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BALAZS ISTVAN*

A HELYI ONKORMANYZATISAG VALTOZASAI NAPJAINKBAN
AZ EUROPAI UNIO TAGORSZAGAIBAN ES MAGYARORSZAGON

1. Valtozasok az Eurdpai Unio tagorszagai helyi 6nkormanyzati rendszereiben

A helyi 6nkormanyzati rendszerek valtozasainak vizsgalata kapcsan abbdl sziikséges kiindulni,
hogy a kozigazgatas folytonos valtozasan beliil a helyi 6nkormanyzati rendszerek esetében azok
a vizsgalt idészakban elérik-e azt a mindséget €s mennyiséget, ami alapjan mar altalanosithato
ugyanis a kozigazgatas azon képessége, hogy miikodését és szervezetét elfogadhatd szinten
megtartsa hirtelen jott nagyobb valtozasok (perturbaciok) kozepette is, vagy alkalmazkodva,
vagy pedig ellenallva azoknak.

Az elmult masfél évtizedben két olyan vilagvalsag okozta perturbacidval is
taladlkozhattunk, melyek a kozigazgatasi rendszerek és ezen belill a helyi dnkormanyzatok
esetében ezt a kérdést felvetették. Az egyik a 2008-as pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag, a masik
pedig napjaink COVID-19 vilagjarvanya.

A valaszt megneheziti az, hogy a kozigazgatds atalakulasat az 0j évezred elsd

évtizedének végéig meghatarozo neoliberalis iranyzatot felvaltd poszt-NPM, igy a neo-weberi

* Tudomanyos fémunkatars, ELKH TK Jogtudomanyi Intézet. Tanszékvezetd egyetemi tandr, Debreceni Egyetem
Allam-és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatasi jogi Tanszék.
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és més iranyzatok hatasa a kozigazgatasra még nem azonosithatok egyértelmiien be.? A masik
nehézség, hogy ugyan az egyes allamok kozigazgatasainak problémai hasonlitanak egymasra,
de az azokra adott valaszok sok estben el is térnek egymastol még olyan sajatos koriilmények
kozt is, mint az elmlt éveket meghataroz6 COVID-19 jarvany, mikor is az egyes orszagok az
azonos problémak megoldasara is differencialt valaszokat adtak.

Talan ezért is van az, hogy a jarvany kitoréséig késziilt fobb nemzetkdzi — ezen beliil
Eurépai — 6sszehasonlité dnkormanyzati szakirodalmak a helyi 6nkormanyzatisagot vizsgalo
kérdésekre nem globalis, hanem inkabb tematizalt valaszokat probalnak adni, a nehezen
elvégezhetd globalis dsszehasonlitas helyett egy sajatos tipologiat probaltak alkalmazni.?

Ennek megfelelden a targykorben megjelent egyik legatfogobb publikacié* a helyi
Oonkormanyzas teriileti kereteinek valtozasait (teriileti onazonossag és funkcionalitas), a helyi
onkormanyzatok és a kozponti allami szervek kozti kapcsolatokat (autondémia és integracio),
tovabba a helyi igazgatds intézményrendszerének valtozasait (helyi demokracia és a

menedzsment Osszefliggései) vetette Ossze az alabbiakban ismertetett keretek kozt.

1.1. A helyi 6nkorményzas teriileti kereteinek viltozisainak vizsgalata

Kozismert, hogy a kozigazgatdsi szervezetrendszer a lakossag foldrajzi elhelyezkedését
kiilonboz6é modon kovetheti, igy a lakossag elhelyezkedésének logikaja mentén, egy adott
foldrajzi teriilet feletti ellendrzés logikajat kovetve, vagy a lakossagi kozszolgaltatasok
megszervezésének logikaja (funkcionalitas) mentén. Ezek koziil a lakossag foldrajzi, fizikai
elhelyezkedése kothetd leginkabb a helyi Onkormanyzatisaghoz, azaz ez jelenti a helyi
onkormanyzat teriileti Onazonossagat. Az orszagonként eltéré és tobb kritériumot (pl.:
szarmazas, nyelv, tradiciok stb.) szamba vevd meghatdrozas eredményeként alakultak ki azok
a teriileti alapegységek, melyek keretei kozt keriilhet sor a helyi dnkormanyzashoz vald jog
gyakorlasara politikai értelemben.

A funkcionalitds  érvényesiilése, miszerint az egyes kozszolgaltatasok

megszervezésének optimalis lizemmeérete a kiindulasi pont, ezeket a hagyomanyos kereteket

2 Sabine KUHLMANN — Paolo FEDELE: New Public Management in continental Europe, local government
modernization in Germany, France and Italy in a comparative perspective. 2010. 49.; Helmut WOLLMANN —
Gérard MARCOU: Service provision in France, Italy, Germany and Great Britain. Between State, local government
and market. Londres, Edward Elgar, 2010.

3 igy pl.: Helmut WOLLMANN: Comparing local government reforms in England, Sweden, France and Germany,
between continuity and change, divergence and convergence. Wiistenrot-Stiftung, 2008.

4 Lasd La reforme des collectivités territoriales. Revue Francaise d’ Administration Publique 2012 N° 141 Numero
publié sous la responsabilité de Gerard Marcou.
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irja felill. A telepiilési szintet érintden ennek megjelenési formaja foként a telepiilésegyesités,
valamint a tarsulasi rendszer kiterjesztése, ami maga utan vonta a kdzépszintii 5nkormanyzatok
valtozasait is. A regionalizacié esetenként ennek kdvetkezményeként megjelend irany, de e
korben megjelend sajatos probléma a nagyvarosi agglomeraciok igazgatasi rendszerének
valtozasa.

Mindhéarom funkcionalitas iranyaba hat6 jelenség legfobb kihivasa az 6nkormanyzati
Onazonossagot megvalositd politikai-képviseleti intézményrendszerrel valdé harmonizacio.
Napjaink teriileti reformjai korében mindegyik megoldassal taldlkozhatunk, de az északi
orszagokra jellemz6 a telepiilési dnkormanyzatok Osszevonasa annak érdekében, hogy a
lakossag eloregedése kovetkeztében tamasztott kihivasoknak ésszeribben meg tudjanak felelni.
fgy pl.: Daniaban 2007-ben 99-re csokkent a telepiilési Snkorméanyzatok szama, mig a 14 megye
megszintetésre keriilt és helyettik 5 funkcionalis (az egészségligyi ellatasszervezésre
specializalt) régio jott 1étre. Finnorszagban 2009-t61 csdkkent a telepiilési 6nkormanyzatok
szama 416-r61 337-re, Lettorszagban 2008-ban 524-rd1 118-ra, de a gazdasagi valsag hatasara
2010-ben Gorogorszagban is 1034-r61 370-re csokkentették az 0©nallo telepiilési
onkormanyzatok szamat €s megsziintették a megyéket. Ezzel szemben mas orszagokban (pl.:
Franciaorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag stb.) kevésbé volt sikeres a fuzids politika és inkabb
a tarsulasi rendszer kiterjesztését valasztottak.

A telepiilési szintet érintd valtozasok kihatnak a kozigazgatési kozépszintre is: igy a mar
emlitett példakon tul tervbe vették a tartomanyok megsziintetését pl.: Olaszorszagban; a
regionalis és megyei Onkormanyzatok képviseletének egységesitése a teriileti képviseld
intézményesitésével, vagy éppen a korabbi teriileti dnkormanyzatok felvaltasa ujjal pl.:
Katalénidban a Veguerias.’

