkezett
mélyrehatd valtozdsok adjak, amelynek eredményeként a helyi onkorményzati autonémia
jelentdsége relativizalodott.
A kozigazgatasi jogtudomany kutatdsa nem mell6zheti a torténelmi dsszehasonlitds modszerét.
A torténeti visszatekintés arra a kérdésre fokuszal, hogy kimutathato-e — ha igen, mennyiben —
folytonossag a polgari Magyarorszag dnkormanyzati rendszere és a rendszervaltozast kdvetden
létrehozott Onkormanyzati rendszer kozott. Mennyiben épit a jelenlegi Onkormanyzati
rendszerlink a kordbbi Onkorményzati hagyoményokra. A torténeti elemzés funkcidja a
dolgozatban a jelen folyamatainak jobb megértését szolgalja.
Az dnkormanyzati rendszerek kialakuldsanak és funkcionalitasdnak kétféle metodusa irhato le.
Az egyik modszer, az alapjogi megkozelités szorosan kapcsolodik a természetjogi felfogashoz,
mas elnevezéssel a pluralista elmélethez, mas oldalrol az allamhatalom gyakorlasanak
modjaként a devolutiv-decentralizacios modell allithato fel, amely a jogkorok delegalasat,
atruhazasat tekinti elvi alapjaként. Ez utdbbi esetben az dnkormanyzatok egyértelmiien az
allamigazgatasi szervezet részeként valnak értelmezhetdvé. E szemléletmodbeli eltérés alapjan

nem csupan orszag-csoportok, hanem onkormanyzati rendszerek is modellezhet6k. Mindkét



szemlélet — idordl-idore valtozo intenzitassal — egyarant nyomon kovethetd a hazai
onkormanyzati rendszer fejlddésében ugyszintén.

Az 1990-es évek elején kialakult helyi dnkormanyzati rendszer egyes vélemények szerint
Eur6paban a helyt demokracia megvaldsulasa szempontjabdl az egyik legfejlettebb
struktiranak szamitott, a masik kiemelkedd példa, a lengyel énkorméanyzati modell mellett.*
Mas vélemény szerint viszont Onkormanyzati rendszeriink nem minden elemében allt
Osszhangban a nyugat-curépai trendekkel. Pdalné Kovacs llona ,,a kiskozségek abszolut
autonomia és autarkia kovetelmenyeit” és a ,, teriileti 6nkormanyzat teljes visszaszoruldasat”
mindsitette ellentétesnek a nyugati megoldasokkal és folyamatokkal.? Ugyanakkor az is hamar
kideriilt, hogy az autondmia szempontjabdl példaértékii rendszer — mint hatalmi 4gazat — nem
képviselt igazi sulyt.

A kialakult hazai dnkormanyzati modellre is igaz az az altalanos megéllapitas, hogy magéan
viselte annak a politikai kdrnyezetnek a bélyegét, amelyben létrejott, mely tiikr6z0dott az allam
¢s az Onkormanyzatok koOzott a hataskorok megosztasa terén is. ,,Az allam és az
onkormanyzatok kozotti osztozkodas a hatalmon, hataskorékon, vagyonon és miikodesi,
fejlesztési forrdsokon, ugyanis nyilvanvaloan elsérendlien politologia kérdés, eredménye attol
fligg, hogy az ,,0sztozkodo felek” milyen alkupozicioban vannak egymashoz képest.”?

A szakirodalom azonban arra is ramutatott, hogy a demokratikus deficit lekiizdése
eredményeként a rendszervaltozast kovetden megformalt helyi Onkorményzati rendszer
fenntarthatosaga pénziigyi, gazdasagi szempontbol igen hamar megkérddjelezdott, a helyi
onkormanyzatok 4altal nyujtott kozszolgaltatasok szinvonala telepiilésenként jelentékeny
eltéréseket idézett €lo, illetve tovabb erdsitette a mar 1étez6 szinvonalbeli eltéréseket.

Az 1990-ben — a kozjogi reformok egyik meghatarozo részeként — megteremtett Snkormanyzati
rendszer a helyi 6nkormanyzatok szdmara a helyi koziligyek teriiletén széles korli autonomiat
biztositott, amely szervezeti, szabalyozéasi, funkcionalis, személyzeti ¢és gazdasagi
autonomiaként irhato6 le a helyi Onkorményzati szervek és az allami szervek

kapcsolatrendszerében.

! Kenneth DAVEY: A magyar reformok eurdpai szemszogb6l. In: Egy évtized énkormanyzati mérlege és a jovo
kilatasai Budapest, 2000 41., Rinaldo LOCATELLI: A magyar Onkormanyzat reformr6l az Eurdpa Tanacs
szemszogébol. In: Egy évtized dnkormanyzati mérlege és a jovo kilatasai (szerk. VEREBELYT Imre) Budapest, 2000
55.

2 PALNE KOVACS Ilona: Az 6nkormanyzatok mitkddésének politologiai alapkérdései. Az allami iranyitas teriileti
strukturajanak modellje In: Tanulményok az énkorméanyzati rendszerrdl (szerk. KILENYT Géza) Allamtudomanyi
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A dolgozat megirasa soran az autonémianak csupan azokat a dimenzioit vizsgaltam, amelyek a
teriileti onkormdnyzatisdg meghatarozd elemei, lesziikitve a kozigazgatas szervezet egyik
alkotorésze, az Onkormanyzati igazgatds teriiletén jelentds szereppel bird kédzigazgatdsi
autonomia elemekre.

