Helyi 6nkormanyzashoz valé jog
Balazs Istvan”

A helyi, vagy méas néven municipidlis hatalom, mint a hatalommegosztas teriileti
dimenzidjanak elmélete Benjamin Constant (1767-1830) nevéhez kotédik, aki
tovabbfejlesztette Montesquieu (1689-1755) hatalommegosztasra vonatkozé nézeteit.
Allaspontja szerint a helyi kozdsségek (municipalités) sajatos érdekrendszerrel birnak,
melynek a helyi képviseleti demokracia intézményrendszerén keresztiil kell kifejezésre jutnia
¢és érvényesiilnie. Ez a helyi hatalom korlatozza a kdzponti hatalmat és igy a municipalis
hatalom a hatalommegosztas teriileti dimenzi6ja.

A polgari allamfejlédés sokaig nem tud mit kezdeni ezzel a felfogassal és a helyi hatalmat a
kozponti allamhatalom részének tekinti.

Csak a polgari allam megszilardulasat kovetden a kozigazgatas feladatainak differencialodasa
kovetkeztében gyorsan kiteljesedd helyi onkormanyzati kdzigazgatds autonomidja veti fel
ismét e kérdést jellemzoen a XX. szazad masodik felében.

A neoliberalis allamfejlodés visszanyul a Constant-féle elvekhez és a helyi dnkormanyzatok
természetjogias eredetéhez. Ennek kovetkeztében jelennek meg ismét azok a nézetek, melyek
szerint a municipialis hatalom fliggetlen az allamhatalomtol és a helyi dnkormanyzatok 6nallo
allamhatalmi agat képeznek.

A helyi 6nkormanyzatok demokratikus jellegét és autondmidjat abszolutizalod elképzelések
foként az 1980-as években Eurdpaban jellemz6 decentralizaciés —allamreformokban
manifesztalddnak €s a regionalizacidban érik el csucsukat.

Ez tiikr6z6dik a nemzeti jogalkotasokban is, melyek szamara az eurdpai kozos demokratikus
értékeket 6rz6 FEuropa Tanacs égisze alatt 1985-ben elfogadasra keriilt a Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartaja (Magyarorszagon kihirdette az 1997. évi XV. torvény). A
Charta mint4jara un. ,,Regionélis Autonomia Eurdpai Chartdjanak” el6készitése is folyt,
mintegy masfél évtizeden keresztiil, de a kozben megvaltozo allamfelfogas ezt meghiusitotta.
A helyi 6nkormanyzatok allamhatalmi 4gak rendszerére vonatkozo kiilonb6zé nézetek abban
egyetértenck, hogy a helyi dnkormanyzashoz vald kollektiv alapjog torténelmi fejlodés
eredményeként alakult ki és tartalmat alapvetéen az hatdrozza meg, hogy hol van a helyi
onkormanyzatok helye az dllami szervek és funkciok rendszerében.

Az ezzel kapcsolatos alkotmanyos felfogas ¢s szabdalyozast illetéen hagyomanyosan végiil is
két nagy nézetrendszer iitkdzik a helyi onkormanyzatok allamhatalmi agak kozti helyét és

Az els6, konzervativnak mindsithetd allaspont szerint a tobbi kozigazgatasi alrendszerhez
hasonléan a helyi dnkormanyzatok is a végrehajté hatalmi agba tartoznak és végrehajtd
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hatalmi agi funkcidkat gyakorolnak. Ugyanakkor foként a XX. szdzad soran fokozatosan
kiteljesedett széleskorii autonomiajuk miatt, 6nallo hatalmi agi jellegiik van.

A masik allaspont szerint a helyi dnkormanyzatok nem csupan a végrehajté hatalmi agi
funkciok gyakorlasdban vesznek részt, hanem az éllamhatalom teriileti megosztasat is
megvalositjak, ezért a modern polgari allamban 6nallé dllamhatalmi agként mikddnek. A két
felfogas kozti kiilonbség a helyi dnkormanyzatok €s a tobbi allami szerv kapcsolataban, de
kiilonésen a kormany és a helyi dnkormanyzatok viszonyat szabalyoz6 jogi normakban
konkretizalodik. Az 6nallo allamhatalmi agi felfogast tiikr6z6 szabalyozas a kdzponti allami
szervekhez vald lazdbb kotédésben nyilvanul meg és a kormany altal gyakorolt gyengébb
feliigyeleti és ellendrzési kapcsolatokban nyilvanul meg.

