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GONDOLATOK A HELYI ONKORMANYZAS JOGAROL

Bevezetés

A helyi 6nkormanyzas jogaval foglalkozni ma is id6szerii. A helyi 6nkormanyzat-
okkal kapcsolatos jogi szabalyozas az Alaptorvény megalkotasa utan megvaltozott,
s jelentdsen valtozott/ valtozik az Onkormdanyzatok helyzete, szerepe is. Korai
lenne még ezeket a valtozasokat atfogdan értékelni, azonban néhany alapvetd kér-
dés felvetését mindenképpen indokoltta tették a lezajlott valtozasok. Ezek kozé
tartozik a helyi 6nkormanyzashoz valo jog is.

Talan nem tévedés azt allitani, hogy ez a jog legutobb a rendszervaltas kornyé-
kén kerdilt ennyire a figyelem kdzéppontjaba, hiszen akkor a helyi dnkormanyzas-
hoz valo6 jog alapjan allo telepiilési rendszer kialakitasara keriilt sor, szemben a
tanacsrendszerrel, mely ezt leginkdbb csupan deklarativ mddon ismerte el.

A helyi 6nkormanyzas jogarol — rovid torténeti attekintés

A helyi 6nkormanyzas joganak meghatarozasanal a rendszervaltaskor nem voltak
konnyl helyzetben az ezzel foglalkoz6 szakemberek. Bar az 1990-ben elfogadott a
helyi dnkormanyzatokrél sz616 1990. évi LXV. térvény (Otv.) preambuluma dekla-
ralta hazank halad6é 6nkorményzati hagyomanyait, azonban Magyarorszag esetében
nyilvanvaléan nem lehetett folyamatos dnkormanyzati fejlédésr6l beszélni, mivel
»az 1950-ben a nem onkormanyzati tipusu szovjet tandcsrendszer datvételevel telje-
sen megszakadt. 1967-t0l ezt a rendszert nalunk — elobb a sajat logikajan beliil,
majd késobb azzal ellentétesen is — onkormanyzati félmegoldasokkal megprobaltik
modernizalni”." Ide sorolhato a helyi tanicsapparatus kettés alarendeltségének
megsziintetése, a helyi valasztasok tobbjeloltes rendszerének bevezetése, a koz-
ponti ,kézi vezérlés’normativ irdnyitasi eszkozokkel torténd felvaltasa.

' VEREBELYI 1999, 17. o.
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A hazai tapasztalatok mellett és a demokratikus Europahoz torténd csatlakozas
igénye miatt is a torvényt eldkészitd szakemberek figyelme a Helyi Onkormany-
zatok Europai Chartaja (Charta) rendelkezései felé fordult. Mint Verebélyi megal-
lapitja, ,,a Charta a modern oénkormanyzatisagnak a demokratikus Europaban
kifejléditt lényegi, koncepciondlis elemeit, kizos értékeit tartalmazza.” A Charta
alapkdvetelményei igy beépiiltek az Alkotmany és az Otv. szabalyrendszerébe. Az
egyezményt az Orszaggyiilés az 1997. évi XV. térvénnyel hirdette ki.

Az Otv. megalkotasakor attekintették a szakemberek a kiilonféle eurépai és ten-
gerentuli 6nkormanyzati modelleket is, azonban ezek egyes elemeinek atvételénél
figyelemmel kellett lenni a hazai sajatossagokra és adottsagokra. {gy példaul arra,
hogy nalunk ekkor még nem alakult ki a helyi dnkormanyzas kultiraja; mind a
valasztopolgarok, mind a valasztott vezetdk ekkor ismerkedtek a helyi tigyek inté-
zésének ,,ujfajta rendjével”. Mdsrészt a rendszervaltas idején jelentkezd politikai
nyomds hatdsdra nem volt mdd bizonyos, kiilfoldon mar bevalt intézmények al-
kalmazasara, igy — egyebek mellett — a kotelezd tarsulds intézményének bevezeté-
sére, noha az 0sszhangban allt volna a nem székhely tarskozségekben miikodo
eloljarosagok hatalyos szabalyozasaval.

igy a 1étrejott helyi 6nkorméanyzati rendszer néhany problémaforrast eleve magé-
ban hordozott. Ezek kozé tartozott az Onkorményzatok széles felel@sségi kore,
mellyel szemben joval gyengébb allami kontroll allt; illetve a folyamatosan boviild
kotelezo feladatkor, mellyel viszont a bevételek és allami tdmogatasok voltak egyre
kevésbé Osszhangban. Az Onkormdnyzatok gazdasagi kornyezetének fokozatos
romlasa a feler@sitette a problémakat, s egyre siirgetébben meriilt fel az 6nkor-
manyzati rendszer reformjanak igénye.