Az autonémia konceptudlis értelmezését, elméleti megalapozasat a gazdasagossag,
hatékonysag kovetelményét abban az értelmében szintén nem elemeztem, hogy a valtozasok az
autonomizalas soran hogyan hatnak. A New Public Management hatidsa csak abban a
viszonyrendszerben keriil taglalasra, amennyiben nemzetkdzi téren a tendenciak tekintetében
hatasa kimutathat.*

Az autonomia tartalma nyilvanvaléan 6onmagaban nem értelmezhetd, a telepiilési-teriileti
onkormanyzati Onallésag, a fliggetlenség fogalomrendszere kizardlag viszonyrendszer
elemeként hatarozhatdé meg. Az allamszervezet és a helyi 6nkormanyzatok struktirajanak
rendszerszerli elemzése nyujthat segitséget az autondmia Iényegének, jelentéstartalmanak
meghatarozasakor. Eppen ezért elengedhetetlen annak tanulmanyozasa is, hogy a helyi
onkormanyzati alrendszer hogyan illeszkedik az dllami szervek rendszerébe, az allami
kozfeladatellatasi kotelezettség teljesitésébe. A telepiilési-teriileti igazgatds szintjén
elhelyezkedd autonom teriileti egységeket illetden az elmult évtizedek permanens méodosulast,
reformot eredményeztek, nemcsak hazdnkban, hanem nemzetkdzi viszonylatban is. A
reformfolyamatok szoros Osszefiiggést mutatnak az allami funkciok definialasaval, az allam
szerepfelfogasaval, a tarsadalom életére valo befolyas gyakorlasaval.

A kutatas alapvetéen annak a valtozdsnak a bemutatasat tlizte ki célul, amely az
onkormanyzashoz val6 jog tartalmi valtozasat, a telepiilési-teriileti onkorményzatok jogallasat,
a helyr koziigyek korének alakulasat, a kozszolgaltatasi feladatok ellatasat érintéen a
rendszervaltast kdvetden Magyarorszagon lezajlott.

Az atalakulas folyamatanak elemzése soran a nemzetkdzi, els@sorban az Eurdpai Unid
tagallamaiban végbemend fordulatok szemléltetésére is sor keriil annak érdekében, hogy azon
alapvetd értekek fokuszba keriilhessenek, amelyeknek barmilyen valtoztatés is kovetkezik be,
érvényesiilniiik kell. A helyi demokracia eurdpai alapértékei gyakorlati érvényesiilése, az
onkormanyzati 6nallosag megnyilvanulasa egyes teriiletein a dolgozat az Eurdpa Tanécs helyi
demokraciaval kapcsolatos legfontosabb dokumentuma, a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai

Chartdja standardjait, alapelveit tekinti az 6sszevetés alapjanak, referencia pontjanak.

4 Az autonémia koncepcionalis, analitikus és modszertani értelmezési lehetdségeire 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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Az elmult évtizedek autondmia-felfogds valtozdsanak bemutatasan tal célkitizésként
fogalmazddott meg a telepiilési-teriileti Onkormanyzati rendszer torténelmi gyokereinek
feltarasa is, a modern onkormanyzati autonomia felfogashoz kapcsoldddan.

Az dnkormanyzati autonomia tartalmi kérdéseinek vizsgalata nem nélkiilozheti az alkotmanyos
megkozelitést, melynek Iényegbevagd részét képezi a hazai tartalmi keretek, értelmezés
szempontjabol az Alkotmanybir6sdg autonémia fogalmanak definidldsa, majd a tarsadalmi-
politikai kornyezet valtozasaval annak atalakulasa. Ugyanakkor az Alkotmanybirosag alapvetd
jogallami garanciakkal és az alapjogok tartalmaval kapcsolatos elvi megallapitasai egyfajta
etalonként szolgalnak.

A hazai 6nkormanyzati rendszer eurdpai nézOpontbdl vald értékelésével a rendszervaltozast
kovetden szamos tanulmany foglalkozott, a kés6bbi fejlédési folyamatban azonban az Eurdpa
Tandcs helyi onkorményzatokkal kapcsolatos tevékenysége viszonylag kevés érdeklddésre
tarthatott szamot. A dolgozat a Chartat zsindrmértékként kezeli, kiilonds figyelmet fordit az
onkormanyzatisag Chartaban megjelend tartalmi elemeire.

A dolgozat kiemelt kutatdsi témdja ily mdédon az Eurdpa Tanacs értékrendjében meghatarozott
autondmia-tartalmak hazai gyakorlatban torténd tiikr6zédése az elmult negyedszazad
tapasztalatai alapjan. A szakirodalom széles korben tortént feldolgozasa alapjan szandékozik
az egyes autondmia-elemeket objektiv mdédon megkozeliteni, a tudoméany eredményeinek
felhaszndlasaval. Amennyiben arra lehetdség kinalkozik, az alkotmanybirdsagi, birosagi
esetjog attekintésére is sor keriil, amely a téma feldolgozasanak modszereit is nagymértékben
befolyasolja. Nem mell6zhetd az eurdpai trendek feltardsa €s bemutatasa. A nemzetkdzi
kitekintés teszi lehetévé a Chartdban lefektetett értékrend dinamizmusanak, folyamatos
alakulasanak tanulmanyozasat, ezaltal elkeriilhetové valik az egyoldalusag. A dolgozat amellett
érvel, hogy a helyi demokracia értékei nem eshetnek aldozatdul a gazdasagi koriilmények
valtozasanak, ugyanakkor a tarsadalmi atmoszféra, a nemzetkozi kornyezetben bekovetkezd
atalakulas az onkormanyzati rendszerben is indukéalhat modosulést.

