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TANULMANYOK

DRr. BaLAzZs IsTvAN Csc.
TUDOMANYOS FOMUNKATARS

MAGYAR TUDOMANYOS AKADEMIA TK JOGTUDOMANYI INTEZETE

Az 6nkormanyzatokra vonatkozé
szabdlyozas dtalakuldsa’

1. Melyek voltak a legfontosabb tartalmi
véltozdsok a szabdlyozdsban? Tértént-e valtozdsa
a kétharmadossag tirgykorében?

Magyarorszdg 1ij Alaptorvénye a kordbbi alkotmdnyos szabdlyo-
zdstdl eltérden szabdlyozza a helyi onkormdnyzati rendszert, az
szakit a régi Alkotmdnyban a rendszervéltdshoz kotddd, £6-
ként garancidlis okokbdl sziiletett és az autonémia-elemeket
részletezd szabdlyozdssal és tobbnyire csak keretszabdlyokat
4llapit meg sarkalatos torvényre bizva a tovdbbi szabdlyozdst.

Tartalmilag az Alaptérvény a helyi 6nkormdnyzds meg-
hatdrozdsdra is az el6z8ektdl eltérd fogalmat hasznal, amikor
rdgziti, hogy ,a helyi kiziigyek intézése és kizhatalom gyakor-
ldsa érdekében miikidnek onkormdnyzarok™. A hatdlyon kiviil
helyezett régi alkotmdnyos szabdlyozds szovege agy szolt®,
hogy: , A kizség, a vdros, a févdros és keriiletei, valamint a me-
gye vdlasztdpolgidrainak kizosségét megilleti a helyi onkormdny-
zds joga. A helyi onkormdnyzds a vdlasztépolgdrok kozisségér
érintd helyi kiziigyek ondlld, demokratikus intézése, a helyi kiz-
hatalomnak a lakossdg érdekében vald gyakorldsa.”

A kordbbi alkotmdnyos szabdilyozds a helyi inkormdnyzdshoz
vald jogot kollektiv alapjogként szabdlyozta, ami nem mondhatd
el az Alaptorvényben szerepld 1ij normaszovegrdl.

Bdr az Mot. Sarkalatos torvényként szinte sz6 szerint megis-
métli a helyi onkormdnyzdshoz valé alapjognak a kordbban hatd-
lyos Alkotmdnyi szabdlyozdsdt miszerint,,a helyi inkormdnyzds
Jjoga a telepiilések (telepiilési inkormdnyzatok) és a megyék (rerii-
leti onkormdnyzatok) vilasztdpolgdrainak kizisségét illeti meg™,
ettdl azonban az még nem vilik alkotmdnyos alapjoggd.

A helyi 6nkormdnyzdshoz valé jog értelmezésének tartal-
mi véltozdsdt jelenti tovdbbd az, hogy a torvény a helyi vé-
lasztépolgdroknak, mint a helyi énkormdnyzds alanyainak
kditelezettségeker is megéllapit, igy; ,a helyi oinkormdnyzds a
telepiilés, valamint a megye vilasztdpolgdrai kozisségénck joga,

"'AZ MTA TK Jogtudomdnyi Intézete ltal , Sarkalatos dtalakuldsok —
A kétharmados/sarkalatos térvények valtozdsi 2010-2014.” cimd beszélge-
téssorozat 2014. janudr 23-i ,Az dnkormdnyzatokra vonatkozd szabdlyozds
dtalakuldsa” beszélgetésen elhangzott el8adds szerkesztett vdltozata. A be-
szélgetések teljes anyaga a http://jog.tk.mta.hu/mtalwp honlapon.
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melynek sordn érvényre jut az dllampolgdri feleldsségérzer, ki-
bontakozik az alkotd egyiittmiikodés a helyi kozisségen beliil.

(2) A helyi inkormdnyzds a helyi koziigyekben demokratikus
méddon, széles korii nyilvanossdgot teremtve kifejezi és megvald-
sitja a helyi kizakarator.”

Lényeges véltozds még, hogy nyomatékositja a torvény azt,
hogy ,a helyi inkormdnyzatok az egységes dllami szervezet-
rendszer részeként” mikodnek, lezdrva ezzel minden olyan,
az elmult évtizedekben fel-felbukkané vitdt, mely a helyi 6n-
kormdnyzatok dllami szerv jellegét megkérddjelezte. Az egy
mds kérdés, hogy egy ilyen fajstlyos kérdés rendezése inkdbb
az Alaptdrvénybe lett volna val6, mert igy ennek a preambu-
lumi rendelkezésnek hidnyzik az alkotmdnyos ldba. Ez an-
ndl is inkdbb igaz, mert a hatdrozottnak tling deklardciét az
Alaptérvény 34. cikkének szabdlyozdsa lerontja, mivel az ,a
helyi onkormdnyzat és az dllam” megfogalmazdst alkalmazza,
amibdl az el6bbiekhez képest akdr ellenkezd kovetkeztetésre
is lehet jutni a helyi 6nkormdnyzatok hatalommegosztdsban
elfoglalt helyét illetéen. Kovetkezetlennek tinik a szabdlyo-
zds akkor is, amikor a helyi koziigyek fogalmdt szikiti az-
zal, hogy az Alaptorvénytdl eltérden kihagyja a kdzhatalom
helyi 6nkormdnyzati tipusi gyakorldsit. Ez azért furcsa,
mert — tdl azon, hogy az Alaptorvény tartalmazza® — a helyi
onkormdnyzatok rendeletalkotdsi joga csakigy, mint az 6n-
kormdnyzati hatdsdgi tigyek intézése tartalmilag megmaradé
alapvet§ jogintézmények.

