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Bevezetés

Eloszor 1s szeretnék koszonetet mondani. Szeretném megkdszonni Dr. Kiss Laszld
professzor Urnak, témavezetomnek, hogy tandcsaival, szakmai iranyitasaval lehetové
tette, hogy ez a dolgozat megsziilethessen.

Ugyancsak szeretném kifejezni halamat — Gigy is mint tanitvany — Dr. Ivancsics
Imre docens urnak, aki palyamon elinditott, munkdmat folyamatosan figyelemmel
kisérte, ¢és nélkiilozhetetlen javaslataival, ¢észrevételeivel eldsegitette ennek az
értekezésnek a megirasat.

A koszonetnyilvanitasok sora itt még nem érhet véget. Kiilon koszondm Dr. Csefko
Ferenc adjunktus trnak ¢és Dr. Kobor Gyula tudomanyos fOmunkatars trnak
kozremiikodésiiket, azokat a foként gyakorlati jellegli szempontokat, amelyek nélkiil
nem lenne teljes az értekezésem.

K6szondom Dr. Addm Antal professzor urnak, hogy észrevételeivel hozzajarult a
dolgozat szinvonalasabbd tételéhez és Dr. Bércesi Ferenc hivatalvezetd urnak azt, hogy
lehetove tette szdmomra a torvényességi ellendrzés gyakorlati miikodésének

megismerését, valamint az értekezéssel kapcsolatos javaslatait.

Az Onkormanyzatok tobb mint tizendt éve szerves részei a magyar demokratikus
allamberendezkedésnek. ! Az  Onkormanyzatok  miikodésérdl,  szervezetérdl,
ellenérzésérdl, jovobeni szerepiikrdl konyvtarnyi irodalom gytilt 6ssze 1étrehozasuk ota
hazankban, nem is beszélve az 6ridsi mennyis€gi kiilfoldi forrasmunkarol.

Ebben a dolgozatban az onkormanyzati jogalkotds behatobb, ha tetszik tudomdnyos
igenytl vizsgalatat tiiztem ki célul. A magam rész€rdl azt tekintem a dolgozat megirasat
,kivaltd” legfontosabb tényezének, hogy az Onkorményzatok normativ-rendelkez6
tevékenysége az egyik legfontosabb 0Osszetevéje a mikoddé Onkormanyzati
rendszerlinknek. Az Onkormanyzatok nem ,csak” igazgatnak, egyedi iligyekben
dontenek, és kozfeladatok ellatdsat szervezik meg, hanem olyan magatartasi
szabalyokat allapitanak meg, amelyek amellett, hogy kifejezik a legtagabb értelemben
vett kozérdeket, megjelenitik a helyi sajatossagokat, célokat egyarant. Az
onkormanyzatok jogalkotdsanak eddigi eredményeit és varhatd ,kifutdsat” (mindezt

egyfajta egységes szerkezetben) mindenképpen indokoltnak tartom irasba foglalni.

' Bar ez a kijelentés kiilonosebb bizonyitast véleményem szerint nem igényel, Snkorméanyzati
szemszogbol alatamasztja a kovetkezd kiadvany: A magyar onkormanyzatok tizendét éve. 1990-2005.
(szerk.biz. elndke: Gemesi Gyorgy, Budapest, 2005.)
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Taldan nem tulzas kijelenteni, hogy az adott helyi kézdsség oOsszetartozasat
nagymeértékben noveli, egyuttal mintegy legitimalja is a rd vonatkozo onkormdnyzati
eredetii joganyag. Az érdekkdzosség — az dnkormanyzatisag torvényes alapjain — jogi
kozosséggé valik, méghozza igy, hogy a jogalkotd kézzelfoghatd kozelségben marad a
kozosség tagjaitol.

Az értekezés — és erre talan cime is utal - két {6 részbdl tevodik Gssze: az elsd rész a
HFejlodés” periddusa: feltérképezni azt az utat, amelyet a magyar Onkormanyzati
rendszer, €s a partikularis jogalkotas eddig ,,bejart”, és bemutatni azt, ahova eddig
eljutott. Fontosnak tartjuk, hogy a magyar Onkormanyzati rendeletalkotast ne
elszigetelten vizsgaljuk: legyen tehat , kiils6” (kiilfoldi) €s ,,belsd”, torténeti viszonyitasi
pontunk.

A kiils6 viszonyitasi pont az értekezésben két részbdl all: néhany eurdpai orszag
onkormanyzatokra, Onkormanyzati jogalkotasra vonatkoz6 — javarészt alkotmanyos
rendelkezéseinek — az 0sszegyljtése, illetve a német 6nkormanyzati jogalkotas részletes
taglalasa.

A német onkormanyzati modellt mindenekeldtt azért valasztottam, mert ez all a
legkozelebbi rokonsdgban a magyar rendszerrel, bar szamos helyen talalunk nem
elhanyagolhato kiilonbségeket. Nem elhallgathatd tény az sem, hogy kutatoként egy
éven keresztiil helyben volt alkalmam a német (pontosabban a bajor) dnkormanyzati
rendszer felépitését és miikodését tanulmanyozni.

A masik viszonyitasi lehetdséget a torténeti fejlodés értékelése hordozza magéaban.
Annak ellenére, hogy az ,, onkormanyzat” kifejezés tartalma sohasem volt ugyanaz
Magyarorszagon az utobbi ezer évben, egy kiilonos indok miatt mégis elengedhetetlen a
helyi jogalkotds torténetének rovid ismertetése: az Onkormanyzatok valodi
jelentéstartalma minden idében a kozponti szervekkel fenndlldo viszony alapjan
hatarozhato meg a legszemléletesebben.

Ha kissé leegyszertisitve akarok fogalmazni, igy is mondhatnam, hogy a helyi
testiiletek (legyen az torvényhatosag, tanacs vagy helyi dnkormanyzat) csak annyiban
tudnak kozremiikédni a demokratikus dallaméletben, amennyire azt szamukra a kozponti
hatalom engedi. Ezzel 6sszefliggésben allapitja meg Tamds Andras, hogy itt egyfajta
bizalmi viszonyr6l van sz6, amely nem nélkiiloz sem racionalis, sem emocionalis

elemeket .

? Tamds Andras: Jogalkotas és végrehajto hatalom. (In: Kézjogi intézmények a XXI. szdzadban, szerk.:
Fabian Adrian, Pécs, 2004. 124. 0.)
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Az a szabad jatéktér, amit az allam az dnkormanyzatoknak meghagy, leginkabb az
onkormanyzati jogalkotasi autonomia terjedelmében tiikr6zddik. Amennyiben pedig ezt
a szempontot veszem figyelembe, akkor a mai dnkorményzatok &sszehasonlithatokka
valnak a magyar Onkormanyzati mualt valamennyi rokon - vagy tévoli rokon -
intézményével.

Az Onkormanyzati jogalkotds jelenét - még a ,,Fejlodés” forészen belil - két
fejezetben targyalom: az elsd a hatalyos szabalyozasra 6sszpontosit, a masodik a helyi
jogalkotassal kapcsolatban sziiletett alkotmanybirdsagi gyakorlatot elemzi.

Ennek a dolgozatnak alapvetden tehat kettos a rendeltetése: megtalalni azokat a
viszonyitasi pontokat, amelyek Osszekotik a jelenlegi magyar Onkormanyzati
jogalkotast sajat ,,multjaval”, illetve mas allamok onkormanyzatainak rendeletalkotasi
tevékenységével. A masik célja pedig az, hogy feltarja a helyi normaalkotasban 1évo
kihasznalatlan kapacitasokat, tartalékokat.

A dolgozat masik {6 része ezért a ,,Fejlesztés” témaja koré €piil. A helyi jogalkotés
modernizacidja egyrészt jelenti az 0j kihivasoknak valo megfelelés kotelezettségét.
kérdéskort taglalo fejezet utal a jelenre (hiszen hazank mar tagja az Eurdpai Unionak),
de mivel a jogharmonizacio folyamatos feladatot jelent az onkormanyzatok szdmadra,
JOrészt a jovObe mutat.

A Magyarorszag eurdpai unios csatlakozdsa lényegesen programozhatdbb
kotelezettségeket jelent az onkorméanyzatok szamara, mint a fejlodés altalam targyalt
masik lehetséges irdnya, a regionalis dnkormanyzatok létrehozasabol adodo esetleges
feladatok. A regiondlis onkormanyzatok felallitasa - elképzelés szintjén - régdta
napirenden van kormanyzati szinten, ha bekodvetkezne, Ohatatlanul atstrukturalja a
magyar 0nkormanyzatisagot, beleértve az 6nkormanyzatok jogalkotési hataskorét.

A kovetkezd fejezet a jogalkotasért viselt felelosség elméleti hatterének
kimunkalasat hivatott eldsegiteni. A kovetkezetes (helyi) jogalkotés a jogi produktumok
hatasaiért kilatasba helyezett — akar anyagi — (kar)feleldsség nélkiil Nyugat-Eur6paban
ma mar nem elképzelhetd. Magyarorszagon ez a teriilet — szoros Osszefliggésben a
jogalkotdi hatalommal vald visszaélés kérdésével — még szinte teljesen kidolgozatlan.
Ez a fejezet a rendszerez€s iranyaba kivan elsésorban elérelépni.

Amikor a helyi Onkorméanyzatokrol beszéliink, nem szabad elfelejteni, hogy
kozigazgatasi szervekrdl van szd. Ezek autondém jogallasuak ugyan, de alapvetden

részei a legnagyobb allami szervezetrendszernek.
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A jogalkotési tevékenységilik igy kozigazgatasi cselekménynek, eredménye pedig
normativ kozigazgatasi aktusnak mindsiil. Az kozigazgatasi aktusok, legyen az egyedi
vagy normativ, jogsérelemmel jarhatnak, kart okozhatnak. Ezzel az okfejtéssel — a
magyar torvényhozoval ellentétben — én a magam részérdl eljutottam a jogalkoto
karfeleldsségének elodazhatatlan megalapozasanak igényéig.

Véleményem szerint fejlesztés legfontosabb irdnyai az emlitett problémakoérokhoz
kapcsolddnak, de ezeken tilmenden tovabbi lehetoségek is akadnak még sz€p szammal.
Az értekezés lezarasa eldtt még ezeket is feltétleniil meg kell emliteni.

A ,Fejlesztés”-sel kapcsolatban talan mar ehelyiitt le kell szgezniink azonban,
hogy minél messzebbre akarunk az idoben és térben elorelatni, azzal egyenes aranyban
no az elorejelzésiink bizonytalansaga. Egy ponton tul pedig szinte csak taldlgathatunk,
legfeljebb bizonyos ,,iranyjelzéseket” tehetiink.

Bar talan latszolag az Onkormanyzatisdg csupdn egyik aspektusdval, a helyi
onkormanyzatok normaalkoto tevékenységével foglalkozok, valojaban a téma mogott
ott ,rejtozkodik” maga az egész Onkormanyzati rendszer, az egész magyar
onkormanyzatisag.

Gondolom ezt azért, mert taldn semmi sem tiikkrozi olyan egyértelmiien az
onkormanyzatok valédi autonémidjat €s mozgasterét, mint jogalkotdé hataskoriik
terjedelme. (Taldn még a vagyoni-finanszirozasi viszonyok feltardsa engedné be a
kutat6t ilyen dnkormanyzati ,,mélységekbe.)

A kutatas modszertanara kevésbé jellemzd az elméleti, dogmatikai jellegli elemzés.
Az els@ részben a jog-Osszehasonlitds modszerét hivom segitségiil elssorban: a
nemzetkdzi és a torténeti jellegli jogdsszahasonlitast egyarant.

Igyekeztem kiemelni a hasznos és hasznosithato elemek mellett a kritikus pontokat
is. Ugyancsak torekedtem arra, hogy olyan — tudomanyosan is aldtamasztott -
kovetkeztetéseket €s javaslatokat fogalmazzak meg, amelyek a jovo onkormanyzati — és

egy résziik a kozponti — jogalkotasban is hasznosithato legyen.
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A./ A HELYI JOGALKOTAS FEJLODESE ES
JELENLEGI HELYZETE

I. Onkormanyzati rendeletalkotds Eurdpaban, kiilonds tekintettel

Németorszagra

1. 1. Alapvetés

Még miel6étt ratérnék a magyar Onkormdnyzati jogalkotds részletes targyalasara
mindenképpen indokolt a nemzetkdzi kitekintéssel kezdeni a vizsgalodast. A téma
feldolgozasat néhany eurdpai orszdg helyi jogalkotdsanak vizsgéalataval kezdem,
kiilondosen az egyes orszagok Onkormanyzati jogalkotast szabalyozd alkotmanyos
rendelkezéseire. Ehelyiitt a kiilfoldi megoldasok egy rovidebb és egy hosszabb
I€legzetvétell targyalasara vallalkozok.

Eloszor 1s csokorba veszem néhany eurdpai orszag onkormanyzati jogalkotassal
kapcsolatos — fOleg alkotméanyos - szabalyozasat. Az alkotmdnyos rendelkezések
jellegiikbol adodoan csupan a vonatkozo jogi szabalyozas alapveté kereteit
dllapithatjak meg. A részletszabalyok megallapitdsa mindenhol térvényekben torténik.
Valamennyi targyalt orszag torvényi szintli vizsgalatatol eltekintiink, a fontosabb
csomoOpontokra azonban a maguk helyén felhivom a figyelmet.

A tovabbiakban Németorszag példajan kisérlem meg részletesen bemutatni, hogy
az alkotmanyi rendelkezések tartalommal valé megtoltése, azaz a torvényi szabalyozas
milyen elvek, keretek kozott valosul meg, kitérve a vonatkozo fels6birosagi gyakorlatra

¢s jogirodalomra is.
1. 2. Helyi 6nkormanyzatok és helyi jogalkotas Europaban
a.) Az altalam megvizsgalt eurdpai orszagok, illetve alkotmanyaik annak ellenére, hogy

deklaraltan jogallami bazison dallnak, rendkiviil ,szinesen” szabdlyozzdk a helyi

jogalkotast.” Ha végleteket keresiink, akkor a .szélsGségek” csoportjaba minden

? Az énkormanyzatok eurdpai alkotmanyos szabalyozasarol részletesebben: Siikésd Ferenc: Adalékok a
magyar dnkormanyzatok alkotmanyos szabalyozasahoz, - mas orszagok mintainak felmutatasaval. (In:
Emlékkonyy Adam Antal egyetemi tanar sziletésének 70. évfordulojara. Szerk.: Petrétei Jozsef,
Budapest-Pécs, 2000.)
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bizonnyal elhelyezhetjiik Lettorszag alkotmanyat, amely nemhogy a helyi jogalkotasrol,
de még a helyi 6nkorméanyzatokrdl sem tartalmaz rendelkezést.”

Az Orosz Foderacio Alkotmanya (1993) szerint az Orosz Foderacidban a helyi
onkormanyzatok biztositjak, hogy a lakossag a helyi jelentdségli kérdésekben 6nalloan
dontson, birtokolja az 6nkormanyzati tulajdont, hasznalhatja azt, illetve rendelkezhet
felette. Az orosz megoldds tehdt néhany ,hagyomdnyos” Onkormanyzati jog
cimzettjeként nem az Onkormanyzati testiiletet, hanem kozvetleniil a helyi kozosséget
jeloli meg. Az alaptérvény a helyi jogalkotasrol hallgat, a hangsulyt egyértelmiien a
helyi 6nkormanyzatok gazdéalkodasi szabadsagara helyezi (koltségvetés, helyi addztatés,
feladat-adekvat finanszirozas).’

A Bolgar Koztarsasag alkotmanya (1991) habar kiilon fejezetben (7. Fejezet)
rendelkezik a helyi onkorményzatokrol, nem sz6l a helyi jogalkotasrél. Hasonlo
megoldast valasztott a romdn alkotmdnyozo is.

Romanidban egyébként a helyi dnkormanyzatok un. normativ jellegli hatarozatot
hozhatnak feladatkoriikben, példdul a szervezeti és miikddési rend (ebben a kdrben be
kell tartani a vonatkoz6 kormanyrendelet eloirdsait), a helyi kozszolgaltatasok
biztositasa, az intézmények mikodtetése, illetve kiilonbozd tipusu - gazdasagi,
fejlesztési, teriiletrendezési - tervek targyaban.®

A Szlovak Koztarsasag Alkotmanya (1992, utoljara modositotta a 90/2001. sz
alkotméanytorvény) az Onkormanyzati jogalkotast meglehetésen sziik keretek kozé
szoritja. Eszerint a kozségek ¢és a ,,magasabb teriileti egységek” kibocsathatnak
altaldnosan kotelezd rendeleteket

- az ,,allami igazgatas végrehajtasakor”,

- a sajat teriiletiikre kiterjedo hatallyal,

- ha erre Oket torvény felhatalmazza,

- de csak a torvényi felhatalmazas keretei kozott.”

Lengyelorszag alkotméanya roviden ugyan, de utal az dnkorményzati jogalkotdsra
(méghozza a ,,A jogforrasok™ elnevezésii negyedik fejezetében) : ,torvény alapjan és

annak keretei kozott a helyi dnkorményzati szervek €és az Onkormanyzati igazgatas

* A lett alkotmanyt eredetileg az 1922. februar 15-én az Alkotméanyozé Gyiilés fogadta el. Részei: 1.
Altalanos rendelkezések. II. A Szejm. III. Az Allamelnsk. IV. A Miniszterkabinet. V. A torvényhozas.
VI. A birésagok. VII. Az allamkontroll. VIII. Az alapvetd jogok.

> 8. Fejezet, 130-132. szakasz

% Veress Eméd: A helyi kozigazgatasi torvény. Kommentar a gyakorlat szamara. (Kolozsvar, 2002.) 41.,
42. és 54. o.

" Negyedik Férész, 71. szakasz (2) bekezdés
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teriileti szervei sajat tertiileti egységiikon alkalmazando jogszabalyokat bocséathatnak ki.”
(94. cikk)

A cseh alkotmany otodik fejezete (,,A helyi Onkorményzatok™) viszonylag
részletesen rendelkezik a helyi 6nkormanyzatokrol, de a helyi jogalkotasnak minddssze
egyetlen mondatot szentel: ,,a képviseletek hataskoriik keretein beliil altalanosan

kotelezd rendeleteket adhatnak ki”.®

b.) A kelet-europai megoldasok utan nézziik a nyugat-eurdpai mintdkat! Az 6t6dik
Francia Koztarsasag Alkotmdanya (1958) minddssze harom mondatban ,.emlékezik”
meg a helyi 6nkormanyzatokrél. Kimondja az alaptorvény, hogy mely teriileti egységek
mindsiilnek helyi O6nkormanyzatoknak (kozségek, departement-ek ¢és tengerenttli
teriiletek), kinyilvanitja, hogy egyéb helyi dnkormanyzatot csak torvény hozhat Iétre,
valamint azt, hogy a helyi 6nkormanyzatok a torvényi rendelkezések szerint, valasztott
tanacsok wtjan igazgatjak magukat” A francia onkormanyzat alapegysége, a kozségi
tandcs normativ dontéseivel szabalyozza a helyi tligyeket, igy példaul az un. kozvetlen
adok és illetekek mértékét.

Nagy Britanniaban az 6nkormanyzati jogalkotas kevesebb teriileten jelenik meg,
mint a kontinens orszagaiban, szamos koOzszolgaltatast ugyanis mas kozigazgatasi
szervek biztositanak. A jarasi tandcsot €s a londoni keriileti tandcsot torvény
felhatalmazza un. helyhat6sagi szabalyrendelet kibocsatasara, de a szabalyrendeletet fel
kell terjeszteni miniszteri jovahagyasra.

Az angol eloljarésdgoknak hasonloképpen van szabdlyozasi jogosultsaguk, sajat
feladatkoriikben: jardak fenntartasa, parkolohelyek kijelolése, temetdk €s parkok rendje,
idegenforgalom stb. A rendeleteknek ezen kiviil szerepiik van a helyhatosagok belsd
szervezeti felépitésének meghatdrozdsaban, ugyanis az Onkormdnyzat tanacsa
rendeletben hatarozza meg a bizottsagok korét.'

A Svéd Kiralysag alkotmanya a tobbi kontinentalis alkotmanytol eltérdé rendszerben
szabalyozza a helyi 6nkormanyzatokat:

- az alkotmanyban nincs kiilon fejezet a helyi Onkormanyzatokrol, az

»alapokat” a 6. szakasz'! tartalmazza,

¥ 104. cikk (3) bekezdés

? XII. Cim, 72. szakasz

19 Siiksd Ferenc: Az angol onkorméanyzatisagrol, ramutatva a mechanikus Osszehasonlité modszer
buktatoéira. (In: Emlékkdnyv Bihari Ottd egyetemi tanar sziiletésének 80. évforduldjara. Szerk.: Petrétei
Jozsef, Pécs, 2001. 391. 0.)

""" A Kiralysagban helyi és jarasi kozségek vannak. A kozségek dontési jogat valasztott szervek
gyakoroljak. A kozségek feladataik ellatasahoz adokat vethetnek ki.”
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- az alkotmany kiilon fejezetben sz6l a jogalkotasrol.

A svéd alkotmany jogalkotasrol szolo fejezete (8. Fejezet. ,,Torvények és mas
eloirasok™) részletesen szabalyozza a torvényhozast és a kormany jogalkotasat. A helyi
jogalkotasra kozvetleniil azonban csak egyetlen rendelkezés vonatkozik: a kozségek
torvényi felhatalmazas alapjan adéelSirasokat adhatnak ki'> A fejezet egyéb
rendelkezései csak kozvetetten érintik az dnkormanyzati jogalkotast (pl. a kizarolagos
torvényhozasi targykorok felsorolasa).

Ausztriaban a kozségeknek nincs 6nalldé rendeletalkotasi joguk, csak torvényben
meghatarozott korben bocsathatnak ki altalanosan kotelezd normékat. A szdvetségi
Alkotmany csak egy kivételt ismer: sajat feladatkdrében eljarva minden kozség
rendészeti jellegli eldirasokat bocsathat ki abbdl a célbol, hogy a helyi kdzdsség ¢€letét
zavaro koriilményeket megsziintesse, illetve elharitsa. Az ilyen eldirdsok megsértését a
szabalyrendelet szabalysértéssé is nyilvanithatja. Az ilyen rendészeti jellegli normak
kiadasa is csak akkor lehetséges, he az adott targyban még nem sziiletett szovetségi
vagy tartomanyi szintli jogszabaly."?

Svdjcban a szovetségi allam €s a kantonok jogi eldirasainak keretei kozott 6néalloan
szabalyozhat, azonban az egyének szabadsagdba és vagyonaba csak abban a mértékben
avatkozhat be, amennyiben az a koznyugalom és kozrend megzavardsat nem
eredményezi.

Belgiumban a kozségi tanacs minden kozségi érdekil ligyet, illetve minden olyan
iigyet szabalyozhat, amelyet az arra jogosult felsObb szintli dllami szerv a kozségek
hataskdrébe utalt.'

A regionalizalt” allamok (Spanyolorszag, Olaszorszag) alkotmanyai részletesen
szabalyozzédk a régiok jogalkotasat, annak terjedelmét, eljarésat és targykoreit, de
»elhanyagoljak” a kozségi jogalkotast. Ezek az alkotmanyok, és az altaluk valasztott
megoldasok azt mutatjak, hogy az onkormanyzati jogalkotds sulypontja ezekben az
orszagokban atkeriilt a kozségi szintrdl a teriileti szintre, olyannyira, hogy bizonyos — a
kozségeket érintd — teriiletszervezési ligyek is a valasztott regionalis dnkormanyzatok
hataskorébe keriiltek (pl. kozséghatarok meghatdrozasa). Ennek megfeleléen sem a

spanyol, sem az olasz alkotmany nem sz6l a kozségi jogalkotasrol."

12
9.8
1 Kara Pal: Onkormanyzatok Ausztriaban. (Magyar Kézigazgatas, 1990/4. sz.)
' Kiss Laszl6: Jogallam-jogalkotas-6nkormanyzatok. (Orokségiinkrél — mai szemmel) (Pécs, 1998.) 162-
163. o.
' Az olasz és spanyol régiok jogalkotasi hataskorére a késébbiekben még részletesen visszatérek.
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1. 3. Helyi jogalkotas Németorszagban
1. 3. 1. Helyi 6nkormanyzatok a német alkotmanyjogban

a.) Az Onkormanyzati igazgatds rendszerének kiépitése Németorszagban a
tartomanyok kizarolagos hatdskorébe tartozik. A tartomanyok torvényhozéasainak csak
a szovetségi alkotmdny (Grundgesetz, tovabbiakban: az Alaptorvény) idevago
rendelkezéseit kell figyelembe venniiik, tiszteletben tartaniuk.

Az Alaptorvény 28. szakasz (2) bekezdése szerint: ,,A kozségeknek biztositani kell
a jogot, hogy a helyi kozosség minden tigyét's a torvény keretei kozott sajat
felelésségiikre szabalyozzak.'! A kozségszovetségeket (Gemeindeverband, a német
teriileti onkormanyzatok megnevezése) is megilleti térvényes feladatkoriik keretei
kozott az onkormanyzas joga.“

A Szovetségi Alkotmanybirdsag itélkezési gyakorlata egységes az Alaptorvény 28.
szakaszanak értelmezésében: ebben a rendelkezésben tulajdonképpen nem egy
alapjogrol van sz0, hanem egy un. ,,institucionalis garanciar6l”, mely azt jelenti, hogy
helyi Onkormanyzatoknak az allamszervezetben lenniiikk ¢és miikddnitik kell."™® Az
onkormanyzati igazgatas, benne a kozségekkel és a teriileti dnkormdnyzatokkal a
,tagolt demokracia“ kifejezédése."’

Az Onkormanyzatok nem az allamszervezeten kiviili intézmények, és nem allnak
szemben az allammal, annak szerves részei, erdsitik a demokratikus legitiméciot. A
helyi Oonkormanyzat tobbé mar nem tarsadalmi alapon szervez6dd ,allamellenes*
intézmény, hanem a demokrécia, valamint a vertikalis funkcio- és hatalommegosztas
elve altal legitimalt, decentralizalt és ezzel az dllamot tehermentesito, autonomiat
kozvetité igazgatdsi forma a kozigyek sajat felelésségre torténd intézésére.” Az
Alaptorvény e rendelkezése minden tovabbi kozbensé aktus nélkiil koti mind a
szovetségi allam, mind a tartomdnyok tOrvényhozasat, kozigazgatasat &s

igazsagszolgaltatasat.”!

' A, helyi tigy” fogalmat a Német Szovetségi Alkotmanybirosag a kovetkez6képpen definialta: ,,Minden
olyan igény, amely a helyi kdzosségben gydkerezik, vagy azzal specifikus viszonyban all, amelyek tehat a
kozosség polgarait egyiittesen érintik.” (BVerfGE 79, 127)

A Szovetségi Kozigazgatasi Birosag megallapitotta, hogy az Alaptorvény ,,szabalyozni” kifejezése
tobbet jelent, mint az ,,igazgatni” kifejezés: a kozségek jogalkotasa tilmutat az igazgatasi tevékenységen.
[BVerwGE 6, 247 (252).]

" BVerfGE 8, 256; 8, 332.

" BVerfGE 52, 95.

2% Klaus Stern: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. 1. Kétet (Miinchen, 1984.) 405. o.

*! BverfGE 1, 167.
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Az Alaptorvény helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé szabalya tulajdonképpen egy
,uzenet a tartomanyok torvényhozoinak, egy ,,minimumkdvetelmény*, melyet minden

jogalkotonak (és jogalkalmazdnak) biztositani, illetve érvényesiteni kell.

b.) Az a tény, hogy nem Onkormanyzati alapjogrél, hanem az Onkormanyzatok
garancia alkotmanyos biztositékokkal ne lenne koriilbastyazva.

Pagenkopf kiilonbséget tesz politikai értelemben vett €s jogi értelemben vett
onkormanyzat-fogalom kozott, mig eldbbi alatt a ,,nem hivatasos elemek™ (az emberek)
a kozigazgatasaban vald dontd részvételét érti, utobbi a sajat felelosségre, sajat szervek
altal, allami feliigyelet mellett torténd feladatellatast jelenti. 2> Stern szerint a garancia
tartalma, helyi Onkormdnyzds joga hét részjogositvanybol tevdédik Ossze: az
onkormanyzat teriiletén allamhatalmat gyakorol, meghatirozza személyi allomanyéanak
Osszetételét, onalloan gazdalkodik, joga van kiilonféle terveket késziteni, kialakitja
belsé szervezetét, adoztathat, és jogot alkothat.”?

A bajor Alkotméany — a német tartomanyok alaptorvényei koziil egyediiliként —
felsorolja azokat a feladatkoroket, melyek kiilondsen a kozségek sajat hataskorébe
tartoznak: a kozségi vagyon ¢és a kozségi intézmények igazgatasa, a helyi kozlekedés,
beleértve az utépitést, a lakossag vizzel, elektromos arammal, gazzal torténd ellatasa, a
lakossag ¢lelmiszerellatasat biztositd intézmények, helyi tervezés, épitésiigy és €pités-
feligyelet, helyi renddrség, tlizvédelem, helyi kultira apoldsa, népoktatas,
felndttképzes, gyamiigyek és szocialis gondoskodas, helyi egészségiigy, hazassagi €s
anyasagi tandcsadas, csecsemdgondozas, iskolai higénia és az ifjisadg testi nevelése,
kozfiirdék, temetkezés, helytorténeti emlékmiivek, épiiletek fenntartasa.>!

Az Alaptorvény 28. szakasz 2. bekezdése szerint tehat ,,a kozségeknek biztositani
kell a jogot, hogy a helyi kozosség minden ligyét a torvény keretei kozott sajat
feleldsségiikre szabalyozhassak.”

Az idézett rendelkezés egyrészt kifejezi, hogy a kozségek (falvak és varosok) sajat

feladataikat mas allami szervek utasitasa nélkiil lathatjdk el, masrészt ebben a korben

2 Hans Pagenkopf: Kommunalrecht. 1. Kotet Verfassungsrecht. (Koln-Berlin-Bonn-Miinchen, 1975.) 42
-43. 0.

 Klaus Stern: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. 1. Kétet (Miinchen, 1984.) 405. o.

% 83. szakasz (1) bekezdés
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room

jogi normakat — rendeleteket — bocsathatnak ki. A kozségek ,,sajat feleldsségre” torténd
jogalkotasa egyben mentességet jelent a célszerliségi utasitasok alol. =

A kozségek ezt a jogukat azonban csak a (szOvetségi vagy tartomanyi) torvények
keretei kozott gyakorolhatjak (torvények elsObbsége, ,,Vorrang des Gesetzes”). A
torvény adott esetben kotelezheti is a kozségeket a jogalkotasra, de altalanos jogalkotasi
kotelezettség kizart. A ,torvény keretei kozott” fordulat azt is jelenti, hogy a helyi

6nkorméanyzashoz vald jog csak torvény éltal korlatozhato. %

c.) Egyes szerzOk az Alaptorvény szdvege alapjan arra a kovetkeztetésre jutottak, hogy
a kozségek univerzalis feladatellatasra kaptak alkotméanyos felhatalmazast’’, mig masok
szerint a helyi feladatokat kizarolag torvény éallapithatja meg. * Conrady ramutat, hogy
kiemelkedd fontossagu lehet egy feladat mindsitése, aszerint, hogy az helyi vagy nem
helyi jellegi. Ha a feladat természete szerint helyi, ezzel eldontottiik a hataskor kérdeését
is.?

A helyi koziigyeknek Németorszagban sincs egyébként kimeritd katalogusa. A
tartomanyi kozségi torvények koziil — egyediiliként — a bajor jogszabaly sorol fel

néhanyat példalozva. (Ld. fent)

d.) A Szovetségi Alkotmanybirosdg tobb dontésében is hangsiulyozta, hogy a
Jogalkotdshoz vald jog az énkormdanyzds ,, magjéhoz” tartozik™, illetve annak ,,lényeges
eleme™', mindazonaltal a rendeletalkotds anyagi értelemben kozigazgatasi
tevékenység. 2

A Szovetségi Alkotmanybirésag definidlta az autonom (tehat nemcsak a
kommunalis) jogalkotas fogalmat is, eszerint ez a tipusu normaalkotés ,tarsadalmi erék
aktivalasat jelenti, hogy a tarsadalmi csoportoknak meghagyjak azoknak az ligyeknek a
sajat felelosségre torténd szabalyozasat, melyek Oket érintik, melyeket 6k tudnak a

legjobban (,,sachkudigsten”) megitélni, ezaltal lerdviditve a tavolsdgot normaalkoto és

normacimzett kozott”. Tovabba: ,a torvényalkotd ezaltal mentesiil az aldl, hogy

% Eberhardt Schmidt-Afimann: Kommunalrecht. (In: Besondere Verwaltungsrecht, Berlin-New York,
1999. Rn. 19.)

% BverfGE 1, 167 (175 £.).

" Horst Dreier: Grundgesetz, Kommentar Bd. II. (Tiibingen, 1998.) 491. o.

2 Model/Miiller: Grundgesetz fiir die BRD (K6In-Berlin-Bonn-Miinchen, 1996.) 357. o.

¥ Hans-Peter Conrady: Angelegenheiten der Grtlichen Gemeinschaft nach Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG?
(DVBIL. 1970.) 408. o.

3% BverfGE (Vorpriifungsausschuss) BVBI. 1982, 27 (28).

*! BverfGE 33, 158.

32 BverfGE 65, 283 (289); 78, 344 (343).

15



Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetoségei

figyelembe vegye azokat a targyi €s helyi kiilonbségeket, amelyek szdmara nehezen
felismerhetdek, ¢és amelyek valtozasaira egyébként sem tud kelld gyorsasaggal
reagalni”.”?

A helyi jogalkotds mar korantsem ,,csak” feladatellatast jelent, megvan ugyan a
»praktikus” funkcioja is (a torvényhozd tehermentesitése), de altala megvalosul a

jogallam egyik tarsadalmi funkcidja is, nevezetesen az ,,emberkozeli” jogalkotas.

1. 3. 2. Az 6nkormanyzati jogalkotas ,,végrehajto” karaktere

a.) Az Alaptorvény 80. szakasz 1. bekezdése kimondja, hogy ,.torvény felhatalmazhatja
a szOvetségi kormanyt, a szOvetségi minisztert és a tartomany kormanyat rendelet
(Verordnung) kibocsatasara.” A felhatalmazasban k6zolni kell annak tartalmat, céljat és
terjedelmét. A rendeletben annak jogalapjat is meg kell jeloIni.

Németorszagban a ,,végrehajté hatalom” e rendelkezés miatt csak térvényhozoi
felhatalmazas alapjan bocsathat ki jogszabalyt. (Ez az un. delegalt jogalkotds.) A
kormanynak ¢és a minisztereknek feladatkoriikben sincs 6nalld rendeletalkotési joga.

A kérdés ezek utan az, hogy az idézett rendelkezés mennyiben alkalmazhato az
onkormanyzati jogalkotasra.

A Szovetségi Alkotmanybirésag megallapitotta, hogy az Alaptorvény 80. szakasza
1. bekezdése a helyi 6nkormanyzatokra nem alkalmazhat6.*

A helyi jogalkotashoz vald jognak ugyanis nem a végrehajté hatalom a cimzettje,
hanem a ,helyi kozosség”.*> Megallapithatd, hogy a végrehajté hatalom és a kizségek
nem azonos kategoridak, az dnkormanyzatok rendszertanilag a végrehajtdo hatalomhoz
tartoznak — €s ez a tény jogallasukat determinalja is -, de miikddésiik nem itélhetd meg
teljes egészében a kozigazgatds mdas rendszereire vonatkozo eldirdsok alapjan.
Mindazonaltal a kozigazgatas joghoz kotottsége a torvények elsObbségének
,dogmajaval” koti a helyi dnkormanyzatokat is.*°

A koOzségek masként milkodnek, mint a kormany vagy a miniszterek, nem a
parlament helyett, hanem 6nalléan, a torvény elSirasai alapjan.®’ A képviselétestiilet

mindezek ellenére helyi rendelet kibocsatasakor is része marad a kozigazgatasnak, nem

3 BverfGE 33, 125 (156 £)).

** BverfGE 33, 125.

% BverwGE 6, 247 (251).

3% Christian Starck: Autonomie und Grundrechte. AGR, Bd. 92 (1968), 449. o.

37 Karl Ulrich Meyer: Gesetzesvorbehalt und Rechtssetzungsbefugnis der Gemeinden (Géttingen, 1977.)
26. 0.
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gyakorol tdrvényhozé funkcidkat.”® A kozségek rendeletalkotdsa — bizonyos
torvényhozoi karaktere ellenére — az dallami hatalommegosztds rendszerében a

kozigazgatashoz, és nem a térvényhozashoz sorolando.”

b.) Miutan a képviselOtestiilet — ahogy azt a Szovetségi Alkotmanybirdsag expressis
verbis kimondta — nem parlament®, ebb6l kévetkezik, hogy a térvényhozénak kell
biztositania a polgarok jogainak védelmét az onkormanyzatokkal szemben is. A
torvények, azon tul, hogy meghatarozzék a helyi jogalkotas kereteit, egyuttal biztositjak
az egyének jogainak az érvényesiilését is.

Az Onkormanyzatoknak — a német szakirodalomban kialakult uralkod6 allaspont
szerint - nincs valamiféle természetjogi eredetli igénye a jogalkotési hataskorre vagy
altaldban az Onkormanyzashoz vald jogra. A jogalkotasi hataskort a kozségek csak
allami jogi aktus altal birtokolhatjak.*’

Az 6nkormanyzatok jogalkotasi kompetencidja Németorszagban tehat egyrészt nem
természetjogi eredetli és jellegli, masrészt nem 1is jelent megvaltoztathatatlan,
érinthetetlen onkormanyzati tevékenységet, mindazonaltal ezt a jogot az Alaptdrvény
28. szakasz 2. bekezdése garantalja az dnkormanyzatoknak.**

Badura szerint, habar az Onkormanyzati jogalkotds az Onkormanyzatisaghoz
tartozik €s annak Iényegi gondolata helyi kiilonbozdségek figyelembevétele, de az
onkormanyzas jogi fogalma mégsem foglalja magaba a polgarok bevonasat a ,,politikai
eljarasba”, mivel az Onkormanyzds nem jelent tObbet a sajat felelosségre torténd
feladatellatasnal. Mindebbdl az is kovetkezik szerinte, hogy maga az onkormanyzas
joga csak akkor jar a rendeletalkotds jogaval is, ha ezt a torvényhozo a kozigazgatdsi

o 43
szervre ugyancsak raruhdzta.

c.) Az Alaptorvény szabdlyai mindenekeldtt egy minimumkovetelményt allitanak fel,
ezek a rendelkezések un. ,athatold normak™ (Durchgriffnormen), melyek a szovetségi
¢s a tartomanyi torvényhozot, kozigazgatdst ¢€s igazsagszolgaltatast mindenféle
transzformal6 aktus nélkiil, kézvetleniil kotik.*

Az onkormanyzashoz valo jogot tehdt az alkotmanyozo (torvényhozo) hatalom
dllapitia meg, az alkotmanyban keriil meghatidrozasra, hogy az Onkormanyzas joga

milyen és mennyire széles részjogositvanyokat foglal magaba. A rendeletalkotas joga is

¥ Meinhard Schréder: Grundlagen und Anwendungsbereich des Parlamentsrechts, zur Ubertragbarkeit
parlamentsrechtlicher Grundsétze auf Selbstverwaltungsorgane, insbesondere in der Kommunal- und
Hochschulverwaltung (Baden-Baden, 1979.) 40. o.
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torvényi (alkotmanyi) alapokon nyugszik, torvény hatarozza meg azt is, hogy az
onkormanyzatisdgnak e részjogositvanya egyaltalan megilleti-e a kozségeket.

Az Alaptorvény szabalyozasa alapjan a helyi onkormanyzatok rendeletalkotési
jogarol a kovetkezdket allapithatjuk meg:

o A rendeletalkotasi jogot garantélja az Alaptorvény.

o A rendeletalkotasi jog biztositasaval a torvényhozo sajat hataskorének egy
rész¢ét ruhazza az 6nkormanyzatokra.

o A kiilonboz6 helyi rendeletek eltérd targyuk alapjan eltérd jellegli jogalapot
kivannak meg, de jogalap mindig sziikséges.

Minden Onkormanyzati rendelet megkovetel egy magasabb rangt (hoherrangig)
jogalapot.*> Ez a jogalap lehet az Alaptorvény generalis felhatalmazésa, egy tartomanyi
torvény vagy egy kiilon torvény specidlis felhatalmazisa. A rendelethez sziikséges
jogalapot a torvényhozo, a rendeleti szabdlyozds targya szerint, differencidltan
allapithatja meg.

A megkivant felhatalmazas megvaltozasa vagy hatalyon kiviil helyezése egyébként
az arra alapitott rendelet megvaltoztatasdval vagy hatdlyon kiviil helyezésével jarhat,
mivel — a Bajor Alkotmanybirdsag szerint - az 1) szabalyozéas hatalyba Iépésének
idépontjaban 1j anyagi jognak mindsiil, igy minden olyan tényallasra €s jogviszonyra

alkalmazni kell, amelyek nem mentek a régi jog ,,uralma” alatt teljesedésbe.*®

1. 4. A bajor tartomanyi jog

1. 4. 1. A bajor Alkotmany

Mint arr6l mar volt sz6 az Alaptorvény 28. szakasza az 6nkormanyzashoz vald jogot
nem kozvetleniil a kozségeknek adja, hanem az tulajdonképpen a tartomanyi

tdrvényhozonak szol6 utasitast jelent.”’” Ebben a részben a német tartomanyok koziil a

bajor 6nkormanyzatok jogalkotasi hataskorét vizsgalom meg részletesebben.

% BverfG 65, 283 (289).

* BVerwGE 90, 359, 362.

! Peter Badura: Rechtsetzung durch Gemeinden (DOV, 1963.) 561. o.

2 Karl-Ulrich Meyer: Gesetzesvorbehalt und Rechtssetzungsbefugnis der Gemeinden (Géttingen, 1977.)
17. o.

® Peter Badura: Rechtsetzung durch Gemeinden (DOV, 1963.) 561. o.

* BverfGE 1, 167 (174 )

* BayVerfGHE 15, 22, 25.

* BayVerfGHE 28, 41 (46).

7 Karl-Ulrich Meyer, i. m. 19. o.
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A Bajor Tartomanyi Alkotmany (Bayerische Landesverfassung, tovabbiakban: az
Alkotmany) 11. szakasz 2. bekezdése kimondja, hogy , a kozségek a kozjog eredeti
(,,urspriinglich”) teriileti testiiletei”, tovabba ,,megilleti ket a jog, hogy sajat ligyeiket
a torvény keretei kozott maguk szabalyozzak €s igazgassak.”

A Dbajor Alkotmany tullép az Alaptéorvényen a kozségek helyének
meghatarozasakor. Az Alaptorvénybdl az kovetkezik, hogy a kdzségek (és a jarasok)
nem allnak az allammal szemben, hanem az allam egy szeletét alkotjak.** A bajor
Alkotmany utal arra is, hogy a helyi dnkormanyzatok nem torténelmi el6zmények
nélkiil mikodnek. Az ,.eredeti® jelzd azt jelenti, hogy a kozségek foldrajzi, szociologiai,
politikai szempontbol az allam alapjat képezik €s az allam a kdzségeknek sajat maga

altal sem figyelmen kiviil hagyhato jogallast biztosit.*

1. 4. 2. A bajor kdzségi torvény

a.) A bajor kozségi torvény (Gemeindeordnung fiir den Freistaat Bayern, tovabbiakban:
a kozségi torvény) tovabb erdsiti a kozségek jogallasat azzal, hogy kimondja: a
kozségek ,,az allam és a demokratikus élet alapjait alkotjak”™.>

A kozségi torvény 11. szakasz 4. bekezdése szerint ,,a kdzségi dnkormanyzatok a
demokracia alulrél felfele torténd felépitését szolgaljak”. A rendelkezés a
szubszidiaritds elvén alapuld allamépitést hangstlyozza, amely eredményeként az
6nkormanyzatok a kozfeladatok ellatasaban primatust kapnak.”'

Ez az elv a vonatkozd jogszabdlyokban tobb helyen is visszakdszon, példanak
okaért az Alaptorvény szerint a kozségi dnkormanyzatok minden helyi ligy elintézésére
jogosultak, mig a jaradsok feladatait torvény allapitja meg.

A szubszidiaritds gondolatdn til a (4) bekezdésben kifejezédik a bajor
demokratikus allamszervezet ,,lépcsdzetes struktirdja is. Az Alkotmany és kozségi
torvény rendelkezései, elvei hangstlyozzdk, hogy az oOnkormanyzatok Iétezése a

demokracia alapelemei kozé tartozik, miikodésiik hozzatartozik a jogallamisadghoz.

* BverfGE 73, 118 (191).

4 Franz Ludwid Knemeyer: Bayerisches Kommunalrecht (Stuttgart, Miinchen, Hannover, Berlin, 1996.)
57. o.

391, szakasz 2. bekezdés

3! Narwisky/Schwieger/Knopfle: Die Verfassung des Freistaats Bayern (Miinchen, 2000.) 11. szakasz, 11.
o.
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b.) A kozségi torvény 23. szakasza rendelkezik a kozségek rendeletalkotasarol, illetve
annak terjedelmérdl: ,,a kozségek sajat ligyeik rendezésére rendeleteket bocsathatnak
ki.” (Id. 1. sz. melléklet) Az atruhazott hataskorbe tartozd feladatok szabdlyozasa, a
szankciondld rendeletek (bewehrte Satzungen) ¢és a szabalysértési rendeletek
(Verordnungen) csak torvényben meghatarozott esetekben megengedettek.*

A kozségek sajat ligyeik szabalyozéasara kiilon torvényi felhatalmazéas nélkiil is
kibocsathatnak rendeleteket, az ilyen tipusu rendeletalkotds jogszabalyi alapja maga az
idézett szakasz. Ebben az esetben a torvénynek annyiban kell meghatdroznia a
rendeletalkotas terjedelmét, hogy felismerhetd legyen, hogy milyen targyakat érinthet
az autondm jogalkotas.”

Az atruhazott hataskorbe tartozo iigyekben a képviseltestiilet viszont csak akkor
bocsathat ki jogszabalyt, ha erre kiilon torvény kifejezetten felhatalmazza. Az atruhazott
hataskorbe tartoz6 tigyek, annak ellenére, hogy eredetileg allami ,karakteriiek”, az
atruhazassal a kozségek feladat- és hataskorébe keriilnek és ebben az értelemben a sajat
hataskorbe tartozé iigyekhez tartoznak.® A Szdvetségi Kozigazgatisi Birosag
megallapitotta, hogy a kiilon torvényi felhatalmazasnak annyira kell részletesnek lennie,
hogy abbol lathaté legyen, hogy a helyi rendelet milyen targyakat érinthet.”

Ezeket az ligyeket az allam minden tovabbi nélkiil maga is ellathatna, de az
egyszeriiség, a polgarkozeliség kovetelménye ¢€s a praktikussdg miatt a helyi
6nkorméanyzatokhoz telepiti 6ket.”

Vannak olyan rendeletalkotdsi targykorok Németorszdgban (Bajororszagban),
amelyek Magyarorszdgon teljesen ismeretlenek, ilynek példaul a tarsulasrol szo6lo
rendeletek. (Id. 2. sz. melléklet)

A kozségi torvény tobb helyen is emliti a rendeletalkotas lehetdségét, illetve
kotelezettségét: kozségi tulajdon hasznalata (1d. 3. sz. melléklet) kozmiivek csatlakozasi
¢s hasznalati kotelezettsége, kozségi szolgalat, szankcionald rendeletek (Rendeletek,
melyek Onkormdanyzati rendeletekbe 1itk6z0 szdndékos magatartast pénzbiintetéssel
fenyegetnek.), tiszteletbeli hivatal vallalisar6l,>® onkormanyzati gazdalkodas,”’

1’58

polgarmester(ek) jogallasard varosok rendeletben szabalyozhatjdk a keriileti

32 BverwGE 6, 247 (251).

> BayVerfGHE, BayVBI. 1955, 25. o.

** BverwGE 6, 247, 251.

3% Ernst Pappermann: Die Zielrichtung der Selbstverwaltungsgarantie (DVBI. 1976.) 768. o.
%% 20a szakasz 2. bekezdés

3722, szakasz 2. bekezdés

58 34. szakasz 2. bekezdés; 35. szakasz 2. bekezdés
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tagozodast,”® koltségvetés, potkdltségvetés,®
g g p g

onkormanyzati vallalkozasrol (1d. 4. sz.
melléklet) helyi népszavazds és népi kezdeményezés €s a helyi adok. (Id. 5. sz.

melléklet)

1. 5. A kozségszovetségek (Gemeindeverband)

A német Onkormanyzati jog — némi leegyszerisitéssel - a teriileti 6nkormanyzatokat
(jards és egyes tartomdnyokban a korzet” ) nevezi kozségszovetségnek. A kozségek és a
kozségszovetségek kozott nincs semmiféle szervezeti kapcsolat.

Az Alaptorvény a kozségszovetségekkel kapcsolatban kimondja, hogy ,,a
kozségszovetségeket is megilleti torvényi feladatkoriikben a torvény rendelkezései
alapjan az 6nkormanyzathoz val6 jog.” (28. szakasz 2. bekezdés 2. mondat)

Az Alaptorvény nem sorolja fel, hogy mely teriileti 6nkormanyzatok tartoznak a
kozségszovetség fogalma ald, de a jarast kifejezetten ilyennek mindsiti. gy a
tartomanyok a jarasoknak megadjak (meg kell adniuk) az 6nkorményzas jogat, de a
nagyobb teriileti egységet jelentd korzeteknek mar nem feltétleniil. Utobbirdl valo
dontés a tartomanyi torvényhozo kizarolagos hataskorébe tartozik.

Az Alaptorvény csak azt hatdrozza meg, hogy amennyiben adott tartomdny sajat
teriileti egységét ,,kozségszdvetségnek” nevezi, ebben az esetben e teriileti egységnek az
Alaptdrvényben meghatarozott Snkormanyzati jogokat biztositani kell.*?

A bajor Alkotmany 10. szakasz 1. bekezdése kimondja, hogy Bajororszdgban a
jarasokon kiviil a korzetek teriilete is kozségszovetség. A kozségszovetségek teriileti
onkormanyzatok, Oket azonban az Alkotmany nem nevezi ,eredeti” teriileti
testiileteknek.

A jarasok és a korzetek élén valasztott testiiletek allnak, mind a két teriileti
onkormanyzatra kiilon torvény allapitja meg a feladat- €s hataskoroket. A jarasi torvény
(Landkreisordnung) €s a korzeti torvény (Bezirksordnung) rendeletalkotasra vonatkozo

szabalyai sz0 szerint megegyeznek a kozségek jogalkotdsara vonatkozé szabalyokkal.

%% 60. szakasz 5. bekezdés

69 63. és 68. szakasz. (A Szovetségi Kozigazgatasi Birosag dontése szerint a koltségvetési rendelet anyagi
értelemben ,,csak részben” rendelet. BverwGE 10, 224.)

1A félreértések elkeriilése végett a jaras németiil Kreis, a korzet pedig Bezirk.

62 Gerhard Leibholz: Das Prinzip des Selbstverwaltungsrechts und der Art. 28 Abs. 2 Grundgesetz (DVBI.
1973.) 719. o.
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1. 6. A mintarendeletek

A mintarendeletek egyrészrol megkonnyitik a jogalkotdsi munkat, segitenek a helyi jog
egységesitésében, ¢és — a joggyakorlathoz ¢és jogfejlddéshez torténd fokozatos
hozzaillesztéstiikkel — a jogbiztonsagot is szolgaljak. Masrészrél kozvetetten az
onkormanyzas joganak nem jelentéktelen korlatozasat is jelentik.

Mivel a rendeletek kibocsatadsanal gyakran bonyolult €s meglehetdsen specialis
kozigazgatasi joganyagot kell alkalmazni és sok varos, valamint kozség nem
rendelkezik az ezeknek a jogi kérdéseknek a megolddsahoz sziikséges személyzettel,
ezért gyakran tamaszkodnak a képviselotestiiletek a mintarendeletekre.®®

Ilyen mintarendeleteket az un. Onkormanyzati csucsszovetségek (kommunale
Spitzenverbiande), a minisztériumok, de tigyvédek is kidolgoznak. A mintarendeletek
tulajdonképpen a jogalkotds soran hasznalhatd segédeszkozok, amelyeknek kozvetett
funkcioja is van.

A mintarendeletek egy része kotelezoen figyelembe veendo a helyi jogalkotas
soran, ilyenek példdul a tartomdnyi beliigyminiszter altal kibocsatott koltségvetési
mintarendeletek. A mintatél valdé mindenfajta eltérés jogellenes és a rendelet
érvénytelenségét vonja maga utdn. Mivel ezek a mintarendeletek nagyon komoly
beavatkozast jelentenek az Onkormanyzati autondémiaba, ezért csak kiilon torvényi
felhatalmazassal bocsathatoak ki. Masik oldalrél nézve nyomos kézérdek szol amellett,
hogy a helyi rendeletek egységes szabalyozdst mutassanak. Egyébként a

mintarendeletek nem tobbek egyszerti ajanlasnal.**

1. 7. A ,tulajdon és szabadsag” korlatozasa 6nkormanyzati rendelettel

a.) Az alapjogok érvényesiilésének kiillonds jelentdsége van azokkal az 4llami
aktusokkal kapcsolatban, amelyek targya az alapjogok érvényre juttatasa vagy
korlatozasa. A torvémnyhozoi ,aktivitas” hozzajarul ezeknek a jogoknak a

megvalosuldsahoz és a ,,szocialis szolgaltat6” jogallamban az alapvetd ,,szabadsagok”

érvényesiilésének biztositasa is az allam feladata.®

6 Alexander Schink: Mustersatzungen — Ihre Entstehung und Umsetzung in der Kommunalverwaltung
(Zeitschrift fir Gesetzgebung, 1986/1.).

% Vo.: Vogelsang/Liibling/Jahn: Kommunale Selbstverwaltung (Berlin, 1997.) 125. o.

85 Peter Hiberle: Berufs“stindische® Satzungsautonomie und staatliche Gesetzgebung (DVBI. 1972.) 909.
0.
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A bajor kdzségi torvény korabban idézett 23. szakaszabol nem kovetkezik, hogy az
onkormanyzat beavatkozhat a polgarok ,,szabadsagdba ¢€s tulajdonaba”, példaul adok
kivetésével. Az ilyen esetekben a rendeleti szabalyozas csak akkor megengedett, ha ezt
kiilonds torvényi felhatalmazas lehet6vé teszi.*

Mindezekbdl az kovetkezik, hogy a rendeletalkotds targyat mindig megfelelden
meg kell hatarozni, minél , mélyebbek” a rendelet beavatkozési lehetdségei, annal
pontosabban kell a targyat definialni. El6fordulhat, hogy a feliigyeletet gyakorld szerv
elozetes engedélye sziikséges a rendelet kibocsatasdhoz, vagy a rendelet tervezetét a

feliigyeletet gyakorlo szervnél elézetesen be kell mutatni.®”’

b.) A bajor kozségi torvény 24. szakasz (1) bekezdése kimondja, hogy a kozségek
rendeletben

- a kozjo érdekében a  vizelldtashoz, a csatornahdl6zathoz, a
szemétszallitdshoz és mas, a kozegészséget szolgalo berendezésekhez vald csatlakozast,
ezek haszndlatat, a vonatkoz6 torvényi eldirasokat figyelembe véve, kotelezové tehetik,

- uj épitési telkekre kotelezOveé tehetd a tavhdszolgaltatashoz vald csatlakozas,
¢s ennek haszndlata, kivéve, ha az kiilonleges épitésiigyi okokbol vagy a kornyezet
védelme érdekében nem indokolt.

Az ilyen tartalmi rendeletek kétféleképpen avatkozhatnak be a polgarok
tulajdonhoz val6 alkotmanyos alapjogaba:

o Kényszerhasznalat (Benutzungszwang): A kozség terliletén az adott kdzségi
ellatorendszert kizarolagosan hasznalni kell.

o Kényszercsatlakozdas (Anschlusszwang): A telek tulajdonosanak meg kell
teremtenie azokat a technikai feltételeket, melyek segitségével, a kényszerhasznalat
realizdlodhat. (Kényszercsatlakozas csak kényszerhasznélattal egyiitt rendelhetd el.) (1d.
6. sz. melléklet)

A kényszerhasznalat és a kényszercsatlakozas elrendelhetd a kozség teriiletének
egy részére is, ha az ellatorendszer csak ott elérhetd, feltéve, hogy a rendszer
kiterjesztése a maradék teriiletre mar tervezett.®®

A kényszerhasznalat és a kényszercsatlakozas csak a kozjo érdekében, tehat a

kozség lakosainak érdekében rendelhetd el.”® Ezeknek az okoknak azonban sem

% BverwGE 6, 247, 251.

87 Heinrich Scholler: Die Gemeinde als Gesetzgeber (In: Handbuch der kommunalen Wissenschaft und
Praxis. Szerk.: Glinter Piittner, Berlin-Heidelberg-New York, 1982.)

% BayVerfGHE von 6. 3. 92.

% BayVerfGHE 16, 128 (133)
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elkeriilhetetlennek, sem siirgdsnek nem kell lenniiik. Nem sziikséges az sem, hogy
minden egyes ¢érintettnél a hasznalathoz vagy a csatlakozashoz fiiz6d6 kozérdek
fennforogjon.

A német tartomanyok kozségi torvényei a tavhd ellatdshoz torténd kotelezd
csatlakozdst vagy annak haszndlatdnak elrendelését minden esetben kozérdek
fennforgasdhoz kotik, tobbséglik emellett a kozegészségiigyi érdeket is a feltételek kozé

sorolja. (Egyediili kivétel Rheinland-Pfalz kozségi torvénye.)”

c.) Az Alaptorvény 14. szakasz (1) bekezdése értelmében a ,,tulajdon €s az 6roklés joga
biztositott”, tartalmukat és korlataikat torvény allapitja meg. Ebbol kdvetkezik az, hogy
a tulajdonhoz valo jogot (Id. 7. sz. melléklet) csak torvémy, illetve torveny
felhatalmazasa alapjan kiadott rendelet korldtozhatja, az ilyen targy( rendeletek
esetében a kozségi torvény 23. szakasza nem elegendd jogi alap.

Szovetségi torvény felhatalmazasanak hidnya nem zarja ki, hogy az dnkormanyzat
tartomany  torvény  felhatalmazasa  alapjan  rendeljen el  rendeletében
kényszercsatlakozast vagy kényszerhasznélatot.”

Az ilyen tartalmu rendeletekben el6 lehet irni, hogy a tulajdonos tlirni kételes a viz-
, csatorna- és a tavhovezetékek telkén torténd atvezetését és lefektetését, ha ezekhez
telkét csatlakoztatni koteles, gazdalkodasdhoz ezeket felhasznalja, vagy az
ellatorendszerek igénybevételének lehetdsége a telek szamara egyébként elonyds. A
tirési kotelezettség elenyészik, ha az igénybevétel a telek tulajdonosat sziikségtelentiil
vagy aranytalan modon terhelné.”

A tlrési kotelezettség kifejezett rendeleti szabalyozéast kivan, és kozvezetékek
atvitelének és lefektetésének tlirését jelenti. Ezek a rendeleti szabalyok
,alkotmanykonform” tartalmi meghatarozast igényelnek.”” A Bajor Alkotmanybirdsag
megallapitotta, hogy tisztan pénziigyi szempontok nem alapozhatiak meg a vezetékek
dtvezetését mas telkén egy 1j hdz rendszerhez torténd rdcsatlakoztatisa érdekében.’
Egy esetben a vezetékek atvezetését annak ellenére nem tartotta sziikségesnek ugyanez

a biroi testiilet, hogy az atvezetés nélkiil felmeriild tobbletkoltségek az ingatlan forgalmi

értékét is meghaladtak.”

" Hans Jirgen Wichard: AnschluB- und Benutzungszwang fiir Fernwirme nur allein aus Griinden der
,,Volksgesundheit“? (DVBI. 1980.) 31. o.

"I BayverwGE von 12. 7. 91, BayVBI 1992, 476.

2 Kozségi torvény 24. szakasz (2) bekezdés 3. mondat

7 BayVerfGHE (2. Senat) von 25. 7. 94, BayVBI 1995, 52.

™ BayVerfGHE (4. Senat) von 3. 3. 97.

7 BayVerfGHE von 11. 7. 97, 4. ZS 97. 789.
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Azok a rendeletek, amelyek kényszercsatlakozast, kényszerhasznalatot vagy
kozségi tulajdon hasznalatat szabalyozzak, elrendelhetik, hogy ezeknek a rendeleteknek
a végrehajtasdval megbizott személy, a kotelezettségek teljesitésének ellendrzése
céljabol ,,megfeleld idében™ telek teriiletére, épiiletbe, létesitménybe, lakdsba vagy
helyiségbe a sziikséges mértékig, beléphet.’ A belépési jog a rendeletben (és az
alapjaul szolgalo torvényben) meghatarozott kotelezettségek teljesitésének ellendrzését
szolgalja.