Bér a régio kifejezés alatt esetenként eltérd fogalmat értenek, de a ,,regionalizacionak”
nevezett és a 90-es évekre jellemz6 tendencia mara mar nem jellemzo, vagy tobb esetben az a
teriileti allamigazgatasra korlatozodik. Ezzel szemben er6sddé probléma a nagyvarosi
agglomeraciok igazgatasanak megoldasa. Az erre iranyul6 reformok pl.: Barcelona, Valencia
Spanyolorszagban, a ,,communauté urbaine” Belgiumban, a ,,Plusregio” Hollandidban, a ,,Citta
Metropolitana di Roma” Olaszorszagban, a ,,Regionalverband” Frankfurtban, a ,,Métropoles”
Franciaorszagban stb. a példak erre.

Az eltéré megoldasok kozos jellemzdje az, hogy az altalanos megoldasoktél eltérd olyan

intézmények jonnek létre, melyekben a székhely kozponti telepiilés szerepe a meghatarozo,

5 Lasd (Qué son las vegueries de Catalunya? lavanguardia.com
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ugyanakkor a sajatos feliigyeleti és finanszirozasi szabalyok a kdzponti allami szerveknek erds

jogositvanyokat biztositanak.

1.2. A helyi onkormanyzatok és egyes kozponti allami szervek kozti kapcsolatok

jellegének valtozasai

Ebben a korben a f6 kérdés az onkormanyzati autondmia és az integraciora vald kozponti
torekvés viszonya. Ezt a viszonyrendszert a helyi dnkormanyzatok altal ellatott feladat- és
hataskorok alakulasan, a torvényességi felligyelet eszkozrendszerén és a finanszirozasi
rendszeren keresztiil vizsgalhatjuk.

Az integraciora valo torekvés a helyi onkormanyzatok altal ellatott kozszolgaltatasok
észszerli és hatékony, koltségtakarékos ellatasi rendszerének kialakitasat szolgalja, ami a
megelézokben mar emlitett funkcionalitast helyezi elétérbe.

A helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskorének lényegi kore torténelmileg alakult ki
a tradicionalis demokraciakban, de korantsem megvaltoztathatatlanak. Ez nem 1 jelenség, és
nem véletlen az, hogy az alkotmanyos szabalyozasok — az e tekintetben mértékadoé Europaban
— még az alapvetd feladat- és hataskoroket sem soroljék fel, hanem egyszerii térvényi szintre
utaljak.

Az 1980-as évekre jellemz6 decentralizacid és devolucio kétség kiviil azt jelentette,
hogy egyre tobb, korabban kozponti allami feladat- és hataskor valt sajat helyi kozliggyé az
ellatasukhoz biztositott eszkdzokkel egyiitt. Napjaink folyamatai viszont mar nem feltétlentil
ezt a pozitiv kicsengést jelentik, hanem sok esetben a gazdasagi valsag altal kikényszeritett
allami tehercsokkentés egyik eszkdze. A feladat atkeriil a helyi 6nkormanyzatokhoz, de az
ellatasukhoz sziikséges anyagi eszk6zok nem, vagy csak részben utalva a helyi dnkormanyzatok
sajat bevételi lehetoségeire.

A masik ilyen eszk6z a korabbi helyi 6nkormanyzati feladatok visszaallamositasa a
hozzajuk jar6 eszkozokkel, finanszirozassal egyiitt. Ebben az esetben megtakaritasi lehetdség
abban van, hogy az adott kozszolgaltatas megszervezésénél nem jelent kotottséget a helyi
onkormanyzatok érdekkore, és intézményrendszere. A funkcionalitds egyetlen, vagy fo
szempontként érvényesiilhet, helyi demokratikus kontroll nélkiil, de mindig a helyi lakossag
érdekében!

Napjainkban meghatdroz6 tendencia inkabb ez utobbi, ami kivaltja ugyan a helyi
Oonkormanyzatok intézményes ellenkezését, de kevésbé a helyi lakossagét. A kdzponti allami és

a helyi onkormanyzatok kozti feladatmozgast sok tényezd hatarozza meg, igy kiilondsen a helyi
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Oonkormanyzati autonémia értelmezése. E tekintetben a skéala igen széles, mely egyik
végpontjan a politikai autondmia a nemzeti szuverenitas gyakorlasanak és megosztasanak
részeként kezeli azt, mig a masik végponton igazgatasi technikat jelent inkabb a helyi koziigyek
onalloé intézése terén. A problematikat még tovabb szinesiti az, hogy a helyi 6nkormanyzati
rendszer egységes nemzetallamban, vagy szovetségi allamban miikodik.

Ez utobbi tény a kozponti-helyi feladatmegosztast alapvetden befolyasolo tényezo.
Mindez nem valtoztat azon a mar emlitett tényen, hogy a konkrét feladatmegosztas altalaban
nem alkotmanyos szabalyozasi targykor, hanem kozponti, vagy tartomanyi-regionalis
torvényhozasi targykor. Az allami szerepkorok aktudlis valtozasai pedig a feladatkoroket elég
nagy szabadsaggal mozgatjak. A feladatmegosztashoz szorosan kapcsolddik a finanszirozasi
rendszer is. A helyi koltségvetésnek hagyomanyos forrasai a sajat helyi adojellegii bevételek,
kiilonboz6 jogcimen adott kdzponti koltségvetési tamogatasok, megosztott adok, az
onkormanyzati vagyon hasznositasabol ered6 bevételek és a hitel.

A torténelmileg kialakult két alapvetd finanszirozasi rendszer aszerint kiilonithet6 el
egymastol, hogy a kolcsonon kiviili bevételi forrasok aranya hogyan alakul. Ebbdl a
szempontbol a vélasztovonal nagyjabol ott hiizodik, hogy ha a helyi adobevételek 40%-on
felilliek és az egyéb sajat bevételekkel egyiitt meghaladjak a kozponti koltségvetési
tamogatasok és a megosztott adok egyiittes aranyat, vagy sem.

A bevételi forrasokat érint6 eurdpai tendenciak koziil kiemelhetd az, hogy novekeddben
van a megosztott bevételek aranya, ami a helyi onkormanyzati kiadasok kozponti allami
ellendrzési lehetdségét noveli és altalaban intézményesitett politikai alku targya. A kdzponti
allami beavatkozas novekedése a helyi 6nkormanyzatok globalis kiadasat érintden ott is
jellemzo, ahol a helyi sajat bevételek aranya a nagyobb. Sajnalatos modon altalanos tendenciava
valt a sajat helyi bevételek csokkenése €s a kozponti koltségvetési tamogatasok mérséklése,
amit rendszerint szervezeti és miikodési (ideértve a feladat- és hataskori atrendezést) reformok
kisérnek.®

Az emlitett tendencia érvényesiilését kétségkiviil eldsegiti az a mar emlitett tény, hogy
a kozponti és helyi onkormanyzati feladatmegosztasnak nincsenek alkotmanyos garanciai és —
az Egyesiilt Kiralysag kivételével — a Charta alapjan torvényben rogzitett altalanos klauzulat

alkalmaznak. Az Egyesiilt Kiralysagban is valtozott a helyzet a 2011-es Localism Act’ nyoman,

¢ B8vebben lasd Luiz De MELLO: Local government finance, the challenges of the 21st century. Second Global
Report on Decentralisation and Democracy. Edward Elgar, Barcelone, 2010.
7 Localism Act 2011 (legislation.gov.uk) (2021.08.16.).
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bizonyos elmozdulas tortént, ami latszolag sérti azt az elvet, hogy a helyi dnkormanyzatok csak
a torvényben meghatarozott feladatkérokben jarhatnak el (ultra vires).

A szabalyozas azonban ennél bonyolultabb, mert egyrészt helyi népszavazas sziikséges
uj feladatok felvallalasahoz, masrész annak feltételeit — gazdasagossagi, hatékonysagi,
mindségi sztenderdek alapjan — torvény hatarozza meg, és csak olyan teriiletre terjedhet ki,
melyet az egyének és szervezeteik a kozérdek figyelembevételével nem tudnak ellatni. Ez
utobbiak viszont kezdeményezhetik a helyi 6nkormanyzati feladatok ellatasanak atvételét.

