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A XXX1. OTDK Allam- és Jogtudomanyi Szekcidjanak helyezett palyamunkdja.

A helyi onkormanyzashoz valo kollektiv alapjog
a kozigazgatasban'

|. Bevezetés

A helyi 6nkorményzatokkal kapcsolatos egyik téma aktualitasat sem lehet most vitatni, hiszen
a régi Alkotményt (a 2012. januér 1-jével hatalyon kiviil helyezett 1949. évi XX. torvényt)
felvalto Alaptorvény az dnkormanyzati rendszert is erdteljesen érinti. Korabban az Alkotmany
IX. fejezete foglalkozott a helyi onkormanyzatokkal, most az Alaptorvény 31-35. cikke
tartalmaz néhany rendelkezést rajuk nézve. Nem kizardlag alkotmanyi szinten tortént
véltozas, hanem a helyi &nkormanyzatokrol szoldé 1990. évi LXV. torvényt (Otv.) is
felvaltotta a 2011. évi CLXXXIX. torvény (bar sok rendelkezése csak 2013. januar 1-jétol,
illetve a 2014. évi altalanos Oonkormanyzati valasztdsok napjan fog hatdlyba 1épni), amely
Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl szol (Motv.).

Dolgozatomban a valtozasok egy aspektusara szeretnék ramutatni, nevezetesen arra,
hogy az 0j Alaptorvény nem deklaralja a helyi dnkorméanyzashoz vald kollektiv alapjogot,
ellentétben a korabbi Alkotmannyal. Mi a jelentdsége ennek? Sziikség van-e egyaltalan ennek
a jognak az alkotmanyi szintli rogzitésére? Milyen okokat, illetve kdvetkezményeket lehet
kimutatni a deklaraci6 elmaradéasaval kapcsolatban?

Munkamban ezekre a kérdésekre keresem a valaszt, a jogszabalyok elemzése mellett
felhasznalva az Alkotmanybir6sag (AB) vonatkozd gyakorlatat, hiszen igy gondolom, ez a
jovoben is irdnyt mutathat a jogalkotonak. Roviden attekintettem, hogy néhany eurdpai
orszagban hogyan jelenik meg a helyi dnkormanyzashoz vald jog, hiszen ez segit elhelyezni a
magyar szabdlyozast. Ezen t0l szakirodalmi allaspontokat is figyelembe vettem, bar
hangsulyoznom kell, hogy célom nem ezek kimeritd feldolgozasa volt, hanem a jelenleg zajlo
folyamatok és valtozasok vizsgalata €s ertékelése.

Ugy latom, a jelenlegi tendenciak azt mutatjak, hogy a helyi 6nkormanyzatok kisebb
sulyt kapnak az ) Alaptorvény €s az 0j Odnkormanyzati térvény nyoman, mint korabban.
Pedig allaspontom szerint a helyi demokréacia adta energia a valsadgkezelés kimerithetetlen
eszkoze lenne, amelyhez hozzajarulna az dnkorményzati autonomia megorzése €s esetleges
tovabb erdsitése. Arra teszek kisérletet a dolgozatban, hogy igazoljam ezeket az allitasokat.

! A Szerzé a tudomanyos didkkori dolgozattal a XXXI. Orszagos Tudoméanyos Diakkéri Konferencia Allam- és
Jogtudomanyi Szekcidjanak Kozigazgatasi Jog I. tagozatdban I. helyezést ért el. (A kézirat lezarva: 2012.
oktober 28.)
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,2Demokracia nincs eleven, pezsgd, szabad és demokratikus dnkormanyzatok nélkiil.
Minden orszagos demokracia merd fikcid, ha nincs meg az egyes emberek szamara
hozzaférhetd kisebb kdzosségekben a szabad kdzélet iskolaja” — mondta Bibo Istvan. De hogy
van ez ma?

I1. A helyi 6nkormanyzashoz valé kollektiv alapjog az Alkotmanyban

Az Alkotmany 42. §-a tartalmazta a helyi onkormanyzas joganak kimondasat, rogzitve,
hogy a ,koOzség, a varos, a févaros és keriiletei, valamint a megye valasztopolgarainak
kozosségét megilleti a helyi onkormanyzas joga.” Ebbdl az is kideriilt, hogy kiket illet meg ez
a kollektiv alapjog, azaz kik az alanyai: a helyi valasztopolgarok kozossége. Eppen ezért
tekinthetd a szoban forgd alapjog kollektivnek. Kukorelli Istvan alkotmanyjogasz szerint az
onkormanyzashoz vald jog jellegzetes példaja annak, hogy egyes alapvetd jogok individualis
jogként torténd deklaralasa elégtelen a jog tartalménak a kifejezéséhez. Szerinte vannak olyan
jogok, amelyek gyakorldsa valamely kozosség Utjan, a kozOsség tevékenysége révén
biztosithatd, €és vitathatatlan, hogy ez érvényes az Onkormanyzasi jogra, hiszen ezt a
tevékenységet csak az individuumok valamely kdzossége Végezheti.2 A normaszdveg ugyanitt
tartalmazta azt is, hogy mit értiink helyi onkormanyzas alatt, vagyis hogy mi ennek az
alapjognak a tartalma. A helyi Onkormanyzas az alkotmanyi definicid szerint ,a
valasztopolgarok kozosségét érinté helyi koziigyek onalld, demokratikus intézése, a helyi
kozhatalomnak a lakossdg érdekében vald gyakorlasa.” A 44. § (1) bekezdése azt is
meghatarozta, hogy a helyi valasztopolgarok kozossége hogyan élhet ezzel a joggal, vagyis
mi a gyakorlasanak médja. Eszerint egyrészt valasztott képviselGtestiilet Gtjan, masrészt
helyi népszavazassal gyakorolhaté ez a jog. Az Alkotmany ezeken kiviil lefektette a helyi
onkorményzatok jogainak garancidit is. Ebbe a korbe tartozott alapjogaik felsoroldsa és
egyenloségének deklardlasa, az a szabaly, hogy a helyi Onkormanyzati jogokat,
kotelezettségeket torvény hatdrozza meg, és a helyi Onkormanyzatokrdl szolo torvény
elfogadasadhoz kétharmados tobbség kell (az alapjogok korlatozasahoz is), valamint a birdsagi,
alkotméanybirosdgi védelem biztositasa (8sszhangban a Helyi Onkorményzatok Eurdpai
Chart3j anak® a helyi 6nkormanyzatok jogorvoslati jogat tartalmazo 11. cikkével). Mindezeken
tal az Alkotmany az dnkormanyzati valasztasokrol, szervezeti, valamint feladat- és hataskori
kérdésekrdl is tartalmazott rendelkezéseket.

I11. Alaptorvény jott — alapjog ment

Az Alaptorvény 31. cikke csak annyit tartalmaz, hogy ,,Magyarorszagon a helyi koziigyek
intézése ¢és a helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében helyi onkorméanyzatok miikodnek.” Az
egyik, ami szembet{ind a normaszdvegben, hogy kimaradt az ,,6n4ll6”, illetve ,,demokratikus”
jelzé, valamint a valasztopolgarok kozosségére, a lakossag érdekére valo utalds is. A masik
megallapitas, hogy a helyi dnkormédnyzashoz valo kollektiv alapjog alaptorvényi szinten
nincsen deklaralva. Nem kapunk valaszt azokra a kérdésekre sem, hogy kiket illet meg
ez a jog, illetve hogy mi a tartalma. A gyakorlas médjat két kiilon cikkbdl rakhatjuk Ossze.
Az egyik a 31. cikk, amelynek (2) bekezdése a helyi népszavazas lehetdségét tartalmazza,
hozzatéve rogton, hogy erre a helyi onkormanyzat feladat- és hataskorébe tartozo ligyrdl

? Kukorelli Istvan: Az énkorményzas fogalma, az dnkormanyzatok szervezeti, hataskori és gazdasagi 6nallosaga.
498. 0. In Kukorelli Istvan (szerk.): Alkotmanytan I. Osiris Kiadd, Budapest, 2007, 498-500. o.
® A Chartat Magyarorszagon az 1997. évi XV. torvény hirdette ki.
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torvényben meghatarozottak szerint keriilhet sor, a masik pedig a 33. cikk (1) bekezdése,
amely szerint a ,,helyi 6nkormanyzat feladat- és hataskoreit a képvisel6testiilet gyakorolja.”
Meg kell emliteni, hogy a garancialis szabalyok koziil az Alaptérvény csupan azt tartalmazza,
hogy a helyi dnkormanyzatokra vonatkozo6 szabalyokat sarkalatos torvény hatarozza meg, sz6
sincsen a helyi Onkormanyzatok alapjogairdl, kotelezettségekr6l viszont olvashatunk a
normaszt')vegben.4 Az 1) Alaptorvény a helyi onkormanyzathoz telepitett feladat- ¢és
hataskorokrdl beszél (amikor példdul az ondalléan torténd igazgatasrol, vagy a szabad
tarsulasrol van sz6), mig a korabbi Alkotmany alapjogokrol beszélt, a helyi képviseldtestiiletet
hatdrozva meg cimzettként. Az is érdekes, hogy az 0j Alaptérvény a felsorolas elott,
valamennyi pontra vonatkozdan tartalmazza a ,torvény keretei kozott” kitételt, a régi
Alkotmanyban viszont ez csupan néhany esetben szerepelt. Természetesen az Alaptdrvény is
tartalmaz egyéb rendelkezéseket, illetve a korabbiakhoz képest tobbletelemeket, példaul a
helyi Onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyeletet, amely a kordbbi torvényességi
ellendrzést valtotta fel.

A G6dollén 2012. junius 29-30. kozott megrendezett Magyar Polgdrmesterek IX.
Vilagtaldlkoz6jan Solyom Laszlo kijelentette, hogy jelentésége van annak, hogy az
onkormanyzashoz vald jog alapjog, mert ezt nem az allamtdl kapja a kdzosség, ebben a helyi
autondmia jelenik meg. A helyi k6z0sség - épplgy, mint az egyén - autoném az allammal
szemben.® A talalkozo zaronyilatkozata tobbek kozott azt tartalmazza, hogy ,,a résztvevo
polgarmesterek sajnélattal allapitjdk meg, hogy az Alaptorvénybdl kikeriilt a telepiilések
onkormanyzashoz val6 alapjoga, amivel sériil az Onkormanyzatisag elve, illetve
megallapitjdk, hogy a mar elfogadott j 6nkormanyzati térvényben megvalositando talzott
centralizacio, ellentétben az 1990-ben megfogalmazott onkormanyzatisag alapelveivel, sérti
az Onkormanyzati autondmiat, nem tamaszkodik az Onkorményzatok tobb mint husz éves
tapasztalataira és csokkenti a telepiilési kozosségekben, azok aktivitdsdban meglévo
»felhajto« erdt, ami egy sikeres kormanyzas elengedhetetlen alappillére; ellehetetleniti a
magaban még nagyon sok értéket hordozd magyar kistelepiilési rendszert és nagyban
csokkenti az esélyét egy jo, hatékony, a gazdasagi felemelkedés egyik nagy lehetdségének
tartott vidékfejlesztés megvalositasanak.”® De valdban igy van-e ez?

IV. Az alkotmanyos deklaracio sziikségességének kérdése

valaszhoz kiindulopontként meg kell vizsgalni néhany alapkérdést.

IV.1. A helyi 6nkormanyzatok néhany jellemzdje

IV.1.1. A helyi 6nkormanyzatok a hatalmi agak rendszerében

Az egyik kérdés az, hogy hol helyezkednek el a helyi 6nkormédnyzatok a hatalommegosztas
rendszerében.

Az egyik allaspont szerint a tobbi kozigazgatasi alrendszerhez hasonloan a helyi
onkormanyzatok is a végrehajtd hatalmi agba tartoznak és végrehajtd hatalmi 4gi funkciokat

* Lasd példaul az allami szervekkel val6 egyiittmiikodés kotelezettségét [34. cikk (1) bekezdés].

> Forras: Magyar Polgarmesterek IX. Vilagtalalkozoja. In: Jegyz8 és Kozigazgatds, 2012/3. szam,
http://www.jegyzo.hu/index.php?oldal=egycikk&id=2327 (2012. oktober 28.)

® Forras: Nincs érdemi egyeztetés. http://www.onkornet.hu/cikk.html?cikk_id=27870 (2012. oktober 28.)
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gyakorolnak. Ugyanakkor foként a XX. szdzad sordn fokozatosan kiteljesedett, széleskorii
autonomiajuk miatt 6nallé hatalmi agi jellegiik van.

A masik allaspont szerint mivel a helyi dnkormanyzatok nem csupan a végrehajto
hatalmi agi funkcidk gyakorldsaban vesznek részt, hanem az allamhatalom teriileti
megosztasat is megvalositjak, és igy a modern polgari allamban 6nallé aAllamhatalmi agként
mukoddnek, tulajdonképpen a hatalommegosztas teriileti dimenzidjat képezve.

A helyi hatalmat 6nall6 hatalmi agként elsdként Benjamin Constant sorolta be a
klasszikus hatalommegosztas rendszerébe. Az altala konstrualt municipialis hatalom a
vertikalis hatalommegosztas kdvetelményeivel és a decentralizacid eszméjével egészitette ki a
hatalmi 4agak addigi horizontdlis tagolasat. Constant szerint a municipidlis hatalom
ugyanolyan szerves képzédmény, mint az allam. Alldspontja az, hogy a helyi kozosségek
sajatos érdekrendszerrel birnak, melynek a helyi képviseleti demokracia intézményrendszerén
keresztiil kell kifejezésre jutnia és érvényesiilnie. Ez a helyi hatalom korlatozza a kdzponti
hatalmat €s igy a municipialis hatalom a hatalommegosztas teriileti dimenzic')ja.7

Az Onkormanyzatoknak a hatalommegosztasban vald részvételét Verebélyi Imre
,hallgatolagosnak™ ¢és ,.elmosddonak” nevezte, fontosnak tartva, hogy a maximalisan
lehetséges Onkormanyzati 6nallosag biztositva legyen. Hianyolta, hogy az Alkotmany nem
sz0l a helyi onallosagot kitoltd onkormanyzati feladat- és hataskorok két tipusarol: az dnként
vallalt, illetve a kotelezd onkormanyzati koziigyekrdl, valamint azok elhataroldsarol, de a
szubszidiaritas eurdpai elvérdl sincs rendelkezés.® Szerinte a helyi 6nkormanyzatok relativ
autonomiajukkal illeszkednek bele a nemzet Onkormanyzasat kozponti szinten kifejezo
Orszaggylilés iranyitd tevékenységébe. A szabadon szervezddd helyi erdk egyben korlatai,
ellensulypontjai is a kozpontositas esetleges tilzasainak. A valodi helyi 6nkormanyzatok kelld
teret kindlnak a tulcentralizalt hatalom decentralizacidjdhoz, és az nkorményzas, mint atfogd
igazgatas tekinthet helyi kormanyzasnak.’

