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ELOSZO

Doktori értekezésem témavalasztasdnak indoka multbeli eseményre vezethetd
vissza, amely esemény egyszersmind személyes kotodésemet eredményezte a téma irant,
s megalapozta kutatoi tevékenységem allandosult targykorét. Foiskolai tanulmanyaim
befejezésekor disszertaciom Fogarasi Jozsef konzultansi munkaja mellett helyi
onkormanyzati targykora volt; ,,4 kozmeghallgatds helye, szerepe a helyi onkormadnyzas
megvalosulasanak folyamataban” cimet viselte. Els6 izben az igazgatasszervezo-képzés
alatt, a szakdolgozatom megirasakor kezdtem kutatasokat végezni e targykorben.

Doktori értekezésem célja, hogy széleskorii kitekintéssel mutassa be a
kozmeghallgatas helyi Onkorményzati jogintézményének magyar ¢€s nemzetkdzi
modelljeit, fejlédési iranyait, valamint a hatalyos normativ és helyi Onkormanyzati
szabalyozasok alapulvételével értékelje a jogintézmény elméleti kérdéseit, gyakorlati
megvalosuldsat, ¢s megallapitsa a helyi 6nkormanyzéas gyakorlatdban is hasznosithatd
tudomanyos konkluziokat, javaslatokat.

E helyiitt 6hajtom megtenni kiilonleges koszonetemet fOiskolai oktatomnak és
konzulensemnek, Fogarasi Jozsefnek, aki eldadasmodjaval, kritikus szemléleti
fellépésével megszerettette velem a helyi Onkormanyzas targykorének elméletét.
Mindenekel6tt koszondm, hogy biztatott a publikdlasra, amely altal ramutatott e
tevékenységek szépségeire, Oromeire, egyuttal kiemelkedéen fontos szakmai
jelentéségére.

Koszonom Adam Antal professor emeritusnak a doktori értekezésemmel
kapcsolatos formai és tartalmi ajanlasait, illetdleg Herbert Kiipper professzor rnak az
értekezéshez irdsban benyujtott észrevételeit.

Koszonom Tilk Péter docens urnak a doktori eljardsban nyujtott szervezo
segitsegét.

Koszonetemet fejezem ki Petrétei Jozsef professzor turnak, alprogram- ¢és
témavezetomnek a doktori képzés alatti tudomanyos tevékenységemmel kapcsolatos
tamogatasaért, a tanulmanyaimmal Osszefiiggd szakmai javaslataiért, a kritikaért és a
sokszor erdsen birald lektori munkakért.

Pécs, 2012. janius 12.
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I. FEJEZET
KUTATASI MODSZERTAN, ALAPDEFINICIOK,
INTEZMENYTORTENET

1. Bevezet6 gondolatok — a kutatas médszertana

A kozmeghallgatds helyi Onkormanyzati jogintézményére vonatkozé magyar
joganyag alaptorvényi (alkotméanyi), térvényi és onkormanyzati rendeleti szinten épiilt ki.
Az értekezés alapvetd célja e joganyag, valamint a kialakult helyi k&zhatalom
gyakorlasanak értékeld-elemzd, ¢és de lege ferenda javaslatokat is tartalmazo
feldolgozasa. Ennek megvalositasa érdekében egyrészt az elméleti szakirodalomra €piilé
tudomanyos vizsgalat elvégzése, masrészt a mintegy szdz telepiilési képviselo-testiilet,
megyei jogu vdrosi kozgyilés altal alkotott szervezeti és miikodesi szabalyzat (a
tovabbiakban: SzMSz) kézmeghallgatasi, illetleg azzal Osszefiiggd rendelkezéseinek a
feldolgozasa indokolt. A képviselo-testiileti, kozgytilési SZMSz-ek az aldbbiak: a megyei
szé€khelytelepiilések (megyei jogi varosok, Budapest kivételével) szabalyzata, 31 —
szurdprobaszeriien — kivalasztott varosi jogallast telepiilés, valamint 50 kozségi statuszl
telepiilés szabalyzata.! Az SzMSz-ck kivalasztasanak szempontjaiban nem kapott
szerepet a kozmeghallgatds jogintézményének kifejezett telepiilési szabalyozasa. Ennek
indoka az, hogy a helyi onkorményzatokrol szolé 1990. évi LXV. torvény (a
tovabbiakban: régi Otv.) minden helyi dnkormanyzat gyakorlataban kételezden tartand6
¢és szabalyozando6 intézményként irta eld a kozmeghallgatast, és ugyanez mondando el a
2011. évi CLXXXIX. torvény” (a tovabbiakban: j Otv.) rendelkezéseirdl is. Ebbél
kovetkezoen a kdzmeghallgatas részletszabalyait obligatorius modon kell a képviseld-
testiileteknek megallapitaniuk: minden kivalasztott telepiilés szervezeti és miikodési
szabalyzata -részletesebb vagy kevésbé részletes modon — tartalmazza a
kozmeghallgatasra vonatkoz6 rendelkezéseket.

" A 100 telepiilés a kovetkezo:

Megyeszékhelyek: Székesfehérvar, Tatabanya, Zalaegerszeg, Szombathely, Kaposvar, Szekszard, Pécs,
Szeged, Békéscsaba, Szolnok, Kecskemét, Eger, Nyiregyhaza, Debrecen, Veszprém, Miskolc, Gydr,
Salgotarjan, illetdleg kiilon vizsgalva Budapest.

31 varos: Badacsonytomaj, Siofok, Gyula, Herend, Kalocsa, Komlo, Marcali, Kunszentmiklods,
Pétervasara, Lajosmizse, Nadudvar, Balmazujvaros, Sarkad, Oroszlany, Mohacs, Jaszapati, Kazincbarcika,
Fiizesabony, Kisvarda, Rakamaz, Martfii, Modrahalom, Szentlérinc, Sarbogard, Dabas, Mezo6berény,
Tamasi, Keszthely, Gardony, Monor, Nagykoros.

50 kozség: Szank, Leanyfalu, Tarnok, Zanka, Helesfa, Matraszentimre, Nagybaracska, Narda, Parad, Telki,
Ujszentmargita, Vasasszonyfa, Zsana, Zomba, Gadoros, Beled, Arlo, Taksony, Nagyszénas, Alsonémedi,
Pari, Bagamér, Kerepes, Koroncd, Istenmezeje, Pilisborosjend, Csévharaszt, Solymar, Varalja, Deszk,
Kiskunlachéaza, Balotaszallas, Baracs, Balatonszemes, Ujhartyén, Récalmas, Aba, Seregélyes, Taborfalva,
Ecser, Etyek, Isaszeg, Gara, érbottyén, Kunfehértdé, Medgyesegyhaza, Gorbehaza, Rébapatona, Levél,
Lakitelek.

(Az elemzés a szervezeti és miikddési szabalyzatok 2009. jinius 30-i iddpontban hatalyos allapotaban
tortént.)

2 2011. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi onkorméanyzatairdl. A jogszabalynak a
kozmeghallgatast szabalyozoé 54. §-a 2013. januar 1-jén 1ép hatalyba, miként a kozmeghallgatashoz
kapcsolodé egyéb szabélyok is. Ezért az 1j. Otv., illetéleg a hozza kapcsolodd 4j jogszabalyok vonatkozo
részeinek ismertetését érintéleges jelleggel végzem el. Tekintettel arra, hogy az 0j szabalyozasnak még sem
a tudomanyos szempontbdl értékelhetd gyakorlata nem alakult ki, sem adekvat szakirodalom nem all
rendelkezésre, ezért a 100 telepiilés szervezeti és miikodési szabalyzatdnak bemutatasara épild I11. fejezet
valtozatlan allapotban, vagyis az 6nkormanyzati rendeletek 2009. jinius 30-an hatdlyos valtozata alapjan
keriil értékelésre. A IV. fejezet feldolgozza az 10j szabalyozas elétti téziseket és eredményeket, de
Osszevetve az 11j szabalyozassal.
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A kozmeghallgatas helyi dnkormanyzati jogintézménye viszonylag fiatal részvételi
forméanak mindsiil, mert a régi Otv. 1990. évi megalkotasakor konstitualt jogintézményrdl
van sz0. Tudomanyosan igazolt az a tétel, miszerint a kozmeghallgatds a kozségi
forumok konstrukcidi koziil a falugyiiléssel mutatja a legtobb hasonlosagot. Ebbdl
kovetkezoen a kozmeghallgatas témakorének telepiilési vizsgalata soran nélkiilozhetetlen
a falugytilés részletesebb bemutatasa is, mert a kozségekben erdteljes, intenziv kapcsolat
létesiil e két participacios forma kozott. Ugyancsak mell6zhetetlen a kozmeghallgatas
mellett miikddo tarsjogintézmények megvilagitasa is, mert a kdzmeghallgatas, kiilondsen
annak hataskorei és eredményei Onmagukban, a tobbi jogintézménytdl teljesen
elvonatkoztatva nem tehetok vizsgalat targyava.

A falugytilést a szocialista berendezkedésii Magyarorszag kozségi tanacsrendszerében
1971-ben konstitualtak, és a jelenlegi kozponti szabalyozashoz képest er6sebb
hataskorokkel rendelkezett. A falugytilés a kozségi Onkormanyzatoknal altalaban
napjainkban is miikodik, de a korabbi szabalyozashoz képest azzal a kiillonbséggel, hogy
a torvényi szabalyozas keretjellegli eldirdsokat tartalmaz, és fakultativan tarthato
forumnak mindsiti. A normativ keretszabalyozas eredményeképpen a falugyiilés a
kozségi képviselo-testiiletek altal alkotott szervezeti és miikodési szabdlyzatokban nyer
részletes regulaciot. Ez a kodifikacios gyakorlat a falugyiilés sokrétli, valtozatos
hataskort és célrendszert kiépitését teszi lehetévé. Ehhez hasonld megallapitasok tehetok
a tobbi dnkormdanyzati participacios formaval kapcsolatban is, mert ezeket szintén eldirta
a régi Otv., csakigy, mint az 0ij jogszabaly, de a telepiilési SzZMSz-ek redjuk ugyancsak
részletez0 szabalyokat allapitanak meg.

Az elemzés soran elsdsorban az alkotmanyjogi-kdzjogi szempontok kaptak kiemelt
szerepet, de megjegyzendd, hogy a demokratikus helyhatdsagi részvétel nemcsak
jogtudomanyi megkdzelitésbol elemezhetd. Jellegébdl és rendeletetésébdl adodoan az
igazgatastudomany, a szociologia, a statisztika, valamint a kommunikacid és a politologia
szempontjainak az alkalmazasa is érdemben jarulhat hozza a behat6é analizalashoz. Az
emlitett tarsadalomtudomanyi diszciplindk ugyanis szintén vizsgalatuk targyava tehetik
az oOnkormanyzati részvételt, ¢és igy komplex, atfogd jellegi kovetkeztetések
megallapitasdhoz vezethetnek. Jelen értekezés kozéppontjaban a jogtudomanyi, azon
belill pedig az alkotmanyjogi és az Onkormanyzati jogi szempontok dominalnak, de
érintéleges mas tipusu elemzési szegmensek alapjan torténd megkdzelités is az értekezés
részét képezi.

Fontos annak kiemelése, hogy a kdzhatalmi részvételi alakzatok tagabb értelemben
véve kozigazgatasiak, azon beliill onkormanyzati alrendszeri tipustiak, dnkormanyzati
igazgatasi szempontokra €piilok. A kozhatalmi intézmények — ennek megfeleléen az ezek
korébe tartozd kozmeghallgatas is — sajatos, kettds jelleget felmutatdé forumok. Ennek
jelentéstartalma abban ragadhaté meg, hogy a jogosultakkal — a participacids jogok
gyakorloival — szemben a kotelezettek — jellemzoen a helyhatosagi képviseleti szervek —
helyezkednek el. Természetesen ez a kontextus forditva is mikddik. A kétiranyu,
kolcsonods kapcesolati rendszerre ¢€piilé részvételi formakat e jellegre tekintettel lehet
értelmezni és elemezni, ezért mindenkor sziikséges a két jogalanyi oldalra vonatkozo
szabalyozas bemutatasa is. A koOzmeghallgatas elemzése a kozhatalom normativ
tagozodasdhoz igazodik: a harmas jogforrasi szinttel rendelkezd kozhatalom
jogintézményeinek az alkotmanyi (alaptdrvényi), a helyi dnkorményzati toérvényi €s az
onkormanyzati rendeleti sajatossagai, egyedi vonasai is megvilagitasra kertiltek.
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2. A témakor szakirodalmanak sajatossaga

A magyar helyi kdzhatalom intézményrendszerére vonatkoz6 tudomanyos-elméleti
munkak az 1989. évi rendszervaltozast megel6z06, un. szocialista szakirodalomra,
illetdleg a rendszervaltozast kovetd, un. demokratikus szakirodalomra tagolhatok.
Megjegyzendd azonban, hogy napjainkban a tudomanyos-szakmai érdeklédés nem
szentel kiemelt figyelmet e témakomek. Az 1970-80-as évtizedek helyi kozhatalomra
iranyulé intenziv kutatasaival szemben® a demokratikus Magyarorszagon — kiiléndsen a
2000-es évtizedtol kezdodden — csokkend figyelem konstatalhato, adott esetben pedig a
tudomanyos igényii elemzések szinte teljesen el is maradnak.

A szocialista jog- és tarsadalomtudomanyi szakirodalmat altalaban a témakor
szociologiai jellegii, empirikus kutatisokon alapuld megkozelitése gazdagitotta. A
tanacsrendszer participacios formai kozott a kézmeghallgatds azonban ismeretlen
fogalom volt: sem a kdzségek, sem a varosok tanacsai nem tartottak ilyen elnevezéssel
forumot.

A kozmeghallgatast a demokratikus helyi dnkormanyzatisag kiépiilése vezette be. Az
1990-ben intézményesitett kdzmeghallgatdssal kapcsolatban azonban megallapithato,
hogy ez a szakmai-empirikus kutatdsoknak altaldban nem az egyediili targya volt:
bemutatdsara jorészt a kozvetlen hatalomgyakorlas telepiilési eszkozeit vizsgalo
publikaciokban keriilt sor. A kdzmeghallgatdsok iranti egyre inkabb csokkend szakmai
figyelem tobb okra is visszavezethetd. Elsddlegesen a participacids jogok birtokosainak,
a valasztopolgaroknak és az allampolgaroknak az attitlidje emelendé ki. Napjainkban
altalanos jelenségként észlelhetd, hogy a valasztopolgarok mar ,hozzaszoktak” a
demokratikus allammiikodés alapvetd lokalis formdaihoz, és az Onkormanyzatok altal
biztositott lehetdségek — a dontéshozok munkajanak kozosségi kontrollalasa, valamint a
helyi 6nkormanyzas aktiv, tevékeny részesévé valasa — mar nem jelentenek szamukra
ujszeri élményt. A korabbi empirikus kutatdsok ugyanakkor azt igazoltdk, hogy az
emberek valojaban nem is érzékeltek lényeges mindségi kiilonbséget a demokratikus
atmenet keretében kialakul6 0j helyi 6nkormanyzatisag és a korabbi szocialista tanacsok
miikddése kozott.

A forumokat vizsgald empirikus kutatasok felhivjak a figyelmet tovabbi kettd, a
participacios mutatokra hatast gyakorlo jelenségre. Az egyik jelenség szerint a kdzosségi
részvétel megerdsitésében a telepiilések elszegényedési tényezdinek tulajdonithato
szerep. Az elszegényedési folyamat napi érziiletének hatasara a lakossag — mintegy utolso
,mentsvarként” — kétségbeesetten kér részt az onkormanyzati participacio lehetdségeibol.
A masik jelenség szerint az elszegényesedési tényezok éppen a forumok szerepének a
hanyatlasat, vagyis a részvételi mutatok csokkenését jelzik. Az wjabb nézetek szerint
azonban az Onkormanyzati részvételre az erds, szilard Onkormanyzati koltségvetési
pozici6 gyakorol hatast, jellemzdéen a foérumok pozitiv iranyba torténd elmozduldsat
el('Ssegitve.4 E két, egymasnak latszolag ellentmond6 tudomanyos eredményt empirikus
kutatasok adatai tdmasztjak ala.

Megjegyzendd, hogy az emlitett eredmények kialakulasanak feltételei jelenleg is
fenndllnak: a gyakorlat 0gy alakul, hogy a részvételre azoknak a telepiilési
tarsadalmaknak van elsdsorban sziiksége, ahol vagy a helyi 6nkormanyzast alapjaiban
érinté kozdsségi problémak meriilnek fel, vagy pedig a stabil pénziigyi hattér — és ebbdl
eredéen a helyi dnkormanyzast ugyancsak alapjaiban érintd, pozitiv iranyu fejlédés —

3 A korabeli empirikus kutatdsokat végzé kutatocsoportok tagjai kozé sorolandé — tébbek kozott — Gombdr
Csaba, B6hm Antal, Palné Kovacs Tlona, Kara Pal, Verebélyi Imre, Kilényi Géza, Csefko Ferenc, Banlaky
Pal, Huszar Istvan, valamint tarsszerzo6ik, illetve szerzotarsaik.

* Kiss Ménika Dorota, 4 falugyiilés hatdskére a kizségekben, Jura, (2009). No. 1. 54-70.

10



A KOZMEGHALLGATAS HELYI ONKORMANYZATI JOGINTEZMENYE

kozosség altali megvitatasat indokolt a kozvélemény elé bocsatani. Erdekesség, hogy a
kutatasi eredmények kozbensd lehetségeket nem igazolnak. Azok a helyhatdsagok,
amelyeknél altalanosnak nevezheté oOnkormanyzati miikodés tapasztalhatdé — vagyis
mukodésiik soran sem elszegényedés, sem jelentOs gazdasagi ndvekedés nem mutathato
ki —, altalaban kozépszert forumkonstrukciokkal rendelkeznek.

Az Onkormanyzati kdzhatalom témakdre iranti csokkend mértékii figyelem tovabbi
okokkal is magyarazhat6. Ezek kozott kell megemliteni a demokratikus helyi
onkormanyzasnak az elmult 22 évében kialakult, és jelenleg is egyre siirgetobb megoldast
igényl6 problémait. Nemcsak az elméleti kutatok, de a gyakorlati szakemberek figyelme
is ezekre az Odnkormanyzati teriiletekre iranyul. A modositast, Gijraszabalyozast igényld
kérdések kozott elokeld helyet foglal el a megye-régid évek ota visszatérd és
folyamatosan napirenden levo problematikéja, a helyi dnkormanyzatok felett érvényesiilo
torvényességi ellenérzési mechanizmus torvényességi feliigyeletté torténd atalakitasa,’
valamint a helyi Onkormanyzéas keretében az atruhazott hataskorben ellatando
feladatokhoz  kapcsolodd  allami  koltségvetési  hozzdjarulasok  feladataranyos
Gjraszabalyozéasa, a forrasok decentralizaciéja.’ E problémak kozott nem szerepelt égetd
sziikséggel a kozvetlen helyi dnkormanyzas jogintézményeinek a megujitdsa, még az 1ij
Otv. 2011. évi koncepcidjanak sem volt része. Az Gjraszabalyozast, tjragondolést igényld
alapintézmények koziil a helyi népszavazas az, amely esetében kezelendé nehézségek
mertiiltek fel a gyakorlatban; ezt tamasztja ala a téméaban megsziiletett alkotmanybirdsagi
hatarozatok rendkiviili nagy szama. Ezzel szemben a helyi kozakarat formalasanak
forumaként mikodo kozmeghallgatds soha nem tartozott az wjitasra, megoldasra varo
dilemmak csoportjaba. Ezt igazolja az 0j Otv. szabdlyozasa is, mert — a személyi hataly
ujraszabalyozasan €s az a posteriori eljarason kiviil — semmiféle ujdonsagot nem vezetett
be.

Ismeretes, hogy nem a demokratikus 6nkormanyzatisag elmult éveinek a sajatja a
problémaforrasok jelentkezése, feltarasa. A felmeriilt gondok kozott 1éteznek olyanok,
amelyek mar korabban is jelentkeztek, illetve léteznek olyanok is, amelyek minddssze
meghatarozott statuszu telepiilés onkormanyzatisagat érintik, ennek kovetkeztében pedig
jol koriilhatarolhaté onkorményzati teriiletre vonatkoznak. A tanacsrendszert felvalto
helyi onkormanyzatok létrehozéasat kozvetleniil kdvetd években is mar publikalasra
keriiltek azok a tanulmanyok, vitaanyagok, amelyek a mindossze egy-két évvel kordbban
mukodésnek indult Onkormanyzati rendszer azonnali reformokat igényld teriileteit
mutattak be.

A szakirodalom egészére jellemzd, hogy altaldban a valasztopolgarok
elégedetlenségét és kollektiv kiabrandultsagat igazold eredményeket jeleznek. Tobbek
kozott kimutathato, hogy a véalasztopolgarok idaig sem éltek a kozmeghallgatas szamukra
nyujtotta lehetdségeivel, az elmult idok tapasztalatai alapjan nem kapcsolodtak be a
telepiilésiik politikai irdanyainak meghatarozasaba. A kollektiv érdektelenség azonban
szintén nem az 1990-es évtized sajatja, mert a szocialista forumokat, kiilondsen a
falugytiléseket is ugyanezekkel az ismérvekkel jellemezték: participacidos mutatoik
alacsonyak voltak, a forumok pusztan a telepiiléshangulat mérésére szolgaltak, arra pedig
egyaltalan nem voltak alkalmasak, hogy valédi részvételi formaként mitkodjenek.’

A helyi hatalomgyakorlas alapvetd eszkozeivel kapcsolatos negativ tendencidk
magyar jelenségével 0sszefliggésben érdemes felhivni a figyelmet a kiilfoldi modellek
mukodésére is. Tapasztalhato, hogy a kutatokat ,,megnyugvassal” tolti el az, ha egy adott

> Ezt a koncepciot az uj Otv. bevezette.

5 E koncepcid megvalosulasardl lehetne vitazni.

7'V6. Palné Kovdcs Tlona, Helyi kormdnyzds Magyarorszdgon, Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2008. 257.
Palné Kovacs Nlona, Helyi politika, Akadémiai Kiad6, Budapest, 1990. 152.
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onkormanyzati jogintézmény kiilfoldi modellparja a fejlett demokracidkban sem mitkodik
a varakozasoknak megfeleléen. Pdlné Kovacs llona véleménye szerint azonban
Hturelmetlenségre mar csak azért sincs ok, mert a helyi kormanyzas atalakuldsa
tekintetében a fejlettebb demokracidkban sem tapasztalhatd mindeniitt latvanyos
valtozas.” Allaspontom szerint e jelenség megitélése eltéré lehet a hazai szakmai
korokben. Kérdés azonban, hogy vajon megfeleld0 megoldas-e a helyi demokratikus
formak mikddésének meghatarozott fejlettségi  fokhoz kotése? A politikai
rendszervaltozast kovetden szamos esetben volt mar érzékelhetd, hogy a fejlett
demokraciak — az etalonnak nevezhetd ,,nyugati” demokraciak — deficites teriileteire valo
hivatkozas hazankban ,,magyarazatként” szolgalt a szintén deficites miikodésre. Példaul a
kozvetlen demokracia eurdpai bolcsdje, Svajc esetében is felmeriiltek ugyanazok a
problémak, mint mas orszdgokban. Pdlné Kovacs llona véleménye szerint ,,a svajci
gyakorlat is megérett a valasztopolgari aktivitast eldmozditdé modernizacios feladatok
elvégzésére, annal is inkabb, mert a svajci demokracianak is sajatja, hogy az emberek
tobbsége nem vesz részt a kozséggyliléseken...” A ,,jol” vagy ,.rosszul” milkodés tehat
nézépont kérdése. A kozmeghallgatas tekintetében altalanos értékitéletre vallalkozni
szakmai hiba volna, mert ezt a jogintézményt és eurdpai modellparjait a kilfoldi és a
hazai kozjogi szabalyozas, a telepiilési tradiciok, valamint a helyhatosagi képviseleti
szervek partosodasanak hatasai befolyasoljak és jellemzik.

3. Alapdefiniciok

A kozhatalom jogintézményeit szabalyozé jog és az azt bemutaté szakirodalom
szOvegkornyezetét
a) az Onallosag (autondémia);
b) a telepiilési nyilvanossag;
c) atelepiilés;
d) a decentralizacio ¢s a telepiilési kozhatalom; valamint
e) az dnkormanyzati participacio
terminus technicusai Ovezik, ezért indokoltnak latszik az alapfogalmak konkrét
tartalmanak bemutatisa. Jelen pont nem vallalkozhat a fogalmak szerteagazo, részletes
kifejtésére, de az alapvetd attekintést megcélozhatja.

3. 1. A helyi 6nallésag (autonémia)

A helyi onkormanyzas a helyi onkormanyzatoknak azt a jogat és képességét
jelenti, hogy jogszabalyi keretek kozott a koziigyek lényeges részét — a helyi lakossag
érdekében — sajat hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak.'® A joggyakorlas foszabaly
szerint a kozvetett, képviseleti demokracia alapintézményén keresztiil valésul meg, amely
azonban nem ¢érinti az allampolgari gytléseknek, a népszavazasnak vagy a kdzvetlen
allampolgari részvétel egyéb formainak igénybevételét ott, ahol azt jogszabaly
megengedi.'’ A kézvetlen allampolgari részvétel alatt minden olyan participaciés forma
értendd, amelyrdl a régi és az 0j Otv. egyarant rendelkezik. A nemcsak jogot, hanem
egyben képességet is magaban foglald helyi 6nkorményzatisag egyben az dnkormanyzati
autondmia meglétét is feltételezi.

® Ibid, 260.

? Ibid, 257. o.

91997, évi XV. torvény a Helyi Onkorméanyzatok Eurépai Chartajardl szold, 1985. Oktober 15-én
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérdl (a tovabbiakban: Charta), 3. cikk 1. pontja.

" Charta, 3. cikk 2. pontja.
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Ezt az elvarast tartalmazta a régi Otv. preambuluma is, miszerint a helyi
onkormanyzas lehet6vé teszi, hogy a valasztopolgarok helyi kozdssége — kodzvetlentiil,
illetéleg a valasztott helyi dnkormanyzata utjan — 6nalléan és demokratikusan intézze a
helyi érdeki koziigyeit. Az Orszaggytlés, tamogatva a helyi kdzosségek Onszervezo
onallosagat, segiti az onkormanyzashoz sziikséges feltételek megteremtését, elomozditja
a kozhatalom demokratikus decentralizacidjat. A régi Oonkormanyzati toérvényt ezen
elvarasok szellemében alkotta meg az Orszaggyiilés, aminek eredményeképpen a helyi
onkormanyzas valamennyi teriiletével kapcsolatban kifejezésre jutott az Onallosagi
kritérium. A régi Otv. mar megalkotasakor is magaban foglalta azokat a demokratikus
kovetelményeket, amelyeket a Charta ajanlo jelleggel fogalmazott meg 1995-ben a
helyhatosagok szamara.

A helyi hatalomgyakorlas eléfeltételét képezé autonomia'” kereteinek vizsgalata
tehat alapvetd fontossagi. Az Onkormanyzati hataskorok gyakorlasanak képességével
valéo rendelkezés nemcsak az Onkormanyzati tulajdonnak a jogszabalyban elismert
védelmét, de ennek tényleges Gnkormanyzati meglétét is feltételezi.”

Az 0Onallosag a helyi onkormanyzatok és az allam kozotti kozjogi kapcsolatként
vizsgalandd, melynek értelmében az Onkormdnyzatok a demokratikus jogéallam részét
képezd egységek, azon beliil azonban jogszabalyi keretek kozott onallésaguk van. Az
Alaptorvény értelmében a helyi dnkormanyzat a helyi koziigyek intézése kdrében torvény
keretei kozott (...) 6nalloan igazgat."

A kozjogi viszonyrendszerben a helyi Onallésdg érvényesiilését torvényi
rendelkezések hataroljak be. A helyi hatalom miikddése szinkronban all az 6nallosaggal:
a helyi hatalom a kozhatalom része, annak dnkormanyzati tipusaként funkcional. A helyi
onallosag kiépiilését és meglétét szamos garancialis torvényi rendelkezés biztositja; ezek
a rendelkezések a helyi onkormanyzas valamennyi teriiletét érintik. Az 6nkormanyzatok
demokratikus mukodése tehat nem vész el a nagy kérdésekben; sokkal inkabb a
részletekben mutatkozik meg."

A helyi autonomia alapvetéen négy teriileten fejezédik ki: a szervezeti, a
rendelkezési, az igazgatasi, illetve a gazdasagi-pénziigyi teriileten,' és torvényi keretek
kozott érvényesiil, vagyis nem korlatozhatatlan az allami szabalyozas altal.

A témakor szempontjabol a helyi 6nallésagnak sajatos tartalma van: a részvételi
jogintézmények szabalyozdsara vonatkozo jogalkotoi szabadsagként értelmezendd, ami
feloleli a sajat szervezet és mikddés kialakitdsanak szabadsagat is. A szabalyozas sordn a
képviseld-testiiletek az Alkotmanyban/Alaptdrvényben, illetdleg a régi és az j Otv.-ben

12 Palné Kovdcs Tlona (2008), i.m. 91.

3 Alk. 44/A. § (1) bekezdés b) pontja. Az alkotmanyi 44/A. § — 6nkorményzati hataskorokre vonatkozd —
eléirasai onallosagi kereteket jeldltek ki, amelyek koziil egyes eldirasok kotelezd, masok fakultativ
hataskorgyakorlast irtak eld. Az Alaptorvény — kihirdetve 2011. aprilis 25., Magyar K6z16ny 2011/43. sz.
10656-10681. o. — ,,Helyi 6nkormanyzatokra” vonatkoz6 31-35. cikke koziil a 32. cikk szabalyozza e
sajatos hataskoroket.

14 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésének c) pontja. A korabbi Alkotmény szerint a helyi képvisel6-testiilet
onkormanyzati tigyekben onalldan szabalyozott ¢és igazgatott, dontése kizardlag torvényességi okbdl volt
feliilvizsgalhato [Alk. 44/A. § (1) bekezdés a) pontja.]

15 A helyi 6nallosagi kérdésekben garancialis régi Otv.-beli normék - Preambulum 2. és 3. mondata; 1. § (3)
bekezdése; 1. § (4) bekezdése; 1. § (5) bekezdése; 3. § (3) bekezdése; 6. § (3) bekezdése; 9. § (1)
bekezdése; 18. § (1) bekezdése; 41. § (1) bekezdése stb. — szinte az Gsszes helyi dnkormanyzati teriilettel
kapcsolatban megfogalmazddnak, és a legvaltozatosabb kérdésekre vonatkoznak, példaul az 6nkormanyzati
jogokra, a feladat- és hataskorokre, a képviseld-testiilet mikodésére, a szervei mitkodésére, a tarsulasokra
stb. Az 4j Otv.-beli szabalyok ugyanezeket a teriileteket 6lelik fel.

1 Lasd részletesebben: Petrétei Jozsef, Az alkotmdnyos demokrdcia alapintézményei. Dialog Campus,
Budapest-Pécs, 2009. 283. Pdlné Kovdcs Ilona is hasonldéan fogalmaz, amikor egy 0Osszehasonlito
nemzetkdzi elemzést mutat be. Lasd: Pdlné Kovacs llona, Helyi kormanyzas Magyarorszdagon (2008) i.m.:
217.
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megfogalmazodo garancidlis szabalyok mellett tesznek eleget a helyi kozhatalmi forumok
tartalommal vald megtdltésének. A direkt participacids rendezdelv értelmében kivanatos,
hogy ezekbe a folyamatokba a valasztopolgdrokat is bevonjak, mert gyakorlati
szempontbdl is értékelhetd egyiittmiikodés akkor valosulhat meg, ,,amikor az emberek
kozvetleniil és autonom jelleggel maguk intézik kozosségi ligyeiket, nem pedig masok
altal intéztetik.”"”

Gombar Csaba felvetéseként keriilt be a szakirodalomba az a gondolat, mely
szerint ,,a helyi tarsadalmak autonémiajanak a direkt participacio a fé biztositéka.”'® A
decentralizalt tipusu kozhatalom gyakorlasa soran a helyi érdekii koziigyekbe tartozo
onkormanyzati hatalom és ennek szervezeti, személyi és anyagi kérdéseinek o6nallo
igazgatasa nemcsak a jogalkotisi szabadsagot,” hanem az ezekhez kapcsol6dd
hataskorok tényleges birtoklasat is feltételezi.

3. 2. A telepiilési nyilvanossag a kozmeghallgatas szempontjabol
3. 2. 1. Az 6nkormanyzati nyilvanossag jogi alapjai

A helyi Onkormanyzds sordan megvaldsuld nyilvanossag vizsgalatakor
els6dlegesen a kozérdekiiség fogalmat kell kibontani ahhoz, hogy értelmezhetd legyen az
ehhez kapcsolodd nyilvanossag sziikségessége. Jollehet, a helyi nyilvanossag
megvalosulasa az egyik legfontosabb kovetelmény a helyi Onkormanyzatok
miukodésekor, a nyilvanossag telepiilési érvényesiilése mégsem értelmezhetd egységesen.
A fogalom leényegeének megallapitasa azért okozhat nehézséget, mert a nyilvanossag a
régi és az 0j Otv. kiilonbdzd rendelkezéseiben fogalmazodik meg, és tdbb ponton is
kapcsolodik a kozmeghallgatashoz.

A nyilvanossag fogalmanak meghatarozasa a témaval foglalkoz6 szakirodalmak
egyik sarkalatos pontja: valamennyi kutatd ramutatott mar arra, hogy a nyilvanossag
egzakt fogalma — bonyolult, kiilonb6zo tarsadalmi jelenségeket 0sszefoglald jellegébol
adodoan — nehezen fejtheté ki.”® Angelusz Robert szerint ,,a nyilvanossag alatt leginkabb
a kommunikacids eszkozok megkozelithetdségét, kozonségének nyitottsagat™' kell
érteni. Bernhard Peters szerint a nyilvanossag fogalma harom kiilénboz6 funkciot lat el,
amelyek koziil a téma szempontjabol a legfontosabb funkcid az, amelynek segitségével a
nyilvanossag behatarolja és kijeldli a tarsadalmi cselekvés és felelésség hatokorét. A
nyilvanos kornyezetben hozott dontések ,,nem csupan abban az értelemben nyilvanosak,
hogy mindenkire nézve kotelezd érvénytiek. A kozos ligyekben a kézésseg altalanos
érdekében (kozérdek) is a tagok ellenérzésével vagy bevonasaval kell dénteni.”

17 Gombdr Csaba, Demokratikus rendezéelvek és a helyi tarsadalom. In: Lehet-¢ kozélet a lakohelyen?
(szerk. Bohm Antal), Kossuth Konyvkiado, 1988. 17. o.
" Ibid, 10. o.
1 Az Alkotméanybirésag hatarozatdban elvi jelleggel kimondta, hogy a szervezetalakitasi autonomidnak
egyetlen korlatja van: az SzZMSz rendelkezései nem lehetnek ellentétesek a torvény rendelkezéseivel; 1asd:
1285/H/1993. AB hatarozatot. A jelenlegi szabalyozas értelmében az 6nkormanyzati rendelet nemcsak
magasabb szintli jogszaballyal, hanem a sajat onkormanyzati rendeletével sem lehet ellentétes. Az
Alaptorvény tehat vertikalis és horizontalis szabalyozast valosit meg [ Alaptorvény 32. cikk (3) bekezdésel].
Mindkét esetben sziikségesnek tartom a kiegészitést azzal, hogy véleményem szerint a két jogszabaly
nemcsak ellentétes, de ellentmond6 sem lehet egymassal.
2 Lasd példaul Angelusz Robert, Kommunikdlé tarsadalom. Gondolat Kiado, Budapest, 1983. 21.
2! G. Maletzke gondolatait idézi Angelusz Robert. Angelusz Robert (1983), i.m. 25.
22 Bernhard Peters, A nyilvinossdag jelentése. In: Média, nyilvanossag, kozvélemény (szerk. Angelusz
gébert, Tardos Robert, Terestyéni Tamas). Gondolat Kiado, Budapest, 2007, 614.

Ibid, 615.
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A nyilvanossdg nem egyetlen, egzakt szabalyban nyert elismerést az
onkormanyzati jogszabalyokban, hanem tobb, egymassal Osszefiiggd regulacioban ugy
van jelen, hogy ezaltal az egész tOrvényt athatja: ezek a tdrvényi rendelkezések
kiilonbo6z6 fejezetekben és cimszavak alatt talalhatok.”*

A kozmeghallgatas a kozvetlen és a kétiranya verbalis kommunikacid
kialakulasdnak az egyik potencialis helyszinéiil szolgal, ezért kizardlag nyilvanos
képviselo-testiileti {ilésen tarthatdé meg. A nyilvanossdg e konstellacioban a helyi
demokracia kifejez6déséhez kapcsolodik. A helyi kozhatalmi forumok dontést
befolyasold, szamonkérési, ellendrzési-kontrollaloé szerepiikbdl adddoan feltétel nélkiil
igénylik a nyilvanossag telepiilési jelenlétét.> A nyilvanossag targyi oldalat a kozakarat

* a) A helyi 6nkorméanyzat érvényre juttatja a népfelség elvét, helyi koziigyekben demokratikus modon,
széles korii nyilvanossdagot teremtve kifejezi és megvaldsitja a helyi kozakaratot. A helyi koziigyek a
lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasahoz, a kozhatalom onkormanyzati tipusu helyi gyakorlasahoz,
valamint mindezek szervezeti, személyi és anyagi feltételeinek helyi megteremtéséhez kapcsolodnak [régi
Otv. 2. § (1) bekezdése. I. fejezet: ,,A helyi nkormanyzas altalanos szabalyai”; ,,Az onkorméanyzati jogok”
cimszo]. A szabaly elsé mondatat az j Otv. is azonos tartalommal szabélyozza; lasd: Gj Otv. 2. § (2)
bekezdése; ,,A helyi 6nkormanyzas altalanos szabalyai” c. 1. fejezet, ,,Alapvetd rendelkezések” cimszo.

b) A képviseld-testiilet iilése nyilvanos. [régi Otv. 12. § (3) bekezdése. I1. fejezet: ,,A telepiilési
onkormanyzat”; ,,A képviselO-testiilet miikddése” cimszo.] A nyilvanossag ugyanilyen tartalommal nyer
szabélyozast az uj Otv.-ben is [1j. Otv. ,,A képviseld-testiilet milkodése” cimszo, 46. § (1) bekezdése.]

c) A valasztopolgarok — a zart iilés kivetelével — betekinthetnek a képviseld-testiilet eldterjesztésébe és
iilésének jegyzokonyvébe. A zart iilésrdl kiilon jegyzOkonyvet kell késziteni. A kiilon torvény szerinti
kozérdeki és kdzérdekbdl nyilvanos adat megismerésének lehetoségét zart iilés tartasa esetén is biztositani
kell. [régi Otv. 17. § (3) bekezdése. II. fejezet: A telepiilési dnkormanyzat; A képviselé-testiilet mitkddése
cimszd]. Az 0j szabalyozas annyiban egésziti ki e rendelkezést, hogy a zart iilésen hozott képvisel6-testiileti
dontés is nyilvanos [4j Otv. 52. § (3) bekezdésének utolsé mondata.] Megjegyzem, a gyakorlatban idaig is
nyilvanossagra hoztak a zart iilésen hozott dontéseket. Ezek a dontések természetiiknél fogva egyébként is
Kideriiltek” volna; vo. példaul a személyi ligyek targyalasaval.

Kozérdekii adat: az éllami, a helyi 6nkormanyzati feladatot, valamint jogszabalyban meghatarozott egyéb
kozfeladatot ellatd szerv vagy személy kezelésében 1évo, a tevékenységére vonatkozo, a személyes adat
fogalma ald nem esd, valamint az allam- és a szolgalati titok kdrébe nem tartozo, barmilyen modon vagy
formaban rogzitett informacié vagy ismeret, fiiggetleniil kezelésének modjatol, 6nalldé vagy gyljteményes
jellegétdl (Biro Endre, Jogi Szotar, Dialég Campus, Budapest-Pécs, 2006. 284). Kozérdekbol nyilvanos
adat: A kozérdekii adat fogalma ala nem tartozdo minden olyan adat, amelynek nyilvanossagra hozatalat
vagy hozzaférhetdvé tételét torvény kozérdekbdl elrendeli. (Biro, 284). Ezeknek az adatoknak tehat akkor
is nyilvanossagot kell kapniuk, ha azok targyaldsara zart iilés keretében kertil sor.

d) Az dnkormanyzati rendeletet a képviselo-testiilet hivatalos lapjaban, illetdleg a helyben szokasos — a
szervezeti és miikddési szabalyzatban meghatarozott — modon ki kell hirdetni. [régi Otv. 16. § (2)
bekezdése. (II. fejezet: ,,A telepiilési onkormanyzat”; ,,A képviselé-testiilet mitkodése” cimsz6]. Az 1ij Otv.
ezt a szabalyt kiegésziti azzal, hogy a hivatalos honlappal rendelkez6 helyi 6nkormanyzatok itt is kotelesek
a rendeleteket kdzzétenni. A jogszabaly kihirdetése tehat tovabbra is a hivatalos lapban vagy a helyben
szokasos egyéb modon torténik [Gj Otv. 51. § (2) bekezdése].

e) A képvisel6-testillet meghatarozza azoknak a forumoknak a rendjét (...), amelyek a lakossig, a
tarsadalmi szervezetek kozvetlen tajékoztatasat, a fontosabb dontések eldkészitésébe vald bevonasat
szolgaljak. [régi Otv. 18. § (2) bekezdése. II. Fejezet: ,,A telepiilési onkormanyzat,” ,,A képviseld-testiilet
miikddése” cimsz6]. Az Gj Otv. ugyanilyen tartalommal szabélyozza e kérdéskort, lasd: Gj Otv. 53. § (3)
bekezdése.

f) A képviselo-testiillet évente legalabb egyszer, elére meghirdetett kozmeghallgatast tart, ahol a
valasztopolgarok és a helyben érdekelt szervezetek képviseldi kozérdekli iigyben kérdést és javaslatot
tehetnek. [Otv. 13. §. II. Fejezet.] Az Gj. Otv. a személyi hataly bovitésével és az eljarasi hataridd
szabélyozasaval ugyanilyen tartalommal szabalyozza a kézmeghallgatast; lasd az 6ij. Otv. 54. §-at.

» Hasonlé gondolatokat fogalmaz meg Petrétei Jozsef is: ,,a helyi énkorméanyzatok kapcsan feltétleniil
indokolt a nyilvanossag kérdéseinek vizsgalata, mivel ez az egyik legfontosabb tényezdje €s eszkoze az
onkormanyzatok demokratikus mukodésének és az Onkormanyzatok feletti un. tarsadalmi kontroll
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és a kozérdeki iigyek kore alkotja. A kozérdekliség korébe tartozd események az
emberek széles csoportjat érintik, ez altal kivaltjak a kognitiv érintettségiiket. Angelusz
Roébert szerint ,,kognitiv érintettségrél akkor beszéliink, ha az esemény ¢€s a réla alkotott
informacio ismereteinkhez, érdeklédésiinkhéz kozel allo, szadmunkra jelentds témat
érint.*® Az onkormanyzatok miikddése pedig kétségteleniill valamennyi telepiilési
valasztopolgar, allampolgar életét, koriilményeit kdzvetlentil érinti.

A kozérdekkel szembeallithatd maganérdek, privatszféra azonban nem tartozik
bele a helyi nyilvanossag korébe. Az forumok napirendjei a kozérdekii témak koré
szervezOdnek; az egyedi hatosagi iigyek nem részesiilhetnek publicitasban. Ezek felett
jellemzéen nem érvényesiil az a tarsadalmi kontroll, amely a koziigyek koriil bontakozik
ki. A helyi nyilvanossag tehat széles korii, de nem korlatlan: korlatozottsaga jogi
szabalyozason nyugszik. A privat, bizalmas vagy masként titkos szféra dsszefoglaloan a
nem-nyilvanos kategoriajaként kezelends.”’

A kozmeghallgatds altal teremtett nyilvanossdg sordn a személyek és a
szervezetek kozott kialakuld tobbiranyu kommunikacid sajatossagainak megfelelden a
dominansabb, formalisan er6sebb fél szabalyai érvényesiilnek.”® A  telepiilési
nyilvanossag alapvetd tulajdonsdga a széleskorliség és a mindségileg folyamatos
jelenlét.29 Banlaky Pal az onkormanyzat szerkezeti feltételei kdzott — a vertikalis és a
horizontdlis informacidaramlas alapjan — jelentdségteljes szerepet tulajdonit az
informaciés halozat kiépitésének.”® Allaspontja szerint az informacios halozat kiépitése
sziikségessé teszi, hogy a képviseld-testiiletek a nyilvanossagra vonatkozo jogalkotési
feladatuknak eleget tegyenek.

Ez azt jelenti, hogy a képviselo-testiiletnek a szervezeti és mikodési szabalyzata
tartalmazza azokat a rendelkezéseket, amelyeket érvényesiteni kell az Onkormanyzati
forumok kommunikacios folyamatdban. A valasztopolgarok kozdssége nem hagyhatja
figyelmen kivill az Onkorményzati rendeletben megallapitott szabalyokat, a
kommunikécios lehetdségeknek az ott megfogalmazott feltételeit, eljarasi rendjét,
targykoreit, formait.

érvényestilésének.” Petrétei Jozsef, Nyilvanossag — A helyi koziigy, kozérdek kialakitasa.  In:
Onkormadnyzati irdnytii (szerk. Cseflé Ferenc), Uj Historica Kiadé, Villany, 2000. 281.

% Angelusz (1983) i.m. 13.

27 Peters, i.m. 615.

2 V6. Szekfii Andras, A szervezetek kommunikdcidjardl. In: Tarsadalmi kommunikaci6 (szerk. Béres Istvan
— Horanyi Ozséb), Osiris Kiado, Budapest, 2001. 87.

¥ 12/2006. (XII. 18.) OTM rendelet a helyi énkormanyzatok egységes irattari tervének kiadasarol,
valamint: 335/2005. (XII. 29.) Korm. rendelet a kozfeladatot ellatd szervek iratkezelésének altalanos
kovetelményeirol.

Az oOnkormanyzati kozérdekli adatok taroldsa, a jegyzOkonyvezés és az archivalas kovetkeztében a
kozosségnek lehetdsége nyilik az adatok utdlagos megismerésére, €s az eljarasi cselekmények kozosségi
kontrollalasara, ellenérzésére is. A telepiilési jogszabalyalkotas soran ezekben a kérdésekben nem kovetnek
teljesen egységes megoldasokat. Szamos képvisel-testiilet egyaltalan nem rendelkezik SzMSz-ében az
archivalas funkcioirdl, azok a testiiletek, amelyek viszont igen, valtozatos megoldasokkal operalnak tigy az
adathordozok, mint a selejtezés tilalmanak kérdése tekintetében, illetdleg a selejtezés lehetdsége
megnyiltanak hataridejében. Az a problematikus az archivalas helyi jogszabalyalkotasakor, hogy mig a
képviseld-testiiletek iilésérdl késziilt papir alaptl jegyzokonyv kdzokiratnak minésiil [ezt az 1j. Otv. ki is
mondja /52. § (2) bekezdése/, de a korabbi gyakorlatban a szabalyozas nélkiil is kozokiratként kezelték a
jegyzokonyvet], addig az eljarasi cselekmények mas adathordozon, példaul hangszalagos felvételen vagy
kompakt lemezen torténé tarolasanak kozokirati mindségérdl hallgatnak a jogszabalyok, annak ellenére is,
hogy ezek szintén bizonyité erével rendelkeznek. Igy fordul elé az a jelenség is, hogy a papir alapu
jegyzokonyv selejtezésének tilalmat eldirjak a jogszabalyok, mig a szintén bizonyitd erével rendelkezd
adathordozokon elhelyezett eljarasi cselekmények selejtezésének tilalmarol tobbnyire hallgatnak.

% Banlaky Pal, Az énkormdnyzat feltételei. In: Lehet-e kozélet a lakohelyen? (szerk. B6hm Antal). Kossuth
Konyvkiado, 1988. 39.
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3. 2. 2. A nyilvanossag jogosulti kore

A helyi nyilvanossag jogosulti kdre a ,,valasztopolgar,” az ,,allampolgar,” illetve a

,barki” kifejezésével kategorizalhatd, mert a régi Otv. is ezeket a fogalmakat hasznalja,
és bizonyos targykorokben az 1ij Otv. is igy tesz. Ezek a felvaltva hasznalt szignifikans
kategoridk azonban ellentmondasokat eredményeznek a joggyakorlatban.’' Az
adatvédelmi torvény rendelkezéseit® alapjan kénnyebben eligazodhatunk a kovetendé és
a helytelen szabalyozasi modszerek megvalasztasa kozott. Az adatvédelmi jogszabaly
vonatkoz6 rendelkezése a kdzvélemény szamara deklaralja a kdzérdekii és a kozérdekbol
nyilvanos adatok hozziférésének jogat; ehhez képest sem a régi, sem az 1j Otv.
valasztopolgari kategoriaja nem all szinkronban az Avtv. rendelkezéseivel,®> mert ahhoz
képest a nyilvanossag személyi hatalyat megszoritéan értelmezi.
A kozponti jogalkotonak mindenekel6tt egységes, koherens terminologiat sziikséges
alkalmaznia annak érdekében, hogy a helyi dnkorméanyzasra vonatkozoé kdzponti és helyi
jogalkotas ne eredményezzen ellentmondasokat. Egyszersmind dontést kell hozni arrol,
hogy a helyi dnkormanyzashoz val6 jog kit illet, és ehhez kapcsoldddan a nyilvanossag
személyi kore mely személycsoportokra értelmezendd: a ,,valasztopolgarokra,” az
»allampolgdrokra” vagy ,barkire.” Felmeriil tehdt a kérdés: kit illet a helyi
onkormanyzashoz valo jog, és kié a helyi onkormanyzas nyilvanossagahoz fiizédo érdek?
A helyi nyilvanossag megvalosulasahoz fiiz6d6 érdek szélesebb személyi kort illet, mint
a helyi 6nkorméanyzashoz valo jog.>* A két jogosulti kér egymastol valo elvalasztisa
tehdt indokolt. Osszegzésként megallapithatd, hogy a helyi 6nkorményzas joga a
telepiilés valasztopolgarainak a kozosségét illeti meg, az altaluk megvaldsitott helyi
onkormanyzas nyilvanossagahoz azonban szélesebb tarsadalmi kdérnek fizodik joga és
érdeke.

3. 2. 3. A nyilvanossag telepiilési megjelenési formai

A nyilvanossag megteremtése €s biztositasa azt jelenti, hogy az dnkormanyzati apparatus
¢és a telepiilés tarsadalma kozotti kozvetlen kontaktus érdekében helyi modszer 1étezik.
Annak a kérdése, hogy ez a modszer milyen kapcsolati csatornat jelent, mindenkor az
adott képviselo-testiilet szervezeti és mitkodési szabalyzata hatarozza meg.

31 peldaul ilyen ellentmondas volt a régi Otv-ben a nyilvanos iilésen vald részvétel jogosultja (,,barki”) és a
nyilvanos iilés jegyzokonyvébe, eléterjesztéseibe vald betekintés jogosultja kozott (,,valasztopolgarok™).
Vitatom e szabalyozast, mert inkonzekvens helyzetet eredményez, €s megosztja a jogosulti kort a
joggyakorlas vonatkozasaban. Kiilonosen a kozmeghallgatas kapcsan meriilnek fel ezzel kapcsolatos
ellentmondasok, mivel a kdzmeghallgatason passziv jogosultsaggal barki részt vehet, a valasztopolgari
minéséggel nem rendelkezd személyek pedig csak ilyen modon. A kozmeghallgatasrol késziilt
jegyz6konyvbe azonban — az ott elhangzott kdzérdekli kérdések és javaslatok, valamint az azokra adott
valaszok megismerése céljabol — csak a valasztopolgarok jogosultak betekinteni. Ezt az ellentmondast az j
Otv.-nek fel kellett volna oldania.

321992, évi LXIIL. torvény a személyes adatok védelmérdl és a kozérdekd adatok nyilvanossagarél. Az
Avtv. hatdlyat vesztette az informacios Onrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrol szolo uj
jogszabaly, a 2011. évi CXII. toérvény hatalyba lépésével egyidejlileg. E torvénynek az értelmez6
rendelkezéseket tartalmazo 3. §-a a kozérdekl adat és a kozérdekbdl nyilvanos adat fogalmat ugyanolyan
tartalommal definialta, mint az Avtv.

3 A régi Otv. 12. § (3) bekezdése 1996. januar 1-jét6l, a 17. § (3) bekezdése 2003. jinius 9-ét61 hatalyos
torvényszoveg. Az utdbbi szabaly megalkotasakor a térvényhozonak a korabbi idéponttol hatalyos térvényi
szabaly rendelkezéseire tekintettel kellett volna lennie, és dsszhangba hoznia a két szabaly jogosulti korét.
V6. a 32. labjegyzettel, valamint: Kiss Monika Dorota, 4 helyi dnkormdnyzas nyilvanossagdanak
értelmezése az Otv. alapjdn, Kozjogi Szemle (2008) No. 4. 44-49.

V6. Kiss Monika Dorota, A helyi kizhatalom helyi és kozponti kérdései az Otv. alapjan, Comitatus
Onkormanyzati Szemle (2004) No. 9. 42-48.
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Mas forméban olt alakot az adatokhoz valé hozzaférés iranti igény és a kapcsolatfelvétel
folyamata a kozségi statuszu telepiilésen, masként a varosban, és megint masként a
megyében. A nyilvanossag megjelenési formaja a telepiilési jogallas fliggvényében valtozik.
Bizonyos elemek minden telepiilésen azonos feltételek mellett realizalodnak. Ide sorolandd
példaul a képviseld-testiileti {ilés nyilvanossaga, valamint a nyilvanos képviseld-testiileti iilés
eloterjesztéseibe €s annak jegyzokonyveibe torténod betekintés joga. Mas a helyzet azonban a
kozvetlen részvételi forumok nyilvanossaga esetében. E forumok hataskorei sajatos
szabalyozasi mdodokat tesznek lehetové. A varosi jogallasu telepiilés a nagyobb aktivitast és
kezdeményez6i magatartast tanusitd csoportok miatt specialisabb szervezési gyakorlattal
rendelkezik, mint a kdzség. Koltségvetési helyzetiikbol adéddan a varosok valtozatosabb
hataskorli, a kozakarat kifejez6désének eldsegitésére, a kozgondolkodds formalasara
szolgald forumokat tudnak miikodtetni. A kozségi statusza telepiilés viszont masfajta
gyakorlati technikakat alkalmaz, mert a falutirsadalmakban 4altalaban ko6zvetlen, napi,
individualis kontaktus alakul ki a lakossag és az Onkormanyzati apparatus, a telepiilési
képviseldk kozott. Jellemzden az informaciokhoz vald hozzaférés iranti igény is masként
jelenik meg.

A helyi nyilvanossagot megteremt6 médiumok konkrét megjelenési formai
telepiiléstipusonként valtoznak. A helyi médiumok ko6zé sorolandok a kiilonb6zo
gyakorisadggal megjelend onkormanyzati lapok, idoszaki kiadvanyok, helyi televiziok és
radiok, a telepiilési hirdetotablak, a szordlapos informacioterjesztés, az dnkormanyzatok
hivatalos Internetes portdljainak az alkalmazasa. A helyi médiumok formai koziil az
onkormanyzati lapok, az elektronikus lehetdségek ¢€s a telepiilési hirdetdtablak kozségben
¢és varosban egyarant megtalalhatok, mig a helyi televizio és radié miikodtetése a varosra
és a megyére jellemz6. Az altalanos kommunikacids csatornakon kiviil 1éteznek
kuriézumnak tekinthetd megoldasok is, amelyek a helyi ©Onkorméanyzatok kisebb
csoportjanak a gyakorlataban alakultak ki. E kapcsolati formakhoz sorolhat6 a
hangosbemondo alkalmazasa, illetve a telefonos tigyfélszolgalat.

A helyi médiumok konkretizalt formai kapcsan indokolt érintélegesen megvizsgalni az
altaluk teremtett kommunikacido hatékonysagat is, vagyis azt a kérdést, hogy ezek a
csatornak mennyire alkalmasak a lakossag informacidszerzési igényeinek a kielégitésére.
A helyi médiumok gyakorlatban betoltott szerepének feltarasa empirikus kutatasok
elvégzésével valosult meg® Ennek sordn meglepSen valtozatos és szerteagazo
eredmények sziilettek, amelyek kiilonbséget mutatnak a vizsgalat idépontja, a telepiilési
jogallas (az onkormanyzati szint), a kommunikacios eszkoz tipusa, valamint a lakossag
korosszetétele alapjan is.*

5 A telepiilési médiumok hatékonysagat, illetve az altaluk biztositott informacidszerzési lehetségek iranti
1990-es, 2000-es évtized szakirodalma is bovelkedik ilyen témaju kutatasokban, felmérésekben. Lasd a
témakorrdl részletesebben az alabbi publikaciokat: Kabai Imre — Marelyin Kiss Jozsef — Dénes Attila, 4
helyi nyilvanossag és a helyi médiumok, Jel-Kép (2001) No. 2. 9-24. Szoboszlai Zsolt, A helyi demokrdcia
néhany jellemzéje az eltérd telepiilésméretek tiikrében, Comitatus Onkormanyzati Szemle (2002) No. 4. 35-
45. Terestyéni Tamas (szerk.), Magyarorszagi médiumok a kéozvélemény tiikrében, ORTT, 2002. Buda Béla
— Sarkozy Erika (szerk.), Kozéleti kommunikdcio, Akadémiai Kiado, Budapest, 2001.

3% Hogy az interjualanyok véleményeiben megnyilvanul6 kiilonboz6ségek nemcsak a hazai telepiiléseken
jellemzdek, mutatjadk az Onkormanyzati nyilvanossagot targyald kiilfoldi szakcikkek is. V6. James
McGregor Burns — J. W. Peltason — Thomas E. Cronin — David B. Magleby, Government by the people,
Prentice Hall, Upper Saddle River, New Jersey, 2000, 529. ,,Most communities have only one newspaper,
and in small communities it is often a weekly. Some newspapers and local radio and television stations do a
good job of covering city and county politics, but this is the exception rather than the rule. Many recognize
that their readers or listeners are more interested in state or national news, and especially in sports, than in
what is going on at a municipal planning meetings or county sessions.” A hazai kozvéleményben készitett
felmérések szinte ugyanezt a tendenciat mutatjak be. A lakossag hirszerzési forrasa nem a helyi, hanem a
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,»Egy demokratikus politikai rendszerben a kozosséget tajékoztatni kell mindenrdl, ami
egy adott kérdés ellen vagy mellett szol. Ez a kovetelmény azonban csak akkor
teljesiilhet, ha ezeket az informaciokat mindenki meg is érti.””’ A helyi nyilvanossag
megteremtésében nemcsak a klasszikus helyi média eszkozei, hanem az dnkormanyzati
forumok is szerephez jutnak. Kétségtelen azonban, hogy e kapcsolat intenzitasat,
tartalmat jelentdésen befolyasoljak a kozmeghallgatas sajatossagai, Ggy, mint az évi
egyszegii; megtartas kotelezettsége ¢és a valasztopolgari kategoriara redukalodo személyi
hataly.

A telepiiléseken a kommunikacionak mint az Onkormanyzati miikodés legitimacios
tényezdjének tobb valfaja is létezik (kifejezOdése szerint: irasos, szobeli, konkludens;
iranyultsdga szerint: egyiranyu, tobbiranyu; folyamata szerint: kdzvetlen, kozvetett). A
demokratikus tarsadalomban meglévé kommunikacionak mindenekel6tt kozvetlennek,
tobbiranytinak kell lennie, valamint a szdbeli és az irasbeli formakat egyarant figyelembe
kell vennie. Jelent6s kiillonbség van a kdzmeghallgatas altal teremtett kommunikaci6 és a
telepiilési médiumok altal kozvetitett nyilvanossag kozott. A kozmeghallgatason egyideji,
kozvetlen (é16) és kétiranyt parbeszéd alakul ki a helyi Snkormanyzas alanyai kozott,” ezzel
szemben a helyi médiumok konkretizalt telepiilési formai — 0jsagok, helyi televizid, radio,
hirdetotablak, Internetes honlapok — altal kozvetitett nyilvanossag {6 jellemzoje, hogy
altalaban utdlagos és egyiranyl kommunikéciot tesz lehetdvé. Az Internetes honlapok
esetében azonban eléfordulhat olyan megoldas, amikor az 6nkormanyzati apparatus nemcsak
a polgarok észrevételeinek megtételére kinal lehetdséget — példaul az dnkorményzat altal
miikddtetett Internetes forumokon —, hanem az apparatus részérdl valaszadasra is sor keriil e
csatornakon keresztiil. Ennek kovetkeztében az elektronikus lehetoségek a kétiranya
kommunikacié felé mozditjak el ennek az eszkdznek a szerepét. Az utdlagos tajékoztatas
soran azonban a kozérdekli ligyek aktualitasukat veszthetik akar ugy is, hogy a telepiilési
lakossdg mar mas csatornan keresztiil értesiilt a hir targyarol.*’ Az egyiranyusig az

megyei napilapokbol ered, majd ezt kovetik az orszagos televizid-csatornak, ahol jellemzden az embereket
kozvetleniil érintd, de orszagos szintli hiranyagrol tudositanak. A felmérés egyik leginkabb
figyelemfelkeltd pontja az a kutatasi eredmény, miszerint a telepiilési lakossag a megyei-regionalis sajto
szerepét alulértékeli a nemzetihez képest, az 6ket érintd napi hireket — a nemzeti hirforrasi lehetéségek
mellett — mégis ebbdl a szintli sajtobol szerzi be; vo. Kabai — Marelyin Kiss — Dénes (2001), i.m. 16. A
fenti tendencianak alapvetden két oka van. Egyrészrol a regionalis sajtd termékei altalaban napi kiadasuak,
mig a helyi lapok a legtobb esetben havi megjelenéstick, ebbdl adoddan kevésbé alkalmasak a napi aktualis
események tajékoztatasara, masrészrol a regiondlis sajtoban nemcsak megyei, hanem a telepiiléseket érintd
hiranyagot is ko6zolnek. A regionalis sajtd szerepét e két tulajdonsagabol adodoan felértékelik az
allampolgarok.

37 Konrad Lorenz, Ember voltunk hanyatldsa. Cartaphilus Kiad6, Budapest, 2002. 178. o.

3 Ferencz Zoltan a kdzmeghallgatas intézményi sajatossagaibol fakaddan negativ véleményt fogalmaz
meg: ,,a gyakorlati tapasztalat azt mutatja, hogy az évi egy alkalmat is feleslegesnek itélik a telepiilés
vezet6i, ugyanis — kiilondsen nagyobb telepiilésen — a lakosok nem vesznek részt rajta. Ennek egyik
lehetséges oka, hogy sem a képviselok, sem a lakosok nem tudjak, mire is kell hasznalni ezt az
intézményt.” Ferencz Zoltan, A helyi tdrsadalmak kommunikacios stratégidgirol. In: Kozéleti
kommunikacié (szerk. Buda Béla — Sdrkézy Erika), Akadémiai Kiadd, Budapest, 2001. 99. E nézetével
nincs egyediil a szerzd, mert a legtobb kutatd hasonld konzekvencidkat fogalmaz meg az 6nkormanyzati
forumok latogatottsagaval kapcsolatban.

9 Fogarasi Jozsef allaspontja szerint ,,a kdzmeghallgatast olyan idépontban kell megtartani, amikor a
valasztopolgarok részt tudnak venni a képvisel6-testiilet ilésén.” Fogarasi Jozsef, A helyi énkormanyzas
kozvetlen megvaldsulasanak formdi és forumai. In: A helyi onkormdnyzatok (szerk. Fogarasi Jozsef). Unid
Kiado, Budapest, 2005. 328.

A késObbiekben sz6 lesz arrdl, hogy napjainkban tobb 6nkormanyzat is kisérletet tesz a valasztopolgaraival
vald — elektronikus tuton, illetve az eddig bevalt gyakorlatokon kiviil — 0jszerii csatornakon keresztiili
kapcsolatlétesitésre.

0 Ertend6 ez alatt a barati kor, a munkatérsak, a szomszédsagi viszonyok, de kozségekben ad abszurdum
»SZajhagyomany” utjan torténd informaciodszerzés is tapasztalhatd, amelynek hirértéke a pontatlansaga
miatt megkérddjelezheto.
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Onkormanyzati apparatustol a lakossag felé terjed, annak reakcioit azonban nem vagy csak
meghatarozott id6 eltelte utan kozvetiti visszafelé. E jelenség kiilondsen az onkormanyzati
ujsagok esetében meriilhet fel, amelyeket azonban kompenzalhat az elektronikus eszk6zok
napi gyakorisagu hasznalata. A kdzmeghallgatas a kozosségteremtd funkcidjaval nemcsak a
hivatali apparatus és a valasztopolgarok kozotti, hanem a valasztopolgarok egymas kozotti
kommunikacidjat is elc’jsegiti.4l

A kozmeghallgatds — mint nyilvanos képviselo-testiileti iilés — targykorére vonatkozo
lakokozosségi ismeretszerzes, tajékozodas lehetdsége abban az esetben teremtddhet meg,
ha az informacidaramlas a valasztopolgarok altal ismert és meghatarozott csatornakon
keresztiil torténik. A jogirodalom szerint azok a tények, eredmények vagy cselekvések
tekinthet6k nyilvanosnak, amelyeket mindenki megfigyelhet, vagy amelyekrél mindenki
tudhat. ,Nyilvdnos az a tuddsanyag, amely szabadon hozzaférhetd, és az a
kommunikacié, amelyet mindenki kovethet, vagy amelyhez mindenki csatlakozhat.”*
Nem hidba tartjdk az amerikai kutatok a kozdsségi vélemény kialakitasban a jo
kérdesfeltételt, a kérdések szakszerii megfogalmazasat az elsérendii  fontossdagu
tényezének.™ A szakszerli kozosségi munka a problémaforrasok preciz hattérismeretét, a
valasztopolgarok magas ¢és intelligens ismeretszintjét feltételezi, amely végsé soron a
helyi 6nkormanyzati nyilvanossag megfelelé mitkodtetését igényli.

3. 3. A kozmeghallgatias megvalosulasanak helyszine: a telepiilés
3. 3. 1. A telepiilési kategoriak

A kozhatalom-gyakorlas telepiilési tipusok szerinti vizsgalatat a korabbi Alkotmany
terlileti tagozodast szabalyozorendelkezéseinek alapulvételével végezhettik el: , A
Magyar Koztarsasag teriilete fOvarosra, megyékre, varosokra és kdzségekre tagozodik. A
fovaros keriiletekre tagozodik. A varosokban keriiletek alakithatok.”** A kozség, a varos,
a fovaros ¢és kertiletei, valamint a megye valasztopolgarainak kozosségét megilleti a helyi
onkormanyzas joga. A helyi onkormanyzas a valasztopolgarok kozosségét érintd helyi
kozligyek 6nalld, demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében
valé gyakorlasa.*’ E szabalyokhoz képest az 0j Alaptdrvény mas rendelkezést tartalmaz,
de az 0j Otv. ehhez hasonloan fogalmaz.

A részvételi jogintézmények kiépiilése — ennek keretében pedig a kézmeghallgatas is
— igazodik az Onkorméanyzas jogaval felruhazott teriileti egységekhez.* A korabbi

*I' A participacios jogok tartalmat és a nyilvanossag politikai értelemben vett funkci6irél lasd részletesebben
Petrétei (2009) i.m. 42. és 44.

2 Peters, i.m. 615.

#The art of asking questions is also important to scientific polling. The wording of questions can influenc
the answers given. Good questions have been presented and are delivered by trained and professional
interviewers, who read the question exactly as written and without any intonation in their voices.” Burns —
Peltason — Cronin — Magleby (2000) i.m.: 254.

#1949, évi XX. tv. (Alk.) 41. § (1)-(2) bekezdése. Az Alaptorvény a helyi énkormanyzatokra vonatkozd
része nem tartalmazza ezt a szabalyt.

# Alk. 42. §. E rendelkezést az Alaptorvény nem tartalmazza. E helyett az 1j. Otv. szabalyoz hasonléan: a
helyi 6nkormanyzas a telepiilés, valamint a megye valasztopolgarai kozosségének joga, melynek soran
érvényre jut az allampolgari felelosségérzet, kibontakozik az alkotd egyiittmiikodés a helyi kozosségen
beliil [4j Otv. 2. § (1) bekezdése.] A helyi 6nkormanyzas alanya a helyi kozosség tagjai [aj. Otv. 8. § (1)
bekezdése.]

% A korabbi alkotmany , klasszikus” allamteriileti beosztasan kiviil még szdmos, més szemponti teriileti
elhatarolés is kialakult hazankban. Ilyenek példaul az allamigazgatasi teriileti beosztiasok (regionalis
miikodtetésii dekoncentralt szervek, amelyek tobb megye teriilet¢hez igazodnak, de akar annak hatarait is
atléphetik), illetdleg a kistérségek teriiletei (a statisztikai célu teriileti egységek nomenklatirajanak
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alkotmanyi szabalyozasbol eredéen a teriileti beosztas alapegységeként miikodo
telepiilési forma hazankban a kozség €s a varos (fovaros). A teriileti onkormanyzas a
megyében valosul meg, ahol ugyancsak meg kell tartani a kozmeghallgatast, de ez a
forma a tovabbiakban figyelmen kiviil marad.

A varosi jogallast telepiilések jellemzéje az, hogy ezek egy része a korabbi
Alkotmany erejénél fogva tagozddott keriiletekre (a fovaros), masik csoportjuk pedig a
képviselo-testiilet dontése alapjan. Az alkotmanyi szabalyozasbol az is kovetkezett, hogy
keriileteket kizarolag varosi jogallasu telepiiléseken lehetett alakitani. A varosi keriiletek
koziil a fOvaros keriiletei az Alkotmany el6irasai alapjan rendelkeztek a helyi
onkormanyzas jogaval; mas varosokban kialakitott keriiletek azonban nem lehettek és
jelenleg sem lehetnek a helyi onkorményzas joganak 6nalld gyakorloi.*” A telepiilések
kozjogi szabalyozasanak lényegi vondsa, hogy nem kiilonbozteti meg a telepiiléseket
azok jellegzetessége — példaul foldrajzi, gazdasagi, természeti-kérnyezeti adottsaga —
alapjan.

A telepiiléstannal foglalkoz6 szakirodalom ramutat a lakossagi részvétel szerepének a
telepiilésiranyitasban, a telepiiléspolitikdban és a telepiiléstervezésben betdltott
jelentéségére.” E folyamatokban a lakossig jelentés szerepet vallalhat, de ezt a
szerepvallalast szamos tényezd befolyésolja.

Az allamteriilet telepiilési tagozodasanak vizsgalata soran nem mell6zhetd a sajatos
telepiilési formdk belsd tagozodasanak vizsgdlata. A sajatos telepiilési formak korébe
tartozik a nagykozség, a megyei jogu varos, a varosi keriiletek, illetdleg 2013. januar 1-jétol
a jardsszékhely varos.

A régi Otv. értelmében a nagykozségi cimet annak a telepiilésnek a képviseld-testiilete
hasznalhatja, amely az dnkorményzati térvény hatalyba 1épésekor nagykozségi tanacs volt,
tovabba amely teriiletén legalabb Gtezer lakos é1.* A telepiilés a véarossa nyilvanitas
szempontjabol nagykozség. Az j. Otv. értelmében a nagykozségi cimet hasznalhatjak azok
a kozségi onkormanyzatok, amelyek a torvény hatalybalépésekor nagykozségi cimmel
rendelkeztek, tovabba, amelyek teriiletén legalabb haromezer lakos él.

A megyei jogu varossal kapcsolatos korabbi rendelkezéseket, csakiugy, mint a jelenlegieket,
a helyi onkormanyzatokrol szolé torvények tartalmaztdk, tartalmazzak. A régi Otv.
értelmében az Orszaggyllés — a képviseld-testiilet kérelmére — az Otvenezernél nagyobb
lakossagszamu varost megyei jogll varossa nyilvanithatja. A megyeszékhely varos megyei
jogu. A megyei jogu varos telepiilési onkormanyzat, és teriiletén — megfelel6 eltérésekkel —
sajat hataskoreként ellatja a megyei 6onkormanyzati feladat- és hataskoroket is.”* Az Gj. Otv.
értelmében megyei jogu varos a megyeszékhely varos és az Orszaggyilés altal e torvény
hatalyba lépése elétt megyei jogava nyilvanitott varos.”

negyedik egysége). E terliletek jellemzo6i, hogy quasi teriileti beosztasként miikddnek, és intézményesitésiik
nem a korabbi Alkotmanybol eredt.

Y7 A telepiilésrészi onkorméanyzat — mint a képviselS-testiilet szervének — konstitualdsat, miikodési és
szervezeti kereteit a képvisel§-testiilet onkormanyzati rendelete alakitja ki.

# Az iranyitas tobbnyire egy-egy telepiilés kérdéseivel, iigyeivel foglalkozik, hiszen egy telepiilés az egy
kozigazgatasi egység. Ezért a korszer( telepiilésiranyitas kovetelményei kozott kiemelkedd hely illeti meg
a lakossag részvételét.” Ehleiter Jozsef, Urbanisztika és regionalizmus. BKAE AK, Budapest, 2000. 65.

¥ Régi Otv. 108. §.

A nagykdzségi cim hasznalataval sem tobbletjogositvanyok, sem tobblethataskorok nem jarnak egyiitt.
Lasd Ivancsics Imre, A telepiilések és a teriiletek. In: A helyi dnkormanyzatok (szerk. Fogarasi Jozsef),
Uni6 Kiadd, Budapest, 2005. 47.

%0 A nagykozségi cim a kozségeknek a varossa nyilvanitasi eljarasban alkalmazandé cime, 1999. évi XLI.
torvény (Tetv.) 15. § (1) bekezdése.

1 Uj Otv. 20. § (2) bekezdése.

2 Régi Otv. 61. § (1) bekezdése.

3 Uj Otv. 21. § (3) bekezdése.
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A varosi keriiletek kialakitasanak normativ hatterét korabban az Alkotmany rendelkezése
adta, amelynek értelmében a varosokban keriiletek voltak alakithatok.*

Az egyes telepiiléskategoriakon beliili specidlis teriileti egységek kozil a telepiilésrészek
¢és a varosi keriiletek azok, amelyekben adott a lehetdség a kdzhatalom gyakorlasara, az
akaratképzésre, a két- ¢és tobbiranyt kommunikacio kialakitdsara.”> A magyar
teleptiilések, kiillondsen a kisebb kozdsségek lakdpolgarai a lakohelyiiket életiik konstans
részének tekintik. Nem vagy csak nehezen hoznak dontést a megszokott lakohelyi
koriilményeik megvaltoztatasarol. Tobbnyire az adott térség gazdasagi jellemzdi sem
képesek a lakokozosségi attitiid valtozasat elomozditani, s a kis kozdsségek — vallalva a
térség rossz gazdasagi mutatoibol eredd kovetkezményeket, az elszegényedd, hatranyos
helyzetli helyi onkormanyzatok mitkodésképtelenségét, s mindezek kovetkeztében a
kozhatalom-gyakorlasanak kiliresedését — tovabbra is ragaszkodnak a jol megszokott
kornyezetiikhoz.>

A helyi Oonkormanyzas jogaval felruhdzott teriileti egységeket a megye zarja. A
korabbi alkotmanyi szabdlyozds alapjan a megyei Onkorméanyzat a helyi
onkormanyzashoz valo jog alapjan helyi dnkormanyzatnak, a teriileti tagozodas alapjan
teriileti dnkormanyzatnak minésiilt.”’

A koézmeghallgatas valamennyi teriileti egységben miikodik. A szakmai allaspontok
egyontetlick abban, hogy hazankban az 6nkormanyzati kozépszint meglehetdsen gyengén
épiilt ki, és a kozhatalom-gyakorlds jogintézményeire is ez a jellemz6. A megyei
valasztopolgarok kozvetlen érintettsége is csak altalaban a helyi sajatossagokbol fakado
problémak korében jelentkezik. A megosztott kompetencia elvében  torténd
dontéshozatal,”® a problémamegoldas és a kozérdekii iigyekben valo részvétel a megye
esetben sajatosan alakul: a dontés azon a szinten realizalodik, ahol a valasztopolgarok
érintettek a problémakban, ismerik a megoldasra var6é gondok felmeriilésének hatterét, és
rendelkeznek az optimalis dontés meghozataldhoz sziikséges informécioval, ez pedig

** Alk. 41. § (1) bekezdés masodik mondata.

% Szoboszlai Zsolt az empirikus kutatisokon alapuld tudoméanyos eredményeit az aldbbiak szerint foglalta
Ossze: ,,Empirikus tapasztalataink szerint differencialt a koziigyekben valo részvétel. Kiilongsen nagyobb
varosokban, de még egy-egy megyeszékhelyen is akar varosrészként kiilonboz6 példaul a részvétel a helyi
igyekben, s a személyes kozremiikodés aktivitasa, eldjele, iranya és mélysége is eltérd... Kisebb
telepiiléseken altalaban kdzvetlenebbiil részese az egyén a koziigyeknek, mig a nagyobb varosokban ez a
viszony inkabb a helyi partok, civil szervezetek égisze alatt, kozvetetten valosul meg.” Szobszolai Zsolt, A
helyi demokrdcia néhany jellemzdje az eltérd telepiilésméretek tiikrében, Comitatus Onkorményzati Szemle
(2002) No. 4. 36. Jozsa Zoltan is hasonldé gondolatokat fogalmaz meg: ,,...minél nagyobb a telepiilés
mérete, annal inkabb né a képviselok és a képviseltek kozotti tdvolsag, azaz egyre inkabb csokken a
politikusok hajlanddsdga a valasztoi kapcsolat erdsitésére.” Jézsa Zoltan, Onkormdnyzati szervezet,
Sfunkcio, modernizacio. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2006. 63.

6 Ekként a kozhatalom-gyakorlis mikéntje az erSs pénziigyi bazis hianya és esetleg a homogén
lakokozosség miatt nem jogszabalyi, hanem helyi tarsadalmi hozzaallas kérdése lesz. A valtoztatasi
készséget elutasito lakossag altalaban homogén Osszetételli: e magatartast inkabb az idGsebb korosztaly
tanusitja. A fiatalabb, a valtoztatasra még tobb tekintetben is képes €s hajlando tarsadalmi réteg azonban a
megélhetés, a mindennapi boldogulas végett nem azonosul e felfogassal. Ezek a telepiilési identitas
erdsodését gatld tényezok megfogalmazodnak B6hm Antal munkajaban is. V6.: Béhm (2002) i.m. 31.

T Alk. 41. § (1) bekezdése, valamint 42. §. Az 4j Otv. értelmében: A helyi 6nkormanyzas a telepiilés,
valamint a megye valasztopolgarai kozosségének joga, melynek soran érvényre jut az allampolgari
feleldsségérzet, kibontakozik az alkotd egyiittmiikodés a helyi kozdsségen beliil.[aj Otv. 2. § (1)
bekezdése]. A helyi dnkormanyzas joga a telepiilések (telepiilési dnkormanyzatok) és a megy¢k (teriileti
dnkormanyzatok) valasztopolgarainak kozosségét illeti meg [4j Otv. 3. § (1) bekezdése.]

58 1.45d részletesebben Bdnlaky (1988), i.m. 26-40. ,,A kognitiv demokracia a kézhatalommal rendelkezdk
¢és a civil tarsadalom megfeleld szakértelmét feltételezi, a szakértok és a polgarok kozotti tudasszakadék
felszamolasat.”
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jellemzden a helyi, és nem a megyei szinten torténik.”® Ez a harom elv tehat megvalosul a
telepiilési szinten, a megyei problémak esetében viszont altalaban elmarad a kozvetlen
érintettség.®

A napi rutindontéseket igényld iligyek mellett ajanlatos, hogy a valasztopolgarok a
megyei Onkormanyzati politika fontosabb, jelent6sebb kérdéseinek a meghatarozasaban
vegyenek részt.®! Ehhez elengedhetetlen a megyei médiumok megfelelé miikodtetése. A
megyei kozmeghallgatas esetében azonban szamolni kell azzal, hogy a valasztépolgarok
¢és az érdekelt szervezetek képvisel6i esetleg nem rendelkeznek azokkal az ismeretekkel,
amelyekkel érdemi modon vehetnének részt a koziigyek intézésben. Ennek elsdsorban
nem is a megyei médiumok 4ltal teremtett nyilvanossag az oka, mivel ez altalaban
kielégité hatékonysaggal miikodik, hanem sokkal inkabb a kozvetlen érintettség hianya.

A kozmeghallgatis vizsgalatara iranyuld empirikus kutatasok® a jogintézmény
funkcionalasarol meglehetésen negativ képet mutatnak. Amennyiben a telepiilési
szinteken® — ahol a kozvetlen érintettségbdl fakadd ,,szakért6i” dontések
megvalosuldsanak feltételei a leginkabb adottak — ilyen képet mutat a kozmeghallgatas,
akkor vajon a megyei kozmeghallgatds tekintetében szamithatunk-e pozitiv
eredményekre? A kozmeghallgatas fejlodése a megyei szinten stagndl, egy esetleges
regiondlis szintli funkciondlasban pedig nem lathaté még potencidlis esély sem arra, hogy
a valodi részvételi demokracia alapeszkdzévé fejlodjon.

3. 3. 2. A korabbi specialis teriileti egységek: régiok és kistérségek

A specialis teriileti egységek altalanos jellemzdje az volt, hogy ezek kialakitasaban
elsosorban statisztikai céli szempontok érvényesiiltek. Ebbe a korbe a régio és a kistérség
tartozott.

A kistérségek™ jogi helyzete a kdzhatalom szempontjabol uj aspektust felvetd kérdés
volt. A kozmeghallgatds kistérségi szerepe eloszor 2004-ben, a telepiilési
onkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasanak létrehozatalakor jelent meg. A tarsulési
tanacs tagjai évente legalabb két alkalommal beszamoltak képviselo-testiileteiknek a
tarsulasi tanacsban végzett tevékenységiikrol. A tarsulasi tanacs tagjai a telepiilési
onkormanyzat képviselo-testiilete altal tartott kozmeghallgatason tajékoztathattdk a
lakossagot a tobbcélu kistérségi tarsulas munkajarol. A tobbcélu kistérségi tarsuldsi

* Palné Kovdcs Tlona (2008), i.m. 262.

% Tbid, 262. ,A kognitiv demokracia természetesen nemcsak és nem is elsOsorban azt a lényegében
szakértéi tudast igényli, amely az egyes kozpolitikai problémak megoldasdhoz sziikséges, hanem az
allampolgari 1ét, a helyi dontéshozasi folyamatok, a helyi politika szerepléi korében valo eligazodast.”
'V6.: Jozsa Zoltan , Helyhatésdgi szerepek: képviseldk és hivatalnokok, Magyar Kozigazgatas (2001) No.
7.425-432.

62 Ertelemszertien a jarasszékhely varosok kivételével.

63 A részonkorményzatok teriiletét leszamitva, mivel e teriileteken — a rendelkezésre 41l szakirodalom és
joganyag alapjan levonhat6 kovetkeztetés alapjan — nem alakult ki a kzmeghallgatasnak gyakorlata.

A kistérség tobbféle értelemben is hasznalatos fogalom. A témakorrdl 1asd részletesebb: Bekényi Jozsef —
Bércesi Ferenc — Németh Jend, A kistérség fogalma, funkcioi, intézményrendszere (Elozetes koncepcio —
vitaanyag), Magyar Kozigazgatas (2003) No. 4. 194-209., valamint: Bércesi Ferenc, 4 kistérség helye és
szerepe a kozigazgatas rendszerében, Magyar Kozigazgatas (2002) No. 9. 522-540. Jelen értekezésben
kistérség alatt a telepiilési onkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasa altal alkotott teriilet értendd. A
kistérségek teriiletének elhatarolasara a 2004. évi CVIIL. torvény (Tkt.) mellékletében keriilt sor. A
témakorrél lasd részletesebben: Kiss Monika Dorota, A kistérségek rendszere a térvényi szabalyozds
szemszdgebdl, Teriiletfejlesztés és Innovacio (2009) No. 2. 2-8. A kistérségi tarsulasok létrehozatalanak
alkotmanyos alapkérdéseirdl 1asd részletesebben Petrétei Jozsef — Tilk Péter, Az dnkormdnyzati tarsuldsok
és a kistérségek néhany alkotmadnyjogi kérdése, Magyar Kozigazgatas (2005) No. 3. 129-141.

2013. januar 1-jétdl e teriileti statuszt a jarasok fogjak alkotni, igy esetiikben tovabbi vizsgalatok elvégzése
lesz indokolt.
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megallapodas a tajékoztatas és az egyiittmiikodés egyéb formait is meghatarozhatta.®> A
Tkt. tehat nem zarkozott el annak a lehetdségnek a biztositasatol, hogy a megallapodas a
kistérségi szintii kapcsolat egyéb formadit is kiépitse. A kistérségi tanacsok a
tajékoztatasi, informaciokozlési folyamatokban altalaban az elektronikus formak
alkalmazasat preferaltdk, a részvételi formak kiépitését pedig mellézték.” Az
elektronikus formak alkalmazisa elfogadhato, mert a kistérségekben — teriileti
kiterjedtségiik okan — az informacidokhoz vald hozzaférés iranti igényt hatékonyabban
elégithetik ki az elektronikus eszk6zok, és aktualisabb adathozzaférést is biztosithatnak.
Jollehet a részvételi formak altaldban nem épiiltek ki a kistérségi szinten,
mindazonaltal sz6lni kell a kozmeghallgatds Onkormanyzati mindségérol. A
kozmeghallgatas a torvény 6. §-a alapjan helyi 6nkormanyzati keretek kozott mitkodik,
melynek értelmében a kistérségi tanacs tagjai e forman keresztiil tajékoztatjak telepiilésiik
lakossagat az oket érintd aktualitasokrol. A kdzmeghallgatas kistérségi szintii kiépitésére
tehat nem keriilhet sor, mert a kistérség statisztikai célu teriileti egység, és nem
rendelkezik a helyi 6nkormanyzas jogeival.67
A specidlis teriiletek masik egysége a régio volt. A helyi onkormanyzas jogéaval
rendelkezd megyék esetleges regionalizacidja  regiondlis  Onkormanyzatokat
eredményezne hazankban. Ehhez kapcsolodoan felmerill a regiondlis kézmeghallgatas
elvi lehetdsége. A regionalizaciora iranyuld torekvéseket felvazold szakmai tanulméanyok
altalaban nem térnek ki a kozvetlen valasztopolgari demokracia jogintézményeinek a
vizsgalatara. Ismeretes, hogy a kozmeghallgatas jelenleg a megyei szinten is a hatalyos
szabalyozas része, kérdéses azonban, hogy ez a jogintézmény milyen intenzitast
kapcsolatot jelent a megyei valasztopolgarokkal. Erdemes a kistérségek miikodési
hatékonysagat elemz06 publikacioknak a témara vonatkozo részeit attanulmanyozni. Ezek
az irasok arra mutatnak ra, hogy a megyeszékhelyhez kozel es6, azzal kistérségi tarsulast
alkotd helyi Onkormanyzatok fejlédése a latvanyosabb: a régiokdzpont kézvetlen
kérnyezetében elhelyezkedo teriiletek kiszoritjak a fejlodési palyarol azokat a térségeket,
amelyek a régiokozponttol tavolabb helyezkednek el. E negativ tendencia kovetkeztében a
tertileti-gazdasagi fejlodésbol kiszorulo térségek valasztopolgarai és a megyei-regionalis
hatalom kozott szinte athidalhatatlan tavolsag Iétesiil. Ebbol adododan kiilonos
gondossaggal kellene megitélni a regionalis Onkormanyzas keretében kialakulod
valasztopolgari kooperaciok jovobeni jogintézmeényeit.

A kutatok véleménye szerint a kozmeghallgatas alkalmatlan a demokratikus elvarasok
telepiilési teljesitésére. Szinte onmagatol felmeriil a kérdés: ha az empirikus kutatasokkal
a telepiilési kozmeghallgatas miikodésének a csddje igazolhato, akkor a regiondlis szinten
kiépitendé kdzmeghallgatas vajon mikodoképes intézménny¢ formalddhat-e? Vajon nem
létesiil-e még a jelenleginél is nagyobb tavolsag a valasztopolgarok és a regionalis
képviseleti szerv kozott?

65 Tkt. 6. § (3)-(4) bekezdése.

56 2002-ben B6hm Antal optimista véleményt fogalmazott meg korreferatuméaban a kistérségi identitast
erdsité tényezok kapcsan: ,,(...) Ugy gondolom (és tapasztalom), hogy a kistérségek szintjén szintén
erdsodoben vagy ujjaéledében van az identitds... azt hiszem, érdemes lenne mindezt empirikus
eszkozokkel is megvizsgalni.” Béhm Antal, Lokdlis és regiondlis identitds, Comitatus Onkorményzati
Szemle (2002) No. 4. 29.

57 A kistérségi teriileti elhatarolas sziikségessége kérdésében meglehetdsen kritikus, szkeptikus allaspontot
képvisel Fogarasi Jozsef. VO.: Fogarasi Jozsef, Mire lehet megoldas a kistérség?, Magyar Polgarmester
(2007) No. 2. 5.
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Egyes allaspontok szerint a kisebb teriileti méret nagyobb demokraciat jelent,
ugyanakkor a kisebb teriilet egyuttal kisebb szakértelemmel jar egyiitt.®® Megallapithato
az is, hogy ,,minél kisebb a méret, annal elégedettebbek az emberek. Ez nemcsak a
demokratikus intézményekre vonatkozik, s6t nemcsak a helyileg szervezett
kozszolgaltatasokra, de még a helyi hatosagi igazgatasi tevékenységre is.”% Magam is
ugy itélem meg, hogy teriiletileg minél tavolabb keriil a dontéshozatali férum az
emberektdl, anndl kevésbé alkalmas a demokratikus szerepének a betoltésére.
Allaspontom szerint egy esetleges regionalizacio soran a kozmeghallgatas céliranyos
modositast igényelne, mivel a regionalis szintli kiépitését ineffektiv megoldasnak tartom.
A kozmeghallgatas csak a telepiilési szinten lehet funkcioképes, jollehet a kutatdsok még
igy is negativ képet festenek a jogintézmény miikodésérol.

A Regionalis Onkorményzatok Eurépai Chartajanak elvei értelmében a régiok célja,
hogy elémozditsak az allampolgarok koziigyekben vald aktiv részvételét. A regiondlis
onkormanyzatok intézményesitésével a kozmeghallgatast ki kellene vonni a szabalyozasi
korbol. ,,Az dnkormanyzati jogok egyenléségének alkotmanyos rogzitése tekintetében a
valosaghoz sokkal kozelebb allna az ’egyenjogusag’ differencialt megallapitasa. Ez azt
jelentené, hogy egyenlé ’jogokat’ csak az azonos szintl, illetve jogallasu
onkormanyzatok szdmara ismerné el az Alkotmany... nem volna célszerti a helyi és a
regionalis 6nkormanyzatok kozott jogegyenlSséget tételezni.”’® Ezek alapjan nem latnam
akadalyat a hatalomgyakorlds helyi és regiondlis szinti differencialt kiépitésének: a
kozmeghallgatas — a regionalis szint kizarasaval — pusztan a telepiilési onkormanyzatisag
szamara volna fenntartando6 jogintézmény.