Az dnkormanyzatisag értelmezése dnmagaban is tobbféle megkozelitést tesz lehetdve, értve ez
alatt természetesen egyes elemeinek mibenlétét is, ily modon az autondmia fokanak megitélése
vilagos, hatarozott viszonyitasi pontok kitlizésével is szubjektiv vélekedésnek engedhet teret.
Az elmult néhany évben megjelent, a hazai 6nkormanyzatok helyzetével foglalkoz6 irdsok nagy
része a helyi autonomia kérdéseit azonositotta a feladatellatas finanszirozasi kérdéseivel és a
pénziigyi-koltségvetési reformokat folyamatosan siirgetve viszonylag kisebb teret szenteltek a
helyi demokracia kiteljesedési folyamatanak. A megvaldsult reformok gazdasagi

kovetkezményeinek analizise hidnyos, a 2010-et kdvetd valtozasok helyi tarsadalmi



viszonyokra gyakorolt hatdsainak szofisztikalt elemzése a tudomany képviseldi részérdl még
véarat magdra. Mindazonaltal leszogezhetd, hogy az dnkormanyzati rendszert a kozelmultban
érintd atalakitasi torekvésekkel és azok eredményeivel a kozigazgatds-tudomany egyes
képviseloi foglalkoztak ugyan, olykor nem nélkiilozve a kritikai hangvételt sem. A megjelent
irasok egyre gyakrabban tartalmaznak hivatkozast arra a nemzetk6zi kornyezetre, értékrendre,
amely alapjat képezte a rendszervaltozast kovetden létrejott magyar Onkormanyzati
rendszernek.

A dolgozat tobbek kozott arra is keresi a valaszt, hogy az elmult id6szak valtozasai, kiilondsen
a 2010-£6! atalakitott dnkormanyzati rendszer mennyiben hozott valtozast a decentralizacio, a
szubszidiaritas elvének érvényesiilésében, az Onkormanyzatok oOnallosagat, fliggetlenségét
illetden a miikodés, a kdzszolgaltatasok nyujtasanak kiilonbozo teriiletein.

A kutatas eredményeinek 0sszefoglaldsaként a dolgozat egyfajta keretet kivan teremteni a hazai
onkorményzatisag alakuldsdnak bemutatdsdhoz, tovabba probal magyarazatot adni arra, hogy
az Onkormanyzati autondmia megitélése, a reform ereji intézkedések értékvalasztasi

valtozasokkal 6sszefliggésbe hozhatok-e.

2. Az értekezés felépitése, a kutatas modszerei, forrasok
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 elsd része torténeti attekintést ad az onkormanyzati autondémia
fébb forduldpontjairdl, tartalméanak alakuldsardl. Elséként a varmegyerendszer kialakulasanak,
torténeti fejlodése 1épcséfokainak érintésével juthatunk el a Kiegyezést kovetden a 19. szazad
végének meghataroz6 Onkormdnyzati jogalkotdsaig. A tandcsrendszert a dolgozat csak
annyiban érinti, amennyiben a rendszervaltast kovetden kialakuld6 Onkorményzati rendszer
elézményeit, a szerves fejlddést boncolgatja. A mdsodik fejezet a rendszervaltozast kdvetden
kialakult hazai onkormanyzati rendszer meghatdrozd sajatossagait torekszik bemutatni, a
Charta tiikrében. A harmadik fejezet célja, hogy utaljon azokra az nkormanyzati rendszerekre,
amelyek Eurdopa egyes allamaiban kialakultak és felvazolja azokat az azonosithato
tendenciakat, amelyek a reformtorekvések alapjaul szolgaltak. A negyedik fejezetben az
onkormanyzatok allamigazgatasi feliigyeletének sajatossagai keriilnek elemzésre, az Eurdpa
Tanacs elvarasainak fényében. A feliigyelet kérdéséhez szorosan kapcsolodva az 6todik fejezet
az Onkormanyzati jogok birosagi védelmével foglalkozik. A hatodik fejezetben a
decentralizacio érvényesiilése képez keretet a helyi koziigy fogalmanak elemzéséhez, majd az

autondmia tovabbi elemeinek felvazolasahoz. Széles teret nyert a gazdalkodasi-pénziigyi



autonomia bemutatasa a hetedik fejezetben. A nyolcadik fejezet 6sszegez6 megallapitasokat
tartalmaz, kitér azokra a megéllapitasokra, amelyek az Onkormanyzati rendszer
tovabbfejlesztésével Osszefiiggésbe hozhatok.

Modszertani szempontbol a téma feldolgozasakor a sziikkebb értelemben vett szekunderkutatés
bizonyult meghatarozonak, ugyanis olyan szakirodalmi attekintést volt szlikséges elvégezni,
amelynek célja az Onkormanyzatisiggal, az autondémia egyes teriileteken torténd
érvényesiilésével kapcsolatos megallapitasok gylijtése, rendszerezése, elemzése, majd ennek
eredményeként kisérletet tettem az 6sszegyiijtott ismeretanyag szintetizalasra. Kiemelt szerepet
kapott az Osszehasonlitd elemzés a dolgozat irdsa soran, amely az eurdpai kornyezet
feltarasanal, a referenciak kialakitasanal nélkiilozhetetlen. Hangstlyozni szlikséges ugyanakkor
azt is, hogy a torténeti, nemzetkdzi, valamint pozitivista modszereken til az interdiszciplinaris
kutatdsi metddus is szerephez jutott, hiszen tobbek kozott a torténettudomény, a
politikatudomany eredményei is felhasznalasra keriiltek. A hazai Onkormdanyzati rendszer
elemzésénél dontd részben jogi-normativ modszer alkalmazasara nyilt lehetdség, hiszen a
szabalyozasi kornyezet hatdrozza meg a lehetéségeket €s a korlatokat. Az empirikus kutatas a
joggyakorlatot illetden elsdsorban az Alkotméanybirdsag és a Kuria egyes dontésein alapul,

amely szorosan 0sszefligg a jogi-normativ elemzd, leiré mddszer alkalmazasaval.

