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TANULMANYOK

PARADIGMATIKUS VALTOZASOK,
AVAGY VALTOZASOK ELOTT VAGY VALTOZASOK
UTAN VANNAK-E AZ ONKORMANYZATOK?

Nagy KrLARrA!

Abstract

A helyi 6nkormdnyzatokat érint§ tudomdnyos vitdkat mindenkor
paradigmdk hatjdk 4t, melyek idérél idére megkérddjelezédnek
(paradigmavdlsdg), ennek eredményeképpen pedig vagy megvédik
dlldspontjukat, vagy 4j paradigma jelenik meg (paradigmaviltds).
Az énkormdnyzati rendszert ebbdl a szempontbél vizsgilom. Mi-
lyen mindségli és mennyiségli anomélia jellemzi az 6nkormanyzati
rendszert? Ezek a paradigma segitségével megmagyardzhatdk-e? Ha
nem, van-e mdsik magyardzatrendszer? Jelen irdsban igyekeztem
osszeszedni az dnkormdnyzati rendszer jelenlegi és korvonalazédé
(esetleg kordbbi) jellemzdit. Ennek vonatkozdsiban hatdroztam
meg azokat az elveket, amelyek dllispontom szerint dthatjdk az 6n-
kormdnyzati rendszert, vagy éppen valsdgukat élik.

Paradigmatic changes, or are local
self-governments before or after changes?

Scientific discussions concerning local governments are pervaded
by paradigms at all times which are questioned from time to time
(paradigm crisis). As a result, the representatives of the scientific
discussions either defend their points, or a new paradigm appears
(change in paradigm). I examine the system of local governments
from this aspect. What kind of and how many paradigms charac-
terize the system of local governments? Are these explainable by
the paradigm? If not, is there another way of explanation? In this
study, I tried to gather all the current and emerging (perhaps for-
mer) characteristics of local government system. In that regard, I
determined the principles that, in my opinion, apply at the level of
the local government system, or they live their crisis.

Bevezetd gondolatok

Thomas Kubn A tudomdnyos forradalmak szerkezete (1962)
ciml mivében a paradigmdt mint egy adott korszakban és
— véleményem szerint — foldrajzi teriileten egy tudomdnyte-
riilet dltaldnosan elfogadott, zdrt nézetrendszerét hatdrozta
meg. Mindebbdl kovetkezik, hogy a tudomdnyos igazsig
nem objektiv kategéria, hanem mindig egy adott korban
és adott helyen 1étezd tudomdnyos kdzdsség intézményestilt
konszenzusa.

A paradigmdnak a lényege, hogy a normdl tudomdny idé-
szakdban képes a felmeriil§ kérdésekre sikeres vélaszokat

"' A szerzd 2009 6ta tanit a gydri Széchenyi Istvdn Egyetemen, jelenleg
egyetemi adjunktus. Doktori disszertdciéjat 2013-ban védte meg. Egyete-
mi oktatdi és kutatéi palydja mellett Gyér Megyei Jogt Vdros Polgdrmesteri
Hivataldban dolgozik jogdszként, jelenleg az Ellen8rzési Osztély vezetdje.
A mostani kutatdsi teriilete a helyi énkormdnyzatok alkotmédnyos helyzete,
az dtalakulé 6nkormdnyzati rendszer vizsgélata.

adni. A tudomény fejlédése azonban nem linedris, egyenes
vonald felfelé iveld, hanem vannak iddszakos forradalom-
szer(l véltozdsok. Mindenhol és minden korban felmeriilnek
olyan kérdések, amelyeket a paradigma alapjén még nem
képes a tudomdny megmagyardzni. Ez természetes jelenség,
amelyet anomdlidnak hivunk. A tudomdnyos kozosség eb-
ben az esetben ,, megvédi” sajit dlldspontjdt, képes a felmeriils
igényeket kezelni, azokra hathatés vdlaszt adni, igy azokat
modositani, vagy csirdjdban elnyomni. Ha viszont az anomd-
lidk megmagyardzhatdsdgba vetett bizalom megrendiil, elve-
szik, akkor paradigmavélsdgrol beszéliink. Ez nem feltétlentil
az anomilidk nagy szdmdban (kvantitativ mutatd), hanem
azok mindségében (kvalitativ mutatd) is megmutatkozhat.
A paradigmavidltds akkor kovetkezik be, ha a tudomdnyte-
rillet destrukturdldsa és az Gj tuddsrend intézményesiilése
megtorténik. Ebben az esetben a tudomdnyos kdzdsség 1)
alapokat dolgoz ki, ezek a tudomdnyos forradalmak, melyek
nem egyik naprél a mdsikra, egy ember dltal valésulnak meg.
Eppen ezért nehéz ezeknek a meghatdrozésa.
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1. dbra
A paradigmavdltds folyamata
Forrds: sajdt szerkesztés

Jelen keretek kdzdtt a helyi onkormdnyzatokat érinté para-
digmikat és azok véltozdsait tdrgyalom. Az dnkormdnyzati
jogok és az onkormdnyzati rendszer melyik id8szakban van
ma? Milyen mindségili és mennyiségli anomilia jellemzi az
onkormdnyzati rendszert? Ezek a paradigma segitségével
megmagyardzhatatlan anomdlidk-e? A megmagyardzha-
tatlan anomadlidk felboritjdk-e az onkormdnyzati rendszert
jellemzd paradigmdr? Van-e kézzel foghaté mdsik magya-
razatrendszer? Jelen {rdsban igyekeztem osszeszedni az 6n-
kormdnyzati rendszer jelenlegi és korvonalazddé (esetleg
kordbbi) jellemzdit, még pedig az alkotmdnyjog (mely az
Alaptérvényen és az Alkotmdnybirésdg gyakorlatdn nyug-
szik), valamint az 6nkormdnyzati jog (a vonatkozé sarkalatos
torvény és mds szakdgi jogszabdlyok) sikjdn. Ezen szintek vo-
natkozdsdban hatdroztam meg azokat az elveket, amelyek 4l-
ldspontom szerint dthatjik az 6Snkormdnyzati rendszert, vagy
éppen vélsdgukar élik.

1. A paradigmatikus véltozds folyamata
1.1. Normdl tudomdny idészaka

Normdl tudomdnyon azokat a tételeket, dsszegytjtote ta-
pasztalatokat értem, amit egy adott tudomdnyos kdzdsség
sajdt tovabbi tevékenységének alapjinak tekint. A tudomdny
korai szakaszdra jellemz8, hogy paradigma hidnydban fon-
tosnak tartanak minden olyan tényt, amely hozzdjirulhat
egy tudomdny fejlddéséhez. Az adathalmazok még koncep-
ci6 és rendszer nélkiiliek, és nyilvdnvaléan csak részteriiletet
érintenek.? Fontos viszont, hogy mdr az informdcidk dssze-
gyljtése sordn is legyen egy meggydzddésrendszer. Ebben az
esetben mdr nem puszta tények egymdsmellettiségérdl van
sz8. Sok esetben ebben a szakaszban az elvek csak részlegesek,
nem éllnak 8ssze kerek egésszé. A logikai ldnc hidnyossdgai
miatt ezért azok még 4ltaldnosan el nem fogadott tételeket
tartalmaznak. A rendszertelen adatgy(jtének, tudomdnyos
kozosségeknek, iskoldknak a célja, hogy ezt az adathalmazt
kritikusan kozelitse meg, és mivel ehhez az eszkdzei is kor-
ldtozottak, sok esetben olyan tények keriilnek egymds mellé,
amelyek késébb sem igazolhatdk.?

> Kunn, Thomas S. (2000): A tudomdnyos forradalmak szerkezete. Bu-
dapest, Osiris Kiadd. (elektronikus kiadvdny) Elérhetd: heep:/lazarus.elte.
hu/~zoltorok/oktat/Kuhn/a_tudomanyos_forradalmak_szerkezete.html
(A letoltés ddruma: 2018.12.10.), 19. o.

3 Kunn (2000): i.m. 20. o.

Mit eredményez egy paradigma megjelenése a tudés ko-
z8sségben? Egyrészrdl a kordbbi iskoldk eltéinnek, hiszen
magukhoz vonzzik a tagokat. Akik nem csatlakoznak az 4j
paradigmahoz, 8k kiszorulnak a tudomdnyos vitdkbol. Ha
ezek a paradigmdk megszildrdulnak, akkor a kutaténak az
abban rogzitett elvi tételekkel mdr nem kell foglalkozni, on-
nan indithatja a kutatdsdt, ahol a paradigma abbahagyja az
értelmezést.

A paradigma el8nye abban rejlik, hogy sikeresebben tud
egy-egy kérdésre megolddst ajénlani, de fontos, hogy nincsen
minden kérdésre azonnali vélasza, viszont idérdl idére az ki-
fejlédik. A paradigma el8rejelzései igy pontosodnak.’ A fel-
fedezés vagy ténybeli djitds azt jelenti, hogy valamely tény
nem felel meg a paradigma tdmasztotta elvdrdsoknak, igy
szitkségessé valik az anomdlia feltdrdsa és a paradigma kiigazi-
tdsa. Mindez mdr feltételezi a megfeleld szakmai fogalmi sz6-
készletet, a szakmai ismeretek meglétét.® , Az anomdlia csak
a paradigma adta hdttér elétt vilik lathatévd. Minél pontosabb
a paradigma, minél szélesebb az érvényességi kire, anndl érzé-
kenyebben jelzi az anomilidt, és ennélfogva a kedvezd alkalmar
is a paradigma megvdltoztatdsdra.”™ Az ilyen felfedezések még
akkor is, ha ,,rombolnak”, a paradigma tokéletesedését szol-
gdljak’ A tudomdnyban azonban nemcsak a felfedezések ala-
kitjék a paradigmadkat, hanem a vdlsdgok is,'* amelyek djfajta
eszkdzkészletet igényelnek.!!