A modern polgari allamfejlodés soran a kozigazgatas rendszere differencialdodott és mara az
allamigazgatasi szervekre, az autonom allamigazgatasi szervekre, a rendvédelmi szervekre és
a helyi dnkormanyzatok alrendszereire oszthato.

Ezek koziil a helyi dnkormanyzatokra az a jellemzd, hogy kizarolag helyi szinten miikddnek
és a helyi valasztopolgarok kozosségét megilleté alkotmanyos FIEPJOGOE gyakorolnak azzal,
hogy a helyi koziigyeket 6nalldan intézik.

A helyi onkormanyzashoz valo alapjog eredete jogilag a Polgari és Politikai Jogok
Nemzetkozi Egyezségokmanyara vezethetd vissza. Eszerint ,,Minden allampolgarnak a 2.
cikkben emlitett megkiilonboztetések, illetéleg ésszertitlen korlatozasok nélkill joga és
lehet6sége van arra, hogy a koziigyek vitelében kozvetleniil vagy szabadon valasztott
képviseldk utjan részt vegyen;

- szavazzon és megvalaszthassak az altalanos és egyenld valasztojog alapjan, titkos
szavazassal tartott olyan valddi és rendszeres valasztasokon, amelyek biztositjak a
valasztok akaratanak szabad kifejezését;

- azegyenldség altalanos feltételei alapjan hazajaban kozhivatali tisztséget viselhessen.”

A Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartaja rogziti: ,a helyi onkorméanyzas a helyi
onkormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy — jogszabalyi keretek kozt — a
kozligyek lényegi részét sajat hataskoriikben szabdlyozzdk és igazgassak a helyi lakossag
érdekében. E jogot pedig olyan tandcsok, vagy testiiletek gyakoroljak, amelyeknek tagjait
egyenld, kozvetlen és altalanos valasztdjogon alapuld szabad és titkos szavazassal valasztjak,
¢és melyek nekik felel6s végrehajto szervekkel is rendelkezhetnek. E rendelkezés semmilyen
modon nem érinti az allampolgari gyiléseknek, a népszavazasnak vagy kozvetlen
allampolgari részvétel egyéb forméjanak igénybevételét ott, ahol azt jogszabaly megengedi”.
A helyi dnkorményzashoz vald jog kollektiv alapjogként torténé meghatdrozasa Eurdpaban
alapvetben a — ydlasztdjoghoz kapcsolodik és foleg a kozép-kelet-eurdpai volt szocialista
orszagok (magyar, cseh, ukran, lengyel, szlovak, bulgar stb.) alkotmanyos szabalyozasara
jellemzd. Ennek oka alapvetden a rendszervaltast kovetd fokozott garancidk keresésében és
biztositasaban hatarozhat6 meg.

A tradiciondlis demokraciak koziil sajatos a francia szabalyozads, ahol a teriileti
kozosségeknek” van joguk a szabad szabalyozasra és igazgatasra az Alkotmany szerint.
Ehhez hasonlé a spanyol és portugal szabalyozas. A német ¢és a svéd alkotmanyok a szabad

[ formazott: Kiemelt

[formézott: Betditipus: DGIt




helyi valasztasokhoz kapcsoljak a helyi 6nkormanyzati autondomia gyakorlasat, mig vannak
olyan orszagok (pl. az Egyesiilt Kirdlysag, vagy Norvégia), ahol ilyen alapjogi jellegli
szabalyozas nem talalhat6.

Az allami szervek és igy a helyi dnkormanyzatok altal ellatott feladat és hataskordket is az
hatarozza meg, hogy mi az adott szerv helye és rendeltetése az allami szervek és funkciok
rendszerében.

Az Eurépa Tanacs Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja alapjan a polgari alkotmanyok is
altalaban Ggy hatarozzék meg a helyi dnkorményzashoz valo kollektiv alapjogot, hogy a helyi
Oonkormanyzas a valasztopolgarok kozosségét érintd helyi kozligyek onalld demokratikus
intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében valo gyakorlasa. Ebbdl egyértelmiien
kovetkezik az, hogy a helyi 6nkormanyzatok rendeltetése a helyi kozligyek intézése az ehhez
biztositott onallosaggal. Tovabbi kérdés az, hogy mit értendé helyi koziigyek alatt és ki
mindsithet egy tigyet helyi koziigynek? A helyi koziigyek fogalmat a Charta alapjan altalaban
szintén torvény hatarozza meg. Eszerint ,, A helyi 6nkormanyzas a helyi dnkorméanyzatoknak
azt a jogat és képességét jelenti,hogy — a jogszabalyi keretek kozott-—a koziigyek 1ényegi
részét sajat hataskorben szabalyozzak és igazgassak a helyi lakossag érdekében”.