Az 1ij szabalyozas szandékai itt is egyértelmiien a kozkiadasok csokkentését célozzak,
csak mas — f6ként az NPM altal inspirdlt — modszerek alkalmazasaval. A generalis klauzulat
alkalmazo orszagokban tendencia a helyi 6nkormanyzati feladat- és hataskorok csokkentése,
vagy re-centralizacioja a hozzajuk jar6 tamogatasok, bevételek szikitésével, megsziintetésével
egylitt. A tendencia fékezése érdekében kisérletek arra vannak, hogy egy bizonyos hataskori
minimum rogzitésre keriiljon. Ezek a jellemzdk a telepiilési szintre vonatkoznak és arnyalja
Oket a lakossag és a teljesitoképességnek megfeleld differencialt hataskor telepitése.

A ko6zépszintii onkormanyzatok esetében pedig egy egészen mas tendencia érvényesiil,
nevezetesen az altalanos hataskori klauzula alkalmazasa helyett a specializacio (pl.: Dania,
Hollandia, Svédorszag, a német jarasok stb.) olyan részteriiletekre korlatozott hataskorokkel,

mint a teriiletfejlesztés- és rendezés, kornyezetvédelem, energiaellatas, egészségligy stb.

1.3. A helyi 6nkormanyzati intézményrendszer valtozasai a helyi demokracia és a

menedzsment szemszogébal

A helyi 6nkormanyzati intézményrendszert érint6 reformok tendenciai a helyi 6nkormanyzatok
politikai vezetésének és feleldsségének megerdsitése, a lakossagi részvétel novelése a helyi
onkormanyzatok muikodésében és a miikodés hatékonysaganak fejlesztése.

A helyi 6nkormanyzatok politikai vezetésének megerdsitése és a feleldsség novelése két
dimenziot foglal magaban. Egyrészt a polgarmesteri tisztség keletkezésének modjat (kdzvetlen
valasztas, testiileti valasztas, vagy kinevezés), masfel6l a politikai vezetés és a végrehajtd
funkciot ellato szerv, vagy személy viszonya.

Az els6 dimenzioban a cél a kozvetlen valasztas altal nagyobb politikai legitimacio
biztositasa és ezzel egyértelmiibb politikai feleldsség érvényesitése. A politikai vezetés és a
végrehajtd funkciot ellatd intézmény (pl.: Végrehajtod Bizottsag, Tandcsnokok Testiilete, stb.),
vagy személy (pl.: jegyz0, telepiilésigazgatd, kozségi titkar stb.) kzti viszony alapvetd kérdése

a politikai és szakmai, valamint torvényességi kovetelmények biztositdsa a dontéshozatali
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eljarasban és a mitkodésben. A dezintegralt mechanizmusok felszamolasara iranyul6 reformok
célja, egyszeriisiteni és gyorsitani a dontéshozatalt a hatékonysag érdekében egyértelmiibb
feleldsségi viszonyok mentén.

Ezen a téren a tendencia a politikai szempontok és befolyas novekedése, a polgarmesteri
tisztség er0sodése. A lakossagi részvétel novelésének szandéka a helyi 5nkormanyzati munkaba
abbol ered, hogy a hagyomanyos részvételi formak a gyors technikai fejlddés és az urbanizacio
hatasara visszaszorultak.

A részvétel novelésére iranyuld eszkozok koziil kiemelhetd a kdzvetlen demokracia
érvényesiilését szolgald helyi népszavazas ¢és kezdeményezés intézményének fokozatos
térnyerése. A masik ilyen tendencia a helyi dnkormanyzatokon beliill miikodd 1j, dontési
jogkdrrel rendelkezd intézmények, mintegy részonkormanyzatok létrehozasa. A harmadik ilyen
eszkoz az egyes specidlis dontéshozatali eljarasokhoz jogszaballyal eldirt kdtelezé konzultaciok
kore (pl.: kornyezetvédelem stb.).

A helyi demokracia és a menedzsment dsszefliggéseinek problémakdrén beliil kiilon
vizsgaland6 az ellendrzés kérdéskore. Az Uj Kozmenedzsment (NPM) altal favorizalt iizleti
modszerek kozigazgatasi alkalmazasanak egyik kovetkezményeként a kozszolgaltatasok
ellatasanak jelentds része kiszerzodésre kertilt a versenyszféraba és ezzel megsziint a kozvetlen
rahatas és ellenérzés lehetdsége, mikdzben a feleldsség a helyi onkormanyzatoknal maradt.

Az Unio altal is tamogatott liberalis gazdasagpolitikat megvalosito kiilonb6zo név alatt
futé programok (PPP, compulsory competitive tendering, private finance initiative stb.)
azonban nem hoztak meg a vart eredményt sem a hatékonysag, sem a koltségcsokkentés és még
kevésbé a szolgaltatasok mindsége terén, igy — az Egyesiilt Kiralysag kivételével —
alkalmazasuk erésen visszaesett, sot megfordult a tendencia és a helyi 6nkormanyzatok kezdik
visszavenni a korabban kiszervezett szolgaltatasok ellatasat. Azokon a teriileteken pedig, ahol
marad a versenyszféra részvétele a kdzszolgaltatasok ellatasaban, az ellenérzési rendszer valik
olyanna, mintha az adott szolgaltatast kozszervezet latna el.

A tendenciak attekintését kovetden térhetiink vissza a fejezet elején felvetett kérdésekre,
igy arra, hogy az eurOpai orszagok helyi oOnkormanyzati rendszereinek valtozasai
mennyiségileg és mindségileg elérik-e a reformok szintjét és mutatnak-e altalanosithato

tendenciakat? A forrasként felhasznalt alapmunka szerzéjének,® az FEurdpai Helyi

8 Gerard MARCOU: Analyse comparative des réformes des collectivités territoriales en Europe. In: La reforme des
collectivités territoriales. Revue Francaise d’Administration Publique 2012 N° 141.
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Onkorményzati Kutatocsoport (GRALE)® néhai vezetéjének publikacioja szerint bar heterogén
jelenségeknek lehetiink tanti az egyes orszagokban, de a valtozasok reform értékiiek.
Mindenekel6tt a problémak kozosek és jol beazonosithatok igy; hogyan racionalizalhato a helyi
onkormanyzatok teriileti beosztdsa a megvaltozott feladatokhoz, hogyan kezelhetd az
urbanizacio €s ennek ellentéte, az elnéptelenedd teriiletek igazgatasa, hogyan oszthatok Gjra a
feladatok a kozponti allam és a kiilonbozo szinten miikddod helyi 6nkormanyzatok kozt, hogyan
novelheté az igazgatds hatékonysaga anélkiil, hogy a tradiciondlis Onkormanyzati
intézményrendszer demokratikus miikddése veszélyeztetve lenne és a helyi hatalom gyakorlasa
eltavolodna a helyi polgaroktol?

A megoldasra adhat6 valaszok jollehet orszagonként eltérnek, de mindeniitt reformokat
kényszerithetnek ki, melyek alapjai azonosak. A feladat és hataskori decentralizacionak nem
csupan a forrasok sziikiilése szab hatart, hanem a nagy kozszolgaltatasok hatékony ellatasanak
optimalis technikai lizemmérete, az ellatasi korzetek €s az igazgatasi struktira gyakran nem
esik egybe. Az észszerii menedzsmenthez sziikséges koordinacios és kooperacids igények pedig
esetenként fontosabba valhatnak a helyi autondmidnal.

Ezen feliil a helyi onkormanyzati finanszirozasban folyamatosan csokken a sajat
bevételek aranya, amit a helyi képviselék — mint kivetésiikben politikailag érzékeny
tevékenységet — sok helyen nem is bannak, minthogy a helyi polgarok sem mindenditt
torekednek részvételiik fokozasara a helyi nkorméanyzatok munkajaban.

