AZ OSSZEHASONLITO ONKORMANYZATI JOG KIHIVASAI —
MODSZERTANI MEGFONTOLASOK*

Hoffman Istvan’

Az osszehasonlito kozigazgatasi jognak nagy hagyomanya van a kézigazgatds-
tudomanyok kérében. Ez a megkozelités a kozigazgatas jogi eszkozeinek
osszehasonlitisara dsszpontosit, kiilondsen a kozigazgatdasi szervezetre és az
eljarasi kérdésekre vonatkozo jogi szabalyozas Osszehasonlitasara. Jelen iras
célja az 6sszehasonlito onkormanyzati jog egyes modszertani megfontoldasainak
attekintése. E  korben ki kell emelni, hogy az ilyen elemzésnek
multidiszciplinarisnak kell lennie, mivel ezeket a feladatokat erésen befolydsolja
az adott orszag politikaja és politikdja, és ezeket a térszerkezet is befolyasolja.
Ennek keretében egy tobbdimenzios matrix jonne létre, amely azon alapulna,
hogy az onkormanyzati feladatokat egyrészt az onkormanyzati szervezet,
mdsrészt az adott orszdag térszerkezete, hagyomanyai és alkotmanyos
berendezkedése, harmadrészt pedig az adott kozszolgdltatasi  dagazat
megkozelitése hatdarozza meg.

1. Bevezetés

A killonbozé rendszerek Osszehasonlitdsanak nagy hagyomanya van a
jogtudomanyban ¢€s a tarsadalomtudoméanyokban. Bar az Osszehasonlitd jog
gyokerei az Okori GoOrdgorszagig nyulnak vissza, és mar a kozépkorban is
megfigyelhetok voltak Osszehasonlité tendenciak, az sszehasonlito jog onalld
tudomanyagként a 19. szdzadban, a maganjogi kodifikdcioé koraban alakult ki,
amikor EurOpa orszagainak (magén)joga egyre jobban kiilonbdzott egymastol.?
Ezért az 6sszehasonlitd jog elmélete és modszerei a maganjog intézményeinek
Osszehasonlitasan alapulnak. A fenti folyamatokkal parhuzamosan, a modern
kozigazgatasi jog is a 19. szazadban alakult ki a polgari demokraciak és polgari
allamok kialakulasanak folyamataban.® fgy a kozigazgatas jogallamisaganak, a
kozigazgatdsi  dontések  biréi  felillvizsgalatanak, a  kozigazgatasi
fiiggetlenségnek, €s igy a kozigazgatasi rendszerek szervezetének elemzése volt
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az 0sszehasonlitd kozigazgatasi jog elemzésének f6 eleme. Az Gsszehasonlitd
kozigazgatasi jog a 19. szazad végén kezdett kialakulni, de a kozigazgatasi
rendszerre vonatkozo jogi szabalyozas elemzésének e tipusanak jelent6sége a
20. szazadban nott meg.

A kozigazgatasi intézmények jogi Osszehasonlitasa a 20. szazadban valt
elfogadotta, de szdmos diszfunkcionalis jelenség is megjelent. Elészor is, az
Osszehasonlité jog moddszertana a maganjog és a polgari eljarasjog, valamint
részben a bilintet6jog és a biintetd eljarasjog Osszehasonlitdsan alapult. A
kozigazgatasi jog politikai elemei miatt ¢ mdodszerek kozvetlen alkalmazasa
részben nem megfelelé megallapitasokat eredményezhetett. Hasonloképpen, a
kozigazgatas nagy hatassal van egy adott orszag tarsadalmi rendszerére, ezért a
tarsadalomtudomanyok modszerei nagyon fontossa valtak a kozigazgatasi
jelenségek Osszehasonlitasa terén. Ezért egy uj tudomanyag, az dsszehasonlitd
kozigazgatas alakult ki, amely a tarsadalomtudomanyok, elsésorban a
menedzsmenttudomanyok, a politikatudomanyok ¢és a kozgazdasagtan
modszereire épiilt.*

Az 0sszehasonlitd Onkormanyzati jog kereteit ezek a megkdzelitések
hatarozzak meg. A helyi és regiondlis demokraciar6l és az Onkormanyzati
rendszerekrdl tobb elemzés is késziilt. Bar a téma nagyon aktudlis, az elmult
években tobb monografia, tanulmanykdtet és eljarasrend jelent meg, ezek az
onkormanyzati (kozigazgatasi) rendszerek Osszehasonlitasara, illetve az
Onkormanyzatok szervezeti és eljarasi kérdéseire koncentralnak. Ez az irds ezzel
kapcsolatban néhdny modszertani

2. Az o6sszehasonlitéo 6nkormanyzati jog mdédszerei és megkozelitései

Az oOnkormanyzati rendszerek Osszehasonlitisanak nagy hagyomanya van -
mind a jogtudomanyban, mind a kozigazgatdsi tudoméanyokban. Mint
emlitettem, az 6sszehasonlitd elemzésnek tobb szintje van.

