Balogh Zsolt
ONKORMANYZATI JOGVEDELEM

Az alédbbiakban el8szor az Alaptorvény eldtti id6-
szak 6nkormdnyzati jogvédelmérdl fogalmazok meg
néhdny gondolatot, mivel véleményem szerint ennek
hatdsa volt az alaptorvényi konstrukeié megalkotd-
sara, majd ezt kovetden térek rd az Alaptorvény éltal
létrehozott rendszer egyes elemeinek vizlatos bemu-
tatdsdra.

AZ ALKOTMANY

1.1. Az 1990-es megoldds erds, jogaiban birésig 4l-
tal védett 6nkormanyzati rendszert tételezett. Maga
az Alkotmdny tartalmazta, hogy az 6nkormdnyzat
hatdskorének jogszerd gyakorldsa birésdgi védelem-
ben részestl, jogai védelmében az 6nkormanyzat az
Alkotmanybirésighoz fordulhat. Az 6nkorméanyza-
ti torvény pedig — amellett, hogy mindezt megismé-
telte — akként rendelkezett, hogy az 6nkorményzat
dontését az Alkotmanybirésig, illetve birésdg kizd-
rélag jogszabdlysértés esetén birdlhatja felul. Az 6n-
kormanyzati jogokat (az Alkotmdny széhasznilata
szerint 6nkormanyzati alapjogokat) tartalmazé al-
kotmdnyi rendelkezés széleskort autonémiat rajzolt
korul. A startvonalndl a helyi kozosség olyan jog-
szabilyi kornyezetben kezdhette sajit kezébe venni
a helyi koziugyek intézését, amely eurépai 6sszeha-
sonlitisban is modernek tekinthets (kritikdk szerint
az 6nkorményzati 6ndllésigot inkabb mar tilhang-
sulyoz6 rendszer jott 1étre). A kedvezd startpozicié
azonban nem hozta meg a virt eredményt. Ennek
két okat litom. Egyrészt a mindenkori helyi politi-
ka nem kezelte helyén az 6nkormanyzatisigot, mint
értéket (ez lehet a f6 ok), mdsrészt az dnkormanyza-
ti jogok biréi (alkotménybirésigi) védelme sem az
eredeti elképzelések szerint alakult. Az elsS ok elem-
zése nem ezen irds tirgya. Annyit azonban meg kell
jegyezni, hogy az énkormanyzatisdg alakuldsira ha-
tassal volt, hogy 1994-t6l a polgdrmesteri tisztség és
az orszdggylési képviselsi jogallds sszeférhetetlen-
sége megsziint, a szabilyozis alkotmédnyosnak mi-
ndstlt.! A latszélagos politikai eldnyok (a polgar-
mester jobban tudja képviselni a telepiilés érdekeit,
ha orszdggyilési képviseld, illetve ha sikeres a pol-
garmester, egyéni vilasztikeriiletben jitszva meg-
szerzi az orszdggyilési képvisel6i manditumot)
hosszabb tivon az 6nkormdnyzatisignak nem ked-
veztek. Véleményem szerint az 6sszeférhetéség eleve
gatjat képezte a kozponti hatalomtdl fiiggetlen auto-
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ném helyi politika kialakuldsinak; a kozponti és a
helyi érdekek utkozése esetén nyilvinvald, hogy a
helyi érdek feloldédik az orszag tigyeinek egészéért
is felelés orszaggylési képviseldi tevékenységben.
Az ,6nkormdnyzatisig mint érték~megkozelités he-
lyett az ,6nkormanyzatisig mint eszkoz™megkoze-
lités jelent meg.