A helyi 6nkormdnyzatok feladatelldtdsénak rendszere a
feladattipusokat illetéen nem valtozik. Ugyanakkor részlete-
sebben szabdlyozza az Métv. a sajdt és az 6nként felvdllalhaté
feladatok elldtdsdnak feltételeit és a kordbbiakhoz képest lénye-
gesen szitkiti a helyi kiziigyek keretében elldrotr és a sarkalatos
torvényben szabdilyozorr helyi onkormdnyzati feladarok kirét.
Ezzel nagyfokii szabadsdgot adotr a jogalkoténak arra, hogy
egyszerii tobbséggel elfogadorr torvényekkel kitiresitse a helyi on-
kormdnyzds tartalmdt, amit az éta meg is rettek.

Az dnként felvéllalhatd feladatelldtdst neheziti az is, hogy
annak feltételei szigorodnak a kordbbiakhoz képest és meg-
létiik a térvényességi feliigyeleti eljdrdsban keriil vizsgalatra.
Ugyanakkor pozitivan értékelhetd az az j szabdlyozds, hogy
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a kotelezd feladat és hatdskor-telepitése esetén a gazdasdgi tel-
jesit8képesség, a telepiilésnagysdg és teljesit6képesség mentén
kotelezden differencidlni kell azokat.

A kotelezd feladatok korében keriilt szabdlyozdsra az
a sajdtos 1ij jogintézmény, hogy az Eurépai Unid, vagy mds
nemzetkozi szervezet felé fenndllé kirelezettség nem teljesitése
esetén az azzal osszefiiggd berubdzdsrol a Kormdny is gondos-
kodhat az érintett helyi inkormdnyzat tulajdondt illetéen is.
Részletszabdlyok hidnydban, valamint az eddigi joggyakorlat
alapjdn még nem donthetd el az, hogy ez a stlyos rendelke-
zés a torvényességi feliigyelet részeként miikddd — a kordbbi
véltozatokban szerepl$ — mulasztds pétldsa, vagy ,sui generis”
intézmény?

Bér a helyi 6nkormdnyzatok tipusai (telepiilési és teriileti)
nem véltoztak az Alaptorvényben, de a jérdsi kozigazgatdsi
térszerkezetben valé gondolkodds az 4j énkormdnyzati tor-
vényi szabdlyozdsban is megjelenik a ,jdrdsszékbely vdros” 1j
telepiilési onkormdnyzati kategorididban és az dltaluk elldtott
korzeti jellegli kozszolgéltatdsok szabdlyozdséban.

A fovdrosi helyi onkormdnyzati rendszer azon megolddsa,
hogy egy teriileten kéttipust telepiilési Snkormdnyzat miiks-
dik, szintén nem vdltozik, csak az eddigieknél egyértelmiiben
torténik a koztiik 1év4 feladatmegosztds irdnyainak kijelslése,
de a részletszabilyozdst kiilon jogszabilyra bizva, ami a kordb-
biakhoz képest lényegesen nagyobb szabadsdgot ad a feladat- és
hatdskirok egyszerdi tobbséggel elfogadhatd rorvényekkel torténd
mozgatdsdra az egyes szintek kizott.

A megyei 6nkormdnyzatok, mint teriileti dnkormdnyzatok
feladata radikdlisan dtalakul és csupdn a teriiletfejlesztésre és
rendezésre, vidékfejlesztésre, valamint kozelebbrdl meg nem
hatdrozott koordindcids feladatokra véltozik az eddigi koz-
szolgéltaté-intézményfenntartds helyett, ami alapvetd felfo-
gésbeli kiilonbség a kordbbiakhoz képest.

A helyi 6nkormdnyzatok miikdidésére vonatkozd ij szabd-
blyozds részletesebb és korldtozdbb jellegli a kordbbiakndl és uj
elemeket pl. méltatlansdgi eljdrds stb. is tartalmaz.

A polgdrmester pozicidja ltaldban is erdsiditt, de azzal hogy
& nevezi ki a jegyzdt, egyértelmi vezetési viszonyok jonnek
létre a hivatali szervezet miikodésében.

Ez utébbi tekintetében viszont lényegesen korlitézédik a
helyi inkormdnyzatok szabad szervezetalakitdsi joga, amikor az
Morv. a 2000 5 lakossdgszdm alatti telepiilések szdmdra kite-
lezben elrendeli az ,,onkormdnyzati kizos hivatal” létrehozdsds.

Azt csak valészindsiteni lehet, hogy ezt a fontos autond-
mia-elemet az Alaptorvény térsuldsokra vonatkozé szabdlyai
alapjdn korldtozza.

A helyi 6nkormdnyzatok tdrsuldsait az Motv. a kordbbiak-
hoz képest részletesebben, de egyszerlibben szabdlyozza, az
Alaptérvényben megjelend kotelezd tdrsulds részletkérdései-
18l pedig e sarkalatos torvény semmit sem mond. Ezzel a kd-
telezd tdrsuldst esetleg eldird kiilon torvény, mely azonban nem
sarkalatos, nagyfoki szabadsdgor ad.