A helyi 6nkormanyzas joga altalanossagban

Hoffman Istvan a helyi kdzosségek helyi 6nkormanyzashoz valo joganak tartalmat
meghatarozo kozjogi szabalyozasokat két f6 modellbe sorolja: ,,az elsé modellben
a helyi autonomiak csak azon feladatokat ellatisa tekintetében rendelkezhetnek
szabdlyozasi és igazgatasi hataskorokkel, amelyeket tételesen — vagy a tételes fel-
soroldsbol levezethetéen — onkormanyzati feladatként hatdrozott meg a jogalkoto.
Azaz ebben a rendszerben az omkormdnyzati feladatokat felsoroljak, egyfajta
enumerativ meghatdrozasra keriil sor. Ezek kozott a legismertebb az ultra vires
elven alapulo angolszasz rendszer, ezért a hataskori enumeraciora épité rendsze-

2Uo. 18. 0.
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reket az enumerdcios (ultra vires) elv dallamaiként emliti. A masik f& szabalyozasi
modellben az énkormanyzatok feladat- és hatdskoreit a jogalkoto altalanos jelleg-
gel, generdlklauzulaval hatarozza meg: azaz nem sorolja fel tételesen az onkor-
manyzatok altal ellathato feladatok korét, esetleg csak példalozo felsoroldssal ta-

masztja ald az dltaldnos fogalom-meghatarozast.”

A helyi 6nkormanyzas joganak szabalyozasa
az Alkotmany és az Otv. alapjan

Az Alkotményt médositd 1990. évi LXIII. térvény és az Otv. a generalklauzulikus
modell alapjan allt, vagyis a helyi 6nkorményzas joganak meghatarozasara a helyi
koziigy fogalmanak alapul vételével keriilt sor. Az Alkotmany 42. §-a értelmében a
helyi 6nkormanyzas a valasztopolgarok kozosségét érintd helyi koziigyek onallo,
demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében vald gyakor-
lasa. Az Otv. preambulumanak masodik mondata ezzel dsszhangban ugy fogalma-
zott, hogy ,,a helyi énkormanyzas lehetévé teszi, hogy a valasztopolgdrok helyi
kozossége — kozvetleniil, illetéleg a valasztott helyi énkormanyzata utjan — éndl-
[6an és demokratikusan intézze a helyi érdekii koziigyeit.” Verebélyi e két jogsza-
balyhely alapul vételével a helyi 6nkormanyzas harom lényegi elemének a helyi
Onallosagot, a helyi demokraciat és az atfogd helyi felelosséget tekinti. Az atfogd
felelésségre az Otv. preambuluma a helyi koziigy tobbes szamban torténd emlité-
sével utalt, mivel sok és sokféle koziigy helyi igazgatasa széles feleldsségli helyi
onkormanyzatot feltételez. ,,A helyi kézhatalomnak a lakossag érdekében torténd
gyakorlasar’ pedig a harom tartalmi elem kozos céljanak nevezi.*

Verebélyi a harom 6nkorményzati alapjellemzé koziil a helyi 6nalldésagot tekinti
meghatérozonak,” mivel ezzel fiiggnek 6ssze azok az Alkotmanyban felsorolt alap-
vetd hataskori jogok, melyek ,,anyajogaként” hatarozta meg az Alkotmanybirosag
a helyi nkorméanyzashoz val6 jogot,® s melyek az dnkormanyzati jogok elsé cso-
portjat alkotjak. Mivel az Alkotmanyban szabalyozott alapvetd hataskori jogok
sokban hasonlitanak az egyént megillet6 alapjogokhoz, igy ,,a helyi 6nkormanyzas
joga — noha az Alkotmany nem az un. alapvetd jogok kozétt szabdlyozza — tartal-
mandl fogva az alapvetd jogokhoz hasonlé védelemben részesiil. Igy az Alkotmany

* HOFFMAN 2012, 12. o.
* VEREBELYI 1999, 16. o.
5Uo.22. 0.

618/1993. (I11. 19.) AB hat.
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8. § (2) bekezdése szerint e jogra vonatkozo alapveté szabdlyokat is csak térvény
dllapithatia meg.”” Az Alkotmany 43. § (1) bekezdése értelmében az énkormany-
zatok alapjogait a 44/A. § sorolja fel. Ezek — Verebélyi alapjan — az aldbbiak sze-
rint csoportosithatok:®

1. A helyi dontés (szabalyozo és egyedi igazgatasi dontés) 6nallé meghozatalahoz
kapcsolodo jogok: Osszefoglald jelleggel a 44/A. § (1) bekezdés a) pontja allapitja
meg, vagyis ,,0onkormdnyzati iigyekben ondlloan szabdlyoz és igazgat, dontése kizd-
rolag térvényességi okbol vizsgalhato feliil.” Az dnkormanyzat , kifelé” gyakorolhatd
dontési jogai koziil az Alkotméany egyet nevesit, a helyi ado-megallapitas jogat.” A
»oefelé”, a sajat szervezetével és miikodésével kapcsolatos jogokat a jellemzobb
hataskorok szerint a 44/A. § (1) bekezdése fel is sorolja. Ide tartoznak a kdvetkezok:
a) aszervezeti 1ét és a miikddési rend 6ndlldo meghatarozasara vonatkoz6 alapvetd

hataskori jogok (a képviseld-testiilet 6nalldan alakitja szervezetét és miikodési
rendjét, onkormanyzati jelképeket alkothat, helyi kitiintetéseket és cimeket
alapithat, kimondhatja a feloszlasat);

b) gazdasagi-gazdalkodasi tevékenység onalldésagat garantald alapvetd hataskori
jogok: az onkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megilletd jogok
gyakorlasa, onkormanyzati bevételeivel valo 6nallo gazdalkodasa, sajat fele-
18sségére torténd vallalkozas, megfeleld sajat bevételre vald jogosultsag;

c) szabad tarsulassal Osszefiiggd alapvetd hatdskori jogok: szabad tarsulds mas
helyi képviseld-testiilettel, érdekeinek képviseletére dnkormanyzati érdekszo-
vetség létrehozasa, feladatkdrében egylittmiikodés mas orszagok helyi dnkor-
manyzataval, tagja lehet nemzetk6zi 6nkormanyzati szervezeteknek).