Egy masik allaspont szerint még azok is, akik nem osztjak azt a véleményt, hogy az
onkormanyzatok ©6nallé hatalmi agat képeznének, tobbnyire egyetértenck abban, hogy a
kozponti kormanyzati hatalomhoz képest valoban rendelkeznek olyan sajat (alkotményosan
elismert ¢s védett ,eredeti”) hataskorokkel, amelyeket csak az Onkormanyzatok
gyakorolhatnak. Az intézményi szabalyozas és iranyitasi kapcsolataik azonban azt mutatjak,
hogy az oOnkormdnyzatok végsd soron a végrehajtdé hatalom részei. Ezzel azonban nem
zarhatd ki, hogy részt vesznek, s6t egyre inkdbb részt kellene venniik a
hatalommegosztélsban.10 Ezt az éallaspontot erdsiti meg Sari Janos is, aki szerint az
onkormanyzatok nem kezelheték ©nallé hatalmi agként, mert nem kezdhetik ki az allam
szuverenitasat, annak ugyanis nem alanyai, hanem targyai. Megemliti azonban, hogy a
hatalom tertileti jellegli megosztasa keresztezheti a hatalom eredeti szervezeti és funkcionalis
tagolasanak erévonalait.*!

" Nézetét De la force du gouvernement actuel de la France et de la nécessité de s'y rallier cimii munkajaban fejti
ki.

® Verebélyi Imre: Az 6nkormanyzatisag alkotméanyos alapjai. 40-41. 0. In Verebélyi Imre (szerk.): A helyi
onkorméanyzatok alkotmanyi szabalyozasa. KIK — MTA AJI, Budapest, 1996. 13-82. 0.

% Verebélyi Imre: A tanicsi 6nkormanyzati rendszer alkotméanyos alapjai és fejlesztési iranyai. 292-293. 0. In
Allam és Igazgatas, 1989/4. szam, 289-311. o.

0 Walter Tibor: A helyi-teriileti hatalomgyakorlas tovabbfejlesztésének lehetéségei I. 21. o. In Comitatus,
2004/3. szam, 8-27. 0.

! Sari Janos: A hatalom teriileti megosztasa. 237., 241. o. In Jogtudoményi Kozlony, 1990/7-8. szam, 237-241.
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Kukorelli Istvan szerint az Onkorményzatisdg léte egyben a hatalommegosztas
demokratizmusanak egyik mindsitdje, €s az onkormanyzatok rendszere mint helyi hatalom a
negyedik hatalmi agként” foghato fel.*?

IV.1.2. A helyi 6nkormanyzatok a kozigazgatas rendszerében — centralizacio és
decentralizacio

Ha a kozigazgatas (mint a végrehajtd hatalmi ag része) rendszerét nézziik, az lathatd, hogy
hidnyzik az ala-folé rendeltség a kizarolag helyi szinten miikddé dnkorményzati alrendszer
¢s az allamigazgatasi alrendszer kozott, bar természetes €s intézményesitett kapcsolat van,
ami a jogalkalmazasban, az allami koltségvetési kapcsolatokban (finanszirozéds) és az
onkormanyzatok felett a Kormany altal gyakorolt torvényességi feliigyeletben (korabban
ellendrzésben) nyilvanul meg. Az 6nkormanyzati autonémia magaban foglalja a szervezeti,
mukodeési, személyzeti €s gazdalkodasi autonomiat is. Mindennek az indoka és értelme, hogy
a helyi onkormanyzatok kifejezik a helyi kozdsségek sajatos értékrendszerét, a kdzponti
hatalom korléatjaként szolgédlnak, és a kozszolgaltatdsokat is jobban el lehet latni altaluk,
hiszen helyi szinten tudhaté leginkabb, hogy az elldtds mely moddja a legcélszeriibb,
leghatékonyabb.™® A fenticket a mar emlitett Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja is
megerdsiti, amikor preambulumaban rogziti, hogy az allampolgarok koziigyekben vald
részvételének joga fontos demokratikus elv, illetve hogy ez a jog legkdzvetlenebbiil helyi
szinten gyakorolhat6. Azt is elismeri ez a dokumentum, hogy a helyi Oonkormanyzatok
hatékony, ¢és az allampolgarokhoz kozelallo igazgatast képesek megvaldsitani, valamint hogy
a hatalom decentralizalasaban kiemelkedo szerepet jatszanak.

A kozponti és a helyi hatalom viszonya koriilirhatd a centralizéci6d és decentralizacio
fogalomparral.'* Magyary Zoltan ezeket a fogalmakat a kozigazgatas szervezd elvei kozott
sorolja fel. Ugy gondolja, hogy a ,.centralizacié az allam altal sziikségesnek talalt, de az
onkormanyzatok altal nem végzett, vagy nem végezhetd feladatok ellatasat akként biztositja,
hogy evégbdl megfeleld munkaerdkrdél és anyagi eszkozokrdl gondoskodik és azokat
megszervezi, de nem Onkormdnyzati formaban, tehdt az emberek testiileti részvételével,
hanem kizarolag ala- és folérendeltség utjan”. Kiemeli, hogy a centralizacid nem csak
elonyds, hanem elkertilhetetlen is, hiszen sok olyan feladat van, amelyet az onkorméanyzatok
egyenként vagy sehogy, vagy ,csak az anyagi és szellemi er6k megbocsathatatlan
szétforgacsoldsaval tudnanak ellatni”, de alkalmazasi lehetdsége nem korlatlan. Tekintettel
arra, hogy a kdzpont sohasem vallalkozhat minden kozigazgatasi feladat ellatasara, sziikség
van a munkamegosztasra, a tehermentesitésre. A kdzpontnak az orszagos jelentdségli €s a
kozigazgatas egészét érintd iigyeket kell magandl tartania, a kisebb jelentdségli vagy helyi
igyeket pedig az Onkorményzatoknak atengednie. Kdarosnak tartja a kozérdekre, ha a
centralizaci6 és a decentralizacid kérdésében nem szervezési, hanem hatalmi szempontok
jatsszak a dontd szerepet.15 Vajon Magyary melyik szempont érvényesiiléseként értékelné az
oktatas és az egészségiigy teriiletén jelenleg zajlo, az Onkormanyzatok aloli kiszervezést?
Véleményem szerint ez inkabb az utdbbival indokolhato.

12 Kukorelli Istvan: Az énkorméanyzat esélyei négy évtized tavlatabol. In Kilényi Géza (szerk.): Alkotméanyjogi
Fiizetek 7-8. EGSZI, Budapest, 1990, 30-37. o.

13 Részletesebben: Balazs Istvan: Helyi demokracia, a helyi énkorméanyzashoz valo kollektiv alkotmanyos
alapjog. Kézirat

Y 1de kapcsolhato fogalom még a dekoncentracié. A decentralizacié ugyan szorosan Osszefiigg a teriileti
allamigazgatasi funkciok valtozasaval, jelen dolgozatban erre nem térek ki.

° Magyary Zoltin: A magyar kozigazgatis. In Csuth Sandor — Gaspar Matyas (szerk.): A kozigazgatis
fejlesztése és szervezése. Valogatds Magyary Zoltan professzor kdzigazgatastudomanyi iskolajanak szellemi
hagyatékabol. MTA Allamtudomanyi Kutatasok Programirodaja, Budapest, 1988, 336-343. 0.
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Hans Kelsen az 6nkormanyzati decentralizacio és a demokracia dsszefiiggésére mutat ra
¢s hangsulyozza, hogy az Onkormanyzat fogalmaban a decentralizaci6 elve egyesiil a
demokréciaval, mint az 6nrendelkezés eszméjével.'® Verebélyi Imre ezzel kapcsolatban azt
emeli ki, hogy a helyi 6nkormanyzat fogalmanak eleme a helyi demokracia, amely biztositja,
hogy a helyi Onkormanyzat demokratikusan megvélasztott vezetd szervei demokratikus
modon és a helyi lakossag érdekében jarjanak el, illetve hogy a helyi kozosség tagjai a
torvényekben meghatdrozott moédon kozvetleniil részt vegyenek a he1)7/i koziigyek
intézésében, ahol a maximalisan lehetséges onkormanyzati 6nalloésag kivéanatos.

Lérincz Lajos kozigazgatési rendszeriink természetes allapotanak tartja a centralizaciora
valo torekveést, amelyet csak erdteljes politikai dontések, a tarsadalmi, politikai kontroll képes
iddlegesen lefékezni vagy megéllitani. A centralizdcié mindig 6dnmagatol kovetkezik be, a
decentralizaciot azonban tervezni kell. A decentralizalt hatalomgyakorlast fontos eszkdznek
tartja a demokracia kiszélesitésében, amely politikailag a hatalom megosztasat, a hatalom
bazisanak kiszélesitését j elenti.'®

A decentralizacios folyamatok - mint ahogyan az az 1970-es években Nyugat-
Eurdpédban is megfigyelhetd volt - egyik célja, hogy a miikddésében elneheziilt, thlterhelt
allamigazgatast tehermentesitse. A masik torekvés az, hogy a kozfeladatok ellatasat a
lakossaghoz legkozelebbi szintre telepitsék, ¢és ezzel noveljék a kozigazgatas
demokratizmusat és az onkormanyzati autonémiat.™®

Walter Tibor gondolatmenetét idézve a decentralizacié allamszervezési elvének
alkalmazasa végs6 soron amelletti dontés, hogy elsésorban a direkt iranyitasi viszonyok
helyett a szabalyozas és a koordinacid eszkdzei érvényesiilnek. A hatalom tényleges
megosztasanak a decentralizaci6 az alkalmas eszkoze, mivel ez az allamszervezési elv széles
kori dontési Onallosagot tesz lehetdvé a teriileti dontéshozok szdmara, szemben a
dekoncentracioval, illetve a dekoncentralt szervekkel, amelyek legfeljebb egy sziikebb korti
végrehajtasi onallosdgot ¢élveznek csupan. A centralizacidonak és a decentralizacionak is
vannak eldnyei és hatranyai, igy nem lehet cél egyik vagy masik szervezési elv kiiktatasa a
rendszerbdl, hanem meg kell talalni a kozottiik 1év6 optimalis egyensulyt €s biztositani kell a
hosszi tavi mitkodés feltételeit.?’

A szerzd egy tovabbi észrevétele, hogy a kozponti allam hatalménak stlya és terjedelme
tovabbra is az erds kozpontositas, a centralizacio iranyat jelzi. Ebben egyrészt kimutathatok
torténelmi multunk alapvetden centralizacidos gydkerei, masrészt az a jelenség is, hogy a
modern allam bizonyos funkcioinak gyakorldsa - a nyugat-eurdpai trend alapjan is - a
kbézpontositas iranyaba mutat. Bar a rendszervaltas utan kiépiilt helyi 6nkormanyzati rendszer
Eurdpaban az egyik legliberalisabb, mégis vannak javitanivalok az igazgatasi és gazdasagi
racionalitdsra tekintettel. Mig Nyugat-Europdban Osszességében a rendszer integracioja
kovetkezett be, addig ndlunk az Onkorméanyzatok ,atomizalédasa”. A kozigazgatas
korszerlisitése azonban nem jelentheti a mar kiépitett, magas foka decentralizaciot felmutato
helyt oOnkormanyzati rendszer visszafejlesztését, s6t -, mivel az Onkormanyzatok a
demokratikus és decentralizalt allam nyilvanvalod bazisat képezik — a ,lokalis autonomia”
feltételeinek tovabbi feltarasaval és kiszélesitésével lehetévé kell tenni, hogy egyre novekvo
szerepet toltsenek be a kdzponti allamhatalom terjedelmének korlatozdséban €s a centralizalt

16 Kelsen, Hans: Az allamelmélet alapvonalai. Bibor Kiado, Miskolc, 1997, 70. o.

" Verebélyi Imre: Az énkorméanyzatisig alkotmanyos alapjai. 40-41. 0. In Verebélyi Imre (szerk.): A helyi
onkorméanyzatok alkotmanyi szabalyozasa. KIK — MTA AJI, Budapest, 1996. 13-82. 0.

18 Lérincz Lajos: Magyar kozigazgatas: dilemmék és perspektiva. KIK, Budapest, 1988, 33-34. 0.

9 Walter Tibor: A helyi-teriileti hatalomgyakorlas tovébbfejlesztésének lehetéségei II 6. o. In Comitatus,
2004/4. szam, 5-17. 0.

0 Walter Tibor: A helyi-teriileti hatalomgyakorlas tovabbfejlesztésének lehetéségei II. 7-8. 0. In Comitatus,
2004/4. szam, 5-17. 0.
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hatalmi tulsuly lebontasdban. Példdul a ,kotelezd tarsulds bevezetése jogi feltételeinek
megteremtése mar egyre kevésbé képezi szakmai vitak targyat, sokkal inkébb arrdl lehet szo,
hogy ma még (tobbek kozott ebben is) hianyzik a politikai konszenzus.”?* ElSrelépésként
értékelhetd ennek fényében az, hogy az Alaptérvény lehetové teszi a kotelezd tarsulés
eldirasat, persze csak akkor, ha megfelelé garanciak is tarsulnak ehhez.

»Arra volna sziikség, hogy az dnkormanyzatok a jovoben a decentralizacid kiszélesitése
utjdn egyre novekvd szerepet toltsenek be a kozponti allamhatalom terjedelmének
korlatozasaban, a centralizalt hatalmi talstly lebontasaban, anndl is inkabb, mert az
onkormanyzatok a demokracia alappillérei és a jogallam nélkiilozhetetlen elemei. Figyelembe
kell venni azt is, hogy az Europa Tanacs egyes dokumentumai, az 6nkormanyzati €s regionalis
chartdk hatarozottan 0sztonzik a decentralizaciot, és az Unid egyik nagy jelentdségii
szervezési elve a szubszidiaritas szintén a polgarkozeli kormanyzast favorizalja.”

Bér ez a megallapitds mar majdnem egy évtizede sziiletett, mégis gy tiinik, jelenleg
Magyarorszagon hasonld tendencidra lenne sziikség. Azonban az, hogy még a helyi
onkormanyzashoz vald alapjog is kikeriilt a legfelsdbb jogszabalyi szintrél, nem ebbe az
iranyba mutat.

IV.2. Az Alkotmanybirosag és a helyi 6nkormanyzashoz valo jog

A magyar Alkotmanybirdsdg mar a kilencvenes évek elején kinyilvanitotta, hogyan tekint a
helyi 6nkormanyzashoz val6 kollektiv alapjogra. ,,A magyar dnkormanyzati rendszer egyik
kiemelkedd értéke €s sajatossdga testesiil meg abban, hogy a helyi 6nkormanyzati hatalom
nem pusztan az allamhatalom decentralizalasan, hanem a valasztépolgarok Alkotmanyban
meghatarozott kozosségeinek helyi 6nkormanyzashoz valé alapjogan nyugszik” — irja a
34/1993. AB hatéarozat.”