1.2. Paradigmavilsdg

Bizonyos anomdlidk, ellenpélddk, kivételek nem fognak 6n-
magukban paradigmavéltdst eldidézni. Ha egyszer egy tu-
domdnyos elmélet paradigmdvd emelkedett, azt ,csak akkor
nyilvdnitjik érvénytelennek, amikor mdr van egy helyettesitésére
alkalmas, mdsik elmélet”. Amig nincsen Gj paradigma, addig
értelmetlen lenne a fenndll$ paradigma elvetése.'” Az anomd-
lidk elsd korben arra késztetik a meglévd paradigma képvi-

4 Kunn (2000): i.m. 22. o.
> Kunn (2000): i.m. 26. o.
¢ Kunn (2000): i.m. 57. o.
7 Kunn (2000): i.m. 58. o.
8 Kunn (2000): i.m. 59. o.
9 Kunn (2000): i.m. 60. o.
10 Kunn (2000): i.m. 61. o.
' Kunn (2000): i.m. 68. o.
2 Kunn (2000): i.m. 69. o.
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seldit, hogy azt médositsdk, igazitsik az 4j igényekhez, de
semmi esetre sem fogjik egybdl azt romba dénteni.”®

Le kell sz6gezni, hogy a normil tudomdny id8szakdban
is felmeriilnek anom4dlidk, kérdések, amik abban az idészak-
ban inkdbb rejtvénynek, a kutatds motorjdnak szdmitanak.
A cél az elmélet és a gyakorlat kozelitése, hogy azok minél
inkdbb megfeleljenck egymdsnak. Vélsdg iddszakdban ezek
talburjdnzanak (pl. alapjaiban akaddlyozzdk a paradigma
alkalmazhatésdgat), ezéltal lehetdvé vilik egy paradigma meg-
Jjelenése. Ezek a médositdsok lehet, hogy (részben) eredmé-
nyesek, de azok egy idd utdn kezdik elhomdlyositani a nor-
mal tudomdny szabdlyait: még létezik a paradigma, de annak
tartalmdban mdr kevesen tudnak megegyezni. Ez a vélsig
hdromféleképpen fejez8dhet be: vagy sikeriil az eredeti pa-
radigmdt helyredllitani,” vagy megjelenik egy 6j paradigma,
illetve eléfordulhat, hogy a probléma vildgosan ldtszik, de a
kozeljovében még nem kérvonalazédnak az 4j megolddsok.
Ha 4j paradigma van kialakuléban, akkor a megolddsi mé-
dok és célok kozote mdr jelentds eltérés van, jéllehet a prob-
léma (részben) azonos. Az vezet el a paradigmavéltdshoz, ha
eljut oddig a tudomdny/politika, hogy felismeri, a jelenlegi
paradigma mdr nem képes kezelni a felmeriilt problémdkat.'

1.3. Paradigmavdltds

Paradigmavéltdsrol akkor lehet tehdt a fentiek alapjdn beszél-
ni, ha egy kordbbi paradigma helyébe egy 4j lép, vagy egy
adott helyzetre nézve nem létezett paradigma, és erre alakul
egy. Mindez azt jelenti, hogy a kutaté mdst vizsgdl, vagy mds
modszerrel/eszkdzzel, szemlélettel kozeliti meg ugyanazt a
problémat.” Eppen ezért a végkimenetel teljesen mds lesz.
Ez a folyamat nem zdrja ki, hogy az 4j paradigma nem fejt ki
esetleg valamilyen rombolé hatdst.'®

Fontos l4tni azt is, hogy egyetlen paradigma sem old meg
minden problémadt, ,és mivel nincs kér paradigma, amelyik
ugyanazokat a problémdkar hagynd megoldatlanul, a para-
digma koriili vitdk mindig magukban foglaljik a kérdést: mely
problémdk megolddsa fontosabb

Az 4j paradigma védelmez8inek taldn leghatdsosabb érve,
hogy képesek megoldani a kordbbi paradigma idején fenndlld
problémdkat.?® Ezen kiviil azonban szdmos mds érv is lehet,
példdul az egyszerliség, a kéltséghatékonysdg stb., melyek sok
esetben szubjektiv érveknek is tekinthetdk.?

A paradigmaviéltdshoz elengedhetetlen tehdt egy paradig-
maviélsdg, egy esetlegesen felmeriild (j paradigma és az abba
vetett hit (aminek nem is feltétleniil kell raciondlisnak len-
nie). Ahhoz, hogy a paradigmaviltds azonban végs4 soron

13 Kunn (2000): i.m. 70.
4 Kunn (2000): i.m. 71.
5 Kunn (2000): i.m. 74.
16 Kunn (2000): i.m. 75.
7 Kunn (2000): i.m. 98.
18 Kunn (2000): i.m. 80.
Y Kunn (2000): i.m. 95. o.
20 Kunn (2000): i.m. 128. o.
2 Kunn (2000): i.m. 130. o.

o000 0000

megtorténjen az kell, hogy nagyobb csoportot raciondlis ér-
vekkel meggydzzon.*

2. Megviltozott elvardsok?
Avagy egy lehetséges paradigmaviltis kiiszobén?

2.1. A helyi onkormdnyzatok alkotmdnyjogi stdtusza

Az éllamhatalom és az 6nkormdnyzati hatalom ugyan elté-
18 legitimdcién alapul, de nem elkiildniilten létezik, hanem
az egységes kozhatalom részei.” A helyi onkormdnyzati koz-
hatalom jellemzdje egy bizonyos fokd autonémia, amely az
dllamhatalomtdl elkiiléniti ugyan a helyi kozosséget, de azok
szorosan egyiittmiikddnek egymdssal.* Vizsgaljuk meg, mit
jelent a kézhatalom részeként a helyi 6nkormdnyzatok szuve-
renitdsa, illetve ellenstly szerepe.

Hazdnkban az Alaptorvény pusztdn annyit rogzit, hogy
»Magyarorszdgon a helyi kiziigyek intézése és a helyi kizhata-
lom gyakorldsa érdekében helyi inkormdnyzatok miikidnek’.
[Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés]® Az Alaptorvény az on-
kormdnyzatokat a tevékenységiik feldl (helyi koziigyek inté-
zése és helyi kdzhatalom gyakorldsa) hatdrozza meg, és nem
tesz emlitést a helyi 6nkormanyzdshoz valé jogrél.?® A helyi
onkormdnyzatok e tekintetben tehdt inkdbb kdzigazgatisi
szervezési alapelvnek tekinthetSk. A helyi 6nkormdnyzatok is
ugyanigy az dllamszervezet részei, mint példdul az Orszdgy-
gytlés, a Kormdny vagy a birésdgok, és vitathatatlan, hogy
dekoncentrélt szervek létrehozdsa vagy hatdskoriik alakitdsa
minden esetben hatdssal van a helyi 6nkormdnyzatokra.”

A klasszikus hatalmi dgakat tekintve a helyi 6nkormdny-
zatok a végrehajté hatalom részének tekintenddk, de el kell
kiiloniteni 8ket a kdzponti 4llami szervektdl, azaz a végrehaj-
t6 hatalom csticsdn 1év8 Kormdnytdl és a minisztériumoktdl.

[Alaptorvény 15. cikk (2) bekezdés] A végrehajté hatalom te-

22 Kunn (2000): i.m. 132. o.

» Magyarorszdg  helyi  dnkormdnyzatairél  sz6lé
CLXXXIX. térvény (a tovdbbiakban: Métv.) preambuluma.

2 KtppER, Herbert (2009): A helyi 6nkormdnyzds joga. In.: Jaka And-
rds szerk. (2009): Az Alkotmdny kommentdrja I1. Budapest, Szdzadvég Ki-
adé, 1503. o.

% Erre a meghatdrozdsra hajaz a Helyi Onkormdnyzatok Eurépai Char-

2011, évi

tdja (a tovdbbbiakban: Charta) is: ,,a helyi nkormdnyzds a helyi inkormdny-
gatoknak azt a jogdt és képességét jelenti, hogy — jogszabdlyi keretek kizitt — a
koziigyek lényegi részét sajdt hatdskoriikben szabdlyozzdk és igazgassdk a helyi
lakossdg érdekében.” [Charta 3. cikk 1. pont] Ezen meghatdrozdsbdl is az
deriil ki, hogy a helyi koziigyek szabdlyozdsa és intézése maga a helyi 6nkor-
ményzds. Ennek tartalmdt azonban a Charta sem hatdrozza meg.

