A helyi 6nkormanyzati modellek
alapvonasai

I. Bevezet6 gondolatok

A kilénb6z6 allamok 6nkormanyzati beren-
dezkedései nagyon jelentés kilonbségeket
mutatnak, sokkal nagyobbakat, mint a koz-
ponti allami szervek szintjén. Bar a rendszer
Osszetevéinek listaja gyakorlatilag mindenhol
ugyanaz, ezek arinya rendkiviil eltérs. On-
kormanyzati modellek vizsgalata, illetve egyes
allamok 6nkormanyzati rendszereinek ismer-
tetése kiilon kutatas targya lehetne', jelen ta-
nulmanynak sem a rendszerek Osszehasonli-
tasa képezi els6sorban a targyat, mindossze
érzékeltetni kivainom, hogy az egyes allamok
mennyire eltérd végeredményre jutnak a ha-
sonlo elveket felhasznalva, mivel az eltéré fel-
fogasok szem el6tt tartasa segithet elkertilni
egy-egy hasonlé intézmény egymasnak vald
téves megfeleltetését.

Az onkormanyzatokat (ahogyan éltalaban a
kozigazgatast is) jelent6sen befolyasolja kilsé
kornyezetiik, szerepet jatszanak arculata meg-
valésitasaban az adott terilet hagyomanyai
(gazdasagi, tarsadalmi, foldrajzi, nemzeti, kul-
turdlis, torténelmi hagyomanyok),? az allam
felépitése és térszerkezete. ° Eziltal eleve
megkérddjelezheté az uniformizalt rendsze-
rek kialakuldsinak lehetSsége,* de a tipizalas-
ban is inkabb ezek a hatasok a meghataro-
z6ak, nem pedig egy-egy konkrét 6nkormany-
zati modell.” Hoffman Istvin szerint emiatt

1'1d. a témaban kilonésen Fabian Adrian (szerk.): Va-
logatott eurépai 6nkormanyzati modellek. Dialég
Campus, Budapest — Pécs 2012.; Hoffman Istvan:
Gondolatok a 21. szazadi énkormanyzati jog fonto-
sabb intézményeirél és modelljeir6l — A nyugati de-
mokracidk és Magyarorszag szabalyozasainak, valamint
azok valtozasainak tikrében. ELTE Eotvos Kiado,
Budapest 2015.

2 Barta Attila: A helyi igazgatas kialakulasa, a magyar
helyi igazgatas fejlédése. In: (Balazs Istvan szerk.): He-
lyi Onkormanyzatok. Debreceni Egyetemi Kiadé,
Debrecen 2014. 14. o.
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eltér6 6nkormanyzati rendszerd orszagokban
is kialakulhatnak hasonlé megoldasok (pl. az
onkormanyzati szintek rendszere nem deter-
minal6 a modellek tekintetében).’

A csoportképzést kilonb6z6 vizsgalati szem-
pontok mentén lehet végezni, de a legalapve-
t6bb kiilonbség a hataskérokhoz valé hozza-
allasban figyelheté meg, eszerint lehet be-
szélni generalklauzulas és enumeracios rend-
szerr6l. El6bbi megoldas képezi a kontinen-
talis tipusu 6nkormanyzati modellek alapjat,
mig utdbbi az angolszasz modellre jellemzé.

A tanulmanyban arra teszek kisérletet, hogy
felvazoljam a generalklauzulas és az enumera-
ci6s modell killonbségeit, majd bemutassam
az egyes modellek alapvet6 vonasait, végeze-
til érzékeltessem, hogy milyen nehéz vallal-
kozas ezeknek a rendszereknek az alapjait egy
nemzetkozi szerzédésben rogziteni.

I1. A nyelvi kiilonbségek jelent6sége

Local government, local self-government,
kommunale Selbstverwaltung, lautonomie
locale: k6znapi értelemben mindegyik kifeje-
zés helyl 6nkormanyzatnak fordithaté. A fo-
galmi alapokat keresve azonban megfigyel-
het6, hogy egyik kifejezés sem fedi teljesen a
masikat. A local government-ben van ’helyi’
és ’kormanyzas’, de hianyzik az ’6n’, és valo-
ban eléggé egyedi is a tartalma. A kommunale
Selbstverwaltung inkabb helyi 6nigazgatast
jelent, ami a magyar fogalmi keretek kozott
értelmezve elvileg szikebb, mintha 6nkor-
manyzas lenne, de a gyakorlatban mégis azt
jelenti.” A 'autonomie locale helyi autond-
miat jelent, ami elvileg hasonlé tartalmd, de

3 Hoffman Istvan: Az 6nkormanyzatok tipusainak, az
onkormanyzati szintek rendszerének és a févarosok
jogallasanak f6bb modelljei. Acta Facultatis Politico-
Turidicae Universitatis Scientiarum Budapestinensis de
Rolando FEotvos Nominatae LI. 2014. 95. o.

4 Barta i. m. 14. o.

> Hoffman (2014) i. m. 95. o.

¢ Uo.