A belépési jog a tulajdonhoz vald jog mellett a lakas sérthetetlenségének jogat is
korlatozza. [Alaptorvény 13. szakasz (1) bekezdés] A belépés alapfeltétele az is, hogy
az arra feljogositott személy engedélyt kért a tulajdonostol a belépésre, kivéve, ha a
késedelem veszéllyel jarna. Ha a tulajdonos az engedélyt megtagadja, a belépési jog

kényszer utjan is gyakorolhatd, de ennek a rendjét is rendeletben kell szabalyozni.”’

1. 8. A rendeletalkotasi eljaras

a.) Helyi rendelet kibocsatasanak joga a kozség (kozségszovetség) mindenkori
onkormanyzati  testiileti szervét illeti meg: kozségekben: a képviselStestiiletet,”
jarasokban: a jarasgyiilést,”” korzetekben: a korzetgytilést.™

A kozségi torvény 32. szakasz (2) bekezdése értelmében a képviselotestiilet
meghatarozott iigycsoportok igazgatdsit vagy egyes lgyek elintézését ligydontd
bizottsdgokra ruhazhatja.

A rendeletalkotas joga fOszabdlyként nem ruhdzhato a bizottsagokra. A kozségi
torvény azonban két kivételt tesz: telepiilésrendezési tervek és a helyi épitésiigyi
szabalyok.

A keépviselotestiilet altalaban az elso polgarmesterre is atruhazhatja vigyek onallo
elintézését, de ez nem vonatkozik a rendelet-kibocsdtdsra.’’ Vitatott ugyanakkor, hogy a
rendeletalkotési jog azok koz¢ a hataskorok kozé tartozik-e, amelyeket siirgds esetben
az elsd polgarmester igénybe vehet.® A kozségi torvény 37. szakasz (3) bekezdése
értelmében ugyanis az elsé polgarmester a képviseltestiilet vagy bizottsag helyett

stirgds intézkedéseket hozhat.

76 Kozségi torvény 24. szakasz (1) bekezdés 1-3. pont
7 BayVerfGHE von 10. 4. 86, BayVBI. 1987, 21.

8 Kozségi torvény 29. szakasz

7 Jarasi torvény 22. szakasz

80 Korzeti torvény 21. szakasz

81 Kozségi torvény 37. szakasz (2) bekezdés 1. mondat
82 Schmidt-Jortzig: i. m.
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A rendelet-kibocsatasi jog atruhazasdnak tilalma aldl a kdzségi torvény egyetlen
kivételt enged. Az atruhdzasnak egy kiilonleges esete lehet, ha a kdzségi vallalat vezetd
testliletére ruhazza a képviselotestiilet a vallalat miikodésével kapcsolatos viszonyok
rendeleti uton vald szabalyozasanak a jogat.® Jarasok és korzetek esetében a

, . , ;. . Jo ., ., 84
rendeletalkotasi jog atruhazéasa viszont generalisan kizart.®

b.) A rendeletalkotas az un. hatdrozathozatali (Beschlussfassung) eljaras keretében
zajlik. A kozségi torvény 51. szakasz (1) bekezdése értelmében a képviseldtestiilet a
hatarozatait nyilt szavazasban, a szavazatok tobbségével hozza. A rendeletet a
polgarmester aldirja, azt a kozség hivatalos lapjaban ko6zz¢é kell tenni. Ha a kozségnek
nincs hivatalos lapja, a rendeleteket a jarasgyiilés vagy a jarasi hivatal (Landratsamt)
hivatalos lapjaban kell kihirdetni.

A hivatalos kihirdetés ugy is megvalosithatd, hogy a rendeletet a kozség
hivatalaban elhelyezik, a kihirdetésekre altaldban meghatarozott helyre (hirdetétabla)
vagy egy napilapban kozlés Gtjan nyilvanossagra hozzak.*

A rendeletek hatalyosulasanak formai kdvetelményei tehat a kovetkezok:

- A hataskorrel rendelkezd szerv meghozza a rendeletet. (1d. 8. sz. melléklet)

- Ha jogszabdly eldirja, kotelez0 a feliigyeletet gyakorld szerv
kozremitkodése.® (Rendelet elézetes jovahagyasa®’ vagy bemutatasa.)

- Az elsd polgarmester aldirasa.

- Kihirdetés.*

- Hatalyba 1épés.*

Hivatalos lapja csak néhany nagyvarosnak van. 4 jdrdsok és a nagyobb varosok
jogszabalyaikat a napilapokban hirdetik ki. Miutan a napilapok a legkisebb

teleptilésekbe is eljutnak, azt lehet mondani, hogy a rendeletek kihirdetésének ez a

%3 Kozségi torvény 89. szakasz (2) bekezdés 3. mondat

8 Jarasi torvény 30. szakasz (1) bekezdés 9. pont; Korzeti torvény 29. szakasz 1. pont

% Kozségi torvény 26. szakasz 2. bekezdés

8 A feliigyeletet gyakorld szerv kozremiikodése nélkiil a rendelet nem 1éphet hatalyba.

87 Jovahagyasi kotelezettséget a kozségi torvények vagy egyéb torvények akkor irnak elé, ha a
meghatarozott tigyek az onkormanyzati érdekeket kiilonésen érintik vagy a tényallas, illetve a jogi
problematika nehézsége miatt a feliigyeletet gyakorlo szerv atfogd ellendrzése kivanatosnak tiinik. Ilyen
rendeletek azok, amelyeket ex tunc kivannak hatalyba Iéptetni, illetve a kényszercsatlakozast és a
kényszerhasznalatot elrendel6 rendeletek. (Hans Pagenkopf: Kommunalrecht 1. kotet, Verfassungsrecht.
Koln-Berlin-Bonn, 1975. 100. o.)

¥ Azok a kozségek, amelyeknek nincs hivatalos lapjuk vagy a szervezeti és miikodési szabalyzatukban,
vagy mas hatarozatban rendelkezhetnek a rendeletek kihirdetésér6l. [Verordnung iiber die amtliche
Bekanntmachung gemeindlicher Satzungen und von Rechtsvorschriften der Verwaltungsgemeinschaften,
1. § (1) bekezdés 1. mondat]

% Azok a rendeletek, amelyek ex tunc nem helyezhetSk hatalyba, legkordbban a kihirdetésiiket kovetd
napon léphetnek hatalyba. [Kozségi torvény 26. szakasz (2) bekezdés 2. mondat]
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formaja idealisnak nevezhetd. A napilap tulajdonképpen kozségi hivatalos lappa valik.
Azonban megfontolandd, hogy az a kozség, amely rendeleteit napilapban hirdeti ki,
maga is a napilap fizetd ligyfelévé valik. Onkénteleniil is arra kényszeriti a polgarait,
hogy azt a bizonyos napilapot vasaroljak. A napilapok ugyanakkor politikai, nemritkan
partpolitikdhoz kotott médiumok.”

A rendelet-kibocsatas erdsen formalizalt eljaras, ha az eljards barmely mozzanata
hibaban szenved vagy az egyes eljarasi mozzanatok sorrendjét nem tartjak be, a rendelet
nem 1ép hatalyba.”’ Meg kell jegyezni, hogy természetesen egy eljarasi hiba 6nmagaban
még nem teszi a rendeletet targyi értelemben hibassd. A formailag hibas, de targyi
értelemben helyes norma megsemmisitése adott esetben tobb hatrannyal is jarhat, mint a
hatalyban tartasa. **

Azok a rendeletek, amelyek a magasabb szintli jogszabalyba {itk6znek részben
vagy egészben semmisek. Az, hogy a képviselotestiilet altal rendelet-kibocsatasi
eljarasban hozott dontése rendeletnek tekinthetd-e vagy sem, a polgarok jogainak
védelme szempontjabol lényegtelen.”

A kozségek kiilon torvényi felhatalmazas nélkiil is jogosultak az eljardsi hibakat
azaltal orvosolni, hogy az eljarast a hibas helytdl Gjrakezdik, a kdvetkezé allomasokat

pedig megismétlik és a meghozott rendeletet ex tunc 1éptetik hatalyba.”

1. 9. Az dnkormanyzatok feletti allami feliigyelet

a.) A helyi rendeletalkotas effektiv korldtja az Onkormanyzatok felett érvényesiild
allami feliigyelet. A bajor alkotmany 83. szakasz (4) bekezdése értelmében ,,a kozségek
az allami hatosagok feliigyelete alatt allnak. Sajat hatdskor ellatasa soran az allam csak
a kozségek torvényi kotelességeinek ellatasat és a torvényi eldirdsok betartasat
feliigyeli. Atruhdzott hataskor gyakorldsa sordn a kozségek mindezen talmenden a
foléjiik rendelt allami hat6sagok utasitdsaihoz kotve vannak.*

A Szovetségi Alkotmanybirdsag kifejtette, hogy az Onkormanyzatok allami

feliigyelete ,, a kozségeknek garantdlt jogok természetes ellensilyat* jelentik.”> A Bajor

% Herbert Petzold: Die Verdffentlichung von Gemeindesatzungen (DVBL. 1967.) 612. o.
! BayVerfGHE vom 16. 3. 90, BayVBI 1991, 23 (24).
BayVerfGHE vom 23. 7. 92, BayVBI 1993, 725 (726).
2 Ld. Groschupf: Rechtspolitische Uberlegungen zur értlichen Rechtsetzung.
% BayVerfGHE 16, 32, 38.
*Eberhard Schmidt-ABmann: Die kommunale Rechtsetzung im Gefiige der administrativen
Handlungsformen und Rechtsquellen (Miinchen, 1981.) 20. o.
” BVerfGE 6, 104, 118.

27



Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetoségei

Alkotmanybirdsag ezzel 0sszefliggésben arra figyelmeztetett, hogy az allami feliigyelet
nem fejlédhet ,, beavatkozo feliigyeletté. “ *°

Schnapp szerint az Onkormanyzat jogszeri mikdodésének biztositasaban a
torvényességi feliigyelet csak ,.tartalékfunkciot® jelent, igy példaul, ha az 6nkorméanyzat
ellen harmadik személynek perlési lehetdsége van, az allami feliigyelet nem avatkozhat
be.”” Hassel ugy véli — és ez nézet tekinthetd tobbségi allaspontnak — a feliigyeleti
hatosagnak csak akkor kell beavatkoznia az Onkormanyzat milkodésébe, ha ezt a
kozérdek megkivanja.”®

Annak ellenére, hogy a torvény szohasznalata egyértelmiien a feliigyeleti szerv
belatasara bizza, hogy alkalmaz-e feliigyeleti eszkozoket vagy sem. Néhany szerzo

szerint azonban a feliigyeletet gyakorld hatosagnak torvénysértés esetén ,,intervencios

kételezettsége™ van az dnkormanyzatok iranyaba.”

b.) A kozségi torvény szerint az dllami feliigyelet célja, hogy tanacsadassal segitsék a
kozségeket feladataik ellatdsaban, tdmogassak, védjék a kozségeket, valamint ndveljék
a kozségi szervek felelésségérzetét.'”

Az allami feliigyeletnek tehat nem — elsddleges, kozvetlen — célja a torvényes
onkormanyzati mitkodés biztositasa. '°' Az allami szerveknek el6 kell segiteniiik az
onkormanyzatok feladatainak az ellatasat, mikozben arra torekszenek, hogy érvényre
juttassak a kozigazgatas torvényességének alkotmanyos alapelvet.

Az 0nallo hataskorbe tartozo ligyekben az allami feliigyelet csak torvényességi
feliigyeletet jelent, a torvényben meghatarozott kozjogi feladatok és kotelezettségek
teljesitésének, és az igazgatdsi tevékenység torvényességének feliigyeletet.'”
Atruhazott hataskdrbe tartozo tigyekben a feliigyelet (szakfeliigyelet) kiterjed a ,kozségi
igazgatasi mérlegelés alkalmazasara is.*

Az Onkormanyzati mérlegelést csak azokban az iigyekben lehet feliilvizsgalni,

amelyekben ,,a k0zj6 vagy maganszemély kozjogi igényei utasitast vagy dontést

% BayVBI. 1989. 237. o.

%7 Friedrich E. Schnapp: Zum Funktionswandel der Staatsaufsicht (DVBI. 1971.) 480. o.

% Volker Hassel: Subsidiaritsprinzip im Kommunalaufsicht (DVBI. 1985.) 697. o.

2 Vo.: Knemeyer: Die Staatsaufsicht iiber die Gemeinden (HKWP. 1. Kétet, Berlin, 1981) 268. o.;
Hartmut Bochert: Legalititsprinzip fiir die Kommunalaufsicht (DOV. 1978.) 721. o.

190 108. szakasz.

191 Belgiumban példaul a kozségi tanacsok belsé igazgatasi szabalyokat és kozségi kozrendbiztositd
rendeleteket alkothatnak. Ezek a szabalyozd aktusok nem lehetnek sem a torvényekkel, sem a felsGbb
igazgatasi szabalyrendeletekkel ellentétesek. Minden kozségi szabalyozo aktust 48 oran beliil fel kell
terjeszteni fellilvizsgalatra a tartomanyi tanacshoz. Vo.: Balazs Istvan: A belga helyi dnkormanyzatok.
(Magyar Ko6zigazgatas, 1990/6. sz.)

192.109. szakasz (1) bekezdés.
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kovetelnek meg.“ A szdvetségi kormany — sziik korben - az Alaptérvény alapjan'® ad
utasitast adhat az Snkormanyzatoknak az atruhazott hataskor gyakorlasara. '™

A szakfeliigyelet — a fenti jogositvanyokon és a torvényességi feliigyeleti
eszkdzokon til — magaban foglalja a torvény keretei kozott az utasitési jogot is.'*

A torvényességi feliigyelet tartalmaz preventiv, korrigdlo és repressziv
intézkedéseket egyarant:

- informaciokerés joga (A torvényességi feliigyeletet ellatd hatosag jogosult a
kozség minden ligyérdl valo tajékoztatashoz, kiilondsen létesitmények megtekintésére,
az ligyvitel €és a szdmvitel ellendrzésére, aktak bekérésére.);

- kifogasolasi jog (A feliigyeleti szerv kifogasolhatja a kozségnél, annak
barmely hatarozatat ¢és intézkedését, kérheti annak megvaltoztatasat vagy
megsemmisitését. Ha a kozség nem teljesiti valamely kozjogi feladatat vagy
kotelezettségét, a hatosag annak elvégzésére felszolithatja);'*

- aktuspotlasi jog (Ha a kozség a részére megallapitott hataridon beliil nem
hajtja végre a feliigyeleti szerve rendelkezéseit, a feliigyeleti hatdosag a sziikséges
intézkedéseket a kozség helyett elrendelheti és végrehajthatja);

- polgarmester felhatalmazasa (Ha az 6nkormanyzati tigyvitel rendes menetét
a képviselotestiilet hatarozatképtelensége vagy a torvényességi feliigyeletet ellato
hatosdg rendelkezéseinek végre nem hajtdsa komolyan veszélyezteti, a hatdsag
felhatalmazhatja az els@ polgarmestert a torvényellenes helyzet megsziintetéséig a
kozség nevében jarjon el. Ha mind az els6, mind a tovabbi polgarmesterek
akadalyoztatva vannak, vagy nem hajlandéak a felhatalmazassal ¢élni, akkor a
feliigyeleti hatosag jar el a kozség nevében.);

- Ha a torvényellenes allapotot masképpen nem lehet megsziintetni, a
tartomanyi kormany feloszlatja a képviselStestiiletet és 0j valasztast ir ki.'"’

Az dnkormanyzati targya torvényekben talalhatoak olyan rendelkezések, amelyek
bizonyos targya rendeletek kibocsatasat, azok jelentdsége, kiilondsen problematikus

targyi vagy jogi megitélése miatt a feliigyeleti hatosag engedélyéhez kotik. Ilyenek pl.

195 Erre az Alaptorvény szerint két esetben van lehetéség. Az egyik eset, ha szdvetségi torvény
felhatalmazast ad a kormanynak, hogy a torvény végrehajtasa céljabdl, kiilonleges esetekben egyedi
utasitasokat adjon ki, a masik esetben a szovetségi kormany utasitast adhat a tartomanyi hatésagoknak
olyan iigyben, melynek elintézését a szovetségi allam a tartomanyi kozigazgatasra atruhazta.
(Alaptorvény, 84. szakasz (2) bekezdés; 85. szakasz (3) bekezdés.)

194109. szakasz (2) bekezdés.

195116. szakasz.

19 A kifogasolasi joggal kapcsolatban a Szovetségi Alkotmanybirdsag ramutatott, hogy a preventiv allami
feliigyelet legfontosabb eszkéze az onkormanyzati dontésekhez nyujtott elézetes tanacsadas. (BVerfGE
58,177, 195)
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azok a rendeletek, amelyek helyi ellatorendszerhez valo kotelez6 csatlakozast rendelnek
el, vagy a visszahat6 hatalyt rendeletek.'®

A Onkormanyzati rendeletek kibocsatasanak elézetes engedélyhez kotésén kiviil
arra is van példa, hogy a rendeletet kihirdetése elott a torvényességi feliigyeletet elldto
hatosagnak be kell mutatni. (pl. a kozségi torvény 65. szakasz (2) bekezdése szerint a

koltségvetési rendeletet a targyév kezdete eldtt legkésdbb egy honappal meg kell
kiildeni a feliigyeleti hatosagnak)

1. 10. Kovetkeztetések

a.) A rendeletalkotds a sajat feleldsségre torténd feladatellatas tipikus eszkoze, ezért a
rendeletalkotas joga szorosan kapcsolodik az énkormanyzatisag garanciajahoz.'” Az
onkormanyzatokkal szemben viszont a polgarok jogait is garantalni kell.

A kozigazgatas torvényi felhatalmazads nélkiil nem avatkozhat be a polgarok
jogaiba, azok a rendeletek tehat, amelyek a polgarok jogait és szabadsagat érintik,
specialis torvényi felhatalmazas nélkiil jogellenesek.''* A torvény az egyediili eszkoz,
amellyel be lehet avatkozni az egyenek ,.tulajdondba és szabadsagaba“.'"!

Mint ahogy a Szovetségi Kozigazgatasi Birdsdg is megallapitotta: ,a
képviselotestiilet nem parlament, ezért a torvények altal a polgaroknak nyujtott,
indokolt jogallami védelmet a rendeletalkotdval szemben is biztositani kell.«''?

Masrészrdl pedig a rendelet-kibocsatas joga altal megvaldsul a sajat feleldsségre
torténd problémamegoldds lehetdsége, az autondom jogalkotds az Onkormanyzati
dontések egyik kifejezédési formaja.'"> Megvalosulhat egy ,,onprogramozas”, melyhez
maga a jogalkotdo is kotve van. A rendeletek altal megjelenitheti magat az
onkormanyzat, hiszen a helyi jogban a telepiilési-térségi kiilonlegességek is

kifejez6désre jutnak.'"

"7 111-114. szakasz.

"% Hans Pagenkopf: Kommunalrecht. 1. Kétet. Verfassungsrecht. (Kéln-Berlin-Bonn-Miinchen, 1975.
100. 0.)

19 Eberhardt Schmidt-Afimann: Kommunalrecht (In: Besondere Verwaltungsrecht, Berlin-New York,
1999. 66. 0.)

110 A felhatalmazasnak annyira kell pontosnak lennie, hogy beléle kideriiljon, milyen targyakat érinthet a
helyi jogalkotas™ (Szovetségi Kozigazgatasi Birdsag 6, 247)

" Ernst Forsthoff: Lehrbuch des Verwaltungsrechts (Miinchen, 1973. 125. 0.)

"2 BVWGE 90, 359, 362.

"> Edzard Schmidt-Jortzig: Das kommunale Satzungsrecht (DVBI. 1990.) 920. o.

''* Eberhardt Schmidt-Afimann: Die kommunale Rechtssetzungsbefugnis. (In: Handbuch der kommunalen
Wissenschaft und Praxis, 3. kotet, Berlin-Heidelberg-New York, 1983. 182. 0.)
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b.) 4 kozségek és a kozségszovetségek a rendeletalkotas lehetoségével harom kézponti
fontossdagii teriileten élhetnek:""’

o A rendelet az Onkormanyzati ,tOmegigazgatds” generalis-absztrakt
szabalyozéasa. (Pl. adoigazgatas, onkormdnyzati intézetek hasznalata, helyi épitésiigy
stb.)

o Az Onkormanyzati rendelet a helyi tervezésnek is fontos eszkoze. (PL
gazdasagi terv, teriiletfejlesztés, teriiletrendezés stb.)

. Az dnkormanyzati szervezet kialakitasa.

A bajor onkormanyzatok sajat felelosségi korébe tartozd — utasitdstol mentes —
hataskorébe tehat a belsd ,alkotmany” meghatdrozasa, a helyi tervezés és a kdzségi
tulajdon hasznalati rendjének kialakitdsa tartozik.''® Schmidt-Jortzig szerint a
koltségvetés €s a szervezeti ¢s mukodési rend kialakitdsa nem tekintheté a ,helyi
kozosség ligyének”, mivel ezek a teriiletek nem érintik az emberek ¢életviszonyait. Egy
szervezet cselekvOképességének azonban elengedhetetlen feltétele a szervezeti
tagozddas (Instrumentalisierung) meghatarozasa.'"’

Knemeyer szerint az dnkormanyzati jogalkotdsra vonatkozd torvényi jogalap —
ellentétben a sziikk értelemben vett végrehajtdo hatalom jogalkotasatél — azért nem
részletezi az Onkormanyzati rendeletalkotds céljat, tartalmat és terjedelmét, mert a
jogalkotasi autondémia éppen a helyi kiilonbozdségek figyelembevételét hivatott
elosegiteni, az olyan kiilonbségeket, amelyeket a torvényhoz6 nem ismer, vagy
amelyekkel nem is kivan foglalkozni. A rendeletalkotast pedig rendkiviil megnehezitené
és részben lehetetlenné is temné, ha az onkormanyzatoknak ugyanolyan részletes
felhatalmazdsok alapjan kellene eljdrniuk, mint a kormdnynak vagy a minisztereknek.'’®

Végezetiill megkiséreljiik elhatarolni egymdstél — Groschupf alapjan — a
torvényalkotast és az nkormanyzati rendeletalkotast:

- A helyi jogalkotas olyan emberek feladata, akiktdl ez a tevékenység idegen.

- A képviselotestiiletek sokkal erdsebben kotottek a magasabb rangu
jogszabalyokhoz, mint a torvényhozo.

- Eltérdé a jogalkotési eljaras szabalyozasanak ,,intenzitasa” is. A szovetségi
parlament (Bundestag) torvényhozasi eljarasat az Alaptorvénynek minddsszesen egy

szakasza szabalyozza (a 42.), a részlet szabalyokat a hazszabaly 4llapitja meg. A

"' Hans Pagenkopf: Kommunalrecht. 1kétet. (Koln-Miinchen, 1975.) 92. o.

' Meinhard Schréder: Kommunalverfassungsrecht (In: Besonderes Verwaltungsrecht. II. kétet. Szerk.:
Achterberg/Piittner/Wiirterberger, Heidelberg, 2000. Rn. 99.)

"7 Edzard Schmidt-Jortzig: Kommunale Satzungen (Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1987/3.)

"8 Franz-Ludwig Knemeyer: Bayerisches Kommunalrecht, 97. o.
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hazszabaly rendelkezéseinek megszegése nem befolydsolja azonban a torvény (vagy
hatarozatok) érvényességét.

- Alapvetden eltéréek a kozponti €s a helyi jogszabalyok kihirdetésére
vonatkoz6 szabalyok.

Sem a torvényhozd, sem a rendeletalkoté nem hagyhatja figyelmen kiviil viszont a
jogalkotas alkotmanyos elveit ¢és garancidit (érthetdség, diszkriminacid tilalma,

ardnyossag stb.).'"”

9 v5.: Otto Groschupf Rechtspolitische Uberlegungen zur értlichen Rechtssetzung (DVBI. 1970.) 401.
0.
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II. A magyar helyi jogalkotés torténete

A torténeti attekintés felfogdsom szerint nem nélkiilozhetd az Onkormanyzati
rendeletalkotas tudomanyos vizsgalatanal. Sziikséges ez eldszor is a viszonyitds miatt:
a dolgozat elsd része a nemzetkdzi viszonyitds miatt volt elengedhetetlen, a helyi
jogalkotas torténetének ismertetése ahhoz nyujt segitséget, hogy az dnkormanyzatokat,
azok rendeletalkotdsi hatdskorét dnmaguk multjdhoz tudjuk viszonyitani. Ezaltal a
fejlodéstorténetet is fel lehet vazolni.

Onkormanyzati multunk ilyen szemponti vizsgilata fontos lehet abbol a
szemszoOgbdl is, hogy talan alkalom adodik dnmagunktol tanulni, régi jogintézmények
Lajra-feltalalasan” gondolkodni, egyszer mar bevalt megoldasokhoz visszatérni.

A magyar onkormanyzati jogalkotés torténetét két szakaszra (1945 eldtti és utani
szakasz) osztottam, de tudatdban vagyok annak, hogy mas felosztdsok, tagolasok is

lehetségesek.

2. 1. Helyi jogalkotés torténete 1945-ig

2. 1. 1. Szabalyrendelet-alkotas korai id6szaka

Az Onkormdnyzati jogalkotds torténetének vizsgalatat talan a legszerencsésebb az
elnevezéssel kezdeni, hiszen a helyi jogszabalyok neve egyiitt alakult torténetével. Az
onkormanyzati testiiletek altal alkotott jogszabalyok elnevezése a korai idészakban nem
volt egységes, megjeldlésére tobbféle megteleldt is talalhaté a magyar jogirodalomban,

jogtorténetben.

a.) Kithonich Directio Methodikajanak magyar forditdsaban a helyi jogszabalyt Kaszoni
Janos ,,végzés” - nek nevezi. A XIX. szdzad magyar jogaszai tjabb megfeleldket
alkalmaznak, példaul Czovek ,kistorvény” — nek nevezi, Szlemenics ,kiillonrendelés” -
nek, Frank ,torvényszerli rendszabas” - nak. Ez utobbi elnevezések mar utalnak a
szerzOk altal alkotott statitum-fogalmakra, illetve a statGtumnak, mint jogforrasnak a
keletkezésére, a feudalis jogforrasi rendszerben elfoglalt helyére. A leggyakoribb

elnevezés a szabalyrendelet, de ez elsdsorban az 1848 utan miikodé Onkormanyzati
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testiiletek 4ltal kibocsatott jogforrasokra vonatkozik.'®A  stattum-alkotdsra (ius
statuendi) vonatkozo elsé szabalyozast Werboczy Istvan Harmaskonyve tartalmazza:
,»...egyetlen olyan nép vagy kozonség sem alkothat statutumokat, a melynek sajat
joghatdsaga nincsen, hanem maésnak uralma alatt all, mint a foljebbvaldjanak
beleegyezése mellett; és azt is csak azokban az esetekben, a melyek isteni és emberi
jogot sérteni nem latszanak, Uigy, hogy azok a statutumok valami jogtalansagot és az
idvosséggel ellenkez6t magukba ne foglaljanak, sem madasok jogainak nyilvanos

I r r 7 r 121
artalmara ¢és sérelmére ne legyenek.”

b.) Werbdczy szerint ,statutumaik csakis kozottiik €s sajat koriikben allanak erdben €s
koteleznek.” (III. Rész 2. czim 6. §) Tovabba: a ,,statutumokat pedig a nép tobbségével
¢s jozanabb részével kell hozni és megallapitani.” (III. Rész 2. czim 8. §)

A Tripartitum alapjan a statGtum-alkotas szabalyait a kovetkezokben foglalhatjuk
0ssze:

e A szabalyrendelet-kibocsatas alapfeltétele a joghatosag (iurisdictio).

e A statutumok nem lehetnek orszdgos joggal -ellentétesek és nem
célszertitlenek (,,idvosséggel ellenkezdt magukba ne foglaljanak™).

o Teriileti és személyi hatalyuk behatérolt.

e A szabalyrendeleteket a ,méltosdgra ¢és tudomanyra eldkeldbbek”
szavazataval alkotjak. '*

e A Héarmaskdényv nem szo6l viszont arrdl, hogy mely testiilet bocsatja ki a
statatumokat és milyen eljarasban.

A korabeli megyei nemesség jogalkotdsi tevékenységének érdekessége, hogy a
nemesség része volt az orszagos torvényhozasnak is. A helyi statutidrius jogot — véli
Zlinszky Janos - csak az orszagos jog altal nem rendezett kérdésekben, az orszagos jog
hézagainak a kitoltésére, vagy az orszagos un. végzemények végrehajtasara alkothatott,

7 r S / A o 7 12
és azok nem ellenkezhettek se az orszagos érvényl szokassal, se torvénnyel.'?

12 Kithonich Janos: Directio Methodica Processus Iudicarii TurisConsuetudinarii Inclyty Regni Hungariae
(els6 kiadas 1619-ben), Kdszoni Janos: Rovid igazgatds a Nemes Magyar Orszagnak és hozza tartozo
részeknek szokott Torvény Folyasirdl, mellyet Deak-nyelvbdl magyarra forditotta...Varadgyan,
Leutschoviae, Typis Laurentii Breveri 1650, Cap. XI. De Processu Causarum in Sedibus Comitatum VIII.
Kérdés, 407. lap. Czévek Istvan: Magyar hazai polgari magéanos torvényrdl irott tanitasok, Pest, 1822. 70-
71. lap. Szlemenics Pal: Kozonséges torvényszéki magyar torvény. Elsé kotet. (Buda, 1845.) 50. lap.
Frank Ignac: A kozigassag torvénye Magyarhonban 1. Rész. Buda, 1845. 86. lap. 1dézi: Béli Gabor:
Varmegyei statutumalkotds a XVI-XVIIL szazadban (Jogtudomaényi dolgozatok XVIIL., szerk.: Addm
Antal, Pécs, 1987.)

12! Magyar Torvénytar. Werbdczy Istvan Harmaskonyve (Budapest, 1897.) IIL. rész 2. czim 1. §.

122V§.: Egyed Istvan: A varmegyei 6nkormanyzat (Budapest, 1929.) 227. o.

12 Zlinszky Janos: Werbdcezi jogforrastana. (Jogtudomanyi Kozl6ny, 1993/10. sz.)
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»A magyar jogélet kezdetén még csak igen sziik korben lehet sz6 helyhatdsagi
jogrol, de késdbb a varosi €s megyei ¢let fejlodésével egyre nagyobb tért nyert.” A helyi
jog jelentdségét az adja, hogy ,,ebbdl a forrasbol ismerjiik foként a varosi jog

szabalyait.” '**

c.) Magyarorszagon nem létezett — eurdpai mércével meérhetd — korszerli, autonom
médon megalkotott varosi jog. A feuddlis magyar vdrosi jog anakronisztikus,
partikularis és dttekinthetetlen volt.

A varosok helyi jogalkotdsa a XVIII. — XIX. szdzadban statutumok, tandcsi
normativ  hatarozatok ¢és szolgélati instrukciok formdajaban jelentkezett. A
szisztematikus, nagyobb jogteriiletet szabalyozo normak ritkdnak szamitottak.

Hogy a varmegye jogalkotdsardl is szo essék: Maramaros megye a kozgyiilés
rendjének biztositdsa végett statutumba (egyfajta kezdetleges miikodési szabalyzatba)
iktatta 1650-ben a kozgytilésen targyalando ligyek sorrendjét, ami a megyei kozgyiilés
hataskorébe tartozo ligyek egyfajta katalogusat is jelenti:

- a fejedelemtdl érkezett parancsok megtargyalasa;

- az egész megyet erintd ligyek megvalaszolasa;

- a megyére fellebbezett perek;

- nemes emberek ellen inditott tiszti (hivatalboli) perek;

- magankérelmek, panaszok;

- protestaciok és mas, maganszemélyek altal jegyzOkonyvbe venni kért
igyek. (A kozgyiilés egyik legfontosabb teenddje volt még a fentieken kiviil a
tisztvisel6k megvalasztasa.)'*

Ebben az iddszakban Nyugat-Eurépa varosaiban az ¢let jogi szabalyozasaban
elokeld hely jutott a statatumoknak ¢és szabalyrendeleteknek. Voltaképpen benniik
erednek a mai partikularis jog gyokerei is. E helyi ,torvények™ széleskoriien rendezték
az allampolgarok életét, a varosigazgatast, varosgazdasagot;, megalkotasuk soran
gvakran vették figyelembe mds nagyobb, viragzo varosok jogat, de a recepcio idején a
romai jog is erdsen hatott rdjuk. Kialakult a diszes varosi konyvekbe kotott
szabalyrendeletek megalkotdsanak elmélete is, s szamos korszerli jogi gondolat,
kozosség-szervezési megoldas megjelenése éppen ezeknek a statitumoknak a lapjain

figyelhetd meg, amelyekbdl azutan a modern allam is sokat merithetett. A véarosi jog

124 Jllés Jozsef: Bevezetés a magyar jog torténetébe. (Rényi Kéaroly Kényvkiadé V. Budapest, 1910.) 62.
0.
125 Degré Alajos: Vélogatott jogtorténeti tanulmanyok. (Szerk.: Mezey Barna, Budapest, 2004) 174. o.
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mellett fokozatosan a tartomanyi dnkormanyzatok jogalkotdsa is megerdsodott, de a
falvak sokszor patriarchalis ¢életviszonyainak formalasara is Iétrejott egy kiilon
partikularis jog, az un. ,,falutérvények” képében.

Magyarorszagon az abszolutista allam a XVII-XVIIIL. szdzadban fokozatosan
felszamolta a rendi Onkormanyzatokat, egyre erdsebben deformalta a varosok
szervezetét, nemkiilonben ezek jogat. A szabdlyrendeleteket az wuralkodonak, a
kormanyszerveknek kellett jovdahagyniuk, a hatédlyos statitumokat pedig gyakran
helyezték rovid uton hatalyon kiviil. A jogforrasi hierarchidban a szabdlyrendeletek
egyre lejjebb csusztak, egyre jelentéktelenebb helyi ¢életviszonyok reguldlasara

karhoztatva.

d.) A reformkortol jelentek meg az elsé korszerti statutumok, pl. Pest 1846. évi
csatornazasi szabdlyrendelete. A XVIIIL. ¢s XIX. szazad fordulojatol kezdédéen tobb
reformkisérlet is sziiletett a varosi jog modernizalasara, az utolsdé az 1847/48. évi
orszaggyulésen.

A szabadsagharc 0j 16kést adott a varosi jog kodifikalasanak, itt megemlithetd az
1848. évi XXIII. tc. a szabad kiralyi varosokrol. Ez a torvénycikk azonban Iényegében
csak alapkérdésekkel (valasztok, valasztas, szabad kiralyi varosok igazgatasi szervezete
stb.) szabalyoz6 keretjogszabaly volt.

A szabadsagharc bukasa utan sikertelen kisérletek torténtek az osztrak kozségi
torvények magyarorszagi ¢letbe léptetéséhez, a varosi jogi rend kiépitése csak a
dualizmus idején valosulhatott meg.

A varosok és kozségek jogi rendjének részletezd kodifikalasa 1870-ben kezdddott.
126 Annal az oknal fogva, hogy hazankban az 6nkormanyzatok problémai elsédlegesen
mint a varmegyei Onkormanyzat kérdései jelentkeztek, a varosok reformjaval
specialisan foglalkozo korabeli kozigazgatasi irodalmunk lényegesen sziikebb kort volt,

mint az amelyiknek a varmegye adta a targyat.'*’

2. 1. 2. Az 1870. évi torvények

A korabeli jogtudomédny az Onkormdnyzatok szabdlyrendelet-alkotasi jogat kettds

elméleti alapra vezette vissza: egyfeldl arra, hogy az allam nem képes az orszagos

126 Kajtar Istvan: A burzsod varosigazgatas jogi rendjének kialakuldsa Eurdpaban és Magyarorszagon
(Jogtorténetei eléadasok 1. Szerk.: Mezey Barna, Budapest, 1991.)
127 Szamel Lajos: A magyar kozigazgatistudomany (Budapest, 1974.) 192. o.
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igyeket altalanos szabalyozassal mindig olyan ,koézel” intézni a helyi viszonyokhoz és
a vald ¢lethez, hogy azok kiegészitd szabalyozas nélkiill megfelelden végrehajthatok
legyenek. Masfel6l magéara az 6nkormanyzati szervezetre; arra nevezetesen, hogy ott
testilleti szerv mukodik, marpedig a jogszabalyalkotds tipikusan testiileti

r L 12
tevékenység.'*®

a.) Egyed Istvan azt irja, hogy a ,.helyi csoportokban ¢16 allampolgarok egyéni akaratat
a torvény helyi végrehajtasara ¢és az allamcélok helyi valosulasara iranyuld altaldnos
akaratta: szabéllya képezni ki — ez az 6nkorméanyzat igen fontos hivatasa.”*

Az 1870. évi XLII. tc. a kdztdrvényhatosagok rendezésérdl adott eldszor részletes
szabalyozast a szabalyrendelet-alkotasi jogrol.

A tc. 2. §-a szerint: ,Onkormanyzati joganal fogva a torvénmyhatésag sajat
beliigyeiben 6nallolag intézkedik, hataroz és szabaly-rendeleteket (statutumokat) alkot;
hatarozatait ¢és szabalyrendeleteit sajat kozegei altal hajtja végre; tisztviseldit valasztja;
az onkormanyzat és kozigazgatas koltségeit megallapitja, s a fedezetrél gondoskodik; a
kormannyal kozvetlen érintkezik.”

Az idézett szakasz kimondja tehat, hogy a szabalyrendelet-kibocsatasi jog a
torvényhatdsag ,,0nkormanyzati” jogaihoz tartozik. A tc. 5. §-a meghtzza a statGtum-
alkotasi jog hatdrait:

o »Szabalyrendeleteket a torvényhatosag csak Oonkormanyzati hataskorének
korlatai kozott alkothat.”

o »A szabalyrendeletek a torvénnyel, s a kormanynak hatalyban levo
szabalyrendeleteivel nem ellenkezhetnek, a kozségek (faluk, mezdvarosok)
onkormanyzati jogait nem sérthetik, és csak a szabalyszerti kihirdetéstdl szamitando 30
nap utan hajtathatnak végre.”

A torvényhatésagi szabdlyalkotdsnak tartalmi terjedelme sehol sem volt
megallapitva, ugyanis ,,az a meghatarozas, hogy a torvényhatosag ,sajat beliigyeiben’, -
,onkormanyzati hataskorének korlatai kozott’ alkothat szabalyrendeletet, ilyen
megallapitasnak nem tekinthetd. '

A szabalyrendeletek koOzigazgatasi hatdsagi aktus ,jellegét” hangsulyozza az

elleniik biztositott fellebbezési lehetoség: ,,Szabélyrendeletek ellen az érdekeltek a

128 V6.: Albrecht Laszlo: A tanacsrendelet-alkotas jogi szabalyozasanak néhany problémaja (Allam és
igazgatas, 1970/6.)

12 Eoyed Istvan: A varmegyei onkormanyzat (Budapest, 1929.) 225. o.

139 Egyed Istvan: i.m. 233. o.
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szabalyszeri kihirdetést6l 30 nap alatt az illetd miniszterhez folyamodhatnak. A
miniszter a torvényhatosdg meghallgatdsa utdn végérvényesen hatdroz. A
szabalyrendeletet felfiiggeszté vagy megsemmisité kormanyrendelet indokoland6.”"*!
Ez a fellebbezési lehetdség — véli Szamel Lajos — csupan , képletes értéki” volt, mivel a
szabalyrendeleteket csak bemutatasi zdradékkal tortént ellatasuk utan lehetett kihirdetni,
és a feliigyeleti szerv fellebbezés nélkiil is megvizsgalt minden helyi statGtumot.'*>

A kozgylilés az idézett torvénycikk szerint a kovetkezd esetekben alkotott
szabalyrendeletet:

o A kozgyllések szamat és idejét a torvényhatdsag szabalyrendelettel allapitja
meg. (42. §)

o Az alland6 valasztmany tagjainak szamat, s a valasztmany szervezetét a

torvényhatdsag szabalyrendelettel allapitja meg. (43. §)

o A kozgyllés ligyrendjét a torvényhatdsag szabalyrendelettel allapitja meg.
(46. %)

o A szolgabirora és a polgarmesterre jogok szabalyrendelettel atruhdzhatok.
(61.§; 63.9)

o A tobbi tisztviseld €s hivatalnok hataskorét, a segéd- és kezeldszemélyzet

létszamat és szervezetét a beliigyminiszter altal helybenhagyando szabalyrendelettel a
megye, sz¢k, vidék ¢és keriilet maga allapitja meg. (62. §)

. Az dnkormanyzat korében hozott hatarozatokra nézve a fellebbezés modjat,
a helyi viszonyokhoz képest és a torvény korlatai kozott a beliigyminiszter altal

helybenhagyando6 szabalyrendelettel 4llapithaté meg.(64. §)

b.) A kozségek szabalyrendelet-alkotdsi jogat a kozségek rendezésérdl szolo 1871. évi
XVIIL. tc. szabalyozta. Ki kell emelni, hogy a magyar jogtorténetben els6 alkalommal
elismerte el a torvényhozo a kozségek jogalkotasi jogat. A kozségek ilyen iranya
jogairol ugyanis a 48-as térvények sem tettek emlitést. '*°

A jogszabaly 29. szakasza értelmében a kozség szabalyrendelete a torvénnyel, a
kormany ¢és torvényhatosadg hatalyban levd szabalyrendeleteivel nem ellenkezhet; a
torvényhatdésaghoz azonnal folterjesztendd, ¢s csak ennek ,nyilvanos vagy
hallgatolagos” jovahagyasa utan hajtathatd végre.

A kozség szabalyrendelete eszerint:

1311870. XLIL tc. 7.§
132 §zamel Lajos: Az allamigazgatas torvényességének jogi biztositékai. (Budapest, 1957.) 101. o.
133 Kiss Lasz16: A helyi (6nkormanyzati) jogalkotas elvi és gyakorlati kérdései 1. (Pécs, 1997.) 10. o.
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- a jogszabalyi hierarchia legalsoé fokan helyezkedett el,

- végrehajtasa a torvényhatosag jovahagyasahoz volt kotve.

Az idézett szakasszal ellentétes koOzségi statGtumot a torvényhatosag
megsemmisitette, de ha a torvényhatosdg a felterjesztést kovetd legkdzelebbi
kozgytilésben nem nyilatkozott, a szabalyrendeletet helybenhagyottnak mindsiilt. A
torvényhatdésag megsemmisitd hatarozata ellen a beliigyminiszterhez lehetett
fellebbezni. (30. §)

Ebben a jogszabalyban taldlhaté fakultativ felhatalmazas is a szabalyrendelet
kibocsatasara:

,»Az arva-iigyek ellatasara s az arvapénzek kezelésére nézve az egyes varosokban
fennall6 gyakorlat, az darva-ligy orszagos ¢és végleges rendezéséig tovabbra is
fenntarthatd, de ha azt a térvényhatdsag vagy varos addig is célszerlibben akarja
alakitani, azt szabélyrendelettel teheti.” Ebben a targykorben a torvényhatosag is
alkothatott szabalyrendeletet, de annak végrehajtasa is jovahagyashoz (beliigyminiszter)
volt kotve. (25. §). A rendezett tandcsu varosok szervezeti felépitésiiket, a személyzet

jogait €s kotelezettségeit szabalyrendelettel allapitotta meg. (65. §)

2. 1. 3. Az 1886. évi torvények

A torvényhatosagok jogallasat a 1886. évi XXI. tc. Ujraszabalyozta, jelentdsebb
korlatokat allitva a szabalyrendelet-alkotasi jog koré:

o A ,,maganfelek” fellebbezési lehetdségének fenntartasa. (8. §)

° Az ,,illet6 ministernek” a statitumot bemutatasi zaradékkal kellett ellatnia,
csak ennek az aktusnak a megtorténtével volt kihirdethetd, €s a kihirdetést kovetd 30.

napon végrehajthato. (11. §)

a.) Olyan szabalyrendeletek esetében, melyek megalkotasat torvény teszi a
torvényhatdsag kotelességéve (obligatorius szabalyrendeletek), joga van a kormdnynak
a szabalyrendelet hidnyainak potlasara modositasokat vagy atalakitasokat ,.kivanni”. Ha
a szabalyrendelet torvénnyel ellentétes, vagy alaki, vagy tartalmi ,,fogyatkozasai” miatt
ezutan sem volna arra alkalmas, hogy jogszabalyul szolgaljon, vagy a torvényhatosag a
szabalyrendelet alkotdsat megtagadna, a kormany jogosult ,,rendeleti Gton intézkedni”.
Ha a torvényhat6sag kés6bb megfeleld szabalyrendeletet alkotott, a ,,megerdsités” utan

a kormany szabalyrendelete hatalyat veszti.
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Egyed a ,torvényes intézkedések és a gyakorlat alapjan” a torvényhatosagi
jogalkotas targyait a kdvetkezdkre osztja:

o igyek, melyeket torvény vagy kormanyrendelet ,kotelezdleg” utal a
torvényhatdsag szabalyalkotasi joga, illetdleg kotelezettsége alda - az ilyen
szabalyrendeleteknek nemcsak torvényessége, hanem egyéb ,alaki ¢és tartalmi
fogyatkozasai” is vizsgalhatok (1886. ¢vi XXI. tc. 12. §);

o igyek, melyek torvény, kormanyrendelet vagy a ,,megallapodott gyakorlat”
szerint a torvényhatosagok hataskorébe tartoznak;

. olyan iligyek, melyeket a torvényhozas, illetdleg a kormany sem a sajat
szabalyozasuk részére le nem foglalt, sem torvényhatdsagi jogkdrbe nem utalt és igy
tdrvényhatosagilag is szabalyozhatok.'*

A fOvarosra vonatkozolag az 1886. XXI. tc. 1. szakasza fenntartotta az 1872.
XXXVI. tc. érvényét, igy ott sem kotelezd bemutatasi zaradékra, sem a kotelezden

megalkotandé szabalyrendeletekre vonatkozo rendelkezések nem voltak hatalyban.

b.) A kozségek jogallasarol és rendezésérdl szolo 1886. XXII. tc. a megel6zd
szabalyozashoz képest még tovabb korlatozta a kdozségek szabalyrendelet-alkotasi jogat:

,De ha barmely alkalommal bebizonyulna, hogy a szabalyrendelet a torvénynyel
ellenkezik, vagy rendeltetésének meg nem felel, barmikor megsemmisithetd; utdbbi
esetben azonban az illetd kozség elézetesen meghallgatando.

A torvényhatdsdg megsemmisitd hatdrozata a belligyminiszterhez fellebbezhetd.”
(28.9)

Az 1886. ¢évi torvények alapjan a helyi szabalyrendelet-alkotdsi jogrol a
kovetkezOket mondhatjuk el:

. A helyhatosagok belsd szervezeti szabdlyaikat - a torvény keretei kozott -
szabadon megallapithattak szabalyrendelettel.

. Az addig egységes statitumok korét felbontottak obligatorius és fakultativ
szabalyrendeletekre, ezektdl némiképp eltértek az 1879. XL. tc.-ben szabalyozott un.
kihagasi szabalyrendeletek, melyek megerdsitését fontos okbol meg lehetett tagadni.
(Kis- és nagykozségek egyébként nem allapithattak meg kihagast szabalyrendelettel.)

. Széles keretek kozott érvényesiilt a kozponti allamigazgatds (kormany,

miniszter) ,,intervencioja” a helyi jogalkotasban.

13* Egyed Istvan: i. m. 235. o.
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o A statutumok ellen maganszemélyek jogorvoslattal élhettek. (Egyed Istvan a
fellebbezési rendszert ,teljesen elhibazottnak” nevezte, mivel a ,jogalkotas sajatos
természete mar maga is tiltakozik a jogorvoslas eszméje ellen.””)

o A nem volt szabalyrendeletek alkotisara vonatkozd egységes joganyag, a
kozségek  statitum-kibocsatasi joga mindig korlatozottabb volt, mint a
torvényhatdsagokeé.

o A szabdlyrendelet-alkotési jog az dnkormanyzatok testiileti szervei kozil a

torvényhatdsagi bizottsagot és a kdzségi képviseldtestiiletet illette meg.

2. 1. 4. A szabalyrendelet-alkotasi eljaras

A torvényhatosagok rendeletalkotasi eljarasarol Egyed Istvan a kovetkezOket irja: ,,A
torvényhatdsag szabdlyrendeletét a tOrvényhatdsag képviselete, a torvényhatosagi
bizottsag alkotja meg. A kezdeményezés joga a bizottsdg minden tagjat megilleti, de a
bizottsagon kiviil allok is inditvanyozhatjdk bizonyos szabily megalkotasat. Igen
gyakori, hogy a kormany ajanlja a torvényhatdsagnak szabalyrendelet alkotésat, sot erre
vonatkozolag tervezettel is szolgdl. A kozigazgatasi bizottsdg, a renddrség helyi
képviseldje szintén javaslattal allhat eld. A kezdeményezés azonban rendszerint a
torvényhatdsagi  tisztviselok  altal szokott torténni; kotelezdleg  alkotando

, ‘ . ;w1 e eel
szabalyrendeletre nézve ez kotelességiik is.”'>°

a.) A szabalyrendelet javaslatat az allandé valasztméany késziti eld, bizonyos
javaslatokra nézve torvény mads hatdsagok eldzetes meghallgatasat is eldirhatja. A
statitum kifejezett vagy hallgatdlagos jovahagyas utan kihirdethetd.

A kozségi szabdlyrendeletek alkotasat a felsObb hatosagok, a kozségi eloljarosag,
¢s a képviseldtestiiletek tagjai kezdeményezhették. A szabdlyrendeletek tervezetének
elokészitése a jegyz6 (korjegyzd), varosban a polgarmester feladata volt.

A jegyzOnek kotelessége volt a szabalyrendeletek testiileti vita soran az inditvanyok
,»szabatos €s vilagos” megfogalmazasara tigyelni, ha pedig a megfeleld szoveg nem allt
rendelkezésre, gy jogaban allott a szabalyalkotast a kovetkezd testiileti iilésre

halasztani. A szabalyrendelet megalkotasat a kozszemlére tétel kovette."’

133 Egyed Istvan: i.m. 248. o.
1% Eoyed Istvan: i.m. 230. o.
137 Kiss Lasz16: A helyi (6nkormanyzati) jogalkotas elvi és gyakorlati kérdései 1. 23. o.
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Bar a torvényhatdsagokrol szolo 1886. XXI. tc. nem mondta ki, a gyakorlatban
meégis kialakult a torvényhatdsagi rendeletek miniszter altali célszertiségi feliilvizsgalata
1s. A miniszterek a jovahagyast ebbdl az okbol is megtagadtak, jollehet a térvény
,szellemébd1” a minisztereknek ez a jogositvanya nem kovetkezett.'*®

A torvényhatosagok a  kozségi szabalyrendeleteket célszerlis€égbdl is
feliilvizsgaltak, errdl a jogukrol az 1886-os kozségi torvény kifejezetten rendelkezett.
Ujra felidézziik a torvénycikk kovetkezd szakaszat:

,De ha barmely alkalommal bebizonyulna, hogy a szabalyrendelet a torvénynyel
ellenkezik, vagy rendeltetésének meg nem felel, barmikor megsemmisithetd; utobbi

esetben azonban az illetd kozség elézetesen meghallgatando.” (26. §)

b.) A kihagasi szabalyrendeletek feliilvizsgéalata soran a kihagasokrdl szold6 magyar
biintet6torvénykonyv (1879. XL. tc.) idevago rendelkezéseit kellett alkalmazni:

»A torvényhatosagi vagy varosi szabalyrendelet érvényéhez a beliigyminister
megerdsitése sziikséges.

A beliigyministernek joga van, a hozza felterjesztett szabalyrendelet megerdsitéseét,
annak altala megjelolt modositasaitdl vagy potlasatodl fiiggdveé tenni, sét fontos okoknal
fogva, a szabalyrendelet megerdsitését egészen megtagadni.

Ha a beliigyminister a felterjesztéstol szamitand6 hatvan nap alatt egyaltalaban nem
nyilatkozik, a felterjesztett szabalyrendelet megerdsitettnek tekintetik.” (5. §)

A torvényhatosagnak vagy varosnak ,siirgds sziikség esetében” joga volt, a
szabalyrendeletet, annak meghozatala ¢és kihirdetése utan, a beliigyminiszteri

megerdsités eldtt is hatalyba léptetni.(6. §)

c.) ,Szabalyrendelet készilt a kozségi kotelekbe valo felvételért jard dijakrol, a
lakasbejelentésekrdl és az idegenekkel kapcsolatos rendészeti teendokrél. Ha a polgar
hazat épitett, kéményét tisztittatta, nem seperte le telke eldtt a jardat, szemetelt az
uttesten, szabalyrendeletek elOirdsai vonatkoztak ra, mint ahogyan akkor is, ha
haziarként bérbeadta a helyiségeit. Magatartasa szabalyrendelet hatalya ala esett, ha
cselédet fogadott fel, szorakozni ment a szinhazba, vagy éppen szerenadot adott szive
holgyének, vagy - horribile dictu - a rosszlanyokhoz tért be a bordélyba. Dolgos
hétkdznapjait is statutumok eldirasaihoz kellett igazitania, ha pl. bérkocsit, omnibuszt

iizemeltetett, kavéhazat, sorozot, kocsmat tartott fenn, vagy mint kémiivesmester

% Marffy Ede: Magyar kozigazgatasi és pénziigyi jog (Budapest, 1925.) 112. o.
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legényeket alkalmazott. Ha faradalmait a sz610jében pihente ki, a sz6l6hegy-rendtartas
adta meg ehhez a jogi kereteket, apai tiirelmét pedig az tehette probara, ha csemetéjét
szabalyrendelet altal tiltott sarkdnyeregetésen kaptak a varos belteriiletén. Ha pedig az
¢let faradalmai utdn elhaldlozott, utols6 utjara is szabalyrendelet eldirdsai szerint

rendbentartott varosi temetében kisérte el a gyaszolé csalad.”'*

2. 1. 5. A szdzadfordul6 utani fejlemények

a.) 1901. évi XX. tc. a kozigazgatasi eljards egyszerisitésérdl rendelkezett a varmegyék
szabalyrendeletinek kihirdetésérol: ,,Az ligyviteli szabdlyzatban megallapitando mdédon
minden varmegyében varmegyei hivatalos lap Iétesittetik.

A varmegyei szabalyrendeletek és kozérdekill hatdrozatok a varmegyei hivatalos lap
utjan kozlendok, s az illetd lappéldany megjelenését kdvetd 8-ik napon kihirdetettnek
tekintendok.” (33. §)

A torvényhatdsagok szabalyrendelet-alkotasi jogkorét az 1907. évi LX. tc. a
kozigazgatasi birdsagok védelme ala helyezte. A kozigazgatasi birdsdg a kovetkezd
tény- és jogkérdések eldontésére volt jogosult:

o felhivta-e a kormany a torvényhatosdgot a szabdlyrendelet hianyainak

potlasara, illetve a szabalyrendelet megalkotésara,

o megtagadta-e a torvényhatosag a szabalyrendelet megalkotésat,
o torvény tette-e a torvényhatosag kotelezettségéve a statitum megalkotésat,
o megfelel-e a torvénynek a statatum. (2. §)

Nagy Ferencz 1912-ben kiilonds jelentdséglinek itélte a szabalyrendeleteket, mivel
,a torvényhozds a varosi é¢élet speczidlis jogszabalyait a megy€ktdl ¢és kozségektodl
elkiilonitve mai napig sem kodifikalta.” ' Ki kell emelni azt is, hogy ebben a
korszakban mar megjelentek szinvonalas helyi adorendeletek is, pl. Gyula véros
rendelete az ,,ebtartas targyaban” 1901-bdl, ennek a rendeletnek az elsé része a helyi
ebadot szabalyozta.

A technikai fejlodés is szinesitette féleg a varosi statitumok targyainak korét: ,,A
villamos kocsik utdn és mellett valo futas, futkarozas eltiltatik”, mondja ki 1897-ben a

Miskolcon megindult  villamoskodzlekedést  szabalyozé  rendelet, mely az

139 Kajtar Istvan: Az énkormanyzati jogalkotas torténeti attekintése. (Kézirat, ASZI.) 22. o.
140 Nagy Ferencz: A magyar varosi jog (Budapest, 1912.) 93. o.
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,Ovintézkedések és tudnivalok a helybéli villamos vasuti kozlekedés megnyilta

1z ’ - 141
alkalmabol” cimet viselte.

b.) 1919-ben a merdben ) tipusu allamberendezkedés uj tipust helyi szerveket hozott
magaval. A Tandcskoztarsasag alatt létrehozott tandcsok hataskoriikben altalanos
érvényl rendeleteket alkothattak, amelyeket azonnal be kellett mutatni a kdézvetlen
felettes tanacsnak, a keriileti (megyei) ¢és varosi szabalyrendeleteket pedig a
kormanyzotanacsnak. A tandcsok szabdlyrendeletei nem ellenkezhettek a folottes
tanacsok, a kormanyzotanacs és a népbiztossagok rendeleteivel. '**

A Tanacskoztarsasag utani konszolidacid egyre részletesebb szabalyozas ala vonta

a helyi jogalkotast, de attorés nem kovetkezett be.

c.) A 1930. évi XVIII. tc. rendezte Budapest székesfovaros kozigazgatasat, ezen beliil a
torvényhatdsag szabalyrendelet-alkotdsat is. A fOvérosi tdérvényhatdsagnak volt
bizonyos teriiletszervezési joga is, ugyanis a kerlileti beosztdst szabalyrendelettel
allapithatta meg. [3. § (4) bekezdés]

A tc. 44. §-a értelmében ,,a torvényhatdsagi bizottsag szabalyrendeletet alkothat a
székesfovaros kozigazgatdsanak korébe esé minden koziigyben, amely torvénnyel vagy
miniszteri rendelettel szabalyozva, vagy ilyen vagy masnemil szabalyozasnak fenntartva
nincs, vagy kifejezetten a szabalyrendeleti rendezés korébe van utalva.”

A szabalyrendelet torvénnyel (a vele egy tekintet alda esd szokdsjoggal) ¢€s
miniszteri rendelettel nem ellenkezhetett. [(2) bekezdés] A szabalyrendelet, ha
¢letbelépésre hosszabb hataridé nincs megallapitva, a kihirdetést kdvetd 15-ik napon
I1épett ¢letbe. [(4) bekezdés] A fOvarosi szabalyrendeletek csak a targya szerint illetékes
vagy a torvényben megjelolt miniszter jovahagyasa utan valtak hatalyossa. [94. § (1)
bekezdés]

Az olyan szabalyrendeletet, amelynek megalkotasat torvény nem teszi kotelezové a
miniszter csak a szabalyrendelet ellen beadott fellebbezésben felhozott okok miatt,
hivatalbdl pedig csak torvényesség szempontjabdl, a beliigyminiszter torvényesség és
vagyonfeliigyelet szempontjabdl veheti vizsgalat ald ¢és ezekbdl az okokbol a
szabalyrendelet jovahagyasat indokoltan megtagadhatja. [(2) bekezdés]

Obligatorius szabalyrendeletek esetében a miniszter - ha a szabalyrendeletet a

torvénynek meg nem felel, vagy alaki, vagy tartalmi fogyatkozésai miatt nem alkalmas

"' Halmai Lasz16: Miskolc. (Miskolc, 2004.) 11. o.
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arra, hogy jogszabalyul szolgaljon - egyes rendelkezések kihagyasat, modositasat vagy
a kijelolt hidnyok potlasat kivanhatja. Ha a torvényhatésagi bizottsdg az ilyen
szabalyrendeletet a megszabott hataridd alatt nem alkotja meg vagy a miniszter
kivansaganak megfeleléen nem moédositja, vagy ha a szabdlyrendelet a mddositas utan
sem felel meg rendeltetésének, az illetd miniszter rendelettel intézkedett. Ez a
miniszteri rendelet hatalyat vesztette, mihelyt a torvényhatdsagi bizottsag olyan
szabalyrendeletet alkot, amelyet a miniszter jovahagy. [(3) bekezdés]

Ha a szabalyrendeletre a felterjesztés napjatol szamitott 90 nap alatt a miniszter
érdemleges hatdrozata a székesfovaroshoz le nem érkezik, a szabalyrendeletet a 90-ik
napon hallgatélag jovahagyottnak kell tekinteni. [(4) bekezdés]

Ha mar hatalyban lev6 szabalyrendelet ellen utolag meriil fel kifogas a miatt, hogy
az a 44. § (2) bekezdésének rendelkezéseibe litkozik, a szabalyrendelet targya szerint
illetékes miniszter a szabalyrendelet médositasat vagy hatalyon kiviil helyezését rendeli
el. A miniszter rendelete ellen panasznak van helye a kozigazgatasi birdsaghoz. [(5)

bekezdés]

d.) Albrecht Laszl6 — a szabalyrendelet-alkotasi hataskor értékelése soran — 1970-ben
arra a megallapitdsra jutott, hogy a szabdlyrendelet-alkotasi jog — torvényi
felhatalmazasok hianyaban — gyakorlatilag lesziikiilt az onkormanyzati testiiletek
beliigyeire ebben az idészakban.'*

Az allampolgarok ¢életét mindazonaltal nagymértékben az 6nkorméanyzati mitkodés
keretel hataroztdk meg. Az onkorményzatisadg altal helyi politika érvényesiilhetett, és a
magyar Oonkormanyzatok épiileteikkel, magatartasformaikkal és jelképeikkel jelentds

értékek hordozoiva véltak.'**
2. 2. A helyi jogalkotas torténete 1945-t61 1990-ig
2. 2. 1. Helyi jogalkotas 1950-ig

a.) Amint az lathatd, a mai magyar dnkormanyzati intézményrendszeriink, beleértve a

helyi jogalkotast is, korantsem minden el6zmény nélkiili. A kovetkezd oldalakon

12 Kiss Lasz10: A helyi (6nkormanyzati) jogalkotas elvi és gyakorlati kérdései 1. 16. o.

S Albrecht Laszl6: A tanacsrendelet-alkotas jogi szabalyozasanak néhany problémaja (Allam és
igazgatas, 1970/6. sz.)