¢ Az Alaptdrvény az Alkotmdnyhoz képest mds koncepcidt tiikréz: az
Alkotmédny még deklardlta a helyi onkormédnyzdshoz valé jogot és a helyi
kozosséget megilletd alapjogokat. (Alkotmdny 42-43. §) A helyi 6nkor-
ményzds jogdt a helyi kozdsség jogaként lehet felfogni, jollehet a helyi on-
kormdnyzdst a vdlasztok a képviseld-testiilet utjdn gyakoroljdk. Ez némi
ellentmonddst jelent, hiszen nincsen folyamatos visszahivdsi joguk vagy
Lutasttdsi joguk”. Mig az egyes hatdskori csoportok nem a helyi kdzdssége-
ket, hanem a helyi 6nkorményzatokat megilletd jogosultségok. Mindebbél
kifolydlag helyesebb lenne 6nkormdnyzatisdg elvérdl beszélni, mint ahogy
ezt a Charta teszi. [VEREBELYI Imre (1995a): Az 6nkormdnyzatisdg alkot-
mdnyos alapjai. Magyar Kizigazgatds, 9. sz. 489. o.]

7 Ivancsics Imre (1994): A hatdskérmegosztds elméleti és gyakorlati
problémai. Magyar Kizigazgatds, 3. sz. 171. o.
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hdt a kdzigazgatdssal azonosithatd, amelynek egyik részét az
dllamigazgatds, mdsik részét az dnkormdnyzati igazgatds te-
szi ki. Bzt tekintjiik a végrehajté hatalom vertikdlis megosz-
tasanak. [55/1994. (XI. 10.) AB hatdrozat, ABH 1994, 296,
302.]*® A Kormdny és az énkormdnyzatok kozotti hatdre az
Alkotmanybirésdg gyakorlatdban az 6nkormdnyzati autoné-
mia hizza meg.”

Garancidlis szabdly, hogy a helyi 6nkormdnyzatok a Kor-
mdnynak nincsenek aldrendelve, csak az Orszdggyiilés dlla-
pithat meg rdjuk nézve kotelezd rendelkezést. Az dnkormdny-
zatok léte az Orszdggylés dontésétdl fugg (pl. feloszlatja az
alaptdrvény-ellenesen mikodd képviseld-testiiletet), azok
létrehozataldrdl és miikodésiik, szervezetiik kereteirdl is az
Orszdggy(ilés dont nagyobb autonémidt biztositva a dekon-
centralt dllamigazgatdsi szerveknél. [Alaptérvény 1. cikk (2)
bekezdés g) pont]

A decentralizdcié keretében az dllam (az Orszdggy(ilés)
a feladatokat gy osztja le a kozigazgatdsi szervek kozote,
hogy azzal egyiitt nagyfokd autondmidr biztosit, azaz a he-
lyi 6nkormdnyzatok 6nkormdnyzati feladataik tekintetében
decentralizdle 4llami feladatokat ldtnak el. A decentralizici6
tovabbi sajétossdga, hogy a feladatelldtds teriileti-telepiilési
szinten toreénik. [Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés]*® A de-
centralizdcié jellemzdje, hogy az autonémidt torvényi garan-
cidk biztositjdk. Kotelezd dnkormdnyzati feladatot csak tor-
vény ruhdzhat az 6nkormdnyzatokra. Mig a kotelezd felada-
tokon tul a helyi 6nkormdnyzatok 6nként villalt és 6nként
atvallalt®® feladatokat ldtnak el. [Motv. 10. § (1) bekezdés]
Az Orszdggylilés biztositja a feladatok ,ellentételezéseként” a
pénziigyi forrdsokat, meghatdrozza tovdbbd a finanszirozdsi
rendszert.

Tvancsics Imre azt az dlldspontot képviseli, hogy a tbb fel-
adat t6bb korldtozdssal jdr, azaz az, hogy az 6nkormdnyzatok
esetleg tobbletfeladatot kapnak, azt is jelenti, hogy né az 4l-
lami befolyds, mert a kotelezd feladat elldtdsa dllami ellenér-
zéssel is jér.? Ezzel én nem értek egyet, hiszen az nyilvdnvalo,
hogy egy feladatelldtds ellendrzés nélkiil nem jdrhat, de ha

* PALNE KovAcs Ilona (1997): Helyi 6nkormanyzatok és végrehajté ha-
talom. In.: Gratz Ferenc szerk. (1997): A demokrdcia intézményrendszere
Magyarorszdgon. Budapest, MTA, 115. o.

2 KiyppER Herbert (2009): i.m. 1504. o.

3 SZENTE Zoltdn (1994): A helyi-teriileti 5nkormdnyzatok alkotmdnyos
szabdlyozdsdnak elvei de lege ferenda. Magyar Kizigazgatds, 6-7. sz., 369. o.

3 Az dnként 4evéllale (alternativ) feladatok csoportja a kételezd és az
onként vallale feladatok kézotti dtmenetnek tekinthetd. Mig mds felfogds
szerint az dnként vallale feladatoknak van két csoportja: a fakultativ és al-
ternativ feladatok. Az Métv. szerint ,a nagyobb gazdasdgi teljesitéképességit,
lakossdgszdmil telepiilési onkormdnyzat szdmdra eléirt kitelezd feladar- és
hatdskir elldtdsdt — annak egyetértésével — mis telepiilési nkormdnyzat vagy
tdrsuldsa onként akkor villalhatja, ha azt

a) a lakossdgi igények indokoljdk;

b) gazdasdgosabban és legaldbb vdltozatlan szakmai szinvonalon;

¢) tébblet dllami tdmogatds igénybevétele nélkiil

képes elldtni.” [Motv. 12. § (1) bekezdés] Atmeneti jelleget az kolcss-
ndz az dnként devdllale feladatnak, hogy annyiban énként vdllale, hogy az
dnkormdnyzat szabadon dénthet arrdl, hogy a feladatot el kivénja-e ldtni,
viszont annyiban kotelez8, hogy ilyen véllalds hidnydban torvény eldirdsa
alapjdn az a nagyobb énkormdnyzat kételezd feladata. [Horrman Istvén
(2013): Az 6nkormdnyzati feladat- és hatdskorék dralakitott rendszere az
énkormdnyzati térvényben. Uj Magyar Kézigazgatds, 7-8. sz. 11. 0.]

32 Tvancsics Imre (1994): i.m. 172. o.

nincs feladat, amelyben autoném mdédon donthet az 6nkor-
mdnyzat, az az dnkormdnyzatisdg kiiiresitéséhez vezethet.

Az Morv.-be keriilt dt a helyi onkormdnyzdshoz valé jog meg-
hatdrozdsa:*® ,a helyi 5nkormdnyzds joga a telepiilések (tele-
piilési 6nkormdnyzatok) és a megyék (teriileti onkormdny-
zatok) vdlasztdpolgdrainak kozdsségét illeti meg.” [Motv.
3. § (1) bekezdés] Az Alkotmdnybirdsdg dlldspontja szerint
az Alaptdrvény és az Motv. rendelkezéseinek egytittes értel-
mezésével megdllapithatd, hogy az Alkotmdny szabdlyaihoz
képest nem tortént lényeges véltozds a kordbbi alkotmdnyos
szabédlyokhoz képest, miszerint az alkotmdnyossdg mércéje az
onkormdnyzati jogok tekintetében az, ha ,,az dnkormdnyzati
Jjogok és kitelességek gyakorldsdt oly médon szabdlyozza, hogy
az Alkotmdnyban szabdlyozott inkormdnyzati alapjog kisirese-
déséhez, annak tényleges elvondsihoz vezet, s igy kizdrja azt,
hogy az inkormdnyzat indllé feleldsséggel dintsin a feladatko-
rébe tartozd iigyekben”. [1/1993. (1. 13.) AB hatdrozat, ABH
1993, 27.] Ezzel ellentétes 4lldspontot Pokol Béla képvisel, aki
kiildnvéleményében kifejti, hogy koncepciondlis véltozds tor-
tént azzal, hogy a helyi 6nkormdnyzdshoz valé jog alapjog-
ként valé deklardcidja ,,dtkeriilt” az Alkotmdnybdl az Métv.
be, hiszen ezzel a helyi 6nkormdnyzdshoz valé jog tobbé mar
nem mindsiil alapjognak, pusztdn hatdskori szabdlynak, 4l-
lamszervezési elvnek tekinthetd. [18/2013. (VII. 3.) AB ha-
tarozat, ABH 2013, 605.] Alléspontom szerint helyesebb lett
volna helyi 6nkormdnyzds elvérdl rendelkezni, mert ezzel egy
vitatott helyzet élét mindenképpen el lehetett volna venni.

Tény, hogy a helyi 6nkormdnyzatok 1étezése dllamszerve-
zeti kérdésként és nem alapjogként foghaté fel. Ez a felfogds
van jelen a Chartdban is. A Charta el8irja, hogy ,a helyi in-
kormdnyzds elvér a belsé jogalkotdsban és amennyire lehetséges,
az Alkotmdnyban is el kell ismerni”. (Charta 2. cikk) A Charta
azonban ezzel csak azt kdveteli meg, hogy az dllamok a helyi
onkormdnyzdst elvként fogjdk fel, és nem kell, hogy kollektiv
alapjogként kezeljék, de még csak azt sem irja eld, hogy azt
feltétlentil alkotmdnyban kellene rogziteni.

