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COMITATUS

Az elmult 30 év margdjara
(magyar onkormanyzatisag)

Ebben az évben iinnepeljiik a ma-
gyar onkormanyzatisag rendszerval-
tas utani 30. évforduléjat, s ennek
apropéjan talin nem tiinik érdekte-
lennek, hogy megkiséreljiik értékelni
a helyi 6nkormanyzatok szerepvalto-
zasat a rendszervaltas utani alkotma-
nyos rendszerben. A f6 kérdés ugy is
megfogalmazhaté ezzel kapcsolatban,
hogy a magyar alkotmanyos rendszer-
ben mire helyezziik a hangsulyt az 6n-
kormanyzatok jogallasat illetéen: a
helyi onkormanyzatokat elsdsorban
autonom hatalmi intézményrendszer-
ként, ,,0ndllo hatalmi agkeént” vagy az
egységes dllamhatalmi rendszerben, a
wkozigazgatds sajdtos dgaként” értel-
mezziik.

Szabad-e a helyi 6nkormanyzatokat
onallo hatalmi agnak tekinteni?

Ez a kérdés ,.elbujtatva” mar a tanacsrend-
szer idején keletkezett egyik alkotmanyjogi
tanulmanyban is felmeriil: /étezhet-e helyi ha-
talom, rendelkezhetnek- e a helyi képviseletek
és milyen jellegii hatalommal?’ A kérdés persze
legalabb ennyire vagy még inkabb aktualis a je-
lenlegi alkotmanyos rendszerben, ahol a modern
hatalommegosztasi felfogasok jegyében sokan
ugy fogalmaznak, s igy e tanulmany szerzdje is,
hogy a klasszikus hatalmi dagak rendszere mel-
lett beszélhetiink az dnkormanyzati hatalom kii-
lénvalasarol, csakigy, mint az allamféi vagy az
alkotmanybirdsag intézményében megtestesiild
hatalomrol, Schmidt Péter professzor ur egyik
gondolatmenetét és megkozelitési modszerét eh-
hez is segitségiil hivva. O az egyik tanulmanya-
ban szintén kifejti: ,,... probléma az allamszer-
vezetben a hatalmi poziciok elvalasztasa, amely

mar munkamegosztasi elemeket is tartalmazhat.
Ennek elbiralasa attdl fliigg, hogyan hatdrozzuk
meg az allamhatalmi agak fogalmat, azaz milyen
elkiilontilés, onallosodas esetén beszéliink ,.al-
lamhatalmi 4grol”. (...) Ha a kormanyhoz képest
autonomiaval rendelkeznek a helyi dnkormany-
zati szervek, szabad-e ezt az autondémiat onalld
»hatalmi agnak” minésiteni.”” Nos, e tanulmany
is szeretné roviden igazolni, hogy az ideiglenes
alkotmany alapjan mieért voltak inkdabb tekint-
heték a helyi onkormanyzatok énallo ,, hatalmi
agnak”, s az Alaptérvény filozofiaja szerint miért
tekinthetdk kevésbé annak.

Az eurdpai kozgondolkodas szerint a politi-
kai dontéshozatalban valo részvétel és konzulta-
ci6 joga helyi és regionalis szinten kozvetitd ér-
tékként éppugy része az emberi szabadsagjogok
fogalmanak, mint ahogy a parlamentaris demok-
racia érvényesiilése orszagos szinten garanciaja
a “nyitott tarsadalom” megvalosulasanak.’ Elfo-
gadva Gombar Csaba egy korabbi rendszer-érté-
kelését, miszerint a tandcstorvényben deklaralt
elvek ellenére Magyarorszagon 1990 eldtt helyi
hatalom nem volt’, a kérdés akként is feltehetd,
hogy ma (az alkotmanyos elveknek megfeleléen)
a valasztopolgarok helyi kdzosségei 6nalld hatal-
mi tényezOként érvényesitik-e a helyi kozigyek
6nallo intézésével és a kdzhatalom demokratikus
gyakorlasaval kapcsolatos alapjogaikat. A politi-
kai részvétel alkotmanyos vagy térvényi szintll
deklaracioja azonban nem ad elegenddé valaszt
arra, hogy létezik-e helyi hatalom, a helyi 6nkor-
manyzati intézmények tekinthetok-e olyannak,
mint egy 6nadllo hatalmi dg, és foként arra nem,
hogy milyen intézmények, szerepek és magatar-
tasok, eszmék és nézetek testesitik meg a helyi
politikat. Ezeknek a tényezdknek az alkotmanyos
¢és funkcionalis vizsgalata talan hozzasegit a helyi
politikai rendszerek altalanosabb megismerésé-
hez és értékeléséhez.

