A HELYI ONKORMANYZATI RENDSZER
UTIRANYAI

SzaB6 Lajos!

A kozigazgatds alrendszerei folyamatos mozgdsban vannak,
mert vdltozhat az dllamszervezési felfogds arrdl, milyen tdrsa-
dalmi és gazdasdgi viszonyok kézote melyik erésodik, melyik
gyengiil. A decentralizdcidnak az a foka, amely csaknem 30
évvel ezel6tt, a rendszerviltoztatds idején tdvlatos megoldds-
nak igérkezett, valamivel t6bb mint két évtizedes miikddése
utdn okkal igényelte — kdzvetlen szerepldinek kezdeményezése
szerint is — az dtfogd feliilvizsgilatot és e folyamatban a cent-
ralizdcié erdsitését. Kevesebb mint egy évvel a 2019. évi hely-
hatésdgi valasztdsok el6tt taldn indokolt dttekinteni az djkori
onkormdnyzati rendszeriink erényeit és hibdit a ,pdlyakez-
dést6]” a mostani id8 szerinti dllapotdig. Mint a témakérhoz
kapcsol6d6 szdmos szakember egyike az aldbbiakban megki-
sérelek némi izelitt (nem dtfogd elemezést) adni a 20. és a
21. szdzad helyi onkormdnyzatairdl sz4l6 torvények éreékeirdl
és fogyatékossdgairdl, ahogyan ezekr8l magam vélekedem.

1. Az els6 6nkorményzati térvényrdl

1.1. A helyi 6nkorményzati rendszer attribitumai, vagyis
a tble elvdlaszthatatlan tulajdonsdgai kozé hdrom hatderd-
ként tekinthetd mozzanatot sorolok. Az autondmia valamely
kozosségnek olyan szervezddése, amely sajdt ligyeiben mds
hatdsdgtdl fiiggetleniil jdr el, eloljdrdit 5nmaga vélasztja meg,
tevékenységét maga szabdlyozza és afolott nkontrollt gyako-
rol, anyagi eszkozeit pedig jérészt sajdt er6bdl teremti meg és
haszndlja fel. A szubszidiaritds (eredetét tekintve keresztény
tdrsadalomszervezési elv) kozigazgatdsra vetitett lényege: a
kormdnyzatnak és az dllam intézményeinek 6nkorldrozdst
kell alkalmaznia, tiszteletben tartva az alacsonyabb szint(
kozosségek jogait sajdt ligyeik intézésére, emellett azonban
kisegit6ként tdmogatnia kell Sket, hogy alkalmassd vilja-

' 1965-ben szerzett jogi diplomdt a Pécsi Tudomdnyegyetemen, 1970-ben
tigyvédi-jogtandcsosi vizsgdt tett. 47 évet wltote kozszolgdlatban: negyed-
szdzadot a Veszprém Megyei Tandcson joggyakornoktdl a megyei vb-titkdri
beosztésokig. A rendszervaltdst kivetéen a Beliigyminiszeérium Onkor-
ményzati Féosztélydnak féosztilyvezetdje (1990-1994), a Budapest Févéros
Kozigazgatdsi Hivataldnak hivatalvezetje (1995-2000), az Alkotmdnybiré-
sdg Hivataldnak fétandcsaddja (2000-2004), majd nyugdijazdsig a Kézpon-
ti Kédrrendezési Iroda féigazgatéja, illetve az Igazsdgiigyi Hivatal dltaldnos
féigazgatd-helyettese (2004-2011).

nak az 6nallé cselekvésre. Mindebbdl az kovetkezik, hogy a
dontéseknek ott kell megsziiletniiik, ahol azok meghozatald-
ra a legtébb informdcié rendelkezésre 4ll és ahol a dontések
kovetkezményei kozvetleniil hatnak. A helyi szolidaritds a
laké- és telepiiléskozosségek Osszetartdsdt, a kolesonds ko-
telesség- és segitségvéllaldst jelenti a kozds eszmék, célok és
érdekek azonossdga alapjdn.

A helyi o6nkorményzatisdg alapértékeit a rendszervil-
toztatdst kovetden az Alkotmdnynak és az dnkormdnyzati
rendszer alapjait meghatdrozé tdrvénynek kellett lefektetnie.
Az Alkotmdny* és a helyi inkormdnyzatokrél szélé 1990. évi
LXV. térvény (a tovibbiakban: Otv.) deklardlta, hogy a helyi
onkormdnyzatok elkiiloniilnek a végrehajté hatalomtdl, de
egyidejlileg partnerei az dllamnak, s ha kell ellensdlyai is.
A torvényalkoté a torvény cimében szerepld ,,helyi” jelz6 al-
kalmazdsdval kiilonbéztette meg a helyi kozdsségek dnkor-
mdnyzatait az dnszervezddés eredményeként létrehozott mds
autonémidk (egyesiileti, egyhdzi, fels6oktatdsi, hivatdsrendi,
tarsadalombiztositdsi, szovetkezeti, drutdzsdei) tipusaitdl.

Az Alkotmdny a helyi 6nkormdnyzatisdg alapjait rakta le,
az Otv. pedig a szervezet és a miikodés hatdrait jelslee ki.
A fundamentumra az 4gazati tdérvényeknek kellett felpakol-
nia a ,felépitményt”, igy wbbek kozott a helyi adézdsrdl, az
4llami koltségvetésrdl, az egyes dllami tulajdonban levd va-
gyontdrgyak onkormdnyzati tulajdonba- addsdrél, a lakdsok
és helyiségek bérletérdl, a teriiletszervezésrdl, a polgdrmesteri
tisztségrol, a koztdrsasdgi megbizottak jogalldsirdl és felada-
tairdl, a szocidlis elldtasrél, az oktatasrdl és nevelésrdl, a koz-
tisztvisel8k jogdlldsdrdl, a helyi 6nkormdnyzatok cimzett és
céltdmogatdsi rendszerérdl sz6l6 torvények megalkotdsdval.
De mindenekel6tt a tandcsi rendszerbdl valé zokken8mentes
dtvezetés, feladat-tjraosztds elveit (Gn. dtmeneti, hatdskori
torvények) kellett kidolgozni és elkésziteni minisztériumon-
ként a hatdskori jegyzékeket.