Az onkormdnyzatok szintjeit is az Motv. rogziti: a helyi 6n-
kormdnyzds joga a telepiilések és a megyék vélasztdpolgdrai-
nak kozosségét illeti meg. [Motv. 2. § (1) bekezdés és 3. § (1)
bekezdés] Kordbban az Alkotmdny hatdrozta meg az énkor-
mdnyzatok szintjeit, melyek a kovetkez8k voltak: a kdzség, a
véros, a févdros és a keriilet, valamint a megye. (Alkotmdny
42. §) Mindehhez hozz4 kell tenni azt is, hogy ezen szintek-
hez képest léteztek még a megyei jogt varosok és teriiletfej-
lesztési egységként létezett a kistérség és a régid is, tovdbbd
dllamigazgatdsi szinten egyes feladatokra a jards.** A teriileti
szintekrdl az Alaptorvény hallgat. Az Métv. alapjdn azonban

3 MuUrANYI Péter (2015): From transition to transfusion: the rise and
fall of local governments in Hungary. Regions, 298 Summer, 11. o.

3 Az Alaptérvény mdr nem hatdrozza meg az dnkormdnyzatok szintjeit,
ebbdl kdvetkez8en nem alkotmdnyos alapjog, hogy valamennyi telepiilés
onkormdnyzattal rendelkezzen. Ily médon megsztint annak az alkotmi-
nyos védettsége és igy nem fog alaptorvény-ellenesnek mindsiilni, ha a
jovében térvény nem biztositand valamennyi telepiilés szdmdra a helyi 6n-
kormdnyzat alakitdsinak lehetdségét. Ez nem ellentétes a Chartdval sem,
hiszen csak annyit régzit, hogy a kozfeladatokat a lehetd legkozelebb esd
kozigazgatdsi szerv dtjdn kell megvaldsitani, kivéve, ha a feladat természete,
nagysdga vagy a hatékonysdgi és gazdasdgossdgi szempontok mdst indokol-

nak. (Charta 4. cikk 3. pont)
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tovdbbra is megilleti valamennyi telepiilés kozdsségét a helyi
onkormdnyzdshoz valé jog.

Hozz4 kell azonban ehhez tenni, hogy az Eurépa Tandcs
Monitoring Bizottsiga 2012. évi monitoring litogatdsa alkal-
madval elégedetlenségét fejezte ki amiatt, hogy az alapjogok
rogzitése nem toreént meg az Alaptorvényben, a sarkalatos
torvényben rogzitett szabdlyok pedig nem nyujtanak elegen-
dé garancidt.® Az Alaptorvény csak az 6nkormdnyzatok létét
garantdlja, a hatdskoriiket, szimukat stb. nem.* Ugyszintén
a Velencei Bizottsdg hidnyolta az alapjogi védettséget.’” Még-
is azt kell mondani, hogy a Charta el8irdsait kifejezetten nem
sértik az 4j rendelkezések.

2.2. A helyi onkormdnyzatok feladat- és
hatdskorviltozdsa

Az Alaptérvényben meghatdrozott hatdskéresoportokon tdl
az onkormdnyzati feladatokat térvény telepiti. Elsésorban az
Morv. tartalmaz egy feladatlistdr’®, amely nem taxativ, azaz
az ott meghatdrozottakon kiviil tdrvény mds énkormdnyzati
feladatot is eldirhat. (Motv. 13. §)

Misrészrdl pedig ez a felsorolds csak egy ,érlapnak” tekint-
hetd, hiszen a feladatokra vonatkozé konkrét szabdlyokat a
szakdgi torvények hatdrozzdk meg (pl. mely 6nkormdnyzat,
milyen feltételekkel litja el). Igy azok nem mindegyike te-
kinthet§ kotelezd feladatnak minden énkormdnyzatra néz-
ve, hanem vannak kozte 6nként vallalt feladatok is. A fela-
dat-meghatdrozdsnél fontos szempont a differencidlds, mely
szintén a szakdgi jogszabdlyokra maradt. A differencidlt ha-
tdskor-telepitéssel szemben szdmos elvdrds rogzithetd, ugy-
mint a kiszdmithat6sdg, stabilitds, szakmailag magas szin-
vonal, polgdrkozeliség, finanszirozhatdsdg, elldtdsi képesség,
jogszabdlyi osszhang, esélyegyenléség. Jelenleg az Motv. ge-
nerélis jelleggel rogziti, hogy ,a kizségnek, a virosnak, a jdrds-
székhely virosnak, a megyei jogii virosnak, a févdrosnak és kerii-
leteinek, valamint a megyei onkormdnyzatnak egymdstdl eltéré
feladat- és hatdskorei lehetnek”. [Métv. 11. § (1) bekezdés] A
hatdskérok differencidldsa a feladat- és hatdskor jellege, va-
lamint a helyi 6nkormdnyzatok eltérd adottsdgai (gazdasdgi
teljesit8képesség, lakossdgszam, kozigazgatdsi teriilet nagysd-
ga stb.) alapjdn torténik. [Métv. 11. § (2) bekezdés] Térvény
elrendelheti a helyi 6nkormdnyzat kotelezd feladatdnak tdr-
suldsban torténd elldtdsdt, mint ahogy ez megtorténik a kozos
onkormdnyzati hivatalok feltételrendszerének kialakitdsdndl.
[Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdés, Motv. 85. §]

A feladatelosztdst azonban nemcsak az egyes 6nkormdny-
zatok kozotti viszonyban kell vizsgdlni, hanem az 4llami és
az dnkormdnyzati szféra tekintetében is. Az dnkormdnyzati-
sdg szempontjibdl ennek most nagyobb jelentésége van. Az
Matv. eldkészitése folyamatdban az 6nkormdnyzati feladatok

5 Helyi és regiondlis demokrdcia Magyarorszagon (2014). Uj Magyar Koz-
igazgatds, 1. sz. 6. o.

3¢ Helyi és regiondlis demokrdcia Magyarorszdgon 2014, 13. o.

% Helyi és regiondlis demokrdcia Magyarorszdgon 2014, 9. o.

Opinion no. 621/2011 on the new Constitution of Hungary

3 Motv. 13. §.

kialakitdsdndl az volt a cél, hogy az 4ltaldnos, helyi szinten
nytjtandé feladatokat a helyi nkormdnyzatok ldssik el, és a
specidlis feladatok (pl. specidlis szakértelem, szakelldtds, na-
gyobb vonzdskorzet(i feladat) maradjanak az dllamnal.

Az megillapithat6, hogy az énkormdnyzatok feladatai
idérdl idére véltoztak, véltoznak. Ez az Gj énkormdnyzati
torvény hatdlybalépése utdn is igy maradt. Ezt tekintem 4t
f6bb vonalaiban a 2. 4brdn.

A szubszidiaritds elve alapjén (mely sem alkotmdnyos, sem
torvényi szinten nincsen rogzitve) elsédlegesen a lakossdg-
hoz legkozelebb 4ll6 onkormdnyzathoz kell telepiteni a fel-
adatokat, és akkor lehet mdsik 6nkormdnyzatra vagy szervre
telepiteni azt, ha jellegénél fogva tilhaladja a telepiilés koz-
igazgatdsi teriiletét vagy jelentdsen sérti a gazdasdgossdgi,
hatékonysdgi kévetelményeket, és a szakmai szempontok is
ezt indokoljak.* Ezt képviseli az Eurépa Tandcs Monitor-
ing Bizottsdga is: a helyi 6nkormdnyzati rendszer kizdrélag
pénziigyi megfontoldson alapulé dtalakitdsa, racionalizdldsa
nem 4ll 8sszhangban a helyi 6nkormdnyz4s elvével, hiszen az
szembe megy a Charta azon rendelkezésével, mely szerint a
helyi 6nkormdnyzatok rendelkeznek a ,joggal és képességgel,
hogy a koziigyek lényegi részét sajdt hatdskiriikben szabdlyoz-
zdk & igazgassik a helyi lakossdg érdekében”*® (Charta 3. cikk
1. pont) Az 6nkormdnyzati feladatok hazai dtszervezése egy-
részt azon az elgondoldson alapult, hogy az alapfeladatok
maradjanak a helyi 6nkormdnyzatok szintjén, a szakfelada-
tok pedig az dllamhoz keriiljenek, mig a mdsik irdny az volt,
hogy azonos szintli kdzszolgdltatdst kapjon minden magyar
llampolgdr fliggetleniil attdl, hogy az orszdg teriiletén hol él.

Nyilvdnvald, hogy bizonyos lakossdgszdm alatt nem lehet
adott kozszolgdlratdst hatékonyan elldtni. Ezen megallapitdst
is azonban szdmos dolog drnyalja.*" Tgy példdul mds hely-
zetben vannak az orszdghatdr mellett é18k, mdsok a foldrajzi
adottsdgok, a turisztikai jellemzdk, az urbanizicids teriiletek,
az iparteriiletek léte stb. A szolgdltatds hatékonysigdt meg-
hatdrozza a decentralizdlt szerv tdrsadalmi bedgyazottsiga,
nyilt (partnerségi) vagy zdrt (kdzhatalmi) jellege is. Hibds és
leegyszertisitett az az elképzelés, amely kizdrdlag a lakossdg-
szdm alapjdn* gondolkodik. Jéllehet tény, hogy van olyan
telepiilés Magyarorszdgon, ahol csak 9 {8 él (Iborfia, Zala
megye, 2015), de egyébként is nagyon eltérd képet mutat-
nak egyes telepiiléstipusok®, megyék.* Igy a gondolkodis-

¥ VEREBELYI Imre (1995b): Az 6nkormdnyzatisdg alkotmdnyos alapjai
(IL.). Magyar Kizigazgatds, 10. sz. 549. o.

“ Helyi és regiondlis demokrdcia Magyarorszdgon 2014, 13. o.