Ezek miatt vetik fel mind tobben azt a kérdést, hogy a helyi 6nkormanyzati demokraciat
nem viltja-e fel a szolgéltatasok demokracidja?'® Gyakori vélekedések szerint az ilyen fajta
kérdésfeltevések részben még mindig az Uj Kézmenedzsment (NPM) tovabb é16 hatisdnak
tudhatok be, de ezzel leegyszeriisitik a problémat. Ez annal is inkabb igy van, mert az NPM
elterjedését megel6z6, az 1980-as évek nagy helyi Onkormanyzati decentralizacios
reformjainak visszafogasa céljabol mar torténtek hasonld kisérletek a kozvetett kozigazgatas
korébe tartozo tn. szakszolgalati decentralizacidval.!!

Az autondom kozigazgatasi szervek, illetve a koztestiiletek altal ellatott kozfeladatok
esetében azonban hamar kimutathatova valt a demokracia-deficit, ami napjainkban is a

legnagyobb veszélyt jelenti. Mindezekre tekintettel inkabb kovethetd Gt az allami és benne a

 Groupement de recherche sur I'administration locale en Europe - Portail Universitaire du droit (univ-droit.fr)
(2021.08.16.).

10 Erik AMNA — Stig MONTIN: Towards a new concept of local self-government. Bergen, Fagbokvorlaget, 2000.

' Lasd BALAZS Istvan: Az ,,autondom struktirak” szerepe a kozigazgatas tovabbfejlesztésében. Allam és Igazgatds,
1989/5.
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helyi onkormanyzati feladatellatds 0j modjainak keresése, melynek irdnyai a kozszféra
szerepvallalasanak visszanyerése a szakszeriség, jogszeriiség, hatékonysag és demokratikus
részvétel szempontjainak harmonizéciojaval.

Ez a folyamat mar elkezd6dott, bar az elmult masfél évtized nagy vilagvalsagai

lekiizdéséhez sziikséges specialis intézmények befolyasoltak ennek kibontakozasat.

2. A magyar helyi 6nkormanyzati rendszer atalakitisa

Az elozdekben targyalt nagy europai tendencidk hatottak a hazai Onkormanyzatisag
valtozasaira is. Ugyanakkor a vonatkozo jogi szabalyozas mogott olyan sajatos kozpolitikai
megfontolasok is meghtizodnak, melyeket nehéz lenne a vazolt tendenciak valamelyikéhez
kotni.

Az elmult egy évtized helyi Onkormanyzatokra vonatkozo jogi szabalyozasat a
recentralizacio altal meghatarozott 0j allamfelfogas hatarozta meg, mely az alkotmanyos

szabalyozas szintjén is érzékelhetd volt.

2.1. A helyi 6nkormanyzatisag az Alaptérvényben

A helyi dnkormanyzatok vonatkozasaban az Alaptorvény formailag szakitott a korabbi
Alkotmany autondémia-elemeket részletezd szabalyozasaval és foként keretszabalyokat allapit
meg, sarkalatos torvényre bizva a részletes szabalyozast.

Tartalmilag az Alaptorvény a helyi 6nkormanyzas meghatarozasara is eltéré fogalmat
hasznal, amikor rogziti, hogy ,,a helyi koziigyek intézése és kdozhatalom gyakorlasa érdekében
miikddnek dnkormanyzatok.”!?

Ehhez képest a hatalyon kiviil helyezett régi alkotmanyos szabalyozas szovege tigy
szolt,!3 hogy ,,a kozség, a varos, a févéros és keriiletei, valamint a megye valasztopolgarainak
kozosségét megilleti a helyi dnkorméanyzas joga. A helyi dnkormanyzas a valasztopolgarok
kozosségét érintd helyi koziigyek onallo, demokratikus intézése, a helyi kdzhatalomnak a
lakossag érdekében vald gyakorlasa.”

A korabbi szabalyozas tehat a helyi dnkormanyzashoz valo jogot kollektiv alapjogként

szabalyozta, amit nem vett at az Alaptérvényben szerepld ) normaszdveg. Kérdés az, hogy ez

12 Alaptdrvény 31. cikk.
131949. évi XX. torvény 42. §.
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a valtoztatds mennyire hatdrozza meg a helyi dnkorményzati onallésdgot szabalyozo tobbi
rendelkezést?

Ezek koziil els6ként emelhetd ki az a tény, hogy az 1j alaptérvényi szabalyozasban
intézményesitésre keriilt a helyi Onkormanyzatok torvényességi feliigyelete a korabbi
torvényességi ellendrzés helyett.

Bar az Alaptorvény nem hatarozza meg a torvényességi feliigyelet részletes tartalmat és
nem sorolja fel a klasszikus feliigyeleti eszkozoket (pl.: felfiiggesztés, kotelezd feladatellatas
elmulasztasanak poétlasa stb.) sem, de bevezet viszont egy — ebben a formaban mashol nem
ismert — 0j eszkozt. Ez az 0j jogintézmény lehetové teszi a rendeletalkotas elmulasztasaban
megnyilvanulé helyi dnkormanyzati mulasztas esetén — az ezt megallapitd birdsagi dontés
alapjan — a rendeletnek a torvényességi feliigyeletet ellatdé kormanyhivatalt vezetd
kormanymegbizott altali potlasanak lehetdségét.

Ez nemzetkdzi Osszehasonlitasban is igen erds beavatkozasi eszkdznek mindsithetd,
kiilondsen arra tekintettel, hogy az utdlagos torvényességi feliigyelet intézménye nalunk csak
most keriilt bevezetésre. A korabbi régio-megye politikai vitat lezard ténynek tekinthetd az,
hogy a Kormany torvényességi feliigyeletének hataskori szabalyat a fOvarosi €s megyei
korméanyhivatalok titjan szabalyozo rendelkezés magaba az Alaptérvénybe keriilt.

Ugyancsak az Alaptorvény szabalyozza azt a quasi feliigyeleti elemet, miszerint a helyi
onkormanyzatok kolcsonfelvétele, vagy kotelezettségvallalasa a fovarosi, megyei
kormanyhivatali jovahagyashoz kotheto.

Bar az autondmiat korlatozo, de régi szakmai torekvések valdosulnak meg akkor is,
amikor a helyi 6nkormanyzatok feladatellatasaban megjelenik a kotelezo tarsulas eldirhatosaga,
de ennek részleteir6l az Motv. nem szol. Az autondomiat védd garancialis elemként rogziti
viszont az Alaptdrvény, hogy a helyi onkormanyzatokra vonatkozé alapvetd szabalyokat

sarkalatos torvény szabalyozza.

2.2. Magyarorszag helyi nkormanyzatairél sz616 torvény'*

Az Alaptorvény altal meghatarozott keretek kozt Magyarorszag helyi nkormanyzatairél szo16
torvényi szabalyozas (tovabbiakban Motv.) szo szerint megismétli a helyi dnkormanyzashoz
val6 alapjognak a kordbban hatalyos alkotmanyi szabalyozasat. ,,A helyi onkormanyzas joga a

telepiilések (telepiilési Onkormanyzatok) és a megyék (teriileti Onkormanyzatok)

142011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi onkorményzatairdl.
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vélasztopolgarainak kdzdsségét illeti meg.”'> Ettdl azonban — mivel nem maga az Alaptérvény
deklaralja — ez nem alkotmanyos alapjog. A helyi 6nkormanyzashoz valé jog értelmezésének
tartalmi valtozasat jelenti tovabba az, hogy a térvény a helyi valasztopolgaroknak, mint a helyi
onkormanyzas alanyainak kotelezettségeket is megallapit.

