58 Az allamigazgatas lehetdségei a helyi dnkormanyzati mikodés befolyasolasara Magyarorszagon KT 2021. 1. évf. 1. szam

DOI: 10.54200/kt.v1il.6

Az allamigazgatas lehetoseégei

a helyi onkormanyzati mikodes
befolyasolasara Magyarorszagon

HOFFMAN ISTVAN"®

Absztrakt: Az allamigazgatas és a helyi onkormanyzati igaz-
gatas viszonya jelentésen atalakult Magyarorszagon az elmult
évtizedben. Jollehet az allamigazgatas erés eszkozokkel ren-
delkezik a helyi 6nkormanyzati tevékenységek felligyelete ko-
rében, azonban a gyakorlat elemzése alapjan nyilvanvalo, hogy
ezekkel az eszkdzokkel csak korlatozottan élnek a szereplék. A
viszony atalakuldsa igy nem a szervezeti, felligyeleti eszkdzok
korében jelentésebb, hanem a kdzszolgaltatasok szervezése
korében: az 1990-2010-ig terjedd, 6nkormanyzati szolgaltatas-
szervezési modell a 2011. és 2012. évet kdvetden egy kozpon-
tositott, allamigazgatas-centrikus modellé alakult, ahol a helyi
szolgaltatasok szervezésében a helyi kozosségek szerepe je-
lentésen csokkent. Ezeket a centralizacids tendenciakat tovabb
erdsitették a COVID-19 vilagjarvany kovetkezményei, és az ah-
hoz kot6dé kozigazgatasi atalakitasok és reformok is.

Kulcsszavak: centralizacio, decentralizacio, torvényességi fel-

lgyelet, allamigazgatas, onkormanyzatok, Magyarorszag

1. ATORVENYESSEGI
FELUGYELETI RENDSZER
KIALAKULASA
MAGYARORSZAGON

1.1. AKEZDETEK: A
RENDSZERVALTAS ELOTTI
IDOSZAK SZABALYOZASA

A magyar 6nkormanyzati rendszer alapvetéen a
kontinentalis modell német-osztrak tipusaba volt
sorolhaté a madsodik vilaghaborit megelézéen.
Ehhez igazodott a torvényességi feliigyelet rend-
szere is, amely a rendi allam el6zményeire is ta-
maszkodva a 19. szdzad végén és a 20. szazad ele-
jén alakult ki Magyarorszagon. A kdzségek (azaz az
1870-és és az 1886-0s kozségi reformokat koveto-
en a kiskozségek, a nagykozségek, a rendezett ta-
nacsu varosok) feletti torvényességi felligyeletért
a kozponti kormanyzat altal kinevezett varme-
gyei f6ispan volt felel6s. A féispan intézkedéseivel
szemben 1907 el6tt a belligyminiszterhez lehetett
fordulni, akinek dontését kbvetéen tovabbi jogor-
voslatra nem volt lehet6ség. A felligyeleti rendszer
létrejottének fontos allomasa volt a biréi kontroll
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megteremtése, amelyre a magyar kiralyi kozigaz-
gatasi birésag hataskorének kiterjesztésérol szold
1907. évi LX. torvénycikkel, az in. garancialis pa-
nasz bevezetésével nyilt lehet6ség. Ennek alapjan
a féispan intézkedéseivel szemben a Magyar Kira-
lyi Kozigazgatasi Birosaghoz lehetett fordulni.

Ez a rendszer - kisebb valtoztatasokkal — a szov-
jet tipusu allamszocialista rendszer bevezetéséig
fennmaradt. 1950-ben egy Uj, szovjet tipust allam-
igazgatasi rendszert vezettek be, a varmegyékbdl
lett megyék és a telepiilések onkormanyzatisagat
felszamolta a helyi tanacsokrél sz6lé 1950. évi 1.
torvény. A rendszert részben atalakitotta a har-
madik tandcstorvény, a tandcsokrol szol6 1971. évi
I. torvény. Ennek alapjan a tanacsok ,,0nkormany-
zati jellegét” elismerte az Gj szabalyozas, jollehet
ezek az egységek tovabbra is az allamigazgatas
helyi-teriileti szerveinek mindsiiltek. A modellben
a tandcsi iranyitas helyébe egyfajta (hierarchikus)
feliigyelet 1épett: a megyék és a féovaros dontése-
it a Minisztertanacs (a Minisztertanacs Tandcsi
Hivatalanak) dtjan feliigyelte, mig a telepiilési
egységek dontéseit a megyei (a fovarosi kertile-
tek esetében a févarosi) tanacs felligyelte. Jéllehet
feliigyeleti jellegl rendszer alakult ki, azonban a
feliigyeleti dontésekkel szembeni biréi jogorvoslat
lehetéségét a szabalyozds nem biztositotta. Igy
egy sajatos, a szovjet rendszert finomitd, dm azt
el nem vetd, azonban az dnkormanyzati fejlédés
lehet6ségeit is magaban rejté modell alakult ki.!

1.2. ARENDSZERVALTAST
KOVETOEN KIALAKULT
SZABALYOZAS (1990-2010)

1990-ben, az 1989-ben jelent6sen moédositott Al-
kotmany wGjabb moédositasdval teremtették meg
Magyarorszagon az Onkormdnyzati rendszer al-
kotmanyos alapjait, amelyre épitve fogadtak el
a helyi onkormanyzatokrdl szolé 1990. évi LXV.
torvényt (a tovabbiakban: Otv.). Az Otv. modell-
je a Helyi Onkormdanyzatok Eurdpai Kartajanak
szabalyozasan alapult. Az 4j szabalyozas sajatos
volt, ugyanis egyfajta alapjogias modell sziiletett

meg. Az Alkotmany 44/A. §-a az ,0nkormanyza-
tok alapjogairol” szolt, igy 1ényegében a jeffersoni
inherens jogok elméletét adaptélta a rendszer.?