3. Az értekezés fobb megallapitasai, eredményei, a hipotézisek igazolasa
A dolgozat fokuszdban a rendszervaltozast kovetden a kozjogi reform egyik fontos
intézményeként kialakitott helyi dnkorményzati rendszer egyes kérdéseinek elemzése allt.
Kardinalis kutatasi kérdésként az Alaptorvény hatdlyba 1épésével parhuzamosan, majd azt
kovetden tobb idopontban hatalyba Iépett ) onkormanyzati szabalyozasi rendszer vizsgalata
jelent meg. Az elemzés azokat a témakoroket, dilemmakat érintette, amelyek a helyi
onkormanyzatok kozigazgatasi autonémidjanak lényegi elemeit képezik és valaszt adhatnak
azokra a kérdésekre, amelyek az altaldnos hataskorli, széleskori feleldsséggel felruhazott
decentralizalt Onkormanyzati rendszerben bekovetkeztek. A kutatds hipotéziseként
megfogalmazott feltételezés, mely szerint egy erdteljes centralizdacios folyamat indult be a
korabban helyi koziigynek mindsiild onkormanyzati kdzszolgéltatasok ellatdsaban, azoknak a
kérdéseknek a vizsgalataval valaszolhatok meg, amelyeket a dolgozat érintett: a helyi
onkormanyzashoz valo jog, az 6nkormanyzatok mitkodésének és dontéseinek allamigazgatasi
feliigyelete, az dnkormanyzati jogok védelme, valamint a tulajdonhoz val6 jog gyakorlasa és a

gazdalkodas onallosaga.



A helyi-teriileti onkormanyzati rendszer 1990-t6l kialakult formaja, majd a 2012 évtél
bekovetkezett valtozasok tanulmanyozasanak egyfajta kiindulopontja az Onkormanyzati
autondémia torténeti vonaldnak felvazoldsa. A torténeti mult ismeretének, az egyes
jogintézmények Osszehasonlitdsanak lehet 1étjogosultsaga, amennyiben azonban parhuzamot
kivanunk vonni, ugy rendkiviil koriiltekintéen sziikséges eljarni. A dolgozaton ugyanakkor
zsinormértékként végig vonulnak a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartdjanak a helyi
demokraciaval 0sszefiiggd alapelvei és alapértékei, amelyek viszonyitasi pontként szolgalnak
a hazai onkormanyzati rendszer értékelése soran. Le kell szogezni azonban azt, hogy a Charta
nemzetkdzi szerzoédésként funkcional, keretjellege az alapértékek mentén rendkiviil valtozatos

megoldasoknak biztosit teret.

3.1. A torténeti hagyomanyok

A jogi-normativ szempontl elemzés sziikségszeriien a nemesi varmegye Onkormanyzatara
terjedhet ki meghatarozé mértékben, hiszen a kozségek fiiggetlensége, onallosaga kozjogi
értelemben a 19. szdzad kozepéig nem létezett. A fiiggetlenség elsddlegesen maganjogi
forméaban ¢és tartalommal érvényesiilhetett, a foldesurhoz vald viszony tekintetében valt
értelmezhetdvé az egyes kozségekben, kivaltsagok adomanyozéasaval a varosokban.

A kozjogi jogallas megsziiletése az 1848-as torvényhozashoz, majd igazan az elso
torvényhatdsagi, illetdleg a kozségi torvényhez kotddik. A varmegyei autonomia fokozatos
fejléddés eredményeként a kiralyi varmegyék kialakitasatol a nemesi varmegyék térnyerésének
erdteljessé valasan keresztiil jutott el az alkotméanyossag véddbastyajanak szerepkoréhez.

Az 6nkorményzati autondmia kézigazgatasi jogtudomanyi bemutatasa elsdsorban Ereky Istvan
munkassagan alapul, 1évén, hogy a legféképpen rendszerszerlinek tekinthetd
onkormanyzatokkal kapcsolatos dogmatikai feldolgozast az 6 miivei fémjelzik. Az
onkormanyzatokkal kapcsolatos kutatdsi eredményeinek szintetizaldsa Kkiterjedt mind a
torténeti, mind pedig a nemzetkozi jogfejlodéssel kapcsolatos kutatasi eredményeinek
bemutatasara. Ereky Istvan tudoméanyos munkassaganak, az onkorményzatisaggal osszefiiggd
nézeteinek rendszeres, a dolgozat témaja szempontjabol relevans felvdzolasa mellett a 19.
szazad vége és a 20. szizad eleje tudomanyos gondolkoddinak az Onkorményzatisagra
vonatkozo nézetei is helyet kaptak a feldolgozasban.

Az Onkormanyzatisag dllamtani elemzésébdl kovetkezéen megallapithatéva valt, hogy
megerdsddott az dnkormanyzatisag természetjogi jellegére alapozo felfogés, amely szerint az
onkormanyzathoz vald jog a telepiiléseket természetes jogként illeti meg, nem pedig az allamtol

atszarmaztatott, az allam altal befolyasolt jogositvanyok egyiitteseként.



A kozjogi értelemben vett Onkorményzatisag eszméjének altalanos fejlodése egészen a 19.
szazad végéig mindenekel6tt a varmegye szerepének valtozasaval Osszefliggésben volt
értelmezhetd. A varosok, kiilondsen a szabad kiralyi varosok, banyavarosok, mezdvarosok,
kozségek szerepe az autondmia fejlédésében csupan érintdlegesen keriilt ismertetésre. A kiralyi
majd a nemesi varmegyei autondomia fejlodésével parhuzamba allitottam az ispani, majd
féispani szerepkor valtozasait is, figyelemmel arra, hogy személye korlatot jelent az 6nalld
hatalomgyakorlasra hosszli évszazadokon keresztiil.

A reformkor politikai vitaira valo utalas, majd az 1848-as torvényhozasi folyamat bemutatasat
kovetden részletesen foglalkozik a dolgozat a Kiegyezést kovetd kozjogi rendezéssel, amely
mar alapul szolgdlhat annak a kutatasi kérdésnek a megvalaszolasara, hogy mennyiben épit a
jelenlegi Onkormdnyzati rendszeriink a polgari korszak hagyomanyaira. A folytonossag
levezetésével Osszefiiggésben az Onkormdnyzatisag kozjogi jellegét, az Onkormanyzatok
tipusait, az onkormdnyzatok viszonyat a végrehajté hatalomhoz, az 6nkormanyzati autondémia
alanyat, az onkormanyzati autondmia tartalmat, az allami tigyek ¢€s sajat ligyek igazgatasanak
elvalasztasat, valamint a feliigyeleti jog terjedelmét vizsgaltam.