7 Bzzel Ereky Istvan is egyetért és az okat abban latja,
hogy a németek nem latnak kulénbséget kormanyzas
és kozigazgatas kozott, igy néhany kivételtdl eltekintve
a fogalmi kiilonbség nem jelent tartalmi eltérést. [Ereky



mégsem teljesen felel meg a magyar fogalmi
kereteknek, anndl altalinosabb jelentéssel bir.
A local self-government elég jol visszaadja a
mi helyi 6nkormanyzat kifejezéstinket, érde-
kessége, hogy mindossze a jogi angolban 1éte-
zik. Nem véletlen viszont, hogy a jogi szak-
nyelvben (a francia autonomie locale angol
parjaként) ez valt kozvetit6 kifejezéssé, mert
tartalmaban ez fedi le legjobban azt, amit a
helyi 6nkormanyzat fogalma ki kivan fejezni.
Ereky Istvan egyenesen publicisztikai alkotas-
nak mindsiti,® amit eredetileg azért taldltak ki,
hogy (még nem helyi szinten) kifejezzék azt,
hogy a kontinentalis abszolutizmussal szem-
ben a csatornan tdl valéban 6nmagat korma-
nyozza a nemzet (ezt a kilonbséget késébb
helyben is érzékeltetni akartak’)."” Ereky Ist-
van arra is felhivja a figyelmet, hogy az 1860-
as évek el6tt Magyarorszagon sem hasznaltak
az onkormanyzat kifejezést (inkabb munici-
palis kozigazgatasrol beszéltek), de a németek
¢és a magyarok nemcsak leforditottak a local
self-government kifejezést, hanem az ango-
lokkal ellentétben a jogi nyelvben is hasznalni
kezdték." Bér a kiillonb6z6 elnevezések elvi-
leg okozhatnak problémakat a jelentés felta-
rasaban, ugy vélem, hogy altalanossagban
nem az elnevezésnek, hanem a mogotte allo
rendszernek van igazan jelent6sége. Mind-
azonaltal egyes — fogalmi alapokat vizsgalé —
kérdéseknél figyelemmel kell lenni az elneve-
zésbol kiolvashat6 kulonbségekre is.

ITI. Generalklauzula vs. enumetracid

A generalklauzulas és az enumeraciés modell
kozotti kiulonbségtétel azt hivatott kifejezni,
hogy az 6nkormanyzatok milyen tgyeket lat-
hatnak el helyi koztigyként.

Istvan: Kézigazgatas és 6nkormanyzat. Szeged Varosi
Nyomda és Kényvkiad6, Budapest 1939. 201. o.]

8 Ereky i. m. 199-200. o.

9 Erdekes, hogy hogyan vilt el az eredeti jelentéstarta-
lomtél a modern 6nkormanyzati felfogas. Az allamok
altalanos  demokratizal6ddsaval ugyanis a ’self-
government’ mar inkabb a jogallamon belili autoné-
midra utal, nem az elnyomas hianyara. Ennélfogva az
angol ’local government’ valéban 6nkormanyzast je-
lent a sz6 eredeti értelmében, de kevéssé képes kife-
jezni a kontinentalis értelemben vett modern 6nkor-
manyzatisagot.

2020/1.

A két tipus kozott az az alapvetd eltérés, hogy
amig elébbi rendszerben (jellemzéen az eurd-
pai kontinensen) széles 6nkormanyzati fele-
16sséggel tarsulva a helyi koziigyek szabad
szabalyozasa és igazgatasa érvényesiil, addig
utébbi az “ultra vires’ elvén mikodik, tehat az
onkormanyzatok hataskore csak térvényben
meghatarozott hatarokig terjed (az angolszasz
allamokra jellemz3)."

Hoffman Istvan ramutat, hogy az angolszasz
allamok a parlamenti szuverenitasnak alave-
tett kozjogi személyekként tekintenek az on-
kormanyzatokra, igy feladat- és hataskorik is
csak azokra az tgyekre terjedhet ki, amelyeket
a parlament tételesen meghatarozott. Alkal-
mazasa egyszerinek tinik, de jelentés nehéz-
ségeket vet fel, ha a térvényekben nem egyér-
telmu a hataskorok elhatarolasa. A joggyakor-
lat Ggy tagitotta az elvet, hogy csak a megha-
taroz6 anyagi jogi hataskori szabalyokat kell
torvényben rendezni (azaz a megvaldsitast
szolgal6 hataskoroket nem), amit az Amerikai
Egyesiilt Allamokban még tovabb lazitottak,
egyre inkabb elismerve az 6nkormanyzatok
autonémiajat is.”” Az Egyesiilt Kirlysdgban a
feladatok a sziikséges szolgaltatasokra, 6vo
szolgaltatasokra, kényelmi szolgaltatasokra és
alkalmi szolgaltatdsokra bonthatdk."