A fogalmi meghatarozasnak nem véletleniil kozponti eleme a helyi koziigyek Iényegi
részének szabalyozasa és igazgatasa, ami tartalmilag a lakossagi alapvetd kozszolgaltatasok
megszervezésében nyilvanul mg. A modern polgari kozigazgatas kialakuldsdnak menetében
elobb a polgari nemzetallamot kozhatalmi eszkdzokkel (nemzeti jogalkotas és a nemzeti jog
egységes alkalmazasa) megvalositd és mitkodteté kormanytol fiiggd allamigazgatas alakul ki.
Iddben csak késébb, a kdzszolgaltatasok korének radikalis boviilésével meriil fel az igény
arra, hogy ezeket a kozigazgatasi feladatokat a helyi viszonyokat ismerd és képviseld helyi
kozigazgatasi szervek lassak el.

A lakossagi kozszolgaltatasok kialakitasa és bovitése a tarsadalom és benne az egyén 1étének,
biztonsdganak és fejlodésének alapvetd feltétele. Az egészségiigy, az oktatds, a hatrdnyos
helyzetiliek segitése, a lakossag mindennapi életéhez sziikséges infrastruktura (példaul .ivoviz,
kozlekedés stb.) olyan szolgaltatisok melyek korabban kiviil estek az allam hatokorén.
Boviilésiik az allam és benne a helyi dnkormanyzatok feladatainak dinamikus valtozasanak
eredménye. A kozszolgaltatasok ellatasanak kiillonb6z6 modjai és formai lehetnek és ezekben
orszagonként eltérd lehet az egyes kozigazgatasi szervtipusok kozti, illetve az allam ¢és a civil
szféra kozti munkamegosztas.

A helyi koziigyek fogalmanak masik eleme, a kozhatalom Onkormanyzati tipusi helyi
gyakorldsa azt jelenti, hogy a helyi dnkorméanyzatok mindenkire nézve kotelezé dontéseket
hozhatnak, ezek a dontések lehetnek altalanosan kotelezd magatartasi szabalyokat tartalmazo
helyi jogszabalyok, illetve az ezek alapjan egyedi ligyekben hozott jogalkalmazo6i dontések.
Mindkét esetben mod van arra, hogy teljesitésiikhoz allami kényszert is igénybe vehessenek.
Az dnkormanyzati tipusu kozhatalom gyakorlas specifikuma az, hogy a dontéseket a helyi
Oonkormanyzati szervek onalloan hozzak. Ehhez az 6nallésaghoz kapcsolodik a helyi koziigy
fogalmanak harmadik eleme, nevezetesen a helyi koziigyek ellatasahoz sziikséges szervezeti,
személyi és anyagi feltételek biztositasa.

Végiil nagyon fontos kérdés az, hogy ki és hogyan hatarozza meg azt, hogy melyek a helyi
koziigyek és azokat mely szervek latjak el?



Az elbbiekbol kovetkezd kérdés, hogy a helyi koziigyek ellatasaban kizarolagos-e a helyi
o6nkormanyzatok szerepe?

A Helyi Onkorméanyzatok Eurépai Chartaja alapvetden a ,szubszidiaritas” elvét rendeli
alkalmazni.

Eszerint ,,...a kozfeladatokat elsdsorban az allampolgarokhoz legkdzelebb allo kozigazgatasi
szervnek kell megvalositania. Az ettdl valo eltérést legfeljebb a feladat természete, nagysaga,
hatékonysagi és gazdasagossagi kovetelmények indokolhatjak. ..a helyi Onkormanyzatok
hataskore altalaban teljes és kizarolagos, azaz ennek elvonasat vagy korlatozasat csak térvény
teheti lehetéveé”.

A torvény tehat csak kivételesen utalhat helyi koziigy ellatdsat mas szerv hataskorébe, hiszen
a helyi 6nkormanyzatok a helyi koziigyek ellatasara jottek 1étre. A helyi koziigyek fogalma a
helyi Oonkormanyzatok altal ellatott feladat és hataskorok kozponti elemét adja, melyet
azonban konkrétta kiilon torvények és helyi rendeletek tesznek.