,»A helyi dnkormanyzas a telepiilés, valamint a megye valasztopolgarai kozosségének
joga, melynek soran érvényre jut az allampolgari felel6sségérzet, kibontakozik az alkoto
egyiittm{ikddés a helyi kozosségen belil. A helyi onkormanyzas a helyi koziigyekben
demokratikus modon, széles korli nyilvanossagot teremtve kifejezi és megvaldsitja a helyi
kozakaratot.”!®

Lényeges valtozas még, hogy nyomatékositja a torvény azt, hogy ,a helyi
Oonkormanyzatok az egységes allami szervezetrendszer részeként” milkddnek, lezarva ezzel
minden olyan, az elmult évtizedekben fel-felbukkand vitat, mely a helyi dnkormanyzatok
allami szerv jellegét megkérddjelezte. Kovetkezetlennek tlinik ugyanakkor az 0j szabalyozas
akkor, amikor a helyi koziigyek fogalmat sziikiti azzal, hogy az Alaptérvénytdl eltéréen
kihagyja a kozhatalom helyi 6nkormanyzati tipusti gyakorlasat. Ez azért furcsa, mert — tl azon,
hogy az Alaptorvény tartalmazza — a helyi onkormanyzatok rendeletalkotési joga, csakugy,
mint az Onkormanyzati hatosagi tligyek intézése tartalmilag megmarad6 alapvetd
jogintézmények.

A helyi onkorméanyzatok feladatellatdsanak rendszere a feladattipusokat illetéen nem
valtozott. Ugyanakkor részletesebben szabalyozza a sajat és az 6nként felvallalhato feladatok
ellatasanak feltételeit és a korabbiakhoz képest 1ényegesen sziikiti a helyi koziigyek keretében
ellatott és a sarkalatos torvényben szabalyozott helyi dnkormanyzati feladatok korét. Ezzel
pedig nagyfokt szabadsagot ad a jogalkotonak arra, hogy egyszerli tobbséggel elfogadott
torvényekkel kiiiresitse a helyi dnkormanyzas tartalmat, ami az elmult egy évtized alatt
Iényegében meg is tortént.

Az 6nként felvallalhato feladatellatast pedig tovabb neheziti az is, hogy annak feltételeit
szigorbban allapitja meg a szabalyozas, melyek megléte a torvényességi feliigyeleti eljarasban
keriil vizsgalatra. Ugyanakkor pozitivan értékelhetd az az 10j szabalyozas, hogy a kotelezd
feladat- és hataskor telepitése esetén a gazdasagi teljesitoképesség, a telepiilésnagysag és
teljesitoképesség mentén kotelezden differencialni kell azokat.

A kotelezo feladatok korében keriilt szabalyozasra az a sajatos és az Onkormanyzati

autonémiat korlatozo 10j jogintézmény, hogy az Eurdpai Unid, vagy mas nemzetkdzi szervezet

152011. évi CLXXXIX. torvény 3. § (1) bek.
162011. évi CLXXXIX. torvény 2. § (1) bek.
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felé fennallo kotelezettség nem teljesitése esetén az azzal 6sszefiiggd beruhazasrol a Kormany
is gondoskodhat az érintett helyi dnkormanyzat tulajdonat illetéen is.

Az éllamigazgatasi feladatellatasra kiterjedd leglényegesebb tervezett valtozas az lett
volna, hogy megsziinik az eddig altalanosnak mondhaté jegyzdi allamigazgatasi feladatellatas
és a helyl 6nkormanyzatok részvétele az allamigazgatasi feladatellatasban kivételessé valik, az
a polgarmesterre, illetve kozgytilési elnokre korlatozodik. A konkrét jogi szabalyozas azonban
mas lett és a polgarmesternek, fopolgarmesternek és jegyzonek egyarant lehetdvé teszi az
allamigazgatasi feladat- és hataskor-telepitést, igaz csak torvényben, vagy az alapjan
kormanyrendeletben. Ezzel azonban a helyi 6nkormanyzati autonémia nem sériil, sét megtartja
informalis befolyasolasi lehetdségét a telepiilési szinten intézett allamigazgatasi iigyekre. A
jarasi hivatali rendszer 1étrejottével viszont csokken a helyi 6nkormanyzatok altal intézett
allamigazgatasi iigyek szdma és aranya egyarant, ami viszont tobb erdforrast jelenthet a sajat
helyi koziigyek intézésére, ami jo hatdssal lehet a helyi 6nallosagra is.

A jarasi kozigazgatasi térszerkezetben vald gondolkodas egyébként az 1j torvényi
szabalyozasban is megjelenik a ,jardsszékhely varos” 1j telepiilési Onkormanyzati
fovarosi helyi nkormanyzati rendszer azon megoldasa, hogy egy teriileten két tipust telepiilési
onkormanyzat miikodik, ugyancsak nem valtozott, de az eddigieknél egyértelmiiben torténik a
koztik 1évo feladatmegosztas iranyainak kijeldlése, a részletszabalyozast kiilon jogszabélyra
bizva.

A megyei onkormanyzatok, mint teriileti onkormanyzatok feladata radikalisan atalakult
€s csupan a teriiletfejlesztésre- és rendezésre, vidékfejlesztésre, valamint kdzelebbrél meg nem
hatarozott  koordinaciés  feladatokra  korlatozodik!” az  eddigi  kozszolgaltatd
intézményfenntartas helyett, ami alapvetd felfogasbeli kiilonbség a korabbiakhoz képest.

A helyi 6nkorményzatok mitkodésére vonatkozo megvaltozott szabalyozas részletesebb
és korlatozobb jellegli a korabbiaknal és 11j elemeket, pl.: méltatlansagi eljaras stb. is tartalmaz.
A polgarmester pozicidja altalaban is er6sodott, de azzal, hogy 6 nevezi ki a jegyz6t, egyértelmii
vezetési viszonyok jonnek létre a hivatali szervezet mitkodésében. Ez utobbi tekintetében

viszont lényegesen korlatozodik a helyi dnkormanyzatok szabad szervezetalakitasi joga,

17 Ugyanakkor a 2020. évi LIX. torvény a kiilonleges gazdasagi dvezetr6l és a hozza kapcsolodo egyes torvények
modositasarol egy olyan 0j perspektivat jelenthet, ami elmozdithatja a megyei 6nkormanyzatokat érdemibb
feladatok felé is.
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amikor a 2000 f6 lakossagszam alatti telepiilések szamara kotelezoen elrendeli az
,onkormanyzati k6zos hivatal” 1étrehozasat.

Azt csak valdsziniisiteni lehet, hogy ezt a fontos autonomia-elemet az Alaptorvény
tarsulasokra vonatkozd szabalyai alapjan korlatozza. A helyi dnkorményzatok tarsulasait az
Motv. a korabbiakhoz képest részletesebben, de egyszeriibben szabalyozza, de az
Alaptorvényben megjelend kotelezo tarsulasrol e torvény részleteket nem szabalyoz, ezzel a
kotelezo tarsulast eldird kiilon torvény nagyfoku szabadsagot élvez, bar az elmult kozel egy
évtizedben ezzel a jogalkotd nem élt.

A teriiletszervezés esetében az Onallo kozségalakitas feltételeinél megsziint a
lakossagszam alapulvétele, igaz a tobbi feltétel szigorasaga miatt gyakorlatilag igen nehéz uj
kozség létrehozasa.

A helyi d6nkormanyzatok gazdasagi alapjai szabalyozasa alapvetden valtozott a kozponti
allami beavatkozas lehetdségeinek alapos kiterjesztése és a fejlett orszagokban mar a XX.
szazad utols6 harmaddban meghaladott feladatfinanszirozas bevezetése mentén. Erésodik
viszont a helyi Onkormanyzatok gazdalkodasanak tervszeriisége, a gazdalkodas belsd
kontrollrendszere, a pénziigyi ellenérzés tervszeriisége.