A generalklauzulas rendszer felfogasa gyoke-
resen eltéré: ebben a rendszerben az énkot-
manyzati autonémiat altalanos jelleggel isme-
rik el. A szabalyozas alapja, hogy a helyi 6n-
kormanyzatok az altalanos fogalomként meg-
hatarozott helyi koztigyekben Onallésaggal
rendelkeznek.” Ez azt jelenti, hogy az 6nkor-
manyzatok amellett, hogy ellatjak a kotelezé
feladataikat, széleskord szabadsagot élveznek
abban a tekintetben, hogy milyen tovabbi, 6n-
ként vallalt feladatok ellatasabdl veszik ki a

10 Ereky 1. m. 201-202. o.

11 Ereky i. m. 200. o.

12 Barta i. m. 14. o.

13 Hoffman Istvan: Modellvaltas a megyei 6nkormany-
zatok feladat- és hataskoéreinek meghatarozasaban: ge-
neralklauzula helyett enumeracié? Kézjogi Szemle
2012. 2. sz. 27. o.

14 Ivan Daniel: Devoltcié és 6nkormanyzatisag. Ki-
sebbségkutatas 2015. 1. sz. 86. o.

15> Hoffman (2012) i. m. 27. o.



résziiket. Balazs Istvan megfogalmazasaban a
\koncepeid a belyi érdekefere épiild kiziigyekbil, mint
a kizérdek lokdlis kifejez0désébil és realizdldsabil
ered.”® Valdjaban szerinte ez a helyi autono-
mia olyan eszkéze, ami biztositja a helyi koz-
tgyekbe valo altalanos beavatkozas lehet6sé-
gét a helyl 6nkormanyzatok szamara olyan te-
ruleteken is, melyek nem szerepelnek a sza-
mukra rendszerint torvényi szinten rogzitett
hataskori listan. Ezzel valnak megvalositha-
tova olyan elvek, mint a szubszidiaritds'” vagy
a helyi 6nkormanyzatok szabad igazgatasnak
és szabalyozasanak elvei."® A generdlklauzulas
rendszerben elképzelhetetlen a helyi k6z6ssé-
gek dontéseinek allamigazgatasi szervek altali
szakszerlségi felilvizsgalata, mivel a helyi
kozugyek ellatasa az onkormanyzatok alkot-
manyosan védett hataskorei koérébe tartoz-
nak."”

A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Charta-
jara * (a tovabbiakban: Onkormanyzati
Charta) a generalklauzulas rendszer talajan all,
hiszen kimondja, hogy: ,,A helyi inkormainyza-
tok — jogszabalyi keretek ko1t — teljes dintési jogo-
sultsdggal rendelfeznek minden olyan iigyben, amely
nines kivonva hatdaskorikbol és bdrmely mds koz-
igazgatisi s3erv hatiskdrébe sincs ntalva.””" Ennek
ellenére nincsenek elzarva a csatlakozastol az
enumeraciés modellt alkalmazé allamok sem.
Ezt Hoffman Istvan azzal magyarazza, hogy
az Onkormanyzati Charta nem a tdlzottan 4l-
talanos ’helyi tigy’ vagy ’sajat Ugy’ kifejezést
hasznalja, hanem a szerinte enyhébb ’helyi
koziigy’ fogalmit.” Raadasul nem tartalmaz

feladatkatasztert, a torvényhozo

16 Balazs Istvan: Helyi 6nkormanyzatok valtozoban —
a hataskori generdlis klauzula vége felé? Comitatus On-
kormanyzati Szemle 2017. 4. sz. 3. o.

17 Balazs Istvan vélekedésével ellentétben Kecs6é Ga-
bor éppen szembeallitja ezt a modellt a szubszidiaritas-
sal, amikor azt frja az Onkorményzati Charta vonat-
kozo6 rendelkezésérdl, hogy maradékelvként azt fekteti
le, hogy az 6nkormanyzatok csak azt lathatjak el, amit
az allami szervek nem. (Kecsé Gabor: A helyi 6nkor-
manyzatok pénziigyi jogi jogallasa — A jogallast megha-
tarozé jogintézmények modelljei a bevételi oldalon.
Anglia — USA — Magyarorszdg. ELTE Eo6tvos Kiado,
Budapest 2016. 133-134. 0.)

18 Balazs (2017) i. m. 3. o.

19 Hoffman Istvan: A helyi 6nkormanyzatok és szet-
veik (tisztségviselSik) altal ellatott feladatok f6bb kér-
dései. Magyar Jog 2017. 4. sz. 217. o.
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gyakorlatilag  diszkrecionalis  jogkorében
dontheti el, hogy mely feladatokat utalja a he-
lyi 6nkormanyzatoknak.” Az Onkormanyzati
Charta elfogadasa — ahogy arra Colin Craw-
ford emlékeztet — a briteknél igy is a felszinre
hozta az ultra vires elv tarthatésaganak kérdé-
sét. Sokan attdl tartottak, hogy a generalklau-
zulas rendszer felé val6 eltolodas lehetéséget
adhat a visszaélésekre. Szerinte viszont valo-
jaban csak arrél van sz6, hogy az Onkor-
manyzati Charta szellemében vélelmezni kel-
lene a feladatellatas jogszertséget, de ettdl
még a visszaélésekkel szemben fel lehet
lépni.”

Gyakorlatilag az enumeracios és generalklau-
zulas rendszer k6zotti kiillonbség adja egyuttal
az Onkormanyzati modellek 6 elhatarolasi
szempontot is, hiszen a hataskorok meghata-
rozasa és ennek autonémiaval val6 kapcsolata
a legalapvet6bb kilonbség az egyes modellek
kozott.

