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A modern nemzetallamok alkotmanyos berendezkedésében a helyi 6nkormanyzatok privilegizalt
statuszt élveznek, bar korszakonként, orszagonként nagyon eltéré mértékben és formaban. A
helyi 6nkormanyzas nem pusztan kozigazgatas, hanem a hatalommegosztas, a politikai
demokracia gyakorlasanak egyik szintere. Helyzetlkre, szereplkre megkulonboztetett figyelem
iranyul; a helyi dnkormanyzati rendszer tobbnyire az alkotmanyos szabdalyozas része, de
legalabbis magas szintl normak garantaljak a statuszukat. A helyi 6nkormanyzas a ,,jé
kormanyzas” egyik pillére, ezért ma mar nemzetkozi chartak, iranyelvek torekszenek a standardot
érvényesiteni. Az dllamszervezet térbeli hatalommegosztasa az egységes és a foderativ f6 modellt
kovetheti. Az egységes allamban nem oszlik meg a szuverenitas a kdzponti és a terlleti
kormanyzasi szintek kdzott, a terlleti onkormanyzatok nem tagallamok, hanem a végrehajté
hatalom részei. Ennek ellenére jelent6ségik, alkotmanyos helyzetik altalanossagban nagyobb
hangsulyt és garanciakat kap a k6zponti kdzigazgatasnak alarendelt dekoncentralt allamigazgatasi
szervezetrendszerhez képest. A szécikk els6sorban az 6nkormanyzas alkotmanyos és politikai
Osszefliggéseire, a viszonylagos autondmia garanciaira, intézményi és jogi megoldasaira
koncentral.
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1. Torténeti keretek

[1] Az alkotmanyossag, a polgari demokratikus allamberendezkedés sine qua nonjaként szokas kezelni
a hatalmi agak megosztasat, alkotmanyos garantalasat.* A hatalmi agak megosztasanak,
szétvalasztasanak kovetelménye a hagyomanyos, horizontalis értelemben a térvényhozo, a
végrehajtd és a birdi hatalomra vonatkozik. Csak a klasszikusan foderativ dllamok alkotmanyozasa
torekedett mar a kezdeteknél arra, hogy a szdvetségi és tagallami szintek kozotti, tehat a vertikalis
munka- és hatalommegosztas kérdéskorét szabalyozza.

[2] Mara az alkotmanyok tébbsége behatébban foglalkozik a helyi 5nkormanyzatokkal és altalaban a
terdleti hatalommegosztas kérdésével. Ez a tény dsszefligg azzal, hogy a modern alkotmanyos
gondolkodas altalaban is a végrehajtd hatalom részletesebb szabalyozasat igényli, s a kozigazgatas
felépitését nem tekinti a mindenkori kormany kizarélagos monopdéliumanak.

[3]1 A modern demokratikus tarsadalmakban, illetve dllamberendezkedésekben a hatalom teruleti
megosztasanak tipikus modellje az 6nkormanyzati. Ennek egyik oka Iényegében torténeti. A terlleti,
szomszédsagi alapon szervez8d6 kdzosségek, falvak, varosok 6nkormanyzatai elébb jottek létre, mint
a kdzponti intézményekben megtestestls allam, ezért a modern nemzetallamok kialakulasuk soran a
helyi énkormanyzas korabbi kollektiv logikajat magukkal viszik az egységesul6 allamszervezetbe.["

[4] A helyi-terUleti 6nkormanyzatok - mint alkotmanyos, kdzjogi statuszt szerz6 autondmiak -
kozvetlen valasztasokkal jonnek létre, egyrészt az imént emlitett kozosségi gyokerek miatt, masrészt a
modern allam képviseleti rendszerébe illeszkednek. Politikai legitimacidjuk kett8s: noha a kdzponti
torvényhozd és alkotmanyozé hatalomtdl szarmazik, végsé soron a helyi tarsadalom altal
megalapozott. Az 6nkormanyzati autonémia olyan torténetileg kialakult politikai és alkotmanyos
érték, amelyet a modern demokratikus allamok megériztek, még akkor is, ha szereplik, szervezetiik
és eszkozrendszerUk jelent8sen atalakult az évszazadok soran.

[5] A megerds6dott nemzetallamok azonban kiilonb6z8 eszkdzok, reformok segitségével gyakran
probaltak korlatozni a helyi 6nkormanyzati autonémiat és terjeszkedtek az 6nkormanyzatok rovasara.
Az dnkormanyzati autondmia visszaszoritasanak gyakori modszere egyrészt a dekoncentracio,
masrészt az 6nkormanyzatok feletti allami fellgyelet, gydmkodas, a kés6bbiekben pedig jérészt a
pénzugyi tamogatasok feltételhez kotése. Az id6nként meger6s6d6 centralizacios trendek ellenére a
helyi, terlleti 5nkormanyzatok a kdzhatalmi intézményrendszer hangsulyos elemei. A teruleti
onkormanyzatok szerepének mértéke, a decentralizacid érvényesilése a demokracia egyik

hanem teruleti, vertikalis kiépitése is korlatozza. Az er6s 6nkormanyzatok fontos ellensulyok, még
akkor is, ha ezeket 6nall6 hatalmi agként a modern allamtudomanyok nem vagy ritkan ismerik el. A
helyi-tertleti nkormanyzatok problémakéréhez kilénb6zd diszciplindk kulénb6z6 oldalrol
kozelitenek, jol jelezve egyben a helyi-tertileti iranyitas vilagaban bekovetkezett tartalmi valtozasokat
is:

[6] Az els8 klasszikus értékeld munkak az 6nkormanyzati rendszereket elsésorban normativ,
alkotmanyjogi, strukturalis és szervezeti szempontbdl elemezték, miutan eleinte a helyi (telepulési)
autonémiék allamberendezkedésen beliili normativ statuszat kellett &tmenteni és megszilarditani.[”) A
XX. szazad utolsé harmadaban az énkormanyzati mikodés hatékonysagara, a kdzigazgatas
koltségeire, a szolgaltatasok minGségére helyez6dik a hangsuly, miutan az allamrél valé gondolkodas
is jelent&sen atalakult (public choice, New Public Management).'3) Az 1990-es években az énkormanyzati
kapcsolatrendszerek, varoskornyéki, regionalis, interregionalis és személyes haldzatok kertlnek az
érdekl6dés fokuszaba, felismerik a helyi-regionalis hatalmi viszonyok valtozatossagat és nemzetkozi
dimenzidit, a tébbszintl kormanyzasi rendszer (MLG) megjelenését.[*! Athelyez&dik a hangsuly a helyi-
lokalis szintrd@l a regionalis, kdzépszintl iranyitasra.

[7]1 A fenti rovid fejl6déstorténet azt mutatja, hogy noha az 6nkormanyzatok fontossaga az allami-
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politikai struktdrakon belll megmaradt, szereplk, kapcsolatrendszerik, a velik szemben tamasztott
igények folytonosan valtoznak. Ezek a valtozasok, ha lassabban is, de megjelentek az alkotmanyjogi
szabalyozasban. A tovabbiakban a helyi-tertleti 5nkormanyzatok kozjogi helyzetét els6sorban az
alkotmanyos, alkotmanyjogi aspektusok szempontjabol elemezzik.