A teriiletszervezés esetében az 6ndll kozségalakitds felté-
teleinél megsziinik a lakossdgszdm alapulvétele, igaz a tobbi
feltétel szigorisdga miatt gyakorlatilag igen nehéz lesz 1ij koz-
ség létrehozdsa.

A helyi 6nkormdnyzatok gazdasdgi alapjai szabdlyozdsa
alapvetden véltozott a kozponti dllami beavatkozds lehet8sé-

geinek alapos kiterjesztése és a fejlett orszdgokban mér a XX.
szdzad utolsé harmaddban meghaladott feladatfinanszirozds
bevezetése mentén.

Er8sodik viszont a helyi 6nkormdnyzatok gazddlkoddsd-
nak tervszer(isége, a gazddlkodds belsd kontrollrendszere, a
pénziigyi ellendrzés tervszertisége.

Ugyanakkor jelentds korlitozds ald esik az onkormdnyza-
tok hitelfelvérele, melynek nem csupdn a maximalis mértéke
keriil meghatdrozdsra, de — a nemzetkézileg ismert megoldd-
sokhoz képest érdekes 4j elemként — sziikséges ahhoz a Kor-
mdny hozzdjéruldsa.

A helyi 6nkormdnyzatok és a kozponti dllami szervek koz-
ti kapcsolatban a legnagyobb véltozds a Kormdny jogkdrébe
tartozd torvényességi ellendrzés helyett a feliigyelet bevezerésében
mutatkozik.

A viltozdsok egyik része az dnkormdnyzati rendeletek fe-
lillvizsgilatédban van, melyek egy része az Alkotmanybirdsig-
6l a Karidhoz keriilt.

Ennél jelent8sebb azonban azon feliigyeleti eszkézok 4j
elemként t6rténd megjelenése, melyek eddig teljesen hid-
nyoztak a rendszerbdl.

Ezek koziil kiemelkedik az a nemzetkizi dsszebasonlitdsban
is 1l megoldds, miszerint a helyi inkormdnyzatok rendeletalko-
tdsi kotelezettsége elmulaszidsa esetén — igaz a birdsdg dontése
nyomdn — a rendeletalkotds potldsara a fbvdrosi, megyei kor-
mdnyhivatal vezetdje jogosult.

Ehhez képest meglepetés viszont, hogy arra a nemzetkdzi
gyakorlatban széles korben alkalmazott intézmény 4dtvétele
viszont nem keriilt sor, hogy az énkormdnyzati hatdrozatok
torvényességi ellendrzésének folyamatdban lehetdség lenne
az onkormdnyzati hatdrozar végrehajtdsinak felfiiggesztésére,
hanem azt tovabbra is csak a birésdgtél lehet kérni.

A drvényességi feliigyeleti eljdrds szabdlyozdsa részletezd
jellegivé valt, ami érthetd az uj feliigyeleti eszkdzok beveze-
téséhez kapcsol6dd garancidlis kovetelmények miatt.

A viélrozdsok lényege tehdt a kordbbi széles feladatkorre
alapozott liberdlis szabdlyozds feladdsa és egy, az dllami szer-
vezeti rendszerbe mélyrehatébban integrilt olyan onkormdny-
zati rendszer létrehozdsa, melyben a kizponti dllami szervek
helyi inkormdnyzatokat befolydsols eszkizrendszere erds és ope-
rativ jellegii.

Ezt a megvéltozott helyi énkormdnyzati autonémia-fel-
fogdst tdimogatjdk a hatékonyabb és ésszer(ibb mutkodtetést,
valamint a fenntarthatd finanszirozds kozponti biztosithaté-
sagdnak céljdt szolgdlé Gj jogintézmények.

Ellenstlyozandé taldn a centralizdciét szolgdlé feliigyeleti
eszkdzoket, az Motv.-ben érdekes és djszeri kisérletek taldl-
haték a jogdllami értékrend és intézményi rendszer védel-
mére, igy pl. azzal, hogy a birdsdg dontése sziikséges egyes
feliigyeleti eszkdzok alkalmazhatésdgdhoz.

A helyi onkormdnyzatokat érinté 1ij jogi szabilyozds tartal-
mdnak vonatkozdsdban az dsszkép tehdt vegyes, de az 4j in-
tézmények isszességében a kordbbi helyi onkormdnyzati auto-
némidnak sziikitését, centralizdcidt és a helyi inkormdnyzatok
dllamszervezetben elfoglalt helyér illetden egy 4j dllamfelfogds
érvényesitését jelentik.

A kétharmados tdrgykirok csokkentése foként a konkrét fel-
adat-és hatdskirok meghatdrozdsdban mutathatd ki, ami akdr



pozitiv is lehetne. Jelenleg azonban ez — a helyi inkormdnyzds-
hoz vald kollektiv alapjog megsziintetése mellett — az egyik f&
esgkize a helyi onkormdnyzatisdg kitiritésének.

2. Mi volt a célja a véltozdsnak?
Amennyiben a hivatalosan hangoztatott célokon
kiviil mds (nem hangoztatott) indok is szerepet
jatszott, kérjiik jelezze azt is.