IV. Az egyes 6nkormanyzati modellek
alapjai

Az onkormanyzati rendszerek tipizalasanak
nehézségét mutatja, hogy Pawel Swianiewicz
csak a kézép-eurdpai orszagokon belil is 6t
kilénb6z6 modellt kilonboztet meg, melyek
bizonyos jellemz&kben hasonlitanak mas mo-
dellekre, de szamos kilonbséget is mutat-
nak.?* Ennél nagyobb altalanositas mellett
azonban José Martinez Soria megkdzelitését
elég jo kiinduldopontnak tartom, aki négy

20 A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajarél
52016, Strasbourgban, 1985. oktober 15-én kelt egyez-
mény

2t Onkormanyzati Charta 4. cikk (2) szakasz

22 Hoffman (2015) i. m. 53. o.

23 Fabian Adridn hidnyolja is a vilagos és kévetkezete-
sen érvényesiilé rendez6 elvet. [Fabian Adrian: A helyi
6nkormanyzat (nem jogi) fogalmarél. Uj Magyar Koz-
igazgatas 2016. 4. sz. 37. o.]

24 Fabian (2016) i. m. 37. o.

2 Colin Crawford: European influence on local self-
government? Local Government Studies 1992. 1. sz.
76-77. o.

260 .d. Pawel Swianiewicz: An Empirical Typology of
Local Government Systems in Fastern Europe. Local
Government Studies 2014. 2. sz. 292-311. o.



onkormanyzati modellt kilénboztet meg.
Ezek a kovetkezk:”
- a fuggetlen kozségi modell (skandinav
modell),
- az Onigazgat6 kozségi modell (német-
svajci modell),
- az allam altal feltgyelt k6zségi modell
(pouvoir municipal tan),
- a kozigazgatasi egység modell (brit
modell).

Ez a felosztas esetleg kiegészitheté még egy
vegyes modellel is, ami féleg a fent emlitett
kozép-eurdpai allamok kiilonb6z6 megolda-
sait fogja egybe.

1. A fiiggetlen kozségi modell

A figgetlen kozségi modellben (skandinav
modell) bar az 6nkormanyzatok formalisan
allami testiiletek, de nagyrészt fiiggetlenek az
allami toérvényhozotdl és a végrehajté hata-
lomtdl. Az 6nkormanyzasba valé beavatko-
zas jogalkotoi lehet6ségét az alkotmany vagy
az alkotmanyos gyakorlat jelent6sen csékken-
tette.” Széles felelésségi kor, tovabba nagy-
méretd (integralt) és megfelelé pénzigyi ka-
pacitassal rendelkezé Onkormanyzatok jel-
lemzik.” A helyi 6nkormanyzatok az adott al-
lam alkotmanya altal csak részlegesen szaba-
lyozottak. A teleptlési feladat- és hataskorok,
kozszolgaltatasok szerepe kiterjedt, ehhez je-
lentés gazdasagi 6nallésaggal és bevételekkel
rendelkeznek.” A telepiilési és megyei 6nkor-
manyzatok nem allnak egymassal ala- f6léren-
deltségi viszonyban. A torvényességi kont-
rollt a kozigazgatas kozépszintjén mikodo al-
lamigazgatasi szervek latjak el.”

27 José Martinez Soria: Kommunale Selbstverwaltung
im europiischen Vergleich. In: (Thomas Mann — Giin-
ter Pittner szerk.): Handbuch der kommunalen Wis-
senschaft und Praxis. Band 1 Grundlagen und Kom-
munalverfassung. Dritte, v6llig neu bearbeitete Auf-
lage. Springer, Betlin — Heidelberg — New York 2007.
1018-1022. o.

2 Soria 1. m. 1018-1019. o.

? Bartai m. 15. o.

3 Kovacs Rébert — Bekényi Jézsef — Konya Liszl6 Fe-
renc: Onkormanyzatok jogallasa. Dialég Campus, Bu-
dapest 2018. 10. o.
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2. Az 6nigazgat6 kozségi modell

Az Onigazgatd kozségi modellben (német-
svajci modell) a torténelmi kiindulépont a
jogalkotas autonémiaja. Bar az 6nkormanyzat
az allam része, de nem része a hierarchikus
doéntéshozatali folyamatnak. Ezért az 6nkor-
manyzatokat decentralizalt-részvételi igazga-
tasként kell értelmezni, amely sajat alulrél
szervez6do, feligyelhet6 és rugalmas legiti-
macids rendszerén alapul. Ennek a modellnek
a lényeges eleme az 6nkormanyzat atfogo al-
kotmanyos garanciaja és feladatok egyetemes-
sége, kiilonos tekintettel az autoném jogalko-
tasi hataskorre. Pénztgyi onallésag és haté-
kony jogorvoslati lehetségek jellemzik.”” Az
onkormanyzatoknak a koézhatalmi funkcion
tul jelentSs szerepik van a kézszolgaltatasok
biztositasaban is.” A klasszikus megkozelités
értelmében a kézvetlentl valasztott testiletek
utjan be lehet vonni a polgarokat az allam-
életbe.’* Mindazonaltal az ide sorolhaté alla-
mok (mivel jellemz&en foderaciok) elég val-
tozatos onkormanyzati szabalyanyaggal bir-
nak, 6nkormanyzati rendszeriikre nincs egy-
séges séma. A német tartomanyok példaul a
kozponti szint alatt haromszintl kozigazga-
tasi rendszerrel rendelkeznek (kozségi, jarasi,
valamint keriileti szint)® Amig azonban a dél-
német tartomanyok tébbségében erds egytitt-
muikodés mellett minden teleptilés rendelke-
zik a helyl 6nkormanyzas jogaval, északon
gyakori a tébb teleptlésbdl allé6 6nkormany-
zat.”