4 ZonGor Gébor (2014): Onkormanyzati vissza- és eléretekintés, avagy
szubjektiv értékelés az elmilt csaknem negyedszdzadbél. Uj Magyar Koz-
igazgatds, 1. sz., 84. o.

42 Pl. kézds dnkormdnyzati hivatal létrehozatala esetén (Métv. 85. §).

Az orszdg telepiiléseinek 53%-a 1000 f8 lakossdgszdm alatti, 32%-a
pedig 500 {8 alatti telepiilésekbél 4ll, ezért Magyarorszdg telepiilésszerke-
zete apréfalvasnak tekinthetd. 100 f6 alatti telepiilésen problémdt jelent a
képvisel§-testiilet megvélasztdsa, illetve az is, hogy az egy csalddba tartozék
kénnyen képviselvé, polgdrmesterré ,tehetik” egymdst. [HOBOR Erzsébet
— Varaa Tibor (2009): A helyi 6nkormdnyzati rendszer mikodésének gya-
korlati tapasztalatai az apréfalvakban. Javaslat a jogszabdlyi reformra. In.:
Stkosp Ferenc szerk. (2009): Emlékkinyy Markos Gyirgy egyetemi adjunk-
tus tiszteletére. Pécs, Kédex Nyomda, 110. o.]

4“4 7ZoNGor Gdbor (2014): i.m. 85. o.
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nak sokkal differencidltabbnak és dsszetettebbnek kell lennie a
feladat-meghatdrozdsndl, minthogy meghtzzon a jogalkotd
egy vonalat a lakossdgszdmot illetden, jollehet az egy objektiv
szempont. Az Métv. differencidl: az 6nkormdnyzatok tipusa
szerin, a feladat- és hatdskor jellege, a helyi onkormdnyzatok

adott telepiilésen megvalésitjdk az igényeket).” Itt azonban
megjegyezném, hogy a kozosségi vdlasztds elmélete ennél jo-
val dsszetettebb, hiszen a polgdrok térbeli mobilitdsdt szémos
tényez8 befolydsolja, nemcsak a szolgdltatdsok szinvonala.
Ezeket torvényi szinten nagyon nehéz kezelni.

*k6z06s dnkormanyzati hivatal [Motv. 85. §]

*megyei levéltar a Magyar Nemzeti Levéltar szervezetébe olvad [1995. évi LXVL tv 17. § (1) bek.]
*megy¢tol az dllamhoz keriilnek az egészegiigyi intézmények [2011. évi CLIV. tv.]

(6) bek.]

[2012. évi CXCIL tv. 1. §]

*koznevelési feladat (kivéve 6voda) dllami feladat lett (mtikodtetés elkeriilt, fenntartds még maradt a
3000 6 feletti telepiiléseknél) [2011. évi CXC. tv. (a tovabbiaban: Koznevelési tv.) 74. § (1) és (2) bek. ]
*muzeum fenntartdsa megyei hatokorrel az dllamtdl a megyeszékhely megyei jogu varoshoz kertilt [1997.

évi CXL. tv. (a tovabbiakban: Kultv.) 45. § (1)-(3) bek.]
*megyei konyvtar fenntartdsa az allamtél a megyeszékhely megyei jogu varoshoz keriilt at [Kultv. 64. §

eegyes szocialis hatdskorok: 2012. évi CXCII. torvény rendezte a 2013. janudr 1-jét megeldzden a
telepiilési onkormanyzat vagy tarsuldsaik altal az 1. mellékletben felsorolt
*a)  pszichiatriai betegek, szenvedélybetegek, fogyatékos személyek (lako)otthona és rehabilitacids intézménye,
*b)  fogyatékos személyek gondozohaza, pszichiatriai betegek és szenvedélybetegek atmeneti otthona,
°c)  gyermekvédelmi szakellatast biztositd intézmény - ideértve a tobbeélu gyermekvédelmi intézményt is .

*1j polgdrmesteri és képviseldi jogallas [Motv. 28-40. §, 69-70. §, 72-78. §] ]

(1) bek ]

N

»onkormanyzatok telepiilési timogatdsa [1993. évi III. tv. 7. §]

*kéményseprés az onkormanyzatoktdl a katasztréfavédelemhez (dllam) keriil 4t [2015. évi CCXL. tv. 2. §

+iskoldk teljes dllamositdsa (miikodtetés és fenntartds) [Koznevelési tv. 74. § (1) és (2) bek. ]
telepiilésképi kotelezés [104/2017. (IV. 28.) Korm. rendelet 8. §]

2. dbra
Az inkormdnyzati feladatok f6bb viltozdsai (2012—-2017)
Forrds: sajdt szerkesztés

eltérd adottsdgai alapjén (pl. kiilondsen a gazdasdgi teljesitd-
képesség, a lakossdgszdm, a kozigazgatdsi teriilet nagysdga)
alapjdn. (Métv. 11. §)

Ezt lehet talin az Motv. legnagyobb hidnyossdgdnak te-
kinteni, hogy amellett, hogy az énkormdnyzati feladatok
szdma lényegesen lecsokkent, a kistelepiilési dnkormdnyzati
szerkezet érintetleniil maradt. Jéllehet a formdlis autonémia,
nem pdrosul valédi hatalommal.

Szdmos tanulmdny foglalkozott azzal is, hogy bizonyos
teriileteken megfeleld szinvonalon elldtott kdzszolgaltatdsok,
kozkiaddsok kihatnak a szomszédos teriiletekre is. Ezen el8-
nyokbdl tehdt nemcsak az adott helyi 6nkormdnyzat teriile-
tén élék profitdlnak. A hatékony és megfeleld feladatelldtds
tovabbgytirizd (spillover) hatdssal rendelkezik. Egyrészt
azért, mert sok esetben az adott kozszolgdltatdst nemcsak
az adott telepiiléseken él8k veszik igénybe, mdsrészrél pedig
azért, mert a vélasztdpolgdrok sok esetben kikényszeritik
a nekik jobban megfeleld elldtdst (pl. elkdltozéssel vagy az

A fenti feladat-elosztdsokra nemzetkdzi szinten biztosan
taldlunk példdt. Semmi nem irja el8, hogy az un. széles fe-
lel8sségi korli 6nkormdnyzati modellt kellene megvaldsita-
ni, tovdbb vinni Magyarorszdgon. Azt is meg kell tovdbbd
jegyezni, hogy nem a feladatlista hossza hatdrozza meg a
demokricia ,mindségét™ a széles hatdskor is lehet korrupt,
részrehajlé stb., mig a sziik feladatkérrel rendelkezd hatdsig
is lehet szakmai, iigyfélkézpontt stb.*

Az vitathatatlan, hogy — nem megkérddjelezve a helyi vagy
teriileti dekoncentrélt vagy decentralizalt szervek létjogosult-
sdgdt — a kozigazgatds egységessége azt is megkoveteli, hogy
az valamilyen vildgos, raciondlis indokokkal aldtdmasztott

% DE S1aNo, Rita — D’'uva, Marcella (2017): Fiscal decentralization and
spillover effects of local government public spending: the case of Italy. Re-
gional Studies, no. 10., 1508. o.

‘e HorvATH M. Tamds (2012): Kiszervezés — visszaszervezés. A helyi
kozszektor valtozasa. Fundamentum, 2. sz. 8. o.
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koncepci6 szerint torténjen, és ne az aktudlis tdrcaérdekek
esctlegessége, méltdnyossdga stb. hatdrozza meg a szervezeti
struktdrat.

2.3. A helyi onkormdnyzatok
pénziigyi ondlldsdgdnak vdltozdsa

Ahelyi 6nkormdnyzatok finanszirozdsdtaz Alkotmdnybirésdg
az Alkotmdny idészakdban is vizsgdlta. Ennek kapcsdn meg-
dllapitotta, hogy az Alkotmdny 44/A. § (1) bekezdés ¢) pontja
kotelezettséget r6 az dllamra: , Az Alkotmdny e rendelkezésébdl
a torvényhozd szdmdra az a kitelezettség szdrmazik, hogy a he-
lyi inkormdnyzatoknak torvényben eldirt, kotelezden elldtands
feladatok ellitdsihoz sziikséges pénzeszkizikrdl — megfeleld sa-
Jjdt bevételi forrdsok, illetéleg e feladarokkal ardnyban dllé dlla-
mi tdmogatds meghatdrozdsdval — koteles gondoskodni. Az Al-
kotmdny e rendelkezése alapjin az Orszdggyiilés szabadon dint
arrdl, hogy miként gondoskodik a torvényben eléirt feladarok
elldtdsinak anyagi fedezetérdl. A helyi Gnkormdnyzatok ko-
telez8en elldtandé feladataihoz szitkséges anyagi fedezeter az
Orszdggyiilés a sajir bevételi forrdsok és a kizponti kiltségvetési
hozzdjdruldsok — torvényben, az Otv.-ben, a helyi adokrél szd-
16 torvényben, a kotelezd feladatot eldird dgazati torvényekben,
valamint a kiltséguetési torvényekben meghatdrozott — komplex
rendszerén keresztiil biztositia. A sajdt bevételeknek és dllami
kiltséguetési hozzdjdruldsoknak ez a rendszere kell, hogy biz-
tositsa a torvényben eldirt feladatok elldtdsihoz sziikséges pénz-
iigyi fedezetet az onkormdnyzatok szdmdra.” [2/1997. (1. 22.)
AB hatdrozat, ABH 1997, 27, 31.] Az az Orszdggy(ilés politi-
kai feleldssége és nem alkotmdnyossdgi kérdés, hogy a helyi
onkormdnyzatok finanszirozdsa megfelel§-e. Alkotmdnyos-
sdgi kérdés csak akkor lesz, ha az Alkotmdny valamely tételes
rendelkezésébe titkdzik, vagy az onkormdnyzati autondémidt
tiresitené ki (pl. abszoldt nem biztosit forrdst, miikéddképes-
ség ellehetetleniil). [48/2001. (XI. 22.) AB hatdrozat, ABH
2001, 336.]

