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FEJLESZTESPOLITIKA ES A MEGYEI ONKORMANYZATOK
JOVOJE!

Magyarorszdgnak — szdmos mds eurdpai dllamhoz hasonléan — kétszintli 6nkormdnyzati
rendszere alakult ki. Kozigazgatdsi modelliinkben a teriileti 6nkormdnyzatként miikodd
megyei onkormdnyzatok hagyomdnyosan fontos szerepet toltottek be, kiilondsen a fej-
lesztéspolitika terén. J6llehet ezek a hatdskorok tovabbra is megjelennek a megyéknél,
azonban enncek kdrnyezete jelentSsen dralakult az elmult évtizedben. Az 6nkormdnyzati
reform keretében, 2012-t kovetSen a hagyomdnyos megyei szerepek jelentésen megvil-
toztak, a Magyarorszdg helyi 6nkorményzatairdl sz616 2011. évi CLXXXIX. torvény (a
tovibbiakban: Métv.), valamint az ahhoz kapcsol6dé reformtdrvények egyfajta para-
digmavaltast jelentettek. A jelentSsen leszlikitett hatdskor(i megyék a helyiiket keresik
a kozigazgatdsi rendszerben, amely helykeresésre a COVID-19 jérvany elsé hulldma,
valamint az azt kovetd jogalkotds is jelentds hatdst gyakorolt. Tanulmdnyomban egyrészt
a megyei dnkormdnyzatok helykeresését és a COVID-19 jdrvany egyfajta hosszatdva
hatdsaként megjelend, 2020. évi vdltozdsokat szeretném roviden dteekinteni.

I. Elméleti keretek: a helyi-teriileti 6nkormdnyzatok feladat- és hatéskéreire vonat-
kozé kozjogi szabélyozis f6bb modelljei

1) Az enumerdcids modell

Az angolszdsz dllamok, valamint [rorszdg hagyomdnyos kézjogi felfogdsa az nkormanyza-
tokra a parlamenti szuverén 4ltal létrehozott és igy a parlamenti szuverenitdsnak aldvetett
kozjogi személyekként tekint,” igy ezen hagyomdnyos felfogds alapjdn az 6nkormdnyza-
tok — mint kozigazgatdsi szervek — feladat- és hatdskore is csak és kizdrélag azon tigyekre
terjedhet ki, amelyeket a parlament tételesen meghatdrozott. Ez az tgynevezett ultra
vires elv. Jéllehet, a birdi gyakorlat, illetve az elmult évtizedek jogalkotdsa — az Egyesiilt
Kiralysdg és [rorszdg tekintetében részben a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartdja
hatdsdra is — jelentdsen kozeledett a kontinentdlis dllamok generdlklauzulds modelljéhez,

1 Akutatds az NKFIH FK 129018. szamu A jogrendszer reagaléképessége cimi fiatal kutatoi ki-
valosagi projekt (kutatasvezets: Dr. Gardos-Orosz Fruzsina) tiamogatasaval valosult meg.

2 Ld.: Bamrgy, S. H.: Central and Local Government and the Courts. Public Law, 1983/1, 8.
és ARDEN, Andrew — BAKER, Christopher — MANNING, Jonathan: Local Government Constitu-
tional and Administrative Iaw. L.ondon, Sweet & Maxwell, 2009, 305-308.
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azonban az dgazati szabdlyozdsokban valamennyi dllamban érezhetd ennek, a jogszabalyi
enumerdcion alapulé modellnek a hatdsa.’

2) A kontinentdlis eurdpai dllamok generdlklanzulds modellje

A kontinentdlis dllamok a helyi 6nkormdnyzatokkal kapcsolatos felfogisa gyokeresen
eltér az angolszdsz szemlélettdl: az Gnkormdnyzati autonémidkat az egyes dllamok alkot-
mdnyai 4ltaldnos jelleggel ismerik el. Azaz, a kontinentdlis szabédlyozds kiindulépontja,
hogy a helyi 6nkormdnyzatok az dltalinos fogalomként — azaz generalklauzulaként
meghatdrozott — a helyi koziigyekben (helyi érdekd tigyekben) 6ndllésdggal rendelkeznek.

A kontinentdlis rendszert dllamok alkotmdnyos szabédlyozdsai azonban jelentds el-
téréseket mutatnak ezen keretek kozote. Sajdtos szabdlyozds alakult ki Némerorszdgban,
amely alapvetSen a generdlklauzulds modell kérébe sorolhaté. A német Alaptorvény
(Grundgesetz) 28. cikkének (2) bekezdése ugyanis a telepiilési Snkormanyzatoknak
(kozségek — Gemeinde) és ezen telepiilési onkormdnyzatok szovetségeinek (kozségszo-
vetségek — Gemeindeverbinde) ismeri el a helyi 6nkormdnyzdshoz valé (4ltaldnos) jogdt.
A teriileti 6nkormdnyzati szintr6l — amelyet a jellemzden kisebb magyar megyényi
jardsok (Landkreise) jelentencek a legtobb német tartomdnyban — kozvetleniil nem sz6l
a szovetségi alkotmdny. A német jogtudomdnyban azonban uralkodé alldspontnak
tekinthetd, hogy a jérdsok onkormdnyzdshoz valé joga alkotmdanyos szinten garantdlt.
Ezen felfogis alapjdn a jdrdsok ugyanis a GG 28. cikk (2) bekezdésének 2. mondatiban
meghatdrozott kozségszovetségnek (Gemeindeverband) tekinthetdek, igy azok autondémidjéc
is védi az Alaptdrvény.* Azonban a telepiilési Snkormdnyzatok dltalinos hatdskirének az
elve (Universalitiitsprinzip) miatt a jardsok szerepe csak kiegészitd és kiegyenlitd jellegti, s
azok jogalldsinak meghatdrozdsa korében a tartomdnyok viszonylag nagyobb szabadsdgot
élveznek. Ily médon a német Alaptorvény generdlklauzuldjinak védelme eltérd erdsségli
a kiilonbozé onkormdnyzati szintek tekintetében.” A német példa is mutatja, hogy
generdlklanzulds szabdlyozdst kovetd dllamokban is taldlhatunk példdt olyan alkotmdnyos
szabdlyozdsokra, amelyek a kiilonbozé szintek feladat- és hatdskireinek meghatdrozdsa sordn
eltérd szabdlyozdsi lehetdségeket hatdroz meg.