2.1. Jogtudomanyi ésszehasonlitasok

2.1.1. Az (altalanos) kozigazgatasi jogdsszehasonlitdas modszerei és
megkozelitései

Eldszor is szeretném attekinteni az Osszehasonlitd jog moddszerét ¢és
megkozelitését. Amint a bevezetOben emlitettem, az Osszehasonlito jogi
megkozelités az dsszehasonlitd maganjog teriiletén alakult ki. A kozigazgatasi
jog mint 6nall6 jogag a polgari forradalmak ¢és a jogallamisag elve altal vezérelt

4 Kuhlmann, Sabine — Wollman, Helmut (2014): Introduction to Public Administration. Edward Elgar,
Cheltenham (UK) and Northampton (MA, USA), 2—-9.
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kozigazgatasi jog kialakulasa utan alakult ki. Mivel a kozigazgatasi jog
jogtudomanya viszonylag fiatal tudomany, az 6sszehasonlitd kozigazgatasi jog
késébb alakult ki, mint az altalanos jogdsszehasonlitas. Ennek a fejlédési ttnak
tobb kovetkezménye is van. El6szor is, az 6sszehasonlitd kozigazgatasi elemzés
kiilonb6z6 modszerei kiilonboztethetdek meg. Ldérincz Lajos nyoman > az
Osszehasonlitdé kozigazgatasi elemzés elsd szintje az adott orszagok
jogrendszerének Osszehasonlitasa. Ezekben a mlivekben az elemzés modszereit
¢s szempontjait a konyvek els6 — bevezetd — fejezete hatarozza meg. Ezen
fejezet modszertana alapjan mutatjak be az egyes fejezet a kiilonb6z6 orszagok
rendszereit. gy sokszerzOs szerkesztett kotetekrél van szo, ugyanis a
tulajdonképpeni orszagtanulmanyokat jellemzGen az érintett teriiletek szakértéi
jegyzik. A fenti munkakban a szerkeszt(k), aki(k) a modszertani (bevezeto)
fejezet €s a zard, 0sszefoglald fejezet szerzdje (szerzoi) is, jellemzoen a teriilet
nemzetkdzileg elismert kutatoja (kutatoi).

A masodik megkozelités Ldrincz nyoman a jogintézmények
Osszehasonlitasara épit. Ebben a megkozelitésben nem az orszagokat, hanem az
egyes kozjogi jogintézményeket hasonlitjak 0Ossze, és az adott allamok
megoldasait az adott jogintézmények 0sszehasonlitd elemzésén beliil tekintik at.
Ezeknek a koteteknek is jellemzOen tobb szerzdje van, de az egy-egy
jogintézményt egy szerz0 elemez: az elemzés igy hatdrokon atnyuld, tobb
orszagra kitekinto.

Ha megnézziik az 6sszehasonlitd kozigazgatasi jog teriiletén végzett fobb
kutatasokat, a {0 modszer ¢és megkdzelités sokdig egyértelmiien az
Osszehasonlitas elsd szintje volt. Az utdbbi két évtizedben az Osszehasonlitd
kozigazgatasi joggal foglalkozo konyvek tobbsége az elemzés elsd szintjéhez
tartozik.” Az elmult masfél évtizedben azonban a masodik médszer vélt egyre
népszeriibbé, mikdzben az orszagtanulmanyos rendszer is fennmaradt, tovabba
megjelent egy sajatos, vegyes modszert kdvetd elemzés. Ebben a modellben a
legjelentsebb, mintaként szolgald orszagokat €s tobb mas orszagot, amelyek
valamilyen szempontbdl érdeklddésre szamot tartd rendszerrel rendelkeznek,
vagy amelyek megolddsai jelentOsen atalakultak, kozvetlenill, az