Nincs ez masképp az Alaptdrvény hatdlyba 1épésétdl kezd-
ve sem, hiszen a helyi énkormdnyzatoknak megmaradt a
helyi adémegillapitdsi joga, tulajdonosi joggyakorlé az 6n-
kormdnyzati tulajdon tekintetében, 6ndlléan gazddlkodik
az 4ltala meghatdrozott kéltségvetés keretei kdzott, bizonyos
keretek kozote véllalkozdst folytathat. [Alaptorvény 32. cikk
(1) bekezdés ¢)-h) pont] Az viszont tény, hogy az 6nkormdny-
zati finanszirozdsi és gazddlkoddsi rendszer vonatkozdsdban
az Orszdggyiilésnek tdg mozgdstere van és volt.

A helyi 6nkormdnyzatok gazddlkoddsit tekintve azon-
ban szdmos G torvényi korldt is van, amelyek az Alaptorvény
34. cikk (5) bekezdésén nyugszanak, miszerint ,zorvény a
kilrséguetési egyensiily megdrzése érdekében a helyi inkormdny-
zat torvényben meghatdrozott mértékii kolcsonfelvérelér vagy
mds kitelezettségudllaldsat feltérelbez, illetve a Kormdny hozzd-
jdruldsdhoz kitheti”. Igy egyéb torvényi feltételek teljesiilése
mellett az énkormdnyzat érvényesen kizdrélag a Kormdny
elézetes hozzdjéruldsdval véllalhat a Polgdri Torvénykényv
szerinti kezességet és garancidt, valamint kothet adéssdgot

47 Ivancsics Imre (1994): i.m. 171. o.

keletkeztetd tgyletet [2011. évi CXCIV. torvény 10. § (1)
bekezdés]. Ez a modell a legszigortbb kélcsonfelvételi korldt-
nak mindsiil. Ennek az elénye, hogy a kormdny a kormdny-
zati szektor részét képezd onkormdnyzati addéssdgot befolyd-
solni tudja, ugyanakkor veszélye, hogy azt visszaélésszertien
gyakorolja.** Véleményem szerint az addssdgot keletkeztetd
tigylet emlitett korldtozdsa (kormdnyzati hozzdjérulds meg-
kovetelése) formdlisan teljesiti a Charta rendelkezéseit, mi-
szerint a ,helyi onkormdnyzatok a nemzeti gazdasdgpolitika
keretein beliil megfeleld sajir pénziigyi forrdsokra jogosultak,
amelyekkel hatdskoriik keretein beliil szabadon rendelkeznek’.
(Charta 9. cikk)

Nemcsak az addssdgot keletkeztetd tigyeletekhez kell a
Kormdny hozzdjiruldsa, déntése, hanem unids vagy nemzet-
kozi szervezet 4ltal nyujtott beruhdzashoz is, ,,ha az Eurdpai
Unid vagy mds nemzetkizi szervezet felé villalt kitelezertség
hatdrideje eredményteleniil relt el, vagy a hatdridében torté-
né teljesités elmaraddsanak redlis veszélye fenndll, a Kormdny
a kitelezettséggel Osszefiiged berubdzds megvaldsitdsdrol sajdr
hatdskorben gondoskodhatr. A Kormdny a berubdzds sajdr ha-
tdskirben torténd megvaldsitdsdrdl egyedi hatdrozatban dint.”
[Moétv. 16. § (1) bekezdés] Ilyen beruhdzds esetén kiemelt
érdek fliz8dik annak végrehajtdsihoz, hiszen sok esetben
eléfordult, hogy a tdmogatdst folydsité szervvel szerz8dote
onkormdnyzat a beruhdzdsok tekintetében jelentds cstiszdsba
keriilt, veszélyeztetve ezzel az unids kotelezettség teljesitését.
Ilyen esetben nemcsak a tdmogatds visszafizetésére, hanem
biintetés megfizetésére is lehet szdmitani. A déntés azonban
birésdg elétt megtdmadhaté. [Métv. 16. § (2) bekezdés]

Fontos arra is utalni, hogy a kéltségvetési torvényben meg-
hatdrozott esetben eléfordul az is, hogy az 6nkormdnyzat az
dllam kasszdjdba befizetdnek mindsiil (egész pontosan a te-
leptilési onkormdnyzat szdmdra folydsitandé tdmogatds havi
osszegébdl keriil levondsra a nettd finanszirozds keretében).
A 32.000 forint feletti egy lakosra jutd adéers-képességgel
rendelkezd telepiilési 6nkormdnyzattél — Budapest Févdros
Onkormdnyzatinak kivételével — a timogatdscsokkentés be-
szdmitds alapjdt meghaladé része (szolidaritdsi hozzdjarulds
alapja) a nett$ finanszirozds keretében elvondsra keriil szoli-
daritdsi hozzdjdrulds jogcimen differencidlds szerint. [2018.
évi L. torvény 40. § (4) bekezdés és 2. melléklet V. Fejezet]
Alldspontom szerint ez a megoldds nem feltétleniil Gsztonzi
az onkormdnyzatokat bevételszerzésre.

2.4. Helyi onkormdnyzatok feletti feliigyelet alakuldsa

A Charta rendelkezéseivel 8sszhangban az Alaptérvény a
végrehajté hatalomra bizza a helyi 6nkormdnyzatok torvé-
nyességi feliigyeletét. Az j onkormdnyzati torvénnyel, 2012.
janudr 1-jétdl a megyei/févdrosi kormdnyhivatalok torvé-
nyességi ellendrzés helyett térvényességi feliigyeletet ldtnak

% Kecsé Gdbor (2013): A helyi onkormédnyzatok gazddlkoddsdnak egyes
kérdései nemzetkozi kitekintésben. Uj Magyar Kézigazgatds, 1. sz. 1. o.

# SimoN Barbara — TotH Ferenc (2015): A kizszolgdltatdsok szervezése
a vdltozd gazdasdgban. Budapest, Nemzeti Kézszolgdlati Egyetem, 72. o.
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el5? A feliigyelet tobblethatdskort jelent, fontos azonban arra
utalni, hogy nem az elnevezés a dont8, hanem a feliigyeleti
eszkozok kore és médja. A garancidt az adja, hogy a feliigye-
let csak torvényességi szempontd lehet, és a végsd dontést a
birésdg és nem a Kormdny hozza meg. [Alaptorvény 5. cikk
(2) bekezdés, 18. cikk (2) bekezdés, 34. cikk (4) bekezdés]

Ko6z6s ezekben a feliigyeleti eszkdzokben, hogy mind utd-
lagos ellendrzéshez kapcsolddnak, jollehet ismeriink sajdtos
elézetes ellendrzési mechanizmust is (pl. a hiteliigyeletekhez
kell a Kormdny hozzdjéruldsa). A feliigyeleti eszkozok mel-
lett a kormdnyhivatal a helyi 6nkormdnyzatoknak tdmogaté
jelleggel szakmai konzultdcids lehetdséget biztosit, a feliigye-
leti eszkozok alkalmazdsa csak mdsodlagos jelent8ségti kell
legyen, hiszen egyik félnek sem érdeke a jogvitdk generdldsa.

A torvényességi feliigyeleti eszkozok koziil csak azokrdl
teszek emlitést jelen tanulmdny keretei kozott, amelyek az
utébbi id8ben véltozdson mentek 4t és érintik az 5nkormdny-
zati autonémia kérdését.

Uj torvényességi feliigyeleti eszkoz a rendeletpotlisi hatds-
kir, mely alapjdn a birésdg dont a jogalkotdsi kotelezettség
elmulasztdsa esetén annak megdllapitdsirdl. [Alaptorvény
25. cikk (2) bekezdés d) pont] A jogalkotdsi kotelezettség el-
mulasztdsa esetén a torvényességi feliigyeleti eljards két rész-
bél 4ll. A Kdria els8ként a jogalkotdsi kotelezettség elmu-
lasztdsdt dllapitja meg, mely eljdrds befejez8dhet tgy, hogy
a Kdria Onkorményzati Tandcsa megallapitja a mulaszedst
és kotelezi az 6nkormdnyzatot a rendelet elfogaddsdra.’ Az
Maotv. tehdt megadja a lehetéséget a helyi onkormdnyzatnak,
hogy maga kiiszobélje ki a mulasztdst. Ha a jogalkotdsi ko-
telezettségének a képvisel§-testiilet eleget tesz, a Kidria meg-
sziinteti az eljdrdst.”? ,Ha a helyi 6nkormdnyzat a Kdria 4ltal
megadott hatdridén beliil nem tesz eleget jogalkotdsi kote-
lezettségének, a kormdnyhivatal a hatdridé leteltét kdvetd
harminc napon beliil kezdeményezi a Karidndl a mulasztds
kormdnyhivatal dltal torténd orvosldsinak az elrendelését.”
[Motv. 137. § (3) bekezdés] Ez lesz az eljdrds médsodik sza-
kasza. Garancidlis szabdlyként fontos kiemelni, hogy a kor-
mdnyhivatal vezet§jének felhatalmazdsa nem egy automa-
tikus mozzanat, hanem eljdrds kezdeményezéséhez tdrsul.
Fontos azonban arra utalni, hogy az Onkorményzati Tandcs
ezen dontése utdn a képvisel8-testiilet mar nem alkothatja
meg rendeletét.