3 Kicso Gabor: A helyi dnkormdnyzatok péngiigyi jogi jogdlldsa: A jogdlldst meghatdrozd jogintézme-
nyek modelljei a bevételi oldalon. Anglia — USA - Magyarorszdg. Budapest, ELTE E6tvos Kiado,
2016, 120-141.

4 A fenti értelmezés tekintetében 1d.: SkrwaLD, Otfried: Kommunalrecht. In: STEINER, Udo
(Hrsg,): Besonderes Verwaltungsrecht. Heidelberg, C. E Miiller, 2006, 147. és ISENSEE,
Josef — KircHHOF, Paul (Hrsg,): Handbuch des Staatsrechtes. Band V" Rechtsquellen, Organisation,
Finanzen. Heidelberg, C. F. Miller, 2007, 541-542.

5  Gern, Alfons — BRONING, Christoph: Deutsches Kommunalrecht. Baden-Baden, Nomos,
2019, 631-633.
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IL. A teriileti 6nkormdnyzatok helye a magyar koézjogban — torténeti kitekintés,
kiil6nés figyelemmel a fejlesztéspolitikai feladatokra

A (var)megyék 6nkormdnyzatisdga hosszi multra tekint vissza a magyar kozigazgatds
torténetében.

1) A feudilis korszak varmegyéje

Az dllamalapitds kordban a kirdlyi igazgatds teriileti szerveiként makodd kirdlyi varme-
gyék autonémidja a XII1. szézadtdl, a kirdlyi virmegye nemesi virmegyévé alakuldsdnak
kezdetét8l kezdett megjelenni a magyar kozjogban, amely fejlédés eredményeképpen
nagyjabol a XVI. szdzadra fejlddote ki teljes egészében a feuddlis nemesi virmegyei
onkormdnyzat.® A rendi dllam kialakuldsdnak folyamatdban ugyanis a virmegy¢k foko-
zatosan autondmidra, az 6ndlld, a kozponti hatalomtdl viszonylag fiiggetlen 6nigazgatdsi
hatdskorokre tettek szert a helyi torvénykezés, a helyi jogalkotds és a helyi kdzigazgatds
terén, amellyel parhuzamosan kialakult és megszilardult onkormdnyzati szervezetiik is.”

A fent igazgatdsi struktdra egészen az 1848-as forradalom- és szabadsdgharc id8szakdig
fennmaradg, jollehet a reformkor sordn — els8dlegesen az dltaldnos igazgatdsi és torvényke-
zési feladataik — a municipalistdk és centralistdk kdzjogi vitdinak a kereszttiizébe keriilt.®

2) A polgdri korszak virmegyéje

Az 1848-as forradalom- és szabadsdgharcnak nem jutott ideje a teriileti kozigazgatds
teljes kord, polgari dralakitdsdra. Az 4prilisi torvények is csak a teriileti igazgatds pol-
garositdsdnak alapjait rakedk le a vdrmegyei és a vdrosi dnkormdnyzatok népképviseleti
alapokra helyezésével, tovibbd a kozségek korldtozott — a varmegyék torvényhatdsiga
alatt dll6 — 6nkormdanyzatisigdnak deklaraldsdval.” A fenti, a municipalista programot
kovetd polgdri onkormdnyzati rendszer kiépitését azonban elsodortdk az események.
A szabadsdgharcot lever§ Habsburg-adminisztricié a magyar 6ndllésdg felszdmo-
ldsinak keretében ismét felszimolta a varmegyei onkormdnyzatisdgot. A virmegyei
onkormdnyzatok polgdri szemléleti dralakitdsdra a kiegyezést kovetden, az 1870-es és
1886-0s torvényhatdsigi torvényekkel keriilt sor. A polgdri kdzigazgatds — a modern

6 Ld.: Tiwon Akos: Magyar alkotminy- és jogtirténer. Budapest, Hornyanszky Viktor Konyvki-
ad6hivatala, 1910, 675.

7 Ld.: Mezey Barna (szerk.): Magyar alkotmanytirténet. Budapest, Osiris Kiado, 1999, 133-134.

Ld.: Romsics Ignac (szerk.): Magyarorszdg torténete. Budapest, Akadémiai Kiado, 2010, 605-606.

9 A varmegyei 6nkormdnyzatok népképviseleti atalakitdsinak szabalyait az 1848: 16. tc.,

o

a varmegyei tisztségviselGk valasztasanak atmeneti szabalyait az 1848: 17. tc., a szabad
kiralyi varosok igazgatasanak népképviseleti alapokra helyezését az 1848: 23. tc., mig a
kozségek korlatozott énkormanyzatisaganak elismerését az 1848. évi 24. tc. tartalmazta.
Ld.: MEzEY i. m. 338-339.