A kontinentalis rendszerekben tehat — és mindenekel6tt azokban az allamokban, amelyek
részesei a Chartanak — a konkrét feladat és hataskor telepitések soran els6dlegesen eldontendd
kérdés az, hogy az ujonnan jelentkezd allami feladat helyi koziigynek mindsiil-e vagy sem.
Pozitiv valasz esetében sziikséges arrdl donteni, hogy azt az arra rendelt helyi
onkormanyzatok, vagy kivételesen mas szervek lassak-e el? Ha pedig 6nkormanyzati szervek,
akkor milyen tipustiak? Mindezt alapvetéen a nemzeti parlamentek torvénnyel rendezik annak
a politikanak a mentén, mely a parlamenti tobbséget adja.

A helyi dnkorméanyzatok tehat torténelmi képz6dmények ¢és jelenlegi formajukban a polgari
allam-¢és kozigazgatas fejlddésének eredményeként jottek 1étre.

Az alapjogok ,vivmany” jellege kevésbé domborodik ki a tradiciondlis polgari
demokraciakban és lényegében a valasztojog Kiteljesedéséhez kotédik, mivel ezen keresztiil,
szerves fejlédés eredményeként alakultak ki a helyi 6nkormanyzati rendszer elemei.

Az un. Uj demokracidkban, de kiilondsen a volt szocialista orszagokban viszont a helyi
6nkormanyzati rendszer a szocialista allam tanacsrendszerét valtotta, mely még legoldottabb
allapotaban sem a hatalommegosztas alapjaira épiilt, hanem a demokratikus centralizaciot
valositotta meg a helyi igazgatasban. A kozép- és kelet-eurdpai rendszervaltd orszagokra erre
ellenhatasként valt jellemz6vé az dnkormanyzatisag tulhangstilyozasa és egyebekben az ehhez
valo jog alapjogi jellegli megfogalmazasa az alkotmanyokban.

Az ilyen tipusu felfogast ¢és szabalyozast csak erdsitették az 1980-as évekre jellemzd
decentralizacidés reformok, melyek eredményeként jott létre a tobbszor hivatkozott Helyi
Onkorméanyzatok Eurépai Chartaja is. Az idékozben felerésodd regionalizacio kozponti
allami hatalmat gyengitd torekvései pedig jol illeszkedtek az ,allamtalanitas” ,,0j
kdzmenedzsment” irdnyvonaldban megnyilvanuld neoliberalis célkitiizéseihez.

A helyi 6nkormanyzashoz valé kollektiv alapjogi felfogasok igy mindenképpen kothetdk
voltak a kézponti allamhatalom korlatozasahoz.

A helyi dnkormanyzas jogi szabalyozasanak modja szorosan kapcsolodik az allami szerepek
valtozasahoz és a torténelmi fejlodés jellemzoihez, a tradicidkhoz az egyes orszagokban.
Eppen ezért 5nmagéaban az a kérdés, hogy hol célszerli ezt az alapjogot szabalyozni aligha
valaszolhaté meg, de talan nincsen is értelme az esetleges kategorikus valasszal abszolut
értékkategoria képzésének.



Az egyes konkrét szabalyozasok szintjén persze lehet politikai iizenete annak, ha egy korabbi
alapjogi jellegii szabalyozas eltiinik a hatalyos alkotmanybdl, mert az alapjogok vivmany
jellege sériil. Ugyanakkor ettdl még lehet olyan torvényi szabalyozas, melynek alapjan e jog
nem hogy sériilne, de éppen kiteljesedik. Az alkotméanyos védelem eszkdzrendszere és szintje
persze nagymértékben fiigg a jogi szabalyozas mikéntjétdl, de ez is inkabb annak fiiggvénye,
hogy az adott konkrét rendszerben milyen az alkotmanyvédelem eszkdzrendszere.

Az alkalmazott megoldas masként meriil fel a chartalis és a torténeti alkotmanyokkal
rendelkezd orszagokban is. A helyi dnkormanyzashoz valo jog egységes szabalyozasa azért
sem lehetséges nemzetkozi dimenzidkban, mert maguk a konkrét miikodd rendszerek is
eltérnek egymastol.

Az eltérd jogrendszerek egyben eltéré kozigazgatast is jelentenek, ezen beliil pedig a helyi
onkormanyzatok sajatos helyet foglalnak el mindeniitt. Nem véletlen ezért, hogy a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartdja igen tag keretek kozt fogalmazza meg a helyi
onkormanyzatisag kritériumait rogzité szakaszokat, s szerz6d6 feleknek csak a 2-11 cikkeket
kell kételezéen elfogadniuk:

A 20. szazad végének legnagyobb demokratikus deficitje azonban egyebek kozt abban
nyilvanult meg, hogy nagymértékben esett a polgarok kozéletben és ezen beliil a helyi
kozligyek vitelében valo részvételi hajlandosaga.