A Beliigyminisztérium és mds tdrcdk 6nkormdnyzati
munkatdrsai — akik déntéen gyakorlott szakemberek vol-

* Az Alkotmdny hatdlyos szévegének hivatalos 6sszedllitdsdt — az Alkot-
ményt médositd 1989. évi XXXI., 1990. évi XV1., 1990. évi XXIX., 1990.
évi XL., 1990. évi LVI,, 1990. évi LXIIIL térvény rendelkezéseit feldol-
gozva — a Magyar Kézlony 1990. augusztus 24-ci 84. szimdban egységes
szerkezetben tették kozzé.
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tak, személyiiket az akkori és a késdbbi minisztériumi ve-
zetés egyardnt megbecsiilte — természetesnek vették, hogy a
torvénytervezetek szdvegezését maguk végzik, illetve a mds
tdrcdk tervezeteit sajat katf8bsl meritve véleményezik. Ha a
minisztériumok vezetése akkoriban a kodifikdlé munkdval
kiviildll tigyvédi iroddkat bizott volna meg, kollegdink ezt
szakmai érvényesiilési torekvésiik és erkolesi dnbecsiilésiik
csonkitdsinak tekintették volna.

A tdrvényekben a helyi 6nkormdnyzatoknak garantdlt de-
centralizdcié reformértéki volt. A tandcsrendszer megszi-
nése idején az akkor 2905 kozség koziil mindossze 807 koz-
ségnek volt 6ndllé tandcsa, a kozségek tobb mint kétharmada
k6z6s tandcsi keretekben mikodste. Az Otv. megalkotdsaval
— a kozfelfogds igényei szerint — az orszdg minden telepii-
lése (3113) képviseld-testiiletet vdlasztott, visszakapta helyi
onkormdnyzatit, ezzel 6ndllésdgit. Jogot és tdimogatdst kap-
tak az alapelldtds fejlesztésére, egészséges ivéviz-programok,
iskolaépitések teljestiltek.

Torvény a helyi 6nkormdnyzatoknak kételezd feladat- és
hatdskért allapithatott meg, amelyek az 6nkormdnyzat nagy-
sdgdtdl, a lakossdg szdmdtdl, teherbiré képességétdl és egyéb
felcételektd] figgden egymdstdl eltérhetnek. A torvény a te-
leptilési onkormdnyzatok (kozség, vdros, megyei jogt vdros,
f8vdros és f8vdrosi keriilet), tovdbbd a teriileti (megyei) 6n-
kormdnyzatok kotelezd feladatait és hatdskoreit differencidl-
tan 4llapitotta meg. [Otv. 6. § (1) bekezdés b) pont] A tele-
piilési 6nkormdnyzatnak kellett gondoskodnia tébbek kozott
az alapfoku oktatdsrdl és nevelésrdl, az alapfoku egészségiigyi
és szocidlis elldtdsrol, a helyi utak, kozteriiletek, a koztemetd
fenntartdsirdl. Kotelezd alapfeladat az ivovizelldtds, a csapa-
dékviz-elvezetés, az épitett és a természeti kornyezet védelme,
a helyi kozlekedés és koztisztasdg biztositdsa, a tlizvédelem
megolddsa, a nemzeti és etnikai kisebbségi jogok védelme.
[Otv. 8. § (4) bekezdés] A megyei dnkormdnyzat feladata ki-
egészit, kisegitd, tovabbd korzeti jellegti lett. Olyan felada-
tot kotelesek elldtni, amire a telepiilési onkormédnyzatok nem
képesek (pl. kérhdz, mizeum, specidlis szocidlis otthonok,
szinhdz), illetdleg amelyek a megye egész teriiletére vagy egy
részére terjednek ki. (Otv. 69-70. §-ok) Sajnélatos, hogy az
dgazati térvények késdbb is alig toltdteék meg tartalommal a
megyei feladat- és hatdskoroket.

Az Alkotmdnybirésdg (a tovdbbiakban: AB) csakhamar
megéllapitotta, hogy a magyar onkormdnyzati rendszer
egyik kiemelkedd értéke testesiil meg abban, hogy a helyi
onkormdnyzati hatalom nem pusztdn az 4llami feladatok
decentralizéldsdn, hanem a vilasztépolgdrok Alkotmdnyban
meghatdrozott kdzosségeinek helyi onkormdnyzdshoz vald
jogdn alapszik.> Az AB leszdgezte, hogy a vélasztépolgdrok-
nak a helyi 6nkormdnyzdshoz val6 alapvetd joga az énkor-
mdnyzati jogok anyajogdt jelenti, az alapjogokhoz hasonlé
védelemben részesiil. (Az addig nem haszndlatos és késbb
a szakirodalomban gyakran vitatott @j terminoldgia nézetem
szerint a lényeget plasztikusan ragadta meg.) Szdmos hatd-
rozatédban az AB azt is kimondta, hogy az 6nkormdnyzati
alapjogok a képvisel§-testiiletek szdmdra biztositott olyan
hatdskorcsoportok, amelyek a helyi énkormdnyzds korében

234/1993. (V. 28.) AB hatdrozat, ABH 1993, 458.

az onkormdnyzatok szdmdra biztositott autonédmia alkotmd-
nyos garancidit képezik. Az 6nkormdnyzatokat az egyes alap-
jogok korében megilletd autonémia azonban nem feltétlen
és korldtozhatatlan. Az alapjogok szabdlyozdsa elsésorban a
kormdnnyal és az dllamigazgatdssal szemben nyujt alkotmd-
nyos garancidt az énkormdanyzatok 6ndllé miiksdéséhez.

Mar a rendszer induldsakor az dllam tulajdondbdl ex lege
az onkormdnyzatok tulajdondba keriiltek a koézigazgatdsi
teriiletiikdn levd ingatlanok, az erddk és vizek meghatdro-
zott kére, a volt tandcsok feliigyelete alatt 4llott koziizemi
célra alapitott dllami gazddlkodé szervezetek, a koltségvetési
tizemek és a volt tandcsi oktatdsi, kulturdlis, egészségiigyi,
szocidlis, sport és egyéb intézmények vagyona, a tandcsi bér-
lakdsok stb. (Otv. 107. §) Mindezek dacdra a telepiilési 6n-
kormdnyzatok tobbségének f8leg az induldskor kevés volt a
kockdra tehetd t6kéje, mert a fent jelzett kdtelezettségek tel-
jesitése lekdtdtte erbforrdsait. A véllalkozdsokhoz kezdetben
kelld szakértelem nélkiil, az énkormdnyzati vagyonelemek
pontos ismeretének hidnydban prébdltak hozzéfogni, sok he-
lyen még a sajdt belfoldi fldek éreékelését is taldrazote kiilsd
kozvetitdkkel végeztették el (1dsd pl. az an. Tocsik tigyet).