3. 4. A decentralizacié és a telepiilési kozhatalom

A helyi kozhatalom — decentralizacio kérdéseinél mindenekel6tt a kozhatalom
teleptilési letéteményese all a kozéppontban: a helyi valasztopolgarok és allampolgarok
kozossége. A kozhatalom kialakulasat az 6 keziikben Osszpontosuld jogosultsagok
Osszessége ¢s az e joggyakorlas hatasara létrejovo helyhatosagi képviseleti demokracia
mukodése teszi lehetdvé. A decentralizacio kdzponti-helyi viszonyrendszerének 1ényegét
Butyka Lorand a teriiletek alapjan tagolja: ,,centralizacié esetében a dontési hatalom
kozponti szinten Osszpontosul, a decentralizacido esetében pedig a dontés ¢és a
feladatellatds az alacsonyabb szinteken (régid, megye, varos vagy kozség) valosul
helyi kozosségek sajat jogon vald 6nalldo dontéshozatali mechanizmusat jelenti. Magyary
Zoltan alapvetSen hét szervezési elvet kiilonboztetett meg egymastol,”” amelyek koziil az
Oonkormanyzatisaggal mint szervezési elv megvalosulasaval alulrol épitkezé tarsadalom
kialakulasarél lehet beszélni. Az Onkormanyzat a decentralizacid megnyilvanulasi
formaja,” amely fészabalyként a valasztott képviselé-testiilet Gtjan érvényesiil, mig a
helyi kdzhatalom helyi népszavazas altali — dontést eredményez6 — formaja kivételesnek

8 Gajduschek Gyérgy, Demokrdcia és hatékonysdg (A régick kialakitdsanak néhany tarsadalomtudomdnyi
szempontja). In: Régid, kozigazgatas, dnkormanyzat (szerk. Szigeti Ern6). Magyar Kozigazgatasi Intézet,
2001. 220-221.

“ Ibid, 222. o.

™ Szente Zoltan, A regiondlis énkormdnyzatok alkotmdnyos szabdlyozdsa. In: Régié, Kozigazgatis,
onkormanyzat (szerk. Szigeti Ern6). Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2001. 181.

™ Butyka Lorand, Decentralizicié és dekoncentrdcié, Korunk (2007) No. 6. 17-20.

> Magyary Zoltan, Magyar Kézigazgatds. Budapest, 1940. 140. 1dézi: Kiss Léaszlo, A helyi
onkormanyzatokrol altalaban. In: A helyi 6nkormanyzatok (szerk. Fogarasi Jozsef). Unio Kiado, Budapest,
2005. 16. és 17.

3 Lasd Petrétei Jozsef, Az alkotmdnyos demokrdcia... 277.
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szamit. Lorincz Lajos megfogalmazasaban a decentralizalt hatalomnak az is jellemzdje,
hogy lehet6vé teszi az igazgatottak részvételét az Oket kozvetleniil érintd dontések
meghozataléban.74 Ennek f6 eldonyeként mutatja be az ligyek gyors intézését, arra valod
tekintettel is, hogy a helyi szervek, a telepiilési onkormanyzatok adekvat modon ismerik a
dontések alapjaul szolgalo koriilményeket.

A szocialista periodusban a helyi hatalom a féhatalom részeként miikodott,”” ezért is
keriilt a korabeli kutatdsok kozéppontjadba annak a kérdésnek a megvalaszolasa, hogy
vajon létezik-e helyi hatalom, és amennyiben igen, Ggy az milyen keretek kozott és
milyen tartalommal funkcional? A kérdés legalabb annyira aktualis napjainkban is, mint a
szocialista években, noha a helyi hatalom jelenlegi megteremtédésében mas tényezok
jutnak szerephez. A helyi hatalom demokratikus valtozata legfeljebb telepiilési
kozhatalmat jelenthet, és azt is mindGssze annyiban, amennyiben erre az allam
jogszabalyai lehetdséget adnak. A helyi dnkormanyzas a helyi tarsadalom és a kozponti
kormanyzas (az allam) kozotti viszonyrendszert jelenti, mert azok jogszabalyokban
meghatarozott keretii és terjedelmii kapcsolatat fejezi ki.

Az Onkormanyzatisdg egyik — a Charta rendelkezéseibdl is eredé — alapvetd
rendeltetése az allampolgarok, valasztopolgarok aktivalasa a koziigyekben vald
részvételre; annak a felismerése, hogy a sajat ligyeiket torvény keretei kozott sajat jogon
intézzek. E felismerésnek a koztudatban torténd rogziilése lehet az alapja a sikeres helyi
demokracia megvaldsulasanak, amely egyben a helyi kozhatalom megerdsodését,
kiteljesedését is jelenti.”® A demokracia — mint kozdsségi érték — ebben az értelemben
magaban foglalja a demokratikus elveken nyugvo, kompetitiv és periodikusan ismétlédo
valasztast, a dontéshozatali mechanizmusba vald bekapcsolodas lehetoségét, a kdzosségi
részvételt, az informaciokhoz vald hozzaférést, az azokkal vald6 — jogi szabalyokon
nyugvo — rendelkezést, és a mindezeket megalapoz6 alkotméanyos alapjogokat. A
demokracia a helyi k6zosség alkotmanyos, az alaptorvényben rogzitett feltételek szerinti
uralmat jelenti. Folyamatos, valasztasi ciklusonként megujulé kategoria, amelyet az
allampolgarok egyenjogusaga és szabadsaga 6vez.

Az 1989. évi rendszervaltozast megel6z6 iddszakkal kapcsolatban Csefko Ferenc
felteszi a kérdést: ,,az dnkormanyzatok kialakitasat megel6z6 idészakban beszélhetiink-e
helyi hatalomrol?””” E felvetés 1étjogosultsaga legalabb annyira idSszeri napjainkban is,
mint a rendszervaltozast megel6z6 idészakban. Bohm Antal a szocialista lokalis hatalom
és lakossagi részvétel intézményesitett lehetdségeit befolydsold tényezok korben
felvazolja a helyi hatalom dimenzidjat, a centralitas és a lokalitas, valamint a lakohely és
a munkahely egymas kozotti viszonyrendszerét.”® Ezek szerint a centralis és lokélis
hatalom kozott az egyensily megbomlik a centralis hatalom javara, mig a lakohely és a
munkahely érdekérvényesitési €s lehetdségteremtd funkcioit a munkahelyi szféra sajatitja
ki a lakohely hatranyara. Ismeretes, hogy a szocialista tarsadalmi, gazdasagi
berendezkedés — a telepiilési termeldszovetkezetek, a terv alapjan mikodé gazdasagi

™ A decentralizalt tipust hatalommal kapcsolatos részletes gondolatokat lasd Lérincz Lajos, A kizigazgatds
alapintézményei. BKAE AK, Budapest, 2001. 8.

" Gombdr Csaba, Demokratikus rendezéelvek és a helyi tarsadalom. In: Lehet-e kizélet a lakéhelyen?
(szerk. Bohm Antal). Kossuth Konyvkiadd, Budapest, 1988. 22.

76 Beke Pal ugy latja, hogy . leginkdbb azon kell dolgozni (...), hogy intézkedSképes, véleménygazdag
helyzetbe jussanak az emberek, hogy elgondolkozhassanak a legkiilonfélébb helybéli kérdéseken, hogy
abban informaltak, a lehetdségekrdl és variaciokrol tajékozottak legyenek, hogy az azonosan gondolkodok
talalkozhassanak.” Beke Pal, Az emberek részvételi lehetiségei. In: Valsag és kitt (szerk. Kovacs Teréz).
MTA Regionalis Kutatasok Kdzpontja, Pécs, 1991. 260.

T A kifejtett allaspontrdl tovabbi részletek: Csefkd Ferenc, Falutdrsadalom és hatalom. In: Valsag és kiut
(szerk. Kovacs Teréz). MTA Regionalis Kutatasok Koézpontja, Pécs, 1991. 211.

™8 Béhm Antal, Helyi hatalom — lakossdgi részvétel. In: A helyi hatalom miikodése (szerk. B6hm Antal).
MSZMP KB Tarsadalomtudomanyi Intézete, Budapest, 1987. 17.
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szisztéma, a nagyszamu munkasréteget foglalkoztatdé munkahelyi szakszervezeti érdek-
¢és igényérvényesitési lehetdségek — masfajta lokalis identitas kialakulasat tette lehetove,
mint napjaink liberalis piacgazdasdga, s mindebbdl adéddan a megvaltozott tarsadalmi
szerkezet, a lényeges jovedelmi, vagyoni kiilonbségek megteremtodése, az emberek
eltérd szocialis statusza.

A korabbi munkahelyi szakszervezeti érdekérvényesités lehetdségei a nagyszamu,
azonos statuszii munkasrétegek, tarsadalmi osztalyok érdekeinek kifejezodését tették
lehetévé. Ennek kovetkeztében evidensnek mutatkozott a munkahelyi hatalom fokuszba
keriilése a lakohelyi hatalom rovasara. A centralis hatalom ,,er6folénye” pedig a lokalis
hatalom kibontakozasat gatolta, melynek hatasara a tényleges dontés lokalis birtoklasa
mindvégig téves elképzelés maradt. A lakohelyi, vagyis a lokalis hatalom kibontakozasat
kétszeresen is gatoltak: egyrészt a munkahelyi intézmények altal teremtett lehetoségek
miatt, masrészt a centralis hatalomnak a helyi dontés birtoklasat elvond hatasa
kovetkezményeképpen. A telepiiléseken helyi hatalom a szocialista periodusban — a témat
kutatok” megegyezé véleménye szerint — nem bontakozott ki. Ebben jelentds mértékben
jatszott kozre az is, hogy a tanacsok sokkal inkdbb a kozponti hatalom szervei voltak
(ennek dontéseit érvényesitették), nem pedig a helyi hatalomé. Ilyenképpen dontési
autonémia sem allt rendelkezésre a kozosségi tigyek ,,sajat jogon™ torténd ellatasara,*
amelynek torvényi deklaracidja a jelenlegi demokratikus Onkormanyzatisag alappillérét
képezi.

Napjainkban a decentralizalt tipusi helyi hatalom de facto miikodésének jogi,
politikai és gazdasagi-szocidlis vetiilete van. Csefko Ferenc korabbi kérdésfeltevését
késébb Pdlné Kovics Tlona is vizsgalta: ,létezik-e helyi hatalom?™®! A jogszabalyi
feltételek adottak, hasonloképpen a telepiiléspolitikai feltételek is. Helyi hatalom ott
létezhet, ahol érdemi dontési lehetéség dll rendelkezésre, ezt pedig az onkormdnyzati
autonomidat is megalapozo pénziigyi stabilitds, a tulajdonnal valo rendelkezés, a
tulajdonjog tényleges telepiilési megléte teremti meg. Egyetlen demokratikus
jogintézmény funkcionalasa sem képes a helyi hatalom gyakorlasadnak eldsegitésére ott,
ahol az emlitett faktorok valamilyen mértékben nem allnak rendelkezésre. Ezeknek az
elvarasoknak nemcsak formailag, hanem tartalmilag is meg kell valosulniuk. A
kozmeghallgatas dontést befolyasolo, javaslattevd funkciojaval akkor képes a jog altal
meghatarozott hatalmi eszkozként miikodni, ha annak hatadskorén keresztil a
valasztopolgarok tényleges befolydsoldast gyakorolhatnak a helyi Onkormanyzatok
miikddésére. Az onkormanyzati dontésekben akkor mutatkozhat meg a kdzmeghallgatas
hatalmi vonasa, ha a dontések a valasztopolgari aktivitds ¢és javaslatok
figyelembevételével sziiletnek meg, és e javaslatok hatterében nem allnak a szabad
kozakarat kialakitasat gatlo er6k.*” | Helyi 6nkormanyzat ott van, ahol megvannak azok a
politikai szerkezeti formak, amelyekben a lakopolgarok akaratukat érvényesithetik,
érdekeiket képviselhetik, valosagosan részt vehetnek a helyi tarsadalmat érintd dontések
meghozataldban.”® Azt azonban latni kell, hogy a kézmeghallgatas jogintézménye nem
mindsiil dontéshozo forumnak, nem eredményezhet a valasztopolgarok altali helyi

7 Elsésorban Oldh Miklos, Gombdr Csaba, Béhm Antal, Pdlné Kovics llona, Haldsz Gébor és
tarsszerzoik.

% Banlaky, Az énkormanyzat feltételei 27.

81 Pdiné Kovdcs Tlona (2008), i.m. 91.

82 Azokon a telepiiléseken, amelyeknek homogén lakokdzossége van, hatranyos helyzetiiek, pénziigyi
bazissal alig rendelkeznek, a tulajdonképpeni valasztopolgari gyiilésre sincs indok, mert nincsenek olyan
kozosségi ligykorok, témak, amelyek kozosségi megvitatasara sort kellene keriteni. Ha az autondmia
gazdasagi tényezOk altal szorul keretek kozé, ennek érezheté hatdsai a kdzhatalom miikodésében is
megnyilvanulnak. Vo. Kiss Monika Dorota, A falugyiilés hataskore a kozségekben 69.

8 Banlaky, (1988). i. m. 32. o.
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onkormanyzati dontést sem, e jogintézménynek tehat nincs hatalma a tényleges
onkormanyzati dontések felett.

3. 5. Az 6nkormanyzati participz’tci(')84

Az Onkormanyzati részvétel intézményei kozvetett vagy kozvetlen modon kinalnak
lehetdséget a valasztopolgarok, allampolgarok szdmara a helyi érdeki iigyek intézésében
valo részvételre.™ A kozvetett jogintézménynek a képviseleti szerv tekintendd, mig a
kozvetlen jogintézmények korébe klasszikusan a helyi népszavazas tartozik, a specialis
hataskori jogintézmények koziil pedig a bizottsagi nem képviseldi tagsag és a
telepiilésrészi testiileti tagsag, mert az emlitett formak hataskorgyakorlasaval szintén
onkormanyzati dontés hozhatd. A szakirodalom a kdzvetlen jogintézményekhez sorolja a
helyi népi kezdeményezést és a lakossagi forumok korébe tartozo kozmeghallgatast is.

A participacid — kozelebbi meghatarozas szerint — minden olyan tevékenységet
felolel, amit a polgarok onként és azzal a céllal tesznek, hogy a dontéseket a politikai
rendszer kiilonboz8 szintjein befolyasoljak.*® | A participacié tehat a polgarok aktiv
részvételét jeloli a politikai akaratképzési folyamatban.™®’ Jézsa Zoltan a részvétel
fogalma, tartalmi Osszetevoi korében a képviselet mibenlétébdl indul ki. Véleménye
szerint a ,képviselet fejlesztésére, mindségének javitasara iranyuld torekvések
napjainkban harom célkitlizés koriil dsszpontosulnak: ez a valasztas, a részvétel és az
ellenérzés.™

Az dnkormanyzati participacioé konkrét formai az alaptérvényi,89 valamint a régi90 és
az yj Otv.”! szabalyokban fogalmazddnak meg, ezeket a szabalyokat azonban a
jogalkotasi felhatalmazas révén tovabb bovitik az dnkormanyzati rendeletek. A rendeleti
szabalyozasnak kdszonhetben a participacio az egyes jogintézményeken beliil kiillonbozo
lehet; ez a kiillonboz6ség vonatkozhat a jogosultak korére, a periodikussigara, a
dontéshozatalra vagy annak csak befolyasolasara, az altaluk elérhetd eredményekre,
joghatasokra. Megjegyzendd, hogy a kdozmeghallgatas nem teremt kizarolagos részvételi
lehetdséget a valasztopolgarok, allampolgarok szamara. A dontés folyamatiban a
kozmeghallgatds az elOkészités fazisdban juthat szerephez, emellett azonban a
valasztopolgarok a  tarsjogintézmények  segitségével bekapcsolodhatnak  mas
munkafézisba is.

¥ A kozmeghallgatasi altalanos participacios jogok tartalménak részletes kifejtését lasd a II. fejezetben, a
helyi jogszabalyok altal kialakitott specialis részvételi jogok bemutatasat lasd a III. fejezetben.

5 A kozvetett intézményi mitkodés melletti kozvetlen formak jelentésége a legkorabbi idokig vezethetSk
vissza. Lasd Jonathan Rose, Institutionalizing Participation through Citizen’s Assemblies. In: Activating
the Citizen (edited by Joan DeBardeleben — Jon H. Pammett). Palgrave Macmillan. 214. ,,The question of
why citizens pught to participte in politics is one hat is as old as the study of politics itself. As far back as
Aristotle, participation was seen as a vital part of the res publica, as a way for citizens to take part in
activites that were important for the collective good... robust participation was not seen exclusevely
through voting but also thorugh direct involvement in democratic life.”

Tovabbi bibliografia: Omid A. Payrow Shaban, Democracy, Power and Legitimacy. University of Toronto
Press, Toronto, Buffalo, London, 2003., valamint: Carole Pateman, Participation and Democratic Theory.
Cambridge University Press, Cambridge, 1970.

8 Petrétei (2009), i.m. 40.

*” Ibid, 40.

% Jozsa Zoltan, A részvétel szerepe a kozigazgatasban, kiilonos tekintettel az onkorményzatokra. In:
Magyar Kozigazgatas (2003) No. 5. 301.

% Alaptorvény 31-32. cikke.

% Lasd régi Otv. preambulum masodik mondata, 1. § (4) bekezdése., 2. § (2) bekezdése, 5. §, 13.§, 18. §
(2) bekezdése, 24. § (2) bekezdése, 28. § (1) bekezdése.

°! Lasd kiiléndsen uj Otv. 53. § (3) bekezdését; és az 54. §-t.
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4. A kozmeghallgatas intézménytorténetének magyar jellemz6i

A kozmeghallgatas jogintézményének fejlodésére alapvetéen a kovetkezd tényezok
gyakorolnak befolyast:

a) a jogintézmény konstitualasanak idépontja;

b) a jogintézmény szabalyozasi szintjei és a telepiilési jogallasok;

¢) az onkormanyzati participacios forumok (az un. tdrsjogintézmények), kiillondsen a
falugytilésnek a gyakorlatban kialakitott ¢s a kozmeghallgatassal nagyfoku hasonlosagot
mutato hataskore;

d) a helyi népszavazas hataskorgyakorlasaval elérheté eredmények;

e) a telepiilési tarsadalmak kdzhatalmi attitiidje.

a) A magyar 6nkormanyzati kozmeghallgatas 1990-ben konstitualt jogintézmény. A helyi
onkormanyzas eredendden, fogalmilag is magéaban foglalja a kdzvetlen részvételi elemet,
amelynek egyik formaja a kozmeghallgatas.”” Napjainkra a kozmeghallgatéssal
kapcsolatban altaldanosan negativ tartalmi nézet alakult ki. A témakorrel foglalkozo
kutatok a jogintézmény miikddésének pejorativ tartalmat kolesonzo illuziorol tesznek
emlitést. Allaspontjuk szerint a kozmeghallgatds nem toltotte be a hozza fiizott
demokratikus reményeket, a részvételi hajlandosag tulsdgosan alacsony ahhoz, hogy a
helyi hatalom valodi részvételi alakzataként lehessen kezelni, rdadasul a problémak
megoldasa sem kimondottan a valasztopolgarok kozszereplésére vezethetd vissza. A
kozmeghallgatas tehat egy kiliresedett, funkcidvesztett, a demokratikus elvarasokat
betolteni képtelen forumrendszer.

A kozmeghallgatasra vonatkozé negativ vélemények azonban nem a 2000-es
évtizedben alakultak ki, mert a demokratikus onkorményzatok kiépitését kozvetleniil
koveté években is megfigyelhetok voltak. Nonszensz, de mar 1991-ben is
valsaghelyzetrdl tudositottak a kutatok, igy a helyi 6nkormanyzas szinte minden alapveto
tertiletével kapcsolatban felmeriilé elégedetlenség tobb mint két évtizede kiséri az
onkormanyzatok hétkoznapjait.

Az 1990-ben intézményesitett kozmeghallgatas torvényi tényallasa a kovetkezd: a
képviselo-testiilet évente legalabb egyszer, elore meghirdetett kozmeghallgatast tart,
amelyen az dallampolgarok és a helyben érdekelt szervezetek képviseldi kozérdekii kérdést
és javaslatot tehetnek.” Az 1990. évi konstitualast kovetben a jogintézmény 14 évig
valtozatlan tartalommal funkcionalt.

A régi Otv. 2004-ben torténd modositdsdval a kozmeghallgatas torvényi tényéllasa is
valtozott: a  képviselo-testiilet évente legalabb egyszer, eldre meghirdetett
kozmeghallgatast tart, amelyen a vdlasztopolgarok és a helyben érdekelt szervezetek
képviseldi kozérdekii kérdést és javaslatot tehemek.”* A modositdsa pusztan a
jogintézmény személyi hatalyat érintette. Ez a valtozas latszolag csekély jelentdségii volt,
mégis felvetette annak a kérdését, hogy eldsegitette-e a kozmeghallgatas fejlodését? A
jogintézménnyel kapcsolatos negativ értékelést tartalmazo publikaciok korében nem
talalkozni olyannal, amelyik a személyi hatalyra vezette volna vissza az eredménytelen
mikodést. A kozmeghallgatas eredménytelenségének €s hatastalansaganak szamos oka
volt és van mind a mai napig; pozitiv tendenciakrol pedig egyaltalan nem beszélhetiink.
Az okok kozott egyarant megtalalhato jogi és tarsadalmi-szociologiai eredeti tényezo.
Problémaforrasként jelentkeztek példaul a kedvezétlen részvételi mutatok, az évi egyszeri
megtartas kotelezettségébol eredd hatasok gyengesége, valamint a valasztopolgaroknak a

%2 Palné Kovdes Tlona (2008) i.m. 255.
% Régi Otv. 13. § (1990. szeptember 30-an hatalyba Iépett valtozat)
% Régi Otv. 13. § (2004. majus 1-jétd] hatalyos véltozat)
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lakohelyiik beliigyei iranti negativ attitiidje. A jogintézmény személyi hatdlyanak — az
allampolgari és a valasztopolgari kategoria kozotti kiilonbségeknek — a kérdései azonban
soha nem fogalmazdédtak meg az eredménytelenség alapvetd okaként, sot, altalaban
éppen ez volt a kozmeghallgatasnak az a szegmense, amely nem részesiilt olyan
figyelemben, mint a tényallas tobbi eleme. A modifikaciot megalapozo toérvényhozoi
szandék Magyarorszagnak az Europai Unidhoz torténd 2004. majus 1-jei csatlakozasaval
hozhat6 Osszefliggésbe, jollehet ez egyértelmiien és egyenesen nem kovetkezett az 1ij
tényallas gyakorlatabol.”

Az j Otv. értelmében a képvisel6-testiilet évente legalabb egyszer elére meghirdetett
kozmeghallgatast tart, amelyen a helyi lakossag és a helyben érdekelt szervezetek
képviseloi a helyi koziigyeket érinté kérdéseket és javaslatot tehetnek. Az elhangzott
javaslatra, kérdésre a kozmeghallgatdason vagy legkésobb tizenot napon beliil valaszt kell
adni.’® Az 4j Otv. megalkotasaval modositott — 2013. januar 1-jétS] hatalyos — tényallas a
személyi hatdly €s az eljardsjogi szabalyok tekintetében hozott wjdonsagot. Annak
ellenére, hogy a személyi hatdly in concreto nem az allampolgari kategériat alkalmazza,
mégis kozelebb keriil a korabbi szabeilyozéshoz.97 Ez a tény pedig arra enged
kovetkeztetni, hogy a kozmeghallgatas személyi hatalyat érinté 2004. évi modifikacio
nem volt indokolt, nem hozhat6 tehat Osszefiiggésbe hazank eurdpai unids
csatlakozasaval.

b) A kozmeghallgatds szabalyozasi szintje ¢és a telepiilési jogallasbol fakado
sajatossag ugyancsak olyan kérdéskor, amely a koézmeghallgatas fejlodésére — nem
feltétleniil pozitiv irdnyban — mindvégig hatassal volt. A szabalyozas alaptorvényi,
torvényi és Onkormanyzati rendeleti szinten épiilt ki. Az alaptdrvényi és a torvényi
szabalyozas koherens: ennek érvényesiilését minden helyi dnkorményzat kovetkezetesen
elémozditja. Mivel a kdzmeghallgatas dnkormanyzati rendeletben torténd szabalyozasara
a képviselo-testiiletek felhatalmazast kaptak, ezért valamennyi SzMSz-ben rendelkezni
kell errdl a jogintézményrol is.

A jogintézmény sajatos szabalyozasa tehat az Onkormanyzati rendeletekben
figyelhetd meg, ugyanakkor az dnkormanyzati rendeletek e targykdr szabalyozasaban
uniformizaltnak tekinthet6k. Jellemzé megoldasnak mondhato, hogy a helyi jogalkotok
eloszeretettel veszik at mas telepiilések jogszabalyait, sokszor a sziikséges feliilvizsgalati
eljaras lefolytatasa nélkiil. Kétségtelen, hogy e megoldast ,kényelmi” szempontok miatt
valasztjak a képviseld-testiiletek, am ez egyuttal zavaros gyakorlatot is eredményezhet. E
dogmatikai megoldas kovetkezménye az, hogy a kozmeghallgatas rendeleti szabalyozasa
egységess¢ valik, alig elvétve akad olyan dnkormdnyzati rendelet, amely sajatos, a helyi
koriilményekre épiil6 szabalyozast tartalmaz. Igaz masrészrdl az is, hogy e jogintézmény
szabalyozasat nem is lehet elvégezni sokszinii mddon, mivel a tényallasi elemek nagy
része kogens, a szabalyozasi korbe a képviseld-testiiletek mérlegelésétdl fiiggden bevont
elemek pedig csekély szaminak mondhatok.

Ami a telepiilési jogallast illeti, két nézet bontakozott ki a kozségi és a varosi
kozmeghallgatasok vonatkozasaban. Az egyik nézet szerint a varosi kozmeghallgatasok a
kozségiekhez képest jobban megfelelnek a részvétel céljainak, mert a képviseld-testiileti
dontések ¢és a koziigyek valtozatosabbak, a gazdasagi helyzet erdsebb, ennek

% A kbozmeghallgatds normativ személyi hatalyanak részletez vizsgalatat lasd a II. fejezetben. A
kozmeghallgatds személyi hatalyanak moédositasat a 2004. évi XXIX. torvény 147. § (1) bekezdése b)
pontja végezte el, 2004. majus 1-jén torténd hatalyba 1épéssel.

% Uj Otv. 54. § [hatalyos 2013. januar 1-jét6l, vo. 144. § (3) bekezdésével.] Az Uj tényallas az Alaptorvény
31. cikkének (3) bekezdése értelmében sarkalatosnak mindsiil (v6. Gj Otv. 145. §-aval.)

7 Az 1ij szabalyozassal az értekezésben felallitott egyik tézis is igazolodni latszik.
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kovetkeztében a lakossag jobban felismerheti a kollektiv részvétel jelentdségét, azt, hogy
érdekeit kovetkezetesen érvényesitheti, a meghozandé Onkormanyzati dontéseket e
modon befolyasolhatja. Ugyanakkor a masik nézet szerint a varosi kézmeghallgatasok a
célorientaltabb hataskor, specialis varosi forumok mellett hanyatld tendenciat mutatnak,
mert a valasztopolgarok e forumokon keresztiil hathatsabb, eredményesebb részvételt
gyakorolhatnak.

A kozségi onkormanyzatok kdzmeghallgatasaiban is megfigyelhetd a leértékelddés,
de egyben bizonyos felértékel6dés is, noha e folyamatok hatterében teljesen mas
tényezOk hatnak kozre, mint a varosokéban. A kozségekben a kozmeghallgatas magasabb
részvételi mutatoit altalaban nem a kollektiv érdekek felismerése és az erds gazdasagi,
koltségvetési bazis eredményezi — ami sajnalatos modon tobbnyire nincs is jelen —,
hanem éppen ellenkezbleg: a helyi dnkormanyzat elszegényedéséhez vezetdé mikodés. A
kozségi kozmeghallgatas negativ mutatoiért egy tovabba ok is felelés: ha a falusi
lakossag az 6t kozvetleniil érinté kérdésekben nagyfoku igazsagtalansagot okozd, a
lakossagi igényeket, érdekeket figyelmen kiviil hagyd képviseld-testiileti dontéseket
érzékel. E korlilmények hatasara a kozmeghallgatas a lakossag elégedetlenségének a
sz6szolojava valik, ami egyuttal a részvételi mutatdoinak a megemelkedését is
eredményezi. Sajnalatos, hogy a kozmeghallgatas az elmérgesedett kdzhangulata
kozségekben toltheti be az eredeti funkcidjat. Erdekesség viszont, hogy a falusi
kozmeghallgatas alacsony részvételi mutatdit altaldban az atlagosnak vagy jonak
nevezhetd onkormanyzati munka eredményezi, vagyis éppen forditott helyzet alakult ki a
varosi gyakorlathoz képest.

c) A kozmeghallgatas fejlodésére hatast gyakorolnak a kiilonb6zé Onkormanyzati
forumok, az Un. tarsjogintézmények is. Ezek vizsgalata soran kiilonbséget tehetiink a
kozségi és a varosi forumok kozott. Mindkét statusza telepiilésen elterjedt az a gyakorlat,
hogy egyidejiileg tobb forumot is intézményesitettek a képviselo-testiiletek. A
jogintézmények parhuzamos mikodtetése hasonld vagy ugyanolyan hataskdrok
gyakorlasa mellett torténik, igy nem ritka, hogy a kozmeghallgatas és mas forum unifikalt
formaban nyer rendeleti szabalyozast.

A kozségekben tulajdonképpen egyetlen részvételi forma — a falugytilés — az, amely
jelent6s hatast gyakorol a kézmeghallgatasra. Ez a hatas gyakran olyan erds, hogy a
viszonyitasi alap megfordul: nem a kézmeghallgatast, hanem a falugytilést tekintik az
alapvetd onkormanyzati forumnak. A falugytlésnek a kozségi tarsadalmakban betoltott
intenziv szerepe az 1971. évi I torvény (Tt.) altal bevezetett szocialista jogintézmény
tovabbélésébdl és utdhatasaibol ered.

A koOzmeghallgatas tehat erds kapcsolatot mutat a tartalmasabb gyakorlattal
rendelkezO, mar a szocialista allamberendezkedés tanacsrendszerében is funkcionald
falugytiléssel. A kozmeghallgatis gyakorlatilag a falugyiiles 1990. évi ,, felvaltisara™
intezményesiilt formdja. Sajatossaga, hogy hataskorei a falugyiilés hataskoreinek
atvételével épiiltek ki, ezzel egyidejiileg azonban a falugylilés sem vesztette el a
falutarsadalmakban betoltott szerepét.

A falugyiilés Tt.-beli tényallasa a kovetkez6 volt: a kozségi tanacs a lakossag tdjékoztatisa
és véleményének megismerése végett falugytilés elé terjeszthette a kdzség €letében alapvetd
jelentdségli kérdéseket. A kozos tanacsu kozségekben a kozos tandcs munkajarol szolo
tajékoztatd megvitatasara falugyiilést kellett Gsszehivni.”® A tandcs falugyiilésen tdjékoztatta
a lakossagot, illetéleg kért véleményt a tanacs kozéptavu tervérdl, a kozség altalanos

% Tt. 35. § (1)-(2) bekezdése. Eszrevehetd, hogy a tényallas hasonlit a demokratikus kézmeghallgatas
torvényi szabalyahoz.
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rendezési tervérél, mas jelentGsebb terveir6l és azok végrehajtasardl, valamint egyéb
kérdésekrol. A kozos tanacsu kozségekben kozségenként kiilon-kiilon, lehetbleg évente
kellett falugytilést 6sszehivni a kozds tanacs munkajarol szolo tajékoztatd megvitatasara. A
falugyiilést a tanacs hivta Ossze; szervezéséhez, lebonyolitdsahoz kérni kellett a Hazafias
Népfront helyi bizottsdganak kozremiikodését.”

Alldspontom szerint a Tt. a falugyiilés bevezetésével eldrelatd szabalyozast valésitott
meg, mert a normativ rendelkezéseket a falutarsadalmak mar korabban kialakitott
gyakorlatara alapozta. A falugyiilés foruma a kozségi tarsadalmak telepiilési gyakorlatdban
meghozta a vart eredményeket, ezért célszerlinek, hatdsos megoldasnak latszott kdzponti
szinten is intézményesiteni.'” A harmadik tanacstorvény kommentarja szerint az
intézményesités 1ényege a valasztok és a tanacs kozotti kozvetlen kapcsolat 1étesitésében allt.

A falugylilés szocialista és demokratikus, valamint a falugylilés szocialista és a
kozmeghallgatds demokratikus jogintézményeit komparativ szemléletben az alabbi

tablazat mutatja be.

1. sz. tablazat: A falugyiilés osszehasonlitasa

Jogi Falugyiilés Falugyiilés (demokratikus periédus)

keretek (szocialista periodus)

Tartas normativan kotelezs'" normativan fakultativ

Hataskor kérdésfeltétel onkormanyzati rendeletben meghatarozottak
tajékoztatd megvitatasa

Jogosultak lakossag lakossag

Telepiilési kozség (kozségi tanacs) kozség (kozségi képviselo-testiilet)

statusz

2. sz. tablazat: A falugyiilés és a kdzmeghallgatds dsszehasonlitasa

Jogi Falugyiilés Kozmeghallgatas

keretek (szocialista periodus) (demokratikus periodus)

Tartas normativan kételezo normativan kotelez6

Hataskor kérdésfeltétel kozérdekil kérdés és javaslattétel

tajékoztatd megvitatasa

Jogosultak lakossag valasztopolgarok, helyben érdekelt szervezetek
képvisel6i (aktiv jogosultag); barki (passziv
jogosultsag)

2013. januar 1-jétdl: helyi lakossag, helyben
érdekelt szervezetek képvisel6i (aktiv
jogosultsag); barki (passziv jogosultsag

Telepiilési kozség (kozségi tanacs) kozség, varos, megye (képviseld-testiilet; megyei
statusz jogt varosi kozgylilés; megyei kozgy(ilés)

% A Tt. végrehajtasi rendelete. Vhr. 33. § (1)-(3) bekezdése.

V. A tandestorvény magyardzata (szerk. Fonyé Gyula), Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest,
1976. 405.

A falugy(ilés 1971. évi bevezetése Uj jogintézményt jelentett. A korabbi tanacsok mikédése soran nem
létezett olyan, kozpontilag szabalyozott telepiilési forum, ahol a lakossag aktivan bekapcsolodhatott a
tanacsok kozosségi munkajaba [sem az 1950. évi L. torvény (els6 tandcstdrvény), sem az 1954. évi X.
térvény (masodik tanacstdrvény) nem szabalyozta a falugyiilést].

%0 A Tt. szerint kételezd falugyfilést csak a kozos kozségi tanacsoknak (kdrzetesitett kozségeknek) kellett
tartaniuk.
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A falugytilést a régi és jelenleg az 0j Otv. is szabdlyozza, de meglehetdsen réviden
rendelkezik rola.

A képviseld-testiilet meghatarozza azoknak a férumoknak a rendjét (kdzség-varospolitikai
forum, varosrész tanacskozas, falugytilés stb.), amelyek a lakossag, a tarsadalmi szervezetek
kozvetlen tajékoztatasat, a fontosabb dontések eldkészitésébe vald bevonasat szolgaljak.
Ezek allasfoglalasarol és az ott felmeriilt kisebbségi véleményekrdl tajékoztatni kell a
képviselo-testiiletet.'”” E torvényi szabaly az altaldnos telepiilési forumokrol rendelkezik, és
izelitét kindl az Onkormanyzati rendeletben szabalyozhaté rendezvények korébol. A régi
Otv. tovabbi két specialis szabalyt is tartalmazott a falugyiilésre vonatkozéan. Az egyik
specialis szabaly a helyi népszavazas koré csoportositja a falugylilés szerepét: a képviseld-
testiilet az 6tszaz lakosnal kisebb kozségben a helyi népszavazast a falugytilés hataskorébe
utalhatja azzal a feltétellel, hogy a falugytilés dontése abban az esetben szdmit népszavazasi
dontésnek, ha a falugyiilésen a valasztopolgaroknak tobb mint a fele jelen van.'”” A
falugyiilés specialis funkcidjat megallapité masik torvényi szabaly a kdvetkezoképpen szol:
uj kozség alakitasanak a kezdeményezése esetén a falugytilés legalabb haromtagt el6készitd
bizottsdgot valaszt a telepiilésrészen lako telepiilési képviselokbdl, ha nincs elég telepiilési
képviselé vagy azok a megbizatst nem vallaljék, akkor més valasztopolgarokbol.'®

A falugytilésnek a korabbi és a jelenlegi két specialis esete a kozvetlen 6nkormanyzati
dontéshozatal és a teriiletszervezési eljaras korébe tartozé 0j kozségalakitasi feladatokra
vonatkozik. Az altalanos falugyiilés alapveté szabalyit viszont sem a régi, sem az 1j Otv.
nem tartalmazza: hallgat a megtartds koriilményeir6l, a cimzettrdl, a jogalanyi oldalrél, a
hataskorrdl, kivéve a falugytilés hataskorébe utalt helyi népszavazas esetét.

A két jogintézmény, a falugyiilés és a kozmeghallgatas funkcionalasaban érzékelhetd a
demokratikus atmenet soran kialakult kontinuitds. A kozmeghallgatés ,,javara” szolgalod
»poziciocsere” azonban csak latszolagos, mert a falugyiilés a kozségekben altalaban
erésebb, a generalis kozmeghallgatashoz képest specidlisabb, célorientaltabb
jogintézmény.'” A kozségi képviselé-testiiletek a  szabalyozasi  kotelezettség
kovetkeztében'*® unifikalt forméban szabalyozzak a kézmeghallgatast és a falugyiilést,
ez a dogmatikai trend pedig arra a falusi kdzvélekedésre vezethetd vissza, miszerint a
falugytilés hataskorgyakorldsaval eredményesebb kooperacié valdsithatd meg.

A kozségek mellett a varosi kozmeghallgatasokra is nyomast gyakorolnak a
kiilonb6z6 forumok. A varosokban azonban strukturaltabb a részvétel folyamata, ennek
kovetkeztében az egyes forumok konstrukcidja, hataskore is. E forumok egy része a
varosok teljes teriiletén, mas része viszont csak annak koriilhatarolt részén miikodik. A
tanacstorvény magyarazata részleteiben bemutatta a falugytlilés sajatos kozségi
hagyomanyat, ugyanakkor megfogalmazta azt a kivanalmat is, miszerint a varosi
tanacsok sem nélkiilozhetik a kozvetlen lakossagi kapcsolatok kialakitasara szolgalod

192 Régi Otv. 18. § (2) bekezdése. E rendelkezést az 4j Otv. is valtoztatas nélkiil tartalmazza.

193 Régi Otv. 47. § (4) bekezdése. A helyi népszavazasra és a helyi népi kezdeményezésre vonatkozo
eléirasokat az j Otv. nem tartalmazza, de ezek a szabalyok — a helyi népszavazasrél és a helyi népi
kezdeményezésrol sz016 11j sarkalatos torvény megalkotasdig és hatalyba 1épéséig — még hatalyban vannak.

194 Régi Otv. 52. § (2) bekezdésének elsé fordulata. Uj Otv. 98. § (3) bekezdése: e szabaly annyival egésziil
ki, hogy csak valasztopolgarok is bevalaszthatok a haromtagi el6készitd bizottsigba. A bizottsag
Osszetételét tekintve tehat allhat képviseldi mindséggel nem rendelkezd valasztopolgarokbol is.

1% Varosi jogallasa telepiiléseken ez a kérdés természetesen nem vizsgalhatd, mert a varosi képviseld-
testiiletek nem tartanak falugytilést. Ennek ellenére a varosi képvisel4-testiiletek nem maradnak alul a
kozségi képviselo-testiiletekhez képest a miikddtetett forumkonstrukciok —tekintetében, mert a
kozmeghallgatashoz hasonl6 funkciorendszerti forumokat 6k is szabalyoznak.

196 A falugyiilés 6nkorményzati rendeletben torténé szabalyozasi kételezettségének nem minden kozségi
képviselo-testiilet tesz eleget, de a vizsgalati anyagba bevont SzMSz-ek alapjan megallapithatd, hogy a
kozségeink fele intézményesitette ezt a forumot (1asd részletesebben a III. fejezetben).
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forumok kiépitését.'”” Jollehet a Tt. nem szabalyozta a kozmeghallgatast, ebbdl
kovetkezden a tanacstorvény kommentarja sem vizsgalta, ennek ellenére a varosok
kozvetlen kapcsolatainak kiépitését célzo tarsadalmi elvaras a demokratikus részvételi
alakzatok korébe tartozo kozmeghallgatas eléfutaranak tekintheto.

A varosi kdzmeghallgatds mellett az alabbi tarsjogintézmények miikodnek: a
bizottsagi struktira; a bizottsagi nem képviseldi tagsag; a telepiilésrészi onkormanyzati
testiilet; a valasztokeriileti tanacskozasok; a rétegtalalkozok; a polgarmesteri és a
képvisel6i fogadoorak; a rendkiviili fogadonapok, valamint a tanacsnoki fogadoorak.'™ E
formak egy része a kozségekben is mitkddik, a varosokban azonban szinte kivétel nélkiil.

Valamennyi forma egyilittes tulajdonsaga az, hogy sajatos hataskorokkel és személyi
hatallyal rendelkeznek, problémaspecifikusabb megoldasra kinalnak Ilehetdséget,
célorientalt témak koré szervezddik a megtartdsuk. Tovabbi elonyos tulajdonsaguk, hogy
koziiliik egyesek — példaul a fogadoodrak — egyéni joggyakorlasra nytjtanak lehetdséget,
illetéleg Onkormanyzati dontést eredményez(het)nek; ez utobbi korbe sorolhatdo a
bizottsagi vagy a telepiilésrészi dnkormanyzati testiilet miikodése. Mint a kdzségekben,
ugy a varosokban is korrelacio l1étesiil a kozmeghallgatas és az emlitett forumok kozott. A
targyév soran felmeriilt problémak megoldasaban, a kozligyek intézésében a
valasztopolgarok, allampolgarok nemcsak a kozmeghallgatast, hanem az egyéb
lehetoségeket is igénybe vehetik, a gyakoribb megtartasukbol adéddéan még inkabb
ezekkel a lehetdségekkel élhetnek. A kozmeghallgatds mindezek mellett tovabbra is
évente pusztan egyszer tartandd meg, altalanos jellegli, szabdlyozasi anyagaban pedig
konstans jogintézmény.'?”

crcr

népszavazassal 0Osszefliggésben. A hatalyos szabalyozas jellemzdje, hogy a helyi
demokracia igen visszafogott, elaprozott eszkozeit bocsatja a telepiilési tarsadalmak
rendelkezésére. A kozmeghallgatds mellett mikddd helyi népszavazas lényeges
tulajdonsaga, hogy hataskorgyakorlasaval kozvetlen dnkormanyzati dontés hozhato (a
helyi népszavazis a jelenleg hatilyos szabalyozas szerint kotelezd,''? fakultativ''! és
tiltott''? targykorokre tagolodik). Emellett megfigyelhetd, hogy a helyi hatalomgyakorlas
eszkoztara — a rendeleti szabalyozas révén — egyre boviil a telepiiléseken, de joghatasaival
nem képes elmozdulni a valodi valasztopolgari-allampolgari részvétel felé,'” mert az
onkormanyzati forumok és az e korbe tart6zd kozmeghallgatas nem valthat ki a helyi

I , ’ ’ o e o 114
népszavazas eredményével megegyez6 dontést.

197" A varosokban is kialakult, létezik a kozvetlen lakossagi kapcsolatok tobb jelentds formaja, mint a
varosrészenként szervezett tanacskozas és a kiilonb6z6 forumok. Fonyo Gyula (szerk.) (2003) i.m.: 405.

198 A tarsjogintézmények sajatos funkcioit lasd részletesebben a II. fejezetben.

19 Ezt bizonyitjdk a kozmeghallgatas targyaban megalkotott szabalyok, amelyek sok éven keresztiil
valtozatlan formaban jutnak érvényre. E dogmatikai jelenség kovetkezménye az is, hogy gyakran jogsértést
eredményez, mert a rendeleti eldirasok nem illeszkednek mas jogszabalyhoz. Hatalyon kiviil helyezésiikre
azon okbol nem keriilt még sort, hogy a médositott jogszabalyok hatalyba 1épése elkeriilte a helyi jogalkoto
figyelmét, a jogsérté dnkormanyzati rendelet pedig a torvényességi ellendrzést végzo szerv figyelmét.

0 Régi Otv. 46. (1) bekezdés a)-f) pontja.

T Régi Otv. 46. § (3) bekezdése a)-b) pontja.

2 Régi Otv. 46. § (4) bekezdés a)-c) pontja.

113 A valodi allampolgari részvételrdl, avagy a kozvetlen demokracia lehetéségeirél (amely 1ényegi vonasa
az Onkormanyzati moédon vald hatalomgyakorlasnak-kozszolgalatnak) beszélni sem érdemes.” Csefko
Ferenc, 4 helyi hatalom trénfosztdsa. On-Kor-Kép (2001) No. 10-11. 11-13.

14 A helyi népszavazas és a kozmeghallgatas europai formainak vizsgalatakor fel kell hivni a figyelmet
arra a tényre, miszerint a helyi népszavazas targykorei nem befolyasoljak a kozmeghallgatas 1étrehozatalat.
Azokban az allamokban ugyanis, ahol a helyi népszavazas hataskorgyakorlasaval olyan kérdésekben is
dontés hozhato, ami a magyar jogban példaul tilalmazott, a kdzmeghallgatas is a kdzjogi szabalyozas részét
képezi.
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e) Végiil, de nem utolséd sorban a kozmeghallgatas fejlodését tarsadalmi tényezdk is
befolyasoljak. Az empirikus kutatasok azt igazoljak, hogy e tényezdk tobbnyire negativ
iranyt hatast valtanak ki. A negativ hatasokat eredményez6 tényezok kozott a
szakirodalom a kovetkezoket jeloli meg:

- aspecialis participacios formak kinalta érdekérvényesitési lehetdségek szerepe;

- atelepiilési képviseloknek a valasztasok utani 6nallo politikai-hatalmi térekvései;

- a valasztopolgaroknak a helyi onkormanyzatuk miikodésével kapcsolatos altalanos
elégedetlensége;

- akozmeghallgatas gyenge joghatasai €s a valasztopolgarok altali ismeretének hianya;

- a kozosségi ligyekre gyakorolhatd befolyasolas lehetetlensége és az ebbdl fakado
tehetetlenség kollektiv telepiilési érziilete;

- a valasztopolgarok kozszereplésének pusztan a képviseld-testiilet megvalasztasaban
torténd realizalodasa.

A koziigyekre iranyuld passzivitast, apatiat eredményez6 okok kozott specidlis tényezok

is megemlithetok, melyek a kovetkezok:

- alakossagtol elidegeniilt, bonyolult képviseld-testiileti ciklusprogram;

- agyenge pénziigyi-kdltségvetési alap és a megoldhatatlan koziigyek;

- a telepiilésvezetési-telepiilésiranyitasi feladatoknak és a tényleges esélyeknek egy
meghatarozott réteg — a helyi tarsadalmi elit — kezében torténd dsszpontosulasa, masok
ebbdl vald kizarasa;

- az Onkormanyzat és a lakopolgarok kozott fennallo hierarchikus viszonyrendszer
érzete;

- apartnerségi viszony hianyérzete, a széthuzo, centripetalis er6k megjelenése;

- a telepiilés lakopolgarainak a koziigyektdl alapveten eltérd, mas iranyt érdeklodési
kore és az ezek iranti szenzitivitds elmaradasa (példaul a csaladi élet, a munkahelyi
koriilmények, a megélhetés, a mindennapi boldogulds, de még a szorakozasi,
kikapcsolodasi lehetségek is).

Lathato, hogy a negativ tényezok szinte vég nélkiil sorolhatok. Az okok nagyrészt

szubjektiv természetiick, de a szubjektiv megitélések kollektiv tarsadalmi attitiddé

valtoznak annak kovetkeztében, hogy egyiittesen jelennek meg a valasztopolgaroknak a

helyi 6nkormanyzatuk miikodéséhez viszonyul6 hozzaallasaban.

A helyi kozhatalom intézményesitett gyakorlasa, a koziigyekben valo aktiv részvétel —
Béhm Antal kutatasai szerint''"® — tobbnyire az emberek ,,fontossagi listajan” a legutolso
helyet foglalja el. Bohm Antal kutatdsai mellett Csefko Ferenc arra mutat rd, hogy a
kozségekben a falugyiilések, a telepiilési forumok mar az 1980-as évek els6 felében is a
kozosségi ,jajkialtasok™ szinhelyéiil szolgéaltak, amelyeken a falutarsadalmak az dket ért
nagyfoku igazsagtalansagoknak adtak hangot.''® Ezért is keriilt be a szakirodalomba
cinikus elnevezéssel az un. siratofal forum kifejezése.

Ismételten lathatod, hogy a valasztopolgari passzivitds nem a demokratikus periddus
nterméke.” A szocialista allamberendezkedés id6szakahoz képest a demokraciaban az a
kiilonbség, hogy mar nemcsak a falugyiilésen, hanem a kdzmeghallgatason is sor keriilhet
az egyéni vagy a kollektiv panaszkodasokra, elégedetlenségekre: ugy tiinik, hogy a helyi
kozhatalom-gyakorlas folyamatosan az 6nkormanyzas problematikus szegmenseire mutat
ra. E korbdl teljesen hidnyzik a pozitiv javaslattételi szandék, az épitd jellegli kritika
megfogalmazasa, a jol célzott kozérdeki kérdések feltételének az igénye. Ezt a
demokracia is megerdsitette, mert a problémafelvetés kozosségi formajat tovabbra is az
egyik helyi 6nkormanyzati forum, a kozmeghallgatas biztositja. Pusztan az a tény, hogy a

"5 Lasd Béhm (1987) i.m. 35.
16 Csefko, Falutarsadalom és hatalom 211. o.
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kozmeghallgatds demokratikus jogintézmény, még nem valtja ki az intézmény
mindségibb mikodését.'!”

A Kulcsar-Szurkos-Timar szerzbtriasz ugy véli, hogy ,,az allampolgarok akkor érzik
magukénak a tarsadalmat, ha gy érezhetik, koziik van hozza. Ertik az eseményeket,
véleményt formalhatnak azokrdl, véleményiik kinyilvanitasanak lehetdségével szentesitve
van a torténésekhez vald koziik, s lehetdségiik van arra, hogy a szamukra atlathato és
mindennapi ¢életiik hangstilyosan fontos szintjein megkiséreljék az események
alakulasanak befolyasolasat, hozzajaruljanak a dontések formalasahoz.”''® A
valasztopolgarok passzitivitasat azonban ma is éppen e gondolatokban megfogalmazodott
elvarasok hianya eredményezi. Pdlné Kovdcs llona — korabbi kutatasai eredményein
alapuld — véleménye szerint'"” a telepiilési forumok altalaban minddssze az emberek
hangulatanak a mérésére alkalmasak. A kozosségi problémak megoldasa sem arra
vezethetd vissza, hogy ezeket a képviselo-testiiletek altal elrendelt forumokon vitattak
meg, mivel a forumok participacidos mutatoi olyan alacsonyak, hogy azokat nem lehet
relevans részvételi formaként kezelni.

Az empirikus kutatasok valoban kizarolag negativ tényezoket tartak fel a vizsgalatok
soran, a fenti gondolatokkal Osszefiiggésben mégis megfogalmazhatdo a kérdés, hogy
vajon pusztan az emberek hangulata mérésének a funkcidjaval elvész-e az dnkormanyzati
forumok szerepe, jelentdsége? Az atfogod telepiiléshangulat mérésének a funkcidja vajon
nem elegendd feladata ezeknek a forumoknak? Az alacsony participacidos mutatok
jelentésértékli informéciokat hordozhatnak a telepiilésmiikodésnek a lakossag altal
értekelt modjarol. Masrészrdl az alacsony participacidos mutatokbol nem vonhatéd le
egyenesen az a konzekvencia, miszerint a sikeresebb, miikodoképesebb helyi hatalom
megteremtddését a magasabb participaciés mutatok eredményezik, mert korabban mar
emlitésre keriiltek azok a kutatasok, amelyek az alacsonyabb részvételi szamhoz éppen a
sikeresebb telepiilésmiikodést kapesoltak hozza.

A kozvetlen helyi demokracia csokkend részvételi mutatészama azonban Europa-
szerte ¢észlelt jelenség, amelyet az érintett orszdgok kiilonféle mechanizmusok
bevezetésével probalnak kivédeni.'”® Magyarorszagon is mar szamos esetben

"7 Mindezek mellett fontos hangstlyozni: az inaktivitds okai nemcsak a negativ kozosségi érziiletekre
vezethetdk vissza. A privat szféra, a pozitiv csaladi szféra, a szakmai és a szocialis lehetéségek kedvezd
alakulasa a mindennapi elégedettség érzésével parosul; az altalanos elégedettség érzése pedig olyan
lakossagi viselkedést produkalhat, amibdl eredéen pozitiv megitélés ala tartozhat a helyi dnkormanyzat
mikddése is. A kozosségi ligyek mellett el6fordulhat az is, hogy az emberek olyan iigyekben,
problémakban érdekeltek, amelyek nem helyi Onkormanyzati vonatkozastiak. A kozel 3200 helyi
onkormanyzatunk napi gyakorlatdban az is el6fordulhat, hogy a lakopolgarok megfelelonek tartjak a helyi
onkormanyzatuk munkajat, s nem éreznek igényt a koziigyekben vald egyéni vagy kollektiv részvételre.

"8 Kulesar Laszlo — Szurkos Méria — Timdr Janos, A helyi kozélet dllampolgdri esélyei és a valasztdsi
rendszer reformja. In: Lehet-e kozélet a lakohelyen? (szerk. B6hm Antal), Kossuth Konyvkiado, 1988. 161.
0.
"9 Painé Kovdcs Tlona (1990), i.m. 151. 0. és 152. o.

120 Németorszagban példaul egy idépontban tarthatok meg a parlamenti vélasztasok és a népszavazasok,
éppen azon okbol kifolyolag, hogy igy a valasztopolgarok egyetlen alkalommal donthessenek tobb
kérdésben. A német jogalkotok ett6l a megoldastol azt varjak, hogy igy talan nagyobb lesz a részvétel a
szavazasban (Magyarorszagon ez a lehetdség jogilag tiltott). A témakorrdl 1asd részletesebben: Herbert
Kiipper, A kézvetlen demokrdacia Magyarorszagon és Németorszagban I, Jura (2009) No. 1. 71-85. o.,
valamint: Herbert Kiipper, A kézvetlen demokrdacia Magyarorszagon és Németorszagban II., Jura (2009).
No. 2. 104-119. o. Litvanidban az allampolgari konzulticiok kotelezé érdekegyeztetési- ¢és
véleménynyilvanitasi forumként funkcionalnak a teriiletszervezési iigyekben. V6.: Aruna Beksta — Algirdas
Petkevicius, Local Government in Lithuania. In: Decentralization: Experiments and Reforms (edited by
Tamas M. Horvath). Open Society Institut, Budapest, 2000. 179. Tovabbi bibliografia: Iliner, Michal,
Territorial Decentralization: An Obstacle to Democratic Reform in Central and Eastern Europe? In:
Jonathan D. Kimball (editor): The Transfer of Power. Local Government and Public Service Reform
Initiative, Budapest, Hungary, 1999. 7-42.
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megfogalmazodott az a kérdés, hogy kell-e erdsiteni a részvételi szandékot az
onkormanyzati forumokon, €s amennyiben igen, Ugy milyen moddszerekkel. Erre a
kérdésre tudomanyos szinten egzakt valasz nem vagy csak nehezen adhatd, mert a
kozmeghallgatds a valasztopolgarok demokratikus lehet6sége, igy nekik kell tudniuk,
milyen célrendszert hataroznak meg a kozmeghallgatds szamara, élnek-e a forumok
nyujtotta lehet6ségekkel. Amennyiben a véalasztopolgarok nem kivanjak jogaikat
gyakorolni, tigy mesterséges ,.erohatassal” e folyamatokat befolydsolni nem volna
célszerli, még abban az esetben sem, ha ennek kovetkeztében olyan részvételi mutatok
sziilletnének, amelyek a kozvetlen helyi demokracia megvalosuldsadban évek ota
ajanlatosak, de mégis elérhetetlenek. Szamos kiilfoldi modellben azért nyilik mod a
részvétel Osztonzésére, mert alapvetéen masfajta szabalyozas vonatkozik a
jogintézményekre €s az azokat 6vezd kozjogi kdrnyezetre. A magyar modell — az igen
visszafogott intézményrendszerével — abban az esetben mutathatna fel magasabb
részvételi aranyokat, ha a torvényhozo alapjaiban érinté modositasokat végezne
tekintetikben:  példaul  kotelez6  konzultdciés  eljarast vezetne be és a
véleménynyilvanitasra alkalmas hataskorrel ruhazna fel a kozmeghallgatast, kiilondsen a
helyi népszavazast megel6z6 munkafolyamat részeként. Nem vitatom, hogy e célok
elérhetdk a magyar kozjogban is, de reformértékii megoldast kizardlag az olyan
intézkedésekben latok, amelyek az eddigi rendszert alapjaiban érintik, nem biztositanak
tulsagosan nagy id6tavot az atallasra, és a modositds a valasztopolgarok szamara
kozvetleniil is érezhet6vé valik.

5. A kozmeghallgatas intézménytorténetének nemzetkozi jellemzoi
5. 1. Altalanos fejlédési trendek

A telepiilési gylilések, tanacskozasok kozvetlen dontést eredményezd vagy befolydsolo
formdi az amerikai kontinens angol koloniainak 06nallosodd torekvései iddszakaban
alakultak ki. Az intézmény bolcsdje a New England-i kolonia, ahol town meeting (varosi
gylilés) elnevezéssel tartottak a korabeli lakosok kozosségi gytiléseket.'”' E gyiilések
jogalkotoi hatdskorrel rendelkeztek, dnkormanyzati jellegiik pedig abbol eredt, hogy
kezdetben e jogintézmény biztositotta a valasztopolgarok szdmara az Oket kozvetleniil
érinté helyi koziigyekben vald dontéshozatal — jogalkotassal adekvat — lehetdségét. A
town meeting tehdt a valasztopolgarok dltali kozvetlen dontéshozas kozosségi eszkoze
volt. A késébbiekben a lokalis tarsadalmi fejlodés — a kozosségi ligyek sokrétiivé valasa,
a dontéshozatal gyakoribb sziikségessége, a kolonia polgarai szamanak novekedése, az
érdekérvényesités bonyolultta valasa — sziikségszerii kovetkezményeként kertilt hattérbe a
town meeting, €s vette at helyét és szerepét a kozvetett hatalomgyakorlés alapvetd szerve,
a képviseleti szerv.

A lakopolgarok altali kozosségi dontéshozas kezdetleges forumai Eurdpéaban is
kialakultak. A svajci kantonokban kozvetlen jelleggel miikodott a Landsgemeinde,'”’
valamint az Ortsgemeinde, az a sziikkebb kozOsségi intézmény, amelyen keresztiil a

2! Thomas E. Cronin (1989), i.m.: 41. Tovabbi bibliografia: Birch, Anthony Harlod, The concepts and
theories of modern democracy, London, New York: Routledge, 1993; Alan, Norton, International
handbook of local and regional government: A comparative analysis of advanced democracies.
Cheltenham; Lyme: Elgar, 1993; Barber, Benjamin R., Strong democracy: Participatory politics for a New
Age. University of California Press, Berkeley, 1984; Humes, Samuel, Local governance and national
power: A worldwide comparison of tradition and change in local government. Harvester Wheatsheaf, New
York, 1991.

22 Lasd Herbert Kiipper, A demokrdcia kozvetlen gyakorlisa sordn hozott dontések mindségének
ellendrzése és megdrzése. Pro Publico Bono (2012) No. 1. 26-27.
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valasztopolgarok dontéseket hozhattak. A kozosségi gyililések jelentdsége a kozvetlen
dontéshozatali funkcidkban nyilvanult meg. Valdjaban az eredeti kozosségi dontések
mindig is a néptdl eredve, kdzvetlen formaban sziilettek meg. Természetesen a kozvetlen
dontéshozatal kezdetleges, primitivebb formai nem hasonlitottak a jelenlegi
onkormanyzati tanacskozasokhoz, de kialakulasukban jelentds szerepiik volt.

Az intézmények fejlédési tja a modern telepiilési gylilésekig, tanacskozasokig
sajatosan alakult. A kozvetlen dontéshozd gylilések felvaltasara intézményesiilt a
kozvetett demokracia alapvetd szerve, a képviseleti testiilet, ugyanakkor a korabeli
gyllések a kozvetett demokraciat megvalositd szerv mellett tovabbra is funkcionaltak, de
pusztan csak kiegészit6 intézményként. E folyamat kdvetkeztében a hataskoreik az adott
koriilményekhez igazodtak. Ez rendszerint egyre sziikiilé6 mértéket jelentett: a kozvetlen
népi dontéshozatal foszabaly szerinti altalanos lehetdsége megsziint, a participacios
mutatok alacsonyabba, az intézmények hataskorgyakorlasaval elért helyi eredmények
viszonylag gyengékké valtak.

A koOzosség meghallgatasa, a ,, public hearing,” illetdleg a ,, hearings” — mint a
kozvetlen meghallgatasok gytijtéfogalma, szakkifejezése — el6szor az Amerikai Egyesiilt
Allamok tagallamaiban jelent meg. Kezdetben a hearing nem kifejezetten onkormanyzati
jogintézmény volt, de a szerepe hasonld célok koré szervezodott, mint napjainkban a
kozmeghallgatas. A ,hearing” kifejezés eredendden utal arra, hogy az intézmény
mikodése kétoldalu kapcsolatot feltételez: egyfeldl a meghallgatast kérdk csoportjat,
masfel6l a meghallgato személyét, a testiiletet.

A helyi Onkormdnyzati jogrendben az intézményi miikodés az allampolgari,
valasztopolgari kozeg ¢és a képviseleti szerv kozott realizalodik, kérdés-felelet
kommunikécio formaijaiban.123 A modern 6nkormanyzati meghallgatasok jellemzdje, hogy
a fOszabaly szerinti kozvetett hatalomgyakorlast végzd képviseld-testillet miikodése
mellett kiegészitd formaként funkcionalnak, és egyarant magukon viselnek kozvetett és
kozvetlen intézményi jegyeket. Kozvetett vondsuk abbol ered, hogy dontéshozatali
funkcioval nem rendelkeznek, mert ez az eljarasi cselekmény a képviseleti szerv
kompetenciajaba tartozik. A kozvetlenség pedig a kozosségi iligyekre vonatkozo
valasztopolgari — egyes europai allamok jogrendjében allampolgari — javaslatok és
kérdések vonatkozasaban értelmezhetd.

Az intézményi mikddés demokratikus, modern valtozata igazodik a kozvetett
teleptiilési hatalomgyakorlasi modhoz, illetve a kozvetlen intézményként miikodo helyi
népszavazas altal biztositott lehetdségekhez. Ezek a Ilehetdségek meglehetésen
differencidltak az eurdpai allamok helyi 6nkormanyzati jogrendjében. Az dnkormanyzati
képviseleti demokracia alapintézményének miikodése a kozmeghallgatasok altalanos
hataskoreit determindlja; annak participaciés mutatdira és sajatos, egyedi hataskoreire
viszont a kozvetlen helyi Onkormanyzas alapformija — allamonként eltéré -
hataskorgyakorlasaval elérheté dnkormanyzati eredmények hatnak.

A meghallgatasok miikodése kapcsan indokolt megvizsgalni a jogintézmény
szabalyozasi modjat is: ez vagy jogalkotasi uton keletkezett jogforrasban torténik, vagy a

crer

’

értékelheté megoldasa a kodifikaltsag: a kozmeghallgatas mindig is a tételes jog részét
képezte. Nemcsak a kozponti, hanem a telepiilési szinten bevezetett, dontéshozoi

12 Az intézmények belsé mitkodésérsl lasd: Gyford, John, Citizens, consumers and councils: Local
government and the public. Basingstoke; London: Macmillan, 1991. Az éallamigazgatasi vetiiletér6l lasd:
Horvat M. Tamas, The Decentralization of Human Services: An Example of the Transformation of Public
Administration in central and Eastern Europe. In: Jonathan D. Kimball (editor): The Transfer of Power.
Local Government and Public Service Reform Initiative, Budapest, Hungary, 1999. 43-57.
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hataskérrel nem rendelkezd intézmények esetében is ez allapithaté meg.'** A magyar
jogban nemcsak a demokratikus idészakra, de a szocialista periddusra is a jogalkotas volt
a jellemzd, elegendd volt azonban, ha az adott telepiilés tanacsa rendeletben szabalyozta a
miukodtetett forumainak alapkérdéseit.

A koézmeghallgatas nemzetkozi fejlodésének vizsgalatakor kérdésként meriil fel, hogy
a magyar intézménytorténet Osszefonddik-e a nemzetkdzi fejlodési trendekkel, és
amennyiben igen, gy azok gyakoroltak-e hatast a magyar kozmeghallgatasra? A Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak értékelveibdl kdvetkezden egységesiild elvarasok
jelennek meg az ezt ratifikald europai allamok helyi onkormanyzati jogaban. A
kotelezoen elismerendd cikkek kore uniformizalja a ratifikdlo allamok onkormanyzati
jogat. Ennek ellenére jelentés mértékii kiilonbségek is léteznek az allamok
onkormanyzati-hatalmi eszkdzeinek szabalyozasaban. A kiilonbséget altalaban nem a
teljesen ujszerli és sajatosnak tekinthetd modellek regulacigja idézi eld, mivel a kelet-
kozép-eurdpai régid szabalyozasai nagyrészt hasonlitanak egymasra, tehat nem jellemzo
a régido tobbi allaméanak szabalyozdsatol valdé nagyfoku eltérés. A kiilonbozéségek
altalaban egy-egy jogintézmény specidlis hataskorében ragadhatok meg, amelyeknek a
magyar jog szamara torténd adaptdlasa Ujszeri megoldast jelentene a jelenlegi
megoldashoz képest.

A kilfoldi modellek vizsgdlata soran els6sorban a kelet-kdzép-europai
onkormanyzatok vizsgalatara keriil sor, mert Ggy latszik, hogy e régio6 ,rendszervaltd”
allamaiban is léteznek boségesen olyan kiilonbségek a kozjogi szabalyozasokban,
amelyek vizsgalata a magyar jog szdmara nemcsak nem mell6zhetd, de fontoléra vételiik
kifejezetten elényOs lehet. Miutdn a participacios forumok nagyrészt hasonlitanak
egymasra — lényegi kiilonbség csupan egy-egy hataskorben, intézményi vondsban
fedezhetd fel — ezért ugy latom, hogy ezek adaptacidja jol illeszkedne a magyar
jogintézményekhez.

5. 2. Kelet-Ko6zép-Eurodpa allamai

megvalosulasa érdekében — egymashoz hasonlé modelleket dolgoztak ki, annak ellenére,
hogy az dnkormanyzati kozmeghallgatas nem minden allamban taldlhaté meg. Mint a
magyar, ugy a kiilfoldi allamok jogaban is funkcionalnak olyan részvételi forumok,
amelyek a kozmeghallgatassal tobb ponton is érintkeznek, és azzal hasonldsagot
mutatnak. A nemzetkozi kitekintés soran ezért elengedhetetlen, hogy a lokalis
participacio forumainak mitkodtetésében az egymasra hatast gyakorl6 tarsjogintézmények
is bekertiljenek a vizsgalati korbe, csakligy, mint a magyar modellnél.

A magyar joghoz hasonldan a kelet-kozép-eurdpai allamok joganyaga is altalaban
harom — alkotmdanyi, torvényi és dnkormanyzati rendeleti — szintli szabalyozast tartalmaz.
Megfigyelheté azonban, hogy egyes allamok alkotmanyi szabalyozéasa részletesebb a
tobbihez képest, és léteznek olyan allamok is, amelyek alkotmdnyi szinten nem
rendelkeznek a helyi Onkormdnyzatokrol. A rendszervaltozast megel6z6 ,,népi”
alkotmanyok szintén vegyes képet mutatnak. A vizsgalt kelet-kozép-eurdpai orszagok
koziil példaul Lettorszag ¢és Szlovénia az alkotmanyaban nem rdgziti a helyi
onkormanyzatokat. Azok az orszagok, amelyek alkotmanyaban a helyi 6nkormanyzatok
szabalyozast nyernek, szintén valtozatos megoldasokkal rendelkeznek.

124 Ezzel szemben példaul a svéjci jog eltérd megoldast valasztott, mert a jogtorténet feljegyzi, hogy mar a
szokasjog alapjan is miikodtek részvételi formak. A svdjci Landsgemeinde tipikusan az a jogintézmény,
amelynek szabalyozasat a szokasjog végezte el. VO. Szentpéteri Istvan, A kézvetlen demokracia fejlodési
irdnyai. Akadémiai Kiado, Budapest, 1965. 259.
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A kozvetlen helyi demokracia alapvetd jogintézménye a helyi népszavazas
(plebiscite, referedum, referenda), esetenként azonban olyan alkotmanyi szabalyokkal is
talalkozhatunk, amelyek a kozvetlen demokracia jogintézményei kozott nemcsak a helyi
népszavazast, hanem a kiilonféle allampolgari tanacskozasokat (public hearnig, voters’
meeting) is nevesitik. Ide tartozik példaul Szlovékia alkotmanyos szabalyozasa, amely
kimondja, hogy az Onkorményzatisag a kozség lakosainak gytllésein, helyi
népszavazason, teriileti népszavazason, valamint a telepiilési €s teriileti dnkormanyzat
szervein keresztiil valosul meg.'*

A polgarmester megbizatasi idejének letelte elotti visszahivasanak lehetdsége —
véleményem szerint — garancialis jelent0ségli szabaly. Az alkotmanyi el6irds azt is
rendezi, hogy a visszahivas okait és modjat torvény hatarozza meg.'*® Litvania
szabalyozasaban az alkotmanyi szinten csak a kozvetett hatalomgyakorlasi mod jelenik
meg, a kozvetlen viszont nem. Az alkotmanyi rendelkezések értelmében az allam
teriiletén 1évo, a torvény altal meghatarozott kozigazgatasi egységeknek onkormanyzati
joguk van. Ezt a jogot a helyi tanacsokon keresztiil lehet gyakorolni.127 Erzékelhetd tehat
a kozjogi szabalyozasokban megnyilvanuld valtozatossdg, mindannak ellenére, hogy a
konkrét jogintézmények miikodése Osszességében hasonldosagot mutat egymassal.

Azok az éllamok, amelyek alkotmanyukban nem rendelkeznek a helyi
onkormanyzatokrodl, torvényi szinten irjak eld az ezekre vonatkozo alapvetd kérdések
szabalyozasat. A tételes jog szerepe a kelet-kdzép-eurdpai orszagokban is meghatarozo.
Nemcsak a helyi Onkormanyzatok Osszességére, de az egyes jogintézmények
szabalyozasiban is az alkotott jog a jellemz8.'™ A demokratikus jogallamisag
elengedhetetlen feltétele, hogy az allampolgarokat is érint6 tarsadalmi viszonyok ne a
szokasjogban nyerjenek megfogalmazast.

A kézmeghallgatas intézményének vizsgalatat a kelet-kzép-eurdpai régio allamai
koziil Szlovdkia, Esztorszdag, Lengyelorszdg, Litvania, Lettorszag, Csehorszdg és
Szlovénia esetében indokolt elvégezni. A felsorolt allamok koziil Szlovakia, Esztorszag,
Lengyelorszag, Litvania és Lettorszag ismeri a kdzmeghallgatas intézményét. A 1égio
vizsgalt orszagai koziil tehat Csehorszdg ¢és Szlovénia nem alkalmazza a
kozmeghallgatast, de az ehhez hasonld hataskorii részvételi formakat azonban igen. A
kozmeghallgatasra altalaban az a jellemzo, hogy nem teremt kizarolagos lehetoséget a
vélemények ¢€s javaslatok megtételére, kifejezésére, mert a megvizsgalt allamokban a
helyi hatalom gyakorlasara tovabbi formak is rendelkezésre allnak.

A lengyel jog a magyar joggal gyakorlatilag teljesen megegyez6 modon szabalyozza a
kozmeghallgatast: eszerint ezt a forumot a képviselo-testiilet tartja, amelyen az
allampolgarok kozérdekii kérdést és javaslatot tehetnek.'” A lengyel kozmeghallgatés
kapcsan hangstlyozando a helyi népszavazéas jogintézményének szerepe is, mivel igen
erdteljes hataskorokkel rendelkezik, legalabbis a magyar joghoz képest. Ennek

123 Szlovak Koztarsasag Alkotmanya, 67. Cikk (1) bekezdés elsé fordulata.

126 Szlovak Koztarsasag Alkotmanya, 69. Cikk. (3) bekezdése.

127 Litvan Koztarsasag Alkotmanya, 119. Cikk. (1) bekezdése.

128 Tlyen teriilet példdul a mar emlitett visszahivés, feloszlas kimondédsa jogénak térvényben torténd
rendezése Szlovakia esetében, de meg lehet emliteni a torvényességi ellenérzés (feliigyelet) funkcioit, a
helyi népszavazasokat, a teriiletszervezési eljarasokat is stb.

' Andrzej Kowalczyk, Local Government in Poland. In: Decentralization: Experiments and Reforms
(edited by Tamas M. Horvath). Open Society Institut, Budapest, 2000. 231. Dolnicki, Bogdan, Territoriale
Selbsverwaltung in polnischen Vervassungen. In: Silesian Journal of Legal Studies (editorial committee:
Magdalena Habdas et al.). Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Katowice, 2009. 21-33. A témakérrél
tovabbi részletek: Regulsky, Jerzy, A practical guide to building local government: the Polish experience.
Local Government and Public Service Reform Initiative, Budapest, 2010.
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hangsulyozasa azért fontos, mert a tarsjogintézmények — csakligy, mint a magyar jogban
— kiilfoldon is meghatarozo hatast gyakorolnak a kozmeghallgatasra. A lengyel megoldas
esetében elsésorban a helyi népszavazas'>® — azonban mas kiilfoldi allamok jogaban
nemcsak a helyi népszavazas, hanem a képviselo-testiileti iilések nyilvanossaga, a helyi
népi kezdeményezések, a jogalkotasra iranyul6 kezdeményezések, a helyi médiumok stb.
is — sajatos konstellacioban allnak a kozmeghallgatéassal.

A helyi népszavazas lengyel modelljének erds, a magyar joghoz képest érdemibb
hataskoreinek az a kovetkezménye, hogy a valasztopolgarok els6sorban nem a
kozmeghallgatast, hanem a helyi népszavazast tekinthetik a hatékonyabb
jogintézménynek. Kozhatalmukat ezen keresztiill eredményesebben fejthetik ki,
valosithatjdk meg. A lengyel kozjog lényegi jellemzbje, hogy a telepiiléspolitika
iranyainak  kijelolésében viszonylag széleskorii lehetdséget biztosit a  helyi
valasztopolgarok részére. A helyi népszavazas egyik sajatos targykore a képviselo-
testiiletek feloszlatasaval kapcsolatos: a telepiilések valasztokozossége az elvarasainak
nem megfelelden funkciondld képviseld-testiiletet — mint egész szervet — visszahivhatja a
négyéves valasztasi ciklus lejarta el6tt is.*' Tovabbi helyi népszavazasi hataskort képez a
helyi adok bevezetésének és mértékének a kérdése is."*? Ezeken a targykorokon kiviil
minden olyan kérdésben helyi népszavazas rendelhetd el, amely a képviseld-testiilet
hataskorébe tartozik; az elobbiek azonban kotelezd népszavazasi eseteket képeznek.

A kozmeghallgatison ¢és a helyi népszavazason kiviil léteznek az
egylittmikodéseknek mas telepiilési formai is. Lengyelorszagban a telepiilési kozdsség
altal leginkabb preferalt meeting-szerii részvételi lehetségek a kiilonféle tandcskozasok,
meghallgatdsok mellett a kozosségi kezdeményezések (civil society proposals).'” E
részvételi alakzatoknak a participacids mutatéi a kiillonb6z6 nagysagu telepiiléseken
altalaban ugyanugy alakulnak. Magyarorszdgon mar jelentsen nagyobb a szoras, mert a
kistelepiiléseken a legalacsonyabb, a kozepes nagysagu telepiiléseken kétszer akkora, mig
az Otvenezer lakosunal nagyobban a legmagasabb a részvételi mutaté. A lengyel
telepiiléseken tehat koherensebb képet mutatnak a részvételi aranyok: a kis- és kdzepes
nagysagu telepiiléseken ugyanolyan mértékii, illetéleg csekély kiilonbségli a
latogatottsag; a szoras e két telepiiléskategoriahoz képest a nagyobb telepiilések esetében
jelentkezik, de a kiilonbség itt sem jelentds. Osszefoglalva megallapithatd, hogy
Lengyelorszagban kétszer akkora mértékli ,kereslet” alakult ki az Onkormanyzati
tanacskozasokban valo részvételre, mint Magyarorszagon.">* Mindez annak ellenére igy

130 Lasd részletesebben: Kiss Monika Dorota, 4 helyi énkormdnyzds alkotmény alapjai Lengyelorszagban,
Magyar Jog (2009) No. 8. 550-562. Kiss Monika Dorota, A kdzjogi dnkormanyzati struktira
Lengyelorszagban, Jura, (2008) No. 1 189-197. Kowalczyk, Andrzej, Local Government in Poland, Local
Governments in Central and Eastern Europe. Chapter 5, Open Society Institut, Budapest, 2000. 220-250.
Swianiewicz, Pawel, Reforming Local Government in Poland: Top-Down and Buttom-Up Proccess,
Conference of IPSA’s RCO5 and the German Political Science Association Workgroup on Local
Government Studies. ,,Reforming Local Government: Closing the Gap Between Democracy and
Efficiency.” Working Paper, Stuttgart, 2002.

B! engyel Koztarsasag Alkotmanya, 170. Cikk.

B2 A magyar jogban mindkét targy tilalmazott [régi Otv. 46. § (4) bekezdés.] Sem a képvisel6-testiilet
(polgarmester) feloszlasanak kimondéasaban, visszahivasaban, sem az adodiigyekkel kapcsolatos
kérdésekben nem lehet helyi népszavazast tartani. A helyi 6nkormanyzashoz valdé jog gyakorlasaval
kapcsolatban felmeriil6 kérdésekrdl lasd: Fogarasi Jozsef, Tizendt éves a helyi onkormanyzati rendszer. In:
A magyar dnkormanyzatok tizendt éve (szerk. Csikor Ottd). Onkormanyzati Oktatdé Koézpont Kht.,
Budapest, 2005. 31.

'3 Daniel Pop, Municipality Size and Citizen’s Effectiveness: Hungary, Poland and Romania. In: Faces of
Local Democracy (edited by Gabor Sods and Violetta Zentai). Open Society Institute, Budapest, 2005. 196-
197.

3% Pop (2005) i.m. 196.
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van, hogy a kozmeghallgatds nem kotelezd, hanem fakultativ jogintézmény, annak
Osszehivasa tehat jogosultsag formajaban jelentkezik.

Szlovakia szabalyozdsa a lengyel és a magyar modellel mutat rokonsagot: a
kozmeghallgatason barki gyakorolhatja a részvételi jogosultsagot, bekapcsolodhat a
kozosségi  konzultacioba, tobbiranyn kommunikédcioba.'” Kiilsn megemlitends: a
szakirodalom ramutat arra, hogy Szlovakiaban a helyi dnkormanyzati kdzmeghallgatason
elhangzottaknak a képviseleti szervre nézve nincs kotdereje.”*® Ugyanakkor a
kozmeghallgatason elhangzottak — s ez az eljarasi momentum adja a kdzmeghallgatas
lényegét — kialakitasra keriil az elfogadasra vard iiggyel kapcsolatos kozvélemény, a
communis opinio, amely a képvisel6-testiilet utolagos dontésére gyakorol nyomast. Habar
a communis opinio nem kotelezd a képviseleti szervre, annak fontolora vétele ajanlatos.
Ugyanez a megallapitds érvényes a magyar jogintézményre is, hiszen a
kozmeghallgatasnak éppen a dontéshozatal el6tti munkafdzisban tulajdonithatd szerep,
sok esetben a kozmeghallgatast a telepiiléspolitika szempontjabol fontosabbnak itélt
tigyekben torténd dontéshozatal eldtt kell Osszehivni a kdzvélemény megismerése
céljabol. A szlovak szabalyozasban emlitésre érdemes a képviselO-testiileti
tanacskozasokon vald részvétel modja is. Azon kiviil, hogy a szlovak jognak — miként a
tobbi allam joganak — is része a képviseld-testiileti iilések nyilvanossaganak deklaracioja,
a részvételi jog tartalma, terjedelme hozzédjarulhat a helyi kozhatalom kielégitd
miikddéséhez; a képviseld-testiileti iiléseken nemcsak részt lehet venni, de a targyalando
témdban véleményt is lehet nyilvanitani."’ A szlovak jogban a helyi énkormanyzathoz
benyujthatd reklamacid, inditvany, peticiés jog is helyi hatalmi eszkozként keriil
meghatarozasra. A helyi népszavazas ugyancsak hatast gyakorol a kdzmeghallgatésra,
illetdleg mas lakdpolgari tanacskozasra. Helyi népszavazast teriiletszervezési ligyekben,
helyi adok ¢és birsagok bevezetésében vagy megsziintetésében, illetbleg a
valasztopolgarok legaldbb 20%-anak kezdeményezésére kell tartani.”® A helyi
népszavazas jelentdésége abban rejlik, hogy ennek eredménye kotelezd a képviseld-
testiiletre. A kotelezd helyi népszavazasi eseteken kiviil a képviselo-testiiletek tovabbi
helyi népszavazast is elrendelhetnek fontosabb koézérdeki tigyekben, e népszavazasok
eredménye azonban mindossze ajanlo, véleménynyilvanitd lesz. Lathato tehat, hogy a
helyi népszavazas szlovak tipusa — kiilonosen a targykorok vonatkozasaban — tobb ponton
is azonos a lengyel helyi népszavazassal.

Az észt szabalyozds — magyar szemmel nézve — a kdzmeghallgatas szabalyozasakor
meglehetésen Ujszerit modszert valasztott. Ebben az orszagban is létezik ugyan a
kozmeghallgatds, de nem altalanos helyi Onkormanyzati forumként miikodik.
Erdekessége, hogy a f&varos Tallinn keriileteiben intézményesiilt, amibél az a
konzekvencia vonhaté le, hogy a kozmeghallgatis Esztorszagban nem normativ
jogintézmény."*’ Témakore a kozérdekiiségekre iranyul, és sajatos kozjogi szabéalyozas
vonatkozik a tovabbi részvételi lehetdségekre is.

5 Juraj Nemec — Peter Bercik — Peter Kuklis, Local Government in Slovakia. In: Decentralization:
Experiments and Reforms (edited by. Tamas M. Horvath). Open Society Institut, Budapest, 2000. 314.

13 A magyar jogban a képvisel6-testiileteknek a 2004. évi XXIX. torvény, illetéleg az 4j Otv rendelkezéseit
megfeleléen érvényesiteniiik kell.

7 A magyar képvisel6-testiileti iilések esetében erre fészabaly szerint nincs lehetéség. Az e joggyakorlas
részletszabalyai mindenkor a képvisel6-testiiletek szervezeti és miikddési szabalyzataban keriilnek
megfogalmazasra, altaldban a polgarmesteri hataskorbe utalt felszolalasi engedélyezés eseti jogaként.

8 Juraj Nemec — Peter Bercik — Peter Kuklis (2000), i.m. 314.

9 Sulev Maeltsemees, Local Government in Estonia. In: Decentralization: Experiments and Reforms
(edited by Tamas M. Horvath). Open Society Institut, Budapest, 2000. 74.
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A helyi dontéshozatalban vald részvétel joganak szabalyozasa kovetkeztében a
telepiilési valasztopolgarok legalabb 1 és legfeljebb 5%-a kezdeményezheti a képviselo-
testiiletnél a jogalkotasi eljaras lefolytatasat. A jogalkotasi kezdeményezés kiilonosen
instruktiv jogintézmény, allaspontom szerint hazank szamara is megfontoland6 az
atvétele, mar csak azért is, mert a magyar jog pusztan az Onkormanyzati rendelet
meger0sitésére iranyuld helyi népszavazas jogintézményt ismeri, ami azonban kozel sem
azonos az emlitett jogalkotasi kezdeményezéssel. Mig az Onkormanyzati rendelet
megerdsitése céljabol megtartott helyi népszavazas utodlagos, addig a jogalkotasi
kezdeményezés eldzetes, ¢és eredményeképpen a képviselO-testiilet koteles lesz
megalkotni az 6nkormanyzati rendeletet.

A helyi jogalkoté a népi kezdeményezéssel eldterjesztett ligyet 3 honapon beliil
koteles megtargyalni. A népi kezdeményezés intézménye mellett létezik a helyi
népszavazas is, jollehet alkalmazasa nem altalanos: ezek a teriiletfejlesztési ligyekben
keriilnek megtartasra, a vélasztopolgari részvétel mutatéi azonban alacsonyak.'® A
szakirodalombdl nyerhet6 adatok szerint a balti dllamok szabalyozéasara az a jellemzd,
hogy a teriiletfejlesztési iigyekben mindig lefolytatjdk az eldzetes érdekegyeztetd,
véleménynyilvanito eljarasokat.

A lettorszagi kozmeghallgatas azon a ponton azonos az észt modellel, hogy itt
szintén nem normativ szabalyozdsu jogintézményrdl van szd, megtartdsara tehat
fakultativ formaban keriil sor.""' A jogirodalomban megtalalhaté informaciok alapjan
megallapithatd, hogy a helyi demokracia jogintézményei nem kimondottan népszertiek a
helyi 6nkormanyzatok gyakorlataban. A balti allamok kozmeghallgatasaira az a jellemz0,
hogy ezek a képviseleti szervek altal esetileg Osszehivott forumként funkcionalnak, és
inkdbb a fovaros esetében alkalmazzak, hataskore pedig tobbnyire a koncepcionalis
jelent6ségli kérdések kozosségi megvitatasara iranyul.'* Mivel a kézmeghallgatasnak
nincs koOzponti szintli szabalyozasa, igy részben a valasztopolgari érdektelenség is
érthetd, mivel feltételezhetd, hogy a kozponti rendelkezések hianyaban nem
egyértelmiiek, elére lathatdbak a jogintézmény hataskorei, az altaluk kivalthato
joghatasok.

A képviseld-testiilet tanacskozasaira és a kozosségi gylilések szabalyozasara a
széles korli nyilvanossag a jellemzd. A szabalyozas a publikum szamara hozzaférési,
megismeresi jogot tesz lehetdéve; ennek targyai a helyi dnkormanyzati dontések, illetve a
nyilvanos képvisel6-testiileti tilések jegyzokonyvei.

A polgarmester és a képviselok hetente legalabb egyszer fogaddorat tartanak,
amelyen kibontakozhat a lakosok és az apparatus kozotti kozvetlen kapcsolat, ami
jellemzoen kérdés, javaslat és valasz formajaban torténik. A lett szabalyozas mas ponton
is hasonldsadgot mutat a magyar szabalyozassal, miszerint a valasztopolgarok €s a helyben
érdekelt szervezetek képvisel6i, vezetéi a bizottsagok mikddésében, illetve mas
munkacsoportokban, grémiumokban is tagsagot szerezhetnek. Tovabbi participacios
lehetséget biztositanak az Un. kerekasztal-targyaldsok, a véleménynyilvénitasra, a
céliranyt ismeretszerzésre €s igényfelmérésre szolgald helyi onkormanyzati kérddivek,
vagyis a kozvélemény-kutatdsok. Ez utobbi sajatos lett szabalyozas, mas allamok jogaban
nem taldlkozni ezzel az elnevezésii jogintézménnyel.

140 11.;
Ibid, 77.

"' Edvins Vanags — Inga Vilka, Local Government in Latvia. In: Decentralization: Experiments and

Reforms (edited by. Tamas M. Horvath). Open Society Institut, Budapest, 2000. 131.

142 r . ” r . y, . IS B v .
Magyarorszagon is megfigyelhetd, hogy esetenként a kdzmeghallgatast koncepcionalis jelentdségii helyi

iigyek megvitatdsara kell megtartani. Ez a szabalyozas az SzMSz-ekben fogalmazodik meg, mivel a

kozmeghallgatas a torvény alapjan altalanos tematikaju generalis forum.
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A litvan szabdlyozasnak a témakdr szempontjabol fontos jellemzodje, hogy — bar
ismeri a kozmeghallgatast — Osszességében ujszerti, szinte meglepd megoldast tartalmaz
az Onkormanyzati participaciora. A litvdn alkotmanyi és torvényi szabalyozas nem
rendelkezik a kozvetlen helyi dontéshozatal alapvetd eszkozeirdl, a helyi és a regionalis
népszavazas jogintézményérél:'* az onkorméanyzatok hataskorébe utalja ezeknek a
dontéshozatali formaknak a szabalyozdsat. Mindazonaltal a kotelezd egyeztetd
konzultaciok, tanacskozasok megtartdsa megfogalmazodik Litvaniaban is, azzal a
kiilonlegességgel, hogy ezek megtartasat bizonyos esetekben agazati jogszabalyok irjak
el6."** Tlyen példaul a teriiletfejlesztési torvény, amely megkoveteli a kotelezé egyeztetd
eljarasok lefolytatasat (Lettorszagban és Esztorszagban is kételezd konzultacios targykor
a teriiletfejlesztés). A kozmeghallgatas szempontjabol ennek azért van jelentdsége, mert a
kozmeghallgatas az a féorum, amelynek keretében a publikum véleményt nyilvanithat a
teriiletfejlesztési tervekrdl, javaslatokrol. Balti sajatossdgnak mondhaté tehat, hogy a
teriiletfejlesztési ligyek az érdekegyeztetd forumok 6 témaja

A teriiletfejlesztési eljarasok egyébként harom szakaszra tagolodnak (dontés a projekt
elokészitésérol; a projekt elokészitése; az elkészitett projekt bemutatasa), amelyek koziil a
kozmeghallgatas az érdekegyeztetési funkcido révén a masodik szakaszban, vagyis a
projekt elokészitésében juthat szerephez.

Az egyéb részvételi formak kozott megemlithetd a képviseld-testiilet iiléseinek
nyilvanossaga, €s — a magyar joghoz képest — sajatosnak tekinthetd szabalyozasa,
miszerint a képviseld-testiilet iilésein részvételi joggal rendelkezik a szamvevd és az
allamigazgatasi alrendszert képviseld teriileti kormanyzo, emellett pedig részt is vehet a
tanacskozasban.'*

A kelet-kdzép-europai allamok korében Csehorszag és Szlovénia nem
rendelkezik kozmeghallgatassal, ez azonban nem jelenti azt, hogy a helyi koziigyek
megvitatdsa elmaradna ezekben az orszagokban. Léteznek ugyanis itt is olyan csatornak,
amelyek altal gyakorolhatok az emlitett kzosségi jogositvanyok.