1.2. Ami az 6nkormdnyzati jogok védelmét illeti, a
kovetkezdket kell kiemelni. Az Alkotménynak az
védelmét el6iré szabalyit az Alkotménybirdsdg tobb
izben értelmezte. Kimondta, hogy ezek nem hatds-
kori szabdlyok, tehdt csak annyiban szolgalhatnak
alapul az Alkotmanybirésig eljirdsinak és hatdro-
zathozataldnak, amennyiben e rendelkezésekhez a
torvényalkoté az Alkotmdnybirésigra konkrét ha-
tdskori szabdlyokat is telepitett.? Ilyen torvényi meg-
oldds azonban nem sziiletett. Az 6nkormdnyzati
torvény jogvédelemrdl szol6 szabilyai tekintetében
is ugy foglalt dlldst az Alkotménybirésig, hogy:
,2Ugyanugy, miként az Alkotmany idézett rendelke-
26sébél, ebbdl az alapelvbél sem kévetkezik olyan
eljardsjogi lehetSség, amely kozvetleniil e torvényi
szabdly alapjan az Alkotménybirésig eljarasit és ha-
tirozathozataldt vonja maga utdn.” Mindezekbdl
kovetkez8en az 6nkormdnyzati jogok alkotmanybi-
résdgi védelme nem 6nélléan, hanem az Alkot-
manybirésig meglévs hatdskorein — alapvetSen az
ut6lagos absztrakt normakontroll hatiskoron — ke-
resztil toltédhetett volna meg tartalommal.

1.3. Az Alkotmadny a rendeletalkotds jogit, a tulaj-
donnal valé6 rendelkezés szabadsdgit, az 6ndllé gaz-
dalkodist, az addztatist, a szervezetalakitdsi sza-
badsigot, a kitlintetés és cimadomdnyozist, és a tir-
suldshoz val6 jogot jelolte meg dnkormanyzati
alapjogként azzal, hogy garanciilis rendelkezésként
bekerilt az Alkotmanyba — az alkotmédnyozds sorin
nem kis eréfeszités eredményeként —, hogy az 6n-
kormdnyzat torvényben meghatirozott feladatainak
ellatisihoz megfelels sajit bevételre jogosult, tovab-
bé e feladatokkal ardnyban 4116 allami timogatdsban
részesil. Az Alkotmany egy elvont kezdeményezési
jogot is tartalmazott, amely szerint az 6nkormény-
zat a helyi k6z6sséget érint6 koziigyekben kezdemé-
nyezéssel fordulhat a dontésre jogosult szervhez. Va-
jon mennyire t6ltédtek meg e rendelkezések tarta-
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lommal a husz év sorin? Az Alkotmdny dltal
onkormanyzati jogoknak (alapjogoknak) nevezett
Hlistar6l” az Alkotmanybirdsdg azt allapitotta meg,
hogy az Alkotmanyban meghatdrozott alapjogok
valéjiban azok a hatdskorcsoportok, amelyek az 6n-
kormanyzatok — elsésorban a Kormédnnyal szembeni
— 6néllésigdhoz elengedhetetlenek.* Ezdltal az on-
korményzati alapjogok, mint terminolégia kikertlt
az alkotmanyos fogalomrendszerbdl. Az egyes ha-
taskoroket illetéen — ha lehet igy fogalmazni — az
Alkotmdnybirésdg nem igazan folytatott ,6nkor-
ményzatbarit” itélkezést. A tulajdoni kérdéseket il-
letGen a rendszerviéltas sajtossigai hatiroztik meg
az 6nkormdnyzati tulajdon alakuldsit. Az Alkot-
ménybirésignak az 6nkormdnyzati tulajdonnal 6sz-
szefliggésben is visszatéré megiallapitdsa, hogy a tu-
lajdonszerzésre senkinek nincs az Alkotmédnyon ala-
pulé joga, az Alkotmdny a mar meglévé tulajdont
védi. Azonban ,az Gj tulajdoni rend kialakitdsival
jaré tulajdonszerzéseket 6sszhangba kell hozni az
atalakulds terheinek viselésével [...] A torvényhozo
alkotmdnyosan jér el, ha [...] tekintettel van az or-
szdg anyagi teherbiré képességére, ha az dtalakulds
terheibdl egy csoportot sem hagy ki, valamint ha a
kedvezményezettekre is ardnyos terhet ré. Az Al-
kotménybirésig ramutat, hogy a Kpt. alkotményo-
san terhelhette meg a volt tirsadalmi tulajdonbdl in-
gyenesen tulajdont kapé [...] 6nkormédnyzatokat a
karpétlas bizonyos részével.” Az 6nkormdnyzati tu-
lajdon kialakitdsa a tirsadalmi tulajdon lebontdséba
illeszkedett, annak terheivel, és korldtaival. Az 6n-
kormanyzatok tulajdonat igazin védé hatirozatok
nem sorjaznak, de hatdrozottan ilyen volt pl. az an.
gizkozmivagyonnal sszefliggésben meghozott
dontés.®