3. Az allam altal feligyelt kozségi
modell

Az allam altal feltgyelt kozségi modellben
(pouvoir municipal tan) a hierarchikus allami
struktdraba integralt, autoném jogokkal

31 Bartai. m. 15. o.

32 Sotia i. m. 1019-1020. o.

3 Kovics — Bekényi — Koénya i. m. 9. o.

34 Ivancsics Imre — Fabian Adridn: A helyi 6nkormany-
zatokra vonatkozo6 szabalyok az Alaptérvényben. In:
(Drinéezi Timea szerk.): Magyarorszag 4j alkotmd-
nyossaga. PTE AJK, Pécs 2011. 103. o.

% Barta i. m. 15-16. o.

3 Kovacs — Bekényi — Koénya i. m. 9-10. o.



ellatott kozosségek vannak. Az 6nkormany-
zati igyeket altalaban az allamigazgatas része-
ként kell értelmezni. A kézségek sajat cselek-
vési korrel rendelkeznek, de ennek mértéke
azonban alkotmanyosan nem biztositott.
Minden telepiilés (mérettdl, gazdasagi jelen-
téségtdl figgetlendl) egy egységet képez, igy
sok az életképtelen k6zség, amire az allam tgy
reagal, hogy az ellatand6 feladatokat a mind-
egyik altal ellathato szintre redukélja.” A fran-
cia mintat kéveti tobbek kozott Olaszorszag,
Spanyolorszig, Gordgorszag,™ tovabba Bel-
gium és Portugalia is.”” Ebben a modellben a
helyi hatalom az allamhatalom 6nall6 része-
ként a kozpontositas ellenpdlusa.” A hatés-
korok nagyobb részét a nagyobb teljesitéké-
pességli Oonkormanyzati szintek latjak el, a
széttagoltsag enyhitése érdekében pedig jel-
lemz6 a szerteagazo tarsulasi rendszer. Az 6n-
kormanyzatok a helyi koziigyek széles korét
latjak el, hataskoreik kilon szabalyozas hia-
nyaban is kiterjedhetnek barmilyen helyi fel-
adat megoldasira." Utoélagos allami kontroll
érvényesil, amelyet teriileti szintd dekoncent-
ralt allamigazgatisi szerv biztosit.”” Ez atfogd
allami kontrollt jelent, ami mellett jellemz6 a
nagyfoku pénzigyi fligebség és a polgarmes-
ter allami jogallisa.” Balazs Istvan rdmutat,
hogy a modellt megalapozé Franciaorszagot
tobb nagy decentralizaciés reform is érintette
az elmult évtizedekben, amelyek nem hoztak
igazi attorést. Az utdbbi években zajlé tjabb
reform nyoman a korabbi bazisnak szamito
teleptilési szint helyett a salypontok a kotele-
z6en létrehozandd tarsulisokra, illetve a
nagyvarosi szintre (sajatos tarsulas) helyez6d-
nek.*

37 Soria 1. m. 1020-1021. o.

3 Barta i. m. 15. o.

¥ Kovacs — Bekényi — Kénya i. m. 9. o.

40 Fabian (20106) i. m. 306. o.

4 Bartai. m. 15. o.

2 Uo.

43 Soria 1. m. 1020-1021. o.

4 Balazs Istvan: A francia helyi 6nkormanyzati rend-
szer atalakulisa napjainkban. Allam- és Jogtudomany
2016. 2. sz. 16. o.

2020/1.