A szlovén alkotmany és a helyi onkormanyzatokrol szold torvény a kozvetlen
demokracia intézményeként szabalyozza a helyi népszavazast, a helyi népi
kezdeményezést és az allampolgari tanicskozas jogintézményét.'*® Az allampolgari
tanacskozas Osszehivasat a polgarmester, a képviselo-testiilet, a bizottsdg vagy a helyi
valasztopolgarok 5%-a kezdeményezheti.'*” Az allampolgari tanacskozas témaja a helyi
kozosséget érintd ligyek, a jogintézmény legjelentGsebb hataskére, hogy altala
onkormanyzati dontés kezdeményezhetd. A valasztopolgdri tandcskozas mellett
Szlovéniaban is miikddik a helyi népszavazas, amely Magyarorszag szamara is ajanlhat
megfontolandd megoldasokat. Kiemelném, hogy a szlovén jog értelmében a helyi

'3 Aruna Beksta — Algirdas Petkevicius, Local Government in Lithuania. In Decentralization: Experiments
‘?ﬁd Reforms (edited by Tamas M. Horvath). Open Society Institut, Budapest, 2000. 178.

Ibid, 179.
145 1bid, 187. Ez a modell hasonlit a lengyel kozjog altal intézményesitett, a helyi énkormanyzatok felett
érvényesllo torvényességi feliigyeleti jogkérhoz, noha rendeltetése nem ugyanaz, ¢és tobb ponton el is tér
attol. A lengyel modellben az allamigazgatasi elemet képviseld vajdasagi korméanyzo (masképpen
regionalis vajda) részt vehet a képviselo-testiileti iiléseken, valamint jogosultsaggal rendelkezik a
tanacskozasban vald részvételre. A magyar modellben f6szabaly szerinti a résztvevéket nem illeti meg a
tanacskozasi jog az iiléseken.
146 Stanka Setnikar-Cankar — Stane Viaj — Maja Klun, Local Government in Slovenia. In: Decentralization:
Experiments and Reforms (edited by Tamas M. Horvath). Open Society Institut, Budapest, 2000, 393.
47" A magyar jogban egyes SzMSz-ek a kozmeghallgatas eseti, rendkiviili elrendeléséhez megadjak a jogot
a valasztopolgari kozosség szamara a kezdeményezéshez. Ez esetben a valasztopolgarok szazalékos
aranyahoz kotik a kezdeményezés joghatasat.
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népszavazas ligydontd, az eredmény moratdriuma — idébeli hatalya — a képviseld-testiilet
megbizatasi idejének a lejartaig tart.'*® E szabaly atvételét — sajatos szabalyok
megalkotasa mellett — megfontolandonak tartom hazénk szamara is.

Szlovénidhoz hasonldéan a cseh modell sem szabalyozza az Onkormanyzati
kozmeghallgatast kifejezetten ezzel az elnevezéssel, természetesen azonban ebben az
allamban is 1éteznek az dnkormanyzas mas forumai. E formak kozott szerepel a bizottsagi
nem képviseldi tagsag, a képviseld-testiileti iilések nyilvanossaga — az azokon valo
lakossagi részvétel lehetdsége —, valamint a polgarmesteri és képviseldi konzultaciok. A
cseh jog a peticio formajaban elGterjeszthetd egyéni kezdeményezési jogot, illetdleg a
reklamacio lehetéségét is szabalyozza.'*’ A kozvetlen dontéshozatal forméaja a helyi
népszavazas, e megoldasaban hasonlit a magyar szabalyozashoz, mert a jogi szabalyozas
ala vont targykdrei megegyeznek a magyar szabélyozassal.'

5. 5. A kozmeghallgatas europai modelljeinek rendszerezé tablazata és a
recipialhat6 megoldasok

3. sz. tablazat: A kdozmeghallgatas europai modelljei

Kelet-K6zép Eurépa Kozmeghallgatas Helyi Mas participacios forma
allamai népszavazas
Lengyelorszag X X a) esetileg elrendelt
tanacskozasok
b) szabad mandatum
Lettorszag X X a) testiileti tilések
nyilvanossaga;

b) fogadoorak;
c) ,.kerekasztal”-targyalasok;
d) érdekvédelmi tanacskozasok

Esztorszag X X a) jogalkotasi
kezdeményezési jog

Szlovakia X X a) testiileti tilések
nyilvanossaga;

b) peticid;

¢) kezdeményezési és
javaslatadasi jog

Csehorszag X a) bizottsagi tagsag;

b) konzultaciok;

¢) peticids jog;

d) testiileti ilések nyilvanossaga

Szlovénia X a) allampolgari tanacskozasok;
b) kezdeményezési jog
Litvania X a) kotelez6 konzultaciok és

18 Setnikar-Cankar — Viaj — Klun (2000), i.m. 394.

A magyar helyi onkormanyzati jogban szinte folyamatosan a szakmai érdeklédés kozéppontjaban
helyezkedik el a helyi népszavazas eredményének — sem a régi Otv., sem a Ve. 4ltal nem szabalyozott —
id6beli hatalyanak, az Gn. moratériumnak az alapveté kérdései. A szlovén modellel egyetértek, és e
kérdésben adaptalhatd megoldasnak tartom a magyar jog szamara is, részletes szabalyok megalkotasaval.
Lasd részletesebben: Kiss Monika Dorota, A kdzvetlen helyi dnkormanyzashoz valo jog helye az uj
Alkotmdnyban. In: Pazmany Law Working Papers. A tanulmany elérhetdsége: www.plwp.jak.ppke.hu. A
megjelenés idGpontja. 2011. februar 20. (A 2011. februar 4-én megrendezésre keriilt orszagos
alkotmanyjogi konferencia eldadasanak szerkesztett valtozata).

9 Karel Lacina — Zdena Vajdova, Local Government in the Czech Republic. In: Decentralization:
Experiments and Reforms (edited by Tamas M. Horvath). Open Society Institut, Budapest, 2003, 269.

0 Tbid, 266-267.

45




A KOZMEGHALLGATAS HELYI ONKORMANYZATI JOGINTEZMENYE

egyeztetések
b) kétéves valasztasi ciklus

Magyarorszag X X lasd a II. fejezetet.

A koézmeghallgatasnak a vizsgélatba bevont kelet-kozép-eurdpai allamok
szabalyozasaban kimutathato, &m jelentdsnek nem nevezhetd kiillonbozdségei vannak. Az
eltérés a szabalyozas szintjében, a megtartas kotelezo vagy fakultativ modjaban és a
koziigyek korében mutathatdé ki. A vizsgalt allamokban azonban kialakult a
parhuzamosan miik6do, egymashoz hasonld hataskorokkel funkciondld jogintézmények
gyakorlata, igy tehat megallapithatd az is, hogy ha egy orszagban nem mikodik a
kozmeghallgatas kifejezetten ezzel az elnevezéssel, attdol még mas jogintézmény —
példaul az allampolgari gytlés — hataskorgyakorlasaval megvalosithatd a kozosségi
részvétel.

Fircht Pal agy véli, hogy a ,helyi kozhatalom oOnkormanyzati tipusu
megoldasanak magyar modelljét az is jellemzi, hogy a torvény a polgarok részvételi jogat
gazdag eszkoztarral biztositja.”"' Kialakultnak tekinthetd tehat ez a parhuzamossagra
¢épiilé tendencia az eurdpai allamok jelentds részében. A valasztopolgarok nemcsak a
kivételes forméanak tekinthetd helyi népszavazdson, hanem mas alapvetd jogintézmény
altal is részt vehetnek a kozhatalom gyakorlasaban. Ennek a fejlodési irdnynak az az
alapvetd jellemzdje, hogy a meglévé formak csoportjat allando jelleggel boviti, ez altal
pedig a valasztopolgari, allampolgari részvételre a valasztasi ciklusok alatt tobbszor is
lehetdséget kinal.

Ami a jogintézmények kozotti kiillonbozdséget illeti — nemcsak a magyar joghoz
viszonyitva, de a megvizsgalt tobbi allam egymas kozotti viszonylataban is —, a helyi
népszavazas jogintézménye tekintetében fedezhetd fel a legtobb eltérés. A kiilonbség a
normativ szabalyozéas szintjében, a targykorokben, az eredmény kotderejében és az
elrendelésben mutathatd ki. Fiircht Pal az Europa Tanacs Onkormanyzatokért felelds
minisztereinek 1993. szeptember 15-én Héagaban megtartott tanacskozasat értékeld
tanulméanyaban megallapitotta, hogy kevés eurdpai orszagban van kotelez6 ereje a helyi
népszavazasnak.'”> A kelet-kozép-eurdpai allamok koziil kiemeli Csehorszagot és
Szlovékiat, viszont megjegyzendd, hogy Lengyelorszagban, Szlovénidban, illetleg
Magyarorszagon is kotelezd eredményli a helyi népszavazas. Valamennyi orszagban
sajatos konstellacioban all egymassal a helyi népszavazas €s a kozmeghallgatas. Fiircht
Pal ramutatott arra is, hogy a helyi népszavazas eredményesebb miikédése az elozetes
onkormanyzati forumok szamdnak a névelését igényli.153 A helyi népszavazas Europa
szerte altalanosan alacsony részvételi mutatoi felvetik a hatékonyabb miikddést elosegitd
tényezok feltarasanak sziikségességét. Ajanlatos tehat, hogy a helyi 6nkormanyzatok altal
tartott forumokon megbeszélhessék a valasztopolgarok a helyi népszavazasra felteendd
kérdést, a pozitiv €s a negativ eredmény varhato jovobeni hatésait.

A jogirodalomban mar megfogalmazodott egy ,,k6z0s europai haz” felépitésének
a lehetésége,'™ vizsgalatot igényel azonban az, hogy az egyes jogintézmények koziil

U Fiircht Pal, Helyi népszavazas és az alkotmdnyozas. Magyar Kozigazgatas (1995) No. 10. 565. A
jelentésben tovabbi részletek olvashatok a helyi népszavazasi modellek valtozatossagarol.

%2 Tbid, 564.

'3 Ibid. 565.

3% Tréesanyi Laszlo, Elészé (a Kelet-Eurdpa uj alkotmdnyai c. kiadvanyhoz). In: Kelet-Europa 1j
alkotmanyai (szerk. Toth Karoly). Universitas Szegediensis de Attila Jozsef Nominata. 1997. 5-6. A
magyar fejlédés tendencidirdl lasd részletesebben: Tilk Péter, Comments on the Hungarian self-governance
and regional development. In: Cross-border and EU legal isses: Hungary — Croatia (szerk. Drinoczi Timea,
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melyek azok, amelyek mindségi értelemben ujszeri megoldast nyujthatnak a magyar jog
szamara. Habar az Eur6pai Unioban teljesen egységes helyi onkormanyzati rendszerrdl és
joganyagrol nem beszélhetiink, a Helyi és a Regiondlis Onkormanyzatok Eurdpai
Chartaja mégis egyfajta egységességet teremt az eurdpai allamok helyi onkormanyzati
rendszerében.

Mint ismertetésre keriilt, a kiilfoldi jogintézmények korében a helyi népszavazas
rendelkezik a legtobb valtozatossaggal, tehat e jogintézmény tekintetében all
rendelkezésre valtozatosabb adaptalasi lehet6ség. A kdzmeghallgatds azonban igen
uniformizalt jogintézmény, igy tobbnyire nem is rendelkezik olyan sajatos elemekkel,
amelyek atvételét a magyar jogalkotonak fontolora kellene vennie. Allaspontom szerint a
hazai kézmeghallgatas kifejezetten mindséginek tekinthetd, ebbdl ,.engedni” vagy ezt
modositani hiba volna. Néhany kivétel azonban adodik. A kiilfoldi szabalyok koziil a
balti  dllamok kozmeghallgatasi gyakorlataban latok mindségileg értékelhetd
megoldasokat a magyar jog szamara: elképzelhetonek tartom a magyar kozmeghallgatdis
olyan iranyu fejlesztését, amely a torvényben meghatdrozott targykorokben — kiilonosen a
telepiilésrendezés, telepiilesfejlesztes  kérdésében, illetoleg a helyi népszavazasra
bocsatott  kérdéssel kapcsolatos informdciocserében — kotelezéen irnd eld a
kozmeghallgatason torténd valasztopolgari érdekegyeztetést és véleménynyilvanitast. E
megoldas atvételével a jelenlegi tényallds altalanos tartalma megmaradhatna, de a
kozponti  szabalyozasba beépiilnének olyan targykorok is, amelyek telepiilési
megyvitatdsdban a  valasztopolgarok  szdméara  kotelezé6  jelleggel  kellene
véleménynyilvanitasi lehetoséget biztositani. 154

A megvizsgalt orszagok szabalyozasaban hatranyos megoldasanak tartom a
kozmeghallgatas fakultativ jellegét: ez a szabalyozas bizonytalan, elére nem lathato, ki
nem szamithato helyzetet eredményez.

Erdekesség, hogy a régié orszagaiban a kozmeghallgatas mellett miikodd kozségi
jogintézmények korében nem talalkozni kifejezetten a falugytlés (village
meeting/session) elnevezésli forummal; ez aldl csak Magyarorszag képez kivételt, ahol a
kodzponti szabalyozas része ez a forum.

Egy esetleges adaptacio soran szem el6tt tartandok az alabbi gondolatok: ,,minden
orszag csak a sajat feltételei és koriilményei szerint tudja kialakitani a maga
kozigazgatasanak konstrukcidjat, kész modellt nem lehet sem ajanlani, sem atiiltetni. Az
eltérod rendszerek Osszehasonlitasaval és sajat helyzetének tanulmanyozasaval talalja meg
minden egyes orszag a szdmara legmegfelelébb onkormanyzati struktrat.”> Ennek
megfelelden ugy latom, hogy csak a magyar joghoz igazod6 transzformacié utan
lehetséges egy adott jogintézmény meghatarozott elemeit atemelni. Betartand6 az a
kovetelmény, hogy nem ,,egész” jogintézményt, hanem annak pusztin egy-egy elemét
célszerli adaptalni. A koOzmeghallgatds hatékonyabb miikodését elémozditdé hazai
elemeket — a régi Otv. altal szabalyozott két garancidlis elemet — a periodikussdgot és a
kotelezo elrendelést tovabbra is meg kell tartani. Ami a jogintézmény miikodésében,
fejlesztésében mindségi valtozast hozhat, és ez altal megfontolando lehet, az az emlitett
kozligyek torvényben torténd rogzitése €s a helyi népszavazas kozmeghallgatas elé tarasa.

Takdcs Tamara). Faculty of Law University of Pécs; Faculty of Law J. J. Strossmayer University of Osijek.
2011. 595-606.

134 A kbzmeghallgatas véleménynyilvanité hataskorét lasd részletesebben a II. és III. fejezetben, a sajatos
kozmeghallgatasi témakat lasd részletesebben a I1I1. fejezetben.

133 Szabé Lajos, Onkormdnyzatisag Finnorszdgban. Magyar Kozigazgatas (1994) No. 6-7. 388.
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II. FEJEZET
A KOZMEGHALLGATAS INTEZMENYI JELLEMZOI

1. A kozvetett és a kozvetlen hatalomgyakorlas alapkérdései és elhatarolasa

A helyi kozhatalom jogintézményei korében alapvetd csoportképzési lehetdséget
kinal a helyi koziigyekre vonatkozd dontéshozatal modja. Ennek alapjan a
valasztopolgarok vagy a képviseleti szerviikon keresztiil, f0szabaly szerint kozvetetten,
vagy — a fOszabaly érvényesiilése mellett kivételesen — kézvetleniil, a helyi népszavazas
jogintézményén keresztiil gyakoroljadk a helyi Onkormanyzéashoz valé jogaikat. Az
Alaptorvény az aldbbiak szerint fogalmaz: Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése és
a helyi kozhatalom gyakorlésa érdekében helyi dnkormanyzatok miikodnek.! A helyi
onkormanyzat feladat- és hataskorébe tartozo iigyrdl torvényben meghatarozottak szerint
helyi népszavazast lehet tartani.” Sem a korabbi Alkotmany, sem a jelenlegi Alaptorvény
nem rendelkezik explicite a kdzmeghallgatdsrél vagy mas allampolgéri tandcskozas
jogintézményérdl, annak ellenére, hogy erre egyébként van példa a kelet-kozép-europai
allamok jogélban.3

A témakor elsddleges kérdése tehat az, hogy a helyi 6nkormanyzas megvaldsulasanak
folyamataban a kdzmeghallgatas vajon kozvetlen vagy kozvetett hatalomgyakorlast tesz-
e lehetéveé? E kérdés megitélése egyaltalan nem koherens a szakirodalomban, és a
jogszabalyi rendelkezések sem teljesen egyértelmiiek. Egyes munkdk a kozvetlen
hatalomgyakorlasi formakhoz soroljak a koézmeghallgatast is, annak ellenére, hogy e
jogintézmény hataskorgyakorlasaval nem hozhatdo kozvetlen dontés. A kozvetlenség
azonban tobb szempont alapjan is értelmezhetd, amely szerint a hatalomgyakorlas
jogintézményei a dontéshozatal modjan kivill a kontaktus kialakitaisa és a
munkamegosztds alapjan is kozvetlen jellegiieck lehetnek. Az Onkormanyzati munka
azonban nem tagolhaté pusztan dontéshozatali és kontaktuskialakitasi részekre, ezért
tovabbi vizsgalatot igényel annak a kérdése, hogy a kozmeghallgatas kozvetlenségét,
sajatossagat milyen tényezok alapozzak meg. Az oOnkormanyzati munkaban valod
valasztopolgari részvétel, vagyis a munkamegosztas horizontalis dimenzioja adhatja a
participacios forumok kozvetlenségét. Az Onkormanyzati miikodés folyamataban a
kozmeghallgatds a dontés-elokészités, illetve az azzal Osszefliiggd javaslat- és
kérdésfeltétel szempontjabol kaphat szerepet, de véleménynyilvanitasi, konzultativ,
panasztételi, valamint kontrolling hataskorokkel is rendelkezhet.

Ismeretes, hogy a helyi kozhatalom gyakorlasara alkalmas participacios formak tobb
aspektus alapjan is csopor‘[osithat(')k.4 Ezeknek az aspektusoknak az egyik korét a
kozvetett és a kdzvetlen hatalomgyakorlasi mod alkotja. A kozvetettség és a kdzvetlenség
elhatarolasa azonban a szakirodalmaban nem minden esetben kovetkezetes. Teljesen
altalanossa valt, hogy a szakirodalom azonos cimsz6 alatt targyalja azokat a
jogintézményeket, amelyek példaul a dontéshozatal szempontjabol nem mindsiilnek
kozvetlennek. Megfogalmazodik a kérdés, hogy tovabbra is fenntarthato-e a
hatalomgyakorlas kozvetlenségének a tétele a jogintézmények csoportképzésében
kizarolag a dontéshozatal alapjan? A csoportképzés soran megallapithatd, hogy a
kozvetettség és a kozvetlenség nem kizardlagos jogintézményi sajatossag, vagyis az
egyes jogintézmények tobb szempont alapjan is kategorizalhatok, €s az egyik aspektus

! Alaptorvény 31. cikk. (1) bekezdése.

2 Alaptorvény 31. cikk (2) bekezdése.

3 Lasd példaul Szlovakia esetét.

* A participacié formainak funkcid szerinti osztalyozasara Petrétei Jozsef is lehetdségeket kindl. Petrétei
Jozsef, Az alkotmanyos demokracia... (2009) 40. és 42.
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alapjan kozvetlennek mindsiilé jogintézmény mas aspektus alapjan kozvetettnek
mindsiilhet. Rendszertani szempontbol tehat valamennyi, a helyi kozakarat formalasara
alkalmas alakzat rendelkezik kozvetlen és kozvetett jegyekkel is. Ennek oka az, hogy a
helyi onkormanyzati munka vdlasztopolgdarok dltal gyakorolhato vésze nemcsak a
dontéshozatalra vonatkozhat: éppen ellenkezoleg, a valasztopolgarok dltali dontéshozatal
az onkormanyzati miikodésnek pusztan a kivételes formaja lehet.

A joggyakorlasbol ered6 kozvetlen, kétiranyu kontaktus, a képviselo-testiileti
dontéshozatalt megel6z6 javaslattevés — tehat a kozmeghallgatas dontés-el6készitési
szerepkore — azt eredményezi, hogy a jogintézmény nem ,.kényszerithet” bele kizardlag
a kozvetett vagy a kozvetlen strukturaba. A szakirodalom — kivétel nélkiil — a kozvetlen
formakhoz sorolja a kdzmeghallgatast, a nélkiil azonban, hogy bemutatna a jogintézmény
kozvetlenségét megalapozo tulajdonsagokat, sajatossagokat.”

A kozmeghallgatas és a tobbi kozosségi forum — a falugyiilés, a kodzségpolitikai
forum, a varospolitikai tanacskozas, illetéleg az SzMSz-ekben szabalyozott tovabbi
jogintézmények — kozvetettségét és kozvetlenségét ugyanazok a sajatossagok alapozzak
meg. E tedria alapjan a kozvetlenség a valasztopolgarok, allampolgarok és a képviselo-
testiilet kozott kialakuld kétirany kontaktusbol, a részvételi jogok gyakorldsabol és az
onkormanyzati munkamegosztasbol ered. A forumok kozvetettségét pedig a
dontéshozatalt nem eredményezé hataskoreik eredményezik, mert a forumokon
elhangzott kozérdekli ligyekben torténd dontéshozatal utdlagos és a képviseld-testiilet
hataskorébe tartozik.®
hogy a hatalomgyakorlas strukturdjdban létezik-e hierarchikus viszony a jogintézmények
kozott: rendelkezik-e valamelyik intézmény hataskori ,.tobblettel” a tobb formahoz
képest? A generalis dnkormanyzati forumok korébe tartozd kdzmeghallgatas és a tobbi
onkormanyzati forum jellemzoje, hogy egymashoz képest mellérendeltek: bizonyos
esetekben egymdst helyettesitve vagy kiegészitve miikodnek. Altaldnos jellemzojiik, hogy
megtartasukra évente altalaban egyszer keriil sor, és bar az 6nkormanyzati rendeletekben
célorientalt és problémaspecifikus megoldasi lehetéségekre nyfjtanak modot, e helyett
meégis joghatasok kivaltasa nélkiil, gyakran csupan konzultativ jelleggel miikodnek. A
dontéshozatali hataskorrel rendelkezd forma, a helyi népszavazas hataskorgyakorlasaval
érdemibb hatalomgyakorlas valosulhat meg, amihez képest a kozmeghallgatas — a dontést

* Ugyanez a megallapitas forditva is megteheté: a szakirodalom altal , tisztan” kozvetlen jogintézményként
bemutatott helyi népszavazas és helyi népi kezdeményezés bizonyos esetekben kifejezetten kozvetett
jogintézményként mitkddik. V6. a 76/2007. (X. 19.) AB hatarozattal. Ez az AB hatarozat — a régi Otv. 48. §
ellenére — elismeri a véleménynyilvanito helyi népszavazas 1étét, aminek eredményeképpen megallapithato,
hogy nem sziiletik kozvetlen dnkormanyzati dontés a valasztopolgarok altal, vagyis a helyi népszavazas e
formaja nem mindsiil kdzvetlen jogintézménynek (a témakort lasd részletesebben ,,A tarsjogintézmények”
c. alpontban). A helyi népi kezdeményezés pedig torvényi szabalyozasa alapjan eleve nem eredményez
dontést: e jogintézmény igénybevételével pusztan azt lehet elérni, hogy a képviselé-testiilet vegyen
napirendre és targyaljon meg egy meghatarozott témat [lasd részletesebben: Kiss Monika Dorota, 4
kozhatalom kozvetlensége. In: A kéztarsasagi Alkotmany 20 éve (szerk. Kocsis Miklos — Zeller Judit). Pécsi
Alkotmanyjogi Mihely Alapitvany, Pécs, 2009. 531-535. o0.] Létezik azonban olyan allaspont is, miszerint
a helyi népi kezdeményezés nemcsak egy adott {igy megtargyalasanak a kezdeményezésére, hanem az
abban vald képvisel6-testiileti dontéshozatalra is irdnyul, ezért a kezdeményezdk altalaban ,hatarozati
javaslatot” is csatolnak a kezdeményezéshez. Ez a gyakorlat azonban semmit sem valtoztat a térvényi
szabalyon, mert a képviseld-testiilet ebben az esetben is csupan megtargyalni koteles az tigyet (ha dontést is
hoz, az csak pozitivumként értékelend, de ez mindenkor a képvisel6-testiilet mérlegelési jogkorébe
tartozik.)

S A dontéshozatal 4ltaliban a kozmeghallgatast kovetd képviselS-testiileti iilésen torténik, éppen ezért egyes
SzMSz-ek ugy rendelkeznek, hogy a kozmeghallgatast az adott ligyben dontést hozo képviseld-testiileti
iilést megel6zden kell elrendelni (vo. a I11. fejezetben foglaltakkal).
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nem eredményez0 tulajdonsagabdl adodoan — csak ,,masodrendli” szerepet tdlthet be a
helyi 6nkorményzati munkaban.

2. A kozhatalom-gyakorlas jogintézményeinek csoportositisa

A kozhatalmi intézmények csoportositasa differencialt modon torténhet. A
csoportképzésében a kozvetettség és a kozvetlenség csupan az egyik csoportositasi
lehetdség, amely tobb dimenzidban helyezend6 el: a dontéshozatalban, a
kontaktuskialakitasban és a munkamegosztasban. A kozhatalmi demokratikus formak
azonban tovabbi szempontok alapjan is osztalyozhatok.

Az osztalyozas elvégzéséhez az allampolgari és/vagy valasztopolgari részvételre lehetdséget
kindléo forumok attekintése sziikséges. A helyi kozhatalom korébe a kovetkezo
jogintézmények tartoznak:

a) a helyi dnkormanyzati valasztdjog;

b) a képviselO-testiilet altali kozvetett hatalomgyakorlas;

c) a helyi népszavazas és a falugyiilés hataskorébe utalt helyi népszavazas;
d) a helyi népi kezdeményezés;

e) a telepiilésrészi onkormanyzat;

) a bizottsagi nem képviseldi tagsag;

2) a polgarmesteri, képvisel6i fogadoorak;

h) a kdozmeghallgatas;
i) a falugytlés;
7 az egyéb participacios alakzatok.”

A részvételi formak a kovetkez6 szempontok alapjan osztalyozhatok:

a generalitas és a specialitas;

a dontéshozatali funkcidkor;

a participacios joggyakorlas megnyilvanulasi formai;

a kapcsolati iranyultsagok;

a jogalanyi oldalak;

a telepiilési jogallasok;

a jogforrasi szintek.®

Mivel a kozmeghallgatds megvalosulasaban valamennyi osztalyzasi szempont
érvényesiil, ezért indokolt a csoportositasok atfogd bemutatasa.

2. 1. A generailis és a specialis kozhatalmi jogintézmények

A koz0sségi munkaban valo részvételre lehetdséget teremtd generalis és specialis formak
egy része valamennyi telepiilés helyi onkormanyzatanal miikddik, mas része viszont
csupan meghatarozott jogallasu telepiilésen. A generalis jogintézmények korébe tartozik
a helyi dnkorményzati valasztojog, a képviseld-testiilet altali kdzvetett hatalomgyakorlas,
a helyi népszavazas, a helyi népi kezdeményezés és a kozmeghallgatdas. A generalis
formak jellemzd6je, hogy altalanos hataskorrel rendelkeznek, ¢és minden helyi
onkormanyzatnal ugyanolyan feltételek mellett miikodnek. Ennek ellenére sajatossagaik
is vannak, amik elsdsorban a helyi jogszabalyoknak az adott telepiilés jogallasdhoz
igazodo szabalyaibol kovetkeznek.

A specialis jogintézményekhez sorolhatok azok az forumok, amelyek eltérd
feltételrendszer, sajtos hataskor mellett mikodnek, differencidlt személyi és teriileti
hatéllyal rendelkeznek. Ezekhez a jogintézményekhez sorolhaté a telepiilésrészi

7 Részletesebben lasd ,,A tarsjogintézmények” c. pontban.
¥ A helyi 6nkormanyzés részvételi formaiban osztlyozast végzett Fiircht Pl is. Fiircht (1995) 562-569.
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onkorményzat és annak testiilete;” a bizottsagi nem képvisel6i tagsag;'® a rétegtalalkozok,
a fogadonapok, a valasztokeriileti tanacskozasok;'' a falugyl'ilés,12 a kozség- és a
varospolitikai forum.

2. 2. A dontéshozatali funkcidokorii jogintézmények

A jogintézmények déontéshozatali funkciojukra tekintettel két csoportra oszthatok. A
csoport egyik része képes helyi onkormanyzati dontés kozvetlen kivaltasara, a csoport
masik része viszont nem eredményezhet dontést. Helyi 6nkormanyzati dontést a helyi
onkormanyzat  képvisel6-testillete — annak  felhatalmazasadra  bizottsaga, a
részonkormanyzat testiilete, a helyi kisebbségi Onkormanyzat testiilete, tarsulasa, a
polgarmester —, illetéleg a helyi népszavazas hozhat."? Az 1j Otv. szabalyozasa is ezt a
megoldast koveti, azzal a kiilonbséggel, hogy a felhatalmazas alapjan torténd
onkormanyzati dontés meghozataldra jogositott szervek korébol kivonja a helyi
kisebbségi dnkormanyzat testiiletét, helyette azonban megnevezi a j egyzc'it.14

A régi Otv. értelmében a telepiilési onkormdanyzat a feladatai korében timogatja a
lakossag onszervez6do kozosségeinek a tevékenységét, egylittmiikodik e kdzosségekkel.
A képviseld-testiilet a szervezeti ¢s mukodési szabalyzatdban hatdrozza meg, mely
onszervezodo kozosségek képviseldit illeti meg tevékenységi korében tandcskozdasi jog a
képvisel6-testiilet és bizottsaga iilésein.”> Az uj Otv. rendelkezései ugyancsak kovetik a
korabbi megoldast,'® tehat ebben a kérdésben nem mutathaté ki modositas.

Ezekkel a jogintézményekkel nemcsak nyomasgyakorldsra, az Onkormanyzati
munka demokratikus kontrollalasara nyilik mod, hanem oOnkormanyzati dontést is
hozhat6. A kozmeghallgatassal — a valasztopolgarok esetében — nem hozhato
onkormanyzati dontés, de az Otv. felhatalmazé normaja kovetkeztében a képviseld-
testiiletek bevonhatjak a helyi tarsadalmi szervezetek vezetdit az {iléseiken vald
tanacskozasba. Ez a szabaly azt a tobbletet hordozza magaban, hogy a képviseld-
testiiletek nemcsak a kozmeghallgatassal egybekotott, hanem valamennyi rendes
képviselo-testiileti iilésen tanacskozasi jogot biztosithatnak a helyi szervezddések vezet6i
szamara.

2. 3. A participacids joggyakorlas megnyilvanulasi formainak jogintézményei

A joggyakorlas megnyilvanulasi formaja szerint egyes participacios jogok kollektiven
gyakorolhatok; ide tartozik a helyi népi kezdeményezés, a helyi népszavazas,'” valamint a
valasztojog. Mas jogok egyénileg gyakorolhatok. Ebbe a korbe sorolhatok a tipikusan
forumjellegi  Osszejovetelek: a kozmeghallgatds, a falugytilés, a varoskorzeti

% A telepiilésrészi dnkormanyzat a képvisel6-testiiletek teriileti alapon szervez6d6 szerve.
1% A bizottsag a képviselé-testiiletek funkcié alapjan szervez6dd szerve. A bizottsagi nem képviseli tagsag
a telepiilésen kozszolgaltatast nyujtd vallalkozasok, tarsadalmi szervezetek vezetdi szamara biztosit
részvételi, érdekartikulacios, dontéshozatali és civil ellenérzési lehetdséget.
" Ezek vérosi formak; hataskorik altal egy jol célzott lakopolgari kor véleménynyilvanitisara és
részvételére nyilik mod.
12 Kizarolag kozségi jogintézmény.
B Régi Otv. 2. § (2) bekezdése.
4 Uj Otv. 41. § (3) bekezdése.
5 Régi Otv. 8. § (5) bekezdése.
6 Uj Otv. 53. § (3) bekezdése.
Ezek a jogintézmények érvényességi és eredményességi kritériumokkal rendelkeznek.
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tandcskozasok, a rétegtalilkozok, a politikai gyiilések,'® valamint a képvisel6i,
polgarmesteri és tanacsnoki fogadoorak is.

2. 4. A kapcsolati iranyultsagoktol fiiggo jogintézmények

A hatalomgyakorlasi formak a kapcsolatok alapjan kozvetett és kozvetlen alakzatokra
tagolodnak. A kozvetett hatalomgyakorlasi forma az altalanos valasztasok keretében
megvalasztott képviseld-testiilet — f0szabaly szerinti — miikodésében karakterizalhatd. A
foszabaly szerinti kozvetett hatalomgyakorlas mellett a tobbi jogintézmény kozvetlen
hatalomgyakorlast, munkakapcsolatot tesz lehetévé. Ebbe a korbe tartozik a
kozmeghallgatas is. A kozvetlen hatalomgyakorlasnak kettds vetiilete van: egyrészt azt
jelenti, hogy az érdekeltek kozvetitd csatorna nélkiil allnak kapcsolatban a képviseleti
szervvel, masrészt azt, hogy a jogosultak a képviselo-testiiletre nézve kotelezd dontést
hozhatnak — ez utobbi korbe kizardlag a helyi népszavazas jogintézménye sorolhatd. A
kozmeghallgatas kozvetlen jellegét az érdekeltek és a képviseld-testiilet kozott 1étesiild
kontaktus hozza létre; ezen a forumon elhangzott javaslatokrol, véleményekrol,
kérdésekrdl, allaspontokrol nem a tajékoztatasi funkcid keretében, hanem kozvetleniil a
valasztopolgaroktol és a helyben érdekelt szervezetek vezet6itdl szerez tudomast a helyi
jogalkoto.

2. 5. A jogalanyi oldalaktél fiiggd jogintézmények

A participaci6 forumai a jogosultjaik szerint is osztalyozhatok, habar a megallapithato
konkluzié szerint a szemelyi hataly kerdesében meglehetdsen nagy terminologiai
ziirzavar uralkodik. Sem a régi Otv., sem az 1ij Otv. terminus technikusai nem kdvetnek
egységes megoldast, ezt a helyzetet pedig tovabb rontjak az onkormanyzati rendeletek
szabalyai. A torvények altal alkalmazott kifejezések, ezek szerint a ,,valasztopolgarok,” a
Htelepiilési valasztopolgarok,” az ,,allampolgarok™ és a ,,barki” kategoridja jogértelmezési
nehézségeket, a szabalyozas soran jogsértést eredményez, emellett megneheziti a
joggyakorlast is. Az inkonzekvens személyi hataly szabalyozasa mellett a kérdéscsoport
szabalyozatlansag is legalabb ugyanannyira problematikus. A személyi hataly azért
kulcsfontossagi kérdés, mert a participacié az egyes jogintézmények tekintetében a jogi
statuszok szerint valik lehetové. A helyi népszavazasban, a helyi népi kezdeményezésben,
a telepiilésrészi Onkormanyzat testiileti tagsagaban példaul csak az adott telepiilés
valasztopolgara vehet részt. Tulajdonképpen a kozmeghallgatas is e korbe sorolando,
amennyiben a valasztopolgari minéség az aktiv joggyakorlas feltétele,'” a szemlélddés,
tajékozodas, informalodas céljabol torténd részvétel azonban nem koveteli meg a
valasztopolgari mindséget.

2. 6. A telepiilési jogallas szerinti jogintézményi miikodés
A jogosultak altal latogathaté formaciok a telepiilési statusz alapjan is csoportosithatok.

A kozhatalom gyakorlasa a helyi dnkormanyzas jogaval felruhdzott teriileti egységekben
valosul meg. Ezeknek a jogintézményeknek a nagy része kdzségben, varosban és a

'8 A helyi kozakarat forméalasa forumainak jellemzéen nincs érvényességi és eredményességi kritériumuk,
ami azt jelenti, hogy az egyetlen résztvevd nélkiili kozmeghallgatast is meg kell évrdl évre tartani, és akkor
is megnyitandé/megtartando a kozmeghallgatés, ha a megjelentek nem kivannak élni a kozérdekli kérdés-
és javaslattétel jogaval, igaz azonban, hogy ez az eset a kozmeghallgatas berekesztését vonja maga utan.
A participacio természetszeriileg kétpolusi Osszejovetelt feltételez: az egyik oldalt a jogosultak, a
masikat a kotelezettek alkotjak. A kézmeghallgatas kotelezettje a képvisel6-testiilet, aktiv jogositottja a
valasztopolgar és a helyben érdekelt szervezet képviseldje.
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megyében egyarant funkcional, egy bizonyos része azonban csupan meghatarozott
jogallasu telepiiléshez kothetd.

A telepiilési jogallashoz kothetdé formaciok korében tipikus kozségi jogintézmény a
falugytilés és a kozségpolitikai forum. Tipikusnak mondhatdé varosi rendezvény a
varospolitikai forum, a varoskorzeti-valasztokeriileti tanacskozas, de a telepiilésrészi
onkormanyzatokat is altaldban a varosokban intézményesitik. A kozmeghallgatas
vonatkozasaban hangstlyozand6, hogy valamennyi onkormanyzati teriileti egységben
generalis jelleggel, obligatorius modon miikodik.

2.7. A jogforrasi szintek jogintézményei

Végiil a jogintézmények csoportosithatok a redjuk vonatkozd jogszabdlyagyag
részletessége ¢&s jogforrasi szintje alapjan is. A hatalomgyakorlas jellemzdje, hogy
harmas jogforrasu — alkotmanyi, torvényi és 6nkormanyzati rendeleti — rendszer keretei
kozott érvényesiil. A szabdlyozasi szinteken beliili szabalyozas részletezettsége azonban
eltéré az egyes jogintézmények tekintetében. Az Alaptérvényben a helyi 6nkormanyzati
formak mitkodésének lehetdséget add alapnormak régzitésére keriil sor, ami valamennyi
telepiilés képviseld-testiilete altal érvényesitendd. A joganyag részletessége elOszor a
torvényi szinten jelenik meg, majd folytatodik a szervezeti és miikodési szabalyzatokban.

A népi kezdeményezést és a helyi népszavazast a régi Otv. és a Ve. kimeritd
részletességgel regulalja, ennek ellenére a régi Otv. tovabbi felhatalmazast is adott a
képviseld-testiileteknek a rendeleti szabalyozasra.”’ Léteznek olyan jogintézmények is,
amelyeket a régi és az j Otv. is pusztan utalé jelleggel szabélyoz. Ide sorolandd a
kozség- és varospolitikai forum, a varosrészi tandcskozds. Valamennyi forum
tekintetében érvényesiil a képvisel6-testiiletek jogalkotéi szabadsaga, de a torvényi
keretszabalyokhoz, illetleg a sajdt dnkormdnyzati rendeleteik eléirdsaihoz igazodniuk

A kdzmeghallgatasra keretjellegii torvényi szabalyozis vonatkozik, amin az 4j Otv.
tényallasa sem valtoztatott. A kozmeghallgatds Onkormanyzati rendeletben torténo
szabalyozasa sem mondhatd thlzottan részletezOnek, habar itt mar megfigyelhetd
bizonyos torekvés a részletes szabalyok megalkotasara.

3. A kozmeghallgatas fogalma

A kozmeghallgatds fogalmanak kifejtése a jogintézmények elébbiekben vazolt
osztalyozasa alapjan kisérelhetd meg. Ezek szerint: a kozmeghallgatds a kozponti kézjogi
szabdlyozasbol ered6 és az donkormanyzati rendeleti szinten — a helyi sajatossagoktol
fliggben — részletezett szabalyanyag hatdlyosuldsa alapjan, a képviseld-testiiletek altal
periodikusan megtartott, obligatorius modon miikédo, kétalanyu, generadlis jellegii
kézhatalmi  participacios forma, amely kozségi, varosi, megyei oOnkormanyzati
gyakorlattal rendelkezik. Intézményi sajatossaga az, hogy a két- és tobbiranyu helyi
tarsadalmi  parbeszéd kialakulasanak a  helyszineként, hatdskoreivel a  helyi
érdekérvenyesité, nyomdsgyakorlo, véleménynyilvanito és panasztételi, am dontést nem
eredményezo valasztopolgari kontrolldlas alapeszkozeként funkcional.

2 A helyi népszavazas jogintézményének jogforrasi és regulaciés problémaira hivja fel a figyelmet
Fogarasi Jozsef. Lasd részletesebben: Fogarasi Jozsef, Gondolatok a helyi népszavazasrol, Magyar
Polgarmester (2007) No. 3. 5., valamint: Fogarasi Jozsef, A helyi népszavazasrol és népi kezdeményezésrol
— egy alkotmanybirésagi hatdrozat tiikrében, On-Kor-Kép (2007) No. 6-7. 31-33.
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4. A kozmeghallgatas helye a hatalyos magyar jog rendszerében

A kozmeghallgatas a helyi onkormanyzatokra vonatkozé joganyagban helyezkedik el.
A jogintézményre vonatkozd joganyag — mint emlitésre keriilt — alaptorvényi, torvényi és
onkormanyzati rendeleti szintii.

A jelenleg hatalyos Alaptorvény értelmében Magyarorszagon a helyi koziigyek
intézése és a helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében helyi nkormanyzatok miikddnek.'
Hogy kit illet meg a helyi 6nkorményzas joga, azt az uj Otv. rogziti: a telepiilések
(telepiilési onkormanyzatok) ¢és a megyék (teriileti dnkormanyzatok) valasztopolgari
kozosségét.

A régi Otv. értelmében a kdzség, a véros, a févéaros és keriiletei, valamint a megye
Oonkormanyzata (a tovabbiakban: helyi 6nkorményzat) a feladat- és hataskorébe tartozo
helyi érdekii koziigyekben (a tovabbiakban: helyi koziigy) onalléan jar el.” A helyi
koziigyek a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasahoz, a kozhatalom 6nkormanyzati
tipusu helyi gyakorlasdhoz, valamint mindezek szervezeti, személyi és anyagi
feltételeinek helyi megteremtéséhez kapcsolodnak.”® Az j Otv. értelmében a helyi
onkormanyzas soran érvényre jut az allampolgari feleldsségérzet és kibontakozik az
alkoté egyiittmiikodés a helyi kozosségen beliill.> A helyi 6nkorméanyzis joga
demokratikus modon, széles korti nyilvanossag megteremtésével, a helyi kozakarat
megvalositasaval gyakorolhato.

Az Onkormanyzati tipusu kozhatalom egyik elementaris torvényi eszkoze a
kozmeghallgatas. Ezt megerdsiti a Charta®® kiegészité jegyz6konyvének a rendelkezései
is.

A Charta kiegészitd jegyzokonyve értelmében”’ a Szerz6dd Felek joghatosagukon
beliil mindenki szamara biztositjak a helyi koziigyekben valo részvétel jogét.28 A helyi
koziigyekben valoé részvétel joga a helyi Onkormanyzatok feladat- és hataskorei
gyakorldsanak meghatirozasara ¢és befolyasolasara valdé jogot jelenti E jog
gyakorlasanak elSsegitésére torvénynek kell eszkdzoket biztositania.® A Felek minden
olyan intézkedést megtesznek, mely sziikséges a helyi koziigyekben vald részvétel
joganak érvényesiiléséhez.’! A részvételi jog gyakorlasahoz sziikséges intézkedések
magukban foglaljak a helyi 6nkormanyzatok felhatalmazasat arra, hogy lehetové tegyék,
0sztonozzek €s segitsék a jelen JegyzOkonyvben megallapitott részvételi jog gyakorlasat;
valamint az alabbiak létrehozasanak biztositasat:

a) a személyek bevonasara szolgdlo eljarasok, melyek magukba foglalhatnak
konzultacios eljarasokat, helyi népszavazasokat és népi kezdeményezéseket, tovabba —
ahol a helyi onkormanyzat magas lakossagszammal rendelkezik és/vagy nagy foldrajzi
teriileten helyezkedik el — intézkedéseket annak érdekében, hogy az emberek a hozzajuk
legkdzelebb eso szinten keriiljenek bevonasara;

21 Alaptérvény 31. cikk (1) bekezdése.

2Uj Otv. 2. § (1) bekezdése.

2 Régi Otv. 1. § (1) bekezdése.

2 Régi Otv. 1. § (2) bekezdése.

2 Uj Otv.2. § (1) bekezdése.

% A Helyi Onkorményzatok Europai Chartajanak az allampolgari részvételre vonatkozé rendelkezéseit lasd
az I. fejezetben.

272010. évi XXVI. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajarol szolo, Strasbourgban, 1985.
oktober 15-én kelt egyezménynek a helyi kozéletben vald részvételrél szold kiegészitd jegyzdkonyve
kihirdetésérél.

%2010. évi XXVLI. tv. 1. cikk 2. pontja.

#2010. évi XXVI. tv. 1. cikk 3. pontja.

%2010. évi XXVL. tv. 1. cikk. 3. pont elsé mondata.

312010. évi XXVI. tv. 2. cikk 1. pontja.
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b) a helyi onkormanyzatok kezelésében 1évé hivatalos dokumentumokhoz vald
hozzaférésre vonatkozo eljarasok, a Fél alkotméanyos rendjével €s nemzetkdzi jogi
kotelezettségeivel 6sszhangban;

¢) intézkedések, amelyek a részvételben akadalyozott személyek csoportjai igényeinek
megfelelnek; és

d) mechanizmusok ¢és eljarasok a helyi dnkormanyzatok ¢s a helyi kdzszolgaltatasok
miukodésével kapcsolatos panaszok ¢€s javaslatok kezelésére és megvalaszolasara;
tovabba informatikai €s a kommunikacios technologidk hasznélatanak 6sztonzése a jelen
Jegyzékdnyvben meghatarozott részvételi jog elémozditasa és gyakorlasa érdekében.™

Végiil a kozmeghallgatds sajatos szabalyai az Onkormanyzati rendeletekben
vizsgalhatok. A kozségi és a varosi képviselo-testiilletek — amennyiben sziikséges —
tekintettel lehetnek a telepiilésiik adottsagaira, a valasztopolgarok aktivitasara, részvételi
hajlandosagara, az onkormanyzati rendezvények tradicidira, vagyis a helyi jogalkotas
elvégzésekor olyan koriilmények figyelembevételére keriilhet sor, amelyeket a torvényi
rendelkezések — célszerliségi szempontok miatt — nem érvényesithetnek a szabalyozas
soran.

5. A kézmeghallgatas torvényi tényallasa, poziciéja a régi és az j Otv. rendszerében
5.1. A kozmeghallgatas tényallasi elemei

A kdzmeghallgatas szabalyozasat a régi Otv. a ,,Telepiilési dnkormanyzat” cimet viseld
II. fejezetének ,,A képviselO-testiillet miikodése” cimszavan beliil végezte el. Egyetlen
rendelkezésben szabalyozott jogintézményrdl van szd, amelynek tényallasa a kdvetkezd
volt: a képviselo-testiilet évente legalabb egyszer, elore meghirdetett kézmeghallgatast
tart, amelyen a valasztopolgarok és a helyben érdekelt szervezetek képviseldi kozérdekii
kérdést és javaslatot tehetnek. Mivel a kozmeghallgatas a meghallgatist kérdk és a
meghallgatok jogintézménye, ezért e sajatossagnak megfeleléen kell elvégezni a
szabalyozasat is.

Az 1j Otv. ,A helyi 6nkormanyzatok, szerveik és miikodésiik” cimet viseld IIL.
fejezetének ,,A  képviselo-testiillet mitkddése” cimszavan beliil szabalyozza a
kozmeghallgatast: a képviselo-testiilet évente legalabb egyszer eldre meghirdetett
kozmeghallgatast tart, amelyen a helyi lakossag és a helyben érdekelt szervezetek
képviseldi a helyi koziigyeket érintd kérdéseket és javaslatot tehetnek. Az elhangzott
javas312ttra, kérdésre a kdzmeghallgatdson vagy legkésobb tizenot napon beliil valaszt kell
adni.

A kdzmeghallgatas mindkét tényallasanak az a legfobb kérdése, hogy a jogintézmény
mely teriilete részesithetd a kézponti jog daltal normativ regulacioban? A kérdésre adhato
valasz szerint a kozmeghallgatasnak azokat az elemeit kell bevonni a normativ
szabalyozasba, amelyek minden helyi 6nkormanyzatnal egységesen érvényesitendok. A
torvényhozo ennek érdekében Osszefoglalta ¢és egy szabalyban regulalta a
kozmeghallgatas alabbi elemeit:

a) a felel6s megnevezését (a képviseld-testiilet altali megtartast);

b) a megtartds modjat (elore meghirdetés kovetelményét);

c) a megtartas gyakorisagat, periodikussagat (évi legalabb egyszeri megtartast);
d) a jogalanyi oldalakat (a kotelezettek és a jogosultak megnevezését);

322010. évi XXVI. tv. 2. cikk 2. pontja.
3 Régi Otv. 13. §.
¥ Uj Otv. 54. §.
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e) a participacid kereteit (a kozérdekiiség és az arra vonatkozo kérdés- és javaslattétel
jogat).
f) a kozmeghallgatast kovetden foganatositott eljaras, valaszadas hataridejét.”

5.1. A megtartas

A kozmeghallgatas els6 tényallasi eleme a felelosség kérdésére vonatkozik, melynek
értelmében a megtartas kotelezettje a képviselO-testiilet; a kozmeghallgatas tehat a
képviselo-testiilet specialis iilése. A képviseld-testiilet {ilésezése soran a kozmeghallgatas
specialis anyagi- ¢€s eljarasjogi szabalyai érvényesitendok. A megtartds szabalyai
nemcsak torvényi, hanem rendeleti jogforrasban is megfogalmazodnak. A képviselo-
testiilet iiléseire iranyul6 — az iilést megeldz6, az iilésen megvalosulo és az iilést kdvetd —
altalanos szabalyok akkor érvényesitendok, ha a kozmeghallgatisra nem vonatkozik
specialis szabdly, illetve, ha az altalanos szabaly valtoztatds nélkiili allapotban is
alkalmazhat6 a forum lebonyolitasara.

A képviselo-testiilet sziikség szerint, a szervezeti és miikddési szabalyzatban
meghatarozott szami, de évente legalabb hat iilést tart.*® A minimélis hat tilés koziil a
kozmeghallgatas lehet az egyik képvisel-testiileti 1ilés. A kozmeghallgatassal
egybekotott képviseld-testiileti iilés menete harom alapvetd szakaszra tagolhato: az iilést
megel6z06, az iilésen megvalosulo és az iilést kovetd feladatokra.

Az iilést megel6z0 feladatok:

a) akozmeghallgatas sziikségességének megallapitasa, a targykorok, napirendek
meghatarozasa;

b) a helyben szokasos médon torténdé meghirdetés;

¢) ameghivok megkiildése;

d) az el6zetes témacsoportositas;

e) atechnikai feltételek megteremtése és folyamatos biztositasa.

Az iilésen realizalodo feladatok:

a) avalasztopolgari és/vagy képviseleti jogosultsag igazoltsaga;

b) aziilés megnyitasa, a hatarozatképesség megallapitasa, {ilésvezetés;
¢) anapirendi pontok — és azok targyalasi sorrendjének — elfogadasa;
d) akozérdeki kérdések és javaslatok megtétele, tanacskozas;

e) jegyzOkonyvezés;

f) aziilés berekesztése.

Az iilést kovetd feladatok:

a) ajegyz6konyv elkészitése;

b) az intézkedések foganatositasa, a lakossag értesitése, nyilvanos tajékoztatasa;
c) aszemélyes, név szerinti tajékoztatas;

d) az értékelés és a konzekvencidk levonasa a kozmeghallgatasrol.

A kozmeghallgatassal egybekotott képviselO-testiileti iilés sajatos mindsége folytan
szamba kell venni azokat az altalanostol eltéré szabalyokat, amelyeket a lebonyolitas
soran érvényesiteni kell.

A feltételrendszer elso ilyen eleme az iiléstipus. A kozmeghallgatds — mint képviseld-
testiileti ilés — megtarthaté rendes és rendkiviili iilés formajaban is. A rendkiviili
kozmeghallgatas viszonylag friss kutatdsok eredményeképpen keriilt be a tudomanyos

33 Bz az 0j Otv. altal szabélyozott kérdéskor.
36 Régi Otv. 12. § (1) bekezdés elsé fordulata. Az Gj Otv. ugyanigy rendelkezik (aj Otv. 44. § elsd
fordulata.)
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szakirodalomba.’” Fogarasi Jozsef allaspontja szerint ,nem kizart a kézmeghallgatas
tartasa rendkiviili iilés keretében sem. Eljarasara az altalanos szabéalyok lesznek az
iranyadéak, de jo néhany SzMSz tartalmaz kiilonds szabalyokat is.”** Igen fontos a
rendkiviili kézmeghallgatas kiilonds szabalyainak Onkorményzati rendeletben tdrténd
szabalyozasa, ugyanis egyaltalan nem kozombdos, hogy mely iiléstipusrol van szo. A
rendkiviili k6zmeghallgatds nemcsak a rendes kdzmeghallgatastol, hanem a rendkiviili
képviselo-testiileti iilésektdl is kiilonbozik, elsdsorban az dsszehivasanak a sziikségessége
és a meghirdetése tekintetében. A rendkiviili kdzmeghallgatds alapjaul szolgalo
helyzeteket, eseményeket az SzMSz-ben célszerli rogziteni vagy legalabbis lehetdséget
adni ilyen férum elrendelésére is. Megtartasat altalaban akkor indokolt elrendelni, amikor
a helyi onkormanyzat miikddésének lényegi részét érintd, hirtelen és varatlanul
bekovetkez6, a lakossag nagy részének Erintettségét, érdekeltségét kivalto, a
teleptiiléslakossag altali megvitatast sziikségessé tevo esemény bekdvetkezik.

A kozmeghallgatas masodik sajatos feltétele a hatarozatképesség kérdése. A képviselo-
testiilet hatarozatképességének megléte elengedhetetlen feltétele az tilés megnyitasanak.
A régi Otv. értelmében a képviseld-testiilet akkor hatdrozatképes, ha az iilésen a
telepiilési képviseloknek tobb mint a fele jelen van. A javaslat elfogaddsdhoz a jelenlevd
telepiilési képviselék tobb mint a felének igen szavazata sziikséges.”” Az Gj Otv.
precizebb modon végezte el a szabalyozast: a képviseld-testiilet akkor hatarozatképes, ha
az ilésen az Onkormanyzati képviseloknek tobb mint a fele jelen van. A
hatérozatképességet folyamatosan figyelemmel kell kisérni.** A javaslat elfogadasdhoz az
egyszerli tobbséget igényld javaslat esetén a jelen levé Onkormanyzati képviseldk,
mindsitett tobbséget igényld javaslat esetén a megvalasztott onkormanyzati képviselok
tobb mint a felének igen szavazata sziikséges. Ennek hidnyaban a képvisel6-testiilet a
javaslatot elutasitotta. A betoltetlen dnkormanyzati képvisel6i helyet a hatarozatképesség
szempontjabol betdltottnek kell tekinteni.*!

Az SzMSz-ben célszerli rendelkezni arrdl az esetrdl, amikor a kdzmeghallgatason
hatarozatképtelen a képviselO-testiilet, ugyanis a hatarozatképtelen képviselo-testiileti
iilés nem nyithatd meg, azon jogszerlien Onkormanyzati dontés nem hozhat6é. Ez a
megallapitas abban az esetben is érvényes a kdzmeghallgatasra, ha azon a képviselo-
testiilet nem szandékozik dontést hozni. Tekintettel azonban arra a lehetdségre, hogy az
elrendelt kozmeghallgatas latogatottsagi mutatdja magas lesz, megfelel6 megoldas lehet a
kozmeghallgatas hatérozatképtelenségének az esetérol is rendelkezni.
Hatarozatképtelenség esetén kovethetd gyakorlat lehet, ha a kdzmeghallgatasnak indult
forum kisegitd jelleggel — az Onkormanyzati rendelet eldirdsa alapjan — mas jellegli
forumma valtozik, példaul kozségekben falugytiléssé, varosokban pedig varospolitikai
forumma. Olyan forumok johetnek szoba, amelyeknél nem sziikséges a képviseld-
testiileti {ilési mindség. Természetesen az emlitett forumok egyike sem toltheti be a
,»potlas” szerepét, ha az SzZMSz-ben azokat is képviseld-testiileti lilésként szabalyozzak,
mert hatarozatképtelenség fennallasakor ezek a forumok sem nyithatok meg.*> A

37 Kiss, Kézhatalmi intézmények. .. (2008), 104.

¥ Fogarasi Jozsef, A helyi énkormanyzat képviseld-testiilete, kizgyiilése. In: A helyi 6nkorményzatok
(szerk. Fogarasi Jozsef), HVG ORAC Lap- és Konyvkiadé kft., Budapest, 2010. 250.

¥ Régi Otv. 14. § (1) bekezdése.

0 Uj Otv. 47. § (1) bekezdése.

1 Uj Otv. 47. § (2) bekezdése.

*# Itt kiilonosen a falugyiilés hangsiilyozand6 a két jogintézmény Gsszevonasa miatt.
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kozmeghallgatasnak indult, de végiil mas forumként zarodd Osszejovetel esetében a
sikertelen kozmeghallgatast egy kés6bbi idépontban meg kell tartani.*

A szakirodalom szerint a kozmeghallgatast a hatarozatképesség hatarolja el a
tobbi  dnkormanyzati forumtol.** Véleményem szerint a  koézmeghallgatas
hatarozatképessége nem minden esetben alkalmas a jogintézménynek a tobbi forumtol
val6 elhatarolasdra. Bizonyos esetekben valoban elhatarolasi elem Iehet a
hatarozatképesség, azonban szamos SzMSz rendelkezik a helyi dnkormanyzati forumok
képviselo-testiileti tilési mindségérdl, ehhez kapcsolodoan pedig a hatarozatképességrol
is. Kozségek esetében elsdsorban a falugytilés, varosokban pedig a varospolitikai forum
rendelkezhet képviselo-testiileti {ilést jelenté mindséggel és hatarozatképességgel, de mas
dsszejovetel is felruhazhatd az emlitett feltételekkel. Amennyiben a régi és az 0j Otv.
szabalyait vessziik alapul, akkor elmondhat6, hogy valdban kiilonbség van a
kozmeghallgatds és a tobbi telepiilési forum kozott, mert ez utobbi formakat utald
jelleggel szabalyozza a torvényhozo, €s ugy rendelkezik, hogy a forumokon elhangzott
allaspontokrol, javaslatokrol, véleményekrol tdjékoztatni kell a képviseld-testiiletet. A
tajékoztatasi funkciobol valik egyértelmiivé, hogy a tdrvény szerint ezek a forumok nem
mindsiilnek képviseld-testiileti iilésnek. A térvényalkotd azonban a helyi jogalkoto
hataskorébe utalta a forumokra vonatkozd részletes szabalyok megalkotasat, aminek
kovetkeztében lehetdség van az emlitett forumok iilést jelenté mindségének és
hatarozatképességének a szabalyozasara is.

Mivel a kozmeghallgatds képviseld-testiileti iilés, ezért dsszehivasakor felmeriil a
napirendi pontok kérdése is. Fogarasi Jozsef szerint ,,célszerti keriilni a kozmeghallgatas
targya mellett mas téma napirendre tizését, illetéleg a kdzmeghallgatds intézményét a
testiileti iilés napirendjére tlizott mas targyaland6é napirendi témaval, azonos sullyal
kezelni.”* Ez a kivanalom elsésorban a varosi jogallasu telepiiléseken meriilhet fel. A
kozségekben talan nem idéz eld problémat, ha a kozmeghallgatast tobb napirendi pont
mellett iitemezi a képviselo-testiilet. Ebben az esetben azonban a képviseld-testiiletet
nehéz feladat elé¢ allitja a kozmeghallgatds napirendi pontjanak sorrendisége: a
kozmeghallgatast vajon a képviselO-testiilet iilésének elsd, avagy utolsé napirendi
pontjaként célszerii beiktatni? Az els6 esetben a képviseld-testiilet még nem lathatja eldre
a latogatok, a kozérdekii kérdések és javaslatok szamat, a masodik esetben pedig az nem
vilagos, hogy mikor zarul le a kozmeghallgatas el6tti utolsé napirendi pont feletti vita,
vagyis mikor nyithaté meg a kozmeghallgatas.

A kozmeghallgatds napirendi pontok szerinti iitemezésével kapcsolatban ugy
fogalmazhatunk, hogy e megoldasnak vannak elényei ¢és hatranyai is. Bizonyos
szempontbol nézve a tematikus kdzmeghallgatds megfeleld gyakorlat lehet, mert a
ciklusprogramban, illetve a munkatervben iitemezett kozmeghallgatas a telepiiléslakossag
elott elore lathatd és kiszamithatd lesz. Amennyiben meghatarozott napirendi pontok
szerint iitemezik a kozmeghallgatést, a lakosok felkésziilten vehetnek részt, kérdéseiket,
javaslataikat idoben megfogalmazhatjak, megfontolhatjdk. Ez a megoldas abbol a
szempontbol is elényds, hogy a telepiilési képviselok részére kézbesiteni lehet a
meghatarozott témakra vonatkozo eldterjesztéseket.

# Habar a hatérozatképtelen képvisel6-testiileti ilés nem nyithaté meg, eléfordulhat, hogy egyes képvisel6-
testilletek — a nagy I1étszami érdeklédore tekintettel — mégis megtartjdk a hatarozatképtelen
kozmeghallgatast. Ennek a gyakorlatnak Gigy lehetne elejét venni, ha a torvényhozo kategorikus szabalyban
ugy rendelkezne a hatarozatképességrél mint a kozmeghallgatas ,,érvényességi” kritériumarol.

V6. Fogarasi Jozsef (2005), i.m.: 327., tovabba: Fiircht Pal, A telepiilési énkormanyzat. In: Verebélyi
Imre (szerk.), Az dnkormdnyzati rendszer magyardzata. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest,
1993. 80.; Fiircht Pal, A telepiilési onkormanyzat. In: Verebélyi Imre (szerk.), Az onkormdnyzati rendszer
magyardzata. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1999. 71.

¥ Fogarasi (2010) i.m. 250.
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Mas nézetek szerint megfelelobb, ha a kdzmeghallgatds inkabb napirendi pontok
nélkil funkcional, mert csak igy valik alkalmassa az altalanos kozérdek korébe tartozo
kérdések és javaslatok megtételére és befogadasara. Ebben az esetben barmely
kozérdekl témaban fel lehet szolalni, tajékozddni lehet, de hatranyt jelenthet, hogy emiatt
esetleg ,parttalan” tandcskozads alakulhat ki, nem sziiletnek érdemi allaspontok, a
résztvevOk gondolatai ,.elkalandozhatnak,” és az eldterjesztéseket sem lehet kézbesiteni a
teleptilési képviselok szamara.

Solymosi Veronika felhivta a figyelmet arra, hogy a régi Otv.-t eldkészitd javaslat
szerint ,,a kozmeghallgatasnak az a lényege, hogy intézményesiilt formaban miikodjon,
melynek f6 vonasa nem a képviseld-testiileti miikodést karakterizalja, hanem azt jelenti,
hogy a kozmeghallgatas keretében torténik a nyilvanos meghallgatds.”*® Valoban, a
kozmeghallgatds kozvetlenségét a résztvevok és a képviselo-testiilet kozotti kapcsolat
adja: a képviselO-testiillet elé nem a kozvetitdé csatornan keresztiil jutnak el a
valasztopolgari  eldterjesztések, hanem kozvetlenil e személyi kortol. A
kozmeghallgatasnak tehat sokkal inkadbb ez lehet az egyik — de nem kizardlagos —
elhatarolasi eleme a tobbi forumtol, amelyek foszabaly szerinti sajatossaga az, hogy a
tajékoztatasi funkcid keretében jutnak el a képviselo-testiilethez az érdekeltek
elSterjesztései.”’

A kozmeghallgatdas harmadik sajatos feltételrendszere az iilésvezetéssel
Osszefliggd feladatok vonatkozik, mivel ezek is a szerint valtoznak, hogy hagyomanyos
tilésrdl vagy kozmeghallgatasrol van-e sz6. A hatarozatképesség megallapitasa, a
kozmeghallgatas megnyitasa, a résztvevok koszontése utdn a napirendek elfogadasara
csak akkor keriilhet sor, ha napirend szerint iitemezik a koézmeghallgatast. Napirend
nélkiil nyilvanvaléan vita sem nyithaté az egyes témak felett. A napirendhez és a
hatarozatképesség témajahoz szorosan kapcsolodik az a kérdés, hogy a
kozmeghallgatason hozhato-e képviseld-testiileti dontés? Ezen a specialis képviselo-
testiileti iilésen — amennyiben napirendi pontok nélkiil {itemezik — a telepiilési képviselok
szamara nem allnak rendelkezésre az egyes témakra vonatkozd -eldterjesztések.
Amennyiben eldzetes témacsoportositast sem végeztek a kdzmeghallgatds elott, és a
telefonos tligyfélszolgalat keretében sem érkeztek kozérdekii kérdések, javaslatok, ugy a
telepiilési  képviselok magan a forumon talalkoznak eldszor a valasztopolgarok
,rogtonzott” eldterjesztéseivel. Felmeriil tehat a kérdés, vajon hozhat6é-e érdemi dontés a
kozmeghallgatason az elhangzott iigyekkel kapcsolatban? Allaspontom szerint nem
hozhat6 megalapozott dontés. Nem véletlen, hogy szamos SzMSz akként rendelkezik,
hogy a kozmeghallgatast ugy kell megtartani, hogy megeldzze az adott igyben dontést
hozd képviselé-testiileti iilést.* Megfontoltabb, hatdsaiban kiszamithatobb dontés
sziilethet a kozmeghallgatast kovetd képviseld-testiileti iilésen. Elvi értelemben azonban
— lési jellege folytan — hozhaté dontés a kozmeghallgatason is, mas kérdés, hogy
érdemes-e ott dontést hozni.

A kozmeghallgatasrol jegyzokonyvet kell késziteni, amely a megjelent képvisel6k
¢s meghivottak nevét, a targyalt napirendi pontokat, a tanidcskozas lényegét, a szavazas
szamszerii eredményét és a meghozott dontéseket tartalmazza. A jegyzokonyv
elkészitésérol a jegyzo gondoskodik.49 Az 1ij Otv. kétségteleniil precizebb elemekkel

* Solymosi Veronika, Gondolatok a kizmeghallgatdsrol, Magyar Kozigazgatas (1996) No. 6. 381.

7 Természetesen a kozvetlen kontaktus a tobbi forma esetében is kiépithetd, csakugy, mint a
hatarozatképesség.
8 Ennek azonban feltétele, hogy a munkatervben elézetesen rogzitést nyerjenek azok a témak, amelyekben
kozmeghallgatast tartanak a képviseld-testiileti dontést megel6zden; vo. a II1. fejezetben foglaltakkal.
* Régi Otv. 17. § (1) bekezdése.
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végezte el a jegyzOkonyvkészités szabalyozasat. A képviselO-testiilet iilésérdl késziilt
jegyz6konyvnek tartalmaznia kell a testiileti iilés helyét, idopontjat; a megjelent
onkormanyzati képviselok nevét; a meghivottak nevét, megjelenésiik tényét; a javasolt,
az elfogadott és a targyalt napirendi pontokat; az el6terjesztéseket; az egyes napirendi
pontokhoz hozzaszolok nevét, részvételik jogcimét, a hozzaszoélasuk és az iilésen
elhangzottak 1ényegét; a szavazasra feltett dontési javaslat pontos tartalmat; a
dontéshozatalban résztvevok szamat; a dontésbol kizart onkormanyzati képviseld nevét és
a kizaras indokat; a jegyz6 jogszabalysértésre vonatkozo jelzését; a szavazas szamszeri
eredményét; a hozott dontéseket, valamint a szervezeti és mitkddési szabalyzatban
meghatarozottakat.® Az uj Otv. is a jegyz6 hataskorébe utalja a jegyzékonyv elkészitését
és megkiildését. Az onkormanyzati rendeleteknek és jegyzOkonyveknek a fovarosi és
megyei kormanyhivatalok részére torténd megkiildési rendjérdl szolo 23/2012. (IV. 25.)
KIM rendelet 1. § (1) — (2) bekezdése kijeloli a dokumentumok megjelenési formajaval
kapcsolatos kdvetelményeket is, mely szerint papir alapon két eredeti példanyban és
egyuttal elektronikus formaban, elektronikus levél utjan, vagy elektronikus uton
mindsitett elektronikus alairassal ellatva kell megkiildeni a képviseld-testiileti iilésrol
felvett jegyzokonyveket.

A kozmeghallgatas jegyzOkonyvének terjedelme a latogatottsagtél ¢és a
felszolalasok szamatol fiiggéen valtozo lehet. A telepiilési képviseld torvényben
nevesitett joga, hogy irdsban is benyujtott hozzaszolasat, véleményét rogziteni kell a
jegyzokonyvben.”' E jogot célszerii az SZMSz-ben megadni a vélasztopolgarok, helyben
érdekelt szervezetek képviseldi szamara is. A hozzaszolasi jegyek jegyzOkonyvhoz
torténd csatolasa tovabbi garancia lehet arra, hogy a kozmeghallgatison felvetett
problémas iigyek visszakereshetOk legyenek, a résztvevok eljarasi cselekményei
bizonyithatova valjanak. A k6zmeghallgatas jegyzokonyvében rogziteni kell a panasztevo
szobeli hozzaszolasait (panaszait) is.”” A telepiilési képvisel6 tovabbi tdrvényben
nevesitett joga, hogy a képviselo-testiilet iilésén a polgarmestertdl, a jegyzotol, a
bizottsag elndkétdl dnkormanyzati ligyekben felvildgositast kérhet, amelyre az {ilésen —
vagy legkésébb tizendt napon beliil irasban — érdemi valaszt kell adni.® Az irasban
kozolt valaszt a jegyzOkonyvhoz kell csatolni, de ez a kivanalom pusztan az SzMSz-ek
részét képezd szabaly. A jegyzokdnyv mint kdzokirat, nem selejtezhets.”*

A koézmeghallgatason elhangzott kozérdekl kérdések és javaslatok targyaban 4ltalaban
utolagos eljarasokat, kivizsgalasokat foganatositanak, amelyek kiilonb6z6 szervek
hataskorébe tartoznak, példaul a témakor szerint illetékes bizottsag vagy az eljarasra ad
hoc jelleggel megalakitott bizottsag jar el az iigyben. Eléfordulhat olyan eset is, amikor
az érintett tigy nem a képviselo-testiilet (helyi onkormanyzat) hataskorébe tartozik; ilyen
esetben a felterjesztési joggal lehet élni, €s megkeresni azt a szervet, amely hatdskorébe
az gy tartozik. A jegyzékonyvbe vett kozérdekii kérdések és javaslatok targyaban
indult eljardsok eredményeirdl a lakossagot a helyben szokasos modon tajékoztatni kell.
Az SzMSz-ek altaldban név szerinti tajékoztatasi kotelezettséget is eldirnak azoknak a
valasztopolgaroknak a részére, akik a kozérdekii kérdést, javaslatot tették. Az irasbeli

0 Uj Otv. 52. § (1) bekezdésének a)-n) pontja.

I Régi Otv. 19. § (2) bekezdésének b) pontja.

322004. évi XXIX. torvény 141. § (4) bekezdés masodik mondata.

3 Régi Otv. 19. § (2) bekezdés a) pontja. Az 6j Otv. — a valaszra rendelkezésre all6 hataridé 30 napra
emelése mellett — ugyanilyen tartalommal szabalyozza e jogosultsagot [1j Otv. 32. § (2) bekezdésének b)
pontja]. E tekintetben nincs dsszhang a kdzmeghallgatas jogositottja, a valasztopolgar, a helyben érdekelt
szervezet képviselGje és a telepiilési képviseld jogosultsaga kozott.

> 335/2005. (XII. 29.) korméanyrendelet a kozfeladatot ellatd szervek iratkezelésének —altalanos
kovetelményeirdl, valamint a 12/2006. (XII. 18.) OTM rendelet a helyi 6nkorméanyzatok egységes irattari
tervének kiadasarol.
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tajékoztatdst az SzMSz-ek a polgdrmester hatiskdrébe utaljdk. Az 0j Otv. 15 napos
tigyintézési hataridot ro a képviselo-testiiletekre, illetoleg az eljarast foganatositd szervre.
E szabaly hatalyba 1épése elott maguk az SzZMSz-ek is altalaban ilyen hataridot rendeltek
el, kivételesen azonban eldfordult 30 napos ligyintézési hatarid6 is, ami az 0j szabaly
hatalyba 1épését kovetden mar nem alkalmazhat6. Az irasbeli valaszt és az eljaras
eredményét — a valasztopolgar szamara torténd megkiildésével egyidejlileg — célszerl a
jegyzOkonyvhoz csatolni, és az erre iranyado szabalyokat az SzMSz-ben rogziteni. Ezt a
szabalyt az 0j Otv. maga is tartalmazhatta volna. Az 0j Otv. altal eldirt 15 napos
valaszadasi hataridé egyébként éppen egybeesik a jegyzokonyv elkészitésének és a
torvényességi feliigyelet lefolytatasaért felelds szerv részére torténd megkiildésével.

Az 1j Otv. a régihez képest joval alaposabb szabalyozasban részesiti a jegyzokdnyv
tartalmi elemeit, azonban véleményem szerint a k&zmeghallgatassal egybekotott
képviselo-testiileti  iilésre vonatkozo szabalyokat is kellene tartalmaznia. Ha
megfigyeljiik, a telepiilési képviselonek tobb jogositvanya is van, példaul az irasban is
benyujtott hozzaszolasat — kérelmére — a jegyzOkonyvhoz kell csatolni, véleményét pedig
rogziteni kell a jegyzOkonyvben. Ugyanezek a jogok — legalabbis a torvényi szabalyozas
értelmében — nem illetik meg a valasztopolgart és a helyben érdekelt szervezetek
képviseldit. Allaspontom szerint e jogokat az 1ij Otv.-ben ki kellene terjeszteni az emlitett
személyi korre is; ennek hidnyadban pedig feltétleniil az SzMSz-ekben kellene
szabalyozni.

A fentiekben jelzett funkcioja mellett a jegyzOkonyv elkészitésének tovabbi szerepe is
lehet a helyi 6nkormanyzatoknal: a képviseld-testiiletek a kozmeghallgatast kdvetden — a
tovabbi kozmeghallgatasok megtervezése ¢€s lebonyolitasa céljabol — értékelot
készithetnek 6nmaguk szamara a jegyzokonyvekbol nyerhetd adatok alapjan.

A kozmeghallgatason az iilésvezeté folyamatosan figyelemmel kiséri a
kozmeghallgatas rendjét. A rend megvalosulasa és megtartasa érdekében a képviseld-
testiileteknek specialis szabalyokat kellene alkotniuk, de az dnkormanyzati rendeletek
nem igazoljak vissza ezt az elvarast. E ponton a kdzmeghallgatds ugyancsak eltér a
rendes képviselO-testiileti tilésekt6l, mert a résztvevok tanacskozasi jogaik gyakorlasa
soran Ohatatlanul is nézetkiilonbségbe keriilhetnek egymassal, a résztvevok véleményei,
érdekei iitkdzhetnek, konfrontacios helyzetek alakulhatnak ki. Ezeket a helyzeteket az
iilésvezetonek ott helyben kell megfelelden kezelnie annak érdekében, hogy a tovabbi
kérdés- €s javaslattétel, illetve a tandcskozas zavarmentesen folytatodhasson.

A kozmeghallgatasok megtartasara altalaban kotetlenebb keretek kozott keriil sor.
Rendszerint nem ,merev”’ eljardsjogi szabalyok alapjan, hanem kérdés-felelet,
beszélgetés formajaban torténik a joggyakorlds. Ennek ellenére nem mell6zheté az
ilésvezetésre vonatkozo részletes szabdlyok megalkotasa €s kovetkezetes érvényre
juttatdsa. Ez az egyik legfontosabb, a 3197/2007. OBH jelentésben megfogalmazodo
intézkedéseknek is a lényege. Az iilésvezetének az is a feladata, hogy megadja a jogot a
felszolalasra, a viszontvalaszra, az 0jboli felszolalasra, illetve, hogy a hozzaszdlasok
szamat és idejét korlatozza. E feladatok demokratikus, jogszeri ellatasa csak gy
végezhetd el, ha az SzZMSz-ben részletesen rogzitést nyernek az iilésvezetésre vonatkozd
specialis anyagi €s eljarasjogi szabalyok, amelyeket a kozmeghallgatason érvényesiteni
kell.

Az iilés berekesztése a polgarmester — az iilésvezetd — hataskorébe tartozik. Altaldban
akkor torténik az iilés berekesztése, amikor az iilésvezetd megallapitja, hogy a
kozmeghallgatason elhangzottakkal kapcsolatban mar nincs tobb érdemi felszolalas. A
kozmeghallgatds zarasaként megemlithetd a rendzavaras problémaja is. Abban az
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esetben, ha ugy bontakozik ki rendzavards a kdzmeghallgatdson, hogy a rendzavaro
személye nem allapithatd meg, az iilésvezetd az egész hallgatdsagot kiutasithatja az
tilésterembdl. Ekkor a kozmeghallgatds mar nem tdltheti be a funkcidjat, mert a
valasztopolgarok, helyben érdekelt szervezetek képvisel6i nélkiil értelmetlenné,
okafogyotta valik a megtartasa. Végil szolni kell arrdl is, hogy a kozmeghallgatas
Hervényességi” €s ,eredményességi” kritérium nélkiill miik6d6 helyi Onkormanyzati
forum, képviselo-testiileti iilés. Ha a kozmeghallgatison 1Ugy jelennek meg a
valasztopolgarok és a helyben érdekelt szervezetek képviseldi, hogy nem kivannak élni a
kozérdekt kérdés- és javaslattétel jogaval, akkor ez a helyzet szintén a kozmeghallgatas
berekesztéséiil szolgalhat.

Végiil megemlitendd, hogy a kézmeghallgatas zavartalan lebonyolitasahoz sziikséges
technikai feltételeket mindvégig megfelelé szinvonalon kell biztositani. A technikai
feltételek megteremtésével és biztositasaval kapcsolatos feladatok a polgarmesteri hivatal
hataskorébe tartoznak. Ennek keretében gondoskodni kell a nagyobb 1étszami kdzosség
befogadasara alkalmas helyiségrol, az iiltetésr6l — a kozmeghallgatidson az allando
meghivotti mindségben résztvevd személyek részére kiilon helyeket célszerii fenntartani
—, a vilagitasrol és a hanger0sitésrdl, amennyiben lehetdség és igény van ra, a
légkondicionald alkalmazasarol, télen a fiités és a ruhatar biztositasarol. Ulésszak
esetében ¢étkezési lehetdség biztositasa is ajanlott. Amennyiben a koézmeghallgatast
napirend szerint itemezik — un. tematikus kozmeghallgatast tartanak — ugy a
napirendekkel kapcsolatos korabbi képviseld-testiileti dontések — rendeletek, hatarozatok
— egy-egy példanyat is célszerl az érdeklddok rendelkezésére bocsatani.

5. 2. A meghirdetés

A kozmeghallgatas masodik tényallasi eleme az elrendelés feladatcsoportjahoz, a
meghirdetés kotelezettségéhez kapcesolodik. A meghirdetés kotelezettségét a torvény irja
elé, ennek modjat pedig a szervezeti és miikodési szabalyzatok tartalmazzak.
Megallapithat6, hogy e tényallasi elem dnkormanyzati rendeletben torténd szabalyozasa a
meghirdetés hataridejét, a hirdetmény helyben szokasos modjat, eszkozét, esetenként
pedig a hirdetmény tartalmi kovetelményét dlelik fel.

A kozmeghallgatds meghirdetésével Osszefiiggésben kiilon is foglalkozni kell a
meghivoval torténd figyelemfelhivas — kifiiggesztés — problematikajaval. Gyakran
alkalmazott megoldas, hogy a képviselo-testiiletek a rendes iilések meghirdetésére az arra
sz6l6 meghivo kifliggesztésével tesznek eleget. A meghivo kifliggesztése ugyan nem
tiltott, és a meghivonak nincs jogi definicidja sem, a képviseld-testiiletek iiléseire sz6lo
figyelemfelhivasnak a meghivoval torténd megvalositdsa mégis aggalyosnak tekinthetd.
A meghivoval kapcsolatos problematikdra Fogarasi Jozsef hivja fel a figyelmet: utal a
szokasjog meghivoval kapcsolatos, altalanosan alkalmazott megoldasaira.”> Ennek
értelmében a hirdetmény nem, a meghivo azonban tanacskozasi jogot is jelent a
meghivott személy szamara. A problematika ugy nyer értelmet a képviseld-testiiletek
iilésezéseiben, hogy mig a kézmeghallgatassal egybekotott képviseld-testiileti {ilésen a
résztvevok jogosultak a tanacskozdsban részt venni €s altalanos jelleggel felszolalni,
addig a hagyomanyos képviselo-testiileti iilések esetében erre — foszabaly szerint — nincs
1ehet()’ség.56 A rendes képvisel6-testiileti tilésekre sz616 meghivo kifliggesztése tehat azért
aggalyos, mert a megjelent érdeklodok nem vehetnek részt a tanacskozasban, a meghivo
pedig éppen a tanacskozasban valo részvételre jogosit. A kdzmeghallgatas participacios

% Fogarasi Jozsef, A testiileti iilések nyilvanossdga, Magyar Polgarmester (2007) No. 1. 2.
6 E lehetéséget mindenkor a szervezeti és miikodési szabalyzatok kivételesen és esetileg megadott jog
forméajaban szabalyozzak, és az iilésvezeto hataskorébe utaljak e feladatokat.
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jogai viszont megteremtik a tanacskozasban vald részvétel Ilehetéségét, ennek
kovetkeztében a kozmeghallgatds esetében helye van a meghivoval torténd
figyelemfelhivasnak.

A hirdetményében vagy meghivoban meg kell nevezni a telepiilés helyi
onkormanyzatat, annak képviselo-testiiletét, a kozmeghallgatds tényét, idopontjat,
helyszinét, és ha van, akkor a témajat is. A kozmeghallgatas tényének a hirdetményben
torténd rogzitése garancialis jelentOségii tartalmi elem, ha ugyanis a képvisel6-testiilet a
hirdetményben nem utal a kdzmeghallgatasra, akkor ebben az esetben nem tekinthetd
meghirdetettnek a kdzmeghallgatas, ezért a képviselo-testiilet iilése rendes iilésnek fog
mindsiil.

Az altalanos meghivé a telepiiléslakossagot hivja fel a kozmeghallgatason torténd
részvételre, az allandd6 meghivottak jelenlétérél azonban kiilon kell gondoskodni. E
személyeket nem a lakossagi tajékoztatas keretében kell felhivni a rendezvényen vald
részvételre, hanem kiilon, név szerinti — a helyszint, az idépontot, és a napirendi pontokat
is tartalmazd — meghivot kell kézbesiteni a szdmukra. Mindkét meghivonak ugy kell
eljutnia a cimzettekhez, hogy kell6 id60 maradjon a tudomasszerzésre. E célt ugy
valdsithaté meg, ha a hirdetményt legalabb 30 nappal az esemény el6tt elérhetové teszik.
A rendkiviili kozmeghallgatds meghirdetésére ez a kdvetelmény természetesen nem
vonatkozik, mert ebben az esetben kivételes szabaly megalkotasa az indokolt.

Igazgatasszervezési szempontbol kiemelt figyelmet kell forditani a kalkuldcios
szempontokra, és olyan idopontban kell megtartani a kozmeghallgatast, amikor azon az
érdekeltek részt tudnak venni, a participacid pedig joghatds kivaltasara lesz alkalmas.
Célszerii a délutani vagy az esti orakat kijelolni a rendezvény lebonyolitasara.
Amennyiben a képvisel6-testiilet rendelkezik munkatervvel, és e dokumentumban
rendelkezett a kozmeghallgatasrol is, akkor a forum iddpontjat erre tekintettel kell
kijel6lni. Fogarasi Jozsef gy véli, hogy ,,a kozmeghallgatasos testiileti iilés napirendjét
csak akkor lehet — a munkatervben — tervezni, ha a testiilet a kozmeghallgatast egy eldre
meghatarozott, a munkaterv készitésekor mar ismert konkrét témaban (pl.
teleptiilésfejlesztési kérdések) hirdeti meg. Ez esetben viszont az iilésre mas napirendet
szintén nem célszerii (tervezni) iitemezni.”>’ Szamos képvisel6-testiilet olyan idépontban
tartja meg a kozmeghallgatist, hogy az megelézze az adott ligyben dontést hozo
képviselo-testiileti iilést; e megoldassal a helyi jogalkotok arra is utalnak, hogy a
kozmeghallgatason nem kivannak dontést hozni.

5. 3. A periodikussag

A tényallas harmadik eleme a megtartas periodikussagat — az évi legalabb egyszeri
megrendezést — deklaralja, a pozitiv iranyba torténd eltérés lehetdségének biztositasaval.
A képviselO-testiilet sziikség szerint, a szervezeti ¢s mulkodési szabalyzatban
meghatarozott szamu, de évente legalabb hat ilést tart.® A képviseld-testilet évi
minimalis hat iilése koziil a kdzmeghallgatas lehet az egyik iilés, de a szervezeti €s
miikddési szabalyzatok rendelkezhetnek kiilon kozmeghallgatasrol is. Amennyiben a
képviseld-testiiletek az évi egyszeri megtartason kiviil tovabbi kdzmeghallgatasok mellett
foglalnak allast, akkor a szervezeti és miikddési szabalyzatban a tobbi kdzmeghallgatasrol
nem jog, hanem kételezettség formajaban tanacsos rendelkezni. Ennek oka az, hogy a
torvény altal kdtelezden eldirt évi egyszeri kozmeghallgatas megtartasan tul a képviseld-
testiiletek az SzMSz-ben szabalyozott jog nélkiil is jogosultak tovabbi kozmeghallgatast
tartani. A kotelezettség megallapitdsanak garancialis szerepe is van: ez altal lesz

*7 Fogarasi (2010) i.m. 233.
¥ Régi Otv. 12. § (1) bekezdésének elsd fordulata; uj Otv. 44. §. elsé mondata.
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kiszamithato, eldre lathaté a valasztopolgarok szdmara a kozosségi munkaban vald
részvételre lehetdséget kindlo kozmeghallgatas megtartasa.

A képviselo-testiilet iilését — ennek keretében pedig a kozmeghallgatast is — a
telepiilési  képviselok egyne%yedének vagy a képviselo-testiilet bizottsaganak az
inditvanyara 6ssze kell hivni.” E személyi koron kiviil az SzZMSz-ben lehet rendelkezni
arrol, hogy mely személycsoport inditvanyozhatja még a kozmeghallgatast. A
kozmeghallgatds kezdeményezésének, inditvanyozdsanak oOnkormanyzati rendeletben
torténd szabalyozasa a helyi népszavazdshoz, helyi népi kezdeményezéshez hasonlo
megoldassal torténhet.®® Ezek szerint a kozmeghallgatast a telepiilés valasztopolgarainak
az Onkormanyzati rendeletben meghatarozott szamu vagy szazaléki hanyada
kezdeményezheti. A  megfeleld szdma valasztopolgar altal kezdeményezett
kozmeghallgatast kotelezéen el kell rendelni.

5. 4. A jogalanyi kor

A tényallas kovetkezé eleme a jogalanyisdgra vonatkozik. A kdzmeghallgatas
kettds alanyl jogintézmény, ezért a szabalyozasakor elengedhetetlen a személyi hataly
kérdéscsoportjanak a rendezése. A kozmeghallgatas kotelezettje a képviselo-testiilet,
annak jogosultja a valasztopolgar, a helyben érdekelt szervezet képviseldje és a kialakult
gyakorlat értelmében ,,barki.” A joggyakorlas szempontjabol a részvétel aktiv és passziv
jogosultsagra tagolodik. Az aktiv jogosultsag korébe a valasztopolgar és a helyben
érdekelt szervezet képviseldje, a passziv jogosultsag korébe pedig az a résztvevo tartozik,
aki sem valasztopolgari, sem szervezeti képviseldi jogallassal nem rendelkezik. Az aktiv
joggyakorlas keretében lehetdség nyilik a kdzérdekii kérdés és javaslat eldterjesztésére, a
passziv jogosultsag azonban csak jelenléti, tajékozodasi, informacidszerzési lehetdséget
biztosit.

A kozmeghallgatas személyi hatalya kérdésében értelmezd vizsgalat elvégzése
sziikséges. Felmeriil ugyanis a kérdés, hogy a valasztopolgarokra kiterjed6 személyi
hataly alatt egy adott telepiilés valasztopolgari kozosségét kell érteni vagy az Osszes
véalasztopolgart? A helyi onkormanyzashoz vald jog kérdésérdl a régi Otv. a
kovetkezoképpen rendelkezik: a helyi 6nkormanyzati jogok a telepiilésen valasztojoggal
rendelkezd lakosok (tovabbiakban: valasztopolgarok) kozosségét illetik meg. A
valasztopolgarok az Onkormanyzati testiiletbe valasztott képviseléik tjan és a helyi
népszavazason valo részvételiikkel gyakoroljak az Onkormanyzéashoz vald kozosségi
jogaikat.®! A szabély els6 fordulata értelmében a helyi 6nkorméanyzashoz vald jog a
telepiilés valasztopolgari kozosségét illeti meg. Ebbol kovetkezden a kdzmeghallgatas
valasztopolgari kategoridja alatt a teleplilés valasztopolgarat kell érteni, vagyis a
kozmeghallgatas aktiv jogosultja e személyi kor.”? A kézmeghallgatas személyi hatalya

% Régi Otv. 12. § (1) bekezdésének masodik mondata. Az 1j Otv. e szabalyt kiegésziti azzal, hogy a
képviselo-testiilet ilését 15 napon beliili idopontra a kormanyhivatal vezetdjének a testiileti iilés
dsszehivasanak indokat tartalmazo inditvanyara is 8ssze kell hivni (4j Otv. 44. § masodik mondata.)

0 A kézmeghallgatas kezdeményezésének joga kulcsfontossagu kérdés az dsszehivas tekintetében, ugyanis
a kezdeményezés joganak szabalyozatlansiaga szamos visszas helyzetet eredményezhet a gyakorlatban. A
képvisel6-testiilet iilését a polgarmester hivja 0ssze. Felmeriil azonban a kérdés, hogy a kozmeghallgatas
kezdeményezése joganak szabalyozatlansaga ellenére a valasztopolgarok altal kezdeményezett
kozmeghallgatas 6sszehivasat a polgarmester jogosult-e megtagadni?

" Régi Otv. 5. §., ij Otv. 3. § (4) bekezdése.

52 E konzekvencianak megfeleléen modositom a korabbi allaspontomat, miszerint a kézmeghallgatas aktiv
jogositottja barmely valasztopolgar [Kiss Monika Dorota, A kézmeghallgatas jogintézménye, Comitatus
Onkormanyzati Szemle (2008) No. 3. 67-77.]
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kiterjesztéen értelmezendd, mivel nemcsak a valasztdopolgarok, de a helyben érdekelt
szervezetek képvisel6i is az aktiv jogosultak korébe tartoznak.®

A valasztopolgari jogallast és a helyben érdekelt szervezetek képviseldi mindségét a
joggyakorlas megkezdése elott igazoltatasnak kell(ene) alavetni. Fogarasi Jozsef nézete
szerint a személyi igazoltatas olyan kérdése a kdzmeghallgatas feltételrendszerének,
amelyet eddig még soha sehol nem vizsgaltak.”* A torvény a valasztopolgarok és a
helyben érdekelt szervezetek képvisel6i szamara biztositja a részvételi jogok gyakorlasat,
de az igazoltatasra vonatkozo eljarasjogi normat nem tartalmaz. Ezt a szabalyt az 1j Otv.-
nek tartalmaznia kellene, mivel a meghatarozott jogallas meglétét feltételezo
jogintézmények — a helyi népszavazas, a helyi népi kezdeményezés, a valasztojogosultsag
— mitkddése mindig a torvény altal szabalyozott eljarasjogi normakon alapul. Nincs
magyarazata annak, hogy a kozmeghallgatas esetén, ahol a térvény ugyancsak egy
meghatarozott személyi korre, a valasztopolgarokra terjeszti ki az aktiv jogokat, miért
maradnak szabdlyozatlanul az igazoltatds feltételei. Az uj Jat. értelmében, ha egy
targykort torvény szabalyoz, torvényben kell rendezni az alapvetd jogintézményeket és a
szabalyozasi cél megvalosulasaval 0sszefiiggd lényeges garanc1akat E torvényi szabaly
tiikrében aggalyosnak tekinthetd nemcsak a régi, de az j Otv. eldirasa is, mert egyik
torvényi szabaly sem rendelkezik az altalam kifogasolt személyi jogallas igazolasanak,
igazolhatdsaganak a feltételeirdl.

