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már munkamegosztási elemeket is tartalmazhat. 
Ennek elbírálása attól függ, hogyan határozzuk 
meg az államhatalmi ágak fogalmát, azaz milyen 
elkülönülés, önállósodás esetén beszélünk „ál-
lamhatalmi ágról”. (…) Ha a kormányhoz képest 
autonómiával rendelkeznek a helyi önkormány-
zati szervek, szabad-e ezt az autonómiát önálló 
„hatalmi ágnak” minősíteni.”2 Nos, e tanulmány 
is szeretné röviden igazolni, hogy az ideiglenes 
alkotmány alapján miért voltak inkább tekint-
hetők a helyi önkormányzatok önálló „hatalmi 
ágnak”, s az Alaptörvény filozófiája szerint miért 
tekinthetők kevésbé annak.            

Az európai közgondolkodás szerint a politi-
kai döntéshozatalban való részvétel és konzultá-
ció joga helyi és regionális szinten közvetítő ér-
tékként éppúgy része az emberi szabadságjogok 
fogalmának, mint ahogy a parlamentáris demok-
rácia érvényesülése országos szinten garanciája 
a “nyitott társadalom” megvalósulásának.3 Elfo-
gadva Gombár Csaba egy korábbi rendszer-érté-
kelését, miszerint a tanácstörvényben deklarált 
elvek ellenére Magyarországon 1990 előtt helyi 
hatalom nem volt4, a kérdés akként is feltehető, 
hogy ma (az alkotmányos elveknek megfelelően) 
a választópolgárok helyi közösségei önálló hatal-
mi tényezőként érvényesítik-e a helyi közügyek 
önálló intézésével és a közhatalom demokratikus 
gyakorlásával kapcsolatos alapjogaikat. A politi-
kai részvétel alkotmányos vagy törvényi szintű 
deklarációja azonban nem ad elegendő választ 
arra, hogy létezik-e helyi hatalom, a helyi önkor-
mányzati intézmények tekinthetők-e olyannak, 
mint egy önálló hatalmi ág, és főként arra nem, 
hogy milyen intézmények, szerepek és magatar-
tások, eszmék és nézetek testesítik meg a helyi 
politikát. Ezeknek a tényezőknek az alkotmányos 
és funkcionális vizsgálata talán hozzásegít a helyi 
politikai rendszerek általánosabb megismerésé-
hez és értékeléséhez.

A rendszerváltáskor az alkotmányozás során 
még az sem volt egyértelmű, hogy az országos 
államhatalmi intézmények átalakítása mellett a 
helyi közigazgatás rendszerét a „tanácsrendszer 

Ebben az évben ünnepeljük a ma-
gyar önkormányzatiság rendszervál-
tás utáni 30. évfordulóját, s ennek 
apropóján talán nem tűnik érdekte-
lennek, hogy megkíséreljük értékelni 
a helyi önkormányzatok szerepválto-
zását a rendszerváltás utáni alkotmá-
nyos rendszerben. A fő kérdés úgy is 
megfogalmazható ezzel kapcsolatban, 
hogy a magyar alkotmányos rendszer-
ben mire helyezzük a hangsúlyt az ön-
kormányzatok jogállását illetően: a 
helyi önkormányzatokat elsősorban 
autonóm hatalmi intézményrendszer-
ként, „önálló hatalmi ágként” vagy az 
egységes államhatalmi rendszerben, a 
„közigazgatás sajátos ágaként” értel-
mezzük. 

Szabad-e a helyi önkormányzatokat 
önálló hatalmi ágnak tekinteni?