2. A helyi 6nkormanyzas elméleti keretei, a szubszidiaritas és a tobbszintli kormanyzas
elve

[8] A horizontdlis hatalommegosztas, a torvényhozo, a végrehajtd és a birdi hatalom egymast
kiegyensulyozo, ellen6rzd viszonya allamtudomanyi kdzhely, a térbeli kormanyzas helyzete azonban
nem ilyen stabil, annak ellenére, hogy |ényegében a decentralizacié is hatalommegosztasi dimenziét
jelent.

[9] A decentralizacié fogalma sem egyértelmdi, legfeljebb annyi allithatd, hogy a kézhatalmi
kompetencidk a kozponttdl lefelé elhelyezkedd kormanyzasi szintek felé haladnak, de hogy milyen
kompetenciak milyen tertleti szerepl8k iranyaba és milyen eszkdzrendszer kiséretében, abban
nagyok a kulonbségek, id8ben és térben egyarant. EIméletileg harom tiszta decentralizaciés modell
kildnboztethetd meg:

1. az adminisztrativ dekoncentracié, amikor az allamigazgatasi rendszeren belll haladnak lefelé
feladatok (->a kozigazgatas térszerkezete),

2. a pénzigyi decentralizacio, amikor a forraselosztas aranyaiban kévetkezik be elmozdulas,

3. és a demokratikus decentralizacié (devolucid), amikor tényleges hatalommegosztas kévetkezik
be a valasztott képviseletek kiilonb6z8 szintjei, a kdzponti kormanyzat és a helyi/regionalis
énkormanyzatok kozott.P! Csak itt érvényesiil a decentralizacié politikai, demokratikus
legitimacios elénye, nevezetesen a polgarokhoz vald kozelség, a részvétel, atlathatdsag stb.

[10] Az 6nkormanyzati kdzjogi statusz Gnmagaban nem biztosit 6nallésagot. A decentralizacidohoz
minimalisan két tényez8 szlikséges: a szilard, politikai értelemben is tdmogatott kdzjogi (alkotmanyos)
jogallas és az 6nallésagot garantalé forraselosztasi modell.

[11] A hatalom térbeli megosztdsahoz nem allnak rendelkezésre olyan szilard elméleti és torténeti
alapok, mint a horizontalis megosztasahoz. A szubszidiaritas elve tekinthetd olyan elméleti vagy
inkabb kozpolitikai keretnek, amely eligazit a térbeli hatalommegosztas kérdésében is, s amely mara
nemcsak nemzetkdzi szervezetek (példaul az Eurdpai Unid) dokumentumaiban, hanem tébb nemzeti
alkotmany szovegében is el6fordul, [ényegében elvarasként rogzitve a decentralizalt kormanyzasi
rendszer kialakitasat.

[12] Az elv torténetét illet8en altaldnosan elfogadott, hogy a szubszidiaritas és a szolidaritas katolikus
elvét mint természetjogi keretet expressis verbis Xl. Pius papa, Quadragesimo anno” kezdetd, 1931-ben
kibocsatott enciklikaja fogalmazta meg, német befolyasra.l®! Az id6pont nem véletlen: a fenyegetd
totalitarius rendszerrel szemben mutatja fel a kozOsség erejét, az allam kdzosségek altali
ellenérzésének sziikségességét. Az enciklika szerint a kdzhatalom alulrél épul, funkcidja az egyén és a
kozossegek helyzetbe hozasa a tarsadalmi gondoskodasi, integrald funkciok betoltésére. Az dllam
akkor 1ép be a kdzosségi funkcidk gyakorlasaba, amikor az egyén és kozosségei nem képesek azokat
teljesiteni. A szubszidiaritas elve a tarsadalmilag ellen6rzott és korlatozott hatalom modelljét
hangoztatja, amely kiegésztil a decentralizacié tamogatasaval, azt mondja ugyanis, hogy a kdzhatalom
kiépulésében az egyénhez és kozosségeihez a lehetd legkdzelebbi szint helyzetbe hozasa,
kompetenciakkal felruhazasa eredményez optimalis megoldast.

[13] A szubszidiaritas fogalma, logikaja az 1980-as évtized kozepén jelenik meg kilonb6z8 eurdpai
kozosségi dokumentumokban, els8sorban arra torekedve, hogy az eurdpai integracio ne vezessen
centralizalt szuperéllam kialakulasahoz.”! A kiilénb6z8 értelmezések dsszekapcsolték a
szubszidiaritas moralis, tarsadalomfilozéfiai tartalmat a kdzfeladatok nemzeten bellili és nemzetek
feletti szintjei kdzé telepitésének dimenzidjaval.®l Ennek szellemében kertilt be a szubszidiaritas elve
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az uniorol szélé Maastrichti Szerz6désbe, majd tovabbi alapveté dokumentumokba és valt
referenciapontta nemcsak az Eurdpai K6zdsség és a tagallamok, hanem kés8bb a tagallamokon beluli
irdnyitasi szintek kozotti viszonyrendszer alakitasaban. Azonban ezek a szerz8dések, jegyz6kdnyvek
nem szolgalhatnak elsédleges referenciaként a nemzeti szabalyozasban, mindenesetre tény, hogy
tobb olyan nemzeti alkotmany is van (olasz, portugal, roman, holland, francia stb.), amelyikben a
szubszidiaritas elvére hivatkozva szabalyozzak a kdzponti és a helyi dnkormanyzati viszonyrendszert,
és terjed az olyan mechanizmusok és intézmények kiépitése, amelyen keresztlil a szintek a
hataskorok kialakitdsaban, szabalyozasaban egyittmiikédnek egyméssal.”!

[14] Az bnkormanyzatok mas szervezeti kereteket is felhasznaltak arra, hogy a decentralizaciot
nemzeti kormanyaikra ,rakényszeritsék”. Mar az Europa Tanacs keretében 1985-ben elfogadott
Onkormanyzatok Eurépai Chartaja is megfogalmazta a szubszidiaritas elvét: ,Altaldban a
kozfeladatokat lehet8leg az allampolgarokhoz legkdzelebb all6 igazgatasi szerveknek kell
megvaldsitaniuk. A feladatok mas igazgatasi szervekre torténd atruhazasa a feladat természetétd,
jellegétdl, a hatékonysagi és gazdasagossagi kovetelményektdl fugg.”

[15] A szubszidiaritas eurdpai elve kilondsen kedvezett a teruleti, regionalis dnkormanyzatok
nemzetkozi kontextusba emelte a terlleti kormanyzasi szintek helyzetének kérdését, azt feltételezve,
hogy a kormanyzasban a nemzeti szint mellett a szupra- és szubnacionalis szintek is részt vesznek. A
tébbszintl kormanyzas ugyan nem rendelkezik kdzvetlen alkotmanyjogi relevancidval, de a kdzjogi
szabalyozasnak kétségtelenul meg kell oldania a helyi 6nkormanyzatok nemzetkozi
egyuttmikodésekben vald részvételének, képviseletének a kérdését.