10 Az 1870: 42. tc. és az 18806: 21. tc.

225



HorrMAN ISTVAN

eurépai megolddsokra épitve — egységesitette a magyar teriileti igazgatdst. A korabeli
magyar kozjog dlldspontja szerint mind a kdzségek, mind a vérosok rendelkeztek 6n-
kormdnyzatisiggal. Tomcsdnyi Méric kiemelte, hogy mindkét 6nkormdnyzati szint
a helyi koziigyeik tekintetében altaldnos (egyetemes) hatdskorrel rendelkezik a helyi
koztigyek tekintetében,'' azonban a kozségek onkormdnyzatisigit alséfokiként, mig
a virmegyék onkormdnyzatisdgdt kozépfokuként jellemezte, a torvényhatdsdgi joga
vérosokkal kapcsolatban pedig kiemelte, hogy azok mind a kézségi, mind a torvény-
hatdsdgi (azaz a megyei szint(i) feladatokat elldtjdk."> A kozségek onkormdnyzatisiga
azonban korldtozott volt: azok a virmegye térvényhatdsdga alatt dlltak, amely varmegyei
torvényhatdsdg elsésorban a jérdsi f8szolgabird, mint a virmegye kiiltisztviseldjének a
kozségekkel kapcsolatos, erds feliigyeleti jellegti feladat- és hatdskoreiben jelentkeztek.
[gy a magyar polgiri kozigazgatds idészakéban a torvényhatésigok rendelkeztek 6nll6
onkormdnyzati jogositvinyokkal, amely 6nkormdnyzatisdgot csak az dllam feliigyeleti
joga korldtozta.”® Bér az 4llamigazgatids feliigyeleti intézkedéseivel szemben 1907 6ta a
torvényhatdsigokat megillette a Kozigazgatdsi Birdsdg elétti jogorvoslat joga, azonban a
kée vildghdbort kozotti id6szakban hozott torvények az 1886-os erds feliigyeleti jogokat
erdsen kitdgitottdk, igy Tomesdnyi 1932-es munkdjdban arrdl irt, hogy a térvényhatdsigi
onkormdnyzatok a kormdnyzat ,kézigazgatdsi gydmsdga” alatt 4llnak.'

3) A szocialista megye

A polgéri korszak — igaz, folyamatosan szikiil§ — 6nkormdnyzati rendszerét maga ald
temette a I1. vildghdbora vihara. A rendszer dtalakitdsra csak 1949-et, a szocialista alkot-
mény elfogaddsit kovetSen keriilt sor, amikor is Magyarorszdgon — szakitva a korabbi,
az dllamigazgatdsi és az onkormdnyzati igazgatds relativ elkiiloniiltségének modelljével
— szovjet mintdra a tandcsrendszer egységes dllamigazgatdsi rendszerét vezették be. Az
elsé (1950. évi L. tv.) és a mdsodik (1954. évi X. tv.) tandcstdrvény is rogzitette a megyei
tandcsoknak a Minisztertandcs (Kormdny) ald rendeltségét, s a kozponti dllamigazgatds
hierarchikus irdnyitdsi jogait.

11 Ld.: TomcsANyYt Moric: Magyarorszdg kizjoga. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda,
1932, 496-497.

12 Ld.: ToMCSANYL: 1. m. 494-495.

13 Ld.: MAGYARY Zoltan: Magyar kizigazgatds. A kizigazgatds szerepe a XX. s3. dllamdban. A ma-
gyar kizigazgatds s3ervezete, miikidése és jogi rendje. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyom-
da, 1942, 283.

14 Tomcsanyi allaspontja szerint az 1886-ot kovets, 6nkormanyzatokkal kapcsolatos jogal-
kotas, killonds tekintettel az 1929: 30. tc.-re a ,,varmegyék és a toérvényhatdsagi varosok
autonomiajat tulerds, szinte tiltengd kormanyfeliigyelet és iranyitas ala helyezték, az 6n-
kormanyzat fogalmat a helyi iigyekre, az 0. n. sajat beligyekre zsugoritottik 6ssze, s a kor-
manyhatdsagi ellenérzést még ezekre a sajat beltigyekre is tulnagy mértékben biztositottak
(-, kOzigazgatasi gyamsag”).” Ld.: TOMCSANYI: i. m. 494.
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Az 1970-es évek reformedrvényei a tandcsrendszer mikddésében is jelentds valtozdsokat
hoztak. Bdr az egységes dllamigazgatds rendszere fennmaradt, a tandcsokrdl sz016 1971. évi
L. torvény (a harmadik tandcstdrvény) a szocialista orszdgok kozott egyediiliként' mondta
ki, hogy a tandcsok onkormdnyzati jelleggel is rendelkeznek. A harmadik tandcstorvény
azonban jelent8sen megerdsitette a megyei tandcsok szerepét azzal, hogy a jérdsi tandcsok
megsziintetésével a jérdsi hivatalokat ismét a megye dekoncentrdtumaivd mindsitette, valamint
azzal, hogy a megyei tandcsok jelentésen kiterjedt kozszolgéltatds-finanszirozsi és tervezési
hatdskoreit felépitette, ezzel végsé soron a megyei tandcsokat a fejlesztés és tervezés kiemelt
szerepl6ivé tette, s befolydsukat a széleskor(i gazdasdgi és tervezési feladatok is er8sitették.'®

4) A helyi onkormdnyzatokrdl szolé 1990. évi LXV. torvény megyei modellje

Mivel a szocializmus kései id8szakdban az egységes dllamigazgatds kiemelten fontos
szerepldje lett a megyei tandcs, ezért a rendszervéltozds id8szakdban ezt az egységet erds
kritikdkkal illeték. Az 4j dnkormdnyzati rendszer 1990-es kiépitése sordn annak a lehe-
t6sége is felmertilt, hogy a megyékben ne alakuljanak 6nkormdnyzati egységek.”” A helyi
onkormanyzatokrél sz616 1990. évi LXV. térvény (a tovibbiakban: Otv.) bar fenntartotta
a megyei dnkormdnyzati szintet, azonban annak feladat- és hatdskoreit erésen megnyir-
bélta. A fejlesztéspolitika terén kiilondsen jelentds valtozdst hozott — az 1990-et kivetd
szabdlyozisi modellen alapulé — 1992. évi jogalkotds, amikor is a helyi onkormdnyzati
fejlesztési eszkozoket, a cél- és cimzett timogatdsi rendszer kiépitésével egyértelmien
centralizdltdk, azokrél végsd soron alapvetd jelleggel az Orszdggytilés dontote. Mindezen
helyzetet a korszak jogi szakirodalma a ,lebegé megye” jelzével irta le,'® amely helyzetet
csak kis mértékben korrigilta a megyei dnkormanyzatokat érint8, 1994-es Otv.-médositds,
valamint a fejlesztéspolitika részleges megujitdsa. A teriiletfejlesztéstl és a teriiletrendezésrdl
52016 1996. évi XXI. torvény (a tovabbiakban: Tftv.) megalkotdsdval ugyanis nem a megyei
onkormdnyzatokat biztdk meg az dgazat teriileti igazgatdsi feladatainak elldtdsdval, hanem
azt specidlis, atipikus 4dllamigazgatdsi szervekre', a teriiletfejlesztési tandcsokra bizedk.