Ugyanakkor jelentds korlatozas ala esik az dnkormanyzatok hitelfelvétele, melynek
nem csupan a maximalis mértéke keriil meghatarozasra, de — a nemzetkozileg ismert
megoldasokhoz képest érdekes 11j elemként — sziikséges ahhoz a Korméany hozzajarulasa. A
helyi 6nkormanyzatok €s a kozponti allami szervek kozti kapcsolatban a legnagyobb valtozas
a Kormany jogkdrébe tartozo torvényességi ellendrzés helyett a mar jelzett feliigyelet
bevezetésében mutatkozik. A valtozdsok egyik része az Onkormanyzati rendeletek
feliilvizsgalataban van, melyek egy része az Alkotmanybirosagtol a Kuridhoz keriilt. Ennél
jelent6sebb azonban azon feliigyeleti eszkdzok Uj elemként torténd megjelenése, melyek eddig
teljesen hianyoztak a rendszerbol.

Ezek koziil kiemelkedik az a nemzetkdzi 6sszehasonlitasban is 1j megoldas, miszerint
a helyi 6nkormanyzatok rendeletalkotasi kotelezettségének elmulasztasa esetén —igaz a birosag
dontése nyoman — a rendeletalkotas potlasara a fovarosi, megyei kormanyhivatal vezetdje
jogosult.

A torvényességi felligyeleti eljaras szabalyozasa részletezd jelleglivé valt, ami érthetd
az 1j feltigyeleti eszk6zok bevezetéséhez kapcsolddd garancidlis kdvetelmények miatt. Ezek
Iényege a korabbi széles feladatkorre alapozott liberalis szabalyozas feladasa és egy, az allami
szervezeti rendszerbe mélyrehatobban integralt olyan rendszer létrehozasa, melyben a kézponti

allami szervek helyi 6nkormanyzatokat befolyasold eszkozrendszere erds és operativ jellegii.
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Ezt a megvaltozott autonomia-felfogast athatja a hatékonyabb és észszertibb miikodtetés
szandéka, valamint a fenntarthat6 finanszirozas kdzponti biztosithatosaganak célja. A korlatozo
rendelkezéseket kiegyenstlyozandd, érdekes és ujszerti kisérletek talalhatok a jogallami
értékrend €s intézményi rendszer védelmére, amikor a birosag dontése sziikséges egyes
feliigyeleti eszk6zok alkalmazhatdsagahoz.

Az 0Osszkép tehat vegyes, az 1Uj intézmények Osszességében a korabbi helyi
onkormanyzati autonomianak egy 1j allamfelfogas mentén torténd érvényesitését sejtetik.
Kérdés az, hogy a helyi 6nkormanyzashoz valo kollektiv jog alkotmanyos alapjogként valo
rogzitésének hidnya az Alaptorvényben hogyan hat a helyi Onkorményzati autondémia
érvényesiilésére és van-e ennek egyaltalin gyakorlati jelent6sége? A Margit-sziget
kozigazgatasi statuszat érintd AB inditvany elutasitdsdban'® példaul hivatkozasi alap lehetett az

Alaptorvényben biztositott alapvetd jog sérelmének hianya.

3. A helyi 6nkormanyzashoz valé jog dinamikus valtozasai

3.1. Nemzetkozi keretek

Amint lattuk a korabbi pontokban, a helyi dnkormanyzatok torténelmi képzédmények és
jelenlegi formajukban a polgari allam- és kozigazgatas fejlodése eredményeként jottek 1étre.
Az alapjogok ,vivmany” jellege kevésbé domborodik ki a tradicionalis polgari
demokraciakban, és 1ényegében a koziigyek vitelében vald részvételre iranyuld joghoz és a
valasztojog kiteljesedéséhez kotddik, mivel ezen keresztiil, szerves fejlodés eredményeként
alakultak ki a helyi dnkormanyzati rendszer elemei.

Az 1n. 4j demokracidkban, de kiilondsen a volt szocialista orszdgokban viszont a helyi
onkormanyzati rendszer a korabbi diktaturak helyi igazgatasi rendszerét, illetve a szocialista
allam tanacsrendszerét valtotta. A tanacsrendszer pedig még késoi, legliberalisabb allapotaban
sem a hatalommegosztas alapjaira épiilt, hanem a demokratikus centralizaciot valdsitotta meg
a helyi igazgatasban. A rendszervaltd orszagokra erre ellenhatasként valt jellemzévé az
onkormanyzatisag tulhangsulyozasa és egyebekben az ehhez vald jog alapjogi jellegii
megfogalmazasa az Alkotmanyokban.

Az ilyen tipusu felfogast és szabalyozést csak erdsitették az 1980-as évekre Nyugat-

Eurodpara jellemz6 decentralizacios reformok, melyek eredményeként jott 1étre a tobbszor

18 Lasd IV/01179/2013 (mkab.hu).
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hivatkozott Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartaja is. Az idokdzben felerdsods
regionalizacio kozponti allami hatalmat gyengitd torekvései pedig jol illeszkedtek az
allamtalanitas  ,,Uj kozmenedzsment” irdnyvonalaban megnyilvanuld  neoliberélis
célkitlizéseihez.

A helyi 6nkormanyzashoz vald kollektiv alapjogi felfogasok igy mindenképpen
kothetdk voltak a kozponti allamhatalom korlatozasdhoz. A helyi onkormanyzas jogi
szabalyozasanak modja szorosan kotodik az allami szerepek valtozasahoz és a torténelmi
fejlodés jellemzoihez, a tradiciokhoz az egyes orszagokban. Az egyes konkrét szabalyozasok
szintjén persze lehet politikai lizenete annak, ha egy korabbi alapjogi jellegii szabalyozas
eltlinik a hatalyos alkotmanybol, mert az alapjogok vivmany jellege sériil.

Ett6l azonban még lehetséges olyan torvényi szabalyozas, mely alapjan e jog nemhogy
sériilne, de akar ki is teljesedhet. A 2011. év 0szén egyeztetésre bocsatott uj helyi
onkormaényzati torvény tervezete!° Magyarorszagon példaul mar eredetileg is részletesebb
szabalyozast szandékozott adni a helyi dnkormanyzashoz valo kollektiv alapjogrol, mint a
megel6zd — az Alkotmanyban adott — szabalyozas volt.

Az alkotmanyos védelem eszkozrendszere és szintje nagymértékben fligg a jogi
szabalyozas mikéntjétdl is, de ez is inkabb annak kdvetkezménye, hogy az adott konkrét
rendszerben milyen az alkotmanyvédelem eszkozrendszere. Az alkalmazott jogi szabalyozasi
megoldas masként mertil fel tovabba az irott chartélis, valamint a torténeti alkotmanyokkal
rendelkez6 orszagokban. Az ,,ultra vires” elvét valld angolszasz rendszerekben példaul a helyi
onkormanyzashoz valé jog kollektiv alapjogi szabalyozasanak hangsulyozasa a parlamentnek
a szuverenitasat megkérddjelezd, ezért nehezen elfogadhatdé megoldasa lenne.

A helyi onkormanyzashoz vald jog egységes szabalyozasa azért sem lehetséges
nemzetk6zi dimenzidkban, mert maguk a kozigazgatasi rendszerek és azon beliil az egyes
konkrét orszagok megoldasai is eltérnek egymastol. Az eltérd jogrendszerek ugyanis egyben
eltéré kozigazgatast is jelentenek, ezen beliil pedig a helyi 6nkormanyzatok sajatos helyet
foglalnak el mindeniitt. Nem véletlen tehdt, hogy a Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartaja
olyan tag keretek kozt fogalmazza meg a helyi Onkormanyzatisdg kritériumait rogzito

szakaszokat.