Az Alaptérvény keret jellegli szabdlyozdsdra val6 tekintettel
nagy vdrakozdsok el6zték meg a helyi 6nkormdnyzatokrdl
52016 sarkalatos torvény el8készitését, tdrsadalmi-szakmai
vitdjde és elfogaddsat. A célokat illetden a 2011 jiniusiban
megjelent elsd szabdlyozdsi koncepci6 abbdl indult ki, hogy
»a jelenleg hatdlyos szabilyozds igen komoly vitdkat zdrd po-
litikai kompromisszum eredménycként sziiletett az ,onkor-
mdnyzati rendszer kialakitdsakor a legnagyobb hangsilyt a
demokratikus mitkidés, az onkormdnyzati autrondmia, illetve
a kormdnyzati tiil hatalmat megakaddlyozd garancidk kiépitése
kapta. Abban a torténelmi korszakban ez teljesen természetes
volt, de ennek kiszinhetéen a gazdasdgossdgi, hatékonysdgi, va-
lamint szakmai szempontokat a sziikségesnél kisebb mértékben
vették figyelembe’.

Ezen értékelés kapcsdn meg kell azonban jegyezni azt is,
hogy bdr a jogi szabdlyozds szintjén valdban sikeriile Eurd-
pa egyik legliberdlisabb és legszélesebb feleldsséggel rendel-
kez8 6nkormdnyzati rendszerét megalkotni 1990-ben, ami
nem problémamentesen, de alapvetden jél miiksdott. A tobb
mint két évtizedes miikodés ugyanakkor szimos megalapo-
zott hidnyossdgot is feltdrt, amelyekre a kidolgozott szakmai
alternativdk mdr hosszabb ideje rendelkezésre élltak, de azok
nagy része a hidnyz6 kétharmados parlamenti tobbség miatt
korabban nem tudott realizdlédni.

Az Métv. elfogaddsit megel$z8 szabdlyozdsi koncepcidban
féként ezek a korabbi felvetések jelentek meg. Igy a torvényes-
ségi ellendrzés feliigyeleti tipusii eszkozikkel vald megerdsitése,
az ellendrzési rendszer kiteljesitése, a kitelezd tdrsuldsi rendszer
kivételes eszkizként torténd bevezetése, a feladat és hatdskirok
tisgtdbb rendszerének kialakitdsa, a finanszirozdsi rendszer
reformja, a feladattal egyiitt mozgd inkormdnyzati tulajdon,
vagy haszndlat, a megyék jogilldsinak a rendezése, vagy éppen
a fbvdrosi kozigazgatdsi rendszer feliilvizsgdlara stb. az elmiilt
hiisz év onkormdnyzati reformprogramjainak dllandé elemei
voltak.

A koncepciorol virt igazi nagy kérdés megolddsa az lett vol-
na,, hogy ezekbil az elemekbiél miképpen leher olyan koberens
rendszert épiteni, ami nem jelent visszalépést a helyi demokrdcia
adott dllapotdbél? A koncepcidban tézisszertien vézolt elkép-
zelésekbdl azt ldtni lehetett, hogy a tervezett véltoztatdsok a
korabbi liberlis kereteket szigoribb korldtok kézé helyeznék.

A 2011. november elején a Kormdny 4ltal az Orszdggy(i-
léshez benyujtott T/4864 szamu térvényjavaslat 4ltaldnos in-
dokoldsa ezeket a vdrakozdsokat igazolta, amikor elismerve
azt, hogy ,az elmiilt 21 év sordn a demokratikus onkormdny-
zati rendszer betéltotte hivatdsdt...” de ,napjainkra szakmai
és politikai sikon is egyértelmiivé vdlt, hogy hazdnk inkormdny-
zati rendszere dtfogd megijitdsra szorul’.

Az okok is vildgosnak tlintek az indokoldsbdl, miszerint
»az dtalakitds sordn figyelembe kell venni a folyamatban

lévd dllamszervezeti reform hatdsait is, kiilonos tekintettel

az dllam szerepének dtértékelésére, bizonyos teriileteken az
dllam feladarvdllaldsinak novekedésére és az ehhez kapesoléds
szervezeti vdltozdsokra. A megijuldst sirgeti a sok elemében
radikdlisan megvdltozott tdrsadalmi, gazdasdgi, kozjogi kir-
nyezet, az Eurdpai Unids tagsigbdl fakadd kovetelmények és
lehetdségek kozti isszhang megteremtése’.

Ezeket azonban az indokolds nem részletezte, ami sajnd-
latos, mert igen érdekes lehetett volna ez pl. az Unids ko-
telezettségek viszonylatdban mdr csak azért is, mert a koz-
igazgatds szabdlyozdsa kdzismerten nem az Unid hatdskorébe
tartozd tdrgykor®.

Az indokoldsbdl ezért inkdbb az tdnik ki, hogy a neolibe-
rlis dllam és az tizleti modszerek kozigazgatdsi alkalmazdsdt
preferdlé kézmenedzsmentre épiilé kozigazgatdsa helyett az
dllam cselekvését jobban megvaldsité és a kozhatalmi esz-
kozoket ismét a rangjdn kezeld Gj tipust kozigazgatds kell,
melynek része egy mérsékeltebb autonémidval rendelkezd
helyi 6nkormdnyzati rendszer.