A fenti megszoritisok ellenére az Alkotmany és az Otv. modellje 2 megyei inkormdny-
zatok feladat- és hatdskori meghatdrozdsanak generdlklauzulikus modelljér kovette. Azaz,
bdr a megyei 6nkormdnyzatok kételezd feladatait viszonylag sziik korben hatdrozta meg
a kordbbi magyar kozjog, azonban a telepiilési szinten tdlmutaté helyi koziigyek széles
korére kiterjedhetett a megyei 6nkormdnyzatok — jellemzéen 6nkéntes (fakultativ) —
feladatelldtisa, s a megyéket is dltaldnos hatdskort onkormdnyzati szervnek tekintette

15 Ld. Fonyo Gyula (szerk.): A fandestirvény magyarazata. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi
Koényvkiado, 1976, 59.

16 Ld.: Fonvo i. m. 256.

17 Ld.: CserxO Ferenc: A belyi dnkormdnyzati rendszger. Budapest — Pécs, Dialég Campus Ki-
ado, 1997, 81.

18 A ,lebegd megye” kérdéskorének tekintetében 1d.: ZONGOR Gébor: A lebegd megye. In: AGG
Zoltan (szerk.): A lebegé megye. Veszprém, Comitatus Kiado, 1994, 34-30.

19 Ld.: Ivancsics Imre: Atpikus szervek a tertlet kozigazgatasban. Kozigazgatdsi Szemle, 2007/1,7.
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a magyar kozjog.” Ezen szabdlyozds eredményeként az egyes megyei 6nkormdnyzatok
széles korben vallaltak magukra a megye egész kozosségét, vagy annak széles korét dtfogd
feladatokat. Kiilondsen jelentdssé vélt a megyék fakultativ feladatvallaldsa a kulturalis
kozszolgaltatdsok, valamint az idegenforgalmi szolgdltatdsok terén.*!

1990-et kovetden azonban a megyei feladatelldtdsban szimos diszfunkciondlis elem jelent
meg, amelyek részben az Otv. szabalyozisi modelljére vezethetdek vissza. Ezen jelenségek
miatt nyilvinvalévd vilt, hogy a teriileti dnkormdnyzati rendszer az 1990-ben elképzelt
formdjéban nem tarthatd fenn, annak gydkeres megujitdsira van sziikség. Erre elséként a
2006-ban hivatalba 1épé médsodik Gyurcsdny-kormdny tett kisérletet, amelyik radikalisan
kivanta kezelni a kozépszint tobb mint mdsfél évtizedes kalvarijat: az Otv. médositasirdl
sz616 T/240. szdmu torvényjavaslat a megyei dnkormdnyzatok helyett szélesebb kori
kozszolgdltatdsi és valamivel tdgabb kozhatalmi igazgatdsi feladatokat elldcd regiondlis on-
kormdnyzatokat kivant kialakitani. Mivel az akkori szocidlliberdlis kormdnykoalicié nem
rendelkezett mindsitett tobbséggel az Orszdggytilésben, s mivel az akkori konzervativ ellenzék
élesen ellenezte ezt az dralakitdst, ezért a vonatkoz6 térvényjavaslatot nem szavaztdk meg.

2006 és 2010 kozote igy tovabbra is a kordbbi szabdlyozdsi modell érvényesiile,
amelynek problémds pontjai még egyértelmiibbé viltak a vonatkozé id8szakban. A
rendszer dtalakitdsa egyre siirget8bbé vélt, s arra végiil is 2011/12 folyamén keriilt sor.

III. ,,Lebegd megye” helyett ,kiiiresitett megye” vagy ,.fejleszté megye”? Modell-
valtdsok a megyei 6nkormdnyzat feladataiban

A 2011/12-es kozjogi dtalakitdsok jelentdsen érintették a megyei 6nkormdanyzatok fel-
adat- és hatdskoreit is, azok egyik legnagyobb vesztesének a teriileti 5nkormdanyzatokat
tekinthetjiik.”? A fenti dralakitds sordn a megyék legtobb funkcidja, elsésorban a koz-
szolgaltatdsi feladat- és hatdskorok az dllamigazgatdsi szervezetrendszerhez keriiltek 4.

1) Az Alaptorvény rendelkezései

Magyarorszdg Alaptorvényének (2011. 4prilis 25.) a helyi 6nkormdnyzatokkal foglalkozé
31-35. cikkei — a kordbban hatdlyos Alkotmdnnyal szemben — nem rendelkeznek arrol,
hogy mely teriileti egységekben kell helyi onkormanyzatokat alakitani, s hogy azokban
ki rendelkezik az 6nkormdnyzds kollektiv jogdval. A fenti kérdések meghatdrozdsdt
ugyanis az Alaptorvény a kés6bb — de még a hatdlybalépéséig — megalkotandd, a helyi
onkormdnyzatokat szabdlyoz6 sarkalatos torvény szabdlyozési tdrgykorébe utalta.

20 1Ld.: Cserko Ferenc (szerk.): Onkormdnyzati iranyti. Gyakorlati sitmutatd a helyi képviselsk,
polgirmesterek, kiztisztviselik szamara. Villany, Uj Historica Kiadé, 1999, 181-183.

21 Ld.: HorpmaN Istvan: Onkormdnyzati kizszolgdltatdsok szervexése és jgazgatdsa. A elmélet és a
gyakorlat tikrében. Budapest, ELTE Eo6tvos Kiado, 2009, 254-255.