Ez a kérdés „elbújtatva” már a tanácsrend-
szer idején keletkezett egyik alkotmányjogi 
tanulmányban is felmerül: létezhet-e helyi ha-
talom, rendelkezhetnek- e a helyi képviseletek 
és milyen jellegű hatalommal?1 A kérdés persze 
legalább ennyire vagy még inkább aktuális a je-
lenlegi alkotmányos rendszerben, ahol a modern 
hatalommegosztási felfogások jegyében sokan 
úgy fogalmaznak, s így e tanulmány szerzője is, 
hogy a klasszikus hatalmi ágak rendszere mel-
lett beszélhetünk az önkormányzati hatalom kü-
lönválásáról, csakúgy, mint az államfői vagy az 
alkotmánybíróság intézményében megtestesülő 
hatalomról, Schmidt Péter professzor úr egyik 
gondolatmenetét és megközelítési módszerét eh-
hez is segítségül hívva. Ő az egyik tanulmányá-
ban szintén kifejti: „… probléma az államszer-
vezetben a hatalmi pozíciók elválasztása, amely 

Az elmúlt 30 év margójára 
(magyar önkormányzatiság)



COMITATUS	 2020. õsz–tél

14

ügyek intézésében feltételezett alkotmányosság-
nak. 

A kezdetekre, az 1990-es évekre visszate-
kintve a helyi önkormányzatok államhatalmi 
rendszerben elfoglalt alkotmányos helyét és sze-
repét illetően, ezt a kérdést a magam számára 
úgy fordítottam le, hogy Lipjhardt rendszerezése 
alapján8 az Alaptörvény elv és érték-rendszeré-
ben a „többségi elvű demokráciát” egyre inkább 
fel kell váltani a „közmegegyezésen alapuló de-
mokrácia” modelljével. A konszenzusra épített 
államhatalmi rendszert ennek megfelelően olyan-
nak tekinthetjük, amely nem a kizárásra, hanem 
a befogadásra alapozódik, ahol a „többség” nem-
csak a kormányzati támogatottság választásokon 
elérhető mértékével elégedett, hanem ennek a 
lehető legszélesebb kiterjesztésére törekszik. A 
közmegegyezésen alapuló kormányzás a hata-
lom teljes vagy viszonylagos koncentrálása he-
lyett alkotmányosan is a többségi uralom korlá-
tozását feltételezi. A konszenzusos kormányzás 
alkotmányjogi megfelelője egy olyan rendszer, 
amely előírja és ösztönzi a hatalom megosztását 
és korlátozását. E rendszerben kiegyensúlyozott-
ságnak kell érvényesülni abban az értelemben, 
hogy nemcsak a hatalmi ágak elválasztását, ha-
nem versengő kiegyensúlyozottságát is lehetővé 
kell tenni, beleértve a hatalom széles értelemben 
vett decentralizálását. A hatalommegosztás hori-
zontális értelmezése mellett a közmegegyezéses 
demokrácia jegyében fontosnak tartom a vertiká-
lis hatalommegosztás érvényesülését is, vagyis, 
hogy a helyi önkormányzatok alkotmányos érte-
lemben önálló hatalmi intézményekként jelenje-
nek meg más hatalmi ágak mellett. 

Ha így elemezzük a helyi önkormányzatok 
tényleges hatalmi összetevőit, akkor bizonyít-
ható, hogy Magyarországon a rendszerváltást 
követően létezett tényleges helyi hatalom, ami 
lehetővé tette, hogy a helyi önkormányzatok 
alkotmányos értelemben önálló hatalmi intéz-
ményekként jelenjenek meg a parlamenti, a 
kormányzati és államfői, a bírói, valamint az Al-
kotmánybíróság által megtestesített közhatalmat 
gyakorló hatalmi ágak mellett. Azt is kijelenthet-
jük, hogy alkotmányos és politikai értelemben a 
helyi önkormányzatok alkotmányos alapjogai és 
az ehhez kapcsolódó kompetenciái – Bibó István 
gondolatmenetét követve9 – technikailag lehető-