1% Kajtar Tstvan: Az Snkormanyzatok torténete és kulturtorténete. (In: Jogi beszélgetések. Kaposvar,
1996.) 25-31. o.
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részletesen targyalom a magyar 6nkormanyzati rendeletalkotds a masodik vilaghdbora
utani torténetét, egészen a rendszervaltozasig.

Ezt a korszakot — témank szempontjabol mindenesetre — szinte teljesen kitolti a
tandcsrendszer idbészaka. A tanacsrendszer behatobb vizsgalatit mindenképpen
indokolja el8szor is, hogy az Onkormanyzati rendszeriink koézvetlen torténelmi
elézménye, valamint az a tény, hogy ennek az iddszaknak elfogulatlan feldolgozasa
még varat magara.

Természetesen ez az €rtekezés utdbbi témat teljes egészében nem képes feldlelni,
ez nem is a cé¢lja. Célja azonban egy pontos, tulzasoktél mentes keresztmetszetet
nyujtani a tanacsi rendeletalkotasrol, azokrol a kétségtelen eredményekrdl, melyek

ehhez az érahoz kothetok.

a.) A kozigazgatds ideiglenes rendezésérdl szolo 14/1945. ME szamu rendelet
kimondta: a helyi 6nkormanyzatok 6nalléan €s a maguk erejébdl gondoskodjanak az
igazgatasi szervek létrehozasardl és miikodésiik biztositasarol. Az emlitett rendelet
demokratikus reformokat is megvalositott (pl. eltordlte a virilizmust), igy a régi
onkormanyzati formak ,,0j tartalommal telitédtek meg”.'*

Az emlitett rendelet kiegészitd rendelete szorgalmazta, hogy haladéktalanul
alakuljanak meg a torvényhatosagi bizottsagok, valamint a képviselotestiiletek.'*® A
,»sz&thullott” helyi allamigazgatasi szervek helyett, illetdleg mellettiik az orszag legtobb
vidékén nemzeti bizottsagok jottek létre.'*’

1945-t61 1950-ig a helyt kozigazgatds szervezeti rendje mindezek ellenére
lényegében valtozatlan maradt, megmaradt az 6nkormanyzatok szabalyrendelet-alkotési
joga is, am ezzel a jogukkal a helyhatosadgok alig-alig éltek. A passzivitas okait Kiss
Laszl6 a kovetkezdkben latja:

e a hédbort utdn a jogalkotds nem tartozott az Onkormdnyzatok kardinalis
feladatai kozé,

o fokozatosan eloretort az allami centralizacio,

e akozponti irdnyitas sem szorgalmazta a helyi jogalkotast.'*®

145 Beér Janos: A helyi tandcsok kialakulasa és fejlédése Magyarorszagon (1945-1960). (Budapest, 1962.)
97. 0.

146 1030/1945 ME rendelet 1. §.

"7 Varga Jozsef: A tanacsok kozponti iranyitasa (In: A tanacsrendszer negyedszazada. Szerk.: Kovdcs
Tibor, Budapest, 1976.) 148. o.

18 Kiss Laszlo: A helyi (6nkormanyzati) jogalkotas elvi és gyakorlati kérdései 1. 25. o.

46



Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetoségei

b.) A 1949. augusztus 20-an Iépett hatdlyba az 1949. évi XX. tv., Magyarorszag
masodik irott Alkotmanya (az els6 a Tanacskoztarsasdgban), melynek 31. szakasza a
kovetkezdket mondta ki a helyi jogalkotassal kapcsolatban:

,»A helyi tandcsok miikodési koriikben helyi rendeleteket hoznak, amelyek nem
ellenkezhetnek a torvénnyel, torvényerejii rendelettel, a minisztertanacs, a miniszterek
vagy a fels6bb tanacsok rendeleteivel. A helyi taniacsok rendeleteit a szokdsoknak
megfelelden kell kdzhirré tenni.

A helyi tanacsok az aldjuk tartozé tanacsoknak minden olyan rendeletét, hatarozatat
vagy intézkedését, amely az alkotméanyba vagy alkotmdnyosan hozott jogszabalyba

iitkozik, megsemmisithetik, illetdleg megvaltoztathatjak.” [(3)-(4) bekezdés]

2. 2. 2. Az els6 tanacstorvény

a.) A fenti szabdalyozast részletezte a tanacsokrdl szold 1950. évi L. térvény, az elso
tanacstorveény. (Az elsO tanacsi valasztadsokat egyébként 1950. oktober 22-én tartottak.)
A torvény lehetdséget biztositott arra, hogy a tandcsok miikddési teriiletiikon olyan
allandobb jellegli szabalyozast igényld kérdésekben, amely feladatkoriiket nem haladta
meg, szabadlyrendelet elnevezéssel helyi rendeletet alkossanak.

A szabalyrendeletek alkotdsanak — a torvény értelmében — kiilondsen a térvények
¢s a fels6bb rendeletek végrehajtasa korében volt helye. Az elsd tanacstorvény a
szabalyrendelet-alkotdas masik korlatjaként kiemelte, hogy az nem lehet ellentétes
torvénnyel, torvényerejli rendelettel, a Minisztertandcs, a miniszterek rendeletével, vagy
a fels6bb tanacsok szabalyrendeleteivel. (28. §)

Ehelyiitt meg kell emliteniink, hogy az Alkotmany 20. szakasza (2) bekezdése azt
is kimondta a ,Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa az dallamigazgatdsi és a helyi
allamhatalmi szervek altal hozott minden olyan jogszabalyt, hatarozatot vagy
intézkedést megsemmisithet, illetéleg megvaltoztathat, amely az alkotmanyba iitkozik,
vagy sérti a dolgozo nép érdekeit.”” (Azt pedig, hogy mi is a dolgozo nép érdeke a
politika volt hivatott eldonteni.)

A megalkotott szabalyrendeleteket kihirdetés eldtt jovahagyas végett fel kellett
terjeszteni a felsobb végrehajté Dbizottsaghoz, megyei szabalyrendeleteket a
Minisztertandcshoz. Amennyiben a felsdbb végrehajté bizottsdg (illetdleg a

Minisztertandcs) a felterjesztéstol szamitott 15 napon beliil a szabalyrendeletre nem
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nyilatkozott, azt jovahagyottnak kellett tekinteni, és intézkedni lehetett a kihirdetése
irant.[29. § (2) bekezdés]

A — kifejezetten vagy hallgatolagosan — jovahagyott szabdlyrendeleteket
haladéktalanul meg kellett kiildeni az iigy targya szerint érdekelt miniszternek, valamint
a felsObb végrehajtd bizottsagnak, a megyei szabdlyrendeleteket pedig a
Minisztertanacsnak.

A szabalyrendeletek a végrehajtd bizottsag elndke és titkara irtak ala és azokat —
jovahagyas utan — a helyi szokdsoknak megfeleléen hirdették ki. (Hirlapi kozzététel,
kifiiggesztés, falragasz, dobszo stb.)

A tanéacstorvény a végrehajtd bizottsdgnak is biztositotta a szabalyrendelet-alkotasi
jogot, amit a tanacs nevében gyakorolhattak, és az altaluk hozott szabalyrendeletet be
kellett mutatniuk a tanacs lilésén. A szabalyrendeletek — eltérd rendelkezés hianyaban —

kihirdetésiikkel 1éptek hatalyba. [29. § (3) bekezdés]

b.) Az Uj torvény ellenére sem indult meg ,,rohamos” helyi jogalkotds Magyarorszagon,
ennek okaiként Csizmadia Andor

- altaldban a ,,kezdeti nehézségeket”,

- a szakemberhianyt és

- a fels6bb szervek kozombosségét jeldlte meg.'*

A tandcsok rendeletalkotd tevékenysége nem is elsOsorban a red vonatkozo
jogszabalyoknak, mint inkdbb az 4ltalanos politikai helyzetnek, jogkorik, és
onallosaguk mértékének volt a fliggvénye. Az elsd két tanacstorvény kozotti iddszak
(1950-1954)  ,szerény”  helyi  jogalkotdsi  tevékenysége a  hatdskorok
Ltulcentralizalasanak” volt szinte egyenes kovetkezménye. '’

A sziik korre korlatoz6do tanacsi rendeletalkotas oka magéaban a jogszabalyban is
keresendd, annak wugyanis a 28. szakasza kimondta, hogy ,szabalyrendeletek
alkotasdnak — a torvény értelmében — kiilondsen a torvények és a felsébb rendeletek
végrehajtasa korében volt helye”, ugyanakkor kevés olyan teriiletet talaltak a tanacsok,
ahol fels6bb jogszabaly végrehajtasa céljabol szitkség lett volna rendelet kibocsatasara.

Ebben az iddszakban a bonyolultabb rendeleti forma helyett egyszeriibb is volt

"9 Csizmadia Andor: A helyi tanacsok jogszabalyalkotasi hataskore (Allam és igazgatas, 1954/ 10-11. sz.)
150 Albrecht Laszlo: A tanacsrendelet-alkotis jogi szabalyozasanak néhany problémaja (Allam és
igazgatas, 1970/6. sz.)
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hatérozattal donteni a jogszabalyok végrehajtasdhoz sziikséges intézkedésekrdl, amiket
az apparatus hajtott végre."”!

Szamel Lajos szerint a tulzott centralizaci®6 jegyében, a szocialista allamok
zOmében az orszagos jogszabalyok torekedtek minden részletre kiterjedni s a helyi
jogalkotas emiatt sorvadt el, gy vélte, hogy a korrekcid megvaldsulhat tgy, hogy

- a kozponti szerv csak az alapelveket hatdrozza meg, a részletezd eldirasok
megtételét a helyi jogalkotora bizza, vagy

- a kozponti jogforrads a helyi koriilményekre tekintettel a f0szabalytol eltérd
rendezést enged meg.'*

A személyi kultusz visszaszoritasara tett kisérlet, a ,;szocialista demokracia” ¢és

.. . 7 7 1
,szocialista torvényesség”'>

érdeke, a tulzott centralizacio leépitésének elhatarozasa
uj tandcstorvény megalkotasat eredményezte. Az MDP IIlI. kongresszusan (1954.
marcius 24-30.) elhangzott a fentiekkel kapcsolatban az is, hogy ,,a blirokratizmus ellen,
az allamapparatus egyszerlibbé €s olcsobba tétele, valamint a témegekhez valo kdzelebb
vitele érdekében folytatott harc partunk és allami vezetésiink kiilondsen fontos
feladata.”

1954-ben modositottak az Alkotmanyt, kiilondsen annak a tandcsokkal foglalkozo

V. fejezetét. E modositdsok célja az volt, hogy a tanacstorvény el0készitése soran

atgondolt ,tiszta” hierarchikus rendet a tanacsok tekintetében is biztositsa.'**

2. 2. 3. A masodik tandcstorvény

a.) Az 1954. évi X. torvény (a masodik tandcstorvény) értelmében tanacs rendeletet és
hatarozatot adhatott ki. A tanics rendeletei nem Ilehettek ellentétesek a felsObb
allamhatalmi ¢és 4allamigazgatasi szervek altal alkotott jogszabalyokkal. (A
Ltandcsrendelet” terminologia eldszor ebben a jogszabalyban jelent meg.)

A ,tanacs rendeleteinek jelent0ségét alahuzza, hogy ezzel az allamhatalmi szerv
maga rendelkezhet sajat portajan, a lakossag szivesebben hajtja végre azt a rendeletet,

amit & hozott.”>

131 Kovdcs Andor: A tanacsrendelet-alkotas néhany elvi és gyakorlati kérdése (Allam és igazgatas, 1972/7.
SZ.)

132 §zamel Lajos: A jogforrasok (Budapest, 1958.) 24. o.

133 Magyar Dolgozok Partjanak Kozponti Vezetésége 1953. jinius 28-an meghozott hatérozata

134 Bihari Otté: A tanacsok megjelenése a szocialista alkotmanyokban; a magyar tanacsok a hatalyos
alkotmanyunkban (In: A tanacsrendszer negyedszazada. Szerk.: Kovdcs Tibor, Budapest, 1976.) 119. o.
135 Beér Janos: A helyi tanacsok jogszabalyalkotasi hataskore (Allam és igazgatas, 1954/10-11. sz.)
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A tanacstorvény szerint a ,tandcs a neki alarendelt tandcsnak a rendeletét,
amennyiben az az Alkotmanyba, torvénybe, vagy egyéb jogszabalyba Titkozott,
megsemmisithette, vagy megvaltoztathatta”. [8. § (3) bekezdés] A felsébb
jogszabalyokkal vald ellenkezés alatt tobbet kell érteni a sz6 szerinti ellentmondasnal,
nem tartalmazhatott a helyi rendelet olyan intézkedést sem, amely a szocialista
erkolcesel ellentétes.'®

A tandcsok a lakossag jogait és kotelezettségeit érintd magatartasi szabalyokat csak
tanacsrendeletben allapithatott meg. [9. § (2) bekezdés] Az 1 térvény a végrehajtod
bizottsagtol megvonta a rendelet-kibocsatas jogat, ezzel a tandcsi testiiletek jogalkotasi

joga kizardlagossa valt.

b.) A szocialista jogirodalomban azzal a kérdéssel kapcsolatban, hogy a tanacsok
milyen targyban és milyen mélységben szabdlyozhatnak egyes ¢életviszonyokat,
alapvetden két allaspont alakult ki.

Szamel Lajos azon a véleményen volt, hogy mivel a szocialista 4dllamban minden
jogszabalynak a torvényre vissza kellett mutatnia, a tandcsok jogot csak jogilag mar
szabalyozott teriileteken alkothattak."”’

A masik allaspont kovetdi szerint (Besnyo Karoly, Hardy Zoltan stb.) a tandcsi
rendeletalkotas csak a jogszabalyi hierarchia altal korlatozott. Fekete Mihdly ezt a vitat
egyébként ,anyagi jogi szempontbdl” eldontbttnek itélte, hiszen a tanacsok altalanos
felhatalmazast kaptak a helyi életviszonyok szabalyozéasara a torvényess€g keretei
kozott."*® A tanacsrendeletek — vélték masok - mindazonaltal az életviszonyok szinte
minden teriiletén megtalalhatok voltak, igy azokat meghatarozott teriiletre korlatozni
nem lett volna célszer(, ilyen koriilmények k6zott rendeletalkotasnak egyetlen korlatja
lehet: nem ellenkezhet magasabb jogszaballyal, és Gsszhangban kell lennie a

. : 1
jogrendszer elveivel. '

c.) A torvény szerint a tandcsrendelet megsértoivel szemben, szabdlysértés miatt
pénzbirsag kiszabasanak volt helye. [9. § (2) bekezdés] Szabalysértési tényallas
rendelettel torténd konstrudlasanak lehetdsége, - bar megndvelte a tanacsok

Htekintélyét” - a kozségi tandcsokat mégsem ,aktivizalta” ilyen targya jogalkotasra.

1% Besnyd Karoly: A tanacsrendelet-alkotas idészerii kérdései (Allam és igazgatas, 1959/7. sz.)

157 Szamel Lajos: A jogforrasok. 23. o. )

1% Fekete Mihaly: A kozségi tanacsok rendeletalkotdsanak idészerti kérdései (Allam és igazgatas, 1966/8.
SZ.)

139 Kassai Janos: A tanacsok szervezete, mitkodése, aktusai (Allam és igazgatas, 1970/9. sz.)
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Ennek az oka féként abban keresendd, hogy altalanos szabalysértési hatdsagként a jarasi
tanacs jart el elsé fokon, tehat a kézségi tanacsok ki voltak zarva a sajat rendeleteik
megsértdi elleni eljarasbol.'®

A masodik tandcstorvény mar nem emelte ki a rendeletalkotas végrehajtd szerepét,
hanem mindkét {6 teriiletét egyenrangiinak mindsitette. A rendelet érvényességét sem
kototte a felettes szerv kifejezett jovahagyasahoz.

1954-t61 a tandcsok talnyomodrészt nem felsdbb jogszabalyok végrehajtasara,
hanem inkdbb azok altal részleteiben nyitva hagyott kérdések helyi kibontasara
sziilettek rendeletek.'®’

Kérdéses maradt azonban, hogy mikor alkot rendeletet a megyei, mikor a jarasi
vagy a kozségi (varosi) tandcs, tovabb, hogy ki kezdeményezheti a rendeletalkotasi
eljardast.'®* Utobbi problémaval kapcsolatban egyébként szintén két nézet bontakozott
ki, az elsd szerint csak a végrehajtd bizottsag, a mdsodik szerint barki, de a

kezdeményez6 a javaslatot nem kozvetleniil a tandcshoz, hanem a végrehajto

bizottsaghoz nyujtja be.'®

d.) 1955-ben sor keriilt a tandcsrendeletek kozponti feliilvizsgdlatara, a tapasztalatok
alapjan a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa (NET) értékelte a fovaros, a megy€k ¢és a
megyei jogh varosok rendeletalkotd tevékenységét. A NET a feliilvizsgalat
eredményeinek alapjan — tobbek kozott - eldirta, hogy a minisztériumok és az orszagos
hataskorli szervek allitsanak Ossze a maguk jogteriiletén a helyi jogalkotéssal
rendezhet6 kérdések korében tandcsrendelet-mintakat.

Helyenként szinte lemdsoltdk ezeket a mintdkat, illetve a tanacsok anélkiil
bocsatottak ki a mintdk alapjan rendeleteket, hogy arra az adott teriileten valdban
szlikség lett volna. Kovdcs Andor szerint csak kivételes esetben lehet sziikség kdzponti

mintara, mint amilyet pl. a szervezeti és miikodési szabdlyzatok elkészitéséhez

10 Besnyd Karoly: A tanacsrendelet-alkotas idészerii kérdései (Allam és igazgatas, 1959/7. sz.)

11 Csizmadia Andor: A helyi tanacsok jogszabélyalkotasi hataskére (Allam és igazgatas, 1954/ 10-11.
SZ.)

192 Kovdcs Andor: A tanacsrendelet-alkotas néhany elvi és gyakorlati kérdése (Allam és igazgatas, 1972/7.
SZ.)

' Hardy Zoltan: A tanacsok rendeletalkotési tevékenységének Veszprém megyei tapasztalatai (Allam és
igazgatas, 1962/3. sz.)
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segédletként adtak ki'®, mintarendeleteknél ,joval helyesebb” felmérések alapjan
kiadott modszertani atmutatokkal segiteni a tanacsok rendeletalkotd gyakorlatat.'®
Voltak olyan szerzk is, akik a mintarendeleteket egyenesen feleslegesnek
tartottak.'®® Albrecht Laszlo ezzel szemben ugy vélte, hogy célszerli fenntartani a
tanacsrendelet-mintdk kibocsatasanak gyakorlatat, mert ez jelentds segitség lehet még
,,hosszl ideig” a tanacsok részére.'d
1968-ban masodszorra is sor keriilt a tanacsrendeletek feliilvizsgalatara. A vizsgalat

Osszesen 8099 rendeletre terjedt ki, célja a torvényesség biztositasa volt. A

feliilvizsgalat lezarasaként a NET elrendelte a tanacsrendeletek nyilvantartasat.

e.) A hatvanas évek végére bekovetkezett politikai €és gazdasagi szemléletvaltas
magaval hozta a tandcsok szerepének ujraértékelését is. A tanacsok jogallasat
ujraszabalyozd torvény megalkotasdnak indokaként azt kell megemliteni, hogy a
masodik tanacstorvény

- nem alapozta meg kellden a tanacsok gazdasagi 6nallosagat,

- nem biztositott jogkort €s lehetOséget a tanacsoknak teriileti szerepkoriik
kibontakozasara,

- nem hatarolta el kell6 pontossaggal a tanics €s a végrehajtd bizottsag
hataskorét,

- ¢és keretei kozott nem volt megoldhatd a tanacsok kdzponti irdnyitasanak
korszertisitése. '

A masodik tanacstdrvény csupan a tanacsok ¢és a végrehajtd bizottsagok altal
kiadhat6 jogszabalyok formdjat rogzette anélkiil, hogy utalt volna azok tartalmara, vagy
a jogszabalyalkot6 hataskor terjedelmére. A  tanacsok a ,legteljesebb
tajékozatlansdgban” voltak jogszabaly-alkotdsi joguk felol, illetve a tandcsok
rendeletalkotasi jogukat a régi szabalyrendelet-alkotasi jog utddjaként fogtak fel és

annak analogiajara kisérleteztek a helyi szabalyozassal.'®

194 Kovdcs Andor: A tanacsrendelet-alkotas néhany elvi és gyakorlati kérdése (Allam és igazgatas, 1972/7.
SZ.)

195 Kiss Laszlo: A tanacsok jogalkoto tevékenységének néhany kérdése, kiilonos tekintettel a szervezeti és
miikddési szabéalyzatok megoldasaira (Allam és igazgatas, 1978/8. sz.)

1 Varga Jozsef: A kozségi tanacsok rendeletalkotisa (Tanacsok Lapja, 1966/11. sz.); Tamds Jozsef: A
tanacsok rendeletalkotasi joga (Allam és igazgatas, 1956/6. sz. 352. 0.)

"7 Albrecht Laszlo: A tanacsrendelet-alkotis jogi szabalyozasanak néhany problémaja (Allam és
igazgatas, 1970/6. sz.)

'8 Papp Lajos: A tanacsok 25 éves miikddése (In: A tanacsrendszer negyedszazada. Szerk.: Kovdcs
Tibor, Budapest, 1976.) 47. o.

199 Kovdcs Istvan: A hataskorok elhatarolasanak és a tomegkapcsolatok differencialasanak jelentSsége a
tanacsi szervezetben (Allam és igazgatas, 1955/6. sz.) 317-318. o.
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2. 2. 4. A rendeletalkotas eljarasi kérdései

a.) Fentebb mar kitértiink rd, hogy a masodik tandcstorvény nem rendezte a
kezdeményezOk korét. A kialakult gyakorlat azt az elméleti felfogast kovette, miszerint
tanacsrendelet megalkotasat barmely szerv kezdeményezhette. A nem tanécsi szervek a
végrehajtd bizottsagnal terjesztették eld inditvanyukat, mely mérlegelési jogkorében
szabadon ddnthetett annak elfogadasarol vagy elutasitasarol.'”

A javaslatot és az litemtervet a végrehajtd bizottsag az ligy targya szerint illetékes
allando bizottsaghoz tovabbitotta, amely szerv dontdtt a lakossdg vagy szakember
bevonasarol, esetleg a rendelettervezet felsobb szakigazgatdsi szervnél torténd
bemutatasarol. Az igy elkésziilt rendelettervezeteket a tanacstagoknak megkiildték és a
tanacsiilésen napirendre tiizték.'”!

A megyei €s megyei jogl varosi tanacsok rendeleteinek elokészitése tulzottan is az
apparatusra maradt, a tanacstagok nem folyt bele kelloképpen sem a rendelet
el6készitésbe, sem annak végrehajtasaba.'’>

(A harmadik tandcstorvény kibocsatasa utan megjelent tanulmany szerint a tandcs
elé kétféle formaban keriilhetett barmilyen javaslat: elokészitett napirendi eldterjesztés
vagy pedig a tanacsiilésen tandcskozdsi joggal résztvenni jogosultak eseti
kezdeményezései nyoman.' )

A tandcsrendelet-mddositd eljarasrdl a tanacstdorvény nem rendelkezett igy a
jogtudoményra kifejezetten ,,hézagpotld” szerep maradt.'’* Bihari Ottd szerint a

tandcsrendelet modositasanak egyetlen eljarasi modja az lehet, amely mindenben

megfelel az eredeti eljarasnak.'”

b.) A tanacsrendeletet a felsébb tandcshoz kellett felterjeszteni €szrevételezés végett. A
rendeletet csak a felterjesztéstdl szamitott 15 nap elteltével lehetett kihirdetni. A
tanacsrendelet, feltéve, hogy erre nem 4llapitott meg késdbbi idépontot, a kihirdetés

napjan lépett hatalyba. [9. § (5) bekezdés]

10 Kiss Lasz16: A helyi (6nkormanyzati) jogalkotas elvi és gyakorlati kérdései. I. (Pécs, 1997.) 39. o.

"' Besnyd Karoly: A tanacsrendelet-alkotas kérdései (Jogtudoményi KozIony, 1967/2. sz.) 76. o.

"2 Besnyd Karoly: A tanacsrendelet-alkotas idészerii kérdései (Allam és igazgatas, 1959/7. sz.)

'3 Kovdcs Andor: A tanacsrendelet-alkotas néhany elvi és gyakorlati kérdése II. (Allam és igazgatas,
1972/9. sz.)

174 Kiss Lasz10: A helyi (6nkormanyzati) jogalkotas elvi és gyakorlati kérdései. 1. 40. o.

'35 Bihari Ott6: Az allamhatalmi képviseleti szervek elmélete (Budapest, 1963.) 225-226. o.
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A tanacsrendelet felterjesztése soran gyakorolhato feliilvizsgalat nem megerdsitd
aktus volt, hanem a tdrvényességi feliigyelet gyakorlasa.'’® A legfelsébb allamhatalmi
szervek (Orszaggytlés, Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa) ugyanakkor az allamhatalom
helyi szerveinek hatarozatait nemcsak abbol a szempontbol vizsgalhattak, hogy azok
jogszabalysértOk-e, szemben allnak-e a fels6bb szervek altal kiadott hatarozatokkal,
hanem intézkedéseiket célszeriiségi okbol is megsemmisithették.'”’

1970-ben a tanacsi rendeletalkotéas fobb hibait a kdvetkezd tényezOk jelentették:

- foleg kozségekben elmaradt olyan életviszonyok rendezése, amelyek
egyébkeént szabalyozast kivantak meg,

- nem ¢ltek megfelelden a tandcsok azzal a lehetdséggel, hogy a
rendelettervezeteket a lakossaggal vagy a helyi szervekkel megvitassak,

- nem gondoskodtak a kellden a tanacsok a rendeletek végrehajtasarol,

- altaldban elmaradt a tanacsrendeletek id6kozonkénti feliilvizsgalata,

- nem volt megfeleld a tanacsrendeletek publikalasa, mivel nem ismertették

meg azokat elég széles korben a lakossaggal.'™

2. 2. 5. A harmadik tanicstorvény

a.) A tanacsokrdl sz6lo 1971. évi 1. tv. (harmadik tanacstorvény) helyi jogalkotassal
foglalkoz6 szakaszai (33. €s 34. §) szinte megismétlik a masodik tandcstorvény erre a
targykorre vonatkozé rendelkezéseit.

Kivétel a fentiek alol, hogy a févarosi, megyei végrehajtd bizottsaghoz, illetve a
Minisztertandcshoz felterjesztett rendelet - ha az emlitett szervek nem nyilatkoznak - 30
napon beliil kihirdethetd. [34. § (3) bekezdés] Ez a hataridé a masodik tanacstorvényben
15 nap volt.

Fontos szabalyokat allapitott meg a torvény végrehajtasardl sz616 11/1971 (111. 31.)
Kormanyrendelet (Vhr.) is:

,»A tanacsrendelet kihirdetését a fovarosi, a megyei tanacs végrehajtd bizottsaganak
az elndke, illetéleg a Minisztertanacs Tanacsi Hivatalanak az elndke, jogszabalysértés
esetén, felfiggesztheti. Ha a helyi tanacs a rendeletében észlelt jogszabalysértés
megszintetésérél nem intézkedik, a jogszabalysértd rendelkezést a fOvarosi, megyei

tandcs végrehajtod bizottsaga megsemmisiti.” [31. § (1) bekezdés]

176 Sari Janos: A tanacsrendelet-alkotas egyes kérdései (Allam és igazgatas, 1965/7. sz.)
177 Az akkor hatalyos Alkotmany 20. § (2.) bekezdése alapjan.(Kovdes Istvan: i.m. 306. 0.)
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A tanacsrendelet kibocsatasanak eljarasarol a végrehajtasi rendelet kimondja, hogy
a tanacsrendelet-tervezetek eldokészitése sordan az illetékes ligyészségtdl, tovabba az
illetékes fovarosi, megyei szakigazgatasi szervtol, fovarosi és megyei tanacsrendelet-
tervezetrdl az illetékes minisztertél véleményt kellett kérni.'”

Ez alapjan tanacsrendelet 1étrejohet akkor, ha

- felsObb jogszabaly ezt a végrehajtasa érdekében elrendeli vagy

- ezt felsdbb jogszabalyok nem rendelik el, de a helyi tarsadalmi viszonyok
megkivanjak.'*

Megjegyezziik azonban, csatlakozva Kiss Laszlé véleményéhez, hogy habar nem
tagadhatd ugyan a végrehajtasi karakteri helyi jogalkotas fontossidga, de az
onkormanyzati miikodés egyik legfontosabb (jogi) emeldjének a sajat kezdeményezésii,
eredeti targyban szabalyozast nytjto rendeletalkotas tekinthetd. Amennyiben a tanacsok
eziranyu lehetdségeiket megfeleldé médon kihasznaljak, gy dnkorméanyzati miikddésiik
ténye errél az oldalrél feltétleniil megalapozottnak tekinthets.'™!

Szamel Lajos vélekedése ezzel némiképpen ellentétes, 6 ugyanis a helyi jogalkotast
tobbé-kevésbe a kozponti jogalkotas fliggvényében abrazolja, leszogezi: ,,a jogrend
kiépitettségének mai fokéan csak az a feltevés redlis, hogy amirdl kozponti szervek nem
bocsatottak ki jogszabalyt, azt érintetleniil is kivantak hagyni.” Ebbdl a megéllapitasbol
pedig egyenesen kovetkezik, hogy a helyi rendeletek korantsem szabalyozhatnak

mindent, amirél felsébb szintii jogszabdly hallgat."™

b.) E szabalyozdsok nyoman ¢és eredményeként a tanacsrendszer végén mintegy 17. 000
helyi rendelet volt hatalyban, amelyek koziil az igazan kifejlett helyi jogalkotasnak a
varosi tandcsok voltak a gazddi. A rendeletek megkozelitden 170-féle targykort
szabalyoztak, koziiliilk azonban mintegy 70-80-ra tehet azoknak a szama, amelyek csak
néhdny tanacsnal keriiltek rendeleti szabalyozasra.

A tanacsrendelet-anyagban egyarant fellelheték a kotelezettségeket ¢és a
,deklarativ” jelleglh rendelkezéseket rogzitd eldirasok. A ,hatdsagi” targyu ¢€s tartalmu

mror

(kotelezéseket €s engedélyezést eldird) rendeletek mellett azonban mutatoban is alig

'S Albrecht Laszlo: A tanacsrendelet-alkotis jogi szabalyozasanak néhany problémaja (Allam és
igazgatas, 1970/6. sz.)

'79°11/1971. (IIL. 31.) Kormanyrendelet 32. § (1.) bekezdés

80 Bihari Otto: Allamjog (Tankonyvkiadé, Budapest, 1974.) 188. o.

81 V6. Kiss Laszlo: A tanacsok jogalkotd tevékenységének néhany kérdése, kiilonds tekintettel a
szervezeti és miikodési szabalyzatok megoldasaira (Allam és igazgatas, 1978/8. sz.)

182 §zamel Lajos: A jogforrasok. 24. o.

55



Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetoségei

lehetett olyan helyi jogszabalyokat taldlni, amelyek pl. valamely szolgéltatdshoz valo
hozzajutas részletes feltételeit irtak eld.'™

Sem a harmadik tanicstorvény — sem annak végrehajtasi rendelete - nem rendezte
megnyugtatdban a végrehajtd bizottsagok szabalyozd tevékenységét. A torvény —
hasonldéan az 1954. évi X. torvényhez — megallapitotta ugyan, hogy magatartasi
szabalyokat csak tanacsrendelet 4llapithat meg. A harmadik tanacstorvény végrehajtasi
rendelete ugyanakkor kimondta, hogy a végrehajtdé bizottsdg altalanos érvényli
hatarozata ,,jogszabaly jellegi”, a bizottsdg miikodési teriiletén mindenkire kotelezd,
illetve a helyben szokasos mdodon ki kell hirdetni. [Vhr. 32. § (1)-(2) bekezdés]

Meg kell emliteniink, hogy az 1/1977. MT-TH szadmu elvi allasfoglalas kifejezetten
emlitést tett olyan végrehajtd bizottsag altal hozott hatarozatrol, amelyek az

allampolgarok szamara jogokat és kotelezettségeket allapithattak meg.

c.) A ,demokratikus centralizmus” szocialista elmélete (és megvalositasa) ranyomta a
bélyegét a tanacsok jogalkotasara. Nemigen lehet autondém jogalkotasrdl besz€lni, ha
egzakt (jogszerliség, felettes szerv jovahagyasa stb.) és jogilag megfoghatatlan (dolgozo
nép érdekei, szocialista erkdles stb.) korlatok a helyi jogalkotds mozgésterét teljesen
beszilikitik, a kozponti akarat fliggvényévé teszik. (Ez a megallapitas konnyen
,rahuzhat6” a masodik vilaghaborut megel6z6 idészak szabalyrendelet-alkotasara is.)

Bizonyos — természetesen erdsen behatarolt — fejlédést ugyanakkor nem lehet a
targyban elvitatni a harom tanacstérvény vizsgalata soran.

Pé¢ldaként felidézziik Pécs — akkoriban — megyei varos 1980-ban hatalyos
rendeleteinek targyait, melyek tobbsége ma is fellelhetd a varos helyi jogdban: hasznalt
sajtotermékek eladédsa; temetdk €s temetkezés; lakasépitési hozzdjarulas; varosi zaszlo
¢s cimer haszndlata; kozmiives vizellatds; csatorndzés; koztisztasdg; iizemképtelen
jarmivek kozteriileten torténd tarolasa; allattartds; tanacsi lakasok elosztasa;
parkolohelyek; ¢épitési  engedélyezés; kozteriilet-foglalas; helyi  kitiintetések;
lakobizottsagok; garazsok hasznalata; piacok és vasarok; lakohazak hazirendje.'™*

A jogi szabdlyozas egyenetlenségeit pontosan jelzik a folyoiratok hasdbjain
lezajlott tudomanyos vitdk, amelyeknek a végére a korszakot atoleld kodifikécios

eredmények sem tudtak - minden esetben - pontot tenni.

'8 Kiss Lasz10: Jogalkotés a jogallamban (Pécs, 2001.)
'8 Forras: Pécs Megyei Varos Tanacsa Rendeletei 1960-1980-ig.
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d.) Az 0Osszegzd jellegi megallapitasok megitélésem szerint nem ide, hanem
dolgozatom végére kivankoznak, néhdny ,részkovetkeztetést” azonban mar ehelyiitt
megfogalmaznék: a legtagabb értelemben vett kozponti szervek (kirdly,
Minisztertanacs, belligyminiszter stb.) folyamatosan gy tekintettek a helyi testiiletek
jogalkotasara, mint masodlagos, szinte bagatell jogalkotésra.

Véleményem szerint a kdzponti akarat — €s ez talan a mai allapotokra is igaz —
sohasem hasznalta ki kelloképpen a partikularis jogalkotasban rejlé lehetdségeket.

Végezetiil még egy fontos adalék: a masodik vildghaborut megel6z6 iddszak helyi
igazgatasa €s a tanacsigazgatds kozott megfigyelhetd az a kiilonbség - és ez szorosan
illeszkedik a helyi jogalkotds terjedelméhez -, hogy a tanicsrendszer valoban tett
kisebb-nagyobb Iépéseket a demokratizalodas, a decentralizacid irdnyaba, és nem csak a
torekvések, elképzelések, hanem a jogi szabalyozés szintjén is.

Az 1971. évi tanacstorvény szabalyozasat — mindezekre tekintettel - /vancsics Imre
Osszehasonlithatatlannak nevezi az 1950-ben megalkotott normakkal, olyannyira, hogy
a harmadik tandcstorvény szamos rendelkezése a hatalyos szabalyozasban is
fellelhet6."™

Ilyen eldrelépések, akar csak a legesekélyebbek is, nem torténtek 1945 elott, sot az
a rendszer éppen az ellenkezd irdnyba, a centralizacid felé haladt, egészen

megszilintetéséig.

"85 Ivancsics Tmre: Az énkorméanyzatoktol az onkormanyzatokig, adalékok a helyi kozigazgatis elmult
szaz évének torténetéhez (In: A magyar allamisag els6 ezer éve. Szerk.: Font Marta, Kajtar Istvan. Pécs,
2000.) 232. o.
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ITI. Az 6nkormanyzatisag és onkormanyzati jogalkotas jelene

hazankban

1990. ,,Ennek az esztendOnek, ezeknek a honapoknak egyik legfontosabb térvényhozasi
feladata az Onkormanyzati torvény megalkotasa és a helyhatosagi valasztasok
megtartasa.”'

Magyarorszdgon a helyi dnkorményzatokrol szolé 1990. évi LXV. tv. (Otv.)
hatalybalépésével felvaltotta a korabbi alapvetéen szovjet tipusu helyi hatalmi
berendezkedést €s helyette egy teljesen ) dnkormanyzati rendszert vezetett be. ,,Ezzel
masfél évtizeddel ezelott egyértelmiien €s végérvényesen Eurdpa demokratikus feléhez
csatlakoztunk”.'®’

A magyar onkormanyzatisag intézményesitése oriasi horderejii esemény hazank
torténelmeében: megvaltozott az allami igazgatas félévszazados elnevezése
(allamigazgatasbol kozigazgatas), egységes rendszere kiboviilt egy 11j alrendszerrel (az
onkormanyzati alrendszerrel), 0j szervezési elvek jelentek meg (pl. decentralizacio,
autondmia) €s bizonyos alapelvek vesztettek jelentdségiikbol (pl. 4llami iranyitas), mig
masok felértékelddtek (pl. torvényesség elve).

A helyi kozosségek onallosaghoz jutottak, megkaptak azt az alapvetd jogot, hogy a
helyi koziigyeket — torvényi keretek kozott - 6nalloan szabalyozzdk é€s igazgassak. Az
autondmia megteremtette annak a lehetdségét, hogy a telepiilési érdekek, sajatossdgok
jogilag rendezett eljaras eredményeként felszinre keriiljenek. Es mindehhez az
Alkotmany altal is garantalt gazdalkodasi 6nallosag parosult.

Az Otv. alapvetben liberdlis és — viszonylag - korszerii intézményrendszert
alakitott ki:

- érvényesitette az Eurdpai Onkormanyzati Charta alapelveit;

- megvalosulhatott a demokratikus helyi hatalomgyakorlas;

- teret engedett az 6nszabalyozé folyamatoknak.'*®

Kialakult egy olyan rendszer — és ennek az aspektusnak témam szempontjabol

kiemelt jelentdsége van -, amelyben ,,az altalanos hatastinak tekinthet6 tarsadalmi célok

'8 Antall Jozsef kormanyprogramja, elhangzott az 1990-1994. évi Orszaggytilés 5. iilésén, 1990 méjus
22-én. (Forras: Magyar Kormanyprogramok. 1867-2002. 2. kotet. 1945-2002. Budapest, 2004. 1598. o.)
'87 Kara Pal: Gondolatok az énkormanyzatok megalakulasardl. (In: A magyar énkormanyzatok tizenot
éve. 1990-2005. 14. 0.)

'8 V6.: Szabo Lajos: Az dnkormanyzati igazgatis korszeriisitése a gyakorlati igények titkrében. (In:
Tények €s vélemények a helyi dnkormanyzatokrol. Szerk.: Csefko Ferenc — Palné Kovdcs llona, Pécs,
1993. 175. 0.)
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érdekében kozpontossag (centralizdcid), s minden mas kozérdekli célok érdekében

. F e e , , O Lo . 1
partikularis dnkormanyzas (autondmia) érvényesiilhet”'*’.

3. 1. Helyi jogalkotasunk alkotmanyi szabalyozéasa

a.) A helyi kézhatalom gyakorlasanak egyik legfontosabb eszkoze és lehetosége —
allapitja meg Németh Jend — az onkormanyzat rendeletalkotdsi joga. A helyi 6nallosag
kovetkezménye az, hogy az dnkormanyzat a torvények keretei kdzott autondom modon
szabalyozza a feladat- és hataskorébdl adodo hely sajatossagokat, igy igazodjon a helyi
igényekhez.'*’

Az dnkormanyzati jogalkotdsra nézve az alapvetd rendelkezéseket természetesen az
Alkotmanyban talaljuk. Az alaptorvény legfontosabb idevagd rendelkezése szerint ,a
helyi képviselotestiilet onkormanyzati tigyekben 6nalléan szabalyoz ¢€s igazgat, dontése
kizarélag torvényességi okbol vizsgalhato feliil”."!

Az Alkotmany tehat 6nadllo szabalyozasi hataskort biztosit az onkormdnyzatoknak.
Ugyancsak alapvetd fontossdgii szabdlya az Alkotmanynak, miszerint ,a helyi
keépviselotestiilet a feladatkorében rendeletet alkothat, amely nem lehet ellentétes a
magasabb szintli jogszabéllyal”.'”

A citélt alkotmanyi rendelkezések tekinthetdk az dnkormanyzati jogalkotasra valo
»generalis felhatalmazdsnak™, annak ellenére, hogy tobb vonatkozasban is pontatlanok,
illetve hianyosak:

. Az Alkotmany nem tesz emlitést felhatalmazasra torténd — esetleg kotelezo
— jogalkotasrol."”

o Kérdéses, hogy az dnkormanyzati iigy azonos-e a helyi (érdekil) koziigy

fogalmaval.

b.) A 44/A. § (1) bekezdés a.) pontja szerint az dnkormanyzati dontés (adott esetben a
rendelet) kizardlag torvényességi okbol vizsgalhato feliil, a (2) bekezdés szerint viszont
a rendelet semmilyen mas jogforrassal nem lehet ellentétes. Ezzel Osszefliggésben

mindenképpen meg kell jegyezni, hogy az Alkotmanybir6sag dnkormanyzati rendelet

'8 Tumds Andrés: A kozigazgatasi jog elmélete. (Budapest, 1997.) 157. o.

190 Németh Jené: Az onkormanyzati rendeletalkotas. (Magyar Kozigazgatas, 1991/2. sz.)
1 44/A. § (1) bekezdés a.) pont

192 44/A. § (2) bekezdés
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vizsgalata soran megallapitotta, hogy ,helyi Onkorményzatokat torvény alapjan
onkormanyzati tligyben megilletdé hataskdroknek miniszteri rendeletben torténd
korlatozasa sérti a helyi Onkormanyzatoknak az Alkotmany altal védett

r srer 194 . ;. . rr r o
autonomiajat™.'”* (Erre a jogforrdsi rendszerben jelentkezd problémakdrre a

késdbbiekben még visszatérek.)

Az altalanos ,,helyi onkormanyzat™ kitétel helyett helyénvalobb lenne kiilon kezelni
a ,teleptilési d6nkormanyzatok™ és a ,,megyei Onkormanyzatok™ jogalkotasi hataskorét.
Tekintettel arra is, hogy az Otv. is - az 1994. évi médositdsa 6ta - igy kategorizélja az
onkormanyzatokat. (A megkiilonboztetés elmaradasdbol addédd problémakra még
kitériink)

Az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdése, melyet maga az Alkotmadny is az
onkormanyzati alapjogok katalogusanak tekint, tulajdonképpen az onkormanyzatokra
torténd feladat- és hataskor-telepités.'” Ezeknek a feladat- és hataskoroknek van helyi
rendeletalkotasi aspektusa is:

- ,Ltorvény keretei kozott megallapitja a helyi adok fajtait és mértékét”,

- Ltorvény keretei kozott onalldan alakitja ki a szervezetét €s miikodési
rendjét”,

- ,sonkormanyzati jelképeket alkothat, helyi kitiintetéseket és elismerd
cimeket alapithat™.

A vonatkoz6 szakirodalomban mar viszonylag koran felmeriiltek olyan nézetek,
amelyek szerint — bar nem taxative — de pontosabban rogziteni kellene az
onkormanyzati rendeletalkotas fobb targyait, esetleg oly mdédon, hogy meghatarozzak a

kozponti jogalkotas korét az Alkotmanyban, ezzel jelolve ki a helyi jogalkotas

hatarait.'*®
3. 2. Gondolatok a jogalkotasrol sz616 torvény rendelkezéseirdl, azok értelmezésérol
a.) A jogalkotasrdl sz6ld 1987. évi XI. torvény (Jat.) a magyar Onkormanyzati

jogalkotasnak — az Alkotmany utdn — a masik meghataroz6 kutféje. A Jat. 17. §-a

szerint ,,jogszabalyt akkor kell alkotni, ha a tarsadalmi-gazdasagi viszonyok valtozasa,

193 Abbol az alkotmanyi rendelkezésbél, miszerint ,,a helyi 6nkormanyzati jogokat és kotelezettségeket
torvény hatarozza meg” [43. § (2) bekezdés], csak igen attételesen vezethetd le a felhatalmazasra torténd
rendeletalkotas lehetdsége, vagy kotelezettsége.

19413/1998. (IV. 30.) AB hatérozat

195 Ivancsics Imre: A helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskore. (Magyar Kozigazgatas, 1991/5. sz.)

19 Csefké Ferenc — Siikosd Ferenc: Az énkorményzatok jov6beni alkotmanyi szabalyozasanak lehetséges
utjai. (Magyar Kozigazgatas, 1991/7. sz.)
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az allampolgari jogok és kotelességek rendezése, az érdekdsszeiitkozések feloldasa azt
sziikségessé teszi.”

De mit is jelent ez az idézett szakasz?

Peter Noll a jogszabalyalkotast ,kikényszeritd” koriilményeket Osszefoglaloan
probléemaimpulzusoknak nevezte. Ezek azok a hatasok, amelyekre a jogalkotonak
normativ aktus kibocsatasaval kell reagdlnia. Schweizer a svajci jogalkotds vizsgalata
soran arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a jogalkotdst ott legfOképpen az aldbbi
tényezok indukaljak:

- az embereket fenyegetd veszélyek elharitasa,

- erdsebb parlamenti kontroll sziikségessége a kozigazgatas miikddése felett,

- emberi viselkedésformak tarsadalmi megitélésének a megvaltozasa,

- altalaban a tarsadalmi és gazdasagi valtozasok.'’

Az Alkotmanybirdsag ramutatott, hogy a jogalkoto szerv helyezkedhet arra az
dllaspontra, hogy adott tarsadalmi viszony jogi szabalyozasa sziikségtelen; ez
onmagaban véve nem mindsiil mulasztasban megnyilvanulo alkotmanyellenességnek.
Alkotmanyellenes helyzetet adott esetben az idézheti eld, hogy a felhatalmazas alapjan
megalkotott (deregulacids) norma csak formailag tesz eleget a felhatalmazés alapjan
keletkezett szabalyozasi kotelezettségnek, tartalmilag azonban nem. A jogalkotd szerv a
jogszabalyi felhatalmazasbol adddo jogalkotoi feladatat ugyan nem mulasztotta el,
azonban a kibocsatott norma tartalmilag nem fedi a felhatalmazasbdl szarmazo
szabalyozasi targyat. Ez a korlilmény vezet az alkotmanyellenes helyzet eléalltahoz,
végeredményben pedig az ezt okozd jogszabaly alkotmanyellenességéhez.'”®

Elmondhaté mindezzel Osszefliggésben az is, hogy egy jogszabadly megalkotasat
egyszerre tobb koriilmény is indokolhatja. A villamos energiardl sz6lo torvény
megalkotasat példaul a fogyasztok érdeke, az atlathatd szabdlyozas sziikségessége, a
versenypiac kialakuldsanak eldsegitése, a villamosenergia-hal6zatokhoz valo
szabalyozott hozzaférés megteremtése, az Europai Ko6zosségek jogszabalyaihoz vald
kozelités, az energiahatékonysag, az energiatakarékossag, és a kornyezetvédelem

kovetelményei egyarant megkivantak.'”’

17 Rainer J. Schweizer: Motive der Rechtssetzung. (In: Grundfragen der Rechtssetzung, Basel, 1978. 19.
0.)
'81/1991. (1. 29.) AB hatarozat

199 v6.: 2001. évi CX. torvény a villamos energiarél preambuluma
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b.) A Jat. kimondja tovabba, hogy az dnkormanyzat rendeletet alkot, mely nem lehet
ellentétes a magasabb szinti jogszaballyal.”™ A Jat. szerint az Onkormanyzat két
esetben ad ki rendeletet

1. torvény, torvényerejii rendelet felhatalmazasa alapjan a helyi, teriileti
sajatossagoknak megfeleld részletes szabalyok megallapitasara;

2. a magasabb szintli jogszabilyban nem rendezett tarsadalmi viszonyok
rendezésére.

Az Onkormanyzat rendeletének hatdlya az Oonkormanyzat illetékességi teriiletére
terjed ki. A jogszabalyban meg kell hatdrozni a hatalybalépésének napjat, egyes
rendelkezéseinek hatalybalépésére kiilonbozo iddpontokat is meg lehet allapitani.

A jogszabaly a kihirdetését megeldz6 idore nem allapithat meg kotelezettséget, €s
nem nyilvanithat valamely magatartast jogellenessé. A jogszabaly hatalybalépésének
idépontjat ugy kell meghatarozni, hogy kell6 id6 maradjon a jogszabaly alkalmazasara
valo felkésziilésre. A jogszabaly akkor veszti hatalyat, ha mas jogszabaly hatalyon kiviil
helyezi vagy ha a jogszabalyban meghatarozott hatarid lejart.”"

Az Onkormanyzat rendeletét az Onkormanyzat hivatalos lapjaban, illetleg a
helyben szokédsos modon kell kihirdetni, amit az dnkormanyzat szervezeti és miikodési

szabalyzata allapit meg.”*

b.) Ugy rendelkezik a Jat., hogy ,a jogszabaly megalkotisa elétt - a tudomany
eredményeire tdmaszkodva - elemezni kell a szabalyozni kivant tarsadalmi-gazdasagi
viszonyokat, az allampolgari jogok ¢és kotelességek érvényesiilését, az
érdekosszeiitkozések feloldasanak a lehetdségét, meg kell vizsgalni a szabalyozas
varhato hatasat és a végrehajtas feltételeit.”>*?

A jogalkotast tehat meg kell eléznie egy tudomanyos igényl elemzd-vizsgalod
jellegli eljarasnak, melynek célja, hogy a jogszabaly adekvat legyen a szabalyozni
kivant tarsadalmi viszonyokkal*** Erre mar a Jat. megsziiletése el6tt voltak szakmai
elvarasok, Markoja Imre (akkori igazsagligy-miniszter) firja: ,,jogrendszeriink

fejlesztésének eddig is, és a jovOben is alapvetd feltétele volt és lesz a jogalkotasi

20018 (1) és (2) bekezdés

011265 13. §

29214, § (3) bekezdés

293 Jat. 18. § (1) bekezdés

294 A jogalkotasra vonatkozé tudoméanyos ismereteket a térvényhozastan (vagy jogalkotastan) diszciplina
targyalja. A témakorben elsdk kozott jelent meg hazankban Kiss Laszlo — Petrétei Jozsef: A
torvényhozastan alapvonasai (Pécs, 1996.) c. miive.
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tevékenység elméleti, tudomanyos megalapozottsaganak biztositasa”.’" Vékds Lajos a —
polgari jogi - tudomanyos alapkutatasok feladatat mindenekeldtt a tavlati jogalkotési
tervek megalkotasaban, illetve a jogszabalyok alapkoncepcidjanak alternativ
kidolgozéasaban jellte meg.**®

A tomegtarsadalmak technikai-szocialis, szociologiai €s pszichologiai viszonyai
annyira komplexek, hogy minden egyes tényallas szabdlyozdasa ugy hat, mint a ko,
amely a nyugodt viztiikorre esik: szamtalan hulldmot gerjeszt, nem csak a becsapodas
helyén hat. Ugyanakkor sok mas ko is eshet a vizfelszin mas részeire, amelyek gytirii
metszik, gyengitik, vagy erdsitik egymast.”"’

A technikai fejlédés €s a szocidlis igények novekedése egyardnt abba az iranyba
hat, hogy a jogszabalyokat hatalybalépésiik elott specidlis feliilvizsgalatnak vessék ala,
igy tobbek kozott vizsgaljdk azok valdszinli hatasait, nyelvi tisztasdgat és varhato
elfogadottsagat. Mindez jogpolitikailag szlikségessé €s a demokracia elmélete szerint is
elengedhetetlenné valt. Az uj vizsgalati eljarasok ott tinnek kiilonosen
alkalmazhatonak, ahol jelentos tarsadalmi vagy okologiai hatassal kell szamolni, ahol a
kozigazgatasnak a jogszabalyt hatékonyan kell végrehajtani, vagy ahol ennek érdekében

"

tovabbi kozigazgatasi eléirasokat kell kibocsatani.”*®

c.) Németorszagban mar a 60-as évek kozepén felmeriilt annak sziikségessége, hogy a
jogszabalyok hatasait, azok hatalybalépését megelézden kiilonféle modszerekkel
teszteljék. Az un. torvényteszt tobb szempontl vizsgalatot jelent:

- Fennall-e szabalyozasi igény?

- Megfelelé formaban torténik-e meg a szabalyozas?

- Esszerii-e az elérni kivant cél?

- Cél-adekvatak-e az egyes tényallasok?

- Kellden hatékony-e és hatasos-e a megalkotandd jogszabaly?**

A torvénytesztnek alapvetden két tipusa kiilonboztetik meg: a gyakorlattesztet

(Praxistest) €s a tervjatékot (Planspiel). A gyakorlatteszt a jogszabalytervezet eldzetes

25 Markéja Tmre: A jogrendszer fejlesztésének néhany elvi-elméleti kérdése. (Jogtudomanyi Kozlony,
1982/8. sz.)

2 pokas Lajos: Jogalkotasunk eredményei, problémai és feladatai a gazdasagi forgalom jogi
szabalyozasaban. (Jogtudomanyi Koz1ony, 1982/8. sz.)

27 Udo Klausa: Das Verwaltungsspiel. Mitteilungen der KGSt. (Sonderdruck, 1963/September) 4. o. (A
szerz6 rendkiviil szemléletesen hivja fel a figyelmet arra, hogy ha gy épitenének repiilét, mint ahogyan
jogot alkotnak, a repiil elkeriilhetetlentil le fog zuhanni, mivel a kiprobalas elmaradt.)

2% Carl Bohret: Zuerst testen — dann verabschieden: Erfahrungen mit der Priifung von Gesetzenentwiirfen.
(Zeitschrift fiir Gesetzgebzung, 1992.) 194. o.

299 Peter Fricke — Werner Hugger: Sollten Gesetze vor Erlass getestet werden? (DOV. 1979.) 550. o.
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gyakorlati kiprobalasa, kontrollja az érintettek legalabb egy jol koriilhatarolhatd
csoportjanak a bevonasaval. A tervjaték a jogszabaly 4&ltal szabalyozni kivant
¢lethelyzetek (tulajdonképpen jogesetek) ,,mesterséges” konstrualasat jelenti.”"

1976 ¢és 1977 kozott kiilonbozé német tartomanyok Osszesen 18 ifjasagi
hivatalaban (Jugendamt) rendeztek gyakorlattesztet, azaz a hatdésagok tigy alkalmaztak a
torvénytervezetet, mintha az mar hatalyba Iépett volna. A teszt célja az volt, hogy
lemérje mennyire praktikus a tervezet, annak illetékességi szabalyai, €s mennyire
,cimzett-barat” a szabalyozas. A gyakorlati szakemberek ramutattak a tervezet
hianyossagaira, hatranyaira €s eldnyeire egyarant.

1980-ban  Rheinland-Pfalz  tartomany 0y tlz- ¢és  katasztrofavédelmi
torvénytervezetét tesztelték eldzetesen tervjaték segitségével. A cél annak kideritése
volt, vajon megvaldsul-e szélsOséges helyzetben a kiillonb6zd kozigazgatasi szintek
egymas kozotti €s a maganszemélyekkel valo egyiittmiikodése. A tervjatékba 70
szakembert vontak be, ¢s figyelembe vették a korabbi tapasztalatokat is. A jaték végén
— de még idejekoran — fény deriilt a tervezet hidnyossagaira, mellékhatdsaira és a
végrehajtas nehézségeire. *'!

A torvénytesztek pozitiv eredménnyel jartak, a hibdk - olyanok is, amelyek még
intenziv vitdk esetén sem deriiltek volna ki -, és azok kijavitasdnak lehetdségei felszinre
keriiltek, ezek koziil tobbet is felhasznaltak a jogalkotasi eljaras késébbi szakaszaiban.
A jogszabalytervezetbe olyan moddositasi javaslatok 1s bekeriiltek, amelyek

o4

1étjogosultsagat kés6bb a tesztek nem igazoltak vissza.?'?

d.) Az, hogy a torvények szovegének vildgosnak ¢és tomornek kell lennie, a
felvilagosodas koranak egyik alapkovetelménye volt*, és azédta is ujra, és tGjra
felbukkan. Kaltenbach Jend ezt a jogallami posztuldtumot a ,,preciz normaalkotas”
kovetelményeként foglalja 6ssze.*'*

A Jat. kimondja, hogy ,,a jogszabalyokat a magyar nyelv szabalyainak megfelelen,
vilagosan és kozérthetéen kell megszovegezni.”*'> A gyakorlatban ez azt jelenti, hogy

amig a jogszabalyt nem bocsatottak ki és nem lépett hatalyba, tehat még az el6készités

219 Bgvebben: Carl Bohret — Werner Hugger: Test und Priifung von Gesetzenentwiirfen. (KSln—Bonn,
1980.)

211 Bgvebben: Carl Bohret: Test von Gesetzesvorschriften — ein Erfahrungsbericht. (Zeitschrift fiir
Gesetzgebung, 1986. 175. 0.)

212 Werner Hugger: Gesetze — ihre Vorbereitung, Abfassung, und Priifung. (Baden-Baden, 1983.) 335. o.
13 Montesquieu a Torvények szelleme cimii miivének 29. konyvének 16. fejezetében szol réla.

21% Kaltenbach Jené: Kozigazgatas, torvényesség, emberi jogok. (In: Szamel Lajos Tudomanyos
Emlékiilés, szerk.: Csefko Ferenc, Pécs, 2000.) 81. o.
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¢s a parlamentaris vita fazisdban van, addig a nyelvi format illeté véleményeltérések
részei a jogalkotasi eljarasnak. A nyelvi format is ki kell munkalni: a megfeleld
nyelvezet, formuldk, fogalmak megtaldldsa is része az eljarasnak. A hatalybalépést
kovetden a nyelv az elsd €és egyben dontd kozvetitdje a jogszabaly tartalmi jelentésének.
A két tertilet kozotti kapcsolat kézenfekvd: minél vitatottabb a norma tartalma, annal
problematikusabb a nyelvi kialakitasa.?'®

Groll megallapitja, hogy ,,a torvény feladata, hogy igazsagot €s jogbékét teremtsen.
A torvény nyelvének korlatlanul ezt a célt kell kovetnie.” Az igazsdgossag ¢és a jogbéke
olyan nyelvezetet kivan, amely megfelel a kovetkezd elvardsoknak: precizitas,
eérthetoség és hatasossag. Mindazonaltal ezek az elvek is konfliktusba keriilhetnek
egymassal. A precizitds csak szakszavak segitségével biztosithato, altaldban az
érthetdség rovasara. Mig a precizitas hosszabb koriilirast igényel, addig a hatdsossag
racionalis és gyakorlatias szovegeket.””