22 PALNE KovAcs Nona: A kdzépszintii kormdnyzds helyzete és perspektivai Magyarorszdgon. Buda-
pest, Dialog Campus Kiadé, 2019, 79-81.
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Amennyiben az Alaptorvény rendelkezéseire tekintiink, abban az esetben lithatjuk,
hogy a fenti modell alapjdn 2012. janudr 1-jét8l csak kizvetetr az alkotmdnyos szintii ga-
rancia annak tekintetében, hogy a megyékben onkormdnyzati szervnek kelljen miikodnie. A
megyei dnkormdnyzatok az Alaptdrvényben csak a szervezeti kérdéseket érintve jelennek
meg. Az, hogy egydltaldn létezik ilyen szintt 6nkormdnyzat, s hogy ezek megsziinteté-
séhez végs soron az Alaptorvényt is médositani kelljen, csak az Alaptdrvény 33. cikk
(2) bekezdés 2. mondatdbél vezethetd le, amely rogziti, hogy a megyei képvisel8-testiilet
elnokée kozvetetten kell valasztani.?

Az Alaptorvény miésik jelentds Gjitdsa, hogy jelentdsen kitdgitotta a torvényalkotonak az
onkormdnyzatok jogainak és kitelezettségeinek korldtozdsdra vonatkozd szabdlyozdsi jogosit-
vinyait. A 2011. december 31-éig hatdlyos Alkotmdny egyértelmien kimondta, hogy ,,[a]
helyi onkormdnyzis a valasztépolgarok kozosségét érintd helyi koziigyek 6ndllé, demok-
ratikus intézése, a helyi kdzhatalomnak a lakossdg érdekében valé gyakorldsa™, s hogy a
torvényalkoté joga alapvet8en az nkormdnyzati jogok és kotelezettségek meghatdrozd-
sdra terjed ki.”® A torvényalkoté mozgdsterét azonban korldtozta az, hogy a legfontosabb
onkormdnyzati hatdskor-csoportokat az Alkotmany 43. § (1) bekezdése dnkormdnyzati
alapjogként hatdrozta meg, amelyeket az Alkotmdny 44/C. § 2. mondata alapjdn csak
mindsitett tobbséggel elfogadott tdrvényben lehetett korldtozni. Bér az Alkotmdnybirdsdg
gyakorlatdban ez a tiszta alapjogias megkozelités ersen oldddott, s az Alkotmdany 44/A.
§-dban meghatdrozott elemeket az AB egyre inkabb relative védett hatdskor-csoportokként
értelmezte,” azonban ez az alkotmdnyos védelem a torvényalkotdsnak egy erés korldtjdt
jelentette. Az Alaptorvény azonban — hasonléan a német Grundgesetz 28. cikkelyének ,,im
Rahmen der Gesetze” fordulatdhoz — a 32. cikkében rogzitette, hogy az onkormdnyzatok a
legfontosabb hatdskoreiket csak a ,,torvény keretei kozote” gyakorolhatjk.

Mindezeken tiil azonban az Alaptorvény fenntartotta a helyi inkormdnyzatisdg generdl-
klauzulds modelljét, amikor a 31. cikk (1) bekezdésében kimondta, hogy ., Magyarorszdgon
a helyi kiziigyek intézése és a helyi kizhatalom gyakorldsa érdekében helyi onkormdnyzarok
miikidnek’. Ez azt jelenti, hogy a térvényben meghatdrozott 6nkormdnyzatok rovibbra
is dltaldnos hatdskirii szervek, amelyek hatdskore a helyi koziigyek elldtdsdra kiterjed.

23 NaGy Marianna: A helyi-teriileti 6nkormanyzatok és az Alaptorvény. Kizjogi Szemle,

2017/4, 20-23.

24 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szol6 — t6bbszér médositott — 1949. évi XX, to1-
vény 42. § 2. mondat.

25 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szol6 — t6bbszér médositott — 1949. évi XX, to1-
vény 43. § (2) bekezdés 1. mondat: ,,A helyi 6nkormanyzati jogokat és kotelezettségeket
torvény hatarozza meg’”.

26 E tekintetben 1d.: 4/1993. (II. 12.) AB hatdrozat IV. 2. pontjat; a 47/1991. (IX. 24.) AB
hatirozatot, a 31/2004. (IX. 11.) AB hatirozatot, az 55/2009. (V. 6.) AB hatirozatot.
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2) A megyei onkormdnyzatok feladat- és hatdskoreinek dtalakitdsa 2011/12-ben

Az Alaptérvény megalkotdsdval a rendszer dtalakitdsanak irdnyai mar korvonalazddtak,
de a megyék stdtusdval kapcsolatban ezen szabdlyok alapjén nem lehetett pontos kovet-
keztetéseket megfogalmazni.

A megyei 6nkormdnyzatisdg gyokeres dtalakitdsdra 2011 8szén keriilt sor, amikor is
a még hatdlyos Alkotmdnynak az 6nkormdnyzati vagyon tiszteletben tartdsdra vonat-
kozé rendelkezésének [Alkotmdny 12. § (2) bekezdés] médositdsdval” megteremreették
a lehetdségét a megyei onkormdnyzatok kozszolgaltatdsi feladatai és azok teljes vagyona
elvondsdnak. A fenti keretek kozott a megyei dnkormdnyzatok konszoliddcidjdrdl, a
megyei 6nkormdnyzati intézmények és a Févarosi Onkormdnyzat egyes egészségiigyi
intézményeinek devételérdl sz6lo 2011. évi CLIV. tdrvény a megyei dnkormdnyzatok
fenntartdsdban 4ll6 kozépfoku kozszolgaltatdsokat nyujed intézmények dontd tobbségée
dllami, a szinhdzakat és az el6adémivészeti szervezeteket pedig jellemz8en a megyei jogti
vérosi 6nkormdnyzatok fenntartdsiba utalta.”® Ezzel gyakorlatilag az 1990 éta fennill6
megyei dnkormdnyzati feladatokat szdmolta fel azzal, hogy azokat az dllamigazgatds és
a telepiilési dSnkormdnyzati szint felelésségi korébe utalta.