Az dnkormdnyzatisdg, mint az egyik nagy kozigazgatdsi
alrendszer visszadllitdsa — az erények és hibdk ellenére — a rend-
szervéltoztatds egyik legnagyobb kézjogi teljesitményének
mindsithetd. Az djkori 6nkormdnyzati modell kiemelkedd
értékei, vagyis az dnkormdnyzati autonémia, a szolidaritds,
a szubszidiaritds, a hatdskori decentralizdcid, az dnkormdny-
zati kollektiv jogalanyisdg, a szervezeti hierarchia kiiktatdsa
mind megvaldsultak.

1.2. Mdr az elsé valasztdsi ciklusban a helyi 6nkormany-
zatok alapvetd funkcidikar betsltdtték. Az elsd év a forradal-
mi jelent8ségli torvényhozds és az onkormdnyzati szervezetek
megalakuldsdnak éve, az 1994. pedig a helyi 6nkormdnyzati
modell kiigazitdsdnak és megujitdsinak az esztendeje volt.
A korszer(sitési torekvések késdbbi években végrehajtandé
f§ irdnyai: a kordbban megindult reformok folytatdsa kisebb
korrekcidkkal, a maximdlisan liberalizdlt 6nkormdnyzati
rendszer visszafogdsa, az igazgatds szakmaisdgdnak (jegyzd)
erdsitése, a dontés eldkészitésben a nyilvdnossdgra timaszko-
dds (civil szervezetek, kdzmeghallgatds és helyi népszavazds).
Ezekhez kapcsolédott a  decentralizdcié-dekoncentricié-
centralizdcié ardnyainak csiszoldsa; a minisztériumi merev
dgazati elkiiloniiltség megsziintetése, a megyei jog vdrosok
és a vdroskozosségek egylittmiikodésének dsztonzése, a f6-
vérosi 6nkormdnyzati rendszer egységének fokozdsa, a me-
gyei dnkormdnyzatok térségfejlesztd szerepének fejlesztése, a
kotelezd tarsuldsok torvényi feltételeinek kidolgozdsa, a tor-
vényességi ellendrzés eszkozeinek bdvitése, a dekoncentralt
dllamigazgatdsban a teriiletkdzi szervezetek (tobb megyét
dtfogé illetékesség) elterjesztése mds kozhatalmi szervekkel

44/1993. (II. 12.) AB hatdrozat, ABH 1993. 68-71., 18/1993. (III. 19.)
AB hatdrozat, ABH 1993, 167.

> Az dnkormdnyzati miikddés tapasztalatait e cikk szerzdje is bemutatta
Az onkormdnyzatok mitkidésének elsé éve; valamint A helyi inkormdnyzarok
hdrom éve 1993 titkrében cimi irdsaiban. In: Magyarorszdg Politikai Ev-
kényve 1991. Okonémia Alapitvidny — Economix Rt.. 165-178.; tovdbb4
Magyarorszig Politikai Evkinyve 1994., Demokricia Kutatdsok Magyar
Kézpontja Alapitviny 168-177.



egylitt. Szerepelt az elgondoldsok kizorr a hatékony és koleség-
takarékos kozigazgatds megteremtése is (hatdskori reform,
igazgatdsi folyamatok egyszer(sitése)®.

Mindezek sordbél az Orszdggyilés dltal 1994. szeptember
30-4n elfogadott 1994. évi LXIIL torvényt, az Otv.-novel-
ldt emelem ki, amely sokoldalii elékészités utdn sziiletett meg
A beliigyminisztérium kozvetlen munkakapcsolatban 4llt az
érdekképviseletek vélasztott vezetSivel. Az érdekszovetségek
kozremikodtek egyes szolgdltatdsok megszervezésében, a
munkahely-telepitési évezetek kialakitdsiban, a korzeti in-
tézmények fenntartdsiban, az eszkdzvdsdrldsok vételdr-ked-
vezményt eredményezd beszerzésében, az onkormdnyzati
eredmények, jogszabdlyi anomdlidk megjelenitésében, a jo
helyi gyakorlat elterjesztésében’.

A torvényjavaslathoz az orszdggytilési képviseldk és a bi-
zottsdgok 230 médosité inditvanyt nydjtottak be, ezek hé-
romnegyed része ellenzéki, egynegyed része kormdnypdrti
képvisel8ktdl érkezett.® A torvénymodositds szimos (de nem
elegendd!) véltoztatdst vezetett be az onkormdnyzati jogba. A
torvény megerdsitette a képviseld-testiilet meghatdrozé szere-
pét, a képviseldi mulasztdsok szankciondlhat6vd valtak. Lehe-
t8vé vilt a képvisel§-testiilet sajdr akarat-elhatdrozdsin alapu-
16 feloszlatdsa. Erésitette a polgdrmester szerepét, bévitette az
osszeférhetetlenségi szabdlyokat, eldirta a jegyzd munkdltacdi
jogainak gyakorldsdhoz meghatdrozott korben a polgdrmester
egyetértési jogdt. A polgdrmester stilyos érseksérelem esetén
kezdeményezhette a képviseld-testiilet dontését kdvetden az
el8terjesztés Gjratdrgyaldsdt és j hatdrozat hozataldt.

Az Otv. a novella a févdrosi inkormdnyzatokrdlkiilon fejeze-
tet iktatott az Otv.-be, megerdsitette a févdros szerepét a két-
szint(i dnkormdnyzati rendszerben. Bévitette a telepiilési 6n-
kormdnyzat ésa megyei onkormdnyzat megéllapoddsaalapjin
torténd feladatdtadds-devételt az Snkormdnyzati intézmények
miikddtetésére. Kotelezd megyei kozgy(ilési feladattd tette
a megyei testnevelési-sportszervezést, a gyermek és ifjisdgi
jogok érvényesitését, az orszdgos jelentdségli idegenforgalmi
telepiilési éreékek, a térségi foglalkoztatds, a szakképzés ossze-
hangoldsit. Elrendelte a teriiletfejlesztési tandcsok feldllitdsdt.