A térvényjavaslat preambuluma ezt egyértelmiivé is tet-
te, amikor deklardlta azt, hogy ,a helyi inkormdnyzatok az
egységes dllami szervezetrendszer részeként hozzdjdrulnak az
Alaptorvényben foglalt dllamcélok megvaldsitisdhoz, eldsegitik

1,

a jogszabdlyi kotelezettségek teljesitésér”.

3. A nevezett célokkal egyetért-e?

A helyi 6nkormdnyzati rendszer 1990-es djrainditdsdtdl
felgyiilemlett tapasztalatok alapjin sok olyan 4j intézmény
van, melyek bevezetése a rendszer racionalizdldsa érdekében
mdr kordbban a tudomdnyban és a gyakorlatban egyardnt
felmeriile (pl. torvényességi feliigyelet, kotelezd tdrsulds, a
kotelezd feladat és hatdskorok kétharmados szabdlyozdsdnak
mérséklése stb.), de kétharmados t8bbség hidnydban nem
tudott megvalésulni. Ha azonban az egész 6nkormdnyza-
ti reformot vizsgéljuk, és azt belehelyezziik az dllamreform
szélesebb Osszefiiggései kozé, akkor az 4j szabdlyozdsnak a
kozigazgatdsi rendszeren beliil érvényesiil§ hatdsai inkdbb a
helyi demokricidt és ondllésdgot csokkentd’, a centralizdciét
elétérbe helyezd negativ hatdstak, melyekkel e formdjukban
és egészében nehéz lenne egyetérteni. Mindez nem jelenti
azt, hogy az (jj szabdlyozds a maga logikdja szerint ne alkotna
egy konzisztens rendszert és a rendszer egyes elemei (pl. a fel-
adat és hatdskorok kotelezd differencidldsa, egyes feltigyeleti
eszkdzok stb.) pedig kifejezetten pozitiv elmozduldst jelente-

nek a kordbbiakhoz képest.

7'T/14864 szdm tdrvényjavaslat.

® Lasd részletesebben; Az ,, Eurdpai Kizigazgatdsi Térség” és az eurdpai
kozigazgatdsi jog. in: Kozigazgatdsi jog. Fejezetek szakigazgatdsaink ko-
rébdl. (szerk.): LapsAinszky ANDRAs, CompLex Kiadd, Budapest, 2013.
1. 43-78 old.

? Ennek tételes igazoldsdra ldsd; BaLAzs IsTVAN; Az autonémia-felfogds
véltozdsa az Gj magyar helyi 5nkormanyzati szabdlyozdsban. Allam- és Jog-

tudomdny 53 (2-3) pp. 213-214. (2012)

TANULMANYOK

37



38

TANULMANYOK

A magam részérél kiilon kiemelendének tartom az helyi in-
kormdnyzatok dllamszervezetben elfoglalt helyét illetd 1ij sza-
bdlyozdst azon kordbbi tilzé felfogishoz képest, hogy a helyi
onkormdnyzatok nem is képezik részét az dllami felépitmény-
nek, hanem onmagukban dllé értéker képviselnek. Az azon-
ban mir egy mdsik kérdés, hogy ebbdl nem feltétlen kellett
volna kévetkeznie egy igen hatdrozott elmozduldsnak a m4-
sik véglet felé a re-centralizdcié irdnydba. A kér végler kizitt
taldn nagyobb és bilcsebb egyensiilyr kellettr és lebetert volna
teremteni.

4. A célo.lf elérése érdekében (fiiggetleniil attdl,
hogy On a célokkal egyetért-e) hatékonyak-e

a valasztott dj szabdlyok?

Az \j szabdlyozds vizsgédlatdndl kétség kiviil felmeriil az el6i-
déz8 okok kozt a hatékonysdgra torekvés, hogy nem arrdl
van-e sz0, hogy a pénziigyi-gazdasdgi vildgvalsdg kovetkez-
ményeit felszimolni akard és a jové fejlédési atjait keresd 4l-
lamoknak 4ltaldban is 4t kell értékelniiik az dllam és annak
cselekvését megvalésité kdzigazgatds minden elemée?

A neoliberilis 4llamfelfogdst a kdzigazgatdsban érvényesi-
t8 ,,1lj kizmenedzsment” irdnyvonal legyengitette a kdzigazga-
tdst és alkalmatlannd, eszkoztelennél tette az Gj kihivdsokra
adandé adekvit cselekvésre. Ellenreakcioként a vildg fejlett
orszdgaiban mindeniitt keresik az 4j tipust dllam paradig-
mait'® és az azt megvaldsitd Gj kozigazgatdst', benne a helyi
onkormdnyzati alrendszerrel.

A helyi 6nkormdnyzati autonémia megdrzésére kotele-
zettséget vdllalo Eurépa Tandcsi tagorszdgként Magyar-
orszdg is ezt tette és teszi sok mds orszdggal egyiict'?, he-
lyenként tudatosan, mdskor inkdbb a helyzet és az aktudlis
politikai célok 4ltal determindlt koriilményekhez rogtonoz-
ve a megolddsokat. Ez utébbi nagyobb mértékii jelenlétét
sejteti az a tény, hogy az egész kozigazgatds reformjinak
irdnyt szabd koézigazgatds-fejlesztési programunk' a helyi
onkormdnyzati rendszerrel — ami pedig mégis a kdzigazga-
tdsi intézményrendszer egy meghatdrozé eleme-szinte nem
is foglalkozik.