6
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kozigazgatdsi rendszere. Osszehasonlité kozigazgatds. Unié Kiadd, Budapest, tovabba az elSbbi
elemzést bovitd Szamel Katalin — Balazs Istvan — Gajduschek Gyorgy — Koi Gyula (szerk.) (2011): Az
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orszagtanulmanyos moddszert alkalmazva Osszehasonlitjdk, de a munka
tartalmaz egy jogintézmények egymasra vetitésén alapul6 részt is.®

Jollehet ezek a munkéak nem kifejezetten dsszehasonlité dnkormanyzati jogi
elemzések, hanem az teljes kozigazgatasi rendszert és kozigazgatasi jogot
vizsgaljak, azonban mivel az Onkorményzati rendszer fontos része a
kozigazgatasi jognak, az Osszehasonlitdé Onkormanyzati elemzés az elemzés
egyik aspektusaként, jellemzéen az Onallo és autonom struktirak vizsgalata
korében keriil sor.’ (Az dsszehasonlitoé dnkormanyzati jog vizsgalata csak egy
fontos, de részleges része az altalanos Osszehasonlitd kozigazgatasi jog
elemzésének.

2.1.2. Az dsszehasonlito dnkormanyzati jog modszerei és megkozelitései

Az Osszehasonlitdo modszer az dnkormanyzati jog kutatasaban €s oktatdsaban
széles korben elterjedt. Bar a nemzetkozi dsszehasonlitas uj keletli téma, de az
Osszehasonlitas o teriilete a szovetségi allamok dnkormanyzati rendszereinek
elemzése. Ezekben az orszagokban az Onkormanyzatokra vonatkozo
szabalyozas a foderacio tagallamainak hataskorébe tartozik.  Ezért a
jogosszehasonlitas modszertanat sziikségszeriien alkalmazzak a szdvetségi
orszagok dnkorményzati jogardl sz616 monografidk és tankonyvek. '

Az 0sszehasonlitdO modszer alkalmazasa nemcsak az egyes orszagokon
beliili, hanem az egyes allamok rendszereinek 0sszehasonlitdsdban is jelent6s
szerepet jatszik. Ha azonban e kdnyvek megkozelitését nézziik, akkor egy
fontos kérdésre kell valaszt adni, hogy mit is tekintenek az dnkormanyzati jog
targyanak. A kiilonb6z6 onkormanyzati rendszerek miatt két f6 megkozelités
alakult ki.'' Az elsé megkozelités a kontinentalis dnkormanyzati rendszereken
alapul. A kontinentalis Eurépaban az dnkormanyzatok hataskorét és feladatait
egy generadlklauzula, jellemzden a ,helyi koziigyek” fogalma hatarozza meg.
Ezért az onkormanyzati rendszer fobb dltalanos kérdéseit vizsgaljak a munkak.
igy az énkormanyzatok alkotmanyos jogalldsat, az onkorméanyzatok szervezetét,
az onkormanyzati feladatok rendszerét és csoportositasat, az dnkormanyzatok

8 Lasd példaul Bogdandy, A. von — Cassese, S. — Huber, P. és Unger, S., hrsg. (2014): Handbuch Ius
Publicum Europeaum. Band V. Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige. C. F. Miiller, Heidelberg ¢s
Rose— Ackerman, S., Lindseth, P. L. és Emerson, B. (eds.) (2017) Comparative Administrative Law.
Edward Elgar, Cheltenham (UK) és Northampton (MA, USA).

° Bogdandy, A. von — Cassese, S. — Huber, P. — Unger, S., hrsg. (2014): Handbuch Ius Publicum
Europeaum. Band V. Verwaltungsrecht in Europa: Grundziige. C. F. Miiller, Heidelberg, 893— 926.

10 Lasd példaul: Neuhofer, H. (1998): Gemeinderecht. Organisation und Aufgaben der Gemeinden in
Osterreich, Springer, Wien & New York. Gern, A. — Briining, Ch. (2019): Deutsches Kommunalrecht.
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pénziigyi kereteire vonatkozo szabalyozast, valamint az onkormanyzati ¢és az
allamigazgatas kozotti kapcsolatra vonatkozo szabalyokat elemzi ez a
hagyomanyos megkozelités.'?