A rendszervaltaskor az alkotmanyozas soran
még az sem volt egyértelmil, hogy az orszagos
allamhatalmi intézmények atalakitasa mellett a
helyi kozigazgatas rendszerét a ,tanacsrendszer
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megreformalasaval” vagy ,,a helyi 6nkormany-
zati rendszer kialakitasaval” valdsitjak meg. A
Lrégi tudoméany” fellegvaraban, az Allamigaz-
gatasi Szervezési Intézetben 1988-ban sziiletett
tanulmanyok alapjan® — még az 1990 tavaszan
megvalasztott uj kormany tagjai koziil is — sokan
képviselték azt az allaspontot, hogy a tanacsok
onkormanyzati jellegének megerdsitésével a he-
lyi kozigazgatas intézményrendszere fenntarthatd
a tanacstorvény modositasaval. A parlament vég-
sO soron amellett tort landzsat, hogy a torténelmi
hagyomanyokra és a Helyi Onkormanyzatok Eu-
ropai Chartaja alapelveire alapozva, kétharmados
tobbséggel, 1j onkormanyzati torvényt alkot, s
azt az 1990. szeptember 30. napjara kit(izott helyi
képvisel6k megvalasztasaval egyidejlleg 1épteti
hatalyba. A helyi 6nkormanyzatokrol sz616 1990.
évi LXV. torvény (Otv.) preambuluma hivatkozik
is a megalkotasa soran az 6roklott értékekre és a
kialkudott elvekre, beleértve az eurdpai onkor-
manyzati charta alapelveit is, amelynek térvény-
ben torténd kihirdetésére csak hét évvel késobb
keriilt sor.®

Ha azt vizsgaljuk, hogy a helyi dnkormany-
zatok tényleges hatalma miben ragadhaté meg,
akkor inkabb arra a kérdésre keressiik a valaszt,
hogy vajon a helyi énkormanyzatok a rendelke-
zésre allo anyagi és szellemi erdforrdsok felett
milyen mértékben rendelkeznek, Osszevetve a
kozponti végrehajtd hatalom, a kdzponti kor-
many kompetenciajaval. A helyi 6nkormanyzatok
a rendszervaltast kovetd években jelentds politi-
kai, jogi és gazdasagi autonomiara tettek szert a
decentralizacio kovetkeztében nemzetkozi Osz-
szehasonlitasban is,” ami egyfeldl lehet6vé tette
a talsulyos allami hatalom lebontasat, masfel6l
nagymértékben hozzajarult a demokratikus tar-
sadalmi folyamatok kiteljesedéséhez a helyi ko-
zdsségek esetében is. A teriileti alapon szervezett
lakopolgari kozosségek onkormanyzashoz vald
jogénak alkotmanyos érvényesitése megfelelt az
eurdpai értelemben vett szubszidiaritas elvének,
ami Magyarorszagon a jogi szabalyozas megha-
tarozo alapelve 1990 6ta, bar ennek alkotmanyos
alapelvként az irott alkotmanyban valo rogzitése
nem valdsult meg. A kozhatalom decentralizala-
sa volt az alapja Magyarorszagon a helyi iigyek
intézésében sziikséges szabadsagnak és az allami
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tigyek intézésében feltételezett alkotmanyossag-
nak.