A magyar onkormanyzatisag e sziik korii torténeti feldolgozasa arra a tényre mutatott rd, hogy
a rendszervaltozast kovetden kialakult onkorményzati rendszer alapvetéen mas politikai
filozofiara épitett, mint a 19. szdzad végi Onkormanyzati jogallast rendezéen létrehozott
Onkormanyzati struktira. Ebbdl eredden a polgari kor oOnkormanyzatisdga torténeti
hagyomanyainak folytonossaga, tovabbélése csekély mértékben, egyes szlik teriileteken
tdmaszthato ala.

Megallapithatd, hogy a rendszervaltozast kovetden kialakult Onkormdnyzati rendszer a
tanacsrendszert megel6zéen funkcionalt dnkormanyzati rendszer egyes sajatossagait alapul
vette ugyan, azonban egészében mas szemléletmodra épiilé helyi demokratikus szervezetet és
miikddést jelentett. Kétszintli dnkorményzati rendszer jott létre, a teriileti szint integrativ,
koordinativ szerepét, helyét éppen a demokratikus atmenet folyomdnyaként nem sikerilt
rendezni. A II. vilaghaborut megel6z6 rendszer erdteljes centralisztikus vondsai elvesztek, a
természetjogi, alapjogi megkozelités valt meghatarozéva. A Kormany, a Kormany tagjai
feliigyeleti jogkore nem keriilt oly médon kiépitésre, amely lehetdvé tette volna érvényességi
feltételként az elézetes engedélyezés, utdlagos jovahagyas mechanizmusénak a miikodését, az
erds feliigyeleti jogokat, beavatkozasi eszkozoket nélkiilozo ellendrzési rendszer épiilt ki. Nem
keriiltek szétvalasztasra az allami és az dnkormanyzati hataskorok sem. A korabbi tarsulasi

kényszert a tarsuldsi szabadsag valtotta fel.



A rendszervaltozast kovetden is kétszintli 6nkormanyzati rendszer alakult ki ugyan, azonban a
torténeti hagyomanyokkal szemben — éppen a szovjet tipust, ugyan kétszintli, de az
onkormanyzatisagot nélkiilozé tanacsrendszerrel valod szakitds eredményeként —, a megyék
szerepe eliminalddott, kordbbi allamigazgatasi funkciojukat elvesztették, koordinativ-integrativ
szerepkort nem tolthettek be, a teriiletfejlesztés teriiletén meghatdrozd funkcidjuk is csak
iddlegesen érvényesiilhetett. A 2011. évben elfogadott uj dnkorményzati szabalyozas hozhatott
volna véltozast ezen a teriileten, hiszen az M4tv. alapjan a megyei Onkormanyzat a {6
letéteményese teriileti szinten mind a teriiletfejlesztésnek, a teriiletrendezésnek, a
vidékfejlesztésnek, mind a teriileti koordinacionak —, egyenlOre azonban a centralizalt
forrasfelhasznalas jellemzd, igy a szilikséges pénziigyi forrdsok hidnya gatolja ennek a

szerepkornek a betoltését.

3.2. A rendszervdltozast kévetden kialakitott onkormanyzati struktura

A rendszervaltozast kdvetden kialakitott dnkormanyzati rendszer demokratikus vivmanyként
érvényre juttatta a népfelség elvét, helyi koziigyekben demokratikus moédon, széles kort
nyilvanossagot teremtve a helyi kozakarat kifejezését és megvaldsitasat szolgélta.

A népszuverenitas elvén allo, liberalis alapokon nyugvd dnkormanyzati struktura alakult ki,
amely az altalanos felhatalmazas elvén nyugodott. A helyi dnkorméanyzas természetjogi
megkozelitése, kollektiv alapjogi értelmezése érvényesiilt, a helyi kozosség altal valasztott
képviselo-testiilet gyakorolta a helyi Onkormanyzashoz valé jogot. Az Onkormanyzati
autonomia érvényesiilt inter alia a helyi koziigyek szabalyozasa és igazgatasa, a gazdalkodas,
a tarsuldsok, tovabba a szervezetalakitasi szabadsag teriiletén.

Kiemelked6 a szabalyozasban, hogy valamennyi telepiilés Onalloan valt a helyi
onkormanyzashoz val6 jog alanyava, minden egyes telepiilés azonos jogokat élvezett és azonos
funkcidkat gyakorolt, a feladat-és hatdskor meghatarozasdban a telepiilés lakossagszadma,
kozigazgatasi teriilete, gazdasagi teljesitOképessége alapjan semminemi differencidlasra nem
keriilt sor, holott ennek a térvényi hattere adott volt. Ez a koriilmény a forrasok elégtelen voltara
tekintettel  természetszeriileg vezetett az Onkormanyzati rendszerben megjelend
fesziiltségekhez, majd az 4allamhéztartds alrendszereként az Onkorményzati szféra
eladdsodésahoz, a rendszer fenntarthatosdganak megkérddjelezdédéséhez.

Az Onkormanyzatokra vonatkozd jogalkotds a rendszervaltozast kovetden az eurdpai
alapértékek érvényesitésére torekedett. Ugyan hazank csak 1990-ben valt az Europa Tandcs
tagjava, a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak a hazai jogrendbe torténd atiiltetésére

1997-ben keriilt sor, az autondomia alapértékei, a decentralizacid és a szubszidiaritas elve



megjelentek mar az dnkormanyzati rendszerre vonatkoz6 normaanyag eldkészitése sordn. A
helyi demokracia principiuma meghatarozd szerepet jatszott a rendszervaltast kovetéen a
magyar tarsadalomban.

Az Onkormanyzashoz vald jog értelmezését a Charta kovetelményrendszerébe agyazva
végeztem el, majd a joggyakorlat elemzése soran az Alkotmanybirésag dontéseit vettem alapul,
rendes birosagi gyakorlat hianyaban. Az egyes esetek tanulmanyozasanak eredményeképpen
megallapithatova valt, hogy a joggyakorlatra a Charta nem rendelkezett és napjainkban sem
rendelkezik meghatarozo befolyassal.