2. Az 6nall6 szerepkorhoz sziikséges peticids jogok: az Alkotmany 44/A. § (1)
bekezdésének g) pontja altalanossagban emliti, a részletszabalyokat az Otv. tartal-
mazta:'® helyi koziigyekben vald véleménynyilvanitisi és kezdeményezési jog,
illetve a felterjesztési jog.

3. A jogszeriien gyakorolt 6nallésag védelméhez vald jogok: az dnkormanyzat
hataskorének jogszerli gyakorldsa birdsagi védelemben részesiil, jogai védelmében
az dnkormanyzat az Alkotmanybirdsaghoz fordulhat

Az Alkotmany két alapjoggal kapcsolatban tartalmazta a ,,torvény keretei kozott”
korlatot, kozelebbrél a helyi ado-megallapitas és a szervezet-alakitas szabadsaga
tekintetében. Az Otv. 1.§ (3) és (6) bekezdései ezt a korlatozast kiterjesztették va-

718/1993. (I11. 19.) AB hat.

8 VEREBELYI 1999, 29. o.

? Alkotmany 44/A. § (1) bek. d) pont

10 0tv. 2. § (3) bek. és 101. § (2)-(3) bek.
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lamennyi, a helyi dontés nallé meghozatalahoz kapcsolodo jogra. Az Alkotmany-
birdsag pedig kimondta, hogy ,.fiiggetleniil attol, utal-e ra az Alkotmdny, barmely
onkormanyzati alapjog gyakorlasa elképzelhetetlen e megszoritas nélkiil. Példaul a
tulajdonosi jogokat vagy az énallo vallalkozast [44/A. § (1) bekezdés b) pont] nyil-
vanvaloan a Ptk., illetve a vallalkozasokra iranyado jogszabalyok keretei kézott
gvakorolhatja az 6nkormanyzat is. Az Alkotmanybirdsag szerint ez a feltétel egyben
garancia is arra, hogy a torvényen kiviil mds jogszabdly a helyi autonomidt nem
korldtozhatja.”"' Az Alkotméanybirésag gyakorlata azonban ennél is tovabb ment,
amikor kifejtette, hogy nem vonatkozik még a kétharmados torvényi szabalyozas
kovetelménye sem a kifejezetten Onkormanyzati alapjogokra vonatkozo torvé-
nyekre, ha olyan alapjogot érintenek, amelyr6l az Alkotmany 44/A. §-a tartal-
mazza, hogy ,, torvény keretei kozott” gyakorolhatok.'

1

Az Alkotmanybirdsdg ,ugy értelmezte az onkormdanyzati alapjogok tartalmat,
hogy abba azok a torvényi rendelkezések értendok, amelyek az alapjogok érvényre
juttatdasa és védelme iranyat (koncepciojat) hatarozzak meg. Az Alkotmanybirosag
abbol indult ki, hogy az Alkotmany 44/A. §-aban meghatarozott alapjogok valoja-
ban azok a hataskércsoportok, amelyek az onkormanyzatok — elsésorban a kor-
mannyal szembeni — éndllésagdhoz elengedhetetlenek.”"

Az onkorményzati jogok masik csoportjaba azok a jogok tartoznak, melyek az
alapjogokat valositjak meg, hajtjdk végre. Ezekkel kapcsolatban az Alkotmanybi-
rosag megallapitotta, hogy ,.ezek egyszerii torvénnyel szabdlyozhatok”,"* vagyis
nem élveznek olyan mértékli védelmet, mint az alapjogok.

A helyi 6nkormanyzatok autonémisja
a régi szabalyozas alapjan

Az Alkotmanybirosdg a helyi onkormanyzatok autondémiajanak értelmezésével
kapcsolatban tobb hatarozataban megallapitotta, hogy a helyi 6nkormanyzatok az
allam kozhatalmi szervezeti rendszerén beliil helyezkednek el, Alkotmanyban sza-
balyozott szervtipusnak minésiilnek."” Labady, Solyom, Tersztyanszky és Zlinszky
kiilonvéleményiikben ugy fogalmaznak, hogy ,,az Alkotmdny IX. fejezetében foglalt
jogallasuk szerint az 6nkormanyzatok autonomiajukat tekintve a két hagyomdanyos

'14/1993. (IL. 12.) AB hat.
124/1993. (II. 12.) AB hat.
134/1993. (II. 12.) AB hat.
144/1993. (I1. 12.) AB hat.
1556/1996. (XII. 12.) AB hat.