4. A kozigazgatasi egység modell

A kozigazgatasi egység modellben (brit mo-
dell) a kozségek kozigazgatasi egységek, auto-
némiajuk elképzelhetetlen. Viszont szabadon
névekedhetnek és a gyakorlatban nagy az el-
ismertségik. Demokratikus legitimacioval és
funkciéval kell rendelkezniiik. Feladatait az
ultra vires elv alapjan a parlament hatarozza
meg, 1éte ennek akaratatdl figg. Allami el6-
iranyzatokbdl vagy kilon dijakbol gazdalkod-
nak, adoztatdsi joguk nincs.” Ezt a modell
kéveti az Egyesiilt Kirdlysag, Irorszag, Ka-
nada, Ausztralia, tovabba részben az Egyesiilt
Allamok és Uj-Zéland.*® Az énkormanyzatok
nem élveznek alkotmanyos statuszt, de az al-
lami feliigyelet sem olyan erds, a szintek ko-
z6tti kapesolatok kevésbé hierarchikusak. ¥/
Jelent6s differencialtsag jellemzi, a falusi tana-
csok csak csekély onkormanyzati hataskorrel
rendelkeznek (alapvetéen a korzeti és megyei
onkormanyzatok felé kozvetitik érdekeiket),
mig a varosi szint és a tertleti 6nkormanyza-
tok széles felel6sségi korrel rendelkeznek. A
helyi kézszolgaltatasokat specialis korzeti ha-
tosagok biztositjak.* Nincs az 4llamigazga-
tassal szemben allé6 6nkormanyzati igazgatas
(utébbi egy koztes forma az allam és a tarsa-
dalom k&zo6tt), az onkormanyzat sajat felelGs-
séggel Onalléan igazgat és helyben korma-
nyoz.” Az amerikai modell csak részben so-
rolhat6 ide, amelynek egyik oka, hogy a helyi
onkormanyzatok nem tervezetten jottek létre,
inkabb a polgarok igényei, az érdekcsoportok
nyomasa és az allami kormanyok beleegye-
zése kombinacijanak eredményeként. En-
nélfogva az ottani felfogas szerint nem is 1é-
tezik észszerl onkorményzati rendszer.” A
brit modell kiléntl el leglatvanyosabban a
tobbi 6nkormanyzati modelltél, azonban az
utébbi évtizedekben egyre tébb angol szerz6

4 Soria i. m. 1021-1022. o.

46 Koviacs — Bekényi — Koénya i. m. 9. o.

47 Uo.

48 Barta i. m. 14. o.

4 Tvancsics — Fabian i. m. 103. o.

5 Ann Bowman — Richard Kearney: State and Local
Government, Eighth Edition. Wadsworth, Boston
2010. 272. o.



veti fel a kontinentalis értelemben vett de-
mokratizal6das sziikségességét.”

5. Vegyes rendszerek

A vegyes Onkormanyzati rendszerek jellem-
z6je, hogy 6tvozik a fenti modellek tobb jel-
lemzgjét is. Jellemzben azokat a kézép-euro-
pai allamokat lehet ide sorolni, amelyek a
rendszervaltas soran sajat torténelmi hagyo-
manyaikat 6tvozték mas mintaadé modellek
sajatossagaival.”® Az antidemokratikus, cent-
ralizalt diktatorikus rendszer hatasa ma is ér-
z6dik az ebbe a korbe sorolhaté orszagok
kozigazgatisin.” Barta Attila szerint a ma-
gyar 6nkormanyzati rendszer példaul épit az
1945 el6tt kialakult 6nkormanyzati hagyoma-
nyokra, de strukturaja a franciahoz hasonlon
fragmentalt, feladatrendszerét tekintve vi-
szont a skandinav allamok megoldasaval
kombinalt.”* Szerinte a rendszervaltas kovet-
kezménye egy olyan modell lett, amely forma-
ilag kétszintd, de tartalmaban telepiiléscentri-
kus és fragmentalt. A korabban erés megyei
szint elvesztette sdlyat, az atalakulds soran a
létjogosultsagat is megkérddjelezték.”

V. Létezik egység a sokféleségben?
Az Onkormanyzati Charta jelentGsége

Az Egyesiilt Kiralysag, frorszag, Norvégia és
Lettorszag kivételével az Gsszes eurdpai or-
szag rendelkezik olyan alkotmanyos rendelke-
zésekkel, amelyek az Onkormanyzatok

51 Jim Chandler példaul attekintve és elemezve az an-
golszasz szerzOk allaspontjat, arra jut, hogy a helyi 6n-
kormanyzatoknak kellene meghatarozniuk és végrehaj-
taniuk azokat a politikakat, amelyek nem sértik a teri-
letikon kivili érdekeket, mikézben képviselik sajat vé-
leményiiket mas tgynokségek Sket érinté tigyeikben.
Ertrél j6l tudja, hogy ez a brit rendszer radikalis 4tala-
kitasat jelentené. Mindazonaltal a legtobb ember sza-
mos foldrajzi teriilettel azonosul, és nem tart megfele-
l6nek egyetlen partikularis kormanyt az Gsszes koz-
szolgaltatas teljesitéséhez, ezért az 6nkormanyzat fel-
épitése tobb kormanyzati rétegre oszlik. A szinteknek
nem feltétlenil a kéz6sség érzésén kell alapulniuk, ha-
nem a polgarok kdlcs6nds elismerésén, a szolgaltata-
sok gyakorlati nyujtasa szempontjabol legmegfelel6bb
helység kialakitasan és a kérnyezetiket formalé donté-
seck meghatarozasan. Ebben a struktdraban a nemzeti
kormany fontos szerepet jatszik az dnkormanyzatok
azon joganak biztositasaban, hogy meghatarozzak sajat
politikajukat, és figgetlen birék utjan megoldjak a
2020/1.
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helyzetét hatirozzik meg az allamban.” Ezek
a rendelkezések viszont — ahogy azt az el6z6
pontban és a korabbi fejezetekben igyekez-
tem bemutatni — nagyon kiilénb6z6ek. Ilyen
korilmények kozott bator vallalkozas kozos
igazodasi pontokat, k6z6s minimumokat ta-
lalni, mindezeket nemzetk6zi szerzédésbe
foglalni killonosen az. Nem véletlen, hogy
jogrendszerink nem hemzseg az ilyen nor-
maktol, egy azonban mar évtizedek ota sike-
resnek mondhat6. A Helyi Onkormanyzatok
Eurdpai Chartajara a dolgozat korabbi fejeze-
teiben is tobbszor hivatkoztam mar, mivel az
Eurdpa Tanacs keretei k6zott 1étrejott egyez-
mény arra vallalkozott, hogy olyan k6z6s mi-
nimumokat hatarozzon meg, amelyet minden
tagallam magara nézve elfogadhatonak tart.
Az egyezmény azért is jelentéséggel bir jelen
dolgozat szempontjabdl, mert azt Magyaror-
szag fenntartasok nélkil, az egész szoveget
kihirdetve ismerte el kitelezd erejlinek.”