Torvény sziiletett a polgdrmesteri tisztség elldtdsdnak
egyes kérdéseirdl. A képviseldk tiszteletdijét és juttatdsait
maximalizdledk. Béviilt a kérjegyz8ségek és a tdrsuldsok el-
terjedését dszténzd pénziigyi tdmogatdsok kore és méreéke.

A koztdrsasdgi megbizotti intézmény helyett 1995-tdl
politikai elemektd] mentes kizigazgatdsi hivatalok miikidtek.
A megyénként szervezett dllamigazgatdsi szerv térvényességi

® VEREBELYI IMRE (szetk.): Az dnkormdnyzati rendszer magyardzata.
Kozgazdasdgi és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1993., XILI. fejezet, 457-473.,
valamint J6zsa Zoltin: Onkormdnyzati reformok az elmiilt évtizedben. In:
Acta Juridica et Politika, Szeged 2003.

7 Kiilonosen értékes dsszedllitds Zongor Gébor (szerk.): A magyar in-
kormdnyzatrok 25 éve, Telepiilési Onkorményzatok Orszégos Szdvetsége,
Budapest 2015.

8 A tdrvényjavaslat orszdggyilési bizottsdgaiban lefolytatott vita lényegi
dsszegezését adja SzaB6 Lajos: Az dnkormdnyzati torvény 1994. évi parla-
menti médositdsdnak torténete cimi Ssszegezése, In: COMITATUS 1994.
évi 12. szdm 3-18. A tanulmdny bemutatja a médositd javaslatokat tdrgyuk
szerint, dsszefoglalja az egyes parlamenti képvisel6csoportok véleményét,
sorra veszi a bizottsdgi dlldspontokat, az dnkormdnyzatisdg tdvlatait is érin-
t8 képvisel8i megnyilatkozdsokat.

ellendrzési eszkozrendszere valamelyest béviilt, de a teriileti
dllamigazgatdsi szervek miikddésére irdnyulé osszehangold
szerepkore az igazgatdsszervezési szempontbdl torténd dsszehan-
gold tevékenységre szilikiilt.

A nemszetiségi és kisebbségi onkormdnyzarok megalakitdsi-
nak jogi el6feltételei csak az elsd dnkormdnyzati ciklus végére
teremtddtek meg, az Orszdggy(ilés a nemzetiségi és etnikai
kisebbségek jogairdl sz6l6 1993. évi LXXVII. torvényben
adott lehetéséget kisebbségi és nemzetiségi onkormdnyzatok
létrehozdsdra telepiilési és orszdgos szinten.’

Az Otv. feliilvizsgilatival egyidejileg tortént meg az 6n-
kormdnyzati vilaszt6jog tovdbbfejlesztése. A legfontosabb
véltoztatdsok: egyfordulds vdlasztds, a telepiilések nagysi-
gatdl fiiggden kislistds/vegyes vdlasztdsi rendszer, a vélasztd-
jogosultak kérének bdvitése, a polgdrmesterek és a megyei
kozgytilések tagjainak kozvetlen vdlasztdsa.

2. A misodik 6nkorményzati torvényrdl

2.1. A Kormdny nevében a beliigyminiszter dltal 2011 no-
vemberében az Orszdggy(ilés szdmdra benyujtott térvényja-
vaslat elSterjesztést tartalmazé része' elismerte, hogy abban
a torténelmi korszakban, amikor az Otv.-t megalkottdk, ter-
mészetes volt az a torekvés, hogy a lehetd legszélesebb korben
érvényesiiljon a helyi 6nkormdnyzds joga. Leszdgezte, hogy
az 1990. évben létrejott Gjkori dnkormdnyzati rendszer be-
toltdtte hivatdsdt, nagyban hozzdjirult az orszdg miikods-
képességének fenntartdséhoz. Arra is rémutatott, hogy az
els6 dltaldnos onkormdnyzati valasztdsokat kovetben létre-
jott rendszer tobb ellentmonddst hordozott, amelyek késébb
miikddési zavarokhoz vezettek. A telepiilési dnkormdnyzati
rendszer miikddésének egészét illet8en sajdtos problémaként
meriilt fel magdnak a rendszernek a tilzott ragoltsdga. Az is
tény, hogy az 1990-es években Nyugat-Eurépdban a mienk-
kel éppen ellentétes folyamat zajlott le, a telepiilések és az
onkormdnyzatok radikélis dsszevondsdra keriilt sor.!! Joggal
lehetett ndlunk is tartani attdl, hogy a kiskdzségek jelentds
része majd nem tud élni 6ndllésdgdval, mert nem elég erdsek
ahhoz, hogy felel6s gazddi legyenek telepiilésitknek. Az 6n-
kormdnyzati atomizaltsigb6l szdmos probléma adddott: az
intézményhdlézat fenntartdsdval és miikddeetésével kapcso-
latos nehézségek, a hatdsdgi tigyintézés gyengiild mindsége
és a szakember-elldtottsdg hidnyossdgai, a megfelel koncent-
rdci6 helyett (pl. tobb telepiilést érintd beruhdzdsok esetén)
az anyagi-pénziigyi eszkozok elaprézéddsa. Mindezek erd-
sen kihatottak a telepiilések fejlédési lehetdségeire, szolgdltatdsi
szinvonaldra, lakdinak munkaerd-piaci helyzetére, jovedelmi

?1995-ben 13 elismert kisebbségnek (bolgdr, cigdny, gorog, horvdt, len-
gyel, német, Srmény, romdn, ruszin, szerb, szlovék, szlovén, ukrdn) 8ssze-
sen 816 6nkormdnyzata miikodote.

' A Kormény T/4864. szdmu tdrvényjavaslata a helyi onkormdnyzatrél.

" Ausztridban 1955-ben még 4034 kozség volt, szamuk 1990-re 2301-
re csdkkent, Dédnidban ez a szdm 1.390-r8l 275-re, Belgiumban 2.555-rdl
569-re, az NSZK-ban 24.156-r6l 8.499-re, Svédorszdgban 2.505-r8l 79-re
véltozott. A 90-es évek elején Hollandidban 900, Portugdlidban 300 koriili
volt a kozségek szama. Forrds: Onkormanyzati Kozépszint, In: Civitas Fii-
zetek 1993. 1. szdm Kiss Ldszl6 el6addsa szerkesztett valtozatban 87.
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viszonyaira. Felismerésitk utdn a visszdssdgok differencidlt
kezelést igényeltek. A 2010-es évek elején a kiigazitds és a
revizi6 szitkségességérdl dontote a politika, majd pedig a tor-
vényhozds. Az alapvetd széndék az volt, hogy az 6nkormdny-
zati rendszert a meglevd értékek megtartdsa mellett és tobb
0j elem beillesztésével kell megujitani.