A jogszabaly szovegével szemben tamasztott kovetelmények — mint arra az
Alkotmanybirdsag szamos hatarozatiban ramutatott — szoros osszefiiggésben vannak a
Jogbiztonsag alkotmdnyos kivanalmaval.*'® Az Alkotmanybirosag kimondta példanak
okaért, hogy hatarozatlansaga miatt a jogbiztonsagot sérti €s ezért alkotmanyellenes
annak eléviilési nyugvasi okka nyilvanitdsa, hogy ,az allam politikai okbol nem
érvényesitette biintetd igényét”.*"’

Németorszagban a jogszabalyok un. ,,meghatarozottsaganak” kovetelménye nem
szerepel ugyan az alaptorvényben, de a birdsagi gyakorlat és a jogirodalom
messzemenden elismeri. Bizonytalansag csak jogi alapjaiban és tartalmaban all fenn.
Tartalmanak meghatarozasat neheziti, hogy a jogszabalyok sziikségszeriien jovobeni
eseményekre vonatkoznak, tobb ¢lethelyzetet szabalyoznak tipikusan, absztraktak,

sematikusak és mindebb61 kovetkezéen rugalmasak.**

e.) A jogalkotas ¢és a jogértelmezés egyarant szorosan kétddik a nyelvhez. Ahhoz, hogy

a jog szocidlis funkciojat, a prevenciot megvaldsitsa, a torvényszovegnek azok szdmara

213 Jat. 18. § (2) bekezdés

21® Michael Thews: Welche Begriffe schuldet der Gesetzgeber? (Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1998. 64.
0.)

1" Klaus-Michael Groll: In dem Flut der Gesetze. (Diisseldorf, 1985.) 107. o.

218 A legfontosabbak: 9/1992. (I. 30.), 43/1992. (VIIL 16.), 49/1992. (IX. 26.), 26/1992. (IV. 30.),
11/1992. (I1L. 5.), 47/1993. (VIL. 2.), 7/2001. (IIL. 14.), 9/1999. (IV. 28.), 7/1995. (1I. 22.), 1160/B/1992,
28/1993. (IV. 30.) AB hatarozatok

21911/1992. (I11. 5.) AB hatarozat

20 Cristoph Gusy: Die Bedeutung des verfassingsrechtlichen Bestimmtheitsgebotes im Ausldnderrecht.
(DVBIL. 1979.) 576. o.
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1s érthetonek kell lennie, akik nem tartoznak adott teriilet szakért6i kozé. A
jogszabalyok altal 1étrehozott ,,kommunikacios kdzosség” — eltérden a tobbi tudomany
szaknyelvezetétdl — hatartalanul nagy. Ezért sziikséges, hogy a jogszabdlyok szévege
egy nyelvi-szocialis minimal-konszenzust érjen el.

Ausztridban egy 1976-os empirikus kutatds bebizonyitotta, hogy noveli a
jogszabaly érthetdségét, ha a mondatok rovidek, az egyes szakaszok kérdés-felelet
format oltenek, és alkalmaznak kiilonféle nyomdatechnikai eszkdzoket (kiemelések a
szdvegben, felsorolasok kipontozasa stb.).**!

Gassner arra hivja fel a figyelmet, hogy a bizonytalan szabilyozés altal sértett
alkotméanyos értékek esetenként valtozhatnak: pontatlan szabalyozéas el6idézheti a
jogbiztonsag sérelmét, de pl. egy parttalan torvényi felhatalmazas mar a kozigazgatas
torvényhez kotottségének az elvét sérti.”?

Megallapithatd, hogy a jogszabdlyok szovegének érthetdsége novekszik azok
korében, akiket az valoban érint, abban a mértékben, amennyire a jogalkot6 az adott
szaknyelvet hasznalja.”>

Ma mar igaz az, hogy a jogszabalyok lényeges rendelkezéseinek tartalma mar az
elokészités soran elddl, ugyanez elmondhatd a jogszabaly szovegével kapcsolatban is.
Tehat a jogi normak szévegének a mindségeért elsdsorban az azt elokészitoket terheli
felelosség.”*

Svajcban a kétkamaras torvényhozas mellett miikodik egy un. szerkesztébizottsag
(Redaktionskommission), amely a torvénytervezet szovegét Aatvizsgalja nyelvi,

torvényhozas-technikai és -metodikai szempontbol, tovabba felel azért, hogy a szdveg

kiilonboz6 nyelvii valtozatai egymasnak megfeleljenck.?”

f.) Nem elhanyagolhat6 koriilmény az sem, hogy a jogszabalyok ,,tomege” is Oriasi!
Utépia népe boldogsadganak talan legfobb okat Morus Tamas, az utdpista

szocializmus atyja abban latta, hogy ,,csak kevés szdmu torvényiik van, de ez is elég

22! Ernst Strouhal: Fachsprache Gesetz: Sind Verstindlichkeit und juristische Prizision Gegensitze?
(Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1986. 126. 0.)

22 Ulrich M. Gassner: Gesetzgebung und Bestimmtheitsgrundsatz. (Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1986.
40-45. 0.)

22 Hans Schneider: Gesetzgebung. (Heidelberg, 2002.) 271. o.

22 Helmut Herles: Gesetzessprache. (In: Praxis der Gesetzgebung, Regensburg, 1984. 161. 0.)

?2 Hans-Urs Wili: Eigenheiten schweizerischer Rechtsbereinigung. (Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1987.
183.0.)
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intézményeik mellett. Nagyon gancsoljak mas népeknél, hogy torvényeik és azok
magyarazatai szamtalan oreg konyvet toltenek be, és amellett mégsem kielégiték.**

A jog mind tobb életviszonyt szabalyoz, amelyet azelott tdrsadalmi konvencid
rendezett. Gyakran kritizaljdk a jogi szabalyozas tuldifferencialtsagat: a szabalyozas
,surtisége” tal nagy, tal sok a részletszabalyozas. Kifogdsoljadk egyidejlileg a
szabalyozés rendszertelenségét €s ellentmonddsossagat, tovabba azt, hogy a kiilonb6zo
torvények nincsenek megfelelden egyeztetve. Sok jogszabalyrol azt allitjak, hogy
felesleges. A jogszabalyok gyorsan elavulnak, az azonos életviszonyokat gyakorta
Gijraszabalyozzak, mely jogbizonytalansagot okoz.**’

Alapvetd jellegzetessége a beavatkozd szocidlis allamnak a csaknem
kielégithetetlen normaigénye. A polgarok, a gazdasag, a kiilonboz6 érdekcsoportok
igényei folyamatos mozgasban tartjak a torvényhozot és a rendeletalkotot, konjunktura
id8szakaban csakugy, mint a recesszioban.”*® A normatomeg a szabalyozasi igény
arnyoldala, amely ,,politikai és moralis energiajat” az allam szocidlis igazsagossaganak
elvébd] nyeri, amely az életviszonyok — aligha elérhetd — egyenlségét tiizi ki céljaul. >

Beyme a joganyag mennyiségi ndvekedésének okai kozott a polgarok ndvekvo
elvaréasait, a kormanyzati stilus populizmusat, a torvények elsdbbségének az elvét és az
iitemezett torvényhozasi kényszert emliti. A birdsagi itéletek, mint egyfajta utdlagos
,javitasi kotelezettség” is visszahatnak a jogalkotasra, a tobbségi elvhez sziikséges
konszenzus hianya is elaprdzza a szabalyozési targyat €és tobb ,kisebb” jogszabaly
sziletik, végezetiil nem szabad elfeledkezni az eurdpai integracid jogszabaly-

o . crom 2
dompingjérél  sem.**’

A deregulacionak vissza kell szoritania ezt az dallami
normafolyamot. A jog tulburjanzasanak veszélyei az alabbiakban foglalhatok ossze:

- jogbizonytalansag,

- a sok norma sziikségteleniil korlatozza a polgarok szabadsagat,

- a normatdmeg passzivva teszi a polgart,

- a joganyag attekinthetetlenné és megismerhetetlenné valik,

- a jogszabalyok mindsége gyengiil,

- biirokratizalodas,

22 Morus Tamas: Utdpia. (Budapest, 1910.) 85. o. Idézi: Szamel Lajos: A jogforrasok. 3. o.

227 Georg Brunner: A miikdd jogallam jogalkotasanak mai problémai. (In: Jogalkotis a jogallamban,
1993.) 7. o.

28 Jiirgen Becker: Informales Verwaltungshandel zur Steuerung wirtschaftlicher Prozesse in Zeichen der
Deregulation. (DOV. 1985.) 1004. o.

229 Josef Hersel: Mehr Recht durch weniger Gesetze. (ZRP. 1985. 142. 0.)

239 Klaus von Beyme: Der Gestezgeber. (Opladen, 1997.) 70. o.
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4 r r * r *r 4 r /4 . r /4 /4 r r 2 ]
- birdsaginflacio, a birésagi eljarasok szamanak emelkedése.”

g.) Stern szerint a jogalkotonak nem arra a kérdésre kell keresnie a valaszt, hogy
., helyes ’-e a szabalyozas, hanem arra, hogy sziikséges-e. Ehhez az alabbi szempontok
figyelembe vételére van sziikség a jogalkotas folyamataban:

o A sziikségesség kérdésének a megvalaszolasa csak megfeleld elokészitd-
fazis kiépitése utan valaszolhaté meg.

o Meg kell vizsgalni a kibocsatando jogszabaly kovetkezményeit. (Milyen
hatassal jar a konkrét tarsadalmi viszonyra? Milyen mélységben érinti az alkotmanyos
alapjogokat? Kik az ¢érintettek? Mekkora és milyen politikai jelentdsége van a
szabalyozasnak? Milyen anyagi kovetkezménnyel jar a szabalyozds? Mik lesznek a

szervezeti-adminisztrativ kovetkezményei a jogszabalynak?)

. A mar meglévé joganyagot is feliil kell vizsgalni a sziikségesség
szempontjabol.
o A mindenki szdmara érthetd norma fikcio, ezért arra kell torekedni, hogy

legalabb a cimzettek értsék meg a norma tartalmat maradéktalanul.

o A kazuisztikat, a generalklauzuldkat és a hatarozatlan jogi fogalmakat el kell
keriilni.

. A jogalkotonak tisztdban kell lennie dontései kovetkezményeivel és
hatasaival.

o A dontési alternativdkat a parlamentben leginkabb az ellenzéktdl varjak, a

torvényjavaslatok altaldban mar jelentésen besziikitik a dontési mozgasteret.”
(Scheuner mar 1960-ban felhivta a figyelmet arra, hogy a modern allamban a
torvényhozas ,kicsiszik” a parlament kezébdl és atkeriil a végrehajté hatalomhoz,
tekintettel arra, hogy a torvényjavaslatok dontd tobbsége a kormanytol ered.”?)

A jogalkotonak erdsebben kellene onmmagat korlatoznia, és vizsgalnia az 1j
szabalyozas sziikségességét, hiszen azzal, hogy a jogszabalyok atlathatatlan tomegét
teremti meg, csak noveli a jogbizonytalansagot, végiil a jogrend tekintélye, és a

belevetett bizalom elenyészik.*

Ha nem akarja a jog a normdk rengetegében
demokratikus legitimaciojat elveszteni, a jogalkoténak vissza kell térnie eredeti

feladatahoz, ¢és oOnfegyelemmel tiszta politikai dontéseket kell hoznia. A jog

2! Walter Leisner: ,,Gesetz wird Unsinn...” — Grenzen der Sozialgestaltung im Gesetzesstaat. (DVBI.
1981.) 851. o.

232 Klaus Stern: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Band II. (Miinchen, 1980.) 643-645. o.
33 Ulrich Scheuner: Die Aufgabe der Gesetzgebung in unserer Zeit. (DOV. 1960.) 604. o.
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demokratikus legitimacidja leginkabb ott szenved hidnyt, ahol demokratdk helyett
technokratdk és szakértOk (elozetesen) dontenek, és a kormany a parlamentbdl a

. y . ’ ’ r r o r <12
,»szikséges intézkedéseket” meghozd, ,,végrehajtd szervet” csinal. 33

h.) A jogtisztitasnak van egy kiils6 €s egy belsd célja, metodikaja. A kiils6 jogtisztitas
elsddleges célja, hogy a joganyag fellelhetdségét megkonnyitse a jogforrasok
megtisztitasa altal. Ez megtorténhet egy jogteriilet ujrakodifikélasaval, a szabalyok
ujbdli kihirdetésével, illetve az elavult jogszabalyok hatdlyon kiviil helyezésével. A
belsd jogtisztitas ezzel ellentétben a jog ,.ertelmének kozvetitését” (Sinnermittlung)
akarja megkonnyiteni. Ez megtorténhet a fogalmak egységesitésével, egy adott
jogszabalyon beliil, csakiigy, mint az egész jogrendszerben, a szisztematika, a tagozddas
javitasaval, valamint a nyelvezet egyszerlsitésével >

Bajororszagban - 1957 utan — utoljara 1979-ben ment végbe deregulacios folyamat.
A jogtisztitds soran az un. publikacios elvet kovették, azaz ,atvilagitottak” minden
jogszabalyt ¢és kozigazgatasi eldirdst, ami 1957 janudr elseje utdn jelent meg a
tartomany hivatalos lapjaban. Az atvizsgalas korébdl azonban kimaradtak a szovetségi
jogszabalyok, a nemzetkdzi szerz6dések és a kiilonféle dnkormanyzatok rendeletei?’

A jogtisztitast Osszekototték annak vizsgalataval is, miként lehetne az allami
feladatokat leépiteni és a kozigazgatast egyszeriisiteni.””® Az un. formalis jogtisztitas
eredménye volt a Bajor Joggylijtemény (Bayerische Rechtssammlung). A formalis
jogtisztitas a hatdlyos jog megallapitasat jelenti a targytalannd €s nélkiilozhetdve valt
rendelkezések kiszlirésével. Ez a jogtisztitas nem jelent kodifikacidt vagy reviziot, célja
egyediil, hogy a hatalyos jog fellelését és megismerését megkdnnyitse.”*”

A jogrendszernek az elavult szabalyoktol wvalo megtisztitasa, ¢és ezaltal
attekinthetdségének biztositdsa érdekében a magyar orszaggyiilés 1987-ben részleges
(formalis) deregulaciot hajtott végre az 1960 eldtt kibocsatott jogszabalyok rendezésérodl
1987. ¢évi XII. torvénnyel. A torvény egyuttal felhatalmazast adott az
igazsagligyminiszternek, hogy a térvény 2. szamu mellékletében felsorolt, 1945 el6tt

kibocsatott jogszabalyok (0sszesen tiz torvény) hatdlyos szovegét kozzétegye, és ennek

2% Helmuth Schulze-Fielittz: Theorie und Praxis parlamentarischer Gesetzgebung. (Berlin, 1988.) 12. o.
3% Hans-Dietrich Weiss: Verrechtlichung als Selbstgefihrdung des Rechts. (DOV. 1978.) 603. o.

2% Gerhard Holziger — Andreas Manak: Rechtsbereinigung in Osterreich. (Zeitschrift fiir Gesetzgebung,
1987.) 369. o.

27 Thodor Keck: Die Bayerische Rechtssammlung. (BayVBI. 1985.) 35. o.

28 Konrad Kruis: Umrisse einer neuen Rechtsbereinigung in Bayern. (Bayerische Biirgermeister,
1979/10.) 21. o.
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soran az ,.érdemet nem érint3” szovegmodositasokat elvégezze.**® Hasonld deregulacio
tortént az egyes torvények és torvényereji rendeletek hatdlyon kiviil helyezésérol és
modositasardl szolo 1990. évi XXII. torvény altal is. A deregulacio, amely azodta is
folyamatosan napirenden van hazankban, kifejezetten a mindségi jogalkotas elérését
kivanja eldsegiteni, 2003-t61 — tobbek kozott - a Kormany 4ltal minden évben kiadott
deregulacios program segitségével.**!

Kiss Laszl6 a fentiek ellenére leszogezi: ,, Mi eddig Magyarorszagon gyakorlatilag
csak a jogalkotdssal foglalkoztunk, nem torddtiink azonban a jog tisztitasaval. Ebbol
kovetkezdleg még ma is tulajdonképpen csak duzzad a jog, arrdl azonban egyetlen

szerv sem gondoskodik, hogy a sziikségtelenek és meghaladottak onnan idében ki is

keriiljenek.”**

1.) Ralf Dreier szerint a jO torvény vilagos, hatdrozott, érthetd €s célszerli, annak
ellenére, hogy a torvényhozonak nem tilos hatarozatlan jogfogalmakat,
generalklauzulékat hasznalnia, vagy célszeriitlen normat alkotnia.**

Ahhoz, hogy valaszt tudjunk adni arra a kérdésre, mi moédon javithat6 a jogalkotas
mindsége, eldszor is meg kell nevezniink a jogszabalyok tipikus hibait. Biilow szerint
ezek a kovetkezok:

- felesleges norma (a jogszabaly nem szabalyoz, csak 1étezik),

- tobbszords szabalyozds (ugyanazt az ¢letviszonyt tObb jogszabaly is
rendezi),

- kontra-produktiv norma (a jogszabaly a kivantnal éppen ellentétes, karos
hatést fejt ki),

- hatérozatlan norma (nem deriil ki beléle egyértelmiien a jogalkot6 akarata),

- ,Ltultoltott” norma (a jogszabaly agyonszabalyozza az adott életviszonyt, €s
ezaltal tul is bonyolitja azt),

- ¢érthetetlen norma (csak a kibocsatdja érti),

- jogi hibaban szenvedd norma (pl. arra jogszabdlyi felhatalmazassal nem

rendelkezd bocsatotta ki),

% Theodor Keck: Fragen der Geseztgebungstechnik bei der Rechtsbereinigung. (Zeitschrift fiir
Gesetzgebung, 1987.) 82. o.

2401987, évi XII. tv. 2. §

! Kovdcsy Zsombor: A jobb szabalyozas gyakorlatinak fobb kérdései. (Magyar Kozigazgatas, 2005/12.
sz.) 730. o.

2 Kiss Lasz16: A magyar jogalkotas fobb neuralgikus pontjai. (In: Jogalkotas a jogallamban, 1993.) 28.
0.
* Uwe Diedrichsen: Das missgliickte Gesetz. (Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1996. ) 360. o.
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- konfliktusteremtd norma (konfliktusmegoldas helyett Gjakat gerjeszt),

- ,»8Z€p 1d6”-norma (olyan jogszabaly, amely csak gazdasagi konjunktira
idején, nagy koltségvetés mellett alkalmazhato),

- hianyz6 norma (adott teriileten jogi szabalyozasra lenne sziikség, mert vagy
nincs, vagy hianyos a meglévé).***

Ahhoz, hogy a jogszabaly ¢€s a polgar kozotti viszony ,,harmonikussd” valjon, tehat
az ¢érintettek tisztaban legyenek a jogi normdk jelentdségével €s jelentésével, javitani
kell a jogalkotasi kulturat is:

o informacidos ¢és kommunikaciés mechanizmusokat kell létrehozni az
eljarasban résztvevo szervek kozott,

o mind a polgart, mind a jogalkotdt széleskorlien informalni kell a jogszabaly
szempontjabol relevans tényekrol,

o ,polgarkdzpont” forma ¢€s tartalom sziikséges,

o a jogszabalyok végrehajtasa tligyfél- és érintett-orientalt kozigazgatasi,
illetve birdsagi eljarasban torténjen, ahol a fél lehetéséget kap arra, hogy az absztrakt
szabalyok konkretizalasaban kozremiikodhessen.”*

Hammerstein arra a kovetkeztetésre jut, hogy a jogalkotds jobbitasa elsodlegesen a
jogszabaly-elokészités szinvonalanak az emelésén keresztiil valosithato meg. Ennek
érdekében sziikség van arra, hogy

- a jogszabalyok indoklasa tartalmazza, mi sziikséges ahhoz, hogy a norma a
gyakorlatban a kivant hatést elérje,

- a majdani jogalkalmazodkat el6zetesen meghallgassak,

- az elokészitésben résztvevoket folyamatosan tovabbképezzEk,

- kiilon a jogalkotds mindségének javitasaval foglalkozo szervezeti
egyseégeket allitsanak fel,

- biztositsak, hogy a polgarok értesiilhessenek a tervezett jogszabalyrol.**®

A megalapozatlan jogszabaly-elokészitésbdl, illetve a jogszabalyok 4llando
ujraszerkesztésebdl, felfrissitésébdl kovetkezd gyakori jogszabaly-modositdsokkal a

jogrendszer a permanens jogalkotés allapotaba kertilhet, ahol a jogszabalyok volumene

% Erich Biilow: Typische Mingel von Rechtsnormen. (In: Praxis der Gesetzgebung, Regensburg, 1984.)
12-24. o.

% Hermann Hill: Das Verhiltnis des Biirgers zum Gesetz. (DOV, 1988. ) 667. o.

¢ Firgen Markswit — Martin Schiirmann: Zustand und Perspektiven der Gesetzgebung. (DVBI. 1988. )
779. o.
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a jogrend egyik alapkdvetelményét, a stabilitast is veszélyeztetheti.”*” A jogbiztonsag
érdekében feltétleniil elkeriilendé az olyan helyzet, amelyben a jogalkalmaz6 arra
kényszeriil, hogy a jogalkalmazads sordn ne a jogszabaly egészének tartalmat vegye
figyelembe. Az Alkotmanybirdsag ugyanis a jogbiztonsagot ugy értelmezi, mint ,,amely
az allamt6l és elsdsorban a jogalkototol azt varja el, hogy a jog egésze, egyes
részteriiletei és egyes szabalyai is vilagosak, egyértelmiiek, hatdsukat tekintve

kiszamithatéak legyenek”. ***

J.) A jogbiztonsag - tobbek kozott - megkdveteli a megszerzett jogok védelmét, a
teljesedésbe ment, vagy egyébként véglegesen lezart jogviszonyok éErintetleniil
hagyasat, illetve a multban keletkezett, tartdés jogviszonyok megvaltoztathatosaganak
alkotméanyos szabdlyokkal vald korlatozasat. Kivétel ez aldl az elv alol csak akkor
engedhet6 meg, ha azt a jogbiztonsdggal konkurdld mas alkotmanyos elv
elkeriilhetetlenné teszi, és ezzel nem okoz céljahoz képest aranytalan sérelmet.**

1995-ben az Europai Unid Bizottsaga intézkedéseket hozott a jogalkotds javitasa
érdekében. Az intézkedések céljai a kdvetkezok voltak:

o a jogalkotas a megfeleld szinteken torténjen (a szubszidiaritds és az
aranyossag elveinek figyelembevételével),

o a jogszabalyok legyenek egyszeriiek €s konnyen hozzaférhetdek.

A fenti célok elérése érdekében sziikségesnek itélte a Bizottsadg, hogy a Kozdsség
jogalkotéi a tagallamokkal ¢és az érdekcsoportokkal folyamatos parbeszédet
folytassanak.**’

Ide tartozik, hogy a Jat. 20. §-a kimondja, hogy ,,a jogalkalmaz6 szerveket, a
tarsadalmi szervezeteket €s az érdekképviseleti szerveket be kell vonni az olyan
jogszabalyok tervezetének elkészitésébe, amelyek az altaluk képviselt és védett
érdekeket, illetdleg tarsadalmi viszonyokat érintik.”

Az Alkotmanybirdsag allaspontja szerint a jogszabdlyt elokészito szerveknek, e
velemények beszerzésével kapcsolatos kotelezettségszegése azonban énmagaban nem
eérintheti az adott jogszabaly érvényességet. Az Alkotmanybirdsag a 14/1992. (III. 3.)
AB hatéarozatadban kifejtette: ,,ha a jogszabalyel6készitd szervek a jogalkotasrol szolo

torvény szabalyalkotasi kovetelményeit nem tartjdk be, ez a kotelességszegés

7 Fiirész Klara: A jogalkalmazé jogképzédés (a bird alkotta jog) alkotmanyos kérdései napjaink
szocialista fejlddésében. (Jogtudomanyi Ko6zlony, 1983. évi 2. sz.) 817. o.

% 11/1992. (I11. 5.) AB hatarozat

*U. o.

2% Malti Hausschmied: Eine bessere Rechtssetzung - 1997. (Zeitschrift fiir Gesetzgebung. 1998.) 79. o.
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onmagaban nem elégséges ok a kiadott jogszabalyok alkotmanyellenességének
megallapitasara. A jogszabalyok elokészitésére vonatkozo torvényi eldirdsok
megsértése csupan a jogalkotd allamigazgatasi, esetleg politikai feleldsségét alapozhatja
meg. A jogalkotasi torvény rendelkezéseinek figyelmen kiviil hagyasa csak akkor
eredményezheti jogszabaly alkotmanyellenességének megallapitasat, ha az adott
jogszabaly egyben az Alkotmany valamely rendelkezésébe is titkozik.

Az Alkotmany 7. § (2) bekezdése értelmében ugyan a jogalkotas rendjét torvény
szabalyozza, ez a rendelkezés azonban nem emelte az Alkotmany szintjére a jogalkotasi

torvény normait.”

k.) Az Alkotmanybirdsag elvi éllel mutatott rd arra, hogy 1987. utdn - mind az
idékozben hatalyon kiviil helyezett tarsadalmi vita®' intézménye, mind pedig a
szakszervezetek jogalkotasi folyamatba vald intézményes beillesztése - a korabbi,
alapvetden allamigazgatasi tipusu jogalkotas dominanciajat volt hivatva ellenstulyozni,
tarsadalompolitikai tényezOk bekapcsolasaval. A hatalmi agak megosztasara épiild
allamszervezetben azonban sziikséges az allami és érdekképviseleti funkcidk pontos
elhatarolasa, ezért a jogalkotds - mint kézhatalmi tevékenység - nem teheto fiiggéveé a
kézhatalmi jogositvanyokkal nem rendelkezd szakszervezetek dlldsfoglaldsaitél.**

Németorszagban szovetségi szinten a minisztériumok ¢€s a torvényhozas muiikodési
rendje (Geschiftsordnung) biztositja a helyt Onkormanyzatoknak, ¢€s azok wun.
csucsszovetségeiknek (kommunale Spitzenverbidnde) a részvételt az Oket érintd
jogszabalyok megalkotasaban.

A tartomanyok a kérdést merdben eltéréen kezelik: Bajororszagban nincs erre
vonatkozolag semmilyen jogi szabalyozéas, de az Onkormanyzatok ennek ellenére is
tevékeny kozremiikodok a kozponti jogalkotasban. Baden-Wiirttemberg és Sachsen
tartomanyok alkotményaikban biztositjak dnkormanyzataik szamara a ,,meghallgatas”
jogat. Brandenburg ¢és Mecklenburg-Vorpommern ugyanezt kozségi térvényeikben
teszik meg. A hesseni kozségi torvény 147. §-a szerint a kozségek meghallgatasa a
tartomanyi kormany szabad beldtasan mulik. A tobbi tartomdnyban csak rendeletek

szabalyozzék a targykort.

31 A tarsadalmi vita a torvényalkotds soran az aldemokracia tipikus intézménye, amely a

parlamentarizmus hidnyat volt hivatva leplezni. Ez a jogintézmény nemcsak ellenkezik a most kialakuld
parlamentarizmussal, hanem akadalyozza is a torvényalkotast.” (1990. évi XXXI. térvény indokolasa a
jogalkotasrol szolo 1987. évi XI. térvény modositasarol)

27/1993. (I1. 15.) AB hatarozat
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A jogi szabalyozas ellenére a gyakorlat azt mutatja, hogy a helyi 6nkormanyzatok
részvétele a jogalkotasban korantsem altalanos. A német jogirodalom egységes abban a
tekintetben, hogy iigyrendben biztositott meghallgatasi vagy kozremiikodési jog
figyelmen kiviil hagydsa nem érinti egy jogszabaly érvényességét. Ha viszont ezt a
kotelezettséget jogszabaly irja eld, mar megoszlanak a vélemények. Az uralkodd
felfogas szerint az ilyen meghallgatds elmaraddsa alkotmanyellenes €s a norma
érvénytelen, mas elgondolas szerint akkor lesz csak alkotmanyellenes a jogszabaly, ha a
meghallgatas eredményeként, més tartalommal sziiletett volna meg.”*

Csefko Ferenc az 1990-es évek elejének jogalkotasardl megallapitja, hogy rendkiviil
esetleges, kapkodo, kovetkezetlen és kimunkalatlan a tarsadalmi részvétel, illetve a
kiilonb6z6 tarsadalmi csoportok részvételi lehetdségeinek biztositdsa a normak
létrehozasaban, raadasul ez dgazatonként, tervezetenként is 1ényeges eltéréseket hordoz
magan. A civil szervezetek, érdekképviseleti szervek, kamarak, igaz eltérd intenzitassal,
de még csak egy-egy torvény elokészitésébe kapcsolodtak be, s bizonyos esetekben
ugyanez mondhat6 el a potencialis jogalkalmazokrdl, a végrehajtokrol is, de nem kevés
esetben utolag szereztek tudomast az Oket ¢érintd jogszabdlyok szovegének

254
1%

tervezeteird Ezek a megallapitasok sajnos megalljak a helyiiket a 2000-es évek

elején is.

33 Hubert Meyer: Beteiligung der Kommunen an kommunenrelevanten Rechtssetzungsakten von Bund
und Lander. (Zeitschrift fiir Gesetzgebung, 1994. ) 270-273. o.
3% Csefké Ferenc: A jogalkotas és a tarsadalmi részvétel. (In: Jogalkotas a jogallamban, 1993.) 60. o.
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IV. Az 6nkormanyzati jogalkotés jogi alapjai, kiilonos tekintettel a

felhatalmazasra

A helyi 6nkormanyzatok tobbsége elsOsorban térvényi felhatalmazés alapjan, annak
végrehajtasara alkot(ott) rendeletet.””®> Ha sorba vesszik a magyar onkormanyzati
rendeletek leggyakoribb targykoreit, arra a kovetkeztetésre jutunk, hogy a helyi
jogalkotas mara jorészt elvesztette ,kreativitasat”. Ertve ezalatt, hogy a magyar
onkormanyzati rendeletek donto tobbségét az onkormdanyzatok nem az Alkotmanyban
biztositott ,,generdlis klauzula””’°, hanem torvényi felhatalmazds, annak vitmutatdsai
alapjan bocsatjak ki.

A kozponti jogszabalyok a modern ,,igazgatd allamban” az életviszonyok minden
teriiletén jelen vannak, kevés az olyan targykor (helyi koziigy) ahol a
képviselbtestiiletek ,.eredeti” szabalyokat alkothatnak. °’ A torvényi felhatalmazasok
tekintetében a helyzet hasonld: minden egyes felhatalmazassal az orszaggylilés sajat
jogalkotd hatdskorének egy darabjar6l mond le, tulajdonképpen hol kisebb, hol nagyobb
,,onmérsékletet” tanusit.

Els6 kovetkeztetésem tehat az, hogy az Onkormanyzati jogalkotas
tovabbfejlesztésének egyik alapeleme a helyl autonémia fokozésa. A helyi autonémia
sz¢lesitésének az Onkormanyzati rendeletalkotasban pedig tulajdonképpen a sajat jogon

kibocsatott rendeletek nagyobb ardnya lenne a természetes velejaroja.

4. 1. A torvényi felhatalmazas jogi alapjai

a.) A felhatalmazas alapjan kiadott rendeletek célja és értelme a térvények pontositasa,
konkretizalasa, és bizonyos esetekben azok kiegészitése™®. A végrehajtasi jogszabaly
szorosan kapcsolodik a felhatalmazé norméhoz, az ennek eredményes és hatékony”
végrehajtasahoz sziikséges munkamegosztas hivia életre.’® Természetesen vannak

olyan targykordk is nagy szdmban, amelyeket az dnkormanyzat sajat jogan szabalyoz,

33 Kiss Csilla — Kérmendi Ottd: Az énkormanyzati rendeletalkotds tapasztalatai a févarosban. (Magyar
Kozigazgatas, 1996/12. sz. 735. 0.)

%6 Brtsd ezalatt: Alkotméany 44/A. § (2) bekezdés

37 Kay Waechter: Kommunalrecht (KéIn-Berlin-Bonn-Miinchen, 1997.)

8 V5. 49/1997. (X. 6.) AB hatarozat

239 Kovdcsy Zsombor: A deregulacio lehetéségei a magyar jogban. (JURA, 2004/2. sz. 83. 0.)

260 Eritz Ossenbiihl: Rechtsverordnung. (In: Handbuch des Staatsrechts. III. kétet, szerk.: Josef Isensee-
Paul Kirchhof , Heidelberg, 1988. 425. 0.)
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de ezek a targyak kevésbé jelentdsek az dnkormanyzati jogalkotason beliil. Példaként
emlitjiik a helyi civil szervezetek megjelenitését a helyi joganyagban. **'

A kovetkezokben arra teszek — kissé rendhagyd modon - kisérletet, folytatva az
eddigi gondolatmenetet, hogy felderitsem az 6nkormanyzati jogalkotasban meghatarozo
szerepet jatszo torvényi felhatalmazas jogi hatterét, az erre a jogalapra visszavezethetd
rendeletek ,.elburjanzdsanak™ okait, a mellette és ellene szold érveket, elméleti
megfontolasokat.

Kiilonos tekintettel arra is, hogy a jovOben valoszinlileg tovabbra is a
felhatalmazasra kiadott rendeletalkotds lesz jellemzd az Onkormanyzati jogalkotasra.
Mindenképpen fontosnak tartjuk a jelenlegi visszassagok feltarasat, hiszen ezaltal az

ezekbdl fakado problémak talan elkeriilhetdek lesznek.

b.) Az 6nkorményzati jogalkotas normativ hatterének vizsgalata talan nem is kezdddhet
mashol, mint az Alkotmany vonatkoz6 rendelkezésének felidézésében. Kivéve a jelen
esetet, ugyanis az Alkotmany hallgat a felhatalmazasra alkotand6 helyi jogszabalyokrol.
Az Alkotmdny — mint erre mar korabban kitértiink - az 6nkormanyzati rendeletalkotasrol
csupan a kovetkezot tartalmazza: ,,A helyi képviseldtestiilet a feladatkorében rendeletet

alkothat, amely nem lehet ellentétes a magasabb szintii jogszaballyal.”***

Ez a szabaly
tulajdonképpen a magyar Onkormanyzati jogalkotdsra vonatkozd legtagabb és
legaltalanosabb torvényi felhatalmazas, egyuttal kijeloli az onkormanyzati jogalkotasi
autonémia hatdrait is.”®

Az idézett szakasz értelmében a képviselotestiiletnek a rendelete megalkotasakor

két korlatra kell tekintettel lennie:

o a rendelet a feladatkdrébe tartozo targyat szabalyozzon,
. mas jogszabaly rendelkezésével ne legyen ellentétes tartalma.

Az Alkotmany kozvetetten azonban mégis tartalmazza a helyi rendeletalkotasra
vonatkoz6 torvényi felhatalmazas lehetOségét: ,az Onkormdnyzat torvényben
meghatarozott feladatainak ellatdsahoz megfeleld sajat bevételre jogosult, tovabba e
feladatokkal aranyban all6 allami tdmogatasban részesiil”.

Az Alkotmanynak e rendelkezése — legalabbis részben — utal az onkormanyzati

jogalkotasra, méghozza a partikuladris rendeletalkotasnak abban az értelmében, hogy az

1 B@vebben: Kdkai Laszlo: A civil szervezetek megjelenése a helyi statatumokban. (Magyar
Kozigazgatas, 2002/11. sz. 676. 0.)

262 Alkotmény 44/A. § (2) bek.

23 V§.: Jakab Andras: A jogszabalytan fobb kérdéseirsl. (Budapest, 2003.) 138. o.
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jelenthet — kotelezo — feladatot is az 6nkormanyzatok részére. Az Alkotmany alapjan azt
a kovetkeztetést is levonhatjuk, hogy az Onkormdnyzat részére torvény altal

meghatarozott feladatkor egyben a helyi jogalkotas lehetséges targyat is megadja.

c.) A Jat. az dnkormanyzati jogalkotés jogalapjairdl kimondja, hogy ,,az dnkormanyzat
rendeletet ad ki

a.) torvény, torvényerejii rendelet felhatalmazdsa alapjdan a helyi, teriileti
sajatossagoknak megfeleld részletes szabalyok megallapitasara;

b.) a magasabb szintli jogszabdlyban nem rendezett tarsadalmi viszonyok
rendezésére.”

Ha a két jogszabaly (az Alkotmany és a Jat.) hivatkozott rendelkezéseit
Osszehasonlitjuk, megallapithatd, hogy azok tartalma kozott ellentét mutatkozik: az
Alkotmany szerint az 6nkormanyzat feladatkdrében alkot rendeletet, mig a Jat. szerint
,,a magasabb szintli jogszabalyban nem rendezett tarsadalmi viszonyok rendezésére”.

A két jogalkotasi terrénum korantsem azonos, a kolliziot feloldo jogértelmezésnél a
kiindulopont kizardlag az Alkotmany lehet. Az Alkotmanybirdsdg olvasatdban az
»egyenlet” megoldasa pedig a kovetkezd: ,,onmagiban véve az, hogy a tarsadalmi
viszonyok meghatarozott korét orszdgos érvényl jogszabdly a szabalyozasi korébe
vonta, nem akaddlya az dnkormanyzati rendeletalkotasnak. Ha ugyanis helyi koziigyrol
van szo, az onkormanyzati testiilet kozvetleniil az Alkotmany 44/A. § (2) bekezdésében
biztositott jogkorében — kiilon torvényi felhatalmazas hianyaban is — jogosult az
orszagos szintii szabalyozassal nem ellentétes, ahhoz képest kiegészito jellegii helyi

99264

jogalkotasra. Erre az értelmezésre, ¢€s kovetkezményeire a késObbiekben még

visszatérunk.

d.) Nézziik végezetiil az Otv. ide vonatkozd rendelkezését. Az Otv. 16. §-a szerint a
képviseld-testiilet a torvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok
rendezésére, tovabba torvény felhatalmazasa alapjan, annak végrehajtasdra
onkormanyzati rendeletet alkot. A ,torvény” szo ehelyiitt valoban térvényt és nem a
végrehajté hatalom normait is magaban foglald jogszabalyt jelent.*®

Nem feledkezhetiink meg a megyei Onkormanyzatokrol sem! A megyei
onkormanyzat kozgyiilése sajat feladatkorében rendeletet alkothat [71. § (2) bekezdés].

A torvény tehat egyrészt sziikebbre ,szabja” a megyék jogalkotasi hatdskorét a

6417/1998 (V. 13.) AB hatarozat
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teleptilésekhez képest, masrészt viszont — ahogy azt mar korabban megallapitottuk -
nem tisztazza a telepiilési és a megyei onkormanyzatok rendeleteinek egymashoz valo
viszonyat.**®

A torvényi felhatalmazasra vonatkoztatva az Alkotmanybirésag megallapitisa tehat
azt jelenti, hogy amennyiben nem helyi koziigyrol van szo, ebben az esetben az
onkormanyzat csak torvényi felhatalmazasra bocsathat ki jogszabalyt. Az viszont, hogy
mely jogi targyak mindsiilnek helyi koziigynek, végsd soron szintén torvény allapitja
meg, azaz a torvényhozo dontési jogkorébe tartozik annak a kérdésnek az eldontése,
hogy a helyi jogalkotést végrehajtd vagy 6nallo karakterét helyezi elétérbe.

Arrél, hogy melyik megoldés (a generdlis klauzula vagy a térvényi felhatalmazas) a
demokratikusabb, célravezetobb, vagy egyszeriien csak ,jobb”, megoszlanak a
vélemények a szakirodalomban. Neves szerzOk érvelnek, illetve érveltek egyik vagy
masik modszer mellett.

»(...) nem tirheté el, hogy a helyi szervek jogalkotdsi hataskoriiket csak a
hierarchia altal korlatozottnak mindsitsék s abbdl induljanak ki, hogy minden olyan
viszonylatot szabalyozhatnak, amire nézve felsobb jogalkoté nem adott ki rendelkezést”
- irja Szamel Lajos.*"’

Ettdl a felfogastol Kiss Laszlo valamelyest eltérden vélekedik: ,,Ha a kozponti
jogalkotas kell6 ok és indok nélkiil hatol be a helyi tarsadalmi viszonyok teriiletére, ugy
ez Onmagaban a tulszabalyozas, éspedig annak is a tarsadalmi valosagtol elrugaszkodott

ISR S [l 24 214 2
formai kialakulasanak a veszélyét idézi fel.”**®

4. 2. A felhatalmazas megjelenése az egyes torvényekben

a.) A Jat. ,felhatalmazéas végrehajtasi jogszabaly alkotasara” cimében kimondja, hogy
,,a vegrehajtasi jogszabaly alkotdasara adott felhatalmazdasban meg kell hatdrozni a
felhatalmazds jogosultjat, targydt és kereteit.”*® Példakkal megprobaljuk illusztralni,
hogy e rendelkezés alapjan tamasztott feltételek milyen vdltozatosan jelennek meg az
egyes torvények szintjén.

Az Otv. hatalyba 1épése eldtt még megoszlottak a vélemények arrdl, hogy az

onkormanyzatok sajat jogon kibocsathatd rendeleteinek targyait példalozva egyaltalan

25 fdam Antal: A jogalkotas alkotmanyossagarol. (Jogtudomanyi Koézlony, 1992/11-12. sz.)
266 Sri Janos: A jogalkotas és jogforrasi rendszer. (Magyar Kozigazgatas, 1991/8. sz.)

%7 Szamel Lajos: A jogforrasok. 24. o.

68 Kiss Laszl6: Tanulmanykdtet a testiileti munka szolgalataban. (Pécs, 2002.) 138. o.

269 Jat. 15. § (1) bek.
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felsorolja-e a vonatkozo térvény. Egyes vélemények szerint ez sziikséges ahhoz, hogy a
helyi jogalkotas védettséget kapjon a kozponti jogalkotassal szemben.

A tobbségi vélemény viszont az volt, hogy a felsorolas egyrészt nem lehetséges,
mivel az 6nkormanyzat mindent szabalyozhat, amit a k6zponti jog nem korlatoz, vagy
nem tilt. Masrészt a szabalyozandd viszonyok valtoznak, 0j targyak keletkeznek és
alakulnak ki. Egyenesen kivénatos az, ha a primer szabalyozas az Onkormdnyzatok
részérdl torvényi keretek kozott torténik.”

Az Otv. nem tartalmaz utalast kozvetleniil a sajat jogkdrben hozott rendeletekrél,
ezek targykoreir6l, de tobb felhatalmazast ad, illetve utaldst tartalmaz a helyi
6nkormanyzati rendeletalkotasra.””"

Az Otv. — ahogy erre kordbban mar utaltam - tartalmaz egy specialis szabalyt is a
fovarosi kozgyllés, illetve a keriileti képviselOtestiiletek altal alkotott rendeletekkel
kapcsolatban. 4 kozgyiilés feladatkorében alkotott rendelete végrehajtisa érdekében
ugyanis felhatalmazast adhat keriileti képviselo-testiiletnek rendeletalkotasra. Az e
targykorben alkotott keriileti rendelet nem terjeszkedhet tal a fovarosi kozgyiilés
rendeletében foglalt felhatalmazason.

Ennek a rendelkezésnek a jelentdségét az adja, hogy végeredményben nem csak
torvény lehet az dnkormanyzati rendeletalkotdsban felhatalmazo jogszabaly (ellentétben
a Jat. idevago6 rendelkezésével).

Az Alkotmanybirosag ezzel szemben azt 4llapitotta meg, hogy ha a fovarosi és a
fovarosi keriileti 6nkorméanyzatok alapjogai egyenléek, kapcsolataik és jogszabalyaik
sem lehetnek kozhatalmi értelemben vett folé, illetve alarendeltségi jelleglick. Ennek
folytdin nem lehet a fovarosi kozgyiilés rendeleteit a keriileti képviselotestiiletek

rendeleteihez képest magasabb szintii jogszabalyoknak tekinteni.

70 B3vebben: Németh Jend: A helyi jogalkotas helyzete és az 6nkormanyzati jogalkotas kialakulasanak
sziikségessége. (Magyar Kozigazgatas, 1990/2. sz.)

211 A képvisel6-testitlet a mitkodésének részletes szabélyait a szervezeti és miikodési szabalyzatrél szold
rendeletében hatarozza meg [18. § (1) bekezdés].

A képvisel6testiilet rendeletében dnkormanyzati hatoésagi jogkort adhat a polgarmesternek, bizottsaganak
[11. § és 23. § (2) bekezdés].

A képvisel6-testiilet a telepiilési képviselonek, a bizottsagi elnoknek, a bizottsag tagjanak, a tanacsnoknak
torvény keretei kozott - rendeletében meghatarozott tiszteletdijat, természetbeni juttatast allapithat meg
[20. § (2) bekezdés].

A képvisel6-testiilet onkormanyzati rendeletben szabalyozza a helyi népszavazas és népi kezdeményezés
tovabbi feltételeit, az eljaras rendjét [50. § (2) bekezdés].

A févarosi kozgyiilés rendeletével sajat feladat- €s hataskorébol sziikség szerint adhat a keriileti
onkormanyzatoknak [63. § (2) bekezdés].

A torzsvagyon korlatozottan forgalomképes targyairdl térvény vagy a helyi 6nkormanyzat rendeletében
meghatarozott feltételek szerint lehet rendelkezni [79. § b.) pont].
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Utkozés természetesen lehet a févéarosi és a keriileti dnkorméanyzatok rendeletei
kozott. Az ellentét azonban nem a nem létezd hierarchikus kapcsolatok megsértésébol
vezethetd le. Az ellentét elvileg abbdl eredhet, ha az egyik vagy a masik szinti
onkormanyzat a feladat vagy hataskorét megszabd valamely torvényi eldirdst

- 272
megszegi.”’

b.) Térjiink ezek utdn vissza Gjra a Jat. eldirdsdhoz: a felhatalmazd jogszabaly
tartalmazza a felhatalmazas jogosultjat, targyat és kereteit!

Habar ett6l a szabalytol nem lehet és nem is szabad valamiféle strikt uniformizalo
hatast elvarni, viszont egyfajta kovetkezetesség a torvényhozotdol mindenképpen
elvarhatd. Nézziik, hogy van-e ennek barmiféle nyoma a térvényeinkben!

Néhany torvényi felhatalmazas annyira tag, hogy az alapjan pontos jogi normdt
egyszertien naivitds lenne elvarni: az Otv. kimondja példaul, hogy a képviseld-
testliletek onkormanyzati rendeletben kotelesek szabalyozni a helyi népszavazasnak ¢€s
népi kezdeményezésnek azokat feltételeit, illetve az eljaras rendjének azon a szabdlyait,
melyeket més torvények (Otv., 1997. évi C. tv. a valasztasi eljarasrol) nem rendeznek.

Ez a felhatalmazds egyfajta ,negativ megkozelités”: az Onkormanyzat
szabalyozhatja mindazt, amit vonatkozo torvények nem. Ebben az esetben a
torvényhozo sokkal inkdbb tautologikus, mint kovetkezetes volt: megismételte, illetve

valamelyest pontositotta az Alkotmany altalanos felhatalmazasat.

c.) A torvényi felhatalmazdsok kozott vizsgaldodva megallapithatjuk, hogy kiilon
csoportot alkotnak azok a felhatalmazasok, amelyek , kvazi diszkreciondlis” jogkort
biztositanak a képviselOtestiiletnek.

Példaul az Otv. 47. § (1) bekezdésének keretei kozott onkormanyzati rendelet
meghatarozhatja a valasztopolgaroknak azt az aranyat, amelynek megfeleld szamu
valasztopolgar kezdeményezésére a képviseldtestiilet koteles kitlizni a  helyi
népszavazast.

A felhatalmazasban biztositott effajta ,,diszkreciondlis” jogkor masik esete, amikor
a torvényhozd hatdrozatlan jogfogalmat haszndl, értelmezését az Onkormanyzatra

bizva: a szervezett blindzés, valamint az azzal Osszefliggd egyes jelenségek elleni

A helyi 6nkorméanyzat meghatarozott vagyontargy vagy vagyonrész elidegenitését, megterhelését,
vallalkozasba vald bevitelét, illetleg mas céli hasznositdsdt Onkormanyzati rendeletben helyi
népszavazashoz kotheti [80. § (2) bekezdés].

272 44/1992. (VIL. 23.) AB hatérozat
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fellépés szabalyairol és az ehhez kapcsolodo torvenymodositasokrol szold 1999. évi
LXXV. torvény 62. § (2) bekezdése szerint:

,Ha a prostitucio tomeges, az 50 000 I¢lekszam feletti telepiilés Onkormanyzatanak
képviselotestiilete (févarosban a fovarosi kozgyiilés) a torvény hatdlybalépésétol
szamitott hat honapon beliil, ha pedig a jelenség a torvény hatalybalépése utan valik
tomegessé, ennek megallapitasatdl szamitott kilencven napon beliil koteles a tiirelmi
zona kijelolésérdl a rendeletet megalkotni.” Azt, hogy mi mindsiil tomegesnek, a
képviseldtestiilet jogosult eldonteni.

A jelenleg hatalyos 1992. évi XXIII. torvény a koztisztviselok jogallasarol (Ktv.)
tobb szakasza ad (kotelez6 vagy fakultativ) felhatalmazdst Onkorményzati
rendeletalkotasra. A pontatlan megfogalmazast felhatalmazasra itt is talalunk példat.

A Ktv. 4. § kimondja, hogy az dnkorményzati képviselO-testiilet a juttatdsokkal €s
tamogatasokkal Osszefiiggésben e torvény keretei kozott rendeletben szabalyozza a
szocialis, joléti, kulturdlis, egészségiigyl juttatdsokat, szocialis ¢és kegyeleti
tamogatasokat. (Arr6l hallgat a jogszabalyi rendelkezés, hogy a juttatdsok mértékét,

formait, a dontési vagy a kifizetési eljarast szabalyozhatja-e helyi rendelet.)*”

d.) Ha létezik a magyar a torvényi felhatalmazasok kozott az ,, abszolut bizonytalansag™
kategoriaja, akkor az etalon feltehetdleg a kozbeszerzésekrdl szolo 2003. évi CXXIX.
torvény (Kbt.) 6. § (1) és (2) bekezdése.

A Kbt. értelmében az ajanlatkérOnek kozbeszerzési szabalyzatot kell alkotnia,
melyben  koteles meghatirozni a  kozbeszerzési  eljarasai  elokészitésének,
lefolytatasanak, belsd ellendrzésének feleldosségi rendjét, a nevében eljaro, illetdleg az
eljarasba bevont személyek, illetbleg szervezetek felelosségi korét €s a kdzbeszerzési
eljarasai dokumentalasi rendjét, 6sszhangban a vonatkoz6 jogszabalyokkal.

Ennek korében kiilondsen meg kell hatdroznia az eljaras sordn hozott dontésekért
felelos személyt, személyeket, illetdleg testiileteket. (Ha az ajanlatkéré nem rendelkezik
altalanos jellegi kozbeszerzési szabalyzattal, vagy a szabalyzattol - az abban
meghatarozott modon - vald eltérés feltételei fenndllnak, legkésdbb az adott
kozbeszerzési eljaras elokészitését megelézéen kell meghatdroznia az eljarési
szabalyokat.)

A Kbt. nem tesz viszont arrol emlitést, hogy az 6nkormanyzat képviselotestiilete a

szabalyzatot egyaltalan rendeleti formdban adja-e ki, vagy hatdarozatban. El6bbi

By6.: 26/1994. (V. 10.) AB hatérozat
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megoldas azért is inkdbb megfeleld, mert az dnkormanyzat kdzbeszerzési eljarasa nem
csak onkormanyzati szervekre, hanem — szinte természetes modon — az eljarasban részt
vevo mas személyekre is tartalmaz eldirasokat.

A torvényi felhatalmazdsban biztositott ,,szabad belatdas” lehet egyiranyu is: ,,a
teleptilési onkormanyzat a hulladékgazdalkodasi feladatainak végrehajtasa érdekében
hozott Onkormanyzati rendeleteiben - torvényben vagy kormanyrendeletben
meghatarozott modon és mértékben - illetékességi teriiletére a mas jogszabalyokban
eldirtaknal szigoribb hulladékgazdalkodasi eldirasokat is meghatirozhat”.*’* Ebben az
esetben lehetdség van arra, hogy a helyi rendelet a magasabb szintli jogszabalyok
rendelkezéseitdl eltérjen, de csak a ,,szigortisag” iranydba. Az megint mas kérdés, hogy

az eltérés fels6 hatdra, maximuma itt is hidnyzik.

e.) A torvényi felhatalmazas , merlegelési” jellege a helyi adokrdl sz616 1990. évi C.
torvényben tobb szinten is értelmezhetd: a rendeletalkotdsra fakultativ felhatalmazast
tartalmaz a torvény (masképpen: a helyi adoztatas szabadon vallalhato feladata az
onkormanyzatnak).

Az adomegallapitasi joga korében az dnkormanyzatot nagy dontési szabadsag illeti
meg. Dont arrol, hogy egyaltalan allapit-e meg helyi adot, a torvényben szabalyozott
helyi adonemek koziil melyiket vezeti be, a torvényben meghatarozott hatarokon beliil
megallapitja az ad6 mértékét, modjaban all az is, hogy a torvényben megallapitott
adomentességeken €s kedvezményeken til tovabbi mentességeket €s kedvezményeket
allapitson meg. *”

Egy kutatas soran vizsgalt ormansagi telepiilések koziil tobb is megfogalmazott a
helyi adokrol sz616 rendeleteiben adokedvezményt vagy adomentességet. Ime ezek
koziil néhany, csak példalozva:

o ,»A munkaltatd a munkavallaldi 1étszambol legalabb 50 %-ban helyben lakot

alkalmaz, 50-os kedvezményben részesiil.”

o ,Mentes a helyi iparizési ado alol a kezdd vallalkozé a vallalkozas
megkezdésétsl szamitott 1 évig.”>’°
. »Mentes a helyi iparlizési ad6 alol az egyéni vallalkozo, akinek az el6z6 évi

nettd arbevétele az 500. 000 Ft-ot nem éri el.”*”’

272000. évi XLIIL torvény a hulladékgazdalkodasrol 24. § (1) bek.

*73 1827/B/1995. AB hatarozat

276 Vajszl6 Nagykozség 10/1995. (IV. 12.) sz. rendelete a helyi ipartizési adorél 5.-6. §

2" Dravasztara Kozség Képviselbtestiiletének4/1996. (I11. 28.) sz. rendelete a helyi ipartizési adorol 5. §
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. ,Bgyedi kérelem alapjan a tevékenység megkezdésétdl szamitottan 1-3 évig
adomentességet kaphat — nettd arbevétel értékhatartol fiiggetleniill — azon egyéni €s
tarsas vallalkozd, aki Sellye varos illetékességi teriiletén munkahelyteremtd, ipari és
termeld jellegli vallalkozast és beruhdzast hoz Ilétre. A kérelmet a Gazdasagi,
Infrastrukturalis és Idegenforgalmi Bizottsdg ¢és a Pénziigyi Ellendrzé Bizottsag
egyiittesen biralja el.”*’®

. ,wKivételes jelleggel €s kiilonds méltanylast érdemld esetben az e rendelet
alapjan megallapitott add mérsékelhetd, illetve elengedhetd. Az add mérséklésére,
illetve elengedésére az ado fizetésére kotelezett maganszemély adodalany kérelme
alapjan kertilhet sor. (...) Az ad6 mérseklése, illetve elengedése az Onkormanyzat
jegyz6jének hataskore.””

o ,Mentesiil a lakasra kivetett maganszemélyek kommunalis ad6janak fizetése
alol az egyediil é16, 70 évesnél idGsebb személy.”™

Kiilonbozd eszkozok allhatnak a képviselStestiilet rendelkezésére, hogy a helyi
addorendeleteket ,,cimzettbaratabba” tegyek:

- mentességek, vélelmek alkalmazasa,

- keriilni kell a bonyolult, pontatlan megfogalmazasokat, hiszen az ilyen
szabalyozas a jogvitak melegdgya lehet,

- adokulcsok mérséklése,

- egyeztetd mechanizmusok beépitése a helyi addigazgatésba,

- adohatralékkal rendelkezOk, ha elmaraddsuk meghatarozott részét
hajlandoak kifizetni, mentesitése a hatralék maradékanak megfizetése alol (egyfajta
adoamnesztia).”!

Jol lathato tehat, hogy amennyiben a térvényhozo kello szabadsdagfokot biztosit az
onkormanyzatnak a rendeletalkotas terén, akkor igen sokféle — nyilvanvaloan a helyi

viszonyokhoz igazodo — megoldassal talalkozhatunk. A bevezetOben emlitett — és

hianyolt - helyi kreativitas megnyilvanulasai ezek az idézett jogszabalyi helyek.

f.) Az arak megallapitasardl sz6lo 1990. évi LXXXVIIL. torvény tovabb szinesiti a

torvényi felhatalmazasok ,,rendszerét” azaltal, hogy a képvisel6testiilet szdmara eldirja,

78 Sellye Varos Onkormanyzata Képviselétestiiletének 6/1996. (IV. 4.) sz. rendelete a helyi ipariizési
adorol 2. § (2) bekezdes
7 Besence Kozség Onkormanyzati Képvisel6testiiletének 7/1997. (XII. 17.) sz. rendelete a telekadorol 9.

20 Besence Kozség Onkorméanyzati Képviselotestiiletének 12/2000. (XIL 30.) sz. rendelete a
maganszemélyek kommunalis addjardl 7. § (2) bekezdés
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hogy a helyi jellegzetessegek koziil melyek azok, amelyeket kiilonosen figyelembe kell
vennie: az arat ,ugy kell megallapitani, hogy a hatékonyan miik6dd vallalkozo
raforditasaira ¢s a miikodéséhez sziikséges nyereségre fedezetet biztositson, tekintettel
az elvonasokra és a timogatasokra is”.**

A hatésagi ar megallapitasa soran tehdt az Onkormdnyzatnak a fogyasztok
érdekében tekintettel kell lennie arra, hogy a szolgaltatd - kiilonosképpen allami vagy
onkormanyzati tAmogatas esetén - ne tanusithasson tisztességtelen piaci magatartast és
gazdasagi erdfolénnyel vald visszaélést, ugyanakkor figyelemmel kell lennie a
szolgaltatast végzd szervezet gazdasagos mukodésének biztositasara is. Az
6nkormanyzatot széles korti mérlegelési jog illeti meg.?

Az egyes helyi kozszolgaltatasok kotelezd igénybevételérdl szolo 1995. évi XLII.
torvény 2. § f) pontja a dijmegéllapitas tekintetében minden torvényi korlatozas nélkiili
diszkrecionalis jogkort biztositott a helyi onkormanyzatok szamara.

A telepiilési onkormanyzat rendeletében rendelkezhet gy, hogy a szolgaltatas
igénybevétele ingyenes, a fogyasztonak a szolgaltatasért nem kell dijat fizetnie, mert a
szolgaltatas koltségeit az Onkormanyzat sajat forrasaibol kozvetleniil finanszirozza. Ha
az Onkormanyzat ugy dont, hogy a szolgaltatast dij fizetés¢hez koti - a dijak
kialakitasara vonatkozé torvényi szabalyozas hidnyaban - teljesen szabadon donthet az
onkormanyzat a dij mértékérdl, valamint a dij alkalmazasanak feltételeirdl is.

Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint a torvényi felhatalmazasnak ez a modja, a
dijmegallapitasi jogkor gyakorlasara vonatkozo garancialis torvényi szabalyok hianya,
sérti az Alkotmany 2. § (1) bekezdésében szabdlyozott jogéallamisag elvét, alkalmas

. « . , . , , . 284
arra, hogy diszkriminativ helyi szabalyozés sziilessen.”®

g.) A kovetkezd csoportba azokat a torvényi felhatalmazéasokat lehet besorolni, amelyek
az Onkormanyzatoknak — az el6zd példaval ellentétben — nagyon szitk mozgasteret
biztositanatk.

A temetOkrdl és a temetkezésrdl szolo 1999. évi XLIIL. térvény 41. § (3) bekezdése
pontrol pontra vezeti a képviselotestiilet , kezét”: ,a telepiilési Onkormanyzat,
fovarosban a kozgyllés a torvény hatalybalépését kovetd egy éven beliil rendeletben

allapitja meg kiilondsen

281 y§.: Szilovies Csaba: Csalas és jogkovetés az addjogban. (Budapest, 2003.) 133-138. o.
282
8. § (1) bek.
329/1996. (VIL. 3.) AB hatarozat
% 56/1991. (XI. 8.) AB hatérozat
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a) a temetd rendeltetésszerli hasznalatdhoz sziikséges egyéb helyi, targyi és

ifrastrukturalis feltételeket;

b) a temetd hasznalatanak ¢€s igénybevételének szabalyait;
C) a temetési hely gazdalkodasi szabalyait;
d) a sirhely méretezését, sirjelek alkalmazasat, a kegyeleti targyak, ndvényzet

elhelyezését, a sirgondozas szabalyait;

e) temetdben a kegyeleti kozszolgaltatasok feltételeit, a temetési hely
megvaltasi dijat, a temetd-fenntartdsi hozzajarulds dijat, illetve a Ilétesitmények
vallalkozok részérdl torténd igénybevételének dijat;

f) a temetési szolgaltatas, illetbleg a temetdben végzett egyéb vallalkozoi
tevékenységek ellatdsanak temetdi rendjét;

g) a szabalysértés eseteit.”