IV.2.1. Az alapjog természete

»Az Alkotmanybirésag allaspontja szerint a valasztopolgarok kozosségének a helyi
onkormanyzashoz val6 alapveté joga az 6nkormanyzati jogok anyajogat jelenti. A helyi
onkormanyzas joga - noha az Alkotmadny nem az Un. alapvetd jogok kozott szabalyozza -
tartalmanal fogva az alapvet6 jogokhoz hasonlé védelemben részesiil.”** A testiilet ebbdl
bizonyos kovetkeztetéseket is levont, példaul azt, hogy az erre a jogra vonatkozo6 alapvetd
szabalyokat is csak torvény allapithatja meg (a korabbi Alkotmany 8. § (2) bekezdése
alapjan). Ki kell emelni, hogy a helyi onkormanyzashoz valé kollektiv alapjog és az
onkormanyzati alapjog tehat nem ugyanaz, hiszen az egyikbdl, mint anyajogbol ered a
masik. Az alapjogi természet kiilonbozdségére mutat ra az 56/1996. AB hatarozat: ,,Az
Alkotmany 44/A. § (1) bekezdésében meghatarozott hataskorcsoportok, dnkormanyzati
alapjogok egy, az allam kozhatalmi szervezeti rendszerén beliill elhelyezkedo,
Alkotmanyban szabalyozott szervtipus autonémiijat hivatottak garantilni. Igy az

2 Walter Tibor: A helyi-teriileti hatalomgyakorlds tovabbfejlesztésének lehetéségei I11. 12-14. o. In Comitatus,
2004/5. szam, 5-19. o.

22 \Walter Tibor: A helyi-teriileti hatalomgyakorlas tovabbfejlesztésének lehet6ségei 1. 26. o. In Comitatus,
2004/3. szam, 8-27. 0.

$34/1993. (V. 28.) AB hatérozat, ABH 1993, 458.

4 18/1993. (IIL. 19.) AB hatérozat, ABH 1993, 167. Természetesen azt is rogzitette a testiilet, hogy kollektiv
alapjogrol van sz6 (1asd példaul a 1141/B/2008. AB hatarozatot, ABH 2009, 2685.). Egy dontésben pedig az van
kiilon hangsulyozva, hogy a helyi dnkorméanyzashoz valé jog ,,mindkét Osszetevdje, tehat mind a valasztott
képviseld-testiilet uitjan, mind pedig a helyi népszavazéssal gyakorolhatd megnyilvanulasa alapjognak mindsiil.”
[34/1993. (V. 28.) AB hatarozat, ABH 1993, 458.]
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onkormanyzati alapjogokat az Alkotmany nem részesiti a XII. fejezetben szabalyozott, - az
egyén autonomidjanak alkotményos garanciait jelentd - alapvetd jogokat megilletd, azokkal
azonos alapjogi védelemben. Igy az énkormanyzati alapjogok korlatozasaval szemben nem
alkotmanyossagi kovetelmény az, hogy arra valamely alkotményos jog érvényesitése,
valamely alkotményos cél érdekében sziikségszerlien és azzal aranyosan keriiljon sor.”® A
német Szovetségi Alkotmanybirosdg is kimondta egy dontésében, hogy a helyi
onkormanyzati jogok intézményi garanciaként és nem alkotmanyos alapjogként
foghatok fel.”® A magyar helyi 6nkorményzatok ,,alapjogaival” kapcsolatban Adam Antal
hangstlyozza, hogy az Alkotmany 44/A. §-aban megjelolt onkormanyzati ,,alapjogok” nem
tekinthetok nemzetkozi jogi és alkotmanyjogi értelemben vett alapjogoknak. Az alapjogok
kifejezés ugyanis nézete szerint csak az in. emberi és allampolgari jogokat illeti meg (amiket
az Alkotmany a 8. §-ban ¢s a XII. fejezetben szabalyoz). A terminologiai okokon tilmenden
pedig azért sem tekintheték hagyomanyos értelemben vett alapjogoknak, mert az
onkormanyzatoknak (és képviselotestiileteiknek) csak alapvetd hataskori jogai vagy hataskori
alapjogai lehetnek.?’

A helyi onkorméanyzashoz valo kollektiv alapjog viszont ,valddi” alapjog (volt),
amelynek nem az 6nkormanyzat az alanya, hiszen az tulajdonképpen mintegy eléfeltétele az
onkorményzatok 1étrejottének (illetve ezt kovetden kvéazi alapjogként értelmezhetd
hataskorcsoportokkal vald felruhdzasanak), hogy a valasztopolgarok helyi kozossége
rendelkezzen ezzel a joggal. A szakmai allaspontokat attekintve megallapithato, hogy tobben
szinonimaként értelmezik a helyi Onkormanyzashoz valdo jogot ¢és az emlitett
hataskorcsoportokat az alkotmanybirdsagi allasponttal érvelve, hozzatéve, hogy az elébbi egy
megfoghatatlan kategoria, amit — szerencsére — az AB mar koréan ,,leforditott” az utobbira.”®
Ezzel ellentétes véleményt fogalmaz meg Horvath M. Tamas: ,,Mig az alkotméany korébban a
helyi dnkormanyzas jogat a valasztopolgarok kozosségét megilletd jogként értelmezte, addig
most csupan az dnkorményzat keriil emlitésre, mint a koziigyek intézésének és a kozhatalom
gyakorlasanak formdja. A kettd nem ugyanaz. Konnyl beldtni, hogy az Onkormanyzas
gyakorlasanak csak egyik megjelenési formdja az adott szervezeti formaban megtestesiild
helyi énkormanyzat.”

Tartalmilag némiképpen persze atfedi egymast a két fogalom. Fircht Pal egyik
tanulmanyaban példaul ugy foglal allast, hogy a helyi Onkormanyzéashoz vald alapjog
magaban kell, hogy foglalja a sajat képviseltestiilet, polgdrmester valasztasdhoz valo jogot, a
hely1t népszavazashoz, népi kezdeményezéshez vald jogot, az onkormanyzati tulajdonhoz,
onallé koltségvetéshez, allami tadmogatashoz, helyi addhoz vald jogot (a feladatokkal
aranyban all6 modon), illetve a helyi koziigyek 6nallo eldontéséhez, szabalyozasahoz valo
jogot.30 Lathato, hogy kissé keveredik a két kategoria, hiszen egyes elemek inkabb az
onkormanyzati jogosultsagként (hataskorként), mig a tobbi kozvetlenil a helyi
vélasztopolgarokat megilleté dnkormanyzéashoz valo jog Osszetevdjeként foghato fel. Lassuk
ehhez az AB kovetkezé megallapitasat is!

% 56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat, ABH 1996, 207.

% Idézi: Walter Tibor: A helyi-teriileti hatalomgyakorlas tovabbfejlesztésének lehetdségei I. 14. o. In Comitatus,
2004/3. szam, 8-27. 0.

7 Adam Antal: Eszrevételek az 6nkormanyzati reform néhany kérdéskoréhez. 3. o. In Magyar Kozigazgatas,
1994/1. szam, 1-11. o.

% Lasd példaul Szente Zoltan véleményét (Recentralizicio és etatizmus? — szakmai vita az nkorményzati
reformrol. Debrecen, 2012. november 21.), illetve Temesi Istvannak a tovabbiakban emlitett nézetét.

? Horvath M. Tamés: Kiszervezés — visszaszervezés. A helyi kozszektor valtozasa. 5. o. In Fundamentum,
2012/2. szam, 5-10. o.

% Fiircht Pal: Kistérségi koncepcio. 131. o. In Magyar Kézigazgatas, 2003/3. szam, 129-138. 0.
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,»Az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdése a helyi képviseldtestiilet jogaiként fogalmazza
meg azokat az onkormanyzati alapjogokat, amelyek a helyi onkormanyzatok szamara
biztositott autonémia alkotmanyos garanciait képezik™- irja az 1/1993. AB hatarozat.** Temesi
Istvan ebbdl azt a kdvetkeztetést vonja le, hogy ,,az alkotméanyos szabalyozast, amely a helyi
onkormanyzatoknak biztosit alapjogokat és amely alapjogok a valasztopolgarok kozosségét
illeti meg, az Alkotmanybir6sag azzal pontositja, hogy az dnkormanyzati alapjogokat egyben
a képviselS-testiilet jogaiként hatarozza meg.”** A helyi 6nkormanyzéashoz valé jog alanya a
vélasztopolgarok helyi kozossége. Allaspontom szerint ez egy absztrakt (ugyanakkor
jogérvényesités szempontjabol felhivhatd) alapjog, szemben az 6nkormanyzati alapjogokkal,
amik a helyi 6nkormanyzashoz val6 jogbol (mint anyajogbol) a tényleges, operativ miikodés
lehet6vé tétele érdekében levezetett, a képvisel6testiilethez - mint az dnkormanyzat legfébb
szervéhez - telepitett jogosultsagok, melyeknek ugyanakkor nem veszik el a kapcsolata a
valasztopolgarokkal.

Az AB - szintén mar egy korai ligyében — fogalomként rogzitette, hogy ,,a helyi
onkormanyzashoz valé alapjog az allampolgéarok jelzett kozosségeinek a helyi koziigyek
képviseleti és népszavazasos intézésére vonatkozd jogosultsdgat jelenti.”33 Egy tovabbi
jellemzoként pedig azt is kimondta, hogy teriilethez kitott alkotmanyos jogrol van sz6.>
Az alkotmanyos elvekkel vald Osszefiiggés vizsgalatakor érdekes kijelentést tett az AB: ugy
érvelt, hogy az onkormanyzashoz val6 jog osszefiiggésben all ugyan a népszuverenitas
elvével, de attdl eltéré kategoria, hiszen az elsddlegesen az orszag valasztopolgarainak
abban a jogaban fejezddik ki, hogy valasztassal 1étrehozzak a legfelsobb népképviseleti
szervet ¢€s tObbségi szavazassal dontenek az orszagos népszavazasra bocsatott kérdésekrol.
Az Alaptérvény is tartalmazza, hogy a kozhatalom forrasa a nép®, igy az 6nkorményzatok
annyiban képezhetnek eltérd kategoriat, hogy a kozhatalom helyi, 6nkormanyzati tipusu
gyakorlasat valositjdk meg. Ha azt a megkozelitést fogadjuk el, hogy a népszuverenitas
elvébdl nem vezethetd le a helyi dnkormanyzashoz vald kollektiv alapjog, még inkabb
megerdsitést nyer az az allitas, hogy az Alaptérvény hidnyossaga a deklaracio elmaradésa.

IVV.2.2. Az alapjog alanya

A helyi 6nkormanyzashoz val6 jog alanyat vizsgalva az AB tobb hatarozataban rogzitette — a
korabbi Alkotmany alapjan -, hogy ez a jog a telepiilésen valasztojoggal rendelkezd
lakosok kozosségét illeti meg.®” Ebbél az is kovetkezik, hogy nem a képviselétestiiletet. Az
AB egy alkalommal az Otv. 51. §-dban meghatarozott alkotmanyossagi panaszt vizsgilva arra
a megallapitasra jutott, hogy ennek benyujtasdra a helyi onkormanyzashoz valé jog
mindkét tartalmi elemét alkotmanyos jogként gyakorlo valasztépolgarok (és a helyi

$11/1993. (I. 13.) AB hatarozat, ABH 1993, 28.

2 Temesi Istvan: Gondolatok az énkorményzati alapjogokrol. 10. o. In Pro Publico Bono, 2011/1. szam,
http://www.propublicobono.hu/pdf/Temesi2.pdf (2012. oktober 28.)

(A szerz6 a helyi 6nkormanyzashoz vald jogot és az 6nkormanyzati alapjogokat szinonimaként értelmezi — 20.,
22.0.)

* 1147/B/1993. AB hatérozat, ABH 1994, 651.

% 61/2003. (XI. 26.) AB hatirozat, ABH 2003, 635. Ide kapcsolodik az a megallapités is, hogy az Alkotmany
rendelkezéseibdl nem vezethetd le a telepiilési onkormanyzatok alanyi joga kozigazgatasi teriiletiikhdz. A helyi
onkormanyzashoz vald jogbol nem kovetkezik az, hogy a helyi dnkormanyzatok szabadon rendelkezhetnek
kozigazgatasi teriiletiikkel. (Uo.)

% 22/1993. (IV. 2.) AB hatarozat, ABH 1993, 186.

% B) cikk (3) bekezdése

$7972/H/1992. AB hatarozat, 1526/H/1992. AB hatarozat
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népszavazas kezdeményezG6i) jogosultak, ezért visszautasitotta a — polgarmester altal
képviselt — képviselotestiilet altal benyujtott panaszt.?’8

Az alany tekintetében szlikitéssel is taldlkozunk az AB gyakorlatdban: ,,a helyi
onkormanyzashoz vald jogot nem valamennyi, teriileti alapon képezheté valasztopolgari
csoportnak, hanem a Vz'llaszt()g)olgéroknak az Alkotmany 42. §-aban megjelolt
kozosségei részére biztositja.”3 Ugyanez az ¢értelmezés tovabbra 1is tarthatd az
Alaptorvényre vonatkoztatva. Az idézett dontés egyébként egy ) kozség alakitdsaval volt
kapcsolatos, amely problémakérrel tobbszor is foglalkozott az AB. Az Otv. egyik elismerést
érdemld értéke nyilvanul meg a testiilet szerint abban, hogy lehetévé teszi az elkiiloniilt lakott
telepiilésrész lakossaganak, hogy az eldirt eljaras révén kezdeményezhesse 1) kozség
alakitasat, éppen ezért a diszkriminaciotilalom szempontjabol sem meriil fel aggaly.® A
teleptilések valasztopolgari kozosségének nincs ugyan alanyi joga arra, hogy a kozségi
jogallast elnyerje (illetéleg arra, hogy kozségi jogallasat érintetleniil érizze meg™), de ahhoz
van alanyi joga, hogy a kozségi jogallas — torvény altal meghatarozott kritériumoknak valo
megfelelés altali — megszerzésével a helyi Snkormanyzashoz valé jogot elnyerje.”? A testiilet
azt is vizsgalta, hogy sérti-e a helyi Onkormanyzashoz vald6 jogot az, hogy az
onkormanyzatoknak a kozigazgatasi hatdrok megallapitasarol sz6ld megallapodasanak
hianyaban a birdésag hataskorébe tartozik az ebben valdé dontés. A 61/2003. AB hatarozat
nemleges valaszt adott erre a kérdésre, amikor kimondta, hogy a birdi jogérvényesités
lehetésége éppen a helyi 6nkormanyzashoz valé jog biztositéka, hiszen a birdsdg nem a
helyi 6nkormanyzashoz val6 jog kdzhatalmi korlatozasara, hanem arra kapott hataskort, hogy
az Onkormanyzatok jogai érvényesiilése érdekében a jogvitat eldontse és a fliggd jogi
helyzetet megsziintesse.