A kezdetekre, az 1990-es évekre visszate-
kintve a helyi 6nkormanyzatok allamhatalmi
rendszerben elfoglalt alkotmanyos helyét és sze-
repét illetden, ezt a kérdést a magam szamara
ugy forditottam le, hogy Lipjhardt rendszerezése
alapjan® az Alaptorvény elv és érték-rendszeré-
ben a ,,tobbségi elvli demokraciat” egyre inkabb
fel kell valtani a ,, kdzmegegyezésen alapulo de-
mokracia” modelljével. A konszenzusra épitett
allamhatalmi rendszert ennek megfeleléen olyan-
nak tekinthetjiikk, amely nem a kizarasra, hanem
a befogadasra alapozodik, ahol a ,,tdbbség” nem-
csak a kormanyzati tdmogatottsag valasztasokon
elérheté mértékével elégedett, hanem ennek a
lehetd legszélesebb kiterjesztésére torekszik. A
kdzmegegyezésen alapuld korméanyzas a hata-
lom teljes vagy viszonylagos koncentralasa he-
lyett alkotmanyosan is a tobbségi uralom korla-
tozasat feltételezi. A konszenzusos kormanyzas
alkotmanyjogi megfeleléje egy olyan rendszer,
amely el6irja és 0sztonzi a hatalom megosztasat
¢s korlatozasat. E rendszerben kiegyensulyozott-
sagnak kell érvényesiilni abban az értelemben,
hogy nemcsak a hatalmi agak elvalasztasat, ha-
nem versengo kiegyensulyozottsagat is lehetévé
kell tenni, beleértve a hatalom széles értelemben

vett decentralizalasat. A hatalommegosztas hori-
zontalis értelmezése mellett a kdzmegegyezéses
demokracia jegyében fontosnak tartom a vertika-
lis hatalommegosztas érvényesiilését is, vagyis,
hogy a helyi dnkormanyzatok alkotmanyos érte-
lemben 6nallo hatalmi intézményekként jelenje-
nek meg mas hatalmi agak mellett.

Ha igy elemezziik a helyi dnkormanyzatok
tényleges hatalmi Osszetevoéit, akkor bizonyit-
hato, hogy Magyarorszagon a rendszervaltast
kovetden létezett tényleges helyi hatalom, ami
lehetdvé tette, hogy a helyi onkormanyzatok
alkotmanyos értelemben 06nallo hatalmi intéz-
ményekként jelenjenek meg a parlamenti, a
kormanyzati és allamfoi, a birdi, valamint az Al-
kotmanybirdsag altal megtestesitett kdzhatalmat
gyakorl6 hatalmi agak mellett. Azt is kijelenthet-
jik, hogy alkotmanyos és politikai értelemben a
helyi énkormanyzatok alkotmanyos alapjogai és
az ehhez kapcsolodo kompetenciai — Bibo Istvan
gondolatmenetét kovetve® — technikailag lehetd-
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vé tették a hatalomkoncentracié megbontasat és
a horizontalis mellett egy vertikalis tipusu hata-
lommegosztas, hatalmi konkurencia kialakulasat.
A helyi hatalom ésszetevdi biztositottak a helyi
onkormanyzatok, mint hatalmi entitasok létezését
a kozhatalmi strukturaban.

A helyi onkormanyzatok jogi értelemben
ténylegesen rendelkeznek az alabbi hatalmi po-
tenciallal: Szabalyozasi jogkoriikben helyi jog-
szabalyokat alkothatnak, befolyasolva ezzel a
helyi életviszonyokat; sajat igazgatasi szervezetet
mikodtethetnek, amelynek iranyitasa és ellenér-
zése nem tartozik a kormany fennhatdsaga ala. Az
allamhaztartasi kiadasok kozel egyharmadat sajat
dontésiik szerint hasznalhatjak fel, befolyasolva
ezzel a helyi kozszolgaltatasok mindségét és a
kommunalis fejlesztések mértékét; helyi adokat
vethetnek ki és sajat bevételként rendelkezhetnek
a helyi kozszolgaltatasok igénybe vétele utan jard
dijakkal, amelyek mértékét is — torvény keretei
kozott — 6k hatarozhatjak meg; sajat vagyonukkal
kapcsolatban 6nallo6 tulajdonosként rendelkezhet-
nek; jelentds szellemi eréforrasokat birtokolhat-
nak a foglalkoztatds keretében. Mindezen don-
téseikben — torvényi keretek kozott — onalloak,
¢és dontési szabadsaguk csak alkotmanyossagi és
torvényességi kontroll Gtjan korlatozhato. A helyi
onkormanyzatok az érdekeik védelmére orszagos
érdek-képviseleti szervezeteket alakithatnak és
— kormanyzati jovahagyas nélkiil — nemzetkdzi
szervezeteknek lehetnek tagjai, tovabba dnalldan
egyiittmikodhetnek egymassal és mas orszagok
helyi 6nkormanyzataival.