Szintén jelentdsek azok a torvényi felhatalmazasok, amelyek legalabb akkora
jelentéséget tulajdonitanak a felhatalmazas targyanak és feltételeinek, mint a
felhatalmazas alapjan lefolytatott jogalkotasi eljarasnak: pl. az épitett kornyezet
alakitasarol és védelmérdl szolo 1997. évi LXXVIIL. térvény a telepiilésrendezési terv,
vagy az allamhéztartasrol sz6lo 1992. évi XXXVIIIL. torvény a helyi koltségvetési

rendelet tekintetében.

h.) Kiilon kategoriat képez vizsgalodasainkban a szocialis igazgatdsrol és szocidlis
ellatasokrol szolo 1993. évi 1. térvény (Szoctv.). A Szoctv. felfoghat6 lényegében egy
,oriasi” torvenyi felhatalmazasnak is: a torvény szamos feladatot telepit a helyi
onkormanyzatokra, mégpedig oly mddon, hogy rendeletalkotadsi kotelezettséget tobb
helyen is megallapit a képviselotestiiletek szamara.

A Szoctv. azonban — ahogy azt az Alkotmanybirdsag megallapitotta - nagy
szabadsagot is biztosit az onkormanyzat szamara ahhoz, hogy a helyi koriilményeket, a
teleptilés lakossaganak szocidlis és lakashelyzetét mérlegelve, mas ellatasi formak helyi
szabalyozéasat is figyelembe véve allapitsa meg rendeletében a lakasfenntartasi
tamogatas megallapitasanak feltételeit, mértéket.

Azonban az Otv. és az Szoctv. rendelkezései alapjan az dnkormanyzat szabalyozasi
autonomidja nem terjed odaig, hogy mellozze a tamogatasok szabalyozasat, és a

szabalyozas hidnyanak kovetkeztében arra raszorulok szocidlis alapellatds nélkiil
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maradjanak. Rendeleti szabalyozas nélkiil az onkorméanyzat az Otv.-ben szabalyozott
kételez6 feladatat nem tudja ellatni.*™

Végezetiil megjegyezziik, hogy a felhatalmazas mellett 1étezik a ,,figyelemfelhivas”
a helyi jogalkotds lehetdségére, ami nem tobb mint egyszerli ajanlas. Ezt akar
alacsonyabb szint(i jogszabaly is megteheti, ugy is, hogy mintat is ad az 6nkormanyzat
szamara.

Sajnos manapsag elharapodzott a ,, bujtatott” felhatalmazasok gyakorlata 1is.
Rengeteg torvény tartalmaz olyan kitételt, hogy az adott szakaszt (bekezdést) csak
abban az esetben kell alkalmazni, ,,ha jogszabaly masként nem rendelkezik”. Felmeriil a
kérdés, vajon felfoghato-e az ilyen kitétel — adott esetben Onkormdnyzati
rendeletalkotasra vald — felhatalmazasnak.

Véleményem szerint semmi esetre sem, ugyanis az ilyen ,kikotések” a
felhatalmazasokra vonatkozo alapvetd eldirasoknak sem felelnek meg. Az ilyen
torvényhozoi ,.engedmények” felfogdsom szerint keriilendéek. Az mindenképpen
szerencsésebb megoldas, ha a ,jogszabdly masként nem rendelkezik” utalas,

ugyanabban vagy mas torvényben szabalyos felhatalmazés forméjaban ajra felbukkan.

4. 3. Tanulsagok

a.) Az Alkotmanybirosag az Alkotmany helyi rendeletalkotasra vonatkozd szakaszat
kiterjesztéen értelmezi: a 17/1990. (VII. 31.) AB hatarozatdban mar ramutatott arra,
hogy a végrehajtas soran hozott szabdlyok az egyes fogalmakat kitolthetik, de a torvény
altal megfogalmazott rendelkezéseket nem sziikithetik.

A tanulsagokat, ugy vélem, els6sorban a torvényhozonak kell levonnia, azaz a
jelenlegi allapotokndl pontosabban, kovetkezetesebben meg kell hatarozni minden egyes
torvenyi felhatalmazdas megfogalmazasanal azt, hogy mire terjedjen ki a helyi
jogalkotas, de talan ennél is fontosabb, hogy mi a térvényi felhatalmazas, és ezen beliil

a helyi 6nkorményzatnak biztositott jogalkotasi hataskor célja.

b.) S hogy tanul-e a torvényhozo az altala ,elkdvetett” hibakbol? Vizsgaljunk meg
kozelebbrdl egy idevago esetet!
A korabbi szabalysértési kodex, a szabalysértésekrdl sz6lo 1968. évi 1. torvény két

»feleletet” is adott arra a kérdésre, hogy mi is a szabalysértés:

285.32/1994. (VI. 2.) AB hatérozat
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,Jogellenes cselekmény, amely a tdrsadalomra csekély fokban veszélyes, illetve az
allamigazgatasi tevékenység eredményességének eldmozditasat, az &allamigazgatési
szervek munkdjat akadalyozd, valamint a tarsadalmi egyiittélés szabalyait sértd
cselekmények.”**

A masodik pedig:,, Tevékenység vagy mulasztas, amelyet torvény, kormanyrendelet
vagy onkormanyzati rendelet szabalysértéssé nyilvanit.””®’ Az Alkotmanybirdsag
gyakorlatabol felidézhetd egy olyan eset, amely azt mutatatja, hogy nem csak
jogtechnikailag lett volna kivénatos a két fogalmi megkdzelités egy szakaszban valo
megemlitése.

Egy megyei jogh varos Onkormanyzati rendelete szabalysértéssé mindsitette és
10.000 Ft-ig terjedd pénzbirsaggal rendelte sujtani azokat, akik a helyi autdbuszon jegy
nélkiil vagy érvénytelen utazési igazolvannyal utaztak és a kiszabott potdijat 8 napon
beliil nem fizették meg.

Az Alkotmanybirosag leszogezte, hogy a jogellenes magatartasok szabalysértéssé
nyilvanitasanak rendeltetését a torvény preambuluma hatarozza meg. EbbOl az is
kovetkezik, hogy a helyi Onkorméanyzat nem nyilvanithat barmely jogellenes
magatartast szabalysértéssé. A szabalysértés intézményének e rendeltetésével
Osszeegyeztethetetlen az, hogy a jogalkotd - valamely kozjogi védelmet igényld
kozérdek nélkiil - Oonmagaban a polgari jogi szerzddésbol eredd kotelezettség nem
teljesitését szabalysértéssé nyilvanitsa. Mindezekre tekintettel az idézett jogszabalyi
rendelkezést az Alkotmanybirésag megsemmisitette.”

A varos kozgylilése tehat egész egyszerlien ,eltévedt” az Sztv. rendelkezései
kozott, pontosabban csak az egyik torvényi definicibhoz ,alkalmazkodott”
rendeletében. Ez alkotmanysértd rendeletet eredményezett, de talan nem csak a
kozgylilés, hanem a torvényhozo is lehetett volna precizebb.

Ehhez képest a hatalyos Sztv. (1999. évi LXIX. torvény a szabdlysértésekrol)
ugyanazt a két ,,meghatdrozast”, ugyanolyan felosztassal, ugyanazzal a szoveggel ¢€s

formaban adja a szabalysértés fogalmdra, mint a régi szabalysértési torvény...

c.) Az is megfontoland6 taldn a térvényhozo részérdl, hogy ne , karhoztassa” a helyi

jogalkotot csupan arra, hogy az a rendeletével egy eldontendo kérdésre valaszolhat. Ez

20 V5.0 A torvény preambuluma.
BTV 1. §
%% 19/1998. (V. 22.) AB hatarozat
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esetben a felhatalmazas mar valoban semmiben sem kiilonbozik egy szabadon
vallalhat¢ feladat ellatasara valo felhivastol.

P¢ldaul az elektronikus alairasrol szold 2001. évi XXXV. torvény esetében, amely
ugy rendelkezik, hogy Onkormanyzati allamigazgatasi, illetve hatosagi ligy intézése
soran akkor lehet az allamigazgatasi eljarasi cselekményeket csak elektronikus irat,
dokumentum, illetve elektronikus aldirds hasznalataval foganatositani, ha (...) az
onkormanyzat - illetékességi teriiletére nézve - az elektronikus iigyintézést rendeletben
lehetove teszi. [3. § (4) bekezdés]

Nem kiilonosebben nehéz mindazonaltal az itt felsorakoztatott problémak ellenére
sem ¢€rveket talalni a felhatalmazésra kibocsatott jogszabalyok alkalmazasa mellett: ,a
végrehajtasi jogszabalyok eldsegitik a jogalkotés flexibilitasat, mivel ezek megalkotasa
altalaban gyorsabb és hatékonyabb, mint az alapjogszabalyé, kiilondsen a torvényé.”>*’

Azonban a fenti megallapitdst nem konnyli 6sszhangba hozni a magyar torvényi
felhatalmazasokkal: meglatdisom szerint hazankban egyelére sokkal inkabb
feladattelepitésrdl (vagy feladatatharitasrol) van szo, mint a jogalkotdsi hatalom ésszerti
megosztasarol.

Ez utobbi megéllapitdisom aldtdmasztisara a kozelmultbol szolgaltatok
,bizonyitékot”. A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgéltatas altalanos szabalyairdl
szolo 2004. ¢évi CXL. tv. (Ket.) 8. § (1) bekezdésében az olvashatd, hogy a
,kOzigazgatdsi hatosdgi eljardsban az egyes eljarasi cselekmények torvény,
kormanyrendelet és oJnkormanyzati rendelet eltéro rendelkezése hianyaban,
jogszabalyban meghatarozott modon, elektronikus uton is gyakorolhatok. Torvény az
elektronikus iigyintézést az tligyek vagy egyes eljarasi cselekmények meghatarozott
korében kotelezdvé teheti vagy megtilthatja”.

Ahhoz, hogy az elektronikus iligyintézés részletszabalyai, maga a rendszer
ellentmondasmentes és vilagos legyen, alapfeltétele, hogy a szabalyozas ,,magja” is
hasonld legyen. Sajnos ez utobbi nem valdsult meg teljes egészében:

- kérdéses, hogy kizérhatja-e kormanyrendelet egy dgazatban, illetve
onkormanyzati rendelet egy onkormadnyzatnal a valamennyi hatdsagi iigy elektronikus
intézésének a lehetdségét;

- az Onkormanyzatoknal kiilon probléma, hogy a helyi allamigazgatasi

hatdsagi ligyek kapcsan is fennall-e a kizaras lehetoseége;

% Drinéezi Timea — Petrétei Jozsef: Jogalkotastan. (Budapest-Pécs, 2004.) 85. o.
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- nem vildgos, hogy van-e lényegi kiilonbség az elektronikus iigyintézés
lehetdségének kizarasa €s megtiltasa kozott.

A Ket. elektronikus ligyintézésre vonatkozd részletszabalyainak tanulmanyozasa
soran tovabbi pontatlansagokkal és ellentmondéasokkal is talalkozhatunk.

Ahhoz képest, hogy az egyes eljarasi cselekmények meghatarozott korében az
elektronikus tigyintézést kotelezOvé csak torvény teheti [8. § (1) bekezdés], a 34. § (3)
bekezdésében az olvashatd, hogy ,,jogszabaly eldirhatja, hogy az iigyfél a kérelmét az e
célra rendszeresitett nyomtatvanyon, vagy elektronikus iigyintézés esetén elektronikus
trlapon nytjtsa be”. Ez azt jelenti, hogy amennyiben biztositott az elektronikus
igyintézés lehetdsége, ezek szerint nem csak torvémy, hanem barmely jogszabaly
kotelezové teheti az elektronikus tirlap hasznalatat. (Szorosan ide tartozik annak
szabalyozasa, hogy az elektronikus lrlap benytjtasa hogyan torténhet: csak elektronikus

uton, vagy esetleg személyesen, egy CD-nek az ligyintéz6 részére torténd atadasaval is.)

d.) Az ellentmondasos szabalyozasra tovabbi példa a Ket. 162. § (1) bekezdése. Mint
azt mar korabban idéztiik a Ket.-bdl, torvény az elektronikus ligyintézést az ligyek vagy
egyes eljarasi cselekmények meghatarozott korében kotelezOvé teheti vagy megtilthatja.
A nevezett bekezdés viszont igy indit: ,ha torvény, kormdnyrendelet vagy
onkormanyzati rendelet nem tiltja a hatosagi ligyek intézésének vagy egyes eljarasi
cselekményeknek elektronikus formaban térténd elvégzését (...)”.

Ezek szerint nem csak térvény, hanem kormanyrendelet és 6nkormanyzati rendelet
is megtilthatja eljarasi cselekményeknek elektronikus formaban torténd elvégzeését.

Jelentdségénél fogva indokolt kiilon is foglalkozni azzal — a mar emlitett kérdéssel
-, vajon kizarhato-e helyi rendeletben az elektronikus ligyintézésbdl az dnkormanyzati
hatosagi tiigyek teljes vertikuma. Masképp fogalmazva: lehetséges-e un. generdlis
kizaras?

A vonatkoz6 szakirodalom egyOntetiinek latszik abban, hogy ilyen altalanos kizarés
nem lehetséges:

- ,torvény, kormanyrendelet vagy dnkormanyzati rendelet altalanos tilalmat
nem rendelhet el, hanem a tiltds csak meghatarozott ligyekre, csoportokra vagy eljarasi

cselekményekre vonatkozhat™>;

20 Gyergydk Ferenc: Elektronikus {igyintézés és hatosagi szolgaltatas szabalyai a Ket.-ben. (Magyar
Kozigazgatas, 2005/2. sz. 82. 0.)
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- ,onkormanyzati rendelet a sajat onkormanyzati ligyekre vonatkozdan az
onkormanyzatok autonomiajabol kovetkezden korldtozhatia az  elektronikus
tigyintézést™!;

Annak ellenére, hogy a Ket. szabalyai nemigen segitenek az allasfoglalasban, a
magam rész€rél a fenti véleményekhez csatlakozok, ellenkezd esetben elméletileg
bekovetkezhet, hogy a magyar Onkormanyzatok mindegyike kizarja helyben az
onkormanyzati hatosagi tigyek elektronikus intézésének a lehetdségét, azaz végsd soron
az egész orszagban nem lehet dnkormanyzati hatosagi ligyeket elektronikusan intézni.
Kérdéses, hogy a torvényhozo szamolt-e egyaltalan ezzel a lehetdséggel.

A Beliigyminisztérium hivatalos dllaspontja egyébként a kérdésben az, hogy
lehetséges a generdlis kizaras, erre a célra a BM egy rendeletmintat is eljuttatott az
onkormanyzatok érdekszdovetségeihez (lasd 9. sz. melléklet).

Masrészrél amennyiben a helyi rendelet ki is zdrnd valamennyi Onkormanyzati
hatosagi iligy intézését az elektronikus ligyintézés lehet0ségébdl, az dllamigazgatasi
hatosagi tigyeknél biztositania kell az allamnak ezt az alternativat (hacsak térvény vagy
kormanyrendelet egyenként ki nem zarja itt is az elektronikus ligyintézést), és nem
utolso sorban ennek technikai feltételeit.

Koénnyli ezek utdn belegondolni: ha egy polgarmesteri hivatal készen &ll az
allamigazgatasi hatosagi ligyek elektronikus intézésére (mert van szakember, technika),
akkor minden bizonnyal arra is készen all, hogy az onkormanyzati hatdsagi ligyek

tekintetében is biztositsa ennek lehetdségét.

1A kozigazgatasi eljarasi torvény kommentarja. (Szerkeszt6-lektor: Dr. Kilényi Géza, Budapest, 2005.
455.0.)
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V. Az Alkotméanybirdsdg dnkormanyzati rendeletekkel kapcsolatos

fellilvizsgalati gyakorlatanak egyes elemei

Ezzel a fejezettel zarom az értekezés elso, a ,Fejlodés” részét. Ennek a fejezetnek a
célja az onkormanyzati jogalkotds jelenének bemutatasa, egy kiilonleges szemszogbdl: a
magyar Alkotmanybirdsag gyakorlatan keresztiil.

A helyi jogalkotas kézelmultjanak és jelenének problémai nyomon kdvethetdk az
Alkotmanybirosadgi dontésekben. Korvonalazodnak azok a kérdéskorok, amelyek
kiilonds  sullyal jelentkeznek a képviseldtestiiletek, kozgyllések jogalkoto
tevékenységével kapcsolatban.

Az 1990-es évek elején bizonytalansag uralkodott az dnkormanyzatok korében a
tekintetben, hogy meddig terjednek a helyi jogalkotds hatarai. Annal is inkabb, mivel
az Onkormanyzati testiiletek mukodésiik elsé idOszakdban nagy szamu, ,elsodleges
hataskorben” megalkotott rendeletet bocsatottak ki, és e folyamat soran nyilvanvalova
valt, hogy milyen karos hatdsu a jogalkotéi munkaban valo jaratlansadg, a szakmai
ismeretek hidnya.

Szamos esetben alkottak a jogszabalyi hierarchia elveibe {itk6zd, az alkotmanyos
alapjogokat, az alkotmanyos értékeket kozvetleniil sértd onkormanyzati rendeleteket.
Ugyancsak eléfordult az is, hogy a rendelet torvényhozasra fenntartott targykoroket
vont szabalyozasi korébe.***

Az Alkotmanybirosag - témank szempontjabol - leglényegesebb megdallapitasa,
hogy onmagaban véve az, hogy a tarsadalmi viszonyok meghatarozott korét jogszabaly
a szabdlyozasi korébe vonta, nem akaddlya az onkormanyzati rendeletalkotasnak. Ha
ugyanis helyi koziigyr6l van sz6, az dnkormanyzati testiilet kozvetleniil az Alkotmany
44/A. § (2) bekezdésében biztositott jogkorében — kiilon torvényi felhatalmazés
hidnyaban is — jogosult a helyi jogalkotasra.**?

Az Alkotmanybirdsag ilyen, és ehhez hasonld targya hatérozatai segitséget
jelentenek a képviselotestiileteknek, hogy azok jogalkotasuk soran el tudjak donteni,
vajon normativ szabdlyaik alkotmanyosak-e. Az Alkotmanybir6sag gyakorlata ,,segitd”

funkcidjan tal nyilvanvaldan alkotmanyvédo funkciot is ellat. Ezért is mondhatjuk, hogy

2 Ficzere Lajos: Az 6nkormanyzati rendszer szabalyozasanak kérdései. (In: A helyi onkormanyzatok
alkotmanyi szabalyozasa. Szerk.: Verebélyi Imre, Budapest, 1996. 196. o.)
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ma mar az alkotmanybirdsadgi hatirozatok ismerete nélkiil feleldsségteljes helyi

jogalkotas nem végezhets.**

5. 1. Az Alkotmanybirosag eljarasanak inditvdnyozasa

a.) Az Alkotmany 32/A §-a értelmében az Alkotmanybirosag eljarasat torvény altal
meghatarozott esetekben barki kezdeményezheti. Az Alkotmanybirdsagrol sz616 1989.
évi XXXII. torvény (tovabbiakban: Abtv.) 1 § b) pontja, valamint a 21 § (2) bekezdése
szerint  jogszabaly  alkotmanyellenességének  utdlagos  vizsgalatait  barki
kezdeményezheti. Onkormanyzati rendelet alkotmanyossagi feliilvizsgalatara iranyuld
eljarast is tehat barki kezdeményezhet.*> Ez a megallapitas azonban csak részben igaz.

Ha az Alkotmanybir6sag a kozigazgatasi hivatal vezetdje torvényességi jogkorében
benyujtott inditvanya alapjan folytat eljarast odnkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara,
az Alkotmanybir6sdg nem az Abtv. 1. § b) pontjaban meghatarozott hatdskorében,
hanem az Otv. 99 § (2) bekezdése alapjan jar el. Az Otv. 99 § (2) bekezdése szerint
torvénysertés esetén az illetékes kozigazgatasi hivatal vezetoje kezdeményezheti
torvénysérto  onkormanyzati  rendelet  feliilvizsgalatat és megsemmisitését az
Alkotmanybirosagnal, ha a torvénysértés megsziintetésére tlizott hatarido
eredménytelentil lejart.

Az Otv. hivatkozott szakasza az Abtv-ben meghatarozott hataskoreihez képest )
hataskort allapit meg az Alkotmanybirésag szamdra. Az Otv. az dSnkormanyzatok feletti
Htorvényességi feliigyeleti jogokat” megosztja a kozigazgatdsi hivatal vezetdje, a
birésagok ¢és az Alkotmanybirdsag kozott.

E konstrukci6 eredményeként a kozigazgatasi hivatal vezet6jének inditvanyara az
Otv. 99. § (2) bekezdés a) pontja szerint az Alkotmanybirdsig az 6nkormanyzatok
feletti torvényességi feliigyelet egyik részjogositvanyat gyakorolja, az dnkormanyzati
rendelet torvényességi feliillvizsgalatat végzi. Tartalmat tekintve ez a normakontroll —
mivel az Alkotmany szabdlyozza a jogalkotoi hataskordket, €s eldirja a jogforrasi
hierarchia betartasdnak kotelezettségét a képviseldtestiilet szamara - alig kiilonbozik az

Alkotmanybirdsagot az Abtv. alapjan megilleté utdlagos alkotmanyossagi kontrolltol.

2217/1998. (V. 13.) AB hatérozat )

9% Kiss Lasz16. Jogallam-jogalkotas-6nkormanyzatok. (Ordkségiinkrél — mai szemmel) (Pécs, 1998.) 206.
0.
2 Az Alkotmanybirdsag a 60/1991. (XI. 19) hatarozataban megallapitotta, hogy nincs hataskore tobbek
kozott  ,jogalkotasra iranyuld javaslatok elbiralasara, valamint Onkorméanyzati hatarozatok
véleményezésére.”
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Rendeltetését tekintve azonban mégis mas, ebben a koérben nem az alapveto

alkotmdnyos jogok védelme, hanem a torvényesség betartdsa az intézmény célja.”

b.) A kozigazgatasi hivatal vezetdje altal meginditott eljaras tulajdonképpen az utdlagos
normakontroll egyik valfajanak tekinthetd. Mivel azonban ez esetben nem a klasszikus
értelemben vett utdlagos alkotmanyossagi normakontrollrél van szdé — ugyanis
torvénysértés is elég, nem kell kozvetlen alkotmanysértésnek fennallnia - , az
Alkotmany 32/A. §-ban biztositott actio popularis nem all rendelkezésre, mivel ez a
normakontroll-tipus nem az Abtv. 1. § b) pontjabdl ered, amely az eljards meginditasat

a kozigazgatasi hivatalvezetd hataskorébe utalta.”’

(A kozigazgatasi hivatal
szlir6funkcidja miatt rendkiviil fontos szerepet tolt be az onkormanyzati rendeletek
torvényességének biztositasdban, illetve ezzel Osszefliggésben a helyi jog
fejlesztésében.)

Ha harmadik személy kezdeményezi az Onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatat,
akkor az Alkotmanybirésag - a kialakult gyakorlat szerint®®® - csak akkor jar el, ha az
inditvanyozo kézvetlen alkotmanysértésre hivatkozik. Abban az esetben azonban, ha az
allampolgar Onkormanyzati rendeletnél magasabb szintli jogszabalyba {itkozésre
hivatkozik, az Alkotmanybirdsag kvazi ,,permegel6z0” eljarasként els6é I€pcsében
megkiildi az inditvanyt az illetékes kdzigazgatasi hivatal vezetdjének az Otv. szerinti
torvényességi ellendrzési eljaras lefolytatasara.

Természetesen ez a gyakorlat nem fosztja meg az allampolgarokat az Abtv. 21. §-
anak (2) bekezdésében biztositott inditvanyozasi jogatdl, mert sor keriilhet a rendelet
érdemi alkotmanybirdésagi vizsgalatara akkor, ha a torvényességi ellenérzés
eredményével nem ért egyet és a kérelmét tovabbra is fenntartja.*”’

Az Alkotmanybirosag tobb hatarozatdban foglalkozott az inditvanyozas kérdésével,
pontosabban azzal, hogy valoban ,,barki” kezdeményezheti-e az dnkormanyzati rendelet
formai (eljaréasi) hibara alapozott megsemmisitését. A 30/1999 (X. 13.) AB hatéarozat

szerint az onkormanyzati rendeletalkotas eljarasi szabdlyainak megsértésébol adodo

torvényellenesség vizsgalatat csak a kozigazgatasi hivatal vezetoje kezdeményezheti.

¥ Szalai Eva: Az onkorméanyzatok normativ aktusai felett gyakorolt utélagos normakontroll. (In:
Alkotmanybiraskodas 1993. Szerk.: Kilenyi Géza, Pécs, 1993. 218. 0.)

27 Tilk Péter: Az Alkotmanybirdsag hataskére és miikodése. (Pécs, 2002.) 164. o.

28 Fogarasi Jozsef (szerk.): Onkormanyzati kézikonyv. 338. o.

2% Ratai Balazs: Az énkormanyzati rendeletalkotas torvényességének biztositasa. (Magyar kozigazgatas,
1998/11. sz.)
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A hatdrozat szerint a hatalyos szabalyozas kiilon kezeli az alkotmanyellenességet ¢és
a torvényellenességet. Ezt a kettdsséget feloldja az Alkotmany 44/A § (2) bekezdése,
amikor kimondja, hogy a torvénysérté onkormanyzati rendelet egyben alkotmanyellenes
is.

Az Alkotmanybirdsag ramutatott, hogy mas a megitélése annak, ha az inditvanyozo
azt allitja, hogy az dnkormanyzati rendelet magasabb szintii jogszaballyal ellentétes és
mas, ha azt, hogy az Onkormanyzat a rendeletalkotds szabdlyaitol eltért. Tehat az
onkormanyzati rendeletalkotds szabalyainak betartasdval kapcsolatos inditvanyozasi jog
a kozigazgatasi hivatal vezetdjének — az Otv.-ben biztositott tajékozodasi intézkedési
lehet8ségeit is figyelembe véve- kizarolag az Otv. 99 § (2) bekezdés a) pontjan alapul.

Az inditvany visszautasitdsanak alapja a hatarozatban tehat az inditvanyozasi jog
hianya volt. Ebben a hatdrozatdban az Alkotmanybir6sag nem vizsgalta, hogy az
inditvanyozo altal — egyébként megalapozott eljarasi szabdlytalansdgok —

eredményezhetik-e ez esetben a rendelet alkotmanyellenességét.

c.) Problémat jelentenek az Alkotmanybirdsag eljarasanak szempontjabol azok az
esetek, amikor a jogalkotds soran az eljarasi szabalytalansag olyan foku, hogy nem
létez6 ,,jogszabaly” keletkezik. Itt — els0 ranézésre - tehat nem a jogszabaly
alkotmanyellenes, hanem az, ha ezt a jogszabalyt alkalmazzak. A 32/1993 (V. 28.) AB
hatarozat kimondja, hogy a kihirdetés elmaradasa kétségkiviil jogsértést valosit meg,
amely azonban a kihirdetésre kotelezett tisztségviselok feleldosségét alapozza meg, de
nem teszi az elfogadott jogszabadlyt valodi normava. Ha nincs jogi norma, az
Alkotmanybir6sadgnak nincs mit vizsgalnia.

Jogszabaly alkalmazésatol eltiltani egy jogalkalmazét csak az Alkotmanybirdsag
jogosult, az is csak abban az esetben, ha a jogszabaly alkotmanyellenes (torvénysérto).

A nem létez0 jogszabaly sérti a jogbiztonsag, a jogallamisag alkotmanyos
kovetelményét, ezért alkotmanyellenes. Az Alkotmanybirésagnak emiatt azt —
allaspontom szerint - meg kell semmisitenie, tekintet nélkiil arra, hogy a feliilvizsgalati

eljarast ki kezdeményezte.
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5. 2. A diszkriminaci6 tilalma

Az Alkotmanybir6sdg az Onkormanyzati rendeletek vizsgalata kapcsan tobbszor is

foglalkozott a hatranyos megkiilonbdztetés tilalmanak®®

alkotmanyos elvével. Az e
targyban sziiletetett hatdrozatok jelentoségiiknél fogva messze tulmutatnak az
onkormanyzatokon, ranytiiként szolgdlnak a tobbi jogalkotonak is.

a.) Az Alkotmanybirosag korabban megallapitotta, hogy ,,az Alkotmany 70/A. § (1)
bekezdésében foglalt tilalom nem csak az emberi, illetve az alapvetd allampolgari
jogokra iranyadd, hanem e tilalom - amennyiben a kiilonbségtétel sérti az emberi
méltosaghoz vald jogot - kiterjed az egész jogrendszerre, ide értve azokat a jogokat is,
amelyek nem tartoznak az emberi jogok, illetleg az alapvetd allampolgari jogok
kozé. !

Az Alkotmanybirosadg szerint ,a jogegyenloség lényege, hogy az dllam, mint
kozhatalom, s mint jogalkoto kételes egyenlo elbanast biztositani a teriiletén tartozkodo
minden személy szamara”. A jogegyenldség €s a diszkriminacié tilalma ugyanannak, az
allam ¢és egyén kozott fenndllo jogviszonynak a két aspektusa. Ha az dllami szervek nem
alkalmaznak hatranyos megkiilonboztetést, akkor megvalosul a jogegyenloség.

A jogalkotdo (legyen az orszaggytilés, kormany, miniszter vagy helyi
onkormanyzat) azonban ,,bizonyos korben” nem hagyhatja figyelmen kiviil az emberek
kozotti tényleges kiilonbségeket. Ugyanis a jogalanyok kozotti tényleges kiilonbségeket
probalja kiegyenliteni a jogalkotds soran, azaltal, hogy a jogszabalyokban is
megkiilonboztet, de a tényleges viszonyokhoz képest ellentétes eldjellel: a valosagban
elszenvedett hatranyt igyekszik elonyokkel kompenzalni. Az elony lehet kdzvetlen,
ebben az esetben viszonylag egyszerli a megitélése, de lehet kdzvetett is. Utobbi esetben
az eldny azaltal realizadlodik, hogy a ,,privilégium” jogosultjat a jogalkotd kiveszi (vagy
éppen bennhagyja) egy bizonyos csoportban. Az igazi ,fejtorést” a hatranyos
megkiilonboztetés megallapitasakor ezek az esetek jelentik.

Egy helyi rendeletben példaul az 6nkormanyzat kiilonbséget tett a telepiilésen ¢lok
kozott aszerint, hogy rendelkeznek-e dallandd, bejelentett lakéssal. A rendelet

alkotmanyossaga targyaban sziiletett alkotmanybirdsagi hatarozat leszégezi, hogy 70/A.

§ (1) bekezdésének végén, a felsorolast bezard ,,vagy egyéb helyzet szerinti

390 ' A Magyar Koztarsasag biztositja a teriiletén tartozkodd minden személy szdmara az emberi, illetve az

allampolgari jogokat, barmely megkiilonboztetés, nevezetesen faj, szin, nem, nyelv, vallas, politikai vagy
mas vélemény, nemzeti vagy tarsadalmi szarmazas, vagyoni, sziiletési vagy egyéb helyzet szerinti
kiilonbségtétel nélkiil.” Alkotmany 70/A. § (1) bekezdés

391 61/1992 (XI. 20.) AB hatarozat
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kiilonbségtétel” szovegrész egy olyan gyijtéfogalomra utal, amelybe adott esetben az
alland6 lakas szerinti kiillonbségtétel is beletartozik. (Alkotmanyellenes lehet pl.
onkormanyzati rendeletbe foglalt olyan rendelkezés, amely az adott telepiilésen
alland6 bejelentett lakassal nem rendelkezd személyeket slirgds esetben is kizérja az
egeészségligyi ellatasbol vagy ugyanolyan szolgaltatas igénybevételéért szamukra mas
dijat allapit meg.)

b.) Nem az a dontd szempont az emberi méltosagot sértd megkiilonboztetés
megallapitasanal, hogy a differencidlas milyen tényen alapult. Azaz nem a
kiilonbségtétel szempontja a negativ diszkriminacid neuralgikus pontja, hanem az
eredménye.

Mindazonaltal nem lehet altalanos, minden élethelyzetre vonatkozo zsinormértéket
meghuzni. Az a mentesség, vagy szempont, ami az egyik jogviszonyban sérti az emberi
meéltosagot, elképzelhetd, hogy egy masikban éppen ennek a jognak, mentességnek
vagy szempontnak a hidnya sértené.

Az Alkotmanybir6sdg hangstlyozza, hogy ,mindig csak a konkrét
alkotmanyossagi probléma kapcsan lehet eldonteni, hogy a 70/A. § (2) bekezdésének
tilalmaba {itk6z6 hatranyos megkiilonboztetésrdl, vagy bizonyos tarsadalmi csoport
tagjai szamara, valamely, az Alkotmdnyban meghatdrozott cél érdekében nyujtott
pozitiv diszkriminéciordl van-e sz6.”

Az Alkotmanybirosdg a hatrdnyos megkiilonboztetést a kozteherviselés
aspektusabol vizsgalva a 21/1990 (X. 4.) AB hatarozatban megallapitotta, hogy a
mentessegek és kedvezmények meghatarozasanal a jogalkotot széleskorii mérlegelési
jog illeti meg. Megéllapithatd, hogy az emberi méltosagot sértd hatranyos
megkiilonboztetés tilalmat — az Alkotmany hivatkozott szakasza nyomadan — a
jogalkotonak mindig figyelembe kell vennie.

A torvény keretei kozott a képviselGtestiilet meghatarozhatja példanak okéért a
helyi adoérendszert, benne az adodfizetéssel Osszefliggd kedvezményekkel ¢és
mentességekkel. Az Onkormanyzati testiileti mérlegelése eredményeként kialakitott
helyi adorendszer méltanyossagi vagy egyéb indokbdl torténd ,, szupermérlegelésére” az
Alkotmanybirosagnak nincs is hatdaskore. Az Alkotmanybirosag nem ,,irhatja” felil az
onkormanyzat mérlegelési jogkorét, €és nem vizsgalhatja a helyi adorendszert

meghatarozo6 elvek és indokok ,helyességét”.>*

3022002/B/1991 AB hatarozat
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Ebben esetben a jogalkotd elsésorban nem , kiillonbségeket” idéz eld, hanem azokat
kezel, vagy kezelni probal. A jogalkotd altal egyes tarsadalmi csoportoknak juttatott
mentességek — a dolog természeténél fogva — a nem preferalt csoportoknal hatranyos
megkiilonboztetésként csapodik le. Mindazonaltal ez a negativ diszkriminaci®é nem
tartozik az Alkotmany 70. § hatalya ald, mivel a kedvezmények korén kiviil
maradoknak az emberi méltosaghoz vald joga nem seriil.

Az is kovetelmény - amint arra az 16/1991. (IV. 20.) AB hatarozat is ramutatott —,
hogy a ,;nem egyenlé kezelésnek ésszerii oka kell, hogy legyen, azaz ne mindsiiljon
onkényesnek”>” A 191/B/1992. AB hatirozat pedig azt is megallapitotta, hogy
salkotmanyellenes megkiilonboztetés, ha a jogszabaly a szabalyozds szempontjabol
azonos csoportba tartozd (egymassal Osszehasonlithatd) jogalanyok kozott tesz

kiilonbséget anélkiil, hogy annak alkotmanyos indoka lenne”.

c.) Az Alkotmannyal 0sszeegyeztethetd jogalanyok kozotti megkiilonbozetésnek egész
whritériumrendszerét” olvashatjuk ki az idézett alkotmanybirosagi hatarozatokbol. Ezek
alapjan nem jelent hatranyos megkiilonbdztetést, ha

- az Alkotmany (az egész jogrendszer) jogi normaiba nem iitk6zik, kiilondsen
nem sérti az emberi meltosag alkotmanyos jogat,

- ¢sszert, alkotméanyos indoka van,

- nem 6nkényes,

- a megkiilonbozetett jogalanyok a szabédlyozas szempontjabol nem tartoznak
azonos csoportba, nem dsszehasonlithatdak.

A 39/1995. (VI. 2.) hatarozatdban az Alkotmanybirdsag szerint az 6nkormanyzati
rendelet ,,Onkényes, tehat alkotmanyellenes megkiilonboztetést alkalmazott azaltal,
hogy az azonos jogi helyzetben 1€v6 helyiségbérlok korébdl elfogadhatd indok nélkiil
egyedileg megnevezett egyetlen bérlot zart ki a vételre jogosultak kozil.”

Az Alkotmanybirosag gyakorlata nem ad valaszt azonban arra a kérdésre, hogy mit
jelent pontosan a jogalanyok , osszehasonlithatosaga”. Az Alkotmanybirdsag
108/B/1992. AB hatarozatban minddssze arra mutatott rd, hogy ,alkotmanyellenes
megkiilonboztetés csak akkor allapithatdé meg, ha Osszehasonlithatdo helyzetben levd

személyek kozott tesz a jogalkotd olyan kiilonbségtételt, amely alapjogsérelmet okoz,

393 ABH 1991, 62.
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illetéleg azzal az egyenld méltosadg alkotmanyos kovetelményét sérti. Nem minden
személyek kozotti jogi megkiilonboztetés mindsiil tehat alkotmanyellenesnek.”"*

A helyi jogalkotd — és ezt talan a témaval foglalkozé alkotmanybirosagi gyakorlat
rovid ismertetése is alatdmasztja — nem volt €s ma kiilondsen nincs konnyli helyzetben,
amikor a helyi lakossag egy csoportjat helyi rendeletében jobb ,,pozicidba” probalja
hozni. Hogy biztos lehessen az 6nkorményzat képvisel6testiilete abban, hogy nem lesz
alkotmanysértd a rendelete, az alabbi ,.kockadzatokat” kell kikiiszobdInie:

- ismerni kell a vonatkozd jogi szabalyozast (kiilondsen az Alkotmanyt, de

2

szoba johet mas jogszabaly’®” is)

- jogi terminus technikusok tartalmat kell pontosan ismernie (mérlegelés,
emberi méltosag stb.)

- tisztaban kell lennie a vonatkozo6 alkotmanybirdsagi gyakorlattal;

- ¢s ma mar ismerni kell ugyancsak az EU vonatkozd joganyagat és az

Eurdpai Birosag esetjogat. (Ezekre a késdbbiekben még részletesen visszatérek.)

d.) Talan egy alapvetden laikus jogalkoto testiilettdl (mé€g abban az esetben is, ha egy
elsérangu jegyzd segiti munkdjaban) tulzas és irrealis a fenti ismereteket elvarni. Az
Alkotmanybirosag altal kimunkalt, és a hatarozatokban testet 6ltd rendszer (amely
magaba fogalja az alkotmdnyos elvarasokat is) a legfontosabb és legaltalanosabb
segitség az Onkormanyzati jogalkotod szdmara.

Az egyetlen probléma, hogy a hatranyos megkiilonboztetés fogalma csak jonéhany
hatarozat egylittes vizsgélata utan allapithaté meg: tulsdgosan szertedgazd, ¢s emiatt
bonyolult ez a rendszer. Ennek nyilvan az az oka, hogy a probléma maga is ilyen.

Mindezek ellenére is az a meggy6zddésem, hogy az Onkormanyzatok dontd
tobbsége csak abban az esetben fogja segitségiil hivni az Alkotmanybirosag altal
Lertelmezett” diszkriminacié tilalmat (vagyis a témaval foglalkozé hatarozatokat), ha az

érthetoen, és nem utolsd sorban réviden hozzaférheté szamara.

5. 3. A ,torvényalkot6d” dnkormanyzat

a.) Eloljaroban megjegyzem, hogy ehelyiitt csak az Onkormanyzati rendelet és

magasabb szintli jogszabaly viszonyanak neuralgikus pontjait probalom meg

39 ABK 1994. januar, 31, 33.
393 Kiilondsen az egyenld banasmodrol és az esélyegyenléség elémozditasarol szolo 2003. évi CXXV.
torvényt.
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kozelebbrol szemiigyre venni. Azokkal az esetekkel nem foglakozok, amelyekben
szinte kézenfekvl, hogy az dnkormanyzat magasabb szintli jogszabalyt ,.ir feliil”, oly
médon példaul, hogy ugyanazt az ¢lethelyzetet szabalyozza eltérden, amelyiket
magasabb szintii jogszabaly mar rendezett.’*®

Ide kivankozik Kilényi progndzisa a kilencvenes évek elejérdl, miszerint a magyar
jogrendszer abba az iranyba fejlddik, hogy perspektivikusan csokken a jelentdsége a
jogforrasi hierarchianak. Ha ugyanis egyértelmii munkamegosztas jonne létre a jogi
szabalyozast illetden az Orszaggytiilés, a Kormany, a miniszterek €s az dnkormanyzatok
kozott, akkor két jogszabaly iitkozése esetén nem az a donto, hogy melyik a magasabb

szinti, hanem az, hogy melyik jogalkoto szerv sértette meg a masik szabdlyozasi

Jogkorét.>

b.) Az Alkotmanybirdésag 17/1990. (VII. 31.) AB hatarozatdban mar ramutatott arra,
hogy a végrehajtas soran hozott szabalyok az egyes fogalmakat kitolthetik, de a torvény
altal megfogalmazott rendelkezéseket nem sziikithetik.**®

A 31/1996 (VII. 3.) hatdrozataban az Alkotmanybir6sdg ramutatott, hogy ,,az
onkormanyzat nem jogosult arra, hogy zalogjog keletkeztetését rendeletében eldirja.
Ilyen felhatalmazést ugyanis torvényi eldiras nem tartalmaz, a Ptk. 685. § a) pontja,
pedig a 251. §-t nem emliti azok kozott a rendelkezések kozott, amelyek tekintetében
az Onkormanyzati rendelet altalanos értelemben is jogszabdlynak mindsiil.” A Ptk.
hivatkozott szakaszai taxative meghatarozzak, hogy mely jogszabalyok azok, amelyek
zalogjogot keletkeztethetnek. A kimeritd felsorolds az Onkormanyzati rendeletet nem
tartalmazza, ezért ebben a targyban az 6nkormanyzati rendeletalkotés kizart.

Az Alkotmanybir6sdg ugyancsak alkotmanyellenesnek taldlta azokat az
onkormanyzati  rendeleti  eldirdsokat, melyek addk modjara  behajtandd
koztartozasoknak mindsitettek a lakbért, a nem lakas céljara szolgalo helyiségek beérleti

dijat, az ivoviz- és a csatornahasznalati dijat.

c.) Az Alkotmanybirdsag 59/1996. (XII. 22.) AB hatarozatban megéllapitotta, hogy ,,a
kozteherviselésre, a kozjogi bevételek korének megallapitasara, igy az e bevételek
elmaradasa esetén keletkezO bevétel-kiesés, azaz tartozas koztartozassda mindsitésére

kizarolag torvény jogosult. Kiilonosen indokolja a torvényi szabdlyozas igényét az a

3% Erre az esetre példanak: kereskedelmi tevékenységet végzé tizletek nyitvatartisanak rendje targyaban
sziiletett 55/1992. (XI. 4.) AB hatarozat
37 Kilényi Géza: Az alkotmanybirésag és az onkormanyzatok. (Magyar Kozigazgatas. 1992/10. sz.)
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koriilmény, hogy a kozterhek beszedését az allam kényszer utjan — végrehajtasi
intézkedésekkel, valamint a biintetdjog eszkdzeivel is - biztositja.”

Az onkorményzat a tulajdondban 1évo lakas €s helyiség bérleti dij megfizetésének
elmaradédsa esetén az Lt.,, a Ptk., valamint az ezek figyelembevételével alkotott

&4

rendeletek eldirdsai alkalmazasaval jarhat el, nincs azonban torvényi lehetésége a
lakbér — illetve helyiségbér koztartozdssa mindsitésére és azok adok modjara torténd
behajtasa eldirasara.

Arra is van példa az Alkotmanybirosdg gyakorlatdban, hogy a vizsgalt
onkormanyzati rendelet és adott torvény csak ldatszolag szabalyozza ugyanazt a
tarsadalmi viszonyt. Amikor példaul az Onkormanyzat a kornyezet védelmében
bizonyos vizteriiletekrdl kitiltja a vizi jarmiiveket, vagy azok sebességet korlatozza,
val6jaban nem a vizi kdzlekedés rendje, hanem a természeti értékek védelme érdekében
szabalyoz.

Az Alkotmanybirosag véleménye szerint a ,két (a vizi kozlekedési rendre és a
kornyezetvédelemre vonatkozo) jogszabalyi rendszer kdzott nincs tartalmi és hataskori
ellentmondas. Az elsdként emlitett jogszabalyok rendészeti és igazgatasi jellegliek. A
masodikként ismertetett torvények pedig a helyi koziigyek korébe soroljdk a
kornyezetvédelmet, melynek rendezési kotelezettsége alol az érintett onkormanyzatok
nem vonhatjak ki magukat. A két jogi targy nem iitkdzik, csak érintkezik egymassal.”*

A fenti példdban az Onkormanyzat nem a vizi kozlekedés rendjére vonatkozod
normativ szabalyozast egészitette ki rendeletével, hanem jogszabalyi kotelezettségének
eleget teve, a helyi kornyezet védelmet szabéalyozta. *'°

Az Alkotmanybirosag 742/H/1994 hatdrozatiban az Aallattartas Onkormanyzati
rendeleti és kozponti jogszabalyok vizsgalata soran is megallapitotta a jogi targyak
kiilonbozdségét: ,,az Onkormanyzati rendelet olyan magatartdsi szabalyokat ir elo a
kutyatartok szamara, amelyek rendeltetése az, hogy az allattartas masok, a szomszédos
lakasok lakoinak, a kozteriileten tartozkodo polgaroknak a nyugalmat, biztonsagat, testi
epségét ne veszélyeztesse.” Tovabba: ,az dllategészségiigyi jogszabalyok és az
onkormanyzati rendelet szabdlyai tehat nem ugyanazon szabadlyozasi targyra

vonatkoznak, eltérd tarsadalmi viszonyokat szabalyoznak.”

% ABH 1990, 176.
' 2219/H/1991 AB hatarozatban
319 E7 az allaspont kovetkezetesen megjelenik a 958/H1993 AB hatarozatban is.
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d) A 6/1995. (1. 22.) AB hatirozat megallapitja, hogy ,nem mindsiil
alkotmanyellenesnek az olyan tartalmi 6nkormanyzati rendeleti szabalyozas, amely
magasabb szintli jogszabaly altal rendezett €s bizonyos feltételek mellett lehetdve tett
tevékenységgel szemben koriilhatarolt tertiileti kiterjedtséggel megszorito feltételeket
allapit meg anélkiil, hogy a magasabb jogszabaly lehetdséget biztositd rendelkezéseinek
érvényesiilését altalanos jelleggel megakadalyozna.”

Ez a rendelkezés azokra a magasabb jogszabaly altal szabalyozott és nem tiltott
tevékenységekre vonatkozik, amelyek Onkormanyzati rendeleteknek is a targyat
képezhetik. Az onkormanyzat bizonyos teriiletein kizarhatja egy adott tevékenységfajta
gvakorlasat, de azt altalanos jelleggel, egész teriiletérol nem ,,szamiizheti.”

Mas a helyzet, ha a magasabb jogszabaly a szabalyozas targyat kimeritéen rendezi
és a képviseldtestiiletnek konkrét, pontosan koriilirt felhatalmazast ad, hogy milyen
teriileteken, milyen keretek kozott élhetnek a rendelet-kibocsatas jogaval.

Az Alkotmanybirdésag kimondta, hogy Onmagéban véve az, hogy a tarsadalmi
viszonyok meghatarozott korét orszdgos érvényl jogszabdly a szabalyozasi korébe
vonta, nem akaddlya az dnkormanyzati rendeletalkotasnak. Ha ugyanis helyi koziigyrol
van szo, az onkormanyzati testiilet kozvetleniil az Alkotmany 44/A. § (2) bekezdésében
biztositott jogkorében — kiilon torvényi felhatalmazas hianyaban is — jogosult az
orszagos szintii szabalyozassal nem ellentétes, ahhoz képest kiegészito jellegii helyi
jogalkotasra.” Ennek a kiterjesztd értelmezésnek két nagyon fontos hatdsa van
véleményem szerint: az egyik az, hogy az Oonkormanyzatok jogalkotasi autondmidja
jelentés védelmet kapott, a masik az, hogy bizonytalannd valhat a képviselGtestiilet
szamdara: adott esetben vajon kiegészitette vagy modositott a magasabb szintli

jogszabalyt.

5. 4. Polgéri jogi szerzddések tartalmadnak meghatarozasa rendeleti titon

a.) A magyar dnkormanyzatisag utobbi tizenot évében jocskan akadtak (és akadnak) a
mai napig problémdk abbol, hogy a képviseldtestilet nem mindig megfeleld
eszkozokkel szabalyozza a kiilonb6dzd tipust jogviszonyokat. Ennek az elsddleges oka
az, hogy az onkormanyzat kézjogi volta nem feltétleniil alapozza meg a kozhatalom
gvakorlasanak alkotmanyossagat.

Az Alkotmanybirdsag jogfejlesztd tevékenysége nagyban hozzajarult ahhoz, hogy a

képviseldtestiiletek el tudjak hatarolni egymastol az 6nkormanyzatisag €s a kdozhatalom
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fogalmait. Az Alkotmanybirdsag 20/1992 (IV. 7.) AB hatarozatban kifejtette, hogy a
vizsgalt , jogiigyletben az onkormanyzat tulajdonosként, azaz a bérlovel
mellérendeltségi pozicioban allo jogalanyként vesz részt”.

Ebbdl kovetkezden a képviselotestiilet azt megteheti, hogy az irdnyitasa ala tartozo
szervekre kotelezd hatarozatban rendelkezik példaul a bérleti szerz6dések megkotésével
kapcsolatos feladatokrol, de arra nincs térvényes felhatalmazasa, hogy onkormdnyzati
rendeletben az allampolgarokra is kotelezo érvénnyel dllapitsa meg a szerzodés
tartalmi elemeit.

A képviselOtestiilet tehat rendeletben olyan jogviszonyokat, ahol egyenrangt
félként vesz részt (tipikusan ilyenek a szerzédéses viszonyok), nem szabalyozhat, mivel

a torvényhozo ezt a lehetdséget — a Ptk.-ban — kizarta.

b.) A szerzddés tartalmi elemeit az allampolgarokra is kotelezd érvénnyel csak
jogszabalyi felhatalmazésra 4llapithatja meg az Oonkormanyzat. Ekkor is figyelemmel
kell lennie azonban arra, hogy az egyenjogusag, a mellérendeltség polgari jogi
jogelvébol kovetkezden az dnkormanyzat is csak ugyanolyan feltételek mellett vehet
részt a polgari jogi jogviszonyokban, mint amilyen feltételeket az 4ltala kiadott
jogszabalyokban a polgari jogi jogviszonyok egyéb résztvevoi szamdra megszab, ¢és arra
is, hogy korabban l1étrejott szerzédések tartalmat nem médosithatja.*"’

Amikor az onkormadnyzat mint tulajdonos, a polgari jogi jogviszonyokban
kozvetleniil vesz részt, ugyanolyan jogi helyzetben van, mint mas jogalanyok. A konkrét
maganjogi jogviszonyokbol szdrmazd jogait az Onkormdanyzat is, mint minden mas
jogalany, a birosagok elott érvényesitheti. A rendeletalkotdasi hataskorrel valo
visszaélést jelenti az, ha a képviselotestiilet egyedi maganjogi jogvitaban a sajat jogi
dlldspontja érdekében rendeletet alkot.>"

A szerzO0dés egyes elemeinek Onkormanyzati rendeletben torténd szabalyozasa
soran tekintettel kell lenni arra is, hogy a szerzodésszegd mulasztas szabdlysértési
szankcioval nem fenyegetheto. A szerz0dés teljesitése jogszertien nem kényszerithetd ki
kozhatalmi er6folény alkalmazasaval. A polgari jogi jogviszonyban bekdvetkezd
szerzOdésszegés ugyanis nem tekinthetd olyan magatartasnak, amely példaul

szabalysértéssé nyilvanithatd lenne.””” EbbSl az is egyenesen kovetkezik, hogy az

311'32/1991. (VL. 6.) AB hatérozat

12 Dubeczné Dr. Karolyi Eva: Az énkorményzatokat érinté alkotmanybirésagi hatarozatokbél levonhatd
fobb konkluziok. (Magyar Kozigazgatas, 1999/6. sz.)

313.19/1998. (V. 22.) AB hatarozat
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onkormanyzatnak ahhoz sincs joga, hogy az altala alkotott szabalyozasban ,,vegyitse” a
kozjogi és magéanjogi elemeket.

Vitathaté moédon azonban vannak olyan magéanjogi jogviszonyok, amelyekben —
bar az onkormanyzat alanyi pozicidoban van — kdzhatalmat gyakorloként 1éphet fel. Ilyen

mindenek el6tt a kdzteriilet-hasznalat, illetve annak engedélyezése.”'

5. 5. Hataskorelvonas dnkormanyzati rendelettel

a.) Az Alkotmanybirosag az 58/1992. (XI. 6.) hatarozatdban alkotmanyellenesnek
mindsitette €s megsemmisitette a vizsgalat targyat képezd onkormanyzati rendeletnek
azt a rendelkezését, amely a jegyzo torvényes dontési hatdaskorét korlatozza, gy hogy
azt testiileti szervek hozzajarulasahoz, jovahagyéasahoz, illetdleg a polgarmester eldzetes
egyetértésé¢hez koti.

A hataskorelvonas esetében tulajdonkeppen az 6nkormanyzat ugyancsak magasabb
szintli jogszabalyt ,,alkot”, Gijraszabalyozza egyes kozigazgatasi szervek (leggyakrabban
a jegyz0) hataskorét, annak gyakorlasanak a feltételeit.

Az 55/1991. (XI. 8.) AB hatarozat kimondja, hogy ,a hivatal dolgoz6inak
kinevezése a polgarmestert, a polgarmesteri hivatal iranyitdsa korében megilletd,
torvényben szabalyozott hataskor. A polgarmesternek ezt a torvénybdl szarmazo 6nalld

hataskorét a kozgylilés onkormanyzati rendelettel nem korlatozhatja.”

b.) A hataskorelvonds egyik specidlis esetének is felfoghatjuk az olyan 6nkorményzati
szabalyozast, mellyel a képvisel6testiilet sajat tagjainak miikodését akadalyozza.

Az Alkotmanybir6sdg tObb hatdrozatdban is megallapitotta, hogy az
onkormanyzashoz vald kozosségi jogok kozvetett gyakorlasa a telepiilési képviselok
tevékenységében, a képviseldtestiilet munkajaban jelenik meg. A telepiilési képviselok
a dontéshozatalon kiviil részt vesznek a dontések elokészitésében, végrehajtasuk
szervezésében ¢s ellendrzésében is. Az az onkormanyzati rendeleti eldiras, amely a
telepiilési  képviselot kizarja a képviselotestiilet munkadjabol, a vdlasztopolgadrok

. ’ ’ I ’ . ’ s .. 315
onkormanyzashoz valo alkotmanyos jogat sérti.

314 pgldaul: Csiba Tibor Laszlo (szerk.): Kozigazgatasi birosagi dontések gytijteménye. (Budapest, 2003.)
35. jogeset. 143. o. ; E gyakorlatot egyébként az Alkotmanybirdsag sem vitatja: lasd pl. 44/1992 (VII. 23.)
AB hatarozat; 5/1994. (I. 30.) AB hatéarozat; 31/1996. (VII. 3.) AB hatarozat; 31/1998. (V1. 25.) AB
hatarozat; 16/2000. (V. 24.) AB hatarozat

3151 4sd: 43/1992. (VIIL. 16.) és 49/1992. (IX. 26.) AB hatarozatok
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A telepiilési képviseld jogainak korlatozasa meriilt fel a 37/2003 (VI. 26.) AB
hatarozatban is. A vizsgalt Onkormanyzati rendelet oly moddon kivanta az
onkormanyzattal szemben fenndlld koztartozds megfizetését az Onkorményzat
képviseloitdl , kikényszeriteni”, hogy a tiszteletdijat és természetbeni juttatast megvonja
az ados képvisel6tdl, vagyis az dnkormanyzati képviseld mindaddig nem részestilhet
tiszteletdijban €és természetbeni juttatasban, ameddig neki, illetve az altala képviselt
gazdasagi tarsasagnak koztartozasa all fenn.

Az Alkotmanybirosdg a rendelet kifogasolt rendelkezését megsemmisitette,
tekintettel arra, hogy a rendelet tulterjeszkedik a torvényi felhatalmazason. Megemlitjiik
azonban, hogy Czucz Ottd és Kiss Laszlo alkotmanybirdk kiillonvéleményeikben —

lényegileg - az Alkotmanybirosaggal ellentétes véleményt fogalmaztak meg.

5. 6. A jogbiztonsag kovetelménye

a.) Az Alkotmanybir6sdg mar szamos - korai - hatdrozataban foglalkozott a
jogbiztonsag kérdésével. Az 9/1992. (I. 30.) AB hatarozatban az Alkotmanybirdsag a
jogbiztonsag jellegének meghatarozasahoz kozvetleniil az Alkotmany 2. § (1)
bekezdésébs ' jut el.

A jogbiztonsag nem csupdn az egyes normak egyertelmiiségét koveteli meg, de az
egyes jogintezmények miikodésének kiszamithatosagat is. Ezért alapvetdk a
jogbiztonsag szempontjabdl az eljarasi garanciak. Csak formalizalt eljaras szabalyainak
kovetésével keletkezhet érvényes jogszabaly, csak az eljarasi normak betartasaval
miitkodnek alkotmédnyosan a jogintézmények.”

Az Alkotmanybirosdg megallapitotta azt is, hogy , a jogbiztonsig elve
mindemellett tag mérlegelési és dontési lehetoséget hagy nyitva a jogalkotd szdmara,
hiszen a jogallamisag mas elvek érvényesiilését is megkoveteli, s ezek a jogbiztonsag
kovetelményével {itkdzhetnek. Példaul az igazsagossag egyedi esetekben valod
megvalosulasat eldsegité méltanyossag intézménye a jogbiztonsaggal elvileg ellentétes.
A jogbiztonsag azonban mégsem szenved csorbat, mert a konkrét kivételek

érvényesiilési korét €s feltételeit a jog eldre tisztazza.”

b.) A jogbiztonsag elvét korlatozhatja mas alkotmanyos elvek érvényesiilése (pl.

méltdnyossag, szerzett jogok védelme, johiszemiiség stb.). A jogbiztonsag

316 Magyar Koztarsasag fiiggetlen, demokratikus jogallam”.
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érvényesiilésének a tobbi demokratikus-jogéllami elve az egyik, de csak latszolagos
korlatja, hiszen a jogbiztonsag elvének ,hattérbe szoritasa” csak jogszabalyokban
meghatarozott esetekben fordulhat eld, a hagyomanyos értelemben vett diszkrécido —
tekintettel ugyancsak az Alkotmany 2 § (1) bekezdésére — kizart.

A 26/1992. (IV. 30.) hatarozataban az Alkotmanybirdsag elvi éllel mutatott ré arra,
hogy ,,a vilagos, értheto és megfeleloen értelmezheté normatartalom a normaszoveggel
szemben alkotmanyos kovetelmény. A jogbiztonsdg - amely az Alkotmany 2. § (1)
bekezdésében deklaralt jogallamisag fontos eleme - megkdveteli, hogy a jogszabaly
szovege értelmes és vilagos®'’, a jogalkalmazas soran felismerheté normatartalmat
hordozzon.”

A jogbiztonsagnak eszerint két oldalarol beszelhetiink, egy anyagi és egy alaki
oldalarol. Az anyagi oldala a jogbiztonsag elvének a normatartalom, az alaki oldala a
normaszéveg. A két oldalnak egylitt (a normaszovegnek Osszhangban kell lennie a
norma tartalmaval) ¢és kiilon-kiilon is meg kell felelniik az alkotmanyos
kovetelményeknek.

Az anyagi oldalt fentebb részletesen targyaltuk, az alaki oldal vizsgalatdhoz
adalékként szolgalhat a 11/1992. (I11. 5.) AB hatarozat, amely kitér arra, hogy ,, torvény
szovegezeésének  hatarozatlansiaga és  bizonytalansaga sérti a  jogbiztonsag
kovetelményet.”