436 Kovdcs-Halassy Krisztina

hatalmi aghoz, illetve az Alkotmany 20. §-aban emlitett alkotmadnyos szervekéhez
hasonlé helyzetbe jutottak.”'®

Az dnkormanyzati jogok korlatozhatosagarol az Alkotmanybirosag azt allapitotta
meg, hogy az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdésében szabalyozott alapjogok a helyi
képvisel6-testiiletek szamara biztositott olyan hataskdrcsoportok, amelyek a helyi
onkormanyzas korében az 6nkormanyzatok szamara biztositott autonomia alkot-
manyos garanciait képezik. Az Onkormanyzatokat az egyes alapjogok korében
megilletd autonémia azonban nem feltétlen és korlatozhatatlan. Az alapjogok sza-
balyozasa elsésorban a Kormannyal és az allamigazgatassal szemben nyujt alkot-
manyos garanciat az onkormanyzatok szamara. A torvényhozét az Alkotmanyban
szabalyozott onkormanyzati alapjogok annyiban korlatozzak, hogy azokat nem
vonhatja el, nem allapithat meg olyan mértékii korlatozasokat, amelyek valamely
Onkormanyzati alapjog tartalmanak kiiiresedéséhez, tényleges elvonasahoz vezet-
nek.'” Viszont az 6nkorméanyzat autondmi4jat garantalé alapjogok torvényi korlatoza-
saval szemben ,.nem alkotmanyossdgi kévetelmény az, hogy arra valamely alkot-
manyos jog érvényesitése, valamely alkotmanyos cél érdekében sziikségszeriien és

. “egees 18
azzal aranyosan keriiljon sor.”

A helyi 6nkormanyzas joganak tartalma az Otv. alapjan

Az Otv. a helyi onkormanyzas joga tartalmanak szabalyozasa tekintetében a
generalklauzulikus modellt koveti, igy annak kdzéppontjaban a helyi koziigy fo-
galma 4ll. A helyi koziigy fogalmat az Otv. 1. § (2) bekezdése részletezi, igy az
magaban foglalja 1. a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasat; 2.a kdzhatalom
Onkormanyzati tipusu helyi gyakorlasat; valamint 3.mindezek szervezeti, személyi
¢s anyagi feltételeinek helyi megteremtését.

A fogalom 6sszetevéi koziil az Otv. 8. § (1) bekezdése a helyi kdzszolgéltataso-
kat sorolja fel példalozo jelleggel. Ezen 6nkormanyzati szabalyozas fontos alapelve
volt, hogy a telepiilési onkormanyzat dnként vallalhatta minden olyan helyi koziigy
0nallé megoldasat, amelyet jogszabaly nem utal mas szerv hataskorébe. Helyi koz-
ligyet azonban csak térvény és az is kivételesen utalhatott nem az 6nkormanyzat,
hanem mas szervezet feladat- és hataskorébe. Az onkormanyzat szabadsaga azon-
ban nemcsak az adott feladat 6nkéntes vallalasaban fejez6dott ki, hanem abban is,

1655/1994. (XI. 10.) AB hat.
1756/1996. (XII. 12.) AB hat.
18 56/1996. (XII. 12.) AB hat.
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hogy az onként vallalt helyi koziigyekben az dnkormanyzat mindent megtehetett,
ami jogszabalyt nem sértett.”” A 8. § (4) bekezdése a lehetséges Snkormanyzati
kozszolgaltatasok koziil néhanyat ktelez6 onkormanyzati feladatta nyilvanitott. ,,4
kotelezo feladatoknal is rendelkezik azonban onallosdaggal az énkormanyzat. Elso-
sorban a végrehajtis modja, mértéke, a megvalositas iiteme tekintetében érvénye-
sitheti a helyi sajdtossdgokat.”20

A helyi kdzszolgaltatasokkal kapcsolatban az Otv. nem fogalmazott meg tovabbi
kritériumokat, igy tulajdonképpen az mindsiilt annak, amit a jogalkot6é annak mi-
nésitett. Verebélyi Imre a fejlédés egyik kovetkezményének tartja, hogy a ,.ko-
rabbi, un. allami, és az un. énkormanyzati feladatok az allami dnkormdnyzat kere-
tén beliil egymashoz kozeledtek, egybeszervezédtek, (...) igy ma mar nehéz lenne
tisztan, pontos jogszabalyi felsoroldssal szétvdlasztani azokat a helyi énkormdany-
zatok miikodésében. (...) A helyi feladatmegoldds szervezeti-személyzeti-pénziigyi
feltételeinél a helyi onkormanyzati onallésag és befolyds a meghatdarozo. A helyi
szakfeladatok tartalmdnak befolydsolasaban azonban mar iigyenként eltérd ira-
nyitasi-jogi kapcsolatok johetnek létre a helyi onkormanyzati vezetés és a kozponti
irdnyitds kozott.”*