A févaros specialis helyzete tobb hatdrozatban is megjelenik. Az 56/1996. AB hatarozat
szerint a fOvaros sajatos helyzete tiikrozodik abban, hogy a helyi 6nkormanyzashoz valo jog
meghatarozasa soran a telepiilések kozott és egy egységhez tartozoként van emlitve a fovaros
és keriiletei.** Abbol a ténybdl, hogy a keriiletek valasztopolgarainak kozossége és a fovaros
egészének valasztopolgari kozossége egyarant a helyi Onkormanyzashoz valé alapjog
alanyaként van nevesitve, nem kdvetkezik az, hogy ez ismétlés lenne a keriiletre nézve, hiszen
a keriileti 6nkormanyzat is teljes értékii jogalany.” A teriileti egységekkel kapcsolatos
specialitasokhoz tartozik az is, hogy a megyei jogu varos valasztopolgarainak helyi
onkormanyzashoz valé jogat nem korlatozza az, hogy nem vesznek részt a megyei
kozgyitilés tagjainak megvz’ulasztz’tsz’tban.46

Az alany kérdéskoréhez tartozik az is, hogy a tulajdonhoz valé jog az dnkormanyzati
tulajdon tekintetében ,,az dnkormanyzatot, azaz a valasztopolgarok kozosségét illeti meg”.47
Az ,0nkorményzatok tulajdonhoz valé juttatisa nem a multbol ered, hanem (...) a

%8 1332/H/1996. AB végzés, ABH 1997, 944.
j‘; Elészor: 1147/B/1993. AB hatérozat, ABH 1994, 651.
Uo.
! Ezzel kapcsolatos az 1044/B/1997. AB hatarozat.
“2343/B/2000. AB hatérozat, ABH 2004, 1437.
2 61/2003. (XL 26.) AB hatarozat, ABH 2003, 635-636.
A lakott telepiilésrész atadasaval kapcsolatban is sziiletett egy dontés, a 66/2002. (XII. 17.) AB hatarozat.
Eszerint a telepiilés valasztopolgarainak onkorméanyzashoz vald jogat sérti az, hogy egy ilyen jelentdségii
onkormanyzati dontés meghozatala soran a megmarado telepiilés valasztopolgarainak kozossége nem kap
lehetdséget jogai €s jogos érdekei érvényesitésére. ABH 2002, 382.
*56/1996. (XIL. 12.) AB hatarozat, ABH 1996, 206.
1090/B/2005. AB hatarozat, ABH 2006, 1848. (Balogh Elemér alkotméanybiré kiilsnvéleménye)
* 63/B/1995. AB hatarozat, ABH 1996, 511-512.
*"'1044/B/1997. AB hatarozat, ABH 2004, 1177.
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valasztopolgarok helyi dnkormanyzashoz vald jogabol.”*® Ezek figyelembe vételével lehet

feloldani azt az ellentmondast, hogy ha tgy fogjuk fel, hogy kizarolag az 6nkormanyzat maga
a tulajdonos, akkor az Onkormdanyzati tulajdont nem lehet védeni az allammal szemben,
hiszen az Onkormanyzat maga 1is az 4allami szervezetrendszer része. De ha a
valasztopolgarokhoz kotjiik (ilyen szempontbdl az AB megfogalmazasa is kissé elnagyolt),
akkor az allammal szemben védeni kell - és lehet is - ezt a tulajdoni format.*

IV.2.3. Az alapjog tartalma

Az alapjog tartalma tekintetében az AB az Otv. 1. §-dnak (2) bekezdésével egybecsengden
azt rogzitette, hogy a ,.helyi dnkormanyzas elsésorban a lakossadg kozszolgéltatasokkal valod
ellatasahoz, ezek szervezeti, személyi €s anyagi feltételei megteremtéséhez kapcsolc')dik.”50
Tobb esetben az alapjan tortént egy jogszabaly alkotmanyossaganak a megitélése, hogy az a
helyi Onkormanyzashoz valdé jogot sértve jar-e olyan kovetkezménnyel, hogy a
képviselétestiilet egy adott kozfeladatot nem tud ellatni.™

A testiilet szinte minden, ezzel az alapjoggal kapcsolatos dontésében leszogezte,
hogyan gyakorolhaté a helyi 6nkorméanyzashoz vald jog, az Alkotmany 44. § (1) bekezdése
alapjan megkiilonboztetve a kozvetlen (helyi népszavazés €s helyi népi kezdeményezés) és a
kozvetett (képviselStestiileti) format.>?

Az Alkotmanybirdsag tobb alkalommal foglalkozott a helyi dnkormédnyzashoz valé jog
¢s a helyi népszavazas, népi kezdeményezés (illetve az ezekkel kapcsolatos 6nkormanyzati
rendeletek) Viszonyélval.53 Elszor 1991-ben mondta ki, hogy a helyi Onkorményzat
képviselotestiilete — a konkrét ligyben azzal, hogy nem dontott a helyi népi kezdeményezés
targyalasarol - nemcsak az Otv. vonatkozé el@irdsait sértette meg. A helyi népszavazas és
népi kezdeményezés szabalyait megallapité onkormanyzati rendelet megalkotasanak
elmulasztasaval a valasztépolgarok helyi 6nkormanyzashoz valé alkotmanyos joganak
gyakorlasat is megakadzilyozta.54 A testiilet elé szamos olyan eset is keriilt, amelyben volt
ugyan az adott dnkormanyzatnak rendelete a helyi népszavazasrdl és népi kezdeményezésrol,
de az ellentétes volt az Otv. rendelkezéseivel. Az AB ezekben az esetekben a rendeletet a
helyi népszavazas ttjan torténé joggyakorlas sérelme miatt mindsitette torvényellenesnek
(illetve alkotméanyellenesnek) és semmisitette meg.>

“17/2002. (IV. 17.) AB hatarozat, ABH 2002, 131.

%9 Részletesen lasd Temesi Istvan idézett irdsat, amely etté] némiképpen eltéré kovetkeztetésre jut.

%0 205/B/2002. AB hatarozat, ABH 2003, 1709; 206/B/2002. AB hatarozat, ABH 2003, 1714. [korabbi
dontésekben is megtalalhat6 a 31/1991. (V1. 5.) AB hatarozattol kezdve]

*! p¢ldaként lasd a 157/B/2007. AB hatarozatot, amely a kdzoktatassal kapcsolatos.

%2 Lasd példaul: 30/1999. (X. 13.) AB hatarozat

%% A helyi népszavazassal kapcsolatban el8szor a 22/1993. (IV. 2.) AB hatarozat allapitotta meg, hogy az ehhez
vald jog a helyi 6nkormanyzas egyik Osszetevdje (ABH 1993, 183.). Természetével kapcsolatban az AB a
281/H/1993. ligyben azt szogezte le, hogy ,,a valasztopolgarok szdmara az Alkotmanyban biztositott helyi
onkormanyzashoz valdé jog gyakorlasanak, s nem az allam, illetbleg az onkormanyzat szerveivel szemben
megfogalmazott »kérések« kinyilvanitasanak az eszkdze. A valasztopolgarok eredményes helyi népszavazason
hozott déntése dnkormanyzati dontésnek mindsiil, ami az Otv. 48. §-a alapjan a képviselStestiiletre kdtelezd.
Ennek megfeleléen a helyi népszavazas sem terjeszkedhet til a helyi dnkormanyzas teriiletére tartozé iigyek
korén.” (ABH 1993, 780.)

¥ 1008/H/1991. AB hatirozat, ABH 1991, 846.; 1840/H/1991. AB hatarozat, ABH 1991, 858.; 50/1992.
(IX. 26.) AB hatarozat, ABH 1992, 396-397.

% El8szor: 61/1991. (XI. 19.) AB hatérozat. Ezek mellett olyan eset is volt, amikor a képviselStestiilet — helyi
népszavazast hatarozatlan idore elhalaszto — hatarozatat semmisitette meg az AB ugyanerre az érvre hivatkozva
a 4/1995. (II. 22.) AB hatarozatban, illetve olyan eset is, amikor az alairdsok ellendrzése soran elkovetett
jogszabalysértésrol allapitotta meg azt, hogy korlatozhatja a helyi 6nkormanyzashoz valo jogot (789/H/1994. AB
hatarozat).
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A kozvetett gyakorlds kapcsdn az Alkotmanybirésag hangsulyozta, hogy a ,.helyi
onkormanyzashoz vald alapjogok koz¢é tartozik a helyi tarsadalmi viszonyok helyi jogi
szabalyozasa, az 6nkormanyzati rendeletalkotds.”® A kozvetett gyakorlassal kapcsolatos
egyilk nagyon fontos megallapitds az, hogy az oOnkormanyzati képviselotestiilet
miikodésének hidnya, az Otv.-nek megfelels miikodés tartés mellozése, a
miikodoképesség helyreallasanak, a miikodés folytatasanak kilatastalansaga ellentétes az
Alkotmannyal. Sérti ugyanis a valasztopolgaroknak a helyi 6nkormanyzashoz valé jogat,
valamint az Alkotmany 44. §-anak (1) bekezdésében megallapitott azon ,,jogat, hogy »a helyi
onkorméanyzast az altaluk valasztott képvisel-testilet Gtjan« gyakoroljak.™’ Az is
kovetelmény, hogy a helyi 6nkormanyzashoz vald jogbol fakadd feladatokat és hataskoroket
érdemben a képviselétestiilet gyakorolja, és ne az altala létrehozott bizottsag.”® Egy
frissebb dontésben pedig az AB olyan részletszabalynak latsz6 kérdésben is hivatkozott a
helyi 6nkorményzashoz vald jog sérelmére, mint az eskii: ennek hianydban ugyanis ,,az
onkormanyzati képviselok nem gyakorolhatjak jogaikat, a polgarmesternek pedig e tisztsége
megszliinik. Ennek kovetkeztében sériilhet a valasztopolgarok kozosségének a helyi
onkormanyzéashoz valo joga.”59

Ami a témam szempontjabol kiemelkedden fontos, az az Alkotmanybirdsag hozzaallasa
ahhoz a tényhez, hogy a helyi 6nkormanyzashoz val6 kollektiv alapjog alkotmanyos szinten
kertilt deklaralasra a rendszervaltds utan. Ez a hatéskorelvonds kérdéséhez kapcsolodik. A
31/1991. AB hatarozat kimondta, hogy ,a hataskorelvonas sérti a helyi
valasztopolgaroknak az Alkotmany 42. §-aban biztositott helyi 6nkormanyzashoz valo
jogat. Az Alkotmany 44. § (1) bekezdése értelmében a valasztopolgdrok a helyi
onkormanyzast elsdsorban az altaluk valasztott képviseldtestiilet utjan gyakoroljak, igy a
képviselOtestiilet hataskorének csorbitdsa egyben az dnkormanyzashoz vald jog megsértését is
jelenti.”®® Ezt az allaspontjat az AB tiz évvel késébb is fenntartotta. ,,Az Alkotmany 44/A. §
(1) bekezdésében szabalyozott 6nkormanyzati alapjogok az Alkotmany altal védelemben
részesitett onkormanyzati autonomia lényeges tartalmi elemeit jelentd Onkormanyzati
hataskorok meghatarozasat jelentik. Az, hogy ezeket a hataskoroket, hataskorcsoportokat
az Alkotmany rogziti, azt eredményezi, hogy e hataskoroket, hataskorcsoportokat az
onkormanyzattdl elvonni csak alkotmanymodositassal lehet. Az dnkormanyzati alapjogok
alkotmanyi szabdlyozasa egyuttal korlatot allit a torvényi szabalyozas elé is, ami abban all,
hogy az dnkormanyzat szamara az Alkotmany e rendelkezésében megallapitott hataskoroket a
torvényhozo torvénnyel sem kozvetlen, sem kozvetett médon nem vonhatja el.”®! Az allami
feladatok egy része, a helyi koziigyek intézése a helyi dnkorméanyzatok hataskorébe keriilt az
Alkotmannyal, a végrehajtdo hatalom gyakorlasanak egy szeletét decentralizdlva. Az AB
allaspontja szerint az Alkotmany rendelkezései alapjan nem volt arra méd, hogy a Kormany
vagy a kozponti kdzigazgatas szervei akar normativ, akar egyedi dontésiikkel beavatkozzanak
az Onkormanyzatokat megilletd igazgatasi és szabalyozasi autonomia gyakorlélséba.62
Figyelembe véve a fentebb kifejtett, az alapjog deklardcidjdnak elmaradasan kiviili

% El8szor: 11/2004. (IV. 7.) AB hatarozat, ABH 2004, 856. Meg kell jegyezni, hogy az idézett megallapitasban
fogalmi pontatlansag van, hiszen a rendeletalkotas az dnkormanyzati alapjogok k6zé tartozik, és nem konkrétan
a helyi 6nkormanyzashoz vald kollektiv alapjog egyik aspektusa, formaja, ahogyan az a fentebb kifejtettekbdl is
latszik, hanem a kdzvetett gyakorlas egyik részét jelenti.

% 1220/H/1992. AB hatarozat, ABH 1992, 631. Itt is tennék egy pontositast, hiszen a helyi nkorméanyzashoz
valo jog gyakorlasanak egyik modja a képviselGtestiilet Gitjan valo joggyakorlas, vagyis az nem kiilon jog. Lasd a
24/2000. (VII. 6.) AB hatarozatot is.

*$216/B/1995. AB hatarozat

% 14/2008. (11. 26.) AB hatarozat, ABH 2008, 195.

6031/1991. (VI. 5.) AB hatarozat, ABH 1991, 136.

61 48/2001. (XI. 22.) AB hatérozat, ABH 2001, 334.

8277/1995. (XII. 21.) AB hatarozat, ABH 1995, 390, 394.
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véltozasokat az Alaptorvényben, megéllapithatd, hogy ennek garancidi csokkentek, és ez,
amint az AB megallapitotta, szoros Osszefiiggésben van a helyi 6nkormanyzashoz val6 jog
védelmi szintjével is.

2012. januar 1-jét kovetden az Onkorményzati rendeletek jogszaballyal (az Alaptorvényt
kivéve) valo Osszhangjanak feliilvizsgalata kikeriilt az AB hataskorébdl, ezzel immar a Kuaria
foglalkozik. A kérdés az, hogy ebben a konstrukcioban mennyire érvényesiill majd az
onkormanyzati autonémia védelmének szempontja?

Az Alkotmanybirdsag utdlagos normakontroll eljarasban, biroi kezdeményezés alapjan
folytatott egyedi normakontroll eljarasban, illetve alkotmanyjogi panasz alapjan vizsgalhatja
az onkormanyzati rendeletet akkor, ha a vizsgalat targya Kizarélag az Alaptérvénnyel valo
sszhang megallapitasa.®®

Arra lehet kovetkeztetni, hogy tudatos volt az alkotméanyozo6 részérdl az, hogy a helyi
onkormanyzashoz vald kollektiv alapjogot nem rogzitette az Alaptdrvényben. Azzal
egyidejlileg ugyanis, hogy eldontotték, az AB 6nkormanyzati rendeletet — az Alaptorvényen
kiviili - jogszabalyba valo iitkdzés szempontjabol nem vizsgalhat, ki kellett venni azt az
alapjogot, ami alapjan, aminek sérelmére hivatkozva esetleg mégis megtehette volna. Itt
szeretnék utalni az alkotmanyjogi panasz benyujtdsanak 1j feltételeire, amelyek kozott
megtalalhatd, hogy valamely, az Alaptorvényben biztositott jog sérelmének kell
bekovetkeznie. Mivel a helyi 6nkormanyzas joga most mar nincs deklardlva a legfobb
jogforrasi szinten, erre az alapjogra tehdt nem lehet hivatkozni, igy ezen az Uton ninCS
lehetdség Onkormanyzati rendelet megtdmadasara, de még olyan torvényére sem, ami ezt a
jogot sértené. Az Alaptoérvénybe vald litkozéssel kapcsolatos vizsgalatok terén is kiesik az a
lehet6ség, hogy az inditvanyozé a kollektiv alapjogra hivatkozzon. Vagyis a fentiekben
ismertetett, a helyi onkormanyzishoz valé jog sérelmére alapitott megallapitasok
megtételére a jovoben nem lesz lehetésége az Alkotmanybirdosagnak. Mindezek altal
pedig a helyi oOnkormanyzashoz valéo kollektiv alapjog létének értelme, az
onkormanyzati autonomia is sériil.**

Egyet tudok érteni Balogh Zsolt azon megallapitasaval, miszerint — mivel a Kuria
eljarasaban nincs un. torvényességi panasz — az érintett polgar kdzvetleniil nem, hanem csak
egy birosagi eljarason keresztiil, vagy torvényességi feliigyeleti eljards utjan érheti el az
onkormanyzati rendeletek torvénybe (vagy alacsonyabb jogszabalyba) iitk6zésének
vizsgalatat. Ennek kovetkeztében Balogh szerint az érintett személy igyekszik majd
alkotméanyossagi probléméaba csomagolni az {igyét, a kormanyhivatal viszont inkabb
torvényességi kérdést fog latni az tligyekben, hiszen az Alkotmanybirdsag eljarasat
nehézkesebb kezdeményeznie.65 Az imént kifejtett megallapitdsaim alapjan azonban az eldbbi
sem lesz konnyli a jovOben, az utdbbi tendencia nyoman pedig szintén kikeriilheti az AB-t
néhany fontos kérdés. Ugy értékelem, hogy mindez alatdmasztja az el6z6 bekezdés végén
levont kovetkeztetésemet.