A ,mult” kapcsin szélni kell arrél az alkotmanyi
szabdlyrdl is, amely szerint az 6nkormdnyzat tor-
vényben meghatirozott feladatainak ellatdsihoz
megfeleld sajit bevételre jogosult, tovibba e felada-
tokkal ardnyban dllé dllami timogatdsban részestl.
Ezt az alkotmdnyi garanciit az Alkotmanybirésig
tulajdonképpen ,ellebegtette™ ,[A]z Orszdggytlés
szabadon dont arrél, hogy miként gondoskodik a
torvényben eldirt feladatok ellitdsinak anyagi fede-
zetérdl. [N]em vezethetd le a térvényhozonak az a
kotelezettsége, hogy minden, torvényi szabélyozds-
bél ereds dnkormanyzati tobbletkiaddst, a tobbletki-
adds fedezeteként, célhoz rendelt dllami koltségveté-
si hozzdjaruldssal koteles kompenzalni”” Ezaltal a
teladatardnyos dllami timogatds alkotmdnyi garan-
cidja leértékelddott.

1.4. Osszességében azt mondhatjuk, hogy a nagy re-
ménységgel indult 6nkormanyzatisdg folyamatosan
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eroddlédott. A biréi (alkotmanybirésigi) jogvédelem
kiemelése az egykori szovegekben abbdl az elgondo-
lasbal tapldlkozott, hogy a kézponti kormédnyzathoz
képest megfogalmazott autonémia a biréi jogvéde-
lemmel lesz teljes. Azonban ahogy a helyi politika,
ugy — alldspontom szerint — a biréi jogvédelem sem
figyelt fel kell6képpen az 6nkormanyzatisdgra, mint
értékre.

AZ ALAPTORVENY

2.1. Az Alaptdrvény nem beszél 6nkormanyzati
alapjogokrdl, a helyi koziigyek intézése korében so-
rolja fel az 6nkormdanyzatok ,hatdskércsoportjait”.
Tehat hataskorcsoportok, ahogy korabban az alkot-
Alaptorvény az 6nkormdnyzati jogok alkotménybi-
r6sagi védelmérdl sem. De amint littuk, ez 6nmagé-
ban nem is volt hatdskori szabaly. Kérdéses, hogy az
Alkotménybirdsdg tjonnan megéllapitott hatdskorei
alkalmasak-e ,,6nkorményzatbarit” itélkezésre, hi-
szen {6 feladata immar az alapjogvédelem. De volt-e
valés ,,6nkorményzatbarit” jogvédelem? A legerd-
sebb beavatkozis az énkormanyzatisigba az 6nkor-
ményzat feloszlatdsinak mechanizmusa és garanci-
di, ami viszont az Alaptorvényben és az Alkotmany-
ban ugyanaz.

Lényeges valtozis viszont, hogy az Alaptérvény
és a Magyarorszdg helyi 6nkormdnyzatairél sz6lé
2011. évi CLXXXIX. torvény (az Gj 6nkorményza-
ti torvény) nem torvényességi ellendrzésrsl, hanem
torvényességi feliigyeletrdl beszél. A megviltozott
fogalmak mogott megvialtozott tartalom hazédik
meg. A feliigyelet valéban feliigyelet, de bir6i garan-
cidkkal. Jelent8s valtozds, hogy az énkorményzati
rendeletek térvényességi vizsgdlata immdar nem az
Alkotmdanybirésig, hanem a birésig hatiskorébe
tartozik. Ezéltal az egyedi tigyek eldontése mellett
normakontroll feladatokat is kapott a biréi szervezet
(amiben hosszabb tivon benne foglaltatik az ,igazi
kozigazgatdsi” birdskodds kialakuldsnak elvi lehet6-
sége is). Az onkormdnyzatokat érintd birésagi elja-
rasr6l az Alaptorvény két helyen is sz6l: a birésdgok-
16l és a helyi 6nkormanyzatokrél sz6l6 fejezetekben.
Az Alaptdrvény tartalmazza, hogy az 6nkormanyzat
rendeletét megkiildi a kormdnyhivatalnak, a jogsza-
balysértének taldlt onkormanyzati rendelet feliilvizs-
galatat a kormdanyhivatal pedig a birésigtdl kérheti.
Szintén a birésignak van kompetencidja a helyi 6n-
korményzat térvényen alapuld jogalkotdsi kotele-
zettségének elmulasztisirdl donteni. Ha az 6nkor-
mdnyzat rendeletét e birésigi felhivis ellenére nem
alkotja meg, a kormdnyhivatal ezt birésigi ,enge-
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dély” birtokdban pétolhatja. Ezek az eljdrdsok a bi-
résagok szervezetérdl és igazgatdsirdl sz6lé 2011.
évi CLXL. térvény alapjan a Kuria — a Kiaria Onkor-
ményzati Tandcsa — hatdskorébe tartoznak. Az 6n-
kormanyzatok irdnyédba fennallé birésagi feladatokat
az Alaptorvény mellett tehit két sarkalatos térvény
is szabdlyozza.