Ha ,,egy jogszabaly torvényi tényalldsa tul elvont, tul altalanos, akkor a jogszabaly
rendelkezése a jogalkalmazo belatdsa szerint kiterjeszthetd vagy lesziikithetd. Az ilyen
szabaly lehetOséget ad a szubjektiv jogalkalmazdi dontésre, a kiillonb6zd jogalkalmazdok
eltérd gyakorlatara, a jogegység hianyara. Ez csorbitja a jogbiztonsagot.*'®

A jogbiztonsag elvéhez tartozd jogalkotdsi eljarasi garancidk meglétével
kapcsolatban az idézett hatarozat kimondja, ,,az Onkormanyzati rendelet kihirdetése
semmiképpen sem torténhet eltérd idOpontban. A két helyen, illetve eltérd modon
torténd kihirdetésébdl pedig nem kovetkezhet az, hogy a rendelet az alkalmazott
kihirdetési formak kiilonb6zdsége miatt nem azonos idépontban 1ép hatalyba, valamint,
hogy a hatalybalépés a kihirdetés modszerétdl, az alkalmazott technikai megoldastol

fliggjon.”

317 Az Alkotméanybirosag a 47/1993. (VIL. 2.) hatirozatdban — egy dnkormanyzat Szervezeti és Miikodési
Szabalyzatat vizsgalva — arra a megallapitasra jutott, hogy ,,az SzZMSz.- nek az a rendelkezése, amely a
képviselStestiilet {ilését nem az emlitett alkotmanyi, illetve toérvényi elbirasokra tekintettel, hanem
altalaban véve, ’indokolt esetben’ engedi zartta mindsiteni, torvényellenes.”

318 1160/B/1992. AB hatarozat
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c.) A 9/1999. (IV. 28.) AB hatarozat kiilondsen a kiszamithatosag feltételeit tisztazza:
,»a jogbiztonsag megkoveteli a jogszabalyok olyan vilagos €s egyértelmli fogalmazésat,
hogy mindenki, akit érint, tisztdban lehessen a jogi helyzettel, ahhoz igazithassa
dontését €s magatartasat, s szamolni tudjon a jogkdvetkezményekkel.”

A kiszamithatosag is tobb feltétel egyiittes teljesiilésével valosul meg:

o egyértelmi €s vilagos fogalmazas, amely

o lehetdséget ad a jogalanyoknak, hogy cselekvésiiket a jogszabalyhoz
igazithasséak, €s cselekvéseik kovetkezményeit elérelathassak.

A 7/1995. (I1. 22.) hatarozatdban az Alkotmanybirdsag egy dnkormanyzati rendelet
vizsgalata soran jogi norma kiszamithatésagaval kapcsoltban megallapitotta, hogy ,,az
olyan rendeleti szabalyozds azonban, amely a jogkdvetkezményt nem eldre
kiszamithatd6 modon allapitja meg, hanem az Onkormanyzat szubjektiv - normativ
keretek kozott nem meghatdrozott - dontésétdl teszi fliiggdve, sérti a jogbiztonsag

alkotmanyos elvét.”

d.) A visszahato hataly problémakore szorosan kapcsolddik a jogbiztonsag elvéhez.
Jogszabaly ex tunc hatalybaléptetése — mas eljarasi garanciakhoz hasonléan —
részleteiben is szabalyozott, kevésbé sziikséges értelmez0 kifejtése.

Az Alkotmanybir6sdg mindazonaltal ramutatott arra, hogy ,,az Alkotmany 2. § (1)
bekezdésében megallapitott jogallamisaghoz szervesen kapcsolodd jogbiztonsag
elvének maradéktalan érvényesiilése érdekében elengedhetetlen, hogy a jogszabalyok
kihirdetése 0sszhangban legyen a jogalkotéasrol sz6lo 1987. évi XI. torvény 12. § (2)
bekezdésében megallapitott eldirassal. Eszerint a jogszabaly a kihirdetését megel6zo
idére nem allapithat meg kotelezettséget, és nem nyilvanithat valamit jogellenessé.”"
Az Alkotmanybirdsag szerint nem alkotmdanyellenes a kihirdetés napjan torténo
hatalybaléptetés a kizarolagos jogot megallapito, jogot kiterjeszto, kotelezettséget
enyhito, vagy mas, a jogszabaly valamennyi -cimzettje szamadra egyértelmiien
elénydsebb rendelkezést tartalmazé szabdlyok esetében. Altalaban alkotmanyellenesnek
mindsiil azonban a kihirdetés napjan torténd hatalybaléptetés a kordbbinal hatranyosabb
rendelkezést tartalmazo, a tarsadalmi viszonyokat els6 izben rendezd, az 1j
kételezettséget megallapitd, jogot megvono jogszabalyok esetében.’”

Az Alkotmanybir6sagi megallapitotta, hogy valamely jogszabaly nem csak akkor

alkotmanyellenes, ha a hatalybaléptetés nem visszamendlegesen tortént ugyan, de a

319.28/1993. (IV. 30.) AB hatarozat
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jogszabaly rendelkezéseit — erre irdnyuld kifejezett rendelkezés szerint — a jogszabaly
hatalybalépése elétt 16trejdtt jogviszonyokra is alkalmazni kell.*!

Megint csak arra a kovetkeztetésre lehet jutni, hogy a jogbiztonsag, akarcsak a
hatranyos megkiilonboztetés tilalma komplex fogalom. Magaba foglalja — tobbek kozott
- a kovetkezod elemeket: érthetd és vildgos normaszoveg, egyértelmiiség, kiszamithato €s
ellentmondasmentes szabalyozas €s jogrend, visszahato hatély tilalma stb. A probléma
talan nem annyira bonyolult viszont, mint a diszkriminécio6 tilalmanal, elsdsorban talan

azért, mert a jogbiztonsadg fogalmi rendszere lényegesen egyszerlibb az eldbbinél.

5. 7. A megyei dnkormanyzatok jogalkotasanak problémai

Ami az 6nkormdnyzati rendszeriink 6 sajatossagat illeti, a magam részérdl egyetértek
az alabbi megallapitdssal: ,,az 1) 6nkormanyzati kozigazgatasi rendszer keretein beliil a
magyar kozigazgatds torténetében el0szor helyezték a helyi-teriileti kozigazgatas
tekintetében a sulypontot a telepiilésekre (varosok, kozségek), s a magyar torténelemben
(Il.  Jozsef, Bach Séandor mellett) tudatosan jelentéktelenitették el a megyei

6nkormanyzatot.”*

Ugyanez elmondhat6 a megyei jogalkotasrol is.

a.) A vonatkozo jogszabalyok (Alkotmany, Jat., Otv.) egyike sem tartalmaz utalast a
megyei ¢€s telepiilési jogalkotds elhatarolasara, vagy rendeleteik egymashoz valo
viszonyarol.

A kérdéskor vizsgalatakor kiinduldsi pontunk az Otv. 1. § (3) bekezdése lehet,
amely kimondja, hogy a helyi dnkormanyzat - a torvény keretei kozott - Onalléan
szabalyozhatja, illetdleg egyedi iigyekben szabadon igazgathatja a feladat- ¢és
hataskorébe tartozd helyi koziigyeket. A jogalkotas tekintetében mindez azt jelenti,
hogy a megyei 6nkormanyzat feladatkdrében alkothat rendeletet.

»A megyei és a telepiilési Onkormanyzatok kozott nincs fliggdségi viszony, a
kélesonos érdekek alapjan egyiittmitkodnek.* EbbS] egyenesen kovetkezik az, hogy
az altaluk alkotott rendeletek kozott sincs hierarchikus viszony (ilyen tipust
hierarchiarol egyébként a Jat. sem tesz emlitést). Elméletileg tehat a megyei €s a

teleptilési jogalkotds egymast sohasem keresztezi, norma-Gsszelitkozés kizart, hiszen

20U o.

321 57/1994. (XI. 17) AB. hatarozat

322 Hajdu Zoltan: Magyarorszag kozigazgatasi foldrajza. (Budapest-Pécs, 2005.) 235. o.
32 Otv. 6. § (3) bek.
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mas ¢és mas a két onkormanyzati szint tekintetében a feladat- és hataskordk, igy a
jogalkotasi targykorok is elkiiloniilnek. Legaldbbis elméletileg.

A gyakorlatban viszont jelentkezik a probléma, ha a feladattelepités nem
kovetkezetes: az Alkotmanybirosag mulasztasban megnyilvanulod
alkotmanyellenességet allapitott meg azért, mert a torvényhozo az egyes
kozszolgaltatasok kotelezd igénybevétele kapcsan nem szabdlyozta a megyei
onkormanyzat kotelez0 feladata kozségi (varosi) Onkormanyzat altal torténd
atvallalasanak a rendjét, a feladat atvallalasanak az eljarésat.

Ebben az esetben a kéménysepro-ipari kdzszolgéltatast — mivel a feladatkort mind a
megyéhez, mind a telepiiléshez telepitette torvény — mind a megyei 6nkormanyzatok,
mind a telepiilések szabalyoztak.”** Az Alkotmanybirdsag a problémat (ami latszélag
nem mas mint hatdskori Osszeiitkdzés az Onkormdnyzatok kozott) a szubszidiaritas
elvén keresztiil oldotta fel.

»A szubszidiaritas elvébdl kovetkezdéen a kozszolgaltatds jellege, nagysaga, a
szakmai, gazdasagossagi kovetelmények érvényesitése indokolja, hogy a térvényalkotd
az adott kozszolgéltatds megszervezését ne a telepiilési onkormanyzatok kdotelezd

feladatava tegye, hanem a megyei dnkormanyzatok kételezd feladataként irja el§.”*

b.) A lakossagot kozvetleniil érintd kozszolgaltatasok szervezdi elsdsorban a telepiilési
onkormanyzatok, a telepililési Onkormanyzatok teljesitoképességét meghalado
szolgaltatasok szervezeésérol a szubszidiaritas elve alapjan a megyei dnkormanyzatok
gondoskodnak.

Az Alkotmanybirésag arra a megallapitisra jutott, hogy az egyes helyi
kozszolgaltatasok kotelezd igénybevétele korében az onkormanyzati rendeletalkotési
hataskor parhuzamos telepitése az dnkormanyzati rendszer sajatossagaibol fakad. Helyi
onkormanyzati rendszeriinkben ugyanis egyes dnkormanyzati feladatok, hataskorok az
érintett onkormanyzatok dontése szerint mozoghatnak, valtozhatnak a megyei, illetdleg
a telepiilési onkormanyzatok kozott. A rendszer ilyen értelmii mobilitasat a torvényi
szabalyozas szlikitheti, illetve novelheti.

Az Alkotmanybirosadg szerint ebben a konkrét ligyben azonban nincs hataskori

OsszeiitkozEés a megyei €s a teleplilési Onkormanyzatok kozott. A kovetkezok miatt:

324 Bgkés Megye Képvisel6-testiilete a 14/2001. (I. 26.) KT. hatdrozataban kérte az Alkotmanybirosagtol,
hogy ,,az 1991. évi XX. torvény 19. §-a, valamint az 1995. évi XLII. toérvény 1. és 2. §-aiban a
kéménysepro-ipari kdzszolgaltatas ellatdsanak hataskorére vonatkozoé rendelkezések targyaban fennallo
hataskori 6sszelitkdzés feloldasara vonatkozoan hatarozzon”.

323 14/2005. (IV. 15.) AB hatarozat

108



Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetoségei

»a) A megyei kozgytilésnek a Htv. 19. § alapjan kotelez6 feladata gondoskodni a
kéménysepro-ipari tevékenység ellatasdnak a biztositasardl. Az Alkotmany 44/A. § (2)
bekezdése alapjan - tehat a feladatkorében - a megyei kozgytilés rendeletet alkot. Ennek
teriileti hatdlya a megye egészére kiterjed. Kovetkezésképpen a megyei kozgyiilés
alkotményos jogkorében, torvényben irt kotelezd feladatat teljesitve alkot
onkormanyzati rendeletet.

b) A két telepiilési onkormanyzat - torvényi felhatalmazas alapjan - onként vallalt
feladatként gondoskodhat a kéményseprd-ipari kozszolgaltatasrol. A két telepiilés az
Alkotmany 44/A. § (2) bekezdése alapjan 6nként vallalt feladatkorében alkothatja meg
az onkormanyzati rendeletet, amely a telepiilések illetékességi teriiletére terjed ki.

c) Az Otv. 6. § (3) bekezdése alapjan a megyei és a telepiilési dnkormanyzatok
kozott nincs fliggdségi viszony, a kdlcsonds érdekek alapjan egylittmiikodnek. Mind a
megyei, mind a telepiilési onkormanyzat - feladatkdrében - alkotmanyos jogkorében
rendelkezik rendeletalkotasi hatdskorrel. Ezek parhuzamos hataskorok. A jogalkotoi
hataskori Osszeiitkozést a Kotv. azzal zarja ki, hogy a 4. § (4) bekezdése szerint a
rendeletalkotasi hataskor azt az Onkormdnyzatot illeti, amelyik a kdzszolgaltatast
szervezi.”

Nincs hataskori Osszelitk6z€és a megyei €s az érintett telepiilési dnkormanyzatok
kozott, mivel a rendeletalkotasi jogkort az a helyi onkormanyzat gyakorolja, amelyik a
kozszolgaltatast szervezi, illetdleg kozos intézmény vagy korzeti szolgaltatas esetén a
kozszolgaltatasban részesiild onkormanyzat.

Eljarasa soran az Alkotmanybirésdg azt is megallapitotta, hogy az alkotményos
jogkoriikben eljard6 megyei €s telepiilési onkormanyzatok rendeleteinek teriileti hatalya
egymassal atfedésbe kertil, a Kotv. alapjan alkotott megyei és telepiilési onkormanyzati
rendeletek tertileti hatalya iitkozik.

Amikor a telepiilési Onkorméanyzat Onként vallalja a kéménysepro-ipari
kozszolgaltatds megszervezeését, s a Kotv. 4. § (4) bekezdése alapjan rendeletet alkot,
ennek a telepiilési onkormanyzati rendeletnek a teriileti hatalya a telepiilés illetékességi
tertiletére terjed ki. Ezzel azonban a telepiilési onkormanyzat egyoldala dontése sziikiti
a megyei Onkormdnyzat torvénybdl eredd kotelezettségét, szlikiti az azonos targy
megyei Onkormanyzati rendelet teriileti hatalyat, a rendeletek kozott a teriileti hatalyt

tekintve kollizio tamad.
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c.) Mindezek kovetkeztében jogbizonytalansag alakul ki, mert a térvényalkotd nem
szabalyozta a megyei 6nkormanyzat kotelezd feladatanak a telepiilési dnkormanyzat
altal torténd atvallalasat a kéménysepré-ipari kozszolgaltatas korében, a megyei
onkormanyzati rendelet és a telepiilési Onkormanyzat onként vallalt feladatellatasa
esetén alkotméanyosan alkothatd telepiilési onkormdnyzati rendelet teriileti hatalydnak
alakulasat, a megyei onkormanyzat kotelezettségének alakulésat, a telepiilési feladat-
atvallalas rendjét, eljarasat, a megyei Onkormanyzat altal mar Ilétrehozott
kozszolgaltatasi jogviszonyok helyzetét.

A megyei Onkormanyzati kotelezd feladat telepiilési onkorméanyzat altal torténd
atvallalasanak rendezetlen kérdései — ahogy azt az Alkotmanybirdsdg maga is
megallapitotta - talmutatnak a kéménysepro-ipari kdzszolgaltatason.

A telepiilési Onkormanyzat altal atvallalhatd megyei Onkorményzati kotelezd
feladat torvényi szabdlyozasanal mellozhetetlen az atvallalas rendjének, feltételeinek,
eljarasanak torvényi szabalyozéasa. Ennek hidnyaban ugyanis konfliktusos helyzeteket
teremthet a torvényalkoté a megyei ¢és a telepiilési dnkormanyzatok kozott, amelyek
pusztan az egyiittmiikodési elvre alapozva nem oldhatok fel.

A megyei jogalkotas teriiletén egyfajta ,,gondossagra” valo térekvés mindazonaltal
mar most is megfigyelhetd, erre a szakirodalomban taldlunk is utalast: a megyei
kozmiivelddési rendeletek megalkotasakor példaul koriiltekintéen célszerti eljarnia a
megyei onkormanyzatnak, fel kell feltérképeznie ugyanis, hogy a megye telepiilései mar

. Loar r r 7 ror oz 2
milyen mértékben és modon vesznek részt e feladat ellatasaban.**®

d.) A torvényhozd a megyék és a telepililések viszonylatdban ilyen konfliktusos
helyzetre nem késziilt fel, ugyanakkor a fovéaros ¢€s keriileteinek viszonylatdban igen.
Ebben a tekintetében az Otv. igyekszik is a kolliziét elkeriilni, méghozz4 a mar szdba
keriilt kolcsonds egyiittmiikodés, vagy masképpen a koordinacid bizonyos eszkdzeinek
eléirasaval:

- Torvény hatdrozza meg, hogy rendelkezései végrehajtdsara a kozgytilés,
illetve a keriileti képviselo-testiilet alkothat-e rendeletet.

- A kozgylilés feladatkdrében alkotott rendelete végrehajtasa érdekében
felhatalmazast adhat keriileti képviseld-testiiletnek rendeletalkotésra.

- Az e targykorben alkotott kertileti rendelet nem terjeszkedhet tal a fovarosi

kozgylilés rendeletében foglalt felhatalmazason.
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- A fopolgarmester a fovarosi kozgylilés rendelettervezeteit tajékoztatasul
megkiildi a kertileti polgarmestereknek.

- A keriileti polgadrmester a keriileti képviseld-testiilet rendelettervezeteit
tajékoztatasul megkiildi a fépolgarmesternek.

- A keriileti képviselo-testiilet rendeletét - amennyiben azt nem az
onkormanyzat hivatalos lapjaban hirdették ki - a kihirdetés utan meg kell kiildeni
tajékoztatasul a fopolgarmesternek. **’

Az Otv. a helyi rendeletalkotds kapcsan kevésbé kovetkezetes, és felfogdsom
szerint ellentétes a Jat. idevago rendelkezésével is, amikor kimondja, hogy a ,keriileti
képviselé-testiilet rendelete nem lehet ellentétes a kozgyiilés rendeletével”.*”
Végeredményben tehat, ha az emlitett koordindcios eljaras ellenére is Osszelitkozés
tamad a fovaros ¢€s a keriilet rendelete kozott, elobbi a magasabb jogforrds, azaz a
viszonyitasi pont.

Talan a kéménysepro-ipari kdzszolgaltatas kapcsan kialakult bizonytalan allapot is
elkeriilhetd lett volna, ha a fenti koordinacios eszkozoket az Otv. a megye-telepiilés
viszonyrendszerre is kiszélesiti. (Pl. a rendelettervezetek kolcsonds megkiildésének
eldirasaval.)

Az Alkotmanybir6sadg 2005. december 31-ig szabott hataridt az Orszaggytilésnek,
hogy orvosolja ezt a mulasztdsban megnyilvanulé alkotmanysértést. Meglatadsom szerint

az Otv. fent idézett rendelkezései alkalmazasinak kiterjesztése megfelelé megoldas

lenne.

5. 8. Befejezés helyett

Az érintett szamara tulajdonképpen nincs jelentdsége, hogy valamely kotelezettséget
szamara milyen jogszabaly  keletkeztet. A  kotelezettség természete a
kikényszerithetdség tekintetében azonos attdl fliggetleniil, hogy azt a kdotelezettséget
torvény, kormdanyrendelet, vagy éppenséggel Onkormanyzati rendelet konstitudlta.
Emiatt sem tekinthetiink az dnkormanyzati jogalkotasra, mint ,,bagatell” jogalkotasra.

A fentiekben nem tekintettilk at az Onkormanyzati rendeletalkotds valamennyi
alkotmanyossagi aspektusat. Csupan azt kivantuk aldtdmasztani, hogy ez a teriilet —

vitathatatlan jelentdségénél fogva — a tovabbiakban is megkoveteli a jogfejleszto

2% Hazag Mihaly: Megyei kozmiivelddési rendeletek elemzése a megyei kozmiivel6dési feladatellatas
tikrében. (Magyar Kozigazgatas, 2005/8. sz. 494. 0.)
327 Otv. 65/A. §
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jogalkotas figyelmét, hiszen szinte minden megvdlaszolt kérdés ujakat vetett és vet fel.
Mindazonaltal az is j6l lathatd, hogy az Alkotmanybirdsag fokozatosan, egyre tobb
teriileten, targykorben, egyre gazdagabban jelolte ki hatdrozataiban az dnkormanyzati
rendeletalkotas alkotmanyos kdvetelményeit és kereteit.’*

Véleményem szerint a térvényhozoénak lenne a feladata, hogy az Oonkormdanyzati
jogalkotast érintd legfontosabb alkotmanybirdsagi dontéseket rendszerezze, azok
legfontosabb megallapitasait torvénybe foglalja. Adott esetben egy 1) jogalkotésrol
sz016 torvénybe, tekintettel arra, hogy az Alkotmanybir6sag posztulatumai valoszintileg
valamennyi jogalkotd szdmara hasznosithat6 ,,0lvasmanynak™ bizonyulndnak.

Mindazonaltal valdsziniisithetd, hogy az Alkotmanybirdsagnak lesz még teenddje a
hely jogalkotds kapcsan. Gondoljunk csak arra a kérdésre, vajon betilthato-e
(szankciondlhato-e) a koldulas bizonyos (frekventalt) telepiilésrészeken?

Véleményem szerint a probléma — annak ellenére, hogy tobb rétegli — viszonylag
konnyen megitélhetd. Kozteriiletrol barkit kitiltani — ezzel a mozgéas szabadsagat
korlatozni — ugyanis csak torvénnyel lehet, dnkormanyzati rendelettel semmiképpen.
gy az sem alkotméanyos, ha az énkormanyzat — torvényi felhatalmazas hianyaban —
azért szankcional, mert az illeto a kozteriileten tartozkodik.

Ha és amennyiben az illetd koldul, meg kell vizsgalni e tevékenységnek a magasabb
szintli (torvényl) szabalyozéasat, eszerint a koldulds csak akkor mindsiil
szabalysértésnek, ha masokat zaklaté médon™, illetve, ha kiskoru felhasznalasaval’'
torténik — tekintet nélkiil arra, hogy hol koldulnak.

Egyéb esetekben a koldulas jogszerii. A ra vonatkoz6 térvényi szabalyozas pedig —
felfogasom szerint — kimeritd, €s teljes. Ezért ebben a kdrben — felhatalmazas hianyaban
- a helyi 6nkormanyzat szabalysértési szankciot nem alkalmazhat, ilyen targyu rendelet
nem alkothat. (Az mas, alapvetéen nem jogi kérdés, hogy ennek a tarsadalmi
problémanak a kezelésére egyaltalan alkalmas-e a jogi szabalyozas.>*?) Amig azonban
az Alkotmanybirosag nem foglal allast a kérdésben, az itt leirtak csupan egy

megkdzelitésnek tekinthetok.

328 Otv. 65/A. § (2) bek.

329 Fiireht Pal: Onkorményzatok és az alkotmanybirdsag. (Magyar Kozigazgatas, 1993/3. sz. 130. 0.)
339218/1999. (XII. 28.) Kormanyrendelet az egyes szabalysértésekrol 5. §

311999, évi LXIX. tv. a szabalysértésekrél 146. §

332 Err6l bévebben: Béki Gabriella (SZDSZ) A/15121. sz. orszaggyiilési felszolalasa, 2005. marcius 7.
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B./ A HELYI JOGALKOTAS FEJLESZTESI
LEHETOSEGEI

VI. Az 6nkormanyzati rendeletek EU-jogharmonizacioja

Ertekezésem  masodik, HFejlesztées” 10 része els6ként az  Onkormanyzati
jogharmonizaciot targyalja. Ez a fejezet természetesen szorosan kotddik dnkormanyzati
jeleniinkh6z, de — felfogdsom szerint — legaldbb ennyire kapcsolhatdé a jovdbeli
feladatokhoz is, hiszen a jogharmonizacidé — ahogy ezt a késdbbiekben latni fogjuk —
folyamatos feladatot jelent az 6nkormanyzatoknak.

A magyar 6nkormdnyzati jogalkotas egészére talan a rendszervaltozas 6ta nem volt
esemény olyan meghatarozd befolyassal, mint hazdnk eurdpai integracidora valo
felkésziilése, majd csatlakozdsa az Eurdpai Unidhoz. Természetesen ez az Oridsi
jelentéségli  lépés nem csak az oOnkormanyzatokat, s6t els6sorban nem az
onkormanyzatokat érintette, illetve érinti mind a mai napig, de ezen a szinten is
komolyan érezteti hatasat.

Az europai integracid az Onkormanyzati szféraban, azon belill is a helyi
jogalkotasban  elsésorban mint jogkozelitési kotelezettség  jelentkezik. A
jogharmonizacid tehat nem csak a kozponti jogalkotokat ,fenyegeti”, hanem az

onkormanyzatokat is.
6. 1. A jogharmonizaciorol — magyar szemmel

a.) A magyar helyi Onkormanyzatokat érintd, a rendszervaltozas utan bekévetkezett
legfontosabb , kihivas” hazank FEuropai Unios integrdacioja. Az integracido tobb
Osszefliggésben is hatdssal van helyhatdsagaink mikodésére. ,,A helyi dnkormadnyzatok
szdmara nagyon fontos a kozdsségi jog megfeleld ismerete ¢€s alkalmazdsa. Az igen
sokszin(i allamigazgatasi hatosagi munka soran alapvetd kovetelmény a belsé jog részéve
valo kozosségi jog ismerete és alkalmazasa.™>?

A csatlakozas hatidsai mindazonaltal legfoképpen a helyi joganyag harmonizaciojan

keresztiil érvényesiilnek.

333 Orova Mérta: Felkésziilés az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozasra nkormanyzati szemszogbél.
(Magyar Kozigazgatas, 1999/1-2. sz. 55.0.)

113



Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetoségei

Kozelebbrdl is szemiigyre kivanom venni, hogy a jogharmonizaci6 mely
onkormanyzati rendelettipusokat érinti, s melyek azok, amelyek tartalmara az integracio
nincs vagy nem lesz szdmottevd hatassal. Kérdéses, hogy milyen médszerrel valdsithato
meg a helyi joganyag atvizsgalasa, illetve, milyen segitséget ad ehhez az allamigazgatas.

Mindenekeldtt azonban tisztazni kell a jogharmonizacios kotelezettség jogalapjat.

b.) Magyarorszdg Korméanya mar korabban kinyilvanitotta, hogy ,,Magyarorszag kész
arra, hogy az ,acquis communautaire’ egész¢ét atvegye, illetéleg alkalmazza. Nem
kivanja kivonni magat egyetlen kozOsségi politikdbol és egylittmiikodésbdl sem,
illetdleg nem igényel allandod eltérést a Kozosségre érvényes szabalyozas alol. Az
atmeneti idOre sz610 kivételeket a maga részérdl arra a korre kivanja korlatozni, amely a
zokkenémentes integracié érdekében elkeriilhetetlen.”*

Legaltalanosabb értelemben oly modon kozelithetjilk meg a jogharmonizaciot, ha
eldszor is elfogadjuk azt a tételt, mely szerint, ha valamely személy, szervezet barmely
kozdsséghez kivan csatlakozni, legelemibb feltétele a csatlakozasanak, hogy elfogadja a
kozoss€ég mar kialakult — és a jovOben kialakulod — belsé szabalyait, normait.

A magyar jog EU joganyagdhoz kozelitését a fentiekkel is magyarazhatjuk, de a
jogharmonizécidonak még szdmos mas dimenzioja is feltarhato. A jogharmonizaci6 arra
is hivatott példaul, hogy kikiiszobdlje az dllampolgarsagon alapuld megkiilonboztetést a
tagéallamokban.

Magyarorszagnak az Europai Kozosségekkel ¢és azok tagdllamaival kotott
megallapoddsa, az  Ggynevezett Tarsuldsi Megallapodas™  (tovabbiakban:
Megallapodés) nyilvanvalova teszi, hogy a magyar jogrendszert, illetve szabalyainak

Jelentds részét osszhangba kell hozni a kozésségi joggal >>®

3342084/1998. (IV. 8.) Korm. hatarozat Magyarorszag és az Eurépai Unid kozétti csatlakozasi targyalasok
alapvetd kérdéseirdl, a targyald delegacio kijelolésérdl, az Eurdpai Unid kozosségi vivmanyai (acquis
communautaire) atvételének Nemzeti Programjar6l, valamint a csatlakozasra vald felkésziilés
gazdasagstratégiai hatterérol

3 Kihirdetve: 1994. 1. tv.

336 A Megéllapodas 67. és 68. cikkei tartalmazzak a jogharmonizaciora vonatkozo f6 rendelkezéseket:

A Szerz6do Felek elismerik, hogy Magyarorszagnak a Kozosségbe torténd gazdasagi integracidja egyik
alapvetd elofeltétele az, hogy az orszag jelenlegi és jovObeni jogszabalyait kozelitsék a Kozosség
jogszabalyaihoz. Magyarorszag biztositja, hogy, amennyire lehetséges, jovobeni jogszabalyai a Kozosség
jogszabalyaival 6sszeegyeztethetdk lesznek.”

Tovabba: ,,A jogszabalyok kozelitése kiilondsen a kovetkezo teriiletekre terjed ki: vamjog, tarsasagi jog,
bankjog, vallalati szamvitel és addzas, szellemi tulajdonjog, a dolgozoknak a munkahelyen torténd
védelme, pénziigyi szolgaltatasok, versenyszabalyok, emberek, allatok és ndvények életének és
egészségének  védelme, éElelmiszer-jogszabalyok, a fogyasztéi érdekvédelem, ideértve a
termékfeleldsséget, kozvetett adozas, miszaki szabalyok és szabvanyok, fuvarozas és kdrnyezetvédelem.”
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A jogharmonizéacios rendelkezések mindazonaltal a Megallapodds ugynevezett
Llagy” részéhez tartoznak, hiszen a magyar jogalkotasnak egyelére™’ csak annyira kell
harmonizalnia ,,amennyire lehetséges”.**® Az ,.amennyire lehetséges™ kitételt azonban
nem szabad kiterjesztéen értelmezni. (LegfOképpen nem 2004. majus elsejét kovetden.)
A Bizottsag altal az 1992. juniusi lisszaboni konferenciara benyujtott jelentés is
megemliti, hogy az aquis communautaire atvétele alapvetd kovetelménye az integracios

tagsagnak.>*’

c.) A csatlakozési szerzddést kihirdetd torvény hatédlybalépésekor valdjaban a magyar
jogrendszer egyfajta megkett6zOdésének lehettiink a tanui, hiszen a koézOsségi jog
behatolt a jogrendszeriinkbe, ¢és a kozoOsségi jog elsOdlegességének elve szerint
kdzvetleniil alkalmazhat jog lett akar még a nemzeti joggal szemben, vagy helyett is.**°
Az Europai Bizottsag ¢és a tagallamok figyelemmel kisérik, értékelik a magyarorszagi
jogharmonizaciot, €és igényt tartanak arra, hogy megitéljék annak még lehetséges
mértékét, fokat.*!

Az Alkotmanybirdsag is foglalkozott mar a kdzdsségi (tagabban: nemzetkozi) jog
¢€s a nemzeti jog viszonyaval. Kifejtette, hogy a nemzetkozi jog és a belsd jog viszonya
tekintetében az eurdpai jogfejlodésben a dualista-transzformécios rendszert egyre
inkdbb a monista rendszer - a nemzetkozi szerzodések (nemzetkozi jog) kozvetlen
alkalmazasa - valtja fel. Az Gn. monista-adopciés koncepcid szerint a megkotott
nemzetkodzi szerzddés kiilon torvénybefoglalds nélkiil is a nemzeti jogrendszer részét
képezi, kozvetlen alkalmazasra keriil, és elsObbséget €lvez a ,bels6” torvényekkel
szemben.

Az Alkotmanybirdsag fenti érvelésének helyességét ujabban Jakab Andras tobb

ponton is megkérddjelezi, az alabbiak szerint:

37 A Megallapodas 6. cikke szerint a tarsulas legfeljebb tiz éves atmeneti idészakot foglal magéaban,
amely két, elvileg 6t évig tartd, egymast kovetd szakaszbol all. Az elsé szakasz a Megallapodas
hatalybalépésekor kezdddik. Vords Imre hangsilyozza, hogy a tizéves atmeneti idészak végén a
jogharmonizaci6 Magyarorszagot kész tények elé allitja, és messzemenden eltavolitja korabbi politikai-
kozigazgatasi kornyezetétdl. In: Vords Imre: Az eurdpai megallapodasok mint az Eurdpai Unid és Kozép-
, valamint Kelet-Europa kozott kapcesolatok jogi alapjai. (Jogtudomanyi Kézlony, 1996/9. sz. 362. 0.)

338 Kecskés Laszl6: EK jog és jogharmonizacié. (Budapest, 1999.) 303. o.

39 Baldzs Péter: Az Eurépai Uni6 kiilpolitikaja és a magyar kapcsolatok fejlédése. (Budapest, 2002.) 148.
0.
M Czuczai Jené: Kozigazgatis és eurdpai integracio. (In: Magyar kozigazgatasi jog eurdpai unids
kitekintéssel, Szerk.: Ficzere Lajos — Forgacs Imre, Budapest, 2001. 458. o.)

*18002/1999. (IK. 10.) IM tajékoztatd — A jogharmonizacios ligyek intézésérol
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o A koOzosségi jog — mint ahogy azt az Eurdpai Birdsag tobbszor
megallapitotta — 6nallé jogrend, a csatlakozdssal nem valik a tagorszag nemzeti
jogrendjének részéve.

o Van olyan tagillam, mint példdul Ausztria, ahol elterjedt nézet, hogy a
kozosségi jog megeldzi az alkotmanyt is.

o A monista-adopcidés koncepcid nem jelenti Onmagaban a nemzetkozi

szerzédések elsddlegességét a belsd joggal szemben.**

d.) Bruhdcs Janos szerint nem tliinik megalapozottnak az az allitas, hogy a modern
alkotmanyok a monista felfogast kévetnék, annak a nemzetkozi jog primdtusat elfogado
valtozataban, tovabba az sem, hogy a jogéllamisagnak ink4abb ez utobbi felelne meg. A
skandinav allamok, Olaszorszag, Nagy-Britannia vagy az Egyesiilt Allamok alkotméanya
dualista alapra helyezkedik, mellyel szemben pl. a német, francia, spanyol, portugal
alkotmanyok a monizmust, és ezen beliill a nemzetkdzi jog primatusat fogadjak el

343

bizonyos korlatok kozott.”™ A német alaptorvény példaul kimondja, hogy a nemzetkdzi

jog altalanos szabalyai részei a német jognak, megeldzik a térvényeket, és kozvetlentil
feljogositjak vagy kotelezik a szovetségi allam lakosait.***

Az Alkotmany szovege a 2002. évi LXI. tv. hatalyba lépésével a kovetkezd
szakasszal egésziilt ki:

»(1) A Magyar Koztarsasdg az Eurdpai Unidban tagallamként valo részvétele
érdekében nemzetkdzi szerz8dés alapjan - az Europai Uniot, illetdleg az Eurodpai
Ko6zosségeket (a tovabbiakban: Eurdpai Unid) alapitd szerzddésekbdl fakadd jogok
gyakorlasdhoz ¢s kotelezettségek teljesitéséhez sziikséges mértékig - egyes,
Alkotmanybol eredé hataskoreit a tobbi tagallammal kozosen gyakorolhatja; e
hataskorgyakorlas megvalosulhat 6nalldoan, az Eurdopai Unid intézményei Utjan is.

(2) Az (1) bekezdés szerinti nemzetkdzi szerzOdés megerdsitéséhez €s
kihirdetéséhez az orszaggyiilési képviselék kétharmadanak szavazata sziikséges.™*

Az Alkotmany idézett szakasza semmit sem szol a kozosségi és a magyar jog
csatlakozas utani viszonyarol. Ugyanakkor mivel a hataskorgyakorlds atengedése

»szerzOdeésekbdl fakadd jogok gyakorlasdhoz ¢€s kotelezettségek teljesitéséhez

sziikséges mértékig” torténik, és e mértéket az Eurdpai Birosdg gyakorlata hatdrozza

2 Jakab Andras: A jogszabélytan fobb kérdéseirdl. (Budapest, 2003.) 190-191. o.
* Bruhdcs Janos: Nemzetkozi jog. 1. Altalanos rész. (Budapest-Pécs, 1998.) 85. o.
3 Alaptorvény 25. szakasz

51949, évi XX. tv. a Magyar Koztarsasag Alkotmanya 2/A. § (1)-(2) bekezdés
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meg, a magyar jogrendszert ezzel a megoldadssal ugyanugy teljesen megnyitjuk, mintha
a hataskoroket engedtiik volna at. Az EU-csatlakozas nyoman a k6zosségi jog a magyar

346

Alkotmannyal szemben is alkalmazasi elsddlegességet kapott.”™ (Csak zardjelben

jegyezzik meg, hogy a Romai Szerz6deés hataskor-datruhdzdst emlit a tagallamok és a
K6z6sség viszonylataban.’*’)

A Megallapodasban egyébként nem taldlhatd rendelkezés a jogkozelités
modszerére és milyenségére vonatkozdan, s6t arra sem taldlunk utalast, hogy mikor
valik (valhat) befejezetté a jogkozelités. Ebbdl kovetkezik, hogy egyrészrol a
Ko6zosségek tagallamainak ilyen irdnya tevékenysége, masrészrél pedig az Alapitod
Szerzédések (igy kiilonosen az EK Szerzddés és a Maastrichti Unids Szerzddés)
jogharmonizéacids szabdlyai, tovabbad az Eurdpai Birdsag eseti dontései adhatnak
résziinkre eligazitast, illetve iranytiiként szolgalnak az Eur6opai Uni6 nem csupan

, . er e dee s e ey, , .. 34
gazdasagi, hanem politikai dontései és intézkedései is.”**

6. 2. Az dnkormanyzati jog harmonizacidjanak jogi alapjai

a.) Mint ahogy arra utaltam, a jogharmonizicios kotelezettség Magyarorszagot a
Téarsulasi Megallapodas altal terheli. Arra tekintettel, hogy a Megallapodast torvénnyel
kihirdették, annak minden rendelkezése kozvetleniil kiterjed minden jogalanyra.
Ugyanakkor a Megallapodas idézett — a jogharmonizacidéra vonatkozo rendelkezései —
nem tartalmaznak kifejezett kotelezettséget az onkormanyzatok részére.

Mindazonaltal az Onkormanyzatokra telepitett feladat-megjeldlésen tul, egyéb
feltételnek 1is teljesiilnie kell. Az Alkotmany kimondja, hogy az Onkormanyzat
torvényben meghatéarozott feladatainak ellatasdhoz megfeleld sajat bevételre jogosult,
tovabba e feladatokkal aranyban 4llo allami tamogatisban részesiil.**’ Miutan az
onkormanyzati jogharmonizdacio vitathatatlanul onkormanyzati feladat, felmeriil a

kérdés, vajon biztositott-e egyaltalan a sziikséges financialis hattér.

b.) Az Onkormanyzati jogkozelités feladatjellegét — tobbek kozott - a vonatkozd
kormanyhatéarozat is kiemeli. Kimondja ugyanis, hogy az Eur6pai Unidhoz valo

csatlakozassal 0sszefliggésben a helyi dnkormanyzatokat érintd feladatok, intézkedések

4 Jakab Andras: i. m. 193. o.

7 A Kozosség a jelen Szerz6dés altal raruhazott hataskorok, és az abban meghatarozott célok keretei
kozott jar el.” [Romai Szerz6dés 5. cikk (1) bekezdés]

8 Torma Andras: Eurépai kozigazgatas, régiok, onkormanyzatok. (Budapest, 2001.) 216. o.

944 /A. ¢.) pont, illetve: 1990. évi LXV. tv. A helyi énkorméanyzatokrol 1. § (5) bekezdés
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és jogszabaly-modositasok felmérésérdl, a helyi Onkormanyzatok felkészitésének fo
iranyair6l késziilt eléterjesztésben foglaltak alapjan:

o az ¢érintett miniszterek dolgozzdk ki a helyi Onkormanyzati rendeletek
atvilagitasdhoz sziikséges agazati, szakmai Osszefoglalot, ahol az egyes szaktarcak
jeloljék meg a csatlakozassal Osszefliggésben a helyi Onkormanyzatokat érintd
jogalkotasi feladatokat, tervezendd intézményfejlesztési és jogalkalmazasi kérdéseket,
feladatokat;

o az agazati, szakmai Osszefoglalok alapjan a beliigyminiszter koordinalasaval
keriiljon kidolgozasra a csatlakozas helyi Onkormanyzati kovetelményeit atfogd
atvilagitasi terv, valamint egy modszertani segédanyag;

Hatarozatdban a Kormdny felhivia a helyi énkormanyzatokat, hogy az Europai
Uniohoz torténd csatlakozasra valo felkésziilés korében rendeleteiket az atvilagitasi terv
¢s moddszertani segédanyagban megadott szempontok szerint vizsgadljak feliil a
csatlakozasig.”™

Expressis verbis csak a fenti allami iranyitas egyéb jogi eszkdzei koz¢ sorolando
kormanyhatéarozat teszi az Onkormanyzatok kotelességévé rendeleteik EU-szempont
atvilagitasat.

Az alkalmazott megoldas alkotméanyossidga egy okbdl legalabbis vitathato: ,,Az
Orszaggytilés, a Kormany, a kormanybizottsigok, az Onkormanyzatok és az
onkormanyzatok szervei hatdrozatban szabalyozzdk az 4ltaluk iranyitott szervek
feladatait, a sajat miikodésiiket, és allapitjak meg a feladatkoriikbe tartozé terveket.!
A kormany és a képviseldtestiiletek kozott nincs irdnyitasi jogviszony, tekintettel arra,
hogy 6nkormanyzati és nem allamigazgatasi szervrdl van sz6.>>* Gyokeresen mas lenne
az emlitett kormanyhatdrozat jogi megitélése, ha a jogharmonizacios kotelezettség
cimzettje a jegyzO, a fOjegyz0, vagy a képviselOtestiilet ligyintézdje lenne. Ez a
megoldas ugyanakkor megkivanna, hogy eldzetesen torvény vagy kormanyrendelet
kimondja, hogy a helyi jogharmonizacié allamigazgatasi feladat.*>

A fent vazolt probléma nem érhetd tetten ilyen egyértelmiien azoknal a
rendeleteknél, amelyet torvény felhatalmazdasdara bocsatottak ki. Ebben az esetben a
felhatalmaz6 klauzula EU-szemponti modositdsa kozvetleniil hat a képviseldtestiilet

adott felhatalmazasra kibocsatott rendeletének modifikaciojara.

3%91058/2001. (VI. 21.) Korméanyhatarozat

31 1987. XI. tv. A jogalkotasrol 46. § (1) bekezdés

332 Bgvebben: Ivancsics Imre: Onkormanyzati kozigazgatas. (Pécs, 1997.) 62-64. o.
333 Tekintettel az Otv. 7. §-ra.
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6. 3. A helyi jogharmonizéci6 zsinormértékei: az EU jogelvei

a.) A jogharmonizacio atfedi a teljes aquis communautaire-t, azaz magaba foglalja az
EU elsodleges, masodlagos joganyagat, az EurOpai Bir6sag eseti dontéseit és a
Ko6z6sség nem tagallamokkal kotott nemzetkozi szerz8déseit. Az Eurdpai Unid jogelvei
nem csak a tagallamokkal, azok valamennyi allami szervével, és aktusaival szemben
tamasztott kovetelményrendszer, de a Kozosség sajat szerveitdl is megkoveteli ezek
kovetését.

A, koz0sségi vivmanyok™ rendszerébdl altalanos érvényli jogelvek bontakoztak (és
bontakoznak) ki>>*, melyekre a jogharmonizacié soran maradéktalanul tekintettel kell
lenni:

- kozosségi jog elsébbsége™™,

- kozosségi jog kozvetlen alkalmazhatosaga,

- egyenl6ség elve (diszkriminacié tilalma)®®,

- verseny torzitasanak a tilalma®’,

- allami tamogatésok tilalma®>®,

- audi alteram partem (hallgattassék meg a masik fél is)>>’,

- hatékony jogi feliilvizsgalat lehetésége®®,

- equity®®’,

- johiszemiiség>®%,

- jogbiztonsag®®,

- aranyossag’®’,

- emberi jogok és alapveté szabadsagjogok védelme.*®

3% Bgvebben: Ulrich Fastenrath — Maike Miiller-Gerbes: Europarecht. (Baden-Baden, 2000.) 41. o.

333 Bévebben: C-26/62 Van Gend en Loos eset; Kecskés Laszlo: Az EK-jog: a ,,Szerzédések, rendeletek,
hatarozatok™ kozvetlen hatalya. (Jogtudomanyi Kozlony, 1994/10. sz.); Kecskés Laszlo — Maczonkai
Mihaly: Jogalkalmazasunk elétt allo feladatok az eurdpai jogi harmonizacié folyamataban. (Jogtudomanyi
Ko6zlony, 1999/2. sz.)

3% Romai Szerzédés 12. és 13. cikkei

37 Rémai 30. cikke

338 Romai Szerzédés 87. cikke

39 Bgvebben: C-17/74 Transocean Marine Paint Association v. Bizottsag (1974)

360 Bgvebben: C-222/84 Johnston (1984)

%1 Bivebben: Kende Tamas (szerk.): Eurdpai kozjog és politika. (Budapest, 1995.) 288. o.; C-64/74
Reich-eset (1975); C-43, 45, 48/59 Lachmiiller v. Bizottsag (1960);

362 /78 DEKA v. EGK (1983)

3 (C-257/86 Bizottsag v. Olasz Koztarsasag (1988); C-99/78 Weingut Gustav Decker KG v.
Hauptzollamt Landau (1979); C-98/78 A. Racke v. Hauptzollamt Mainz (1979)

364 C-8/89.Vincenzo Zardi v. Consorzio Agrario Provinciale di Ferrara (1990); C-125/83. Office Belge de
I'Economie et de 1'Agriculture (OBEA) v. SA Nicolas Corman et fils. (1985)

365 C-11/70. Internationale Handelsgesellschaft mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und
Fiittermittel (1970); C-44/79.Liselotte Hauer v. Rajna-Pfalz tartomany (1979); C-4/73. J. Nold, Kohlen-
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(A Kozosség altalanos jogelveit aligha lehet kimeritden felsorolni; meg lehetne

o

példaul még emliteni a vagyon élvezetéhez fiiz6d6 jogot vagy a hatalommal valo
visszaélés tilalmat.*®®)

A Ko6z6sség jogforrasi rendszerében a hagyomanyosan normativ tipust és tartalmi
jogforrasokon kiviil komoly szerepet jatszanak az Eurdpai Birdsadg egyedi, konkrét
esetre vonatkozd, alapvetéen nem normativ tartalmu, de precedens értékii itéletei €és az
Europai Birosag altal az itéletek indokolasaban altalanos jogelvek is. Ezeknek az
alapelveknek a tobbsége az alapszerzédeések modositasa révén bekeriilt a szerzodések
szovegébe is, €s a k0zOsségi jogot mint autoném strukturat meghatarozé elvekké valtak.
Erre tekintettel a hely1 6nkormanyzati rendeletek atvilagitasat a kozosségi alapelveknek

valé megfelelés szempontjabdl is el kell végezni.*®’

b.) Az O6nkormanyzati rendeletek alkalmazasakor €s nem azok megalkotasakor van
elsddleges fontossaga a kozosségi jog primatusanak: ha adott jogviszonyra van
kozosségi szabdly, ezt kell alkalmazni, és nem a helyi jogot. Ugyanakkor levezethetd
ebbdl az elvbdl az is, hogy az 6nkormanyzat nem alkothat jogot, ha k6zosségi szabaly
az adott ¢€lethelyzetet mar szabalyozasi korébe vonta. Emiatt is hangstulyozzuk, hogy az
onkormanyzatok szamara elengedhetetlentil fontos lesz a kozdsségi jog ismerete.

A magyar dnkormanyzatok esetében is eléfordulhat, hogy azok piaci szereplokke
valnak, vagy a piaci mechanizmusokat befolydsold szabalyozokat bocsatanak ki.
Mindkét esetben figyelemmel kell lenni az emlitett alapelvekre, tekintettel arra is, hogy
az Eurdpai Birdsag interpretacidjaban az onkormanyzat dltal adott szubvencio is allami
tamogatdsnak mindsiil.

Az eljarasi jellegii” alapelveknek (pl. a hatékony jogi feliilvizsgalat) az
onkormanyzati jogharmonizacidban altalaban nincs kiilondsebb jelentdsége, kivételt
képezhet a széksértés akkor, ha az Onkormanyzat a széksértés intézményét kiilon
rendeletben szabalyozta, amikoris tekintettel kell lenni az emlitett jogelvekre (meg kell
hallgatni a széksértdt, biztositani kell a hatékony jogorvoslati lehetOséget, valamint
méltdnyosan €s johiszemiien kell vele szemben eljarni). Az audi alteram partem elvnek

adott esetben a rendelettervezetek véleményeztetése kapcsan lehet szerepe.

und Baustoffgroahandlung felperesnek az Eurdpai Kozosségek Bizottsaga (1974); C-12/86. Meryem
Demirel v. a Stadt Schwabisch Gmiind (1987); C-265/87. Hermann Schoder HS Kraftfiitter GmbH & Co.
KG v. Hauptzollamt Gronau (1989); C-5/88.Hubert Wachauf v. Bundesamt fiir Ernachrung und
Forstwirtschaft (1989) Dubeczné dr. Kdrolyi Eva: A kozosségi jog és az 6nkormanyzati rendeletek
kapcsolata. (Pécs, 2001.) 56. o.

366 1 4sd: C-120/86. J. Mulder v. Minister van Landbouw en Fisserij (1988)

387 Csefko Ferenc (szerk.): EU-integracio. Onkormanyzatok II1. (Budapest, 2002.) 121. o.
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A jogbiztonsag alapelvére az Onkormanyzatoknak a jogharmonizéicios
kotelezettseégtdl fliggetleniil is tekintettel kell lenniiik. Az Alkotmanybirdsag ramutatott,
hogy a jogallam alapvetd eleme a jogbiztonsdg. A jogbiztonsag - tobbek kozott -
megkoveteli a megszerzett jogok védelmét, a teljesedésbe ment, vagy egyébként
véglegesen lezart jogviszonyok érintetleniil hagyasat, illetve a multban keletkezett,
tartds jogviszonyok megvaltoztathatosaganak alkotméanyos szabalyokkal valo
korlatozasat. ***

Az Onkormanyzatok szdmara az alapveté emberi jogokkal kapcsolatosan eddig is
zsinormeértekiil kellett szolgdlnia az Alkotmany idevagd rendelkezésének: ,,A Magyar
Koztarsasag elismeri az ember sérthetetlen €s elidegenithetetlen alapvetd jogait, ezek

tiszteletben tartdsa és védelme az allam elsOrendii kotelessége.” [8. § (1) bekezdés]

Ezek a premisszdk nem hagyhatok figyelmen kiviil az dnkorményzati igazgatasban sem.

6. 4. Jogkozelités a primer kdz0sségi jogban

A Tandcs - a Bizottsag javaslatara, az Europai Parlamenttel €s a Gazdasagi €s Szocialis
Bizottsaggal valdo konzultacid utan — egyhangu dontéssel irdanyelveket bocsat ki a
tagallamok azon torvényeinek, rendeleteinek és kozigazgatasi eldirasainak kozelitésére,
amelyek kézvetlen hatdssal vannak a kozés piac létrehozdsdra vagy mitkodésére.>®

Ha egy tagallam - a Tanacs vagy a Bizottsdg mindsitett tobbséggel elfogadott
harmonizacids intézkedése utan - sziikségesnek tartja, hogy a 30. cikk értelmében vett

fontos érdekre®”’

, llletve a kornyezetvédelemre vagy a munkakoriilmények védelmére
hivatkozva nemzeti szinti rendelkezéseket tartson fenn, akkor ezeket a rendelkezéseket
- megjelolve a fenntartds indokat - kozli a Bizottsaggal.

Ha pedig a Tanacs vagy a Bizottsag altal elfogadott harmonizicios intézkedést
kovetden, egy tagallam sziikségesnek véli a kornyezetvédelemre vagy a
munkakdriilmények védelmére vonatkozd 1Uj tudomanyos tényeken alapuld nemzeti
rendelkezések bevezetését, ezen tagéallam olyan sajatos problémai miatt, amelyek a

harmonizacids intézkedés elfogadasa utan meriilnek fel, kozli a Bizottsaggal a tervezett

rendelkezéseket, valamint azok elfogaddsanak okait.

6% 11/1992. (I11. 5.) AB hatarozat

369 Romai Szerzédés 94. cikk

310 Ezek: a kozerkoles, a kozrend vagy a kozbiztonsag, az emberek, allatok életének, egészségének
védelme, a névények védelme, a miivészeti, torténelmi vagy régészeti értékli nemzeti kincsek megdvasa,
az iparjogvédelem és kereskedelmi tulajdon védelme.
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A kozlésektdl szamitott hat honapos hataridd alatt, a Bizottsag jovahagyja, vagy
elveti az érintett nemzeti rendelkezéseket, miutdn meggy6z6dott arrdl, hogy azok az
onkényes megkiilonboztetés eszkdzei-e vagy sem, illetve azok a tagallamok kozotti
kereskedelem leplezett korlatozasat jelentik-e vagy sem, €s hogy a belsd piac
miitkodésében akadalyt képeznek-e vagy sem. Amennyiben a Bizottsag e hataridon beliil
nem dont, a nemzeti rendelkezéseket jovahagyottnak kell tekinteni. "’

Az Europai Birdsag itéletei azt mutatjadk, hogy kimentheté a jogharmonizacios
kotelezettség elmulasztasa vagy késedelme vis maiorra torténd hivatkozassal, de mas
jellegti nehézségek (politikai, gazdasagi stb.) e kdrben nem johetnek szoba.*”?

A kozosségi joggal vald Osszhang igénye szempontjabol az EU nem tesz
kiilonbséget az egyes jogteriiletek k6zott, azonban az integracios felkésziilésnek vannak
- az EU altal is kiemelt — teriiletei, pl. a kornyezetvédelem, a k6z0s piac stb. A helyi
onkormanyzati rendeletalkotasi targykorok koziil igy kiilonosen hangsulyt kell kapniuk
a kornyezetvédelem targykorében, az ipari €és kereskedelmi agazatban, a pénziigyi
agazatban, valamint az Onkormanyzatok altal biztositott kozszolgaltatds teriiletén

alkotott 5nkorméanyzati rendeleteknek.””

6. 5. A helyi jogharmonizaci6 tertiletei

a.) Jogalkotasi rendszeriink harmonizéalasa soran biztositani kell, hogy a k6z6sségi jog
¢s a kozosségi jogelvek egyarant érvényesiiljenek mind a kozponti, mind a helyi
jogalkotasban is.*”*

A koz0sségl jog nem érinti a magyar onkormanyzati joganyag teljes egészét. Az
onkormanyzati rendeletek targyai kozil példaul a szervezeti és miikodési szabalyzat,
helyi épitési eldirasok, kozteriilet-haszndlat vagy a helyi kitiintetésekrdl szold rendelet
biztosan kiviil esik az EU jogalkotasi kompetencidjan.

Tovabba vannak olyan — tobbnyire - torvényi felhatalmazasra kibocsatott

rendeletek, amelyek tekintetében a felhatalmazd jogszabalyban mar megvalosult a

jogharmonizacid, az Onkormanyzati rendeletnek azt kell kovetnie. Ilyenek pl. az

371 Romai Szerzédés 95. cikk (4)-(6) bekezdések

372 C-101/84 Bizottsag v. Olasz Koztarsasag (1985)

37 Az 6nkormanyzati jogszabalyok feliilvizsgalatarol. (Onkormanyzat, 2003/6. sz. 23. 0.)

3" Bekényi Jozsef — Orova Marta: Az EU-integracié énkormanyzati rendszert érintd fobb teriiletei. (In:
EU-integracié — Onkormanyzatok 1. szerk.: Csefko Ferenc, Budapest, 1998.) 169. o.
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alapfoku szocialis és egészségligyi ellatas, gyermekvédelem, vasarok és piacok rendje, a
kdzbeszerzés és a kornyezetvédelem.””

A jogharmonizicionak a fent emlitett targyak esetében tulajdonképpen a hazai
jogrendszeren beliil kell megvaldsulnia. Az 6nkormanyzat e teriileteken kibocsatott
jogszabalyait a magasabb szintli jogszabalyhoz kell ,kozeliteni”. (A Bizottsdg tobb
alkalommal felhivta a tarsult orszdgokat arra, hogy a csatlakozast megeldz6 id6szakra a
kozosségi rendeletek tartalmaval egyezd szabalyokat vezessenek be, segitve ezzel a
tarsult jogrendszerek alkalmazkodasat. Igy a csatlakozas idépontjaig ideiglenes
jelleggel, nem végrehajtasi tipusu szabalyozast eléird rendeletekkel 6sszeegyeztethetd
tartalmi magyar jogszabalyok elfogadasara is sor keriilt.’’®)

A koltségvetési €s a zarszdmadasi rendeleteket ugyan nem érinti kdzvetleniil a
kozosségi joganyag, de ezeknek a helyi jogszabalyoknak az esetében is figyelembe kell
venni a kozosségi jogelveket (kiilondsen az allami tdmogatasok tilalmat).

A sajat jogon kibocsatott dnkormanyzati rendeletek’’’ esetében kell a , klasszikus”

értelemben vett jogharmonizaciot végrehajtani.

b.) Az 6nkormanyzatnak mindenekeldtt hatdroznia kell arrél, hogy mely szerv (vagy
szervezeti egyseég) legyen felelos a rendeletek atvilagitasért. A hataskort telepitd
kozponti jogszabalyok attekintése utdn meg kell allapitanom, hogy nincs megnevezett
felelése a helyi jogharmonizacionak. Kifejezett jogi rendelkezés hianyaban mod van
arra, hogy a képvisel6testiilet maga jelolje ki, hogy mely szerve vagy szervei végezzék
el a helyi rendeletek atvilagitasat.

Jarhato ut lehet kiilon bizottsdg Iétrehozédsa a feladat megolddsara, de
mindenképpen ajanlott a jegyzé minél szélesebb korben torténd bevondasa a helyi
jogharmonizécio eljarasaba.

A gyakorlatban azonban a helyi 6nkorméanyzatok tobbségénél nincs olyan specialis
szakismerettel rendelkezd képviseld, aki bizottsag tagjaként (vagy elndkeként) kézben
tudna tartani a jogharmonizaci6 folyamatat. A jegyzOk esetében is sziikség lenne az

J

alapos és céliranyos tovabbképzésre. A jegyzOk meglévd feladat- és hataskorei jelenleg

33 Az oénkorméanyzati jogharmonizacié egyes teriileteirdl bévebben: Csefké Ferenc (szerk.): EU-
Integracio — Onkormanyzatok I11. (Budapest, 2002.)

376 Az Unibs csatlakozas onkorméanyzatokat érintd feladatai, a helyi nkormanyzati rendeletek atvilagitasa
a kozosségi jog szempontjabol. (BM, Mddszertani segédanyag, Budapest, 2002.) 11. o.

37" Ezek azok a rendeletek, amelyeket a képviselétestiilet kozvetleniil az Alkotméany 44/A. § (2)
bekezdésében foglalt felhatalmazas alapjan bocsatott ki.
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is tekintélyes munkaterhet jelentenek, de — véleményem szerint - ennek ellenére sem
maradhatnak ki a jogharmonizaciobol.*”™®

A helyi rendeletek az EU-kompatibilitds szempontjabol torténd atvilagitasa a sziik
értelemben vett jogkdzelitésen til két tovabbi feladatot is jelent az dnkormdnyzatok
szamara:

1. A helyi 6nkorményzatok képviselotestiileteinek is tekintettel kell lenniiik
arra, hogy az EU-nak vannak kizarolagos jogalkotasi kompetenciadi, melyek korében a
tagallam nem alkothat jogot, sot ezek a teriiletek a Romai Szerzddés alapjan tovabb
béviilhetnek.’”

2. Ugyanitt megemlitjiikk, hogy a nem kizarolagos (parhuzamos) jogalkotési
hataskorok esetében a szubszidiaritds elve iranyado, illetve ezt kell figyelembe venni.**

A jogkozelitéesnek megvannak a maga formai kovetelményei is. A
jogszabalyszerkesztésrdl szolo IM rendelet ugyanis kimondja, hogy ,,ha a jogszabdly a
Magyar Koztarsasdg €s az Eurdpai Kozosségek és azok tagallamai kozott tarsulds
1étesitésérdl szold (...) Eurdpai Megéllapodas targykorében az Eurdpai Kozosségek
jogszabalyaihoz vald kozelitést célozza, zard rendelkezéseiben erre a koriilményre a
jogalkalmazok tdjékoztatdsa és a megfeleld jogértelmezés érdekében utalni kell az
Europai Megallapodas kihirdetésérdl szolo 1994. évi L. térvényre torténd hivatkozassal

és az iranyado kozosségi jogszabaly feltiintetésével.” >

6. 6. A jogharmonizacidért viselt feleldsség

Ha a Birdsag megallapitja, hogy egy tagallam megszegte a Romai Szerzddésbol fakado
valamely kotelezettségét (ilyen a jogharmonizacios kotelezettség is), akkor ez az allam
koteles a Birosag itéletének végrehajtasahoz sziikséges intézkedéseket megtenni.