2.2. Magyarorszdg 2012. janudr 1. napjan hatdlyba [épett
Alaptorvényének az Allam cimii fejezetén beliil A helyi onkor-
mdnyzatok alcimet viseld rész 31-35. cikkei tartalmaznak ren-
delkezéseket a helyi 6nkormdnyzatok feladat- és hatdskorei-
18l, szervezetiikrdl, az 6nkormdnyzati rendeletalkotdsrdl, az
llam és az onkormanyzatok egytittmiikodésérdl, a kormény-
hivatal térvényességi feliigyeleti jogkorének tartalmdrdl. Erre
alapozva az Orszdggytilés a 2011. december 19-ei szavazdsi
napon megalkotta a Magyarorszdg helyi onkormdnyzatairdl
sz6ld 2011. évi CLXXXIX. torvényt (a tovibbiakban: Métv.),
amely 1épcsézetesen hatdlyosulva az Otv. helyébe lépett. A
torvényalkotd beolvasztotta az 0j térvénybe a kordbban 6ndllé
torvényként funkciondld, a tdrsuldsokrol, az onkormdnyzati
képviseldk és polgdrmesterek jogilldsinak egyes kérdéseirdl,
a teriiletszervezésrdl sz0l6 térvényeket, viszont a helyi népsza-
vazds rendjének szabdlyozdsdt kiilon térvényre bizta, amely a
helyi népi kezdeményezés intézményét mdr nem tartalmazza.

Amikor a kézigazgatds miikodésére 0j szabdlyokat 4lla-
pitanak meg, helyes kivdrni a kozigazgatds egész rendszere
miikddésének viszonylag hosszabb folyamatdt és csak akkor
véleményt alkotni a véltoztatdsok célszertiségérdl, ha ele-
gend§ tapasztalattal rendelkeziink miikodésiikrél. Mivel az
Maotv. legkésébb hatdlyba lépett rendelkezés-csoportjai e so-
rok irdsakor mdr legaldbb &t évesek lettek, taldén megenged-
heti magdnak e révid tanulmdny szerzdje, hogy a 2011. évi
onkormdnyzati torvény egyes szabédlyozdsi elemeirdl és azok
gyakorlatdrél vdzlatos véleményt mondjon."

Mir el6re leszdgezem: a kozigazgatds kvalitdsa nem csak a
centralizdcid versus decentralizdcid alkalmazott rendszereitdl
és jogtechnikai megolddsaitdl fiigg. Az sem lehet vita térgya,
hogy az dllamélet egészét dtfogd nemzeti érdekek érvényesi-
téséhez kiterjedt ldtokor sziikséges. Az nem végezhetd ered-
ményesen bizonyos fokd centralizdcié nélkiil, nem bizhaté
kizdrélag a helyi 6nkormdnyzatokra. De az is igaz 4llitds,
hogy a tilzott centralizdcid, a polgdrok korldtozdsa az olyan
helyi koziigyekben, amelyek kozvetleniil az érdekkoriikbe
tartoznak veszélyeket hordozhat, mert elgyengitheti az 6nte-
vékeny helyi kozosségeket.

Kiilonésen meglepd a tdlfeszitett kdzpontositdsi szdndék,
ha azt polgdri, keresztény, konzervativ elveket vallé kormdny-
zat teszi. It idézek egy kis részletet a szubszidiaritds 1ényegét
is taglalé Quadragesimo Anno cimi (QA 1931.) pdpai encik-
likdbdl: ,, A kézenfekvd megoldis tehit az, ha az dllami vezetés a
kisebb jelentdségii teendbk és problémdk megolddsdt, amelyek 6t
amilgy is csak szétforgdcsolidk, dtengedi az alacsonyabb szerve-
gettségli csoportoknak: ezdiltal szabadabban, hatdrozottabban,

12 Az Otv. és az Motv. bévebb osszehasonlitdsit ldsd mdsutt is: SzaBS
Lajos: Torvények a helyi énkormanyzatokrél. Osszevetés 1990, 2011. Kodifi-
kdcio és Kozigazgatds 2012. évi 1. szdm 5-41. Ugyanebben a tdrgyban vo.
tovabba Szasd Lajos: A mdsodik dnkormdnyzati térvény ij vondsai. Uj Ma-
gyar Kozigazgatds 2012. évi 5. szdm 28—49.

tehdt hatékonyabban tudja elvégezni azt, ami kizdrdlag az &
hatdskorébe tartozik, s amit ennélfogva csak & képes megtenni
irdnyitd, ellendrzd, preferdls és korlitozd rtevékenysége révén,
ahogy a konkrét helyzet vagy sziikség kiveteli. Az dllamférfiak
legyenek meggydzddve arrdl, hogy minél tokéletesebben miiko-
dik a kiilonbizd tarsadalmi feladatokra szervezddd alakularok
rendje az emlitett szubszidiaritdsi elv érvényesitésével, anndl
nagyobb lesz az dllambatalom tekintélye és cselekvési hatdsfoka,
anndl sikeresebb lesz és anndl kedvezdébb helyzetbe keriil maga
az dllam.” (QA. 80. pont)*?

Vajon elavulttd vélt csaknem 90 év elteltével az idézett
klasszikus tirsadalomszervezési el, amelyet az Otv. eléké-
szitése idején és az elfogaddsakor a szakemberek és a poli-
tikusok kévettek? Az eurdpai példik nagy bizonyossiggal
arra utalnak, hogy lizenetének eszencidja a 21. szdzadban is
megfontolandd. Sét, a szubszidiaritdsnak az eurdpai kozds-
ség ¢és a nemzetdllamok kozotti hatalommegosztdsban kell
elsédlegesen érvényesiilnie és ezt a szintet indokolt kdvetnie
a nemzeti vagy regiondlis (ndlunk egyel6re megyei) szinttdl
a helyhatésigokig, s6t egészen a vilasztépolgdrokig terjedd
kisegitd tdimogatdsnak.