2.2. Az 6nkorményzati rendeletek vizsgilata az
Alaptorvény (és a sarkalatos torvények) altal meg-
kett6z6dott. Az Alkotménybirésagnak van hatdsko-
re az alkotmdnyossdgi, a Kuridnak a torvényességi
vizsgilatra. Mindezek alapjin adja magit a kérdés:
ki biralja el a vegyes inditvinyokat, kinek van hatis-
kore az alkotmany és torvénysértd rendeletek vizs-
gilatira? A szabilyozis a hatdskor szempontjabél
vildgos, az inditvinyozéi kor tekintetében azonban
nem. Az Alkotménybirésigrol sz6l6 2011. évi CLI.
torvény 37. §-a értelmében az Alkotmanybirésig ,az
onkormdnyzati rendelet Alaptorvénnyel valé 6ssz-
hangjit akkor vizsgélja, ha a vizsgédlat tirgya az on-
kormdinyzati rendelet ,mis jogszabalyba titk6zésé-
nek vizsgilata nélkil, kizdrélag az Alaptorvénnyel
valé 6sszhang megillapitisa.” Az Alkotmanybirésig
igy akkor jar el, ha a probléma kizdrdlag az Alaptor-
vénnyel val ellentét. E felosztds alapjdn a vegyes in-
ditvanyok (alkotmdny-és torvénysértés) vizsgilata is
a Kuria hatdskorébe tartozik. Meg kell jegyezni,
hogy a vegyes inditvinyok a Kuria térvényességi
vizsgdlata sordn valéjiban elbirdlhatéak, hiszen szin-
te minden alkotmdnyos tételnek megvan a térvényi
megfelelSje (nem az ardnyos kozteherviselés, vagy a
véllalkozashoz val6 jog, hanem a helyi adé6 térvény-
nek az ad6zok tehervisel6-képességének figyelembe-
vételét el6ir6 szabélya, nem a gytilekezési jog, ha-
nem a gyiilekezési torvény kozteriilet-hasznalatrél
sz016 szabdlyai, stb.). Kovetkezésképp a vegyes in-
ditvinyok dltal felvetett kérdések nagy része biréi
hatdskorben (az alkotménybirésigi értelmezést is fi-
gyelembe véve) eldonthetd. A probléma az inditvé-
nyoz6i kor tekintetében all fenn. Mig az Alkot-
manybirésighoz alkotmanyjogi panaszt benyujthat
az, aki az Alaptorvény-ellenes dnkormdnyzati ren-
delet alkalmazasiban érintett, addig a Kuria eljara-
sdban nincs Un. torvényességi panasz, az eljirds kez-
deményezésére jelenleg a bir6 jogosult az elétte 1évd
tgyben val6 alkalmazhatésig tekintetében, illetve a
korményhivatal, ha a torvényességi feliigyeleti eljd-
rds sordn az 6nkormanyzat a jelzett torvénysértést az
onkormanyzati rendeletben nem sziintette meg. Igy
az érintett polgar kozvetleniil nem, hanem csak vagy
a birésagi eljardson keresztil (ha indul az tgyben
per), vagy pedig a torvényességi feligyeleti eljirds
utjan érheti el az 6nkormdnyzati rendeletek vizsgé-
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latt. A Kuria eljarasiban az inditvinyozéi kor b6vi-
tése oldana ezen a szabdlyozasi hidnyon: ez oldhat-
nd meg a vegyes inditvinyok elbirdlisinak problé-
miéjat is. A szabdlyozds jelenlegi mddja az
dllampolgiri kezdeményezésre akként hat, hogy az
6nkorminyzati rendelet alkalmazdsiban érintett
személy alkotmanyossigi problémaba csomagolja az
tgyét (akkor is, ha a probléma gyokere csupédn tor-
vényességi kérdés) mert igy az Alkotmanybirésig
elétt el tudja érni a vizsgilatot. A kormanyhivatal
iranyaba pedig akként, hogy a kormanyhivatali kez-
deményezés értheté médon ,megill” a torvényessé-
gi problémadndl, hiszen a Kuria eljdrdsit kénnyen
kezdeményezheti, az Alkotmanybirésdg eljardsit
azonban csak a Kormdany atjan.® Az énkormanyzati
rendeletek vizsgilatdra irdnyul6 érintettséghez ko-
tott ,torvényességi panasz” lehetévé tétele — vagy a
kezdeményezéi kor egyéb médon torténd bévitése —
ezt a problémat megoldana. Meg kell azonban je-
gyezni, hogy ha biréi kezdeményezés esetén (azaz,
ha a biré az el8tte 1évé tigyben az dnkorményzati
rendeletet torvénysértdnek taldlja és) a Kuria meg-
semmisiti az dnkormanyzati rendeletet, akkor e ren-
delet nemcsak a birésig el6tt folyamatban 1évé ugy-
ben nem alkalmazhat6, hanem valamennyi, a meg-
semmisités idépontjiban valamely birésdg elStt
folyamatban 1évé egyedi tigyben sem.” Biréi kezde-
ményezés esetén tehdt a Kuria dontése széles korben
érvényesiilhet folyamatban 1év8 egyedi tigyekben.