A kozmeghallgatas korabbi — 2004. mdajus 1-jét megel6z0 — tényallasaban
ugyancsak felmeriiltek a személyi hatdlyhoz kotheté problémak. Az akkor hatdlyos
szabaly szerint az allampolgérokat illetttk meg a részvételi jogok, de a jogallassal
kapcsolatban nem tisztaztak azt, hogy e személyi kor alatt a telepiilés allampolgarait
avagy valamennyi allampolgart kell-e érteni.. Tovabbi nehézséget okozott az
allampolgari jogallas meghatarozott ¢letkorhoz kétése, vagyis a fiatalkora és a nagykora
allampolgarok kozotti kiillonbségtétel.

Solymosi Veronika a demokratikus helyi dnkormanyzas 6t évének gyakorlatat alapul
véve ugy lattal 996-ban, hogy a kdzmeghallgatason nemcsak a telepiilés valasztopolgarai,
hanem azok a valasztopolgarok is részt vehetnek, akiknek az adott telepiilés pusztan a
tartozkodasi helyiikk. A valasztéjoggal nem rendelkezd személyek, allampolgarok,
korében pedig tigy vélte, hogy a 14 és a 18 év kozotti fiatalkoru lakossag sem zarhato ki a
kézmeghallgatasrol.*®

A kozmeghallgatas jelenlegi személyi hatalydnak rendeleti szabalyozasa
érdekében teret kellene engedni a helyi jogalkotok szdmara. A kdzmeghallgatasnak az a
célja, hogy a helyi 6nkormanyzat munkajaba kozvetleniil is bevonja a valasztopolgarokat
¢s a helyben érdekelt szervezetek képviseldit. A helyi dnkormanyzat munkajat azonban
nemcsak az emlitett személyi kor tamogathatja, hanem példaul a telepiilésen
tidiildingatlannal rendelkez6é tidiilétulajdonosok is. Véleményem szerint mérlegelési
jogkort kellene biztositani a képviseld-testiiletek szamara abban a kérdésben, hogy — a
torvényben szabalyozott személyi koron kiviil — mely személycsoportot vonhassak be a
helyhatosagi munkaba. A helyben érdekelt szervezetek képvisel6i tekintetében a
képviseld-testiiletek rendelkezésre all egyfajta mérlegelés, mert az SzMSz értelmezd
rendelkezései kozott tisztdzhatd az a kérdés, hogy mely szervezet mindsithetd helyben

5 Helyben érdekelt szervezetek lehetnek kiilondsen: a telepiilésen miikodé gazdasagi tarsasagok (jogi
személyiséggel és Onalldo jogi személyiséggel nem rendelkezd tipusai is), a koltségvetési szervek, a
kamarak, az iskolai munkakozosségek, a koztestiiletek és a szovetkezetek, az alapitvanyok, a kézhaszni
tarsasagok, az egyetemek, fOiskolak, valamint az alap- és kozépfokl oktatasi intézmények, Ovodak,
boles6dék, de ide sorolhatok a telepiilésen kommunalis szolgaltatast nyfjto diviziok is.

5 Fogarasi (2007) i.m. 2.

5 Uj Jat. 4. §.

5 Solymosi (1996) i.m. 382.
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érdekeltnek, a valasztopolgarok esetében azonban nem terjeszthetd ki a részvétel, nem
mérlegelhetd az aktivitasi szandék.

5. 5. A participacié keretei

korbe az eredeti és az un. jarulékos jogok tartoznak. Az eredeti jog a részvételre, a
kozérdekt iigyekkel kapcsolatos kérdésre és javaslatra, a jogintézmény mukodéséhez
jarulékosan kapcsolodo funkciok pedig a véleménynyilvanitasra, a panaszra, a kozérdekii
bejelentésre, javaslatra és a konzultaciora vonatkoznak.

A helyi koziigy a lakossag kozszolgaltatasokkal vald ellatdsahoz, a kozhatalom
Oonkormanyzati tipust helyi gyakorlasdhoz, valamint mindezek szervezeti, személyi és
anyagi feltételeinek megteremtéséhez kapcsolodik.”” A kozérdekii kérdés és javaslat
jellemzéen e targykorokre vonatkozhat elsGsorban: a kotelezd, a helyben biztosithato
onkormanyzati kozfeladatok, a kozszolgaltatdsi katalogus feladatainak oOnkéntes
ellatasara, illetéleg a vonatkozd torvényi szabaly értelmében az ezekhez kapcsoldodo
feltételek megteremtésére.

A fentieken tulmenden azonban leszogezhetd: a kozérdekt kérdés és javaslat mar
nem kizarolagos joga a kozmeghallgatasnak, mivel a részvétel terjedelmét az elmult
években a 2004. évi XXIX. torvény 141-143. §-ai, a Tkt. 6. §-a, az SzMSz-ek, a
precedens értékii jogesetek, valamint a szakmai-tudomanyos szakirodalom is bovitette.

A kozmeghallgatas participacios jogai felvetik a jogintézményhez
alkotmanyjogilag kapcsolodd szabad véleménynyilvanitas alapjoganak érvényesiilését.
Els6ként tehat a véleménynyilvanitds joganak — mint Gjszerd participasios jognak - az
érvényesiilését kell a kozmeghallgatds szempontjabol megvizsgalni. Excepcionalis
kérdés, hogy a kdzmeghallgatas kdlcsonhatasban all-e a szabad véleménynyilvanitashoz
valoé alapveté joggal? A torvényi rendelkezés értelmében a kozmeghallgatason a
kozérdek korbe tartozd kérdést és javaslatot lehet feltenni, a véleménynyilvanitas
kell segiteni a helyi onkormanyzas keretei kozott is, anndl is inkabb, mivel ebbdl az
alapjogbol tobb alapveté jog is eredeztethetd, ami megteremti a szabad
véleménynyilvénitas alapjoganak anyajogi minéségét.”® E kivanalommal dsszefiiggésben
azonban felmeriill az a kérdés, hogy a szabad véleménynyilvanitas eldsegitésére,
biztositasdra mely Onkormanyzati jogintézmény a legalkalmasabb, illetdleg egyaltalan
végezhetd-e szelekcid a jogintézmény kozott? A normativ szabalyozas alapjan
megallapithato, hogy a kozmeghallgatas részvételi jogai alatt nem tetszés szerint értendd
valamennyi jog — példaul a vélemény, a javaslat, a vélemény, az egyeztetés, a kérdés, az
inditvany, az interpellacio, a felvilagositas, a tajékozodas stb. —, a gyakorlat mégis
kiterjesztetden értelmezi az emlitett jogokat.69 E jogok kozott 1ényeges kiilonbség van: a

7 Régi Otv. 1. § (2) bekezdése; Gj Otv.: a helyi koziigyek alapvetden a lakossag kozszolgaltatasokkal valo
ellatasdhoz, valamint a helyi 6nkormanyzas és a lakossaggal vald egylittmiikodés szervezeti, személyi és
anyagi feltételeinek megteremtéséhez kapcsolodnak (j Otv. 4. §). A kozszolgaltatasok korét mindkét
torvény kataldgusszeriien szabalyozza [régi Otv. 8. § (4) bekezdése; uj Otv. 13. § (1) bekezdése, ez utdbbi
szabaly torvényben bovithetd).

6830/1992. (V. 26.) AB hatarozat. ABH 1992, 167, 171.

% Nem ismeretes, hogy a kdzmeghallgatis participaciés jogainak onkorményzati rendeletben torténd
szabalyozasaval kapcsolatban — akar a kozigazgatasi hivatalvezetd, akar a 2012. januar 1-jét megel6zden a
barki szamara rendelkezésre allo alkotmanyjogi panasz (actio popularis) keretében — valaha is az
Alkotmanybir6saghoz fordultak volna a torvénysértés vélelmezésével. A modosult alkotmanyjogi panasz
jogintézményérdl 1asd bovebben: Tilk Péter, Az uj tipusu alkotmanyjogi panasz elézményei és az eljarasi
renddel kapcsolatos egyes szabdlyozasi elvarasok, Alkotmanybirdsagi Szemle (2011) No. 2. 82-90.
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kérdést, a javaslatot és a felvilagositds-kérést normativ erével a régi és az 0j Otv. is
szabalyozza, a tobbi jogot viszont az SzZMSz-ek tartalmazzak.

A kozmeghallgatas véleménynyilvanitasra iranyuld hataskore 2007-ben keriilt be
a helyi dnkormanyzatok gyakorlataba. Az allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak az
OBH 3197/2007. szamu jelentése ramutat arra, hogy a kozmeghallgatas f6szabaly szerint
ugyan a kozérdekli kérdések és javaslatok eldsegitésére iranyul, ennek ellenére a szabad
véleménynyilvanitas alapvetd joganak érvényesiilését e forumon is hathatosan el6 kell
segiteni. A kdzmeghallgatdsnak ugyanis éppen a kozérdekiiségi feltételrendszere az,
amely a legkevésbé alkalmas az alapjog jogszerii korlatozasara.

A meghivatkozott {igy tényallasa szerint Mohacs Varos KépviselO-testiilete altal tartott
kozmeghallgatason a felszolalé allampolgartél™ a — bibliai idézettel kezdett — felszolalasa
soran a polgarmester — arra hivatkozva, hogy a Biblia-idézet nem kozérdeki téma — a targyra
térés elozetes figyelmeztetése nélkiil, megvonta a szot. Ennek kovetkeztében az allampolgar
(valasztopolgér) nem élhetett a szabad véleménynyilvanitashoz val6 alapvetd jogéaval; ezért
az 6t é;’lt jogsérelem miatt az allampolgari jogok orszaggyilési biztosanak a hivatalahoz
fordult.

Az eljarasra vonatkozo jogszabaly értelmében az orszaggyiilési biztoshoz barki fordulhat,
ha megitélése szerint valamely hatosag, illetve kdzszolgaltatast végzo szerv tevékenysége
soran a beadvanyt benyujté személy alapvetd jogaival Osszefiiggésben visszassagot
okozott, feltéve, hogy a rendelkezésre allo kdzigazgatasi jogorvoslati lehetdségeket — ide
nem értve a kozigazgatasi hatdrozat birdsagi feliilvizsgalatait — mar kimeritette, illetve
jogorvoslati lehetéség nincs szamara biztositva.”” Az Avtv. is hasonléan rendelkezik:
barki az adatvédelmi biztoshoz fordulhat, ha véleménye szerint személyes adatainak
kezelésével, illetve a kozérdeki adatok vagy a kozérdekbdl nyilvanos adatok
megismeréséhez fiz6dd jogainak gyakorlasaval kapcsolatban jogsérelem érte, vagy
annak kozvetlen veszélye fennall, kivéve, ha az adott iigyben birdsagi eljaras van
folyamatban.73

A szabad véleménynyilvanitashoz valé alapvetd jog jogszeri korlatozasaval az
Alkotmanybir6sag mar tobb izben is foglalkozott, ezért a kozérdek mint elvont tarsadalmi
érdek és mint az alapjog korlatozo tényezdje, megfogalmazodik az alkotmanybirosag
gyakorlatdban  is.’* Az  Alkotmanybirosag 4llispontja  szerint ,a szabad
véleménynyilvanitashoz valé jog nem csupan alapvetd alanyi jog, hanem e jog objektiv,
intézményes oldalanak elismerése egyben a kozvélemény mint alapvetd politikai
intézmény garantalasat is jelenti.””> Az Alkotmanybirosag megéllapitotta azt is, hogy ,.a

70 A Jelentésbdl nem deriil fény arra, hogy a sérelmet szenved személy allampolgari vagy vélasztopolgéri
mindségben szélalt-e fel a kozmeghallgatason (feltételezhetéen valasztopolgari minéségben). Allampolgari
minéségben a kozérdekii kérdés- és javaslattétel jogaval elvileg nem élhet, de a szabad
véleménynyilvanitashoz vald alapvetd jogat gyakorolhatja.

™ Az allampolgari jogok orszaggyilési biztosardl sz616 1993. évi LIX tv. (Ob.tv), 29. § (1) bekezdésének
g) pontja alapjan a helyi 6nkormanyzat az eljaras szempontjabol hatéosagnak mindsiil. E térvényi szabaly
teremtette meg az adott estben a lehetdséget az ombudsman eljarasara.

2 Obtv.16. § (1) bekezdése. Az alapvetd jogok biztosardl sz616 2011. évi CXI. torvény 18. § (1) — (2)
bekezdése ugyanezzel a tartalommal szabalyozza a biztos eljarast (lasd még a 62. 1abjegyzetet).

3 Avtv. 27. § (1) bekezdése (a fentiekben jelzett precedens idején még ez a jogszabaly volt hatdlyban). Az
Alaptorvény értelmében az alapvetd jogok biztosa jogvédelmi tevékenységet lat el, eljarasat barki
kezdeményezheti [Alaptorvény 30. cikk (1) bekezdése]. A jovében tehat ugyancsak fennall a lehetdsége a
sérelmezett tigyek kivizsgalasanak. Ez annal is inkabb fontos, mert az alkotmanyjogi panasz 2012. januar
1-jét6l modosuld jogintézménye merSben mas szisztéma alapjan mitkodik — kiilondsen a jogerd és a
képviselet vonatkozasaban —, mint a korabbi alkotméanyjogi panasz.

™ E helyiitt csak a témakort kozvetleniil érinté, elvi jellegii megallapitasok bemutatasara keriil sor.

7 30/1992. (V. 26.) AB hatérozat. ABH 1992, 167, 178
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szabad véleménynyilvanitashoz valo jognak valdjaban igen kevés joggal szemben kell
csak engednie, azaz a véleményszabadsagot korlatozé torvényeket megszoritdoan kell
értelmezni.” Az Alkotmanybirdosdg az e kérdéssel kapcsolatos allaspontjat az
Alkotmanynak arra az alapjogi rendelkezésére alapozta, miszerint a Magyar
Koztarsasagban mindenkinek joga van a véleménynyilvanitas és a szolas szabadsagéahoz,
tovabba a kozérdekii adatok megismeréséhez, valamint terjesztésé¢hez.’® Erre
figyelemmel a kdzmeghallgatason nem tilthat6 meg €s nem korlatozhaté — az SzMSz-ben
szabalyozott iilésvezet6i feladatok keretében sem — a véleménynyilvanitas alapvetd
joganak a gyakorlasa.

A kozmeghallgatas véleménynyilvanitasra iranyuld hataskorét torvénynek kellene
szabalyoznia, éspedig a jelenlegi participaciés jogoknak a véleménynyilvanitas
lehetdségére is iranyuld normativ bovitésével. Ezt abbol a szempontbol is sziikséges
dogmatikai kivanalomnak tartom, hogy a kézmeghallgatason — a kozérdeki kérdés és
javaslat mellett, illetdleg ezek helyett — a leggyakrabban éppen véleménynyilvanitasra
keriil sor.

A véleménynyilvanitasra iranyuld jogoknak a kozmeghallgatas gyakorlataba torténd
bekeriilése pregnans valtozast idéz eld6 a jogintézmény miikodésében. Ezzel a
problematikaval a 3197/2007. sz. OBH jelentés kiilon nem foglalkozik, mégis felmertl a
kérdés, hogy a szabad véleménynyilvanitdshoz vald alapvetd jog érvényesiilésének
elésegitése soran hogyan formalodik a kozmeghallgatas személyi hatalya? Az alapjog
érvényesiilése automatikusan kiterjeszti a személyi hatdlyt, mert a szabad
véleménynyilvanitashoz vald alapvetd jog gyakorldi nemcsak a valasztopolgarok és a
helyben érdekelt szervezetek képvisel6i lehetnek. Ebbdl a megallapitasbol levonhatod
konzekvencia az, hogy a kézmeghallgatason nemcsak a valasztopolgarok és a helyben
érdekelt szervezetek képviseldi nyilvanithatnak véleményt, hanem ezt barki megteheti.
Ugyanez a helyzet a panaszjog érvényesitésével is, mert a jogalkotd ebben a kérdésben
szintén barki szdmara biztositja a joggyakorlas lehetOségét. A kozmeghallgatas
participacios jogainak kiterjesztése egyben kiterjeszti a jogintézmény személyi hatalyt is,
de a kiterjesztett személyi hatdly csak az azt eldidézé részvételi jogokra vonatkozik.”

A kozmeghallgatasnak a véleménynyilvanitasra iranyul6d hataskore mellett meg kell
emliteni a 2013. januar 1-jéig hatalyos Tkt. altal szabalyozott konzultativ funkciojat is. E
szabaly értelmében a tarsulési tandcs tagjai a telepiilési onkormanyzat képviseld-testiilete
altal tartott kozmeghallgatason tajékoztathattak a lakossagot a tobbcelt kistérségi tarsulas
tevékenységérél.”® A szabaly értelmében maga a tajékoztatds nem volt kotelezd,
amennyiben viszont sor keriilt r4, gy annak féruma a kdzmeghallgatas, témaja pedig a
kistérségi tanacs mitkddése, a Tkt tehat egy tematikus kézmeghallgatdisrol rendelkezett.

A kozmeghallgatds a panaszjog gyakorlisanak elésegitésére is iranyulhat. A
panaszjognak a kozmeghallgatason torténd gyakorlasat, érvényesitését szintén az
allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak a gyakorlata dolgozta ki, de a 2004. évi
XXIX. torvény 141-143. §-ai is felolelik e jogcsoportokat.

Az OBH 2500/2007. szdmu iigyben megsziiletett jelentés értelmében ,,a panasz
eléterjesztéséhez vald jog nem pusztan azt jelenti, hogy barki panaszt terjeszthet eld az
illetékes allami szerv elé, hanem azt is, hogy panaszat — a hataskorrel rendelkez6 illetékes
szervek — érdemben intézik el, vagyis minden, a hataskoriikbe tartozo kérdést, sérelmet

6 Alk. 61. § (1) bekezdése. Az alaptrvényiink értelmében mindenkinek joga van személyes adatai
védelméhez, valamint a kozérdekii adatok megismeréséhez és terjesztéséhez [Alaptorvény VI. cikk (2)
bekezdése.] Mindenkinek joga van a véleménynyilvanitas szabadsagahoz [Alaptorvény IX. cikk (1)
bekezdése.]

7 A személyi hataly kérdéskorérél lasd még az I. fejezetben foglaltakat.

8 Tkt. 6. § (4) bekezdése.
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elbirdlnak. A panaszjog ezzel ellentétes értelmezése az alapjog lényeges tartalménak
korlatozasat eredményezi.” A korabbi Alkotmany értelmében a Magyar Koztarsasagban
mindenkinek joga volt arra, hogy egyediil vagy masokkal egylittesen irdsban kérelmet
vagy panaszt terjesszen az illetékes allami szerv ele.”

A 2004. évi XXIX. torvény rendelkezései is iranyadonak tekintenddk a panaszjog
széles korii kiterjesztésében. A torvény értelmében az allami és helyi onkorméanyzati
szervek a panaszokat ¢és a kozérdekli bejelentéseket e torvény szerint kotelesek
elintézni.®® Panasszal és a kozérdekii bejelentéssel barki — szoban, irasban vagy
elektronikus uton — fordulhat a targykorben eljarasra jogosult szervhez. A szobeli
bejelentést az eljarasra jogosult szerv koteles irasba foglalni.”' Garancialis jelentSségii az
a szabaly, hogy ha a panaszt, illetdleg a kozérdekli bejelentést nem az eljarasra jogosult
szervnél tették meg, azt nyolc napon belill oda at kell tenni. Az attételrél a bejelent6t
egyidejiileg értesiteni kell® A panaszt és a kozérdekli bejelentést a beérkezéstol
szamitott harminc napon beliil kell elbiralni.® A torvény értelmezd rendelkezéseket is
rendeletekben nem kell szabalyozni.

Az OBH jelentés ramutat arra, hogy ,,a torvény kiilonds feltételt nem hataroz meg
a kérelem, panasz, bejelentés -eldterjeszthetoségére, tehat azt barki, aki nem
cselekvoképtelen vagy nem all cselekvoképességet — akar ezen {igycsoportra vonatkozo —
korlatozod gondnoksag alatt, eldterjesztheti. Amennyiben valamely allami vagy helyi
onkormanyzati szerv egy kozérdekli kérelem, panasz vagy bejelentés elintézése soran
nem e szabalyoknak megfelelden jar el, felmeriil a jogallamisag elvével, valamint a
panasz elOterjesztéséhez vald joggal Osszefliggd visszassag kozvetlen veszélye.”

Az Alkotmanybir6ésag hatarozata szerint ,,a jogbiztonsag elengedhetetlen
kovetelménye, hogy a jogalkalmazdi magatartas — adott esetben: az allamigazgatas (...)
feladat- és hataskorébe tartozo iigy torvényi szabalyozas szerinti elintézésnek idétartama
— eldre kiszamithato legyen. (...) A kozigazgatasnak ugyanis alkotmanyos kdotelessége,
hogy hataskorét gyakorolja, azaz illetékességi teriiletén a hataskorébe utalt ligyben az erre
megszabott id alatt érdemi déntést hozzon.”**

A képviselo-testiileteknek az emlitett valamennyi jog érvényesiilését
»hattérjogszabalyokkal” kell eldsegiteniiik. Nem mentesiil e kotelezettség aldl a helyi
jogalkotd akkor sem, ha a kérdés, a javaslat vagy a panasszal érintett iigy nem tartozik a
hataskorébe, mert ezekben az esetekben a helyi dnkormanyzatok felterjesztési jogaval
lehet/kell é€lnie, illetve kdvetnie kell a 2004. évi XXIX. torvénynek az attételre kdtelezo
normajat.

A régi Otv. értelmében a képviseld-testiilet az dnkormanyzati jogokat, illetdleg a
helyi 6nkormanyzat feladat- és hataskorét érintd barmely kérdésben — kozvetleniil vagy
érdekképviseleti szervezete utjan — az adott kérdésben hataskorrel rendelkezé allami
szerv vezetdjéhez fordulhat, és tajékoztatast, adatot, szakmai és jogértelmezési kérdésben
allasfoglalast (a tovabbiakban egyiitt: tajékoztatas) kérhet; javaslatot tehet, intézkedés
megtételét kezdeményezheti; az altala iranyitott szerv mitkddésével, illetdleg az altala
kibocsatott jogszaballyal, jogi iranyitasi eszkozzel és egyéb dontésével kapcsolatban

" Vo. az Alk. 64. §-aval. Az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak hivataldhoz benyijtott kérelem
idején még ez a jogszabaly volt hatalyban. Az Alaptorvény értelmében mindenkinek joga van ahhoz, hogy
egyediil vagy masokkal egyiitt, irdasban kérelemmel, panasszal vagy javaslattal forduljon barmely
kozhatalmat gyakorl6 szervhez (Alaptorvény XXV. cikk).

802004. évi XXIX. torvény 141. § (1) bekezdése.

812004. évi XXIX. torvény 141. § (4) bekezdése.

822004. évi XXIX. torvény 141. § (5) bekezdése.

82004. évi XXIX. torvény 142. § (1) bekezdése.

8 72/1995. (XII. 15.) AB hatarozat. ABH 1995, 351, 354
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véleményt nyilvanithat, kifogassal élhet, kezdeményezheti annak megvaltoztatasat vagy
visszavonasat.”® A megkeresett szerv a megkeresésre harminc napon beliil koételes
érdemben vélaszolni.*® Ha a tajékoztatas, illetSleg a valaszadas vagy az intézkedés nem a
megkeresett szerv hataskorébe tartozik, az koteles a megkeresést harom napon beliil
attenni a hataskorrel rendelkezd szervhez, €és err6l a megkeresd helyi dnkormanyzatot
egyidejiileg tajékoztatni.*’ Jelenleg az Alaptorvény rdgziti: a helyi 6nkormanyzat a
helyi koziigyek intézése korében torvény keretei kozott a feladat- és hataskorrel
rendelkezd szervtdl tajékoztatast kérhet, dontést kezdeményezhet, véleményt
nyilvanithat.®® Az uj Otv. értelmében az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés j) pontja
szerinti megkeresett szerv a helyi 6nkormanyzat megkeresésére harminc napon beliil
érdemben koteles valaszolni.™

A garancialis szabalyok kovetkeztében sem a kérelmezd, sem a panaszos nem
maradhat informacié és valasz nélkiil a helyi dnkormanyzathoz eléterjesztett ligyével
kapcsolatban. A kozmeghallgatds panasztételre iranyuld hataskorét megerdsiti az a
koriilmény is, hogy a féorumon az egyénileg vagy kollektiven gyakorolhaté alapjog
egyaltalan nem ritka jelenség, a panaszos pedig jogosult arra, hogy a jogszabalyban
meghatarozott idén beliil a panasszal eldterjesztett {igy elintézést nyerjen.’
Megemlitendd, hogy a panaszokkal kapcsolatos helyhatosagi mukodést a Charta
kiegészitdé jegyzOkonyve is deklardlja. A jegyzOkonyv értelmében a részvételi jog
gyakorlasahoz sziikséges intézkedések magukban foglaljak azokat a mechanizmusokat és
eljarasokat, amelyek a helyi dnkormanyzatok és a helyi kozszolgaltatasok miikddésével
kapcsolatos panaszok és javaslatok kezelésére és megvalaszolasara alkalmasak.”

Mindezeken tul a kozmeghallgatds tovabbi, az SzMSz-ekben kialakitott
hataskorokkel is rendelkezik. E korbe tartozik elsdsorban az egyiittmiikodésbol eredd
munkamegosztasi funkcio, az idészerii dnkormanyzati feladatokrol torténd tdajékoztatdsi
funkcio és a kiilonboz6 tarsadalmi rétegek érdekegyeztetd funkcioja. E funkcidok kdzos
jellemzéje az, hogy a kozakarat kialakitasat és a helyi kozéletben vald aktiv részvétel
lehetdségét bovitik, megteremtve ez altal a transzparens helyhatosagi miikodést.

Az Onkormanyzati rendeletek altal normativan bdvitett hataskorok csoportjan
belill kell elvégezni a falugyiilés részvételének az elemzését is, kiilonos tekintettel a
kozmeghallgatas és a falugyiilés kozotti korrelaciora. A kozségek gyakorlatdban
bebizonyosodott, hogy a falugyiilés érdemibb, a helyi dnkorméanyzati munkaba torténd
hatasosabb beavatkozasi format tesz lehetdvé, mint a kozmeghallgatast. Ebb6l a ténybol
fakaddan tobb kozségi SzMSz is unifikalt formaban szabalyozza a két jogintézményt,
ilyenkor azonban — a falugyiilés szabalyaival szemben — a kdzmeghallgatds normativ
szabalyai érvényesiilnek. Ennek oka az, hogy a koézmeghallgatasnak torvényi
szabalyozassal is rendelkezik, mig ugyanez nem mondhat6 el a falugyllésrol. A
falugytilés részletes szabalyozasa az 6nkormanyzati rendeletekben torténik, a rendeletek

% Régi Otv. 101. § (1) bekezdés a) — ¢) pontja.

8 Régi Otv. 101. § (2) bekezdés.

87 Régi Otv. 101. § (3) bekezdés.

8 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésének j) pontja.

¥ Uj Otv. 7. § (1) bekezdése.

% A panaszjoghoz kapcsol6dé OBH iigyrl lasd még: 3023/2007. OBH jelentés, 1381/2007. OBH jelentés.
A helyi Onkormanyzati eljarasokat érintd allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak gyakorlata
kiilonboz6 intézkedések, felhivasok megtételével zarult. Az intézkedések fontossagi sorrendjét nem
megbontva, elmondandd, hogy a legnagyobb felelésség a helyi jogalkotot, illetve a helyi dnkormanyzatok
mitkodésének torvényességét ellendrzd kozigazgatasi hivatalokat terheli. Az eldbbi figyelmét a megfeleld
helyi jogszabalyok megalkotasara hivtak fel az OBH jelentések, az utobbit pedig a megfelelé és alapos
szakmai munkavégzésre, a kozmeghallgatassal kapcsolatos jogszabalyok érdemi és folyamatos torvényi
kontrollalasara. Jelenleg (2010) azonban a térvényességi ellenérzési hataskor "nyugszik."

12010. évi XX VL torvény 2. cikk 2. pontja.
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pedig nem irhatjak feliil a torvény elbirasait, jelesiil a kozmeghallgatds normativ
tényallasat.

Végiil, de nem utols6 sorban megemlitendd, hogy a kozmeghallgatas
iranyultsagait a szakirodalmi adatok is gazdagitjak. A jogirodalomban megfogalmazodo
gondolatok koziill kiemelheté a kozmeghallgatas hataskorbovitésére iranyuld egyik
specialis aspektus, ami a jogintézménynek a helyi jogalkotds kontrolling-eszkézeként vald
funkcionalasat vizsgalja. Visegrady Antal és Czoboly Istvan vélekedése szerint a
kozmeghallgatas alkalmas lehet arra, hogy hataskorgyakorlasaval a valasztopolgarok —
mint az dnkormanyzati rendelet cimzettjei — ellendrzést végezzenek a helyi jogszabalyok
korében, és szamon kérjék a képviselo-testiiletiiknek a jogalkotassal Osszefiiggd
mitkodését.”? A kutatok véleménye szerint a kozmeghallgatas kontrolling-funkcioja
megfeleld eszkoz lehet a civil szféra aktivitasara, a helyi jogalkotas folyamataba torténo
bevonasara.

A jogalkotdsi munkdba torténd civil bevonas kivanalma tobb torvényben is
megfogalmazodott, igy a régi Otv.-ben és a jogalkotasrél sz616 1987. évi torvényben is.”
A régi Otv. értelmében a képviseld-testiilet meghatarozza azoknak a férumoknak a
rendjét (kdzség-, varospolitikai forum, varosrész tanacskozas, falugytilés stb.), amelyek a
lakossag, a tarsadalmi szervezetek kozvetlen tdjékoztatasat, a fontosabb dontések
elokészitésébe vald bevonasat szolgaljak. Ezek allasfoglalasarol és az ott felmeriilt
kisebbségi véleményekrdl tajékoztatni kell a képviselé-testiiletet.”! Az onkormanyzati
rendeletet a képviselo-testiilet alkotja meg, az elokészitésbe torténd civil bevonasra pedig
a kiilonbozé forumok jelenthetnek megfeleld eszkozt. A régi Jat. értelmében az
allampolgarok — kozvetleniil, illetdleg képviseleti szerveik utjan — kdzremtikddnek és
¢életviszonyaikat érintd jogszabalyok elOkészitésében ¢és megalkotéséban.% A
jogalkalmazo6 szerveket, a tarsadalmi szervezeteket és az érdekképviseleti szerveket be
kell vonni az olyan jogszabalyok tervezetének elkészitésébe, amelyek az altaluk képviselt
és védett érdekeket, illetdleg tarsadalmi viszonyokat érintik.”®

Az 1j Jat. értelmében, ha torvény valamely allami, helyi 6nkormanyzati vagy mas
szervezet szamara kifejezetten jogot biztosit arra, hogy a jogallasat vagy a feladatkorét
érintd jogszabalyok tervezeteit véleményezhesse, a jogszabaly elokészitéje koteles
gondoskodni arrdl, hogy az érintett szerv e jogaval élhessen.”’ E torvényi szabaly a helyi
onkormanyzatok szervezeteit jogositja fel arra, hogy az agazati torvényekben eldirt
véleményezési feladatokban részt vegyenek, vehessenek, allaspontom szerint azonban ez
a szabdly nem vonatkoztathatd el a valasztopolgaroktol. A helyi Onkorményzati
érdekszovetségek  altal  képviselt ¢és  kozvetitett  allaspontoknak mindig a
valasztopolgaroktol kell szarmazniuk, ezért az egyes képviselo-testiileteknek nemcsak be
kellene vonniuk, de at is kellene engedniik a véleményezést a valasztopolgari
kozosséglik szamara. A valasztopolgari kozosség altal kollektiven kialakitott allaspont
terjeszthetd a helyi Onkormanyzati szovetségek elé, amelyek figyelembevételével,
harmonizacidjaval pedig kialakithat6 a szervezetek véleménye.

A véleményezési eljaras lefolytatdsa tehat a jovoben is megvalositando
kovetelmény, am Gyergydk Ferenc szerint ,nem minden esetben torténik meg a
jogalkalmazé ¢és az érdekképviseletek bevonasa az Onkormanyzati rendelet
el6készitésébe. Altalaban elegendé id6 sincs az allampolgarok nagyobb mértéki

%2 Visegrady Antal — Czoboly Istvan, Az énkormdnyzati rendeletek hatékonysiginak problematikdjihoz,
160. o.

% A jogalkotasrél szol6 1987. évi XI. torvény (a tovabbiakban régi Jat.)

% Régi Otv. 18. § (2) bekezdése.

% Régi Jat. 19. §-a.

% Régi Jat. 20. §.

7 A jogalkotasrdl sz016 2010. évi CXXX. térvény (a tovabbiakban uj Jat.) 19. § (1) bekezdése.
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bevonasara. A torvényességi ellendrzések tapasztalata, hogy a helyi rendeletek
tervezeteinek tarsadalmi egyeztetésének rendszerét nem kell6en dolgozzak ki a szervezeti
és miikodési szabalyzatok.™®

A civil tarsadalomnak a jogalkotas-elokészitésébe torténd bevonasat kimondo
torvényi szabalyokkal Osszefiiggésben az Alkotmanybirdsag megallapitotta, hogy az
érintetteknek a jogalkotas folyamataban torténd mell6zése, az egyeztetési, véleményezési
eljarasok figyelmen kiviil hagyasa eredményeképpen megalkotott rendeletek pusztan e
ténybdl fakadoan nem minésiilnek alkotmanyellenesnek.”” Allaspontom szerint ez az AB
hatarozat esetleg ,,bénitéan” hathat a helyi tarsadalom mozgositasara, és nincs kétségem
afelél, hogy a jovOben is ilyen hatast fejthet ki az egyébként sem tul erds civil
kezdeményezésekre.'”

A jogirodalomban tovabbi felvetéseket fogalmaz meg a kozmeghallgatason
kiépithet, megvalosithato hataskorokkel kapesolatban Fiircht Pal. Allaspontja szerint az
onkormanyzati forumoknak — ennek keretében pedig a kozmeghallgatasnak is —
kapcsolodasi pontjuk van a helyi népszavazas jogintézményével,'”' killsndsen annak
megel6z0 munkafazisaval. A helyi népszavazasra bocsatott kérdésre adandd valaszok
alternativdjara vonatkozé eldzetes informacidcsere és a dontés lehetséges jovobeni
hatdsainak tarsadalmi vitajat a kozmeghallgatisra kell bocsatani. A nemzetkdzi
tapasztalat azt mutatja, hogy a kozvetlen helyi demokracia alapvetd jogintézménye, a
helyi népszavazas rendkiviil alacsony részvételi mutatokkal kiizd Eurdpa-szerte. Ennek
okat a helyi dnkormanyzatokért felelés eurdpai miniszterek elsdsorban abban latjak, hogy
a valasztopolgarok informalatlanok, nem rendelkeznek megfeleld ismeretekkel a helyi
népszavazasra bocsatott kérdéssel kapcsolatban, nem képesek értékelni annak varhatd
hatasait, ennek kovetkeztében inkabb tartozkodnak a helyi népszavazason valo
részvételtél. Amennyiben azonban tarsadalmi vita bontakozhatna ki a helyi
népszavazasra felteend6 kérdésrdl, ugy az képes lenne eldsegiteni a kozvetlen helyi
demokracia érdemi gyakorlasat, és kikiiszobolhetné az dnkormanyzati férumok alacsony
latogatottsagi szintjét is.

5. 6. A kozérdekiiség érvényesiilése

A kozmeghallgatas kovetkezd tényallasi eleme a kozérdekliség kovetelményét
fogalmazza meg. A kérdés és javaslat joganak kozmeghallgatason torténd gyakorlasa
soran folyamatosan figyelemmel kell kisérni a kozérdekiiség kritériumat, valamint a
maganérdek korébe sorolandod konkrét — egyedi hatosagi — ligyek megtargyalasanak,
felvetésének a tilalmat. Ezek megsértése esetén az iilésvezetéssel és a rendfenntartassal
kapcsolatos SzMSz-beli rendelkezéseket kell megfeleléen alkalmazni, aminek azonban
egyaltalan nincs megnyugtaté gyakorlata.'®

% Gyergydk Ferenc, A polgar és a helyi jogalkotds, Magyar Kozigazgatas, (2001) No. 12. 732-734.
997/1993. (1. 15.) AB hatarozat. ABH 1993, 418, 419

19 Kikai Laszl6 kutatasai eredményeképpen bemutatja, hogy a civil szféranak az 6nkorméanyzati munkéba,
a dontés-elokészitésbe torténd bevonasa a megyeszékhelyeken a legnagyobb, ezt kdvetéen Budapesten és a
tobbi varosban, végiil a kozségekben. A tanulmany érdekessége, hogy a megkérdezett civil szféra
képviseldi éppen forditva latjak a helyzetet. Ok ugyanis tgy nyilatkoznak, hogy megitélésiik szerint a
leginkabb a kozségekben, ezt kovetden a varosokban, s végezetiil a megyeszékhelyeken vonjak be a helyi
tarsadalmat az Onkormanyzati munkaba, vagyis éppen ellenkez$ tendencia figyelheté meg a korabbi
kutatasokhoz képest.

Lasd: Kdkai Lasz16, Onkormdnyzunk értetek, de nélkiiletek! Szazadvég Kiado, Budapest, 2004. 224. o. és
227. o.

'V Fiircht Pal, Helyi népszavazds és alkotmdnyozds, Magyar Kozigazgatas (1995) No. 10. 595.

192 V6. a I1I. fejezetben foglaltakkal.
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A kozmeghallgatés és a falugytlés kozotti interdependencia miatt indokolt felhivni a
figyelmet a falugyiilés kozérdekiiségére is. Altalanos szakirodalmi nézet, hogy a
falugytilésen nemcsak a helyi dnkormanyzat mikodéséhez szorosan kapcsolodd, hanem
helyi dnkormanyzati hataskéroket meghalado ligyek megvitatasara egyarant kiterjedhet a
falugytilés és a kozmeghallgatas hataskore, azok elddntésére azonban nem biztosithat
jogszerl lehetOséget a helyi dnkormanyzati forumok. Amennyiben a falugytilésen keriil
sor a kozmeghallgatasra, ugy a kozmeghallgatds torvényi szabalyainak mindvégig
érvényre kell jutniuk.'® A helyi 6nkormanyzat feladat- és hataskorét meghaladd
kozérdekli témak megtargyalasa utdn a felterjesztési jog, a helyi dnkormanyzatokat
megilletd peticids jog alkalmazhat6 az eljaras lefolytatasara.

Mar bemutatasra keriilt, hogy a kozérdek — mint elvont tarsadalmi érdek — nem
sértheti a szabad véleménynyilvanitds alapjoganak érvényesiilését: ez az alapjog
Osszetett, korlatozdsara a kozérdek megvaldsulasa céljabol sem keriilhet sor. Az
Alkotmanybirosag jogértelmezd és jogfejlesztd gyakorlatabol levonhatd kovetkeztetés
alapjan megallapithatd, hogy a kézmeghallgatason elhangzott vélemények — a torvényi
foszabaly ellenére — nemcsak a kozérdekli t¢émakra, hanem példaul a vallési, a politikai, a
gazdasagi tartalmuakra is vonatkozhatnak.

A 3197/2007. OBH jelentés alapjaul szolgalo esetben a polgarmester a targyra térés elézetes
figyelmeztetése nélkiil vonta meg a szot attdl az allampolgartol, aki Biblia-felolvasassal
kivant kdzszereplové valni, és ezért a szabad véleménynyilvanitashoz vald alapvet6 joganak
hatosag altali megsértésére hivatkozva megkereste az allampolgari jogok orszaggyiilési
biztosanak hivatalat. A jelentésben — tobbek kozott — rogzitésre keriilnek a biztos altal
megtett intézkedések is. Ezek az intézkedések kozott a biztos felhivja Mohdcs Varos
Képviseld-testiiletét, hogy a kozmeghallgatds szabalyait részletes alapossaggal regulalja, és
azokat az iilésvezetd a kozmeghallgatas alatt mindvégig érvényesitse is. E mellett megtortént
— a helyi 6nkormanyzatokért felel6s miniszteren keresztiil — a kozigazgatasi hivatalvezetok
figyelmének a felhivasa is, miszerint a jovOben alaposan tekintsék at a kozmeghallgatasra
vonatkoz6 rendeleti szabalyok torvényességét.

A kozérdekii kérdésre és javaslatra vonatkozd joggyakorlassal kapcsolatban a
valaszra jogositott/kotelezett személyérél is rendelkezni kell az SzMSz-ekben. A
kialakult gyakorlat értelmében e korbe tartozik a polgarmester (a fopolgarmester, a
kozgytilési elndk és a helyettesei), a telepiilési képviselok (alpolgarmesteri, tanacsnoki,
bizottsagi elnoki, részonkormanyzati testiileti vezetdi mindségben is), a jegyzé (az
aljegyz6, a korjegyz0, a f6jegyz0 és annak helyettesei) és az allanddo meghivotti
mindségben részt vevd személyek. A kozérdek olyan feltétele a kozmeghallgatasnak,
amelynek érvényesitéséhez annak pontos vizsgélata sziikséges. Kivanatos volna, hogy az
tilésvezetok rendelkezésére alljon egy olyan modszertani uUtmutatd, amelynek
segitségével megallapithato a kérdések és javaslatok k('jzérdekﬁsége.105 E célra alkalmas
lehet a régi és az Gj Otv. altal egyardnt nevesitett kdtelezd dnkormanyzati feladatok

193 1 4sd példaul: Jozsa Zoltan, Onkormdnyzati szervezet, funkcié, modernizdcio, Dialog Campus, Budapest-
Pécs, 2006. 60., illetve: Fogarasi Jozsef, A helyi dnkormanyzas kézvetlen megvalosulasanak formdi és
forumai. In: A helyi dnkorményzatok (szerk. Fogarasi Jozsef). Unio Kiado, Budapest, 2005. 328. Fogarasi
Jozsef kifejezetten arra hivja fel a figyelmet, hogy ,,a falugyiilés elé keriild tigyek kore nem sziikithetd le a
csak és kizardlag a képviseld-testiilet tevékenységével Osszefiiggd kérdésekre. A falugyiilésen olyan témak
is felvethetk, amelyek atfogjak a helyi telepiilés tarsadalmi, politikai, gazdasagi, oktatasi, kulturalis,
egészségligyi és szocialis életének egy-egy jelentds teriiletét.”

' Ebben az esetben — az atlathatosag és a konnyebb kezelhetéség miatt — célszer(ibb a kozmeghallgatast
pusztan ekként és nem falugyiilésként szabalyozni.

195 A kézérdekii adat és a kozérdekbél nyilvanos adat fogalmarol lasd az I. fejezetben foglaltakat.
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jegyzéke, a képviselo-testiiletek altal onként vallalt feladatainak a jegyzéke, a
kozszolgaltatasi katalogus is.

Egyre gyakrabban alkalmazott megoldds — kiilonosen a varosi jogallasu —
telepiiléseken, hogy a kozmeghallgatast megel6zden a lakossag telefonon keresztiil is
felteheti a forumra szant kozérdekii kérdéseit, javaslatait.lo6 Az igy kialakulo
témacsoportositas azonban magan a kozmeghallgatdson is megtorténhet. Az utobbi
esetben un. hozzaszolasi jegyek alapjan torténik a részvétel: az érdekl6dok az erre a célra
rendszeresitett formanyomtatvanyon fogalmazhatjak meg javaslataikat, kérdéseiket, és
azt a kdzmeghallgatas megnyitasa el6tt leadhatjak az arra kijelolt személynek. Ennek az
eljarasnak kétségteleniil az a pozitiv vonasa, hogy gyorsitja a kozmeghallgatas menetét, a
képviselo-testiilet képet kap a résztvevoket leginkabb érintd és érdekld témakrol, a
témacsoportositas eredményeképpen pedig megallapithatd a témak kozérdeklisége vagy
annak hianya.

5. 7. A kozmeghallgatast kovetéen foganatositott eljaras

Annak érdekében, hogy a kozmeghallgatas megfeleld joghatas kifejtésére alkalmas
jogintézménny¢ valjon, elengedhetetlen, hogy az eldterjesztett kérdések és javaslatok
targyaban intézkedésekre keriiljon sor. A kdzmeghallgatas 1990-ben torténd konstitudlasa
Ota torvényben szabalyozott eljarasjogi keretek kozott kellett eljarniuk a helyi
onkormanyzati szerveknek; ami azonban negativumként értékelhetd az eljarasjogi
szabalyokat rogzit6 torvények tekintetében, az az, hogy ezek csupan altalanos értelemben
szabalyoztak a hatalyuk ala tartozo életviszonyokat.

A kozmeghallgatast kovetéen foganatositandd eljarasok tehat tobb problémat is
magukban rejtettek, és ennek mind a mai napig hatdsuk van. Az els6é probléma
kozvetleniil abbol ered, hogy az dnkormanyzati rendeletek egy jelentds része — a torvényi
szabalyozas mellett — ugyancsak szabalyozza az eljaras feltételeit: ezt bizonyos esetben
sajatos szabalyok megalkotasdval, mas esetben viszont utald szabaly alkalmazasaval
végzik el. A kozmeghallgatas 1990-ben torténd intézményesitésekor a kozérdekii
bejelentésekrol, javaslatokrol €s panaszokrol szolo 1977. évi 1. torvény rendelkezéseit
kellett érvényesiteni a foganatositott eljarasok soran. Megjegyzendd azonban, hogy az
1977. évi L. torvény hatalyvesztése folytan — 2004. majus 1-jét6l kezdve — a 2004. évi
XXIX. torvény rendelkezéseit'®’ kell figyelembe venni. Szamos képvisel§-testiilet
figyelmét elkeriilte a deregulacio, és tobb évvel az 01j torvény hatalyba 1épését kovetden is
még az 1977. évi 1. térvényre utalnak. A merev utalas mdodszerével torténd szabalyozas
elfogadhat6, de ennek elengedhetetlen feltétele, hogy az SzZMSz rendelkezései rendszeres
1dokozonként érdemi feliilvizsgalat ald kertiljenek.

Kodifikacids szempontbol azonban akkor jarnanak el helyesen a képviseld-testiiletek,
ha rugalmas utalassal hivatkoznanak az emlitett torvény alkalmazandé rendelkezéseire —
melynek azonban torvényi feltételei vannak —, mert ebben az esetben az 6nkormanyzati
rendeletek akkor is automatikusan utalnak a modosuld magasabb szintli jogszabalyra, ha
az Onkormanyzati rendeletet konkrétan nem irjak at, nem modositjak. Sajnalatos, hogy a
torvényességi ellendrzés soran soha nem hivtak fel a képviseld-testiiletek figyelmét a
kozmeghallgatds anyagi és eljarasi szabalyainak kimerité alapossaggal, joghézagtol
mentes megallapitasara. Talan a 3197/2007. OBH Jelentésben megfogalmaz6do
intézkedések és a 2012. januar 1-jét6l hatalyba 1épd torvényességi feliigyelet majd

1% Az alkalmazott megoldas egyediil a valasztopolgari és a képviseleti mindség igazoltatisa végett
kifogasolhato, a telefonos kapcsolat esetében ugyanis nem lehet vizsgalni az emlitett mindségek meglétét.
1972004. évi torvény 141-143. §-ai.
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meghozza ezt az eredményt, de ennek hatdsa csak évek mulva lesz érzékelhetd és
értékelhetd.

A 2004. évi XXIX. torvény a kozérdekl eljarasok szervi hatalyat az allami €s a helyi
onkormanyzati szervekre terjesztette ki. A ,helyi Onkormanyzat” az {ligyintézés
szempontjabol nem értelmezhetd, de a ,helyi dnkormanyzati szervek” mar tartalommal
toltik ki a torvényi szabalyt. A képviselé-testiilet szervei korébe a régi Otv. alapjan a
polgarmester, a bizottsdg, a részonkormanyzat testiilete és a polgarmesteri hivatal
tartozott. Az 1j. Otv. értelmében a képviselo-testiilet szerve a polgarmester, a
fopolgarmester, a megyei kozgyiilés elndke, a képviselo-testiilet bizottsagai, a
részonkormanyzat testiilete, a polgarmesteri hivatal, a megyei dnkormanyzati hivatal, a
kozos onkormanyzati hivatal, a jegyz6, tovabba a tarsulas.'”™ Az @j szabaly hatalyba
Iépését kovetben e szervek jogosultak és egyben kotelezettek a kdzmeghallgatason
eléterjesztett ligyekben az eljaras lefolytatasara, ami a valaszadassal realizalodik.

A kozmeghallgatas korabbi tényallasanak kibovitésére iranyuld jogalkotdi szadndék
eredményeképpen az 1ij Otv. meghatarozza az utélagos eljaras keretében adandé valasz
hataridejét: az elhangzott javaslatra, kérdésre a kozmeghallgatason vagy legkésébb 15
napon beliil valaszt kell adni.'® Mivel a torvényhozo az uj Otv. szabalyozasi korébe
bevonta a valaszadasra rendelkezésre allo hataridot is, ezért az ennél hosszabb hataridét
megéllapitd SzMSz-ek az 1j Otv. 54. §-dnak hatéalyba 1épését kovetden jogsértdvé valnak.
Allaspontom szerint az eljarasi hataridét szabalyozoé rendeleti szabalyokat mar az uj
tényallas hatalyba 1épését megeldzden is célszeri hatdlyon kiviil helyezni, annal is
inkabb, mert a kozérdeki iigyekben torténd eljarast a 2004. évi XXIX. torvény 141-143.
§-ai megfelelden biztositjak.

A valaszadasra rendelkezésre 4ll6 15 mnapos hataridd szabalyozasaval a
torvényhozonak arra iranyul a szdndéka, hogy a jogintézmény az eddigi gyakorlathoz
képest valjon szervezettebbé, érdemibb joghatasok kivaltasara alkalmassa. Ugyanakkor
ez a célkitlizés — véleményem szerint — megzavarhatja a gyakorlatot, az 4j Otv. ugyanis
nem rendelkezett a 2004. évi XXIX. torvény 141-143. §-ainak hatalyon kiviil
helyezésérdl, legalabbis a szervi hataly vonatkozasaban. Ez pedig az jelenti, hogy a helyi
onkormanyzatok szerveinek a kdzérdekii bejelentések soran tovabbra is figyelemmel kell
lenniiik e torvény szabalyaira.

A foganatositott eljaras soran — az alkalmazando jogszabaly megvalasztasa érdekében
— el kell hatarolni egymastol az ,,elintézés” és a ,,valasz” fogalmat, az ligyintézés ugyanis
a 2004. évi XXIX. torvény hatdlya alé tartozik 30 napos hataridd biztositasa mellett, mig
a valaszadast az 0j Otv. szabalyozza 15 napos hatariddvel.

A két jogszabaly megvalasztasa és alkalmazasa érdekében tovabbi elhatarolasi elem
lehet az eldterjesztés helye és id6pontja: ha egy konkrét -elbterjesztésre a
kdzmeghallgatason keriil sor, akkor az 01j Otv. szabalya alapjan kell eljarni, ha azonban
mas csatornan keresztiil torténik a kozérdekil bejelentés, panasz vagy kérelem, akkor a
2004. évi XXIX. torvény rendelkezéseit kell érvényesiteni. Emellett a joggyakorlason és
a személyi hatdlyon alapuld értelmezési lehetdség is alkalmazhatd, problematikus
azonban, hogy a két torvény kozott atfedések vannak, mivel mindketté rendelkezik a
,kozérdekii javaslatrol.” Az 0j. Otv.-t késébb alkottak meg, mint a 2004. évi XXIX.
torvényt, ezért e jogszabaly rendelkezéseit kell érvényesiteni, a helyzet azonban ennél
komplikaltabb. Igaz, az j Otv. specialis jogszabalynak tekintendd a kozérdekii eljaras
tekintetében, de a torvény altal biztositott joggyakorlas és a személyi hataly vizsgalata
ebben az esetben sem mellézhetd. A kozérdekii kérdés és javaslat jogositottja a
vélasztopolgar és a helyben érdekelt szervezet képviseldje, az uj Otv. altal szabalyozott

108 Uj Otv. 41. § (2) bekezdése.
19 Uj Otv. 54. § méasodik fordulata.
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valaszadas tehat ezekre a jogosultsagokra vonatkozik. A kozmeghallgatds azonban
jarulékos joggal is rendelkezik, amelyek jogositottja nem a valasztopolgar vagy a helyben
érdekelt szervezet képviselje, hanem barki. A barki altal gyakorolhatd jogokkal
kapcsolatos hatosagi reflexio pedig a 2004. évi XXIX. torvény rendelkezéseinek az
érvényesitését feltételezi, €és ugyanez mondando el a 2011. évi CXII. toérvény 26. § (1),
28. § (1) és 29. § (1) bekezdésérdl is. Lathato, hogy e kérdéskor kapesan visszajutunk a
kozmeghallgatas jogintézményének személyi hatdlyahoz és annak — sem a térvényekben,
sem az SzMSz-ekben nem szabalyozott — ellendrzési, igazoltatasi feltételeihez.

Allaspontom szerint a torvényhozo megoldhatatlan feladat elé allitia a helyi
jogalkotokat: nemcsak a szabalyozas részletessége, de a kozmeghallgatds gyakorlati
megvalositasa tekintetében is. Mindezt annak ellenére allitom, hogy a helyi
onkormanyzatok gyakorlatdban immar 22 ¢éve megrendezésre keriilnek a
kozmeghallgatasok, de a jogintézmény funkcionalasanak a ,mikéntje” — a jarulékos
jogok, a jarulékos jogoknak a személyi hatalyra kifejtett modositd hatdsa, a jogallasokra
iranyuld ellendrzési, igazoltatasi funkciokor hidnya — ez idaig szinte mindig mellékes
kérdés maradt.

A valaszadas kotelezettségét eldird uj torvényi szabdly tovabbi harom, vizsgalatot
érdemld kérdést teremt. Az 0j szabaly megallapitja a véalaszadasra rendelkezésre allo
hataridét, hallgat azonban a valaszadasra kotelezett/jogositott személyrél, szervrdl.
Mivel a kozmeghallgatést a képviseld-testiilet tartja, ezért kézenfekvé megoldasnak tlinik,
hogy ez a szerv a felelds a valaszadasért is, de ez véleményem szerint egyértelmiien nem
kovetkezik az 1j Otv.-bdl. A kialakult gyakorlat értelmében nemcsak a képviseld-testiilet,
hanem a kérdés és a javaslat jellegétdl, témajatol fiiggden a polgdrmester, az illetékes
bizottsag elndke, a tanacsnok, a jegyzo6 €s az alland6é meghivotti mindségben részt vevo is
valaszadasra jogositott/kotelezett lehet. A torvényhozo torekvése a jogintézmény
fejlesztésére iranyult, ennek ellenére az 0j Otv. a vdlasz megjelenési, kézlési formajarol is
hallgat, ezért e kérdéscsoport megfeleléen szabalyozhaté az SzMSz-ben. A valasz
megadhato irdsban — hagyomdanyos és elektronikus formaban —, valamint szdban,
telefonos kozlés altal is. Javaslatom szerint a dokumentalhatdsag érdekében az irasbeli
format kellene elényben részesiteni.

Végiil megemlitendd az utdlagos vdlaszadds feltételhez valo kétése is. Foszabaly
szerint a kozmeghallgatason kell megvalaszolni a kérdést, ha azonban ott nem
valaszolhatd meg, akkor az utdlagos eljaras keretében kell valaszban részesiteni a
valasztopolgart (a telepiilés lakosat), a helyben érdekelt szervezet képviseldjét. A hatdsag
altali valaszadassal osszefiiggésben megemlitem, hogy az 1ij Otv. nem rendelkezik a
valasz elfogaddsara vonatkozo nyilatkozattétel jogarol sem. Ez azt jelenti, hogy a helyi
onkormanyzat szerve altal megadott valasszal az eldterjesztd iigye megoldottnak
tekintends.' "’

6. A kozmeghallgatas telepiilési dogmatikaja
6. 1. A szabalyozas alapjai

A helyi Onkormanyzéds soran megvalosuld forumok oOnkormanyzati rendeletben
torténd szabalyozasat a régi és az uj Otv. felhatalmazé normaja irja eld, de ezeknek a
feladatoknak az elvégzéséhez az Alkotmanybirdsag jogértelmezd gyakorlata és a
kozmeghallgatas rendeleti szabalyozast igényld specidlis sajatossagai is nagymértékben
hozzajarulnak, illetve hozzajarultak.

"0 Kivételes esetnek tekintheték azok az SZMSz-ek, amelyek rendelkeznek a nyilatkozattétel jogarol; vo. a
III. fejezetben foglaltakkal.
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A kozhatalom gyakorlasara szolgdld forumok szabalyozéasara a képviseld-testiiletek
szervezetének és mikodésének részeként keril sor, a helyi népszavazasrol és a helyi népi
kezdeményezésrdl azonban kiilon rendeletet kell alkotni. Megallapithato, hogy a legtobb
helyi jogalkotd az SZMSz-ben szabalyozza a kozmeghallgatast, ritka kivételként azonban
kiilon rendelet megalkotasara is hozhaté példa a gyakorlatbol. A régi Otv. nem
tartalmazta azt a kérdést, hogy a kozmeghallgatast mely dnkorményzati rendeletben kell
szabalyozni,''' az j torvény azonban tételes jelleggel meghatirozza azokat a
targykoroket, amelyekr8l az SzMSz-ben kell rendelkezni,''? és e korbe tartozik a
koézmeghallgatas is.' "

Az SzMSz a képviselo-testiiletek jogalkotasi hataskore tekintetében vegyes
jogszabalynak tekintendd, mert ebben az Onkormanyzati rendeletben az eredeti és a
szarmazékos jogalkotasi hataskor gyakorlasaval megalkotott szabalyok is elhelyezést
nyernek. A régi Otv. jogalkotasi generdlklauzulajan''® kiviil a torvény specidlis
jogalkotasi felhatalmazast ad a kozmeghallgatas szabalyozasara: a képviselo-testiilet a
mikodésének részletes szabdlyait a szervezeti ¢s miikodési szabdlyzatrol szo6lo
rendeletében hatdrozza meg.'"”> A képvisel6-testiilet meghatérozza azoknak a forumoknak
a rendjét (kozség-, varospolitikai forum, varosrész tanacskozas, falugyiilés stb.), amelyek
a lakossdg, a tarsadalmi szervezetek kozvetlen tijékoztatasat, a fontosabb dontések
elokészitésébe vald bevonasat szolgaljak. Ezek allasfoglalasarol és az ott felmeriilt
kisebbségi véleményekrél tajékoztatni kell a képviselé-testilletet.''® A torvényi
rendelkezések mellett az Alkotmany kimondta, hogy a helyi képvisel6-testiilet a
feladatkorében rendeletet alkothat, amely nem lehet ellentétes a magasabb szintli
jogszabaillyal.117 Az Alaptorvény rendelkezése értelmében a helyi Onkormanyzat
feladatkorében eljarva torvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok
rendezésére, illetve torvényben kapott felhatalmazas alapjan onkorméanyzati rendeletet
alkot.'"® Az énkormanyzati rendelet mas jogszaballyal nem lehet ellentétes.' ™

A képviselo-testiiletek szervezetérdl és miikodésérdl szold6 onkormanyzati rendelet
megalkotasanak kotelezettsége targyaban az Alkotmanybirdsag elvi jelleggel kimondta,
hogy ,,a szervezet kialakitasa és a miikodés meghatarozasa a kdzhatalommal bird szervek
esetében mellozhetetlen, mert e szervek a jog altal megallapitott miikodési rendben,

" Véleményem szerint ebben a tekintetben hidnyos volt a régi Otv., amire mar egy korbbi
tanulmanyomban is felhivtam a figyelmet, megfogalmazva azt a kivanalmat, hogy a torvény szabalyozza
egységesen az Osszes olyan targykort, amelyet az SzZMSz-ben kell részletesen szabalyozni. A régi Otv.
ugyanis példalozo jelleggel szabalyozott egyes targykordket (példaul a telepiilésrészi Onkormanyzat
létrehozatalat), masakat viszont nem emlitett meg (példaul a bizottsdg szabalyozasanak teriiletét), holott
ezeket is az SzMSz-ben kellett részletesen szabalyozni. V0. Kiss Monika Dorota, A képviselo-testiilet
szervezeti és miikidési szabdlyzata. In: PhD Tanulmanyok 8. (szerk. Adam Antal). Pécsi Tudoméany Allam-
és Jogtudomanyi Karanak Doktori Iskolaja, Pécs, 2009, 291-292.

"2 05 Otv. 13. § (1) bekezdés a) — 1) pontja.

' Uj Otv. 13. § (1) bekezdés i) pontja.

14 A képvisel6-testiilet a torvény altal nem szabélyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, tovabba
torvény felhatalmazasa alapjan, annak végrehajtasara dnkormanyzati rendeletet alkot. Régi Otv. 16. § (1)
bekezdése.

15 Régi Otv. 18. § (1) bekezdése; uj Otv. 53. § (1) bekezdésének elsé fordulata.

16 Régi Otv. 18. § (2) bekezdése; 4j Otv. 53. § (3) bekezdése.

"7 Alk. 44/A. § (2) bekezdése.

"8 Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdése.

9 Alaptérvény 32. cikk (3) bekezdése. Allaspontom szerint ez a szabély pontatlan megfogalmazasu, mert
nyelvtani értelmezése szerint az 6nkormanyzati rendelet semmilyen mas helyi 6nkorményzat rendeletével
nem lehet ellentétes, ami egyértelmiien nonszensz felvetés. A helyi dnkormanyzatok és azok rendeletei
koz6tt nincs hierarchikus viszony.
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valamint a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott mitkodnek.”'** A képviselé-
testiilet szervezeti-miikodési kérdésében az Alkotmanybirdsag azt is kimondta, hogy a
szervezetalakitdsi autonomidnak egyetlen korlatja van: az SzMSz rendelkezései nem
lehetnek ellentétesek a torvény rendelkezéseivel.'?! Az onkormanyzati rendeletalkotas
kontextusaban szintén elvi jelentdségli alkotmanybirdsagi tétel az, miszerint ,,nincs
jogszerli akadalya annak, hogy a helyi rendelet a magasabb szintli jogszabalynak a sajat
rendeletébe illeszthetd eldirasait — sz6 szerint — atvegye. Az sem térvénysérto, ha a helyi
rendelet a magasabb szintli jogszabaly eldirasait nem ismétli meg. A magasabb szintli
jogszabalyi rendelkezések ugyanis — akar a sz6 szerinti atvétellel, akar alacsonyabb szintli
jogszabalyba valo beillesztés nélkill — Onmagukban is érvényesek. A vegyes
jogszabalyszerkesztési megoldds azonban homalyos, megtévesztd ¢és félrevezeto.
Marpedig a jogszabalyokat — a régi Jat. 18. § (2) bekezdése szerint vildgosan és
kozérthetden kell megszovegezni.””'**

A vegyes jogszabalyszerkesztési technika egyaltalan nem ritka az Onkormanyzati
rendeletalkotas soran, €s ez alol nem kivétel a kozmeghallgatas sem. A kozmeghallgatas
rendeleti szabalyozasara felhatalmaz6 torvényi norma jogalkotdsi sziikséghelyzetet
eredményez, mivel a torvény nem tekinti feladatanak a kozmeghallgatds részletes
szabalyozasanak elvégzését.

A kozmeghallgatas dnkormanyzati rendeletben torténd szabalyozasakor a képviseld-
testiiletek két megoldas koziil valaszthattak: vagy az SzMSz-ben, vagy pedig kiilon, a
demokratikus formak szabalyozasanak helyet ado un. forumrendeletben szabalyozhattak
ezt a jogintézményt. Tekintettel arra, hogy a demokratikus részvétel korébe tartozo
kozmeghallgatas képviseld-testiileti {ilésnek mindsiil, és szabalyozasara a képviseld-
testiilet szervezeti ¢s miikodési részeként keriilt sor, ezért a helyi jogalkotok jelentds része
a kozmeghallgatas szabalyait az SzMSz-ben helyezte el. Mindez annak ellenére is igy
van, hogy az SzMSz szabalyozasi targykoreiben jelenleg sincs egységes szakmai
allaspont. Egyes nézetek szerint e korbe kizardlag a képviselo-testiilet miikddésével
kozvetleniil Gsszefiiggh szegmensek tartoznak,'” mas allaspontok szerint az SzMSz
rendelkezésel ezeken talmutatnak, és nemcsak miikodési, hanem szervezeti kérdésekkel
is foglalkoznak.'” Az j Otv. egyértelmiisiti a szabalyozast, mert kimondja, hogy a
kozmeghallgatast az SzMSz-ben kell szabalyozni, tehat a jovOoben kizarolag ez a rendelet
foglalkozhat a targykorrel.

Elvi szempontbol idaig sem volt jelentdsége annak, hogy a kozmeghallgatas
regulacidja melyik rendeletben torténik, mert valamennyi Onkormanyzati rendelet

120°56/1991. (XI. 8) AB hatarozat. A kérdéskor azért igényelt alkotmanybirosagi dontést, mert a
torvényhozo az Otv. 1990. szeptember 30-4n hatalyba lépett valtozatiban nem jeldlte meg a szervezetrol és
miikodésrél szoldo Onkormanyzati rendelet megalkotasanak hataridejét. Ennek kovetkeztében egyes
képviselo-testiiletek késlekedek a megalkotassal, ebbdl kovetkezéen mulasztasos alkotmanyellenességet
idéztek eld. A szervezeti és miikodési szabalyzat alapvetden fontos dnkormanyzati kérdéseket 6lel fel, ezért
létrehozatala a napi operativ mitkodés érdekében is nélkiilozhetetlen. Az Otv. 1994-ben torténd
modositasakor a tdrvényhozd precizebb alapokra helyezte a szervezet és miikodés kialakitasaval
kapcsolatos helyi jogszabalyalkotast, mert eldirta, hogy az altalanos valasztasokat kdvetd hat honapon beliil
feliil kell vizsgalni a szervezetr6l és mitkodésrdl sz61o, az addig hatalyban 1évé onkormanyzati rendeletet.
A témardl bévebben lasd: Kiss Monika Dorota, 4 képviselé-testiilet szervezeti és miikédési szabdlyzata.
259-296.

121 1285/H/1993.

122.61/1994. (XII. 24.) AB hatarozat. ABH 1994, 471, 472, 474. Jelzem, hogy a régi Jat. mar nincs
hatalyban, azonban az idézett alkotmanybirdsagi hatarozat meghozatalakor még ez a jogszabaly volt
hatalyban.

B v5. arégi Otv. 18. § (1) bekezdésével.

124 Bz utobbi nézethez csatlakozom én is, mert allaspontom szerint a helyi dnkormanyzat mikodése nem
értelmezhetd szervezet nélkiil.
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jogszabalynak mindsiil, tehat megalkotasuk sordn ugyanazokat az anyagi- €s eljarasjogi
eloirasokat kell érvényesiteni. A képviseld-testiiletek a rendeleteiket 4t nem ruhazhato
hataskorben, mindsitett tobbséget igényld dontéshozatali eljards soran alkotjadk meg.
Mindazonaltal a régi Otv. a képviseld-testiilet miikddésének cimszavan beliil targyalta a
kozmeghallgatast és a forumok oOnkormanyzati rendeletben torténd szabalyozasara
felhatalmazd normat, ezért allaspontom szerint azok a helyi jogalkotok jartak el
szakszeriien, amelyek a torvény cimszavaira €s a rendelkezéseinek tagolasara tekintettel
végezték el a szabalyozast.'*

Dogmatikai szempontbol jelentOsebb kérdés a kozmeghallgatds szabalyozasanak
jogszabalyi mindsége, ugyanis ritka gyakorlatként el6fordul, hogy egyes képviselo-
testiiletek a kozmeghallgatas szabalyozasara az SzMSz mellékletét valasztjak. A
melléklet ugyan a jogszabaly szerves részét képezi — annak modositasa, hatalyon kiviil
helyezése a melléklet modositasat, hatdlyon kiviil helyezését is eredményezi —, de
magatartsi szabalyt nem lehet benne megfogalmazni.'*®

Ugyancsak zavaros megoldast eredményez, ha a képviselO-testiiletek a
kozmeghallgatas targyadban kiilon rendeletet alkotnak, de azt mellékletként vagy
fiiggelékként az SzZMSz-hez csatoljak. Ez a gyakorlat tobb okbol kifolyolag is vitathato.
Egyrészt, a mellékletben nem lehet magatartdsi szabalyt megfogalmazni, marpedig a
kozmeghallgatas kodifikacidja soran magatartasi szabalyokat hataroznak meg a helyi
jogalkotok: ezeknek az SzMSz mellékletében torténd elhelyezése pedig azt eredményezi,
hogy a mellékletben is magatartasi szabalyok kertilnek rogzitésre. A masik problematikus
kérdés a fiiggelékek kapcsan vetheté fel. Altalanos szakmai nézet, hogy a melléklet a
jogszabaly szerves része, osztja annak jogi sorsat, a fliggelék viszont nem rendelkezik
jogszabalyi mindséggel. Ha tehat a képviseld-testiiletek a fiiggelékben szabalyozzak a
kozmeghallgatast, akkor a forum ugy valik az SzMSz részévé, hogy nem rendelkezik
jogszabalyi mindséggel. Mivel a fiiggelékre nem lehet hivatkozni, ezért az — szemben a
széles korben elterjed, de jogkovetkezmények nélkiil maradt gyakorlattal — nem is
alkalmazhato a jogszabaly megalkotasa soran.'?’

A koézmeghallgatas rendeleti szabalyozasanak széles korben elterjedt jellemzdje, hogy
tobbnyire a torvényi tényallas atvételével valosul meg. Az Alkotmanybirosag allaspontja
szerint e gyakorlatnak nincs akadalya,'*® allaspontom szerint mégis célszerii tartozkodni a
torvényi szabaly megismétlésétol. A térvényi szabalyokkal egységes szerkezetbe foglalt
SzMSz-ek terjengdssé, esetenként attekinthetetlenné valnak, az id6koézben modosuld
vagy hatalyukat veszt0 szabalyok érvényesitése pedig jogsértést eredményez.

A kozmeghallgatas torvényi szabalya példaul 2004-ben modosult, de szamos, a
torvényi tényallast is szabalyozo képviselo-testiilet figyelmét elkeriilte a jogintézmény
latszolag jelentéktelen modositasa, és tovabbra is hatdlyban vannak azok az SzMSz-ek,
amelyek a kordbbi szabalyozast érvényesitik.'” A torvényi szabalyok atvétele és az
atvételt kovetd modositasuk figyelmen kiviil hagyasa azt eredményezi, hogy tomegesen
valnak jogsértové az Onkormdnyzati rendeletek, akar egyetlen rendelkezés modositasa
kovetkeztében is. Mindezek alapjan megéllapithatd, hogy a magasabb szinti
jogszabalyok sz6 szerinti atvétele és egységes szerkezetben tortnd rendeletbe foglalasa

125 Az SzMSz-ck szerkezeti tagolasa kovetheti az énkormanyzati torvény sémajat, de el is térhet attol. Az
SzMSz-ek tagolasara vonatkozoan lasd részletesebben: Fogarasi (2010), i.m. 225.

126 Részletesebben e témakorrdl lasd a I11. fejezetet.

27 A jogszabalyszerkesztésrdl szolo 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet 3. § (1) bekezdése: a jogszabaly
normativ tartalmt rendelkezéseit a jogszabaly szakaszai és mellékletei tartalmazzak. Az IRM rendelet nem
rendelkezik a fiiggelékrol.

128 T 4sd bévebben a I11. fejezetben.

' E gyakorlatot megfelelden reprezentaljak a vizsgalatba bevont telepiilések rendeletei; vo. a IIL.
fejezetben foglaltakkal.
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ugyanolyan problematikus lehet, mint a kiegészitéssel vegyes jogszabalyszerkesztés
technikaja. 130

Az  Alkotmanybirosag  allaspontja  szerint a  kiegészitéssel  vegyes
jogszabalyszerkesztés  keriilendd, mivel zavaros, megtévesztd6 szabalyozast
eredményezhet.131 A kézmeghallgatas tanulmanyozasa alapjan megallapithato, hogy ezt a
jogintézményt szinte lehetetlenség a vegyes jogszabalyszerkesztés modszerével ugy
szabalyozni, hogy az megfeleljen a magasabb — és az azonos szintli — jogszabalyokkal
szemben tamasztott kovetelményeknek. A térvényhozo nem a térvényi szabaly atvételére
vagy kiboOvitésére, hanem a jogintézmény iiresen hagyott kérdéseinek a szabalyozasara
hatalmazta fel a képvisel6-testiileteket.

6. 2. A rendeletalkotas elemei

A kozmeghallgatas rendeleti szabalyozast igényld elemei két csoportra oszthatok:
az egyik csoportba azok az elemek sorolhatok, amelyek a torvényi tényallasbol
sziikségszerten igénylik az onkormanyzati jogalkotast, a masik csoportba azok tartoznak,
amelyek a torvényi szabalyhoz pusztan kozvetetten kapcsolodnak, és a képviseld-
testiiletek mérlegelési jogkorben donthetnek a szabalyozasukrol. Az eldbbi korbe
sorolhaté a jogallas ellendrzése, igazoltatasa, az {ilésvezetés €s a rendfenntartas specialis
szabalyai, a joggyakorlas megnyilvanulasi lehetdségei, keretei, a valaszra kotelezettek
kore, a meghirdetés kotelezettsége, a meghirdetés helyben szokdsos modjanak a
meghatarozasa, a jarulékos jogok, a periodikussag, ciklikussadg pozitiv irdnyba torténd
eltérése. Az utdbbi korbe sorolhato kiilondsen: a kozmeghallgatds munkatervbe vétele; a
kozmeghallgatds kezdeményezése; a napirendi pontok, a tematikus kdzmeghallgatas; a
rendes ¢€s a rendkiviili kozmeghallgatas szabalyozasa.

A kozmeghallgatasnak vannak olyan elemei is, amelyek szabalyozasa nemcsak
sziikségtelen, de tobbnyire nem is engedik a torvényi szabalytol valo eltérést, ezért a helyi
jogalkotoknak semmiképpen nem kell Gjraszabalyozniuk a torvényi tényallast. Kogens
szabalynak tekintend6 a kozmeghallgatas kotelezettje, a megtartds modja és
meghirdetése, a jogositottak és a participacio kerete. Valojaban az utdbbi elem
onkormanyzati rendeletben torténd szabalyozasa megengedett, de csak egy bizonyos
,»mozgastér” biztositasa mellett, mert a részvétel jogai alatt nemcsak a kdzérdeki kérdést
és javaslatot kell érteni, hanem a mar emlitett jarulékos jogokat is. A participacio kereteit
tehdt ,,szétfeszitik” az dgazati torvények és a joggyakorlat, mindazondltal a régi Otv. 13.
§-aban és az 1j Otv. 54. §-aban megfogalmazddo eredeti jogok nem helyezhetdk hatlyon
kiviil, és a képviselo-testiiletek a torvényben eldirt személyi kor szamara nem
korlatozhatjak a joggyakorlast.

A régi Otv.-t el6készitd javaslat értelmében a kdzmeghallgatas egyik lényegi
vonasa, hogy intézményesitett keretek kozott nyujt lehetdséget a helyi kdzligyekben valod
valasztopolgari részvételre. A transzparens és kiszamithatd helyhatosagi mitkodés egyik
alapvetd feltétele a szervezettség, ennek fokat pedig a kdzhatalom szabalyozottsaga is
befolyasolja. Attol fliggden, hogy egy adott telepiilés képviseld-testiilete mely részvételi
format részesiti elonyben, eltérd lehet a jogintézmények szabalyozottsaga, de a
kozmeghallgatas kotelezo forma, igy a rea vonatkozo rendeleti szabalyozas sem lehet
differens. A gyakorlati relevancia tehat a szabalyozottsagon van: a kozhatalommal
rendelkezd szervek meghatarozott szervezeti és mitkddési rendben funkcionalnak, ennek
pedig konstans része a hatalomgyakorlas eszkdzeinek meghatarozott részletességli —
jellemzden kimeritd — regulacigja is.

130 Az uj Jat. 3. § 3. fordulata e lehetéséget mar tiltja.
! Lasd részletesebben a II1. fejezetben.
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A kozmeghallgatds a torvényi eldirds alapjan valasztopolgarok és a helyben
érdekelt szervezetek képviseloinek a kozakarat formaldsara szolgald jogintézménye.
Els6sorban e személyi kornek kell tudnia, hogy a kozmeghallgatis altal biztositott
hatalomgyakorlas lehet6ségeivel élnek-e, de e tudat kialakulasdban és megerdsitésében
—veégzo jegyzoket, illetdleg a rendeleteket elfogado képviseld-testiileteket is.

Ahhoz, hogy a kozmeghallgatas jogintézménye szakmailag elfogadhatéan és
kimeritd alapossaggal keriiljon szabalyozasra, a szakmai, képesitési, végzettségi
kovetelményeket eldird torvényi rendelkezéseknek a legmesszemendbbekig tekintetbe
kell(ene) venniiik a kodifikacios munkakhoz sziikséges elméleti és gyakorlati ismeretek
fontossagat. Elsdsorban a koztisztviselok jogallasrol (Ktv.), illetleg 2012. marcius 1-
jétol a kozszolgalati tisztviselokr6l szolod torvény (Kttv.) rendelkezéseire kell a
figyelmet rairanyitani. A Ktv. vonatkoz6 szabalya értelmében a kozségi onkormanyzati
képviseld-testiilet a korjegyzo és az Gtezernél tobb lakost kdzség jegyzdje kivételével
felmentést adhatott az igazgatasszervez6i vagy allam- és jogtudomdnyi doktori
képesités vagy az okleveles kozigazgatdsi menedzser szakképesités alol annak a
személynek, aki az eloirt képesités megszerzésére iranyul6 tanulmanyait a kinevezéstol
szamitott két éven beliil befejezi.'”> A Kittv. szabilya ugyanezzel a tartalommal
szabalyozza a  koOzségi  helyi  Onkormdnyzatok  képviseld-testiilete  altal
kinevezendé/kinevezhet6 jegyz6 statuszat.'>> Megitélésem szerint a torvényhozo a Ktv.
és a Kttv. esetében is meglehetdsen nagy dontési szabadsagot biztositott, illetdleg
jelenleg is biztosit a kdzségi képviselo-testiiletek szamara a szakmai és szakszeriiségi
szempontok mellozésére, ami allaspontom szerint indokolatlan, tekintettel a két torvény
tartalmilag azonos preambulumdra is. A korszeri szakmai ismeretekkel vald
rendelkezés ugyanis nem képzelhetd el abban az esetben, ha a jegyz0 a képesitési
eldirasok alol felmentésben részesiil(het), még akkor sem, ha az eldirt képesités
megszerzésére iranyulé tanulmanyait a kinevezéstdl szamitott két éven beliil befejezi.'*
E torvényi szabalyt a magas szinvonalu, szakszerli munkavégzés megvaldsitasa €és a
tarsadalmi igazsagossag érdekében mar joval korabban hatalyon kiviil kellett volna
helyezni vagy meg sem kellett volna alkotni, és a jegyz6i munkakdrt — még a legkisebb
kozségi helyi onkormanyzatok esetében is' — kizarolag a képesitési eldirasokban
meghatarozott oklevéllel mar rendelkezé szakemberek szamara fenttartani.'
Allaspontom szerint nem volt indokolt ezt a szabalyt véltozatlan formaban bevenni a

1321992 évi XXIIL torvény. 8. § (2) bekezdés a) pontja.

332011. évi CXCIX. torvény 247. § (2) bekezdés a) pontja.

13 yéleményem szerint e ponton a torvény pontatlanul fogalmaz, mivel a kétéves hataridét nem az el6irt
képesités megszerzésére iranyuld tanulmanyok befejezéséhez kellene kotni, hanem a képesitési eldirasban
szerepld oklevél megszerzéséhez. Az eldirt képesitésre iranyuld tanulmanyok ugyanis befejezhetdk — az
abszolutorium kiallitasa mellett — a szakiranya oklevél megszerzése nélkiil is.

135 Az otezer lakosnal kisebb — korjegyzéséget nem alakitott — kozségi képviselé-testiiletek esetében az
lehet a torvényhozo szandéka e szabaly megalkotasaval, hogy megkonnyitse a helyi jogalkotok helyzetét,
és lehetové tegye a jegyz6 kinevezését. Alldspontom szerint azonban e szaballyal nem egészen keriilnek
kedvezdbb helyzetbe a kozségi képviseld-testiiletek, mivel a jogszabaly azért ebben az esetben is tdmaszt
bizonyos feltételt — nevezetesen az elbirt képesités megszerzésére iranyuld tanulmanyoknak a kinevezéstol
szamitott két éven beliili befejezését —, és ennek a feltételnek megfeleld szakembert legalabb ugyanolyan
koriilményes ,,talalni,” mint a képesitési el6irasoknak megfeleld végzettséggel rendelkez6t.

3¢ Jogfejlesztési szempontbol Srvendetes, hogy a kozmeghallgatas az allampolgari jogok orszaggytilési
biztosanak a gyakorlataba is bekeriilt, mert ennek eredményeképpen szervezett eljaras keretében megtortént
a torvényességi ellenérzést, a jovOben pedig a feliigyeletet végzé szervek figyelemfelhivasa a
kozmeghallgatasra vonatkozo ellendrzési, feliigyeleti munka koriiltekintd, preciz elvégzésére. E felhivas
esetlegesen hatassal lehet a kodifikacios munkat ellato jegyzokre is.
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Kttv.-be,"”” mivel azonban igy tortént, ezért a véleményemet tovébbra is fenntartom: a
szabalyt hatalyon kiviil helyezend6nek tartom.

7. A tarsjogintézmények

A kozmeghallgatas a helyi kozakarat formalasara és a dontéshozasra alkalmas
forumok valamennyi formajaval kolcsonhatasban all. A tarsjogintézmények egy részét a
torvények, mas r1észét az Onkormanyzati rendeletek nevesitik. Valamennyi
tarsjogintézmény sajatossaga, hogy valtozatos hataskoreiken keresztiil célirdnyos,
problémaorientalt és specifikus megoldasokra kinalnak lehetdséget, a targyévben pedig
tobb alkalommal is megrendezésre keriilhetnek. Ennek megfelelden a tarsjogintézmények
— az altaluk gyakorolhato hataskorokkel és az elérhetd joghatasoktol fliggden — tobb
ponton is érintkeznek a kdzmeghallgatassal: elsOsorban a jogintézmény latogatottsagi
mutatoit, a hataskorgyakorldssal elérhetd joghatasait és a ciklikussagat befolyasoljak.

A régi Otv. 4ltal nevesitett jogintézmények — ahogyan az alanti részben
tanulméanyozhato — a kdvetkezok: a falugytlés; a kdzségpolitikai forum; a bizottsagi nem
képviseldi tagsag; a telepiilésrészi onkormanyzati testiilet; a polgdrmesteri, képvisel6i
fogadoordk; a helyi népszavazds és a helyi népi kezdeményezés. Az 1j Otv.
forumkonstrukcidja szinte teljes mértékben azonos a régi jogszabalyéval, némi
kiilonbséggel azonban szamolnia kell az 0j jogszabaly alapjan kialakul6 gyakorlatnak: a)
a jegyzoi statusz a képviseld-testiilet szerveként részesiil szabalyozasban; b) a helyi
népszavazas ¢és a helyi népi kezdeményezés kikeriil az Otv. hatalya alol;"*® ¢) a telepiilési
képviseld nemcsak kapcsolatot koteles tartani a valasztopolgarokkal, de évente egy
alkalommal be is kell szamolnia a képviseldi tevékenységérél;139 d) a képviselo-testiilet
bizottsaganak nem képviseldi tagjai tekintetében kiilon szabalyozas érvényesiil.

Az Onkormanyzati rendeletekben intézményesitett formak korébe - a
szakirodalomban is megtalalhatdo — legvaltozatosabb elnevezésii forumok tartoznak: a
nyilvanos érdekegyeztetd forum; a telepiilésrészi gytilés; a véleménylada; a panaszlada; a
nyilt iilés; a faluforum; a rétegtalalkozo; az tlidiil6teriileti tanacskozas; a valasztokeriileti
fogadoodra; a vitanap; az Otletborze; a nyilt nap; a véleménycsere-forum; a civil forum; a
telefonos tligyfélszolgalat (Un. ,,z61dszamok™); a tdrsadalmi munka; a terepszemle stb.

7. 1. A falugyiilés

A régi Otv.-ben szabélyozott formak koziil — a kdzségek gyakorlataban — kiilondsen a
falugytilés rendelkezik meghatarozd szereppel. A falutarsadalmakban a falugyiilés
bizonyos esetekben érdemibb hatalomgyakorlast tesz lehetévé, mint a kozmeghallgatas,
ugyanakkor a két jogintézmény unifikalt formaban torténd szabalyozasa azt eredményezi,
hogy a kozmeghallgatds szabdlyai determinaljak a falugytilést. Ennek oka az, hogy a
kozmeghallgatas normativ szabalyozassal is rendelkezik, a falugytilésnek azonban nincs
olyan tOorvényi szabalya, amelyet egységesen és kotelezOen kellene érvényesiteni a
gyakorlat soran. Kivétel azonban van: a falugyiilés hataskorébe utalt helyi népszavazas'*
és a terilletszervezési eljarashoz kapcsolodo falugyiilés.'! A falugyiilés hataskorébe utalt
helyi népszavazas kapcsan tobb probléma is felmeriil, ugyanis ebben az esetben a

7 A végzettségi mutatok a Ktv. 1992-ben torténé megalkotédsa ota eltelt hiisz évben jocskan megvaltoztak,
pozitiv irdanyban. E tényt tekintetbe kellett volna venni a Kttv. megalkotasakor.

8 E jogintézmények szabalyozésat sarkalatos torvényben kell elvégezni.

1390 Otv. 32. § (2) bekezdés k) pontja.

10 Régi Otv. 47. § (4) bekezdése.

1 Régi Otv. 52. § (2) bekezdése.
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falugytilés iigydontd forumként funkciondl. Ha azonban a kdzmeghallgatast és a
falugytilést az onkormanyzati rendelet 6sszevonja, kérdésként fogalmazhatdé meg, hogy a
falugytilésen vajon melyik jogintézmény — a kozmeghallgatas vagy a helyi népszavazas —
szabalyait kell érvényesiteni? Mivel a falugytilés hataskorébe utalt helyi népszavazasrol a
régi Otv. rendelkezett, ezért e szabdly érvényesitendd az Onkorményzati rendelettel
szemben, mégis célszeriibb, ha az atlathatésag érdekében a kozségi képviseld-testiiletek
kiilon-kiilon szabalyozzak a két jogintézményt. A fuzié nemcsak zavaros megoldast
eredményezhet, de megneheziti a valasztopolgarok joggyakorlasat is.

A falugytilés tovabbi specidlis hataskorrel is rendelkezik. A régi Otv. értelmében 1j
kozség alakitasanak a kezdeményezése esetén a falugyiilés legalabb haromtagu el6készitd
bizottsagot valaszt a telepiilésrészen lakod telepiilési képviselokbdl, ha nincs elég
teleptilési  képvisel6 vagy azok a megbizatast nem vallaljak, akkor mas
valasztopolgarokbol.'* E torvényi szabaly értelmében az 1j kozség alakitdsanak
kezdeményezésekor az adott kozségnek — a haromtagl eldkészité Dbizottsag
megvalasztasa érdekében — meg kell alakitania a falugytilést vagy legalabbis egyszer
Ossze kell hivnia. Ez a szabaly szintén felveti a parhuzamos hataskorokbdl szarmazo
probléma kérdéseit. Azokban a kozségekben, amelyekben Osszevont formaban
szabalyozzak a falugytlést és a kozmeghallgatast, jogalkalmazasi nehézséget
eredményezhet a két forum egymastol valo elvalasztasa. Az uj Otv. a régihez képest
ugyanolyan tartalommal szabalyozza a haromtagii elékészité bizottsag megvalasztasat,'*
ami ebben az esetben is a falugyiilés hataskorébe tartozik. A falugyiilés két specialis esete
tehat azt indokolja, hogy a kozségi képviselo-testiiletek kovetkezetesen elhataroljak
egymastol a kozmeghallgatast és a falugytilést.

7. 2. A kozségpolitikai forum

A falugytiléshez hasonlo jogintézmény a kézségpolitikai forum is. Jellemzdje, hogy
részletes szabalyainak megalkotasa a helyi jogalkotod hataskorébe tartozik. A képvisel6-
testiileteket valasztasi szabadsag illeti meg abban a tekintetben, hogy a falugytilést vagy a
kozségpolitikai forumot intézményesitik-e. Természetesen mindkét forma szabalyozhatd
egyszerre is, mivel egyidejii mitkdésiik nem zarja ki egymast. Azt azonban tekintetbe
kell venni, hogy a kdzségpolitikai forum nem a falugytilés alternativaja, mert ahol az Otv.
falugytilésrol rendelkezik, ott kizarolag ennek a forumnak van hataskore, igy az 6tszaz
lakoson aluli kozségben csak a falugytilés hataskorébe utalhatd a helyi népszavazas, a
teriiletszervezési eljarast elokészitd haromtagu bizottsdg megvalasztasa szintén a
falugytilés hataskore. Mig a falugytilés — a két specialis esetét figyelmen kiviil hagyva —
altalanos karakterti forumként kezelhetd, addig a kozségpolitikai forum — ahogyan az
elnevezése is mutatja — inkabb politikai toltetti forma, a kdzség életét alapjaiban érintd, a
miikddés irdnyait hosszabb tavra meghatarozo politikai témak értékelésének a kozosségi
szintere. A jogintézmény szabalyozdsa teljes egészében Onkormanyzati rendeletben
torténhet, mivel nincs kozponti szabdly, amely kényszeritd hatdst gyakorolna a helyi
jogalkotokra.

7. 3. A telefonos iigyfélszolgalat; a panaszlada
A kovetkezd forma az Onkormdanyzatok telefonos iigyfélszolgdlatira vonatkozik,

amely viszonylag kuriozumnak tekinthetd megoldds. E forma — kommunikacios
eszkozként — eldsegitheti a valasztopolgaroknak az év folyaman felmeriilé kozérdeki

142 Régi Otv. 52. § (2) bekezdésének elsé mondata.
3 0 Otv. 98. § (3) bekezdése.
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kérdéseinek, javaslatainak, bejelentéseinek és panaszainak — a megrendezésre keriild
kozmeghallgatas elétti — megtételét. Annak ellenére, hogy a telefonos iigyfélszolgalat
gyors ¢s egyszerli kommunikaciot tesz lehetové, a legtobb SzMSz nem rendelkezik errél
a lehetdségrol. A szabalyozatlansag oka feltehet6en az lehet, hogy a képvisel6-testiiletek
egy olyan egyértelmii, mindenki szamara evidens kapcsolati format, mint a telefonalas
lehetdsége, nem kivanjak szabalyozni. Az ligyfélszolgalati telefon miikodtetését azonban
elsdsorban nem altalanossagban, hanem a kdzmeghallgatashoz kapcsolodo feladatanak
teljesiilése érdekében kellene szabalyozni, amelyen keresztill a valasztopolgarok — a
kozmeghallgatast megeldzéen is — feltehetnék a  kozérdeki  kérdéseiket,
megfogalmazhatndk a javaslataikat.