Ebbdl és az azéta megvaldsult intézkedésekbdl arra lehet
kovetkeztetni, hogy prioritdsa a Kormdny irdnyitdsa alarr dllo
kizigazgatdsi alrendszereknck van és ezeknek a hatékonyabb és
raciondlisabb miikodés irdnydba torténd dtalakitdsa és miikidé-
se fiiggvényében alakul a helyi nkormdnyzati rendszer.

' G. Fopor GABOR—STUMPF IsTVAN: Neoweberi 4llam és j6 kormdny-
zds, Nemzeti Erdek I1. évf. 3. szdm, 2008, 18. old.

" Barizs IsTvAN: Globdlis problémdk és nemzeti szabdlyozds: a sza-
balyozasi statégidk kihivésai. Magyar Kézigazgatds, Uj folyam (2011)/2.
szdm, 59—65. oldal
12 Lasd; La reforme des collectivités territoriales. Revue Francaise d’Ad-
ministration Publique 2012 N° 141 Numero publié¢ sous la responsabilité
de Gerard Marcou. Les reformes des collectivités territoriales en Europe:
problématiques communes et idiosyncrasies. 183.p.

" MAGYARY ZOLTAN: Kézigazgatds-fejlesziési Program (MP 11.0) Koz-
igazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztérium 2011. janius 10, Budapest.

5. A vélasztott Gj szabdlyok 6sszhangban vannak-e
az 4j Alaptérvénnyel?

Ahogy a kordbbi pontokban jelzésre keriilt, van ugyan né-
hédny olyan szabélyozdsa az Motv.-nek, ahol az alkotmdnyos
alapok nem elég szildrdak (pl. a helyi énkormdnyzatok 4l-
lamszervezetben elfoglalt helye, koz6s 6nkormdnyzati hiva-
tal, jérdsszékhely vdros stb.), vagy konzisztencia probléma
tapasztalhatd (pl. a helyi 6nkormdnyzatok dllamszervezetben
elfoglalt helye), de ezek dsszességében sem jelentenek alkotmdny-
ellenes szabdlyozdst.

6. Az \yj szabalyok 6sszhangban vannak-e nemzetkozi
(kiil. emberi jogi) és EU-jogi kételezettségeinkkel?

A helyi 6nkormdnyzdshoz valé kollektiv alapjog hidnya az j
alkotmdnyos szabdlyozdsban ugyan sajndlatos tény és jelzés
értékii a kordbbi szabdlyozdst felvdltd Gj 6nkormdnyzati mo-
dell jellegét illeten, de 6nmagdban nem titkdzik semmilyen
nemzetkdzi normdba.

A helyi 6nkormdnyzdshoz valé jog eredetét inkdbb szok4-
sos ugyanis a Polgdri és Politikai Jogok Nemzetkdzi Egyezsé-
gokmdnydra visszavezetni. Eszerint , Minden dllampolgdrnak
a 2. cikkben emlitetr meghkiilonbiztetések, illetéleg ésszerditlen
korldtozdsok nélkiil joga és lehetdsége van arra, hogy;

— a koziigyek vitelében kozvetleniil vagy szabadon vdlaszrotr

képuviseldk titjdn részr vegyen;

— szavazzon é megvdlaszthassik az dltaldnos és egyenld vi-
lasztdjog alapjdn, titkos szavazdssal tartott olyan valddi és
rendszeres vdlasztdsokon, amelyek biztositjidk a vilasztok
akaratdnak szabad kifejezését;

— az egyenldség dltaldnos feltérelei alapjin hazdjdban kozhi-
vatali tisztséget viselhessen.”

Ezeker a feltételeket a jelenleg hatdlyos magyar szabdlyozds

is teljestti.

A helyi 6nkormdnyzatokra vonatkozé legfontosabb és spe-
cifikus nemzetkozi jogi szabilyozds a Helyi Onkormdnyzatok
Eurépai Chartdja'’. Ha a Chartdnak csupdn a szészerinti ér-
telmezését vetjiik dssze az Gj magyar alkotmdnyos és torvényi
szabdlyozdssal, akkor az aldbbi néhdny példaszeri kiemelés
alapjdn nehéz egyéreelm titkozést taldlni. Fontos azonban mdr
itt is kiemelni® azt, hogy a Charta alkalmazdsa és annak ET
dltali rendszeres vizsgdlata ennél az értelmezésnél joval tdgabb
éppen a helyi 6nkormdnyzati demokrdcia meg8rzése és fejlesz-
tése érdekében, amire orszdgunk is kotelezettséget vallalt.

A Charta szerint ,,a helyi inkormdnyzds a helyi onkormdny-
zatoknak azt a jogdt és képességét jelenti, hogy — jogszabdlyi ke-
retek kizt — a koziigyek lényegi részét sajir hatdskiriikben sza-
bdlyozzdk és igazgassik a helyi lakossdg érdekében. E jogot pe-
dig olyan tandcsok, vagy testiiletek gyakoroljik, amelyeknek

Y European Charter of Local Self-Government” Strasbourg, 1985 oktdber
15, kihirdette az 1997. évi XV. térvény.