8 Abtv. 37. § (1) bekezdés. Az Matv. 136. § (1) bekezdése szerint a kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzatok
torvényesseégi feliigyeletéért felelds miniszter utjan kezdeményezheti a Kormanynal az dnkormanyzati rendelet
alkotmanybirdsagi feliilvizsgalatanak inditvanyozasat.

8 QOlyan 4llasponttal is talalkozni, amely szerint az AB eddig nem folytatott nkormanyzatbarat itélkezést, és
amely az igazi kozigazgatasi biraskodas kialakulasat eldsegitd lépésként értékeli a Kuria 0j hataskorét. Lasd:
Balogh Zsolt: Onkorményzati jogvédelem. In Fundamentum, 2012/2. szam, 15-18. o.

Gajduschek Gyorgy is gyorsabb, kiszamithatobb reakcidt var a Kuriatol. Gajduschek Gyorgy: Valtozasok az
onkormanyzati rendszerben: egy értelmezési kisérlet. 67. o. In Fundamentum, 2012/2. szam, 61-73. 0.

® Balogh Zsolt: Onkorményzati jogvédelem. 17. o. In Fundamentum, 2012/2. szam, 15-18. o.
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IVV.3. Torténeti, europai és nemzetkozi hattér

Egy masik kérdéskor a torténeti dimenzid jelentdsége, illetve az europai és nemzetkdzi szint.
A helyi 6nkormanyzashoz val6 kollektiv alapjog ,,torténelmi fejlédés eredményeként alakult
ki és tartalmat alapvetden az hatarozza meg, hogy hol van a helyi dnkorményzatok helye az
allami szervek és funkciok rendszerében.”®® A volt szocialista orszagokra jellemzd a helyi
onkormanyzashoz val6 kollektiv alapjog alkotmanyi szinten torténd elismerése, melynek oka
a rendszervaltast kovetden felmeriilt azon igény volt, hogy a demokratikus berendezkedést, a
helyi dnkorményzatok autonomidjat biztositsak, azt garancidkkal bastyazzak koriil. Bizonyos
orszagokban a ,,teriileti kozosségek” rendelkeznek a szabad szabalyozas és igazgatas jogaval,
ilyen megoldast talalunk a francia alkotmanyban, de a spanyol €és a portugal is hasonl6. A
német és a svéd alkotmany a szabad helyi vélasztdsokhoz kapcsolja a helyi 6nkormanyzati
autonomia gyakorlasat, de vannak olyan allamok is — példaul az Egyesiilt Kiralysag -, ahol
nincs alapjogi jellegli szabalyozas, hiszen a helyi Onkorméanyzashoz val6d jog kollektiv
alapjogi szabalyozasa a parlament szuverenitasat megkérddjelezd, ezért nehezen elfogadhatd
megoldéas lenne. Az alapjog egyik lényeges tartalméanak, a helyi koziigyeknek a korét is
masként vonjak meg az angolszész és a kontinentdlis rendszerek. Az eldbbiben a helyi
onkorméanyzatok nem terjeszkedhetnek tal a térvényben meghatarozott feladataikon, sajat
onként vallaltakkal nem rendelkezhetnek. Az utobbiban a helyi dnkormanyzatok kd&telezo
feladataik mellett minden olyan feladatot felvallalhatnak, ami nem tartozik mas allami szerv
hataskorébe.®’

Az aldbbiakban ismertetem, hogyan viszonyulnak az elébb felhozott eurdpai orszagok a
helyi 6gg<orményzéshoz vald joghoz, illetve az Onkormdanyzati alapjogokhoz alkotmanyi
szinten.

IVV.3.1. Franciaorszag

Franciaorszagban az alkotmany XII. cime rendelkezik a helyi 6nkormanyzatokrol ,,A teriileti
kozosségek™ cimmel.?® Ez tartalmazza, hogy a helyi 6nkorményzatok torvény keretei kozott
vélasztott testiiletiik utjan Onalldoan szabalyoznak és igazgatnak koziigyekben (k6zosségi
iigyekben). Onkormanyzati feladatoknak nevezi az alkotmany azokat a feladatokat, amelyek
megvalositdsa az Onkormanyzati szinten legidedlisabb. Azt is rogziti, hogy az allam
képviseldje, a kormany 6rkodik a torvényesség, a kozigazgatas ellendrzése és a nemzeti érdek
védelme felett. Biztositja a helyi onkormanyzatok szamara az anyagi javakkal torténd szabad
gazdalkodast, a bevételek egy részével vagy egészével vald szabad rendelkezést, valamint a
hataskor-atruhazashoz kotelezden anyagi javak atruhdzasat is rendeli a feladatok ellatasanak
anyagi alapjaként. Azonban sem a XII. cim, sem az alkotméany mas rendelkezése nem nevesit
onkormanyzati alapjogokat.

% Balazs Istvan: Helyi demokracia, a helyi Snkorméanyzashoz valé kollektiv alkotmanyos alapjog. Kézirat

%7 Balazs Istvan: Helyi demokracia, a helyi onkorméanyzashoz vald kollektiv alkotméanyos alapjog. Kézirat.
Magyarorszagon a kontinentalis megoldas érvényesiil.

® Forrasként hasznaltam (Spanyolorszag és Németorszag kivételével): Temesi Istvan: Gondolatok az
onkormanyzati alapjogokrol. In Pro Publico Bono, 2011/1. szam,
http://www.propublicobono.hu/pdf/Temesi2.pdf (2012. oktdber 28.), Franciaorszagra, Spanyolorszagra és az
Egyesiilt Kiralysagra vonatkozoan: Walter Tibor: A helyi-teriileti hatalomgyakorlas tovabbfejlesztésének
lehet6ségei I1. In Comitatus, 2004/4. szam, 5-17. 0., Németorszagra és Svédorszagra vonatkozoan: Walter Tibor:
A helyi-teriileti hatalomgyakorlas tovabbfejlesztésének lehetéségei I11. In Comitatus, 2004/5. szam, 5-19. o.

% Francia nyelven (lasd a 72. cikket): http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/constitution.asp (2012.
oktober 28.)
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IVV.3.2. Portugalia

A portugal alkotméany VIIL cime rendelkezik a helyi énkorméanyzatokrol.”® Onkormanyzati
alapjogok elnevezéssel ugyan itt sem taldlkozunk, de az alkotmany kimondja, hogy
torvényben kell megallapitani az 6nkormanyzatok feladat- €s hataskorét, szervezetét, valamint
szerveik feladatkorét. Az Onkorményzatok sajat vagyonnal, illetve pénziigyi forrasokkal
rendelkeznek és a pénziigyek rendszerét torvény szabalyozza. Az dnkormanyzatnak torvényi
keretek kozott adokivetési joga, valamint sajat szabalyozo hataskore és személyi allomanya is
van. Az dnkormanyzatnak az allam személyi €s targyi tamogatast nyujt.

I1VV.3.3. Spanyolorszag

Spanyolorszagban az alkotmany VIII. része foglalkozik a teriileti allamszervezettel.”! Az elsd
fejezet részeként a 137. szakasz tartalmazza azt, hogy az allam teriiletileg telepiilésekbdl,
tartomanyokbdl ¢és az autoném kozosségekbdl épil fel. Ezek érdekeik védelmére
onkorményzatisaggal rendelkeznek. A madsodik fejezet a telepiilési €és tartomdnyi szintre
nézve tartalmaz rendelkezéseket, tobbek kozott azt, hogy az allam garantalja a telepiilési
onkorméanyzatok autonomidjat és hogy az emlitett entitasok jogi személyiséggel
rendelkeznek. Meghatarozza tovabba a képviselok és a polgarmester valasztasara vonatkozo
alapvetd szabalyokat, illetve rogziti, hogy a torvényben meghatarozott feladataik ellatasara
adokat vethetnek ki és részesiilnek az allam, valamint az autoném kozosségek altal beszedett
adokbol is. (Kiilon részletes szabalyok vonatkoznak az autondém kozosségekre a harmadik
fejezetben, amelyeknek tehat szintén joguk van az 6nkormanyzashoz.)

1V.3.4. Németorszag

A német szovetségi alaptorvény 28. cikkének (1) bekezdése az altalanos, kdzvetlen, szabad,
egyenld ¢és titkos valasztasokhoz kapcsolva emliti a tartomanyokat, jarasokat, illetve
telepiiléseket, amely utdbbiakkal kapcsolatban a (2) bekezdés deklaralja, hogy biztositani kell
a szdmukra azt a jogot, hogy minden helyi koziigyet Onalldan, sajat feleldsségiikre,
torvényben meghatarozott keretek kozott szabélyozhassanak.72 Az Onkormanyzas joga
vonatkozik a tarsulasaikra is. Ez a bekezdés emliti a pénziigyi autonomiat is, amelynek
keretében sajat addbevételekre tehetnek szert. Azt, hogy a tartomanyi alkotmanyok
megfelelnek ezeknek, a szovetségi szint garantalja.

A Szovetségi Alkotmanybirosag tobb eset kapcsan leszogezte, hogy a kommunalis
onkormanyzatok és onkormanyzati szovetségek allamszervezetileg a tartoméanyok részei. Az
Alkotmanybirdsag hatarozataiban azt is kiemelte, hogy az Onkormanyzatoknak, mint az
allamszervezet részeinek az alaptorvény 28. cikkének (2) bekezdése szerinti alapjogait nem
lehet individualis alkotméanyos alapjogként felfogni. Ilyen értelmili ,természetjogias”
megkozelitésnek az Alkotmanybirésdg nem ad helyt, hanem sokkal inkabb az
onkormanyzatok allamszervezeti integraltsagat hangsﬁlyozza.73

" Angol nyelven: http://app.parlamento.pt/site_antigo/ingles/cons_leg/Constitution_VI11_revisao_definitive.pdf
(2012. oktober 28.)

™ Angol nyelven: http://www.senado.es/constitu_i/indices/consti_ing.pdf (2012. oktober 28.)

2 Német nyelven: http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrecht/gg/gesamt.pdf (2012. oktober 28.), angol
nyelven: https://www.btg-bestellservice.de/pdf/80201000.pdf (2012. oktdber 28.)

™ Walter Tibor: A helyi-teriileti hatalomgyakorlas tovabbfejlesztésének lehetéségei 1. 12. o. In Comitatus,
2004/3. szam, 8-27. 0.
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IV.3.5. Svédorszag

A svéd alkotmany (pontosabban a kormanyzas szerkezetérdl szolod alkotmanytorvény) elsd
fejezetének 1. cikke szintén az altalanos és egyenld valasztoéjoghoz kapcsolva emliti a helyi
6nkorményzatokat.”* Ezen kiviil a 14. fejezet tartalmaz rajuk vonatkozé rendelkezéseket, igy
példaul azt, hogy a helyi onkormanyzatok dontéshozo hataskoreit valasztott tanacsok
gyakoroljak, vagy hogy az 6nkormanyzat adokat vethet ki feladatai ellatdsa érdekében. Az
onkormanyzatok feladatkorérdl az alkotmany nem tesz emlitést.

IV.3.6. Egyesiilt Kiralysag

Az Egyesiilt Kirdlysagnak nincs kartalis alkotmanya, igy a helyi 6nkormanyzashoz val6 jog
alkotmanyos szinten nem lehet deklardlva. A helyi onkorményzatoknak egyébként nagy
hagyomanya van, és az idOk soran az egyik legintegraltabb rendszer itt alakult ki. Az
Onkormanyzati szabadsag és Onallosag biztositasaban nagy szerepe van a demokratikus
politikai tradicioknak, de ez Onmagaban alkotmanyos garancidk nélkiill mégsem biztosit
mindig teljes védelmet a kozponti hatalom centralizacids torekvéseivel szemben.

IVV.3.7. Volt szocialista orszagok

Csehorszagban az alkotmany hetedik fejezete sz6l a helyi onkormanyzatokrol, a 100.
cikkben kiilon elismerve a valasztopolgarok helyi kozdsségének Onkormanyzashoz valo
jogat.”” Az onkormanyzatnak joga van az Onigazgatashoz, a sajat tulajdonhoz és a sajat
koltségvetés szerinti gazdilkodashoz, valamint a rendeletalkotashoz. Onkorményzati
hataskoroket csak torvényben lehet meghatarozni, illetve allamigazgatasi feladatot is
kizardlag torvénnyel lehet atruhazni az dnkormanyzatra. Lengyelorszagban az alkotmany 16.
cikke mondja ki, hogy a teriileti egységek lakosai Onkormanyzé kozosségeket alakithatnak
torvény keretei kozott, a kozhatalom gyakorlasaban vald részvétel lehe:t('iségével.76 A
részletesebb rendelkezéseket pedig a VII. fejezet tartalmazza. Eszerint a helyi
onkorményzatok feladata a més kdzhatalmi szerv hatdskorébe nem utalt feladatok ellatasa. A
helyt  onkorméanyzatok tulajdonnal ¢és mas vagyoni jogokkal rendelkeznek,
onkorményzatisaguk birdéi védelmet élvez, csak torvénnyel kotelezhetok mas feladatok
ellatasara, feladataik aranyaban jogosultak timogatasra, sajat bevételekkel rendelkeznek, amit
torvény hataroz meg, valamint jogosultak torvény keretei kozott adokat, illetékeket kivetni.
Jogalkotd ¢és végrehajtd szervekkel rendelkeznek, belsd szervezeti felépitésiiket torvény
keretei kozott maguk allapitjdk meg, tevékenységiik torvényességi feliigyelet ald esik,
jogalkoto szerviik feloszlathatdo sulyos alkotmany- vagy torvénysértés esetén, jogosultak
tarsulni, illetve nemzetkozi és hazai 6nkormanyzati tarsulasokhoz csatlakozni. Vagyis az

™ Angol nyelven: http://www.riksdagen.se/Global/dokument/dokument/laws/the-instrument-of-government-
2012.pdf (2012. oktdber 28.)

™ Angol nyelven: http://www.psp.cz/cgi-bin/eng/docs/laws/1993/1.html (2012. oktober 28.)

Article 100

(1) Self-governing territorial divisions are communities of citizens inhabiting a particular area, which have the
right of self-government. (...)