A telefonos ligyfélszolgalathoz hasonloan szintén kuridzumnak tekintheté megoldas
az Onkormanyzati panaszidda. A panaszlada felveti azt a kérdést, hogy ha ilyen
elnevezésh lada kihelyezésére keriil sor, akkor vajon vérhato-e, hogy abba majd pozitiv
tartalmu javaslatokat helyeznek a vélasztopolgarok? A panaszkodasra, az elégedetlenség
kifejezésére, a negativ vélemények megfogalmazasara lehetéséget ado telepiilési formak
— igy példaul a ,,panasznapok,” a ,,panaszladak” és a ,,vitanapok™ — éltalanossa valasa a
valasztopolgarokban ohatatlanul is negativ érziileteket kelt. A kollektiv elégedetlenség
kovetkezménye pedig az, hogy a valasztopolgarok ennek megfelelé magatartast fognak
tanusitani, ami a kozmeghallgatds szempontjabol is negativan értékelhetd.

A negativ ,eléjeli” forumok pozitiv valtozatai az un. ,0tletborzék,”
»véleménycserék” és ,,nyilt napok.” Ezek a részvételi alakzatok a telepiilés fejlodését, az
onkormanyzati munka hatékonysagat eldsegitd vélemények, javaslatok, Otletek
kifejezésére alkalmasak. A negativ és a pozitiv egyiittmiikodési formak igen sajatosnak
tekinthetok. Hataskoreik nagyrészt hasonlitanak egymashoz és a kozmeghallgatashoz.
Hogy a valasztopolgarok melyik jogintézmény nyujtotta lehetdségekkel élnek inkabb, azt
elsdsorban a sajat telepiilésiik tradicioi alakitjak ki.

7. 4. A telepiilésrészi konstrukciok

A telepiilésrészi gyiilés, a valasztokeriileti fogadoora €s az iidiiloteriileti tandcskozds
jellemzéje, hogy sajatosabb, az adott telepiilés teriileti alapon szervezddo
hatalomgyakorlasi formajaként funkcionalnak. Ebbol kovetkezden valamely telepiilésnek
csak egy lehatarolt részén miikddnek, és igy biztositanak lehetOséget az adott
telepiilésrészen felmeriild kiilonds érdekek kifejezésére, érvényesitésére. E formakhoz
hasonlit a rétegtalalkozo jogintézménye is, azzal a kiilonbséggel, hogy mig az el6bbi
formak teriileti alapon szervezddnek, addig ez utobbi a lakopolgarokhoz kapcesolodik, és a
rajta vald részvétel meghatarozott személyi jogallas fennallasdhoz kothetd. A
rétegtalalkozo célja, hogy a képviselo-testiiletek informaciot nyerhessenek, tudomast
szerezhessenek a telepiiléslakossag egy meghatarozott rétegének a véleményérdl,
allaspontjairol.

Erdekességként megemlithetd, hogy egyes SzMSz-ek a terepszemlét és a tdrsadalmi
munkat is demokratikus formaként kezelik. A terepszemle célja, hogy a polgarmester €s a
telepiilési képviselok évente — az SzMSz-ben rogzitett — néhany alkalommal bejarjak a
telepiilés egyes részeit, annak érdekében, hogy képet kapjanak a bejart részek arculatarol,
altalanos allapotarol, helyzetérol. E cél elérése érdekében a telepiiléspolitikusok
egylittesen szerezhetnek tapasztalatokat, amelyekre a késobbi dontéshozatal soran
tdmaszkodhatnak.

A tarsadalmi munka koézhatalmi formaként torténd kezelése szintén formabonto
nézetnek szamit. A tarsadalmi munka ugyan nem ismeretlen fogalom a helyi
onkormanyzatoknal, de demokratikus formaként torténd szabalyozasa meglehetosen
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ritka. Azokban az esetekben, amikor a helyi jogalkotok a tarsadalmi munkat is egy
specidlis részvételi lehetdségként, a helyi kozakarat formalasanak forumakeént
szabalyozzak, altaldban nem dallapithatdé meg a helyi jogalkotéi cél. Minddssze
feltételezésekbe lehet bocsatkozni, hogy a tarsadalmi munka kozhatalmi alakzatként
torténd szabalyozasaval vajon mi lehet a képviseld-testiiletek célja. Valosziniisithetéen
arrdl van itt szo, hogy az egylittesen, dijazas nélkiil, azonos telepiilési cél elérése
érdekében elvégzett kozosségi munkanak identitastudatot ndveld, az egyiivé tartozas
érzetét keltd hatasa van, ami eredményeképpen képes a telepiilés kozgondolkodasat és a
kollektiv kdzakaratot kialakitani, meghatarozni, civil példamutatést adni.

A kovetkez0 demokratikus alakzat a felepiilésrészi 6nkormanyzat, amely a képvisel6-
testiilet teriileti alapon szervez6dd szerve. Szemben a bizottsagokkal, amelyek funkcio
szerint tagolodnak, a telepiilésrészi 6nkormanyzati testiilet nem egy-egy feladat ellatasara
létesiil, hanem altalanos jellegli, az adott telepiilésrész tobbletérdekeinek kifejezésére és
megvalositasara  intézményesil.'**  Jelentdsége abban 4ll, hogy a telepiilésrészi
onkormanyzati testiiletbe a telepiilésrészen lako valasztopolgar is megvalaszthato, igy
megnyilik a lehet6ség a részonkormanyzati munka kodzvetlen részesévé valasara. Mint a
bizottsag, Ugy a telepiilésrészi dnkormanyzat is a képviseld-testiilet szerve, tehat e szerv
is lehet 6nkormanyzati dontéshozo,'*® de csak atruhazott hataskorben és a telepiilésrészt
érint6 kérdésekben. A  telepiilésrészi  Onkormanyzat teriiletén altaldban a
részonkormanyzati testiilet altal tartott teleptilésrészi gytlés is mikodik. A telepiilésrészi
gyulést nemcsak a telepiilésrészi testiilet, hanem a képvisel6-testiilet is megtarthatja. A
részonkormanyzat teriiletén nincs elvi akadalya annak, hogy a telepiilésrész miikodését
érintd témakorben un. |, rész-kozmeghallgatast” tartsanak,'*® jollehet ilyen iranyn
gyakorlat nem alakult ki.

7. 5. A bizottsagi nem képviseldi tagsag

Tovabbi részvételi formaként kezelhetd a bizottsagi nem képviseldi tagsdag. A
bizottsagi nem képviseldi tagsag mint civil forma a telepiilés valasztopolgarai, illetve
helyben érdekelt szervezeteinek képviseloi, az érdekképviseletek, valamint a
kozszolgaltatast nytjtdé szervezetek vezetdi szamara biztositja a helyi Onkormanyzati
munkaban valo kozvetlen részvételt. Pozitivnak tekinthetd sajatossaga, hogy nemcsak
tanacskozasi, hanem dontési jogot is biztosit a tagok szamara. A tagok munkajanak
intenzitasat, eredményességét alapvetden az hatdrozza meg, hogy milyen dnkormanyzati
hataskorokkel rendelkezik az a bizottsag, amelybe bevalasztottdk oket. A bizottsagok
funkcidja a képviseld-testiileti dontések elokészitéséhez, a dontések végrehajtasanak
azonban a dontéshozatal, amelyet — a képviseld-testiilettél érkezd — atruhazott
hataskorként gyakorolhatnak. Amennyiben a nem képviseldi tag olyan bizottsagban vesz

144 V5. régi Otv. 55. § a) — c). pontjaval. A képviseld-testiilet a telepiilésrész lakohelyi kozosségének
kezdeményezésére kizardlag a telepiilésrészt érinté ligyekben Onkormanyzati jogokat adhat. Nem
tagadhatja meg a kizardlag a telepiilésrészt érintd hatiskor atruhdzasat: az egyesitéssel 1étrejott
telepiilésrésztdl, a kiilteriileti lakott helytdl, az olyan iidiil6teriilettdl, amelynek népessége eléri a telepiilés
allando lakossaganak egynegyedét.

145 A7 11j szabalyozés szerint az Snkormanyzati hatésagi iigyek kivételével [aj Otv. 62. § (2) bekezdésel].

146 A részonkormanyzatok elméleti és gyakorlati szerepérél lasd részletesebben Csefké Ferenc, A
telepiilésrészi onkormdnyzat létrehozdsa, a részénkormanyzat kapcsolatai, Magyar Kozigazgatas (1996)
No. 4. 230-242., illetve: Finta Istvan, A megyei jogu varosok telepiilésrészi onkormanyzatainak jogi
szabalyozasa és miikodési tapasztalatai, Magyar Kozigazgatas (1996) No. 3. 154-164.
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részt, amely dontéshozatali hataskorrel is rendelkezik, ugy a helyi 6nkormanyzas érdemi
részesévé, az altala képviselt érdekek és értékek sz0szo16java valhat.'’

7. 6. A fogadooérak

A polgarmesterek és a telepiilési képviselok altal tartott fogadoordk, fogadonapok
nyujtotta lehetdségek soran a kozérdekkel szemben inkabb az egyéni iigyek és érdekek
keriilnek megvitatasra. Az a tény, hogy a kozmeghallgatason a felszélalo
vdlasztopolgdrok kézszereplévé valnak,'"™ esetleg visszatartd eréként hat abban, hogy az
érdekeltek kozéleti aktivitast vallaljanak. Annak ellenére, hogy a polgarmester a
képviselo-testiilet szerve, a fogadoorainak jegyzokonyvezése nem torténik meg, szemben
mas — dontéshozatali hataskorrel is rendelkez6 — szervek miikdodésével. A polgarmesteri,
képviseldi fogadoorak tehat ,.diszkréciot,” teljes mértékii anonimitast biztositanak az
azon részt vevo valasztopolgar, allampolgar szamara. Ezen feliil altalaban heti-kétheti
gyakorisaggal elérhetdk a telepiiléspolitikusok, ami a kozmeghallgatas évi egyszeri vagy
néhanyszori megtartasahoz képest erdsebb kapcsolatot tesz lehetdvé.

7.7. A helyi népi kezdeményezés

A helyi népi kezdeményezés jogintézménye tovabbi olyan részvételi forma, amely
kontextusban all a kdzmeghallgatassal, vagy legalabbis erre lehetdség teremthetd.
Valojdban ebben az esetben harom jogintézmény kapcsolodik Ossze: a helyi népi
kezdeményezés, a bizottsagi nem képviseldi tagsag és a kozmeghallgatds. A népi
kezdeményezés ¢és a bizottsagi nem képviseldi tagsag kapcsan elsdsorban a két
jogintézmény — egymast kizaré — hataskorén keresztiil kifejthetd lobbi-lehetoségre kell
kiemelt figyelmet forditani. A helyi népi kezdeményezés 1ényege, hogy az 6nkormanyzati
rendeletben meghatarozott szamu valasztopolgar kezdeményezése alapjan eldterjesztett
témat, ligyet a képviseld-testiilet koteles megtargyalni. A megtargyalds cimzettje —
kotelezettje — a képviselo-testiilet. E kotelezettség a képviseld-testiilet 4t nem ruhazhato
hataskorébe tartozik, és jellemzodje, hogy a térvényhozo nem az 4t nem ruhazhato
hataskorok csoportjanal, hanem a helyi népszavazas és népi kezdeményezés cimszavan
beliil, negativ modon szabalyozza. Az atruhazas tilalmat eldird régi Otv.-beli normabél
kovetkezoen a helyi népi kezdeményezéssel eldterjesztett kozérdekii ligyet a képviseld-
testillet — a megtargyalds atruhdzasanak lehetdsége nélkiil — koteles befogadni és
megtargyalni. A bizottsdgi miikodés az Onkormanyzati dontéshozatalbol kifolyodlag
kapcsolodik a helyi népi kezdeményezéshez. A bizottsagok legfontosabb feladata az —
atruhazott hataskorben torténd — Onkormanyzati dontéshozatalban realizalodik.'* A
bizottsagi tagsag a régi Otv. rendelkezése szerint megoszlik a telepiilési képviseldk és a
telepiilésen kozszolgaltatast nyujtd szervezetek, civil szervezddések vezetéi kozott. A
civil szféra bizottsdgi munkéba torténd bevonasa lehetdséget nyujt arra is, hogy a
szerepvallalas kovetkeztében a lakossagi érdekeket, igényeket kifejezobben jelenitsék
meg, mindez pedig tiikkr6z0djon a dontéshozatalban, illetve a dontések elokészitésében. E
momentum kapcsdn nyer értelmet a helyi népi kezdeményezés és a bizottsdgi nem

7 A bizottsagi nem képviseldi tagsaggal nem keverendd Sssze a régi Otv. azon el8irdsa, miszerint az
SzMSz-ben kell rendelkezni arrdl, hogy a helyi kdzélet mely szerepldje vehet részt tanacskozasi joggal a
bizottsag iilésén. Mig ugyanis a nem képviseldi tag a dontéshozasban — szavazasban — is részt vesz, addig
az utobbit csak a tanacskozasi jog illeti meg.

198 Az eljarasi cselekményeik — felszolalasuk, téméjuk és neviik — a jegyzOkonyv részévé valik, ez altal
visszakereshetd, bizonyithato lesz.

' Danka Ferenc, Az énkormdnyzati bizottsagok helye, szerepe, munkdjuk fejlesztési lehetdségei, Magyar
Kozigazgatas (1999) No. 6. 337-352.
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képviseldi tagsag kozotti 1ényeges kiillonbség. Mig ugyanis a helyi népi kezdeményezés
az eloterjesztett ligynek — az Onkormanyzati torvénybdl eredé dontéshozatali
kotelezettség €s a szervekre torténd atruhazas lehetdsége nélkiil — a képviseld-testiilet
altali megtargyalasat jelenti, addig a bizottsagi nem képvisel6i tagsag jogaval rendelkezo
civileknek a bizottsagi munkéaban betdltott szerepiik révén lehetdségiik van nyomast
gyakorolni a késobbi képviseld-testiileti dontésre, a bizottsag dontéshozatali hataskor
birtoklasa esetében pedig a tényleges dontés tartalmara.

A két forma egymasra gyakorolt hatasahoz a kozmeghallgatas gy kapcsolodik, hogy
a valasztopolgaroknak és a helyben érdekelt szervezetek képviseldinek e foérumon
célszerli megvitatniuk azt a kérdést, hogy egy meghatarozott kozérdekii tigyet a helyi népi
kezdeményezés keretében ,juttassanak” el a képviseld-testiilethez, avagy éljenek a
bizottsagi nem képvisel6i tagsag nyujtotta lehetdségekkel. Az utdbbi esetben —
amennyiben a téma szerint illetékes bizottsag dontéshozoi hataskorrel is rendelkezik —
akar érdemi dontés is sziilethet az adott {igyben. Annak a kérdése, hogy egy
meghatarozott ligyben sziikséges-e dontéshozatal vagy elegendo a képviseld-testiilet altali
megtargyalas, a kozmeghallgatas mérlegelési jogkorébe tartozhat. Egyébként a helyi népi
kezdeményezés pusztan annyi ,,tobblettel” rendelkezik a kdzmeghallgatashoz képest,
hogy a képviseld-testiilet a torvény erejénél fogva koteles megtargyalni a kezdeményezett
tigyet, de a kozmeghallgatas is szabalyozhat6 olyképpen az dnkormanyzati rendeletben,
hogy az e forumon eldterjesztett ligyet a képviseld-testiilet targyalja meg. Az 0j. Otv.-nek
az utdlag foganatositandd eljardst eléird szabalya ezt a feladatot szabalyozza, annyi
kiilonbséggel, hogy — tobbek kdzott — nem allapitja meg a valaszadd személyét.

7. 8. A helyi népszavazas

A helyi népszavazds ugyancsak kapcsolatban all a kozmeghallgatassal. Mar Fiircht
Pal is megfogalmazta 1995-ben azt a kivanalmat, miszerint az Onkormanyzati
forumoknak helyet kell biztositaniuk a helyi népszavazasra bocsatott kérdéssel
kapcsolatos véleménycseréknek, az ,,igen-nem” alternativajara vonatkozé informaciok
megvitatasanak."® E kivanalom megvalositasara a kozmeghallgatds lehet az egyik
legalkalmasabb forum. Ilyen esetben a kozmeghallgatds idopontja megel6zi a helyi
népszavazas megtartasat. Célszeri ugy litemezni a kozmeghallgatast, hogy az ott
elhangzottak kell idot biztositsanak a valasztopolgarok szamara az érdemi, megfontolt
helyi népszavazasi dontéshez. Ugyanakkor természetes, hogy a végsé dontést — a sajat
meggy6zodése alapjan — maga a valasztopolgar hozza meg, és ennck megfeleléen adja le
a szavazatat a helyi népszavazason, a kdzmeghallgatason elhangzottak tehat nem lehetnek
,kényszeritd” erejiiek.

A helyi népszavazas mas ponton is érintkezik a kdzmeghallgatassal, nevezetesen a
véleménynyilvanité helyi népszavazas problematikajar6l van szo. A helyi népszavazas
véleménynyilvanito jellegének aggéalyos volta a régi Otv. azon rendelkezésébél ered,
miszerint a helyi népszavazas eredménye kotelez6 a képvisels-testiiletre.””! Felvetddik a
kérdés, hogy a kotelez6 eredményti — joghatasat tekintve: iigydontd — helyi népszavazast
kimond6 Otv.-beli szabaly alapjan 1étezhet-e véleménynyilvanitd helyi népszavazis? A
szakmaban e kérdést illetden mind a mai napig két nézet uralkodik, egységességrol tehat
nem beszélhetiink. Egyes allaspontok szerint a kdtelezé eredményi helyi népszavazas
mellett 1étezik/1étezhet a véleménynyilvanitas céljabol elrendelt helyi népszavazas is, mas
nézet szerint ez nem vezethetd le az Otv.-bél. Ezt a nézetet jorészt magam alakitottam ki.

150 Fiircht (1995), i.m. 565.
1 Régi Otv. 48. § elsé mondata.
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Az  Alkotmanybirosag 2007-ben kimondta a véleménynyilvanito  helyi
népszavazast,”* de megjegyzem, hogy az Alkotmanybirésag mindossze ebben az egy
hatarozataban és akkor is csak érint6legesen foglalkozott a véleménynyilvanitd helyi
népszavazas lehetséges targykoreivel, ugyanakkor a helyi népszavazassal kapcsolatos
valamennyi hatarozataban kovetkezetesen kiemeli a jogintézmény dontéshozo funkciojat.
Allaspontom szerint a testiilet egész egyszerlien véletleniil keverte bele a helyi
népszavazassal kapcsolatos gyakorlataba a véleménynyilvanité helyi népszavazast, mivel
egyrészt a helyi népszavazassal foglalkozé valamennyi hatarozata — a 76/2007. (X. 19.)
AB hatarozatot leszamitva — kovetkezetes a jogintézmény dontést eredményezo
joghatasaban, masrészt az Alkotmanybirosag a véleménynyilvanitd helyi népszavazast
kimond6 hatarozataban oOnellentmondasban van, mivel ugyanebben a dontésében
kimondja azt is, hogy a helyi népszavazasban valo részvétel a helyi koziigyek sajat jogon
val6 eldontését jelenti. Nyilvanval6d, hogy e deklaracionak a véleménynyilvanitd helyi
népszavazas kimondasa ellentmond. Ez az AB hatarozat — anélkiil, hogy részletesen
kifejtené az indokolast — kimondja, hogy az orszagos népszavazashoz hasonloan a helyi
onkormanyzatoknal is létezik a véleménynyilvanito helyi népszavazas.'” Ez a
megallapitas jogértelmezési nehézséget eredményez, ugyanakkor felveti a helyi
onkormanyzas keretei kozott végbemend véleménynyilvanitas jraértékelésének
sziikségességét. Milyen keretek kozott torténhet meg a valasztopolgarok kollektiv
véleménynyilvanitasa arra tekintettel, hogy a helyi népszavazas véleménynyilvanitas
céljabol nem rendelhetd el. Pusztan a véleménynyilvanitd helyi népszavazassal
foglalkoz6 AB hatarozatra hagyatkozni ebben az esetben nem célszerti.

Az Alkotmany kommentarjaban sz6 esik arrol, hogy a helyi népszavazassal
foglalkoz6 AB hatarozatok egyikében a testiilet modszertani hibat kovetett el akkor,
amikor az orszagos népszavazasrdl hozott hatarozatainak elveit tovabbi vizsgalat
elvégzése nélkiil alkalmazta a helyi szintre is. '>* Allaspontom szerint a 76/2007. (X. 19.)
AB hatarozat esetében is ugyanez a probléma all fenn: a testiilet a két népszavazas
szintjének és szabalyozasi kiilonbozdségének a figyelmen kiviil hagyasaval mondta ki a
véleménynyilvanitd helyi népszavazast, ugyanakkor nem foglalkozott az dnkormanyzati
véleménynyilvanitas alternativ formadival, kiilondsen a kozmeghallgatassal. A
kozmeghallgatds — miként azt a fogalmanak nyelvtani értelmezése is mutatja — a
kozosség meghallgatasara iranyul, ebben azonban a véleménynyilvanitds €és annak
befogadasa, tudomasul vétele is benne rejlik.

A véleménynyilvanito helyi népszavazast elismerd kutatok tobb okra is visszavezetik
e jogintézmény létjogosultsagat: a helyi népszavazasi targykorokre, az Alkotmanybirosag
hatarozataira, az Onkormanyzati rendeletekre, illetdleg demokratikus jogallami
alapelvekre. Mar tobb izben is foglalkoztam ezekkel a kérdéscsoportokkal, ehelyiitt
ismételten — Osszefoglalo jelleggel — kifejtem az érvekkel alatdmasztott allaspontomat,
miszerint a jelenlegi normativ szabalyozas alapjan nem létezhet — a régi Otv.-b8l nem
vezetheto le — a véleménynyilvanito helyi népszavazas.

A régi Otv. kimondja, hogy a helyi népszavazas eredménye kotelezd a képviseld-
testiiletre. Ennek ellenére a gyakorlatban elterjedt nézet szerint Ilétezhet a
véleménynyilvanitd helyi népszavazis is, mivel e jogintézményrél hallgat a régi Otv.,
kovetkezésképpen az Onkormanyzati rendeletekben szabadon szabalyozhatdé a helyi

13276/2007. (X. 19.) AB hatérozat (Magyar Kozlony 2007/141. sz. 10062. 0.)

3 Jomagam nem értek egyet a véleménynyilvanitd helyi népszavazast elismerd AB hatarozattal.
Dolgozataimat e témakorrdl lasd: Kiss Monika Dorota, A  véleménynyilvanito helyi népszavazasrol,
Comitatus (2010) No. 192. 17-29.; Kiss Monika Dorota, 4 kozvetlen helyi énkormdnyzashoz valo jog helye
az uj Alkotmanyban 1-10. (A tanulmany elérhetésége: www.plwp.jak.ppke.hu).

13 Az Alkotméany kommentarja (szerk. Jakab Andras). Szazadvég Kiad6, Budapest, 2009, 1561.
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népszavazas e formaja is. Ezt az allaspontot alatdmasztja az Alkotmanybirdsag hatarozata
is,"”> miszerint a véleménynyilvanité helyi népszavazas az 6nkormanyzati rendeletben
szabalyozhat6, ami a tovabbiakban igen aggalyos gyakorlatot eredményezhet.

A véleménynyilvanito helyi népszavazast elismero kutatok véleménye €s a vonatkozo
alkotmanybirosagi hatarozat alapjan megallapithatd, hogy az ilyen tipusi helyi
népszavazas alapjaul szolgald eseteket jorészt a teriiletszervezési tigyek'® és a helyi
iigyeken talmenden a regionalis vagy orszagos érdekeltségii tigyek alkotjak."” Az el6bbi
iigyek esetében azért tartjak véleménynyilvanitonak a helyi népszavazast, mert az {igyben
torténd dontés nem a képviseld-testiilet, hanem az Orszaggylilés vagy a koztarsasagi
elndk hataskdrébe tartozik, kovetkezésképpen a benne megtartott helyi népszavazas sem
lehet tigydonto, csak véleménynyilvanitd. Az utobbi esetekben pedig a képviselo-testiilet
eleve nem rendelkezik hataskorrel, ezért lesz véleménynyilvanitd az orszagos vagy
regionalis érdekil ligyben megtartott helyi népszavazas.

Ezekkel a targykorokkel Osszefliggésben az alabbi ellenvetések megfogalmazasat
latom sziikségesnek. A teriiletszervezési iigyek kotelezd helyi népszavazasi esetet
képeznek,'® de a térvényhozo nem az iigy érdemében, hanem a kezdeményezésben adta
meg a jogot a helyi népszavazas kiirasara: a kezdeményezésben valdé dontés pedig a
képviselo-testiilet hataskorébe tartozik, ezért a benniik megtartott helyi népszavazas is
{igydonté,' vagy masként fogalmazva kételez6 eredményii lesz. Nem véletlen, hogy a
terliletszervezési  ligyeket szabalyozd  torvényi szabalyban  megtalalhatd a
»kezdeményezés” kifejezése, mig a lakott teriiletrész atadasa, atvétele, cseréje targyaban
kitlizendd helyi népszavazas esetében a torvény mar mell6zi a ,kezdeményezés”
kifejezését, mivel ez utdbbi esetben nemcsak a kezdeményezésrol sz616 dontés, hanem az
iigy végkimenetelérdl torténd dontés is a képviseld-testiilet hataskorébe tartozik.

Az orszagos vagy regionalis érdekeltségli ligyekben pedig a képviseld-testiiletek —
hataskor hianyaban — nem irhatnak ki jogszerlien helyi népszavazast, ezért ezekben az
esetekben nem ezt a jogintézményt kell alkalmazni, hanem a helyi dnkormanyzatok
felterjesztési jogaval kell, illetéleg lehet ¢€lni. Az Alaptorvény értelmében helyi
népszavazast az Onkormanyzat feladat- és hataskorébe tartozo iigyrél torvényben
meghatarozottak szerint lehet tartani.'® A helyi népszavazasra feltenni szandékolt kérdést
tehat ugy kell megfogalmazni, hogy az alkalmas legyen a joghatas kivaltasara, az
onkormanyzati dontés (eredmény) elérésére (és ez a tétel all a teriiletszervezési ligyekre
is). Nem lehet helyi népszavazasra bocsatani olyan iigyet, amely nem a képvisel6-testiilet
hataskorébe tartozik: ide sorolhatok foként az orszagos ¢és a regionalis érdekeltségii
iigyek, valamint a mas telepiilés tligyei.

A véleménynyilvanitd helyi népszavazas létjogosultsagat nemcsak a népszavazasra
bocsatandd kérdésekre, hanem arra a demokratikus jogallami alapelvre is alapozzik,
miszerint, amit jogszabaly nem tilt, az megengedett, kdvethetd: tekintettel arra, hogy a
régi Otv. nem tiltja, még csak nem is rendelkezik a véleménynyilvanitd helyi
népszavazasrol, ezért a véleménynyilvanito helyi népszavazas dnkormanyzati rendeletben
szabadon szabalyozhato. Ezzel az elmélettel kapcsolatban az aldbbi ellenvetések
megfogalmazasat latom indokolnak. A régi Otv. valoban nem szabalyozta konkrétan a

'3 816/B/2002. AB hatarozat.

13 1044/B/1997. AB hatérozat; 44/1993. (VII. 2.) AB hatéarozat.

15776/2007. (X. 19.) AB hatarozat.

138 Régi Otv. 46. § (1) bekezdés a) — d) pontja.

139 A teriiletszervezésre iranyul6 helyi népszavazasi kérdés megfogalmazasaval kapcsolatos problémakrol
lasd részletesebben: Kiss Monika Dorota, 4 helyi népszavazas és a helyi népi kezdeményezés eljarasjogarol
c. tanulmanyt, amely a rendelkezésemre bocsatott informaciok alapjan varhatéan megjelenik a Magyar
Jog, LIX. évfolyam 2012. évi 8. szamaban.

10" Alaptorvény 31. cikk (2) bekezdése.
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véleménynyilvanitd helyi népszavazast, de megjegyzem, hogy a régi Otv. az iigydontd
helyi népszavazasrol sem rendelkezett. A helyi népszavazas szabalyozasanak lényegi
sajatossaga ugyanis az, hogy a torvény nem az ,,ligydontd” és a ,,véleménynyilvanito”
szakkifejezések alkalmazasaval tipizalta, hanem annak eredményén keresztiil szabalyozta
a jogintézményt. A régi Otv. kimondja: a helyi népszavazas eredménye kotelezé a
képvisel6-testiiletre.'®! A kételezd eredmény tigydonté eredménynek minésiil, a régi Otv.
szabalyozasabol kovetkezden tehat megallapithat6, hogy a térvényhozo csak ezt a
jogintézményt szabalyozta. A koételezd eredményt kimondoé szabaly kijelentd modban
fogalmazodott meg; a kijelenté modban megfogalmazodd — pozitiv — szabalyok pedig
parancsot fejeznek ki, amik Oonmagukban is kényszeritd erejliek: mellettiik mar nem
sziikséges megtiltani is az adott magatartast. Ha a torvényhozo szandéka arra iranyult
volna, hogy lehessen véleménynyilvanitas céljabol is kitlizni helyi népszavazast, akkor
allaspontom szerint ezt nem a jogintézményre vonatkozo szabalyozas melldzésével
valositotta volna meg, hanem a véleménynyilvanitd helyi népszavazas konkrét torvényi
szabalyozasaval, ahogyan ezt megtette az orszagos népszavazassal is.

Az Alkotmanybirosag analdgia alkalmazasaval foglalt allast a véleménynyilvanito
helyi népszavazas mellett, mikor a hivatkozott hatarozatdban kimondta, hogy az orszagos
népszavazashoz hasonloan a helyi 6nkorményzatoknal is 1étezik a véleménynyilvanito
helyi népszavazas. Véleményem szerint ez a megallapitds hibas. A targyalt téma
szempontjabol elsdsorban az a két népszavazasi tipus kozotti alapvetd kiilonbség, hogy
mig az orszagos véleménynyilvanitd népszavazasrol maga az Alkotmany rendelkezett,
addig a helyi szintii véleménynyilvanito népszavazast sem az Alkotmany, sem a régi Otv.
nem ismerte, ami igen jelentds kiilonbségnek tekinthetd. Az orszdgos népszavazas
esetében ez a kérdéskdr egyértelmil alkotmanyi szabalyozasban részesiilt [vo. Alk. 28/C.
§ (1) bekezdésével], helyi szinten viszont nem [vo. régi Otv. 48. § masodik fordulataval],
ennek ellenére a testiilet parhuzamba allitotta a két, kiilonboz6 szintli népszavazast, és
analogia alkalmazasaval foglalt allast a véleménynyilvanitdé helyi népszavazas
tekintetében. Az  orszagos népszavazds véleménynyilvanitdé  eredménye a
kezdeményezéshez kapcsolodott,'® ugyanezt a lehetdséget a régi Otv. nem biztositotta a
helyi Onkormanyzatok szamara. A torvény a helyi Onkorményzatok képvisel6-
testiiletének a nem valasztopolgari kor altal kezdeményezett helyi népszavazas
elrendelésekor biztositja a mérlegelés jogeit163 — a Ve. értelmében azonban ekkor is meg
kell hozni a dontést a helyi népszavazas elrendelésérdl vagy annak elutasitasarol'® — de
ha mérlegelés alapjan el is rendelik a helyi népszavazast, az eredmény akkor is kotelez6 a
képviseld-testiiletre.

Az analogia alkalmazdsa mds ok miatt is kétséges ¢€s ellentmondo. A
véleménynyilvanitd helyi népszavazas tipikus — tobbnyire egyediili — téméajaként a
teriiletszervezési iigyeket emlitik meg a fent részletezett okok miatt. A teriiletszervezési
tigyekben kotelezden el kell rendelni a helyi népszavazast, a szakmai allaspontok szerint
azonban ez a népszavazads véleménynyilvanitd lesz, az orszagos népszavazas esetében
viszont a véleménynyilvanitd eredmény nem a targykorhoz, hanem az elrendeléshez
kapcsolodik, ¢és a mérlegelés alapjan elrendelt népszavazas eredménye lesz
véleménynyilvanito. Eppen ez miatt a helyi és az orszagos népszavazas nem allithato
egymassal parhuzamba, ¢és a helyi népszavazids nem mikodtethetd az orszagos
népszavazast szabalyozo korabbi alkotmanyi rendelkezések alapulvételével.

191 Régi Otv. 48. §.

192 Alk. 28/BC. (1) bekezdése és (4) bekezdése.

16 A régi Otv. csak a valasztopolgari kor altal kezdeményezett helyi népszavazis elrendelésére kotelezte a
képviselé-testiileteket [régi Otv. 47. (2) bekezdése].

164 Ve. 139. §.
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Az Alkotmanybirosag e hatdrozataban foglalkozott a kétszintii népszavazas kozotti
kiillonbozoségekkel is: ,,az orszagos és a helyi népszavazds nem tartozik azonos
szabalyozasi korbe. Ezeknek az alkotmdnyos intézményeknek maés és mas az
alkotmanyos szerepiik, s ebbdl kovetkezOen tipusonként — orszagos, illetleg helyi
népszavazas tekintetében — kiilonb6zé lehet az érvényesség ¢és az eredményesség
szabalyozasa.” '®

Allaspontom szerint az Alkotméanybirosag gyakorlata nem kovetkezetes a
véleménynyilvanité helyi népszavazassal Osszefliggésben, €s ugyanez megallapithatd a
szakirodalom tekintetében is. Ennek a jogintézménynek az elismerése sulyos
alkotmanyossagi aggalyokat eredményezhet, mivel:

a) nincs a képviseld-testiiletek szamara olyan utmutatd, amely alapjan konzekvensen
elvalaszthatndk egymastél a kotelezd eredményii és a véleménynyilvanitdo helyi
népszavazasokat;

b) nincs a képviseld-testiiletek szamara olyan ajanlas, amely a kotelezo eredményti €s
a véleménynyilvanito helyi népszavazas alapjaul szolgalo eseteket egymastol markansan
kiilonvalasztva kijelolné;

c) nem tisztazottak a véleménynyilvanitdé helyi népszavazas altal kivalthato
joghatasok;

d) mindezek alapjan a kozvetlen helyi onkormanyzashoz vald jog kiiiresedése
komoly, realis veszélynek van kitéve.

A kepviselo-testilletek  tehat  gyakorlatilag az  Osszes helyi népszavazast
velemenynyilvanitonak mindsithetik a régi Otv. 48. §-a ellenére is. Ertelmezésem szerint
a régi Otv. éppen azért szabalyozza a kotelezé helyi népszavazisi eseteket, hogy a
jelentdsebbnek itélt kérdésekben maguk a valasztopolgarok hozhassanak dontést, aminek
garancianormaja az ligydonté eredmény deklardlasa. Ha a véleménynyilvanitdo helyi
népszavazas kitlizésének nincs jogi akadalya és kovetkezménye, sot, még ajanlott is az
onkormanyzati rendeletben torténd szabalyozasa, akkor kérdés, hogy a képviseld-
testiileteknek miért kell bizonyos kérdésekben kotelezden kitlizniiik helyi népszavazast?
Ha ugyanis elismerheté a véleménynyilvanitd helyi népszavazas, akkor a képviselo-
testiiletek a  kotelezden  kitlizendd  helyi  népszavazdsokat is  pusztan
véleménynyilvanitonak mindsithetik. A targykor forditott értelmezése is fennall: miért
szabalyozta a torvényhozoé a tilalmi listdt, ha nem azért, mert a helyi népszavazas
eredménye egységesen kotelezd a képviselO-testiiletre? Ellenkezé esetben a tilalmazott
kérdésekben véleménynyilvanité helyi népszavazast is lehetne tartani, a tilalmi lista
torvényi szabalyozasa tehat értelmét vesztené.

A kifejtettek alapjan az a szilard véleményem, hogy a helyi népszavazas eredménye
fait accompli helyzetet teremt a képviselo-testiilet szamdra, amin nem valtoztat(hat) az
AB hatarozata sem, ezért a véleménynyilvanitd helyi népszavazds Onkormanyzati
rendeletben torténd szabalyozasaval foglalkozé alkotméanybirosagi hatarozat'®® szamomra
tobb ponton is kérdéses. A helyi dnkormanyzatok szamara feladat- és hataskort csak
torvény allapithat meg. A képviselo-testiiletek rendeletalkotasi hataskorét torvény
szabalyozza; torvény, illetéleg az Alaptorvény hatalmazza fel a helyi jogalkotot a
rendeletalkotasra.'®”  Allaspontom szerint az Alkotmanybirésdg hatarozatidban nem
jelolhetd ki olyan, a torvény jogalkotasra felhatalmazo normdjaban nem nevesitett,
illetéleg azon tulmutato helyi népszavazasi teriilet, amelyre vonatkozdan a képviseld-

19576/2007. (X. 19.) AB hatarozat; Magyar Kozlony, 2007/141. szam, 1062. o. Véleményem szerint ez az
alkotmanybirdsagi hatarozat, illetve a benne foglalt, a véleménynyilvanito helyi népszavazassal kapcsolatos
allaspont revidealasra szorul.

1% 816/B/2002. AB hatérozat

17 Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdése.
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testiileteknek rendeletet kell vagy lehet alkotniuk. Véleményem szerint azonban a
816/B/2002. AB hatarozatban a testiilet ilyen hataskort allapitott meg a képviseld-
testiileteknek, amikor kimondta, hogy a véleménynyilvanitd helyi népszavazas
onkormanyzati rendeletben szabalyozhato.

A régi Otv. felhatalmazta a képviseld-testiileteket, hogy énkormanyzati rendeletben
szabalyozzak a helyi népszavazas tovabbi feltételeit, az eljaras rendjét,'® de megitélésem
szerint a helyi népszavazas véleménynyilvanité eredménye — mint anyagi jogi targykor —
sem feltételnek nem mindsiil, sem az eljarasi rend korébe nem illeszthetd be. A
képviselo-testiiletek a helyi népszavazas szabalyozasara két specidlis és egy altalanos
felhatalmazast kaptak. A specialis felhatalmazas a kotelezden elrendelendd helyi
népszavazasok targykoreinek Onkormanyzati rendeletben torténd szabalyozédsa és a
valasztopolgaroknak a helyi népszavazas kezdeményezésére jogosult tiz és huszonot
szazalék kozotti szamanak, szdzalékos aranyanak a meghatarozasa. Az altalanos
felhatalmazas pedig a helyi népszavazas tovabbi feltételeinek, eljarasi rendjének a
szabalyozasara iranyul.

Ha a véleménynyilvanitd helyi népszavazas szabalyozasa a torvényi tiltds hianyara
val6 hivatkozassal nem tekinthetd aggalyosnak, az eredményének a szabalyozasa mar
annak tekinthetd, mert — mint kifejtettem — a térvényhozo a helyi népszavazas tipizalasat
nem az ,,igydont6” és a ,,véleménynyilvanit6¢” szakkifejezés alkalmazasaval, hanem a
jogintézmény eredményének a szabalyozasan keresztiil végezte el. A véleménynyilvanitd
helyi népszavazas eredményének rendeleti uton torténd szabalyozasa kikeriilhetetlentil
megsérti a régi Otv..nek a helyi népszavazas kotelezd eredményét kimondd
rendelkezését.

A véleménynyilvanité helyi népszavazas teljes mértékben kidolgozatlan: nem keriilt
modellezésre, nem tisztazottak a jogintézmény hataskorgyakorlasaval elérhetd
eredmények, nincs tudomanyos igénnyel értékelve a véleménynyilvanitd és a kdotelezo
eredményii helyi népszavazas kapcsolata.

Ugy vélem, jelzésértékii az a tény, hogy a véleménynyilvanitd helyi népszavazas
jogintézménye megtalalhatdé a szakirodalomban, az egyes helyi Onkormanyzatok
gyakorlataban és Onkormanyzati rendeleteiben, az Alkotmanybirdsag hatarozataiban,
csupan a régi Otv.-ben nem. Mindezért az a véleményem, hogy a képviseld-testiileteknek
¢és a valasztopolgaroknak — a véleménynyilvanitd helyi népszavazassal szemben — mas
csatornat kell alkalmazniuk a kollektiv véleménynyilvanitasra. Ez a feladat azonban
nemcsak a helyi tarsadalmakat, hanem a térvényhozot is terheli, sot, elsdsorban 6t terheli.
Mivel a régi Otv. a helyi népszavazas eredményét — tekintet nélkiil annak tipusara —
kotelezonek mondta ki, ezért a képviselo-testilletek nem rendelhettek el
véleménynyilvanitas céljabol helyi népszavazast, abban az esetben sem, ha valamely
iigyben meg akartak ismerni a valasztopolgarok véleményét. Ennek ellenére elterjedt az a
— nézetem szerint — torvényellenes gyakorlat, amit a képviselo-testiiletek a
véleménynyilvanité helyi népszavazasnak az Onkormanyzati rendeletiikben torténd
szabalyozasaval idéztek eld.

Megfogalmazodik tehat a kérdés, hogy ha egy konkrét ligyben a képviseld-testiilet
intézményesitett formaban meg akarja ismerni a valasztopolgarok véleményét, hogyan
teheti ezt meg?'® E célra szolgalhatnak a kiilonbozé forumok és a kozmeghallgatas, de

198 Régi Otv. 50. § (2) bekezdése.

199 A valasztopolgarok véleményének megismerése iranti igény példaul olyan tigyeknél meriilhet fel,
amelyekben a képviselO-testiilet maga sem koteles a dontéshozatalra, ezért mérlegelési jogkorben jar el,
vagy a helyi népszavazas tilalmazott targykorei, példaul a helyi adonemek, mértékiik meghatarozasa és a
koltségvetés. Ez utobbi ligyek — a III. fejezetben ismertetett adatok alapjan — a kdzmeghallgatasok tipikus
esetel.
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ennek az eljardsnak a részletes szabdlyait — torvényi regulacié hidnydban — az
onkormanyzati rendeletekben kellene megallapitani. A jelenlegi szabalyozasi gyakorlat
nem egészen alkalmas a vélemények befogadasara, foként azért nem, mert a
valasztopolgarok ebben az esetben kollektiven nyilvanitanak véleményt, a
kozmeghallgatas erre is iranyuld hataskorének a kiépitésére viszont elsdsorban az egyéni
véleménynyilvanitas alapjan hivtak fel a figyelmet. Lehetséges, hogy a — kozérdekii
igyektdl is  elhatarolodd6 — individualis joggyakorlas megvalosithatd a
kozmeghallgatason, a kollektiv azonban elég nehezen.

Mindazonaltal a kozmeghallgatas kedvezdbb, hatékonyabb lehetdségeket biztosithat a
véleménynyilvanitasra, mint az dnkormanyzati rendeletekben szabalyozott — a kifejtettek
alapjan igen aggalyos — véleménynyilvanité helyi népszavazéds. A kozmeghallgatas
esetében ugyanis a torvényhozo nem mond ki olyan korlatozé rendelkezést, mint a helyi
népszavazas eredménye kapcsan, miszerint az — a helyi népszavazas elrendelésének
céljatol fiiggetleniil — kotelezo a képviseld-testiiletre.

7. 9. Egyéb konstrukciok

Végiil megemlitendd, hogy a tarsjogintézményeken kiviil a kézmeghallgatast az a
sajatos gyakorlat is befolyasolja, amikor egy adott telepiilés lakoi egy-egy megbizottal
képviseltetik magukat a kozmeghallgatason, példaul egy-egy utca vagy telepiilésrész az
egyik ott lako valasztopolgart bizza meg a kdzmeghallgatison vald részvétellel. E
gyakorlattal megel6zheté a kozmeghallgatas magas latogatottsagi mutatdja, mégis
ugyanolyan érdemi Onkormanyzati munka valdésulhat meg, mintha azon valamennyi
lakopolgar részt venne.'”’

Az Onkormanyzati rendezvények latogatottsagaban Kakai Laszlo altal elvégzett
empirikus kutatdsok adatai azt mutatjak, hogy azok a rendezvények a leglatogatottabbak,
amelyeket az nkorméanyzatok iinnepekkel, szérakozasi lehetéségekkel kotnek egybe.'”!
Az tinneplésre, szorakozasra is lehetdséget add Onkormanyzati forumok latogatottsagi
mutatoi akkor lehetnek magasak, ha nemzeti {innep koriili idépontban tartjak meg 6ket. A
kutatdsi eredmények konkluzidja a kovetkezd: az emberekbdl a kizarolag az
onkormanyzat miikodését érintd forumok érdektelenséget valtanak ki, és igényt tartanak a
valtozatosabb 0Osszejovetelek megtartasara. Szorakozassal, iinnepléssel egybekotott
onkormanyzati rendezvényre azonban nem minden participacios forma alkalmas. A helyi
népszavazas ¢és a helyi népi kezdeményezés példaul olyan jogintézmény, amelynél
természetszerileg fel sem vetddhet a kozosségi Osszejovetel és linneplés. A forumjellegii
Osszejovetelek viszont alkalmasak lehetnek arra, hogy azokon iinnepi megemlékezést
tartsanak a helyi onkormanyzatok. Az empirikus kutatasok az allampolgarok véleményét
tikkrozik, de elgondolkodtatd, hogy a szorakozadsi vagy iinneplési lehetoségekkel
egybekotott Oonkormanyzati forumok vajon hozzajarulhatnak-e a helyi demokracia
hatékony mitkddéséhez? Amennyiben a részvételi mutatokat vesszikk alapul, ugy
bizonyara igen, mert az ilinneplési és szoérakozasi lehetdséget is nyujtd Osszejovetelek
magasabb latogatottsagi foka tobb és valtozatosabb javaslatot, véleményt eredményezhet.
Ha viszont azt vessziikk tekintetbe, hogy egy kotetlenebb Osszejovetel soran nem
érvényesiilnek a jogi feltételek, az eljarasok soran érvényesitendd szabalyok, és a
valasztopolgarok sem a kozéleti aktivitas miatt vesznek rajta részt, akkor arra az
allaspontra helyezkedhetiink, hogy az ilyen formak nem jarulhatnak hozza az érdemi
onkormanyzati munkéhoz.

70 Ennek a ténynek is betudhatd, hogy az alacsonyabb participacios mutatokkal rendelkezé rendezvény
még nem jelent feltétleniil elégtelen 6nkormanyzati miikddést, vo. az 1. fejezetben foglaltakkal.
" Kikai (2004) i.m.142.
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II1. FEJEZET
A K(")ZMEGHAL,LGATAS SZABA’LYOZASA A SZERVEZETI ES
MUKODESI SZABALYZATOKBAN

1. A rendeleti szabalyozas altalanos jellemZ(')'i1

A kozmeghallgatas sajatossaga, hogy nemcsak a valasztopolgaroknak és a helyben
érdekelt szervezetek képviseldinek aktiv joggyakorlasat eldsegitd jogintézmény, hanem
egyidejlleg a képviseld-testiileti iilések egyik specidlis forméja is. A kdzmeghallgatasra —
mint a képviseld-testiilet szervezetéhez ¢s miikodéséhez tartozd targykorre — vonatkozo
onkormanyzati rendeletalkotas a régi Otv. 18. § (1) bekezdésébdl ered. A képviseld-
testiiletek a kozmeghallgatast mas felhatalmaz6 norma alapjan szabalyozzék, mint az
onkormanyzati forumokat: a kozmeghallgatas részletes szabalyozasara a régi Otv. 18. §
hatalmazza fel a képviseld-testiileteket. Az 0j Otv. is igy rendelkezik: a kdzmeghallgatést
az 53. § (1) bekezdése alapjan kell regulalni, mig a féorumok szabalyozasara az 53. § (3)
bekezdése hatalmazza fel a helyi jogalkotokat.

Mint ahogy az mar korabban ismertetésre keriilt, a képviselO-testiiletek vagy a
szervezetrol és miikodésrol, vagy a forumok rendjérdl szoldo — un. forumrendeletben —
szabalyozzak az Onkormanyzati hatalomgyakorlas jogintézményeit. A két szabalyozasi
tertilet kozotti arany a vizsgalat ala vont jogszabalyok korében 99:1, ami azt jelenti, hogy
a vizsgalt telepiilések koziil minddssze egy telepiilés képviselO-testiilete alkotott a
kdzmeghallgatas tirgyaban kiilon rendeletet. Az 1j Otv. hatilyba 1épését kovetden a
kozmeghallgatast az SzMSz-ben kell részletesen szabalyozni. Ezért azoknak a képviseld-
testiileteknek, amelyek eddig errdl kiilon rendeletet alkottak, azokat hatalyon kiviil kell
helyeznilik, és a jogintézményt a sajat szervezetik és mikodésiik részeként kell
szabalyozniuk.

Altalanos trendként tapasztalhatd, hogy az SzMSz-ek szabélyai a legtobb esetben a
torvényi tényallas kiegészitésével fogalmazddnak meg. A kdzmeghallgatasnak a vegyes
jogszabalyszerkesztés technikajaval torténd rendeleti szabalyozasa szamos jogértelmezési
¢s jogalkalmazasi problémat eredményez a gyakorlatban. A szakméban elfogadottd valt,
hogy a rendeletalkotds soran a helyi jogalkotok a magasabb szintli jogszabalyok
rendelkezéseit is atvegyék az egységes szerkezet elérése érdekében. E torekvésnek nincs
akadalya: ,,0nmagdban nem kifogdsolhat6, ha az Onkorméanyzat rendelete atveszi a
torvény rendelkezéseit; az azonban mar igen, ha ezek a rendelkezések a helyi joggal
osszevegyiilnek.”™ Hasonloképpen vélekednek mas kutatok is: ,,vannak olyan kérdések
(...), amikor a helyi rendelet kiegésziti a torvényi rendelkezéseket €és igy a kozérthetdség
megkivanja a megismétlést.”4 Mas a megitélése tehat az olyan jogszabalyszerkesztési
technikanak, amelyben a helyi jogalkoto sz6 szerint veszi at a torvény rendelkezéseit, és a
sajat szabalyait kiilon szakaszban, kiilon bekezdésben — a torvényi szabalytol elkiiloniilve
— fogalmazza meg, és mas annak a megitélése, amikor a helyi jogalkotd vegyes

! A szervezeti és miikddési szabalyzatok felsorolasat lasd a jogszabalyjegyzékben.

2 A képviselé-testiilet meghatrozza azoknak a forumoknak a rendjét (kdzség-, varospolitikai forum,
varosrész tanacskozas, falugy(ilés stb.), amelyek a lakossadg, a tarsadalmi szervezetek kozvetlen
tajékoztatasat, a fontosabb dontések elokészitésébe vald bevonasat szolgaljak. Ezek allasfoglalasarol és az
ott felmeriilt kisebbségi véleményekrdl tajékoztatni kell a képviseld-testiiletet.

3 Kiss Lészlo, A helyi onkormdnyzds kozvetett médja. In: Onkorményzati kézikonyv (szerk. Fogarasi
Jozsef), HVG ORAC, Budapest, 1999. 110.

* Bekényi Jozsef — Barabds Zoltan — Pintérné dr. Vig Tlona — Sdrosi Magdolna — Szmetana Gybrgy,
Onkormdnyzati rendeletek. (Szerk. Bekényi Jozsef). Profit L&M Kiado Bt. 2001. 47.
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jogszabalyszerkesztést alkalmaz, ami eredményeképpen a magasabb szinti
jogszabalyokat a rendelet szabalyaival 6sszevonja. Erre az utobbi jogszabalyszerkesztési
technikdra jo példat nyujtanak azok az SzMSz-ek, amelyek a kozmeghallgatas
a helyi szabalyok 6sszevondsara. Ez a dogmatikai megoldas azonban a tovabbiakban mar
nem alkalmazhato.’

Kiss Laszlo véleménye szerint elfogadhatatlan az a jogszabalyszerkesztési technika,
amelynek eredményeképpen a helyi rendeletben csak a torvény hozzavetdleges tartalma
jelenik meg.® Az Alkonybirésag hatarozatiban kifejtette, hogy valamely jogszabaly
hatarozatlansaga és tobbértelmiisége sérti a jogbiztonsag elvét, ezért alkotmanyellenes.’
A kozmeghallgatas rendeleti szabalyaibodl kiillondsen nehéz annak a megitélése, hogy a
kiegészitett torvényi rendelkezésben csak a torvény hozzavetdleges tartalma jelenik meg,
avagy abban egyértelmiien benne rejlik a térvényhozoi szandék. Szdmos dnkormanyzati
rendeletben szabalyozzak ugy a kozmeghallgatast, hogy abban a toérvényi szabaly nem
kiilontl el a rendeleti szabalyoktol, mivel a képviseld-testiiletek kiegészitést végeznek
azokban a tényallasi elemekben is, amelyek szabdlyozasara nem rendelkeznek
felhatalmazassal. Ugyanakkor a kozmeghallgatds szabalyozdsa hidnyos azokban a
kérdésekben, amelyekre nemcsak jogalkotasi felhatalmazassal rendelkeznek a képvisel6-
testiiletek, hanem amelyek kifejezetten igénylik is a rendeleti konkretizalasat.

Aszerint, hogy a képviselo-testiiletek a kozmeghallgatas kozhatalmi hataskorét, avagy
a képviselod-testiileti iilés specialis formajat tekintik a meghatarozonak, kéttipusu
szabalyozassal lehet talalkozni. Eszerint vannak olyan SzMSz-ek, amelyek a
kozmeghallgatast a képviseld-testiilet tilési tipusai kozott szabalyozzak, mig a részletes
szabalyokat a lakossagi forumok cimszavan beliil rogzitik. Masrészt vannak olyan
SzMSz-ek, amelyek a kozmeghallgatast kizardlag a lakossagi kapcsolatok fejezetében
regulaljak. Az altalanos trendek alol kivételt képeznek azok az dnkorményzati rendeletek,
amelyek csak egy-egy telepiilésen fordulnak eld (a képviseld-testiilet példaul kiilon
rendeletet alkot az dnkorméanyzati forumok targyaban,® de az is kuriozum, ha az SzZMSz
mellékletében szabalyozzak a kozmeghallgatast,” illetve, amikor az SzMSz egyetlen
szabalyt sem tartalmaz a kozmeghallgatasrol).'

Fiircht Pal 1991-ben ugy itélte meg, hogy ,,akkor jok a szabalyzatok, ha mindegyik
mas és mas, s legfeljebb az 6sszehasonlitdo elemzés mutathat ki k6zos vondsokat a helyi
onkormanyzatok szabalyzataiban.”'' A késGbbiekben igazolodni latszik, hogy ez a
kivanalom tobb mint hiisz év tavlatabol nézve korantsem valosult meg, mivel az SzMSz-
ek kifejezetten uniformizaltta valtak.

A rendeletalkotaskor a képviselo-testiiletek egyik legfontosabb feladata, hogy ki kell
jelolnitik az SzZMSz-ben elhelyezendd targykoroket és konkretizalniuk kell e targykorok
tartalmat, terjedelmét.'” Az SzMSz-ek szabalyozasi targykoreinek elvi értelemben harom

> Az 0j Jat. értelmében a jogszabalyban nem ismételheté meg az Alaptorvény vagy olyan jogszabaly
rendelkezése, amellyel a jogszabaly az Alaptorvény alapjan nem lehet ellentétes (0 Jat. 3. § 3. fordulata). A
torvény értelmében tehat a kozmeghallgatds torvényi tényallasa sem emelhetd at az Onkormanyzati
rendeletbe. A kutatasi anyagba bevont onkormanyzati rendeletek azonban a 2009. junius 30-an hatalyos
allapotukban kertiiltek elemzésre, igy az 0] Jat. rendelkezéseit a megalkotasukkor értelemszeriien még nem
alkalmazhattak.

8 Kiss, A helyi énkormdnyzds kézvetett médja im. 110.

721/1995. (I11. 28.) AB hatarozat. ABH 1995, 476, 478.

¥ Oroszlany véros képvisel6-testiilete.

? Kaposvar megyei jogu véros kozgyilése.

' Eger megyei jogl varos SzZMSz-¢.

"W Fiircht Pal, A telepiilési onkormanyzatok szervezeti és miikodési szabdlyzatai, Magyar Kozigazgatas
(1991) No. 3. 222.

2 Ibid, 222.
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alaptipusa van. Ezek szerint vannak olyan targykorok, amelyeket az SzMSz-ben kell,
vannak olyanok, amelyeket az SzMSz-ben indokolt, végiil vannak olyanok, amelyeket az
SzMSz-ben célszerii szabalyozni.® Tekintettel a régi Otv. rendelkezésére,' a
kozmeghallgatast az SzMSz-ben kell szabéllyozni.15 Az SzMSz-ben szabalyozando
targycsoportok tekintetében a régi Otv.-hez képest joval precizebben szabalyoz az 1j
torvény, mert tételes modon rogziti az e rendelet hatalya ala tartozo kérdéseket.

Az SzMSz-ekkel szemben tamasztott kovetelmény, hogy részletezd szabalyoktol
mentesen keriiljon sor a megalkotasukra. Ugy tiinik azonban, hogy ennek az elvarasnak
nem lehet megfeleléen eleget tenni, mivel maga a torvény irja eld, hogy a képviseld-
testiileteknek a részletes mukodésiik szabalyait az SzMSz-ben kell meghatarozniuk.
Szinte filozoéfiai jellegli az a kérdés, hogy mikor tekinthetd egy szabalyozas részletesnek?
Ha a képviseld-testiiletek a régi Otv.-nek ,,A képviseld-testiilet mitkddése” cimszavan
beliil elhelyezett szabalyait a telepiilési specifikumoknak megfelel6 tartalommal toltik ki,
akkor egészen biztos, hogy elkeriilhetetlenné valik az SzMSz-ik terjedelmessé,
terjengdssé valasa.

Oroszlany varos képviseld-testiilete kiilon forumrendeletet alkotott a kdzmeghallgatds —
valamint a tobbi részvételi forma — targyaban, azonban meglehetsen rovid szabalyozassal.
A forumrendelet ezért nem tehermentesitette a képviseld-testillet SzMSz-ét, tehat a helyi
forumokra vonatkoz6 szabalyokat a képvisel6-testiilet akar ebben a jogszabalyban is
elhelyezhette volna.

A lakossaggal vald kapcsolattartds modjainak meghatarozasa a helyi dnkormanyzat tn.
kiilsé iigykoreihez tartozik. Ennek egyik alapveto forméja a kozmeghallgatas. A
jogalkotasi-modszertani utmutatok szerint ,,a helyi hatalomgyakorlas attekinthetdségének,
ellendrizhetoségének biztositdsa miatt csak rendeleti formaban hatarozhatok meg a
szervezet és mitkodés alapvetd kérdései.”'® Kétségtelen tehat, hogy a kozmeghallgatas a
képviselo-testiilethez szorosan és szervesen kapcsolédd demokratikus forma, igy
szabalyozasat az SzMSz-ben kell elvégezni.

Fogarasi Jozsef allaspontja szerint indokolt lenne kiilon térvényt alkotni az
onkormanyzati participaci6 formadirdl: a helyi népszavazasrol, a helyi népi
kezdeményezésrol és a kézmeghallgatésrél.17 Ebben a kérdésben Fiircht Pal
véleményéhez csatlakozom, aki ugy latja, hogy a részvételi formak jelenlegi szabalyozasi
teriileteként meg kell tartani az Gnkormanyzati torvényt,'® és helyi szinten is az SzZMSz-
ben latom indokoltnak a szabélyoz;'isukat.19

Az Onkormdnyzati rendeletek kodifikdciés munkaihoz, a hatékonyabb helyi
jogalkotashoz a mddszertani itmutatokon kiviil a gyakorld szakemberek tapasztalatai is
érdemben hozzajarulhatnak. 1990 ota a torvényességi ellendrzést végzok rendszeresen
publikaljak a munkajuk soran szerzett tapasztalataikat. Egyik csoportjuk kifejezetten arra

" Ibid, 223.

1 Régi Otv. 18. § (1) bek.

1> Valamennyi szakirodalom is az SzZMSz-t nevezi meg a kozhatalmi formék szabalyozasanak teriileteként.
Lasd példaul Kiss Lasz16: A helyi dnkormanyzas kozvetett modja (1999) 128.; Fogarasi Jozsef — Ivancsics
Imre — Kiss Laszl0, 4 képviseli-testiilet szervezeti és miikodési szabdlyzata. In: A helyi 6nkormanyzatok
kézikonyve (szerk. Fogarasi Jozsef). Unio Kiado, Budapest, 1994. 104.

'8 Bekényi — Barabds — Pintérné dr. Vig — Sdrosi — Szmetana (2001) i.m. 47.

'7 Ez a szakmai allaspont megtekinthetd az aldbbi honlapon: www.fogarasijozsef.hu.

'8 Fiircht, Helyi népszavazds és az alkotmdnyozds i.m. 565.

' Az uj Otv. nem tartalmazza a helyi népszavazas és a helyi népi kezdeményezés szabalyait, igy ezeket a
jogintézményeket kiilon torvényben kell szabalyozni. A kdzmeghallgatasnak azonban allaspontom szerint
az Onkormanyzati torvényben kell ,,maradnia,” mivel ez szorosan a képvisel6-testiilet miikodéséhez tartozo
kérdés.
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hivja fel a figyelmet, hogy a jogalkotdsi-modszertani utmutatok fenntartds nélkiili
kovetése zavaros megoldasokat eredményezhet az dnkormanyzati rendeletalkotas soran.
Ez gyakorlati megkozelitésben azt jelenti, hogy uniformizalttd valhatnak az
onkormanyzati rendeletek, a telepiilési specifikumok kevésbé érvényesiilnek, noha a
torvény jogalkotasi felhatalmazasinak éppen ez volna az alapvetd célja. Altalanos
tapasztalat, hogy az SzMSz-ek sz6 szerint tartalmazzdk a modszertani Utmutatok
példalodzo jellegi normaszovegeit, és ezeken a képviseld-testiiletek nem is kivannak
modositani. E folyamat hatterében vélhetden az a meggy6z6dés all, hogy a modszertani
utmutatokbol meritett szabalyok ,megkérddjelezhetetlenek,” és minden telepiilésen
fenntartas nélkiil alkalmazhatok. Ez a gyakorlat azonban vitathat6, mert a modszertani
utmutatoknak nem az a céljuk, hogy atvallaljak a képviseld-testiiletektdl a helyi
jogalkotas feladatat, hanem az, hogy egyfajta orientdciot, tampontot nyujtsanak a
szervezeti és mikodési szabalyzat egy-egy teriiletének Osszeallitdsdhoz, a szabalyok
megfogalmazaséhoz.™

Egyes szakmai nézetek szerint a telepiilési jogallastol fiigg a kozhatalmi formakra
vonatkoz6 szabalyozds terjedelme: ,a kisebb telepiiléseken a szabdlyozasi igény
sziikebb.”' Bizonyos szabalyozasi targykorokben esetleg sziikebb korben jelentkezhet a
rendeletalkotasi igény, kiilondsen a kisebb kozségekben, de véleményem szerint a
demokratikus részvétel szabalyozasa nem differencidlodhat telepiilési jogallas szerint. A
kozmeghallgatas szabalyainak megalkotasatol nem lehet eltekinteni abbol az okbol
kifolyolag, hogy a kozségekben csupan néhany valasztopolgar aktivizalhatd a
kozligyekben vald részvételre. A participacio eldsegitése, a joghatasok kiszamithatosaga,
elére lathatésdga minden telepiilésen egyarant sziikségessé teszi, hogy a szervezeti és
mikodési szabalyok részletesen megalkotasra keriiljenek. ,,Garancidlis jelent6sége van
annak, hogy a polgarok pontosan ismerjék a képviselo-testiilet mitkddési rendjét,
eljarasait, hiszen a testiilet a neviikben, felhatalmazasuk alapjan gyakorolja a helyi
onkormanyzas jogat.””> A vizsgalat ala vont jogszabalyokban a kozmeghallgatis
szabalyozasa viszonylag koherens képet mutat, tehat a kozségekben ugyantigy elvégzik a
szabalyozast, mint a varosokban és a megyei jogli varosokban.

1994 ota elengedhetetlen, hogy a képviselo-testiiletek az SzMSz-lik rendelkezéseit
meghatarozott idokozonként feliilvizsgalat ala vonjak. A feliilvizsgalat célja, hogy a
jogszabalyok és a telepiilési specifikumok valtozasainak megfeleléen modositasra
keriiljenek az id6kozben elavultta valo rendelkezések. Valamennyi modszertani utmutato
hatdlyban levé SzMSz-ek azonban arrdl tanuskodnak, hogy a feliilvizsgalati eljaras
rendszerint elmarad vagy nem kelloképpen hatasos.

Az SzMSz-ek felillvizsgalata soran tehat el kell végezni a kozmeghallgatas
hatéalyositasat, a modosuld jogszabalyokhoz igazodd szabalyozasat. Jogos azonban az a
kérdés, hogy miben nyilvanul meg a képviselo-testiiletek jogalkotoi szabadsaga, ha a
kozmeghallgatas torvényi tényallasi elemei koziil minddssze kettében, a periodikussag és

2 A rendeletalkotasi Gtmutatok ltali javaslatok kovetésére jo példa lehet az aldbbi kiadvany: Bércesi
Ferenc — Gelencsér Jozsef — Solymosi Veronika — Szekerczés Anna, Modszertani Utmutaté az
onkormanyzatok szervezeti és miikddési szabalyainak feliilvizsgalatahoz. Pécs, 1998. E kiadvany szamos
pontjat atvették a helyi jogalkotok.

2! Bekényi — Barabds — Pintérné dr. Vig — Sdrosi — Szmetana (2001) i.m. 48.

2 Bekényi — Barabds — Pintérné dr. Vig — Sarosi — Szmetana (2001) i.m. 47. Természetesen a szervezeti és
mitkodési szabalyokon beliil is vannak olyan teriiletek, amelyekkel kapcsolatban valdban sziikebb a
szabalyozasi igény a kis telepiiléseken; példaul a polgarmesteri hivatal tagozddasa, a bizottsagi struktura, a
részonkormanyzati halézat, az atruhazott hataskorok stb. Bekényi — Barabds — Pintérné dr. Vig — Sarosi —
Szmetana (2001) i.m. 47.)

 Bekényi — Barabds — Pintérné dr. Vig — Sarosi — Szmetana (2001) i.m. 47.
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a hataskor kérdésében enged teret a torvényhozo a pozitiv iranyban torténd eltérésre.
Mint bemutatasra keriilt, a kdzmeghallgatas rendeleti szabalyozasanak kettds vetiilete
van: a tényallasbol kozvetleniil eredd elemek szabalyozasa (a sziikebb szabalyozast
igényld teriiletek), valamint a tényallasbol kozvetetten eredd elemek szabalyozasa (a
tagabb szabalyozast igényld teriiletek). A jogalkot6i szabadsag kiilondsen az utobbi
szabalycsoport tekintetében értelmezhetd. Az Alkotmanybirésag mar az 1990-es évek
elején hatarozataban kifejtette azon allaspontjat, miszerint a szervezetalakitdsi és a
mukodés-meghatarozasi autonomianak egyetlen korlatja van: az SzMSz rendelkezései
nem lehetnek ellentétesek a torvény rendelkezéseivel.” Mivel a tényallasbol kozvetetten
eredd szabalyozasi elemek torvényi regulaciéval nem rendelkeznek, ezért onkormanyzati
rendeleti szabalyozdsuk sordn ,akadalymentesen” érvényesithetok a telepiilési
specialitasok, a képvisel6-testiiletek elképzelései.

2. A kozmeghallgatas tényallasi elemeinek szabalyozasa a szervezeti és miikodési
szabalyzatokban

2. 1. A kozmeghallgatas képviselo-testiileti iilési mindsége

A koOzmeghallgatds mindségi ismérve, hogy képviselo-testiileti iilésként nyu;jt
lehetOséget a lakossagi participaciora. Ennek hangsulyozasa azért fontos, mert az iilési
mindség meghatadrozza a miikddésre vonatkoz6 szabdlyok jelentds részét, és kozvetlen
kontaktust tesz lehetévé a valasztopolgarok és a teleptiilési képviseldk kozott.

A kozmeghallgatas ilési mindségének szabalyozasa a helyi rendeletalkotds egyik
legkritikusabb pontja, mivel az elvégzett elemzés alapjan megallapithatd, hogy a lakossag
aktivizaladsara lehetOséget nyujtd jogintézmények tobb esetben is illogikus
szabalyozasban részesiilnek. Mindenekel6tt hangsulyozni  sziikséges, hogy a
kozmeghallgatas képviselo-testiileti iilés, tehat a képviselo-testiileti iilésekre vonatkozo
torvényi és az egyes SzMSz-beli szabalyokat a kézmeghallgatas sordn is érvényesiteni
kell. Mindazonaltal figyelembe kell venni, hogy a rendes {iilésekre vonatkozé altalanos
szabalyok modifikacio nélkiili alkalmazdsa a kézmeghallgatisra nem minden esetben
lehetséges. A régi Otv. keretszabalyozast végez mind a rendes iilésekre, mind a
kozmeghallgatasra nézve, a torvényi keretrendelkezések tartalommal valo kitdltése a
helyi jogalkotd joga, ¢és egyben kotelezettsége. Az SzMSz-ben megfogalmazddott
rendelkezések specialis szabalyoknak tekintenddk, mivel tobb SzMSz-ben is utalas
torténik arra, hogy a kozmeghallgatason a képviselo-testiileti {ilés szabalyait a lakossagi
forumokra vonatkozé eltérésekkel kell alkalmazni. A szubszidiarius szabalyok ugy is
megfogalmazodhatnak az SzMSz-ekben, hogy a képviseld-testiilet az SZMSz ,,lakossagi
kapcsolatok™ cimszavan beliil megallapitja a sajatos szabalyokat.

A képvisel6-testiilet sziikség szerint, de legalabb évente egy esetben kozmeghallgatast tart,
amelyen az allampolgarok €s a helyben érdekelt szervezetek képviseldi kozérdekii kérdést és
javaslatot tehetnek. Fontosabb szabalyai (...)*

A kozmeghallgatas rendeleti szabalyozasanak elvégzése soran nem tartom szerencsésnek
csak a ,fontosabb” szabalyokat rdgziteni, mivel a kozmeghallgatdas miikodése
szempontjabol valamennyi rendelkezésnek ugyanolyan fontossaga van.

24 1285/H/1993. AB hatéarozat. ABH 1994, 800, 801.
3 Szentlérinc varos SZMSz-¢.
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A képviselo-testiileti iilések harom munkafazisra tagolhatok: az iilést megelzd, az
ilésen megvalosulo, valamint az iilést kovetd feladatokra, de valamennyi munkafazisban
vannak olyan elemek, amelyeket a kozmeghallgatas soran masként kell megoldani.

Az 1lést elokészitd munkafolyamatokban eltérést mutat a kozmeghallgatas
elrendelése és a meghirdetése. Ennek oka az, hogy a kdzmeghallgatas elrendelésének
esetei alapvetden masok, mint a soron kdvetkezd rendes képviselO-testiileti iiléseké. A
lakossagi participaciobol az kovetkezik, hogy a meghirdetésre is eltérd szabalyokat
sziikséges alkalmazni, kiilonos tekintettel annak hataridejére.

Az iilésen megvalosuld feladatokban az egyik legfontosabb kiilonbség — ami a
legtobb SzMSz-ben nem kiiloniil el a rendes iilések szabalyaitol, sokszor meg sem
fogalmazodik — a tandcskozas vezetésére €s a rendfenntartasra vonatkozik.

Az 1lés utani feladatokhoz a kézmeghallgatason elhangzott tigyekben foganatositott
eljaras, intézkedés és kivizsgalas, valamint a nyilvanos kozérdekii tajékoztatas tartozik.
Ezek az eljarasok azért tekinthetok specialisnak, mert valasztopolgari kezdeményezésre,
kozérdekli tigyekben indulnak. Lezarulasuk utan, az elért eredményekrél nyilvanos
tajékoztatast kell adni.

2. 1. 1. A rendes és a rendkiviili kozmeghallgatas

Valamennyi SzMSz-ben megfogalmazddik a kdvetkezd szabaly: a képviselo-testiilet
alakulo, rendes, rendkiviili, tinnepi iilést és kozmeghallgatast tart.

A képviseld-testiilet alakulo, rendes és rendkiviili iilést, valamint kozmeghallgatast tart.*®

A taxativ jellegli felsorolasbol az kovetkezik, hogy mas Onkormanyzati forum nem
mindsiil képviseld-testiileti iiléstipusnak. Az onkormanyzati forumok koziil azonban a
kozségek altal szabalyozott falugytilés felveti az {ilési mindség szabalyozasanak
sziikségességét. Miutan szamos SzMSz unifikalt formaban szabalyozza a
kozmeghallgatast és a falugytlést, ezért megallapithato, hogy a falugytilés is magaban
hordozza a képviselG-testiileti {ilés attriblitumait.

A kozmeghallgatast fOszabaly szerint rendszeres id6kozonként, a red vonatkozo
altalanos szabalyok érvényesiilése mellett tartjdk meg a képviselo-testiiletek. A
kozmeghallgatas idépontjat a képviselé-testillet’” allapitia meg, a polgarmester —
ilésvezetd — hivja 0ssze, aki egyben vezeti a tandcskozast, fenttartja az iilés rendjét —
ennek keretében egyedi intézkedéseket hozhat, amelyek ellen fellebbezésnek nincs helye
—, illetve berekeszti az iilést. A rendes koézmeghallgatdshoz képest a rendkiviili
kozmeghallgatas kivételes modja a helyi kozakarat formalasanak. Vélhetoen ez lehet az
oka annak, hogy a vizsgalt korben minddssze két SZMSz intézményesitette a rendkiviili
kozmeghallgatast.

A munkaterven kiviil kiirt rendkiviili kézmeghallgatast a dontéstervezet idépontja el6tt
legalabb 15 nappal kell megtartani.”®

A képvisel6-testiilet rendkiviili esetben egyszerii szotobbséggel elrendelheti a munkatervtdl
eltérd kozmeghallgatas megtartasat.”

%% Nagybaracska kozség SzMSz-e, Orbottyan kozség SzMSz-e, Solymar kozség SzMSz-e, Ujszentmargita
kozség SzMSz-e.

" Ez a jog esetenként a polgarmestert illeti meg.

*® Nadudvar véaros SzMSz-e.

¥ Nagykéros varos SzMSz-e.
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A rendkiviili kozmeghallgatas szabalyozasakor a helyi jogalkotdé feladata, hogy
értelmeznie  kell a ,rendkiviili eset” fogalmat. Jogalkalmazasi nehézségeket
eredményezhet, ha az SzMSz-ben megfogalmazdodik a rendkiviili kdzmeghallgatas,
ugyanakkor a helyi jogalkotd nem rogziti az annak alapjaul szolgalé eseményeket,
helyzeteket. A rendkiviili kézmeghallgatas éppen attol rendkiviili, hogy elére nem
tervezhet6, ezért az alapjaul szolgaldo eseményeket sem lehet egzakt modon, tételesen
felsorolni, de orientald jelleggel nemcsak lehet, de szabalyozni sziikséges. E
kivanalomnak a rendkiviili kozmeghallgatasrol rendelkezé két SZMSz nem tesz eleget; a

A rendkiviilli kézmeghallgatas szabalyozasa ugy tehetd teljessé, ha a helyi
jogalkotok valamennyi szabalyozasi szegmensre kiemelt figyelmet forditanak. Ennek
soran értelmezik a rendkiviili kozmeghallgatast, kifejtik a fogalmat, rogzitik az alapjaul
szolgalo helyzeteket, és sajatos szabalyokat alkotnak a meghirdetésére és az 0sszehivasra
vonatkozoan.

2. 1. 2. A hatarozatképesség

A hatarozatképesség — megvalosuldsa a  kozmeghallgatas  megnyitdsanak
elengedhetetlen feltétele. A torvényi fészabaly mellett tobb SzMSz is tartalmaz pozitiv
szabalyt a hatarozatképesség kdvetelményére.

A kdzmeghallgatason a képvisel6-testiiletnek hatarozatképesnek kell lennie.”

A kozmeghallgatas olyan hatdrozatképes testiileti {ilés, amelyen az allampolgarok, valamint
az Onkormanyzat illetékességi teriiletén miikodo tarsadalmi és egyéb szervezetek képviseloi
kozvetleniil a képvisel6-testiilet elétt tehetik fel kozérdekii kérdéseiket és javaslataikat.”

A hatarozatképesség szabalyozasaval Osszefiiggésben annyi kritikai észrevétel teheto,
hogy a hatarozatképességet mindig a képviseld-testiilettel, és nem az egyes telepiilési
képviselokkel szemben kell tAmasztani.

A kozmeghallgatasos képviseld-testiileti lilésen is hatarozatképesnek kell lenniiik a
képvisel6knek. ™

A koézmeghallgatason a képviselo-testiiletnek — mint egésznek — kell hatarozatképesnek
lennie. A telepiilési képviselok tobb mint a felének a jelenléte teremti meg a képviselo-
testiilet hatarozatképességét, ami lehetdvé teszi a kozmeghallgatas megnyitasat, valamint
a valasztopolgarok és a képviseld-testiilet kozotti kozvetlen kontaktust.

A hatarozatképesség mellet megemlitendd a képviselo-testiilet
hatarozatképtelenségének az esete is. A kozmeghallgatds miikodése szempontjabol az
egyik legkedvezdtlenebb eset, ha a képviseld-testiilet hatarozatképtelen, mert ekkor a
forum nem nyithaté meg, az esetleges nagyszamu érdeklddd ellenére sem. Ekkor juthat
szerephez a kdozmeghallgatas helyett, annak potlasara elrendelt forum. Habar e megoldas
kovetésének elvi, jogi akadalya nincs, a vizsgalt SzZMSz-ek arr6l tanuskodnak, hogy a
képviseld-testiiletek nem élnek ezzel a lehetdséggel. A hatarozatképtelenség esetérdl a
helyi jogszabalyok minddssze annyit tartalmaznak, hogy mikor kell ujbol 6sszehivni a
kozmeghallgatassal egybekotott tilést. Ezt a szabalyt a ,,képviseld-testiilet miikddése”

30 Aba kozség SzMSz-e.
3! Ujszentmargita kozség SzMSz-e.
32 Beled kozség SzMSz-e.
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cimszavan belill rogzitik az SzMSz-ek, eltérd szabalyozds hianyaban azonban ez a
szabaly alkalmazand6 a kozmeghallgatasra is. Amennyiben a kozmeghallgatas a
képviseld-testiilet hatarozatképtelensége miatt nem nyithatdé meg, ugy a megjelenteket
meég helyben kell tajékoztatni arrél, hogy mikor kertil sor tijra a forum elrendelésére.

A meghirdetett képvisel6-testiileti iilés nem megfeleld id6pontban térténd megtartasa
targyaban az allampolgari jogok orszaggytilési biztosa ugy foglal allast, hogy ,,nincs
olyan szabaly, amely lehetdvé tenné a képviselo-testiileti iilés meghivoban megjel6lttol
eltér6é idopontban vald megtartasat. Mindebbdl pedig az kdvetkezik, hogy az {iilést a
meghivoban szereplé id6pontban kell megtartani (...) Igaz ugyan, hogy a helyi
onkormanyzatokrol szolo 1990. évi LXV. térvény (...) nem tartalmaz arra vonatkozo
rendelkezést, hogy mennyi varakozasi id6 elteltével kell kimondani, hogy az iilés —
hatarozatképtelenség miatt — nem tarthaté meg, de ebbdl nem kovetkezik, hogy a
meghivoban szereplétdl eltérd idépontban megtarthato.™

Az allampolgari jogok orszaggylilési biztosa ugy véli, hogy a polgdrmester —
ilésvezetd — akkor jar el helyesen, ha a hatarozatképtelen iilést megnyitja, és kimondja,
hogy azt hatirozatképtelenség miatt nem tartjdAk meg, majd pedig a régi Otv.-ben
biztositott jogaval élve, az SzMSz-ben meghatarozott idéponton beliil ujra dsszehivja az
tilést.

A kozmeghallgatds nem tarthatd meg hatarozatképtelenség esetén, de meglatasom
szerint a képviseld-testiiletek akkor jarnak el helyesen, ha a megjelent érdekldddkre
tekintettel mégis lehetOséget biztositanak a kérdések és javaslatok eldterjesztésére. Ez
utan egy késobbi idépontban sor keriilhet az ijabb — vélhetéen mar hatarozatképes —
kdzmeghallgatas elrendelésére és megtartasara.

Hatarozatképtelenség esetén a képviseld-testiilet tilését 8 napon beliil ugyanazon napirendek
targyalasara tjra 6ssze kell hivni.**

A hatérozatképtelen képviselo-testiileti {ilést 8 napon belill ugyanazon napirendek
megtargyalasara tjra 6ssze kell hivni.””

A torvényességi ellenOrzés tapasztalatai szerint az Onkormanyzatok mikddésével
kapcsolatos torvénysértések egy része kifejezetten a kdzmeghallgatashoz kothets.’® Az
ellendrzések soran fény deriilt arra, hogy egyes képvisel6-testiiletek akkor is érvényesnek
tartottak a kozmeghallgatast, ha azon a képvisel6-testiilet hatarozatképtelen volt. Ez az
informacio azért érdekes, mert a helyi részvétel témakorében elvégzett empirikus
vizsgalatok soha nem a képviselo-testiilet hatarozatképtelenségére, hanem mas
tényezokre vezették vissza a kdzmeghallgatas funkcionalis zavarait. A vizsgalatok adatai
arra engednek kovetkeztetni, hogy a felmérésekben résztvevok, a kérddivek kitoltdi az
onkormanyzati férumoknak elsésorban nem a jogi, hanem a tarsadalmi-politikai €és
hatékonysagi aspektusait helyezték elétérbe, vagyis szamukra a képviseld-testiilet
hatarozatképessége vagy hatarozatképtelensége a hatalomgyakorlas soran irrelevans
tényezo.

33 OBH 1960/2007. sz. iigy. Ez a Jelentés Tordas kozség képviseld-testiiletének iilését vizsgalta — amely
nem tartozik a vizsgalt telepiilések korébe —, mégis 1ényegi fontossagli megallapitasokat tartalmaz, mivel az
ligy alkotmanyos jogokat, elsésorban a helyi 6nkorméanyzashoz valé alapvetd jogot érinti. Az ombudsmani
intézkedések részeként megtortént a helyi Onkormanyzatokért felelés miniszter tajékoztatasa, hogy
valamennyi helyi dnkormanyzat figyelmét hivja fel a feltart problematikara.

3* Monor varos SzMSz-e.

3 Fiizesabony varos SzZMSz-e.

3% Czoboly Istvan — Walter Tibor, A térvényességi ellendrzés gyakorlati tapasztalatai Baranya megyében,
Magyar Kozigazgatas (1997) No. 7. 439.
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2. 1. 3. A kozmeghallgatas kezdeményezése, elrendelése

A kdzmeghallgatas elrendelésének torvényi és SzMSz-beli esetei vannak. A régi Otv.
értelmében a képviseld-testiilet {ilését — ennek keretében a kozmeghallgatast is — Gssze
kell hivni a telepiilési képviselok egynegyedének vagy a képviseld-testiilet bizottsaganak
az inditvanyéara.”’

Az Otv. mellett tdbb SzMSz is szabédlyozza a kézmeghallgatas kezdeményezésének
jogosulti korét. E szabalyok értelmében a kdzmeghallgatast a telepiilési képviseldk, a
polgarmester, a bizottsagok és a telepiilési valasztopolgarok kezdeményezhetik.
Erdekességként megemlithetd, hogy egyes vizsgalt SzMSz-ek a kozmeghallgatas
esetében nem, az Onkormanyzati forumok tekintetében azonban megadjak a
kezdeményezési jogot az emlitett személyek szamara.®® A torvény és az SzMSz-ek
kezdeményezdi korében atfedések vannak, az SzMSz-ek azonban tovabbi részletezo
szabalyokat is tartalmaznak.

Megjegyzendd, hogy az iilést 6ssze kell hivni a képviselo-testiilet bizottsaganak az
inditvanyara; ezt a jogot — allaspontom szerint — nem sziikitheti a képviseld-testiilet.
Valamennyi bizottsagot megilleti az a jog, hogy inditvanyozza a képviselo-testiilet Tilését,
e korben pedig a kozmeghallgatast is. A vizsgalat ala vont jogszabalyok korében felmertil
olyan SzMSz, amely az inditvanyozasi jogot a képviseld-testiilet allandd bizottsagai
szamara tartja fenn, ami azért jogsértd, mert a régi Otv. nem végez disztinkciot az allandd
¢és az ad hoc jellegli bizottsagok kozott. Ebbol adodoan valamennyi bizottsag — az allando
¢s az ad hoc jelleggel miikodo bizottsag, illetdleg Fogarasi Jozsef korabbi allaspontja
szerint az albizottsag is — a képviselo-testiilet azonos rangu szerve, ezért az Oket
megilletd térvényi jogok nem korlatozhatok az dnkormanyzati rendeletben.

Mivel a bizottsagok inditvanyozasi joga a régi Otv.-bdl ered, ezért ezt mar nem
sziikséges Ujra szabalyozni az SzMSz-ben. Kivételesen mégis az SzMSz szabalyozasi
korébe vonhaté az inditvanyozasi jog, amelynek keretében megallapithatok azok az
események, bizottsagi hataskorok, amelyekben a Dbizottsagoknak jelzési vagy
inditvanyozasi kotelezettségiik van a kozmeghallgatas elrendelésére. Megjegyzendo,
hogy a bizottsagoknak csupan inditvanyozasi joguk/kételezettségiik van/lehet, de nem
rendelhetnek el, és nem is tarthatnak kozmeghallgatast.

A kodzmeghallgatas tartasat a feladat- és hataskoriikbe tartozo kérdésekkel osszefliggésben a
kozgyiilés bizottsagai is kezdeményezhetik.*

37 Régi Otv. 12. § (1) bekezdésének méasodik mondata. Az 6j Otv. értelmében a kormanyhivatal vezetéjének
a testiileti Uilés Osszehivasanak indokat is tartalmazd inditvanyara is ossze kell hivni a képviseld-testiilet
iilését. Ez a szabaly a kozmeghallgatas tekintetében csak akkor alkalmazhatd, ha a munka- vagy
iiléstervben konkrétan rogzitést nyer a kézmeghallgatas idGpontja, és azt a képviseld-testiilet elmulasztja
megtartani.

3 Lasd példaul: Fiizesabony véros SZMSz-ét.

’ Fogarasi Jozsef, Az dnkormadnyzati képviselo-testiilet (kozgyiilés) bizottsaga, a telepiilésrészi
onkormanyzati testiilet. In: A helyi Oonkormanyzatok (szerk. Fogarasi Jozsef). HVG ORAC Lap- és
Konyvkiado, Budapest, 2010. 313. Jomagam a bizottsagok azonos rangjat az albizottsag vonatkozasaban
nem latom tisztizottnak. Az albizottsig jogintézménye a régi Otv.-ben nem fogalmazédik meg,
véleményem szerint ilyen elnevezéssel nem lehet 1étrehozni a képviselé-testiilet szervét, illetéleg nem
latom tisztazottnak azt sem, hogy egyaltalan ilyen elnevezésli bizottsag beilleszthetd a bizottsagi
strukturaba. Lasd részletesebben: Kiss Monika Dorota, A képvisel-testiilet szerveire vonatkozo szervezeti
és miikodesi szabalyok, Jogtudomanyi Ko6zlony (2010). No. 9. 445-453.

* Nyiregyhaza megyei jogl varos SZMSz-e.
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Megitélésem szerint az ilyen tipust szabdlyozis alkalmas a régi Otv. megsértésére, mivel
az Onkormanyzati rendeletben nem szlikitheté le az inditvanyozas joga a bizottsagok
meghatarozott feladat- és hataskorére. Azt javasolnam, hogy az SzMSz-ek hagyjak
érintetlentil a bizottsagok inditvanyozdsi jogat, ehelyett allapitsanak meg inditvanyozdsi
kotelezettséget az olyan feladat- és hataskorok tekintetében, ahol kozmeghallgatas tartasa
latszik indokoltnak.

A valasztopolgari kozosség kezdeményezési joganak szabalyozasaban a képviseld-
testiiletek mar rendelkeznek egyfajta mozgastérrel, mivel a jogosultak e kore nem
rendelkezik torvényi szabalyozassal, az 6ket megilletd inditvanyozasi jog tehat kizardlag
az SzMSz-ek szabalyozasi targya. Az SzMSz-ek értelmében a kozmeghallgatast a
valasztopolgarok meghatarozott szazaléka vagy meghatarozott szamu kezdeményezdje
inditvanyozhatja. Az inditvanyozas jelent0sége abban rejlik, hogy kotelezéen — a
képviselo-testiiletek mérlegelési lehetdsége nélkiil — el kell rendelni a kozmeghallgatast,
ha azt a jogszabalyban meghatarozott szamu vagy szazaléku valasztopolgar kéri. Az
inditvanyozas joga az alabbiak szerint fogalmazodik meg a vizsgalt SzZMSz-ekben.

Kozmeghallgatast kell tartani, ha az ligy targyanak egyidejii megjeldlésével azt a telepiilés
allampolgarainak 10%-a kezdeményezi."'

A képvisel6-testiileti dontés eldtt kozmeghallgatast kell tartani, ha a testiilet igy dontott, ha a
valasztopolgarok 5%-a az ligy targyanak megjelolésével kéri, illetve a képviselok legalabb a
felének inditvanyara javasolt iigyben.*

Kozmeghallgatast kell tartani a valasztopolgarok legaldbb 5%-4nak javaslatéra.®’

A kozmeghallgatast (...) a képviseld-testiilet hatdrozza meg a munkatervében, az azon feliili
kozmeghallgatasrol a polgarmester dont, aki egyben gondoskodik annak nyilvanossagra
hozatalar6l.**

Egyes esetekben az SzMSz-ek az elrendelést a képviseld-testiilet mindsitett tobbségii
dontéséhez kotik.

Ha a képviseldk legalabb egynegyede (4 f6) inditvanyozza, illetve legalabb 10 helyi
valasztopolgar azt kéri, a telepiilési képviselok mindsitett tobbséggel hozott hatarozata
alapjan koézmeghallgatast kell tartani.*

Ilyen esetben a szabalyozas kettds feltételt tamaszt a kozmeghallgatas elrendeléséhez: a
valasztopolgari kezdeményezést és a képviselO-testiilet mindsitett tobbségli dontését. Ezt
a szabalyozast vitatom, mert ha a képviselo-testiilet anélkiil, hogy arra kotelezve lenne,
megadja a valasztopolgari kozosség szamara a kdzmeghallgatas kezdeményezésének a
jogat, akkor az elrendeléshez a mindsitett tobbségli képviseld-testiileti dontést mar nem
célszerli tovabbi feltételként eldirni. A mindsitett tobbségii képviseld-testiileti dontés
abban az esetben lehet esetleg indokolt, ha a kdzmeghallgatas kezdeményezdje maga a
képviselo-testiillet. A képviselO-testillet mindsitett tobbségli  dontéséhez  kotott
kozmeghallgatas elrendelése akdr meg is hiusulhat abban az esetben, ha a megfeleld
szamu valasztopolgari aldirds ugyan Osszegyilt, de a mindsitett tobbségii dontés nem
szliletett meg.

*! Badacsonytomaj varos SzMSz-e.
2 Gara kozség SzMSz-e.