[16] A tObbszintl kormanyzas teoridja és mikodési modellje jelentds kihivast allit a kézponti
kormanyzatok elé is, hiszen kompetenciaik gyakorlasa soran Gjabb partnerekkel kell egytttmdkodnitk
anélkul, hogy az eredeti, tdbbnyire az alkotmanyban rogzitett kormanyzasi modellt felvaltana egy Uj. A
toébbszintl kormanyzas eszméje nem élvez maradéktalan tdmogatast, és nem garantalja a régiok,
helyi 6nkormanyzatok statuszanak és feladatrendszerének altaldnosan és folyamatosan érvényesuild
er6sodését. Az MLG-elemzések szerint a nemzeti kormanyzat alatti kormanyzatok nagyon eltéré
alkotmanyos helyzete, politikai legitimacioja és tarsadalmi tékéje jelentés mértékben befolyasolja a
modell miikédését, s nem vezetett uniformizalt nemzeti megoldasokhoz.'" A ,harmadik szint”
csokkend befolyasat jelzi a Regiondlis Onkorméanyzatok Eurépai Chartajaval kapcsolatos ellendllds. A
kudarcot csak részben ellensulyozza a Régidk Bizottsaga (CoR) és az Eurdpa Tanacs Helyi és Regionalis
Onkormanyzatok Kongresszusa keretében megsziiletett charta a tdbbszintd kormanyzasrol. Ez
lényegében kotelezd erd nélkuli ajanlasok foglalata a régidkkal, helyi Snkormanyzatokkal vald
egylttm(kddés erdsitésérdl.l' A tébbszint(i kormanyzas eredeti koncepcidjdban a szintek
egyenléségét feltételezték,['? a jelenlegi helyzet alapjan azonban az egyensulyi modell legfeljebb az
erés régiokkal rendelkezé és a foderativ orszagokban jellemz6.l'3) Az eurdpai régiok tébbsége nem
rendelkezik olyan felhatalmazassal, amelynek segitségével er8s hatalmi ellensulyt képezhetne.

3. Az 6nkormanyzatok allamszervezetben betoltétt helye, a kézponti-helyi

viszonyrendszer
[17] Az 6nkormanyzatokkal kapcsolatos alkotmanyjogi gondolkodasban jelen van az a
~természetjogias” felfogas, hogy a helyi kozdsségek alkotmanyos joga 6nmaguk kormanyzasa. Vannak
azonban olyan kozjogi felfogasok is, amelyek az dnkormanyzatokat is elsésorban adminisztrativ
egységeknek tekintik. Az 6nkormanyzatok politikailag megkulonboztetett helyét visszatlkrozi, hogy
alkotmanyos szabalyozasuk rendszerint 6nallé alkotmanyfejezetben torténik,['4 mig a terileti
dekoncentralt dllamigazgatas nem targya az alkotmanyoknak, lehet8séget nyujtva a mindenkori
kormanyzatoknak a rendszer tetsz8leges atalakitasara.

[18] Az allamszervezet térbeli hatalmi szerkezete kdzjogi értelemben foderativ vagy egységes
(unitarius). Az egységes allamokban a kormanyzat alatti szereplék 6nkormanyzati és/vagy
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dekoncentralt statuszt birtokolnak, a féderacidkban pedig tagallamit. Az 6nkormanyzati jogallas a
dekoncentralt dllami hivatalokhoz képest dnallésagot eredményez, nem jon létre szervezeti ala-folé
rendeltség a kozponti dllamigazgatassal. Az 5nkormanyzati 6nallésag nem jelent abszollt autondmiat.
Az dnkormanyzatok nem testesitenek meg 6nalld hatalmi agat, hanem a végrehajté hatalom
megkulonboztetett jogalldsu részeinek tekinthetdk.

[19] A nemzetkdzi és nemzeti szabalyozasi sajatossagok alapjan az 6nkormanyzati autondmia
biztositékai kozott jellemzben az alabbi kritériumok érvényesulinek:

® Az dnkormanyzatokra vonatkozo atfogd szabalyozasi kereteket maguk az alkotmanyok vagy
magas szintl normak jelentik.

e Az dnkormanyzati szektor szervezeti fuggetlensége, tehat az, hogy nincs hierarchikusan
alarendelve mas allami szervezetnek, els8sorban abban fejezédik ki, hogy az altala sajat
hataskorben hozott dontés kizardlag torvényességi szempontbdl biralhato felll, bar az
ellendrzés, a felligyelet modellje, eszk6zrendszere valtozatos az ellatott feladatok és az adott
allamszervezeti kornyezet fuggvényében.

® Az 6nkormanyzat mint kozvetlentil valasztott testllet a tdrvényi keretek kdzott maga formalja
szervezetét, valasztja tisztségviseldit, dont a szimbdlumairdl stb.

® Noha a pénzlgyi 6nallésag feltételei terén nagyon jelent8sek a kildnbségek a gyakorlatban,
altalanosnak tekinthetd, hogy sajat bevételekkel, addkivetési joggal és vagyonnal rendelkeznek,
tehat van pénzugyi 6nalldsaguk.

® Az dnkormanyzatokat altaldban felhatalmazzak az alkotmanyok a tarsulasra (bar a kotelezd
tarsulas intézménye is ismert) és érdekszovetségekhez vald csatlakozasra.

[20] A fejlett polgari demokraciakban hagyomanyosan harom nagy orszagcsoportot kulonitenek el,
elssorban nem alkotmanyjogi ismérvek, hanem allami tradiciék, szociokulturdlis kilénbségek
alapjan:

e A napoleoni francia mintat kovetd latin csoportba soroljak Franciaorszag mellett Belgiumot,
Spanyolorszagot, Portugdliat és Olaszorszagot.

e Az angolszasz modell szerint épiil fel az Egyesiilt Kiralysag, irorszag, Kanada, Ausztrélia, részben
az Egyesiilt Allamok és Uj-Zéland énkormanyzati rendszere.

¢ A harmadik vegyes, kontinentalis modell Eszak-és Kézép-Eurépa orszagaiban jellemzé. Ezt
tartjak a legdecentralizaltabbnak, amely egyesiti az angol és a XIX. szazadi porosz tradiciokat.
Ebbe a csoportba soroljak Németorszag mellett a skandinav allamokat, Svajcot, Ausztriat,
Hollandiat és jogi bazisa alapjan Japant is.['”]

[21] Az Ujabb 6sszehasonlité munkak tovabbi csoportokra tagoljak az énkormanyzati szférat, bar
inkabb foldrajzi értelemben, mivel egyre kevésbé sikerul teljesen egyértelmd csoportképzé
ismérveket azonositani. Az egyes csoportok jellemzése és egymastol valdo megkulonboztetésik nem
az alkotmanyos jogallast tartja bazisnak, hanem a hatalmi szerkezetben betoltott tényleges poziciét, a
politikai, mikodési sajatossagokat. Ennek alapjan angolszasz, german, francia és skandinav tipust
kilonboztetnek meg, valamint megjelenik kulon csoportként a dél- és kelet-eurdpai 6nkormanyzati
modell is.l"® E csoportositdsok tdgan megfogalmazott ismérvrendszerre épiilnek, rdmutatva arra,
hogy a tradiciok tovabbélése ellenére a rendszerek bizonyos atalakulason mennek at és kdzelednek is
egymashoz, s ma mar nem feltétleniil a kordbbiakban egységesnek tartott blokkok élnek tovabb.!'”]