Ez az allitas alatamaszthaté egyrészrol azzal, hogy nem valt gyakorlattd a Chartara valo
hivatkozas, masrészrél pedig a Chartaban foglalt alapértékek sem keriiltek értelmezésre az
egyes dontések indokoldsanak megalapozasa soran. A helyi demokracia allapota hazdnkban az

Eurdpa Tanécs Kongresszusa nézOpontjabol, annak értékelése alapjan keriilt bemutatasra.

3.3. Nemzetkozi kitekintés, uralkodo tendencidk.

A nemzetkozi kitekintés soran a decentralizacid elméleti megalapozasa ¢és a gyakorlati
tapasztalatok sajatossagai keriilhettek bemutatasra. Az elemzés nem tér ki a centralizicio
allamszervezési elve érvényesiilésének vazolasara, valamint nélkiilézi az Européan kiviili
allamokban hat6 decentralizaciés torekvések elemzését. Az Eurdpai Unié kohézids
politikajanak eredményeként a decentralizci6, a szubszidiaritds kovetelményének
érvényesiilése és az dnkormanyzatok eurdpaizacids folyamata élesen nem valaszthato kiilon,
ezért torekszem arra, hogy ravilagitsak az onkorményzatok e folyamatban betdltott szerepére.
A Nyugat-europai allamokban a II. vilaghaborut kovetéen az Onkorményzatokat érintd
reformok terén egyrészr6l azonosithatd a decentralizacidos torekvés, masrészrol pedig
megjelentek a New Public Management iranyzat altal indukalt atalakitasi folyamatok. E két
tendencia idében és modszereiben vildgosan nyomon kdvethetd, éppen ezért néhany jellegzetes
példat vazoltam fel ennek bizonyitasara, igymint az Egyesiilt Kiralysag, a Német Szovetségi
Koztarsasag, Franciaorszag és Svédorszag reformfolyamatai. A I1. vilaghaborat kdvetd eurdpai
tendencidk a hazai Onkorményzati rendszerre természetszeriileg nem vetithetok ki, bar
tartalmilag hasonld folyamatokrdl tanubizonysagot szerezhetliink. A napjainkban zajlo
centralizacios folyamatok azonban kevéssé illeszkednek Eurdpa néhdny allamaban nyomon
kovethetd tendencidkhoz, més oldalrol pedig a hazaihoz hasonld erdteljes recentralizacids

folyamatok mas allamokban nem mutathatok ki.



3.4. Az allamigazgatasi feliigyelet

A helyi dnkorméanyzatok miikddésében megnyilvanuld allami ellendrzés kiilonbdzd formaiba
nyujt betekintést a fejezet. A kormanyzati ellendrzésnek két elv szab gatat, egyrészrdl az
onkormanyzatisdg elve, masrészrol pedig a feliigyeleti elv. Az allamigazgatéasi feliigyelet
gyakorlasa soran kiilonféle modellek vazolhatok fel, igymint a francia rendszer, a német teoria,
az angolszasz, valamint a decentralizalt minta. A kiillonbo6z0 feliigyeleti modellek vazlatanak
alapjat az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak Ajanldsa, valamint a Helyi és Regionalis
Demokracia Bizottsaganak Jelentése képezte.

A fejezet kitér az Onkormdnyzatok feletti feliigyelet eurdpai integracioval oOsszefliggd
valtozasara, amelynek kapcsan az Eurdpai Unio Birdsdganak esetjogabol is bemutat néhany
jellegzetességgel bird tligyet. Ramutat arra, hogy az onkorményzatok, valamint a helyi és
regionalis hatdsagok esetleges jogsértd tevékenységéért, dontéseiért, jogalkotasaért kdzvetleniil
az allam felel. Erzékeltetésre keriilt tovabba az a koriilmény is, hogy a hazai 6nkormanyzati
jogi kornyezet nincs felkésziilve az ilyen tipusu iligyek lehetséges kovetkezményeinek
kezelésére.

A fejezetben a magyar Onkormdanyzati feliigyeleti rendszer sajatsdgos ismertetdjegyei
korvonalazadsanak eredményeként megéllapitdsra keriil, hogy ugyan szigorodott az
onkormanyzatok miikodése, dontései feletti allamigazgatasi feliigyelet, azonban tovabbra is az
utolagos ellenérzésnek van 1étjogosultsaga. A feliigyelet eszkdzrendszere kiszélesedett,
azonban tovdbbra sem tartalmaz erdteljes beavatkozasi lehetOségeket a jogszabalysértd
intézkedések hatalyosulasdnak megakadalyozasara. A legerdsebb feliigyeleti eszkoz, az
aktuspotlas intézménye ugyan Eurdpaban egyediilallonak mindsithetd, azonban megfeleld

birosagi kontroll all az érvényesiilés szolgalataban.

3.5. Az 6nkormanyzati jogvédelem

Az onkormanyzati jogvédelem kérdéseinek vizsgélata kapcsan az elsddleges kérdés az, hogy
az onkormanyzashoz val6 jog milyen tartalmat hordoz, milyen valtozason ment keresztiil. Az
1990-es években wuralkodd alapjogi megkozelitésbdl kiindulva juthattunk el az
Alkotmanybirosag értelmezése nyoman addig a pontig, amikor az AB szakitott az alapjogi
felfogassal 1996-ban és hataskori csoportokként értelmezte az alapjogokat. Napjainkban a helyi
onkormanyzashoz valé jog nem élvez alkotmanyos védelmet, tovabba az Alaptorvény nem
emlit onkorményzati alapjogokat.