Az onkormanyzatok tevékenysége felett egy torvé-
nyességi ellenérzési rendszert intézményesitettek,
amely a Loi Defferre altal kialakitott francia model-
len alapult. A fenti feladatokat 1990 és 1994 kozott
— a mar emlitett francia mintat kovet6 — regionalis
szervek, a franciaorszagi szervezet elnevezését is 1é-
nyegében lefordité koztarsasagi megbizottak és hi-
vatalaiklattak el. Ezt amodellt 1994-ben egy megye-
centrikus rendszer valtotta fel, 1994 és 2006 kozott a
torvényességi ellenérzésért a megyei kozigazgatasi
hivatalok voltak felel6sek. 2007. januar 1-jét61 2008.
december 31-éig ismételten regionalizaciora kertilt
sor, a feladat a regiondlis kozigazgatasi hivatalok
hataskorébe tartozott. Figyelemmel arra, hogy az
Alkotmanybirdsag dontése alapjan a torvényessé-
gi ellenérzés mindsitett tobbséggel elfogadott tor-
vényben (az Otv.-ben) meghatarozott illetékességi
szabalyainak az egyszerii tobbséggel elfogadott tor-
vényben tortén6 médositasa alkotmanysérto volt, s
hogy a fenti helyzetet nem sikeriilt rendezni, 2009.
januar 1-je és 2010. augusztus 31-e kozott nem volt
olyan teriileti allamigazgatasi szerv, amelynek a ha-
taskorébe tartozott volna a helyi onkormanyzatok
torvényességi ellenGrzése. Az Otv. rendszerében -
figyelemmel a torvényességi ellenérzési rendszerre
— afelelGs szervezetek csak eljdrdsinditdsi jogositvan-
yokkal rendelkeztek, igy amennyiben egy rendeletet
torvénysértének tartottak, az Alkotmdanybirdsag,
hatédrozat torvénysértése esetén pedig a kozigaz-
gatasi tigyekben eljard, egyébként rendes birdsagok
(1991-1998 kozott a megyeszékhelyen miikodé va-
rosi birésagok, 1999-et kovet6en a megyei birdsa-
gok) eljarasat kezdeményezhették.* A rendelet vagy
hatdrozat végrehajtasanak felfiiggesztésére nem
nyilt lehetéségiik, illetve a mulasztasokkal szem-
ben is csak sziik mozgastérrel rendelkeztek: csak az
Alkotmanybir6sag el6tt kezdeményezhettek alkot-
madnyellenes mulasztas matti eljarast, ha a vonatko-
z6, az Alkotmanybirdsagrol szol6 1989. évi XXXII.
torvényben (a tovabbiakban: Abtv.) meghatarozott
feltételek fennalltak. A torvényességi ellen6rzésért
felelés szervek jelent6ségét az sem novelte, hogy az
akkor hatdlyos szabalyok szerint az Alkotmanybi-
rosag eljarasat barki kezdeményezhette.® Azonban
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az Onkormanyzatok hatarozatainak megtamada-
sara az Otv. alapjan elsGdlegesen a torvényességi
ellen6rzést ellatd szervek (illetve az Un. altalanos
torvényességi felligyelet korében az {igyészek) vol-
tak jogosultak, ugyanis a polgari perrendtartasrol
sz016 1952. évi II1. torvény (a tovabbiakban: régi Pp.)
alapjan a nem hatésagi hatarozatokkal kapcsolat-
ban az egyéneknek nem volt felperesi legitimacio-
juk. Azon hatarozatok esetében, amelyek korében
csak a jogsértés megallapitasara lett volna lehet6-
ség — példaul a jogellenesen tartott zart iilésekkel
kapcsolatos ligyekben — még ez a perlési lehet6ség
sem volt adott, figyelemmel arra, hogy a régi Pp. és
annak gyakorlata alapjan megallapitasra iranyuld
kozigazgatasi perre nem volt lehet6ség.

Jollehet egy modern torvényességi ellendrzési
rendszert vezettek be, azonban a gyakorlat sordn
tobb diszfunkciondlis elem jelent meg. A legtobb
nem a jogi szabalyozasbdl, hanem els6sorban az
igazgatasi kapacitasok hidnyabol fakadt. Amennyi-
ben a kozigazgatasi hivatalok szervezeti és miko-
dési szabalyzataiban meghatarozott allomanytab-
lakra tekintlink, megallapithatjuk, hogy ebben az
idészakban a tobb, mint 3000 magyar helyi 6nkor-
manyzat torvényességi ellenérzéséért felelds szer-
vezeti egységek Osszlétszama koriilbeliil 300-350
koztisztvisel6 koriil mozgott.® Azaz, egy atlagos,
a helyi 6nkormanyzatok torvényességi ellenorzé-
sét végzo kozigazgatasi hivatali koztisztviselonek
koriilbeliil 10 helyi onkormanyzat teljeskort tor-
vényességi kontrolljat kellett ellatnia. Mindezeken
tal - ahogyan mar kordbban is jeleztem - a fenti
szervek csak eljaraskezdeményezési jogosultsagok-
kal rendelkeztek. Az onkormanyzati dontések meg-
semmisitésére csak az Alkotmanybirdsag és a bi-
rosagok voltak jogosultak, amelyek szintén sulyos
er6forrasproblémakkal és tulterheltséggel kiisz-
kodtek, és eljarasaik sokszor elhtizédtak, amely
szintén nem javitotta a torvényességi feliigyeleti
rendszer hatékonysagat.” A rendszer Achilles-sar-
kat azonban a mulasztdsok kezelése — vagyis annak
a korlatozottsaga — jelentette. A kordbbiakban je-
leztem, hogy alapvetéen a rendeletalkotas, illetve
bizonyos 6nkormdanyzati funkcidk esetén volt lehe-
tOség az Abtv. alapjan arra, hogy az Alkotmanybi-
résagnal kezdeményezhessék az alkotmanyellenes
mulasztds megallapitasat. Az Alkotmanybirésag