Ebben a szakaszban a Kuria feljogositja és egyben kote-
lezi a kormdnyhivatal vezetdjét az dnkormdnyzati rendelet
elfogaddsira.® A kormdnyhivatal vezetdje 4ltal megalkotott
rendelet jogi sorsdt illetden két dolog érdemel kiemelést: ez
a rendelet is onkormdnyzati rendeletnek mindsiil, de ,,annak
médositdsdra és batdlyon kiviil helyezésére a helyi onkormdny-
zat kizdrdlag a kivetkezd onkormdnyzati vdlasztdst kovetden
Jogosult, ez id¢ alatt a médositdsra a kormdnyhivatal vezerdje
Jjogosult”. [Métv. 138. § (3) bekezdés] Ez a rendelkezés a szak-
ma korében vitdt generdlt. Ha a t6rvény semmilyen korldtot

>0 Alaptérvény 34. cikk (4) bekezdés.

' TiLk Péter (2012): Az 6nkormdnyzati jogalkotds térvényességi és al-
kotményossdgi kontrollja. Uj Magyar Kézigazgatds, 7-8. sz. 5. o.
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53 TiLk Péter (2012): i.m. 5. o.

nem tartalmazott volna a kormdnyhivatal vezetdje 4ltal pé-
tolt nkormdnyzati rendelet ,,megtartdsa tekintetében”, akkor
a potlds sokak szerint nem érte volna el a céljét. Probléma
ebbdl kiilénssen akkor addédik, ha utdbb sziikségessé vlik
(pl. jogszabaly-viltozds miatt) a rendelet mddositdsa vagy ha-
talyon kiviil helyezése. Ekkor a kormdnyhivatal jéindulatdn,
egylittm(ikddésén mulik a rendelet sorsa. Kérdés, hogy alter-
nativ megolddsként ebben az esetben széba johet-e az, hogy
ugyanabban a tdrgykoérben mds szabdlyozdsi tartalommal
fogad el a képvisel§-testiilet egy rendeletet? Ekkor a torvény-
sértés formailag nem kovetkezne be (hiszen nem a pétolt 6n-
kormdnyzati rendeletet médositand), de tartalmilag igen.”

A kezdeti félelmek arrdl is széltak, hogy a kormdnymeg-
bizott hogyan fog kelléen differencidlt rendeletalkotdsra fel-
késziilni, hiszen nem ismerheti annyira a helyi viszonyokat,
nincsen neki informéciéja és jogalkotdsi tapasztalata. Ovtak
a sablon megolddsoktdl és mintarendeletektdl. Tartottak at-
0l is, hogy az énkormdnyzatok a ,kellemetlen” dontéseket
4thdritjdk a kormdnyhivatal vezetdjére [pl. tiirelmi zéndk
kijelolése, 1999. évi LXXV. térvény 8. § (1) bekezdés].” Ugy—
szintén felmeriil kérdésként, hogy a kormdnymegbizott a fel-
tétleniil sziikséges szabdlyok hatdrde helyesen hdzza-e meg,
mi a helyzet akkor, ha azon tdlterjeszkedik? Es ha politikai
irdnyvonalat is belevisz a rendeletbe?

Misik vitds kérdés a kormdnymegbizott dltal elfogadott
rendelet kapcsdn, hogy ki gyakorolja a normakontrollt az §
rendelete felett? Nyilvdnval6, hogy onmaga ellen nem fog
torvényességi feliigyeleti eljdrdst kezdeményezni. Jéllehet
egyetlen norma sem maradhat alkotmdnyossigi vagy torvé-
nyességi kontroll nélkiil. Megoldds az lehet, hogy a Kormdny
az Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdése alapjn, mint a végre-
hajté hatalom 4ltaldnos szerve feliilvizsgdlhatja a rendeletet.”

A szabdlyozdsi autondmia hozzdtartozik az énkormdnyza-
tok lényegéhez, de ldtjuk, hogy ennek korldtozdsdra szdmos
garancidlis feltételt tartalmaz a torvény. A gyakorlatban az
tapasztalhatd, hogy az eljdrds elhizédik és a pétolt rendelet
nem igazdn tudja betolteni céljat (pl. kéltségvetési rendelet
a koltségvetési évet kovetden keriil kihirdetésre). Taldn e te-
kintetben sokkal hatdsosabb, hogy ,.ha a helyi onkormdnyzar
a koltségvetési évre vonatkozdan nem rendelkezik elfogadott
kolrséguetéssel, nem fogadja el a kiltséguetési évet megeldzd évre
vonatkozd zdrszdmaddsdt, dllambdztartdsi beszdmoldsi kotele-
zgettségének vagy vagyon-nyilvantartdsi kotelezettségének nem
tesz eleget, a részére jard egyes tdmogatdsok folydsitdsa az dl-
lamhdztartdsrél szol6 torvényben meghatdrozottak szerint fel-
Siiggesztésre keriil.” (Motv. 111/A. §)

A hatdrozathozatali kitelezettség pdtldsandl is, mely a koz-
igazgatdsi és munkatigyi birdsdg hatdskore, hasonl6 kérdések
meriilnek fel, mint a rendeletpétldsndl: ki fogja megtdmadni
a kormdnymegbizott jogsértd hatdrozatdt? A hatdrozat pét-
ldsa esetében azonban megvéltoztathatatlansdgi korldt nem
érvényesiil. Sok esetben az is extrém helyzetekhez vezethet,

54 TrLk Péter (2012): i.m. 6. o.

> Tik Péter (2011): Gondolatok a kormdnyhivatalok vezetéinek énkor-
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hogy milyen kérben jogosult a kormdnyhivatal eljdrni (pl. az
alpolgdrmester kinevezése kapcsdn).”

A feladar-elldtisi kitelezettség elmulasztdsa esetében érde-
mes lenne megvizsgdlni azt, hogy milyen okbdl nem ldtja el
az onkormdnyzat a kotelezd feladatdt. Ez nagyrészt pénziigyi
okokra vezethetd vissza. Kérdés, hogy ilyenkor egy torvé-
nyességi feliigyeleti eszkdz mennyiben lehet hatdsos.

Mindennek titkrében érdekes azt a kérdést is megvizsgdlni,
hogy ha a jogalkotd koncepcidja az volt, hogy a kozigazgatdsi
és munkatigyi birésdg, mint igazsdgszolgdltat6 hatalom fela-
data legyen a hatdrozathozatali és feladatelldtdsi kotelezettség
pétldsa, akkor a hulladékgazddlkoddsi kozszolgaltatds eseté-
ben ezt miért utalja a katasztréfavédelem hatdskorébe? [2013.
évi CXXXIV. torvény 1. § (1) bekezdés]

2012. janudr 1-jét8l az alkotmdnyossdgi kontroll igénybevé-
tele lesziikiilt. Ha a kormdnyhivatal az 6nkormdnyzati ren-
deletet az Alaptorvénnyel ellentétesnek taldlja, a Kormdny
atjdn fordulhat az Alkotmdnybirésighoz a helyi 6énkor-
mdnyzatok torvényességi feliigyeletéért felelds miniszternél
el8terjesztett inditvdnya alapjan. [Métv. 136. § (1) bekezdés]
Tovabbi korldt, hogy ezzel az eszkdzzel csak a torvényességi
felhivas kibocsdtdsa utdn, valamint a testiilet 8sszehivasinak
kezdeményezése utdn élhet a kormdnyhivatal. A miniszter
a javaslat megvizsgéldsit kovet8en — a feltételek fenndlldsa
esetén — kezdeményezi a Kormdnyndl az énkormdnyzati
rendelet Alaptorvénnyel valé 6sszhangja feliilvizsgdlatdnak
inditvdnyozdst.

A korldtozott utdlagos normakontroll eljrds miatt az al-
kotmdnyjogi panasz lehet az eszkoze az alaptorvényellenes
onkormdnyzati rendeletek feliilvizsgdlatdnak. Az alkotmdny-
birésdgi dontéshozatalnak hdtrdnya, hogy idében elhtizéd-
hat, és csak ritka esetekben dont a visszahat6 hatdlyt alkal-
mazds mellett az Alkotmdnybirdsdg, ezért az valddi jogorvos-
ldshoz nem feltétlentil vezet.