A megyéket a jogalkot az elvesztett kizszolgiltatdsi feladataikért egyes tertiletfejlesz-
tési feladat- és hatdskorokkel kdrpotolea. A teriiletfejleszeésrdl és teriiletrendezésrdl sz616
1996. évi XXI. torvényt médosité 2011. évi CXCVIIL t6rvény rendelkezései szerint
megsziintek a kordbbi megyei teriiletfejlesztési tandcsok, valamint a regiondlis fejlesztési
tandcsok, amelyek dltaldnos jogutddja — a torvényben meghatdrozott kivételekkel — a megyei
onkormdnyzatok lettek. Ez a jogutédlds azonban csak a megyei teriiletfejlesztési tandcsok
feladat- és hatdskoreinek teljes devételét jelentette. A regiondlis tandcsok hatdskoreinek
egészét ugyanis az akkor hatélyos uni6s szabdlyozdsra — igy a 1083/2006/EK rendeletre —
figyelemmel nem lehetett dtadni a megyei onkormdnyzatoknak. Az EK rendelet ugyanis
rogzitette, hogy egyes feladatok tekintetében NUTS 2. szintli egységek jogosultak eljarni,
miérpedig a hatdlyos 1059/2003/EK rendelet szabdlyai és melléklete alapjin a mai magyar
megyék egyértelmtien NUTS 3. szintli egységek. Igy a regiondlis fejlesztési tandcsok ha-
taskorei koziil azok, amelyek az EK rendeletek alapjdn csak és kizdrélag regiondlis szinten
elldthatéak, a megyei 6nkormdnyzatok vezetSinek (kozgytilési elndkeinek) részvételével
miikodd regiondlis teriiletfejlesztési konzulticiés férumok hatdskérébe kertilt.

A fenti véltozdsokkal 6sszhangban szabdlyozta a megyei onkormdnyzatok jogalldsit a
Magyarorszdg helyi 6nkormdnyzatairdl sz616 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovibbiak-
ban: Métv.), amelynek 2012. janudr 1-jétd] hatdlyos 27. § (1) bekezdésének 1. mondata
kimondta, hogy ,[a] megyei dnkormdnyzat teriileti 5nkormdnyzat, amely térvényben
meghatdrozottak szerint teriiletfejlesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési, valamint
koordindciés feladatokat ldt el”. Igy a Motv. szakitott a magyar kézjog hagyoményos
szabdlyozdsi megolddsdval, s a megyei dnkormdnyzatok feladat- és hatdskoreit nem a helyi
koziigy generdlklauzuldjdval, hanem a hatdskorok tételes térvényi felsoroldsdval rendezte,

27 Ld.a2011. évi CLXVL térvény 1. §-4t.
28 Ld.a2011. évi CLIV. térvény 2. §-at.
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igy a generdlklauzulds modell helyett egyfajta enumeraciés szabélyozdst vélasztott.
Azonban a 2006-os regiondlis kisérlet egyik ,utohatdsaként” értékelhetjiik, hogy végsd
soron a megyei dnkormdnyzatokat nem sziintették meg, az Uj rendszerben is fennmaradt a
megyei onkormdnyzat politikai struktdrdja, azaz a megyei onkormdnyzatok kozgytiléseit —
jelentdsen szlikitett hatdskoreik ellenére is —a megye valasztdpolgarai kozvetleniil vélaszrotedk,
s a kozgytlési szerkezetet és annak vezetését sem modositottdk, ezért Palné szerint egyfajta
»jelképes (ceremonidlis)” megyei koncepcidként jellemezhetjitk a 2011/12-es szabalyozdst.”

3) Uton a ,fejleszté megye” felé, avagy konszoliddcié vagy a megyék rehabiliticidja?

A kitiresitett” vagy ,jelképes (ceremonidlis)” megye koncepcidja részben dtalakult 2014-
et kovetden. Jollehet a kozszolgdlatdsi szerepkdroket nem dllitotedk helyre, hiszen az
ismételten decentralizilt egyes kulturdlis kozszolgdltatdtdsokat (a megyei mizeumokat,
konyvtdrakat, kozmiivel8dési intézményeket) nem a megyei 6nkormdnyzatok, hanem
a megyeszékhely megyei jogt vdrosi (Komdrom-Esztergom megyében részben Tata va-
ros, Pest megyében részben Szentendre vdros) onkormdnyzataira telepitették, azonban
a megyei fejlesztési és tervezési hatdskoroket folyamatosan erdsitették. Jéllehet ebben a
folyamatban voltak decentralizdcids és centralizdcids idészakok is, azonban dsszességében
a2012-es dllapotokhoz képest a megyei dnkormdnyzatok feladatai jelentdsebbé valtak.

Egy erdteljesebb decdentralizdcids idészakként jellemezhetjitk a 2014-2016/17 kozott
iddszakot, amikor is a regiondlis fejlesztési tigynokségeket, amelyek szdmos fejlesztési
forrds tervezésével, valamint tobb, fontos projekt kozremikoddi szervi feladataival
rendelkeztek a NUTS 2. régiékhoz tartozé megyei dnkorményzatok kozos tulajdondba
keriiltek.*® Azonban a fenti médositds sem véltoztatott azon, hogy az unids tdmogatd-
sok hazai kezelésérdl sz616, dontden kormdnyrendeleti szintd szabélyozds a tervezés és a
végrehajtds tekintetében is erés kormdnyzati jogositvanyokat hatdrozott meg.®!

A fenti decentralizdcids id8szakot egy Gjabb centralizicié kovette 2016/17-et kove-
t8en, amikor is ezeket a regiondlis fejlesztési tigynokségeket felszamoltdk. A tervezési
feladataikat részben a megyéknél hagyva, részben elvonva a kiemelkedd jelentdségt,
végs soron a fejlesztési pélydzatokra fontos befolydst gyakorlé kozrem(ikodd szervi
feladatokat az 4llamigazgatési szervekre, azon beliil is déntéen a Magyar Allamkincstar
teriileti (megyei) igazgatdsdgaira ruhdzedk.>

[gy a 2012-es reformot kévetéen a megyék szerepe jelentdsen korlatozédortt, hiszen

29 PALNE KovAcs Nona: A magyar teriileti kizigazgatasi reformok fobb allomdisar. In: PALNE Ko-
vAcs Ilona (szerk.): A magyar decentralizacié kudarca nyomaban. Budapest — Pécs, Dial6g
Campus Kiado, 2016, 84.