A helyi kozszolgaltatasok szervezése klasszikusnak tekinthetd helyi onkormany-
zati feladat, amennyiben a helyhatdsagok régen is ellattak ide sorolhatd feladato-
kat, valamint jelenleg a legtobb eurdpai orszagban miikodd helyi dnkormanyzat
ellat — kisebb vagy nagyobb mértékben — kozszolgaltatasokat. Az ellatando kozfel-
adatok kore és mikéntje természetesen folyamatosan valtozik. A kozvilagitast kez-
detben a varosok maguk biztositottak, majd a vezetékes haldzat kiépiilését kove-
tden, napjainkban jellemzden a szolgaltatoval kotott szerzodéssel, a jovoben pedig
lehet, hogy ismét sajat maguk, alternativ energiaforrasok felhasznalasaval. A helyi
kozszolgaltatasokkal és a helyben biztosithatd kozfeladatokkal kapcsolatban meg-
allapithatd, hogy azok egy része az dllam feleldsségi korébe (is) tartozik, igy azo-
kat legalabb annyira a szubszidiaritas elve, mint a helyi 6nkorméanyzas joga alapjan
latjak el a helyhatosagok. Jellemzd, hogy ellatasuk feltételei kozpontilag részlete-
sen szabalyozottak, ellatasukat a kozponti igazgatas ellendrzi (feliigyeli), a leg-
Ujabb hazai szabalyozas értelmében pedig magat az ellatast is jogosult biztositani —
az dnkormanyzat koltségén.

9 Otv. 1. § (4) bek. és 6. § (2) bek.
20 VEREBELYI 1999, 49. o.
21 VEREBELYI 1987, 188. o.
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A helyi koziigy fogalmanak masodik 6sszetevdje, ,,a kozhatalom dnkormanyzati
tipusu helyi gyakorlasa” nem alapjogként, hanem alkotmanyos elvként érvényesiilt
az onkormanyzati jogban.”> Mivel a helyi énkorményzatok az allamszervezet ré-
szei, igy egyuttal az allami kozhatalom gyakorldi is — sajat teriiletiikre korlatozot-
tan és a demokratikus miikkddés garanciaja altal 6vezetten. A demokratikus miiko-
dés garancialis szabalyai k6z¢ tartozott példaul, hogy onkormanyzati dontést csak
valasztott testiilet és személy, illetve népszavazas hozhatott. F6 szabalyként a don-
tés a képviseld-testiilet hataskorébe tartozott, csak tdrvény és kivételesen allapit-
hatott meg onkormanyzati feladat- és hataskort a polgarmesternek, fopolgarmester-
nek, a megyei kozgyiilés elnokének.”

A helyi 6nkormanyzas joganak szabalyozasa
az Alaptorvény és a Motv. alapjan

A helyi 6nkormanyzas jogaval kapcsolatos rendelkezéseket az Alaptdrvény 31-35.
cikkei rogzitik, melyek szintén a helyi koziigy generdlklauzulajat hasznaljak,
amennyiben a 31. cikk (1) bekezdésében kimondja, hogy ,,Magyarorszagon a helyi
koziigyek intézése és a helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében helyi onkormdany-
zatok miikodnek.” A helyi dnkormanyzashoz vald jogra vonatkozo tovabbi szaba-
lyokat a 31. cikk (3) bekezdése szerinti sarkalatos torvény, a Magyarorszag helyi
Oonkormanyzatair6l szo6l6 2011. évi CLXXXIX. térvény (Motv.) tartalmazza. A
Motv. 2. § (1) és (2) bekezdései értelmében ,,a helyi dnkormanyzas a helyi kéz-
tigyekben demokratikus modon, széles korii nyilvanossdagot teremtve kifejezi és
megvalositia a helyi kézakaratot”, valamint gyakorldsa soran ,.érvényre jut az dl-
lampolgari felelosségérzet, kibontakozik az alkoto egyiittmiikodés a helyi kézossé-
gen beliil.” A harom jogszabalyhely Osszevetése alapjan a helyi dnkormanyzas
jogaval kapcsolatban az alabbi kovetkeztetések adodnak:

1. Valtoztak a helyi 6nkormanyzas 1ényegi elemei, mivel — Verebélyi logikajat
kovetve — ezek az 0j szabalyok értelmében a kovetkezok: helyi demokracia, atfogo
helyi feleldsség €s nyilvanossag — utobbi a helyi 6nallosag helyett. Természetesen
ez nem jelenti azt, hogy a helyi 6nallésag ne lenne levezetheté més rendelkezések-
bdl, csupan a helyi onkorményzas jogara vonatkozok kozvetleniil nem tartalmaz-
zak azt. Elgondolkodtatdé mégis, hogy éppen ez az elem ,,keriilt ki” ilyen formaban
a szabalyozasbol, hiszen a helyi Oonallésag (autonémia) meghatarozé jellemzdje a

22 VEREBELYI 1999, 34. o.
2 Otv. 2. § (2) bek.
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helyi 6nkormanyzatoknak. Ezzel szemben az dtfogo helyi felelésség most kiemel-
ten is megjelenik, amennyiben a 2. § (1) bekezdése kiilon nevesiti azt.