# Pécs megyei jogu varos SzMSz-e.
* Gyula varos SzZMSz-e.

* Kerepes kozség SzMSz-e.
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Mivel a kozmeghallgatds aktiv jogosultja a valasztopolgar, ezért a kezdeményezési
jogot is e személyi kor szamara kell biztositani. Ennek ellenére nem lehet kategorikusan
elzarkozni annak a lehetségétol, hogy a kezdeményezésben mas allampolgérok is részt
vegyenek. A kozmeghallgatas a helyi tarsadalom kozérdekii ligyeinek a foruma. A
jogintézmény korabbi személyi hatdlya mind a mai napig érezteti a hatasat, és nemcsak
azért, mert a helyi jogalkotok egy részének figyelmét elkeriilte a régi Otv. 2004-ben
torténd modositdsa, hanem azért is, mert a gyakorlatban az allampolgarokra kiterjed6
személyi hataly ,,¢életben tartdsa” bizonyul a hatékonyabb megoldasnak.

A kezdeményezés akkor alkalmas joghatas kivaltasara, ha az eljarasjogi szabalyokat is
megalkotjak a képviselo-testiiletek.

(...) Kozmeghallgatast kell tartani a valasztopolgarok legalabb 5%-anak javaslatira. A
javaslatot irasban, aldirasokkal és személyi adatokkal (név, lakcim, személyi azonositd)
dokumentélva, indokolassal ellatva a polgarmesternél kell eldterjeszteni. A polgarmester a
kozgylilés iilését a javaslat benyujtasatdl szamitott 30 napon beliili idOpontra koteles
osszehivni.*

Amennyiben a kozérdekii kérdés vagy javaslat a kozmeghallgatason nem valaszolhaté meg,
a meg nem valaszolt kozérdekii kérdést és javaslatot a képvisel6-testiilet kijelolése alapjan a
polgarmester, a jegyzd, a bizottsag, illetve a tanacsnok vizsgélja.*’

A kezdeményezés eljarasjogi szabalyai immanens részei a kozmeghallgatas
szabalyozasanak, ennek ellenére a megalkotdsuk a helyi Onkorményzatok jelentds
részénél elmarad. A szabalyozasi korbe az aldbbi eljarasjogi aspektusokat indokolt
bevonni: az alairasgyiijté ivek dokumentalasat, hitelesitését; a joggyakorlas megjelenési
formajat (az irasbeliséget); a valasztopolgari névjegyzéket; a hataridok megallapitasat;
illetdleg a megfeleld szamu alairas esetén a kozmeghallgatds meghatarozott hataridon
beliili kotelezd elrendelését.

A kezdeményezési jog az alabbi kifejezések alkalmazasaval nyer szabalyozast:
»kezdeményezés,” ,inditvanyozas,” ,kérelem” ,javaslat” Eltérd torvényi szabaly
hianyaban valamennyi kifejezés regulacioja elfogadhat6, megjegyzendd azonban, hogy a
kozmeghallgatast a nevesitett szervek, személyek csupan kezdeményezhetik (kérhetik,
Jjavasolhatjak, inditvanyozhatjak), a képvisel6-testiilet rendeli el, és a polgarmester
(lilésvezetd) hivja ossze (az lilésvezetd vezeti a tandcskozast, fenntartja a rendet, tigyel az
tiles méltosagara, ezek érdekében pedig egyedi intézkedéseket is hozhat).

2. 1. 4. A napirendi pontok

A napirend 4ltal {itemezett kozmeghallgatdas valdjdban a latens események
szabalyozasat feltételezi. A kézmeghallgatas elrendelésének latens esetei’ noveld hatast
fejtenek ki a targyévben megtartandé kozmeghallgatdsok szdmara, mivel jellemzojiik,
hogy évente tobb alkalommal is felmeriilhetnek. Ha egy képvisel6-testiilet napirendi
pontok szerint tartja meg a kozmeghallgatasat, akkor ez egyben tematikus
kozmeghallgatast eredményez, vagyis mindig egy-egy konkrét kdzérdekii téma kollektiv
megyvitatdsara iranyul. Az SzMSz-ek értelmében az alabbi targykorokben kell
kozmeghallgatast tartani:

- az éves koltségvetési koncepciod elfogadasa;
- atelepiilés altalanos rendezési tervének elfogadasa, modositasa;

* Pécs megyei jogu varos SzMSz-e.
*7 pilisborosjené kozség SzZMSz-e.
8 L 4sd részletesebben ,,A periodikussig” c. alpontban.
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- akdrnyezetvédelmi program ismertetése és elfogadasa;

- a telepiilési képviselok legalabb egynegyedének vagy felének inditvanyara javasolt
ugy;

- jelentds Osszegii hitelfelvétel;

- aciklusprogram végrehajtasarol sz616 beszamolo;

- ahelyi adok bevezetése és a koltségvetés elfogadasa;

- egyes Onkormanyzati rendeletek megvitatasa;

- atelepiilés szempontjabol kiemelked6en fontos beruhazasok;

- a hatosag altal fontosnak itélt {igy felmeriilése, a lakossagi vélemények megismerése
céljabol;

- ajelentdsebb képviselo-testiileti dontések, helyzetértékelések elott;

- aképviseld-testiilet eseti dontése;

- a valasztopolgarok meghatarozott szamanak, szazalékanak kezdeményezése (az iigy
targyanak megjelolésével);

- sziikség szerint.

A fenti témak koziil SzZMSz-ek altalaban csak a képviseld-testiiletek altal fontosabbnak
itélt két-harom témat nevesitik. A szabalyozasba bevont leggyakoribb targykor az éves
koltségvetési koncepcid elfogadasa, az egyes dnkorményzati rendeletek megvitatasa, a
telepiilésfejlesztés, €s ujabban a meghatarozott dsszegii hitelfelvétel véleményezése is. A
SzMSz-ekben megfogalmazodd kozmeghallgatasi targykorok tehat alapvetéen a
pénziigyi-beruhazasi, a jogalkotasi, a telepiilésfejlesztési és a kistérségi feladatok
megyvitatdsara iranyulnak.

A pénziigyi vonatkozasu témak koziil kiilon is foglalkozni indokolt az adorendelet és a
hitelfelvétel targyaban megtartandd kdzmeghallgatassal. Az adérendelet olyan targykor,
amellyel a régi Otv. is foglalkozik, amikor kimondja, hogy a helyi adénemeket és
mértékiiket megallapité rendelet targydban nem rendelheté el helyi népszavazas.” Az
onkormanyzati praktikum arrl tanuskodik, hogy a régi Otv. tilto szabalya ellenére a
telepiiléseken igény van az ilyen targya rendeletek kollektiv megvitatasara is. Ennek
érdekében — mivel helyi népszavazas nem bocsathatd az ligy — a képviselo-testiiletek
intézményesitették az adoérendelet megvitatdsdra iranyuld koézmeghallgatast. A
kozmeghallgatasra vitt adorendelet ligye nem képes ugyanazon joghatasok kivaltasara,
mint a helyi népszavazas jogintézménye, mivel ez utébbi eredménye kotelezé a
képviselé-testiiletre,” a kozmeghallgatas viszont nem eredményez 6nkorméanyzati dontés.
Mindazonaltal az adorendelet targyaban megtartandd kdzmeghallgatas alkalmas lehet a
rendelet hatdlya ald tartozd adodalanyok eldzetes véleményének, allaspontjanak
artikuldlasara, a képviseld-testiileti dontés befolyasolasara.

Az adorendelet mellett a meghatarozott 6sszegli hitelfelvétel targyaban megtartando
kozmeghallgatas ugyancsak koncepciozus  elképzelés.”’ Napjainkban a helyi

¥ Régi Otv. 46. § (4) bekezdésének b) pontja.

0 Régi Otv. 48. §.

>l A helyi 6nkorméanyzatok hitelfelvételével, pénziigyi vonatkozasu iigyleteivel kapcsolatos korrupcios
biincselekmények visszaszoritasara Jakab Andras a svéjci modell adaptalasat ajanlja hazank részére. Ugy
véli, hogy az Alkotmanyban indokolt szabalyozni a hitelfelvétel targyaban kotelezéen elrendelendd helyi
népszavazast. V0. Jakab Andras alkotmanykoncepcidjat a 2010-2011-ben folyd alkotmanyozassal
kontextusban [magéntervezet szakmai allaspont kialakitdsa céljabol, PPKE JAK, 2011. februar 10.]
Meglatasom, hogy a vazolt modell megfelel6 lehet a korrupcios ligyletek visszaszoritasara, de ugy vélem,
hogy ezt a szabalyt nem alkotmanyi, hanem térvényi szinten — az Otv. kotelezd helyi népszavazasi esetei
kozott — kellene rogziteni. E szabalyhoz tovabbi eldirasok megalkotasat latom sziikségesnek: elsésorban a
hitelfelvétel osszegének megallapitasat, differencialt szabalyozasanak kiépitését a kozségben, a varosban, a
megyei jogll varosban és a megyében.
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onkormanyzatok igen jelent6s része vallalkozik kiillonb6zé célu hitelfelvételre, ennek
megalapozottsagat, kollektiv megvitatasat célszeri a kozmeghallgatas elé¢ vinni. Mind az
adorendelet, mind a hitelfelvétel targydban megtartanddé kdzmeghallgatas akkor lehet
hatékony megoldas, ha az ott elhangzott véleményeket a képviselo-testiilet megfontolja, a
kés6bbi dontései soran érvényesiti.

Az Onkormanyzati rendelet targyaban megtartanddé kdzmeghallgatds — hasonloan a
helyi adérendelethez — dsszefiiggésbe hozhat6 a helyi népszavazassal, mivel a régi Otv.
értelmében a képviseld-testiilet — az adorendelet kivételével — helyi népszavazast
rendelhet el az Onkorméanyzati rendelet megerdsitésére.”> A két jogintézmény
hataskorgyakorlasaval kifejthetd joghatasok kozotti kiilonbség abban nyilvanul meg,
hogy a helyi népszavazas eredménye kotelezi a képviseld-testiileteket, a
kozmeghallgatasnak viszont nincs ilyen hatasa, mivel pusztan allaspontkifejtés érdekében
rendelhetd el. Ebbdl kovetkezden az ado- és a koltségvetési rendelet kozmeghallgatassal
egybekotott vitajat megfeleld gyakorlatnak tartom, de az olyan rendeletek esetében,
amelyekben kiirhaté megerdsitd helyi népszavazds, ezt a jogintézményt javaslom
alkalmazni.

A helyi 6nkormanyzati rendeletek kontrollingjaval dsszefliggésben Czoboly Istvan é€s
Visegrady Antal —ahogy err6l mar volt sz6 — évekkel ezel6tt felhivta a figyelmet a
kozmeghallgatas szerepére. Mivel a kozmeghallgatas évente legalabb egyszer tartando,
generalis jellegli onkormanyzati forum, ezért alkalmas lehet az 6nkorményzati rendeletek
kontrolling-eszkozeként funkciondlni. Figyelembe vételre javaslom azt a Bércesi Ferenc,
Kiss Laszlo és Solymos Veronika altali ajanlast is, miszerint ,,a rendelettervezet vitaja
elott a testiilet koteles azt — a lakossag véleményének megismerése végett —
kozmeghallgatasra bocsatani azokban az esetekben, amikor ezt az SzMSz eldirja.
Amennyiben a rendelet a lakossadgot széles korben érintd jogokat és kotelezéseket
tartalmaz, ugy a tervezetet a testiiletnek kdzszemlére kell bocsatani akkor is, ha
koézmeghallgatast nem tartott az tgyben.” Az Onkormanyzatok jelentés része a
kozmeghallgatas elé tarja az egyes onkormanyzati rendeletek tervezeteit, habar a vizsgalt
SzMSz-ekbol nyerhetd informacié alapjan megallapithatd, hogy a képviseld-testiiletek
konkrét nevesitéssel egyediil az adorendeletet szabalyozzak. Hianyossagként értékelhetd,
hogy az SzMSz-ben nem keriilnek tételesen felsorolasra azok a rendeletek, amelyek
tervezetét kozmeghallgatasra kell bocsatani, igy a képviseld-testiiletek rendelkezésére all
egyfajta szelekcio lehet6sége, ami bizonytalansagot eredményezhet a valasztopolgarok
helyi koziigyekben valo részvételében.

Az SzMSz-ek vizsgalatabol kizardlag azok a részvételi formak és témak tarhatok fel,
amelyeket az SzMSz-ek szabalyoznak. A szabalyozéasi koron kiviili informalis
lehetéségek targyaban Czoboly Istvan és Walter Tibor vizsgalatot végzett, amelynek
soran a torvényességi ellenorzes ala vont onkormanyzati jegyzokonyvek adataibol feltarta
az érdekérvényesités, a véleménynyilvanitds egyéb alternativ formait is. A kutatok
tapasztalata szerint arra is van példa, hogy egy-egy rendeletalkotisra iranyuld
kezdeményezéssel kapcsolatban a polgdrmester gylijti Ossze a lakossagi igényeket,
véleményeket.”* Vitathatatlan, hogy az informalis lehetéségek is hozzajarulhatnak az
érdemi helyhatdsagi munkahoz, mégis fontos annak hangsulyozéasa, hogy a meghatarozott
onkormanyzati rendelettervezetek targyaban jogilag szabalyozott eljaras keretében
keriiljon sor a kollektiv véleménynyilvanitasra és konszenzus kialakitasara.

52 Régi Otv. 46. § (3) bekezdés b) pontja.

3 Bércesi Ferenc — Kiss Laszlo — Solymosi Veronika, Az onkormdnyzatok szervezeti és miikodési
szabalyzatai (a jogharmonizacio tiikrében), Kozigazgatas Modszertani Bt., Pécs, 2004. 30.

> Czoboly — Walter (1997) i.m. 442.
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A telepiilésrendezési és a telepiilésfejlesztési tervek megvitatasa céljabol elrendelt
kozmeghallgatds  ugyancsak  olyan lehetdség, ami egyre gyakoribb az
onkorméanyzatoknal. Erdekesség azonban, hogy a Tkt. altal szabalyozott konzultativ
kozmeghallgatasrol egyetlen SzMSz sem rendelkezik. Amennyiben a polgarmester a
tobbceélu kistérségi tanacs munkéjarol tart beszamolot, ugy a képviseld-testiiletek a Tkt.
erejénél fogva — kiilon rendeleti szabalyozas nélkiil is — kotelesek kozmeghallgatast
tartani, vagyis e beszamol6 kizarolag a kozmeghallgatason teheté meg.” A torvényhozo a
beszamolo megtételéhez azért a kozmeghallgatast rendelte el, hogy a valasztopolgarok a
témaval kapcsolatban kérdéseket €s javaslatokat intézhessenek a képvisel6-testiilethez.

Tobb oOnkormanyzatnal is megfogalmazoédik az a szabaly, miszerint a
kozmeghallgatason a napirendhez nem tartozo kérdések és javaslatok megtételére is
lehetdséget kell biztositani. E lehet6ség biztositasat a forum generalis jellege teszi
sziikségessé. Jollehet a kozmeghallgatas tematikaja elére meghatarozhatd, a hataskore —
az altalanos participacios joggyakorlas kovetkeztében — nem szlikithetd le kizardlag a
megtargyalando témakorokre.

A kozmeghallgatas — fliggetleniil az adott esetben meghatarozott tématol — a lakossag
altalanos tajékoztatasat is szolgalja, és lehetOséget teremt barminemi kozérdekii kérdés
feltevéséhez.>

A tematika szabalyozasiban olyan modell alkalmazasa is elfogadhatd, amikor a
képviselo-testillet meghatarozott témaju kozmeghallgatast kdvetden tartja meg az
altalanos kozmeghallgatast. Zongor Gabor allaspontja szerint a kozérdekii kérdések és
javaslatok feltevését a meghatarozott témaban Ssszehivott kozmeghallgatas utan altalanos
forumon kell biztositani.”” A vizsgalat al4 vont telepiilések képvisel6-testiilete altal tartott
kozmeghallgatasokrol késziilt jegyzokonyvek adatai jol bizonyitjak, hogy ez a kivanalom
a gyakorlatban is mikodik. A jegyzOkonyvekbdl nyerhetd informacidk alapjan
megalapozott az a kijelentés, hogy a napirend ,,orientalja” a résztvevok joggyakorlasat;
megallapithatd tehat, hogy példaul a telepiilésrendezési terv témakorében megtartott
kozmeghallgatason a telepiilés infrastrukturalis helyzete, a tomegkozlekedés, a
kozvilagitas, a kozteriiletek allapota a valasztopolgarok kérdéseinek és javaslatainak a
télrgya.58

Valamennyi vizsgalt SzZMSz el6irja, hogy a napirendi pontokat a hirdetményben fel
kell tiintetni. Ez a szabaly pragmatikus megoldast tiikroz, mivel a kozmeghallgatas
alapvetd célja a képviseld-testiileti dontéstamogatas, dontés-megalapozas, ez pedig csak
akkor lehet kelloképpen hatékony, ha a valasztopolgarok érdemi informaciok birtokaban
vesznek részt a kdzmeghallgatason.

A kozmeghallgatas (...) napirendi pontjairol a varoshaza hirdet6tablajan, a sajtd és a helyi
televizio Gtjan kell tajékoztatast adni a rendezvény eltt legalabb 8 nappal.”

A kozmeghallgatas, lakossagi forum (...) témajat kozhirelni kell az irott és elektronikus
sajton keresztiil.*

> Ezt a gyakorlatot a jegyzOkonyvek visszaigazoljak; lasd példaul Salgétarjan Megyei Jog Véros

Kozgyiilésének 2010. november 18-an megtartott kozmeghallgatasarol szo616 jegyzOkonyvét.

*6 Koml6 varos SzZMSz-e.

37 Zongor Gébor, A helyi énkormdnyzatok szervezete és miikidése, Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos
Szovetsége — Demax Miivek, Budapest, 2010. 25.

%% Szentlérinc varos képviseld-testiilete altal 2008.december 18-4n megtartott kozmeghallgatasarol késziilt
jegyzékonyv.

> Dabas varos SzMSz-e.
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A kozmeghallgatasrol (...) hirdetményt kell kdzzétenni (...), amelyben fel kell tiintetni a
kozmeghallgatas helyét, idSpontjat, napirendjét.®’

A kozmeghallgatas (...) ismertetésre vagy targyalasra keriil6 targykoreir6l a varoshaza
hirdet6tablajan és a helyi sajto utjan kell tajékoztatast adni (...)"

Egyes SzMSz-ek ugy rendelkeznek, hogy a munkatervben kell meghatarozni azokat a
témakat, amelyeket kdzmeghallgatasra kell bocsatani.”

A kozmeghallgatas (...) ismertetésre vagy targyaldsra keriil6 targykoreit a képviseld-testiilet
éves munkatervében kell meghatarozni.**

A Kképvisel6-testillet az évente megtartandd koézmeghallgatds idejét a munkatervben
iitemezi.”

A kozmeghallgatas munkatervben torténd szabalyozasanak eléfeltétele, hogy a képviselo-
testiilet rendelkezzen e dokumentum elkészitésének kotelezettségével. A munkatervbe
vett kozmeghallgatas sajatossaga, hogy mindig olyan téma megvitatasara irdnyul, amelyet
a képviseld-testiilet a munkaterv elkészitésekor elére lat.

Abban a kérdésben, hogy a kozmeghallgatast 6nalldan vagy a képviseld-testiileti iilés
egyik napirendi pontjaként kell-e megtartani, a vizsgalt SzMSz-ek gy rendelkeznek,
hogy a kdzmeghallgatds mellé mas napirend nem vehetd fel, a kozmeghallgatast tehat
6nalloé napirendként kell megtartani. Az altalanos szabaly aldl azonban vannak kivételek.

A képvisel6-testiilet minden rendes testiileti {ilés alkalmaval egy oOras idGtartamban
kozmeghallgatast tart.*®

A széles kort helyi tarsadalmi konszenzus megteremtése €rdekében az SzMSz-ekben
tételesen felsorolasra keriilnek azok a témakorok, amelyeket obligatorius jelleggel a
kozmeghallgatasra kell bocsatani. A dontésmegalapozas, dontéstamogatas kétfordulos
tandacskozas keretében torténik: az elsé forduld a kozmeghallgatas, a masodik pedig az
adott tigyben dontést hozo képviseld-testiileti iilés.®’

A képvisel6-testiilet évente legalabb egy alkalommal k6zmeghallgatast tart az allampolgarok
meghatarozott korét vagy egészét érintd dontések meghozatala eldtt (...) Ezen az iilésen a
képviseld-testiilet dontést nem hoz, egyéb napirend, elGterjesztés nem terjeszthetd a testiilet
elé.”

80 §z0lnok megyei jogh varos SzMSz-e.

6! Sz¢ékesfehérvar megyei jogt varos SzMSz-e.

62 Jaszapati varos SZMSz-e.

5 A munkatervet hatérozati, mig az SZMSz-t rendeleti alakban fogadja el a képviselé-testiilet. Az elébbi
meghozatalahoz elegendd az egyszerli tobbség, az utdbbi megalkotidsa viszont mindsitett tobbséget
feltételez.

% Marcali varos SzMSz-e.

6 Badacsonytomaj varos SzMSz-e.

5 Géardony varos SzMSz-e.

57 Lasd a témakort még ,,A periodikussag” c. alpontban is.

% Mérahalom véros SzZMSz-e.
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Kozmeghallgatast kell tartani a varosrészt érintd teriiletrendezéssel és —fejlesztéssel
kapcsolatos dontések elott. A kdzmeghallgatast (...) ezekben az ligyekben a képviseld-
testiilet elé terjesztése elétt legalabb 60 nappal kell megtartani.®

Amennyiben a kézmeghallgatas elsddleges célja a képviseld-testiilet kés6bbi dontésének
megalapozasa vagy elokészitése, a kozmeghallgatast legalabb két héttel a téma testiileti
targyalasat megel6z6en kell tartani.”

A kozmeghallgatas csak akkor lehet alkalmas a dontésmegalapozasra, ha a képviselo-
testiilet hataskorébe tartozo iigyben kertil megtartasra. A kozmeghallgatason olyan téma
is napirendre keriilhet, amely nem tartozik a képviseld-testiilet hataskorébe, ekkor
azonban kizarolag konzultativ jelleggel tarthatdé meg a forum. Ilyen esetben a
kozmeghallgatast kovetéen a helyi onkormanyzatok felterjesztési jogaval”' élhetnek a
képviseld-testiiletek.

2. 1. 5. Az ulésvezetés és a rend fenntartasa

Az {ilésvezetd iilésvezetéssel és rendfenntartassal kapcsolatos feladatai, hataskorei
SzMSz-beli szabalyozasanak jellemzdje, hogy a képviselo-testiiletek altalaban wutalo
jelleggel szabdlyozzak. FEnnek értelmében a kozmeghallgatasnak a ,lakossagi
kapcsolatok™ cimszavan beliil nem szabalyozott kérdéseire a képviselo-testiilet rendes
iiléseire vonatkozo szabdlyait kell megfeleléen alkalmazni. A szabalyozas nyoman
kialakult gyakorlatot vitathatonak tartom, mivel a kozmeghallgatds tobb ponton is
kiilonbozik a rendes képviselo-testiileti iilésektol, és az egyik alapvetd eltérés éppen az
iilésvezetésre és a rendfenntartasra vonatkozik. A kdzmeghallgatason a valasztopolgarok
¢és a helyben érdekelt szervezetek képviseldi szamara — az aktiv participacios jogok altal —
megteremtddik a lehetdség a tanacskozasban valo részvételre; e jogok a rendes képviseld-
testiileti liléseken — fOszabaly szerint — nem gyakorolhatok. Ebbdl kovetkezik, hogy
masként kell ellatni az iilésvezetésre és a rendfenntartdsra vonatkozo feladatokat a
kozmeghallgatason, mint a rendes képviseld-testiileti iiléseken.

Némely SzMSz az iilésvezetés és rendfenntartas szabalyait részletesen is megallapitja,
amelyeknek els6sorban a kozérdekii kérdés és javaslat joganak gyakorlasat kell
elosegitenilik és biztositaniuk. Az iilésvezetés-rendfenntartds szabalyozasi korébe az
alabbi kérdéscsoportok tartozhatnak: az eldzetes témacsoportositas, a hozzaszolasi
jegyek, a hozzaszolasok sorrendjének, szamanak ¢és idejének megallapitasa és
korlatozasa, a viszontvalaszok lehetdsége, az 1ijboli felszolalas joga, a rendfenntartas
érdekében tett ,szankcid” jellegli intézkedés: a targyra térés figyelmeztetése, a
szomegvonas joga ¢s a kiutasitas.

Az elozetes témacsoportositas a kozmeghallgatas napirendjeinek kialakitasara szolgal,
amelyr6l vagy a hirdetményben, vagy pedig a kozmeghallgatds megnyitdsakor
tajékoztatni kell a megjelenteket. A kozmeghallgatason leadott hozzészolasi jegyek
ugyancsak lehetdvé teszik a targyalando témak csoportositasat, targyalasuk sorrend;jét.

A joggyakorlas érdekében részletes szabalyokat kell alkotni a hozzdszolasok, a
kérdeések, a valaszok, a viszontvalaszok és az ujboli felszolalasok szamdra, sorrendjére és
idotartamara vonatkozdan. Az iilésvezetd feladatkorébe tartozik annak megallapitasa,
hogy a felszolalo valasztopolgar a javaslattételi, a véleménynyilvanitasi, a kérdezési, a
panasztételi, avagy egyéb, az SzMSz-ben szabalyozott participacids jogat kivanja-e
gyakorolni.

% Sarbogard varos SzMSz-e.
" Komlo véros SzMSz-e.
"' Régi Otv. 101. §.; Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésének j) pontja.

109



A KOZMEGHALLGATAS HELYI ONKORMANYZATI JOGINTEZMENYE

Az ilésvezetés-rendfenntartas feladatainak demokratikus ellatashoz az SzMSz-ekben
az egyes participacios jogok értelmezését is el kell végezni, de a vizsgalt SzZMSz-ek
egyike sem definidlja a kérdést, a javaslatot és a véleményt. Megjegyzendd, hogy a
panaszt nem sziikséges definialni, mivel azt a 2004. é¢vi XXIX. tt')rvény72 mar elvégezte.

A szomegvonds az iilésvezetd ,,szankcio” jellegli jogositvanya. A szomegvonds és a
kiutasitas a legsulyosabb intézkedés, amit az iilésvezetd a rendfenntartds érdekében
alkalmazhat, ezt az intézkedést megeléz6en azonban a tdrgyra térésre valo
figvelmeztetéssel kell élnie. A targyra térésre valo figyelmeztetés nyilvanvaldan csak
akkor alkalmazhatd, ha meghatarozott témat targyal a kdzmeghallgatas. A ,,szankcio”
jellegli intézkedésekre kizardlag az SzMSz-ben meghatarozott esetekben keriilhet sor,
ezért is rendkiviil fontos az iilésvezetés szabalyainak részletes megallapitésa.

Az Alkotmanybirdsag hatarozatdban megallapitotta, hogy jogsértd az a rendeleti
szabéalyozas, amely parttalan, keretek kozé nem szorithaté korlatozashoz vezetne.”” Az
ilésvezetés ¢és rendfenntartas szabalyozasakor tehat kertilni kell az inegzakt — példaul az
»alaptalan,” a ,masokat sért,” a ,nem ill6” stb. — kifejezések alkalmazasat.”* Ezek a
kifejezések tobbféleképpen értelmezhetdk, egységes tartalommal nem tolthetk ki, igy
megteremtik annak lehetdségét, hogy az iilésvezetd az egymastdl akar lényegesen is
kiilonboz6 magatartasokra ugyanazokat az intézkedéseket alkalmazza vagy az azonos
magatartdsokat merdben mas ,,szankcioval” stjtsa. Ez a gyakorlat jogbizonytalansagot
eredményezhet, ami nem egyeztethetd 0ssze a demokratikus helyhatosagi miikodéssel.
Mindezek utdn a kérdés az, miként lehet elvégezni az {ilésvezetés-rendfenntartas
szabalyozasat uigy, hogy az a fenti kivanalomnak megfeleljen? Az emlitett fogalmak, az
»alaptalan,” a ,masokat sért6” és a ,nem ill6” kifejezések alkalmazasat nem lehet
mell6zni, hiszen az iilésvezetés-rendfenntartds szabalyainak megalkotasakor nem lathat
elére minden egyes jogsértést, rendzavar6 magatartast a képviselO-testiilet. A tételes
szabalyozassal szemben sziikség van tehat bizonyos altalanos fogalmak hasznalatara, és
az lilésvezetd szamara is indokolt egyfajta mérlegelési jogot biztositani annak
megitélésekor, hogy adott esetben a rendzavardval szemben milyen intézkedést célszerii
alkalmazni.

Az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak a 3197/2007. sz. iigyben megsziiletett
jelentésében kiilonds hangstlyt kapott az a kivanalom, melynek értelmében a képviselo-
testiileteknek részletesen meg kell allapitaniuk a kdzmeghallgatds rendfenntartasanak és
iillésvezetéseinek szabalyait, kiillonds tekintettel az iilésvezetd altal tehetd intézkedésekre.
A rendeleti szabalyozas nehézsége abbdl ered, hogy az alapjogok jogszert gyakorlasat a
képviseld-testiiletek a rendeleti szabalyozassal nem korlatozhatjak, de az iilésvezetés és a
rendfenntartds barmineml szabalyozasa bizonyos tekintetben mégis ezt eredményezi.
Azok a képviselO-testiiletek, amelyek SzMSz-ét az allampolgari jogok orszaggyiilési
biztosa tartalmi fogyatékossag végett kifogasolta, utébb megfelelé jogszabalyok
megalkotasaval potoltak a mulasztasukat.

A tanacskozds rendjének fenntartasarol a polgarmester gondoskodik. Ennek soran:
figyelmezteti azt a hozzaszolot, aki eltért a targyalt tématol vagy a tanacskozashoz nem illo,
sértd kifejezéseket hasznal. Amennyiben a figyelmeztetés eredménytelen, gy megvonja téle
a szot. Rendreutasithatja azt a személyt, aki a képviselO-testiilet tagjahoz méltatlan
magatartast tanusit. (...) A tanacskozas rendjének megzavarasa esetén a polgarmester
rendreutasithatja a rendzavardt, ismétlddd rendzavaras esetén pedig az érintettet a terem

22004. évi XXIX. torvény 141. § (2) bekezdése.
333/1998. (V. 13.) AB hatarozat. ABH 1998, 256, 261
™ A témardl lasd részletesebben: Bércesi — Kiss — Solymosi (2004) i.m. 90.
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elhagyasara kotelezheti. A polgarmesternek a rendfenntartas érdekében tett intézkedései
ellen felszolalni, azokat visszautasitani, veliik vitaba szallni nem lehet.”

Bizonyara lathatd, hogy az iilésvezetés ¢és a rendfenntartds kérdéscsoportja a
kozmeghallgatads szabalyozasanak az egyik legbonyolultabb szegmense, az optimalis
szabalyozas elvégzése tehat nem konnyi feladat.”

Az éallampolgari jogok orszaggyiilési biztosa a helyi Onkormanyzatokért felel6s
miniszter utjan felhivta a torvényességi ellendrzést végzd szervek figyelmét, hogy a
jovoben alaposan tekintsék at a kozmeghallgatas jogintézményének SzMSz-beli
szabalyait. A figyelemfelhivasra 2008-ban keriilt sor — akkor zarult le a Mohacs varos
képviselo-testiillete SzMSz-ében foglaltakkal kapcsolatos kivizsgalas — az SzMSz-ek
szabalyai’’ pedig tovabbra is rendkiviil sok tekintetben kiegészitést, modositast
igényelnének. A jelenlegi helyzet arrdl tanuskodik, hogy a torvényességi ellendrzésért
felelds szervek az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak felhivasaban foglaltaknak
nem tesznek kovetkezetesen eleget.78 Mivel az SzZMSz-ek jelentds hanyada nem vonja be
a szabalyozasi korébe a kozmeghallgatas iilésvezetési €s rendfenntartasi kérdéscsoportjat,
ezért a torvényességi ellendrzést, a jovoben pedig a torvényességi feliigyeletet végzo
szervek feladata elsdsorban a szabalyozasra vald felhivasra vonatkozik.

Az lilésvezetés-rendfenntartas szabalyai tobbrétiick, ennek megfeleléen a participacios
joggyakorlas eldsegitését, biztositasat szolgaljak. Valamennyi szabaly kozil a kérdés és
javaslattétel gyakorlasa részesiil viszonylag szélesebb korii rendeleti szabalyozasban.

A felszolalas idStartama személyenként legfeljebb 5 perc, ismételt felszolalas esetén 1
79
perc.

A felszolalasok egyenként az 5 percet nem haladhatjik meg.™

Korlatozo szabalyokat — kivételes esetben — nemcsak a felszolalasok idGtartamara, hanem
azok szdmara is megallapitanak az SZMSz-ek.

Ha a kozérdekii bejelentések szama lehetové teszi, a polgarmester a javaslatok felett részletes
vitat nyit. Nagyszamu vagy bonyolultabb, vizsgalatot igénylé ligy esetén csak valaszadasra
van lehetéség.”!

7 Mohécs varos SZMSz-e.

76 A kodifikacios munkak elvégzéséhez szakmai segitség kérhetd a torvényességi ellendrzésért, a jovoben
pedig a felligyelet ellatasaért felelés szervek munkatarsaitol. A térvényességi ellendrzés munkamodszerei
korébe tartoztak idaig példaul a helyi onkormanyzati koztisztviselok részére rendszeres idokozonként
megszervezésre keriild szakmai konzultaciok, aminek mar a gyakorlata is kialakult, lasd részletesebben
Cseh Lajosné — Szabo Lajos, Az onkormanyzatok torvényességi ellendrzésének terjedelme, az ellendrzés
korébdl kivont tigyek. Magyar Kozigazgatas (1998) No. 1. 2-11., Faludi Imre — Németh Jend, Torvényességi
ellendrzés kritikus pontjai Somogy megyében, Magyar Kozigazgatas (1995) No. 12., 704-711. Szabo Lajos
— Cseh Lajosné, A torvényességi ellendrzés lehetdségei és korlatai, Magyar Kozigazgatas (1996) No. 7-8.
337-342.

72009. junius 30.-i allapot szerint.

™ Ennek a helyzetnek sajnalatos médon nem kedvezett a kozigazgatasi hivatalokrol szol6 177/2008. (VII.
1.) kormanyrendelet alkotmanybirdsag altali megsemmisitése [131/2008. (XI. 3.) AB hatarozat], 2008.
december 31-i hatallyal, ami altal a helyi 6nkormanyzatok miikodése felett érvényesiild torvényességi
ellendrzés kozel két évre megsziint (A févarosi és a megyei kormanyhivatalokrdl, valamint a févarosi és a
megyei kormanyhivatalok kialakitdsaval és a teriileti integracioval Osszefliggd térvénymodositasokrol
sz610, 2010. november 19-én kihirdetett 2010. évi CXXVI. térvény kijelolte a helyi dnkormanyzatok
mitkodése felett torvényességi ellendrzést végzo szerveket).

7 Marcali varos SzMSz-e.

%0 pécs megyei jogh varos SZMSz-e.

81 Koronco kozség SzMSz-e.
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A felszolalasok idétartamanak és szamanak racionalis korlatozasa elfogadhato
szabalyozdas — a kozmeghallgatdssal kapcsolatos ilyen tipusu szabalyokkal az
Alkotmanybirosag is foglalkozott (648/B/2004. AB hatarozat) —, ehhez azonban tovabbi
rendelkezések megalkotasat latom sziikségesnek, kiilonds tekintettel az idémérés
szabalyaira. Az idémérés nem fogalmazddik meg az SzMSz-ekben, ennek targyi
feltételeit és felelosét meg sem nevezik a jogszabalyok. Felmeriil a kérdés, hogy az
idémérés szabalyai nélkiil hogyan lathato el az iilésvezetd hataskorébe utalt korlatozas
feladata? E feladatok ellatasat azok az SzMSz-beli rendelkezések is megnehezitik,
amelyek a polgarmester szamara az egyes felszolaldsok konkrét idétartamanak
szabalyozasa nélkiil biztositjak az idébeli korlatozas jogat, mivel viszonyitasi alap nélkiil
nem allapithatd meg, hogy a korlatozas mikor valik indokoltta.

A kozmeghallgatast a polgarmester vezeti, a polgarmester a hozzasz6lasok idétartamat
korlatozhatja.*

Ahhoz tehat, hogy az iilésvezet6 a felszolalas id6tartamat jogszeriien korlatozhassa, meg
kell hatarozni a hozzaszélasok maximalis id6tartamat — és ezt mérni is sziikséges —,
aminek tullépése esetén feléled a korlatozas joga/kotelezettsége.

A polgarmester az iilés levezetése soran az egyes napirendeknél a 10 perc id6tartamot
meghaladd hozzaszolas esetén a hozzaszOolas tovabbi id6tartamat 30 masodpercre
korlatozhatja, az el6terjesztésekkel kapcsolatos vitdk indokolatlan elhtizodasakor az ismételt
felszolalé hozzaszolasi idétartamat 1 percben korlatozhatja.™

A kozmeghallgatason a felszdlalas sorrendje a polgdrmesteri hivatalban beszerezhetd
sorszamok szerint torténik. A sorszam megkérésével egyidejlileg meg kell jeldlni a
felszolalas témajat, témait. A sorszamok a kdzmeghallgatas napjat megel6z6 15. naptol
igényelhetok személyesen vagy telefonon. A kdzmeghallgatas megkezdését megel6z6 1
oraval sorszamok mar nem igényelhetok. A kozmeghallgatason elhangzé felszolalasok
idétartama az 5 percet nem haladhatja meg.®

Az iilésvezetés €s rendfenntartas szabalyozasaval 6sszefiiggésben még két megjegyzés
megtétele indokolt. Az iilésvezetés-rendfenntartas feladatait nem a polgarmesternek,
hanem az iilésvezetonek kell cimezni. Ugyan a polgarmester a képviseld-testiilet elndke,
e mindségében 6 jogosult az iilésvezetésre, rendfenntartasra, de akadalyoztatasa esetén e
feladatok az alpolgdrmestert illetik meg. Tobb SzMSz is rendelkezik az alpolgdrmester
akadalyoztatasanak az esetérdl — amely egyébként torvényi kotelezettségiik —: ekkor az
elnoki feladatokat a korelndk vagy — ha mikddik az dnkormanyzatnal — az tigyrendi
bizottsag elndke latja el. A Iehetéségek szambavétele utdn megallapithatd, hogy
gyakorlatiasabb az a szabalyozas, amely egységesen az iilésvezetd hataskorébe utalja a
rendfenntartds-iilésvezetés feladatait.

A masik észrevétel a feladatokat ellatasanak modjahoz kothetd: az iilésvezetést és a
rendfenntartast nem jogként, hanem kotelezettségként kell regulalni. Aggalyos gyakorlatot
eredményezhet az a szabalyozas, amelyben jogként keriil szabalyozasra az iilésvezetés:
ekkor az iilésvezetdé nem koteles érvényesiteni az SzMSz rendelkezéseit, pusztan
lehetésége van ra. Annak érdekében, hogy valamennyi résztvevd azonos feltételekkel

82 Etyek kozség SzMSz-e.
% Siofok varos SzMSz-e.
8 Tarnok kozség SzMSz-e.
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gyakorolhassa a részvételi jogait, az iilésvezetésre vonatkozoan a kotelezettség
megallapitasa az indokolt.

2. 1. 6. A jegyzokonyvkészités

A jegyzékonyvkészités kotelezettsége a kozmeghallgatas szerves része;® tipikusan
olyan teriilet, amellyel a legkevesebb jogalkotasi feladatuk van a képvisel6-testiileteknek.
Mindossze két aspektus — a jogosultak felszolalasanak jegyzokonyvezése, valamint az
utdlagos nyilvanos irasbeli valaszadas jegyz6konyvhoz torténd csatolasa™ — igényel
részletesebb rendeleti szabalyozast.

Mint a kdzmeghallgatds valamennyi tényallasi elemét, gy a jegyzOkonyvkészitést is
utal6 jelleggel szabalyozzak a képviseld-testiiletek.

A kdzmeghallgatasrol jegyzokonyv késziil, amelyre a testiileti {ilés jegyzokonyvére iranyadod
szabalyok alkalmazandok.®’

A kozmeghallgatasrol jegyzokonyv késziil, amelyre értelemszeriien vonatkoznak a
képvisel6-testiilet jegyzkonyvére iranyado szabalyok.™

A kozmeghallgatasrol jegyzOkonyv késziil, amelyre értelemszeriien vonatkoznak a
képvisel6-testiilet jegyzkonyvére iranyado szabalyok.™

A jegyzOkonyvkészitésre vonatkozd rendeleti szabalyok némi pontositast igényelnek
abban a tekintetben, hogy az utald szabalynak nem a képviseld-testiilet jegyzokonyvére,
hanem a képviseld-testiileti iilés jegyzOkonyvére kell vonatkoznia. Jegyzokonyvet
minden esetben a képviseld-testiilet iilésérdl kell késziteni, és a kdzmeghallgatas is
képviseld-testiileti iilésnek mindsiil.

A kozmeghallgatds  jegyzOkonyvkészitésének  szabalyai  involvaljak  a
jegyzokonyvkészités valamennyi torvényi szabalyat — az elkészités kotelezettségét, a
jegyzo feladatat, a 15 napos megkiildési hataridét a torvényességi ellendrzést végzo szerv
részére,” — igy ezek megismétlése sziikségtelen az Gnkormanyzati rendeletekben.

A jegyzOkonyvkészités szabalyozasat terjedelmessé, bonyolultta teszik azok a
rendelkezések, amelyekben a képviseld-testiiletek tigy végeznek szelekciot, hogy ezek ezt
nem igényelnék. Az utald jelleggel torténd szabalyozas soran tehat sziikségtelen a
jegyzokonyvkészités egy-egy elemének kiemelése, és a kiilon szabalyozas elvégzése.

A kozmeghallgatasrol jegyzOkonyv késziil, amelyre értelemszeriien vonatkoznak a
képviseld-testiilet jegyzOkonyvére irdnyadd szabalyok. A jegyzOkonyv Osszeallitasarol a
jegyz6 gondoskodik.”

Ismételten hangstlyozand6: a kozmeghallgatas jegyzokonyvezése — kiilon rendeleti
szabalyozas nélkiil is — a torvénybdl eredd kotelezettség, elvégzése soran valamennyi
torvényi rendelkezés megfelelden érvényesitendo.

85 Régi Otv. 17. § (1) bekezdésének elsé mondata.

8 A nyilvanos irasbeli tajékoztatast azért kell a jegyzékonyvhoz csatolni, mert a kozmeghallgatas
jelentésebb eseményeit, az elhangzott szobeli valaszokat is jegyz6konyvezni kell. Allaspontom szerint ez
alol nem jelenthet kivételt az utdlagos valaszadas hiteles dokumentélasa sem.

%7 Balatonszemes kozség SzMSz-¢

% Kisvarda varos SzZMSz-e.

% Bagamér kozség SzMSz-e.

% Régi Otv. 17. § (1) bekezdésének masodik mondata.

! Szentlérinc varos SzZMSz-e
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Valamennyi vizsgalt SzZMSz ugy rendelkezik, hogy a koézmeghallgatdson meg nem
valaszolhatd kérdéseket utodlagosan kell megvélaszolni.92 Ennek formaja — nagyobb
létszamu érdeklddod esetén — a helyi sajto utjan torténd nyilvanos tajékoztatas, ha pedig az
iigyben kevesebben érdekeltek, akkor a személyes valasz. Mindkét valaszadasi forma
hatarideje altalaban 15 nap - kivételes esetben 30 nap -, az SzMSz-ek
jegyzokonyvkészitésre vonatkozd szabalyai azonban hallgatnak a kozérdeki valasz
jegyzokonyvhoz torténd csatolasarol.

Ennek eljarasjogi akadalya nincs, mivel az utdlagos valaszadasra biztositott 15 napos
hatarid6 6sszhangban all a jegyzokonyv elkészitésének €s a torvényességi ellenérzésért, a
jovBben pedig a feliigyelet elvégzéséért felelds szerv’ részére torténd megkiildésének
torvényi kotelezettségével. Allaspontom szerint ezt a hianyossagot mindenképpen potolni
kellene: az SzMSz-ekben a kozérdekli irasbeli valaszt a kozmeghallgatasrol késziilt
jegyzOkonyvhoz csatolandd dokumentumkeént kellene szabalyozni. Meglatasom azonban,
hogy ekkor a 15 napos valaszadasi hataridénél rovidebbet — példaul 10 napos hataridot —
indokolt biztositani. Mivel a jegyzOkdnyv elkészitésére a régi Otv. is 15 napos hataridot
biztosit, ezért az SzMSz-ek altal szabalyozott 15 napos valaszadasi hataridét a torvényi
szabalynak le kell roviditenie. Az irasbeli véalasz jegyz6konyvhoz torténd csatolasat az
teszi indokoltta, hogy a jegyzOkonyvben a kozmeghallgatds lényegesebb eseményei is
rogzitésre keriilnek,” " ettdl tehat az utdlagos valaszadaskor sem lehet eltekinteni.

A kozmeghallgatas kozérdekiiségi kritériumaval all Osszefliggésben az a tilalom,
miszerint a forumon nem adhat6 sz6 egyedi, hatosagi tigyekben. A kdzmeghallgatasrol —
mint nyilvanos képviselo-testiileti iilésrél — késziilt jegyzokonyv adatai a kozérdekii
adatok hatalya ala tartoznak, zarolasukra — a valasztopolgarok altali betekintés
megtagadasara — jogszertien nem keriilhet sor.

A kozmeghallgatasrol jegyzokonyvet kell késziteni, amelyben a felszolalasokat sz szerint
kell rogziteni.”

Az empirikus vizsgalatok eredményeképpen feltarasra keriilt a valasztopolgarok helyi
koziigyekben valo inaktivitasanak egyik specialis oka, ami a jegyzokdnyvkészités
kotelezettségéhez kothetd. Ezek szerint azért vallalja egyre kevesebb valasztopolgar a
kozmeghallgatason valé nyilvanos kozszereplést, mert eljarasai, neve, lakcime,
személyes adatai a jegyzokonyv részévé valnak, visszakereshetok lesznek. A
valasztopolgarokat ugyanis nem illeti meg a nyilatkozattétel joga abban a kérdésben,
hogy hozzajarulnak-e a felszolalasuk jegyzokonyvezéséhez. Az Alkotmanybirdsag
kovetkezetes allaspontja szerint torvénysértd az olyan szabalyozés, amely a nyilvanos
képviseld-testiileti iilésen elhangzott nyilatkozatok publikdldsdhoz az érintett személy
hozzéjarulasat irja el6. A nyilvanos képviselo-testiileti ilésen — mint nyilvanos
kozszereplés soran — az elhangzott nyilatkozatok és személyes megnyilvanulasok
kozérdekii adatokka valtak.”® A kozmeghallgatasokrol felvett jegyzokonyvek adatai

2 Mint az az 1. és a II. fejezetben is megfogalmazodott, e kérdéscsoport torvényi szabalyozasaval béviiltek
a kdozmeghallgatasnak a normativ szinten szabalyozott elemei, ezért a jovoben e szabalyok az SzZMSz-ekben
hatalyon kiviil helyezenddk, illetdleg az uj SzMSz-ek magalkotasaval mell6zenddk.

% 2011. januar 1-jét megelézéen a Kormany altal kijeldlt szerv részére, ezen idépont utin a helyi
onkormanyzatok torvényességi ellenérzéséért felelds szerv szamara kell megkiildeni a jegyzokonyvet [a
fovarosi és megyei kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzatok torvényességi ellenérzéséért felelds szerv (régi
Otv. 98. § /2/ bekezdése; 2012. januar elsejétdl uj Otv. 52. § /2/ bekezdése.]

% A régi Otv. 19. § (2) bekezdés b) pontja is megalapozta e szabaly létjogosultsagat.

% Pilisborosjené kozség SzZMSz-e.

% 19/1995. (1. 28.) AB hatarozat. ABH 1995, 100, 106
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viszont arrdl tanuskodnak, hogy azokra a valasztopolgarokra, akik feleldsséget éreznek
telepiilésiik beliigyei irant, nem hat visszatart6 eréként a kozszerepldi mindség.

A képviselo-testiiletek szabadon allast foglalhatnak abban a kérdésben, hogy a
kozmeghallgatason elhangzott nyilatkozatokat szo szerint vagy csupan a lényegesebb
elemeket tartalmazza-e a jegyzékonyv. Eltérd Otv.-beli szabaly hidnyaban mindkét
megoldas elfogadhatd, de valamelyiket szabalyozni sziikséges az SzMSz-ben. A
gyakorlat azt mutatja, hogy altalaban a Iényegesebb elemek jegyzOkonyvezeset irjak elo
az SzMSz-ek. Igaz, a régi és az j Otv.-ben is van olyan rendelkezés, miszerint a
jegyzOkonyvnek az iilésen elhangzott lényegét kell tartalmaznia — ezért is van joga a
telepiilési  képviselonek ahhoz, hogy kérésére sz6 szerint keriiljon rogzitésre a
hozzészolasa —, de allaspontom szerint e torvényi szabalybol nem kdvetkezik az, hogy a
jegyzokonyv szo szerint rogzitett felszolalasokat ne tartalmazzon.

A kozmeghallgatasrol hangfelvétel nem, csak irdsbeli jegyzokonyv késziil, amelyre
értelemszertien vonatkoznak a képvisel§-testiileti iilés jegyzékonyvére iranyado szabalyok.”

A kozmeghallgatasrol jegyzOkonyv késziil, melyre nézve az SzMSz-ben foglalt
rendelkezések értelemszertien iranyadok.”

Allaspontom szerint a kozmeghallgatassal egybekotott képviseld-testiileti iilésen a
valasztopolgarok ¢és a helyben érdekelt szervezetek képviseldi szamara is biztositani
kellene az SzMSz-ekben azt a jogot, ami a telepiilési képviseldt a térvény alapjan illeti
meg: kérésre a véleményének, hozzaszolasanak sz6 szerinti rogzitését a jegyzokonyvben.

A jegyzokonyv altalanos megjelenési formajanak a papir alapu, irasbeli dokumentum
tekinthet6. Egyre tobb onkormanyzatnal — kiilonosen a megyei jogh varosokban és a
varosokban — kép- és/vagy hangfelvétel, digitalis adathordozo, kompaktlemez formajaban
is rogzitésre keriilnek a kozmeghallgatason elhangzott nyilatkozatok, eljarasok. Azok az
SzMSz-ek, amelyek a sz6 szerinti jegyzékonyvezést irjak el6,” kifejezetten sziikségessé
teszik a hangfelvétel készitését is, mivel a szo szerinti jegyzOkonyv elkészitése a
hangfelvétel alapjan torténik.

Azokon a telepiiléseken, ahol helyi kabeltelevizio is mitkddik, a kézmeghallgatast
rendszerint él6 adasban kozvetitik. A telepiilések valasztopolgarai korében elvégzett
kérddives vizsgalatok alapjan az alabbi megallapitdsok tehetdk: a képviseld-testiilet
iléseit kozvetitd adast a megkérdezettek 20%-a rendszeres nézi, 40%-a az dsszefoglalot
nézi, 40%-a pedig egyaltalan nem nézi. A kérdések nemcsak az adasnézésre, hanem az
igényfelmérésre is iranyultak. Ezek szerint a megkérdezettek 27%-a nem igényli az iilés
kozvetitését, 42% csak az Osszefoglalot igényli, 31% pedig a teljes terjedelmii kozvetitést
igényli. Erdekesség, hogy a teljes terjedelmii kozvetitést a megkérdezettek 31%-
igényelné, mig az igy sugarzott adast a megkérdezettek mindossze 20%-a nézi, tehat egy
jelentds meértékli, 11%-os kiilonbség fedezhetd fel az emberek igénye és a tényleges
allapot kozott.

Az Alkotmanybirosdg mar tobb izben is foglalkozott az Onkormanyzati
jegyzokonyvbe foglalt kozérdekli adatok megismerhetdségének elvi és pragmatikus
jellegi kérdésével. Mivel a kozmeghallgatasrol késziilt jegyzokényv — kozokirati
mindségben — kozérdekli adatokat tartalmaz, ezért -elengedhetetlen, hogy az
allampolgarok szamara elérhetévé valjanak. Az Onkormanyzatnak kotelessége, hogy

%7 Sarbogard varos SzZMSz-e.
% Gyula varos SzZMSz-e.
% példaul Pilisborosjend kozség SzMSz-e.
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lehetévé tegye a képviselS-testiilet eljarasanak és hatdrozatainak megismerését.'” E
kotelesség teljesitésére megfelel6 megoldasnak bizonyulhat, ha a kdzmeghallgatasrol
késziilt jegyzOkonyv kivonatat az 6nkormanyzat hivatalos lapjaban kozzétételre kertil, a
teljes terjedelem pedig barki szamara elérhetové valik az SzMSz-ben szabalyozott
modon.

A torvényességi ellenérzés ald vont dnkormanyzati jegyzokonyvek vizsgalata alapjan
kijelenthet, = hogy a  képviseld-testiiletek  megfeleloen  érvényesitik  a
jegyzOkonyvkészitésre  vonatkozd  torvényi és  SzMSz-beli  szabalyokat. A
kozmeghallgatast érintden a jegyzOkonyvekbdl megallapithatd legsulyosabb hiba a
mulasztasos torvénysértés megvaldsitasa, amikor a képvisel6-testiiletek nem tartottak
meg az ¢évi egyszeri kOzmeghallgatast. A mulasztasban  megnyilvanulo
torvényellenességhez képest viszonylag enyhébb sulyt jogsértés, amikor a képviseld-
testiiletek hatérozatképtelenség esetén is megtartottak a kozmeghallgatast.'”' A
jegyzokonyvekbdl megallapithatd jogsértések kozott szerepel még az iilésvezetés-
rendfenntartds szabalyainak a megsértése, inkonzekvens alkalmazasa, valamint a
részvételi jogok gyakorlasanak korlatozasa.

2. 1. 7. A technikai feltételek biztositasa

A kozmeghallgatds megszervezése magaban foglalja a technikai feltételek biztositasat is.
Ez a feladat a legtobb Onkormanyzatnadl a polgarmesteri hivatal — korjegyzdség —
hataskorébe tartozik. Tobb SzMSz is elhatarolja a kozmeghallgatast a rendes képviseld-
testiileti tilésektdl, és mar az iiléstipusoknal szabalyozza a képviseld-testiilet soron
kovetkezd rendes iléseinek helyszinét. Ehhez képest a kozmeghallgatasos képvisel6-
testiileti iilések helye nem a hivatalos iilésterem, hanem olyan helyiség, amely nagyobb
1étszamu kozonség befogadaséara alkalmas.'%*

A kozmeghallgatasokra altalaban az Onkormanyzat székhelyén, de indokolt esetben az
onkormanyzat altal létrehozott intézmény székhelyén is sor keriilhet.'"

Ez a modell gyakorlatorientalt szabalyozast tiikkroz, mivel a tapasztalat azt mutatja, hogy
a mindossze néhany f0 befogadasara alkalmas tanacskozd helyiségben nem lehet
megtartani a kozmeghallgatast, ezért a forum lebonyolitasara egy kozdsségi helyszin
lehet a megfeleld megoldas. Egyebekben a technikai eszk6zok részletezd szabalyozasa
nem része a szabalyzatoknak. Ennek indoka vélhetden az, hogy a jogalkotok nem
kivanjak a szabalyozas targyava tenni az olyan evidens technikai kérdéseket, mint példaul
a megfeleld vilagitas, hangerdsités, fiités, ruhatar, légkondicionalas alkalmazasa. Ezen
feliil a kozségekben még az is nyomos érv a szabalyozatlansag mellett, hogy az emlitett
technikai tényezOknek anyagi vonzatai is vannak, amit a legtobb kozségi dnkormanyzat
nem tud eldteremteni.

2. 1. 8. Az utélagosan foganatositott eljarasok, intézkedések, kivizsgalasok

19032/1992. (V. 29.) AB hatérozat. ABH 1992, 182, 184.

1911 4sd részletesebben ,,A periodikussag” c. pontban.

192 pgldaul faluhdz, varoshaza, kulturalis kozpontok, miivelddési korok, klubhelyiségek, kozosségi hazak
stb.

1 Bagamér kozség SZMSz-e.
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A kozmeghallgatast kovetéen a képviselO-testilletek — meghatarozott feltételek
fennallasa esetében — utdlagos eljarasokat, kivizsgalasokat foganatositanak a
kozmeghallgatason eléterjesztett, de az ott meg nem valaszolt kozérdekii kérdések,
javaslatok, panaszok targyaban. Az utélagos eljarasoknak kulcsfontossagu szerepe van,
mert megalapozzak a kozmeghallgatds hataskorgyakorlasaval —elérhetd  helyi
onkormanyzati eredményeket. A kivizsgalasok elrendelésére attol fiiggden keriilhet sor,
hogy a kdzmeghallgatason érdemben reflektalhato-e a valasztopolgar altal feltett kérdés,
javaslat. Amennyiben a kérdés a kozmeghallgatdson nem valaszolhatdé meg, gy a
képviselo-testiilet altali értékelést kdvetden kivizsgalasok elrendelésére keriil sor.

A kivizsgalasok targya panasz, kdzérdeki bejelentés, javaslat vagy az SZMSz-ben
szabalyozott egyéb iigy lehet. A 2004. évi XXIX. torvény értelmezo rendelkezése szerint
a panasz olyan kérelem, amely egyéni jog- vagy érdeksérelem megsziintetésére iranyul,
és elintézése nem tartozik mas — igy kiilondsen birosagi, allamigazgatasi — eljaras hatalya
ala.'® A kozérdekii bejelentés olyan koriilményre hivia fel a figyelmet, amelynek
orvoslasa, illetdleg megsziintetése a kozosség vagy az egész tarsadalom érdekét szolgalja.
A kozérdekii bejelentés javaslatot is tartalmazhat.'® A torvény értelmében az eljarasra
jogosult szerv a panaszost, illetéleg a kozérdekli bejelentét meghallgathatja, ha azt a
panasz, illetdleg bejelentés tartalma sziikségessé teszi.'® Az SzMSz-ek rendelkezései
érdemi modon hozzajarulnak az érdekeltek joggyakorlasahoz és megfelelden kiegészitik
a 2004. évi XXIX. torvény szabalyait, mivel eldirjak az érintett bevondsat az eljarasokba,
kivizsgalasokba.

Bonyolultabb {ligy vizsgalataval a képviselo-testiilet megbizza a polgarmestert vagy a targy
szerint érdekelt bizottsagot, ha sziikséges, az gy vizsgalatara alkalmas bizottsagot is
létrehozhat. Vizsgalat elrendelése esetén a kozérdekii javaslattevét fel kell kérni a
vizsgélatban vald részvételre vagy lehetdvé kell tenni szamara, hogy a vizsgalatot
figyelemmel kisérje.'"’

Amennyiben a kozérdeki javaslattevd a valaszt nem fogadja el, Ggy a javaslatot dontésre —

bizottsagi el6készités utdn — a testiilet elé kell terjeszetni.'

A vizsgalt SzMSz-ek értelmében az utolagos eljardsok keretében foganatositott
intézkedésekrél a képviselo-testiiletet a soron kovetkezd iilésén tajékoztatni kell,
amelynek felelése a polgdrmester vagy a jegyzO. A tajékoztatds irasbeli formaban
torténik, és a képviseld-testiileti {ilésrdl késziilt jegyzokdnyvhoz kell csatolni.

A felmertilt kérdésekkel, javaslatokkal kapcsolatban tett intézkedésekr6l a polgarmester a
kovetkez képviseld-testiileti iilésen irdsos forméban kell, hogy beszamoljon.'”

Az eljarasra jogosult szerv a vizsgalat befejezésekor a megtett intézkedésrdl vagy annak
mell6zésérdl — az indok megjelolésével — koteles a panaszost, illetéleg a bejelentot
irasban vagy elektronikus uton haladéktalanul értesiteni.''’ Az SzMSz-ek értelmében az

1942004 évi XXIX. torvény 141. § (2) bekezdése.
1952004. évi XXIX. torvény 141. § (3) bekezdése.
1% 2004. évi XXIX. torvény 142. § (3) bekezdése.
17 parad kozség SzMSz-¢.

198 Tamasi varos SzMSz-e.

' Fiizesabony véaros SzZMSz-e.

192004. évi XXIX. torvény 142. § (4) bekezdése.
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intézkedések eredményérél a lakossagot is tajékoztatni kell,''' amelynek eszkozei
azonosak a kozmeghallgatds meghirdetésének eszkozeivel.

A kozmeghallgatas és a falugylilés utan tett intézkedésekrdl, azok eredményességérdl a

lakossagot folyamatosan, dsszefoglalva pedig évente legalabb egy alkalommal tajékoztatni
kell.'”

Az utolagos eljarasok tekintetében hangstlyozando, hogy a kozérdekli bejelentésekrol,
javaslatokrol €és panaszokrol szolo 1977. évi . torvény hatalyvesztése folytan az ilyen
bejelentések soran a 2004. évi XXIX. torvény 141-143. §-ait kell figyelembe venni. Azért
kell kiemelt figyelmet forditani erre a szabalyozasi szegmensre, mert szamos képviselo-
testiilet figyelmét elkeriilte ez a 2004. évi modifikacio. Némely SzMSz az 0j térvény
szabalyaira utal, megallapithatd azonban, hogy az SzMSz-ek nagyobb része még a
korabbi torvény rendelkezéseire hivatkozik.

A kozmeghallgatason eldterjesztett kozérdekli kérdéseket és javaslatokat az 1977. évi L

térvényben eldirt médon kell intézni.'"

A merev utaldssal torténd szabalyozas eredményeképpen olyan jogszabaly eldirasait kell
érvényesiteni, amely mar nincs hatalyban. A merev utalassal torténd szabalyozas mas
aspektus miatt is aggalyos: olyan szabalyozasra is van példa, amely nem az 1977. évi I.
torvényt, hanem az 1997. évi 1. torvény''* szabalyait rendeli alkalmazni a
kozmeghallgatason bejelentett kozérdekli {igyekkel kapcsolatban foganatositott
intézkedésekre.

A kozmeghallgatason eldterjesztett kozérdekli kérdéseket és javaslatokat az 1997. évi L
torvényben eldirt modon kell intézni.'"”

Jogszabalyszerkesztési szempontbdl elonydsebb a  rugalmas utalassal — torténd
szabalyozas, mivel ekkor automatikusan a modositott jogszabaly rendelkezéseit kell
alkalmazni. A merev utalassal torténd szabalyozas is elfogadhatd, ennek azonban
elengedhetetlen feltétele, hogy folyamatosan ellendrizzék a magasabb szintii jogszabalyt,
annak esetleges modosulasat, hatalyvesztését. Mivel a 2004. évi XXIX tdrvény
rendelkezései onmagukban — rendeleti szabalyozas nélkiil — is érvényesitenddk, ezért az
SzMSz-beli szabalyozas akar mell6zhet? is.

A kozmeghallgatason eldterjesztett kozérdekii kérdések és javaslatok intézésére a vonatkozo
jogszabaly el6irasait kell alkalmazni.'"°

A kdzmeghallgatason eldterjesztett kozérdekll kérdéseket és javaslatokat a 2004. évi XXIX.
torvény 141. §-ban foglalt rendelkezések alapjan kell intézni.""”

" Az utdlagos eljarasokrol vald tajékoztatds nem keverendd ossze a konkrét kozérdekii kérdésre vagy
javaslatra iranyuld utolagos nyilvanos valaszadassal.

"2 Taborfalva kozség SzMSz-e.

'3 Ujszentmargita kozség SzMSz-¢, Beled kozség SzMSz-¢.

"4 Az 1997. évi L. térvény a nuklearis biztonsagrol, a Nemzetkozi Atomenergia Ugynokség keretében
Bécsben, 1994. szeptember 20-an 1étrejott Egyezmény kihirdetésérol szol.

15 Badacsonytomaj varos SzMSz-e.

" Martfii varos SZMSz-e.

"7 Kunszentmiklés varos SzMSz-e.
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A panaszt ¢és a kozérdekii bejelentést a beérkezést6l szamitott harminc napon beliil kell
elbiralni.'"® Némely vizsgalt SzMSz ennél szigorubb szabalyozast valosit meg akkor,
amikor kimondja, hogy a kozérdeki iigyeket 15 napos hatarid6 figyelembe vétele
mellett kell elintézni.

Ha az elbirdlast megalapozo6 vizsgalat eldrelathatolag harminc napnal hosszabb ideig
tart, err6l a panaszost (bejelentdt) a panasz (bejelentés) beérkezésétdl szamitott tizenot
napollllg beliil — az elintézés varhaté idopontjanak egyidejii kozlésével — tajékoztatni
kell.

Az utdlagosan foganatositott eljarasok szabalyozasakor konkretizalni kell a 2004.
évi XXIX. torvény rendelkezéseit, ami elsdsorban a hataskdrmegosztas kidolgozasaval
érhetd el. A 2004. évi XXIX. torvény értelmében az allami és helyi Onkormanyzati
szervek a panaszokat ¢és a kozérdekli bejelentéseket e torvény szerint kotelesek
elintézni.' A ,helyl onkormanyzat” azonban énmagaban értelmezhetetlen fogalom az
iigyintézés szempontjabol, ezért az SzMSz-ek hataskori jegyzékében fel kell sorolni az
eljarasra kotelezett szerveket, személyeket.

Az SzMSz-ek hataskdri szabélya a polgarmester, a jegyz0, a polgarmesteri hivatal
egyes ligyintéz6i, a téma szerint kompetens bizottsagok ¢és tandcsnokok hataskorébe
utalja a kivizsgalasok foganatositasat. A bizottsagok esetében vagy valamelyik allando
bizottsag vagy az adott ligyre ad hoc jelleggel megvalasztott bizottsag jar el, attol
fliggden, hogy a képviselo-testiilet bizottsagi struktirajaban milyen hataskorti bizottsagok
funkcionalnak, illetleg a kivizsgalast igénylo {igy sziikségessé teszi-e az eseti bizottsag
felallitasat. A polgarmesteri hivatal koordinativ funkciokkal rendelkezik.

Amennyiben a kozérdekli kérdés vagy javaslat az iilésen nem valaszolhatdo meg, illetdleg
nem donthetd el, a meg nem valaszolt kozérdekli kérdést és javaslatot a Kozgytilés illetékes
bizottsdganak, illetve a tanacsnoknak meg kell vizsgalnia. A kérdést az illetékes bizottsag,
illetve a tanacsnok 15 napon beliil megvalaszolja a kérdezonek. A valaszrol a Kozgytilést a
soron kovetkezd iilésén tajékoztatni kell. A kivizsgalt kozérdekii javaslatot az illetékes
bizottsag, illetve a tanacsnok — véleményével egylitt — koteles a soron kdvetkezé Kozgyiilés
elé terjeszteni. A javaslatrol a kozgylilés szavaz. A Kozgylilés dontésérdl a javaslattevot 8
napon beliil tajékoztatni kell."*!

A kozmeghallgatast kovetd eljarasok korébe nemcsak a panaszok és a kozérdeki
bejelentések kivizsgalasa tartozik, hanem a napirend szerinti téma képviseld-testiilet altali
megtargyaldsa és a dontéshozatal is.

A kozmeghallgatason elhangzott javaslatokat és felvetett kérdéseket a képviseld-testiilet két
honapon beliil napirendként megtargyalja.'*

Dontés-elokésztés ¢és dontésmegalapozas esetében kétfordulos tanacskozas keretében
torténik a targyalas: az els6 fordul6 a kozmeghallgatas, a masodik a dontést hozo
képviselo-testiileti iilés. A kozmeghallgatassal egybekotott kétfordulos tanacskozasok
szabalyozasara olyan példa is van, amikor az SzMSz rendes képviselo-testiileti iilést
hataroz meg, és ehhez képest kell a kozmeghallgatast korabbi idopontra kitiizni.

182004. évi XXIX. torvény 142. § (1) bekezdése.
192004. évi XXIX. torvény 142. § (2) bekezdése.
1202004. évi XXIX. torvény 141. § (1) bekezdése.
12! Budapest SzMSz-e.

'22 Baracs kozség SzZMSz-e.
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A kozmeghallgatast olyan idépontra kell kitizni, hogy az adott iigyben dontést hozo
képviseld-testiileti iilést megel6zze.'

A kozmeghallgatast a jogszabalyban meghatarozott ligyekben, annak képviselo-testiilet elé
terjesztése eltt legalabb 60 nappal kell megtartani.'**

A vizsgalt SzMSz-ek ugyan nem szabalyozzak, azonban a kézmeghallgatasrol késziilt
jegyzokonyvek alapjan megallapithatd, hogy azokban az esetekben, amikor a felvetett
tigy kivizsgalasa nem tartozik a helyi onkormanyzat (képviselo-testiilet) hataskorébe, a
problémat felvetd valasztopolgart ,,utba igazitja” a képviselo-testiilet, illetdleg a valaszra
jogositott személy. Ennek eredményeképpen megteremtodik a lehetdség az egyéni
valasztopolgari eljarasra is. Mindezek mellett a 2004. évi XXIX. torvény attételre
kotelez6 normajat is érvényesiteni sziikséges, miszerint, ha a kdzérdekli panasz vagy
bejelentés (javaslat) nem tartozik a helyi dnkorményzat (képvisel6-testiilet) hataskorébe,
akkor a kezdeményezést a hataskorrel rendelkezd illetékes szervhez kell attenni.

2. 2. A meghirdetés
2. 2. 1. A meghirdetés eszkozei, formai

A régi Otv. értelmében a kdzmeghallgatast a helyben szokdsos médon, elére meg
kell hirdetni. A helyben szokdsos modszert az SzMSz-ben kell meghatarozni. A
kozmeghallgatas meghirdetésével Osszefiiggd onkormanyzati rendeletalkotasnak harom
sarkalatos pontja van: a meghirdetés telepiilési jogallashoz igazodé formdi, a meghirdetés
iddpontjai, valamint a hirdetmény (meghivo) tartalmi kellékei, kovetelményei.

A helyi médiumok altal teremtett dnkormdnyzati nyilvanossagnak kiemelkedd
szerepe van a transzparens helyhatosagi miikodés eldsegitésében, valamint az
onkormanyzatok ¢és a telepiiléslakossag kozotti kétiranya kommunikacié kialakitasaban
¢s folyamatos biztositasaban. A legfontosabb médiumnak a helyi televizid és radio, az
onkormanyzatok hivatalos lapja és az Onkorményzati honlapok tekinthetok, e mellet
azonban mas kapcsolati formak is léteznek, igy példaul a telepiilési hirdet6tablak, a
szorolapos terjesztések, plakatok, valamint a kuriozumnak tekinthetd hangosbemondo és
tigyfélszolgalati telefon. A telepiilési médiumok nemcsak a kozmeghallgatas
meghirdetésében, hanem a kozmeghallgatason eldterjesztett {ligyekben utdlagosan
foganatositott eljarasokrol, kivizsgalasokrol és a dontések végrehajtasarol adando
nyilvanos tdjékoztatdsaban is kulcsfontossagl szereppel rendelkeznek.

Az oOnkormanyzati tajékoztatas jellemzodje, hogy a képviseld-testiiletek tobb
csatorna nevesitésével végzik el a szabalyozast. A kapcsolati formak szabalyozasaval
szemben tamasztott kovetelmény, hogy egyértelmii legyen, ¢és megallapithatast
nyerhessen, hogy a kozmeghallgatas mikor tekintheté meghirdetettnek.

A helyi médiumok szabalyozasakor a precizitas kovetelményeinek megfeleloen
kell megallapitani a meghirdetés eszkozeit, formait. Az elemzés ala vont SzZMSz-ek egy
része megfelel ennek a kdvetelménynek, mas SzMSz-ek azonban csak altalanos jellegii
szabalyozast végeznek, ¢és az alabbi kifejezésekkel élnek: ,hirkozlési csatornak,”
Ltomegtajékoztatasi eszkozok,” ,,sajtoorganumok,” ,nyomtatott és elektronikus sajto,”
vagy pusztan annyit rogzitenek, hogy ,,a kozmeghallgatast a helyben szokasos modon
meg kell hirdetni.”

12 Sigfok varos SzMSz-e.
124 Sarbogard varos SzZMSz-e.
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Az inegzakt kifejezések alkalmazasa jogértelmezési nehézségekhez vezethet,
mivel nem teszik lehetové a meghirdetés eszkozeinek megismerését. Ezt a helyzetet
tovabb rontja a helyi médiumok példalodzo jellegli regulacidja. Eléfordulhat, hogy a
példalozo jelleggel felsorolt tajékoztatasi eszkdzoknek csupan az egyikét veszi igénybe
az Oonkormanyzat, az azonban nem lathat6 eldre, hogy a szabalyozott eszkdzok koziil
melyikre esik a valasztas. Hangsulyozando6 tehat, hogy a meghirdetés soran valamennyi, a
szabdlyozasi kérbe bevont eszkozt igénybe kell venni.

Mivel a torvényhozo felhatalmazta a képvisel6-testiileteket a részletes szabalyok
megalkotasara, ezért a kozmeghallgatds immanens része a meghirdetés regulacioja is. A
helyi jogalkotas eredményeképpen szamos varidns érvényesiil az SzMSz-ekben, egyes
jogalkotok mégis szabalyozatlanul hagyjak a jogintézmény e szegmensét. A
szabalyozatlansdg oka abban a felfogasban rejlik, miszerint a koézmeghallgatas
meghirdetésére a képviselo-testiilet rendes iiléseire vonatkozd szabalyok alkalmazandok.

A kozmeghallgatisra nézve a képviselO-testiileti iilésre vonatkozé szabalyok az
iranyadok.'”

A kozmeghallgatassal egybe kotott testiileti {ilés lefolytatdsara a Szabalyzat altalanos
rendelkezéseit kell alkalmazni.'*®

A kozmeghallgatas 0sszehivasara, lebonyolitasara és el6készitésére a képviseld-testiileti iilés
szabalyait kell alkalmazni.'?’

A kozmeghallgatas meghirdetésére, hatarozatképességére, vezetésének rendjére a testiileti
iilésre vonatkozo szabalyokat kell alkalmazni.'*®

Az utald szabalyok e csoportja a kdzmeghallgatds valamennyi munkafdzisara — igy a
meghirdetésre is — a rendes képviselo-testiileti iilésekre vonatkozo szabalyokat
alkalmazza. Az utalé szabalyok masik csoportja az 4altaldnos szabalyokat a
kozmeghallgatasnak csupan meghatarozott munkafazisara nézve rendeli kvetendének.

»A kdzmeghallgatas helyérdl és idejérdl a lakossagot a tervezett iilésekhez hasonlé modon és
e , . fo "y s Y . e 14 9129
idében ugy kell értesiteni, hogy lehetdsége nyiljon a kérdések, javaslatok megtételére.

»A kozmeghallgatas kihirdetésére a képviseld-testiilet rendes iilése 6sszehivasara vonatkozo
szabalyokat kell alkalmazni.”"*°

Az SzMSz-ek rendelkezései pontositasra szorulnak abban a tekintetben, hogy a rendes
képviselo-testiileti iiléseknek nem az Osszehivasara, hanem a meghirdetésére kell
utalniuk. Az Osszehivas és a meghirdetés kozott az az alapvetd kiilonbség, hogy az
Osszehivas cimzettjei a telepiilési képviselok, a meghirdetésé pedig a lakossag.

A gyakorlatban beigazolodott, hogy a rendes képviselO-testiileti iilések
meghirdetésének szabalyai nem alkalmasak a kozmeghallgatas meghirdetésére; ez az
informéacio a kdzmeghallgatasrol késziilt jegyz6konyvekbol nyerhetd. A szakmaban mar
nem Ujdonsag, hogy a kozmeghallgatas az 1990. évi konstitualasa 6ta szinte folyamatosan

123 Gyula varos SzZMSz-e.

126 Taborfalva kozség SZMSz-e.

127 1saszeg kozség SzMSz-¢.

128 Herend véros SzMSz-e.

1% Balmazijvaros SZMSz-e.

130 Gorbehaza kozség, Zanka kozség, Kunfehérto kozség SZMSz-e.
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alacsony participacios mutatokkal kiizd. Az empirikus kutatdsok mar feltartak e jelenség
okait, noha nem a meghirdetés hianyossagaira, hanem merében mas tényezdkre vezetik
vissza a valasztopolgarok inaktivitasat.”' Bizonyossagot nyert azonban, hogy a
meghirdetés szabalyozasa is befolyasolja a részvételi mutatok alakulasat. A meghirdetés
— megfeleld szabalyozas esetében — jelentds mértékben hozzajarulhat a sikeres, hatékony
helyhatosagi mitkddéshez, ezért a helyi jogalkotoknak kiemelt figyelmet kell forditaniuk
a kozmeghallgatas e kérdéscsoportjara is.

Az elemzés ald vont SzMSz-ek korébol példaként kiemelhet6k azok, amelyek
szabélyozatlanul hagyjak a meghirdetést.'’> A szabalyozas hidnyossiga a jogintézmény
gyakorlati alkalmazasa soran — kozokirattal bizonyithatban — valasztopolgari
elégedetlenségét eredményezett.

Komlo varos oOnkormanyzata képviselo-testiiletének 2009. februar 17-én megtartott
kézmeghallgatasarol késziilt jegyzokonyve dokumentalja azt a valasztopolgari felszolalast,
amely ramutat a kozmeghallgatds meghirdetésének hianyossagaira. A valasztopolgar
véleménye szerint ,,a kozmeghallgatds meghirdetése hianyos volt, mert nem jelent meg
minden médidban, tovabba a helyi TV-t nem tudja mindenki fogni, ennek tudhato be a kevés
érdekl6dd.”

Siofok varos oOnkormanyzata képviselo-testiiletének 1998. augusztus 22-én megtartott
kozmeghallgatasarol késziilt jegyzOkonyve szintén dokumentdl olyan véalasztopolgari
(allampolgari) felszolalast, amely a kozmeghallgatds meghirdetésének hidnyossagait
bizonyitja. A valasztopolgar hianyérzetét és nemtetszését fejezte ki azzal kapcsolatban, hogy
a képvisel6-testiilet nem megfeleld eszkozokkel és nem elég széles korben hirdette meg a
kozmeghallgatast, mivel err6l 6 maga személy szerint csak véletleniil szerzett tudomast.
Ugyanebben a jegyzOkonyvben fogalmazodik meg az a valasztdpolgari igény is, hogy mivel
Siofok tdiilételepiilés, és ebbdl kifolydlag az orszag valamennyi részében rendelkezik
udiilétulajdonosokkal, ezért a képviselo-testiiletnek orszagos lefedésti hirdetést kellene
alkalmazni a kzmeghallgatas meghirdetésére.'*

A szabalyozas precizitasa azt is jelenti, hogy a kifejezéseket egymassal dsszhangban és
logikusan kell alkalmazni: a kozmeghallgatast meghirdetni, és nem kihirdetni kell; nem a
kozmeghallgatast kell kozzétenni, hanem az arra sz6l6 meghivot; illetdleg nem a
hirdetményt kell meghirdetni, hanem a kdzmeghallgatast.

A kozmeghallgatas és a falugyiilés idopontjat és helyét — a helyben szokasos modon — kell
kihirdetni.'**

»A kozmeghallgatas kihirdetésére a képviseld-testiilet rendes iilése 6sszehivasara vonatkozo
szabalyokat kell alkalmazni.”'*’

A torvényességi ellendrzés az dnkormanyzati mitkddés gyakori hibdjanak tartja, hogy a
képvisel6-testilletek mellézik a lakossag megfelelé tajékoztatasat.”® A probléma
feloldasanak kulcsa annak a kérdésnek a megvalaszolasa, hogy mi értend6 a ,,megfeleld
tajékoztatas” alatt. A képvisel6-testiileteknek a meghirdetés szabalyaival érdemben hozza

11 4sd az 1. fejezetben foglaltakat.

132 Komlé varos SzMSz-e.

133 A képviselS-testiilet allaspontja: orszagos lefedésti hirdetésre az dnkorményzat nem kiildnit el anyagi
eszkozoket.

13 Csévharaszt kozség SzMSz-e.

135 Gorbehaza kozség, Zanka kozség, Kunfehérto kozség SzMSz-e.

% V. Bész Endréné — Wéber Aranka, A helyi énkormdnyzatok dltal hozott déntések torvényességi
ellendrzésének tapasztalatai, Magyar Kozigazgatas (1999) No. 6. 301.
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kell jarulniuk a transzparens helyhatosagi miikodéshez. Ez a kivanalom akkor valdsulhat
meg, ha minél szélesebb korben, a helyi médiumok valamennyi formdjanak
igénybevételével torténik meg a kozmeghallgatds meghirdetése.

Példak a konkrét kapcsolati eszkdzokre: ,,Kalocsai Néplap,” ,,Oroszlany Varosi Televizio,”
»Nagyszénas Havilap,” ,Etyeki Polgar,” Keszthelyi Televizio,” ,Héviz, Keszthely és
Vidéke” c. 1jsag, ,.Bagamér Lapja,” ,,www.debrecen.hu honlap,” ,Siéfoki Hirek,”
,Racalmas” c. ujsag, ,24 Ora” c. megyei lap, ,Isaszeg Onkorményzati Tajékoztatd,”
,,.Nadudvari Hirek” stb.

A kozmeghallgatas meghirdetettsége tényének megallapitasdhoz két feltétel egyideji
fennallasa sziikséges: az SZMSz rendelkezzen a helyben szokdsos mod konkrét kapcsolati
formdirdl és hatdrozza meg a meghirdetés idotartamat. Az elsd feltételnek szamos
vizsgalt SzMSz nem felel meg, mivel gyakori az ,,0tletezésen” alapuld szabalyozas,
ezaltal az SzMSz-ek azt az érzetet keltik, hogy a helyi jogalkoto ,,bizonytalan.”

A koézmeghallgatasi napirendet a helyben szokasos modon kell kézzétenni (plakatok, Strazsa
c. onkormanyzati 0jsag, esetleg kabel TV, stb.)"’

A kozmeghallgatas helyérdl, idejérdl, az esetleges ismertetésre vagy targyaldsra keriild
targykorokrdl a rendezvény el6tt legalabb 15 nappal a hivatal hirdetotablajan, valamint az
Oonkormanyzat hivatalos lapjaban kell tajékoztatni a lakossagot, illetleg a helyben szokasos
egyéb modokat is igénybe veheti e célra."

A kdzmeghallgatas és a falugytilést figyelemfelkeltd plakatokkal, esetleg szorolapokkal kell
hirdetni."*”

Példaszerii felsorolast a jogszabaly akkor tartalmazhat, ha az egyértelmiien vilagossa teszi
a szabalyozas céljat, tartalmat, és mindez mas metddussal nem érhetd el. A helyben
szokasos mod szabalyozasa azonban elérhetd mas technikaval, mégpedig a meghirdetés
formajanak konkretizalt szabalyozasaval.

Nem bizonyul célravezetének az adott telepiilés hatdrait jelentésen atlépo
kommunikdciés eszkdzok szabalyozasa, illetdleg olyan képviseld-testiilet altal alkotott
jogszabaly adaptacioja, amely az atvevd telepiiléssel nem azonos jogallasu. A
torvényhozo azért hatalmazta fel a képviselo-testiileteket a miikodésiik részletes
szabalyozasara, mert a részletes eldirasokat nem lehet — és nem is célszerli — a torvényben
elhelyezni. A helyi jogalkotassal elésegithetd a telepiilési specifikumok érvényre juttatasa
is. A képviseld-testiiletek jelentds hanyada nem ismeri fel a jogalkotési felhatalmazasban
rejlé lehetségeket, és pusztan ,kényelmességi” okbol mas telepiilések joganyagat
adaptalja.

A jogalkotoi inaktivitds mellett megemlithetok azok a képviselo-testiiletek is, amelyek
az eloébbi gyakorlatot megcafolva rendkiviill széles korlien szabalyozzak a
meghirdetést.140

A lakossag tajékoztatasanak eszkozei: helyi, megyei és orszagos sajto-organumok, valamint
a nyomtatott és elektronikus sajto.'*!

7 Monor véros SzMSz-e.

138 Kiskunlachaza kozség SzMSz-e.

139 Szank kozség SzMSz-e.

140" A helyben szokasos mod SzMSz-ben térténd szabalyozasara olyan példa is van, amikor az SzMSz
mellékletében keriilnek felsorolasra azok a kapcsolati formak, amelyeket az onkormanyzat a meghirdetések
soran alkalmaz.
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A kozmeghallgatds a helyi kozosség beliigyeinek a foruma, ezért a meghirdetés
szabalyozasanak is a telepiilési ,,keretek” kozott kell megvalosulnia. Az orszagos sajto-
organumok alkalmazasanak eldirasa megfontolando, mivel ennek komoly koltségvetési
vonzatai vannak, ¢s ez hatékonysagi szempontbol is vitathatd, mivel a gyakorlatban
elvégzett vizsgalatok alapjan nem bizonyithatd, hogy a valasztopolgarok a telepiilésiik
miikddésérdl az orszagos sajtobol szereznének informaciokat.'*

Foszabaly szerint a meghirdetés valamennyi eszkoze, formaja a valasztopolgarok,
allampolgarok figyelemfelhivasara iranyul. A kozmeghallgatisnak azonban vannak
allando meghivottjai és résztvevoi, akiket nem az altalanos hirdetmény keretében kell

tajékoztatni a rendezvényr6l, hanem név szerinti meghivot kell kézbesiteni a szamukra.

(...) A munkatervben nem szerepld kdzmeghallgatasok idépontjait a kozmeghallgatasi iilés
el6tt minimum 10 nappal meg kell hirdetni. Ennek mddszerei: nem dnkormanyzati szervek
irasos kiértesitése, Onkormanyzati intézmények kiértesitése, partok, civil szervezetek,
egyhazak, nagy vallalkozok, nagyobb gazdasagi egységek vezetdinek kiértesitése, kozzététel
hangos hiradéban és a helyi sajtoban.'*’

A meghirdetés — tobbek kozott — akkor tekintheté hatékonynak, ha annak helyét
optimalisan valasztja meg a helyi jogalkot6. E tekintetében viszonylag egységes
szabalyozasi gyakorlat alakult ki, ennek ellenére ezen a szabalyozasi teriileten is
észlelhet6 — az olykor illogikus megoldast eredményez6 — adaptacio.

A kozmeghallgatas helyérdl, idejérdl, napirendi pontjardl a vdroshdza hirdetotablain, illetve
a sajto utjan kell tajékoztatast adni a rendezvény elétt legalabb 15 nappal.'**

A torvényességi ellen6rzés mar tobb izben felhivta a helyi jogalkotok figyelmét a
ellenére a jogszabalyi rendelkezések atvételének jelensége elterjedt, noha valo igaz, hogy
az egyes teriiletek szabalyozasa e nélkiil is nagyfokil hasonlosdgot mutat egymassal.
Ennek oka abban rejlik, hogy a képviselo-testilletek mitkddésének vannak olyan
szegmensei — ezekhez tartozik a nyilvanossag helyben szokasos modja is —, amelyek
szabalyozasa nem végezhetd el valtozatosan, kiillonb6zé modellek alkalmazasaval.

! Lajosmizse varos SzMSz-e. Ez a szabalyozas — hasonléan a siéfoki vélasztopolgar javaslatihoz —
némileg tulzésnak tiinik: a helyi tarsadalom koziigyeit ugymond felesleges olyan orszagrészek szamara is
elérhetévé tenni, amelyek nagy valoszinliséggel nem mutatnak folyamatos érdeklddést a szoban forgd varos
koziigyei irant.

2 A Kabai Tmre — Marelyin Kiss Jozsef — Dénes Attila ,A helyi nyilvanossag és a helyi médiumok” c.,
empirikus vizsgalatokon alapul6 tanulmanya ugyan kiemeli az informacidszerz6é lehetéségek korébdl az
orszagos sajtd szerepét, ez azonban még nem jelenti azt, hogy az orszagos sajtd egy-egy telepiilés
beliigyeivel folyamatosan és érdemi jelleggel foglalkozna. Sokkal inkabb arrél van itt sz6, hogy az orszagos
sajtd valamennyi valasztopolgart érint6 és érdekld témakdrokrdl tudosit, ez altal felértékelddik a szerepe.
Kuriéozumnak tekinthetd kivételek azonban felmeriilhetnek, mint azt a vizsgélat ala vont jegyz6konyvek is
bizonyitjak (lasd a siofoki példat). Ebben az esetben a siofoki képviseld-testiilet — még a valasztopolgar
kérése ellenére is — kdvetkezetesen elzarkdzott az orszagos sajtod igénybevételétdl. Lathatd viszont, hogy
Lajosmizse varosanak képvisel6-testiilete éppen ennek ellenkezdjeként foglalt allast, amikor az SzZMSz-ét
megalkotta. Erdekesnek igérkezik azonban az a kérdés, hogy vajon Lajosmizse varos képviselé-testiilete a
kozmeghallgatdsai meghirdetésekor megfeleléen érvényesiti-e az SzMSz-ének rendelkezéseit, vagyis
igénybe veszi-e az orszagos sajto termékeit is.

1% Nagyszénas kozség SzMSz-e.

14 Ujhartyan kozség SzMSz-e. A példabol jol lathato, hogy a kozségi képvisels-testiilet az adaptacio soran
figyelmen kiviil hagyta a jogszabaly tartalmi feliilvizsgalatanak kovetelményeit, és értelmetlen
(értelmezhetetlen) szabalyt rendelt alkalmazni a meghirdetésre, mivel a kodzségekben nem miikddik
varoshaza.
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Amennyiben a torvényességi ellendrzés ,,intései” ellenére a képviseld-testiiletek
kovetelmény a jogszabalyok tartalmi feliilvizsgalati eljarasanak lefolytatdsa. Ennek soran
,rostaszertien” kisziithetk azok a rendelkezések, amelyek atvétele nem bizonyulna
megfelelonek.

2. 2. 2. A meghirdetés hatarideje

Az elemzett SzMSz-ek jelent6s hanyada a hataridore vonatkozd szabalyozast
szabalyozd6 SzMSz-ek valtozatos hataridoket allapitanak meg; példaul az eseményt
megeldz6 3, 5, 6, 7, 8, 10, 14, 15 vagy 30 napos hatarid6rdl rendelkeznek. Mindezek
ellenére megallapithat6, hogy a szabalyozas valtozatossaga még nem eredményez
automatikusan hatékony megoldast, ugyanis az emlitett hataridok koziil a 15 és a 30
napos hatarid6 tekintheté megfelelonek, mig a 3, 5, 6, 7 és 8 napos hataridd felveti azt a
kérdést, hogy vajon ezek az idétartamok alkalmasak-e a kozmeghallgatds meghirdetésére,
arra, hogy valamennyi érdekelt megfelelé iddben tudomast szerezzen a rendezvényrdl?
Meglatasom szerint ezek az iddtartamok rendkiviil rovidnek mindsiilnek, ezért esetiikben
a hatalyon kiviil helyezés és az 01j szabalyozas elvégzése az indokolt.

Mint a helyben szokdsos mod szabalyozasaban, ugy a hataridé tekintetében is
helytalld az a megallapitas, miszerint mas gyakorlat érvényesiil a kdzségi €s a varosi
jogallasu telepiiléseken, ezért a szabalyozast is differencialt modon kell elvégezni. E
kivanalom megvalosulasanak nem kedvez az adaptacio altalanossa valasa, eltérd torvényi
szabaly hianyaban azonban elvileg a rovid iddtartamokat szabalyozé rendeletek is
alkalmasak a torvényhozoi cél megvaldsitasara.