Az Otv. legnagyobb értéke nézetem szerint az volt, hogy
igyekezett felmérni, kik azok, akik a helyi sikerben a leg-
inkdbb érdekeltek és Gsszegytjtotte azokat a helyi érdekd
koziigyeket, amelyeket a helyi 6nkormdnyzatok eredménye-
sebben intézhetik, mint a kozponti dllami szervek. Az Motv.
ezzel szemben lényegesen sziikiti a helyi koziigyek keretében
ellitandé 6nkormdnyzati feladatok korét, azok jelentds részér
djrakozpontositorta. A centralizdcié jegyében alapvetd humdn
intézményeket és szolgdltatdsokat vont el a telepiilési és a me-
gyei 6nkormdnyzatoktdl és helyezett f8ként a kozponti 4l-
lamigazgatds feladat- és hatdskorébe. Az intézkedések kovet-
keztében helyenként és idénként akadozik a feladat teljesités
pl. az oktatdson, az egészségi elldtdson 4t egészen a hulladék-
gyljtés szervezése és szallitdsi dija szdldzdsinak megolddsdig.

Ugy vélem, némileg megfogyatkoztak az alkotmdnyos
garancidk, mivel a kollektiv onkormdnyzati alapjogokar az
Alaptorvény nem deklardlra. Igaz ugyan, hogy az Motv. 2. §
(1) bekezdése rogziti, hogy a helyi 6nkormdnyzds a telepii-
lések és a megyék vilasztépolgdrai kozosségének a joga, az
alapjogi jelleg kihangsulyozdsa a térvénybdl mégis kimaradt.
Kétségtelen, hogy nem szlint meg, de nézetem szerint gyen-
giilt az 5nkormdnyzati autonémia és a Helyi Onkormanyzati
Chartdnak valé megfelelés szintje. Visszafogottabbd valtak
a kovetkezd illeszkedési kritériumok: kozfeladatot az 4llam-
polgdrhoz legkdzebb 1év8 szervnek kell megvaldsitania (szub-
szidiaritds); a helyi 6nkormdnyzatok hatdskére teljes és ki-
zdrélagos, amit dllamigazgatdsi szerv nem vonhat el; nkor-
mdnyzatot érintd torvényalkotéi dontés meghozatala el8et ki
kell kérni az onkormdnyzatok véleményét (érdekképviseletek
szerepe); az dllamigazgatdsi feliigyeletet olyan médon kell
gyakorolni, amely ardnyban 4ll a védeni szandékolt érdekkel;

B Novirzky Péter: A szubszidiaritds fogalma. Forrds: web.axelero.hu/
kesz/jel/06 01/novitzky.html, 1.és 3., az idézett szovegrészt dtveszi: ANZEN-
BACHER, A.: A keresztény tirsadalometika cimii munkdjdbol. Szent Istvin
Tarsulat, 1993, 39.



dllami tdmogatds nem kothetd kizdrélagosan meghatdrozott
cél finanszirozdsdhoz'.

A megyei onkormdnyzatok jogdlldsa sok tekintetben tovibb
gyengiilt. Intézményfenntart szerepiik lényegében meg-
sziing, a teriiletfejlesztési, vidékfejlesztési és koordindcids fel-
adataik elvileg ugyan bdviiltek, noha az e korben végzendd
konkrét tennivaléjuk nagyobbrészt tovdbbra is homalyban
maradt. Nincs elérelépés abban sem, hogy mely kézpontosi-
tott feladatok keriiljenek a megyei onkormédnyzat kompeten-
cidjdba. Nem rendezddott a megyei jogt vdrosok és a megyei
onkormdnyzatok kozotti évtizedek éta anomdlidkat okozd
viszonyrendszer, f6ként a valasztdsi rendet és az elldtdsszer-
vezdi felel8sséget illetden. Nincs jele annak, miként foglal-
kozik a kormdnyzat az elavultnak ting teriileti beosztdssal.
Az 4ralakitds térben is keretezhetné és egységesithetné a de-
koncentralt 4llamigazgatdsi- és a teriileti dllami szervezetek
(birésdg, ligyészség, renddrség stb.) illetékességér.

Az 8nkormdnyzatok napi gyakorlatdt szemlélve gy tlinik,
a képvisel8-testiiletek munkdjiban tilzott jelentéséger kapnak
a pdrtpolitikai szempontok. A tdlpolitizdltsdg helyenként hde
térbe szoritja a vélasztdi kozdsség egészének (kozjogi értelem-
ben ez maga az 6nkormdnyzat) érdekét. A képviseleti demok-
rdcia sine qua non-ja, hogy a telepiilési képvisel8k a teleptilések
lakéinak tartoznak feleldsséggel és nem a kézponti politikai
és dllami hatalomnak. Ha ez a sorrend csorbdt szenved és a
képvisel8k elsédlegesen a hatalomnak (a helyi hatalom egyes
gyakorl6inak) akarnak megfelelni, a telepiilési kozosség kép-
viselete csak mdsodlagossa vélik. Ebben az esetben a mandi-
tum mdr nem dnkormdnyzati képviselet, hanem a helyi ha-
talom (netdn eseti magdnérdek) szolgdlatdnak szimbdluma.

Eledlzottnak tartom a jegyz8nek a munkdltatéi jogok tel-
jességével a polgdrmester személyéhez kapcsoldsit, a jegyzot
kevéssé védd munkavallal6i garancidk beiktatdsa nélkiil (mdr
az Otv. novella is korltokart dllftott egyes jegyz6i munkal-
tatdi jogok 6ndllé gyakorldsa elé a polgdrmesteri vétdjog le-
hetdvé tételével). A jegyzd szerepkore sokat gyengiilt a hatd-
sdgi jogkorok tobbségének megvondsa miatt is. Felfogdsom
szerint a jegyz8nek nem egy személyt (a polgdrmestert) kell
szolgdlnia, hanem els8sorban a helyi kozosséget, a jogszabd-
lyok, a képvisel§-testiilet, a polgdrok irdnt kell elkdtelezett-
nek lennie. Tébb mint 80 dllamigazgatdsi feladat- és hatds-
koresoport keriilt a megyei kormdnyhivatalhoz, és mivel ezek
gyakorldsa val6jdban a jdrdsi hivatalok hatésdgi jogkoreivé
véltak, mintegy 40 %-kal csokkent a telepiilési jegyzdk 4ltal
elldtandé hatdsdgi jogkorok ardnya a kézpontositds kovetkez-
tében a 2010-es évek kozepétdl.