dontése azonban lényegében 6nkéntes jogkovetés-
sel érvényesiilt, dontésének érvényesitésére nem
allt rendelkezésre kozjogi eszkoz.®

Az 1990-et kovetden kiépiilt rendszerben a torvé-
nyességi ellen6rzés korében egyfajta ultima ratio
eszkozként jelent meg az alkotmanyellenesen mii-
kodé helyi onkormanyzat képviseld-testiiletének
(kozgytlésének) a feloszlatdsa. A fenti folyamat
rendkiviil sszetett volt, s szimos garancialis elem
is megjelent benne. Az eljaras meginditasat a Kor-
many kezdeményezte — amely kezdeményezés a
torvényességi ellenOrzést ellaté szerv javaslatan
alapult —, majd a kezdeményezést véleményezte az
Alkotmanybir6sag. A hatdrozati javaslat vitajaban
az Orszaggyllés meghallgatta az onkormanyzat
testiiletének képviselgjét is, ezt kovetéen donthe-
tett a feloszlatasrol. A feloszlatast kdvet6en, az 4j
valasztasokig pedig a koztarsasagi elnok jeldlte ki
a képviselo-testiilet és a polgarmester (kozgytilési
elnok) feladatait ellaté személyt. A fenti eljaras 6sz-
szetettsége miatt is 1990 és 2010 kozott Osszesen 2
(!) esetben alkalmaztak ezt az eszkozt, igy a gya-
korlatban is rendkiviil kivételesnek volt tekintheto.

A rendszer megujitasa mar az 1990-es évek végé-

t6l napirenden volt, igy a 2011-12-es alkotmdanyos
reform is jelentésen érintette azt.

2. AZ ALLAMIGAZGATASIES A
HELYI-TERULETI IGAZGATAS
VISZONYRENDSZERENEK
ATALAKULASA 2011-2012. EVET
KOVETOEN

2.1. ATORVENYESSEGI
FELUGYELET ATALAKULASA

Az Alkotmdany torvényességi rendszerét Magyar-
orszag Alaptorvényének (2011. aprilis 25.) (a to-

KT 2021. 1. évf. 1.szam Az allamigazgatas lehetéségei a helyi onkormanyzati mikodés befolyasolasara Magyarorszagon 61

vabbiakban: Alaptorvény) elfogadasat kovetéen a
torvényességi felligyeleti rendszer valtotta fel. Eh-
hez kapcsolédéan a normakontroll hataskorok is
atalakultak: 2012-t61 egy sajatos, osztott felelds-
ségen alapuld modell jott 1étre, az Alaptorvény 24.
cikkére, 25. cikk (2) bekezdés c) pontjara és a Ma-
gyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szolé 2011.
évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.)
136. §-ara figyelemmel. Ebben a rendszerben a he-
lyi onkormanyzatok rendeleteinek térvényességét
a Karia - méghozza annak is egy kiilon erre ki-
jelolt tandcsa, az Onkormanyzati Tanacs — latja
el. A Kdria Onkorményzati Tandcsa — a megfele-
16 inditvanyozo6tdl szarmazo inditvany alapjan -
megsemmisiti a torvénnyel, valamint a magasabb
szint rendeletekkel (kormanyrendelettel, MNB
rendelettel, a Kormdany tagjanak rendeletével
és az 6nallo szabalyozé szerv elnoke rendeleté-
vel) ellentétes helyi onkormanyzati rendeleteket.
Azonban az 4j szabalyozasban is fennmaradt az
onkormanyzati rendeletekkel kapcsolatos alkot-
manyossagi kontroll lehet6sége. A torvényességi
és az alkotmanyossagi kontroll elhatarolasa kér-
désében a 3097/2012. (VII. 26.) AB végzés® volt
az els6 jelent6sebb dontés. Ennek alapjan az Al-
kotmanybirésag csak azokban az {igyekben jart
el, amelyekben az inditvany alapjan kizarolag
az Alaptorvény rendelkezései voltak érintettek.
Amennyiben az Alaptorvény megsértése mellett
mas jogszabdly sérelmére is hivatkoztak, abban
az esteben az eljarast torvényességi jelleglinek
mindsitették, s igy megallapitottak az alkotmany-
bir6sagi hataskor hidnyat, és az inditvanyt attet-
ték a Kuria Onkormdanyzati Tandcsahoz.® Ez a
gyakorlat részben atalakult 2017-et kévetéen. Az
Alkotmanybirdsag egy egyedi dontésében — igaz,
eddig csak egyszeri alkalommal - feliilbiralta ezt
a merev hataskori elhatarolasat, amely lényegé-
ben ellehetetlenitette, hogy onkorményzati ren-
delet alkotmanyossagi kontrolljat elvégezhessék.
Az asotthalmi kozosségellenes magatartasokkal
kapcsolatos ombudsmani inditvanyt ugyanis ér-
demben elbirélta, jollehet a rendelet nemcsak az
Alaptorvény, hanem mas torvények — igy a vallas-
szabadsagra, az egyenl6 bandsmaéd kovetelményé-
re, és az épitett kornyezet védelmére és az épitési
tevékenységekre vonatkozé torvények sérelmére
is hivatkozott. A 7/2017. (IV. 18.) AB hatarozat"

alapjan azonban ezekben az {ligyekben is megal-
lapithaté az Alkotmdanybir6sag hataskore, ha a
torvénysértd rendelet alapvet6 jogok stlyos sérel-
mével jarna.