2. Az autonémia emlitésének elmaradasa azért is kiilonds, mivel egyidejileg
megjelenik a Motv. preambulumaban az a rendelkezés, amelyet korabban az Al-
kotmanybirdsag mondott ki, nevezetesen, hogy a helyi 6nkormanyzatok az egysé-
ges allami szervezetrendszer részei. Elvi jelent6séggel bir, hogy a jogalkotd ily
modon a helyi 6nkormanyzatok allami szerv jellegét hangstlyozza, szemben azok
onallosagaval. Ennek megfelelden céljaik sem lehetnek ellentétesek az Alaptor-
vényben foglalt allamcélokkal.** Bér ez a rendelkezés a trvény preambulumaban talal-
hato, jelzi a helyi onkormanyzashoz vald jog tartalmanak modosuldsat, amennyiben
annak els6sorban az allami célok megvalositasanak szolgalataban kell allnia.

3. A helyi 6nkorményzés céljanak megjeldlése nem az Alaptérvényben talalhato,
abban ugyanis mar nem szerepel a korabbi — a Charta 3. cikkelyén alapulé — al-
kotmanyos kitétel, miszerint ,,a lakossag érdekében”. A Motv. 2. § (2) bekezdésé-
ben foglaltak értelmében viszont a helyi onkormanyzas célja: kifejezni és megvalo-
sitani a helyi kdzakaratot, ami — a 2. § (1) bekezdésében foglaltakra is figyelemmel
— a helyi valasztopolgarok kozosségének akarata.

4. A jogalkoté a helyi onkormanyzas joganak gyakorlasaval kapcsolatban to-
vabbi célként jeloli meg az alkoto egylittmiikodés kibontakozasat a helyi kozossé-
gen belill, ezzel hangsulyozva a helyi 6nkorméanyzas joganak azt a sajatossagat,
hogy az jelentds részben aktiv magatartassal valosul meg.

5. A helyi 6nkormanyzashoz val6 jog alanyainak meghatarozasat nem az Alap-
torvény, hanem a Motv. 2. § (1) bekezdése tartalmazza, viszont az tovabbra is ko-
z0sségi jognak mindsiil, alanya tehat a helyi k6zosség maga.

A helyi 6nkormanyzas joganak tartalma
az uj szabalyozas alapjan

A helyi 6nkormanyzashoz valo jog tartalmat tehat a helyi koziigy fogalmaval hata-
rozza meg a jogalkotd. A helyi koziigy fogalmaval kapcsolatban viszont mind az
Alaptérvény, mind a Motv. tartalmaz rendelkezéseket. Az Alaptorvény 32. cikk (1)
bekezdése felsorolja, hogy a helyi koziigyek intézése korébe milyen feladat- és
hataskorok illetik meg a helyi 6nkormanyzatokat, majd a Métv. 5. §-a mondja ki,
hogy ezek jogszerii gyakorlasa alkotmanybirdsagi és birdsagi védelemben részesiil.
A Motv. 4. §-a pedig tovabb részletezi a helyi koziigy fogalmat, amikor kimondja,

2 Méty. preambuluma masodik mondata



440 Kovdcs-Halassy Krisztina

hogy ,.a helyi kéziigyek alapvetden a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasa-
hoz, valamint a helyi onkormdnyzds és a lakossdaggal valo egyiittmiikodés szerve-
zeti, személyi és anyagi feltételeinek megteremtéséhez kapcsolodnak.” Ezzel kap-
csolatban némileg ellentmondasos, hogy a helyi koziigy meghatarozasakor a jogal-
kotd hasznalja a helyi dnkormanyzas fogalmat, melynek kdzéppontjaban viszont
maga a helyi koziigy generalklauzulaja all.

A helyi koziigy fogalmanak 0sszetevoi is megvaltoztak, igy azok a kovetkezok:
1. a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasa, 2. helyi dnkormanyzas, 3. lakos-
saggal vald egyiittmiikodés, valamint 4. ezek szervezeti, személyi és anyagi feltét-
eleinek megteremtése. ,,/gy — mint azt Hoffman Istvan megallapitia — a Motv. a
helyi koziigy fogalmi keretei kézott nem a helyi kozhatalom gyakorlasarol, hanem a
helyi onkormadnyzasrol és a lakossaggal valo egyiittmiikodésrol szol, amely tagabb
kereteket jelent a kizhatalmi igazgatdsndl.”™>

A kozszolgéltatasokkal kapcsolatban a Motv. 13. § (1) bekezdése ad példalozo
felsorolast, a lista azonban nem teljes, tdrvény tovabbi helyi 6nkorményzati fel-
adatot is megallapithat.*® Ugyanakkor a helyi énkorményzatok — hasonléan a ko-
rabbi szabalyozashoz — onként is vallalhatjadk minden olyan helyi koziigy 6nallo
megoldasat, amelyet jogszabaly nem utal mas szerv kizardlagos hataskorébe. Az
onként vallalt helyi koziigyekben az 6nkormanyzat tovabbra is mindent megtehet,
ami jogszaballyal nem ellentétes.”’” Jelentsen korlatozza ugyanakkor a szabadon
vallalhat6 feladatok korét az az 01j rendelkezés, mely szerint ezek ,,finanszirozasa a
sajdt bevételek, vagy az erre a célra biztositott kiilon forrdsok terhére lehetséges.”™
Hianyzik az 0j szabalyozasbol az a helyi onallésag egyik garancigjanak szamitd
szabaly, mely szerint helyi kozligyet csak torvény és az is kivételesen utalhatott mas
szervezet feladat- és hatiskorébe. Igy a jogalkotot a jovében még torvényi szintli
rendelkezés sem korlatozza abban, hogy koziigyeket szabadon mindsitsen orszagossa,
ezzel gyakorlatilag kiiiresitve a helyi dnkormanyzashoz valo jog tartalmat.