A képviselo-testiiletek a hataridoket a ,legalabb” kitétel alkalmazasaval
szabalyozzak. Ez azt jelenti, hogy az SzMSz-ben szabalyozott hatarid6 alatt azt a
minimalis id6tartamot kell érteni, amennyit biztositani sziikséges a meghirdetésre. Dacara
annak, hogy a képviseld-testiiletek rendelkezésére all a pozitiv irdnyba torténd eltérés
lehetdsége, a 3, 5, 6, 7 és 8 napos hatarido még e lehetdség figyelembe vétele mellett is
rendkiviil révidnek tekinthetd. Az ilyen rovid id6tartam szabalyozasa egyarant
megtalalhato6 a kozségi, a varosi és a megyei jogu varosi SzMSz-ekben.

A kozmeghallgatas helyérdl, idejérdl, az esetleges ismertetésre vagy targyaldsra keriild
targykorokrol (...) tajékoztatast kell adni a rendezvény el6tt legalabb 3 nappal.'*

A kdzmeghallgatas idSpontjat legalabb 3 nappal kordbban kozolni kell (...)'*

A kdzmeghallgatas naprendjét, iddpontjat és helyét a szokasos mddon, az iilés el6tt legalabb
5 nappal kozzé kell tenni.'*’

A kialakult gyakorlat értelmében az ilyen rovid hataridok a rendkiviili képviselo-testiileti
tilesek, kozmeghallgatasok meghirdetésére alkalmazandok. A rovid hataridék mellett —
feltételezhetOen elirasi hiba eredményeképpen — a kutatasba bevont SzMSz-ek korébol
olyan szabalyozasra is adodik példa, amely irredlisan hosszu meghirdetési idot ir eld.

145 Matraszentimre kozség SzMSz-e.
16 pgldaul Debrecen Megyei Jogn Véaros SzMSz-e.
%7 Siéfok varos SzMSz-e.

125



A KOZMEGHALLGATAS HELYI ONKORMANYZATI JOGINTEZMENYE

A kozmeghallgatas helyérdl, idejérél, az esetleges ismertetésre vagy targyalasra keriilé
targykorokrol a (2) bekezdésben emlitetteket a Varoshaza hirdet6tablajan, a sajtd és a helyi
televizi6 utjan tajékoztatni kell a rendezvény eltt legalabb 635 nappal.'*®

Az elirasi hiba eredményeképpen megalkotott jogszabaly értelmezhetetlen, a
gyakorlatban érvényesithetetlen, ezért ugyancsak hatalyon kiviil kell helyezni.

A ,,sz€ls0séges” hataridok szabalyozasa mellett az optimalis szabalyozésra is hozhato
modellértéki példa.

A kozgytlés évente legalabb egy alkalommal kdzmeghallgatast tart, melynek id6épontjat és
helyét 30 nappal megeléz6en a lakossag tudomaséra kell hozni.'"

A kozmeghallgatast igényl6 napirendeket targyald iilések idopontjat, helyét az iilés elott
legalabb 30 nappal az 5. sz. mellékletben meghatarozott modon nyilvanossagra kell hozni.'

A kozmeghallgatds meghirdetettségének ténye abban az esetben allapithaté meg, ha a
tajékoztatas helyben szokasos modjanak szabalyozasan kiviil a meghirdetési id6tartam is
szabalyozasban részesiil. Valamennyi SzMSz joghézagot teremt az altal, ha
szabalyozatlanul hagyja a tajékoztatas e szegmensét. A  kozmeghallgatds
meghirdetettsége megdllapitasahoz az alabbi normaszdveget ajanlom: ,,a hirdetményét a
kozmeghallgatas idOpontja eldtt (legalabb) 30 nappal kell kifiiggeszteni a polgarmesteri
hivatal hirdetétablajara, és annak folyamatosan, a kozmeghallgatds id6pontjaig
elérhetdnek kell lennie.” A szabalyozas nélkiil akar akkor is meghirdetettnek tekinthetd a
kozmeghallgatas, ha a hirdetmény — példaul technikai hibdk miatt — esetleg minddssze
egyetlen napig érhetd el a polgdrmesteri hivatal hirdetétablajan. Ekkor a képviseld-
testiilet ugyan eleget tesz a torvénybdl eredé meghirdetési kotelezettségének, am a
jogalkotdi szandék meghiusul, mert a lakossdg nem értesiil a megrendezésre keriild
kézmeghallgatasrol.

2. 2. 3. A meghirdetés helye és felel6se

Gyakorlatorientalt megoldasnak bizonyul, ha az SzMSz-ben tételesen felsorolasra
keriilnek azok a kozteriiletek, hirdetdtablak, ahol, illetve amelyeken ki kell fiiggeszteni a
lakossagi tajékoztatot. Ennek értelmében olyan kozteriilet vonhatd be a szabalyozasba,
amely frekventalt, forgalmasabb kozlekedési csomopontoknal helyezkedik el.

A kdzmeghallgatas meghirdetésének helyben szokasos mddja a kdzség alabbi hirdetdtablain
valo kifliggesztés: Taksony, Fo ut. 85. (Hivatal), F6 t 38. (ABC), Széchenyi ut 93. (ABC),
Rét utca 1. (ABC), Kert utca, Szarcsa utca."'

Korjegyzoséget alakitott telepiilések esetében a kotelezd oOnkormanyzati feladatokat
egylttesen, intézményi tarsulasok keretében latjak el. Ezekben a kozségekben tehat
intenziv telepiiléskozi kapcsolatok 1étesiilnek, amelyek indokoltta tehetik a kozos
forumok, kozmeghallgatasok tartasat, ezért hasznosnak bizonyulhat, ha a lakossagi
tajékoztatot a korjegyzOség valamennyi telepiilésén elérhetové teszik.

'8 Mohacs véros SzMSz-e.

149 Miskolc megyei jogu varos SzMSz-e.
130 K oronco kozség SzMSz-e.

1! Taksony kézség SzMSz-e.
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A kozmeghallgatas idOpontjarol a képviseld-testiilet munkatervben rendelkezik, errél a
lakossdgot a polgarmester tdjékoztatja legalabb 15 nappal kordbban a korjegyzdség
hirdetétablajan hirdetményi kozzététel Gitjan, valamint az Snkorményzat honlapjan.'*

A vizsgalat ala vont jogszabalyok szerint az egyiittes kozmeghallgatasok szabalyozasa a
korjegyzoséghez tartozod telepiilések nevesitésével, felsorolasaval torténik.

A képviseld-testiilet sziikség szerint, de legalabb évente egy esetben kézmeghallgatasokat
tart Matraszentimre, Matraszentlaszlo, Matraszentistvan és Galyatet telepiiléseken.™

A korjegyzbségek esetében is az tekinthetd hatékony moédszernek, ha a hirdetményt a
korjegyz6séghez tartozd telepiilések forgalmasabb kozteriiletein teszik kozzé.

A kozmeghallgatas helyérdl, idejérdl, az esetleges ismertetésre vagy targyaldsra keriild
targykorokrdl (...) a telepiilések kozforgalmu helyein kell tajékoztatast adni (...)"*

A hataskori szabalyok értelmében a kdzmeghallgatds meghirdetése a polgarmester —
kivételes esetben a jegyzo — hataskorébe tartozik. Az SzZMSz-ek egy része a polgarmester
hataskorébe utalja a kdzmeghallgatas idopontjanak a kitlizését is, mas SzMSz-ek viszont
ugy rendelkeznek, hogy a polgarmester javaslatara a képviselO-testilet tizi ki a
rendezvény idépontjat.

Ami a hirdetmény (meghivo) tartalmi kovetelményeit illeti, megallapithato, hogy a
vizsgalt SzZMSz-ek ezt viszonylag egységesen szabalyozzak. A jogszabalyok értelmében
a hirdetményben fel kell tiintetni a telepiilés nevét, a képviselo-testiiletet, a rendezvény
idépontjat, helyét, napirendjét (tematikajat), valamint a napirendek eldadoit.

A kozmeghallgatas helyérdl, idejérdl, az esetleges ismertetésre vagy targyaldsra keriild

targykorokrdl (...) tajékoztatast kell adni.'>

A kozmeghallgatas helyérdl, idejérdl, a targykorokrol (...) tajékoztatni kell a lakossagot.'>

Az SzMSz-ek nem rendelkeznek a kozmeghallgatas tényére torténd utalasrol, e nélkiil
azonban a képviselO-testiilet {ilése minddssze rendes iilésnek mindsithetd. Javaslatom
szerint a hirdetmény tartalmi kovetelményéhez kellene sorolni a kozmeghallgatasra
torténd felhivast is.

Kiss Csilla és Kérmendy Ottd véleménye szerint ,,a torvény felhatalmazasa alapjan
alkotott Onkormanyzati rendeleteknél a leggyakoribb hiba az, hogy tullépik a
felhatalmazas keretét, a felhatalmazd jogszabaly valtozasat nem koveti az Or.”'>" A
szakirodalomban mar megfogalmazodott az a kivanalom, miszerint az embereket
véleménygazdag helyzetbe kell hozni annak érdekében, hogy érdemben vehessenek részt
a helyi onkormanyzati munkaban. A véleményalkotas alapvetd feltétele az, hogy a
valasztopolgarok iddszert és hiteles informaciok birtokaban legyenek az dnkormanyzat
muikodésérol. A telepiilési médiumoknak abban rejlik a szerepiik, hogy az aktualis
informéaciokat naprakész allapotban ,,hordozzak,” kivaltképp igaz ez az 6nkormanyzatok

132 Balatonszemes kozség SzMSz-e.

'3 Matraszentimre kozség SZMSz-¢.

13 Matraszentimre kozség SZMSz-e.

133 1 evél kozség SZMSz-e.

136 Rébapatona kozség SzMSz-e.

7 Kiss Csilla — Kormendy Otto, Az énkormdnyzati rendeletalkotds tapasztalatai a févdrosban, Magyar
Kozigazgatas. (1999) No. 12. 736.
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hivatalos lapjaira. Mindehhez azonban még az is sziikséges, hogy a valasztopolgarok
megismerjék a kozmeghallgatas tematikajat €s — ha vannak — a hatarozati javaslatokat.

A meghirdetés reguldcidja soran tehat alapvetéen nem az a probléma, hogy a
képviselo-testiiletek tullépik a felhatalmazas kereteit, hanem éppen ellenkezbleg: sokszor
nem forditanak kell6 figyelmet a meghirdetésre. Bdsz Endréné és Weéber Aranka
allaspontja szerint ,,a torvényességi észrevételek jelentdés hanyada az Onkormanyzati
képvisel6-testiiletek miikddésével kapcsolatos.”!*® Mulasztasos torvénysértés valosul meg
azaltal, ha a képviselo-testiiletek nem végzik el a meghirdetés, kiillondsen a helyben
szokdsos mod szabalyozasat, illetbleg a részletes szabalyokat a meghivd tartalmi
kellékeire, hataridejére, formaira, eszkdzeire. Habar a kérdéskor szabalyozasa torvényi
kotelezettség, mindazonaltal hangsulyozandd, hogy a lakossagnak is aktiv,
kezdeményezd magatartast kell tanusitania a telepiilésének beliigyei és az alapvetd
kozérdekli adatok megismerése irant.

2. 3. A periodikussag

A kozmeghallgatas gyakorisaganak szabalyozasat kétféleképpen végzik el a képviselo-
testiiletek. Ennek értelmében vannak olyan SzMSz-ek, amelyek az évente megtartando
kozmeghallgatasokat szam szerint szabalyozzak, masrészt vannak olyan SzMSz-ek,
amelyek a kozmeghallgatas latens eseteit is tartalmazzak. Az utobbi korbe azok a
témakorok tartoznak, amelyeket a kollektiv megvitatas és véleménynyilvanitas céljabol a
kozmeghallgatasra kell bocsatani. Az ilyen latens esetek mérlegelési lehetdség nélkiil
kotelezik a képviselo-testiileteket a kozmeghallgatas elrendelésére.

Megjegyzendd, hogy a helyi dnkormanyzati kézmeghallgatas jogintézménye nem
azonos a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szol6 2004.
évi CXL. torvény (Ket.) 63. §-aban szabalyozott hatosagi kozmeghallgatassal.

A hatdosag kozmeghallgatast tart, ha ezt jogszabaly irja eld vagy a hatdsag a nyilvanossag
véleményének megismerése érdekében ezt sziikségesnek tartja.'”

Ennek hangsulyozasa azért indokolt, mert a helyi 6nkormanyzatok bizonyos térvények'®
értelmében hatosagként kezelendok, azonban a Ket. altal szabdlyozott hatdsagi
kozmeghallgatas szervi hatdlya nem terjed ki a helyi Onkorményzatok képviselo-
testiiletére.

A latens esetek korébe a kiilonosen fontos telepiiléspolitikai és gazdasagi iigyek
tartoznak. Az ezekben az iligyekben elrendelt konzultacio alapvetd jelentésége abban
rejlik, hogy a képviselo-testiileti dontést megel6zoen kell lefolytatni annak érdekében,
hogy a kollektiv valasztopolgari vélemények, allaspontok ismertetésére sor keriilhessen.
Némely vizsgalt SzMSz inkonzekvens szabdlyozast valdsit meg azaltal, hogy a
kozmeghallgatast a képviseld-testiileti dontéshozatal utan rendeli megtartani.

Kozmeghallgatast kell tartani az éves koltségvetési koncepcid elfogadasa utan december
hénapban, ahol a polgarmester beszamol az Onkormanyzat targyévi tevékenységérdl és
ismerteti a kovetkez6 éves terveket, a fejlesztés iranyait.'®'

158 Béisz — Weber (1999) 1. m. 300.

1% Balmazijvaros SZMSz-e.

1% K orabban a személyes adatok védelmérdl és a kozérdekii adatok nyilvanossagarél szolo 1992. évi LXIII.
torvény (Avtv.), jelenleg pedig az informacids onrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrol szolo
2011. évi CXII. torvény; a 2004. évi XXIX. torvény; az alapvetd jogok biztosarol szolo 2011. évi CXI.
torvény.

16! Alsonémedi kozség SzMSz-e.
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A koézmeghallgatds nem dontéshozo forum, és az utdlagos elrendelése sem biztositja a
képviselo-testiileti  dontések  moddositasanak, befolyasolasanak a  lehetdségét.
Hatékonysagi szempontbol tehat az adott téma képviseld-testiileti dontése elott kell
elrendelni a kozmeghallgatast: ekkor a jogintézmény dontéstdmogatd, nyomasgyakorld
funkcidja révén befolyasolhatok a késébbi dontések.

Az empirikus kutatasok adatai szerint az emberek a valtozatos szerepkorii, linnepléssel
és szorakozasi lehetOségekkel egybekotott oOnkormanyzati rendezvényeken valo
részvételre mutatnak hajlandosagot. A megvizsgalt SzMSz-ekbdl nyerhetd informaciok
alapjan megallapithat6, hogy a kdzmeghallgatas ilyenfajta igények kielégitésére nem
alkalmas. Jomagam kifejezetten helyeslem a helyi jogalkotok kovetkezetes
elhatarolodasat attol, hogy a kozmeghallgatast iinnepléssel vagy szorakozassal kossék
egybe. Egy demokratikus jogintézmény tekintélye nem csorbithatd azzal, hogy a
participacio céljaihoz nem ill6 hataskdrokkel ruhazzak fel.

A képviseld-testiileti iilésekrol késziilt jegyzokonyvek alapjan elvégzett torvényességi
ellendrzések azt mutatjak, hogy a képviseld-testiiletek altalaban évente csak egyszer
tartanak kozmeghallgatast, s6t van olyan Onkormanyzat, ahol még a kotelezd
kozmeghallgatastol is eltekintenek. Ez az informacid azért érdekes, mert a
kozmeghallgatas latens esetei — amelyek jellemzdje, hogy elére nem lathatok,
bekovetkezésiik pusztan feltételezheté — évente tobb alkalommal is sziikségessé tehetik a
forum elrendelését. Igaz ugyan, hogy a latens esetek jelentOs része elére nem lathato,
kozottiik mégis van olyan, amelynek felmeriilése valosziniisithetd — példaul a hitelfelvétel
—, illetéleg amely kifejezetten varhato, példaul a koltségvetési rendelet megalkotésa, a
zarszamadas. Az SzMSz-ek latens esetei altal indokolt és a ténylegesen elrendelt
kozmeghallgatasok szama kozott tehat jelentds ellentmondéds huzodik, illetéleg a
jegyzokonyvekbdl nyerhetd informaciok alapjan megfogalmazhat6 az a konzekvencia is,
miszerint az SzMSz-ek egyes rendelkezései pusztan a deklaracid szintjén keriilnek
szabalyozasra.

Az aldbbi tablazatok a kozségi és a varosi kozmeghallgatds, az intézményesitett
onkormanyzati forumok, valamint a falugyiilés megtartasanak gyakorisagat szemléltetik.

1. sz. tablazat: A kézségi forumkonstrukciok

Kozség Kozmeghallgatas Falugyiilés Mas kozhatalmi féorum
megnevezése
Szank X X -
Leanyfalu X X lakossagi forum
Tarnok X lakossagi gytilés
Zanka X X iidiiléhelyi forum, kozségpolitikai
forum
Helesfa X - polgari gyiilés
Matraszentimre X - -
Nagybaracska X - lakossagi forum
Narda X - -
Parad X - telepiilésrészi tanacskozas,
allampolgari kozosségek
rendezvényei, érdekegyeztetd
tandcskozas

Telki X X -
Ujszentmargita X X -
Vasasszonyfa X X -
Zsana X X -
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Zomba X - -
Gédoros X - -
Beled X X -
Arlo X X -
Taksony X - lakossagi forum
Nagyszénas X X fogaddorak
Alsonémedi X - -
Pari X - lakossagi forum, fogadoorak
Bagamér X - -
Kerepes X - -
Koronco X X érdekegyeztetd forum,
telepiilésszemle, fogadonap,
egyiittmiikodések
Istenmezeje X - Onszervez6dd kozosségek
tanacskozasi joga
Pilisborosjend X X képvisel6i fogadoora
Csévharaszt X X -
Solymar X X -
Varalja X - -
Deszk X - -
Kiskunlachaza X X teleptilésrészi Gnkormanyzat
Balotaszallas X X kozmeghallgatasos falugytilés
Baracs X - -
Ujhartyan X - -
Balatonszemes X tidiiléhelyi forum, lakossagi
forumok, érdekegyeztetd
tanacskozasok, fogadonapok
Récalmas X X -
Aba X - -
Seregélyes X X -
Téborfalva X X -
Ecser X X -
Etyek X - érdekegyeztetd forum, fogadonap,
egyiittmiikodések
Isaszeg X - lakossagi forum
Gara X X -
Orbottyan X - -
Kunfehérto X - -
Medgyesegyhaza X X -
Rébapatona X - polgari gyiilés
Gorbehaza X X -
Lakitelek X X -
Levél X X -
Osszesen 50 25 17
2. sz. tablazat: A kézségi részvételi konstrukciok
Kozség Kozmeghallgatas Megtartas Falugyiilés Megtartas | Mas forum | Megtartas
megnevezése évi tartasa modja megtartiasa modja modja
Szank 1 O/F tarthatd Fakultativ
Leanyfalu 1 Obligalt 1 Obligalt tarthato fakultativ
Tarnok 1 Obligalt tarthato fakultativ
Zanka 2 Obligalt tarthato Fakultativ tarthato fakultativ
Helesfa 1 Obligalt tarthato fakultativ
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Matraszentimre 1 Obligalt

Nagybaracska 1 Obligalt

Narda 1 Obligalt

Parad 1 Obligalt tarthato fakultativ
Telki 2 Obligalt tarthato Fakultativ

Ujszentmargita 1 Obligalt 2 Obligalt

Vasasszonyfa 1 Obligalt 1 Obligalt

Zsana 1 Obligalt tarthato Fakultativ

Zomba 1 Obligalt

Gadoros 1 Obligalt

Beled 1 Obligalt tarthato Fakultativ

Arld 1 Obligalt 1 Obligalt

Taksony 1 Obligalt tartand6 obligalt

Nagyszénas 1 O/F 1 Obligalt

Alsoénémedi 1 Obligalt

Pari 1 Obligalt tarthato fakultativ
Bagamér 1 Obligalt

Kerepes 1 Obligalt

Koronco 1 Obligalt tarthato tartando Obligalt

Istenmezeje 1 Obligalt

Pilisborosjend 2 Obligalt tarthato Fakultativ tartand6 Obligalt

Csévharaszt 1 Obligalt 1 Obligalt

Solymér 1 Obligalt tarthato Fakultativ

Varalja 1 Obligalt

Deszk 1 Obligalt

Kiskunlachaza 1 Obligalt tarthato Fakultativ

Balotaszallas 1 Obligalt 1 Obligalt

Baracs 1 Obligalt

Ujhartyan 1 Obligalt

Balatonszemes 1 Obligalt tartando Obligalt

Racalmas 1 Obligalt 1 Obligalt

Aba 1 Obligalt

Seregélyes 1 Obligalt tarthato Fakultativ

Taborfalva 1 Obligalt 1 Obligalt

Ecser 1 Obligalt 1 Obligalt

Etyek 1 Obligalt tarthato fakultativ
Isaszeg 1 Obligalt tarthato fakultativ
Gara 1 Obligalt tarthato fakultativ

Orbottyan 1 Obligalt

Kunfehérto 1 Obligalt

Medgyesegyhaza 1 Obligalt tarthato fakultativ

Rébapatona 1 Obligalt tarthato fakultativ
Gorbehaza 1 Obligalt tarthato fakultativ

Lakitelek 1 Obligalt 1 Obligalt

Levél 1 Obligalt tarthato fakultativ

Az 1. sz. tablazat a kozségi képviselo-testiiletek altal intézményesitett forumokat mutatja
be. A kdzmeghallgatas — obligatorius jellege végett — minden kdzségben mitkddik; mig a
falugytilést — annak ellenére, hogy az fakultativ jogintézmény — a vizsgalat ala vont
kozségek fele intézményesitette. Emellett a kozségek egyharmada (17 kdzség) az SzMSz-
ben valamilyen 6nkormanyzati forumrodl is rendelkezett. A falugytilés és a valtozatos
elnevezéssel konstitualt forumok tekintetében a helyi jogalkotot illeti meg a dontés joga
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abban a kérdésben, hogy ezeket a forumokat képviseld-testiileti iilési mindséggel
felruhazza-e, illet6leg fakultativ vagy obligatorius jelleggel rendeli-e megtartani.

A 2. sz. tablazat jol szemlélteti a kozmeghallgatds és a falugyiilés kozotti
interdependenciat. A falugyiilés a térvénybdl eredéen nem kotelezd forum, az SzZMSz-ek
alapjan azonban megkiilonboztetheté a fakultativ és a kotelezd falugyiilés; ennek aranya
13:12 a fakultativ falugyiilések javara. Az obligatorius falugyiilésrél rendelkezé SzMSz-
ek minddssze évi egy alkalommal rendelik megtartani a falugyiilést. A falugytlést is
intézményesitd SzMSz-ek koziil minddssze harom rendelkezik 2 kézmeghallgatasrol, 23
SzMSz pedig 1 kozmeghallgatasrol. Ervényes tehat az a megallapitds, miszerint a
kozmeghallgatds mellett altalaban csak egy falugylilésre keriil sor. Ismételten
hangsulyozni sziikséges azonban, hogy a kdzmeghallgatas kvantitativ alakulasat az eldre
nem lathato, latens események is befolyasoljak, ezért el6fordulhat, hogy évente
ténylegesen tobb kozmeghallgatasra keriill sor, mint amennyirél az SzMSz-ek
rendelkeznek. Mivel a falugytilések elrendelése vonatkozasaban ilyen latens eseményeket
nem szabalyoznak az SzMSz-ek, ezért esetiikben egzakt modon megallapithatd az
elrendelés gyakorisaga.

Jellemzd kozségi szabalyozasnak mondhatd, miszerint tavasszal falugytilést, dsszel
kozmeghallgatast tart a képviseld-testiilet, illetve az is tendenciaszerti, hogy a
falugytilésen kertil sor a kozmeghallgatésra.

A képvisel6-testiilet évente legalabb egy alkalommal falugytilést tart. A falugyiilésen keriil
sor a kozmeghallgatdsra, amelyen a valasztopolgarok és a helyi szervezetek kozérdekii
kérdéseket és kozérdekii javaslatokat vethetnek fel.'*

A képvisel6-testiilet évente legalabb egy alkalommal kozmeghallgatassal egybekotott
falugyiilést tart. A falugytilésen kertiil sor a kozmeghallgatasra, melyen a valasztopolgarok és
a helyben érdekelt szervezetek képviseldi kozérdekii bejelentéseket és javaslatokat vethetnek
fel.'”

A két jogintézmény Osszevonasakor a kozmeghallgatas szabalyai determinaljak a
falugyiilés szabalyait. Mindebbdl az kovetkezik, hogy a falugyililés ugyanolyan
joghataskifejtésre lesz alkalmas, mint a kozmeghallgatas, a két jogintézmény unifikalt
formaban torténd szabalyozasa tehat felveti a parhuzamos hataskorok problematikajat.
Noha a parhuzamos hataskorok kiépitése jellemzoen a kozmeghallgatas és a falugytilés
fuzidja soran figyelhetd meg, de példaként olyan szabalyozas is felmutathat6, amikor a
két forum ugyan elkiiloniil egymastol, a joghatasaik kozott még sincs kiilonbség.

Hasonloan a kozmeghallgatashoz, a falugytilés esetében is meglehetdsen uniformizalt
szabalyozas érvényesiil. Valamennyi SzMSz a kovetkezoképpen rendelkezik a
falugytilésrol:

Evente legalabb egy alkalommal falugyiilést kell tartani a kozség egész lakossagat érintd
kozérdekii targykorben, illetdleg a jelentdsebb dontések sokoldalu elékészitése érdekében.'*

A kodzmeghallgatas szabalyozasa mellett a képviseld-testiiletek joga allast foglalni abban
a kérdésben, hogy a falugyiilést is konstitueilj.eik—e.165 Amennyiben az igenlé valasz
mellett foglalnak allast, ugy a két jogintézményt célszeri egymastol elkiiloniteni.

192 1 akitelek kozség SzMSz-e.

19 Balotaszallas kozség SZMSz-¢.

164 Aba kozség SzMSz-¢.

A teriiletszervezési gy — Uj kozség alakitasa — elokészitéséért felelds haromtagi bizottsag
megvalasztasanak esetét leszamitva.
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Jogértelmezési nehézségeket eredményezhet az a szabalyozas, amikor a helyi jogalkoto
maga sem tudja, hogy egy adott jogintézményt kozmeghallgatasként vagy falugytilésként
intézményesit.

A lakossag, a tarsadalmi szervezetek kozvetlen tajékoztatasat és a fontosabb dontések
elokészitésébe vald bevonasara szolgalo forum a falugyiilés. A lakossag széles korét
kozvetleniil érint6 rendelettervezetek kapcsan tarsadalmi vitat kell rendezni. Ennek foruma a
falugyiilés (kozmeghallgatas).'®

Ha a képviseld-testiilet ugyanazt a forumot az egyik évben falugyiilésként, a masik évben
pedig kozmeghallgatasként tartja meg, akkor nem tesz eleget annak a torvényi
kotelezettségének, miszerint minden évben legalabb egyszer kozmeghallgatast kell
tartania. Tobbek kozott ezért is célszerli az egyes jogintézményeket egymastol
elkiiloniteni. A differencialt hataskor-kiépités és a részvételi jogok megosztasa
atlathatova, egyértelmilivé teszi a telepiilések forumkonstrukcigjat, megkonnyiti a
joggyakorlast és az érdekérvényesitést.

A kozmeghallgatason az allampolgarok és a helyben érdekelt szervezetek képvisel6i
kozérdekii kérdést és javaslatot tehetnek. A falugyiilésen lehetdség van a kozérdekii
feladatokkal Osszefiiggd kérdések feltételére, az észrevételek megvitatasara, a kozség
polgarainak, tarsadalmi szervezeteinek véleményiik ismertetésére.'®’

Az onkormanyzati forumok fakultativ jellegliek, intézményesitésiik is a helyi jogalkotok
mérlegelési jogkorébe tartozik, ezért a szabalyozasukat csak akkor érdemes fontolora
venni, ha a meglévd jogintézmények mellett sajatos hataskorok gyakorlasara nyujtanak
lehetdséget.

3. sz. tablazat: A varosi forumkonstrukciok

Viros Kozmeghallgatas Mais kozhatalmi forum
megnevezése
Budapest X lakossagi forum, varosrészi lakossagi forum
Békéscsaba X varosrészi tanacskozas, valasztokerileti
tanacskozas, kozgyiilés altal meghatarozott

¢s a teleplilés egészEt érintd tanacskozas

Debrecen X allampolgari jogon torténd hozzaszolas

Eger X

Gyor X lakossagi forum

Kaposvar X Virosi Erdekegyezteté Forum

Kecskemét X

Miskolc X lakossagi forum, telepiilésrészi és

érdekegyeztetd tanacskozas
Nyiregyhaza X varoskorzeti tanacskozas
Pécs X varospolitikai forum, varosrészi
tanicskozas

Salgotarjan X

Szeged X Egyeztetd Bizottsag (szakmai)

Székesfehérvar X valasztopolgarok tarsulasanak tdmogatasa

Szekszard X varosrész-tanacskozds

1 Vasasszonyfa kozség SzMSz-e.

17 pilisborosjend kozség SzMSz-e.
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Szolnok X lakossagi forum, polgarmesteri-
alpolgarmesteri fogadonap, képviseldi
fogadonap, bizottsagok iilései
Szombathely X varosi gyllés, varosrészi tanacskozas,
érdekegyeztetés
Tatabanya X fogadonapok, lakossagi forumok
Veszprém X varosi gytilés, varosrészi-valasztokeriileti
tanacskozas, képviseldi fogaddora
Zalaegerszeg X varosi gylilés, varosrészi tanicskozas
Badacsonytomaj X
Si6fok X idiil6 targykorii lakossagi forum
Gyula X civil forum, ifjusagi forum, sériiltek és
fogyatékosok foruma
Herend X varosi forum
Kalocsa X allampolgari k6zosségek rendezvényei,
érdekegyezteté tanacskozas
Komlo X varospolitikai forum
Marcali X véleményeztetés, egyiittmiikodés,
tanacskozasi jog
Kunszentmiklos X varosi gylilés
Pétervasara X telepiilésrészi tanacskozas, allampolgari
kozosségek rendezvényei, érdekegyeztetd
tandcskozas
Lajosmizse X tajékoztatas!
Nédudvar X varosrészi tanacskozas
Balmazijvaros X
Sarkad X telepiilési forum
Oroszlany X varospolitikai forum, varosrészi
tandcskozas
Mohacs X
Jaszapati X lakossagi forum
Kazincbarcika X esti dontés a munkatervben
Fiizesabony X Otv.-re utal
Kisvarda X
Rakamaz X varosgyilés
Martfii X lakossagi forum
Morahalom X varospolitikai forum
Szentl6rinc X lakossagi forum
Sarbogard X lakossagi forum
Dabas X varosrészi gyilés
Mezd6berény X
Tamasi X
Keszthely X varosi forum, képvisel6i fogaddodra
Gardony X lakossagi forum, kdzvélemény-kutatds
Monor X telepiilési szintli forum
Nagykoros X lakossagi forum
Osszesen 50 34
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4. sz. tablazat: A varosi kézmeghallgatasok gyakorisiaga

Varos Evi

megnevezése tartas Megtartas
Budapest 1 obligalt
Békéscsaba 1 obligalt
Debrecen 1 obligalt
Eger 1 obligalt
Gyor 1 obligalt
Kaposvar 1 obligalt
Kecskemét 2 obligalt
Miskolc 1 obligalt
Nyiregyhaza 1 obligalt
Pécs 1 obligalt
Salgoétarjan 1 obligalt
Szeged 1 obligalt
Székesfehérvar 1 obligalt
Szekszard 1 obligalt
Szolnok 1 obligalt
Szombathely 1 obligalt
Tatabanya 1 obligalt
Veszprém 1 obligalt
Zalaegerszeg 1 obligalt
Badacsonytomaj 1 obligalt
Sidfok 1 obligalt
Gyula 1 obligalt
Herend 1 obligalt
Kalocsa 1 obligalt
Komlé 1 obligalt
Marcali 1 obligalt
Kunszentmiklds 1 obligalt
Pétervasara 1 obligalt
Lajosmizse 1 obligalt
Nédudvar 1 obligalt
Balmaziijvaros 1 obligalt
Sarkad 1 obligalt
Oroszlany 2 obligalt
Mohécs 1 obligalt
Jaszapati 1 obligalt
Kazincbarcika 1 obligalt
Filizesabony 1 obligalt
Kisvarda 1 obligalt
Martfii 1 obligalt
Rakamaz 1 obligalt
Moérahalom 1 obligalt
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Szentl6rinc 1 obligalt
Sarbogard 1 obligalt
Dabas 1 obligalt
Mezdberény 1 obligalt
Tamasi 1 obligalt
Keszthely 1 obligalt
Gardony 6 obligalt
Monor 1 obligalt
Nagykoros 2 obligalt

A 3. sz. tablazat azt szemlélteti, hogy a kozmeghallgatas mellett milyen tovabbi
forumokat rendszeresitettek a varosi képviseld-testiiletek. Mar a Tandacstorvény
magyarazataban is kiilonos hangsulyt kapott az a kivanalom, hogy a varosokban is ki kell
épiteni a helyi részvétel intézményesitett formait. A kozségekben ennek alapvetd foruma
a falugyiilés volt — a kdzmeghallgatds mellett most is az —, mindazonaltal a varosok is
torekedtek a megfeleld intézményi konstrukcid kialakitasara. A vizsgalt varosok
képviselo-testiilete koziil 34 a kdzmeghallgatds mellett valamilyen specidlis hatarkori
részvételi format is konstitualt.

Miként a kozségek esetében, ugy a varosokban is funkciondlnak olyan
jogintézmények, amelyek hataskore egymast fedi. Talan e ténynek tudhato be, hogy a
varosok az esetek nagyobb részében évente pusztdn egyszer tartjdk meg a
kozmeghallgatast. Ugyanolyan joghatasok kifejtésére tehat nemcsak a kozmeghallgatas,
hanem a valtozatos elnevezéssel 1étrehozott tanacskozasok — példaul érdekegyeztetd
tanacskozasok, varosi forumok, polgari dsszejovetelek — is alkalmasak.

Az udil6telepiiléseken jellemzd szabalyozas, hogy a nyari idényben az
tidiilétulajdonosok ¢és az 1diilld vendégek részére a kdzmeghallgatassal egybekotott
lakossagi forum szervezésével teremtenek lehetdséget a turisztikai ligyekben valod
részvételre.

A képvisel6-testiilet az alabbiak szerint hatarozza meg azokat a forumokat (...), amelyek a
lakossag, a tarsadalmi szervezetek kozvetlen tajékoztatasat, a fontosabb dontések
elokészitésébe vald bevonasat szolgaljak: falugytilés, iidiildhelyi forum, kozségpolitikai
forum.'*

Az idiiléhelyi forum célja az tidiil6lakossag véleményének megismerése az tdiil6teriiletet
érint6 telepiilésfejlesztésim kozségrendezési és lizemeltetési dontések tervezetérdl, az ilyen
jellegti dontésekrél, és bevonasuk a dontések végrehajtasaba.'®

Nyari idényben az idiillévendégek és iidiilétulajdonosok varospolitikai elképzelésének

megismerése érdekében lakossagi forumot kell tartani.'”

A kozmeghallgatassal egybekotott lakossagi forumok idopontjat értelemszertien a nyari
idészakra célszerli iitemezni, hogy a turisztikai feladatokban érintett, érdekelt
személycsoport részt tudjon venni a telepiiléspolitikai feladatokban. Az
iidiil6tulajdonosok és idiil6 vendégek részére tartott forum sajatossaga, hogy nem a
kozmeghallgatas specidlis formajaként, hanem 6nallé forumként nyer szabalyozast a
vizsgalt SZMSz-ekben.

168 7anka kozség SzMSz-e.
' Balatonszemes kozség SzMSz-e.
10 Sigfok varos SzMSz-e.
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A 4. sz. tdblazat a kozmeghallgatas gyakorisagat és megtartasi modjat szemlélteti. A
kozmeghallgatas gyakorisagaban a torvényhozd lehetdséget teremt a pozitiv iranyba
torténd eltérésre. Valamennyi elemzett SZMSz a ,legalabb,” a ,,sziikség szerint” vagy a
,munkaterv alapjan” kitételével szabalyozza a kozmeghallgatast. Ez a szabalyozas
gyakorlatias megoldast tiikr6z: csak abban az esetben keriil sor a kdzmeghallgatas
elrendelésére, ha annak sziikségessége fennall. A tablazat alapjan megfogalmazhato
konzekvencia, miszerint a varosi képviselo-testiiletek tobbsége évente altaldban egyszer
tart kozmeghallgatast. Miként a kozségekben, Ugy a varosokban is érvényes az a
megallapitas, miszerint az SzMSz-ek altal szabalyozott kozmeghallgatasok minddssze
LHiranymutatasnak™ tekinthetok, hiszen a kdzmeghallgatast elére nem lathat6 esetekben is
el kell rendelniiik a képviselo-testiileteknek. Ezek a koriilmények pedig értelemszeriien
noveld hatast gyakorolnak a kozmeghallgatasok targyévben megtartandd szamara.

A Bércesi Ferenc — Kiss Laszlo — Solymosi Veronika szerzoharmas a német
szabalyozas alapulvételével egy olyan modellt ajanl a valasztopolgdrok aktivizalasara,
amely Németorszagban sikeresnek bizonyult.'”' E gyakorlat értelmében a polgarok
részére a képviselo-testiileti tiléseket megeldzden fél oras idétartamban biztositani kell a
kozérdekli észrevételek ¢€s javaslatok megtételének a lehetségét. Ehhez hasonlo
kezdeményezéssel mar a magyar jogban is taldlkozhatunk, noha a reguldcidja még
rendkiviil ritka.

»A képvisel6-testillet minden rendes testiileti iilés alkalmakor egy oras idGtartamban
kozmeghallgatast tart.”' ">

Ismeretes, hogy a képviselo-testiiletek egy része még az évi egyszeri kotelezd
kozmeghallgatast sem tartja meg.173 Az a tény, hogy valamely képviseld-testiilet nem
tartotta meg a kotelez6 kozmeghallgatast, csak a targyév utols6 napjan valhat
bizonyossa.'”* Ell6 Méria szkeptikusan jegyzi meg, hogy ,a kotelezé jogintézmények
megtartdsanak elmaraddsa — ilyen példaul a kdzmeghallgatds — potolhato-e egyaltalan?
Felmeriil a kérdés, hogy a mulasztisos torvénysértések mindegyike miatt érdemes-e az
Alkotmanybirosadghoz fordulni? Az elmaradt k6zmeghallgatas ugyanolyan tartalommal és
hatékonysaggal potolhato-e?”'”> Ugy latom, hogy e tekintetben kiilonbséget kell tenni az
altalanos ¢s a tematikus kozmeghallgatasok kozott. Az altalanos kozmeghallgatas
elmaradasa utdn az 0j kozmeghallgatison vélhetéen ugyanolyan hatékonysaggal és
eredménnyel gyakorolhatok a participacids jogok. Mivel a tematikus kdzmeghallgatasok
célja, hogy az adott témaban torténd képviseld-testiileti dontés eldtt a valasztopolgarok
véleményt nyilvanithassanak, befolydsolast gyakorolhassanak, ezért az elmulasztott
kozmeghallgatas utan — kiilondsen, ha a téméaban mar képviseld-testiileti dontés is
sziiletett — mar nem fejthetdk ki érdemi joghatasok.

A mulasztasban megnyilvanulé torvényellenességnek az egyik alapesete, amikor a
torvény altal eldirt kozmeghallgatdst nem tartjdk meg a képviseld-testiiletek.
Jogsérelemmel jar azonban az is, ha az SzMSz rendelkezéseit nem érvényesitik a
jogalkotok: ha tehat a képviselo-testillet évente két alkalommal irja eld a
kozmeghallgatast, akkor mind a két kozmeghallgatast meg kell tartania.

! Bércesi — Kiss — Solymosi (2004) i.m. 77.

172 Gardony varos SzMSz-e.

'3 Bész — Weéber (1999) i.m. 301.

'74 Nincs ugyanis elvi akadalya annak, hogy a képvisel6-testiilet december 31-én tartson kozmeghallgatast.

'3 Ellg Maria, A torvényességi ellendrzés eszkiozrendszere és munkamédszerei, Magyar Kozigazgatas
(1995) No. 7-8. 474.
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A kozmeghallgatasok iitemezésekor kiemelt figyelmet kell forditani a kalkulacios
szempontokra. A kozmeghallgatdst az ¢év eseménydusabb iddszakdban célszerti
elrendelni, annak érdekében, hogy a felmeriilt problémak friss” allapotban
keriilhessenek megyvitatasra és megoldasra. Nem véletlen, hogy egyes SzMSz-ek tavaszi
vagy 0szi id6szakban rendelik megtartani a kozmeghallgatast, de e kérdés regulacidjakor
jelent6s szerep tulajdonithato a telepiilési hagyomanyoknak, a kialakult gyakorlatnak.

2. 4. A személyi hataly

A személyi hataly Onkormanyzati rendeletben torténd szabalyozasa szamos
neuralgikus problémaforrast rejt magaban, ugyanakkor bizonyossa teszi, hogy a régi Otv.
altal szabalyozott személyi hataly korantsem igazodik a gyakorlatban felmeriilt
igényekhez.

A személyi hatdly rendeletben torténd szabalyozasara a torvényhozo nem
hatalmazta fel a képviseld-testiileteket. A valasztopolgarok ¢és a helyben érdekelt
szervezetek képvisel6i tekintetében csupan az utobbi kor szabalyozasara van lehetdség
annyiban, hogy az SzMSz értelmez0 rendelkezései kozott rogzithetdk a helyi érdekeltség
kritériumai, illetve felsorolhatok azok a szervezetek, amelyek a kozmeghallgatas
szempontjabdl helyi érdekeltséglinek mindsiilhetnek. Még azonban ez utdbbi esetben sem
lathat6 elére a szervezetek Osszes érdekeltségi kritériuma.

Mivel a helyi jogalkotok a személyi hataly sztkitésére vagy kiterjesztésére nem
rendelkeznek felhatalmazassal, ezért a térvénytdl eltéré rendeleti szabalyozas jogsértést
eredményez. A régi Otv. 2004. majus 1-t81 hatalyos rendelkezése értelmében a kozérdekii
kérdés és javaslattétel jogosultja a valasztopolgar. Az SZMSz-ek arrdl tantiskodnak, hogy
a képviseld-testiiletek jelentds része nem végezte el az Uj térvényi szabalynak megfeleld
modifikaciot; ennek kovetkeztében tdmegesen valnak jogsértévé az SZMSz-ek.

Annak, hogy a képviseld-testiiletek jelentds része nem végezte el a személyi hataly
modositasat, tobb oka lehet. Egyrészt elkeriilhette figyelmiiket a régi Otv. médositasa —
¢és ugyanez allapithatdo meg a torvényességi ellendrzésért felelds szerv vonatkozasaban is
—, masrészt eléfordulhat, hogy fenntartassal kezelik a személyi hataly torvényi
modositasat, ezért SzMSz-iikben tovabbra is az allampolgarok szdmara biztositjak az
aktiv részvételi jogokat. Természetesen az utdobbi modszer jogsértd, mert a képviseld-
testiiletek nem irhatjak feliil a torvény rendelkezését, am azt is be kell latni, hogy az
SzMSz-ek szabalyai gyakorlatiasabbak, jobban igazodnak a kdzmeghallgatas céljaihoz,
funkcidrendszeréhez.

A helyben érdekelt szervezetek szabdlyozasa kevésbé problematikus, mint a
valasztopolgari kategoria. Amennyiben a kozmeghallgatas torvényi és SzMSz-beli
tényallasat egymasra vetitjiik, ugy az alabbi képet kapjuk:

A képviselO-testiilet évente legalabb egyszer, elore meghirdetett kozmeghallgatast
tart, amelyen a valasztopolgarok (az dllampolgarok, a lakosok, a megjelentek, az
érdekeltek, a résztvevok) és a helyben érdekelt (telepiilésen miikéds) szervezetek
(egyesiiletek, civil szervezdédések, onszervezodd kozosségek, gazdasagi tarsasagok,
egyhdzkozosségek, partok) képviseldi (az egyes telepiilési  képviselokhoz, a
polgdrmesterhez, az alpolgdrmesterhez, a jegyzohoz, az aljegyzohoz) kozérdeku kérdést
¢s javaslatot tehetnek (intézhetnek).

A két tényallas Osszevetésébol jol lathatd, hogy a képviseld-testiiletek a
jogintézmény személyi hatalyaban végzik a legtobb kiegészitést. Szamos SzMSz tesz
kisérletet a helyben érdekelt szervezet meghatarozasara is, amire a torvényi keretek
kozott lehetoségiik van, ugyanez azonban nem €rvényes a valasztopolgarokra.

138



A KOZMEGHALLGATAS HELYI ONKORMANYZATI JOGINTEZMENYE

A kdzmeghallgatas valamennyi résztvevdjét megilleti a tanacskozas joga.'”®

A kozmeghallgatdson 3 perces idokorlatozassal fejthetik ki véleményiiket a megjelentek az
eldterjesztésekkel, illetve mas kozérdekii kérdésekkel kapcsolatban.'”’

A lakossag szamara lehet6vé kell tenni, hogy a kérdéseit a kozmeghallgatas el6tt irasban
vagy elektronikus titon és 6t munkanapon keresztiil telefonon is feltehesse. '”®

A valasztopolgarok helyett az alabbi kategoridk alkalmazéasaval torténik a személyi hataly
szabalyozasa: ,,a telepiilés lakoi;” ,,a varos polgarai;” ,,az allampolgarok;” ,,a kozség
lakosai;” ,,a résztvevok;” ,,a megjelentek;” ,,az érdekeltek;” ,,az érdekl6dok.” A személyi
hatdly szabalyozasa kapcsdn megemlitendd, hogy az SzMSz-ek nem rendelkeznek a
személyi jogallas ellendrzésrol. Ennek problematikajara mar Fogarasi Jozsef is felhivta a
figyelmet.'” Az ellendrzési mechanizmus kiépitésének elmaradasa azt eredményezi,
hogy mind a térvény, mind az SzMSz-ek rendelkezései pusztan kivanalmak maradnak.
Tény az is, hogy a személyi hataly jogsértdé rendeleti szabalyozdsdhoz még soha nem
flizédtek jogkovetkezmények, €s a torvényességi ellendrzés soran sem Kkeriilt sor a helyi
jogalkotok figyelemfelhivasara, ezen tul pedig alkotmanybirosagi eljarasra.

A személyi hataly a kézmeghallgatas participacios jogaihoz kotodik. Ismeretes, hogy a
kozmeghallgatas eredeti és jarulékos jogokkal rendelkezik. Ez utdbbi jogok modositd
hatast fejtenek ki a személyi hatalyra, mivel klasszikus értelemben ezek a jogok nemcsak
a valasztopolgarokat, hanem mas személycsoportokat is megilletik, attol fliggden, hogy a
participacios jogok koziil melyiket gyakoroljak. Ez a tény indokoltta teszi azt, hogy a
torvényhozo jraértékelje a kozmeghallgatas személyi hatalyat, esetleg fontolora vegye a
korabbi hataly visszaallitasat. Ez mar csak annal is inkabb indokolt lenne, mert a
participacios jogokat nemcsak az SzMSz-ek, hanem a helyi 6nkormanyzatokat érintd
torvények is kibovitették, a jelenlegi praktikum pedig arr6l tantskodik, hogy a személyi
hataly sziikit6 jellegii modifikacidja alkalmas az alkotmanyos alapjogok korlatozasara.

Miként azt az allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak jelentése a 3197/2007.
OBH iigyben kifejtette, a kozmeghallgatas kozérdekiiségi kritériuma — illetéleg ehhez
kapcsolodoan a személyi hatdlya — nem alkalmas az alapvetd jogok gyakorldsanak
jogszerl korlatozasara. Ennek értelmében a véleménynyilvanitas €s a panasztétel jogat —
individualisan vagy kollektiven — barki szamara biztositani kell. Ugyanez a megallapitas
igaz a tdjékozodasi, informalodasi joggal, valamint a kozmeghallgatds kontrolling-
funkciojaval vald kontextusban is.

A jarulékos jogoknak a személyi jogallasra kifejtett hatdsa automatikusan sziikségessé
teszi a jogallasok ellendrzésére iranyuld mechanizmus kiépitését. Mivel az egyes
participacios jogok gyakorlasdhoz mas ¢és mas jogalldssal kell rendelkezni,
megteremtddik annak a kérdése, hogy ezek ellendrzését milyen modon tudja elvégezni a
képviselo-testiilet, egyaltalan el tudja-e végezni? A kdézmeghallgatason kiilonb6zo
participacios jogok ,talalkoznak” egymassal, ezaltal megteremtdédik a parhuzamos
joggyakorlas lehetdsége, ugyanakkor egy kivédhetetlen probléma is sziiletik: a kiilonb6z6
jogallasok meglétére nemcsak ellendrzési mechanizmust kell kidolgozni, hanem azokat a
kdzmeghallgatason folyamatosan figyelemmel is kell kisérni.

A régi Otv. egyik hibaja az volt, hogy egyes teriileteken — és ide tartozik a személyi
hatalyahoz kapcsolodo igazoltatasi-ellendrzési mechanizmus kérdése is — ugy hatalmazta
fel a képviselo-testiileteket a jogalkotasra, hogy megoldhatatlan feladat elé allitotta dket.

176 Veszprém megyei joga varos SzMSz-e.

77 Gyér megyei jogli varos SzZMSz-e.

178 Zalaegerszeg megyei jogl varos SZMSz-e.
17 Lasd a II. fejezetben foglaltakat.
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Ez a probléma azonban nem tigy nyerhet megoldast, hogy a helyi jogalkotok eltekintenek
az ellendrzésre vonatkozd szabalyok megalkotasatol, hanem ugy, hogy tovabbitjdk a
gyakorlattol elidegeniilt és a modositandonak itélt torvényi rendelkezésekkel kapcsolatos
helyi tapasztalataikat az arra illetékes szervek felé. A probléma feloldasanak elsé szamn
felelése a torvényhozo, de a helyhatosdgokat is felel6sség terheli a problémak
felderitésében ¢€s az illetékes szervekhez torténd felterjesztésében. Erre a jelenleg miik6do
mechanizmusok lehetdséget adnak: ezek alatt elsésorban a térvényességi a felugyeletert
felelés szervek, az Alkotmanybirosag és a Kiria'™™ a Kormany — Onkormanyzatok
Egyeztetd F(’)ruma,181 valamennyi helyi és terilleti Gnkorméanyzati szovetség,'™
valamint az 1128/2012. (IV. 26.) kormanyhatarozattal létrehozott Onkormanyzatok
Nemzeti Egyiittmtikodési Tanécsa értendo.

Azoknak a jogintézményeknek az esetében, amelyeknek hatdskore meghatarozott
személyi jogallassal gyakorolhaté — ide soroland6 a helyi népszavazas és a helyi népi
kezdeményezés — maga a torvény szabalyozza a személyi jogallassal kapcsolatos
feladatokat (a valasztoi névjegyzék Osszeallitasat, nyilvanossagra hozatalat, az szavazas
megkezdése elotti igazoltatast stb.), ezért a kdzmeghallgatas tekintetében is el kellene
végeznie ezt a szabalyozast, mivel e jogintézmény hataskorgyakorlasat is a
valasztopolgarokra és a helyben érdekelt szervezetek képviseldire terjesztette ki.

Valamennyi participacios jog gyakorlasaval érdemi joghatas akkor érhet6 el, ha azokra
reflektalas torténik, ezért a személyi hataly kérdéskorén belil a vdlaszadasra
Jjogositott/kételezett személyek kérét is indokolt kozelebbrol megvizsgalni. Az SzMSz-ek
az aldbbi személyeket vonjak be a valaszadok korébe: a polgarmestert, az
alpolgarmestert, a tanadcsnokot, az egyes telepiilési képviseloket, a képviseld-testiiletet, a
jegyzot, a kdrjegyzot, az aljegyzot.

A valaszadasra jogositott személyek szabalyozasa tobbféle modell alkalmazasaval
is megvalosithatd. Egyes esetekben az SzMSz-ek csak a jegyzOt és a polgarmester
hatalmazzak fel a valaszadasra, ami azért vitathaté megoldas, mert a bizottsagi elndki, a
részonkormanyzati testiileti vezetdi, illetéleg a tanacsnoki mindségben eljarva a téma
szerint illetékes képviselo vélhetéen teljesebb korli valaszban részesitheti a
valasztopolgart. Olyan SzMSz-ekre is hozhatd példa, amelyek a valaszadasra jogositott
(kotelezett) személyek megnevezése nélkiil regulaljak a valaszadast.

180 Az Alkotméanybir6sagrol sz616 2011. évi CLL térvény, illetéleg az Alaptérvény 25. cikke, valamint a
birésagok szervezetérol és igazgatasardl szol6 2011. évi CLXI. térvény alapjan.

Megjegyzem, hogy a kdzvetlen jogintézmények — a helyi népszavazas és a helyi népi kezdeményezés —
tekintetében a valasztoi névjegyzeket, az egyes eljarasok szabalyait torvények hatdrozzdk meg. A
kozmeghallgatas ,,valasztopolgari” kategériajanak a régi Otv. altali szabalyozasa felveti a torvényhozo
mulasztasat, mivel e jogintézménnyel kapcsolatban nem allapitott meg olyan garancianormakat és
eljarasjogi szabalyokat, mint a helyi népszavazas és a népi kezdeményezés kapcsan. E feladatokat a helyi
jogalkotok hataskorébe utalta, amint azonban lathato, a szabalyozas elvégzése ellehetetleniil.

1A szervezetet a 1121/2006. (XII. 12.) Kormanyhatarozat hozta 1étre 2006. december 14.-i hatéllyal. Fé
feladati korébe — tobbek kozott — az dnkormanyzati rendszert kozvetleniil érint6 jogszabalyok, kormanyzati
dontések egyeztetése, az Onkormanyzati érdekszovetségek allaspontjainak ismertetése; javaslattétel
jogalkotasi feladatokra, egyéb korményzati dontések meghozatala; valamint az onkormanyzatok érintd
reformlépések tartoznak.

182 Az 6nkormanyzati érdekszovetségek a kovetkezok: Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szdvetsége
(TOOSZ); Megyei Onkormanyzatok Orszagos Szovetsége (MOOSZ); Magyar Onkormanyzatok
Szdvetsege (MOSZ); Kozségek, Kistelepiilések és Kistérségek Orszagos Onkormanyzati Szdvetsége
(KOSZ); Kisvarosi Onkormanyzatok Orszigos Erdekszovetsége (KOOESZ); Megyei Jogli Varosok
Szovetsége (MIVSZ); Magyar Faluszdvetség (MF). Valamennyi 6nkormanyzati szovetség alapszabalyaban
rogziti feladatainak, tevékenységeinek f6 iranyvonalait; e korben emlitendé meg a szovetségek
véleménynyilvanitasa az Onkormanyzatokat érinté jogalkotasi folyamatokrdl és az illetékes szervekkel
torténd konzultacio.
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A feltett kérdésekre lehetéleg azonnal valaszt kell adni, intézkedést igényld felvetésre
tev6legesen kell reagalni és annak eredményérdl az érdekeltet irasban kell értesiteni.'®

A kozmeghallgatas felvetett kérdésekre, javaslatokra lehetéleg azonnal széban, de legkésébb
15 napon beliil irasban kell a kérdést feltevd részére valaszt adni.'™*

A valaszadasra jogositott személyek kore ugy is kijelolhetd, hogy a képviseld-testiiletek
meghatarozzak, mely személy vagy szerv szamara tehetd fel kozérdekii kérdés és
javaslat.

A kozmeghallgatds alkalmaval az allampolgarok és a telepiilésen miikodd tarsadalmi
szervezetek (...) a képviseld-testiilethez, a képvisel6khoz, a polgarmesterhez, az
alpolgarmesterhez és a jegyzokoz kozérdekii kérdéseket intézhetnek, illetve kozérdekii
javaslatot tehetnek.'®

A valaszadasra jogositott szervek vagy személyek korét az utodlagos valaszadas
szabalyozasakor is meg kell allapitani. Az utdlagos eljaras keretében torténd nyilvanos
vagy egyéni tajékoztatas felelése vagy a polgarmester, vagy pedig az a szerv, amelynek
az adott iigyet kivizsgalas céljabol atadta a képviseld-testiilet. A kialakult gyakorlat
értelmében a képviselo-testiiletek a tanacsnok vagy az {igykor szerint kompetens
bizottsdg hataskorébe utaljak a kdzmeghallgatason felvetett, de ott érdemben meg nem
valaszolhato, kivizsgalast vagy intézkedést igényld ligyeket.

Tobb SzMSz-ben is megfogalmazddik az a szabaly, hogy mely személycsoportot
kell kdtelezé jelleggel meghivni a kozmeghallgatasra. E szabalyok értelmében a
kozmeghallgatasra meg kell hivni: a polgdrmesteri hivatal dolgozoit, az
intézményvezetdket, a telepiilésen mikodd partok €s mozgalmak vezetdit, a helyileg
érdekelt orszaggytlési képviseloket, a rendorkapitanysag parancsnokat, az onkormanyzati
hivatasos tlizoltosdg parancsnokat, az Onkéntes tlizoltdsdg elndkét, a varosi birdsag
elnokét, a varosi ligyészség vezetdjét, a telepiilés diszpolgarait, valamint a kisebbségi
onkormanyzatok vezetdit.

A meghivas akkor nyer értelmet, ha az SzMSz-ek nemcsak tanacskozasi, hanem
valaszadasi jogot is biztositanak. Ugyanakkor a meghivandé személyeket nem lehet
kotelezni arra, hogy a kdzmeghallgatason részt vegyenek. Az SzMSz-ek értelmében a
kozmeghallgatds abban kiilonbozik a rendes képviselo-testiileti iilésektdl, hogy a
meghivottak kore bovithetd.

A kozmeghallgatas Osszehivasara, a meghivottak korére a képviseld-testiilet nyilvanos
iillésére vonatkozo 4ltaldnos szabalyok az iranyadok azzal, hogy a meghivottak kore
bévithetd."™

A képviselo-testiiletek kovetkezetesen elkiilonitik egymastol azt a személyi kort,
amelynek meg kell jelennie, és amelyet meg kell hivni a kozmeghallgatasra.

A kozmeghallgatason meg kell jelennie a képvisel6-testiilet tagjainak, a jegyzonek, a
polgarmesteri hivatal belsé szervezeti egységei vezetéinek."™’

'8 Herend véros SzMSz-e.

18 Nagyk6ros varos SzMSz-e.

185 Jaszapati varos SzMSz-e.

'86 pilisborosjend kozség SzMSz-e.
'8 Oroszlany varos SZMSz-e.
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A meghivandd személyek szdmara kiilon meghivo kézbesitését irjak elé az SzMSz-ek,
tehat e személycsoportot nem az altalanos hirdetmény keretében kell tajékoztatni.

A munkatervben nem szereplé kozmeghallgatasok idépontjait a kozmeghallgatasi iilés el6tt
minimum 10 nappal meg kell hirdetni. Ennek modszerei: nem énkormanyzati szervek irasos
kiértesitése; onkormanyzati intézmények kiértesitése; partok, civil szervezetek, egyhazak,
nagy véllalkozok, nagyobb gazdasagi egységek vezetéinek kiértesitése.'™

A kozmeghallgatasta meg kell hivni a polgérmesteri hivatal dolgozoit, az intézmények
vezetdit, a nagykdzségben milkodd egyhazak, partok, mozgalmak vezetdit, a helyileg
érdekelt orszaggytlési képviseloket, a polgarmester és a képviselo-testiilet altal
sziikségesnek tartott jogi- és természetes személyeket, a nagykozség diszpolgarait.'

Az érdemi onkormanyzati munka megvalosulasa érdekében megfontoland6 a valaszadasi
jog helyett a valaszadasi kotelezettség szabalyozéasa. A valaszadasi kotelezettséget a
jegyz0, a polgarmester, a képviseld-testiilet és az egyes telepiilési képviselok részére
célszerli megallapitani, mig a kozmeghallgatds éallandd6 meghivottjai valaszadasi
jogban/lehet6ségben részesithetok. E kivanalomnak valamennyi vizsgalt SzMSz
megfelel, mert az elébb emlitett személyi kor tekintetében a valaszadast kotelezettséget
szabalyozza.

A jogintézmény személyi hatalya kapcsan ismételten hangstlyozandd, hogy a
kozmeghallgatds nyilvanos képviselo-testiileti iilés. A képviselo-testiiletek ,,ajanlo”
jelleggel szabalyozhatjak a meghivandd személyek korét, értelemszertien azonban — a
rendzavaras keretében alkalmazott kiutasitdson kiviil — senki nem tilthat6 ki a nyilvanos
rendezvényrol.

2. 5. A participacié keretei

A kozmeghallgatason gyakorolhato részvételi jogok eredeti és jarulékos jogokra
tagolhatok. Az eredeti jogokhoz kapcsolodd jarulékos jogokat az SzMSz-ek
szabalyozzék, de emellett az allampolgari jogok orszaggylilési biztosanak az esetjoga,
valamint az agazati torvényekben megfogalmazddott részvételi jogok is hozzajarulnak a
jogintézmény specifikus miikodéséhez. Valamennyi SzMSz hasonlosagot mutat a
részvételi jogok szabalyozasaban, tehat megallapithatd, hogy a részvételi jogok nem
tipizalhatok a telepiilések jogallasa szerint. A két jogcsoport koziil a jarulékos jogok
tekinthet6k specialisabbnak, mert ezekhez rendszerint meghatarozott témakdrok
kapcsolodnak.

2. 5. 1. A jarulékos jogok

A vizsgalat ala vont jogszabalyok az aldbbi részvételi jogok gyakorlasat teszik lehetové a
kézmeghallgatason:

a) dontésmegalapozas;

b) dontés-elokészités;

¢) véleménynyilvanitas;
d) koézvetlen tajékozodas;
e) kozérdekil bejelentés;

1% Nagyszénas kozség SzMSz-e.
1% 1 eanyfalu nagykozség SzMSz-e.
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f) tarsadalmi vitdban val6 részvétel,
) helyi beliigyekben valo részvétel.

A képvisel6-testiileteket az alabbi kotelezettségek terhelik:

a) ismertetes;

b) beszamolas;

c) tajékoztatas;

d) valaszadas;

e) utolagos kivizsgalasok.

Az SzMSz-ek értelmében a képviseld-testiileteket terheld tdjékoztatdas, ismertetés és
beszamolds targya a helyi Onkormanyzati koltségvetési rendelettervezet; az éves
koltségvetés iddaranyos végrehajtasa; a kovetkezd évi tervek és fejlesztési iranyok; a
pénziigyi koncepciok; az Onkormanyzat targyévi tevékenysége; a lakossagi
kozszolgaltatasok fejlesztése; a jelentdsebb telepiilésfejlesztési célok; valamint az elmult
iddszakok jelentdsebb eseményei. A felsorolas alapjan konstatalhato, hogy a képvisel6-
testiiletek konzultativ tipust feladatai eltér6 elnevezéssel, mindazonaltal azonos
tartalommal keriilnek szabalyozasra.

Az éves koltségvetési tervezetet kozmeghallgatas targyava kell tenni. A rendelettervezetet a
kozmeghallgatas el6tt legalabb 10 nappal a Hivatalban, az Egyiid Arpad Miivelddési
Kozpontban, a megyei és varosi konyvtarban, valamint annak fiokkonyvtaraiban megfeleld
példanyban kell elhelyezni. Errél a lakossagot a Hivatal sajt titjan tajékoztatja.'

A kozmeghallgatason kell tajékoztatni a lakossagot a koltségvetési rendelettervezetrdl az
elsé fordul6 targyalasat kovetden, valamint a koltségvetés végrehajtasarol.'!

A képviselo-testillet a kozmeghallgatds alkalmaval tajékoztatja a lakossagot az éves
miikodésrél, a lakossagot érinté egyéb fontosabb kérdésekrdl.'”>

A kdzmeghallgatas célja, hogy az 6nkormanyzat beszamoljon az elmilt id3szakrol.'”

A kdzmeghallgatason a polgarmester beszamol az onkorméanyzat munkajarél.'*

A valasztopolgarok joggyakorlasa automatikusan sziikségessé teszi a képviselO-testiilet
reflektalasi kotelezettségének szabalyozasat, az el6terjesztett iligyekben az utdlagos
eljarasok foganatositasat, illetdleg az ezekben valdo dontést. Kizardlag kétiranyu
mechanizmus megfeleld6 miikodtetésével érhetd el, hogy a koézmeghallgatas érdemi
jogintézményként magas foku szervezettséggel rendelkezzen. A valaszra kotelezett
személyek a lehetd legteljesebb korli valaszban kotelesek részesiteni a
valasztopolgarokat.

Erdemes a valasz elfogadasarél is rendelkezni, illetSleg arrél az esetrdl, ha a
valasztopolgar nem fogadja el a valaszt. A vizsgalt SzMSz-ek egy része szabalyozza a
valasztopolgar nyilatkozattételi jogat a valasz elfogadasara vonatkozdan. E szabalyok
értelmében, ha a valasztopolgar nem fogadja el a valaszt, akkor ugy kell eljarni, mint

1% K aposvéar megyei jogu varos SzMSz-e.
! Baracs kozség SzZMSz-¢.

192 Nagybaracska kozség SzMSz-e.

193 pari kozség SzZMSz-e.

19 Badacsonytomaj varos SZMSz-e.
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abban az esetben, amikor a kozérdekii kérdés nem valaszolhaté meg. Ekkor tehat a
valasztopolgar altal eldterjesztett problematikat kivizsgalas céljabol at kell adni az
SzMSz-ben rogzitett szerv vagy személy szamdra, €és az elintézésrdl, az elért
eredményekrol a valasztopolgart meghatarozott idon beliil tajékoztatni kell. A kozérdekii
kérdésre vonatkoz6 valasz elfogadasa kapcsan azonban nem minden esetben egyértelmdi,
hogy az SzMSz-ek a valasz elfogadasara a képviselO-testiiletet vagy a valasztopolgart
jogositjak-e fel. A feltett kozérdekii kérdésre, javaslatra adott valaszrol ugyanis szavazhat
maga a képviselO-testiilet, de a valasztopolgar is elmondhatja a véleményét, hogy
kielégitonek, elfogadhatonak tartja-e a valaszt.

A kozmeghallgatason az allampolgarok és a helyben érdekelt szervezetek képviseldi
kozérdekii kérdést és javaslatot tehetnek, amelyre vagy azonnal, vagy nyolc napon beliil
irasban érdemi valaszt kell adni. Amennyiben a kozérdekil javaslattevd a vélaszt nem
fogadja el, ugy a javaslatot dontésre — bizottsagi elokészités utan — a testiilet elé kell
terjeszteni.'

A jarulékos jogok koziil eldszor a véleménynyilvanitas jogat indokolt kozelebbrol
megvizsgalni. Elérebocsatando: annak ellenére, hogy a véleménynyilvanitas lehetdsége
valamennyi SzMSz-ben megfogalmazddik, megallapithatd, hogy a jelenlegi regulacio
nem elégséges ahhoz, hogy a kozmeghallgatds a valasztopolgarok kollektiv
véleménynyilvanitasanak jogintézményeként mikddjon. Ennek oka az, hogy a
véleménynyilvanitas jelenleg pusztan a deklaracié szintjén keriil regulalasra, amelynek
sem az eljarasjogi szabdlyait, sem a garancianormadit nem alkotjak meg a képvisel6-
testiiletek.

A képvisel6-testiilet lakossagi forumok (falugytilés, kozmeghallgatas) szervezésével teremt
lehetdséget az allampolgarok és a kdzosségeik szamara a helyi tigyekben val6 részvételre, a
fontosabb dontések soran a véleménynyilvanitasra.'*®

A jogi feltételek hianya miatt 6Gnmagaban a 3197/2007. OBH Jelentés sem képes kivaltani
a kozmeghallgatas véleménynyilvanitoéi hataskorét. A konkrét kozmeghallgatasi jogeset
kapcsan kibocsatott OBH Jelentés jelentdsége abban all, hogy elmozditja a
kozmeghallgatast a véleménynyilvanitoi hataskor felé, ennek megalapozasa, megerdsitése
azonban a helyi jogalkot6 feladata. Az allampolgari jogok orszaggylilési biztosanak
Jelentése a szabad véleménynyilvanitds alkotmanyos alapjoganak kozmeghallgatason
torténd gyakorlasat értelmezi, nem foglalkozik azonban a kozérdeki témakkal
kapcsolatos kollektiv valasztopolgari véleménynyilvanitassal. E megallapitas ellenére
ugy vélem, hogy nem hagyhatok figyelmen kivil a kdzmeghallgatds intézményi
sajatossagai sem. A koOzmeghallgatas Onkormanyzati jogintézmény, amely a
kozszolgaltatasi témakorokre iranyul. Ha ezeket a funkcidkat figyelmen kiviil hagyjuk,
akkor nonszensz modon oda juthatunk, hogy a kdzmeghallgatds gyakorlatilag minden
mas funkciora alkalmasabb lesz, mint a térvényben rogzitett szerepének betoltésére.

Ahhoz, hogy a kozmeghallgatas alkalmassd valjon a valasztopolgarok kollektiv
véleménynyilvanitasara, tobb feltétel egyideji fennallasa sziikséges, amelyek a
kovetkezok: a) a képvisel6-testiilet hataskorébe tartozzon a kérdés; b) az adott téma
(kérdés) napirendbe vétele; c) a valaszadok szdmanak megallapitasa, amelyhez
joghatasok fiiz6dnek.

195 Tamasi varos SzMSz-e.
196 P 1
Ecser kozség SzMSz-e.
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Ahhoz, hogy a kozmeghallgatason elfogadott kollektiv vélemény joghatds kifejtésére
alkalmas legyen, az SzMSz-ben rendelkezni kell a képviselo-testilletnek a
véleménynyilvanitas eredményével kapcsolatos feladatairol, kotelezettségeirél. A
véleménynyilvanitas jelent0sége az, hogy nemcsak a képvisel6-testiilet hataskorébe
tartozd tligyben tarthatdo meg. A képviselo-testiilet altal elrendelt vagy a helyi
valasztopolgari kozosség altal kezdeményezett véleménynyilvanitas — attol fiiggen, hogy
milyen onkorményzati eredmény elérését célozza — kétféleképpen valdsulhat meg. Ha a
véleménynyilvanitas targya a képviselo-testiillet hataskorébe tartozik, akkor a
véleménynyilvanitas telepiilési kereteken belill zajlik, cimzettje pedig a képviseld-
testiilet. A régi Otv. lehetéséget adott olyan témakdrben torténd véleménynyilvanitasra is,
amely nem tartozik a képviseld-testiilet hataskorébe. A helyi dnkormanyzat véleményt
nyilvanithat és kezdeményezést tehet a feladat- és hataskérébe nem tartozo, de a helyi
kozosséget érintd ligyekben. A helyi onkormanyzatnak a dontésre jogosult szerv a
jogszabalyban eléirt hataridéon  beliil érdemi valaszt koteles adni.”” A
véleménynyilvanitds Onkormdnyzati alapjoga mellett megemlitendd a helyi
onkorméanyzatok felterjesztési joga is,'”® amelynek egyik eleme ugyancsak lehetévé teszi
a helyi onkormanyzat véleménynyilvanitasat. A véleménynyilvanitds mindkét esetben
olyan ligyre vonatkozhat, amely nem tartozik a képviseld-testiilet hataskorébe.

A helyi véleménynyilvanitas — legyen sz6 akar a telepiilési keretek kozott folyo, akar a
felterjesztési jog keretében megvaldsuld véleménynyilvanitasrol — ,hattérjogintézménye”
a kozmeghallgatas, ahol megvitathato a felterjesztési jog targya, mérlegelhetok az egyes
intézkedési lehetéségek. Erdekesség, hogy a kozmeghallgatis latens esetei kozott az
SzMSz-ek nem szabalyozzdk a felterjesztési jogot; vélhetden ennek az az oka, hogy e jog
gyakorlasaval a képviselo-testiiletek rendkivil ritkan élnek, és nem kivanjak ezeket az
tigyeket a kozmeghallgatas elé tarni. Ugyanakkor megfigyelhetd, hogy egyes SzMSz-ek a
»lakossagi kapcsolatok™ cimszavan beliil regulaljak a felterjesztési jogot is, amibdl az a
konklizid vonhaté le, hogy a képviselo-testiiletek a felterjesztési jogot is egyfajta
részvételi-kdzhatalmi jogintézménynek tekintik.

A véleménynyilvanitds joganak ismertetése utan a rendelkezésre all6 SzMSz-ek
alapjan a kozmeghallgatds kontrolling-funkciojanak behatobb vizsgéalatat indokolt
elvégezni. A jogintézmény kontrolling-funkcidja ugyancsak Osszetettnek igérkezo
témakor, amelynek jelentOségét az allampolgari szféra jogszabaly-elokészitési
munkalatokba torténd bevondsanak kivanalma teremti meg. A kolcsonds egylittmitkddés
egyik legalkalmasabb féruma a kozmeghallgatas lehet.

Kozmeghallgatast kell tartani az alabbi targykorokben, kérdésekben: helyi add bevezetése
(".)]99

A képvisel6-testiilet évente legalabb egyszer kozmeghallgatast tart a helyi adok bevezetése
elott.””

Kozmeghallgatason kell tajékoztatni a lakossagot a koltségvetési rendelettervezetrdl, az elsé
fordulé targyalasat kovetden, valamint a koltségvetés végrehajtasarol.>!

A képvisel6-testillet évente legalabb egyszer kozmeghallgatast tart a jelentdsebb
telepiilésfejlesztést igénylé dontések meghozatala el6tt.”*

7 Régi Otv. 2. § (3) bekezdése.
1% Régi Otv. 101. §.

19 Kunfehérté kozség SzMSz-e.
2% Koml6 varos SzMSz-e.

! Baracs kozség SzMSz-e.
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Egyes SzMSz-¢ek a telepiilés nagy részét érintd, illetdleg a stratégiai jelentdségli kérdések
tekintetében rendelik el a kozmeghallgatast. Ez a rendelkezés expressis verbis nem utal a
kozmeghallgatasnak a helyi jogalkotasban betoltott szerepére, de a szabalyozasi korbe
kétségteleniil beletartozhat valamennyi 6nkormanyzati rendelet is.

Kozmeghallgatast kell tartani, ha az ligy targyanak egyidejii megjeldlésével azt a telepiilés
allampolgarainak 10%-a kezdeményezi.”’

Helyeselhetonek bizonyul, ha az SzMSz-ek nem taxativ modon szabalyozzak a
kozmeghallgatas elé tarhato targykoroket, mert igy némi mozgastér biztositva van a
valasztopolgarok szamara is; a kezdeményezési joguk révén a kozmeghallgatas elé
vihetik az altaluk jelentésebbnek itélt onkormanyzati rendeleteket is.

A kozmeghallgatas céljaihoz természetszeriileg kapcsolddik a panasztétel joga is,
ezért a véleménynyilvanitas és a kontrollingfunkcié mellett ez a participacids jog is
vizsgalatot igényel az SzMSz-ek szabalyai tiikrében. Miként azt a 2004. évi XXIX.
torvény rogziti, a helyi Onkorményzatok kotelesek befogadni a valasztopolgarok,
allampolgarok panaszait, kozérdekii bejelentéseit. Az ORM-ben’™ kovetkezetesen
megjelend alldspont szerint a kdzmeghallgatds mindenekeldtt a kollektiv részvétel
jogintézménye, vagyis elsésorban nem panaszférumként funkcional, kiilonésen nem az
individualis {igyek esetében. A tapasztalatok azonban arrél tanuskodnak, hogy az ORM-
ben megfogalmazodo allaspontot az dnkormanyzati praktikum mar meghaladta, mi tobb,
éppen a kozmeghallgatds kinal kibontakozési, érdekartikulacios lehetoséget a
valasztopolgarok szamara, ami a legtobb esetben panaszként realizalodik. Tobb torvényi
rendelkezés™® és az allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak a gyakorlata®™® is azt
mutatja, hogy a kozmeghallgatison nem utasithatd el a panasztétel, még egyedi,
individualis ligyekben sem.

A panasz fogalmat torvényi szabaly definidlja,®’ a koézmeghallgatasrol késziilt
jegyzokonyvekbdl pedig lathatd, hogy a felszolalasok, nyilatkozatok jelentOs része
panaszt foglal magaban.”® A 2004. évi XXIX. térvényben nem torténik meg a kollektiv
és az egyéni panasz kovetkezetes elkiilonitése, ennek azonban nincs gyakorlati
jelentdsége, mivel az egyéni panasz a telepiilés nagyobb részét is érintheti, ezaltal pedig
megteremtddhet a kollektiv érdekeltség.

A kozmeghallgatas elfogadottsigdban meglehetésen egységes, 4am negativ
szakirodalmi vélemény bontakozott ki. Valamennyi részvételi jognak a célja a
valasztopolgarok egyéni és kollektiv akaratképzése és — tovabbitasa: a participacio a
polgarok részvételét jelenti a politikai akaratképzés folyamataban.”® Ezért a képvisel6-

7

292 K oml6 véros SzMSz-e.

23 Badacsonytomaj varos SzMSz-e.

24 Biircht Pal, A kozség és a varos. In: Az onkormanyzati rendszer magyardzata (szerk. Verebélyi Tmre).
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado Rt., Budapest 1993 79., valamint Fiircht Pal, A telepiilési 6nkormanyzat.
In: Az onkormdnyzati rendszer magyardzata (szerk. Verebélyi Imre). Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado,
Budapest, 1999. 71.

25 Panasztorvény 141-143. §-ai, a 2010. évi XXVI. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartéjarol
sz010, Strasbourgban, 1985. oktober 15-én kelt egyezménynek a helyi kozéletben vald részvételrdl sz6lo
kiegészitd jegyzOkonyve kihirdetésérdl, 1-2 cikk.

296 1 4sd a II. fejezetben foglaltakat.

272004. évi XXIX. torvény 141. § (2) bekezdése.

28 T4sd a vizsgalat ala vont telepiilések képviselé-testiilete altal tartott kozmeghallgatasokrol késziilt
jegyzokonyveket, illetdleg az 1. fejezetben foglaltakat.

2% Petrétei (2009), i.m. 40.
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testiileteknek ennek megfeleld jogszabalyok megalkotasaval kell elésegiteniiik, hogy a
valasztopolgarok a helyi 6nkormanyzas kdzvetlen és cselekvo részesévé valhassanak.

A kutatok jelentés része azonban ugy véli, hogy a falugyiilés és a tarsadalmi vita
jogintézménye a kozmeghallgatasnal hathatéosabb lehetdséget nyujt a helyi kozéletben
valé részvételre. ,,Tapasztalataink szerint gond, hogy 1990-t6l a tarsadalmi vita
intézménye megsziint. Erzékelheté ugyanakkor, hogy a jelenleg meglévé forumok ad hoc
jellegliek, nem szabalyozottak, igy nem elég hatékonyak. Olyan rendeleti t¢émaban, ahol a
helyi lakossag széles rétegét érintd szabalyozas késziil, mint példaul rendezési tervek (...)
a lakossagi jelzések ¢és panaszok objektivizalhatndk, megalapozhatnak a rendeleti
eloirasokat. Ezért 1ényeges a lakossagi forum szervezése (...) Kivanatos lenne az SzMSz-
ben néhany lakossagi forumot intézményesiteni, megtartasanak szabalyait eldirni (ki
hivja 6ssze, ez mely kérdésekben kotelezo, allasfoglalasa mely szerveket koti stb.) Tény,
hogy ennek volt bevalt gyakorlata (pl. falugytilés) és jelenleg is lenne ra igény. Az Otv.-
ben nevesitett kozmeghallgatds intézménye ugyanis amellett, hogy terminoldgiailag is
hibas, a gyakorlatban nem is valt be. A lakossag részérél csupan egy-két f6 érdeklédo
jelenik meg, mindenekel6tt egyéni problémaja, panasza eléadasara.”!

A tarsadalmi vita 1990-ben torténd megsziinésével kapcsolatos szakmai
hianyérzetet nem tartom megalapozottnak, mivel ezt a jogintézményt némely SzMSz
jelenleg is szabalyozza, a falugyiilés esetében pedig még kedvezdbb a helyzet, mivel a
kozségeink fele intézményesitette. Szamottevd kiilonbség a harom jogintézmény — a
kozmeghallgatas, a falugytilés és a tarsadalmi vita — miikddése kozott nem tapasztalhato,
a kutatok mégis ugy itélik meg, hogy az allampolgarok kedvezébb fogadtatasban
részesitik a falugytilést és a tarsadalmi vitat. A falugyiilés esetében ennek oka az, hogy a
tanacskorszakbol ered, vagyis tobb évtizedes hagyomanyai vannak a kozségekben. A
jogintézmény tradicidi er6sen megszilardultak, beépiiltek a koztudatba, és kétségtelenil
pozitiv vonasa az is, hogy a személyi hatalya valamennyi allampolgarra kiterjesztheto.
Ebbol az okbdl kifolydlag elfogadom azt az véleményt, miszerint a falugytilés a
kozségekben eredményesebben vonhatja be a lakossagot a kozéleti munkaba, mint a
kozmeghallgatas.

A tarsadalmi vita problematikdjanak azonban nem latom a gyakorlati
relevanciajat, mivel e jogintézményt jelenleg is szabadon szabalyozhatjak a képviseld-
testiiletek, amire van is példa az elemzés ala vont SzZMSz-ekben.

A lakossag széles korét kozvetleniil érintd rendelettervezetek kapcesan tarsadalmi vitat kell

rendezni.*"

Nem latom bizonyitottnak azt sem, hogy csupan a kozmeghallgatas rendelkezne alacsony
részvételi mutatokkal, a falugytilés és a tarsadalmi vita pedig ne kiizdene ugyanezzel a
problémaval. A torvényességi ellendrzés abbol az okbol kifolyodlag ajanlotta a falugytilés
és a tarsadalmi vita szabalyozasat, mert a gyakorlati tapasztalatok arra engedtek
kovetkeztetni, hogy a kozmeghallgatas intézményesitése nem valtotta be a hozza fiizott
reményeket. Ennek azonban ellentmond az a Csefko Ferenc altal feltart problematika,
miszerint a falugyiilés mindig is a kdzségi tarsadalmak ,,sirat6fal” forumaként miikodott.
Palné Kovacs Tlona altal elvégzett kutatasok is azt tartak fel, hogy a falugytilés olyan
alacsony participacios mutatokkal kiizd, hogy nem lehet részvételi formaként kezelni.

Az egymasnak ellentmondé tudomanyos kutatasok eredményeinek ko6zos
konzekvencidja az, hogy az Onkormanyzati kozhatalom-gyakorlds ,,mikéntjét” nem a

20 Hébor Erzsébet — Varga Tibor, Az énkormdnyzati rendeletalkotis gyakorlata és tapasztalatai Zala
megyében, Magyar Kozigazgatas. (1998) No. 5. 291.
! Vasasszonyfa kozség SzZMSz-e.
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forumok elnevezése hatarozza meg. Nevezhetjik kozmeghallgatasnak, falugytilésnek
vagy tarsadalmi vitanak a képviselo-testiilet altal elrendelt forumot, ha annak — a
valasztopolgari inaktivitdas kovetkeztében — alacsonyak a részvételi mutatdi, akkor
k6zombos a jogintézmény nominaciodja.

A megvizsgalt SzMSz-ek alapjan megallapithat6, hogy a képvisel6-testiiletek a
részvételi jogok széles korti és valtozatos tipusainak szabalyozasaval — igazodva az
europai normakhoz is — megfeleléen kiépitették a helyi kozéletben valo részvétel
alternativ formait. Ezzel egyidejiileg a témakorben elvégzett empirikus felmérések és a
torvényességi  ellendrzés tapasztalatai ennek éppen ellenkezéjét  igazoljak.
Mindenféleképpen indokolt, hogy az egymasnak ellentmondé kutatdsi eredményekben
tovabbi kutatasokra keriiljon sor, feltarva az ellentmondas okait.

2. 5. 2. A participacios jogok gyakorlasa

A participacios jogok gyakorlasanak szabalyozasat valamennyi képviseld-testiiletnek a
valasztopolgari igényekre tekintettel tandcsos elvégeznie. Az, hogy mit kell érteni a
valasztopolgari igények alatt, telepiilésenként, tradicionként valtozik. A joggyakorlasnak
az SzMSz-ek alapjan megallapithato o6 jellemzdje, hogy nemcsak a kozmeghallgatason,
hanem azt megelézéen is gyakorolhato, tehat nemcsak szoban, hanem irasban —
hagyomdanyos és elektronikus formaban —, valamint telefonon keresztiil is végezhetd. A
joggyakorlas szabalyait e kapcsolati formakhoz igazodéan kell megalkotni.

A t4jékoztatoban arra is fel kell hivni a figyelmet, hogy a kérdések és a javaslatok
megtételére a kozmeghallgatas idépontja elétt is van lehetéség.*'

A lakossag szamara lehetévé kell tenni, hogy a kérdéseit a kdzmeghallgatas el6tt irasban
vagy elektronikus uton és 6t munkanapon keresztiil telefonon is feltehesse.””

A kozmeghallgatas napirendjével 0Osszefliggd kérdéseket, inditvanyokat irasban a
polgarmesterhez vagy szoban a kozmeghallgatason lehet eléterjeszteni.”'

A telepiilés lakossaga szamara lehetdvé kell tenni, hogy a napirendhez kapcsolodo kérdéseit,
javaslatait a kozmeghallgatas el6tt és alatt, irdsban és telefonon, valamint az iilésen szdban is
megtehesse.”"”

A kozmeghallgatas helyérdl és idejérdl a lakossagot a tervezett testiileti {ilésekhez hasonld
moédon és idében ugy kell értesiteni, hogy lehet6sége nyiljon a kérdések, javaslatok
megtételére.”'®

A kozmeghallgatast megel6z6 — telefonos vagy irasbeli formaban torténd — joggyakorlas
lehetdségét a varosi SzMSz-ek szabalyozzak, a kozségi SzMSz-ek — noha csekély
szamban, de — szintén foglalkoznak a joggyakorlas e modszerével. Ismeretes, hogy a
kozségekben alapvetéen mas modon bontakozik ki a lakossag €s a helyi dnkormanyzat, a
képviselo-testiilet kozotti kapcsolat, mint a varosokban, és e kapcsolatra az is jellemzo,
hogy esetenként jogilag nem szabalyozott keretek kdzott megy végbe.

12 Nyiregyhdza megyei jogu varos SzZMSz-e.
13 7alaegerszeg megyei joga varos SzMSz-e.
214 Székesfehérvar megyei jogli varos SzMSz-e.
215 UJjhartyan kozség SzMSz-e.

*16 Balmazujvaros SZMSz-e.
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2. 5. 3. A participacios jogokkal szemben tamasztott kovetelmények

A kozmeghallgatds valamennyi részvételi jogat egzakt modon indokolt definidlni,
annak érdekében is, hogy az iilésvezetd a kozmeghallgatason megfelelden ellathassa az
tilésvezetés ¢és rendfenntartds feladatait. Szdmos SzMSz-ben taldlhatok értelmezd
rendelkezések a kérdés, a javaslat, az inditvany és az interpellicio fogalmara,”'” ezek a
jogok azonban nem a kozmeghallgatds, hanem a rendes képviselO-testiileti iilések
kapcsan — a telepiilési képviselok jogaiként — részesiilnek szabalyozasban.

A torvényességi ellenérzésért felelés szervek mar tobb alkalommal is felhivtak a
figyelmet arra, hogy az Onkormanyzati rendeletekben alkalmazott kifejezéseket — a
jogértelmezés megkonnyitése érdekében — definialni kell. A jelenleg hatalyban levo
SzMSz-ek alapjan megallapithato, hogy a figyelemfelhivds mind a mai napig
eredménytelen maradt, mivel a képvisel6-testiiletek tovabbra sem végzik el az értelmezés
feladatait. A torvényességi ellendrzés egyontetii véleménye szerint ,nehezitik a
jogalkalmazast, ha fellelhetok olyan fogalmak a rendeletekben, amelyet hatélyos
jogszabalyok nem definidlnak, és az Onkormanyzat erre értelmezd rendelkezést sem
ad.”*'® Mas szakemberek is hasonloképpen vélekednek: ,,0lyan fogalmakat alkalmaz a
jogalkotod, mely mas jogszabalyban sem, de a kérdéses Or.-ben sem meghatarozott.
Példaul funkciovaltas, atvilagitas, 1étminimum stb.”*"

Az értelmezendd kifejezések korébe elsGsorban a kérdés, a javaslat, a vélemény, a
beszamolds, a tdjékoztatatas és az ismertetés tartozik. A panasz és a kozérdeki bejelentés
definidlasa megtorténik a 2004. évi XXIX. torvényben, igy ezek szabalyozasatol
eltekinthetnek a képviseld-testiiletek.

Ertelmezni nem csupdn a participacids jogokat, hanem az olyan kifejezéseket is
sziikséges, amelyek szervesen kapcsolddnak a joggyakorlashoz, igy példaul a ,,fontosabb
tigy,” a ,tobb valasztopolgar” fogalma. Az Onkormanyzati rendeletek értelmezd
rendelkezéseivel kapcsolatban meglehetdsen negativ a torvényességi ellendrzésért felelds
szervek tapasztalata. ,.Jogszabalyainknal gyakori a félreérthetd, félremagyarazhat6, nem
egyértelmii megfogalmazas, sok a joghézag ¢és gyakori a modositas.”*? A
kozmeghallgatas szabalyozasa tobb teriileten is aggalyos, gy tiinik azonban, hogy a
beidegz6dott, rossz szokdsokon — az feliilvizsgalat nélkiili adaptacion, a modszertani
utmutatok fenntartas nélkiili kovetésén, a merev utalassal torténd szabalyozason, az
értelmezd rendelkezések megalkotasanak mell6zésén stb. — a képviseld-testiileteknek
nagyon nehéz valtoztatniuk.

2. 6. A kozérdekiiség érvényesiilése

A kozérdekliség a kozmeghallgatas jogintézményének az egyik alapvet6 tényallasi eleme
és kritériuma, ami a részvételi jogokhoz kothetd. Hasonléan a személyi hataly
kérdéskoréhez, tigy a kozérdekliség szabalyozasa és a gyakorlati érvényesiilésének
elosegitése is neuralgikus, szinte megoldhatatlannak tetszo feladat. A szabalyozas
nehézségét az a koriilmény adja, hogy a kozérdekiiségnek nem minden részvételi jog
tekintetében kell fennallnia.

217 Kerepes kozség SzMSz-e.

28 Hébor — Varga (1998) i.m. 293.
29 Kiss — Kormendi (1996) i.m. 737.
20 Bgsz — Weéber (1999) i.m. 305.
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Az iilésen az allampolgarok és a helyben érdekelt szervezetek képvisel6i kozérdekii tigyben
szolalhatnak fel. Egyedi hatosagi iigyekben nem adhato sz6.*'

A felszoélalas targykore kozérdekili kérdés vagy javaslat lehet. Egyedi, hatosagi tigyben az
ilés elnoke nem adhat szot.”

Az SzMSz-ek kiilonds hangstulyt helyeznek arra az aspektusra is, hogy a
kozmeghallgatason a napirendekhez nem tartozd kozérdekii kérdések és javaslatok
megtételének lehetdségét is biztositani kell.