Ennek lekiizdése és a polgarok aktivizalasa érdekében keriilt kidolgozasra 2009-ben a Charta
kiegészité jegyz6konyve, amely a helyi kozéletben valo részvételrdl szol. (Magyarorszagon
kihirdette a 2010. évi XXI. torvény.)

A Kiegészit6 Jegyz6konyv elfogadasanak mar emlitett indokan tilmenéen potolni akartak azt a
hianyossigot, amely abbél fakadt, hogy a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja csupan a
preambulumaban utal arra, hogy ,,az allampolgarok koziigyekben vald részvételének joga
egyike az Eurdpa Tanacs valamennyi tagallama altal elfogadott demokratikus elveknek”, de az
elv deklaralasan tGl nem tartalmaz tovabbi érdemi rendelkezéseket e jog tartalmanak
kifejtésére. A JegyzOkonyv nemzetkdzi viszonylatban egyediilalldé modon, egyéni jogként
deklaralja az allampolgarok helyi kozéletben valod részvételi jogat. Kifejezi az allampolgarok
jogat arra, hogy meghatirozzak vagy befolyasoljak a helyi 6nkormanyzatok feladat- ¢€s
hataskoreinek gyakorlasat.

A JegyzOkonyv kidolgozasanak hosszu el6készitését felgyorsitotta az eurdpai politikai
kultaraban ismét el6térbe keriild azon alaptézis, miszerint a demokratikus intézmények
kialakitasahoz, miikodtetéséhez elengedhetetlen az allampolgari részvétel biztositasa.
Nemcsak az Europa Tanacs, de az Eurdopai Unidé miikddésében is egyre hangstlyosabb
szerepet kap a jo kormanyzas elve, 0j, korszerli kormanyzasi modszerek bevezetése. Ennek
egyik eszkoze az allampolgarok demokratikus részvételének erdsitése is, ami jol illeszkedik
abba a nemzetkozi trendbe, amely a partnerségen alapulo, strukturalt parbeszéd kialakitasat
Osztonzi az egyes kormanyzati szintek, illetve a kormanyzati dontéshozatalban érintett
szereplok kozott.

Kiemelést érdemel, hogy a Jegyzékonyv kiilon rogziti a részes allamok allampolgarainak azt a
jogat, hogy — mint szavazok vagy jeloltek — részt vegyenek a lakohelyiik szerinti helyi
Onkorményzat valasztott testiilete tagjainak megvalasztasdban. A JegyzOkonyvben ez a
nemzetkozi szintli garancia a szerz6dé felek azon allampolgaraira korlatozodik, akik a helyi
onkormanyzat kozigazgatasi teriiletén rendelkeznek lakohellyel. Emellett azonban nem Kizart,
hogy a részes allamok valasztdjogot biztositsanak mas személyeknek is, példaul azoknak,
akik a helyi onkormanyzat teriiletén nem rendelkeznek alland6 lakohellyel, vagy nem
mindsiilnek allampolgaroknak.



A helyi dontéshozatal befolyasolasat, a kozosségi véleményformalast segiti tovabba az is, ha
az allampolgarok kell6 informacié birtokaban vannak, és az Onkormdanyzatok mikddése
atlathatd. A Kiegészité Jegyzokonyv mas alapvetd jogokat is érint, igy példaul az adatvédelmi
torvényben (— HlGICHCHMNOE) rendkivil széles korben értelmezett kozérdekii és
kozérdekbdl nyilvanos adatok kozzétételére, megismerhetdvé tételére vonatkozo eldirasokat,
vagy az elektronikus informdcidszabadsagrol szold jogszabalyokban meghatarozott
kozzétételi kotelezettségeket.

CONSTANT Benjamin; De la force du gouvernement actuel de la France et de la necessite de
s'y rallier, Paris, 1796

LABAND, Paul — Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Tiibingen, J.C.B. Mohr, 1901
JOHN, Peter; Local Govenance in Western Europe,London 2001,Sage.

MARCOU, Gérard- VEREBELY], Imre; New trends in local government in Western and
Eastern Europe, International Institut of Administrative Science,Bruxelles,1993.