megreformálásával” vagy „a helyi önkormány-
zati rendszer kialakításával” valósítják meg. A 
„régi tudomány” fellegvárában, az Államigaz-
gatási Szervezési Intézetben 1988-ban született 
tanulmányok alapján5 – még az 1990 tavaszán 
megválasztott új kormány tagjai közül is –  sokan 
képviselték azt az álláspontot, hogy a tanácsok 
önkormányzati jellegének megerősítésével a he-
lyi közigazgatás intézményrendszere fenntartható 
a tanácstörvény módosításával. A parlament vég-
ső soron amellett tört lándzsát, hogy a történelmi 
hagyományokra és a Helyi Önkormányzatok Eu-
rópai Chartája alapelveire alapozva, kétharmados 
többséggel, új önkormányzati törvényt alkot, s 
azt az 1990. szeptember 30. napjára kitűzött helyi 
képviselők megválasztásával egyidejűleg lépteti 
hatályba. A helyi önkormányzatokról szóló 1990. 
évi LXV. törvény (Ötv.) preambuluma hivatkozik 
is a megalkotása során az öröklött értékekre és a 
kialkudott elvekre, beleértve az európai önkor-
mányzati charta alapelveit is, amelynek törvény-
ben történő kihirdetésére csak hét évvel később 
került sor.6 

Ha azt vizsgáljuk, hogy a helyi önkormány-
zatok tényleges hatalma miben ragadható meg, 
akkor inkább arra a kérdésre keressük a választ, 
hogy vajon a helyi önkormányzatok a rendelke-
zésre álló anyagi és szellemi erőforrások felett 
milyen mértékben rendelkeznek, összevetve a 
központi végrehajtó hatalom, a központi kor-
mány kompetenciájával. A helyi önkormányzatok 
a rendszerváltást követő években jelentős politi-
kai, jogi és gazdasági autonómiára tettek szert a 
decentralizáció következtében nemzetközi ös�-
szehasonlításban is,7 ami egyfelől lehetővé tette 
a túlsúlyos állami hatalom lebontását, másfelől 
nagymértékben hozzájárult a demokratikus tár-
sadalmi folyamatok kiteljesedéséhez a helyi kö-
zösségek esetében is. A területi alapon szervezett 
lakópolgári közösségek önkormányzáshoz való 
jogának alkotmányos érvényesítése megfelelt az 
európai értelemben vett szubszidiaritás elvének, 
ami Magyarországon a jogi szabályozás megha-
tározó alapelve 1990 óta, bár ennek alkotmányos 
alapelvként az írott alkotmányban való rögzítése 
nem valósult meg. A közhatalom decentralizálá-
sa volt az alapja Magyarországon a helyi ügyek 
intézésében szükséges szabadságnak és az állami 
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a hatalommegosztás alkotmányos követelményét, 
amíg ez az Alaptörvény egyik sarkalatos tétele. 
Ugyanakkor a korábbi alkotmányos szabályozás 
az „önkormányzati autonómia” érvényre juttatá-
sát és védelmét, valamint a „szubszidiaritás” al-
kotmányos követelményét tekintette egyik fő cél-
jának, amíg az Alaptörvény az önkormányzatokat 
az államrendszer részeként tételezve szabályozza 
a feladataikat és a jogköreiket. 

Az Alaptörvény jövőbeni módosításakor a 
konszenzuális demokrácia alkotmányos elveinek 
és értékeinek érvényre juttatását tartanám indo-
koltnak, mert a jelenlegi alkotmányos rendszer 
nem egy organikus társadalmi-történelmi fejlődés 
eredményeként, hanem a felülről vezérelt moder-
nizációs folyamatok révén, a szervetlen fejlődés 
régiónkra jellemző eredményeként alakult ki, 
magán viselve a választásokon hatalomra került 
pártok politikai irányultságú elhatározásait. 

A tanulmány szerzője szerette volna igazolni 
egyfelől azt, hogy a rendszerváltás utáni alkot-
mányos rendszerek lehetővé teszik, hogy a helyi 
képviselet tartalma a helyi érdekek képviselete le-
gyen, másfelől a helyi önkormányzatokról inkább 
az Alkotmány, mint az Alaptörvény rendelkezései 
alapján beszélhetünk úgy, mint önálló hatalmi ág 
intézményeiről. A helyi hatalom tartalmi össze-
tevőinek jelentősége van abból a szempontból, 
hogy értelmezni tudjuk annak lényegi összefüg-
géseit a közhatalmi politikai rendszerben, de a 
helyi önkormányzatok politikai, jogi és gazdasági 
autonómiájának vizsgálatát (a központi és a helyi 
hatalom viszonylatában) egy másik, kiterjedtebb 
tanulmány tárgykörében célszerű elvégezni. 