Az dnkormanyzatisag angolszasz megkozelitése eltérd alapokon nyugszik.
Ez a szabalyozas hagyomanyosan az ultra vires elvén alapult, jollehet egyfajta
konvergencia megjelent a fenti rendszerek és a kontinentalis megkozelités
kozott. ' Ebben a modellben az 6nkormanyzatok feladatait a torvényhozo
szervek aktusa hatarozta meg ¢€s szabalyozta, és az Onkormanyzat nem
rendelkezett altalanos hataskorrel. Ezért az angolszasz megkozelitést alkalmazo
Osszehasonlitd Onkormanyzati jogrol szoldo miivek részletesen elemezték az
onkormanyzatok egyes, agazati feladatait, nenmcsak a feladatok fébb
osztalyozasat.'* Miként jeleztem, ez a hagyomanyos distinkcié valtozoban van:
az Egyesiilt Allamokban az dnkormanyzatisdg (municipal) inherent home rule
modellje, Anglidban a 2011-es Localism Act, valamint az ausztral allamok, a
kanadai tagallamok tobbsége, tovabba Uj-Zéland is onkormanyzati
reformtdrvényei az onkormanyzati feladatok és hataskorok generalklauzulajan
alapulo modellt vélasztottak az elmult két évtizedben.'® Bar az angolszasz és a
kontinentalis rendszerek kozott az a fent mar jelzett konvergenciafolyamat
figyelhetd meg, ' az Osszehasonlito onkorméanyzati joggal foglalkozo
angolszasz miivek megkozelitése erre a tag értelemben vett dnkormanyzati
jogra épiilt, ezért a kiillonb6z6 Onkormanyzati feladatait adgazati feladatait is
osszehasonlitjak.!’

Bér az 6nkormanyzati feladatok ¢sszehasonlitasa az angolszasz orszagokban
alakult ki, de a kontinentalis Osszehasonlitd jogtudomanyt ez a moddszer
befolyasolta. igy nemcsak a killonbozd osztrak tartoméanyok (Ldnder)

12 Uo.

13 Arden, A. — Baker, C. — Manning, J. (2008): Local Government Constitutional and Administrative
Law. Sweet&Maxwell, London, 14— 18.
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Administrative Law. Sweet&Maxwell, London, valamint Bowman, A. O'M. — Kearney, R. C. (2017):
State and Local Government. Cengage Learning, Boston (MA, USA) munkait.

15 Lasd példaul Reynolds, O. M. (2015): Local Government Law. Hornbooks, St. Paul (MN, USA),
2015. 74., Elliott, M. — Varuhas, J. N. E. (2017): Administrative Law. Text and Materials. Oxford,
Oxford University Press, 343— 344., tovabba Kiss, R. (2003): Reasserting local democracy, in: Dollery,
B., Marshall, N. és Worthington, A. (eds.): Reshaping Australian Local Government. Finance,
Governance and Reform. Sydney, University of New South Wales.
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Magyarorszag, ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 185.
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onkormanyzati szervezetét, hanem azok feladatait is 6sszehasonlitja Neuhofer
monografidjaban.'®

2.2. Az dsszehasonlité énkormdnyzds modszere és megkozelitése

Az 6sszehasonlitd onkormanyzati jog az dnkormanyzati milkodés és szervezet
jogintézményeit az Osszehasonlitd jogtudomanyi modszerrel elemzi. Ez a
megkozelités jogtudomanyi alapu, igy sziikségszeriien, a jogtudomany kereteire
tekintettel az onkormanyzatok funkcioit és tényleges miikodését csak részben
tudja attekinteni. A jogtudomanyi modszer a jogintézmények elemzésén alapul.
A jogon kiviili jelenségeket — amelyek szerepe és jelentdsége olykor nagyobb a
szabalyozasénal — ezzel a modszerrel nem, vagy csak korlatozottan és kozvetett
modon lehet megfigyelni. Ezért egy 0j megkdzelitésnek kellett kialakulnia,
amellyel a helyi Onkormanyzati rendszerek funkciéi ¢és miikddése is
részletesebben attekinthetd. Ez az uj megkozelités a helyi kormanyzas elemzése
volt, amely a politika- és kozigazgatas-tudomanyok modszereire épiilt, és
nemcsak az Onkormanyzatokra vonatkozd jogintézményeket, hanem a helyi
autonomiak politikai dontéshozatali szerkezetét €s mechanizmusait, helyi
politika struktarajat, a ténylegesen ellatott helyi dnkorményzati funkciokat, a
gazdalkodast és a pénziigyek gyakorlatat is elemezték. igy hatékonyan
Osszehasonlithatok azok a rendszerek, amelyek hasonlo feladatokat latnak el és
hasonléan miitkodnek, de eltérd jogi alapokon nyugszanak. Ezért a helyi, teriileti
€s Osszességében a nemzeti szint alatti (in. szubnacionalis kormanyzast)
vizsgaljak, nem pedig a Onkormanyzatok jogi helyzetét. ' Az altalanos
Osszehasonlitd  Onkorményzati kormanyzasrol szo6lé6 konyvek hasonld
felépitésiiek, mint az altalanos Osszehasonlitd jogtudomanyi konyvek: az
elemzés modszereit és elemeit a bevezetd fejezet hatarozza meg, a vizsgalt
orszagok Onkormanyzati modelljeit kiilonb6zd fejezetek elemzik, amelyek
szerz61i az adott orszdg szakértdi. Az Osszehasonlitdé elemzések fobb
megallapitasai a zard fejezetben olvashatok. A bevezetd és a zard fejezetek
szerz6i a konyv szerkesztéi. A fenti modszernek egy sajatos alkalmazasat
jelentik a kiilonb6z6, a helyi autonomiat , indexeket kidolgozd és elemzé
munkak.?’