19 Lasd Melléklet a BM/6688/2011. szama kormany-eldterjesztéshez.
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3.2. A helyi onkormanyzati autonémia-felfogas valtozdsa a hatilyos magyar

szabalyozasban

Eloljaroban sziikséges rogziteni azt, hogy a megel6z0 pontban foglalt nemzetkdzi jogi
szabalyozas alapjan a helyi nkormanyzashoz valo jog kollektiv alapjogként vald elismerése az
Alkotmanyban nem kotelez6 eldiras. Mindezekre tekintettel a helyi onkormanyzatok 1j
alkotmanyos szabalyozasa az Alaptorvényben formalisan nem jelenti nemzetkdzi jogi
kotelezettségeink megszegését.

Réadasul a Chartaban szabalyozott tartalmat, miszerint ,,a helyi dnkormanyzas elvét a
belsd jogalkotisban, és amennyire lehetséges, az Alkotmanyban is el kell ismerni.”?
Alaptorvényiink messzemenden teljesiti, mikor rogziti azt, hogy ,,Magyarorszagon a helyi
koziigyek intézése és a helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében helyi onkormanyzatok
miikddnek.”?!

Hasonlo a helyzet az 01j elemként jelentkezd torvényességi feliigyelettel is, melyre a
Charta eddig is lehet6séget adott volna, de eddig ezzel a magyar torvényalkotas nem élt. A helyi
onkormanyzatok jogalkotasi kotelezettségének elmulasztasa esetére biztositott potlas a
kormanymegbizott részérdl kétség kiviil hataskorelvonast jelent.

Ugyanakkor a Charta e vonatkozasban is igen megengedden szabalyoz: ,,A helyi
onkormanyzatok hataskore altalaban teljes és kizarolagos. Ezt mas kozponti vagy regionalis
kozigazgatasi szerv nem vonhatja el, és nem korlatozhatja, kivéve, ha ezt térvény lehetévé
teszi.”??

Kozponti szerv ugyanis magaban az Alaptérvényben, mint torvényben kap
felhatalmazast arra, hogy kivételesen a jogalkotoi hataskor elvonasaval €1, ami raadasul a
hataskor gyakorlasanak elmulasztasahoz és annak biroi itéletben torténd kimondasahoz
kapcsolodik.

A helyi donkormanyzatok hitelfelvételének korlatozasa, illetve feltételhez kotése is
formalisan beleférhet a Charta azon rendelkezései kozé, hogy ,,a helyi dnkormanyzatok a
nemzeti gazdasagpolitika keretein beliil megfeleld sajat pénziigyi forrasokra jogosultak,
amelyekkel hataskoriik keretein beliil szabadon rendelkeznek.”?* Az egységes nemzetgazdasagi

politikanak ugyanis ez egy lényeges jogi eszkoze.

20 Charta 2. cikk.
21 Alaptérvény 31. § (1) bek.
22 Charta 4. cikk.
23 Charta 9. cikk.
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Nemzetkdzi jogilag tehat aligha bizonyithatdé be az, hogy az 1j hazai szabalyozasunk
nem fér bele a meglévd jogi keretekbe. Ez még akkor is igy van, ha esetleg néhany részteriileten
pl.: a kdtelezd kozos hivatali rendszer eldirasa litkozhet azon szabalyozassal, hogy ,,a valasztott
helyi képviseldk hivatali koriilményeinek biztositania kell feladataik szabad gyakorlasat.”?* Ez
az értekelés azonban tartalmilag mégis kétséges lehet.

A hatalyos jogi szabalyozas megitéléséhez alapot szolgalé Charta preambuluma szerint
ugyanis ,.csak tényleges feladatkorrel bird helyi dnkormanyzatok biztosithatnak egyszerre
hatékony és az allampolgarokhoz kozelallo igazgatast, a helyi onkormanyzas védelme és
megerdsitése a kiillonbozé eurdpai orszagokban fontos hozzajarulas a demokracianak és a
hatalom decentralizalasanak elvein alapulé Eurodpa kialakitasahoz.”

A ,ténylegesség” €s a ,,helyi 6nkormanyzatisag megerdsitése” egy eldre iveld €s mutato
folyamatot jelent a helyi onkormanyzatisag felfogasaban, minek kozpontjaban az autonéomia
kiterjesztése all. A Charta létrejottének elozményei, az ahhoz valo csatlakozasunk torténete, az
Eurdpa Tanacs helyi dnkormanyzati intézményrendszerének mikodése és ezidaig az abban
valo aktiv részvételiink mind ezt a felfogast erdsiti.

Ezzel szemben 2011 6ta a helyi dnkormanyzati autonémia a korabbi allapotokhoz
képest Iényegesen csokkent, amit csak stlyosbitott a COVID-19 jarvany lekiizdésére bevezetett
rendkiviili jogrend.

Ez utobbi persze nem csupan magyar sajatossag, de érdemes a kovetkezdkben roviden

attekinteni azt, hogy ennek globalisan milyen hatasa volt a helyi 6nkormanyzatisagra.

4. A COVID-19 vilagjarvany hatasa a helyi 6nkormanyzatokra

4.1. A targykorben végzett vizsgalatok tapasztalatai

A vilagjarvany helyi onkorményzatokra gyakorolt hatasar6l az eltelt id6 rovidsége miatt

viszonylag kevés empirikus adat, illetve vizsgalat 4ll rendelkezésre, tobbek kozott az OECD?

és az Europai Telepiilések és Régiok Tanidcsa (CCRE-CEMR)*® tovabba a helyi

24 Charta 7. cikk.

25 THE TERRITORIAL IMPACT OF COVID-19: MANAGING THE CRISIS ACROSS LEVELS OF
GOVERNMENT © OECD 2020, The territorial impact of COVID-19: Managing the crisis across levels of
government (oecd.org) (2021.07.19).

26 CEMR _key messages on_ COVID 19 FR_final.pdf (ccre.org), L'impact du COVID-19 sur les finances locales
et régionales, 200629 Analysis_survey COVID local_finances EN.pdf (ccre.org) (2021.07.19.).
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onkormanyzatok vilagszdvetségeként mitkodd UGCL (Vérosok és Helyi Onkormanyzatok
Vilagszovetsége) részérol.?” Ezek lényegi megallapitasai a kovetkezok:

A COVID altal okozott valsdghelyzetet nagy mértékben meghatarozta az allamhéztartas
és a helyi 6nkormanyzati pénziigyek allapotat.

A valsag csak felerésitette a helyi pénziigyek korabbi hidnyossagait, igy a koltségvetési
forrasok elégtelenségeit, de mas problémakat is, mint a bevételek armozgasainak mértéke és
gyorsasaga (volatilitas), tovabba a novekvo szolgaltatasi és beruhazasi igények finanszirozasa.
Ezeket a problémakat felerdsitette egyes orszagokban a koltségvetési kiadasokat visszafogd
jogi szabalyozas.

A kozponti kormanyzattol pénziigyileg fiiggetlenebb Onkormanyzatok altalaban
nagyobb veszteségeket szenvedtek, mint a kozponti tamogatasokra jobban raszorulo
hatranyosabb helyzetben levok.

A jarvany okozta valsaghelyzetben jelentkezd, illetve feler6sodd problémak megoldasa
a jarvany megsziinését kovetden varhatdoan hosszabb tdvon lehetséges csak, hatdsait illetden
pedig még romolhat is a helyzet.

A helyi onkormanyzatok felelosségkorében olyan stratégiai agazatok is vannak,
melyekben a kereslet rugalmatlan és a valsag idején novekvo tendenciat mutat.

A 2008-as pénziigyi-gazdasagi vildgvalsaghoz hasonloan nagy nemzeti helyreallitasi
programokra lesz sziikség, melyeken beliil a kozponti allami és a helyi onkormanyzati
szerepkoroket ujra kell értékelni.

A vizsgalatba bevont helyi 6nkormanyzatok mintegy 5%-os kiadasnovekedéssel talaltak
magukat szembe a jarvany idején (elsé hulldm) mikdzben 10%-os bevételcsokkenést
szenvedtek el.