Az Gj rendszerben a torvényességi ellendérzést fel-
valto torvényességi felligyeletért a megyei (féva-
rosi) kormanyhivatalok valtak felel6ssé, amelyek
részletes hataskoreit torvényi szinten az Motv. és
a kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi CXXV.
torvény (a tovabbiakban: Kit.) rendezi. A kor-
manyhivatal torvényességi feliigyeleti jogkorein
kiviil az alapvet6 jogok biztosa is inditvanyozhatja
az alaptorvény-ellenes és torvénysért6 rendeletek
kuriai eljarasok inditasara ezen kiviil az iigyben
eljaré bir6 is jogosult, amennyiben torvénysért6
rendeletet kellene alkalmaznia.!? Az utdlagos al-
kotmanybirésagi kontroll lehetésége — figyelem-
mel az altaldnos szabalyozas valtozasara — jelen-
tésen szukiilt: ilyen inditvanyt a torvényességi
feliigyeleti eljarashoz kotédéen a kormanyzat in-
dithat (értelemszeriien az egyéb privilegizalt kor
mellett). A Kormany eljarasinditdsara a kormany-
hivatalok jelzése alapjan, a helyi 6nkormanyza-
tok torvényességi feliigyeletéért felel6s miniszter
(jelenleg a Miniszterelnokséget vezet6 miniszter)
el6terjesztésére keriilhet sor.

A torvényességi felligyeleti rendszerben — a ko-
rabbi szabalyozas diszfunkcibira is reagalva — Gj
elemként jelentek meg a mulasztdsi eljdrdsok.'> Az
Uj rendszerben egyrészt a Karia eljarasa kezdemé-
nyezhet6, ha az Onkormanyzat nem tesz eleget
torvényben meghatarozott jogalkotasi kotelezett-
ségének, illetve a kozigazgatasi iigyekben eljarni
jogosult birésagok (kezdetben a kozigazgatasi és
munkatiigyi birésdgok, majd a kijelolt kozigazga-
tasi és munkaligyi bir6sagok, 2020 6ta a kijelolt,
kozigazgatasi kollégiummal rendelkez6 8 torvény-
széKk) eljarasa kezdeményezhet6, ha az onkormany-
zat nem tesz eleget kozszolgaltatasi és hatarozat-
hozatali kotelezettségének. 2018. januar 1-je 6ta
a kozigazgatasi perrendtartasrél szolé 2017. évi 1.
torvény (a tovabbiakban: Kp.) XXV. fejezete szaba-
lyozza az 6nkormdanyzati jogalkotds elmulasztasa-
val kapcsolatos eljarasi szabalyokat, mig az egyéb,
kozszolgaltatasi és hatarozathozatal elmulasztasa-



62 Az allamigazgatas lehetdségei a helyi dnkormanyzati mikodés befolyasolasara Magyarorszagon KT 2021. 1. évf. 1. szam

val kapcsolatos kérdéseket a Kp. XXII. fejezete ren-
dezi. Ennek alapjan a jogalkotds elmulasztasaval
kapcsolatos eljarast csak és kizarélag a kormany-
hivatalok, mig a kdzszolgaltatasok és egyéb donté-
sek elmulasztasaval kapcsolatos eljarasokat a tor-
vényességi felligyeletet ellaté kormanyhivatalok
mellett az a személy is megindithatja, akinek jogat
a mulasztas kozvetleniil érinti. A kormanyhivata-
lok ezekben az eljarasokban a kezdeményezésen
tul a (birdsagi) dontések végrehajtadsaban is kozre-
mikddnek: amennyiben a Kdria a rendeletalkotés
elmulasztasat allapitotta meg, abban az esetben a
kormanyhivatalt vezeté kormdnymegbizott az 6n-
kormanyzat nevében kiadhatja a rendeletet, ame-
lyet a testiilet az adott dnkormdnyzati ciklusban
nem is modosithat. Hasonléan, a mulasztasi itélet
nyomdan hozott dontés teljesitésében is kozremu-
kodhet a kormanyhivatal.