A fejezet bemutatja a jogvédelem lehetséges teriileteit, a hatékony jogorvoslassal kapcsolatban

érvényesiild kovetelményeket, valamint elemzésre keriilnek az Onkormanyzatok szaméara



rendelkezésre allo alkotménybirosagi és birdsagi jogvédelmi eszkozok, eljarasok. Az
alkotmanybirosagi jogvédelmi eszk6zdk vizsgalatanak eredményeként megallapithatd, hogy az
onkormanyzéashoz val6 jog alkotméanyos védelmének megsziinésével, valamint az utdlagos
normakontroll inditvanyozoi korének leszlkitésével a jogvédelem hatékonysaga eliminalddott,
egyediili jogvédelmi eszkozként az alkotméanyossagi panasz allhat az Onkormanyzatok
rendelkezésére. A birdsagi jogvédelem korében azoknak az eseteknek a vizsgdlatara keriilt
mindossze sor, amelyeket az Motv. biztosit.

Kitér a fejezet a Charta jogvédelemmel kapcsolatos eldirasainak elemzésére is, néhany
kiragadott példaval (Egyesiilt Kiralysag, Német Szovetségi Koztarsasag, Dania, Franciaorszag,
Norvégia) igazolva azt, hogy a Charta rendelkezéseinek valé megfelelés milyen jogvédelmi

modellek miikodtetésével teljesitheto.

3.6. A helyi kéziigyek, szervezeti és miikodési autonomia

Az Alaptérvény ¢és az Motv. rendelkezéseinek Osszevetésével, a rendelkezések
tanulmanyozasaval levonhat6 az a kdvetkeztetés, hogy a 2010 utani idészakban egy hatarozott
centralizacios folyamat részeként olyan nagymértékili valtozasok kovetkeztek be, amelyek az
onkorményzati autondémia leglényegesebb részének, a helyi koziigyeknek a mibenlétére
gyakorolt meghatarozo befolyast. A helyi koziigyek, a szervezeti autondmia, valamint a
szabalyozasi és a funkciondlis autonomia kérdéseit vizsgalva megallapithato, hogy a helyi
kozligy tartalma a helyi kozszolgaltatasok centralizécidjaval jelentds mértékben valtozott,

ehhez kapcsolododan a szabalyozasi és a funkcionalis 6nallosag tere is szlikiilt.

3.7. A gazdalkodasi 6nallosag

A fejezet részletesen kifejti a funkciok és a pénziigyi forrasok decentralizciojanak
Osszefliggéseit, majd az autondmia kérdését vizsgalja az Eurdpa Tanacs dokumentumaiban. A
gyakorlati érvényesiilés elemzéséhez sziikséges az Eurdpa Tanacs tevékenységének vizsgalata,
a tagéallamok szamara ny0jtott Ajanlasok kovetelményrendszerének ismertetésével. A hazai
helyi Onkormdanyzati szisztéma 2010 utdn tortént atalakuldsa nem tekintheté a 2008-as
vilaggazdasagi valsag kezelésére tett intézkedések sorozatanak.

Az onkormanyzati tulajdon kialakuldsanak, védelmének rendszere attekintésre keriil, kitérve
azokra a kozjogi korlatokra, amelyek érvényesiilnek az Onkorményzati tulajdon
osztalyozasaban, hasznositasaban, elidegenitésnek mechanizmusaban. Részletes torténeti

attekintés teszi szinesebbé a tulajdonnal val6 rendelkezés egyes kérdéseit.



Kiilon kifejtésre keriil az dnkormanyzati gazdalkodés, a gazdalkodéasi autonémia kérdése a
rendszervaltozastdl napjainkig tartd idészakban. Az egymast kdvetd iddszakok sajatossagait
tekintve megallapithato, hogy a rendszervaltast kovetéen a korabbi kiaddsorientalt rendszert
egy forrasorientalt szisztéma vette at, majd e normativ rendszert valtotta fel 2012-t6l az
onkormanyzatok altal kotelezden ellatandd feladatokhoz szigortian hozzéarendelt
feladatfinanszirozasi rendszer, amely Osszességében nem a gazdalkodasi autondémiat, a
bevételorientalt gazdalkodést helyezte el6térbe. Ez a tendencia természetszeriileg szoros
Osszefliggést mutat a kialakult dnkormanyzati rendszer ellentmondésaival, a koltségvetési-
gazdalkodasi rendszerben megmutatkozo ellentmondasokkal, melyek végsé soron az

onkormanyzati rendszer eladosodasat eredményezték.

4. Kovetkeztetések

Az dnkormanyzatisdg mibenléte elsddlegesen politikai dontés kérdése, a hataskdrmegosztas, az
onkorményzatok mérete, felépitése, a kozjavak felosztasa, a kozszolgaltatdsok nyujtdsa soha
nem csak az onkormanyzatisagot érinté kérdés, hanem egyben ideoldgiai elhatdrozas is. A
teriileti decentralizacio, az onkormanyzatisag a modern allami berendezkedés alapértéke, ezért
a participacio, a kozligyekben valo részvétel, a szubszidiaritas elvei mentén az 6nkormanyzatok
helyzetének rendezése, a népfelség helyi-teriileti szintli érvényre juttatdsa alapvetd kérdése a
helyi demokracia kiteljesitésének.

A teriilett alapon szervez6d6 Onkorményzatoknak a helyi igazgatisban, a helyi
kozszolgaltatasok nyutjtasaban betoltott szerepének ujra gondolasa elengedhetetlen, a helyi
igények artikuldlasara alkalmas teriileti kozosség miikodése az allam, a kdzponti kormanyzat
alapvetd érdeke. A jelenlegi, er0s kozponti allami teodriaval szemben létezhet mas koncepcio is,
nevezetesen a demokratikus valasztott onkormadnyzatok autonomidajanak megerdsitése. A
cselekvésre képes ¢és alkalmas oOnkormanyzatok autondmidjanak kiteljesitéséhez
elengedhetetlen az Onkormdényzati feladatrendszer ismételt felmérése, a helyi koziigyek
tartalmanak Ujragondoldsa. A helyi koziigyek korébe tartozd feladatkorokben valik
elengedhetetlenné az 6nkormanyzatok cselekvési lehetdségének megerdsitése.