Mi az, ami a rendszerváltás utáni  
alkotmányozásból hiányzik?

Bár az alkotmányos rendszer szabályozásá-
nak hiányosságait több szempontból is lehetne 
vizsgálni, itt most azokra az elemekre térnék ki, 
amelyek a helyi önkormányzatok alkotmányos 
szerepkörével összefüggésben említhetők meg a 
„konszenzuális demokrácia” jegyében annak ér-
dekében, hogy még inkább a „szabadság kis kö-
rei” szerepkörében jelenhessenek meg. 

A hatalommegosztás jegyében egyrészt az 
önálló államfői hatalom alkotmányos biztosíté-
kainak kiépítését szükségesnek tartom.10 Alapve-

vé tették a hatalomkoncentráció megbontását és 
a horizontális mellett egy vertikális típusú hata-
lommegosztás, hatalmi konkurencia kialakulását. 
A helyi hatalom összetevői biztosították a helyi 
önkormányzatok, mint hatalmi entitások létezését 
a közhatalmi struktúrában.

A helyi önkormányzatok jogi értelemben 
ténylegesen rendelkeznek az alábbi hatalmi po-
tenciállal: Szabályozási jogkörükben helyi jog-
szabályokat alkothatnak, befolyásolva ezzel a 
helyi életviszonyokat; saját igazgatási szervezetet 
működtethetnek, amelynek irányítása és ellenőr-
zése nem tartozik a kormány fennhatósága alá. Az 
államháztartási kiadások közel egyharmadát saját 
döntésük szerint használhatják fel, befolyásolva 
ezzel a helyi közszolgáltatások minőségét és a 
kommunális fejlesztések mértékét; helyi adókat 
vethetnek ki és saját bevételként rendelkezhetnek 
a helyi közszolgáltatások igénybe vétele után járó 
díjakkal, amelyek mértékét is – törvény keretei 
között – ők határozhatják meg; saját vagyonukkal 
kapcsolatban önálló tulajdonosként rendelkezhet-
nek; jelentős szellemi erőforrásokat birtokolhat-
nak a foglalkoztatás keretében. Mindezen dön-
téseikben – törvényi keretek között – önállóak, 
és döntési szabadságuk csak alkotmányossági és 
törvényességi kontroll útján korlátozható. A helyi 
önkormányzatok az érdekeik védelmére országos 
érdek-képviseleti szervezeteket alakíthatnak és 
– kormányzati jóváhagyás nélkül – nemzetközi 
szervezeteknek lehetnek tagjai, továbbá önállóan 
együttműködhetnek egymással és más országok 
helyi önkormányzataival. 

A fenti megállapítások azonban alkotmányos 
alapelvi szinten más súlypontokkal értelmezendők 
az Alkotmány és az Alaptörvény megközelítésé-
ben. Az 1990 utáni időszak alkotmányos rendsze-
re – a helyi önkormányzatok központi hatalomtól 
való autonómiáját hangsúlyozva – a tényleges 
hatalmi biztosítékokat az önkormányzatok alkot-
mányos alapjogaiként tételezte, míg az Alaptör-
vény filozófiájában ezek a hatalmi biztosítékok 
hatáskörökké alakultak át, amelyekhez már nem 
is biztosít kifejezett bírói és alkotmánybírósági 
védelmet az Alaptörvény a korábbi szabályozás-
hoz képest. Ebből a megközelítésből vizsgálva az 
„ideiglenes alkotmány” és az Alaptörvény filozó-
fiáját, jól látható, hogy a korábbi jogszabály nem 
említette meg az alkotmányos alapelvek körében 
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leges, ha létrehozatalának módjában eltér az első 
kamara összetételétől, vagyis nem kettőzi meg a 
többségi elven felépülő parlament reprezentáció-
ját. Mindkét elvet figyelembe véve, valamint az 
alkotmányos tradíciókra és a helyi önkormányza-
tok szerepére tekintettel a második kamara létre-
hozatalát elsősorban területi alapon (az országos 
önkormányzati szövetségek képviseletére alapoz-
va) tartom indokoltnak. 14 