Amennyiben az Gj rendszerre tekintiink, akkor
kiemelhetjiik, hogy prima facie kezelte az Otv.
idészakaban a szakirodalomban azonositott f6bb
diszfunkcidkat, s egy teljes, hézagmentes és ha-
tékony jogvédelmi rendszert biztosit. Azonban
a szabdlyozast alaposabban megvizsgalva rog-
zithetjiik, hogy tobb hianyossag is fennmaradt.
Az egyik legf6bb probléma, hogy - a mulasztdsi
perek (azaz az onkormanyzati kdzszolgaltatas és
hatarozathozatal) kivételével — a jogaiban érintett
egyének nem indithatnak eljarast, azaz a szub-
jektitv jogvédelmi oldala a rendszernek gyengének
tekintheto.'* A korabbiakban jelzettek szerint az is
er6sen kétséges, hogy a jogaikban érintett egyé-
nek indithatnak-e alkotmanybirdsagi eljarast, hi-
szen a gyakorlat alapjan a legtobb esetben ennek
benyujtasara nincs, vagy az Alkotmanybirdsag
mérlegelésétol — azaz, hogy mennyire itéli silyos-
nak az alapjogi sérelmet - fiigg. Az alkotmanyjogi
panasz alkalmazasanak tovabbi korlatjat jelenti a
jogorvoslat kimeritésének kotelezettsége, azaz, ha
a torvénysért6 onkormdanyzati rendelettel érin-
tett ligyben egyedi jogvitdnak van helye, akkor
azt is ki kell meriteni az Alkotmanybirdésag gya-
korlata szerint, azaz meg kell kisérelni a perben
eljar6 bir6t meggy6zni a normakontroll eljaras
meginditdsarol.’® Azaz, az onkormanyzati rende-
letek esetében hidnyzik egy olyan eszkoz, amely
az alkotmanyjogi panaszhoz hasonléan az egyé-

ni jogsérelem orvoslasat és igy a szubjektiv jogok
hézagmentes védelmét biztositand. Jéllehet, az
eljaré bir6 altal kezdeményezett eljardsok végsé
soron a szubjektiv jogok védelmét is szolgaljak,
azonban az egyéni jogvédelem itt is egy allami
szerepld, a bir6 mérlegelésen alapuld belatasatol
fligg, azaz az egyénnek nincs alanyi joga a kariai
eljaras meginditasara.'® Ha az érintett egyén koz-
vetleniil nydjt be ilyen tartalmi kérelmet, azt a
Kdria a felperesi legitimacié hianya miatt vissza-
utasitja (vagy, ha megindult az eljaras, akkor azt
megsziinteti).!” Rdadasul a Kdria nem az egyéni
kezdeményezéshez, hanem a bir6 inditvanyahoz
van kotve, amely biréi kezdeményezés hibaja érte-
lemszertien az eljaras egészére kihat.

2020-ban - az Alkotmanybir6sagrol szélo 2011.
évi CLI. torvény modositasaval — a Karia dontése-
ivel szemben egy sajatos jogorvoslatra nyilt lehe-
t6ség. Amennyiben a Ktria dontése jogszerttlentil
sérti az onkormanyzatok feladat- és hataskoreit,
akkor azok — ezen hataskorok védelme érdekében
- alkotmanyjogi panaszt terjeszthetnek el6. Ez
azonban elvi lehet6ség, gyakorlati alkalmazhato6-
saga er6sen kérdéses.

Lathato, hogy a helyi onkormdnyzatok torvényességi
kontrolljdra vonatkozo szabdlyozds jelentdsen dtal-
akult a 2011-12. évet kdvet6en, az Gj Alaptorvény
megalkotdsaval és a kapcsolddé torvényalkotassal.
Azonban, ha a kormanyhivatali és a birésagi gya-
korlatra tekintiink, akkor lathatd, hogy ezeket a
széles, az dllamigazgatdas szamdara az onkormany-
zati igazgatasba val6 er6teljesebb beavatkozast je-
lent6 eszkozoket a gyakorlat csak szlikebb kdrben
alkalmazza. Ennek okai tobbrétegtek, s részletes
vizsgalatuk tovabbi kutatasok targya lehet, azon-
ban bizonyos elemek mar e korben is vizsgalhato-
ak. Jollehet a 2015. évet kovetd kormanyhivatali
integracioval a torvényességi feliigyeletért felel6s
kormanytisztvisel6k szama mar nem azonositha-
t6 egyértelmiien, de jelentGs bévitésre e teriileten
az altalanos létszamadatok alapjan nem Kerdiilt sor,
igy a kordbban jelzett er6forrasproblémak tovabb-
ra is fennallnak. Ennek megfelel6en a torvényes-
ségi feliigyeleti statisztika is egyértelmiien mu-
tatja, hogy a kormanyhivatalok altal azonositott
jogsértések szama a meghozott 6nkormanyzati
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dontésekhez képest kifejezetten alacsony (Id. az 1.
abrat).

1. dbra Az onkormanyzati rendeletek és hata-
rozatok szama, valamint a kormanyhivatalok
altal azonositott jogsértések szama 2019-ben'®

1437489

12930

Amennyiben a kormanyhivatalok megallapitjak a
jogsértést, s ezzel kapcsolatban az Motv. szerinti
intézkedéseket alkalmazzak, abban az esetben a
helyi 6nkormanyzatok dont6 tobbségében egyiitt-
muiikodnek. 2019-ben a torvényességi felhiva-
soknak csupan 1,58%-at utasitottak el a képvise-
16-testiiletek (1d. a 2. abrat).

2. abra Torvényességi felhivasok és az azokra
adott onkormanyzati valaszok 2019-ben?’

Mar az 1990-es években — a rendelkezésre allé
feliigyeleti er6forrasok korlatozottsagara, vala-
mint az onkormanyzatokkal valé egyiittmiko-
dést el6térbe helyezd feliigyeleti paradigmak?
el6térbe keriilésére tekintettel — megjelentek az
a priori felligyeleti eszkdzok, amelyeket folyama-
tosan egyre szélesebb korben alkalmaztak. Ez a
tendencia a 2011-12-es torvényességi feliigyeleti
reformot kovetden is folytatdodott. Amennyiben
a torvényességi feliigyeleti statisztikai adatokra
tekintiink, kiemelhetjiik, hogy azok széles kdrben
a torvénysértések kialakulasanak a megel6zésére
osszpontositanak.! A 3. dbra is j6l mutatja, hogy

a kormanyhivatalok altal legnagyobb szamban al-
kalmazott torvényességi feliigyeleti eszkoz a helyi
onkormanyzatok szerveinek torténé szakmai se-
gitségnyujtas.