> Bdr e pont végén egyértelmi a betliszer(i értelmezés helyett a Charta
szellemiségére val6 utalds, de a kerekasztal vita tapasztalatai alapjén sziik-
ségessé vilt ennek nyomatékositdsa. Mindezt pedig megerdsitik a szerzd-
nek az ET helyi onkormdnyzatokkal foglalkoz6 szerveinél végzett évtizedes
munkdja alapjdn szerzett sajdt tapasztalatai.



tagjait egyenld, kozvetlen és dltaldnos vdlasztdjogon alapuld
szabad és titkos szavazdssal vilasztjik és melyek nekik fele-
18s végrehajt6 szervekkel is rendelkezhetnek. E rendelkezés
semmilyen médon nem érinti az dllampolgdri gytiléseknek, a
népszavazdsnak vagy kozvetlen dllampolgdri részvétel egyéb
formdjdnak igénybevételét ott, ahol azt jogszabdly megengedi’.

A 2011 végéig hatdlyos magyar Alkotmdny a Charta idé-
zett rendelkezéseit Ugy adaptdlta, hogy ,a kozség, a viros, a
f&vdros és keriiletei, valamint a megye vélasztopolgdrainak
kozosségét megilleti a helyi onkormdnyzds joga. A helyi 6n-
kormdnyzds a vélasztopolgdrok kozdsségét érintd helyi koz-
tigyek 6ndll6, demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak
a lakossdg érdekében vald gyakorldsa .... a vilasztépolgdrok
a helyi 6nkormdnyzdst az dltaluk valasztott képviselStestiilet
atjdn, illetdleg helyi népszavazdssal gyakoroljak ™.

A kordbbi magyar megoldds tehdr — foként a rendszervdltds-
hoz fiizddd garancidlis okokbdl — pozitiv irdnyban tillépte a
nemzetkizi jogi szabdlyozdst, amikor a helyi inkormdnyzdshoz
vald jogot kollektiv alapjogként hatdrozta meg.

A 2012. évtdl hatdlyos Alaptorvényiink szakitotr ezzel a ha-
gyomdnnyal és az 4] szabdlyozds csupdn azt deklardlja, hogy
»Magyarorszdgon a helyi kiziigyek intézése és a kizhatalom
gyakorldsa érdekében onkormdnyzatok miikidnek ... a helyi
onkormdnyzatokra vonatkozd szabdlyokatr sarkalatos torvény
hatdrozza meg..

Bir kevéshé garancidlis jellegii, de ez a megoldds is megfelel
a Helyi Onkormdnyzatok Eurdpai Chartdjinak, mivel az csak
azt mondja ki, hogy ,,a helyi inkormdnyzatok alapvetd hatds-
koreit és feladatait Alkotmdny, vagy torvény rendezi”. Ezt a
feltérelt az Alaptorvény teljesiti, mert kimondja, hogy ,,[a] helyi
onkormdnyzatokra vonatkozd alapvetd szabdilyokat sarkala-
tos torvény hatdrozza meg”.

A Chartdban szabdlyozott tartalmat, miszerint: ,A helyi
onkormdnyzds elvét a belsd jogalkotdsban, és amennyire leher-
séges, az Alkotmdnyban is el kell ismerni.™® Alaptorvényiink
teljesiti, mikor rogziti azt, hogy ,,Magyarorszdgon a helyi ko-
ziigyek intézése és a helyi kozhatalom gyakorldsa érdekében
helyi onkormdnyzatok miikidnek”."

Hasonlo a helyzet az 1ij elemként jelentkezd torvényességi fel-
iigyelettel is, melyre a Charta eddig is lehetéséget adott volna,
de eddig ezzel a magyar torvényalkotds nem élt.

A helyi 6nkormdnyzatok jogalkotdsi kotelezettségének
elmulasztdsa esetére biztositott pétldsa a kormdnymegbizott
részérdl késég kiviil hatdskdrelvondst jelent.

Ugyanakkor a Charta e vonatkozdsban is igen megenge-
d8en szabdlyoz: , A helyi inkormdnyzatok hatdskore dltaldban
teljes és kizdrdlagos. Ezt mds kizponti vagy regiondlis kozigaz-
gatdsi szerv nem vonhatja el, és nem korldtozhatja, kivéve,
ha ezt torvény lehetdvé teszi.”™® Nélunk ez a helyzet, mert «
kormdnymegbizott, mint kbzponti szerv ugyanis magéban az
Alaptorvényben, mint torvényben kap felhatalmazdst arra,
hogy kivételesen a jogalkotdi hatdskir elvondsdval éljen, ami ré-
addsul a hatdskor gyakorldsénak elmulasztdsdhoz és annak
biréi itéletben torténd kimonddsdhoz kapcesolddik.

16 Charta 2. cikk,
7 Alaptorvény 31. cikk (1)
18 Charta 4. cikk

A helyi onkormdnyzarok hitelfelvérelénck korldtozdsa, il-
letve feltérelhez kitése is formidlisan beleférhet a Charta azon
rendelkezései kozé, hogy ,a helyi inkormdnyzatok a nemze-
ti gazdasdgpolitika keretein beliil megfeleld sajdr pénziigyi
Sforrdsokra jogosultak, amelyekkel hatdskoriik keretein beliil
szabadon rendelkeznek™. Az egységes nemzetgazdasdgi po-
litikdnak ugyanis ez egy lényeges jogi eszkoze.