A bevételi szerkezeten belill a legnagyobb kiesés az arbevételek és a sajat vagyon
hasznositasa terén szenvedték el (22%), a kozponti koltségvetési tamogatasok visszaesése (-
8%) mellett.

A kiesett bevételek potlasara csak a helyi nkormanyzatok 21%-a vett fel kdlcsont, mig
kétharmaduk a beruhazasok visszafogasaval reagalt tigy, hogy varhatéan azok harmada végleg
elhagyasra keriil.

A valsag megoldasa érdekében a kdvetkezo elvarasok fogalmazodtak meg.

2 1’IMPACT DE LA PANDEMIE DE COVID-19 SUR LES FINANCES DES COLLECTIVITES
TERRITORIALES Gouvernance de I’urgence dans les villes et les régions, an03_fr.pdf (uclg.org) (2021.07.26.).
A 2020 decemberében befejezett felmérésben 22 orszag 33 helyi onkormanyzata vett részt, melyek koziil a
legkisebb lakossagszamt 50000 volt, mig a legnagyobb 7,4 millio, melybdl eurdpai volt 36%, dzsiai 21%, mig
afrikai 15%.
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Ujra kell osztani a feladat- és hataskoroket, valamint a bevételi forrasokat a kozponti allami
szervek és a helyi dnkormanyzatok kozt.

Ennek megfelelden at kell alakitani a kdzkiadasok szerkezetét, uj prioritasi sort kell
alkalmazni.

Ezen beliil a leginkabb tamogatott kiadasok a személyek védelmével, a
kozegészségiiggyel és a higiéniaval kapcsolatosak legyenek, mig a legkevésbé tamogatottak a
felmérésben résztvevok valaszai alapjan a kultara és a sport.

A valsag hatasainak hosszatavi kezeléséhez figyelembe kell venni a 2008-as valsag
rendezésénél alkalmazott megoldasok tapasztalatait, igy a decentralizacié és a befektetés-

Osztdnzés, csakligy, mint az innovacio terén.

4.2. Valtozasok és/vagy reformok?

A jarvanyhelyzet miatt bevezetett rendkiviili jogrendek, vagy ezek hianyaban hozott zomében
atmenetinek szant intézkedések eddig sehol sem eredményezték azt, hogy a helyi
onkormanyzatisaggal kapcsolatos elvi kérdések vagy alkotmanyos szabalyozas atfogod
reformokhoz vezessenek. A valsag, mint altalaban, most is felerGsitette azokat a régi
problémakat, mint a helyi forrasok elégtelensége, a kozponttél vald pénziigyi fiiggdség
novekedése, a feladok és feleldsségi viszonyok adaptalasa a megvaltozott koriilményekhez stb.,
am ezek tobbsége nem jarvanyspecifikus és részét képezi a kozigazgatas, ezen beliil a helyi
onkormanyzatok reziliencidjanak.”®

Ezek jellemzoek hazai viszonyainkra is, mivel maganak a helyi Oonkormanyzati
rendszernek az alapjaihoz nem nyult a jogalkoto a jarvany okozta rendkiviili jogrend keretében
sem.?’ Az egyetlen nagyobb kihatastnak t{ind 0j intézmény a kiilonleges gazdasagi dvezetekre
vonatkoz6 jogi szabalyzas,*® ami viszont a teriileti és a telepiilési Snkormanyzatok kozti feladat-
¢és forrasmegosztast érinti, — bar erésen vitathato modon — de az is decentralizacio keretei kozt
marad és a valdsagban nem sok kdze van magahoz a veszélyhelyzethez.

Mindez nem jelenti azt, hogy a helyi dnkorméanyzatokra vonatkozo jogi szabalyozas,

vagy altalaban a helyi dnkormanyzatok allamszervezetben elfoglalt helyére és szerepére

kozigazgatas reziliencidjarol, Miskolci Jogi Szemle, 2021/1. kiilonszam. 13-22.

2 BALAZS Istvan — HOFFMAN Istvan: Kozigazgatas és koronavirus — A kozigazgatasi jog reziliencidja vagy annak
bukasa? Kozjogi Szemle, 2020/3. 1-10.

30 A kiilonleges gazdasagi dvezetrdl és a hozza kapcsolodo egyes torvények modositasardl szolé 2020. évi LIX.
torvény.

196



VIGINTI QUINQUE ANNI IN MINISTERIO UNIVERSITATIS ET IURISPRUDENTIAE

vonatkozo elvi tételek ne szorulndnak folyamatos feliilvizsgalatra, de nem valamilyen
valsaghelyzethez kotve, hanem a mar emlitett reziliencia jegyében.

Visszatekintve az 1. pontban vazolt tézisekre, a COVID-19-hez kapcsolhato valsag és
kovetkezményeinek rendezése az eddigi tapasztalatok szerint nem haladja meg az ott targyalt
tematizalt kereteket.

Az EU tagorszagokra €s altalaban Eurdpara tekintve, az Eurdpai Telepiilések és Régiok
Tanacsanak a helyi onkormanyzatisag kozéptava fejlesztésére vonatkozo ,,Europa 20307
stratégiaja’! az Eurdpai Bizottsagnak az Eurépai Unid jovéjét viziondld, egyébként a
fenntarthato fejlddésre koncentrald dokumentumahoz*? kapcsolodik.

Ennek egyik fobb megallapitasat, miszerint a ,,jové Eurdpaja a helyi 6nkormanyzatok
Eurépaja”, inkabb tekinthetjiik nemzetkdzi 6nkormanyzati szovetségi célkitlizésnek, mintsem
altalanosan elfogadott tudomanyos, vagy kdzpolitikai megallapitasnak.

Az eurdpai kormanyok altal dominalt Eurdopa Tanacs helyi demokraciaval és
korményzassal foglalkozo tevékenységében sincs nyoma a helyi dnkorményzatisag atfogo
reformjara vald torekvéseknek, inkabb a legjobb gyakorlatok folyamatos atadasa a cél.

A helyi 6nkormanyzatisag tartalma tehat napjainkban is folyamatosan valtozik, de olyan
nagy, reform értékiinek mindsitheté modosulasok nem kdvetkeztek be Eurdpaban és hazankban

sem, mely valamilyen 1ij rendszert hozna létre, a valtozasok a Charta®* keretein beliil mozognak.

skeskok

A helyi onkorményzatisag folytonosan valtozik a tarsadalmi és gazdasagi folyamatoknak
megfelelden és az allami szerepvallalas szerint. A kérdés az, hogy e valtozasok Eurdpaban és
Magyarorszagon milyen tendencidk mentén azonosithatok be és ezek eredményezhetik-¢ a
helyi onkormanyzatisag radikalis megvaltozasat. A kérdést kiilondsen aktudlissd teszik az
elmult masfél évtized nagy vilagvalsagaira adott allami valaszok.

Kulcsszavak: recentralizacio, integracio, reziliencia, valtozasok, reformok.

kskok

31 CCRE: Europe 2030 (2021.07.27.).

32 Towards a sustainable Europe by 2030 | European Commission (europa.eu) (2021.07.27.).

3 Lasd Standards on democratic governance (coe.int) (2021.07.27.).

3 Lasd 1997. évi XV. torvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajarol sz616, 1985. oktober 15-én, Strasbourgban
kelt egyezmény kihirdetésérol.
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ISTVAN BALAZS

CHANGES IN LOCAL GOVERNMENT TODAY
IN THE MEMBER STATES OF THE EUROPEAN UNION AND HUNGARY

Local self-government is constantly changing according to social and economic processes and
according to the role of the state. The question is along what tendencies these changes can be
identified in Europe and Hungary and whether they can result in a radical change in local
government. The issue is made particularly topical by the state responses to the great world
crises of the last decade and a half.

Keywords: recentralization, integration, resilience, changes, reforms.
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