30  MEDVE-BALINT, Getrgl: Funds for wealthy and politically loyal? How EU funds may contribute to
increasing regional disparities in East Central Eurgpe? In: BACHTLER, John — BERKOWITZ, Peter —
HarDY, Sally — MURAVsKA, Tatjana (eds.): EU Cohesion Policy. Reassessing Performance
and Direction. Abingdon (UK) — New York (NY, USA), Routledge, 2017, 97-98.

31  HorrMaN Istvan: Bevezetés a teriiletfejlesztési jogba. Budapest, ELTE Eotvos Kiado, 2018, 106-108.

32 PALNE Kovics (20106) 1. m. 22. Ij. 129-130.
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a legfontosabb, kozszolgdltatds-szervezési hatdskoreiket elvontdk. Azonban 2014-
t8l kezdédBen — ha bizonyos részleges centraliziciés 1épésekkel is — de a megyei
onkormdnyzatok fejlesztési, tervezési hatdskoreinek bizonyos béviilésée figyelhetjiik
meg. Ez a véltozds jol tikkroz8dik a megyei 6nkormdnyzatok — az dnkormdnyzatok éves
koltségvetési rendeleteiben meghatdrozott — kiaddsi f8osszegeiben is. A 2012. év radi-
kélis visszaesését kovetden egy kisebb mértékili emelkedd tendencidt figyelhetiink meg
a jelenlegi id8szakig, amelyet a 2016/17-es centrélaizdciés hullim sem vetett vissza. A
fenti véltozdsokat mutatja be az 1. sz. tdbldzat, amely a kiaddsi f86sszegeket mutatja a
2011.,2012.,2017. és 2020. években. Az 1. dbra pedig a megyei 6nkormdnyzati kiaddsi
f66sszegek szdmtani dtlagdnak alakuldsdt és annak a polinomidlis trendvonalt jeleniti meg,.

1. tdbldzat A megyei onkormdnyzatok koltségvetési kiaddsi f6osszegeinek véltozdsa
(2012-2020)%

A megyei dnkormdnyzatok éves koltségvetési kiaddsi f86sszege a
Megye koltségvetési rendeletek alapjén (milli6 HUF)

2011 2012 2017 2020
Biécs-Kiskun 30399 417 660 1240
Baranya 10245 222 725 1152
Békés 32415 n. a.** 341 1294
Borsod-Abatj-Zemplén 38429 343 1124 667
Csongrdd-Csandd 18208 294 650 643
Fejér 25709 1508 537 899
Gy6r-Moson-Sopron 25449 274 545 530
Hajda-Bihar 7682 315 641 1566
Heves 14325 n.a.** 528 578
Jész-Nagykun-Szolnok 18593 308 657 744
Komdrom-Esztergom 12895 266 409 653
Négrad 15 812 252 386 527
Pest 34908 452 622 697
Somogy 29205 370 760 1528
Szabolcs-Szatmér-Bereg 34150 303 903 1164
Tolna 13 506 218 580 1556
Vas 12152 251 665 987
Veszprém n.a. 285 752 763
Zala 19343 1078 479 630
Kéltséigvetés.i }(iadési f6ossze- 21857 421 630 938
gek szdmtani dtlaga

33 Forras: a megyei 6nkormanyzatok éves koltségvetési rendeletei alapjan a szerzé sajat szer-

kesztése.
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1. dbra A megyei 6nkormdnyzatok koltségvetési kiaddsi f8osszegeinek szdmrani dtlagdnak
véltozdsa és a valtozdsok polinomidlis trendvonala®
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4) A fejlesztd megye, mint teriileti kiegyenlitd eszkoz? Rendszersziinti dtalakitds, vagy eseti
beavatkozds?

A fenti szabdlyozdsban a COVID-19 pandémia és az annak nyomadn kialakul6 gazdasigi
vélsdgra reagdld jogalkotds hozott vdltozdst 2020 tavaszdn és nyardn. A COVID-19
pandémia sordn a kodzigazgatdsi jogot érintéen szdmos teriileten keriilt sor jelentdsebb
véltozdsokra, igy a mindsitett helyzeti szabélyozds, valamint részben a kdzigazgatdsi el-
jérdsjog terén is. Ezen dralakuldsok sordn az dnkormdnyzati rendszer koncentricidja és a
centralizdcid is megjelent a kormdnyzati intézkedések kozote. A jérvinytigyi védekezést
csak kozvetetten érintd intézkedés volt a veszélyhelyzettel osszefliggésben a nemzetgazda-
sdg stabilitdsdnak érdekében sziikséges intézkedésekrdl sz616 135/2020. (IV. 17.) Korm.
rendelet, amely egy sajdtos Gj jogintézményt teremtett, a legaldbb 100 millidrd forint
beruhdzdsi éreékd, a gazdasdg fejlesztését és munkahelyteremtést szolglé beruhdzdsok
esetében a kiilonleges gazdasdgi 6vezetet. A fenti, a Kormdny dltal rendeletben kijellt
ovezetben a telepiilési onkormanyzatok tulajdona 4tszdllt a megyei 6nkormdnyzatokra,
valamint az adott 6vezetbdl szdrmazé ipar(izési adébevételek immdron nem a telepii-
lési 6nkormdnyzatot, hanem a megyei 6nkormdnyzatot illetik meg. Az adott 6vezetre
vonatkozd tervezési, telepiilésrendezési és telepiilésfejlesztési hatdskoroket is a megyei