[22] A vildgon magas aranyban vannak szovetségi, foderativ és konfdderativ allamok, amelyekben a
kilonb6z8 névvel illetett tagallamok (tartomanyok, régidk, kantonok) osztoznak a szévetségi szint(
kormanyzattal az allami szuverenitason. A féderalizmus fogalmi megkdzelitése rendkivul valtozatos a
szakirodalomban.['8! Legéltalanosabb értelemben a térben legdecentralizaltabb kormanyzasi modellt
jelenti. A mintanak tartott Amerikai Egyesiilt Allamokban a tagolt, a hatalmat tébb dimenzié mentén
megoszto liberalis allameszme atfogd fogalmi kerete. A foderativ dllamszerkezet tdbbnyire a nagy
tertleten fekvd vagy az olyan allamokban jellemzd, ahol jelentdsek a kulturalis, etnikai kildnbségek,

bar mindkét tényez8 vonatkozasaban bdéven talalkozni kivételekkel.
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[23] Az utdbbi id6szakban - kildndsen nemzetkdzi szervezetek korében - a specidlis autoném régids
statusz megadasat nagyobb garancidkat jelentd kormanyzasi modelinek tekintik, amely alkalmas a
teruletileg koncentraltan megjelend etnikai, nemzeti ellentétek oldasara a hagyomanyosan nem
foderativ orszagokban is. Az egyes orszagok tertlete nem mindig szimmetrikus a jogallas
szempontjabdl; lehetnek olyan specialis jogallasu terlletek, amelyek a tobbi régidhoz, térséghez
képest nagyobb onallésaggal rendelkeznek. Er8sen regionalizalt orszagokban is el6fordul, hogy egyes
régiok a tobbihez képest nagyobb 6nallésagot, tobb hataskort birtokolnak (példaul Spanyolorszagban,
Olaszorszagban). Az Gin. autoném régiok jogallasal'®! akar a kvazi féderalizmus 6néllé modelljének
megkulonboztetését is indokolhatja, ami példaul képes kifejezni az Egyesult Kiralysagon belul Skécia
vagy Wales kitlintetett helyét.’Y) Jellemz8en azonban az alkotmanyos jogallast élvezd specidlis régiok
egyértelmden kivételt, nemcsak etnikai, hanem féldrajzi és demografiai értelemben is kisebbséget
jelentenek, és sikeres megoldasnak bizonyultak a nemzetkozi értékelések szerint (Aland
Finnorszégban, Madeira Portugélidban stb.).?"]

[24] A szOvetségi allam és a tagallamok kozott alkotmanyosan szabalyozott munka- és
hatalommegosztas van. Ezt az alkotmanyos védelmet tartjak fontos elvalaszté szempontnak az
egységes regionalizalt allamhoz képest. Alkotmanyos garanciak 8rzik a tagallami hatarokat is, bar ezt
a védelmet gyakran az alkotmanyban szabalyozott specidlis régidk is megkapjak. A Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartéja el6irja altalaban is, hogy az 6nkorméanyzatok hatarainak
megvaltoztatasahoz ki kell kérni az érintettek hozzajarulasat, de az alkotmanyok tébbsége a
teruletszervezés kérdésében fenntartja a jogot kdzponti szint szamara a szabalyozasra és a terileti
reformok végrehajtasara.

[25] A foderativ modellben is el6fordulhat, hogy a tagallam 6nallésaga nem haladja meg vagy
gyakorlatilag el sem éri egy decentralizalt vagy regionalizalt unitarius allam teruleti kormanyzataét. A
foderativ rendszereknél elengedhetetlen, hogy a tagallamok részt vegyenek a kozponti
torvényhozasban; az alkotmany megvaltoztatasahoz a tagallamok hozzajarulasa kell.

4. Az 6nkormanyzati szintek

[26] A helyi 6nkormanyzatoknak rendszerint két szintjuk van, bar nagyobb teruletd orszagokban akar
tobb is (Franciaorszag, Olaszorszag, Németorszag, Lengyelorszag).

[27] Az 6nkormanyzatok alulrdl vald épitkezése szempontjabdl nyilvanvaldan a helyi szintnek van
els6dleges jelent8sége, ahol megvaldsul a helyi demokracia, a részvétel, s ahol az 6nkormanyzati
feladatok jelentds részét ellatjak. Fontos azonban hangsulyozni, hogy a helyi 6nkormanyzat nem
feltétlendl jelenti az elemi telepulési szintet. A kdzponti kormanyzat és az alkotmanyoz6 tébbnyire
fenntartja maganak a jogot arra, hogy meghatarozza a helyi 6nkormanyzas feltételeit, foldrajzi
kereteit.

[28] A méretdilemma lényege, hogy a nagyobb Iépték ad inkabb lehet6séget a helyi Ugyek feletti valos
és hatékony dnkormanyzati kontrollra, mig a kisebb méret teszi lehetévé az allampolgari
részvételt.[”?) Nyugat-Eurépaban a mérethatékonysag érdekében tébb hulldmban zajlottak le
drasztikus integracids reformok. A telepllések jelent8s része elveszitette sajat énkormanyzatat,
onkormanyzati hivatalat, sokszor képviseletét is, igy azt a jogot, hogy maga dontson a helyi
kozugyekrdl, a kdzszolgaltatdsok megszervezésérdl. A jelent8s konfliktusokkal jard reformok
demokraciadeficitet idéztek el§, nétt a dontéshozdk és a lakossag kozotti tavolsag. Azonban a
nagyobb helyi egységek alkalmasakka valtak jelentésebb feladatok ellatasara, a kbzszolgaltatasok
jobb min&ségl és koltséghatékony megszervezésére, s ezért nem valtak ,dologtalan kormanyzatokka,
a kézponti kormanyzat helyi homlokzataiva”,[?3! és megérizték pozicidikat a dekoncentralt
allamigazgatassal szemben.[?4]

[29] A helyi 6nkormanyzatok mérete a torténelmi kdrilmények, a helyi sajatossagok és
értékvalasztasok fliggvénye.[”>] A kozségintegraciok elkeriilése a kis nkorméanyzatok
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marginalizalddasahoz vezethet akkor is, ha tarsulasra kényszerilnek, hiszen ezzel ugyanugy le kell
mondaniuk az 6nallé déntések, s6t gyakran a beleszélas lehetdségérdl is.[26!

[30] A helyi szintek szerepe és mérete attdl is fugg, hogy az adott 6nkormanyzati rendszer milyen
filozofia, milyen kormanyzasi modell, politikai kultdra mentén mdkddik. Ahol a helyi k6zdsségek, a
helyi autonémia értéke magas, ott a demokratikus deficitet tul nagy arnak tartjak, és nem hajtanak
végre integraciot. Ebbe a csoportba tartoznak a napoleoni modellt kdvetd orszagok, de kilondsen a
francia dnkormanyzatisag megkulonboztets ismérve a kistelepulések onallésaganak megérzése.
Kelet-Eurdpaban is a kisebb telepuléseken volt jellemz8 a magasabb valasztasi részvétel, ami utalhat a
helyi kormanyzas nagyobb tamogatottsagara, de ennek els6sorban a rendszervaltas idején volt
mozgosito ereje, ezért az integracidk elmaradasa nem feltétlendl a politikai ellenallastdl vald
félelemmel magyarazhaté. Angliaban és a skandinav orszagokban a mérethatékonysag, a
funkcionalitas szempontja komolyabb helyi ellenallas nélkul érvényesithetd volt, de akadtak olyan
orszagok (példaul Németorszag, Nagy-Britannia), ahol jelent8s kdzségintegracidkat hajtottak végre
annak ellenére, hogy nagyon er@s politikai ellenallassal kellett szembenézni.