3. abra A kormanyhivatalok altal ellatott szak-
mai segitségnyujtasok és az altaluk benyujtott
torvényességi felhivasok szama 2019-ben??

Eppen erre figyelemmel a normakontroll funkci-
Okat ellatd kuriai szerep viszonylag korlatozot-
tabb maradt, leginkabb egyfajta iranymutatas-
ként értelmezhet6 a ktriai tevékenység. Azt is ki
kell emelni, hogy a Kuria Onkorményzati Tana-
csa elé keriil iigyek tobbségét nem az objektiv
jogvédelemért felel6s kormanyhivatalok, hanem
els6dlegesen (az Osszes kuriai eset 48,42%-aban)
a peres iigyben eljaré birak kezdeményezik, azaz
a szubjektiv jogvédelmi indittatas er6sebb e té-
ren — minden eljarasjogi korlatozas ellenére is.
Amennyiben az ombudsman altal kezdeménye-
zett eseteket is egyfajta, inkdbb szubjektiv esz-
kozként kezeljlik, akkor kiemelhetd, hogy a pri-
vilegizalt eljarasinditasra jogosult kor ellenére is
a szubjektiv jogvédelmi elem hangsulyosabbnak
(az Osszes kuriai normakontroll és mulasztasi
eset 53,16%-a) tekintheté. Ez még hangsulyo-
sabb, ha azt is figyelembe vessziik, hogy a 2012-
es hatdskori véaltozas miatt 2012-ben és 2013-
ban a kormanyhivatali kezdeményezések szama
azért volt kiemelked6, mivel az Alkotmanybir6-
sag attette a kordbban, a kormanyhivatalok és
jogelodjei altal kezdeményezett inditvanyokat
is. A fentiekre tekintettel a 2014. évtol rendkiviil
latvanyos a kormanyhivatali kezdeményezések
szamanak a csokkenése (Ld. az 1. tablazatot és
a 4. abrat).
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1. tablazat A Kuria (Onkormdanyzati Tanacsanak) 6nkormanyzati rendeletalkotassal kapcsolatos
eljarasainak szama (az iktatas éve alapjan) 2012-t61 2020-ig

Elsédlegesen kozérdekvédelmi szempontok A kozérdek mellett az alanyi jogok védelmét is szolgald
érvényesitése eszkozok
Rendeletalkotas A kormanyhivatalok altal A peres ugyben eljaro Az alapvetd jogok biztosa
elmulasztasa kezdeményezett rendelet- biro altal kezdeményezett altal kezdeményezett
fellilvizsgalati eljarasok rendelet-felllvizsgalati rendelet-felllvizsgalati

Ev eljarasok eljarasok

2012 5 34 10 0

2013 6 27 24 3

2014 13 10 9 1

2015 2 14 26 9

2016 0 24 22 1

2017 4 9 22 2

2018 4 6 21 1

2019 3 8 27 1

2020 3 6 23 0

4.abra A Kuaria normakontroll-iigyeinek meg-
oszlasa 2012-2020 kozott

1. A kozponti kormdnyzat befolydsdnak novelését
eredményez6 Uj eszkozok: az dnkormdnyzatok
gazddlkoddsi igazgatdsi autonémidjdnak korldtozdsa

Miként mar korabban jeleztiik, az allamigazga-
tas és a helyi onkormanyzati igazgatas viszony-
rendszerének paradigmaja jelent6sen atalakult
az Alaptorvény megalkotasaval.?* Egyrészt a tor-
vényességi feliigyelet szabalyainak bevezetésével
a korabbi passzivabb kormanyzati szerepet egy, a
helyi {igyekbe aktivabban beavatkoz6 megkozeli-
tés valtotta fel. Ennek az aktiv megkozelitésnek
az egyik eleme volt a mar roviden emlitett rende-
letalkotds elmulasztdsdhoz kotodo Uj eljdrds szaba-
lyozdsa, amely a kormanyhivatalnak a megalkotni

elmulasztott jogszabaly poétlasara is lehetéséget
biztositott. Jollehet az ilyen {igyek szdma nagyon
alacsony (évente jellemzéen 3-6 iigy, amely aldl
csak a 2014-es valasztasi év képzett kivételt a
maga 13 esetével), azonban a fenti szabalyozas az
er6teljesebb beavatkozas lehetdségét megteremti.

Hasonldan sajatos, aktiv, beavatkozé magatartast
biztosité szabdlyozas jelenik meg az Motv.-ben
akkor, amikor lehet6vé teszi, hogy a Kormany az
eurépai uniés és a nemzetkozi kotelezettségek
teljesitése érdekében onkormdanyzati feladatot sa-
jat hataskorben elvégezhessen. A fenti — részben
olaszorszagi mintat kdveté — rendelkezés indoka
az volt, hogy az unios jog alapjan az onkormany-
zatok egyértelmiien a magyar tagallam szervei,
igy mulasztasaikért a Magyarorszagot képviseld
Kormany (és végs6 soron az dllamigazgatas) tarto-
zik felel6sséggel az Unid szervei felé. A mulasztasi
eljarasok megel6zése érdekében tették lehet6vé,
hogy a Kormany ezekben az esetekben felléphes-
sen, s az onkormanyzati mulasztast potolhassa.?
A fenti eljarasok sajatossaga, hogy bar a kormany-
zat dontései kormanyzati aktusok, s a szakiro-
dalom alapjan is a politikai kérdések doktrinajat
(political question doctrine) alkalmazni lehet az
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esetlikben, am mégis birdsagi feliilvizsgalat tar-
gyat képezhetik az err6l rendelkez6 hatarozatok.?