Ha a Bizottsag Ugy véli, hogy az érintett tagallam nem hozta meg ezeket az

intézkedéseket, akkor - miutan lehetdséget adott az &llam szamara észrevételei

378 Sodsné dr. Gaspar Gabriella: Helyi jogharmonizacio. (Magyar Kozigazgatas, 2000/2. sz.)

7 Ha a Kozosség fellépése sziikségesnek latszik ahhoz, hogy a kozos piac miikodése korében a
Kozosség valamelyik céljat megvalositsa, és a jelen Szerzddés nem irta eld az ennek érdekében
megkivant cselekvési jogositvanyokat, akkor a Tanacs - a Bizottsag javaslatara és az Eurdpai Parlamenttel
vald konzultacio utan - egyhangisaggal hozza meg a megfeleld rendelkezéseket.” (308. cikk)

%0 Azokon a teriileteken, amelyek nem tartoznak kizarolagos hataskorébe, a Kozosség a szubszidiaritas
alapelvének megfeleléen csak akkor és abban a mértékben avatkozik be, ha a tervezett tevékenység
célkitiizéseit a tagallamok nem tudjak kielégitéen megvaldsitani, és ezért ezek a célkitlizések a tervezett
tevékenység nagysagrendje vagy hatdsai miatt kozosségi szinten jobban megvalosithatoak.” [Roémai
Szerzodés 5. cikk (2) bekezdés]

8112/1987. (XII. 29.) IM rendelet a jogszabalyszerkesztésrol 7. § (3) bekezdés
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megtételére - indokolt véleményt bocsat ki, amelyben megjeloli azokat a pontokat,
amelyekben az érintett tagallam nem tett eleget a Birdsag itéletének.

Ha az ¢érintett tagéllam a Bizottsag altal megszabott hataridon beliil nem hozta meg
a Birdsag itéletének végrehajtasdhoz sziikséges intézkedéseket, a Bizottsag a
Bir6saghoz fordulhat. A Bizottsdg megjeloli, hogy a tagallam részérdl milyen Osszegli
pénzbirsag vagy atalanyosszeg megtfizetését tartand a koriilményekhez képest
sziikségesnek. Ha a Birosag azt allapitja meg, hogy az érintett tagallam nem hajtotta
végre az itéletét, 1gy pénzbirsag vagy meghatarozott atalanydsszeg fizetését szabhatja
ki a tagallamra.’™

A jogharmonizacios kotelezettségek formai szempontbdl, alanyilag a tagadllamokat
érintik, nem csupdn kormdnyaikat.™® A tagallamok teljes allami szervezetrendszeriik
tevékenységéért feleldsek, tehat a jogharmonizaci6é elmulasztasa esetén nem szolgalhat
védekezésiil az a hivatkozas sem, hogy a felelésség nem a kormanyt, hanem mas allami
szervet terhel. Természetesen a nemzeti torvényhozasra sem harithatja at a feleldssége a
perelt allam korméanya.’® A kozosségi jognak az autondm tartoméanyi vagy regionalis
hatosdgok (azaz Onkormdnyzatok) altali megsértése szintén megalapozhatja a
tagallamok felel§sségét.*®

Es, hogy is halad a helyi jogharmonizicié6 Magyarorszagon? Az Igazsagiigy
Minisztérium altal 2003 elsd felében készitett felmérés tantisdga szerint — legalabbis
kezdetben - vontatottan. Eszerint a felmérés idépontjaig az dnkormanyzatok tobb mint
fele nem tett eleget jogharmonizacios kotelezettségének.”™

A teljes korii és sikeres helyi jogharmonizacio a kozponti dallami szervek érdeke is.
Mindenképpen hasznos megoldds a Beliigyminisztérium 4ltal kiadott moddszertani
utmutato, de kiilondsen az lenne a kozigazgatasi hivatalok altal szétkiildott, rovid,
Iényegre tord tmutato, tajékoztatod, esetleg kérddiv. Mindezek segitségével tudatositani
is lehetne a helyi 6nkormanyzatok képviseldiben, hogy az EU szervezeti rendszerének,
dontéshozatali mechanizmusanak, valamint a vonatkoz6 joganyagnak az ismerete

tagsagunkkal egyiitt jard — szinte természetes — kovetelmény.

82 Romai Szerzédés 228. cikk

3% (C-77/69 Bizottsag v. Olasz Koztarsasag (1969)

38 (C-16/69 Bizottsag v. Belgium (1970)

385 C-169/82 Bizottsag v. Olasz Koztarsasag (1984)

% Dr. Kovdesy Zsombor foosztalyvezeté ur szives kozlése alapjan.
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VII. A regiondlis 6nkormanyzatok €s lehetséges jogalkotasi hataskoreik

a.) Hazankban nincs kodifikacios kényszer az dnkorményzati igazgatasban, a jelenlegi
rendszer alapvetden bevalt, legfeljebb kisebb-nagyobb korrekciok  valtak
szitkségessé.”™ A 2002. évi kormanyprogramba ennek ellenére — bizonyos elézmények
utan - bekeriilt, hogy ,a kormanyzati periodus végére a jelenlegi megyei
onkormanyzatok  helyett kiépithet6 a valasztott regiondlis Onkormanyzatok
rendszere”.’®® Ez a célkitlizés nem valésult meg, de tovabbra is szerepel a
kozigazgatasra vonatkozo reformelképzelések kozott. A 2004. évi kormanyprogram mar
kissé ,,arnyaltabban” fogalmaz a tdrgyban, de kimondja, hogy hosszutavon sziikkség van
Magyarorszagon ,,valasztott” régiokra.

Az 1) oOnkormanyzati szinthez feladat- és hataskoroket, nem utols6 sorban

jogalkotasi hataskort kell majd telepiteni. Ez a jogalkotasi hataskor — a valodi
decentralizacid alkalmazésa révén — jobb esetben Iényegesen szélesebb, mint a jelenlegi
megyei Onkormanyzatok jogalkotdsi hataskore. A valasztott régiok megalakulasaval
megsziinnének a megyei Onkormanyzatok, de a régiok feladatainak meghatdrozo
hanyadat — és ezaltal jogalkotasi hataskorének magjat - a kdzponti szint feladatainak
decentralizalasa biztositana.
b.) A regiondlis dnkormanyzatok kialakitdsanak — egyébirant nem til meggy6z6 —
indokai koziil most csak a legfontosabbakat emlitem. Az indokok ko6zott — errdl
tantskodik az aktualis kormanyprogram 1is - az elsd helyre a kozigazgatas
racionalizalasa, hatékonyabba tétele keriilt, €¢s nem hazank eurdpai integracidja. Hazank
Eurdpai Unids tagsaga onmagaban egyébként sem lehet meggy6z0 érv a regiondlis
onkormanyzatok kapcsan.

Az EU-nak ugyanis sem az elsddleges, sem a masodlagos joga nem ad kotelezd
eligazitast arra vonatkozdlag, hogy milyen legyen a tagallamok belsé kozigazgatési

felépitése. Ez a tagallamok kizarolagos hataskorébe tartozik.*®” Az unids csatlakozés

¥ Mind az allamigazgatasi, mind az énkormanyzati, mind pedig a teriiletfejlesztési intézményrendszer

struktiraja megfelel a polgari demokratikus orszagokban kialakitott modelleknek, igy nem szorul
Iényeges valtoztatasokra — az EU-csatlakozas szempontjabdl sem.” (Csefko Ferenc: Az allamigazgatasi-
onkormanyzati-teriiletfejlesztési intézményrendszer osszefiiggései. — Emlékkonyv Adam Antal egyetemi
tanar sziiletésének 70. évfordulojara. Pécs, 2000. szerk.: Petrétei Jozsef)

388 A 2002-es kormanyprogram 5. 2. pont

% Ez a megallapitas is csak altalanossagban igaz, hiszen a tagallamoknak ki kell alakitania ,.curépai”
igyekkel foglalkozd szerveket, szervezeti egységeket pl. kifizeté ligyndkségek, monitoring bizottsagok,
kapcsolattart6 hatosagok.
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azonban 1j feladatokat jelent, olyan Uj teendOket, melyeket a nemzeti
kozigazgatasunknak végre kell hajtania.*

Az orszdgnak ¢és annak koOzigazgatasanak tehat 0j kovetelményeknek kell
megfelelnie, de ezek k6zott csak az egyik az unios csatlakozéas. A magyar kozigazgatas
mindazonaltal bekapcsolodott az unidés szintli dontési mechanizmusba, illetve a

dontések elékészitési folyamataba.®”!

7. 1. A régi6 fogalmarol

Kiemelkedd jelentdségli mechanizmus az Eurdpai Unid tagorszagaiban a regiondlis
tervezés, finanszirozas, dontés, ellenérzés stb., egyszoval a regionalis politika.>”* A4
regionalis politikanak szintere pedig a régio. Jelentdsen megneheziti a vizsgalodast,
hogy a régiora nézve nincs egységes fogalom az Eurdpai Unidban, a régié mast €s mast
jelent, ha az egyes orszagokat vizsgéljuk. Belgiumban a regionalis szintet 11 tartomany
képviseli, a régidknak van teriileti onkormanyzata, emliti 6ket az Alkotmany is.
Olaszorszagban 20 régidt és regionadlis Onkormanyzatot alakitottak ki, melyek
eltéré mértékii jogalkotasi kompetenciaval rendelkeznek.” A jogalkotasi hataskor
differencialtsaga a régiok jogallasbeli killonboz6ségén alapul ™ Az olasz ,regionalis

allam™*°

alapjait egyébként az 1948 januar 1-én hatalyba lépett 01j alkotmany rakta le.

Spanyolorszagban 17 autondém kozOsség jelenti a régidkat, melyeket nevesit az
alkotmany. A spanyol régiok a teriileti autondmia alapjan allnak, vélasztott testiilet,
végrehajtd szerv mellett korlatozott igazsagszolgaltatasi hatalommal is rendelkeznek.
Az autoném kozosségek rendeletei torvényerejliek, kozponti jogszaballyal valo kollizio
esetén az Alkotmanybirosag dont.® Akdresak Olaszorszagban, a spanyol autoném
kozosségek valasztott testiileteinek rendeletei is torvényerejiiek.

Franciaorszagban a 26 régidonak csak attételes alkotmanyos biztositéka van, hiszen

az 1958-as alkotmany 72. cikkelye szerint a koztarsasag teriileti egységeit a kozségek,

30 V6.: Palné Kovdcs Tlona: Mérlegen a magyar kozigazgatas — regionalis politikai dimenziok. (JURA,
2003/1. sz. 104. 0.)

¥ Verebélyi Imre: Az Europai Unid hatisa a nemzeti igazgatisra ¢és kormanyzasra. (Magyar
kozigazgatas, 2001/7. sz.)

392 Bévebben: Horvdth Gyula: Decentralizacio és regionalizmus Eurépaban. (Pécs, 2001.)

3% Torma Andras: Europai kozigazgatas — régiok, nkormanyzatok (Budapest, 2001.)

9% Kiilonleges jogallast az 6t legelmaradottabb régid, pl. Szicilia.

395 Az olasz szakemberek szerint a regionélis allam atmenet az unitrius és a foderativ allam kozott.
%Sipos Katalin: A regionalizacié torténeti és jogi aspektusai. Spanyolorszag, Olaszorszag, Franciaorszag.
(Budapest, 1993.) 92. o.
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megyék ¢és tengerentuli teriiletek alkotjak, de egyéb teriileti egységeket torvény is
meghatarozhat, a régiokat kiilon jogszabaly statualta.®®’

A fenti orszagokban a regionalis szint 6nkormanyzatisagot, népképviseletet jelent.
A régio kompetenciaval rendelkezik sajat teriiletén tobbek kozott az oktatds, a
gazdasag- ¢és teriiletfejlesztés, a kultira, az egészségligy, a szocialis ellatas korében. A
regiondlis dnkormanyzatok valtozé mértéki jogalkotési hataskorrel is rendelkeznek.

Az utdbbi évtizedekben az un. mezo- vagy szubnacionalis szintek a legtobb
Nyugat-Europai  allamban  4talakultak,  illetve  megjelentek,  hordozoiva,
kedvezményezettjeivé valtak a decentralizaciénak.*”®

Ellenpélda Nagy-Britannia, ahol nem alakultak ki regiondlis onkormanyzatok.
Ennek oka elsdsorban az orszag torténelmi hagyomanyaiban keresendd, illetve abban,
hogy az Egyesiilt Kirdlysdg négy orszagbol all, melyek sajat igazgatdsi rendszerrel
rendelkeznek, a helyi és kozponti szint kdzott nincs egységes, altalanos hataskor
igazgatasi szervezet. A 35 régid tehat, melyeket megyecsoportokbdl hoztak Iétre, a
kozigazgatason kiviil helyezkedik el, azaz kézhatalommal nem rendelkeznek, kizardlag
a teriiletfejlesztés teriiletén van hataskoriik.””

Németorszagban sem miikddnek regionalis dnkormanyzatok, ennek oka a német
allam foderativ berendezkedése. Azokat a hataskoroket, melyeket mas orszagokban a
regiondlis dnkormanyzatok, Németorszagban a tartomanyok gyakoroljak.

Ddniaban, Hollandidban és Svédorszagban nincsenek kozjogi régiok a
kozigazgatasi kozépszinten, azt a megyek képviselik. A megyé€k feladat- €s jogkore
szlik, miikodésiiket a kozponti koltségvetés finanszirozza, a telepiilések viszont
rendkiviil erds jogokkal rendelkeznek. Portugaliaban a regionalis kdzépszinten

egyeldre csak dekoncentralt szervek miikdnek.

7. 2. A régiok szerepe Spanyolorszagban, Olaszorszagban ¢s Belgiumban

a.) Azért valasztottam Spanyolorszagot és Olaszorszagot részletesebb vizsgalat
targyainak, mert meggy6zO0désem, hogy a regionalis 6nkormanyzatok létrehozéasakor, a
decentralizacio és a szubszidiaritas elveil alapjan Magyarorszag szamara egyediili
mintaként ezek az orszagok johetnek szamitasba. Kevesebb tartalommal rendelkezd

valasztott régiokért megsziintetni a megyei Onkormanyzatokat, atalakitani a teriileti

37 U.o. 158. o.
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kozigazgatast egyszerlien nem lenne érdemes, az eredmény a beavatkozas mértékével
nem dallna aranyban.

A spanyol és olasz mintara létrehozott régiokat tartom egyediil szakmailag
tamogathatd megoldasnak, mas elképzeléseket (pl. tarsult megyék) nem tekintem
elfogadhat6 reformgondolatnak. Legfoképpen azért nem, mert meglatasom szerint erds
régiok csak ,,feliilr61” hozhatdak 1étre, a decentralizacio kovetkezetes alkalmazasaval.

Visszatérve a két ,yminta-orszagra”: alkotmanyos berendezkedésiik okan Nyugat-
Eur6pa 4llamai koziil Spanyolorszagot ¢€s Olaszorszagot szokéas regionalizalt
dllamoknak nevezni.

Spanyolorszagban a régiot autonom kozdsségként nevesiti az alkotmany*®.
Mindenekel6tt az alkotmany 2. szakasza kimondja, hogy az alaptérvény a spanyol
nemzet megbonthatatlan egységén alapul, amely minden spanyol k6zds €s oszthatatlan
hazdja. Az alkotmany azonban elismeri és biztositia a nemzetiségek és régiok jogat az
autonomiara, €s a kozottik 1évo szolidaritast.

Az alkotmany 143. szakasza szerint azok az egymassal hatiros provincidk,
amelyeknek k6zos torténelmi, kulturalis és gazdasagi jellemzdi vannak, tovabba azok a
szigetek és provincidk, amelyek torténetileg egységet alkotnak, megszerzik az
onkormanyzas jogat.*"!

Az autondom kozosségek az un. autonomia-statutumon alapulnak, amely azok
alapvetd szervezeti normdja, €s amelyet az allam sajat jogrendje integrans részének
tekint. Az autondmia-statitumnak a kdvetkezOket kell tartalmaznia:

- a kozosség neve, amelynek a torténelmi identitasnak meg kell felelnie;

- teriiletének lehatarolasa;

- onallo intézményeinek nevei, székhelyei, és szervezete;

- az alkotmany keretei kozott atvett hataskorok leirasa.**

Az autonom kozosségek a kovetkezo teriileteken rendelkeznek hataskorrel (vagyis
lényegében ezek a feladat- és hataskordk jelentik a régiok leglényegesebb jogalkotasi
targykoreit is): intézményei szervezetének meghatarozésa; a teriiletiikon fekvo

kozségek hatdrainak megvaltoztatdsa, tovabba azoknak az allamigazgatasnak a helyi

%8 Pdlné Kovdcs Tlona: A magyar kozigazgatas jovoképe és az unids csatlakozas (EU-Integracio,
Onkormanyzatok I. Szerk.: Csefké Ferenc, Budapest, 1998.)

399 Jézsa Zoltan: Régidk és 6nkormanyzatok. (Magyar Kozigazgatas, 2000/4. sz.)

4 Elfogadva 1978. december 29-én, utolsé modositasa 1992. augusztus 27-én

401 A provinciak tanacsainak és a teriiletiikon 16v6 kozségek legaldbb kétharmadanak egyiittesen kell
kezdeményeznie az un. autonomia-eljarast. Meghatarozott esetekben maga a Cortes is torvénnyel
létrehozhat autonom kozosséget, de ez csak nemzeti érdekbdl torténhet. (Alkotmany, 144. szakasz)
402147, szakasz (1)-(2) bekezdés
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onkormanyzattal Osszefiiggd feladatai, amelyeket az Onkormanyzati igazgatdst
szabalyoz6 torvények megengednek; teriiletfejlesztés, varos- és kozségépités; az
autonom kozosség érdekében kozintézmény Iétesitése; a teriiletiikre korlatozodo
vasutak és foutak; kikotOk és repiiloterek, melyeken gazdasagi tevékenység nem
folytathato; foldmiivelés és allatteny€sztés az altaldnos gazdasagi rend keretei kozott;
banya- ¢és erddgazdalkodas; kornyezetvédelem; vizmiivek létesitése €s iizemeltetése;
halaszat, vadészat; helyi vasarok ¢&s kiallitdsok; gazdasagi fejlédés eldsegitése;
kézmiiipar; miiemlék- és mikincsgondozas; mizeumok, konyvtarak, konzervatoériumok;
kultira tamogatasa, a kozdsség nyelvének oktatdsa és kutatdsa; turizmus; sport €s
szabadidé tamogatasa; szocidlis ellatas; egészség €s higénia; épiiletei és intézményei
védelme és 6rzése.*”

Egyébirant az alkotmany felsorolja azokat a teriileteket is, amelyek az allam
kizardlagos hataskorébe tartoznak (pl. alapjogok, igazsag-szolgaltatds, nemzetkozi
kapcsolatok, maganjogi torvényhozas stb.).**!

A Cortes az allami hataskorben 1€vd ligy ellatasat az autonom kozosségek egyikére
vagy mindegyikére atruhazhatja. Ilyenkor a kdzdsségek a felhatalmazo torvény keretei

kézott bocsathatnak ki jogszabdlyokat.**

b.) Ezek utan térjiink at Olaszorszdgra. Az olasz alkotmany*”® 5. Cime szabalyozza a
régiokat, a provincidkat ¢és a kozségeket, melyekre a koztarsasag teriilete tagozodik. A
régiok onkormdnyzatok®’ sajat feladat- és hatdskérokkel, melyek az dllamtérvényekben
lefektetett elvek keretei kozott , torvényi rendelkezéseket” bocsathatnak ki azzal a
feltétellel, hogy nem allnak ellentétben a nemzet jolétével és mas régiok érdekeivel.
Torvenyi rendelkezések targyai az aldbbi teriiletek lehetnek: regionalis hatdsagok és
kozigazgatasi szervek felépitése; kozséghatarok; helyi €s teriileti renddrség; piacok,
vasarok; kozjolét és egészségiigy; oktatasfejlesztés; muzeumok, konyvtarak; helyi
onkormanyzatok; idegenforgalom; regionalis érdekii vasutak; varosépités; regionalis
érdekli tépités, vizvezetékek ¢és kozmunkak; belsd hajozas, kikotdk; asvany- és

termalforrasok; kébanyak; vadaszat; belsd haldszat; mezOgazdasag, erdégazdalkodas,

403 148. szakasz (1) bekezdés

494 149. szakasz (1) bekezdés

495150. szakasz (1) bekezdés

% Elfogadva 1947. december 27-én, utolsé modositasa 2001. januar 23-4n.

7 Az olasz régiok szervei a regionalis gyiilés, a regionalis kormany, és utobbi elnoke. A feladat- és
hataskorok cimzettje a regionalis gyiilés, melynek térvénykezdeményezési joga is van. A régio végrehajtd
szerve a kormany, az elndk képviseli a régiot, meghatarozza a regionalis politika iranyat, valamint felelés
arégio torvényei €s rendeletei kihirdetéséért. (Alkotmany, 121. szakasz)
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kézmiiipar; egyéb teriiletek, amit alkotmanytorvény meghataroz.**® Ezeken tulmenden a
koztarsasag torvényei felhatalmazhatjak a régiokat végrehajtasi rendelkezések
kibocsatasara.*”’

Jol lathat6, hogy mind a spanyol, mind az olasz régiok széles feladat- és
hataskorokkel, ehhez igazodoan tag jogalkotasi autonomiaval rendelkeznek. A felsorolt
feladat- €és hataskorok kozott szamos olyan akad, melyeket Magyarorszagon vagy
kozponti, vagy teriileti dllamigazgatasi szervek latnak el. Hazankban hasonlé volumeni
regionalizacid erdteljes decentralizacid nélkiil elképzelhetetlen.

Minden régiénak — hasonléan Spanyolorszdghoz - van egy statutuma, amely az
alkotmannyal ¢€s a torvényekkel 6sszhangban meghatarozza a régio belso szervezetét. A

statitum szabalyozza tovabba:

1. a torvénykezdeményezési jog gyakorlasat;
2. a regionalis torvényekrol és kozigazgatasi aktusokrdl térténd népszavazast;
3. a regionalis torvények és rendeletek kihirdetését.

A statutumot a regionalis gytilés abszolut tobbséggel fogadja el, torvényi forméban.
Az olasz kormdnynak joga van a statatum kihirdetését koveté 30 napon beliil —
alkotmanyellenességre hivatkozva — azt az alkotmanybir6sdgnidl megtamadni. A
statitumrdl népszavazast kell tartani, ha azt a valasztopolgarok egy 6tvenede vagy a
regionalis gy(ilés tagjainak egy 6tdde a kihirdetését koveté 3 honapon beliil kéri.*'”

A regiondlis torvényeket be kell mutatni az allami feliigyeletet ellato szervnek,
melynek 30 napja van arra, hogy a Kormany nevében kifogast emeljen. Ha a Kormany
arra a megallapitasra jut, hogy a torvény meghaladja a régio hataskorét, a nemzet vagy a
tobbi régio érdekeét sérti, visszautalhatja azt a nevezett hataridon beliil a kozgyllésnek.
Ha a kozgytilés ujfent elfogadja abszolut tobbséggel a torvényt, a Kormany a hatarozat
kézhezvételét kovetSen az Alkotmanybirosaghoz fordulhat.*!!

Végezetiil az alkotmany felsorolja a régiokat, és kimondja, hogy a régi6 az érintett
lakossdg meghallgatasa utan sajat torvénye altal ) kozségeket hozhat Iétre,

412

megvaltoztathatja hataraikat ¢s neveiket.” © Meg kell azonban azt is emliteni, hogy az

olasz régidk pénziigyi fliggése a kozponti hatalomtol tovabbra is erés maradt.*

498 117. szakasz

0. o.

#0123, szakasz

#1127, szakasz

12 Bgvebben: Brucker Balazs: Regionalis reformok Olaszorszagban; Kaiser Tamas: Europaizacid és
allamreform Olaszorszagban. (In: Regionalis reformok Eur6paban. Szerk.: Pdlné Kovdacs llona, Budapest,
2005.)

13 Painé Kovdces Tlona: Regionalis politika és kozigazgatas. (Budapest-Pécs, 1999.) 77. o.

131



Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetoségei

c.) Annak ellenére, hogy Belgiumot nem soroljak a regionalizalt dllamok kozé,
mindenképpen érdemes megvizsgalni a belga régiok jogallasat és jogalkotod hataskorét.

A régidkban kozvetleniil valasztott tanacsok miikddnek, amelyek tagjai valasztjak
meg a régiok kormanyait. A régidknak nincs sui generis hataskore, feladatait torvény
altal kapja.

A regionalis tanécs a feladat- és hatdaskorébe tartozo tigyek koziil azokat, amelyek
tekintetében erre a torvémy felhatalmazza Oket, onalloan szabalyozhatjak, kivéve az
alabbiakat:

- anyanyelvhasznalat,

- helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskore.*'*

A régiok feladat- €és hataskorét megallapitd torvény rendelkezhet ugy, hogy a
regiondlis tandcsok torvényerejii jogszabalyokat, un. dekrétumokat bocsathatnak ki

feladatkiriikben. A dekrétum-kibocsatas rendjét a tancs maga szabalyozhatja.*'”

. ,qe SRy r 41
7. 3. Regionalis decentralizacié Magyarorszagon*'®

a.) A regionalis Onkormanyzas lehetoségét eldszor az 1052/1999. (V.21.)
Kormanyhatarozat a kozigazgatas tovabbfejlesztésérol vetette fel: ,,a teriiletfejlesztési
régiok miikodési tapasztalatai alapjan, valamint a javasolt feladat- és hataskori és
szervezeti valtoztatasok alapjan vizsgdlni kell a valasztott testiilettel rendelkezd
onkormanyzati régiok kialakitasanak lehetSségeit.”*!”

A kormanyhatarozatot hatdlyon  kiviill helyez6 1057/2001. (VIL.21.)
Kormanyhatarozatban azonban mar nem talalunk a regionalis dnkormanyzatokra utalod
rendelkezést, a hatdrozat szerint ,a terlileti Onkormanyzati szint atalakitdsanak
lehetséges megoldasait” kell vizsgalni.*'®

A lehetséges megoldasok, kitorési pontok koziil a régio csak az egyik alternativa, a

masik az un. kistérség, amely — tekintettel arra, hogy kevésbé ,mélyrehatd”

414 Belga alkotmany 39. szakasz
15 Belga alkotmany 134. szakasz
A témaval foglalkozo hazai szakirodalomban éltalaban a kovetkez6képpen jelenik meg a régio-megye
kérdéskor: régid és/vagy megye ,kell-e” az orszagnak. Témarol lasd még: Miklossy Endre:
Teriiletfejlesztés és a magyar 6nkormanyzati rendszer. Magyar Kozigazgatas, 1992/12. sz. Szabo Lajos:
Megyei Onkormanyzas, teriilleti igazgatds. Magyar Kozigazgatas, 1993/11. sz. Zongor Gabor:
Regionalizacio és decentralizacio. Comitatus, 2001. szeptember, Verebélyi Imre: Az Eurdpai Unid hatasa
a nemzeti kozigazgatasra és kormanyzasra I1. Magyar Kozigazgatas, 2001/8. sz.
Addm Antal még 1994-ben amellett foglalt allast, hogy regionélis szinten egy delegaciés rendszeren
alapul6 6nkormanyzatisagot célszerii felépiteni, a megyei dnkorméanyzatok fenntartasaval. (Eszrevételek
21127 onkormanyzati reform néhany kérdéskoréhez. Magyar Kozigazgatas, 1994/1. sz.)

4. pontot
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jogalkotassal is haladast lehet, lehetett ezen a teriileten elérni’'” — 4tvette a régiotél a
magyar kdzigazgatas teriileti reformja zaszloshajojanak szerepét.

A regionalis 6nkormanyzatok vizidja — kicsit hattérbe huzédva ugyan — de mind a
mai napig jelen van hazankban. Ugyanakkor egyre gyakrabban az olvashatdé a
vonatkoz6 szakirodalomban, hogy a regionadlis onkormanyzatok — dltalam emlitett
vizidja — egyre inkdbb illiziévd valik.**°

Mint fentebb lattuk, szamos eurdpai orszag alkotmanya nevesiti a régidkat is, mint
teriileti egységeket. Az Alkotmany 41. szakasz (1) bekezdése szerint ,,A Magyar
Koztarsasag teriilete fOvarosra, megyé¢kre, varosokra €és kozségekre tagoldodik™. Abban
az esetben tehat, ha 1j teriileti egységet alakitunk ki a kdzigazgatasban, modositani kell

az alaptorvényt. Ez alapvet6 feltétele minden teriileti reformnak.

b.) Ha a jogalkot6 olyan helyzetbe keriilne, hogy modjaban allna intézményesiteni a
regionalis onkormanyzatokat'', ebben az esetben gydkeres jogszabaly-modositasok
valnanak sziikségessé.

E jogszabaly-méddositasokndl mindenféleképpen tampont lehet a Regionalis
Onkormanyzatok Eurépai Chartajanak (tovabbiakban: a Charta) tervezete. Eszerint a
régiok képviseldi altalanos vdlasztojog alapjan nyerik megbizatasukat, valamint a
régiokat a lehetd legnagyobb mértékben el kell ismerni az alkotmanyban.

A Charta nem részletezi a regiondlis Onkormanyzatok feladatait, ezeket a
jogalkotonak a nemzetkdzi tendencidk és a magyar sajatossagok figyelembevételével
kell meghataroznia.

A regionalis dnkormanyzatok feladatait jelenthetik azok a teenddk, amelyeket az
Otv. jelenleg a megyei dnkormanyzatokhoz telepit az oktatassal, az egészségiiggyel, az
épitett &s természeti kornyezettel vagy a szocialis ellatassal kapcsolatban.

,»A torvény keretein beliil kivanatos, hogy a nemzeti kormany kompetenciajaba esé
feladatok regionalis szinten torténé megoldasat a regionalis testiiletekhez rendeljék.”**

A regionalis 6nkormanyzatok létrehozasakor véleményem szerint mindenképpen

elkeriilendé az a szabalyozasi alapelv, hogy a jogalkotd harom-négy megyére kialakit

8 111/4. pont

9 A reformok vontatottsiga” azonban itt is szembetlind. Vo.. Hajdii Zoltan: Magyarorszag
kozigazgatasi foldrajza. (Budapest-Pécs, 2005.) 295. o.

20V§.: Ivancsics Imre: Kozigazgatas és teriileti reform. (Comitatus, 2005. marcius, 26-27. 0.)

21 A kozvélemény egyébirant még mindig szinte egydntetiien megyeparti. Vo.: Agg Zoltan: Megyék
és/vagy régiok Magyarorszagon. (Comitatus, 2005. évi kiilonszam, 3. oldaltol)

22 Charta 4. cikkely 4.
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egy olyan dnkormdanyzatot, mely ugyanazokkal a feladat- ¢s hataskorokkel rendelkezik,
amelyekkel addig a megyei dnkormanyzat.

Az onkormanyzati regionalizmus csak akkor lehet Osszeegyeztetheté az europai
folyamatokkal, ha a teriileti decentralizacio eroteljesebb megjelenitésével jar. A tertileti
decentralizacio a gyakorlatban a miniszteridlis (a legfelsé allamigazgatasi) szint
feladatainak atadasat-atvételét jelentheti.

,LFolytatni kell a minisztériumok 4ltal ellatott feladatok és hataskorok
feliilvizsgalatat. A valtozatlanul sziikséges miniszteridlis feladatok koziil arra kell
torekedni, hogy minisztériumi szinten csak az agazati stratégiai, szabalyozasi és az
elemz0, ellenérzé feladatok maradjanak.”™ Az idézett — azota mar hatalyon kiviil
helyezett - 1057/2001 (VI. 21.) Kormanyhatdrozat szerint a fenti korbe nem sorolhat6
teendoket decentralizalni vagy dekoncentralni kell, illetve megvaldsitasukat ki kell
»szervezni” a kozigazgatasbol.

Lényegében tehat — legaldbbis elvi szinten ,,az dgazati stratégiai, szabalyozasi és az
elemz0, ellendrzd feladatok”-on kiviil minden mas feladat- és hataskor a régidhoz
keriilhetne. A fenti kormanyhatarozatot ,bucsuztato” 1113/2003. (XI. 11.)
Kormanyhatarozat a kozigazgatdsi szolgaltatasok korszeriisitési programjardl
tovabblépve elddje altalanosabb megallapitasainal igyekezett konkrétabb lenni: ,,Ki kell
munkdlni a regiondlis Onkormanyzatok felallitasdhoz sziikséges szabalyozasi
koncepcidt, aminek ki kell terjednie a regiondlis onkormanyzat szervezetének,
miikodésének alapelveire, az ellatando onkormanyzati feladatokra, a regionalis
onkormanyzatok finanszirozasara.”

A hivatkozott kormanydontés a feladat ellatasanak feleléseként négy minisztert
jelolt meg, hatariddt is szabott (2004. aprilis 30.) a targykort szabalyozo torvényjavaslat

benyujtasara, am ez a hatarnap — ebbdl a szempontbdl — ,,eseményteleniil” telt el.

c.) Ha a jogalkotd — a vonatkoz6 kormanyhatéarozat altal emlitett szabalyozasi elveken
kiviil - figyelembe veszi a Regiondlis Onkormdanyzatok Eurdpai Chartdjdt a regiondlis
onkorméanyzatok szabalyozisakor (ahogy ezt a Helyi Onkormanyzatok FEurdpai
Chartéjaval tette az Otv. megalkotasakor), akkor a minisztériumok vagy az orszagos
hataskorti szervek nem stratégiai jellegli feladatainak dontd része jelentheti tehat a
régiok funkcidinak egyik forrasat (a masik forrds a megyei Onkormanyzatok

meglehetdsen szerény funkcioi).

4231057/2001.(VI. 21.) sz. Kormanyhatérozat I/1. a.) pont
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Ilyen feladat lehet pl. kzremiitkodés tobb megye vagy a fovaros hatarain tulterjedd
kozigazgatasi feladattal kapcsolatban a kormanyzati dontések végrehajtasaban,
kedvezményezett telepiilések besoroldsa, allami tdmogatast lakéaspalydzatokrdl valo
dontés, helyi 6nkorményzatok teriiletfejlesztési €s teriiletrendezési kezdeményezéseinek
megvaldsitasanak elésegitése stb.***

A témaban sziiletett ,kinyilatkoztatdsokkal” egyébként tovabbra is egyet lehet
érteni, példanak okaért a kovetkezdvel: ,a regiondlis hatalom létrehozasaval
egyértelmiien a kozponti hatalom decentralizalasat kivanjuk elérni. Arra toreksziink,
hogy a minisztériumok helyett maguk a régiok dontsenek a térség- és a teriiletfejlesztés,
az oktatds, az egészségiigy, a kornyezetvédelem kérdéseinek jelentds részérdl a

Y r 7 e 2
decentralizaci6 és a partnerség elve alapjan.’”**

Az eredmények, eldrelépések
hidnyoznak viszont. [gy hidnyzik a magyar regionalis énkormanyzatok feladatainak,
hataskoreinek (Iényegében jogalkotasi autondémidjuknak) tervezete is.

A fentiek, valamint a Régiok Gylilése Baseli Nyilatkozata (1996) alapjan a
regionalis Onkormanyzatok a kovetkezd teriileteken rendelkezhetnének feladat- és
hataskorrel:  regiondlis  gazdasagpolitika; regionalis  tervezés; infrastruktura;
kornyezetvédelem; mezdgazdasag; kultira; egészségiigy; idegenforgalom; kdzrend.

Feladat- és hataskorok ellatasat biztositod garancidkat — olasz és spanyol mintara - az
Alkotmanyban kellene rogziteni hazdnkban is. Ilyenek lennének példaul:

- jogi személyiség;

- adokivetés joga (sajat bevételek joga);

- rendeletalkotas joga;

- tulajdonosi jogokat gyakorol az 6nkormanyzati vagyon felett;

- vallalkozas szabadsag;

- tarsulds joga;

- feladatokhoz igazodé allami tdmogatas.

A regionalis dnkormanyzatok alapvetd feladatait és hataskoreit, rendeletalkotasi
kompetenciajuk alapjait hazankban is az Alkotmanyban indokolt rogziteni, illetve azt is,
milyen médon lehet e hataskoroket korlatozni. A részletszabdlyok megallapitasa
torvényi szintli szabalyozast igényel.

A szabalyozaskor szem eldtt kell tartani azt a tényt, hogy magét a modern eurdpai

regionalizaciot etnikai-torténeti okok mellett a gazdasagi kiilonbségek kiegyenlitésének

24 A 150/2002. (VIL. 2.) Korméanyrendelet mindezeket a feladatokat a beliigyminiszterhez telepiti.
25 Lampert Ménika: Az énkormanyzati rendszer tovabbfejlesztése. (Magyar Kozigazgatas, 2002/4. sz.)
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szandéka indukélta (elészor Olaszorszagban)**®, a magyar régiok tevékenységének f6

csapasvonalat erre tekintettel a teriilet- ¢s gazdasagfejlesztésnek kell jelentenie.

d.) A kialakitand6 szervezeti keretek kozott alapelvként kell meghatarozni a
szubszidiaritas, a partnerség, a kooperacio kovetelményét. Ezek a principiumok
hatarozhatjak meg a regionalis 6nkorméanyzatok viszonyat a kdzponti szervekhez és az
onkormanyzatokhoz, valamint kijelolik jogalkotasi hataskoriik alapvetd kereteit.

A szubszidiaritas régio-telepiilés vonatkozasban*?’ azt jelenti, hogy a régidk olyan
kozfeladatokat valdsitanak meg, amelyeket a helyi onkormanyzatok nem vagy csak
Jjelentds nehézséggel tudndnak megvalésitani. **

A szubszidiaritas®® kétiranya ,.feladatvandorlast” eredményez: egyrészt -
hasonléan az Otv.-ben alkalmazott megoldashoz - a régidk atveszik azokat a
feladatokat, amelyek megvalositasara a helyi dnkormanyzatok ,nem kotelezhetdek”,
masrészt a régiok feladatokat adhatnak 4t a helyi dnkormanyzatoknak: ,,A torvény
keretein beliil a régiok illetékességiik egy részét az 5. cikkelyben rogzitett elveknek
megfeleléen atruhazhatjak helyi kozhatosagoknak.”**°

A régiok széleskorti feladataihoz megfeleld bevételeket kell rendelni, melyeknek
tobb forrasa lehet: a koltségvetés atengedett bevételei, allami normativ tdmogatas,
hitelek, vallalkozéi bevétel, illetve a régidk programjainak megvalositasat szolgéalo
céljellegli hazai és EU-s forrasok.*’

A regiondlis Onkormdnyzatok létrehozdsa csakis a helylr Onkormanyzati
alapelvekkel Osszehangoltan torténhet, tehdt a ftelepiilések a , helyi koziigyek”
intézésében tovabbra is elsébbséget élveznének.

A regionalis Onkormanyzatok kapcsdn szamtalan nyitott kérdés van még a

fentieken tul is (Hol lesznek a régiok kozpontjai? Lesznek-e ,,regiondlis” jog varosok?

20 V§.: Temesi Tstvan: Onkorményzati régiok helye és szerepe az Eurdpai Unid néhany tagallamaban
(Régio, kozigazgatas, onkormanyzat. Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2001.)

27 Verebélyi Imre: Az Eurdpai Unid hatasa a nemzeti kozigazgatisra és korméanyzisra. Magyar
Kozigazgatas, 2001/7. sz.; ,,A 1égiok a helyi kdzhatosagokkal valo kapcsolatukban a szubszidiaritas elvét
kell, hogy alkalmazzak.” (R.O.E. Chartaja 7. cikkely 2.)

428 (..) e Charta és a Helyi Onkorméanyzatok Eurépai Chartaja egymast egészitik ki a szubszidiaritas
elvének alkalmazasa vonatkozasaban (...)” Bevezetés, 5. pont

429 Olyan teriileteken, melyek nem tartoznak kizarélagos hatéskorébe, a Kozosség a szubszidiaritas
elvének megfelelden, csak akkor tesz 1épéseket, ha és amennyiben a javasolt 1épések céljai nem érhetdk el
elégséges mértékben a tagallamok altal, viszont — éppen ezért — jobban elérhetdk a Kozdsség altal |
figyelemmel a javasolt [épések mértékére vagy hatasaira.” (Maastrichti Eurdpai Unids Szerzédés 3b. Cikk
masodik bekezdés)

B0 R.O.E. Chartaja 7. cikkely 3.

B A spanyol autoném kozosségek bevételei az atengedett kozponti bevételekbél, a sajat adokbol,
dijakbol, a belsé kiegyenlité-alapbol szarmazod atutalasokbol, vagyonanak hozadékabdl és a hitelekbdl
szarmazé bevételekbdl tevodnek Gssze. [Alkotmany, 157. szakasz (1) bekezdés]
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a kozhatalommal rendelkezé régiok milyen mértékben hatnak majd a valasztasi
rendszerre? Ki gyakorolja felettiik a torvényességi ellendrzést, vagy esetleg a
torvényességi feliigyeletet? A regionalis Onkormanyzatok illetékességi teriilete
megegyezik-e majd a jelenlegi tervezési-statisztikai régiok hataraival? stb.), mindezek
megvalaszolasatol hely és megnyugtaté koncepciok hidnyaban eltekintek.

Feltételezem, hogy a regionalis oOnkormanyzatok kialakitasdnak formalis
elhatarozasa €s véghezvitele kormanyzati szinten torténik meg, hiszen naivitds lenne
elvarni a megyei kozgyiilés elndkeit6], hogy ,kiszervezzék” maguk alél a megyét.*
Nehéz kompromisszumos megoldast elképzelni ebben a kérdésben a kormany és a
megyék kozott, mindazonaltal a sziikséges alkotmany- és torvénymodositasok is

széleskora konszenzust feltételeznek.

7. 4. A regionalis jogalkotési hataskor

Az 0j rendszer kialakitdsa mindig folyamat eredménye, azaz jelen esetben a tervezéssel
¢és az allamigazgatéasi regionalizaciora vonatkoz6 elképzelésekkel dsszhangban kell a
kozhatalmi jogositvanyokat elosztani, a pontos hataskor-elhatarolasokat megtenni, és az
alapszintet elézetesen tisztazni.*

A megyei onkorméanyzatokat ,latszolagos™* onkormanyzatokként is szokas
jellemezni, hiszen nincs addkivetési joguk, nem rendelkeznek meghatarozo stulya sajat
bevétellel, feladataik szinte kimeriilnek az intézményfenntartasban, gazdasagi
szempontbol leginkabb ezek az dnkormdnyzatok fiiggnek a kézponti koltségvetéstol. A
regiondlis Onkormdanyzatok Iétrehozasakor a jelenlegi teriileti Onkormdnyzatokat
mindenképpen ,,feliil kell malni”.

Olyan — az Alkotmanyban is rogzitett - feladat- és hataskorrel, valamint jogalkotasi
kompetenciaval indokolt azokat felruhdzni, amelyek jelentdségiiket tekintve
konkuralnak a k6zponti igazgatas feladataival.

Konkurencia alatt azt értem, hogy teriileti (regionalis szinten) nem az
allamigazgatas, a dekoncentralt szervek, illetve ezek tevékenysége all a kozéppontban,

hanem a regiondlis dnkormanyzatoké.

B2 Ivancsics Tmre: A teriiletfejlesztési, allamigazgatasi és onkorméanyzati regionalizacio lehetSsége.
Comitatus, 2001. évi kiilonszam

3 Ivancsics Imre: Regionalizmus az allamigazgatasban (referatira, Magyar Kozigazgatas, 2001/9. sz.)
4 Ivanesics Imre szerint a feladat- és hataskor-telepités nem tette a megyei dnkormanyzatokat teriileti
igazgatas érdemi szerepl6ivé. (Iasd: Reformok a teriileti kozigazgatasban. Emlékkonyv Adam Antal...)
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A konkural6 hatalom megmutatkozhat a regionalis valasztott testiiletek jogalkotasi
hataskorében is. A regionalis 6nkormanyzatok rendeletei lehetnek torvényerejiiek is,
értve ez alatt, hogy nem csak a torvényhozasnak lennének kizarolagos targykérei,
hanem a regionalis onkormanyzatoknak is.

Ebben a rendszerben a jogforrasi hierarchia, legalabbis hagyomanyos jelentésében
nem is lenne értelmezhetd, mert a torvények és a regiondlis Onkormdnyzatok
torvényerejii rendeletei két olyan jogi halmazt alkotnanak, amelyek nem metszik
egymast.

Természetesen a torvényhozo alkothat keretszabalyokat barmely témakorben, de
amennyiben az a targykor egyfajta regionalis koziigynek tekinthetd, ebben az esetben a
részletszabalyok megalkotasara a regionalis testiileteknek lenne kizarolagos hataskoriik.
A garanciakat pedig az Alkotmany tartalmazna.

Mindezek mellett olyan elvek fokozottabb figyelembe vételérdl, illetve
meghonositasarol is sz6 lenne (decentralizacid, szubszidiaritds, partnerség stb.),
amelyek a kozponti kormdnyzati hatalom korlatozasat, bizonyos vertikalis
hatalommegosztast is jelentenének.

Az dnkormanyzatok (ha regionalisak is) és az allam kapcsolata ugyanis csak akkor
tekinthetd ,,idealisnak”, ha a kozponti hatalom nem arra torekszik, hogy minél sziikkebb
keretek kozé szoritsa az dnkormanyzatok mitkodését, példaul azaltal, hogy a kotelezo
feladatokhoz rendre elmulaszt forrdast biztositani, hanem ez a kapcsolat az
egyiittmiikddés nyoman lehet kiegyensulyozott.**

Tovabbra is kérdéses marad azonban, hogy — mindenekel6tt ilyen feltételekkel —
létrejonnek-e Magyarorszdgon (akarcsak kozéptavon) regiondlis 6nkormanyzatok, vagy
folytatva a kialakult ,,gyakorlatot”, csak elméleti sikon ,,lebeg” a téma a kozigazgatas
korszertisitését celzd elképzelésekben, ugyanigy szinte, ahogy a megyei

onkormanyzatok lebegnek a magyar kozigazgatasi rendszerben.

3 Pilné Kovdcs Tlona: A regionalizmus alternativai Magyarorszagon. (Jogtudoméanyi KozIony, 1992/11.
SZ.)
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VIIIL. A képvisel6testiilet, mint jogalkoto karfelelossége

8. 1. Kiindulasi pontok

a.) ,,A kelet-eurdpai (valaha szocialista) 4llamokban a jogalkotds — tabutémaként —
megmaradt a politika teriiletén, ezaltal maximalis védettséget is élvezve. Erre tekintettel
a jogalkotassal okozott kar sem tartozott az elemezheté targyak kozé”.**

Nem szabad kikeriilni a jogalkotasért valo felelosség kérdését. Jelenleg legfeljebb
egyfajta — nehezen megragadhatd - politikai feleldsségrél beszélhetiink a jogalkotas
kapcsan. Egy modern jogéallamban pedig a feleldsség egyértelmiien anyagi felelosséget
is jelent. A ,Fejlesztées” fOrész e fejezetében a jogalkotd (az Onkormanyzati
rendeletalkotd) karfeleldsségét vizsgalom.

A jogalkot6 szervek karfeleldsségének intézményesitése horderejét tekintve talan a
legjelentdsebb valtozds lenne hazankban a rendszervaltozas oOta. Az allam
,mindenhatdésaganak™ olyan tovabbi korlatja jelenne meg ezzel, amely messze
meghaladja mas, jogalkotisra, vagy akar az egész allaméletre vonatkozd, jelenleg
napirenden 1évo reformok jelentdségét.

Az értekezésben — tovabb folytatva a helyi jogalkotds tovabbfejlesztésének
targyalasat — a kovetkezokben arra a kérdésre probalok meg valaszt taldlni, hogy milyen
valtoztatasokra van sziikség ahhoz, hogy a jogalkotd helytallasi kotelezettsége

Lforintosithatova” valjon Magyarorszagon.

b.) Sem a hatdlyos magyar jogban, sem a hazai kodifikacios torekvések kozott nem
talalhato egzakt valasz arra a kérdésre, vajon van-e karfelelossége a jogalkotonak, adott
esetben példaul a helyi 6nkormanyzatnak. Ez a téma nem tartozott, €s ma sem tartozik a
jogirodalom o6rokzoldjei kozé: sem dolgozatok, sem a jogalkotassal a maga

teljességében foglalkozd tudomanyos munkak™’

nem szentelnek tal sok figyelmet a
jogalkoto karfeleldsségének.

Ennek ellenére vallom, hogy a jogalkotd karfelelosségének, vagy egyaltalan
feleldsségének kérdése a modern jogallamisag taldn egyik legérzékenyebb pontja. A
probléma talmutat az allam polgari jogi feleldsségén, felveti az egyes allami szervek

(méghozza a legmeghatarozobb allami szervek) — esetleges - helytallasi kotelezettségeét,

¢ Kiss Laszlo: A magyar nkormanyzatok fejlodési esélyei az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozas
idészakaban. (In: Jogi Beszélgetések. Kaposvar 2000-2003. Szerk.: Keki Zoltan — Egerszegi Edit,
Kaposvar, 2004.) 174. o.
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de legtagabb értelemben azt, hogy hol vannak altaldban az allami tevékenység,
beavatkozas hatarai.

Ahogy Kiss Laszlo alkotmanybird egy alkotmanybirdsagi hatarozathoz flizott
kiilonvéleményében ramutatott: ,,a demokratikus jogallam jogrendszerében a jogalkotod
(t5rvényalkotd) hatalom abban az értelemben sem ,,szuverén” **%, hogy azt tehetne, amit
akar. A jogalkot6 hatalom kritikatlan, tabukénti tisztelete, az allami szuverenitas
mindenaron torténd védelmezése az autoriter, s nem pedig a demokratikus rendszerek
sajatja”. "’

Az Alkotmanybirdsag a jogallamisag kapcsan hasonld elvi jellegli megallapitast
tett: ,,(...) maga a kdzhatalom sem korlatlan. Az alkotmanyos alapjogok €s alkotmanyos
védelmet €lvezd szabadsagok miatt a kozhatalom csak alkotmanyos felhatalmazéssal és
alkotmanyos indokkal avatkozhat be az egyén jogaiba és szabadsagaba.”**

A jogallamisag egyik alapvetd kdvetelménye, hogy a kézhatalommal rendelkezo
szervek a jog dltal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog daltal megallapitott
miikodési rendben, a jog altal a polgarok szamara megismerheto és kiszamithato modon

szabdlyozott korldtok kozott fejtik ki a tevékenységiiket.**!

Az allam vagyoni jellegli
jogviszonyaiban ilyen korlat az dllam polgari jogi karfelelossége.

Hagy emlitsek egy példat: Egy francia jogszabaly 1934-ben megtiltotta bizonyos
tejipari termékek gyartasat, ezaltal az erre a termékre ,szakosodott” termeldnek,
pontosabban egy La Fleurette nevii cégnek kara keletkezett. A cég kartéritési pert
inditott a francia allam ellen. A Conseil d’Etat éallaspontja az ligyben az volt, hogy a
kozérdekbél alkalmazott jogszabalyi tiltasok terheit a koznek kell viselnie.**?

Az eldbbi jogesetet két okbol is fontos lehet: eldszor is azért, hogy bizonyitsa:
korantsem 1j keleti problémaval allunk szemben — legalabbis eurdpai viszonylatban.

Masodszor azért, hogy példaval illusztrala, milyen jellegli karokozéasok adjak e fejezet

témajat.

7 Monografiak: Szamel Lajos: A jogforrasok. (Budapest, 1958); ujabban Jakab Andras: A jogszabalytan
fobb  kérdéseirdl, (Budapest, 2003), illetve: Jogalkotds a jogallamban. Szakmai tanacskozas
dokumentumai. (Szerk.: Wéber Attila, Pécs, 1993.). Erinti a témat: Gellérthegyi Istvan — Utté Gyodrgy: A
kozigazgatasi szervek, a nyomozo6 hatdsagok és a birdsagok karfeleldssége 1996 — 2002. (HVG Orac,
Budapest 2003).

48 Az allami szuverenitasrdl, annak korlatairdl bévebben: Kecskés Laszlo: Allami immunitds és
karfelelosség. (Jogtudomanyi Kozlony, 1988/4. sz.)

*7.94/B/2000. AB hatarozat

#011/1992. (III. 5.) AB hatérozat

#156/1991. (XI. 8.) AB hatarozat

M2 Kecskés Laszlo: A jogalkotasért és a jogharmonizaciéért vald allami kérfeleldsség Gsszekapcsolasa.
.(JURA 2001/1. sz. 66. 0.)
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8. 2. A jogalkotas altalanos korlatai

a.) Az allampolgéarok életébe az allam (a kozigazgatds, az igazsagszolgaltatas stb.)
szamtalan formaban és modon avatkozik be. Ez a beavatkozas megvalosulhat - kissé
leegyszeriisitve — a jogalkalmazas ¢€s a jogalkotas révén. Mind a jogalkalmazés, mind a
jogalkotas legalapvetObb korlatja a jogallamisag alkotmanyos elve.

A jogallam aziltal valosul meg, hogy az Alkotmany valoban ¢és feltétlentil
hatalyosul. Nemcsak a jogszabdlyoknak és az allami szervek miikddésének kell
szigoruan Osszhangban lennilik az Alkotmannyal, hanem az Alkotmany fogalmi
kultardjanak ¢és értékrendjének at kell hatnia az egész tarsadalmat. Ez a jog uralma,
ezzel lesz az Alkotmany valdsagossa. A jogallam megvaldsitdsa folyamat, az allami
szervek szamara alkotmanyos kotelesség ezen munkalkodni.**

A demokratikus allamot a diktaturatél éppen az kiilonbozteti meg, hogy az
allampolgarok maganszférajaba torténd 4llami beavatkozas nem lehet parttalan,
korlatlan. A demokréaciaban, a jogallamban el0szor is a jogalkotas mindig megelézi a
jogalkalmazast.

Ott tehat, ahol a jog uralkodik, ahol az 4llam elismeri, és tiszteletben tartja az
alapjogokat, és ennek megfelelden gyakoroljadk az allami szervek a kozhatalmat, a
jogalkotas sem lehet korlatlan. A jogalkotas elsé ¢és legfontosabb korlatja tehat az

444

alkotméany.”™™ A jogalkotd kdzjogi immunitasanak korlatozott voltabdl pedig nem lehet

kizarni, hogy alkotmanyellenes jogszabaly alkotdsdval (mulasztissal) is kart lehet

. 44
okozni.**

b.) Az Alkotmany ,jogallam-klauzulajabol” kovetkezik, s témank szempontjabol
kiemelkedd jelentdsége van a joggal valé visszaélés  tilalmdnak.**® Az
Alkotmanybirdsag ramutatott: ,,mivel a joggal vald vissza¢lés tilalmanak forrésa az
Alkotmany 2. §-anak (1) bekezdése, alkotmanyellenes az olyan rendelkezés is, amely

amiatt litkozik az emlitett tilalomba, mert a jogalkotd valamely jogintézményt nem

#311/1992. (III. 5.) AB hatérozat

44 petrétei Jozsef: Jogallam és hatalommegosztas. (In: Valogatott fejezetek a rendszeres alkotmanytan
korébol. Szerk.: Ivancsics Imre — Kiss Laszlo, Pécs, 1996. 9. 0.)

#3.94/B/2000. AB hatarozat, dr. Kiss Lasz16 alkotmanybird kiilonvéleménye

46 Bgvebben: Kiss Laszlo: Gondolatok a jogalkotéi hatalommal vald visszaélésrdl (Keresetlen esetek).
(In: Tanulméanykétet Erdésy Emil professzor 80. sziiletésnapja tiszteletére. Szerk.: Balogh Agnes —
Hornyak Szabolcs, Pécs, 2005.)
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annak jogrendszeren beliili rendeltetése szerint célra hasznalt fel”.**” A jogot ezek
szerint rendeltetésszertien kell hasznalni, s hozzatehetnénk azt is, hogy johiszemiien.

A joggal vald visszaélés tilalma ezek szerint nem csak a maganjogban, hanem a
kozjogban is érvényesiil, ahol e tilalom egyarant iranyado a jogalkoto szervek, a
jogalkalmazo szervek, illetoleg az iigyfelek magatartasara. Az Alkotmanybirosag - a
hataskorébe tartozo tigyek jellegének megfelelden - elsésorban a jogalkotdi hatalommal
vald visszaélést vizsgalta és e targykorben tobb precedens értékli dontést hozott.

Az 55/1993. (X. 15.) AB hatarozat pl. a jogalkotoi hatalommal valo vissza¢lésnek
mindsitette, hogy egy onkormanyzati képviselotestiilet ugy jdatszotta ki a helyi adokra
vonatkozo rendelet év kézbeni modositasanak tilalmat, hogy korabbi adoiigyi rendeletét
ev kozben hatalyon kiviil helyezte, egyidejiileg azonban szigorubb adoétételt tartalmazo
uj rendeletet Iéptetett hatdlyba. Ez ugyan formai szempontbol nem tekinthetd
modositasnak, am eredményét tekintve épp gy a torvényi tilalomba {itkdzik, mint a
modositas.

Voltak ezen kiviil is olyan — szintén precedens értékii - alkotmanybirdsagi
dontések, amelyekben a testiilet nem mindig hivatkozott ugyan expressis verbis a
jogalkotéi hatalommal vald visszaélésre, de egyértelmiien megallapithatdo, hogy a
megsemmisité dontés valdjaban ezen alapult.**®

Mindazonaltal az Alkotmanybirosag ugy itélte meg, hogy a jogalkot6i hatalommal
vald visszaélés korében kialakult eddigi gyakorlata nem olyan széles korli, amely
elegend6 alapul szolgélna e fogalom alkotméanyos kovetelménybe foglalt egzakt
meghatarozasara.** Kiss Laszl6 gondolatait felidézve: ,mivel az Alkotmanybirosagnak
folyamatos penzumat képezi azoknak az eseteknek a felderitése, amelyek a joggal valod
visszaélés jogalkotas teriiletén eléforduld eseteit példazzak, ezért ennek az utnak a
végén alighanem sziikség lesz arra is, hogy a testiilet a targykorrél onalldoan is
véleményt formaljon”.*°

A teljesség kedvéert megjegyezziik, hogy a Jat. hallgat a jogalkoto barmiféle
feleldsségérdl. Az uj Jat. koncepcidja®' ugyan tartalmaz egy cimet a jogszabaly-
elokészitésért valo ,.felelosségrol”, de ez a feleldsség valdjaban csak feladat- és

hataskort jelent, nem helytallasi kotelezettséget.

#731/1998. (V1. 25.) AB hatérozat

% p¢ldaul az 1531/B/1991. AB hatarozat esetében.

#931/1998. (V1. 25.) AB hatérozat

#39.94/B/2000. AB hatarozat, dr. Kiss Lasz16 alkotmanybird kiilonvéleménye

1 T/4488. szamu torvényjavaslat a jogalkotasrél. Eléadd: Dr. Bdrdndy Péter igazsagiigy-miniszter
(Budapest, 2003. julius)
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8. 3. Az allami felel6sség jogelméleti és jogi okai

a.) A jogallamisag elve azt jelenti, hogy az allam és a polgar kozotti Osszetitkozeéseket a

jog oldja fel**?

, a jog uralkodik az allam felett. Habar a jogot az dllam (pontosabban:
annak szervei) alkotja, az az dllamot (annak szerveit) is koti.*>® Az allami cselekvés
tehat mar nem korlatlan, nem jelenthet korlatozasoktol mentes beavatkozasi lehetdséget
az emberek életébe. **

A felvilagosodas gondolatrendszerében jelent meg elészor, hogy az allam van az

r r r ’ 4
egyéneknek alarendelve és nem forditva.**

Az allami beavatkozas korlatjait
tulajdonképpen ez a felfogas alapozza meg, és a korlatokat a jogallamban kdzvetleniil a
jog hivatott meghatarozni.

Hatalyos jogunkban is talalunk arra példat, hogy a jogalkoto allam ,,rdparancsol”
kozegeire, hogy a torvényt védjék. Témank szempontjabol is fontos a Ptk. kovetkezd
szakasza: ,,A torvényben biztositott jogok védelme az allam minden szervének
kotelessége. Ervényesitésiik - ha torvény mésképpen nem rendelkezik - birosagi Gitra
tartozik.”**® A Ptk. szabalyait az allami szerveknek (a jogalkotd szerveknek is) tehat
egyrészt védeni kell, mdasrészt betartani. A Ptk. karokozéssal, karfelelosséggel
kapcsolatos szabalyait is.*’ A fOszabaly itt teljesen egyértelmi: ,,Aki masnak
jogellenesen kart okoz, koteles azt megtériteni”. Hogy a karokozas milyen modon
tortént, hogy ki a karokozo, a f6szabaly szempontjabol irrelevans.