A fenti megallapitasok azonban alkotmdnyos
alapelvi szinten mas sulypontokkal értelmezendok
az Alkotmany és az Alaptorvény megkozelitése-
ben. Az 1990 utani id6szak alkotmanyos rendsze-
re — a helyi dnkormanyzatok kdzponti hatalomtol
vald autonomiajat hangsulyozva — a tényleges
hatalmi biztositékokat az énkormadnyzatok alkot-
manyos alapjogaikeént tételezte, mig az Alaptor-
vény filozofidjaban ezek a hatalmi biztositékok
hataskorokké alakultak at, amelyekhez mar nem
is biztosit kifejezett biroi és alkotmanybirosagi
védelmet az Alaptorvény a korabbi szabalyozas-
hoz képest. Ebbdl a megkdzelitésbol vizsgalva az
ideiglenes alkotmany” és az Alaptdrvény filozo-
figjat, jol lathato, hogy a korabbi jogszabaly nem
emlitette meg az alkotmanyos alapelvek korében
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a hatalommegosztas alkotmanyos kvetelményét,
amig ez az Alaptdrvény egyik sarkalatos tétele.
Ugyanakkor a kordabbi alkotmdanyos szabalyozads
az ,,0nkormanyzati autonémia” érvényre juttata-
sat és védelmét, valamint a ,, szubszidiaritas” al-
kotmanyos kovetelményét tekintette egyik f6 cél-
Jjanak, amig az Alaptérvény az onkormanyzatokat
az dllamrendszer részekeént tételezve szabalyozza
a feladataikat és a jogkoreiket.

Az Alaptorvény jovobeni modositasakor a
konszenzualis demokracia alkotmanyos elveinek
¢és értékeinek érvényre juttatasat tartanam indo-
koltnak, mert a jelenlegi alkotmanyos rendszer
nem egy organikus tarsadalmi-torténelmi fejlédés
eredményeként, hanem a feliilrél vezérelt moder-
nizéacioés folyamatok révén, a szervetlen fejlédés
régionkra jellemzé eredményeként alakult ki,
magan viselve a valasztasokon hatalomra kertilt
partok politikai iranyultsagu elhatarozasait.

A tanulmany szerzdje szerette volna igazolni
egyfeldl azt, hogy a rendszervaltas utani alkot-
mdanyos rendszerek lehetéveé teszik, hogy a helyi
képviselet tartalma a helyi érdekek képviselete le-
gyen, masfeldl a helyi dnkormanyzatokrol inkabb
az Alkotmany, mint az Alaptorvény rendelkezései
alapjan beszélhetiink gy, mint onallo hatalmi ag
intézményeirdl. A helyi hatalom tartalmi Gssze-
tevdinek jelentésége van abbol a szempontbol,
hogy értelmezni tudjuk annak lényegi Osszefiig-
géseit a kozhatalmi politikai rendszerben, de a
helyi énkormanyzatok politikai, jogi és gazdasagi
autonomidjanak vizsgalatat (a kdzponti és a helyi
hatalom viszonylataban) egy masik, kiterjedtebb
tanulmany targykorében célszerl elvégezni.

Mi az, ami a rendszervaltas utani
alkotményozasbol hianyzik?

Bar az alkotmanyos rendszer szabalyozasa-
nak hidnyossagait tobb szempontbodl is lehetne
vizsgalni, itt most azokra az elemekre térnék ki,
amelyek a helyi onkormanyzatok alkotmanyos
szerepkorével Osszefiiggésben emlithetok meg a
konszenzualis demokracia” jegyében annak ér-
dekében, hogy még inkabb a ,,szabadsag kis ko-
rei” szerepkorében jelenhessenek meg.