A 2000-es évek els6 évtizede végén jelentds kihi-
vasként jelent meg a magyar helyi 6nkormanyzatok
novekvé adoéssagallomanya. Ennek érdekében az
Motv. és a Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol
sz0l6 2011. évi CXCIV. torvény (a tovabbiakban:
Gst.) olyan 4j szabalyokat vezetett be, amelyek cél-
ja az onkormanyzati alrendszer eladésodasanak a
megel6zése volt. Ezek az eszkozok jelent6s hatas-
koroket biztositottak az allamigazgatasi szervek-
nek — els6sorban a Kormdnynak — az 6nkormany-
zatok gazdalkodasaba vald beavatkozasra. Elsoként
az Uj szabalyanyag rogzitette, hogy a helyi onkor-
manyzatok nem tervezhetnek a koltségvetésiikben
muikodési hianyt, hiany csak fejlesztési célok telje-
sitéséhez kotédoen jelentkezhet. Masrészt, a Gst.
alapjan, az Alaptorvény rendelkezéseire is figye-
lemmel, f6szabaly szerint a Kormany jovahagyasa
volt sziikséges az éven tuli, meghatarozott 6sszeg
feletti onkormanyzati kotelezettségvallalasok -
lényegében hitelviszony jellegli helyzetek — léte-
sitéséhez.?” Ellentétben az onkormanyzati felada-
tok Kormany altali elvégzésével (amennyiben erre
unios vagy nemzetkozi kotelezettségvallalas miatt
van sziikség), ezekkel a kormanyhatarozatokkal
szemben nem intézményesitettek jogorvoslatot,
azaz ezek korében érvényesiilt az a megkozelités,
hogy ezek a cselekmények kormanyzati aktusnak?®
mindsiilnek, igy nem peresithet6ek. Ennek megfe-
lel6en — mivel az onkormanyzatok altalaban nem
rendelkeznek megfelel6 sajat forrasokkal a beruhd-
zasokhoz — az dnkormdnyzati beruhazasok tekin-
tetében - a hitelviszonyok létesitésére figyelemmel
- erOteljes, amde kozvetett kormanyzati kontroll
érvényesiil. Ezt a kozvetett, puha kontrollt tovabb
erositette az is, hogy Magyarorszagon a fejlesztési
forrasok korében jelent6s az EU tarsfinanszirozasa
programok aranya, és a jelenlegi rendszerben a fenti
forrasok allokacidja erésen centralizalt rendszerben
zajlik.? Igy végsé soron a kormanyzat a fejlesztési
forrasok biztositasaval, a hitelviszonyok létesitésé-
nek kontrolljaval, kozvetve meghatarozé befolyast
tud gyakorolni az onkormanyzatok fejlesztési fel-
adatellatasara, igy az onkormanyzati kozpolitikak
tényleges ellatasara is.>® A puha centralizaciét to-
vabb erdsitette a gazdalkodasi és szamviteli rend-

szerek egységesitése, a Magyar Allamkincstar ke-
retei kozott 1étrehozott, ezaltal az onkormanyzatok
gazdalkodasi folyamatainak valés ideji (real-time)
nyomon kovetését lehetévé tevd tn. ASP (applica-
tion service provider) rendszer bevezetése is.

3.AZ ONKORMANYZATI
FELADATOK MEGVALTOZOTT
RENDSZERE: EROTELIJES
CENTRALIZACIO ES
ALLAMOSITAS A 2011-2012. EVET
KOVETOEN

2010-et kovetéen, az Gjonnan hivatalba 1ép6 kor-
manyzat célkitlizései kozott szerepelt a magyar
human kozszolgaltatasi rendszer atalakitasa is. A
reformok kozponti elemét a szolgaltatasi rendsze-
rek centralizdcidja jelentette. 2010-et megel6z6en
a kozoktatasi, szakképzési, egészségiigyi, szocid-
lis, gyermekjoléti és gyermekvédelmi intézmények
fenntartdéi a helyi onkormanyzatok voltak, amelyek
feladatellatasaban bizonyos diszfunkcionalis jelen-
ségek is megfigyelhetdek voltak, igy a szakiroda-
lomban mar az 1990-es évek végén egyfajta kon-
szenzus alakult ki a tekintetben, hogy arendszerben
mindenképpen korrekciéra van sziikség. Az 1990-
es évek végétol induld reformok a rendszer torede-
zettségébol fakadd problémdakat az onkormdnyzati
szervezetrendszeren beliil, a szolgdltatdsszervezés
koncentrdcidjaval kivantak kezelni, igy az 1990-es
évek végétdl elotérbe keriilt a tarsulasos formak
Osztonzése, valamint megjelent a varoskornyéki
szolgaltatasszervezés koncepcidja. Mindezek mel-
lett megfigyelhet6 volt az Un. szabdlyozdsi central-
izdcio jelensége is, azaz a szolgaltatdsokhoz valo
egyenl6 esélyl hozzaférést a szolgaltatas-szervezés
szakmai, min6ségi standardjainak részletes — els6-
sorban rendeleti szint(i — szabalyozasaval kivanta
biztositani a (kozponti) dllamigazgatas.>' A 2010-et
koveto idészakban a szolgaltatasok koncentrdcidjdra
épité megkozelitéssel szakitottak és a centralizdcios
reformok kertiiltek elotérbe. A kormanyzati megkoze-
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litések alapja az volt, hogy a szolgaltatdsokhoz vald
egyenl6 esélyd hozzaférés csak az allamigazgatas
altal fenntartott intézményrendszeren keresztiil
valosithat6 meg.3? Ennek keretében 2012-t61 kezd6-
dben kiilonféle allamigazgatasi szervezetek jottek
létre — a 2012-es év, megyei szintd integralt meg-
kozelitést alkalmazd, a megyei intézményfenntarto
kozpontra épit6 kozjatéka utan altalaban kozponti
hivatalok, amelyek vagy teriileti kirendeltségekkel
rendelkeztek, vagy teriileti allamigazgatasi szerve-
zeteket iranyitottak — a kbznevelési, a szakképzési,
az egészségligyi, a szocialis és gyermekvédelmi, to-
vabba részben a kulturalis intézmények fenntartoi
feladatainak ellatasara.