A szubszidiaritás európai követelményeivel 
és az Amszterdami Szerződés jegyzőkönyvé-
ben foglaltakkal összhangban szükséges, hogy 
a tagállamok a saját belső jogalkotási és dön-
téshozatali rendjüket is a részvételi demokrácia, 
a participációs politikai kultúra követelménye-
inek megfelelően alakítsák ki. Ez igényli, hogy 
a tagállamok belső szabályozása tegye lehetővé 
a közösségi döntések előtt a nemzeti álláspon-
tok kialakításába, valamint a közösségi döntések 
végrehajtásába a tagállami törvényhozó, illetve 
önkormányzati érdek-képviseleti szervek be-
kapcsolását. Azonban az Alkotmányban és az 
önkormányzati törvényben nem kerültek rög-
zítésre – hasonlóan az Országgyűlés és a Kor-
mány együttműködésének szabályaihoz – a he-
lyi érdekek becsatornázásával, a Kormány és a 
helyi önkormányzatok érdekszövetségeivel való 
együttműködés rendjével kapcsolatos szabályok 
a közösségi intézményekben képviselt magyar ál-
láspont kialakításával összefüggésben. Lényeges 
garanciát adna az önkormányzatok számára ezek-
ben a kérdésekben az alkotmányos és a magas 
szintű törvényi szabályozás.15

A rendszerváltoztatástól eltelt évek tanulsá-
gaként mindenképpen látható, hogy a „közép-
szintű önkormányzatiság” kérdésének európai 
szellemiségű megoldása, a regionális demokrácia 
alapelveinek érvényesítése nem járt sikerrel Ma-
gyarországon.16 Összhangban az önkormányzati 
és államháztartási rendszer átfogó felülvizsgála-
tával, a regionális demokrácia továbbfejleszté-
se, alkotmányos szabályozást igényel, különös 
tekintettel a területi önkormányzati szint kijelö-
lésére, a választási rendszerre és a helyi adózta-
tásra. . Amennyiben sikerül a szakmai, politikai 
és társadalmi konszenzust ezekben a kérdésekben 
kialakítani, akkor megkísérelhető egy olyan jog-
alkotási program kidolgozása, miszerint az euró-
pai regionális demokratizálódási folyamatoknak 

tőnek ítélem meg az államfői hatalom létrehoza-
talára, működésére és felelősségére vonatkozóan 
az ennek megfelelő szabályozást. A köztársasági 
elnök funkciójában egyértelműen el kell válasz-
tani a végrehajtó hatalomhoz köthető és az attól 
független szerepköröket, s a felelősségét is ezzel 
összhangban kellene meghatározni. A megválasz-
tását ennek megfelelően el kellene választani a 
parlamenttől, s egy önálló választótestületre bíz-
ni. Elvileg felvetődik a prezidenciális rendszerek-
hez hasonló módon a közvetlen választás lehető-
sége is, de ezt nemcsak az elnöki rendszerrel való 
hasonlóság miatta tartom elvetendőnek, hanem 
azért is, mert a „népszavazással felérő” válasz-
táson ugyancsak a többségi demokrácia logikája 
érvényesülne. Ezért a konszenzuális demokrácia 
jegyében az államfői önálló hatalom funkciójá-
hoz jobban illik, ha a megválasztása a többségi 
parlamentből és a más érdekeket is reprezentáló 
szervezetek és a helyi önkormányzatok képvise-
lőiből (vagy azokból a parlament második kama-
rájaként) létrejövő választótestület útján történik.