’® Angol nyelven: http://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/angielski/kon1.htm (2012. oktober 28.)

Article 16

(1) The inhabitants of the units of basic territorial division shall form a self-governing community in accordance
with law.

(2) Local government shall participate in the exercise of public power. The substantial part of public duties
which local government is empowered to discharge by statute shall be done in its own name and under its own
responsibility.
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alkotmany — bar nem nevesiti — alapjogokat deklarl a szamukra. A szlovak alkotmany’’
negyedik fejezete rendelkezik a helyi Onkorményzatokrol, ami telepiilési ¢és teriileti
onkormanyzat lehet. Az alkotmany szerint a helyi Onkormanyzat szabadon rendelkezik
vagyonaval és pénzeszkozeivel, sajat jovedelme van, allami tamogatasban részesiil, bevételét
adok és illetekek képezhetik torvény szabalyozéasa alapjan. Jogosult tarsulni, kotelezettségeit
¢s autonomiajanak korlatait torvény hatarozza meg, tevékenységébe az allam torvényben
meghatarozott eszkdzokkel avatkozhat be, jogosult rendeleteket alkotni, szervei a képviseld
testlilet és a polgarmester, valamint torvénnyel atruhdzott allamigazgatasi feladat ellatasara
kotelezhetd. Megtigyelhetd, hogy a volt szocialista orszagokban kiilon fejezetet szenteltek az
alkotmanyozok az onkorményzatoknak, ezekben az orszagokban soroljak fel a legbovebben
az Odnkormdnyzati alapjogoknak tekinthetd jogosultsdgokat, illetve tartalmilag megjelenik az
0nallé szabalyozas és igazgatds, hangstlyozva a kordbbi korszakkal vald szembenallast.
Lengyelorszag ¢s Szlovakia esetében a gazdalkodasi, pénziigyi autonémia terén is jelentds
garancidkat, jogosultsagokat tartalmaz az alkotmany.

IV.3.8. Szupranacionalis szint

Eurdpai szinten a Charta 2. cikke kapcsolhaté ide, amely ,,A helyi 6nkormanyzas
alkotmanyos és jogi megalapozasa” cimet viseli, és az alabbiakat mondja ki: ,,A helyi
onkorményzas elvét a belsd jogalkotdsban, és amennyire lehetséges, az Alkotmanyban is el
kell ismerni.” A 4. cikk elsé pontja pedig azt szdgezi le, hogy a ,helyi dnkormanyzatok
alapvetd hatdskorét és feladatait az Alkotméany vagy térvény rendezi.”"® Itt lehet roviden
kitérni arra is, hogy a Chartiahoz csatolt, a helyi kozéletben valé részvételrél szolé
kiegészito jegyzokonyv — ahogyan Balazs Istvan ramutat’® — egyéni jogként deklardlja a helyi
kozéletben valo részvétel jogat.*® Nemzetkozi szinten meg lehet emliteni a Polgari és
Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanyat™, melynek 25. cikke tobbek kozott
kimondja, hogy minden allampolgarnak ,megkiilonboztetések, illetleg ésszerlitlen
korlatozasok nélkiil joga és lehetdsége van arra, hogy a koziigyek vitelében kozvetleniil vagy
szabadon valasztott képviselok utjan részt vegyen; szavazzon és megvalaszthassak az
altalanos és egyenld valasztojog alapjan, titkos szavazassal tartott olyan valddi és rendszeres
valasztasokon, amelyek biztositjak a valasztok akaratdnak szabad kifejezését”. Lathato, hogy
a koziigyekben valo részvétel jogahoz, illetve a valasztdjoghoz visszavezethetd a helyi
onkormanyzas joga. Ezt a Charta 3. cikkének masodik pontja is megerdsiti, amely szerint a
helyi onkormanyzés jogat olyan tanidcsok vagy testililetek gyakoroljdk, amelyeknek tagjait
egyenld, kozvetlen és altalanos valasztdjogon alapuld szabad é€s titkos szavazéssal vélasztjak.

" Angol nyelven: http://www.nrsr.sk/web/Static/en-US/NRSR/Dokumenty/constitution.doc (2012. oktober 28.)
Article 64a

A municipality and superior territorial unit are independent territorial and administrative units of the Slovak
Republic comprising persons who are permanently resident on its territory.

"8 Ezeknek tulajdonképpen az Gj Alaptdrvény is megfelel, figyelembe véve azt is, hogy a Charta mit ért helyi
onkormanyzason. A 3. cikk szerint ez ,,a helyi 6nkormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy —
jogszabalyi keretek kozott — a koziigyek 1ényegi részét sajat hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak a helyi
lakossag érdekében.” Tehat itt nem a helyi dnkormanyzashoz valé kollektiv alapjogrol van szo.

7 Balazs Istvan: Helyi demokracia, a helyi 6nkormanyzashoz val6 kollektiv alkotméanyos alapjog. Kézirat

80 A kiegészitd jegyzokonyvet a 2010. évi XXVI. térvény hirdette ki. Az 1. cikk 2. pontja szerint a ,helyi
koziigyekben valo részvétel joga a helyi dnkormanyzatok feladat- és hataskdrei gyakorlasanak meghatarozasara
¢és befolyasolasara vald jogot jelenti.” A kérdéskorrel kapcsolatban lasd Kukorelli Istvan fentebb hivatkozott
allaspontjat is. Az 1. cikk 4.1. pontja:

Minden F¢l torvényben ismeri el a Fél allampolgarainak a lakohelylik szerinti helyi dnkormanyzat testiilete vagy
kozgylilése tagjainak megvalasztasaban - szavazdként vagy jeldltként - valo részvétel jogat.

8 Magyarorszagon az 1976. évi 8. torvényerejii rendelet hirdette ki.
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Emellett megemliti a kozvetlen gyakorlds formaiként az allampolgari gyiiléseket, a
népszavazast €s a kozvetlen allampolgari részvétel egyéb formajat is.

Mi is ennek az Osszehasonlitisnak az eredménye? Lathatd, hogy az eltérd
hagyomanyokkal rendelkez6 orszagok kiilonb6zéképpen viszonyulnak a helyi 6nkormanyzas
jogahoz. A magyar fejlédés nem teszi lehetévé véleményem szerint, hogy a koziigyekben valo
részvétel lehetdségét, illetve a valasztojoghoz kapcsolast kielégitonek tekintsiik. A tobbi volt
szocialista dllamhoz hasonléan a magyar alkotmanyba is belekeriilt ez a jog. Ugyanakkor a
tobbi rendszervaltod orszag alkotmanyaban a mai napig benne is van, ahogyan a hivatkozott
alkotmanyszovegekbdl kitlint, sehol masutt nem vették ki.

IV.4. Helyi koziigy, helyi kozhatalom

Egy tovabbi fontos teriilet annak koriiljarasa, hogy mit is jelent a helyi koziigy, illetve a helyi
kozhatalom. A régi Alkotmanyban a helyi 6nkormanyzas kapcsan fogalmi elemként szerepelt
a helyi koziigy, illetve a helyi kozhatalom. Az Otv. 1. §-dnak (2) bekezdése szerint a ,helyi
koziigyek a lakossag kozszolgéltatisokkal vald elldtdsdhoz, a kozhatalom Onkormanyzati
tipust helyi gyakorlasahoz, valamint mindezek szervezeti, személyi és anyagi feltételeinek
helyi megteremtéséhez kapcsolédnak.” Ahogyan fentebb jeleztem, az 0j Alaptérvény is
megemliti a helyi koziigyeket és a helyi kozhatalmat. Az Motv. megfogalmazasa elsé
ranézésre hasonlit a régi torvényére, de az ,alapvetden” Kitétel elbizonytalanitja a
rendelkezést, tovabba nem talalhato benne utalas a helyi kozhatalomra, viszont a
lakossaggal valo egyiittmiikdodésre igen: a ,helyi koziigyek alapvetden a lakossag
kozszolgaltatasokkal valo ellatasahoz, valamint a helyi dnkormanyzas és a lakossaggal valo
egylittmiikodés  szervezeti, személyi ¢és anyagi feltételeinek megteremtéséhez
kapcsolédnak.”® Az alapvetd kozszolgaltatasok kiemelt fontossaggal birnak az egyén és a
tarsadalom szempontjabol is. Kordbban nem az allam hatokorébe tartoztak, de amikor az
allam felvallalta Oket, a mar emlitett célszeriiségi, hatékonysagi szempontok miatt a helyi
onkorményzatokhoz keriiltek, és fOszabaly szerint nem is lehet tolikk ezeket elvonni. A
kozhatalom Onkormanyzati tipusu helyi gyakorlasa alatt a normativ aktusokat, vagyis a helyi
jogszabalyokat (jogalkotds) és az egyedi ligyekben hozott dontéseket (jogalkalmazas),
valamint az ezek érvényre juttatdsahoz esetlegesen sziikséges allami kényszert kell érteni.®
Mindennek o6nalléan kell torténnie, megfeleld szervezeti, személyzeti és anyagi feltételek
mellett. A helyi kdzhatalom emlitésének hidnyaval kapcsolatban Baldzs Istvan mar a térvény
elfogadéasa eldtt kifejtette, hogy a szabdlyozas kovetkezetlenséget mutat akkor, ,,amikor a
helyi koziigyek fogalmat sziikiti azzal, hogy az Alaptorvénytdl eltéréen kihagyja a
koézhatalom helyi 6nkormanyzati tipust gyakorlasat. Ez azért furcsa, mert — tl azon, hogy az
Alaptorvény tartalmazza — a helyi dnkormanyzatok rendeletalkotasi joga, csakigy mint az
onkormanyzati hatosagi tigyek intézése, tartalmilag megmaradé alapvetd jogintézmények.”84

IV.5. A deklaracid, illetve az elhagyas okai
Miért keriilt be a helyi dnkorményzashoz valé kollektiv alapjog a magyar Alkotmanyba? A

valasz a fentebb mar emlitett rendszervaltd orszagok szemléletére vezethetd vissza, ahol
vivmanyként tekintettek erre (hiszen nem volt szerves fejlédés, amely a valasztdjogba vald

82 \
Motv. 4. §

8 Balazs Istvan: Helyi demokrécia, a helyi dnkormanyzashoz valé kollektiv alkotmanyos alapjog. Kézirat

8 Balazs Istvan: Gondolatok a helyi énkorméanyzatokrol szolé T/4864. szami torvényjavaslatrol. 2. o. In Jogi

Iranytii, 2011/4. szam, www.mta-ius.hu/iranytu/6_balazs_istvan.pdf (2012. oktober 28.)
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Jbeleértést” megalapozta volna®), és  az Onkorményzatisig, a decentralizcio

hangsulyozasanak kiemelt jelentdsége volt az (1j demokraciaban.

Es miért nincsen benne ez az alapjog az uj Alaptorvényben? Ennek tobb oka is lehet,
amelyek koziil gondolhatunk politikai iizenetre, de arra is, hogy tobb mint hisz év elteltével
az alkotmanyozok elért eredményként tekintettek a fenti célkitlizésekre, ¢és mint
,»sziikségtelen” deklaraciot, kivették a normaszovegbdl. (Az mas kérdés, hogy ezen az alapon
talan tobb masik alapjogot is el lehetett volna hagyni az Alaptérvénybdl.) Tampontul
szolgalhat az Motv. altalanos indokolésa, amely szerint az ,,0nkormdnyzati rendszer
kialakitasakor a legnagyobb hangsulyt a demokratikus miikodés, az Onkormanyzati
autonOmia, illetve a kormanyzati talhatalmat megakadalyozo garancidk kiépitése kapta. (...) a
gazdasagossagi, hatékonysagi, valamint szakmai szempontokat a sziikségesnél kisebb
mértékben vették figyelembe. A lehetd legszélesebb korben érvényesiilt a helyi onkormanyzas
joga, igy — lélekszamtol fiiggetleniil — valamennyi telepiilés valasztopolgarai €lhettek ezen
lehetdséggel. Igy egy telepiilés-centrikus, nagy autonémiaval rendelkezd, ugyanakkor széles
felelosségre épiild rendszer alakult ki, amely mar ekkor magaban hordozott tobb olyan
ellentmondast (pl. az elaprozott telepiilésszerkezet és a széles feladatrendszer kozotti
fesziiltséget), amely kés6bb értheté médon miikddési zavarokhoz vezetett.”®

V. Az 6nkormanyzati autonémiat érinto valtozasok hatasa

A helyi 6nkormanyzashoz vald jog tehat az Alaptérvényben nem szerepel, igy alkotmanyos
alapjogrol nem beszélhetiink, hanem az Motv.-ben kapott helyet, érdekes moédon annak
preambuluménak els6 mondataban, a kdvetkezOképpen: ,,Az Orszaggyiilés elismeri ¢és védi a
helyi valasztopolgarok kozosségének onkormanyzashoz vald jogat.” Vagyis a deklaracio
torvényi szinten torténik. Pontosabban a toérvénybdl olvashatdé ki ez a jog azaltal, hogy
rendelkezik a tartalmarol (ahogyan arrdl fentebb a helyi koziigy kapcsan irtam), cimzettjeirdl,
gyakorlasarol. Hiszen az 0j torvényben kapunk valaszt arra, hogy kiket illet meg ez a jog,
amikor a 2. § (1) bekezdése megéllapitja, hogy a helyi 6nkormanyzas ,,a teleptilés, valamint a
megye valasztopolgarai kozosségének joga.”™ " Itt olvashatjuk egy helyen a jog gyakorlasanak
két modjat®®, és az alkotmanybirosagi, illetve birdsagi védelem garancidja is itt jelenik meg®.
Azonban az is kiolvashatd a jogszabalybdl, hogy a jog cimzettjei kotelezettségekkel is
rendelkeznek, ami jdonsdg a szabalyozas kapcsan. A helyi dnkormanyzas sordn a térvény
szerint ,,érvényre jut az dllampolgari felelésségérzet, kibontakozik az alkotd egyiittmiikddés a
helyi kozosségen beliil.”® A torvény 8. §-a szerint pedig a helyi kozosség tagjai a helyi
onkormanyzas alanyaként kotelesek Ongondoskodassal enyhiteni a kozdsségre haruld
terheket, képességeik és lehetdségeik szerint hozzajarulni a kozosségi feladatok ellatasahoz,
illetve betartani és betartatni a kozdsségi egyiittélés alapvetd szabélyait. Ezek elmulasztasat
szankciondlni is lehet.

Visszatérek ahhoz a kiinduloponthoz, miszerint a helyi nkorméanyzashoz valo6 kollektiv
alapjog az Onkormanyzati alapjogok anyajoga. Bar az Alaptérvényben nem szerepel az
onkormanyzati alapjog kifejezés, az AB értelmezését segitségiil hivva tekinthetjiik ezeket
végsO soron olyan hataskdrcsoportoknak, amelyek alkotmanyos szintli védelmet €lveznek. Az

8 Lasd: Balazs Istvan: Helyi demokrécia, a helyi 6nkormanyzashoz valé kollektiv alkotmanyos alapjog. Kézirat
8 T/4864. szamu torvényjavaslat a helyi onkorméanyzatokrol. (Magyar Koztarsasag Korméanya)
www.parlament.hu/irom39/04864/04864.pdf (2012. oktober 28.)