2.3. Szélni kell a rendeletpétlisi eljirds lehet8ségé-
16l is. Ezt maga az Alaptérvény teremti meg a tor-
vénysérté mulasztis nem teljesitésének folyomédnya-
ként. A szabélyok szerint, ha a Kuaria megallapitja,
hogy az énkorményzat térvényen alapulé jogalkotd-
si kotelezettségét elmulasztotta, akkor felhivja az
onkormdnyzatot, hogy hatdridén belil teljesitse azt.
Ha az 6nkormanyzat ennek nem tesz eleget, akkor a
kormdnyhivatal egy mésik eljarasban kezdeményez-
heti a Kuaridndl, hogy rendelje el: a mulasztis orvos-
lasdhoz sziikséges 6nkormdnyzati rendeletet a helyi
onkormdnyzat nevében a kormanyhivatal vezetdje
alkossa meg. Az ilyetén megalkotott rendelet meg-
telels nyilvanossdgot kap, a Magyar Kézlonyben és
a helyben szokdsos médon is ki kell hirdetni, az 6n-
korményzat pedig az adott cikluson beliil nem mé-
dosithatja, nem helyezheti hatilyon kivil. Ertékelve
mindezt: az 6nkormdnyzati rendeletalkotis az 6n-
kormdnyzat legfontosabb jogositvinya, legfébb koz-
hatalmi eszkéze. A rendelet jogszabily, a helyi ko-
20sség életét leginkdbb meghatdrozé aktus. Mis
szervezet — kiiléndsen a kdzponti kormanyzathoz
tartozé szerv — aktuspétldsi hatdskore beavatkozds
az 6nkorményzati autonémidba. Ugyanakkor figye-
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lembe kell azt venni, hogy ez a beavatkozis nem
el6zmények nélkili. Két birésigi eljdrds is megel6zi,
amelyre az 6nkorményzat szabadon ,valaszolhat”, és
elkertlheti az aktuspétldsi eljardst. Az els6, amikor
a Kuria hatdrid6 tizésével felhivja a mulasztds pét-
lasira. Ilyenre csak kormdnyhivatali kezdeménye-
zésre és csak akkor kertilhet sor, ha a térvényekbél
kényszeritéen kovetkezik, hogy az adott tirgyban az
onkormanyzatnak szabalyozni kell (mert a helyi ko-
z0sség életét szitkségképpen rendezendd targykorrl
van sz6). Az 6nkormanyzatnak a szabilyok alapjin
tisztdban kell lennie, azzal, hogy ha a birésigi ,fel-
hivasnak” nem tesz eleget, a kormdnyhivatalnak le-
het8sége van a birésdghoz fordulni és kérni, hogy a
korményhivatal vezetSje a rendeletet alkossa meg. A
miésodik biréi ,megnyilvinulds” mér a rendeletpét-
lés alapjit adja, azaz a Kuria felhatalmazza a kor-
mdnyhivatal vezetdjét a rendelet megalkotdsdra. A
Kuridnak az aktuspétlast elrendeld hatdrozatiban
lehet6sége van meghatirozni a rendeletalkotds kere-
teit, lehet8sége van el6irni, hogy milyen garancidk
beépitésével alkothatjik meg az 6nkorményzati ren-
deletet. Az igy megalkotott 6nkormdnyzati rendele-
tet a Magyar Ko6zlonyben kozzé kell tenni, biztosit-
va ezzel a mindenki altal t6rténd megismerhetdsé-
get. Mindezeket Gsszevetve ugy vélem, hogy — bér
az 6nkormdnyzati autonémidba torténé mély beavat-
kozds, mégis — megfelel6 garancidkkal kérbebastya-
zott a rendeletpétldsi eljards, amely mogott azt a célt
mindig latni kell, hogy a helyi k6zosség életviszo-
nyainak sziikségképpeni rendezésérél van szé, az
onkormdnyzat mulasztisinak kovetkeztében.