A helyi 6nkormanyzatok autonémiajanak kérdése
Az dnkormanyzatok autonomidjaval kapcsolatban fentebb mar emlitettem, hogy a

helyi 6ndllosag szd szerinti megfogalmazasa nem szerepel az 0j dnkormanyzati
joganyagban. Tovabbi jelentOs eltérés a két szabalyozas kozott, hogy az Alkot-

% Hoffman 2012, 19. o.

26 Mbtv. 13. § (2) bek.

2 Métv. 10. § (2) bek.

2 Mbtv. 10. § (2) bekezdés
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many alapjogokként hatarozta meg a 44/A. § (1) bekezdésében foglaltakat, addig
az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésének hasonld szabalyai a helyi dnkormany-
zatok feladat- és hataskoreiként keriiltek rogzitésre. Alaptorvényi szintre emelte
ugyanakkor a jogalkotd azt az Alkotmanybirdsag altal korabban valamennyi 6n-
korméanyzati alapjog gyakorlasaval kapcsolatban az Alkotmanybol levezetett sza-
balyt, mely szerint a helyi dnkormanyzatok alapjogai (feladat- és hataskorei) a
torvény keretei kozott gyakorolhatok.

Az Alkotmany és az Alaptdrvény alapjogi (feladat- és hataskdori) katalogusanak
Osszevetése alapjan az alabbi kdvetkeztetések adodnak:

1. Hianyzik a helyi dontéshozatalhoz (szabalyozoé és egyedi igazgatasi dontés)
kapcsolddo hataskorok osszefoglald meghatarozasa: a 32. cikk (1) bekezdés a)-c)
pontjai alapjan a rendeletalkotas, a hatdrozathozatal és az 6nallo(!) igazgatds sorol-
haté altalanossagban ide. A szabalyozas (rendeletalkotis) vonatkozdsdban nem
szerepel az éndlloan kitétel. Az dnkormanyzat ,kifelé¢” gyakorolhaté dontési jogai
kozill az Alaptorvény is nevesiti a helyi ado-megéllapitas jogat. A ,befelé”, a sajat
szervezetével és miikodésével kapcsolatos hataskorok koziil
a) A szervezeti 1ét és a miikodési rend meghatarozasara vonatkozo hataskorok

érdemben valtozatlanul szerepelnek az Alaptdrvényben is. A szervezeti és mii-
kddési rend meghatarozasaval kapcsolatban azonban hianyzik az ondlloan kitétel.
b) A gazdasagi-gazdalkodasi tevékenység szabalyozdsa tekintetében az 6nalld
gazdalkodas joga az altala meghatdrozott koltségvetés alapjan gyakorolhato,
vagyis nemcsak a bevételekhez kototten, hanem a kiadasok figyelembe vételé-
vel is. Vallalkozasi tevékenységének alaptorvényi korlatai szigorubbak, igy
sajat felelossége helyett ,.e célra felhasznalhato vagyonaval és bevételeivel
kételez6 feladatai elldatdsénak veszélyeztetése nélkiil” teheti ezt meg.” A sajat be-
vételre vald jogosultsag helyett a helyi onkormanyzat csupan kotelezd feladat-
¢és hataskoreinek ellatasahoz és azokkal ardnyban 4all6 koltségvetési, illetve mas
vagyoni tamogatasra jogosult az Alaptdrvény értelmében.” Tovabbi korlatja az
o6nkormanyzati gazdalkodasnak az a rendelkezés, mely szerint tdrvényben a helyi
Oonkormanyzat meghatarozott mértékli kolcsonfelvételét vagy mas kote-
lezettségvallalasat feltételhez, illetve a Kormany hozzajarulasahoz lehet kotni.*!

Az Alaptdrvény rdgziti, hogy ,.az dnkormdnyzatok tulajdona koztulajdon.”*

» Alaptorvény 32. cikk (1) bek. g) pont
30 Alaptérvény 34. cikk (1) bek.
31 Alaptdrvény 34. cikk (5) bek.
32 Alaptorvény 32. cikk (6) bek.
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c) A szabad tarsuldssal 6sszefliggd hataskorok tekintetében az Alaptdrvény jelen-
tds valtozast hozott, mivel tovabbra is tartalmazza a szabad tarsulashoz kap-
csolddo korabbi szabalyokat, azonban a lehetévé teszi a kotelezd tarsulds tor-
vényi elrendelését az dnkormanyzatok kotelezd feladatai korében.™

2. A peticios jogokkal kapcsolatban korabban az Alkotmany a helyi koziigyek-
ben déntés-kezdeményezési jogot biztositott,** az Alaptérvény mindezt tajékozta-
tas-kérési és véleménynyilvanitasi joggal egésziti ki, valamint ezeket nem korla-
tozza csupan a helyi koziigyekre.*

3. A jogszerlien gyakorolt 6nallosag védelméhez valé jogok mar nem élveznek
alkotmanyos védelmet, azokat a Motv. 5. §-a szabalyozza, amikor kimondja, hogy
,,a helyi énkormanyzatok altal ellatott, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében
rogzitett feladat- és hatdskorok jogszerii gyakorlasa alkotmanybirdsagi és birosagi
védelemben részestil.”