34 Forras: a megyei 6nkormanyzatok éves koltségvetési rendeletei alapjan a szerz6 sajat szer-
kesztése

35  Ajelen pont BaLAzs Istvan — HorrmAN Istvan: Kozigazgatas és koronavirus — a kézigazga-
tasi jog reziliencidja vagy annak bukasa? Kozjogi Szemle, 2020/ 3, 8-9. megallapitisain alapul.
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onkormdnyzatok gyakoroljék a kormdnyrendelet alapjdn. A fenti, a vonatkozé torvé-
nyeket — igy az Motv.-t is — feliiliré kormdnyrendelet indokaként a telepiilési jelentésen
tilmutaté gazdasdgfejlesztések szélesebb horizontti timogatdsa volt. Ezzel a megyei
onkormdnyzatoknak az er8sen korldtozott feladat- és hatdskoreit is bévitették. Azonban
a hatdskorok bévitése nem alle 6sszhangban a hozzd rendelt bevételekkel. Ugyanis a me-
gyei onkormdnyzatok csak a fejlesztés és a tervezés teriiletén kaptak 1ij hatdskoroket, a fenti
berubdzdsokhoz kapcsoldds egyéb, kiilondsen telepiilési kozszolgdltatdsi feladatok elldtdsa
tovdbbra is a telepiilési onkormdnyzatok feladat- és hatdskore marads, vigy, hogy az egyik
legfontosabb bevéreli forrdsukat elvontdk. Rdaddsul a fenti szabélyt nem is alkalmaztdik kelléen
kovetkezetesen, eddig csak egy ilyen beruhdzdst — a godi Samsung-beruhdzést — vontak a
fenti rezsim hatdlya ald [136/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet]. Mds, hasonl6 volument
beruhdzds — igy példdul a Paks II. beruhdzds — nem kertilt be ebbe a rezsimbe, ezért a fenti
szabdlyozist éles kritika érte. Mivel ez a rendelkezés csak a veszélyhelyzet idStartamara
vonatkozott, s szimos kérdés meriilt fel, hogy mi a teend§ az elvont vagyonnal és bevéte-
lekkel a veszélyhelyzet megsziinése utdn, igy a veszélyhelyzet megsziintetéséhez kozeledve
a fenti szabdlyrendszert is — egy sarkalatos rendelkezéséket is tartalmazé — torvénnyel
a rendes jogrendszer kereteibe illesztették (a kiilonleges gazdasdgi dvezetrdl és a hozzd
kapcsolddé egyes torvények médositdsdrdl szol6 2020. évi LIX. torvénybe), egyidejlileg
a kormdnyzat mozgdsterét is kitdgitottdk, ugyanis a kizdrélagos gazdasdgi vezetté ming-
sitéshez sziikséges minimdlis beruhdzdsi sszeget is leszallitottak 5 millidrd forintra. Ez
egy joval alacsonyabb dsszeg, 1ényegében ezzel nemcsak az orszdgos jelentdségi, hanem
minden szdmottev8bb beruhdzds bevonhaté ebbe a korbe (a nagyjabdl 14 milli6 eurds
beruhdzdsi érték még hazai viszonylatban sem tekinthetd orszdgos jelent8séglinek). Ez
azonban azt a ldtszatot kelti, mintha a veszélyhelyzeti gazdasdgvédelmi indok csupan
aktudlpolitikai indok lenne egy Gjabb, az 6nkormdnyzatisigot érintd centralizdciora.
A helyzet ugyanakkor nem ilyen egyszer(i, mivel nem feledhet az, hogy itt nem cent-
ralizdciérdl van szd, mivel nem a kdzponti dllamigazgatdshoz, vagy annak valamely
kozépszintli hivatalihoz keriiltek helyi onkormdnyzati hatdskorok és tulajdon, hanem
teriileti 5nkormdnyzatokhoz. Viszont az, hogy ezek a jelentds bevételek csak fejlesztési
célokat szolgdlnak, mikdzben a helyi ad6krdl sz616 1990. évi C. torvényre, valamint az
éves koltségvetési torvényekre figyelemmel a helyi ipar(izési ad6 egyre inkdbb az 6nkor-
ményzati kotelezd feladatelldtds finanszirozdsinak is fontos eszkdzévé vélt, erdteljesen
megkérddjelezi ennek a szabdlyozdsnak a hatékonysdgdt, amit csak tovabb erdsit az, hogy
ezzel eddig csak egy esetben éltek.

IV. Zérsz6 helyett

A magyar megyék hagyomdnyosan fontos fejlesztési és tervezési feladat- és hatdskorokkel
rendelkeztek. A megyei dnkormdnyzati feladatok azonban jelentds valtozdsokon men-
tek 4t a permanens kozigazgatdsi reformok idészakdban. A kordbbi erételjes, tervezési,
szolgdltatdsi, hat6sagi hatdskorok helyébe a rendszervaltozdst kévetden 1épd szubszidia-
rius szolgdltatdsi hatdskorok 1éptek, majd ezt a rendszert is dralakitotta az Alaptorvény
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szabdlyozdsa. 2012-t kovetden a megyék hatdskorei bizonyos tervezési, fejlesziési és ko-
ordindci6s feladatokra sztikiiltek. Jollehet 2014-t8] kezd6d8en megfigyelhetd egy 6vatos
hatdskori novekedés, azonban ezt kovetden jelentdsebb viltozdsokra csak a COVID-19
pandémidhoz kot6d8 gazdasdgi valsig hozott. A kiilonleges gazdasdgi dvezetekre vonat-
koz6 szabalyozds, mintha egy, a megyén beliili kiegyenlitd mecahnizmust jelentds megyei
szerepet korvonalazna, amely a telepiilési kiilonbségeket csokkentené. Azonban az, hogy
ezt az Uj rendszert nem 4ltaldnos jelleggel, 1ényegében a kormdnyzati diszkrécidra bizva
vezették be, s az, hogy eddig ezt a rezsimet csak egyetlen esetben alkalmaztdk, mintha
arra utaldndnak, hogy ezek a centralizdciés-decentralizdciés mozgdsok nem valami
dogmatikailag megalapozott koncepciét kovetnek, hanem a helyzet adta jogon kiviili
okokra (aktudlpolitikai dontésekre) vezethetdek vissza.
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