Az Osszehasonlitd helyi korményzasrol szolo elemzés kiilonbozo témakra
Osszpontositott, ezért specialis Osszehasonlitdé helyi kormanyzasi elemzések

18 Neuhofer, H. (1988): Gemeinderecht. Organisation und Aufgaben der Gemeinden in Osterreich,
Springer, Wien & New York.

Y Loughlin, J. — Hendriks, F. — Lidstrém, A. (eds.) (2011): The Oxford Handbook of Local and
Regional Democracy in Europe. Oxford University Press, Oxford.

20 Lasd a Local Autonomy Index (LAI) kidolgozasat. Ld. Ladner, A., Keuffer, N., Bastianen, A.,
Baldersheim, H., Hlepas, N., Navarro, C., Steyvers, K. and Swianiewicz, P. (2025): Dynamics and
Issues of Local Autonomy. A Comparative Study. Edward Elgar Publishing, Cheltenham (UK) and
Northampton (MA, USA).
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sziilettek. Az Uj Kozigazgatas (New Public Management, NPM) paradigméjan
alapulé 6nkormanyzati reformok utan szamos monografia és konyv sziiletett e
valtozasok Osszehasonlito attekintésérdl. 2! A téma az NPM utani, a jo
kormanyzas és a neoweberidnus reformok utan is népszerli maradt. 2 A
reformok Osszehasonlito elemzése a 2008-as gazdasagi valsagot és a valsag
kihivasaira valaszt adni probaldo kozigazgatasi reformokat kovetéen valt
népszeriibb kutatasi kérdéskorré. Az elemzések masik Ujabb témaja az
onkormanyzati rendszerek térszerkezetének vizsgalata volt. Az 0j szolgaltatasi
rendszerek kihivasait, igy az onkormanyzatok dsszevondsat, az nkormanyzatok
kozotti tarsulasos és egyéb, horizontalis egylittmiikodést vizsgaltak ezek a
konyvek. Ezekben a keretekben &sszehasonlitottak az urbanizacio kihivasait, a
varosi kormanyzas alakulasat és fejlodését, valamint megfigyelték a vidéki
teriiletek kormanyzasanak uj formait.

*kk

Az Osszehasonlitd onkormanyzati elemzésnek igy egy tobbdimenzids matrixon
kell alapulnia. Az onkorményzatok feladatait erdsen befolyasoljak az adott
orszag szakpolitikai és politikai rendszere. Ezen tal ki kell térni a térszerkezet, a
gazdasag és a kozszolgaltatasok megkozelitéseinek hatdsaira. Végiil, de nem
utolsoésorban a jogi alapu elemzést torzithatjdk az Onkormanyzatisag eltérd
felfogasai. Ezért még egy jogtudomanyi alapu elemzes soran is indokolt épiteni
a kozigazgatas-tudomanyok modszereinek alkalmazasara. A keret igy egy
haromdimenzids matrix lenne, azaz az 6nkormanyzati feladatokat egyrészt az
onkormanyzati szervezet, masrészt az adott orszag térszerkezete, harmadrészt
pedig az adott kozpolitikai, kozszolgaltatasi megkozelitése hatdrozza meg.
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