A fenti néhdny kritikai észrevétel mellett az Motv. szdmos
hatékonysdgot fokozd, kedvezd vondsdt is meg kell emlitenem.
Fontosnak tartom, hogy a térvény (még ha nem is az Alaptor-
vény) preambuluma rdgziti, hogy a helyi 6nkormdnyzatok az
egységes dllami szervezet részeként mikodnek. Pozitiv, hogy
a szubszidiaritds részelemeként nyomatékot ad az 4llampol-
gdri felelésségérzetnek a helyi dnkormdnyzds folyamatdban.
Helyesen hangstlyozza azt a célt, hogy keriiljon szimbi6zisba
a helyi kozdsség kreativitdsa és az egyéni dllampolgdri fele-

14V.5.: Charta 4. cikk 3-4. és 6. pontjait, a 8. cikk 3. pontjdt és a 9. cikk
7. pontjit.

18sségérzet. Tdmogathatd, hogy nyomatékositja a térvény a
helyi kozosség tagjainak kotelességeit, azaz enyhitsék ongon-
doskoddssal a kozosségre hdrulé terheket, tartsik be a kozds-
ségi egyiittélés szabdlyait.

Helyeselhetd, hogy a torvény béviterte képviseld-testiiler tag-
Jjainak kitelességeir és rendelkezik a helyi képviseldi tisztség
betoltéséhez sziikséges tdrsadalmilag elvdrt, mélté magatartds
mércéjérdl, ezek megszegéséhez szankcidkat is kildtdsba he-
lyez. A polgdrmester vétdjoginak bbvitése is timogathatd. Az
viszont, hogy az alpolgdrmester tisztsége nem kotoer képvise-
18i tagsdghoz nehezen védhetd jogilldsinak hitelessége szem-
pontjdbdl. A hivatali szakappardtus dsszevondsdra irdnyuld
gazdasdgossdgi- és mindségi megfontoldsokon alapul eldird-
sok (a kistelepiiléseken fajlagosan lényegesen koltségesebb az
adminisztrdcié fenntartdsa) elfogadhatéak szimomra annak
ellenére is, hogy 2013 6ta mintegy 600 kdzségben megsziint az
6nallé 6nkormdnyzati hivatal. J6 munkaszervezéssel, informa-
tikai szolgdltatdsokkal a hatdsdgi igazgatds kozos onkormdny-
zati hivatal mikodtetésével megoldhaté. Nem kifogdsolhato,
hogy a lakossdgszdm eléirdsinak mell6zése ellenére szigorubb
lett az Gj kozség létrehozdsdnak feltételrendszere. Helyeselhetd
a helyi onkormdnyzat egyes kotelezd feladatainak tdrsuldsban
toreénd elldtdsdt 8sztonzd eldirds, miszerint torvény (még ha
nem is sarkalatos) el8irhatja tdrsulds kotelezd megalakitdsat.

Messzemenden egyetértek azzal, hogy a Motv. bevezette
az onkormdnyzati mitkodés torvényességi feliigyelete intézmény-
rendszerét a kevéssé hatékony torvényességi ellendrzés helyett.
A viltoztatds szakmai igényét még a koztdrsasdgi megbizot-
tak, majd ismétlédden a kozigazgatdsi hivatalvezetdk miiko-
dése idején, mdr negyedszdzaddal(!) az Motv. megsziiletése
elétt kezdeményeztitk a szakirodalomban megfogalmazott
konkrét javaslatokkal.® Nekiink szakembereknek médunk
volt arra, hogy munkaltatéi korldtozds nélkiil kifejesiik koz-
igazgatdsi szaklapokban véleményiinket olyan tigyekben is,
amelyeket politikai déntés akkoriban nem tdmogatott.

Megelégedéssel nyugtdzom, hogy a torvényességi feliigye-
let bevezetését célzd, a beliigyminisztérium 6nkormdnyza-
ti szakemberei 4ltal mdr az elsé onkormdnyzati ciklusban
kidolgozott fent jelzett javaslataink csaknem mindegyike
helyet kapott a Métv-ben. Csupdn egy-két szigoritds sziik-
ségességét tartom vitathatdnak, igy pl. azt, hogy térvényes-
ségi feliigyeleti birsdgot szabhat ki a kormdnymegbizott az
onkormdnyzatra. Megadhaténak tartottam volna viszont
a kormdnymegbizottnak azt a feliigyeleti eszkozt, hogy az
onkormdnyzati dontés végrehajtdsit felfiiggessze, ha ezdleal
megel8zhetd egy esetleges késébbi kdrveszély.

Indokoltnak itélem azt a valtoztatdst is, miszerint az 6n-
kormdnyzati rendelet Alaptdrvénnyel valé osszhangjit az
alkotmdnybirdsdg csak akkor vizsgdlhatja, ha kizdrdlag az
Alaptérvénnyel val6 osszhang megillapitdsa a vizsgdlat tdr-
gya, de ha ,,csak” torvénysértés gyanija meriil fel, akkor a ren-
delet jogszertiségét a Kiiria Onkorményzati Tandcsa (illetéleg
2020-t6l vérhatéan a kozigazgatdsi torvényszék) mindsiti.'®

5 SzABO Lajos: Az dnkormdnyzatok torvényességi ellendrzésének fejlesztése.
Magyar Kézigazgatds, 1993. évi 8. szdm, 469—473.