Egy ilyen alapveté szabalyok kidolgozasara
tett kisérletnek — vallja Colin Crawford —
szembe kell néznie az Eurépaban mar 1étez6
intézményi rendszerek sokféleségével és ta-
volsagaval.”® Nem véletlen, hogy inkabb csak
iranymutatd, Onkormanyzati standardokat
Osszefoglalo, de alapvetéen kozvetlentil nem
kikényszerithet6 norma, inkabb a nemzetkozi
soft law kategéridjaba tartozik.” Az Onkor-
manyzati Charta tehat nem kisérelte meg a te-
leptilési 6nkormanyzatokat érinté joganyag
egységesitését (lehetetlen is lett volna ),

kozottik fennallo kilonbségeket. Gyakorlati szem-
pontbdl a tébbcélu kézosségl kormanyzast partolna,
nagyobb pénziigyi autonémiaval, ami a polgaroknak is
nagyobb beleszolast eredményezne az OSket érinté
tgyekre nézve. (Jim Chandler: A Rationale for Local
Government. Local Government Studies 2010. 1. sz.
18-19. 0.)

52 Barta i. m. 106. o.

53 Kovacs — Bekényi — Koénya i. m. 15. o.

5 Barta i. m. 16. o.

5 Barta i. m. 22. o.

% Soria i. m. 1017. o.

57.1997. évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eu-
répai Chartdjardl szolé, 1985. oktdber 15-én, Stras-
bourgban kelt egyezmény kihirdetésérdl

58 Crawford i. m. 70. o.

% Hoffman (2015) i. m. 55-56. o.

60 Balazs Istvan szerint azért sem lehetséges a helyi 6n-
kormanyzashoz valé jog egységes szabalyozasa, mert a
kozigazgatasi rendszerek és az egyes orszagok



hanem egy minimalis szintd kritériumrend-
szer bevezetésére torekedett annak érdeké-
ben, hogy minél t6bb allam szamara elfogad-
hat6 legyen az allamspecifikus tényez6k elle-
nére is” Ezt jelzi az is, hogy a szerz6d6 felek-
nek azt kell vallalniuk, hogy legalabb husz sza-
kaszt magukra kotelezéen elismernek, amibél
legalabb tiz egy meghatarozott sziikebb
magba tartozik.® Hoffman Istvan hangsu-
lyozza is, hogy az ‘4 la carte’ jelleg miatt kul6s-
nésen inkabb tartalmanal fogva jelent irany-
mutatdst, mintsem jogi kotéereje révén.” Az
Onkormanyzati Charta el6irasai szandékosan
elég altalanosak is, de Szente Zoltan azért
nem mulasztja el megjegyezni, hogy értelme-
zése ma mar olyan gazdag és részletesen ki-
munkalt, hogy a szigoru nyelvtani értelmezés
vagy a kulonallast, vagy a tajékozatlansagot

mutatja.”!

Az Onkormanyzati Charta a Preambulum
mellett 18 cikkbdl all, a tartalmi jelentGséggel
bir6 rendelkezések a 2-11. cikkekben talalha-
tok. Nagyrészt Szab6 Anita felosztasara ala-
pozva a dokumentumon végigvonulé jelents
elveket négy nagy csoportba lehet osztani:*
- a helyi 6nkormanyzas alapelvének régzi-
tése a belsS jogalkotasban. (2. cikk);
- a helyi 6nkormanyzas tartalma (3-5. cik-
kek);
- afiggetlenség garanciai (6. cikk 1. szakasz,
7-11. cikkek);
- a helyi 6nkormanyzatoknal tevékenykedd
koztisztvisel6k alkalmazasi feltételei (0.
cikk 2. szakasz).

megoldasai is eltérnek egymadstol. Az eltérS jogrend-
szerek egyben eltéré kozigazgatast is jelentenek, ezen
beliil pedig a helyi 6nkormanyzatok sajatos helyet fog-
lalnak el mindenditt. [Balazs Istvan: Uj tendenciak a he-
lyi 6nkormanyzati rendszer szabalyozasaban Magyar-
orszagon ¢és az Eurépai Uni6 tagorszagaiban. In: (Ba-
lazs Tstvan szerk.): Helyi Onkormanyzatok. Debreceni
Egyetemi Kiad6, Debrecen 2014. 305. o.]