A fenti szervezetek irdnyitasaért elsédlegesen az
emberi er6forrasok minisztere valt felel6ssé (igaz,
a késobbi korrekcidk sordn végiil a szakképzés in-
tézményrendszere az innovacids és technolégiai
miniszter, tovabba a COVID-19 pandémia nyoman
az egészségligyi ellatorendszer mikodtetése a bel-
ligyminiszter irdnyitasa alatt all6 szervezetekhez
keriilt). A reformok kiterjedtségét és az atalakitas
mértékét jol mutatja az, hogy miként valtozott az
emberi er6forrasok minisztere koltségvetési feje-
zetének f60sszege. Az intézmények allamositasa
sordn ugyanis a kordbbi onkorményzati kiadasok
atkertiltek ebbe a fejezetbe, igy annak mértéke je-
lentésen nétt 2011 és 2016 kozott, 1ényegében a
fejezeti f60sszeg nominadlis értéken megkétszere-
z6dott®® (1d. az 5. abrat).

5.abra Az Emberi Er6forrasok Minisztériuma
(és jogelodje, a Nemzeti Eroforras Minisztéri-
um) koltségvetési fejezete kiadasi f6osszegé-
nek (millié forintban) valtozasa 2011 és 2016
kozott (a valtozasok linearis trendvonalaval)34

A fenti szamsorbol jol 1athatd, hogy az allamigaz-
gatds human kozszolgéltatdsi szektorra gyakorolt
hatéasa jelent6sen megn6tt 2011 és 2016 kozott.
Mindez jol tiikroz6dik az onkormanyzati kiada-
soknak a GDP-hez viszonyitott aranyaban is. Jol-
lehet Eurépaban is megfigyelheté volt egyfajta
centralizacids tendencia, hiszen 2010-ben az EU
28 tagallamaban az 6nkormanyzati kiadasok atla-
gosan a GDP 11,9%-at tették ki, addig 2019-re ez a
mérték a GDP 10,6%-ara csokkent. Ezzel szemben
Magyarorszagon a koltségvetési adatok is egy ra-
dikalis centralizacié képét rajzoljak ki: 2010-ben
az onkormanyzati kiaddsi - EU-atlag feletti —
mérték a GDP 12,4%-a volt, amely 2016-ra a GDP
6,0%-ara mérséklodott, azaz megfelez6dott, s a
2010-es évek masodik felének kedvez6 gazdasagi
kornyezetében is csak a GDP 6,8%-ara emelkedett
(Id. a 6. abrat).

6. abra Onkormanyzati kiaddsoknak a GDP-
hez viszonyitott aranya (%-ban) az EU-28 tag-
allamaban és Magyarorszagon 2010 és 2019
kozott (linearis trendvonalakkal)®s

..............

A kozszolgaltatasok centralizaciés folyamata a
COVID-19 pandémia nyoman tovabb er6sodott.
A helyi adéztatdsi szabalyok moddositasaval, a
legfontosabb addbevétel, az ipartizési adé maxi-
malis mértékét kis- és kozépvallalkozasi addala-
nyok tekintetében torténé csokkentésével egyiitt
jaréd jelent6s forrasszikitéssel, a gépjarmiadéd
mint atengedett kdzponti adé centralizacidjaval,
és a bizonyos kozszolgaltatasokat érint6 kozpon-
tositasokkal a 2020-21. évben az allamigazgatas
szolgaltatasszervezési szerepe tovabb er6sodott,
s az onkormdnyzatok pénzligyi mozgastere to-
vabb szlkiilt.3¢
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4.ZARO GONDOLATOK

A helyi dnkormanyzatok és az allamigazgatas
viszonyrendszere radikalisan atalakult az elmalt
tiz évben Magyarorszagon. Egyrészt a szervezeti
szabalyozasban meger6sodtek az allamigazga-
tas beavatkozasi lehetdségét biztosité eszkozok,

torvényességi felligyelet révén. Azonban tény-
leges hatasat tekintve a viszony megvaltoza-
saban sokkal fontosabb szerepet toltott be az
onkormdanyzatok gazdalkodasaba, valamint fej-
lesztéspolitikajaba torténé beavatkozas lehet6-
ségeit biztositd rendszer kiépitése, valamint az
onkormanyzatok feladatrendszerének radikalis
atalakitasa, a korabbi onkorményzati feladatok

els6sorban a torvényességi ellenérzést felvaltd »allamositasa”.
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