2.4. Az Alaptorvény és a sarkalatos torvények altal
bevezetett torvényességi feliigyeleti rendszer — allds-
pontom szerint — egy erds, széles hatdskorrel rendel-
kez8 dnkormanyzati rendszerhez illik, az 1990-ben
tételezett 6nkormdnyzatisigra ,ratltetve” kiting
egyensulyi helyzet dllna el6. Azonban hataskoreiben
gyengébb 6nkormanyzati rendszer esetén is miikods-
képes, hiszen az 6nkormdnyzatisigot érinté dontések
végs soron a birésagokhoz futnak ki. A ,centralizi-
cié-decentralizdcié” hullimaban az 6nkormdnyzati
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hatdskérok esetleges késébbi bévitése esetén ez a bi-
r6sdgi kontroll rendelkezésre dll. Az 6nkorményzat-
ok védelme most az Alkotmdnybirdsdg és a birésigok
sajat hatdskoreinek gyakorldsa utjan valésulhat meg
(ahogy egykor azt az Alkotmanybirésig megfogal-
mazta). Ami hidnyzik, az ennek kiemelése, azaz akér
hatédskori szabalyként valé megfogalmazisa, hogy az
onkormiényzatok az Alaptorvényben foglalt hatisko-
reik védelme érdekében birésighoz fordulhatnak (te-
hit az a plusz szabily, amely az Alkotmanyban sze-
repelt, de 6ndllé hatdskorként torténd alkalmazdsira
nem kertlt sor). Az igazsigszolgaltatdsi rendszer re-
formja utin adja magét a gondolat, hogy e hatiskor
cimzettje is a Kuria legyen, igy az 6nkorményzati
rendelet vizsgilatdval egyiitt ,igazi kozigazgatasi bi-
riskodas” valésulhatna meg.'
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8. Motv. 136. § (1) bekezdés

9. A birésigok szervezetérol és igazgatisirdl sz6l6 2011.
évi CLXI. torvény 56. § (5) bekezdése. Ilyen altald-
nos alkalmazdsi tilalmat az 4j Abtv. nem ir el8 akkor,
ha az Alkotmdnybirésdg biréi kezdeményezésre sem-
misit meg kézponti jogszabélyt. Az dnkormanyzati
rendeletek torvényellenessége esetén tehat a Bszi.
szabdlya szélesebb korid érvényesiilést biztosit biréi
kezdeményezés esetén.

10. Ahogy megvalésult a ,valédi alkotmdnyjogi panasz”
is az Alkotmanybirésignal.
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