[31] Meg kell jegyezni, hogy a fragmentalt és integralt helyi 6nkormanyzati modell kdzotti
kulonbségek athidalasara szolgalnak az Gnkormanyzati tarsulasok, amelyek segitségével a kisméret(
onkormanyzatok kdzdsen, tehat optimalis 1éptékben lathatjak el kdzigazgatasi, hatdsagi és
kozszolgaltatasi, vagy akar gazdasagfejlesztési feladataikat. A tarsulasok kérdéskore tobbnyire nem
része az alkotmanyos szabalyozasnak, inkdbb mint szervezetalakitasi jogot deklaraljak a tarsulas
létrehozasanak lehetdségét. Ugyanakkor tobb orszagban lehetséges a kotelez§ tarsulas elrendelése
(példaul az Uj 6nkormanyzati toérvény szerint Magyarorszagon is), ami lényegében az énkormanyzati
onallésag korlatozasa.

[32] Az dllamhatalom térbeli megosztasaban a kozépszinteknek kitlintetett szereplk van, még akkor
is, ha éppen ezek a szintek mutatjak a legnagyobb valtozatossagot az egyes orszagokban és
korszakokban. Az 6sszehasonlité szakirodalmi elemzések gyakran arra fékuszalnak, milyen szerepuk,
hatalmuk van a k6zépszinteknek és hogyan viszonyulnak egymashoz az egyes kormanyzasi szintek. Az
Eurdpai Unié tagallamai kdzép- (vagy szubnacionalis) szinten mind |éptékben, mind tartalomban,
mind jogallasban eltéré modelleket mikodtetnek, egyre kevésbé lehet fogalmilag megbirkdzni az
iranyitasi szintek, dimenzidk sokszinlségével. A lenti csoportositas ugyan altalanossa valt, az egyes
allamok besoroldsa mégis eltérd aszerint, milyen kritériumok mentén értékelik a k6zépszint(
kormanyzatok allamszervezetben betéltott helyét:27]

1. Aklasszikus centralizalt unitarius allamokban a teruleti szintd hatalommegosztas nem
strukturalis elem, a kbzponti és a teruleti szintd kormanyzatok kdzoétti viszonyrendszer
tobbnyire nem élvez alkotmanyos védelmet, nincs intézményes részvételi lehet8ségik az
orszagos politikaban. A tertleti Snkormanyzatok, ha egyaltalan vannak, a helyi
onkormanyzatokhoz (k6zségekhez, varosokhoz) kétédnek, és nem ,partnerei” a kdzponti
kormanyzatnak. Ez Eurépaban népes csoport, magaban foglalja egyetlen kivétellel
(Lengyelorszag) a posztszocialista kelet-eurdpai és a balti allamokat, a Balkant, Gorégorszagot és
irorszagot.

2. Adecentralizalt unitarius allamokban markans decentralizacio jellemzé, a kdzépszint hangsulyos
politikai egység a helyi szintekhez képest. Az utébbi évtizedekben erés6dott a kozépszintek
szerepe ezekben az orszagokban, de érdekérvényesitd képességik korlatozott, hiszen a
kozponti torvényhozas kezében van az 6nkormanyzati rendszer kizarélagos szabalyozasanak
joga. Ebbe a csoportba soroljdk Hollandiat és a skandinav allamokat. Franciaorszag besorolasa
nem egyseéges a szakirodalomban, mert az évtizedek 6ta zajlé regionalis reformokat tobben ugy
értékelik, hogy a régiok megerésddése elvezetett a regionalizalt statuszhoz.

3. Az Un. regionalizalt dllamokban a régiok alkotmanyosan megerdsitett jogallassal rendelkeznek,
esetenként szabalyozasi hatalommal, jelent8s 6nalldsaggal és mozgastérrel, szerepik az orszag
kormanyzéasa szempontjabdl kulcsfontossagi.[*®! Ha azonban megnézziik az ebbe a csoportba

sorolt orszagok (Olaszorszag, Spanyolorszag, Lengyelorszag, Franciaorszag) régidinak tényleges
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[33] A definicid alapja nem a kdzigazgatasi egység mérete, hanem az dllamszerkezetben elfoglalt
helye; pusztan a k6zépszintl kormanyzatok elnevezése, mérete nem igazit el a kategorizalasban.
Vannak gyenge régiok (példaul Franciaorszagban, Danidban), és vannak er@s teruleti 5nkormanyzatok
(példaul Svédorszagban, Hollandiaban). Azok tehat a valéban regionalizalt allamok, ahol a kdzépszintd
oénkormanyzatok sikeresen korlatozzak a kézponti hatalmat, annak ellensulyaként érvényesulnek.
Ahol a kdzépszint gyenge, ott a hatalom alapvet6en centralizalt. Az ers politikai szerepnek
kétségtelenul fontos bizonyitéka lehet az alkotmanyos jogallas, ami sokszor évtizedes folyamat
eredménye (példaul Olaszorszagban, Franciaorszagban). Az utébbi évtizedben lezajlott
alkotmanyreformok, -mdédositasok jellemz8en a kdzépszintli 6nkormanyzas teruletét érintették, vagy
elmozditva az dllamszerkezetet a féderalizmus irdnyaba (Belgium, részben Olaszorszag), vagy
megerdsitve a kozépszintek, régidk alkotmanyos helyzetét (példaul Franciaorszag), vagy lehet8séget
adva a kdzépszintek megjelenése vagy szamara (Portugalia, Lengyelorszag, Csehorszag, Szlovakia
stb.).

5. Az 6nkormanyzatok hataskori felhatalmazasa, feladatai és eszkézei

[35] Az alkotmanyos szabalyozasban nemcsak a térbeli szerkezet, a jogallas, az 6nallosagi garanciak
szerepelnek, hanem a teruleti kormanyzasi szintek és esetenként az 6nkormanyzati és dekoncentalt
szervezeti szektorok kozotti funkcidmegosztas alapjai is.

[36] A helyi Ggyek intézésére iranyuld alkotmanyos felhatalmazasnak elvileg két tipusa van, hozzatéve,
hogy ezek érvényesitésében az egyik inkabb a kivétel:

1. A kontinentdlis Eurépaban uralkodé modellben az 6nkormanyzatok altalanos, tébbnyire
alkotmanyos felhatalmazast kapnak a helyi Ugyek intézésére. Az 6nkormanyzatok konkrét
doéntéseit tehat nem kell visszavezetni konkrét hataskori felhatalmazasra. Természetesen ezek
az alkotmanyos meghatalmazasok erésen keretjellegliek, mindenesetre alkalmasak arra, hogy a
hataskor telepitése, az dnkormanyzatok alapvet6 rendeltetése (ahogy a német alkotmanyjog
fogalmaz: Kernbereich) alkotmanyjogi vita targya lehessen. Az altaldnos felhatalmazas elve
lényegében arra a felfogasra tamaszkodik, hogy a helyi 6nkormanyzatok els8dlegesen és
atfogdan felel6sek a helyi Ggyek irdanyitasaért.