A decentralizacio nem a kézponti kormanyzat leépitését jelenti, hanem inkdabb az egymast
kélcsondsen tamogato kozponti és helyi demokratikus kormanyzast. Az er6s kozponti

kormanyzat sziikséges a nemzeti célkitlizések megvalositasahoz, a polgari jogok



érvényesitéséhez, valamint ahhoz, hogy jogi kereteket biztositson a civil szervezddéshez, a
képviselethez és a jogorvoslathoz.®

A helyi, teriileti onkormanyzatok autondmiajanak az elézdekben kifejtett szempontok szerint
tortént feldolgozasat kovetd tovabb-fejlesztéssel Osszefiiggd javaslatok megfogalmazasakor
elofeltételként olyan dnkormanyzatisag megteremtését tartom elengedhetetlennek, amely a sz6
nemes ¢értelmében valodi onkormanyzat, magas szinvonalon képes kielégiteni a helyi
kozszolgaltatasokkal kapcsolatos igényeket, igazodik a helyi sajatossagokhoz, a kozhatalmat a
telepiilésen, teriileten €16 valasztopolgarok érdekében gyakorolja. Ez az onallésag hatékony
feladatellatasi kotelezettséget r6 az Onkormanyzatokra, amelyek integrativ formaciok
kialakitasat is sziikségessé teszik.

E kiindulopont képezi az alapjat a kovetkezOkben kifejtendd fejlesztési javaslatoknak.

Az Alaptorvény jelenlegi szabalyozasi szisztémajat tekintve leszogezhetd, hogy dogmatikailag
a fo kiilonbség a kordbbi Alkotmany és a jelenlegi Alaptorvény kozott a szabalyozés
részletességében rejlik, hiszen az Alaptérvény mindossze néhany szakaszban foglalkozik a
helyi énkorményzatokkal.® A keretjellegii szabalyozast felvaltd kazuisztikus jelleg akéar elényt
is jelenthet, azonban a leglényegesebb szabalyozési elem, a helyi 6nkormanyzashoz valo jog
elmaradasa jelentds karosodast eredményezett az 5Snkormanyzatok jogallasaban. Eppen ezért az
onkormanyzatok alkotmanyos helyzetének megszilarditisa — ideértve az Onkormanyzashoz
vald jog Alaptorvényben torténo rogzitését — elengedhetetlen ahhoz, hogy ténylegesen a helyi
demokréacia letéteményeseivé valhassanak.

Az dnkormanyzashoz valo jog alkotmanyi szintli rendezése mellett az alapjogok rogzitését is
fontosnak tartom annak érdekében, hogy a helyi dnkormanyzatok jogvédelme teljeskdrben
megvaldsulhasson. Ehhez szorosan kapcsolddik az alkotméanybirdsagi €és a hatékony birdsagi
jogvédelem legmagasabb szintli jogszabalyban torténd szabalyozasa.

A valddi decentralizacio, a helyi, teriileti onallosag 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
strukturalis reformok, amelyek az onkorményzati rendszer hatékonysaganak erételjes romlasat

eredményezték, az allami feladatellatds soran sem valosultak meg. Ugyanakkor a helyi

5 http://pdf.wri.org/ddnr_full_revised.pdf )
6 SzAMEL Katalin: A magyarhelyi onkormanyzati rendszer atalakitasa europai kontextusban (Osszefoglalo a
nemzetk6zi konferencian elhangzottakrol. Uj Magyar Kozigazgatas. 5. (2012) 28.



onkormanyzatok a helyi koziigyek jelentds részében elveszitették befolyasukat, eszkozeik
rendkiviil hidnyosak abban, hogy a helyi kozérdek érvényesitése terén felléphessenek.
Kiemelten fontosnak tartom a szubszidiaritas kovetelményeinek vald megfelelést, annal is
inkabb, mivel a helyi koziligyek egy része, a funkcionalis autondmia kitiresedett, ugyanakkor a
jegyz6i allamigazgatasi hatdskorok dontd tobbsége a jarasi hivatalok, illetve azok vezetdi
hataskorébe keriiltek, amely az allampolgari jogérvényesités terén visszalépést eredményezhet.
Az Onkormanyzatok gazdalkoddsi autonomidja két ok miatt is eliminalddott. Egyrészrol
minimalis mértékiire szorult vissza az 6nkormanyzati tulajdonban 1év6 vagyonelemek kore, és
az onkormanyzati tulajdon a nemzeti vagyon részévé valt, kozjogi korlatok kozott gyakorolhat
az Onkorményzat tulajdonjogot. Masrészrél a feladatfinanszirozés rendszere a szabad
forrasokkal torténd gazdalkodasban rejlé potencialt sziintette meg.

Az autondémia-elemek szempontjabol a sor még természetesen folytathato lenne, zarasként ujra
gondolasra érdemes Magyary Zoltan kovetkezd gondolata érdemel alldspontom szerint
figyelmet az Onkormanyzatisag tovabb fejlesztésében: ,,A kdzpont sohasem vallalkozhatik
minden kozigazgatasi feladat ellatasara. Mindig keresni fogja a munkamegosztast, a
tehermentesitést és ezt azaltal éri el, ha ,,jol valasztja ki azokat az tigyeket, amelyeket maganak
tart fenn”. Maganak a dolog természeténél fogva az orszagos jelentdségii és a kozigazgatas
egészét érintd iigyeket kell fenntartania, a kisebb jelentdségli vagy helyi iigyeket pedig az
onkormanyzatoknak atengednie. A kozérdekre karos, ha a centralizaci6é és decentralizacio

kérdésében hatalmi, nem pedig szervezési szempontok a donték.”’

" MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatds. A kozigazgatds szerepe a XX. szazad allamiban. A magyar
kozigazgatas szervezete és mitkodési rendje. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. Budapest, 1942. 111.
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