® Mivel {rdsomban hivatkoztam évtizedekkel kordbbi alkotmanybi-
résdgi hatdrozatokra, szitkségesnek tartom megjegyezni a kovetkezdket.
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2.3. Az dllamigazgatdsi szervezer utdbbi években végrehaj-
tott integrdcidjdr timogathaténak tartom. Egyetéreek a terii-
leti 4llamigazgatdsi szervek z6mének a kormdnyhivatali (me-
gyel, jérdsi) strukedrdba soroldsdval, noha a szinte teljes kért
egybeolvasztds tilméretezettnek is tinhet. Kételyeim vannak
afeldl, hogy az 6ridsira duzzasztott kormdnyhivatal (csak a
févdrosban majdnem 6.000 {8s létszdmt) minden szervezeti
egységének azonos szakmai szinvonalon térténd szakirdnyitd-
sa — még a legkivalobb képességekkel és vezetdi készségekkel
biré kormdnymegbizott szdmdra is — az integrdcié ilyen magas
fokdn nehézségek nélkiil teljesithetd. A kormdnyhivatalban
az egyszemélyi vezetdnek ugyanis nem csak jogi, szervezési,
igazgatdsi, vezetdi ismeretekkel kell birnia, hanem miszaki,
kozgazdasdgi, egészségligyi, szocidlis, oktatdsi, vegyészeti,
meteoroldgiai és még szdmos mds kiilénds szakértelemmel is.
Kérdéses, hogy mindez érdemben miként teljesithetd egyazon
személy kompetencidjéba tartozé hatdskor-telepitési technika
alkalmazdsa esetében. Az viszont kétségtelen, hogy az integ-
rdcié a személyzeti ligyek egy-kézben tartdsdnak jé eszkoze
lehet, taldn ez is volt a £ célja a teljes kord integraldsnak.

Vitathaténak tartom a helyi és teriileti 6nkormdnyzatok,
valamint a teriileti kormdnymegbizottak és hivatalaik leg-
f8bb szakmai irdnyitdsa tdrcdk kozotti megosztdsinak méd-
jat. Amig az Otv. hatdlyban volt, addig az 6nkormanyzatisig
komplex elvi irdnyitdsa (a jogszabdly el6készité munkdval
egylitt) és az 6dnkormdnyzati mkodés térvényességi ellendr-
zése (testiileti, 4llamigazgatdsi, hatésdgi) a kormdnyon beliil
egységesen a beliigyminiszter feladatkdrébe tartozott. Az
Maotv. hatdlybalépésével ezek az elvi irdnyitdsi, illetdleg fel-
tigyeleti feladatok és hatdskorok megkettdzddiek a Beliigymi-
nisztérium és a Miniszterelnokség kozott. A személyes infor-
mdcidk és tapasztalatok szerint az osztott irdnyitds egyeldre
nem tiitkrdzi e két kormdnyzati szervezet kozotti jél koordindlt
szakmai 6sszhang meglétét. Az intézményes egyiicemiikodés
alkalmi hidnyossdgai (az irdnyitottak korében megfogalma-
zottak szerint is) gyengitik az irdnyité munka hatékonysdgit.

Kommunikicids tdlzdsnak tartom a kormdnyablakokat a Jé
Allam megteremtése egyik igencsak kiemelt szervezeti formdja-
ként hirdetni. Igaz, hogy az igényesen kialakitott okmdnyiro-
ddk és kormdnyablakok tobbsége impondldan teljesiti felada-
tait, de azt is ldtni kell, hogy jol alapoznak az amigy valéban
sziikséges technikdra, de érdemi tevékenységiik jobbdra ru-
tinjellegli informdcidnyujtdsra (okmdnyok kiaddsa, kérelmek
dvétele, tgyintézési mozzanatokra vonatkozd tdjékoztatds,
segitség az informatikai lehetdségek kezeléséhez) szoritkozik.

Elismerve az e-kdzigazgatds jov6beni fejlesztésének jelen-
t8ségét megjegyzem, hogy erdsiteni kellene az igényes szak-

Az Alaptdrvény negyedik modositdsa (2013. mdrcius 25.) az Alaptdrvény
Zér6 és vegyes rendelkezések 5. pontjdt a kovetkez8képpen dllapitotta
meg: , Az Alaptirvény hatdlybalépése elétr meghozott alkotmdnybirdsdgi ha-
tdrozatok hatdlyukar vesztik. E rendelkezés nem érinti az ezen hatdrozarok
dltal kifejtert joghatdsokar.” Az Alkotmdnybirésdg azonban tobb hatdroza-
tdban is kimondta, hogy az Gjabb iigyekben felhaszndlhatja az Alaptdrvény
hatdlybalépése elétti érveket, ha az Alaptdrvény konkrét rendelkezései és
értelmezési szabdlyai alapjdn ez lehetséges. [22/2012. (V. 11.) AB hatdro-
zat, Indokolds 40.] Hivatkozhatja vagy idézheti a kordbbi hatdrozataiban
kidolgozott jogelveket, a kifejtett érvek felhaszndlhatésdgdt pedig mindig
esetrdl esetre, a konkrét tigy kontextusiban vizsgdlja. [13/2013. (V1. 17.)
AB hatdrozat, Indokolds 33-34.]

mai, ténylegesen intellektualitdst igényld tigyintézési készségeket
is. A jogalkalmazé hatésdgi munkdban ugyanis nem a me-
chanikus rutin domindl, hanem meghatdrozé szerepe van
egyedi tigyekben az alapos ténydllds megallapitdsnak, a don-
tések kozérthetd indokoldsdnak, a mérlegelési képességnek,
a jogszabdlyok listaszerti felsoroldsa helyett az adott tigyre
ill§ egyéniesitett jogi indokoldsnak, az ligyfelet megértd em-
pdtidnak (lélektani tigyintézés). Az e kritériumoknak valé
megfelelés tekintetében még sok a tennival6. Az uniformizéle
iratmintdk alkalmazdsidnak elirdsa és a hatdrozathozatali
szovegszerkesztés sordn mutatkozé figyelmetlenségek (me-
chanikus mdsoldsbdl eredd nem ritka tigyféli névelirdsok
és nem odaill§ ténydlldsi elemek téves beillesztése) visszafog-
hatja a kiilsé- és belsd elemzd hatdsdgi igazgatds kreativitd-
sat. Némi tdlzdssal az is megjegyezhetd, hogy a 2015 utdni
kozigazgatdsi hatésdgi jogalkalmazds tetemes része jobbdra
wjogtechnikusi” és informatikai hozzdértést igényel, kissé el-
tdvolodott az elmélyiilt és igényes jogalkalmazdsi gyakorlat
klasszikus kivanalmaitél. Ugy vélem, hogy a humaneréfor-
risnak biztonsdgot garantdld, az 6n4llé alkoté gondolkodds-
nak teret engedd, a valdsdgos szakértelmiségi szellemi tevé-
kenység irdnt igényt tdmasztd vezetdi szemlélet a kozszolgd-
latban tapasztalhaté magas fluktudcidt is csdkkentené.
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