2. Az angolszasz dnkormanyzati jogfelfogasba illeszkedik az ultra vires elve, mely szerint viszont a
helyi 6nkormanyzat csak olyan hataskoroket gyakorolhat, amelyekre a torvényhozo kifejezetten
felhatalmazta. A felhatalmazas nem feltétlentl az alkotmanyban torténik, ahogy példaul az
Egyesult Kirdlysagban és az USA-ban sem, ahol a tagallamok altal kiadott Un. charterek azok a
jogforrasok, amelyek a felhatalmazast az tgyek intézésére differencialtan megadjak.l*”!

[371 A Helyi Onkorméanyzatok Eurépai Chartaja azt célozta meg, hogy az alairé allamokkal elismertesse
a helyi 6nkormanyzatok lehetd legnagyobb felhatalmazasat, kompetenciakdrét és autondmiajat
annak érdekében, hogy szimbolizaljak a ,valddi demokracia prébakoveit”. A chartat 1989-ig az Eurépa
Tanacs 17 tagallama irta ald, majd csatlakoztak az Uj demokraciak is, Nagy-Britannia viszont nem, arra
hivatkozva, hogy a dokumentum elvei idegenek a brit &nkormanyzati tradicioktél.2%) Azéta a
csatlakozasuk mar megtortént, 2011-ben, jelezve, hogy jelent8sen megvaltozott a brit
onkormanyzatok allamon beluli szerepérél vallott felfogas. Nagy-Britanniaban a vissza-visszatérd
centralizacids korszakokban szokas volt az Gnkormanyzatokat helyi dllamnak nevezni, ami
visszatukrozi az alkotmanyos garanciak hianyat, a kdzponti hatalomtdl valé er@s fluggést. Az altalanos
felhatalmazas modelljének elfogadasa a lokalizmusrdl sz616 2011-es torvényben ezt a helyzetet
kivanta felszamolni.2]

[38] Az nkormanyzatok altalanos felhatalmazasukat a helyi kdztigyek intézésére kapjak, ami sokkal
tagabb kor a klasszikus végrehajtd igazgatasnal, s Iényegében 6t f6 tevékenységcsoportot jelent:
® a helyi politikai élet iranyitasa (érdekképviselet),
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szabalyozas (stratégiai irdnyitas, tervezés, rendeletalkotas),
hatosagi igazgatas,

kozszolgaltatasok nyujtasa, megszervezése,

helyi gazdasagfejlesztés.

[39] Az alkotmanyos szintl szabalyozas nem tér ki az énkormanyzati feladatok elldtdsahoz szlikséges
eszk6zok mindegyikére. Kétségtelen azonban, hogy a finanszirozasnak alapvetd jelent6sége van,
tovabba az dnkormanyzatok jogalkotasi hataskdrrel valo felruhazasa is kiemelt jelent6ségl kozjogi
értelemben. Az 6nkormanyzati finanszirozas a kdzgazdasagi és kdzpolitikai szakirodalom gyakori
témaja, elsésorban a forraselosztas és a gazdalkodas hatékonysagara fokuszalva. Ami viszont akar
alkotmanyos jelent8ségl elvarasnak is tekinthetd, s nem véletlenll hangsulyozza a Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartaja, hogy a helyi énkormanyzatoknak a feladataikkal aranyos
forrasokkal, kell6 dontési mozgastérrel kell rendelkezniuk, amit a pantlikazott, célhoz kotott
tamogatdsok elkerilésével és lehetdleg jelent8s aranyu helyi sajat bevételekkel, tobbek kdzott helyi
adodkkal lehet megalapozni.l3?]

[40] Ami az 6nkormanyzati jogalkotast illeti, kétségtelenul erés kozjogi felhatalmazast jelent
szdmukra, ha valésédgos mozgasteriik van a helyi életviszonyok szabalyozasaban. Altaldban azonban
mégsem ez a jellemzd, bar a jogalkotasi felhatalmazast szokas az 6nkormanyzati jogallas fontos
garanciajanak tekinteni, és ezt a jogot sok esetben az alkotmanyok is megemlitik.>3! A kézponti szint(
jogszabalyokkal hierarchikus viszonyban |1évé helyi rendeletek szabalyozé ereje a gyakorlatban
csekély, miutan a kdzponti jogalkotas alig hagy mozgasteret a helyi sajatossagok érvényesitése
szamara. Az egyes funkciok mogotti konkrét hataskorok, eszkozok, szervezeti formak és a
finanszirozas szempontjabdl egyébként nagyon valtozatos a kép, s nem is feltétlendl az ultra vires és
az altalanos felhatalmazas elve szerint differencialédik.

[41] A centralizacio és a decentralizacio ciklusai els6sorban nem az alkotmanyos jogallas és a
szabalyozas dimenzidjaban jelennek meg, hanem a feladatok, hataskordk ,racionalizélasaban”, a
finanszirozasi feltételek valtozasaiban. Az 6nkormanyzatok szerepvesztése nem feltétlenul
alkotmanyos kérdés. A centralizacios és decentralizacids ciklusokat sem kizarélag a kormanyzati
rendszerek generalis modellje determinalja. Az utébbi években a valsagok kezelésére vallalkozé
teruleti 5nkormanyzati reformok egyértelmden centralizalé jelleglek. Nem véletlen, hogy az
onkormanyzatokat tomorité nemzetkozi szervezetek is aggddva figyelik a folyamatokat, megallapitva,
hogy az altalanossa valo koltségvetési megszoritasoknak még a formailag decentralizal6 reformok
kdzepette is negativ kdvetkezményei vannak az énkorményzati autonémiara.l>4

Az 6nkormanyzati szervezet alkotmanyos vonasai

[42] Az nkormanyzati szervezet megkuldnbodztetd sajatossaga a terlleti allamigazgatashoz képest,
hogy a szervezet formalasaban az érintetteknek nagyfoku 6nallésaguk van. Szakmai evidencia, és ma
mar az dnkormanyzati autonémiat védé nemzetkdzi dokumentumok is deklaraljak (példaul a Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartéja), hogy az autonémia egyik alkotményosan garantalt
megnyilvanulasa a szervezetalakitds joga. Ez azonban nem korlatlan, az 6nkormanyzatok az
allamszervezet részeként egyre kiterjedtebb jogi szabalyozas ala kerultek, f6leg a helyi demokracia, az
allampolgari részvétel szervezeti garancidit illet6en, de a hivatali szervezet és adminisztracié
tekintetében is jellemz6ek a kdzponti szabalyozasi, beavatkozasi ambiciok.

[43] A nemzeti szabalyozasi sajatossagok és a helyi szervezetformalasi mozgastér ellenére az
onkormanyzatok szervezete szerte a vilagon viszonylag hasonld. Mindig talalunk tehat kollektiv,
valasztott és/vagy delegaciora épuld testlileti és hivatali elemeket, ezzel egytt laikus politikusokat és
professzionalis hivatalnokokat, valasztott és kinevezett tisztségvisel&ket.