61 Szab6 Anita: A Helyi Onkormanyzatok Eurépai
Chartaja és Svajc. Themis 2005. 2. sz. 116. o.

62 Onkormanyzati Charta 12. cikk (1) szakasz

6 Hoffman (2015) i. m. 55-56. o.

64 Szente Zoltan: Az Burépai Onkormanyzati Charta
végrehajtasanak monitoringja az Eurépa Tanacs gya-
korlataban. Uj Magyar Kézigazgatas 2014. 1. sz. 28. o.
5 Szab6 i. m. 117. o.

66 Onkormanyzati Charta 3. cikk (1) szakasz

67 Onkormanyzati Charta 3. cikk (2) szakasz
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Az Onkormanyzati Charta legfontosabb ren-
delkezéseire a dolgozat kilonb6z6 részeiben
folyamatosan hivatkozok, de ehelyiitt is érde-
mes kiemelni néhany kérdést. Ezek kozé tar-
tozik, hogy a helyi 6nkormanyzast egyértel-
mden jognak (és egyben képességnek is) te-
kinti, ami a helyi 6nkormanyzatokat illeti.®
Hangsulyozza a szervek kézvetlen valasztasa-
nak jelentéségét”’ és az onkorméanyzat hatara-
inak védelmét is.” Rendelkezik a szubszidia-
ritas elvérdl,” méghozz4 a nemzetkozi doku-
mentumok kozil elséként.”” Meghuzza az al-
lami feligyelet hatarait (a torvényességi fel-
tgyeleten talmutatd célszerdségi feligyelet
csak atruhazott hataskér esetében lehetsé-
ges)! és rOgziti a jogvédelem jelentSségét is.”

A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozo szten-
derdek fejlédése miatt 2009-ben a tagallamok
kiegészits jegyz&konyvet” fogadtak el a pol-
garok demokratikus részvételének formairdl,
ami 2012-ben lépett hatalyba a csatlakozo or-
szagok tekintetében.” Ezt a polgarok aktivi-
zalasa érdekében dolgoztak ki, hogy a demok-
ratikus deficitet lekizdhessék és a csokkend
érdeklédést visszaforditsak. ” Preambulum-
bol és 7 cikkbdl all, melyek kozil kettd tartal-
maz érdemi rendelkezést, méghozza a koz-
tgyekben val6 részvétellel, valamint az azok-
hoz szikséges intézkedésekkel kapcsolatban.

Az Onkormianyzati Charta végrehajtasanak
ellenérzésére jelentésben megtestesiilé moni-
toring vizsgalatok szolgalnak, ami az Eurdpa
Tanécs Helyi és Regionalis Onkormanyzatok
Kongresszusanak  hataskérébe tartozik, az

8 Onkorményzati Charta 5. cikk

6 Onkorményzati Charta 4. cikk (3) szakasz

70Szab6 1. m. 117. o.

7l Onkormanyzati Charta 8. cikk

2 Onkormanyzati Charta 11. cikk

7> A Helyi Onkorméanyzatok Eurépai Chartajardl szolo,
Strasbourgban, 1985. oktober 15-én kelt egyezménynek a
helyi kozéletben val6 részvételrdl szolo kiegészits jegyz6-
kényve

74 Fabian (2016) i. m. 39. o.

75 Balazs Istvan: Helyi 6nkormdnyzashoz val6 jog. In:
(Lamm Vanda szerk.): Emberi jogi enciklopédia.
HVG-Orac, Budapest 2018. 389. o.

76 A Kongresszus az BEurépa Tanacs Miniszteri Bizott-
saganak (2015) 9. szamu Alapszabdlyi Hatarozatanak 1.
cikke értelmében egy helyi és regionalis 6nkormanyza-
tok képvisel6ibél allé tanacsado testiilet. Nagy szerepe
van a helyi és regionalis 6nkormanyzatoknak az



egyezmény jellegébdl adéddan a birdsagi fel-
tgyeletnek Szente Zoltan szerint nincs reali-
tasa.”

Mindezek alapjan lesztrhet6 az a kovetkezte-
tés, hogy az Onkormanyzati Charta sszessé-
gében sikeres egyezménynek tekinthetd. ™
Soft law jellege ellenére nagyon fontos mini-
mumokat allapit meg az 6nkormanyzatisaggal

Eurépa Tanacs munkéjaban val6 részvételének bizto-
sitasaban.

77 Szente i. m. 25. o.

78 Nem véletlen, hogy generalis felilvizsgalatit nem
tervezik, Szente Zoltan szerint az Eurépa Tanacs célja
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kapcsolatban, logikai felépitését tekintve pe-
dig egyértelmtien megallapithatd, hogy a helyi
onkormanyzast jognak tekinti, méghozza
olyan jognak, amelyet megfelel6 védelemben
kell részesiteni az illetéktelen beavatkozassal
szemben. Ezen felil alapallasa, hogy az 6n-
kormanyzatokat képessé is kell tenni arra,
hogy a helyi koziigyek lényegi részét maguk
lathassak el.

az, hogy egyre kevesebb fenntartassal ¢éljenck az alla-
mok az egyes rendelkezéseivel szemben. (Szente i. m.
25.0.)