8 A torvény 3. §-anak elsé két bekezdése megismétli, illetve pontositja ezt.

8 Motv. 3. § (4) bekezdés

8 Motv. 5. §

% Moty. 2. § (1) bekezdés
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Alaptorvénybdl a 32. cikk (1) bekezdésében talalhato felsorolas kapcsolhat6 ide. Amint mar
irtam, ezeket mind torvény keretei kozott teheti meg az dnkormanyzat, igy arra is tekintettel
kell lenni, hogy mi valtozott térvényi szinten. Annak a kérdésnek az eldontéséhez, hogy
visszalépésnek tekintheté-e a helyi Onkormanyzashoz valé jog kimondédsanak hianya,
megvizsgalok ¢és értékelek - a teljesség és a részletesség igénye nélkiil - néhany
jogintézményt. Ugyanis a helyi 6nkormanyzashoz valo jog és az onkorményzati autondomia
szoros kdlcsonhatadsban van egymassal: véleményem szerint az autonomia szintjét csokkenti —
kiilonosen a hazai viszonyokra tekintettel — az alapjog elhagyasa az Alaptorvényben (az, hogy
eddig az Alkotmany tartalmazta ezt, az autonomia garantalasanak egyik megjelenése volt), és
ugyanigy az onkormanyzati autonémia egyéb elemeinek sérelme is visszahat az alapjogra,
bizonyitva azt, hogy sziikség lenne még mindig, a rendszervaltas utan tobb mint hiisz évvel is
a legfelsobb jogforrasi szinten tartasara.

Az Alaptorvény a korabbi torvényességi ellendrzés helyett a helyi dnkormanyzatok
feletti torvényességi feliigyeletet vezeti be. Ugyanakkor nem hatarozza meg a térvényességi
feliigyelet tartalmat és nem sorolja fel a klasszikus feliigyeleti eszkdzoket sem. Bevezet
viszont egy olyan 0j eszkozt, amely lehetévé teszi a rendeletalkotas elmulasztasaban
megnyilvanulod helyi Onkormdnyzati mulasztds esetén, az ezt megallapitd birdsagi dontés
alapjan, a rendeletnek a fOvarosi, megyei kormanyhivatal vezetdje altali potlasi lehetdségét.
Ez szokatlanul erds beavatkozasi eszkdznek tekinthetd. Az Motv. korlatként azt tartalmazza,
hogy a kormanyhivatal a helyi Onkormanyzat tajékoztatdsdnak kézhezvételétol vagy a
tajékoztatas adasara nyitva allo hataridé eredménytelen elteltétdl szamitott tizendt napon beliil
kezdeményezheti a Kuridandl az onkorményzati rendelet jogszabéllyal valé 6sszhangjanak
feliilvizsgalatat (az Oonkormanyzati hatarozatra ugyanez vonatkozik azzal a kiilonbséggel,
hogy a birdsagi feliilvizsgalatra a torvényszéknek van hataskore).” Ez hataskorelvonast jelent
ugyan, de mivel az Alaptérvény ¢és kiilon torvény szabalyozza, belefér a Helyi
Onkorményzatok ~ Eurépai Chartdja 4. cikkének 4. pontjdban megfogalmazott
kévetelménybe.*

Az Alaptorvény tartalmazza azt a kvazi felligyeleti elemet is, miszerint a helyi
onkormanyzatok torvényben meghatarozott mértékii kolcsonfelvétele vagy mas
kotelezettségvallalasa feltételhez, vagy a Kormany hozzéjarulasdhoz kotheto.

Bar az autondmiat korlatozo, de régi szakmai torekvések valosulnak meg a helyi
onkormanyzatok kotelez6 tarsuldsanak a kotelezd feladatok korében — torténd
eléirhatosagaval.®

A hatalmi agak rendszerével, az allam és az 6nkormanyzat viszonyaval kapcsolatos
dilemmak nem oldédtak meg az Alaptorvény és az Motv. fényében sem. A térvény
preambuluma szerint a helyi d6nkorményzatok az egységes allami szervezetrendszer részeként
hozzdjarulnak az Alaptorvényben foglalt allamcélok megvaldsitasahoz, viszont az
Alaptorvény 34. cikke a helyi 6nkormanyzatnak és az allami szerveknek a kozosségi célok
elérése érdekében valé egyiittmiikddésérdl beszél.?

Az dnkormanyzati jogok tekintetében tény, hogy az Otv. jobban hangsiilyozta azt,
hogy a helyi onkormdnyzat a feladat- és hataskorébe tartozo helyi érdekii koziigyekben
onalléan jar el, illetve - a torvény keretei kozott - onalloan szabalyozhatja, illetéleg egyedi

L Matv. 136. § (2) bekezdés, 139. § (1) bekezdés

% A helyi 6nkormanyzatok hataskore altalaban teljes és kizarolagos. Ezt mas kozponti vagy regiondlis
kozigazgatasi szerv nem vonhatja el, és nem korlatozhatja, kivéve, ha ezt torvény lehetdvé teszi.

Magat a torvényességi feliigyeletet egyébként a Charta lehetévé teszi, lasd a 8. cikket.

% Alaptorvény 34. cikk (5), illetve (2) bekezdése

% A szakirodalmi allaspontok koziil leginkdbb az tinik meggy6éz6nek, amelyik amellett érvel, hogy az
Onkormanyzati tevékenység allami tevékenységnek mindsiil. Lasd példaul Baldzs Istvan, Kiss Laszlo, Szamel
Lajos véleményét.
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iigyekben szabadon igazgathatja ezeket a helyi koziigyeket.* Kiemelte, hogy a helyi
onkormanyzat érvényre juttatja a népfelség elvét, helyi koziigyekben demokratikus modon,
széles korli nyilvanossagot teremtve kifejezi és megvaldsitja a helyi kdzakaratot (ez a fordulat
szerepel egyediil az Motv.-ben), tovabba hogy véleményt nyilvanithat és kezdeményezést
tehet a feladat- és hataskdrébe nem tartozo, de a helyi kozosséget érintd iigyekben.®®

A helyi 6nkorményzatok feladatellatasi rendszere tekintetében®’ az Motv. megtartja
azt, hogy a helyi Onkormdnyzat Onként vallalhatja minden olyan helyi koziigy o6nalld
megoldasat, amelyet jogszabaly nem utal mas szerv kizarolagos hataskorébe, és ezen
kozligyekben mindent megtehet, ami jogszaballyal nem ellentétes. Garanciaként tovabbra is
rogzitve van, hogy az onként vallalt helyi koziigyek megolddsa nem veszélyeztetheti a
torvény altal kotelezden eldirt onkormanyzati feladat- és hataskorok ellatasat, tobbletelemként
pedig az, hogy a finanszirozas a sajat bevételek, vagy az erre a célra biztositott kiilon forrasok
terhére lehetséges. Az én értelmezésemben a torvény 12. §-anak (2) bekezdésében talalhato
azon Uj szabaly, miszerint a feltételek meglétét a kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti
eljaras keretében vizsgalja, csak arra az esetre vonatkozik, amikor a nagyobb gazdasagi
teljesitoképességli, illetve lakossdgszamu telepiilési onkormanyzat szamara eldirt kotelezd
feladat- ¢és hataskor ellatasat kivanja onként vallalni - annak egyetértésével — egy masik
telepiilési 6nkormanyzat vagy egy tarsulas, mert a szabaly maga is ennek a szakasznak az (1)
bekezdésére utal vissza.

Szintén pozitivum, hogy a kotelezd feladat- és hataskor telepitése soran a feladat- és
hataskor jellege, a gazdasagi teljesitOképesség, a lakossagszam ¢és a kozigazgatasi teriilet
nagysaga alapjan kotelezéen differencialni kell. Ez hozzajarulhat a kisebb dnkorményzatok
tulterhelésének elkeriiléséhez. Az Alkotmanybirdsag pedig tobb hatirozatban kifejtette (a
korabbi szabalyozassal kapcsolatban, ahol a differencidldas még nem volt kotelezd), hogy ez
nem sérti az dnkormanyzatok alapjogainak egyenldségét.

Az Otv. ebben a korben tartalmazott két olyan szabalyt, amelyek az 0ij térvényben nem
talalhatok meg: az egyik szerint torvény kivételesen utalhat helyi koziigyet mas szervezet
feladat- és hataskorébe, a masik szerint pedig a megyei és a telepiilési onkormanyzatok kozott
nincs fliggéségi viszony, hanem a kdlcsonos érdekek alapjan egyiittmiikddnek.”® Ez utobbi
esetében taldn szerencsésebb lett volna, ha az Moétv. is rdgziti. Az eldbbivel kapcsolatban ugy
vélem, hogy ha azért maradt volna ki szandékosan, hogy a helyi koziligyeket valoban a helyi
lakossag érdekeit leginkabb képviselni hivatott Onkormdnyzatok intézzék, akkor ez
pozitivumnak tekinthetd. Viszont ezt lerontja az a mar idézett rendelkezés, miszerint a helyi
onkormanyzat onként vallalhatja minden olyan helyi koziigy 6nall6 megoldasat, amelyet
jogszabaly nem utal mas szerv kizarolagos hataskorébe. Vagyis helyi kozligyet mas szerv
is ellathat, rdadasul nem is csak torvény, hanem barmilyen jogszabaly felhatalmazésa alapjan
— innen nézve visszalépés vehetd észre.” Természetesen nincs kizarélagos jogkoriik a helyi
onkormanyzatoknak a helyi koziigyek intézésére, és a szabalyozas belefér a Charta 4.
cikkének 3. pontjaban talalhato feltételrendszerbe is. ' Azonban ha arra gondolunk, hogy
jelenleg példaul az alapfoku oktatast, vagy a jaro- és fekvObeteg-ellatast ,,szervezik ki” az

% Otv. 1. § (1), (3) bekezdés

% Otv. 2. § (1), (3) bekezdés

9 Lasd a torvény II. fejezetét.

% Otv. 6. § (2), (3) bekezdés

% A hivatkozott rendelkezés sz6 szerint az Otv.-ben is benne volt, de egyiitt értelmezve azzal, hogy ,,torvény
kivételesen utalhat helyi koziligyet mas szervezet feladat- és hataskorébe”, arra a kovetkeztetésre lehetett jutni,
hogy a jogszabaly alatt torvényt kell érteni.

100" A kozfeladatokat altalaban elsésorban az allampolgarokhoz legkdzelebb allo kozigazgatasi szervnek kell
megvaldsitania. A feladatoknak mas kozigazgatdsi szervre torténd atruhazasa a feladat természetétdl és
nagysagatdl, valamint hatékonysagi és gazdasagossagi kdvetelményektdl fiigg.
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onkormanyzatok aldl, jogosan tehetd fel a kérdés, hogy mi tartozik akkor a koziigyek olyan
korébe, amit sziikséges lenne az Onkormanyzatoknak ellatniuk? Mindez az etatista
torekvéseket jelzi, illetve azt a szemléletet, hogy ezeket a szolgaltatasokat az allam
hatékonyabban tudja ellatni, mint a helyi 6nkormanyzat. Szente Zoltan azonban ramutat, hogy
ezzel sériil a szubszidiaritas elve — anélkiil, hogy val6s szakmai indokokat lehetne taldlni a
dontés mogott.

Még egy tovabbi kiilonbségre lehet felhivni a figyelmet. Az Otv. a helyi
kozszolgaltatasokkal kapcsolatos feladatok vonatkozasaban kimondta, hogy a telepiilési
onkormanyzat maga hatdrozza meg - a lakossag igényei alalzojén, anyagi lehetdségeitdl
fliggden -, mely feladatokat, milyen mértékben és modon lat el.'% Az Métv. 14. §-a szerint a
helyi koziigyek, valamint a helyben biztosithaté kozfeladatok korében ellatandd helyi
onkormanyzati feladatok ellatasdnak részletes szabalyait, ha e torvény masként nem
rendelkezik, jogszabalyok tartalmazzak. Lehet, hogy ez utdbbi konstrukcioban a feladatellatas
mindségi vagy akar garancialis szempontjait jobban lehet érvényesiteni, de az onkormanyzati
autondmia szintjét nyilvanvaloan csokkenti.

Uj jogintézményként jelenik meg, hogy az Eurépai Unié vagy mas nemzetkozi
szervezet felé fennallo kotelezettség nem teljesitése esetén az azzal 6sszefiiggd beruhdzasrol a
Kormany is gondoskodhat, az érintett helyi dnkormanyzat tulajdonat érint6 intézkedésekkel
iS. Ez a tulajdonhoz valo jogot érintheti érzékenyen, amit az Alkotmanybirosag a
valasztopolgarok helyi kozosségének onkormanyzashoz valé jogahoz kapcsolt. Az
onkormanyzat ugyan az Alaptorvény 32. cikke (1) bekezdésének e) pontja szerint gyakorolja
az dnkorményzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megilletd jogokat, de ezt — ahogyan mar
hangsulyoztam — a korabbi Alkotmannyal ellentétben deklaraltan ,,torvény keretei kozott”
teheti meg — a torvényi keret pedig itt van.*®

Az allamigazgatasi feladatellitisra (ami nem all az Onkormanyzati autondémia
védelme alatt) kiterjedd leglényegesebb valtozas az lett volna, hogy az eddig altalanosnak
mondhaté jegyzoi allamigazgatasi feladatellatds megszlinik, a helyi Onkormanyzatok
részvétele az allamigazgatasi feladatellatasban kivételessé valik és a polgadrmesterre, illetve
kozgytlési elnokre korlatozodik. Ez megnyitotta volna az utat a jegyz6i jogallas valtozasa, a
szabalyozasi targykoron kiviil esd helyi allamigazgatési szervezeti rendszer atalakitasa, illetve
a jarasi hivatali rendszer létrehozasa elott is. A konkrét jogi szabalyozas azonban mas lett, és a
polgarmesternek, a fOpolgarmesternek, a megyei kozgyiilés elndkének és a jegyzOnek
egyarant lehetdvé teszi allamigazgatasi feladat- és hataskor telepitését, igaz, csak térvényben,
vagy az alapjan korményrendeletben.104 Az Otv.-ben rdadasul a polgarmester, a
fopolgarmester és a megyei kozgylilés elndke vonatkozasdban szerepelt a ,kivételesen”
kitétel, ezért ugy tlinik, a korlatok — hacsak formalisan is, de — csokkentek.'®

A szakirodalomban szamos kritika talalhato a févaros kettés onkormanyzati rendszerére
vonatkozoan, de az 0j szabalyozas ezt a koncepciot megtartotta.

A megyei onkormanyzatok feladata a 27. § (1) bekezdését megvizsgalva radikalisan
atalakult és csupan a teriiletfejlesztésre és -rendezésre, vidékfejlesztésre, valamint kozelebbrol

191 Szente Zoltan: Az onkormanyzati rendszer atalakitasa. 12., 13. o. In Fundamentum, 2012/2. szam, 11-14. o.
192 Oty. 8. § (2) bekezdés. Korlatot jelentett a (4) bekezdésben talalhatd felsorolas azokrol a feladatokrol,
amelyekrdl az dnkormanyzat koteles gondoskodni.

13 Természetesen nem tigy kell érteni, hogy kordbban erre nem vonatkoztak torvényi keretek, csak az
Alkotmany direkt médon nem utalt ezekre. Lasd az Otv. 1. § (6) bekezdésének b) pontjat.