[44] A helyi 6nkormanyzatok mikddésének demokratikus minimumaként ismert, hogy kdzvetlendil
valasztott képvisel6-testilet all a szervezeti hierarchia élén. Az alkotmanyos rendelkezések nagyon
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gyakran rogzitik a helyi valasztasok alapvet6 szabalyait, amelyek jorészt kovetik a parlamenti valasztasi
rendszerek modelljét, s6t ciklusait is. Ugyanakkor vannak specialitasok is, els6sorban azt szolgalva,
hogy a partok mellett a civil szervezetek és a figgetlen egyéni jeldltek nagyobb szerepet kaphassanak,
tekintettel a helyi ismertségre, a kozvetlenebb kapcsolatok lehet8ségére. Altaldban az a vélemény,
hogy a helyi 6nkormanyzatok méretiknél fogva nagyobb lehet8séget nyujtanak a kdzvetlen
részvételre, ami felértékeli a kozvetlen demokratikus formak szerepét, ami részben magyarazat lehet
arra is, hogy a helyi valasztasokon viszont altaldban alacsonyabb a részvétel. Meg kell azonban
jegyezni, hogy a helyi demokraciardl kialakult korabbi altalanositasok egyre kevésbé alljak meg a
helyiiket, jelent8s kiilénbségek tapasztalhatdk az egyes orszédgcsoportokban.°]

[45] A kdzjogi, alkotmanyos szabalyozasra visszatérve: kdzponti jogszabalyok rendelkeznek a
testliletek méretérdl, az 6nkormanyzati vezet6krél, a polgarmesterek, elndkdk, a kilénb6z6
megnevezesU egyéb vezet6k megvalasztasarol. A polgarmesterek-valasztas modellje a kilonb6z8
dsszehasonlitd munkakban fontos kiindulépont, hiszen jérészt ez donti el, hogy a polgarmesternek
mennyire erds a pozicidja a testiiletben és az 6nkorméanyzati szervezettel kapcsolatban.[¢]

[46] Gyakran alkotmanyos szinten, de mindenképpen magas jogforrasi szinten szabalyozzak az
onkormanyzati demokracia olyan jellemzgit, mint

® az dnkormanyzati képviselStestiletek mikddésének bizonyos eljarasi kérdéseit (példaul
nyilvanossag, a polgarmester és a testulet viszonya),

e kizarélagos hataskoreit (rendeletalkotds, személyi dontések, szervezetalakitas, alapvetd
pénzugyi dontések, addztatas stb.),

® 3 helyi képvisel8k statuszara vonatkozo alapvetd rendelkezéseket (6sszeférhetetlenség,
tiszteletdij, alapvet§ jogok, kotelességek stb.),

® 3 helyi kdzvetlen demokracia férumrendszerét (helyi népszavazas, k6zmeghallgatas stb.), bar
érzékelhetd, hogy gyakori a helyi mérlegelésre hagyott megoldas, részletszabaly.3”]

[47] Az nkormanyzati szervezet harmadik standard eleme a testllet és a tisztségvisel6k mellett a
végrehajto szervezet, amelynek modellje attél figgden valtozik, hogy egyszemélyi, kettds vagy
testlleti irdnyitas alatt all-e, és lehet valasztott vagy kinevezett statuszu. A végrehajté szervezet vagy
tisztség alapvetd feladata a testuleti dontések el6készitése és végrehajtasuk megszervezése, a hivatal
iranyitasa.

[48] Az egyszemélyi végrehajté egység sok dnkormanyzati rendszerben az er8s polgarmester (példaul
az USA, a délnémet tartomanyok vagy éppen Magyarorszag), aki egyszemélyben iranyitja a hivatalt, s
erds jogositvanyokkal (akar vétoval) rendelkezik a testllettel szemben is, rendszerint annak
kdszonhetSen, hogy kdzvetlen valasztasa erds legitimitast biztosit szamara. Ebben a modellben is
talalunk hivatalvezetdt, jegyz6t, menedzsert, aki a polgarmester irdnyitasa mellett latja el feladatat
akkor is, ha esetleg a testllet kezében van a kinevezés joga. A testulet altal, tehat nem kodzvetlenul
valasztott polgarmester vagy elnok a jellemzd a latin orszagokban (kivéve Olaszorszagot) és a
délnyugati német tartomanyokban. A kontinentalis Eurdpa tobb részén tobbnyire kett8s végrehajtd
modellt kdvetnek. Belgiumban, Hollandidban, a skandinav orszagokban a testulet altal valasztott és a
polgarmester altal vezetett szlikebb testllet rendelkezik a végrehajt6 funkciok egy részével, de
mellette a hivatalt kinevezett vezetd iranyitja.

[49] A végrehajtd rendszer masik eleme a vezet8k mellett a hivatal, amelyben kozhivatalnokok latjak
el az adminisztrativ feladatokat. A hivatal és benne a kdzhivatalnokok helyzete az adott orszag
kozszolgalati joganak figgvényében alakul, ritkan targya az alkotmanyos szabalyozasnak. Van, ahol
erds kozjogi védelemben részesulnek, biztositva az dllandésagot (latin orszagok, Belgium,
Németorszag), masutt érvényesulhet a helyi szabalyozas (Franciaorszag), mig a brit és a skandinav
szabélyozas jellemzéje az er6s zsékmanyjelleg, s ennek megfeleléen kisebb a munkajogi védettség.[38]

7. A magyar onkormanyzati rendszer f6bb alkotmanyos jellemz6i
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[50] A magyar allamszervezet és ezen belul a helyi-terUleti kdzigazgatas torténete 0sszességében azt
igazolja, hogy Magyarorszagon az énkormanyzati decentralizaciénak nem voltak erés hagyomanyai. A
helyi szint( kdzségi és kisvarosi kormanyzatok 6nallésaga, mozgastere, szerepe korlatozott volt, mig a
nagyobb varosok és a megyék kormanyzasa - a mindenkori hatalom akaratanak figgvényében,
privilégiumok formajaban - tartalmazott bizonyos autonémiajegyeket. A megyék ugyan rendelkeztek
onkormanyzattal, de sajatos alkotmanyjogi helyzetlik révén (a kovetkuldési, ellenallasi, felterjesztési
joguk biztositotta orszagos politikai szerepkoér) szorosan ¢sszekapcsolddtak a magyar allamisag

[51] A centralizalt allamszervezet teljesen mas vilagnézeti és hatalmi kérnyezetben élt tovabb az
allamszocialista id6szakban. A lenini allammodellt kdvetd, a hatalom egységére, a demokratikus
centralizmus elvére épll6 tanacsrendszerben idegen felfogas volt a helyi autondmia, a
kistelepuléseken él6 helyi kozosségek képviselethez valo jogat tagadd kozségi kozds tanacsi korzetek
jelentették a helyi szintet, és a telepulések eldljaréiként funkcionald megyei tanacsok és megyei
varosok a kdzépszintet. Ezek a terlleti egységek szervezetileg mindvégig alarendeltek voltak a
kdzponti kormanyzatnak, amit a tanacsok szervezeti egységeként m(ikddé végrehajtd bizottsagok
kett8s alarendeltsége biztositott kozjogi értelemben, politikai oldalrél pedig a partszervezetek
els6dleges hatalmi szerepe.

[52] A helyi-terlleti kdzigazgatas 6nkormanyzati tipusu reformjanak szikségességét a szakmai elit is
megfogalmazta, s6t a reform koncepciojat is kidolgozta a rendszervaltas el6tt.[39] A koncepcid le
tudott szamolni a tanacsrendszernek a lenini dllammodellre éplld korlataival, képes volt a
tanacsrendszer diszfunkcidinak felismerése alapjan szakmai szempontbdl korrekt szervezeti,
szabalyozasi megoldasokat nyujtani, ugyanakkor nyilvanvaléan nem volt képes az alkotmanyos és
politikai kdrnyezet korlataival megbirkézni, a tényleges politikai, hatalmi decentralizaciét célként
kitdzni.