Uj elvarasok a helyi 6nkormanyzas joganak
gyakorlasaval kapcsolatban

Az Otv. a helyi dnkormanyzas joga gyakorlasanak két formdjat szabalyozta, a kdz-
vetlent (helyi népszavazas) és a kdzvetettet (az dSnkormanyzati testiiletbe valasztott
képviselok utjan).*® A képviseleti uton torténd joggyakorlast azonban tobb
rendelkezés is kiegészitette az un. részvételi demokracia formaival. Ide tartozott
példaul az évente egyszer kotelezd kdzmeghallgatas; szakembereknek, helyi szer-
vezetek tagjainak a bizottsagok tagjaiva valaszthatosaga; valamint a lakossag on-
szervez6dé kozosségeivel valo egyiittmiikodés eléirasa.”’ Az Alaptdrvény nem
nevezi a helyi népszavazast az onkormanyzas kozvetlen formajanak, 33. cikkének
(1) bekezdésében pedig a helyi dnkormanyzat feladat- és hataskoreinek gyakorlo-
jaként egyediil a képvisel6-testiiletet jeloli meg. Ez a szabalyozas kozelebb all a
Chartaban foglaltakhoz, amennyiben annak 3. cikkelye a helyi dnkormanyzas jo-
ganak gyakorlasat csupan szervezetszeriien miikodé tanicsokhoz vagy testiiletekhez
koti, a kozvetlen demokracia formainak alkalmazasat tehat nem tekinti kotelezonek.

A Motv. ezzel szemben a valasztopolgarok minél aktivabb részvételét tartja ki-
vanatosnak, melyre tobb rendelkezése is utal. Ide sorolhatd — tobbek kozott — az a

33 Alaptdrvény 34. cikk (2) bek.

3* Alkotmany 44/A. § (1) g) pont

35 Alaptorvény 32. cikk (1) bek. j) pont

36 Otv. preambulum masodik mondat és 5. §
37 Otv. 8. § (5) bek., 13. §,24. § (1) bek.
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preambulumban megfogalmazott eldiras, ami a helyi kozosség dngondoskodasra
vald képességének erdsitését jeloli meg a torvény egyik céljanak; a 2. § (1) bekez-
désben a helyi kozosségen beliili alkotd egyiittmiikodés kibontakozasanak kiva-
nalma; vagy a 6. § a) pontja, mely a lakossag 6nszervezddo kozosségeinek tdmo-
gatasat, e kozosségekkel valo egyiittmiikddést, valamint a helyi koziigyekben szé-
les kori allampolgari részvétel biztositasat fogalmazza meg; tovabba a helyi ko-
z0sség tagjainak a kozosségi feladatok ellatasahoz valo hozzajarulasat el6iro 8. §-a.

Bar ezen eldirasok tobb, bizonytalan jogfogalmat is tartalmaznak (mit jelent pél-
daul az alkotd egyiittmiikddés?), mégis kdvetkeztetni engednek a jogalkotd szan-
dékara, mely az dnkormanyzatok miikodését a jovében jelentds részben helyi szol-
galtatd és (kozosség) szervezd szervként képzeli el. A helyi 6nkormanyzas leg-
ujabb hazai szabalyozasa ennélfogva magan hordozza az interaktiv dnkormanyzati
modell tobb jellemzdjét, melynek 1ényege: a kozfeladatokat nem kdzvetleniil az
allam (6nkormanyzat) latja el, hanem a felmeriilt kozosségi igényekre mintegy
»valaszolva” az érdekelt kozosség sajat szervezddéseivel igyekszik a sziikségletek-
nek eleget tenni. Horvath M. szerint igy ,,az onkormdnyzatok tevékenységének el-
sosorban a tarsadalmi aktorok helyzetbe hozasara kell iranyulnia. Vagyis arra,
hogy a kiilonbozo szereplok képesek legyenek kozossegi feladataik minél szélesebb

“ o r,r r 38
korii és tartalmasabb ellatasara.”

Osszegzés

Fentiekre tekintettel joggal tehetd fel a kérdés, hogy az \j szabalyozas értelmében
mi is tartozik valdjadban a helyi dnkormanyzas fogalmahoz? Vajon az Alaptorvény
32. cikk (1) bekezdésében szabalyozott dnkormanyzati feladat- és hataskorok tart-
hatnak-e igényt az egyéni alapjogokhoz hasonlé védelemre? Miként értelmezhetd a
Motv. szabalyozasaban megnyilvanulod kettOsség: egyrészrél a helyi onallosag
hattérbe szoruldsa és az allami kontroll erételjesebbé valasa, masrészrél a helyi
kozosségek onallo cselekvésének egyre tobb vonatkozasban torténd elvarasa?

E kérdésekre az onkormanyzatokra vonatkozé jogi szabalyozas alakuldsa és a
joggyakorlat adja majd meg a valaszt.

3 HORVATH 2002, 90. o.
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