A hatalommegosztas jegyében egyrészt az
6nallo allamf6i hatalom alkotményos biztosité-
kainak kiépitését sziikségesnek tartom.!® Alapve-
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tonek itélem meg az allamf6i hatalom létrehoza-
talara, mitkodésére és feleldsségére vonatkozdan
az ennek megfeleld szabalyozast. A koztarsasagi
elndk funkcidjaban egyértelmiien el kell valasz-
tani a végrehajtd hatalomhoz kéthetd és az attol
fiiggetlen szerepkoroket, s a felel6sségét is ezzel
Osszhangban kellene meghatarozni. A megvalasz-
tasat ennek megfelelden el kellene valasztani a
parlamenttdl, s egy 6nalld valasztotestiiletre biz-
ni. Elvileg felvetddik a prezidencialis rendszerek-
hez hasonlé modon a kdzvetlen valasztas lehets-
sége is, de ezt nemcsak az elnoki rendszerrel vald
hasonlésag miatta tartom elvetendének, hanem
azért is, mert a ,,népszavazassal felér6” valasz-
tason ugyancsak a tobbségi demokracia logikaja
érvényesiilne. Ezért a konszenzuélis demokracia
jegyében az allamfoi 6nallé hatalom funkcioja-
hoz jobban illik, ha a megvalasztasa a tobbségi
parlamentbdl és a mas érdekeket is reprezentalo
szervezetek és a helyi onkormanyzatok képvise-
16ib6l (vagy azokbol a parlament masodik kama-
rajaként) létrejove valasztotestiilet utjan torténik.

A kozmegegyezéses demokracia egyik in-
tézményes jellemzdjeként sziikségesnek tartom
a szimmetrikus kétkamaras rendszer kialakita-
sat Magyarorszagon.” S bar vannak, akik sze-
rint ,,egy masodik kamara vagy artalmas, vagy
felesleges™,'? ezt csak abban az esetben tartom
elfogadhatonak, ha a tobbségi elvli kormanyzas
feldl nézziik. Ennek keretében ugyanis a hatalom
Osszeolvasztasa miatt a kabinet uralma szem-
pontjabol valoban artalmas lehet a masodik ka-
mara létrehozatala. Ha viszont ennek elkeriilése
érdekében aszimmetrikusan szervezddik meg
(azaz tényleges korlatozé hataskorok nélkiil), ak-
kor meg felesleges. A kdzmegegyezéses demok-
racia elve alapjan azonban a kormdnyzasban a
hatalommegosztas toleralasara, a tarsadalmi erék
kozotti kompromisszum-készségre van sziikség,
ami indokolhatja egy szimmetrikus masodik
kamara létrehozatalat.”® De ez csak akkor lehet
hatésos, ha a torvényhozas folyamatdban (az al-
kotmany és a kétharmados torvényhozasi targyak
tekintetében) a masodik kamara egyenrangu
partnere az elsének, az uj alkotmany
elfogadasi folyamataban az els6 kamaraval
egyiitt alkotja az alkotmanyozo testiiletet, s az al-
lamf® (s részben a kormanyfo) feleléssége mind-
két kamarahoz is k6todik. S akkor nem lesz feles-
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leges, ha létrehozatalanak modjaban eltér az elsé
kamara dsszetételétol, vagyis nem kettdzi meg a
tobbségi elven felépiild parlament reprezentacio-
jat. Mindkét elvet figyelembe véve, valamint az
alkotmanyos tradicidkra és a helyi 6nkormanyza-
tok szerepére tekintettel a masodik kamara létre-
hozatalat elsésorban teriileti alapon (az orszagos
onkormanyzati szovetségek képviseletére alapoz-
va) tartom indokoltnak. '*

A szubszidiaritds eurdpai kdvetelményeivel
és az Amszterdami Szerzédés jegyzokonyvé-
ben foglaltakkal 0sszhangban sziikséges, hogy
a tagallamok a sajat belsé jogalkotasi és don-
téshozatali rendjliket is a részvételi demokracia,
a participacios politikai kultura kovetelménye-
inek megfelelden alakitsak ki. Ez igényli, hogy
a tagallamok belso szabalyozasa tegye lehet6vé
a kozosségi dontések eldtt a nemzeti allaspon-
tok kialakitasaba, valamint a k6zosségi dontések
végrehajtasdba a tagallami torvényhozo, illetve
onkormanyzati érdek-képviseleti szervek be-
kapcsoldsat. Azonban az Alkotmédnyban ¢és az
onkormanyzati torvényben nem keriiltek rog-
zitésre — hasonldéan az Orszaggyilés és a Kor-
many egylittmiikodésének szabalyaihoz — a he-
lyi érdekek becsatornazasaval, a Kormany és a
helyi 6nkormanyzatok érdekszovetségeivel valod
egytittmikodés rendjével kapcsolatos szabalyok
a kozosseégi intézményekben képviselt magyar al-
laspont kialakitasaval dsszefiiggésben. Lényeges
garanciat adna az onkormanyzatok szamara ezek-
ben a kérdésekben az alkotmanyos és a magas
szintll torvényi szabalyozas.'