[53] Az 6nkormanyzatisag a rendszervaltas idején az autondmia, a szabadsag, a polgarkozelség
hangoztatasaval els6sorban politikai Uzeneteket hordozott, és azt a célt tlizte ki, hogy a dontéshozatal
alkotmany, Eurépaban szinte egyedulalld modon, a helyi 6nkormanyzas jogat a valasztépolgarok
kdzodsségenek jogaként hatarozta meg, s ezzel az dnkormanyzast alapvet6en a hatalomgyakorlas
politikai dimenzidjaba emelte. Az alkotmanyozd - a magyar torténelemben nagyon kivételesnek
szamitd és rovid ideig érvényesild felfogast kdvetve - Ugy tekintett a helyi 9nkormanyzatokra, mint a
demokracia és az autondémia letéteményeseire, mintegy sugallva negyedik hatalmi ag jellegtiket.[40] A
magyar teruleti kdzigazgatas torténetében el8szor iranyult igazan megkullénbozetett figyelem a
telepulési szintl hatalom gyakorlasara.

[54] Mikdzben az alkotmanyozdt az dnkormanyzati modell fazonja foglalkoztatta, nem tor6dott a
méretekkel, nem jeldlte ki a helyi hatalomgyakorlas szerkezeti, tartalmi, eljarasi és szervezeti kereteit,
ezek szabalyozasat az 6nkormanyzati toérvényre bizta. Az 5nkormanyzati térvény azonban a rendszer
bels@ szerkezeti vazat/szintjeit, valamint az integracié és a munkamegosztas csomopontjait
lényegében nem jeldlte ki. A torvényhozo koncepciodja az volt, hogy a helyi mérlegelés elegendd lesz
az integraciok és az optimalis munkamegosztas kialakuldsahoz, s6t nemcsak a kapcsolédasi pontok
és tartalmak, hanem a formak tekintetében is meghagyhat6 a szinte korlatlan szabadsag.

[55] E szabalyozasi logika alapjan négy markans strukturalis sajatossag kulonboztette meg az 1990-
ben létrehozott magyar 6nkormanyzati rendszert nemcsak a nyugat-eurépai, hanem sok kozép- és
kelet-eurdpai orszagétdl is:

1. atelepulési 6nkormanyzati szint dominanciaja és szervezeti elaprézottsaga, mivel minden
telepulés jogot kapott a sajat 6nkormanyzat |étrehozasara,
2. atarsulasi rendszer kis szerepe és 6nkéntes modellje, miutan a tarsulast jogként kezelte a
szabalyozas,
3. a hataskorok telepitésének differencialatlansaga, mivel nem tettek kilénbséget a feladatok
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kozott a jogallas vagy a telepllésméret szerint,
4. a megyei 6nkormanyzatok gyengesége és a kulon szervezeti szektorként megjelend
dekoncentralt dllamigazgatdas térnyerése.

[56] A torvényhozo az 6nkormanyzati térvény megalkotasakor szinte kizarolag a tertleti igazgatas
onkormanyzati szektoranak szabalyozasara vallalkozott, s csak érint6legesen, az 5nkormanyzati
rendszer szabalyozasahoz kapcsolddoan rendelkezett a teruleti allamigazgatasrol. llyen érint6leges
elemnek mindsithetd az a szabaly, mely szerint a helyi koztigyek alapvet6en énkormanyzati
hataskorbe tartoznak, s csak kivételesen kertilhetnek mas szerv hataskorébe. Ez a szabaly nem
bizonyult elegendének a kdzépszinten eluralkodd dekoncentraciéval szemben.

[57] A magyar dnkormanyzati modellvaltas talan legnagyobb ellentmondasa volt, hogy mikozben az
egyik legliberalisabb és legdecentralizaltabb 6nkormanyzati rendszert hozta létre Eurépaban, az
allami struktura egészét tekintve lényegében a centralizdcié maradt dominans. Tertleti szinten allami
folény alakult ki, azzal, hogy a gyenge megyei 6nkormanyzatok mellett megerdsodott és terjeszkedett
az allami igazgatés. Ugy, hogy az 6nkorméanyzatok kdzjogi 6nallésaga meglehetésen korlatozott
gazdasagi mozgastérrel tarsult, azaz a kdzponti Ujraelosztas determinizmusai érvényesilnek a
szolgaltatasok megszervezésében és a fejlesztési tevékenységben is. A centralizaciot taplalta tovabba
a megosztott 6nkormanyzati szévetségek gyenge érdekérvényesitd képessége.[41]

[58] A magyar dnkormanyzati modell strukturalis ellentmondasai kétségtelenil hozzajarultak ahhoz,
hogy az 6nkormanyzatok altal szervezett kdzszolgaltatasok hatékonysaga és minésége nem volt
egyenletes, hogy a finanszirozasi gondok allanddsultak a rendszerben, ami a valsag idején
addssagfelhalmozashoz vezetett. A 2011-es Alaptorvény és az Uj 6nkormanyzati térvény[42] nem a
szerkezeti korrekciokra vallalkozott, hanem a neoweberianus, ,j6 allamot” helyezte a korabbi
neoliberdlis, decentralizalt allameszmény helyébe. Az atalakitas Iényege a centralizacio, az allam és a
kozponti szint(i kormanyzati szervek iranyitd, ellenérz8 szerepének megerg@sitése és kdzvetlen
kdzszolgaltatd funkcidkkal vald kibdvitése, ami a helyi Gnkormanyzati rendszer funkcidinak jelent8s
csokkenésével, mozgasterének szlkulésével, onallosdganak csorbulasaval jart egyltt. Sajatos modon
mikozben a f6bb valtozasok a modell Iényegét rendezték at, mégsem érintettek tobb olyan, régota
megoldatlan szerkezeti problémat (példaul a kisteleptilési elaprézottsag, a févaros belsd
megosztottsaga, a megyekérdés), amelyek a korabbi dnkormanyzati rendszer reformjat valéban
szukségesseé tették.[43]

[59] A jelenlegi 6nkormanyzati rendszer [ényegesen kisebb hatalommal, kompetenciaval és
onallésaggal rendelkezik az el§z8h6z képest. A korabbi kozoktatasi, egészséglgyi és szocialis
onkormanyzati feladatok jelentds része atkerilt az allami intézmények kompetenciajaba. A megyei
onkormanyzatok lényegében egyetlen funkciodt kaptak, a fejlesztéspolitikaban vald kézrem(ikodést. Az
onkormanyzatokkal kapcsolatos felligyeleti, pénzugyi ellendrzési jogositvanyok szigorodtak, lehetévé
valt a kotelezd tarsulas elrendelése.

[60] Az 6nkormanyzati rendszer ,konszolidalasa” mint hivatalos cél totalisan mas alkotmanyos
modellt eredményezett, amely sokkal inkabb ,helyi allam”, mint 6nkormanyzat, mar nem
értelmezhetd hatalommegosztasi keretként, nem tesz lehet6vé valddi decentralizaciot. A helyzet
paradoxona, hogy ezt nehéz kiolvasni az Alaptorvény 6nkormanyzati fejezetébdl. Mindez arra hivja fel
a figyelmet, hogy az alkotmanyos szabalyozas 6nmagaban nem képes valddi 6nkormanyzati
6nallésagot és decentralizacidt garantalni.
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