Nemzetkozi jogilag tehdt nehezen igazolhatd az, hogy az 1j
hazai szabdlyozdsunk a Charta rendelkezéseinek csupdn szdsze-
rinti értelmezésével nem fér bele a meglévé jogi kererekbe.

Ez még akkor is jellemzd, ha mdr ez a fajta értelmezés
is esetleg néhdny részteriileten pl. a kotelezd kozds hivatali
rendszer elirdsa titkdzhet azon szabélyozdssal, hogy ,a vé-
lasztott helyi képviselSk hivatali koriilményeinek biztositania
kell feladataik szabad gyakorldsdt™

Akkor mégis mi lehet az Gj szabdlyozdst éré nemzetkozi,

, aggalyos lehet.

koztitk az ET egyes szervei 4ltal hangoztatott kritikai' ész-
revételek mogote?

A vilaszhoz a politikai megfontoldsokon tul jogi értelem-
ben is kiindulé alapot szolgdlhat a Charta preambuluma,
miszerint ,... csak tényleges feladatkorrel bird helyi énkor-
mdnyzatok biztosithatnak egyszerre hatékony és az dllam-
polgdrokhoz kozeldllé igazgatdst, ... a helyi onkormdnyzds
védelme és megerdsitése a kiilonbozd eurdpai orszdgokban fontos
hozzdjdrulds a demokrdcidnak és a hatalom decentralizdldsd-
nak elvein alapuld Eurdpa kialakitdsihoz,..”.

A ténylegesség” és a ,helyi onkormdnyzatisig megerdsitése”
egy elbre iveld és mutaté folyamatot jelent a helyi énkor-
mdnyzatisig felfogdsiban, minek kézpontjaban az autonémia
kiterjesztése, de minimdlisan a megdrzése 4ll. A Charta [étre-
jottének elézményei, az ahhoz valé csatlakozdsunk térteénete,
az Eurépa Tandcs helyi 6nkormdnyzati intézményrendszeré-
nek a Charta érvényesiilését szolgdlé mikodése és ez ideig az
abban valé aktiv részvételiink, eddig ezt a felfogdst erdsitette.

A foként az eredményesség és hatékonysdg nevében végrehaj-
tott vdltoztatdsok azonban a megeldzd szabdlyozdsi tartalomban
megjelend autondmia szinthez képest visszalépést jelentenek.

7. Sziikségesnek létja-e a szabdlyozds médositdsat
a kozeljov6ben, és ha igen, akkor mely pontokon
és miére?

A szabdlyozds kozeljovében torténd dtfogd modositdsinak
csak akkor lenne értelme, ha az mogéte a helyi onkormédny-
zatok 4llamszervezetben elfoglalt helyére és autonémjdra vo-
natkozé eddig érvényesiild felfogds megvdltozna a politikai
dontéshozok, valamint a szakmai-tudomdnyos kézvélemény
korében egyardnt. Ennek nyomait pillanatnyilag egyetlen

1 Charta 9. cikk
20 Charta 7. cikk

2 Konkrétan az ET Helyi és Regiondlis Onkormanyzatok Kongresz-
szusa (CPLR) 341(2013) ajdnldsdrdl van szé,mely stlyosan elmarasztalja
Magyarorszdgot a Charta rendelkezéseinek megsértése miatt és arra kéri Az
ET déntéshozé szervét,a Miniszteri Bizottsdgot,hogy hivja fel orszdgun-
kat a hatdlyos jogi szabdlyozds megvéltoztatdsdra. Ldsd ;hteps://wed.coe.
int/ViewDoc.jsp?Ref=REC341(2013)&Language=lanEnglish&Ver=origi-
nal&Site=sCOE&BackColorInternet=C3C3C3&BackCo
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jelent8sebb pdrt esetében sem lehet felfedezni, de e szdndé-
kokat illetden mélyen hallgatnak a szakmai és érdekvédelmi
szervek és a tudomdny is.

Emlékeztetdiil érdemes felidézni, hogy az Alaptdrvény és
az Motv. szabdlyozdsdnak folyamata is feltlinden csendben,
nagyobb ellendlldst kifejezd megmozduldsok szinte teljes
hidnydban mentek végbe, melynek okait érdemes a jov8ben
behatébban is vizsgdlni.

A szdmos lehetséges ok kozott szerepet jatszhat az is, hogy
a helyi onkormdnyzatok miikddésének a megvéltozott tdrsa-

dalmi, gazdasdgi kornyezethez és dllami miikodéshez torténd
adaptdcidja szinte minden orszdgban aktudlis feladat*, mely
megolddsdnak igényét a pénziigyi-gazdasdgi vélsdg felerdsi-
tette és gyorsitotta.

A viltoztatdsok sziikségessége mogott a meglévd rend-
szerek miikodési hidnyossdgaira alapozott redlis tdrsadalmi
igény, lehet az egyik oka annak, hogy a helyi 6nkormdnyzati
rendszereket érintd reformok még akkor sem titkéznek nagy
ellendlldsba, ha azok a hagyomdnyos autonémia-elemeket
érintik, esetleg dtrendezik. W

22 Lasd erre; la reforme des collectivités territoriales. Revue Francaise
d’Administration Publique 2012 N° 141 Numero publié sous la responsa-
bilité de Gerard Marcou.