A kozmeghallgatason a képviseld-testiilet 6nalld napirendeket is megtargyalhat. Ilyen
esetben lehetové kell tenni, hogy az allampolgarok és a helyi szervek képvisel6i a
napirendhez nem kapcsolodo kozérdekii bejelentéseket, javaslatokat terjeszthessenek elé.”

A kozmeghallgatas generalis jellege ¢€s kozérdekiiségi kritériuma azt jelenti, hogy a
kérdések és javaslatok a telepiilés vagy az allampolgari k6zosség egészét vagy nagyobb
részét érintd, érdekld témakorre vonatkozhatnak.

A kozmeghallgatds napirend;jét gy kell meghatarozni, hogy az kapcsolodjon olyan téméhoz,
amely a lakossag jelentds részét érinti, érdekli.”*

Az allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak jelentése tiikkrében aggalyos, hogy mind
a mai napig szamos SzMSz megkdveteli a kozérdekliség érvényesitését a
kozmeghallgatason. Az OBH Jelentés ramutat arra, hogy pusztan a kozérdek nem
alkalmas az alapvetd jogok koézmeghallgatison torténd gyakorlasanak korlatozasara.
Meglatasom, hogy a Jelentésnek részletesebben kellett volna foglalkoznia a
kozmeghallgatas sajatossagaival, kiilondsen a kozérdekiiség tényallasi elemével. A
Jelentésben foglaltak kovetkezetes alkalmazasa megneheziti az Onkormanyzati
kozmeghallgatds lefolytatdsat, mivel a képviselo-testiileteknek olyan targykorokre
vonatkoz6 joggyakorlast is biztositaniuk kell(ene), ami nem kapcsolodik a helyi
kozszolgaltatasok koréhez.

22! Miskolc megyei jogii varos SzMSz-e.
222 Pécs megyei jogl varos SzMSz-e.

2 Balatonszemes kozség SzMSz-e.

224 Ujhartyan kozség SzMSz-e.
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IV. FEJEZET
KONKLUZIOK ES JAVASLATOK

1. Altalanos konkluziék
1. 1. A torvényi és a rendeleti szabalyozas egymashoz valé viszonya

A kozmeghallgatas jogintézményével Osszefiiggésben megfogalmazhato alapvetd
kérdés az, hogy a red vonatkozo jelenlegi szabalyozas tartalma, forméja és funkcidja
fenntarthato-e, avagy az elvégzett vizsgalatok alapjan mind a tdrvényi, mind a rendeleti
szabalyozasban a modifikacidja és a kiegészitése indokolt-e?

Az Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési Minisztérium allaspontja 2007-ben a helyi
onkormanyzatok fejlesztésére iranyuld vitaanyagban ugy fogalmazodott meg, hogy ,,az
elmult 17 év probalkozasai a rendszer alapjait alig érintették, és ezért erre a stabilitasra
akar biiszkék is lehetnénk (...) Tudnunk kell azonban, hogy a stabilitas helyenként kétes
értekl, az egyébként sziikséges valtoztatdsokat azért nem lehetett megtenni, mert az
ezekhez sziikséges parlamenti dontésekhez a kormanypartok ¢s az ellenzék dsszefogasat
és konszenzusat igényld mindsitett dontésre lett volna sziikség, amely azonban csak
ritkan és sziik korben volt megteremthets.”!

A vitaanyag publikalt valtozatdban nem fogalmazédik meg az Onkormanyzati
hatalomgyakorlas eszkdzeinek korszertisitése, modernizacidja. Mindez annak ellenére igy
van, hogy a jelenlegi rendszer mar meghaladottnak mondhatd, tehat az értekezés 6
kérdésére adhatd altalanos valasz szerint a kézmeghallgatasnak szélesebb korti torvényi
szabalyozasban kellene részesiilnie. Az j Otv. a kozmeghallgatast tekintve nem hozott
jelentésnek mondhatd valtozast, mivel csupan a jogintézmény személyi hatalyat
szabalyozta tjra, illetdleg az a posteriori eljaras hataridejével is foglalkozik, &m annak
felel6sérol, formajardl és a kérvényezo nyilatkozattételre iranyul6 jogarol hallgat.

Az Alaptorvény kozvetleniil nem érinti a kdzmeghallgatist — e jogintézmény nem
részesiil alaptorvényi szabalyozasban, és korabban az Alkotmanyban sem szerepelt —,
ezért e tekintetben nincs értékelhetd valtozas a miikodésében. Ami az Alaptérvénynek a
kozvetlen helyi onkormanyzasra vonatkozd rendelkezéseit illeti, a helyi népszavazas
jogintézménye tanulmanyozhat6 behatobban.

A tarsjogintézmények korében elvégzett elemzés azt tdmasztja ald, hogy a helyi
népszavazas ¢és a helyi népi kezdeményezés szabalyozasi korében is vannak olyan
elemek, amelyek kibovitése indokoltta valt. Megallapithato tehat, hogy a kdzvetlen helyi
onkormanyzas jogintézményei nem keriiltek olyan sullyal a jogalkotd latoterébe, mint
mas helyi dnkormanyzati szegmens. Ez az oka annak, hogy a kdzmeghallgatas torvényi
szabalyozasa statikusnak mondhato; az elmult 22 év sordan — az 0j Otv. személyi
hatdlyanak kiterjesztésén és az a posteriori eljards bevezetésén kivill — mindossze
egyetlen alkalommal, 2004-ben modositottak, akkor is csupan a személyi hatalyat, ami
azonban a jogintézmény funkcionaldsa soran szamos problémat vetett fel, masrészt az
alacsony latogatottsagi szintet a kutatdsok adatai a jogintézménynek nem erre a
szegmensére vezetik vissza. A kdzvetlen helyi 6nkormdnyzas formait, a helyi kdzakarat
formalasanak forumait a jovoben mindenképpen olyan teriiletként kellene kezelni,
amelyek megujitasban részesiilhetnének.

Korabban e jogintézmény kozvetetten az Alkotmany 42. §-ara épiilt, miszerint a
kozség, a varos, a fovaros €s keriiletei, valamint a megye valasztopolgarainak kdzosségét

Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési Minisztérium, Vitaanyag a helyi onkormdnyzati rendszer
tovabbfejlesztésének iranyairol, Kozigazgatasi Szemle (2007) No. 1. 100.
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megilleti a helyi Onkormanyzas joga. A helyi Onkormanyzas a valasztopolgarok
kozosségét érintd helyi koziigyek onallod, demokratikus intézése, a helyi kozhatalomnak a
lakossag érdekében vald gyakorlasa.

Magyarorszag 0j alkotmanyanak szabalyozasi elveir6l sz6l6 orszaggylilési hatarozati
javaslatban2 ez az alkotmanyi szabaly valtozatlan formaban fogalmazddott meg. Az
Alkotmany-elokészitd Eseti Bizottsag helyi onkormanyzatokért felelés csoportja ugy
itélte meg, hogy ez a szabaly az Un. érintetlen szabdlyok korébe nyerjen besorolast. Ez az
elképzelés végiil nem valosult meg, mivel az Alaptorvény mar nem ilyen tartalommal
szabalyozza a helyi 6nkormanyzashoz val6 jogot, de a kozmeghallgatas szempontjabol e
ténynek nincs is jelentosége.

A jogintézmény tOrvényi szabalyozasaval Osszefiiggésben megvalaszolasra varo
kérdés az, hogy a jelenlegi szabalyozason kiviil mely szegmenseit kellene még — illetéleg
kellett volna — a normativ szabalyozasba bevonni? A torvényi regulacionak
mindenekel6tt olyan elemeket kellene feldlelnie — akar a hatalyba 1éptetd rendelkezések
altal —, amelyek:

a) garancianormaként funkcionalnak;

b) egységesen érvényesitenddk, ezért nem valtoznak a telepiilés jogallasa alapjan;

¢) az elmult 22 évben egységesen kiforrottak és bevaltak a helyi dnkormanyzatok

gyakorlataban.

Az 1ij Otv. tehat a jelenlegihez képest szélesebb korii szabalyozasban is részesithetné a
kozmeghallgatast, aminek alapvetden harom oka van. Egyrészt a jogalkotoi szabadsagon
keresztiil érvényesithetd helyi specifikumok szinte teljes egészében kiesnek az SzMSz-ek
szabalyozasi korébdl, ami arra enged kovetkeztetni, hogy a képviselo-testiiletek nem
igénylik a telepiilésiikre jellemzO sajatos regulacio elvégzését; ehelyett az adaptaciot
alkalmazzak. Ez megteremti annak a lehet0ségét, hogy a tényallas elemei normativ
szinten bdvithetok legyenek. Masrészt a kdzmeghallgatas tényallasanak vannak olyan
elemei, amelyek szabalyozdsara a képvisel6-testiiletek ugyan kisérletet tesznek, am
garancialis jelentdségiiknél fogva ezeket az elemeket nem az SzMSz-ekben, hanem a
torvényben indokolt regulalni. A régi Otv. szabalyozasaval allnak dsszefiiggésben azok a
tényallasi elemek is, amelyek el6irasara tigy hatalmazta fel a képviselO-testiileteket a
torvényhozo, hogy a szabalyozasuk nem végezhetd el jogsértés nélkiil. Ezeket az
elemeket tehat ugyancsak a torvényben kellene rendezni. Harmadrészt az SzMSz-ek
jelentds részében megfogalmazddnak olyan szabalyok — példaul a jelentdsebb
telepiiléspolitikai tigyekben obligatorius jelleggel megtartandd kozmeghallgatas; a
participacios jogok Kkiterjesztése a véleménynyilvanitasra, a tarsadalmi vitara, a
dontésmegalapozasra — amelyek mar széles korben elterjedtek, és kovethetd gyakorlatnak
bizonyulnak, ezért indokolt volna ezek torvényi szabalyozasa, legalabbis ajanlo jelleggel.

A régi Otv. szabalyozatlanul hagyja a kozmeghallgatisnak azokat az aspektusait,
amelyek szabdlyozasa soran érvényesithetok a telepiilési specifikumok, tehat
szabalyozasukat az onkormanyzati rendeletekben célszerii elvégezni. Mivel azonban az
adaptacio jelensége a helyi jogalkotok korében rendkiviil elterjedt, ezért az SzZMSz-ek
kifejezetten uniformizaltta valtak, a telepiilési sajatossagok tehat kevésbé érvényesiilnek.
Sem a kozmeghallgatas szabalyozasanak részletességében, sem az egyes szabalyozasi
elemekben nem mutathat6 ki jelentds differencia, illetdleg az adott telepiilés statuszara
jellemz6 specifikum. A megvizsgalt helyi jogszabalyok alapjan megallapithat6, hogy a
helyi jogalkotok a jogintézmény szabalyozasakor nem élnek a szamukra biztositott

> H/2057. — 2010. december 20-an benyujtott hatarozati javaslat Magyarorszag Alkotmanyanak
szabalyozasi elveirdl.
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jogalkotdi szabadsaggal, meghitusul tehat a térvényhozonak az az intencidja, amely teret
enged a telepiilési tradiciok érvényesitésének.

1. 2. A kdzmeghallgatas szervezettségének foka

A kozmeghallgatas szervezettségének a foka komplexen az SzZMSz-ek szabalyai
alapjan vizsgalhat6 és itélhet6é meg, mivel a jogintézmény optimalisan tobb SzMSz
alapulvételével modellezhetd.

A kozségi, a varosi és a megyei jogi varosi SzMSz-ek kozmeghallgatisra
vonatkoz6 szabalyainak terjedelme kozott nem mutathaté ki jelentds kiilonbség, e
szabalyozasi targyban tehat nem 4all fenn az a tétel, miszerint a kiilénboz6 jogallasu
telepiiléseken a meghatarozott szabalyozasi targyaknak eltéré terjedelmii rendeleti
szabalyozasban kell részesiilniiik.’

A megvizsgalt SzZMSz-ek alapjan bebizonyosodott, hogy a kdzmeghallgatasnak
vannak olyan elemei, amelyek szabdalyozasat ki kell vonni a képviselo-testiiletek
hataskéreébol, és torvényi szabalyozasban indokolt részesiteni. De lege ferenda a torvényi
szabalyozas korébe az alabbi tényallasi elemek bevonasa latszik indokoltnak:

a) a személyi hatdlyhoz kapcsolodd igazolas, ellenérzés eljarasjogi szabalyai és
feltételei;

b) a meghirdetés iddtartama;

c) az egyes participacios jogok értelmezése;

d) a hatarozatképesség — mint érvényességi kritérium — eldirasa.

Az 4j Otv. a 15 napos hataridé melletti valaszadds szabalyozasaval megkisérli a
kozmeghallgatads joghatdsait megszilarditani, &m az a posteriori eljarast a 2004. évi
XXIX. torvény 141-142. §-ai idaig is megfelelden biztositottdk. A hatalyos torvényi
szabalyozas olyan normaékat is tartalmaz, amelyek ujraszabalyozast, bovitést indokolnak:

a) a valasztopolgarokra kiterjed6 személyi hataly ujraértékelése;

b) a részvétel jogainak kibovitése;

c) a kézmeghallgatas kezdeményezésének a joga;

d) az SzZMSz-ekben meghatarozott targykorok megvitatasara iranyuld kézmeghallgatas

szabalyozasa.

1. 3. A szabalyozas torvényessége

Az SzMSz-ekbdl, valamint a jegyzOkonyvi adatokbol nyerhetd informacidk alapjan — a
kozmeghallgatas megvaldsulasa soran — az alabbi torvénysértések fordulnak eld:
a) az évi egyszeri obligatorius kozmeghallgatas elmulasztasa;
b) az SzMSz-ben eldiranyzott obligatorius kozmeghallgatasok elmulasztasa;
c) a hatarozatképtelenség esetén torténd érvényes megtartas;
d) a kdzmeghallgatasrol késziilt jegyzokonyv késedelmes megkiildése a torvényességi
ellendrzésért felelds szerv vezetdje szamara;
e) a participacios jogok gyakorlasanak korlatozasa;
f) a meghirdetés elmulasztisa vagy nem a helyben szokasos modon torténd
meghirdetése.

A kozmeghallgatas rendeleti szabalyozasaban szamos jogsért6 rendelkezés fedezhetd fel,
amelyek mind a mai napig hatdlyban vannak. A jogsértések egy része mulasztasban
nyilvanul meg:

3 V6. a IlL. fejezetben foglaltakkal.
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a) nem szabalyozzak a meghirdetés helyben szokdsos modjat;

b) a kozmeghallgatast falugytlésként szabalyozzak;

¢) nem értelmezik a participacios jogokat;

d) az iilésvezetés és a rendfenntartas szabalyai megalkotasanak elmulasztasa;

e) nem érvényesitik megfelelden az iilésvezetés és a rendfenntartas szabalyait;

f) a kdzmeghallgatasként szabalyozott falugytilésen hidnyoznak a képviselo-testiileti
tilés feltételei.

A torvényi tényallas megsértésére alkalmas SzMSz-ek tovabba:
a) a korabbi személyi hatalyt érvényesitik;
b) a bizottsagoknak a képviselo-testiileti iilés 6sszehivasara vonatkozo
inditvanyozasi jogat sziikitden értelmezik;
c) a részvétel korlatozasara alkalmas iilésvezetési és rendfenntartasi szabalyokat
tartalmaznak.

E problémak kikiiszobolése érdekében javaslatként fogalmazhatd meg a torvényességi
ellenérzést felvaltd torvényességi feliigyelet bevezetése, ami az 0j Otv. megalkotasaval
megvalosult, de nem teljes korien. Ahhoz, hogy a torvénysértd Onkormanyzati
rendeleteket ne alkalmazhassdk honapokon, éveken keresztil, a torvényességi
feliigyeletet végzé szakemberek részére meg kellene adni az érdemi beavatkozashoz
szilkséges jogositvanyokat, ami a jogsértd Onkormanyzati dontés végrehajtasanak a
felfiiggesztését eredményezné.*

Az 0j Otv. altal bevezetett tdrvényességi feliigyelettel kapcsolatban azonban annyi
megjegyzést kivanok tenni, hogy maga az elképzelés megfeleld, a jovobeli hatékonysaga
azonban véleményem szerint aggalyos lehet, kiilonos tekintettel arra a tényre, hogy a
korabbi torvényességi ellendrzés ,,rostajan” is atmentek olyan SzMSz-ek, amelyek nem
szabalyoztak a régi Otv. altal eldirt targykoroket, igy a kozmeghallgatist sem. A
mulasztas tényére a helyi jogalkotok figyelmét fel kellett volna hivni, latszolag azonban
ez elmaradt, aminek két oka lehet: egyrészt a kozmeghallgatas a helyi onkormanyzatok
mukodésének a peremteriiletén helyezkedik el, ebbdl kifolydlag nem ezt tekintik a
legfontosabb hatalomgyakorlasi modszernek, masrészt a mulasztas ténye a toérvényességi
ellendrzést végzd szervek figyelmét is elkeriilhette. Az Un. aktuspétlas lehetdségének
bevezetése tehat akkor jelenthet a korabbi gyakorlathoz képest hatékonyabb
mechanizmust, ha a feliigyeletet vegzé szerv a sajat eljarasat is precizebb alapokra
helyezi.

A helyi kozakarat formalasara alkalmas forumok szabalyozasa és a gyakorlatban
torténd megvalositasa soran elkovetett jogsértések kozott nem allithatd fel hierarchia,
»~fontossagi” sorrend, ezért valamennyi aggalyos jogszabalyt és gyakorlatot minél el6bb
meg kell szlintetni. E kérdésben — megitélésem szerint — nem adhaté mérlegelési jogkor a
torvényességi feliigyeletet végzo szerv szamara, tehat valamennyi, a torvényi szabalyt,
illetéleg mas jogszabalyt megsértdé Onkormanyzati rendelettel ¢és gyakorlattal
kapcsolatban jelzési kotelezettség all fent.”

Korabban a torvényességi ellenérzésért felelés szervek véleménye szerint a
Htorvényes, szakszerii testiileti munka eléréséhez a feltételek sok dnkormanyzatnal nem
adottak, tekintve, hogy a jegyz6i allasok sok helyen hosszu id6 6ta iiresek, sok a képesités
nélkiil 'megbizott’ jegyz6.”° Ahogy ezt mar emlitettem, a jegyz6i munkakdrnek ez a

* V6. Adam Antal, A szubszidiaritis értelmezésének lehetoségeirdl. In: Szubszidiaritas és regionalitds az
egyhdaz- és dllamszervezetben (szerk. Hajdu Zoltan). MTA RKK, Pécs, 2009. 58.

° V6. a 111 fejezetben foglaltakkal.

8 Bész Endréné — Wéber Aranka (1999) i.m. 306.

154



A KOZMEGHALLGATAS HELYI ONKORMANYZATI JOGINTEZMENYE

helyzetképe az 1990-es éveket jellemezte, de a Ktv.-t hatalyon kiviil helyezo Kttv.-nek is
van jelenleg olyan rendelkezése, amely lehetdséget teremt a kodifikacios munka
szakszer(iségi szempontjainak mellézésére.” Javaslatom szerint a Kttv. e rendelkezését
hatalyon kiviil kellene helyezni.

1. 4. Az adaptacio jelensége

Az SzMSz-ek valamennyi szabalyozasi targykorére, igy a kozmeghallgatas
szabalyozasara is az a jellemz6, hogy a képviseld-testiiletek a telepiilési jogallashoz és a
kialakult tradiciokhoz igazodo eldirasok helyett mas telepiilések joganyagat veszik at és
alkalmazzak. Mint beigazolodott, az adaptacié gyakorta jogsértdé megoldasokat,
esetenként pedig értelmezhetetlen szabalyokat eredményez. Mindezek ellenére az
adaptacionak nincs sem jog, sem elvi akadalya. Elterjedtsége megcafolja annak a
kivanalomnak az érvényesiilését, miszerint a szervezeti és milkodési szabalyzatoknak
egymastol kiilonbozének kell lenniiik. Ugyanakkor a megvizsgalt SzMSz-ek alapjan
lathato, hogy az egyes szabalyozasi targykorok, kiilondsképpen a kozmeghallgatas, nem
is lehetnek heterogének, vagyis a szabdlyozasukra az adaptacié alkalmazasa nélkiil is
nagyfoku hasonlosag a jellemzd. Az adaptacio ezért kiilondsen azoknal a tényallasi
elemeknél bizonyithatd, ahol az adaptald telepiiléssel nem azonos jogallasu telepiilés
eloirasait érvényesitik, illetéleg, amikor bizonyos rendelkezések a kozségi €s a varosi
SzMSz-ekben sz6 szerint ugyanugy fogalmazodnak meg.

Mindezek alapjan az adaptacié alkalmazédsat a jovoben nem javaslom, mert ennek
kovetkezményeképpen mas jogszabalyt sérté megoldasok terjedhetnek el a telepiiléseken.
Ennek klasszikus példaja a 2004. évi XXIX. torvény, ami helyett a korabbi — mar
hatalyon kiviil helyezett — jogszabalyt, az 1977. évi L. térvényt alkalmazzak a képviselo-
testiiletek. Mindazonaltal, ha az adaptacido veszélye ellenére a képvisel6-testiiletek az
atvétel mellett foglalnak allast, akkor az adaptalt joganyagot a jogallasukhoz igazodo,
elozetes — a jogszabaly jogszerliségi-torvényességi kritériumainak vizsgalatat is magaban
foglal6 — feliilvizsgalat ala kell vetnitik.

2. A tényallasi elemek szabalyozasa — de lege ferenda

A kdézmeghallgatas tényallasi elemei koziil a jovore nézve a képviseld-testiileti iilésének
mindségével, a meghirdetéssel, a periodikussaggal, a személyi hatallyal, a participacios
jogokkal ¢és a kozérdekliség érvényesiilésével Osszefiiggésben fogalmazhatok meg
ajanlasok. Az 1j Otv. kovetkeztében ugyan mas megvildgitasba keriil a személyi hataly és
az a posteriori eljaras kérdése, de a jogintézmény tdbbi szegmense valtozatlanul
revidealas ala kellene, hogy kertiljon.

2. 1. A kozmeghallgatas mint képviseld-testiileti iilés mindsége

A kozmeghallgatas mint képviselo-testiileti tilés mindsége magaban foglalja a rendes és a
rendkiviili kdzmeghallgatast, a hatarozatképességet, a kezdeményezési jogkort, a
napirendi  pontokat (tematikat), az iilésvezetést ¢és a rendfenntartist, a
jegyzokonyvkészitést, a technikai feltételek biztositasat, valamint az utdlagosan
foganatositott eljarasokat. Az emlitettek koziil a hatarozatképesség, a tematika és a
kezdeményezési jogkor kapcesan fogalmazhatok meg javaslatok.

A kozmeghallgatds hatarozatképességének tekintetében akcentualandd az a tény,
miszerint e kritérium nem alkalmas a jogintézménynek a tobbi dnkorményzati forumtol

7V6. aIl. fejezetben foglaltakkal.

155



A KOZMEGHALLGATAS HELYI ONKORMANYZATI JOGINTEZMENYE

valo elhatarolasara.® A szakirodalomban a kozmeghallgatas hatarozatképessége
egységesen, ellenvetés nélkiil elhatarolasi elemként fogalmazodik meg. A megvizsgalt
SzMSz-ekbdl levonhato konkluzio szerint azonban a hatarozatképesség nem alkalmas az
elhatarolasra, mivel:
a) az Oonkormanyzati forumok nem rendelkeznek torvényi szabalyozassal, a redjuk
vonatkozo6 részletes szabalyozas elvégzése a képvisel6-testiiletek hataskorébe tartozik;
b) a helyi szabalyozas elvégzésekor a képviselo-testiiletek nagyfoka jogalkotoi
szabadsaggal rendelkeznek;
c) a jogalkotéi szabadsag keretében — eltéré torvényi szabalyozas hidnyaban —
valamennyi  Onkormanyzati  forumot  képviselO-testiileti  mindséggel  és
hatarozatképességgel ruhazhatnak fel.

A kozségekben ennek bizonyitéka a falugyiilés foruma, amelyet a vizsgalt kdzségek fele
intézményesitett, és az intézményesité képviseld-testiileteknek csaknem a fele iilési
mindséggel szabalyozta. Ezen felill a kozségek egy része a kozmeghallgatast ¢és a
falugytilést unifikalt formdban szabalyozta. Ugyanez megallapithatd azoknak a
forumoknak az esetében is, amelyeket az SzMSz-ek a képviselo-testiileti ilés feltételeivel
szabalyozzak.

A kozmeghallgatds hatarozatképessége ugyancsak vitathatdé tényallasi elem. A
képviseld-testiileti iilések hatdrozatképességének kovetelménye a képviseld-testiileti
dontések meghozatalabol ered. A vizsgalat ala vont SzMSz-ek egy része kifejezetten Ggy
rendelkezik, hogy a kézmeghallgatason nem hoz dontést a képviseld-testiilet, aminek
nyilvanvald oka az is, hogy ezen a specialis képviseld-testiileti iilésen altalaban sem
eléterjesztések, sem hatarozati javaslatok nem szerepelnek.

Egyes képviselo-testiiletek akkor is érvényesnek mindsitették a kdzmeghallgatast, ha
azon a képviselo-testiilet hatarozatképtelen volt. A torvényességi ellenérzést végzo
szervek €s az allampolgari jogok orszaggytilési biztosa ezt a gyakorlatot torvénysértonek
mondta ki, és felhivta a képviselO-testiiletek figyelmét, hogy a jovOben tartézkodjanak az
ilyen tipusu torvénysértések elkdvetésétol. A térvényhozonak az ellentmonddsos
gvakorlat feloldiasa érdekében az 1j Otv.-ben kategorikus szaballyal kellett volna
reguldlnia a hatdarozatképességet mint a kézmeghallgatas érvényességi kritériumat.

A képviseld-testiileti iilés mindségének masik eleme a napirendi pontokhoz,
vagyis a kozmeghallgatds tematikajanak a kérdéscsoportjdhoz  kothets. A
kézmeghallgatds a régi és az uj Otv. alapjan is generdlis jellegii helyi énkormanyzati
forum, amelynek specidlis hatdskoreit az SzMSz-ek épitették ki’ A speciélis hataskorok az
SzMSz-ek altal szabalyozott latens esetekre €piilnek, amelyek felmeriilésekor kotelezéen
el kell rendelni a kozmeghallgatast. Az adaptacio elterjedésébdl kovetkezden ezek a
targykorok valamennyi helyi Onkormanyzatnal azonosak vagy legfeljebb egy-egy
targykorben mutatnak fel kiillonbséget.

A kozmeghallgatas hataskorgyakorlasaval elérhetd helyi Onkormanyzati
eredmények alapvetden két tényez6tol fliggnek. Egyrészt, hogy milyen targykorben keriil
sor a kozmeghallgatds elrendelésére, masrészt, hogy a képviseld-testiletek a
kozmeghallgatason elhangzottak érvényesitésére milyen kotelezettséget ronak
onmagukra. Megdllapithato, hogy a képviselo-testiiletek a telepiiléspolitikailag
jelentosebb iigyeket viszik a kozmeghallgatds elé, amelyek koziil az alabbiak — ajanlo
jellegli — torvényi szabalyozasat javaslom:

a) a telepiilésfejlesztési terv vitdja;
b) a helyi adok és mértékiiket megallapitod rendelet vitaja;

¥ V6. a Il fejezetben foglaltakkal.
° V6. a IlI. fejezetben foglaltakkal.
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c) az Onkormanyzati rendeletben meghatdrozott Gsszegii hitelfelvétel tarsadalmi
vitaja;

d) a szervezeti és mikodési szabalyzat atfogd modositasa;

e) a képvisel6-testiilet feloszlasanak kimondasaval kapcsolatos véleménynyilvanitas;
f) a felterjesztési jog keretében meginditando eljaras eldzetes véleményezése;

g) a ciklusprogram modositasa és a végrehajtasarol szold beszamoloval kapcsolatos
véleménynyilvanitas;

h) a helyi népi kezdeményezéssel eldterjesztett iigy megtargyalasa.

A kozmeghallgatds kezdeményezési jogkdre olyan szegmens, amelynek kizardlag
rendeleti szabalyozasa van. Javaslom, hogy valamennyi képviselo-testiilet tegye az
SzMSz-e targyava a kozmeghallgatas kezdeményezési jogat (a kezdeményezési jogkor
szabdlyozasa az uj Otv.-be is bekeriilhetett volna).

A kezdeményezési jog rendeleti szabalyozasa arrdl tantuskodik, hogy a képvisel6-
testiiletek a kozmeghallgatast alapvetden fontos jogintézménynek tekintik, mivel a
kezdeményezési jog szabalyozdsa mas forum esetében nem mondhaté jellemzének. A
kezdeményezési jog akkor lehet alkalmas a célja betoltésére, ha a képviseld-testiiletek az
eljarasjogi szabalyokat is megalkotjak. A gyakorlat alapjan az tiinik célravezetonek, ha a
kezdeményezés nemcsak az SZMSz-ben meghatarozott témakor megvitatasara iranyulhat,
hanem, ha a helyi jogalkotd6 mozgasteret is enged a valasztopolgdrok szamara a
kozmeghallgatasra szant témak megvalasztasaban. Javaslom, hogy a képviseld-testiiletek
a kezdeményezési jog alabbi kérdéscsoportjait vonjak a szabalyozasi korbe:

a) a kezdeményezok (valasztopolgarok) meghatarozott szdma vagy szazalékos
hanyada;

b) a téma megjeldlése;

c) a kezdeményezési iv formai €s tartalmi kdvetelményei;

d) az 6nkormanyzati rendeletben meghatarozott szamu vagy szazalékos aranyt
kezdeményezo altal inditvanyozott kdzmeghallgatds obligatérius, a rendeletben
meghatarozott idéponton beliili elrendelése;

A kezdeményezési jog SzMSz-ekben torténd szabalyozasa a kozmeghallgatast a helyi
népi kezdeményezés felé mozditja el, mivel annak a téménak a megvitatasara, amelyet a
valasztopolgarok kezdeményeztek, obligatorius jelleggel el kell rendelni. A helyi népi
iniciativdhoz képest még eldnydsebb a valasztopolgarok altal kezdeményezett
kozmeghallgatas, mivel a kialakult gyakorlat értelmében a népi iniciativaval eldterjesztett
tigyet a képviseld-testilletek a rendes iiléseik keretében targyaljadk meg, mig a
kozmeghallgatas elrendelésekor lehetdség adodik a konzultacidban vald valasztopolgari
részvételre is. Ebbol kifolyolag ajanlhato a térvéemyhozo szamara, hogy a helyi népi
kezdeményezés mellett részesitse torvényi szabdlyozasban — az SzMSz-ek adltal
alkalmazott modellel — a kozmeghallgatas kezdeményezési jogat.

2. 2. A meghirdetés

A meghirdetés kérdéscsoportjan beliil a meghirdetettség tényének megallapithatosaga
tekintetében indokolt de lege ferenda javaslatokat megfogalmazni. Ahogyan a torvényi
szabaly rogziti, a kozmeghallgatast elore meg kell hirdetni. A meghirdetésnek az a célja,
hogy valamennyi érdekelt — els6sorban a telepiilés lakossaga — tudomast szerezzen a
megrendezésre keriild kozmeghallgatassal egybekdtott képviselo-testiileti iilésrol. A régi
Otv.-nek ez a rendelkezése szamos SzMSz-ben megfogalmazodik, de a helyi jogalkotok
feladata nem az, hogy megismételjék a torvényi eldirast — ez valamennyi tényallasi elem
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tekintetében hangsulyozandé —, hanem az, hogy a helyben szokasos mdd, a meghirdetés
eszkozei €s hatarideje szabalyozasaval érdemben eldsegitsék a telepiilés lakossaganak a
tajékoztatasat. Ahhoz, hogy a kozmeghallgatas meghirdetettsége megallapithatd legyen,
két feltétel egyideji fennallasa sziikséges:

a) a meghirdetés helyben szokdasos modjanak meghatdrozasa;

b) a kozmeghallgatisra szolo meghivonak, hirdetménynek a kézmeghallgatas
idépontjaig tarto, érdemi elérhetisége.
A két feltétel egyideji szabalyozasanak a képvisel6-testiiletek nem tesznek eleget, tehat
megfogalmazhatd az a konzekvencia, miszerint a helyi jogalkotok a meghirdetés
kérdéscsoportjanak szabalyozdsat nem végzik el hianytalanul, ami kd&zokirattal
bizonyithatoéan kozelégedetlenséget eredményezett a telepiiléseken. ™

2. 3. A periodikussag

A kozmeghallgatas gyakorisagaval Osszefliggésben megfogalmazhatd konklizio szerint
az SzMSz-ekben szabalyozott gyakorisag €s a képviselo-testiiletek altal ténylegesen
elrendelt kozmeghallgatasok szdma kozott ellentmondas huzodik.

A periodikussag kérdéscsoportjan belill az egyik legfontosabb feladat a jovoben az
ellentmondas okanak, okainak a feltarasa. Erre megfelel6 modszer lehet — a helyhatosagi
képviseld-testiiletek és a valasztopolgarok kérddiv segitségével torténd bevondsara épiild
— empirikus vizsgalatok elvégzése. A vizsgalatok soran azt kellene feltarni, hogy az
SzMSz-ekben szabdlyozott, a kézmeghallgatds alapjaul szolgalo latens esetek, amelyek
évente tobb alkalommal is sziikségessé teszik a kézmeghallgatast, illetdleg a képviselo-
testiiletek dltal elrendelt tényleges kozmeghallgatasok kozotti jelentds kiilonbség milyen
tényezokre vezethetd vissza. Azért latom indokoltnak az empirikus kutatasok elvégzését,
mert azok a képviselO-testiiletek, amelyek a jelentOsebb telepiiléspolitikai kérdésekben
kozmeghallgatast rendelnek megtartani, hasznosnak bizonyuldé modellt épitettek ki, az
ellentmondasbol azonban az kovetkezik, hogy ez a modell mégsem funkcional megfeleld
hatékonysaggal.

2. 4. A személyi hataly

A kbézmeghallgatas személyi hatalya a legneuralgikusabb tényallasi elem, ami megteremti
az ujraértékelés sziikségességét. A jogintézmény 2004. majus 1-jéig — a helyben érdekelt
szervezet képviseldin kivill — az allampolgarokra, ettdl az id6ponttél kezdve a
valasztopolgarokra, 2013. januar 1-jét6l pedig a telepiilés lakosaira kiterjedd személyi
hatéallyal funkciondl. Az dnkorményzati participacio targykorében elvégzett empirikus
kutatasok a jogintézmény miikodésének szamos problematikus szegmensét feltartak, a
személyi hatalya azonban soha nem tartozott a problémat indukald tényezok korébe. A
személyi hatdly 2004. majus 1-jét6l torténd Kkiterjesztése hazank eurdpai unios
csatlakozasaval all(hat) sszefiiggésben,'' noha ezt a feltételezést tobb tekintetben is
kérdésessé teszik a régi Otv. és a kordbbi Alkotméany azon rendelkezései, amelyek a
2004. évi csatlakozast megel6zden is lehet6vé tették hazank valamely telepiilésén
lakcimmel rendelkez6, kiilfoldi allampolgarsagih  személyek szamara a helyi

V6. a I11. fejezetben foglaltakkal.

""" Az Eurépai Uniohoz torténd csatlakozaskor tekintettel kellett lenni arra, hogy az EK-Szerz3dés 19. Cikk
(1) bekezdése alapjan az Eurdpai Unid valamely tagallamanak allampolgarsagaval rendelkez6 minden
személynek joga van ahhoz, hogy lakohelyén a helyhatosagi valasztasokon valaszto és valaszthato legyen.
Tekintettel tovabba arra, hogy a helyi népszavazasban és a helyi népi kezdeményezésben valo részvétel
joga a helyi dnkormanyzati valasztassal rokonithatd, e jogokat az unids polgarok szamara is biztositani
kellett.
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onkormanyzashoz valé jog gyakorldsat. Az j Otv. altali szabalyozas pontot tesz a
probléma végére, mivel a telepiilés lakosaira terjeszti ki az aktiv joggyakorlas
lehetdségét, ami megoldasat tekintve kozelebb all az allampolgari kategoriahoz.

Meglatasom, hogy a személyi hataly valasztopolgarokra torténd 2004. évi redukalasa
alkalmas lehet a kdzmeghallgatas aktiv jogosultjai korébol kizarni olyan személyeket,
akik a korabbi személyi hataly alapjan aktiv joggyakorlok lehettek. E korbe elsdsorban
azok a személyek tartoznak, akik adott telepiilésen nem rendelkeznek valasztojoggal — ott
nincs lakohelyiik —, a telepiilésen azonban gazdasagi érdekeltségiik van. A régi Otv.
értelmében a kozmeghallgatas aktiv jogosultja nemcsak a valasztopolgar, hanem a
helyben érdekelt szervezet képviselgje is. Felmeriil azonban a kérdés, hogy az a
személycsoport, amely elsdsorban nem gazdasagi tevékenységbdl adoddan rendelkezik az
adott telepiilésen érdekeltséggel, milyen moédon valhat a kozmeghallgatds aktiv
résztvevojévé?'? A jelenlegi szabalyozas alapjan e személycsoport indokolatlanul kiesik a
joggyakorlas lehetéségébdl, noha az aktiv részvétel biztositdsa szamukra is épp olyan
fontos lenne, mint a valasztopolgarok szamara. Mivel a kozmeghallgatas fészabaly
szerint nem dontéshozo, hanem dontéstamogato, nyomdsgyakorlo és véleménynyilvinito
forum, ezért ugy vélem, hogy valamennyi — a telepiiléshez kot6dé — magyar ¢és kiilfoldi
allampolgar szamara biztositani kellene az aktiv joggyakorlds lehetdségét.

A személyi hatalyt a kozmeghallgatas participacios jogaival, illetdleg a telepiilési
képviseldi mandatum ellatadsanak maodjat szabalyozo torvényi normaval dsszefliggésben
is indokolt megvizsgalni. A régi Otv. értelmében a telepiilési képviseld a telepiilés
egészéért vallalt felelosséggel képviseli a valasztoinak az érdekeit.”® A telepiiléslakosok
dontd tobbsége ugyan valasztopolgari mindséggel rendelkezik, altaluk jut manddtumhoz
a képviselo-testiilet, az egész telepiilésért vallalt képviseldi felelosség azonban feloleli a
valasztojoggal nem rendelkezé dllampolgdrok érdekkorét is. Meg kellene teremteni
annak a lehet6ségét, hogy a valasztdjoggal nem rendelkezd személyek is
talalkozhassanak a képviselo-testiilettel, és vele kozvetlen kontaktust alakithassanak ki.

Ugyancsak az allampolgari jogallas visszaallitdsa melletti érvek korét bovitik a
participacios jogok. A participdcios jogok modosito hatast fejtenek ki a kézmeghallgatas
személyi hatalyara. A régi Otv. altal szabélyozott eredeti jogok gyakorlasdhoz a
valasztopolgari mindség megléte sziikséges, de a jogintézményhez jarulékosan
kapcsolodo  jogok gyakorlasahoz mar nem indokolt a valasztopolgari mindség.
Véleményem szerint az Oonkormanyzati munkaba a jelenleginél szélesebb tarsadalmi
rétegek is bevonast nyerhetnének, amire obligatorius és generalis jellege miatt a
kozmeghallgatas lehet a legmegfelelobb forum.

A Charta' kiegészité jegyz6konyvének' rendelkezései is megfogalmazzék azt a
kivanalmat, miszerint a helyi Onkormanyzatoknak ki kell dolgozniuk azokat a

12 példanak az tdiiltetéssel is foglalkozé telepiilések iidiilétulajdonosait lehet felhozni, akik a helyi
onkormanyzatnak adoznak, gazdasagi érdekeltségiikkel pedig a telepiilés aktiv részesévé kivannak valni.
Az e korbe tartozé személycsoport egyénileg és kozvetleniil nem, kdzvetve azonban részese lehet a
kozmeghallgatasnak, amennyiben az tidiilételepiilésen az érdekiiket képvisel6 egyesiilet miikodik. Az ilyen
tipust szervezeteken keresztiil torténd joggyakorlas azonban koriilményes lehet, tovabba problémat sziil az
is, ha az adott telepiilésen nem miikddik az tidiilétulajdonosok érdekeit kollektiven megjelenitd, képviseld
egyesiilet vagy mas szervezet, mert ekkor ez a személycsoport kiesik az aktiv joggyakorlok korébal.

B Reégi Otv. 19. § (1) bekezdésének elsé mondata.

4 A Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartajanak az allampolgéri részvételre vonatkozo rendelkezéseit lasd
az I. fejezetben.

152010. évi XXVI. torvény a Helyi Onkorméanyzatok Eurépai Chartajarél sz616, Strasbourgban, 1985.
oktober 15-én kelt egyezménynek a helyi kozéletben vald részvételrél szolo kiegészitd jegyzokonyve
kihirdetésérol.
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mechanizmusokat, amelyek a joggyakorlas korébol kiesd, illetéleg a részvételben
akadalyozott személyek csoportja szamara biztositjak az érdekérvényesités lehetdségét.'®

A jarulékos jogok korébe az alabbi jogok tartoznak: a) a véleménynyilvanitas
joga; eredete: 3197/2007. OBH Jelentés; b) a konzultdicios jog; eredete: Tkt. 6. §; c) a
panasztétel és a kozérdekii bejelentés joga; eredete: Panasztorvény 141.-143. §, illetdleg a
Charta kiegészité jegyzokonyvét kihirdetd 2010. évi XXVI. tv. 2 cikk. 2. pont; d) a
dontésmegalapozds, a dontés-elokészités, a kozvetlen tajékozodas és a tarsadalmi vita
eredetiik: SzZMSz-ek.

A jarulékos jogok koziil a véleménynyilvanitas, a panasztétel és a kozérdeki
bejelentés joga a személyi jogallastol fiiggetleniil gyakorolhato, tehat nem sziikséges a
valasztopolgari mindség megléte. Az SzMSz-ek hallgatnak az altaluk szabalyozott
jarulékos jogok jogosultjairdl, ezért esetiikben nem allapithaté meg, hogy milyen
személyi jogallas megléte sziikséges. Javaslom, hogy a helyi jogalkotok az egyes
participacios jogok gyakorldsdahoz sziikséges személyi jogallast is hatarozzdak meg.

A participaciéo valamennyi onkormanyzati jogintézménye — a valasztas, a helyi
népszavazas ¢és a helyi népi kezdeményezés — tekintetében maga a torvényhozo
szabalyozza az alapvetd anyagi jogi €s az eljarasjogi kérdéseket, illetdleg gondoskodik a
valasztopolgari korre kiterjedd joggyakorlas garancianormairdl.'”” A térvényhozo
ugyanezt nem teszi meg a kozmeghallgatas esetében, holott a valasztopolgarokra
kiterjedd személyi hatdly meghatarozasaval egyidejiileg — hasonléan az emlitett
jogintézményekhez — az eljarasjogi szabalyokat is meg kellene alkotnia. Ez a feladat a
torvényhozot az 4j Otv. megalkotasakor is terhelte, mivel a telepiilés lakosai szintén
egyfajta személyi hatalyt jelentenek, de e feltétel vizsgalatanak rendezése jellemzéen nem
része az Uj torvénynek sem.

Megallapithat6, hogy mivel az eredeti és a jarulékos jogok gyakorlasdhoz
kiilonb6z6 személyi jogallassal kell/lehet rendelkezni, ezért a képviseld-testiileteknek ki
kell dolgozniuk az egyes jogallasok igazolasahoz és ellendrzéséhez sziikséges szisztémat
is. A gyakorlatban beigazolddott, hogy ez megoldhatatlan jogalkotdéi munka elé allitja a
képviselo-testiileteket, ezért azt javaslom, hogy a térvényhoz6 az igazolasra, ellenérzésre
vonatkoz6 garancianormékat szintén alkossa meg, a tényalldas ezen -elemének
szabalyozasat pedig vonja ki a képvisel6-testiiletek hataskdrébol.

A valasztopolgarokra kiterjed6 személyi hataly mellett a helyben érdekelt
szervezetek képviselojének kérdéskore a gyakorlatban mar joval kevesebb problémat
eredményez, anndl is inkdbb, mivel e szervezetek egy részét a torvények definidljak. A
Nemzeti Civil Alapprogramrél szoldé 2003. L. torvény 14. § b) pontja értelmében civil
szervezet: az egyesiilési jogrol szolo 1989. évi II. torvény alapjan létrejott tarsadalmi
szervezet, valamint a Polgdri Torvénykonyvrol szold 1959. évi IV. torvény alapjan
létrejott alapitvany, illetve e szervezetek jogi személyiséggel rendelkezd szervezeti
egysége (kivéve a partot, a part altal alapitott alapitvanyt, a part részvételével létrehozott
egyesiiletet, a létesitd okirata szerint munkaaddi, munkavallaléi vagy gazdasagi
érdekképviseletet ellatd szervezetet, a biztositd egyesiiletet és a kozalapitvanyt). Itt
felhivom a figyelmet a lelkiismereti €s vallasszabadsag jogarol, valamint az egyhazak,
vallasfelekezetek és vallasi kozosségek jogallasarol szolo 2011. évi CCVI. torvényre is,
amely definialja az egyhaz fogalmat [7. § (1) bekezdése], amelyeknek ugyancsak jelent6s
szerepik van a helyi k6zosségek életében, igy szamukra is indokolt részvételi lehetoséget
biztositani a helyi 6nkormanyzati munkaban.

Mivel a Ptk. és az egyesiileti jogrol szolo torvény a civil szervezetek definialasara
tesz kisérletet, ezért a képviselé-testiiletek a régi Otv. 4ltal alkalmazott, de az értelmezd

162010. évi XXVL tv. 2. cikk 2. pontja.
" Ve. 12— 16. §, 20/A. § - 20/E. §, valamint 104. § (1) — (5) bekezdése.
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rendelkezései kozott nem definidlt ,,helyben érdekelt szervezet” fogalmat sajatos helyi
tartalommal tolthetik ki, aminek jelent6sége abban all, hogy a civil szervezetekhez képest
bovithetik a szervezetek korét.

2. 5. A participacio keretei

A participacid keretei az eredeti és a jarulékos jogok gyakorlasat és az e jogokkal
szemben tamasztott kovetelmények kérdéscsoportjat dlelik fel: arra kereshetd a valasz,
hogy a koézmeghallgatdson gyakorolhaté jogok milyen mértékben jarulnak hozzd a
jogintézmény hataskorgyakorlasaval —elérhetd, kifejthetdé helyi Onkormanyzati
eredményekhez? A helyi jogalkotok aktivitdst mutatnak a participacid6 bovitett
szabalyozasara: az Onkormanyzati rendeletek arrdl tanuskodnak, hogy a telepiilések
beliigyeiben valo részvétel tobb jog gyakorlasaval is megvalosulhat, tehat a képviselo-
testiiletek valtozatos Onkormanyzati eredmények kollektiv elérésére kindlnak lehetdséget.

A participacios jogokkal all Osszefliggésben a kozségi jogallasu telepiiléseken a
falugytilés és a kozmeghallgatas kozott 1étesiilt erdteljes interdependencia. Mivel a két
jogintézmény kozil a kozmeghallgatas térvényi szabalyozasban is részesiil, ezért a két
jogintézmény unifikalt formaban torténé regulacioja azt eredményezi, hogy a
kozmeghallgatas rendelkezései determindljak a falugyiilés szabdlyait, ami alol kivételt
jelent a falugytilés hataskorébe utalt helyi népszavazas és az 1) kozség alakitisara
iranyul¢ teriiletszervezéssel kapcsolatos falugytilés esete.

A kozségi SzMSz-ek altal  kiépitett forumkonstrukciok  tekintetében
megallapithatd, hogy tobbnyire egymas mellett, ugyanolyan vagy egymadssal nagyfoku
hasonlosagot mutatd hataskorokkel funkcionalnak. Ez a mechanizmus zavarossa teheti a
helyi hatalomgyakorlasban vald részvételt, a valasztopolgarok altal elérhetd
eredményeket, ezért hangstlyozni sziikséges, hogy az egyes jogintézmények hatdaskorét
differencialtan  kell kiépiteni. Javaslom, hogy a kozségi képviselo-testiiletek
konzekvensen kiilonitsék el egymastol a kozmeghallgatast és a falugytlést, ennek
megfelelen a két jogintézményt masfajta hataskorokkel ruhazzak fel.

A kozmeghallgatas nemcsak a falugytiléssel, hanem a helyi népszavazassal és a
helyi népi kezdeményezéssel is kapcsolatban all, azok mellett kisegitd jellegli
jogintézményként funkcional(hat). Noha a jelenlegi rendeleti szabalyozasok arrol
tantskodnak, hogy a kozmeghallgatas sem a helyi népszavazis, sem a helyi népi
kezdeményezés jogintézményével nem kapcsolddik Gssze, a jovoben — az alabbiak
figyelembe vételével — kiépithetd volna a kdzmeghallgatas ez iranyt hataskore is.

A helyi népszavazas f8szabaly szerint dontéshozé forum, mivel a régi Otv.
értelmében a helyi népszavazas eredménye kotelezd a képviseld-testiiletre.'® E térvényi
szabaly ellenére a szakma képviseldinek jelentds része elfogadja a véleménynyilvanito
helyi népszavazast is, amit az Alkotméanybirdsag hatirozata 2007-ben megersitett.'
Jomagam nem értek egyet a véleménynyilvanitd helyi népszavazas mellett allast foglald
kutatokkal,® és ugy latom, hogy a véleménynyilvanitas céljara a helyi népszavazés
helyett a kozmeghallgatas az alkalmas. Ennek tobb oka is van, amelyek koziil kiemelem
az 0j Otv. tényallasat: ez a szabély a kozmeghallgatds vonatkozasaban nem tartalmaz
olyan korlatozo rendelkezést, mint a régi Otv. helyi népszavazis eredményét tekintve,
miszerint az kotelez0 a képviselo-testiiletre, éppen ellenkezbleg, a kdzmeghallgatas
foszabaly szerint nem dontéshozo forum.

'8 Régi Otv. 48. §.
76/2007. (X. 19.) AB hatérozat.
% Lasd a II. és a I11. fejezetben foglaltakat.
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Ugyanakkor az SzMSz-ek szabalyai arrol tantiskodnak, hogy a helyi jogalkotok a
véleménynyilvanitas eljarasjogi szabalyait nem alkotjdk meg, vagyis a jogintézmény
egyeldre csak joghatdasok kivaltasa nélkiil alkalmas a véleménynyilvanitas funkciojara.
Mindez annak ellenére igy van, hogy az SzMSz-ek deklardljak a kozmeghallgatas
véleménynyilvanitoi hataskorét. A képviseld-testiiletek akkor jarnanak el kovetkezetesen,
ha ehhez megalkotnak az eljarasjogi szabalyokat is:

a) a valasztopolgarok szavazasanak modjat;

b) a vita menetét;

c) a kollektiv vélemény megallapitasat.
A helyi népszavazas mellett megemlitendo a helyi népi kezdeményezés jogintézménye is,
amivel ugyancsak kapcsolatban all a kozmeghallgatas, és éppen ez a forum lehet
alkalmas arra, hogy a jovOben hozzasegitse a helyi népi kezdeményezést a hatékonyabb
mukodéshez. Jogos nevezik a helyi népi kezdeményezést egy viszonylag gyenge
hatskorti jogintézménynek, mivel a régi Otv. értelmében a képviselS-testiilet csak
megtargyalni koteles azt a helyi népi kezdeményezést, amit az Onkormanyzati
rendeletben meghatarozott szézalékaranyt valasztopolgar terjesztett eld; a képviseld-
testiiletnek tehat nincs dontési kotelezettsége az eldterjesztett iigyben. A kozmeghallgatas
akkor fejthet ki hatast a népi kezdeményezésre, illetdleg annak végkimenetelét akkor
képes befolyasolni, ha azt a képviseld-testiilet nem a rendes iilései keretében targyalja
meg, hanem e célbol Osszehivja a kozmeghallgatast. A rendes — hagyomanyos —
képviselo-testiileti iilések esetében ugyanis f0szabaly szerint nincs mod a tanacskozasban
valé tarsadalmi részvételre, mig a kdzmeghallgatason a régi Otv. erejénél fogva adott a
lehetség a targyalasra. Ebbdl kifolydlag a valasztopolgarok mindvégig az iigy ,,urai”
maradhatnak, nemcsak el6terjeszthetik a képviselo-testiilet hataskorébe tartozo tigyet,
hanem a kozmeghallgatas révén annak a vitijaban is részt vehetnek, befolyasolast
gyakorolhatnak a kedvez6 dontésre. Erre természetesen csak akkor nyilik lehetdségiik, ha
a képviselo-testiilet a helyi népi kezdeményezéssel elGterjesztett igy megtargyalasat a
kozmeghallgatas elé tarja. E szabalyt az SzMSz-ben célszerli elhelyezni, ahhoz azonban,
hogy a valasztopolgarok garantaltan részt vehessenek a vitaban, térvényi szintre kellene
emelni. Meglatasom tehat, hogy a helyi népi kezdeményezésnek a jovOben a
kozmeghallgatas latens esetei kdz¢ kell besorolast nyernie.

2. 6. A kozérdekiiség érvényesiilése

A kozérdekiiség kritériuma ugyancsak szamos probléma forrasa. A vizsgalt SzMSz-ek
kisebb része, a torvényi szabalyt megerdsitve, ugyancsak kritériumként allitja a
kozérdekliség kovetelményét, az SzMSz-ek tobbsége azonban ezt az elemet
szabalyozhatatlanul hagyja.

A kozérdekiiség tekintetében is megfogalmazhatd az a konzekvencia, miszerint ezt a
kritériumot csak az eredeti jogok esetében, illetbleg a jarulékos jogok koziil a
bejelentéskor kell érvénmyesiteni. A kozérdekliség a tobbi jarulékos jog vonatkozasaban
kritériumként nem allithaté, mert — miként azt az allampolgéari jogok orszaggytilési
biztosanak jelentése is megallapitotta — alkalmas lehet a participaciés jogok
gyakorlasanak a korlatozasara. A részvételi jogok, a személyi hataly és a kozérdekiiség
kritériuma kolcsonhatasban all egymassal, és kozottiik az alabbi relacio all fenn:

a) a kérdés és a javaslat joga a valasztopolgarokat és a helyben érdekelt szervezetek

képviseloit illeti meg; kizarolag kozérdekii targykorokre vonatkozhat;

b) a bejelentés joga barkit megillet; kozérdekii targykorokre vonatkozhat;

c) a panasz, a véleménynyilvanitas, az informalodasi jog barkit megillet; nemcsak

kozérdekt targykorokre vonatkozhat.
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3. A kozmeghallgatas jovoképe

A régi Otv. 2011. évi feliilvizsgalatakor és a késziilé 11j jogszabaly koncepcidja
alapjan pusztan csak vélelmezhetd volt, hogy a kozvetlen helyi Onkormanyzas
konstrukciojat miként érintik a valtozasok, megerdsitésben, esetleg egyes jogintézmények
hatalyon kiviil helyezésben részesiilnek-e. Azt azonban el6érevetitette a koncepcid, hogy a
helyi népszavazas megujitasra keriil, els6sorban a targykoreinek bovitése tekintetében.
Felhivom azonban a figyelmet arra, hogy a helyi népszavazas hataskorébe eddig is a
képviselo-testiilet feladat- ¢s hataskorébe sorolt targyak tartoztak — amit expressis verbis
ugyan nem mondott ki a régi Otv.,, de a helyi népszavazds eseteit szabalyozo
rendelkezéseibél*! levezethetd —, tehat a jogintézmény megerdsitését elsésorban nem a
targykorok bovitésével kell/lehet elomozditani, mivel az erre iranyulo szandék tallépné a
helyi énkormanyzat hataskoreit, hanem a tilalmi listat™ kellene feliilvizsgalni, és e
targyakban is elérhetévé tenni a helyi népszavazas kitlizését.”

A koncepci6 szerint a helyi népszavazas erdsitése a targykorok bovitésével érhetd
el, kiilonosen olyan targykorok bovitésével, amelyek jelenleg a kozmeghallgatas
hataskorébe tartoznak. Itt ugyancsak szeretném jelezni, hogy a kozmeghallgatas
hatéskore azért terjed ki bizonyos énkormanyzati targykdrdkre, mert azokban a régi Otv.
alapjan nem tarthat6 helyi népszavazas, a telepiiléseken azonban ennek ellenére felmeriilt
az igény az adott téma kollektiv megvitatasara, erre pedig a legalkalmasabb forumnak a
kozmeghallgatas bizonyult. A kozmeghallgatas targykoreinek meghatarozott része tehat
kifejezetten olyan témdkat oOlel fel, amelyek a helyi népszavazas tilalmi listajaba
tartoznak. A kdzmeghallgatas targykoreinek masik részét viszont olyan elemek alkotjak,
amelyekben idaig is lehetdség nyilt a helyi népszavazds megtartasara. A helyi
népszavazas jogintézményének megszilarditasa, hatékonyabba tétele a jovoben tehat a
tilalmi lista egyes elemeinek hatalyon kiviil helyezésével képzelheto el. Erre kozvetetten
maga a koncepcio is utal, amikor kimondja, hogy a helyi adok kérdésében elképzelhetd
lesz a jovoben a helyi népszavazas kiirasa. Mindebbdl az is kovetkezik, hogy a helyi
népszavazas jovOobeli megerdsitése nem a kozmeghallgatas hataskorelvonasaval

2 Régi Otv. 46. § (1) — (3) bekezdése.

2 Régi Otv. 46. § (4) bekezdése.

B A tilalmi listan szerepld targykorok — a koltségvetésrél valo dontés, a helyi adonemeket, illetSleg
mértékiiket megallapitd rendelet targya, a képviseld-testiilet hataskorébe tartozd szervezeti, miikodési,
személyi kérdések, a képviseld-testiilet feloszlasanak a kimondasa [régi Otv. 46. § (4) bekezdése.] —
hatalyon kiviil helyezése, és a benne megtarthato kételezé eredményti — iigydonté — helyi népszavazas
lehetdsége sziikségessé tenné a helyi onkormdanyzdashoz valo alapjog terjedelmének ujraértelmezését.
Véleményem szerint elsdsorban a képvisel6-testiilet feloszlasat kimondo helyi népszavazas jogat kellene
megadni a valasztopolgarok helyi kozossége szamara. Biztositani kellene a ciklus alatti érdemi
beavatkozas lehetGségét az olyan képvisel6-testiilettel szemben, amely a helyi dnkormanyzat érdekeitdl
eltérd, a telepiilés presztizsét lerontd politikat folytat, ennek kovetkeztében gazdalkodasa a deficites. A
jelenlegi szisztémaval egy képviseld-testiilet rossz telepiiléspolitikaja olyan mértékben tonkreteheti a
telepiilés miikodését, hogy annak kdvetkezményeit csak tobb cikluson keresztiil megvalosuld helyhatosagi
munkaval lehet korrigalni, enyhiteni. Ebbdl kovetkezden torvényileg elérhetévé kellene tenni a feloszlast
kimondé helyi népszavazast, mint ezt tovabbra is megtiltani, és ezzel hagyni, hogy a rossz
telepiiléspolitika kovetkezményeként valamely helyi 6nkormanyzat végérvényesen meggyengiiljon. Az
adoiigyekkel kapcsolatos népszavazas kérdésében Herbert Kiipper — igaz, nem a helyi, hanem az orszagos
népszavazas elemzésének elvégzésével, de allaspontom szerint a megallapitas helytalldo a helyi
népszavazas vonatkozasaban is — felhivja a figyelmet a tilalom feloldasanak a lehetdségére, miszerint
»Svajc példaja mutatja, hogy a nép nagyon feleldsségteljesen tud banni ezzel a hataskorrel.” Herbert
Kiipper, A demokracia kozvetlen gyakorlisa soran hozott dontések mindségének ellendrzése és
megdrzése, Pro Publico Bono (2011) No. 2. 36.
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valosulhat meg, mivel a kozmeghallgatas idaig is a helyi népszavazas mellett funkcionalt,
és olyan témakkal foglalkozott, amelyek nem keriilhettek a helyi népszavazasra.

A kbzmeghallgatas tematikajanak torvényi bévitésére vonatkozo javaslataimat®
azon okbol kifolyolag tettem meg, hogy a torvényhozé idaig egyaltalan nem mutatott
hajlando6sagot a helyi népszavazas tilalmi listdjanak a hatalyon kiviil helyezésére vagy
szikitd jellegli modositasara. A koncepcid6 mar valamelyest foglalkozott ezzel a
lehetéséggel is, mindez azonban nem tekinthetd bizonyossidgnak, mert attol még a
targykorben megalkotandd sarkalatos torvény elfogadhaté lesz mas tartalommal is,
miként ez megfigyelhetd volt az Alaptorvény szabalyozasi elveirdl szoldé koncepciod
esetében is. Az eredetileg érintetleniil hagyando6 szabalyok kore olyan tartalommal kertilt
szabalyozasra az Alaptérvényben, amely merdben Uj alapokra helyezte a korabbi
rendelkezéseket, és jelentOsen eltéré értelmezésre nyujt lehetdséget a koncepcidhoz
képest is.

A helyi népszavazasnal példaul koncepciozus elképzelésként jelent meg, hogy e
jogintézményt a jovoben szélesebb kor(i alaptorvényi szabalyozasban kell részesiteni. Ezek
szerint — a korabbi Alkotmanyhoz képest, amely pusztan a helyi hatalomgyakorlas két
modja, a kozvetett és a kozvetlen helyi Onkormanyzas kapcsdn rendelkezett a helyi
népszavazasrol — alaptdrvényi szinten kellett volna szabalyozni a helyi népszavazas
eredményességét, miszerint az — szemben az orszagos népszavazas korabbi
szabalyozasaval® — kizarélag iigydontd lehet, tovabba az Alaptorvényben kell rendelkezni
arrol is, hogy a helyi népszavazas a képviseld-testiilet hataskorébe tartozo iigyben tlizhetd ki.
A koncepci6 szerint a helyi népszavazas kotelez6 a helyi 6nkorményzatra;™® ez az elvi tétel
végsé soron nem mas, mint annak deklaracioja, hogy a helyi népszavazas iigydonts,”’ vagyis
a koncepcioban kétszeresen is rogzitésre Kkeriilt a helyi népszavazas eredményének
szabalyozasa. A 2012. janudr 1-jétdl hatdlyos Alaptorvény rendelkezéseib6l azonban jol
lathat, hogy a helyi népszavazas eredeti koncepcidja nem keriilt be ebbe a jogforrasba,*®
tehat a koncepcio e részének kidolgozasa végsd soron feleslegessé valt. A 31. cikk (2)
bekezdése értelmében a helyi Onkormanyzat feladat- és hataskorébe tartozo iigyrdl
torvényben meghatarozottak szerint helyi népszavazast lehet tartani. Az alkotmanyozas
elokészitésekor a helyi népszavazas valamennyi kérdéscsoportjat — tehat azt is, hogy a helyi
népszavazas ligydontd vagy véleménynyilvanitd lehet-e — sarkalatos torvény hataskorébe
utaltdk. Ez a megoldds azért is problematikus, mert az Alaptdrvény értelmében nem
sziikséges sarkalatos torvényben szabalyozni a helyi népszavazist, ha azonban az j Otv.
része volna a hatalomgyakorlas e kérdéscsoportja is — miként az a régi Otv. esetében
megfigyelhetd —, akkor a jogintézmény sarkalatos szabalyozasban részesiilne, tekintve, hogy
az 1j Otv. jelentés része sarkalatosnak mindsiil.

* Lasd ,,A kozmeghallgatas mint képvisel6-testiileti iilési mindsége” c. pontban foglaltakat.

¥ Orszagos népszavazast dontéshozatal vagy véleménynyilvanitas céljabol lehet tartani [Alk. 28/c. § (1)
bekezdése]. Az Alaptorvény értelmében viszont az érvényes és eredményes népszavazason hozott dontés az
Orszaggytlésre kotelezod [Alaptorvény 8. cikk. (1) bekezdése.]

% B szabalyt a régi Otv. tartalmazta, melynek értelmében a helyi népszavazds eredménye kotelezd a
képviseld-testiiletre (régi Otv. 48. §). Ez a torvényi szabély precizebb megfogalmazasrél tantiskodik, mint
az alkotménykoncepcid, mert a helyi népszavazas eredményének szempontjabol a ,helyi dnkormanyzat”
fogalma értelmezési problémakat vet fel: a helyi népszavazas eredménye kotelez6 a helyi dnkormanyzatra,
de konkrétan kit, mit, mely szervet kell érteni a ,,helyi 6nkormanyzat” alatt?

" Ezt jelenleg ugyancsak az régi Otv. szabalyozza.

% Allaspontom szerint a helyi népszavazast a koncepcidnak megfelelden alkotmanyi — alaptorvényi —
szabalyozasban kellett volna részesiteni. Lasd a III. fejezetben foglaltakat, illetéleg a PTE AJK
Alkotmanyjogi Tanszékének és a PPKE JAK Alkotmanyjogi Tanszékének kozos szervezésében, 2011.
februar 4-én Budapesten megrendezésre keriilé orszagos alkotmanyjogi konferencia eléadasat (Kiss
Moénika Dorota: A kdzvetlen helyi dnkormanyzashoz valo jog helye az 4j Alkotmanyban. In: PAzmany Law

Working Papers. A tanulmany elérhetsége: http://www.plwp.jak.ppke.hu/images/files/2011/2011-08.pdf).
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A 2010-2011-ben foly6 alkotmanyozas soran elkészitett dokumentumokbdl joggal volt
varhatd a kozvetlen helyi dnkormanyzéds jogintézményének, a helyi népszavazasnak a
szélesebb korii alaptdrvényi szabalyozasa. A koncepcido és az eredmény kozott tehat
meglehetdsen jelentds eltérés mutatkozik.

Véleményem szerint a régi Otv. feliilvizsgalataval foglalkozé koncepcioban is
részletesebben kellett volna foglalkozni a helyi népszavazas jogintézményével, a
megerdsitésére vonatkozoéan pedig konkrétumokat kellett volna kidolgozni. Az, hogy a
koncepcié minddssze érintdlegesen foglalkozik a kdzvetlen helyi dnkormanyzas téméajaval,
azt mutatja, hogy a helyi dnkormanyzéas kardinalis sulypontjai jelenleg sem e teriiletre
iranyulnak.

Annak ellenére, hogy a kelet-kdzép-europai régioban léteznek olyan allamok, amelyek
alkotmanya bevonja a szabalyozasi korébe a valasztopolgarok, allampolgarok forumait
is,”* ugy vélem, hogy hazankban elegendd a kézmeghallgatas sarkalatos trvényben, és
azon beliil is a helyi 6nkormanyzatokrol szo6l6 torvényben torténd szabalyozasa. Az Uj
Alaptorvény egyik rendelkezése — jelesiil a 34. cikk (5) bekezdése, melynek értelmében
torvény a koltségvetési egyensuly megdrzése érdekében a helyi Onkormanyzat
torvényben meghatarozott mértékii kdlcsonfelvételét vagy mas kotelezettségvallalasat
feltételhez, illetve a Kormany hozzéjarulasahoz kotheti — Osszefliggésbe hozhato a
kozmeghallgatas jelenlegi praktikumaval.’' A megvizsgalt SzZMSz-ek rendelkezéseibél
lathatd, hogy a képviselo-testiiletek egy része a hitelfelvétel kérdését rendszerint
kozmeghallgatasra bocsatja, annak ellenére, hogy e targy helyi népszavazasra bocsathato.
E gyakorlat a jovOben is megdrizhetd és folytathatd lesz, azzal a megszoritassal, hogy a
képviseld-testiileteknek figyelembe kell venniiik a torvényben meghatarozott mértéki
koéleson felvételének szabélyait és a mindenkori kormény hozzajarulasat.*

A Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajanak a helyi kozéletben vald kollektiv
részvétel erdsitésére iranyuld kiegészitdé jegyzokonyvét kihirdetd 2010. évi XXVI
torvény rendelkezései jelentds mértékben hozzédjarulnak a kozmeghallgatds hatdlyban
tartisahoz. A Charta kiegészitd jegyzokonyve értelmében® a Szerz6d Felek
joghatosagukon beliil mindenki szamadra biztositjak a helyi koziigyekben valod részvétel
jogai‘[.34 A helyi koziigyekben valo részvétel joga a helyi onkormanyzatok feladat- és
hataskdrei gyakorlasanak meghatarozasara és befolyasolasara valé jogot jelenti.3 > E jog
gyakorlasanak elSsegitésére torvénynek kell eszkdzoket biztositania.”® A Felek minden
olyan intézkedést megtesznek, amely sziikséges a helyi koziigyekben vald részvétel
joganak érvényesiiléséhez.’’ A részvételi jog gyakorlasahoz sziikséges intézkedések
magukban foglaljak a helyi 6nkormanyzatok felhatalmazasat arra, hogy lehetové tegyék,

¥ A Koncepcié véleményezésére 2011 juniusiig volt lehetdségik az érintett, illetbleg az érdekelt
szerveknek. Kivanatos volna, hogy a helyi dnkormanyzas jelenlegi sulypontjain kiviil a helyi népszavazas
mint a kozvetlen helyi 6nkormanyzashoz vald jog alapvetd eszkoze a jovOben keriiljon részletesebb, a
jelenleginél alaposabb szabalyozasban.

0 Lasd példaul a Szlovak Koztarsasag Alkotmanyat, illetSleg az I. fejezetben foglaltakat.

3' A hitelfelvétel alaptorvényi szabalyozasanak hatterében az a megfontolas all, miszerint a helyi
onkorméanyzatok eladosodottsagi mutatoit minimalisabb szintre kell csdkkenteni.

32 Jakab Andras alkotmanykoncepcidja a helyi 6nkormanyzatok hitelfelvételét a helyi népszavazas
hataskorébe utalta volna; 1asd a I11. fejezetben foglaltakat.

3.2010. évi XXVI. torvény a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajarol szolo, Strasbourgban, 1985.
oktober 15-én kelt egyezménynek a helyi kozéletben vald részvételrél szold kiegészitd jegyzdkonyve
kihirdetésérol.

342010. évi XXVI. tv. 1. cikk 2. pontja.

332010. évi XXVI. tv. 1. cikk 3. pont.

362010. évi XXV tv. 1. cikk. 3. pont elsé mondata.

372010. évi XXVI. tv. 2. cikk 1. pont.
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osztonozzek és segitsék a JegyzOkonyvben megallapitott részvételi jog gyakorlasat (...)**
Mindezeket alapul véve az allaspontom az, hogy a kdzmeghallgatdsnak a jovoben is
megdrizendd jogintézménynek kell lennie, ami az 1j Otv. megalkotasaval megszilardult.
A kelet-kozép-eurdpai orszdgoknak a helyi Onkorményzas kozvetlen részesévé
valasara vonatkozd joganyaganak attekintése™ utan az is megallapithatd, hogy a
kozmeghallgatds magyar modellje pozitivnak tekinthetd mintat képvisel, vagyis az
adaptalasra alkalmas kiilfoldi elemek szama viszonylag csekélynek mondhato.

4. Osszefoglalas

A kozmeghallgatas helyi dnkormanyzati jogintézménye 22 éve miikodé demokratikus
részvételi forma, amely az empiria eszkozeivel igazgatdstudomanyi, politologiai,
szociologiai, illetéleg kommunikacids szempontok alapjan is vizsgalhatd. A témakorben
elvégzett kutatdsok azt mutatjdk, hogy a kozmeghallgatds a helyi Onkormanyzati
miikddés csédjének, hatastalannak bizonyuld jogintézménynek tekinthetd, amely nem
volt képes betolteni a hozza flizott demokratikus reményeket. A hatastalansag okai kozott
jorészt tarsadalmi eredetli tényezOk szerepelnek, de a mikodésképtelenség jogi
hianyossadgokra is visszavezethetd. A kutatasi eredmények bizonyos esetekben
ellentmondanak egymasak, ez a tény pedig azt jelzi, hogy a témakdrben tovabbi
kutatasokat kellene elvégezni, feltarva az ellentmondésok okait.

A kozmeghallgatas az 1990. évi konstitualdsa 6ta viszonylag konstans szabalyozassal
rendelkezik; az 0j Otv. hatalyba 1épését megelé6zéen minddssze egyszer, 2004-ben
modositottak a tényallasat. A csekély jelentdségiinek mondhaté modifikacio a
jogintézmény személyi hatalyat érintette. Az 1j Otv. ugyancsak moédositotta a személyi
hatalyt, azonfeliil a szabalyozasa ala vonta az a posteriori eljarast.

A kdzmeghallgatas gyakorlati megvalositasaban viszonylagos egységesség alakult ki.
A kozmeghallgatast szabalyozd oOnkormanyzati rendeleti joganyag uniformizaltnak
tekinthetd, alig elvétve akad egy-egy olyan SzMSz, amely érdemmel szabalyozna a
jogintézményt. A korabbi torvényességi ellendrzést végzo szakemberek azonban szdmos
jogsértésre utald tényezdt kozoltek, amelyek koziil a legjellemzébb a jogintézmény
obligatérius megtartdsanak megsértése, a participacios jogok korlatozdsa, az
iillésvezetéssel €s rendfenntartdssal Osszefliggd problémak kezelés nélkill hagyasa,
illetleg a jogintézmény szabalyozasanak elmulasztasa.

Amennyiben a kozmeghallgatds torvényi szabalyozdsat vessziik alapul, ugy
megallapithatd, hogy a vizsgalati anyagba bevont kelet-kdzép-eurdpai allamok
joganyaganak attekintése utan a magyar minta pozitivnak mondhaté ki. Egyrészt
ciklikusan jelentkezd obligatorius jellege, masrészt a képviseld-testiileti iilési mindsége
miatt. Ami a kozvetlen helyi Onkormanyzas alapvetdé eszkozét illeti, a helyi
népszavazassal és a helyi népi kezdeményezéssel kapcsolatban all rendelkezésre tobb,
valtozatosabb szabalyozasi metddus, tehat ezen a teriileten lehet meghatarozott elemeket
recipidlni.

A helyi onkormanyzatoknal mikodd valamennyi részvételi alakzat egymas mellett
parhuzamosan, sok esetben azonos hataskorokkel funkcional. A legerételjesebb
interdependencia a falugytilés és a kozmeghallgatas kozott 1étesiil, de mas dnkorméanyzati
forum tekintetében is észlelhetd az azonos joghatas kivaltasara alkalmas hataskor. A
falugytilést a kozségeink fele intézményesitette, és az intézményesitd kozségek fele
képviselo-testiileti iilésként szabalyozta. Ez a tény megmagyarazza a két jogintézmény, a
kozmeghallgatas és a falugytilés — kdzotti erds kolcsonhatast.

%2010. évi XXVL. tv. 2. cikk 2. pont
V6. az 1. fejezetben foglaltakkal.
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A kozmeghallgatds valamennyi tényallasi eleme — a megtartds kotelezettje, ideje,
modja, az eredeti és a jarulékos részvételi jogok, az aktiv és a passziv jogosultak kore —
onkormanyzati rendeleti szabalyozassal is rendelkezik, noha megallapithatd, hogy a helyi
jogalkotok egymas jogszabalyait elOszeretettel atveszik, és sokszor a sziikséges
feliilvizsgalat nélkiil alkalmazzak is.

A kozmeghallgatds torvényi ¢és rendeleti szabalyozasanak Osszevetésébol
megallapithatd, hogy a jovébeli fejlesztés elsésorban — az 0j Otv. modositisakor —
egyrészt a torvényi szabaly tovabbi bovitésével, masrészt az dnkormanyzati rendeletek
szabalyainak szélesebb korti megalkotasaval érhetd el. A két szabalyozasi szint mellett
kivaltképp fontos a torvényességi feliigyelet hatékony miikddése, és a korabbi
torvényességi ellendrzés altal feltart problémak mieldbbi kezelése.

5. Summary

The institution of the public hearing is regulated by the Act on Local Governments of
1990 centrally and specified by the local ordinances. As the public hearing is a general
and obligatory power institution at local level, all local governments have to hold it at
least once a year.

According to the Act on Local Governments the participation institutions of the
municipalities have to be established in varied types and forms. Accordingly, the
representative bodies of the municipalities regulate and detail the direct and indirect
power forms by local ordinances. The institutions are usually dissimilar, however there
are also similar features among the power forms, namely the public hearing, the village
session, the citizens’ and the voters’ meeting.

In villages there is a special form of the local participation, called village session.
As the village session has already functioned in the socialist period, consequently this
form has a strong tradition in villages and it seems, that the public hearing and the village
session became a uniform institution.

The professional literature of the local particiation forms splits to the socialist and the
democratic periods. Many researchers believe in connection with both periods that the
public hearing is a relative ineffective institution. According to the contemporary gallup
polls, people are disinterested in the common affairs and public interest cases of their
local governments. Moreover, the index of the participation rate is often so low-level that
induces the insufficient functioning of the local power. These data show that the local
power institutions, especially the public hearing should be reregulated, to get stronger and
more calculable authorities for the citizens and voters.

In the interest of the right realization of the local public power much factors must
be considered at the same time, such as the adequate publicity, voters’ inclination for the
participation in the public interest cases, strong financial basis of a given municipality
and a wide range of the varied public utility cases.

The development of the public hearing in Hungary has a special way, as many
researchers exposed. It seems that the area of the local power is one of the most
conflicting theme among research achievements. Namely, certain researches show
absolutely different outcomes based on the same aspects and data of local governance.
The public hearing was established in 1990 by the Act on Local Government. As the Act
came into force in 30th Sept 1990, the researchers started to analyze the public hearing —
next to other participation institutions — by empirical methods.

In the region of Eastern Europe models and the developments of the public
hearing show roughly the same picture, nevertheless the Hungarian model gives a quality
solution as the Act on Local Government declares the public hearing as an obligatory law
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institution. Of course, the Hungarian model also has some aspects to be modified and the
complemented. The Eastern region of Europe offers some elements that might be
adapted, but the given problems in Hungary could be solved only inboard our public law
system, for example these problems could be handled by increasing the participation and
reregulation of the authorities.

According to the normative regulation the municipal council (representative body)
shall hold a public hearing at least once in a year. At public hearing the voters and the
delegate of the local organizations can take public interest questions and proposals for the
representative body, directly. The public hearing has to be announced always in advance
to inform the inhabitants. The method of the announcement is regulated by the
organisational and the functioning rules of the representative bodies.

When comparing the regulas of the Act and the local ordinances, we came to the
following conclusion: both the Act and the local ordinances should be reregulated in
order to achieve a more effective functioning of the public hearing. The normative
regulation necessitates the enlargement of the present elements of public hearing. At the
same time, the authorization of the local law-making should be narrowed, because the
ordinances demonstrate that the representative bodies do not prove the local specialities,
and their decision-making can often harm the higher law.

In 2011 I judged, development of the public hearing in future could be solved,
when it is handled as a relevant area in the conceptional new Local Government Act.
During the reregulation and modification of the public hearing, the legislator should
consider that law institutions — especially the village session, the local referendum and
the peoples’ initiative — affect each other, as they have similar authorities. All institutions
can achieve the adequate level of the exercising of local power only, when they function
next to each other with different cope of authorities.

It seems, the constitutional process in 2010-2011 and the new Act on Local
Government of 2011 did not effect momentous changes of the direct democracy at local
level. The new regulation and modification of public hearing concerning only the
personal effect and the posterior proceedings, however, these changes could not be
considered as relevant supplement.
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2010. évi XXVI. térvény a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajardl szolo,
Strasbourgban, 1985. oktober 15-én kelt egyezménynek a helyi kozéletben valod
részvételrdl szolo kiegészitd jegyzokonyve kihirdetésérdl

2010. évi XXVI. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajarél szolo,
Strasbourgban, 1985. oktober 15-én kelt egyezménynek a helyi kozéletben valod
részvételrdl szolo kiegészitd jegyzokonyve kihirdetésérdl
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2011. évi CXCIX. torvény a kdzszolgalati tisztvisel6krol
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Magyarorszag Alaptorvénye (kihirdetve 2011. aprilis 25-én, Magyar Kozlony 2011/43.
sz. 10656-10681. o.)

Kormanyrendeletek

335/2005. (XII. 29.) Kormanyrendelet a kozfeladatot ellatd szervek iratkezelésének
altalanos kovetelményeirdl

12/2006. (XII. 18.) OTM rendelet a helyi onkormanyzatok egységes irattari tervének
kiadasarol

177/2008. (VII. 1.) Kormanyrendelet a kozigazgatasi hivatalokrol

61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet a jogszabalyszerkesztésrol

23/2012. (IV. 25.) KIM rendelet az 6nkormanyzati rendeleteknek és jegyzokonyveknek a
fovarosi €s megyei kormanyhivatalok részére torténd megkiildésének rendjérol

Szervezeti és miikodési szabalyzatok

Budapest: 7/1992. (II1. 26.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Gyor: 11/2007. (III. 23.) sz. onkormanyzati rendelet
Debrecen: 17/2000. (V. 1.) sz. onkormanyzati rendelet
Szeged: 23/1995. (VI. 16.) sz. 6nkormanyzati rendelet

Pécs: 17/2007. (IV. 30.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Székesfehérvar: 5/1999. (I11. 24.) sz. nkormanyzati rendelet
Békéscsaba: 4/2007. (I1. 19.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Miskolc: 7/2007. (III. 7.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Szolnok: 31/2002. (XII. 19.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Kecskemét: 47/1998. (XII. 21.) sz. onkormanyzati rendelete
Zalaegerszeg: 6/2007. (II. 9.) sz. onkormanyzati rendelet
Kaposvar: 4/1997. (I. 21.) sz. onkormanyzati rendelet

Eger: 13/1999. (IV. 21.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Nyiregyhéaza: 6/1999. (IIL. 1.) sz. dnkormanyzati rendelet
Tatabanya: 1/1991. (1. 14.) sz. onkormanyzati rendelet
Szekszard: 10/2000. (IV. 17.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Veszprém: 35/2002. (XI. 15.) sz. dnkormanyzati rendelet
Salgotarjan: 7/2007. (I11. 27.) sz. dnkormanyzati rendelet
Szombathely: 27/2007. (XI. 29.) sz. onkormanyzati rendelet
Badacsonytomaj: 7/2007. (IV. 16.) sz. onkormanyzati rendelet
Balmazujvaros: 4/2007. (III. 21.) sz. onkormanyzati rendelet
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Dabas: 21/2004. (IV. 28.) sz. dnkormanyzati rendelet
Fiizesabony: 3/1991. (IIl. 26.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Gardony: 13/2007. (IV. 25.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Herend: 8/2007. (IV. 13.) sz. nkormanyzati rendelet
Jaszapati: 26/2006. (XII. 14.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Kalocsa: 12/2007. (IV. 13.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Kazincbarcika: ~
Keszthely: 16/2003. (V. 30.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Kisvarda: 2/2008. (II. 15.) sz. onkormanyzati rendelet
Komlo: 27/2006. (X. 16.) sz. onkormanyzati rendelet
Kunszentmiklos: 7/2007. (I11. 21.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Lajosmizse: 7/2007. (III. 8.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Marcali: 1/2007. (I. 19.) sz. dnkormanyzati rendelet
Martfti: 24/2008. (XI. 28.) sz. onkormanyzati rendelet
Mezdberény: 11/2007. (V. 23.) sz. onkormanyzati rendelet
Mohaécs: 23/1998. (XI. 20.) sz. dnkormanyzati rendelet
Monor: 4/2003. (II. 28.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Siofok: 11/2007. (IV. 11.) sz. onkormanyzati rendelet
Gyula: 13/2007. (III. 30.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Pétervasara: 4/2007. (I11. 30.) sz. dnkormanyzati rendelet
Nadudvar: 18/2008. (XII. 23.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Sarkad: 7/2003. (III. 28.) sz. onkormanyzati rendelet
Oroszlany: 18/2000. (X. 3.) sz. 5Snkormanyzati rendelet
12/1991. (VIL. 15.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Rakamaz: 5/1999. (IV. 26.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Morahalom: 9/1995. (IV. 5.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Szentldrinc: 12/2007. (IV. 12.) sz. dnkormanyzati rendelet
Sarbogard: 10/2007. (I1I. 19.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Dabas: 21/2004. (IV. 28.) sz. onkormanyzati rendelet
Tamasi: 8/2003. (IV. 6.) sz. onkormanyzati rendelet
Nagykoros: 22/2003. (XI. 28.) sz. dnkormanyzati rendelet
Szank: 15/2006. (X. 30.) dnkormanyzati rendelet
Leanyfalu: 9/2007. (II1. 28.) sz. dnkormanyzati rendelet
Tarnok: 12/2007. (V1. 28.) sz. dnkormanyzati rendelet
Zanka: 11/2006. (X. 20.) sz. onkormanyzati rendelet
Helesfa: 2/1999. (1. 15.) sz. dnkormanyzati rendelet
Matraszentimre: 7/2003. (IV. 17.) sz. dnkormanyzati rendelet
Nagybaracska: 5/2007. (IV. 5.) sz. dnkormanyzati rendelet
Narda: 4/2003. (V. 12.) sz. dnkormanyzati rendelet
Parad: 8/2006. (X. 16.) sz. onkormanyzati rendelet
Telki: 13/2006. (X. 20.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Ujszentmargita: 4/2003. (IV. 2.) sz. énkormanyzati rendelet
Vasasszonyfa: 6/2003. (V. 30.) sz. 6nkormanyzati rendelet

" Kazincbarcika Véaros Onkorményzatanak hivatalos honlapjarol lehivhato énkormanyzati rendeletek kozott
— 2009. jonius 30-i idépontban — az SzMSz ,.cime” — sorszam, évszdm ¢és a kihirdetés napja, datuma
megjeldlése nélkiil — pusztan a kovetkezd: ,,Kazincbarcika Varos Onkormanyzatanak képviseld-testiilete a
helyi onkormanyzatokrol sz6ldo 1990. évi LXV. torvény 18. § (1) bekezdésében kapott felhatalmazasa
alapjan az alabbi Szervezeti és Miikodési Szabalyzatot alkotja.”

™ Oroszlany Varos Képviselé-testiiletének a Szervezeti és Miikodési Szabalyzatrél sz616 énkormanyzati
rendelete.

o Oroszlany Varos Képvisel6-testiiletének onkormanyzati rendelete a lakossagi forumokrol.
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Zsana: 5/2007. (II1. 29.) sz. dnkormanyzati rendelet
Zomba: 5/2003. (V. 30.) sz. onkormanyzati rendelet
Gadoros: 4/2007. (III. 30.) sz. onkormanyzati rendelet
Beled: 15/2003. (V1. 1.) sz. onkormanyzati rendelet

Arlo: 14/2003. (VIIIL. 1.) sz. onkormanyzati rendelet
Taksony: 19/2006. (XI. 30.) sz. dnkormanyzati rendelet
Nagyszénas: 1/2007. (1. 24.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Alsonémedi: 7/1999. (V. 12.) sz. onkormanyzati rendelet
Pari: 1/2006. (X. 14.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Bagamér: 3/2007. (I11. 22.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Kerepes: 15/2007. (V. 15.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Koroncd: 19/2006. (XI. 16.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Istenmezeje: 6/1995. (IV. 24.) sz. onkorményzati rendelet
Pilisborosjend: 18/2002. (XII. 16.) sz. onkormanyzati rendelet
Csévharaszt: 5/2003. (IV. 13.) sz. dnkormanyzati rendelet
Solymar: 17/2006. (IV. 10.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Varalja: 1/2003. (II. 5.) sz. dnkormanyzati rendelet

Deszk: 7/1997. (IV. 30.) sz. onkormanyzati rendelet
Kiskunlachaza: 1/2009. (1. 27.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Balotaszallas: 5/2007. (IV. 6.) sz. onkormanyzati rendelet
Baracs: 7/2006. (I1I. 30.) sz. dnkormanyzati rendelet
Balatonszemes: 7/2007. (IV. 23.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Ujhartyan:”

Récalmas: 11/1999. (XI. 17.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Aba: 7/2007. (V. 15.) sz. onkormanyzati rendelet
Seregélyes: 1/2003. (I. 31.) sz. dnkormanyzati rendelet
Taborfalva: 6/2007. (IV. 25.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Ecser: 8/2007. (III. 8.) sz. 6nkormanyzati rendelet

Etyek: 2/2007. (I1I. 28.) sz. 6nkormanyzati rendelet
Isaszeg: 15/2006. (IV. 20.) sz. onkormanyzati rendelet
Gara: 6/2007. (III. 30.) sz. onkormanyzati rendelet
Orbottyan: 20/2004. (IX. 28.) sz. onkormanyzati rendelet
Kunfehérto: 14/2003. (X. 3.) sz. onkormanyzati rendelet
Medgyesegyhaza: 8/1995. (V. 1.) sz. onkormanyzati rendelet
Gorbehaza: 4/2007. (IV. 20.) sz. onkormanyzati rendelet
Rébapatona:”

Levél: 3/2007. (IV. 1.) sz. onkormanyzati rendelet
Lakitelek: 6/2007. (II1. 21.) sz. dnkormanyzati rendelet

4. Egyéb dokumentumok

Kormanyhatarozatok

" Ertelmezhetetlen rendeleti cim: ,,Ujhartyan Kozség Onkorméanyzatanak 2/2008. (II. 15.) sz. Rendelete az
Onkormaényzat Szervezeti és Mitkddési Szabdlyzatarol szold 1/2007. (II. 2) sz. rendelet médositasa;
Egységes szerkezetben.”

** Rabapatona Kozség Onkorményzatanak hivatalos honlapjarél lehivhaté nkorméanyzati rendeletek kozott
— 2009. janius 30-i id6pontban — az SzMSz cime — sorszam, évszam és a kihirdetés napja, datuma
megjellése nélkiill — pusztan a kovetkezd: ,Rébapatona Kozség Onkorményzatinak Szervezeti és
Miikodési Szabalyzata.”
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1121/2006. (XII. 12.) Korményhatdrozat a Kormany — Onkormanyzatok Egyeztetd
Foruma létrehozasarol

1128/2012. (IV. 26.) Korményhatarozat az Onkorményzatok Nemzeti Egyiittmiikodési
Tanacsarol

Alkotmanybirdsagi hatarozatok

56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat
30/1992. (V. 26.) AB hatarozat
32/1992. (V. 29.) AB hatarozat
1285/H/1993. AB hatarozat
44/1993. (VIL. 2.) AB hatarozat
61/1994. (XII. 24.) AB hatarozat
19/1995. (I1I. 28.) AB hatarozat
21/1995. (111. 28.) AB hatarozat
72/1995. (XII. 15.) AB hatarozat
1044/B/1997. AB hatarozat
33/1998. (V. 13.) AB hatarozat
30/1999. (X. 13.) AB hatarozat
15/2000. (V. 24.) AB hatarozat
816/B/2002. AB hatarozat
648/B/2004. AB hatarozat
76/2007. (X. 19.) AB hatarozat
90/2007. (X1.14.) AB hatarozat
131/2008. (XI. 3.) AB hatarozat

Az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak jelentései

2500/2007. sz. OBH Jelentés
3023/2007. sz. OBH Jelentés
1381/2007. sz. OBH Jelentés
1960/2007. sz. OBH Jelentés
3197/2007. sz. OBH Jelentés

Jegyz6konyvek

Salgétarjan Megyei Joghh Varos Kozgyiilésének 2010. november 18-an megtartott
kozmeghallgatasarol szolo jegyzokonyve

Komlé varos Onkormanyzata képviselO-testiiletének 2009. februar 17-én megtartott
kozmeghallgatasarol késziilt jegyzokonyve

Siofok varos Onkormanyzata képviseld-testiiletének 1998. augusztus 22-én megtartott
kozmeghallgatasarol késziilt jegyzokonyve

Szentlérinc varos Onkormanyzata képviselo-testiiletének 2008. december 18-an
megtartott kozmeghallgatasarol felvett jegyzokonyve
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