A közmegegyezéses demokrácia egyik in-
tézményes jellemzőjeként szükségesnek tartom 
a szimmetrikus kétkamarás rendszer kialakítá-
sát Magyarországon.11 S bár vannak, akik sze-
rint „egy második kamara vagy ártalmas, vagy 
felesleges”,12 ezt csak abban az esetben tartom 
elfogadhatónak, ha a többségi elvű kormányzás 
felől nézzük. Ennek keretében ugyanis a hatalom 
összeolvasztása miatt a kabinet uralma szem-
pontjából valóban ártalmas lehet a második ka-
mara létrehozatala. Ha viszont ennek elkerülése 
érdekében aszimmetrikusan szerveződik meg 
(azaz tényleges korlátozó hatáskörök nélkül), ak-
kor meg felesleges. A közmegegyezéses demok-
rácia elve alapján azonban a kormányzásban a 
hatalommegosztás tolerálására, a társadalmi erők 
közötti kompromisszum-készségre van szükség, 
ami indokolhatja egy szimmetrikus második 
kamara létrehozatalát.13 De ez csak akkor lehet 
hatásos, ha a törvényhozás folyamatában (az al-
kotmány és a kétharmados törvényhozási tárgyak 
tekintetében) a második kamara egyenrangú 
partnere az elsőnek, az új alkotmány 
elfogadási folyamatában az első kamarával 
együtt alkotja az alkotmányozó testületet, s az ál-
lamfő (s részben a kormányfő) felelőssége mind-
két kamarához is kötődik. S akkor nem lesz feles-
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mány viszonyáról. Magyar Közigazgatás 11. 
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önkormányzat. Budapest, MTA, valamint Hal-
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megfelelően Magyarországon is elfogadható a re-
gionális demokrácia feltételeit lehetővé tevő jog-
szabály-csomag, amely fokozatosan (a következő 
választási ciklusban történő) hatályba léptetéssel 
már autonóm – európai értelemben regionális 
szintű – területi önkormányzatok kialakítását, 
megválasztását biztosítja.

A rendszerben továbbra is megoldatlan a 
polgármester/főpolgármester feladatainak össz-
hangba hozatala a közvetlen választásából adódó 
szerepkörével. Az Alaptörvény jelenlegi szabá-
lyozása szerint önkormányzati döntést a képvi-
selő-testület vagy a helyi népszavazás hozhat, 
az polgármester/főpolgármester csak a képvi-
selő-testület felhatalmazása alapján, átruházott 
hatáskörben gyakorolhat önkormányzati döntési 
jogköröket. Célszerű lenne, ha az Alaptörvény le-
hetővé tenné, hogy törvény önállóan is adjon – a 
képviselő-testület döntésétől függetlenül – önkor-
mányzati döntési jogköröket a polgármesternek, 
jobban körülhatárolva a „legiszlációs” és az „eg-
zekúciós” szerepeket egymástól. Ezzel a javas-
lattal a jövőben erősíthető lenne a polgármester/
főpolgármester szerepköre és felelőssége, s en-
nek a legitimitása a polgármester/főpolgármester 
közvetlen választásával igazolható. Ez a megol-
dás lehetővé tenné, hogy törvény a polgármes-
ter/főpolgármester számára biztosítsa a „helyi 
végrehajtó hatalom” működéséhez, a település-
üzemeltetéshez, a közszolgáltatások ellátásához 
szükséges önkormányzati döntési jogköröket és 
hatásköröket, s csökkenthető lenne a polgármes-
ter/főpolgármester „testületi kiszolgáltatottságá-
ból” adódó „demokrácia-deficit” a helyi hatalom-
gyakorlás szintjén. 

A fentieket összegezve úgy látom, hogy a 
„közmegegyezéses demokrácia” elvei és értékei, 
valamint a decentralizáció és a szubszidiaritás 
követelményei a jelenleginél jobban érvényesí-
tendők a magyar alkotmányos rendszerben.
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