104 Baldzs Istvan: A helyi 6nkorméanyzati autonémiafelfogas véaltozasa az (ij torvényi szabalyozasban. 49. o. In Uj
Magyar Kozigazgatas, 2012/10. szam, 47-51. o.

A megoldas kritikajat fogalmazza meg Gajduschek Gyorgy is hivatkozott tanulmanyaban.

1051 4sd az Otv. 7. §-anak (1) bekezdését.
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meg nem hatdrozott koordinaciés feladatokra tegjed ki az eddigi intézményfenntartas, illetve
kozszolgaltatas-szervezes €s -biztositas helyett.10

A helyi onkorményzatok miikodésére vonatkoz6 1) szabdlyozas részletesebb ¢és
korlatozobb jellegii a korabbinal, illetve 0 elemeket is tartalmaz, példdul a méltatlansagi
eljarast (amely rendelkezés a 2014. évi altalanos dnkormanyzati valasztasok napjan 1ép majd
hatalyba).

A polgarmester pozicidja erdsodott. Azzal, hogy a torvény 82. §-anak (1) bekezdése
értelmében 6 nevezi ki hatarozatlan idére a jegyzot, egyértelmi vezetési viszonyok jonnek
létre a hivatali szervezet miikddésében.

Lényegesen korlatozodik a helyi onkormanyzatok szabad szervezetalakitasi joga,
amikor a torvény kogens rendelkezése kimondja, hogy kdzos dnkormanyzati hivatalt hoznak
létre azok a jarason beliilli kozségi Onkormanyzatok, amelyek kozigazgatasi teriiletét
legfeljebb egy telepiilés kozigazgatdsi teriilete valasztja el egymastol, és a kozségek
lakossagszama nem haladja meg a kétezer f6t." Ez a Charta 7. cikke elsd pontjétnak108
fényében aggalyos lehet.

A teriiletszervezés esetében az O6nallo kozség alakitasanak feltételeinél megsziint a
lakossagszamra vonatkozo feltétel, viszont a 98. §-ban talalhaté feltételek szigortisaga miatt
gyakorlatilag igen nehéz lesz j kozség 1étrehozasa.

A helyi 6nkorményzatok gazdasagi alapjainak szabalyozadsa alapvetden valtozott a
kozponti allami beavatkozas lehetdségeinek kiterjesztésével és a feladatfinanszirozas
bevezetésével. Erdsodott viszont a helyi Onkorményzatok gazdalkodasanak és pénziigyi
ellendrzésének tervszerlisége, a gazdalkodas belsd kontrollrendszere. Ugyanakkor jelentds
korlatozas ald esik az Onkormanyzatok hitelfelvétele, melynek nem csupdn a maximalis
mértéke keriilt meghatdrozésra, de sziikséges a Kormany hozzjarulasa is.1 Formalisan
azonban ez is belefér a Charta azon megfogalmazasaba, amely szerint a helyi
onkorméanyzatok a nemzeti gazdasagpolitika keretein belill megfeleld sajat pénziigyi
forrasokra jogosultak, amelyekkel hataskoriik keretein beliil szabadon rendelkeznek.''® Az
onkorményzati tulajdon védelme is sziikitésre keriilt még 2011. november 15-t8l egy
alkotmanymodositassal, amely szerint helyi dnkormdnyzati tulajdonnak az allam vagy helyi
onkormanyzat részére torténd ingyenes atadasarol torvény rendelkezhet (ezt az Alaptdrvény
Atmeneti Rendelkezései 28. cikkének (1) bekezdése 2013 végéig hatalyosnak nyilvanitotta).
Ez nemcsak az Onkormanyzati autondomia sérelmét jelenti, hanem — figyelemmel az AB
allaspontjara — a helyi 6nkormanyzashoz valo kollektiv jogét is.

Baldzs Istvan szerint Osszességében megallapithatd ,,a korabbi széles feladatkorre
alapozott liberdlis szabalyozds feladdsa ¢és egy, az éllami szervezeti rendszerbe
mélyrehatobban integralt olyan Onkormanyzati rendszer létrehozasa, melyben a kdzponti
allami szervek helyi onkorményzatokat befolyasolo eszkdzrendszere erds és operativ jellegli.
Ezt a megvaltozott autonomia-felfogast athatja a hatékonyabb és ésszerlibb milkodtetés
szandéka, valamint a fenntarthatd finanszirozas kozponti biztosithatésaganak célja.”
Allaspontja az, hogy a Kormany iranyitasa alatt all6 kozigazgatasi alrendszerek atalakitasanak

108 Az Otv.-bél a vonatkozé részeket mar a 2011. évi CLIV. torvény 18. §-dnak (2) bekezdése hatalyon kiviil
helyezte 2012. januar 1-t6l, igy e vonatkozasban kivételesen nem a 2012. oktdber 28-4n hatdlyos Otv.-re
hivatkozom.

A teriileti nkormanyzatok mar eddig is gyenge szerepet kaptak, err6l a dolgozatban részletesen nem irhatok.
Részletesen lasd Palné Kovacs Ilona munkait.

07 Mbtv. 85. § (1) bekezdés

108 A valasztott helyi képvisel6k hivatali koriilményeinek biztositania kell feladataik szabad gyakorlasat.

199 Erre a dolgozat keretei kozott nem tudok részletesen kitérni. A legtjabb szakirodalombél 1asd Horvath M.
Tamas hivatkozott munkajat.

199, cikk 1. pont
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fliggvényében alakul ma a helyi onkormanyzati rendszer sorsa.'** Gajduschek Gyorgy ugy
véli, hogy ,,a kormany egyfajta vélaszt adott az Onkormdnyzati rendszert jellemzdé akut
problémaékra. A valasz tartalmaban egyértelmiien az Onkormanyzati autonémia rendkiviili
mértéki csokkentése, az allami hierarchia erdsitése. Bar a tendencia (...) elkeriilhetetlennek
latszott, a konkrét megolddsi modok elméletileg erdsen vitathatoak, legyen szd az
allamigazgatasi, hatosagi hataskorok, akar a kozszolgaltatasok allamositasarol: elobbi esetben
a tul kevés, utobbi esetében a tul sok allamositas problémas.”**?

V1. Kovetkeztetések

A helyi 6nkorméanyzatok a demokratikus allami berendezkedés kiemelkedéen fontos
szerepldoi. Funkciojuk a kozponti hatalom korlatozasa, a helyi kozosségek sajatos
értékrendszerének Kkifejezésre juttatisa és a helyi kozszolgaltatasok legcélszeriibb,
leghatékonyabb ellatiasa azaltal, hogy — allaspontom szerint — a hatalommegosztés teriileti
dimenzidjat alkotjdk. Magyarorszagon ennek hangstlyozasaként eddig az Alkotmany is
tartalmazta a helyi valasztopolgarok kozosségét megilleté dnkorméanyzashoz valo jogot.

Mivel az Alaptorvény ezt nem deklaralja, alkotmanyos alapjogrél a jovében nem
beszélhetiink.

A helyi 6nkormanyzashoz val6 kollektiv alapjog visszavezethetd a nemzetkozi szinten
is elismert koziigyekben vald részvétel jogahoz, illetve kapcsolhato a valasztéjoghoz is. Az
egyik érv éppen az a legfébb jogforrdsi szinten torténd elismerés mellett, hogy
Magyarorszagon nem tartozik 6ssze szervesen a valasztéjoggal (akarcsak a volt szocialista
orszagok tobbségében), amint erre a nemzetkozi dsszehasonlitas rémutatott.

Balazs Istvan hangsulyozza, hogy ,,a helyi dnkormanyzatokra vonatkoz6 nemzetkozi
jogi szabdlyozéds fejlédése inkdbb a helyi Onkormanyzashoz valé jog gyakorlasanak
elémozditasa irdnyaba megy és nem mint kollektiv alapjognak az alkotméanyokban torténd
clismertetése a cél.”** Visszalépésrdl talan a Charta preambulumanak fényében lehet
besz¢élni, miszerint ,,csak tényleges feladatkorrel bird helyi dnkormanyzatok biztosithatnak
egyszerre hatékony és az allampolgarokhoz kozelalld igazgatast, (...) a helyi 6nkormanyzas
védelme ¢és megerdsitése a kiilonb6z0 eurdpai orszdgokban fontos hozzajarulas a
demokracianak és a hatalom decentralizdlasdnak elvein alapulé Eurdpa kialakitasahoz”. ,,A
»ténylegesség« €s a »helyl Oonkormanyzatisag megerdsitése« egy eldre iveld és -mutatod
folyamatot jelent a helyi 6nkormanyzatisag felfogasaban, minek kdzpontjaban az autondomia
kiterjesztése all.” Ez lehet az a pont, ahol ugy latszik, nem a legszerencsésebb megoldas a
mar alkotmanyi szinten elismert, nevesitett alapjog elhagyasa.

Alapvetden elmondhato, hogy a szabalyozas torvényi szinten is lehet kielégitd, ennek
taxativan felsorolhato, egzakt feltételei nincsenek (a Charta is igen tag kereteket hatdroz meg),
hiszen ez fiigg egy-egy adott allam alkotméanyos berendezkedésétdl, a jogi szabalyozas
jellemzditdl, stb. A kérdés az, hogy mennyire lesz stabil az 1) konstrukcid, milyen lesz majd
az érvényeslilése, illetve a jogalkalmazas. Amennyiben ténylegesen, a helyi 6nkorméanyzashoz
valo kollektiv alapjognak az Alaptorvényben vald kimondasa nélkiil is jol — legalabb az eddigi
szinten — mikodik a rendszer, akkor (figyelemmel arra is, hogy a nemzetkdzi

' Balazs Istvan: A helyi 6nkormanyzati autonomiafelfogas valtozasa az uj torvényi szabalyozasban. 50., 51. o.
In Uj Magyar Kozigazgatas, 2012/10. szam, 47-51. 0.

12 Gajduschek Gyorgy: Valtozasok az onkorményzati rendszerben: egy értelmezési kisérlet. 70. o. In
Fundamentum, 2012/2. szam, 61-73. 0.

113 Bal4zs Istvan: Az autondmia-felfogas valtozasa az 4j magyar helyi 5nkormanyzati szabalyozasban. Kézirat
14 Bal4zs Istvan: A helyi 6nkormanyzati autonoémiafelfogas valtozasa az 0j torvényi szabalyozasban. 51. o. In Uj
Magyar Kozigazgatas, 2012/10. szam, 47-51. o.
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kotelezettségvallaldsoknak eleget kell tenni), nem tdmadhatdé a 1épés. Ez természetesen a
jovoben fog kideriilni, de amennyiben mégsem igy lenne, a cimzettek jogérvényesitését nem
konnyiti meg a legmagasabb szintii jogforrasban torténé elismerés hianya. Az, hogy az
Alaptorvényben nincs benne ez a jog, azt eredményezi, hogy nem vonatkoznak ra az
alapjogok korlatozasaval kapcsolatos garancidk. Tovabba az AB eddigi gyakorlata sordn tobb
hatarozatban hivatkozott az Alkotmany 42. §-ara, amely a helyi onkormanyzashoz valo
kollektiv alapjogot deklaralta, illetve vont le ebbdl kovetkeztetéseket. A jovében erre nem
lesz lehet6ség az ismertetett intézményi valtozasok miatt.

A helyi Onkormanyzashoz valé kollektiv alapjog egy absztrakt (ugyanakkor
jogérvényesités szempontjabol felhivhatd) alapjog, szemben az 6nkorményzati alapjogokkal,
amik a helyi dnkorményzashoz valé jogbdl (mint anyajogbo6l) a tényleges, operativ miikodés
lehetové tétele érdekében levezetett jogosultsagokként foghatok fel. Hangsulyozom, hogy a
helyi onkormanyzashoz vald jog ¢és az oOnkormanyzati autondémia szoros
kolcsonhatasban van egymassal: véleményem szerint az autonomia szintjét csokkenti —
kiilonosen a hazai viszonyokra tekintettel — az alapjog elhagyasa az Alaptorvénybdl, és
ugyanigy az Oonkorményzati autonémia egyéb elemeinek sérelme is visszahat az alapjogra,
bizonyitva azt, hogy sziikség lenne még mindig, a rendszervaltas utan tobb mint hiisz évvel is
a legfelsObb jogforrasi szinten tartasara.

Ugy latszik ugyanis, hogy jelenleg tovabb folytatddnak a kozpontositd torekvések, de
emellett figyelmet kellene forditani a helyi dnkorményzati autondémia megdrzésére is annak
érdekében, hogy a rendszer kiegyensulyozottan miikddhessen. Kiemelkedé fontossagu
ugyanis az allampolgari részvétel helyi szinten annak érdekében, hogy ne alakuljon ki
demokratikus deficit. A helyi kozosségek a helyi onkormanyzas jogat gyakorolva nem csak
ellenstlyai, de tamaszpontjai is lehetnek a kormanyzatnak. A 4. pontban elemzett
valtozasok nem ebbe az iranyba mutatnak, noha bizonyos elemei a racionalisabb és a
feladatellatds, illetve a gazdasagi alapok szempontjabol biztosabb koncepciohoz
elfogadhatdknak tekinthetdk, gondolok itt példaul a tarsulas és a hitelfelvétel szabalyozésara.

Tény, hogy az elmult két évben voltak valtozasok, és a fentiek alapjan — némiképp
alkotmanyjogi néz6pontbdl is szemlélve a modositasokat — azt gondolom, hogy visszalépés
vehet6 észre. Nem feltétleniil baj, hogy nincs benne a helyi 6nkormanyzashoz vald jog az
Alaptoérvényben, de véleményem szerint nem kellett volna Kivenni.

Kutatdsomat Osszegezve azt allapitom meg, hogy a helyi 6nkorméanyzashoz val6 alapjog
nem egy lires jogosultsag, €és kollektiv jellege ellenére sem egy megfoghatatlan ,,valami”.
Biztos alapja lehet a helyi demokracia megfeleld létezése, érvényesiilése szempontjabol
jelentds kovetkeztetéseknek €s szelvényjogoknak. Az alapjogi statusz megsziinésével azonban
ezt a fontos szerepét nem tudja betdlteni, igy az autondémia alkotmanyvédelmi szintje is
lejjebb keriil. A nemzetk6zi trendben ugyanakkor semmi sem mutat arra, hogy ez a jog
csOkkend elismerést, védelmet élvezne. Ebben a kontextusban a magyar megoldas példa
nélkiilinek tekinthetd. Bar az 4talakitas el6tti rendszer sem volt mentes a hibaktol, tobb ilyen
hiba kiszlirésére hasznalta fel az Alkotmanybirdésdg érdemi érvként azt, hogy a helyi
onkormanyzas jogéat érvényre kell juttatni. Nagyon fontosnak tartom, hogy a kdzponttal
szemben a mérleg masik oldalan egy autondom ellenstly legyen jelen, ami ha megfelelden a
helyén kezelik, egyben ,segitd” is, illetve ami az allampolgarok (akik helyben élik az
¢letliket, itt dolgoznak, jarnak iskoldba) szaméra kozelinek, effektivnek tiinik - és az is. Ez
pedig a helyi 6nkormanyzati rendszer.
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