Onmagdban tehit helyeslendd, hogy a Kiria és az Alkot-
mdanybirdsdg is hatdskorrel rendelkezik a rendeletek feliilvizs-
gdlatdra. Ha egy rendelet pedig egyszerre sérti az Alaptor-
vényt és mds magasabb szint(i jogszabdlyt, akkor nem indo-
kolt a két eljards meginditdsa: a 15 napos jogvesztd hatdrid§
miatt is a kormdnyhivatal a Kuridhoz fog fordulni.®®

A torvényességi feliigyeleti birsdg sem fog feltétleniil motivé-
16 eszkozzé vélni a kormdnyhivatalok kezében. A torvényes-
ségi feliigyeleti birsdgot meg kell, hogy el8zze a térvényességi
felhivds, mely teljesitésére 30 napja van a cimzettnek. Igy, ha
a jegyz6 hatdridében nem szokrta tovébbitani a jegyz8kony-
vet, a jogszer magatartds kikényszeritése ezen jogszabdlyi
keretek kozott nem tud kényszeritéen hatni.®

Torvényességi feliigyeleti birsigként a kormdnyhivatal
38.650 és 386.500 forint kdzdtti osszeget szabhat ki az Métv.
141. § (1) bekezdésében taxative meghatdrozott esetek miatt,
mely mindegyike szdndékos mulasztdst jelsl, de azok elté-

7 DEMETER Andrds (2012): i.m. 17. o.
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18 sulyt szabdlyszegések.®' Egy megkeresés nem teljesitését
nem lehet dsszevetni egy kozszolgdltatds nydjtdsinak nem
teljesitésével. Ezt a jogalkotd is észlelhette, hiszen a birsig
osszegének megdllapitdsindl figyelembe kell venni a kotele-
zettségszegés sulydt, az onkormdnyzat koleségvetési helyze-
tét, valamint az el8z8 birsigok mértékét és szdmdr.?
Osszességében a torvényességi feliigyelet korében elmond-
hatd, hogy vegyes a kép, a jogkorldtozd rendelkezések mel-
lett szdmos Ujitds és érdekes megoldds taldlhaté (pl. a végsd
birésdgi dontés a kormdnyhivatal és a helyi 6nkormdnyzat
Jvitdidban”).”® Megéllapithatd, hogy a kormdnyhivatalok az
Motv.-ben megerésddtek ugyan, de szdmos feliigyeleti eszkoz
ésszerlien nem alkalmazhatd. A jogalkoté torekedett a Char-
tdval valé 6sszhangot megtartani a torvényességi feliigyelet
tekintetében. Mdsik fontos észrevétel, hogy a feliigyeleti el-
jdrds majdnem minden esetben birdsdgi eljdrdsba fordul(hat)
4t, azaz a kormdnyhivatali kontroll mellett pdrhuzamosan
megjelenik a birésdgi kontroll is. Ebbél a szempontbdl meg-
kozelitve a hatdskorsk koziil ténylegesen a figyelemfelhivds
és az eljards kezdeményezés joga marad a kormdnyhivatalnal.
A jogszerli milikdés kulcsa azonban az egyiittmiikddésben
van, ebben az esetben fenn tud maradni az 6nkormdnyzati
autondmia és az dllami szuverenitds kozotti egyensuly.*

Zér6 gondolatok

Alldspontom szerint a helyi 6nkormdnyzati rendszernek az
dllamhoz fz8d8 viszonydnak ujradefinidldsa tortént meg.
A cél , az dllami szervezeti rendszerbe mélyrehatdbban integrilt
olyan inkormdnyzati rendszer létrehozdsa, melyben a kizponti
dllami szervek helyi onkormdnyzatokat befolydsold eszkizrend-
szere erds és operativ jellegii”.*® Ahogy az Métv. preambuluma
is rogziti: a helyi onkormdnyzatok kételezettsége hozzdjd-
rulni az dllamcélok megvaldsitdsihoz és a jogszabélyi kote-
lezettségek teljesitéséhez.® A helyi dnkormdnyzatot megille-
t§ jogok kore, az onkormdnyzatok szintjei ténylegesen nem
véltoztak. Mdsrészrdl pedig amit fontos vizsgdlni, az az on-
kormdnyzatisdg tartalma, azaz, hogy milyen autonémidval
rendelkeznek az 6nkormdnyzatok és az milyen védelemben
részesiil. Kormdnyzati , befolyds™ az 5Snkormdnyzati rendszer
korében szigortan csak torvényi keretek kozote torténhet. Az
onkormdnyzati feladatok, jogosultsigok kére és a kiilsd be-
avatkozds milyensége, mértéke hatdrozza meg az autondémia

fokat.
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© BaLAzs Istvdn (2012a): A helyi 6nkormdnyzati autonémiafelfogds vil-
tozdsa az Gj torvényi szabdlyozdsban. Uj Magyar Kozigazgatds, 10. sz., 40. o.

64 LORINCSIK Péter (2013): i.m. 135. o.

© BarAzs Istvdn (2014): Az 6nkormdnyzatokra vonatkozé szabélyozds
4ralakuldsa. Uj Magyar Kézigazgatds, 1. sz. 36. o.

¢ BaLAzs Istvdn (2012b): Az autonémia-felfogds véltozdsa az 4j magyar
helyi 8nkormdnyzati szabdlyozdsban. Allam- és Jogtudomdany, 2-3. sz.
216. o.

& O ERLINGSSON, Gissur — ODALEN, Jorgen (2013): How Should Local
Government Be Organised? Reflections from a Swedish Perspective. Local
Government Studies, no. 1. 37. o.
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A hazai szabdlyozds a Charta rendelkezéseinek bet(i szerint
megfelel, de a Charta szellemiségét vizsgdlva ezzel ellentétes
megéllapitdsra jutunk. A szerz6d§ dllamok a Charta keretei
kozote abban is dllapodtak meg, hogy az akkor létezett 6n-
kormdnyzati rendszert megerdsitik és azt lényegi feladatok-
kal ruhdzzdk fel. A jelenlegi tendencia azonban éppen ezzel
ellentétes, de nem mondhatd, hogy az 6nkormdnyzatok sily-
talannd valtak volna.®® A hatékonysdg érdekében a kordbban
létezett autondmiaszinthez visszalépés tapasztalhaté®, kiils-
ndsen igy van ez az alaptdrvényi valtozdsok, az onkormdny-
zati feladatvdltozdsok és a finanszirozdsi rendszer helyzete
miatt. Kérdés azonban, hogy a jévében milyen viltozdsok
vérhaték. Azt gondolom, hogy jelenleg nem beszélhetiink
paradigmavéltdsrol, a kordbbi kereteket még nem feszitik szét
az 0j szabdlyok, és nem helyezik teljesen 4j alapokra a helyi
onkormdnyzatokat, de paradigmavilsigrél mindenképpen
beszélhetiink.

Konkluziéként megallapithatd, hogy az 4llam és a helyi
onkormdnyzatok kézétti viszony egy komplex kérdés.”® Az
onkormdnyzati rendszer kérdéskorét nem lehet 6nmagdban
vizsgdlni, hanem azt az dllam kozigazgatdsi reformjdval osz-
szefiiggésben kell ldtni. Az dnkormdnyzati autonémidnak
nemcsak az az oldala van, hogy t6bb teriileten szabadsdga
van az dnkormdnyzatoknak, hanem jelenti — tekintettel arra,
hogy az 4llam bizonyos fokt befolydst gyakorol az énkor-
mdnyzati rendszerre — az dllam ¢és a helyi 6nkormdnyzatok
kozotti egyiitemiikddést és annak fejlesztését. A cél nem a
stlyok és ellensulyok rendszerének hangstlyozdsa lenne, ha-
nem a hosszatdvu stratégiai egyiictmiikddés, hiszen feladata-
ikat érint8en szdmos érintkezési pont van. Az 6ndllésdg mér-
téke vita tdrgya lehet, de az nem, hogy az 4llami és 6nkor-
mdnyzati szervek sikere attdl is fligg, hogy mennyire tudnak
egyiitemiikédni. Ugy gondolom, hogy a rendszerviltdssal
megvaldsult autoném 6nkormdnyzati modell az integrdcids
modell felé mozdul, mely szerint az dllami szuverenitds egy
és oszthatatlan. Kovetkezésképpen a helyi 6nkormdnyzatok
csak dtadott hatdskorrel rendelkeznek. Az 6nkormdnyzatok
szerepe annyi, hogy 8k egyszeribben, rugalmasabban és cél-
szerlibben tudjik megszervezni a feladatokat (pl. kozosségi
egylitem(ikddés), novelve ezzel az interakciét a kiilénbozd
szervezddések és a civil élet kozoee.”! Azt is ldeni kell tovab-
b4, hogy az 6nkormdnyzat nem csak egy lokalizdlt, hanem
globalizdlt rendszer is, melyre megint csak reagdlnia kell a
teleptiléseknek.

%8 BaLAzS Istvan (2012a): i.m. 41. o.

 Erdekes kérdés az is, hogy az autonémidnak vannak-e fokozatai, hi-
szen az autondmia fogalmdt, ha Ggy hatdrozzuk meg, hogy olyan cselekvés,
amit kizdrélag a belsd elhatdrozds hatdroz meg mindenféle kiilsé kényszer
nélkiil [VArGa Csaba (2004): i.m. 71. o.], akkor nehezen képzelhetd el,
hogy a belsé elhatdrozds mellett megfér a kiilsé kényszer.

70 KALTENBACH Jend (2010): Néhdny gondolat az 6nkormdnyzatok és a
kozponti hatalom viszonydrol. In.: KAkar Lédszl6 szerk. (2010): 20 évesek az
dnkormdnyzatok. Sziiletésnap vagy halotti tor? Pécs, Molndr Nyomda, 43. o.

"' HorvATH M. Tamds (2002): Helyi kizszolgdltatdsok szervezése. Buda-
pest-Pécs, Dialég Campus, 87. o.
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