A rendszervaltoztatastol eltelt évek tanulsa-
gaként mindenképpen lathatd, hogy a ,kozép-
szint O6nkormanyzatisag” kérdésének europai
szellemiségli megoldasa, a regionalis demokracia
alapelveinek érvényesitése nem jart sikerrel Ma-
gyarorszagon.'s Osszhangban az énkormanyzati
¢és allamhaztartasi rendszer atfogé feliilvizsgala-
taval, a regionalis demokracia tovabbfejleszté-
se, alkotmanyos szabalyozast igényel, kiilonds
tekintettel a teriileti onkormanyzati szint kijelo-
1ésére, a valasztasi rendszerre és a helyi addzta-
tasra. . Amennyiben sikeriil a szakmai, politikai
¢s tarsadalmi konszenzust ezekben a kérdésekben
kialakitani, akkor megkisérelheté egy olyan jog-
alkotasi program kidolgozésa, miszerint az euro-
pai regionalis demokratizalodasi folyamatoknak
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megfeleléen Magyarorszagon is elfogadhato a re-
gionalis demokracia feltételeit lehetové tevo jog-
szabaly-csomag, amely fokozatosan (a kovetkezo
valasztasi ciklusban torténd) hatalyba 1éptetéssel
mar autoném — eurdpai értelemben regionalis
szinti — terlileti 6nkormanyzatok kialakitasat,
megvalasztasat biztositja.

A rendszerben tovabbra is megoldatlan a
polgarmester/fopolgarmester feladatainak 0ssz-
hangba hozatala a kdzvetlen valasztasabol adodo
szerepkorével. Az Alaptorvény jelenlegi szaba-
lyozéasa szerint onkormanyzati dontést a képvi-
selo-testiilet vagy a helyi népszavazas hozhat,
az polgarmester/fépolgarmester csak a képvi-
sel6-testiilet felhatalmazasa alapjan, atruhdzott
hataskorben gyakorolhat 6nkormanyzati dontési
jogkoroket. Célszerti lenne, ha az Alaptdrvény le-
hetdvé tenné, hogy térvény onalldan is adjon — a
képvisel6-testiilet dontésétol fliggetleniil — dnkor-
manyzati dontési jogkoroket a polgarmesternek,
jobban koriilhatarolva a ,,legiszlacios” és az ,,eg-
zekucios” szerepeket egymastol. Ezzel a javas-
lattal a jovGben erésithetd lenne a polgarmester/
fépolgarmester szerepkore és felelossége, s en-
nek a legitimitasa a polgarmester/fépolgarmester
kozvetlen valasztasaval igazolhat. Ez a megol-
das lehet6vé tenné, hogy torvény a polgarmes-
ter/fopolgarmester szamara biztositsa a ,helyi
végrehajto hatalom” mikodéséhez, a telepiilés-
iizemeltetéshez, a kozszolgaltatasok ellatdsahoz
sziikséges Onkormanyzati dontési jogkoroket és
hataskoroket, s csokkenthetd lenne a polgdrmes-
ter/fopolgarmester ,,testiileti kiszolgaltatottsaga-
bol” adddo ,,demokracia-deficit” a helyi hatalom-
gyakorlas szintjén.

A fentieket Osszegezve ugy latom, hogy a
,.kO0zmegegyezéses demokracia” elvei és értékei,
valamint a decentralizacié és a szubszidiaritds
kovetelményei a jelenleginél jobban érvényesi-
tend6k a magyar alkotmanyos rendszerben.

SZEGVARI PETER
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