A hatélyos Ptk. értelmében ,,az allam - mint a vagyoni jogviszonyok alanya - jogi
személy”.*® Ez a szabaly ugyanakkor csak annyit jelent, hogy maganjogi
jogviszonyokban az allam jogokat szerezhet, kotelezettségeket vallalhat, és ezekért
természetesen feleldsséggel tartozik. Az allam mint jogi személy csak mint a vagyoni
jogviszonyok alanya lehet polgari jogi szerzédés, polgari jogviszony részese.*’

Az allamra, ha polgari jogi jogviszonyokban vesz részt, ugyaniigy vonatkoznak a

Ptk. vagy mas jogszabalyok és a szerzOdés rendelkezései, mint a jogviszony mas

32 Sari Janos: A hatalommegosztas. (Budapest, 1995.) 67. o.

3 Petrétei Jozsef: i. m. 7. o.

V5.0 53/1992. (X. 29.) AB hatarozat

3 Samu Mihaly: Allamelmélet. (Budapest, 1992.) 228. o.

0Ptk 7. § (1) bekezdés

457 Aki masnak jogellenesen kart okoz, kiteles azt megtériteni. Mentesiil a felelésség alol, ha bizonyitja,
hogy ugy jart el, ahogy az az adott helyzetben altalaban elvarhatd.” [339. § (1) bekezdés]

Tovabba: ,,A karosult a kar elharitasa, illetdleg csokkentése érdekében ugy koteles eljarni, ahogy az az
adott helyzetben altalaban elvarhat6. Nem kell megtériteni a karnak azt a részét, amely abbodl szarmazott,
hogy a karosult e kotelezettségének nem tett eleget.”[340. § (1) bekezdés]

#8728, § (1) bekezdés

9 BH2002. 235.
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alanyaira. Ha tehat az dllam ebben a statuszaban kart okoz (akar szerzddés égisze alatt,
akar szerzddésen kiviil), a Ptk. kdrokozasra vonatkoz6 szabalyat kell alkalmazni.
Az éllam azonban nem csak polgari jogi jogviszonyokat Iétesit, hanem kdzhatalmat

,»18” gyakorol: jogot alkalmaz, és jogot alkot.

b.) Nézziik eldszor a jogalkalmazast! Az allami jogalkalmazas tulajdonképpen az allami
szervek, hatosdgok ténykedése. Az allami szervek, pontosabban azok alkalmazottai
fungalasuk soran szintén kart okozhatnak. Ebben a tekintetben is fennall az dllam
megtéritési kotelezettsége: ,,Allamigazgatasi jogkorben okozott karért a feleldsséget
csak akkor lehet megallapitani, ha a kér rendes jogorvoslattal nem volt elhdrithato,
illetéleg a karosult a kar elharitasara alkalmas rendes jogorvoslati lehetdségeket igénybe
vette.” [349. § (1) bekezdés]

Lehetséges-e utdbbi szabaly alapjan vajon a jogalkot6 allami szerv karfelelosségét
megallapitani?

A Ptk. szabalyozza — de korantsem teljes kortien ¢€s kielégitéen - az
Lallamigazgatasi jogkorben okozott karért valo felelésséget”.*’ Szamel Lajos szerint
ezek a szabdlyok arra szolgdlnak, hogy ,minimalisra redukaljdk az &allamigazgatési
tevékenység folytan jogellenes magatartasbol karok bekovetkeztének a veszélyét” !
Felmeriil a kérdés: milyen jellegli tevékenységet folytathat az a szerv, amely
allamigazgatasi jogkorben jar el. Lehet-e vajon ez a tevékenység jogalkotas is?

Véleményem szerint a Ptk. hivatkozott szakasza a jogalkalmazis és nem a
jogalkotas soran okozott karokért valo felelésséget szabalyozza. Ervekként az alabbiak
sorakoztathatok fel:

- A PK. 42. sz. allasfoglalasa szerint ebben a vonatkozasban ,,allamigazgatési
jogkorben okozott kdrnak csak az allamigazgatasi jellegli, tehat kzhatalom gyakorlasa
soran kifejtett szervezd-intézkedd tevékenységgel, illetéleg ennek elmulasztasaval
okozott kart lehet tekinteni”. A jogalkotast nem tekinthetjiik ,,szervezd-intézkedo
tevékenységnek”, az egyértelmiien létesité-rendszerteremté tevékenység.*® A

Legfelsobb Birosag egyébként a gazdasdgi miniszter jogalkotd tevékenységét is

40 ptk. 349. § (1) bekezdés

41 Szamel Lajos: Az allamigazgatasi tevékenység korében vald karokozas egyes allamigazgatasi jogi
vonatkozéasa. (Allam és Igazgatas 1959/10. sz.)

42 V.. Petrétei Jozsef: Magyar alkotmanyjog I. (Budapest-Pécs, 2002.) 117. o. Ezzel ellentétes
véleményt fogalmaz meg Utto Gyorgy Az allamigazgatasi (birdsagi, ligyészségi) karfelelésség néhany
id6szeri kérdése c. munkajaban. (Magyar Jog, 1994/3. sz.)
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"o

akképpen jellemezte, hogy az ,,nem mindsithetd a kozhatalom gyakorlasa soran kifejtett
szervezd-intézkedd tevékenységnek™.**

- A Polgéri Torvénykonyv Magyarazata is az egyedi jogalkalmazas korébol
hoz példakat ,,az allamigazgatasi jogkor” gyakorlasara.*®

- Ha viszont elfogadjuk, hogy allamigazgatasi jogkorben okozott kar lehet
jogalkotassal okozott kar 1s, adott esetben akkor is ,,felelétlen” maradhat a térvényhozé
¢s az Onkormanyzat képviselOtestiilete. Hiszen sem az Orszaggyiilés, sem a
képviselotestiilet nem tartozik az allamigazgatdsi rendszerbe, igy természetesen

allamigazgatasi jogkorben sem jarhatnak el.*’

Csak a jogalkot6 allamigazgatasi szervek
(a Kormany €s a miniszter) johetnének szoba, mint ,,felelds™ jogalkoto. Kétséges persze,
hogy a Ptk. megalkotdi valoban ilyen feleldsségi alakzatban gondolkodtak-e.

A jogalkotés és a jogalkalmazas feleldosségét tehat nem szabad Osszekeverni, két
eltéré mindségli tevékenységrol van itt szd, a felelosség kérdését is ezért célszeri

kiilonbozoképpen rendezni.

b.) A4 Legfelsobb Birosag itéletei nem képviselnek egységes dllaspontot a kérdésben.
Vannak olyan tanacsok, amelyek tagadjdk, hogy jogszabalyok kibocsatasaval a
jogalkotd és az allampolgarok kozott a Ptk. 339./349.§-ai szempontjabdl relevans jogi
kapcsolat johetne létre. Eszerint a jogalkoto feleldsségét kizardlag a kdzjog szabdlyai
szerint lehet megitélni, tekintettel arra, hogy a jogszabalyok 4ltalanos és elvont
normakat fogalmaznak meg.**® Ezzel szemben az 1994-es Birosagi Hatarozatokban 31.
szamon megjelentetett dontésében a Legfelsdbb Birdsag csak abban az esetben zarja ki
a jogalkoto feleldsségét, ha az Alkotmanybir6sdg a normat ex nunc hatallyal
semmisitette meg.

Lajer Zsolt szerint az, hogy a jogalkotas menetét és korlatait kdzjogi szabalyok
jelolik ki valamint, hogy a jogszabaly alapjan adott esetben kozjogi jogviszonyok
jonnek létre, nem valtoztat azon, hogy karokozas esetén a karokozé ¢€s a karosult kozott
polgari jogi jogviszony jon létre. Abbdl a ténybdl, hogy a jogszabalyok 4altalanos

érvényl és elvont magatartasszabalyokat allapitanak meg, nem kdvetkezik az, hogy a

93 1 egf. Bir. Pf. V. 26. 769/2000/4.

44 PTKM. 1. kétet. 957-958. o. (Szerk.: Gellért Gydrgy, Budapest, 1995.)

93 A Legfelsébb Birosag érvelése e kérdésben: ,,A Ptk. 349. §-4nak a kartéritési felelosséget feltételekhez
koto szabalya tehat csak a valdoban allamigazgatasi jogkdrben tortént karokozas esetében alkalmazhato.
Az allamigazgatasi jogkorben okozott karrdl pedig akkor van szo, ha maga a karokozd magatartasa
allamigazgatasi jellegli, amelynek tehat éppen e sajatos természete miatt indokolt a kartéritési
feleldsségnek az emlitett feltételektdl valo fiiggdvé tétele.” (PK. 42. sz.)

4% Legf. Bir. Pfv. X. 23 120/1993/4. sz.; Legf. Bir. Pf. IIL. 20.957/1992.
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hozzajuk kotddo kartéritési feleldosséget is (a jelenleg nem is 1étezd) kozjogi szabalyok
alapjan kellene elbiralni.*®’

Véleményem szerint nem az a legfontosabb kérdés, hogy maganjogi vagy kozjogi
szabalyok rendezzék-e a jogalkotoi karfeleldsséget, hanem annak az eldontése, vajon az
altalanos maganjogi karfeleldsségi szabalyok fenntartas nélkiil alkalmazhatoak-e ezekre
a jogviszonyokra.

A fentieck alapjan — gy vélem — egyértelmiien sziikséges a jogalkoto

karfeleldsségének, valamint e feleldsség kereteinek a pontos jogi szabalyozésa.

8. 4. A karfeleldsség altalanos feltételei

a.) A Ptk. karokozasra vonatkozd szabdlyai alapvetdéen alkalmazhatonak tlinnek a
jogalkotod altali karokozasra is. Kérdéses azonban, vajon alkalmazhatdak-e a Ptk.
szabalyai a jogalkoto karfeleldsségének megallapitasara is.

A karfelelosség megallapitasanak elso feltétele a jogellenes magatartds, amely lehet
jogellenes tevékenység, csakugy, mint jogellenes mulasztas. Hatalyos jogunk nem
ismeri a jogszabaly jogellenességét, csak annak alkotmanyellenességének a
kategoriajat. A jogszabaly alkotmanyellenességét pedig kizardlag az
Alkotmanybirosag allapithatja meg: , Az Alkotmanybir6sdg feliilvizsgalja a
jogszabalyok alkotmanyossagat, illetdleg ellatja a torvénnyel hataskorébe utalt
feladatokat” *®

A birosagokat, mint jogalkalmazod szerveket sem az Alkotmany, sem mads
jogszabalyok nem hatalmazzak fel jogszabalyok feliilvizsgalatara. A jogszabalyok
értelmezésére ¢és alkalmazasara jogosult és koteles birdsag igy a jogszabalyok
alkotmanyossagat nem vizsgalhatja.*®

A karfelelosség megallapitasanak masodik feltétele a kar. A kar lehet vagyoni, nem
vagyoni, tényleges, illetbleg szarmazhat az elmaradt haszonbol. Ugy vélem, hogy
jogellenes jogalkotéssal elsdsorban vagyoni kart lehet okozni.

A kar bekovetkezésének ¢€s mértékének megallapitasa objektiv kategoridk, azt a
birésag — esetleg szakértd kozremiikodésével — minden tovabbi nélkiil megallapithatja.
Megjegyezziik azonban, hogy a kar és a jogellenesség nem egymast feltételezo

fogalmak, azaz a jogalkotd okozhat kart ugy is, hogy nem kovet el jogsértést. Példaul

%7 Lajer Zsolt: A jogalkoto karfeleldssége. (Magyar Jog, 1995/3. sz.)
48 Alkotmany 32/A. § (1) bekezdés
99 L egf. Bir. Pf. V. 25. 586/2000/8.
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nem jogellenes és nem is eredményez kartéritési kotelezettséget, ha az allam szerve
jogszabalyban — ENSZ Biztonsagi Tandcsanak felhatalmazdsa alapjdn — gazdasagi
embargot rendel el, és ezéltal a keresked6knek kart okoz.*"

A jogellenes magatartas €s a kar bekovetkezte kozott okozati 6sszefliggésnek kell
lennie. A jogellenes karokozéas harmadik fogalmi eleme talan nem érdemel kiilondsebb
magyarazatot: okozatossag esetén a kar a jogalkotdé magatartasanak a kovetkezménye.

A karfeleldsség negyedik eleme talan a legkényesebb témank szempontjabol: ez a

felrohatosag. *!

A karokozonak vétkesnek kell lennie a kar bekoOvetkeztében, de
tisztazatlan a vétkesség kategoridja a jogalkotds kapcsan, hiszen formalisan példaul a
miniszter a jogalkotd, azonban a jogszabaly elOkészitésben jobb esetben szamos
szakember vesz részt, €s adott esetben a jogszabaly-elokészités hianyossagai is

megalapozhatjak a vétkességet.

b.) A bir61 gyakorlat az allamigazgatasi jogkdrben okozott karok korében koveti azt a
tételt, hogy téves jogszabaly-értelmezés onmagéaban jogellenes felrohatdé magatartast
nem valosit meg, azonban az egyértelmi (nyilvanvalo, kirivd) jogszabalysértés, illetve a
durva megalapozatlansag mar kimeriti a felréhatosagot. Ha a figyelembe veendd
jogszabaly rendelkezése teljesen €s nyilvanvaldan egyértelmii, a ténymegallapitas és a
dontés nem mérlegelés eredménye, altalaban nem lehet sz6 a felrohatosag korén kiviil
esO tévedésrdl, hibarol. (A jogalkotd karfelelosségének majdani szabalyozasakor
meggondolando6 az objektiv vétkességi alakzat alkalmazasa.)

A Legfelsobb Birosag gyakorlata szerint azonban a jogalkotoi karfeleldsségre nem
alkalmazhatok a Ptk. karokozasi szabalyai, mert az a kartéritési jogviszony
alkotmanyjogi (kozjogi) jellegli. Azaz az allam ebben a reldcioban nem rendelkezik
jogalanyisaggal, kovetkezésképpen nem is perelhetd. Ha ezt a gondolatmenetet tovabb
fizziikk, megallapithatd, hogy az dallam eszerint korldtozott jogi személyiséggel
rendelkezik, ellentétben példaul az 6nkormanyzatokkal. Utobbiak esetében ugyanis az
Otv. a jogi személyiségre nézve semmilyen megszoritast nem fogalmaz meg.

Ki kell mondani a fentiek alapjan, hogy jelenleg kifejezetten a jogalkotoi
(kar)felelosségre vonatkozo joganyag hianyzik a magyar jogrendbdl. A hatdlyos jog
egyes elemei esetenként — akar analdgidval — alkalmazhatok, de ez a jogalkalmazas igen

eshetdleges ¢s kérdéses.

7% Legf. Bir. Pf. V. 25. 586/2000/8.
Y1V6.: Eorsi Gyula: Kotelmi jog. Altaldnos rész. (Budapest, 1996.) 261. o.
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c.) Természetes kovetkezmény, hogy ha egy ligyre (ligycsoportra) vonatkozolag nincs
jog, de van beldle vita, a birdi jogfejlesztés keriil elotérbe. A jogalkotoi karfelelosséggel
foglalkoz6 ,birdi jogot” a fentiekben attekintettiink, a LegfelsObb Birdsag egy elvi
jellegli megallapitasat azonban még nem idéztiik: ,,egy sérelmesnek tartott jogszabalyra
hivatkozassal birosagi uton kartéritési vagy karpotlasi igényt akkor lehet érvényesiteni,
ha ezt jogszabaly lehetdvé teszi”.

A hivatkozott perben igy nem volt megallapithatd az alperes Honvédelmi
Minisztérium karfeleléssége sem a Ptk. 349. §-a, sem a 339. §-a (1) bekezdései
alapjan.*’? Az idézett dontés tulajdonképpen annyit jelent, hogy a kérdést a jogalkoto,
vagy jogalkotok hivatottak tisztdzni, ugyanis a hatalyos polgari jogi vagy kozjogi jogi
normdk alapjan vagy nem lehet alkalmazni a Ptk. karfeleldsségi szabalyait, vagy Pp.

alapjan nem lehet a jogalkot6t perelni.
8. 5. A jogalkoto perbehivasa

Neheziti vizsgalddasainkat az is, hogy a jogalkotdi karokozasnak nem csak az anyagi

joga ,,hézagos”, de ugyanezt el lehet mondani az alaki jogérol is.

a.) A polgari perrendtartasrol szolo 1952. évi IIl. torvény (Pp.) 48. §- a értelmében ,,a
perben fél az lehet (perbeli jogképessé€g), akit a polgari jog szabalyai szerint jogok
illethetnek és kotelezettségek terhelhetnek”. A perben jogképes az, akit a polgari jog
szabalyai szerint jogok illethetnek, ¢és kotelezettségek terhelhetnek. A perbeli
jogképesség ily modon altaldban az anyagi jogi jogképességhez igazodik. A Polgari
Torvénykonyv szerint jogképes az ember, az allam ¢€s a jogi személy.

A perbeli jogképesség nem azonos minden esetben a polgari jogi jogképességgel.
fgy példaul a Pp. 327. §-anak (4) bekezdése elismeri a polgari jogi jogképességgel nem
rendelkezd kozigazgatasi szerv perbeli jogképességét a kozigazgatasi perekben. A
perbeli jogalanyisdg a polgari jogi jogképességen alapul, de azzal nem esik teljesen
egybe. Az eltérés lényege abban all, hogy a perbeli jogképesség tagabb a polgari jogi
jogképességnél.*?

Témank szempontjabdl az alabbi allami szervek (jogalkotdk) perlési lehetdségének

kérdése meril fel:

- az Orszaggyllés,

472 Legf. Bir. Pf. V. 21. 766/1996/3.
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- a Kormany,
- a miniszterelnok és a miniszterek,

- a helyi 6nkormanyzatok képviseldtestiilete.

b.) Az Orszaggyiilés jogi személyisége, és igy perbeli jogképessége a magyar
alkotmanyjogban szabalyozatlan, ily modon teljesen bizonytalan. A Legfelsobb Birosag
2002. november 27-én kihirdetett végzésében (az un. ,,Megtigyelési ligy” lezarasaként)
hatalyon kiviil helyezte a korabbi birdsagi dontéseket, és megsziintette a pert azzal,
hogy az Orszaggytilésnek nincs jogképessége, ellene egyaltalan nem is indithato per. A
torvény szerint ugyanis perbeli fél csak az lehet, akit jogok illethetnek, és
kotelezettségek terhelhetnek. Az Orszaggylilés azonban — amint a végzés ramutat — nem
ilyen.

Felmertiilhet azonban az a lehetdség, hogy nem a plénum egészét perelné a karosult,
hanem azon képviseldk csoportjat, amelyek a késobb alkotmanyellenesnek talalt
jogszabalyt elfogadtdk. A képviselok mentelmi jogara vonatkozd szabdlyozas nem
egyértelmli az ilyen jellegli (kér)feleldsség szempontjabol: ,,A képviseld és a volt
keépviseld birosdg vagy mas hatosdg eldtt nem vonhat6 feleldsségre leadott szavazata,
tovabba a megbizatasanak gyakorldsa soran altala kozolt tény vagy vélemény miatt. Ez
a mentesség nem vonatkozik az allamtitoksértésre, a ragalmazasra és a becsiiletsértésre,
valamint a képvisel6k polgari jogi felelésségére.”’

A LegfelsObb Birdsag szobeli indoklasa szerint ,,nem szerencsés az Orszaggytilés
jelenlegi sajatos jogi helyzete, ami valoban sulyos jogértelmezési kérdésekre adhat
okot”. A hasonl6 esetek elkeriilése érdekében a Legfelsobb Birdsag szerint kivanatos
lenne, ha a jogalkot6 torvényben szabalyozna a kozjogi intézmények, példaul az

Orszaggytilés, a Kormany jogi helyzetét.*”

b.) A Kormanyt illetoen sem tér ki a hatalyos szabalyozds arra, az vajon jogi személy-e.
A Legfelsdbb Birosdg mondta ki, hogy a Magyar Koztarsasag Kormanya nem jogi
személy, igy perbeli jogképessége sincs.’’® Ez a dontés azt jelenti, hogy a hatalyos jog
szerint a Kormany 1is perelhetetlen, vele szemben a maganjogi igények

érvényesithetetlenek.

73 Kengyel Miklos: Magyar polgari eljarasjog. (Budapest, 1998.) 118. o.
4741990. évi LV. torvény az orszaggylilési képvisel6k jogallasarol 4. §
*7% Forras: MTI

7 BH2003. 188.
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A Legfelsébb Birdsag hivatkozott dontését lényegében azzal indokolta, hogy a
Kormany nem mindsiil koltségvetési szervnek®’’ (amelyek egyébként jogi személyek),
mert az éppen hatalyos koltségvetési torvény nem biztositott elkiilonitett forrasokat a
Kormany szaméra, ami a koltségvetési szervvé mindsitésnek egyik jogszabalyi
alapfeltétele.

A logikai lancot tovabb folytatva a LegfelsObb Birosag érvelése alapjan azt is
mondhatnank, hogy a Kormdny jogi személyisége, €s ezaltal perelhetdsége csupan
jogtechnikai kérdés. Ha a torvényhozo az éves koltségvetési torvényt oly formaban
fogadja el, hogy kiilon fejezetben rendel forrasokat a Kormany részére, ezzel
tulajdonképpen azt koltségvetési szervve, jogi személlyé és egyuttal perelhetdvé is

mindsitené.

c.) A miniszterelndk és a miniszterek esetében a problémat az jelenti, hogy az allami
vezetOk a jogalkotasi hataskor cimzettjei, nem pedig a minisztériumok, a kozigazgatasi
szervek. A minisztériumok 6nalld jogi személyek®’®, ezért azok esetleg perelheték a
miniszterek helyett. A miniszterelndknek azonban nincs minisztériuma, ne felejtsiik el,
hogy munkaszervezetét, a Miniszterelnoki Hivatalt kiilon miniszter vezeti. A
miniszterelnok esetében a perlés igy legalabbis problematikus lehet. A mindenkori
miniszterelnok jogalkotasi gyakorlata egyébirant meglehetdsen szerény (egy-két
rendelet kormdanyzati ciklusonként). Sokkal fontosabbak ebben a tekintetben a
miniszterek altal kiadott rendeletek.

A Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol és felelosségérdl szold 1997. évi
LXXIX. torvény eltérfen szabilyozza a miniszterelnok €s a miniszterek jogéllasat,
abban a tekintetben is, hogy kiilon szd1 a miniszterek karfeleldsségérol.

A miniszter a tisztségébdl eredd kotelezettség vétkes megszegésével okozott karért
anyagi feleloséggel tartozik. A kartéritési felelosségre a koztisztviselok jogallasarol
sz0lo 1992. évi XXIII. torvény (Ktv.) kartéritési feleldsségre iranyadd rendelkezéseit
kell megfelelden alkalmazni az alabbi eltérésekkel:

a.) gondatlan karokozds esetén a kartérites mértéke a miniszter kéthavi

illetményének dsszegét nem haladhatja meg;

477 A koltségvetési szerv az allamhéztartas részét képezd olyan jogi személy, amely a tarsadalmi kozos

sziikségletek kielégitését szolgald jogszabalyban, hatarozatban, alapitd okiratban (a tovabbiakban egyiitt:
alapité okirat) meghatarozott allami feladatokat alaptevékenységként, nem haszonszerzés céljabol, az
alapité okiratban megjeldlt szerv szakmai és gazdasagi feliigyelete mellett, az alapitd okiratban rogzitett
illetékességi és miikodési korben, feladatvégzési és ellatasi kotelezettséggel végzi.” 1992, évi XXXVIIL.
torvény az allamhaztartasrol 87. § (1) bekezdés

7% BH1999. 519.
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b.) amennyiben a kozigazgatasi szerv gazddalkoddsara vonatkozo szabdlyok
sulyos megsértésével, az ellenorzési kotelezettség elmulasztasaval vagy hianyos
teljesitésével vagy hatosagi intézkedés soran a jogszabalyok megsértésével kart okozott,
vagy a kar olyan - jogszabalyba iitkozo - utasitasa teljesitésébol keletkezett, amelynek
kovetkezményeire az utasitott koztisztviselo elozoleg a figyelmét felhivta, ezekben az
esetekben a miniszter hathavi illetménye erejéig felel;

c.) a miniszter tekintetéeben a munkaltatoi jogkér gyakorlojanak a
miniszterelnokot kell tekinteni;

A miniszternek a megbizatadsaval Gsszefliggésben okozott karért a minisztérium a

rendelkezései szerint tartozik feleldsséggel.*”’

A hivatkozott jogszabdly a
miniszterelnok anyagi feleldsségér6l nem rendelkezik. A LegfelsObb Birosag
mindazonaltal kimondta, hogy a miniszteri rendeletekhez kapcsolodo felelosségre a
kozjog, alkotmdnyjog szabdlyai vonatkoznak, ,jogszabaly megalkotdsanak
elmulasztasaval Gsszefliggésben bekovetkezett karosodds ennélfogva nem keletkeztet
polgari jogi jogviszonyt a jogalkotd és a karosult kozott, kovetkezésképpen a birdsag a

jogalkoté e mulasztisat nem mindsitheti jogellenesnek.**

d) A helyi rendeletalkotis hatiskorének cimzettie a képviselStestiilet™', de az
onkormanyzatok képviselO-testiileter - jogi személyiség hianyaban - perbeli
jogképességgel nem rendelkeznek, perben tehat félként nem vehetnek részt.*™ Ebbél
természetesen az is kovetkezik, hogy a megyei kozgylilés sem jogi személy a birdi
gyakorlat értelmében.*® Az Otv. értelmében a helyi nkormanyzat (telepiilési és teriileti

egyarant) jogi személy*™, azaz az énkormdnyzat minden tovabbi nélkiil perelhetd.*™

8. 6. Allami karfelelésség a nemzetkozi jogban és az Eurdpai Unidban

a.) Az allami immunitds a nemzetkdzi jogban is egyre inkabb kétségbe vont intézmény,

mara az abszolit immunitas helyébe a fejlett orszagok joggyakorlatdban a relativ

#7915, § (1)-(2) bekezdés

801 egf. Bir. Pf. V. 23. 674/1998/7.

81 Alkotmany 44/A. § (2) bekezdés

2 BH2000. 503.

3 BH1994. 460.

#8498 (1) bekezdés

83 Egyébirant a helyi onkormanyzati képviselék jogallasanak egyes kérdéseirdl szolo 2000. évi XCVI.
torvény a képviselok semminemi felel6sségét nem ismeri.
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immunitas 1épett.**® Ez a folyamat szoros osszefiiggésben van azzal, hogy mara az
allamok szuverenitasanak terjedelme is jelentésen csokken.**’

Az emberi jogok és az alapvetd szabadsagok védelmérdl szolo, Roméaban, 1950.
november 4-én kelt Egyezmény (Romai Egyezmény)488 41. Cikkelye értelmében az
Emberi Jogok Europai Birdsaga, ha az Egyezmény vagy az ahhoz kapcsolédo
jegyzékonyvek megsértését allapitja meg €s az érdekelt ,,Magas Szerzddd Fél” belso
joga csak részleges jovatételt tesz lehetdové, a Birdsag - sziikség esetén - igazsagos
elégtételt itél meg a sértett felnek.

A Birosag joggyakorlata szerint az Egyezmény sérelme nem csak egyedi aktusok,
hanem jogszabalyok altal is megtorténhet. Ennek megfelelden a Birdsag a jogalkotassal
okozott karért is feleldsségre vonhatja a tagallamot, a karositd allam ez esetben nem
hivatkozhat immunitasara.**

Az 4 (magyar) Polgari Térvénykonyv koncepcioja®” egyébként kimondja, hogy
gondoskodni kell az Egyezménybdl fakadd emberi jognak, illetve alapvetd
szabadsagnak mindsiild polgari alanyi jogok teljes korti birdsagi jogvédelmérdl. Ennek
megfeleléen a birdi ut igénybevételének meghatarozasanal az 0 Kodexben erre az
osszefliggésre is figyelemmel kell lenni.*"

A nemzetkdzi jogi eredmények kozott meg kell emlitenlink az Eurdpa Tanacs
1984-ben kibocsatott ajanlasat az allami felelésségrol™?. Az ajanlas értelmében az
allami hatosag kartéritéssel tartozik azokért a karokért, amelyeket a hatosag olyan
tevékenységével okozott, mely tevékenység egyébként a karosulttal fennallo
jogviszonya szerint indokoltnak tekinthetd. (Egy f6orvos 4altal, a betege részére
kibocsatott épitési engedélyre az ajanlds nem vonatkozik, mert a féorvos €s betege
kozotti jogviszonybdl nem varhato épitési engedély.) Ez a rendelkezés tulajdonképpen
az allami karfeleldsség f0szabalya.

Az ajanlds hatalya mindazonaltal az egyedi aktusokon tal kiterjed a normativ

aktusokra is. A hatosag tehat felel a normativ aktusokkal okozott karokért is, ugyantgy,

86 V.. Mddl Ferenc — Vékds Lajos: Nemzetkdzi maganjog és nemzetkozi gazdasagi kapcsolatok joga.
(Budapest, 1997.) 152-153. o.

7 Bruhdcs Janos: Nemzetkozi jog I1. Kiilénds rész. (Budapest-Pécs, 1999.) 25. o.

88 Kihirdette: 1993. évi XXXI. térvény

9 Lajer Zsolt: Felelésség a jogszabalyalkotassal okozott karokért a magyar jogba. (Jogtudomanyi
Ko6zlony, 2001/2. sz.)

0 Az Gj Polgari Térvénykonyv koncepcidjanak elfogadasarél szolo  1003/2003. (I 25.)
Korméanyhatarozat

UL 3. pont

2 pyblic Liability, Recommendation No. R (84) 15 adopted by the Committee of Ministers of the
Council of Europe on 18 September 1984.
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mint az egyedi aktusok esetében. Az ajanlas kiilon érdekessége, hogy az objektiv
karfeleldsség talajan all: jogellenesség alapjan a felrohatdsagot vélelmezni kell.

A fOszabalyban foglalt feltételek nem teljesiilése esetén is megilleti azonban a
karosultat a kartérités, ha nyilvdnvaldéan igazsagtalan lenne (,,would be manifestly
unjust”), ha a karosult a karat maga viselné.

Az ajanlas egyéb elveket is megfogalmaz:

- nem szabad eldirni, hogy elébb az allami alkalmazottat perelje a karosult;

- az eljarasi hataridék nem veszélyeztethetik a kartéritési jog gyakorlasat;

- a kartéritésr6l vald dontésnek a lehetd leghamarabb (,,as quickly as
possible”) meg kell sziiletnie;

- a karosult nemzetisége nem lehet kartéritési akadaly.

b.) A jogalkotd karfelelosségének kérdése természetesen nem ismeretlen az Eurdpai
Unioban sem: ,,A jogalkotéassal okozott kar alkotmanyjogi Osszefiiggéseivel ma nem
szembesiti a torvényhozot az Alkotmanybirésag. Az eurdpai uniods csatlakozés
kozeledtével azonban mindenképpen szembesiilnie kell az allami immunitas
kérdéskorével a kozosségi jog szempontjabdl is, hiszen az Eurdpai Birdésag Frankovich-
itélete ota a tagallamok nem hivatkozhatnak jogalkotdéi mulasztasukra az egyénekkel
szemben, egyuttal a tagdllamoknak felelniiik kell a kozosségi jog nekik felrohatod
megsértésébdl eredd, egyéneknek okozott karért.

A jogalkoto kozosségi szervek karokozasaiért valo feleldsségrdl az Eurdpai Birosag
1971-ben hatarozott az Aktien-Zuckerfabrik Schoppenstedt v. Council iigyben.** Ez a
német vallalkozas az EK Szerz8dés 215. Cikkének (2) bekezdése® alapjan azt kérte az
Eurdpai Birdsagtol, hogy a Tandcs téritse meg azt a kart, ami a 769/68. szami
rendelettel bevezetett Uj arszabalyozas folytan érte.

Az itélet elvi megéllapitasainak bemutatdsa elott sziikséges a tényallas rovid
ismertetése is. 1968 julius 1-én a Németorszagban addig hatdlyos cukorpiaci rendtartast
felvaltotta a mar emlitett EK rendelet. A rendelet célja a tagéllamok belsd piacainak
cukorarai kozotti kiilonbségek mérséklése volt. A Schoppenstedt Cukorgyar a rendelet

alapjan pénzbeli kiegyenlitésre tartott igényt, amit a Tanacs megtagadott. A gyar ezek

93 94/B/2000. AB hatarozat, dr. Kiss Lasz16 alkotmanybird kiilonvéleménye

% Case 5/71 ECR /1971/ 975

495 A szerzédésen kiviili felelésség terén a Kozosségnek meg kell tériteni az intézményei, vagy
alkalmazottai altal hivatalos tevékenységiik gyakorlasa soran okozott kart, a tagallamok jogaban k6zos
altalanos elveknek megfeleléen.”
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utan kartéritési igényt terjesztett elé6 az EGK Szerzddés 288. szakasz (2) bekezdésére,
valamint 235. szakaszara hivatkozva.

A felperes tobbek kozott azt hozta fel, hogy a Tanéacs a rendelet kibocsatasakor
szabalytalansagot kovetett el azzal, hogy a kdzdsségi jog ,,védelmi normainak™ tekintett
egyes eloirasait megsértette. A Tandcs tagadta a kereset jogossagat, mivel az EK
Szerzddés nem teszi lehetdvé, hogy maganosok rendeleteket timadjanak meg a Birosag
elott.

Az Europai Kozosségek Birdsdga a keresetet ugyan jogszeriinek itélte, de az
esetleges kartérités alapjaul szolgéalo feltételeket nem latta adottnak, ezért a keresetet
megalapozatlansig miatt elutasitotta.*®

A jogalkotasi tevékenységével kart okozo Kozosséget annyiban védi az itélet, hogy
csak akkor ad lehetdséget a KozOsség marasztalasdra, ha a karokozas a Kozdsség
részérél megfelel egy harmas feltétel csoportnak (az itélet elvi magjat szokas
»Schoppenstedt- formula”-ként hivatkozni). Ezek a feltételek:

1. Gazdasagpolitikai  jogalkotdasi  intézkedés. Jogforrasi  szempontbdl
elsésorban a rendeletek jonnek szamitasba, de a ,,jogalkotési intézkedés”
kifejezés a Birdsag gyakorlata szerint barmely olyan kozdsségi aktust
jelenti, amely altaldnos jellegli szabalyokat fektet le.

2. Az egyén védelmét szolgalo magasabb jogszabdly megszegése. Ez a primer
¢s szekunder jogforrdsok altal szabalyozott, a kozdsségi jog részeként
elfogadott altalanosan elfogadott elv megszegését jelenti.

3. ,, A4 jogsertés megfelelo sulyossaga” kritériumot az Eurdpai Birdsag nagyon
szliken értelmezi.

A koOzosségi jogalkotasnak is jellemzOje a diszkreciondlis dontéshozatal,
ennélfogva a K6zosség nem vonhat6 feleldsségre, kivéve, ha a jogalkotd nyilvanvaléan
¢s sulyosan hagyta figyelmen kiviil hataskore gyakorlasanak korlatait. E kovetelmény
értelmezésében két megkdzelités 1étezik: az Eurdpai Birdsag esetenként a jogalkotasi
intézkedésnek a karosultra gyakorolt kovetkezményeit veszi vizsgalat ald, mas esetben
pedig a jogalkotassal torténd jogsértés mértékét, annak szubjektiv stilyossagat vizsgalja.

A koOzoOsségi szervek akkor is feleldsséggel tartoznak, ha a karokozas csak a
koz0sségi jogszabaly tagallam altali végrehajtasa soran keletkezik. A végrehajtas soran

azonban a tagallam szervének nem lehet mérlegelési joga.*””

4% Matthias Pechstein — Christian Koenig (szerk.): Entscheidungen des EuGH. Studienauswahl.
(Tibingen, 2003.) 246. o.
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c.) Jol lathatd, hogy a normativ aktusok miatti karfeleldsség megallapitasanak
kritériumai szigortbbak, mint az egyedi aktusok altal okozott karok esetében. A
Schoppenstedt-formula viszonylag sziik karfeleldsségi szemléletén az Eurdpai Birdsag
joggyakorlataban az 1991-es Francovich-itélet valtoztatott. A Francovich-iigy*”
targyalasanal szembesiilt az Eurdpai Birosag az allami karfelelosség probléméjaval. Az
itélet legfontosabb rendelkezései az aldbbiak:

Alapelvként rogziti a tagédllami karfeleldsséget azért, hogy jovategyek az
egyéneknek a kozOsségi jog megsértésével okozott karokat, s mely alapelv az itélet 35.
pontja szerint a Romai Szerz6désbdl eleve levezetheto.

A jovatételi kotelezettség alapja nemcsak a szekunder k6zosségi jog, hanem ezt
keletkezteti a primer kdzdsségi jog is, nevezetesen a Romai Szerzddés 5. Cikkében
megfogalmazott szabadly a tagallami lojalitasr6l ¢és szolidaritds 4ltalanos
kovetelményérél. A tagdllam tehdt nemcsak a kozOsségi jog kozvetlen hatdlyos
szabalydnak megszegése esetén marasztalhato, hanem primer kotelezettségek
megszegése esetén. Mas szoval a kozvetlen hatdly nem tartalmi eleme a tagallami
karfelelésség megallapithatosaganak.*””

Az itélet megallapitja, hogy a tagallamok kartéritésre jogositd karfeleldsségének
feltételei a kozosségi jogi jogsértés természetétdl, jellegétdl fiiggenek. A jovatételre
vonatkoz6 igény harmas konjunktiv feltétele (Francovich-kritériumok):

- Az iranyelv altal célzott eredmény arra is kiterjed, hogy az egyénre is
ruhdzzon jogokat.

- Ezen jogok tartalma az irdnyelv rendelkezései alapjan meghatarozhato
legyen.

- Okozati 6sszefliggés alljon fenn az allam kotelezettségeinek megszegése €s
az érintett személy 4ltal elszenvedett kar kozott.

- A tagéllam az 4ltala okozott karok kovetkezményeiért a sajat feleldsségi
jogara vonatkoz6 szabalyok szerint tartozik kartéritési kotelezettséggel.

- A kér megtéritése tagallamok altal lefektetett szabalyainak anyagi ¢€s
eljarasjogi rendelkezései nem lehetnek kedvezdtlenebbek, mint a hasonld belfoldi

igényekre vonatkozo feltételek.

7 Ulrich Fastenrath — Maike Miiller-Gerbes: Europarecht. Grundlagen und Schwerpunkte. (Baden-
Baden, 2000.) 222. o.

*® Joined Cases Francovich et al. v. Italan State C-6/90 and C-9/90 (1991) ECR 1-5357

9% Galambos Lasz16: A Francovich jelenségtol a tagallami karfelelésség altalanos feltételeinek alakzataig,
illetve a parhuzamos kozosségi és tagallami jogalkalmazdi jogfejlesztés sziikségessége az id6 eldtti
kozosségi szintii kodifikacidval szemben. (Magyar Jog, 2001/1. sz. 40. o.)
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A Francovich-iigy jogtétele roviden: a tagallam felelds azért, hogy jovategye az
egyéneknek a kozosségi jog megszegésével okozott kart. Az itélet novuma abban 4ll,
hogy a tagallam nem csak a kozosségi jog egy kozvetleniil alkalmazhatd szabalya
alapjan marasztalhatd, hanem a k6z6sségi hlis€ég — mar emlitett - elvébdl adddo primer
kotelezettségének megszegése esetén is. A Francovich itéletben alkalmazott jogi
megkdozelitéssel a tagallami jogharmonizacio elmaraddsa, vagy nem megfeleld
végrehajtasa kovetkeztében kart szenvedd egyének kedvezObb helyzetbe keriilnek a
tagallammal szembeni karigényeik érvényesitésekor. A Francovich itélet tartalmat
figyelembe véve a jovOben ugyanis mar nem kell egy adott k6zosségi jogi szabaly
kozvetlen hatalydnak és kozvetlen alkalmazhatosdganak meglehetdsen bonyolult

feltételeit vizsgalni és bizonyitani.””

d.) Az Europai Birésdgnak a tagallamok karfeleldsségét dogmatikailag megnyitd
Francovich-itéletnek az utdélete meglehetésen szines. Ez az utdélet a Kozdsség jogi
¢letében a Birdsagnak a Brasseriesm, a Factortamesoz, a British Telecommunications” ,
a Hedley Lomas™™ és a Dilenkofer’” iigyekben hozott itéletei, ezek kommentarjai és a
tagallamok jogi gondolkodasdnak az 4llami karfelelosség témdja iranti fokozott
érdeklédésnek a vonulatat jelolik Gjabban ,,poszt-Francovich” jelenségként.

Ennek az az alapja, hogy az Eurdpai Birdsag a Francovich itélettel tulsagosan
nagyot ugrott elére. Ezért a tagallamok jogharmonizacios kotelezettségeit 0sszhangba
kellett hozni a kozdsségi szervek karokozasaikért valo feleldsséggel, ami az EK
Szerzoédés 215. Cikkének 2. pontja alapjan all fenn, illetve nem lehet teljesen
megfeledkezni arr6l sem, hogy milyen nivéja a tagallami karfelelésség szabalyozasa.””

Az EK Szerzddés 215. Cikk 2. pontja a jogalkotdi feleldsség szempontjabdl harom
feltételt tamaszt, nevezetesen:

- a kozosségi jog megfelelden sulyos megsértése

- a hatrany (karosodas vagy kar) megléte

- okozati 6sszefiiggés a jogsértés €s a hatranyokozas kozott.

0 Kecskés Laszlo: EK-jog és jogharmonizacio. (Budapest, 1999.) 263. o.

1 Joined Cases C-46/-93 and C-48/93, Brasserie du Pecheur S.A. v. Germany and R. v. Secretary of
State for Transport, ex parte Factortame Ltd. and others /1996/ E.C.R -11029,/1996/ 1 CMLR 889

392 Case 213/89 R v Secretary of State for Transport, ex parte Factortame Ltd /1990/ ECR 1-2433, /1990/
3 CMLR

393.C-392/93 R v H.M. Treasury, ex parte British Telecommunications /1996/ ECR 1-1631

39% C-5/94 R v MAFF ex parte Hedley Lomas /1996/ ECR 1-2553

%% Joined Cases C-178,179,188 and 190/94, Erich Dillenkofer and Others v Germany /1996/ A II ER
(EC)917/1996/ 3 CMLR 469
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Az egyesitett Brasserie és a Factortame III. ligyekben hozott itélet a jogalkotoi
mulasztas €s a jogalkotoi cselekvés eseteit mindsitette a Birosag, és kiterjesztette a
karokozd magatartasok korét a kozigazgatds mérlegelési jogkorben végzett

cselekményeire is.”"”

8. 7. A jogalkotoi karfeleldsség jovObeni szabalyozasa hazankban

a.) Témam jovObeli tételesjogi szabalyozasanak felvazoldsdhoz mindenképpen
zsinormértékiil szolgalhat az uj Polgari Torvénykonyv szabalyozéasi koncepcidja
(tovabbiakban: Koncepci6).”*®

A Koncepci6 szerint az allamigazgatasi jogkdrben okozott karért vald feleldsség
szabalya is atalakitdsra szorul. Az allam, illetéleg az allami és Odnkormanyzati szerv a
kozhatalom gyakorlasa soran kifejtett szervezd-intézkedd tevékenységével, illetleg
ennek elmulasztasaval okozott kart kiteles megtériteni.

Nem tehetd feleldssé, ha bizonyitja, hogy a kart tevékenységi, ligyintézési €s
ellenérzési korén kiviil esO, elhdrithatatlan ok, vagy a karosult elharithatatlan
magatartasa okozta. A kérosult felrohato kozrehatdsa karmegosztashoz vezet. Ezeket a
szabalyokat kell alkalmazni a jogtalan letartoztatds vagy fogva tartds miatti kartéritési
igényekre is.

A Koncepci6 allast foglal a mellett is, hogy a Ptk. 349. § - adott szoveggel valo -
hatalyban tartdsanak ma mar nincs értelme, mert az allamigazgatasi jogkorben okozott
karfeleldsség szabalya teljes egészében az alkalmazotti felelosség szabalyahoz, tehat a
348. §-hoz igazodik. Az a tobbletrendelkezés, amely szerint meg kell kisérelni a kar
rendes jogorvoslattal vald elharitasat, egyértelmiien kovetkezik a 340. § karenyhitési,
karmegeldzési szabalyabol, igy ennek kiilon kimondasa itt felesleges.

A Legfelsobb Birosag PK 42. szamu allasfoglaldsa azonban a 349. § rendelkezését
tartalommal toltotte meg. Eszerint az allam, az dnkormanyzat, illetéleg ezek szervei
kartéritési feleldssége akkor allapithatd meg, ha a karokozas a kdzhatalom gyakorlasa
soran, vagyis kozhatalmi-hatosagi tevékenység, illetdleg mulasztas keretében torténik.
A kiilon rendelkezést tehat a PK allasfoglalas vonatkozo részének a beemelésével mégis
fenn kell tartani. Ugyanakkor — véli a Koncepcid - ki kell mondani, hogy a kézhatalom

gyakorl6jatol, amely tehat a ,,k6zj6” érdekében tevékenykedik, minden elvarhatd, ami

6 Kecskés Laszlo: Uj iranyok az allami Karfeleldsség megitélésében az Eurépai Birésag

joggyakorlataban. (Kézirat, Pécs, 2001.) 20. o.
97 Bgvebben: Nagy Istvan: A jogalkotassal okozott kar. (Kézirat, Budapest, 2003.)
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nem vezet karokozashoz, hacsak a karbekovetkezéshez a tevékenységi, ligyintézési €s
ellen6rzési korén kiviil esd elharithatatlan ok nem vezetett. Ezért az allam
karfeleldsségével kapcsolatos szabalyt szigort feleldsségi alapra indokolt helyezni.

A Koncepcid a jogalkotasért vald feleldsségrdl a kovetkezot irja: ,,Megfontolando,
hogy az 1) Koédex megallapitsa az allam jogszabalyalkotdssal okozott karokért valo
felelosségét kizardlag alkotmanyellenes jogalkotas esetén.”

A Koncepcié — hivatkozva az un. MOL-perre®” — kifejti, hogy az allam
jogszabalyalkotassal okozott karokért valo feleldsségének szabalyat a nemzetkdzi,
eurdpai trendnek megfeleléen a Kodexben valamilyen szinten rendezni kell. ,,Ennek
soran legalabb annyi kimondhat6 volna, hogy az utébb alkotményellenesnek itélt
jogszabalyon alapuld egyedi aktusokkal okozott karokért az allam feleldsséggel

tartozik.”

b.) Az EU Birésaganak gyakorlata, valamint az egyes tagallamokban alkalmazott
megoldasok ismeretében nemigen lehet azt allitani, hogy az 0j Ptk. ,,forradalmi”
valtozasokat helyezne kilatasba.

A koncepci6 a jogalkoto karfeleldsségének kérdésében legaldbbis 6vatos és nagyon
szlikszava. A Koncepcio eldszor is megelégedne a jogellenesség tag kategoridja helyett
az alkotmanyellenességgel, mint a kartérités egyik alapfeltételével. Masodszor pedig
minimumkdvetelményként azt allitja fel, hogy ha az alkotmanyellenes jogszabalyért
nem is, de az alkotmanyellenes jogszabaly alapjan kibocsatott jogalkalmazoi aktussal
okozott karért tartozzon az allam felel6sséggel. Ha tehat a normacimzett részére nem
bocsatananak ki aktust az alkotmanyellenes jogszabaly alapjan, kartéritési joga sem
keletkezhetne.

A jovObeni szabalyozasnak természetesen sokkal koriiltekintdbbnek kellene lennie,
és szinte sziikségszerti, hogy az alabbi targykorokre kiterjedjen:

- mely jogalkotd szervek (vagy személyek) feleldsek az altaluk kibocsatott
jogszabalyokkal okozott karokért, és milyen terjedelemben;

- ki kell nyilvanitani, hogy ezek a jogalkotd szervek jogi személyek, vagy

legalabb azt, hogy polgari perben perképességiik van;

2% In: Magyar Kozlony 2002/15/11.

39 Az antiinflacios kormanyzati politika megvalositasa érdekében hozott 1113/1999. (XL 19.) sz.
Kormanyhatarozat limitalt a hatosagi aremelkedés nagysagat. A rendeleti formaban megjelené arak a
korményhatarozat szerint szamitott mértéke adott esetben kart okozhatott érintetteknek, igy a Magyar
Olaj- és Gazipari Rt.-nak. A vallalat keresettel tamadta meg — végeredményben sikerteleniil — az 6t érintd
jogszabalyt.
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- kapjanak-e az egyes rendeletalkotdk felhatalmazast, hogy jogalkotasuk okan
bekovetkezett karok viselésének egyes szabalyait — ilyen targyu rendeletiikben, a
torvény keretei kozott — maguk rendezzek;

- a jogalkotasért vald helytallasi kotelezettség felrohatosagon alapuljon
(ebben az esetben tisztazni kell, hogy mit jelent a vétkesség a jogalkotasban) vagy
objektiv jellegli legyen.

Végezetiil konnyl alatdmasztani érvekkel azt, hogy pontos torvényi szabalyozasra
van sziikség a jogalkotd karfelelosségérdl. Gondoljunk csak arra, hogy 1978-ig, amig
nem volt a nem vagyoni, személyi kadrokozéasnak jogalapja, az allam ilyen kéarokért vald

feleléssége egyaltalaban nem, illetéleg csak nagyon korlatozott mértékben allt fenn.'®

c.) A torvényhozd Kkartéritési felelésségre vonhaté Belgiumban, Danidban,
Franciaorszagban, Gordgorszagban, Hollandidban, Olaszorszagban, Portugdlidban és
Spanyolorszagban. A torvényalkotd allam karfelelosségét nem ismeri el Ausztria,
Nagy-Britannia, Németorszdg ¢s Luxemburg. Azonban a torvény alatti jogforrasok
esetében a német ¢és az osztrdk gyakorlatban sincs akadalya a kartéritési feleldsség
megallapitasanak.”'’

Taldn nem jarok messze az igazsagtol, ha kijelentem, hogy annak, aki a magyar
jogalkotok barmelyikétodl kartéritést kovetel utobbiak jogsértd normativ aktusa miatt,
nincsenek tul j6 ,esélyei”. Altalaban az alibbi koriilmények korlatozzédk a karosult
lehetdségeit:

- Nincs kifejezett és egységes jogi szabalyozds a jogalkotd helytéallasi
kotelezettségérol.

- A Legfelsdbb Birosag kizarta a Ptk. karfelelosségi szabalyainak analogiaval
torténd alkalmazasat.

- Tisztazatlan a jogalkotok (kivaltképp az Orszaggyiilés ¢és a Kormany)
maganjogi statusza, ezzel perelhetdségiik.

Fejtegetéseink egyik kovetkeztetése az, hogy — tekintettel a Legfelsobb Birdsag
ismertetett gyakorlatdra is — a magyar jogalkotok a kartéritési felelosség targyaban
immunitast élveznek, legalabbis Magyarorszagon. Ezt az immunitast az anyagi és alaki
maganjogi szabalyok egyarant taplaljak. A nemzetkdzi jogban azonban ez a fajta

immunitasa a magyar jogalkotonak nem létezik (lasd a 10. pontot).

310 Kiraly Lilla: A jogallamisag rogos utjai — jogesetelemzés. (JURA, 2001/1. sz. 147. 0.)
S Lajer Zsolt: Felelsség a jogszabalyalkotassal okozott karokért az Eurépai Unid és egyes tagallamai
jogaban. (Jogtudomanyi Kozlony, 2001/3. sz.)
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8. 8. Az dnkormanyzati jogalkoto karfeleldssége

Amit az el6z6ekben leirtam altalaban a jogalkotd karfeleldsségérdl Magyarorszagon, azt
érvényesnek tartom a helyi Onkormanyzatokra nézve is. Az esetleges eltérésekre a
maguk helyén igyekeztem a figyelmet felhivni.

Taldn nem tiinik eretnekségnek, ha nem csak amellett érvelek, hogy az
onkormanyzatok jogalkotasi hataskorét, de felelosségiik mértékét is novelni kell. A
vagyoni tipusu felel6sség intézményesitése fokozna a jogalkotd eldrelatasat,
elmélyitené a jogszabaly-el6készités fazisat, esetleg koltség-haszon elemzéseket’'
tenne sziikségessé stb. Azaz nem csak az allampolgéri jogok érvényesiilése, az allami
tevékenység — alkotmanyos — korlatozéasa tekintetében jelentene eldrelépést, hanem
racionalizalna az egész jogalkotasi procedurat.

Azért is szandékoztam egy rendszerben megjeleniteni valamennyi jogalkotd
esetleges karfelelosségének kérdéseit, mert ebbdl a szempontbdl nemigen lehet Oket
kiilonvalasztani. Vajon valodi eldrelépés lenne-e egy olyan jogi megoldas, hogy
bizonyos jogalkotd szervek felelnek a jogellenes jogszabdlyaik okozta karokért,
némelyek viszont nem? Amennyiben viszont a felelosség egységes, akkor a ra
vonatkoz6 szabalyozasnak is egységesnek kell lennie. Ennek garancidlis jelentdsége is
lenne. Abbol a szempontbdl legalabbis, hogy e tekintetben 6sszehasonlithatova valik a
jogalkotasi tevékenység, illetve annak hatésai.

A jogalkotoi felelotlenség hazankban az EU-hoz valo csatlakozdsa utan (tehat
jelenleg) is fennall, legaldabbis a belso jog alapjan. Ne felejtsiik el, hogy az allami
szervek legtagabb értelemben vett jogéllasanak szabédlyozasa a tagallamok kizarolagos
hataskorébe, vagyis €éppen az érintett jogalkotok kizardlagos hataskorébe tartozik.
Addig tehat nem varhatdé valtozds hazankban a jogalkotd szervek kartéritési
felelosségének kérdésében, amig torvényhozasunk nem teszi meg az elsd I1épést, azaz
legalabb egy keretszabalyozas megalkotasat.

A magam részérdl bizok abban, hogy ezek a szervek rovidesen felismerik, hogy a
legmagasabb szintli jogaszi tevékenységként aposztrofalt jogalkotas ugyanilyen magas
szintli feleldsséget is jelent. Ugyanugy, ahogy Nyugat-Europaban (az EU-ban és annak
tagallamaiban) ez a feleldsség tiikrozodik a nemzeti és kozdsségi jogi normakban

egyarant.

312 Bgvebben: Kovdcsy Zsombor — Orbdn Krisztian: A jogi szabalyozas hatasvizsgalata. (Budapest —
Pécs, 2005.) 72-85. o.
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IX. A helyi jogalkotas tovabbfejlesztésének tovabbi

lehetdségei

Ertekezésem e fejezetében a ,Fejlesztés” tovabbi lehetséges iranyait veszem egy
csokorba, €spedig mindazokat a teriileteket, ahol kivanatosnak tartom a valtozatast, a
jelenlegi intézmények tovabbfejlesztését.

Ha van a partikularis jogalkotasnak ,,alaki” és ,,anyagi” joga — értve ,alaki” alatt
a jogalkotasi eljarasra, a rendelet-elokészitésre, a deregulaciora stb. vonatkozo
szabalyokat’®, | anyagi” alatt pedig a szabalyozas kereteit és targyait —, akkor e
fejezetben a helyi jogalkotds mind az alaki, mind az anyagi jogot érintdé — eddig még
nem targyalt - fejlesztését vizsgalom.

Az Onkormanyzati jogalkotds targyainak korét elméletileg két modon lehet
kiszélesiteni: bizonyos helyi érdekili koziigyeket a képviseldtestiiletek ,,felfedeznek™, és
ha szerintilk azok szabalyozast igényelnek, helyi jogszabalyban rendezik. A masik ut a
targyak bOvitésére, ha torvényeink gyakrabban engedik meg a képviseldtestiileteknek
adott targyban a helyi adottsigoknak megfelelobb szabalyok megalkotdsat, azaz a
torvényhozo6 stiribben €l a felhatalmazas eszkozével.

Ennek a két fejlesztési modozatnak azonban ugyanaz a lényegi magva. 4 helyi
jogalkotas érdemben akkor tud uj teriiletekre betorni, ha a kézponti jogalkotas (a

torvényhozas) visszaszorul, de legaldbbis onkorlatozassal él.

9. 1. Az oOnkormanyzati rendeletekre vonatkozo alkotmanyos szabalyozas

tovabbfejlesztése

A jogforrasok alkotmanyi szabalyozéasa kapcsan felmeriild kérdés, hogy egységesen
(egy fejezetben) vagy ,,sz€tszorva” rendezze-e az alaptorvény a jogforrasokat, koztiik
természetesen a helyi rendeleteket. Ez nem csupan technikai, hanem sokkal inkabb
jogfilozéfiai probléma.’'*

A helyi jogalkotas szabalyozasaval kapcsolatban nem beszélhetiink alkotmanyozasi
kényszerrdl, éspedig jorészt az Alkotmanybirdsag hatarozataiban megjelend — kotelezd

— elveknek és elvarasoknak koszonhetden.

13 A helyi rendeletalkotas ,alaki” joganak neuralgikus kérdéseir8l 1d. Szamel Katalin: A jogalkotasi
eljaras problémai Magyarorszagon. (Allam- és Jogtudomény, 1994/3-4. sz.)

1% Peschka Vilmos: Jogforraselméleti problémak és az alkotmany. (In: Jogforrasok az 1j alkotmanyban.
Tanulmanyok. Szerk.: Rdcz Attila, Budapest, 1995. 22. 0.)
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Az lIgazsagiligyi Minisztérium altal 1995-ben készitett Alkotmanykoncepcid még
tovabb szélesitette (azaz az 1) Alkotmany még tovabb szélesitette volna) a helyi

jogalkotas terjedelmét’'”:

a koncepci6 nem korladtozza ugyanis az Onkormdnyzat
rendeletalkotasi jogat a torvény altal nem szabalyozott tarsadalmi viszonyokra, csak azt
kivanja meg, hogy az énkormanyzati rendelet ne legyen ellentétes a magasabb szintii
Jogszabdllyal.”'® Mas vélemények szerint meg kell tartani a partikularis jogalkotasnak
azt a korlatozésat, hogy a rendeletalkotés soran az dnkormanyzatnak feladatkorében kell
maradnia, és nem indokolt a helyi jogalkotas keretein valtoztatni.’"’

Nem szabad elfeledkezni arr6l sem, hogy jogforrasaink egységes rendszert
alkotnak, vagy legaldbbis kivanatos, hogy ilyen rendszert alkossanak. Ez viszont azt
jelenti, hogy a rendszer egyes elemeit (pl. az Onkormanyzati rendeletek &s
rendeletalkotds) nem lehet mas elemektdl (pl. torvény és torvényhozas) fliggetleniil
vizsgalni. Tovabbmenve: elorelathatdolag a jogforrdsi rendszer modernizéacioja
elsésorban a torvényhozas fejlesztését’'™ jelenti majd, (mint ahogy mindig is ezt
jelentette), ennek a folyamatnak azonban mindenképpen hatassal kell lennie a helyi

jogalkotasra vonatkozo joganyag fejlédésére is.”"”

9. 2. A jogalkotasrol sz616 torvényre vonatkoz6 javaslat

a.) A helyi jogalkotas fejlodésének iranyat az 0j kodifikacios torekvés, a jogalkotasi
folyamat ujraszabalyozdsa mutathatja meg. Nem lehet eltekinteni tehat attol, hogy a
térvényjavaslat’*’(tovabbiakban: 1j Jat.) szdvegét jobban szemiigyre vegyik, és
feltarjuk a partikuldris jogalkotas alapvetd szabalyainak kilatasba helyezett valtozasait.
Az 1 Jat. el0szor 1s kimondja, hogy jogszabalyt akkor kell alkotni, ha

- a tarsadalmi-gazdasagi viszonyok valtozasa, illetdleg a kivant iranyba

torténd valtoztatasdnak eldmozditasa, a jogok ¢€s kotelességek rendezése vagy az érdek-

313 Egyébirant mér kordbban felmeriilt a vonatkozé szakirodalomban, hogy az Alkotmany tartalmazhatna
kizarolagos onkormanyzati rendeletalkotasi targykoroket. Ld. Siikosd Ferenc: Az dnkormanyzatok 1j
alkotmanyi szabalyozasa. (In: Tanulméanyok Szamel Lajos tiszteletére. Szerk.: Addm Antal, Pécs, 1989.
337.0.)

216 Forras: Tanulméanyok Szamel Lajos tiszteletére. Melléklet. (Szerk.: Addm Antal, Pécs, 1989. 351. 0.)
17 Sari Janos: A jogforrasi rendszer az alkotmanyban. (In: Jogforrasok az 1j alkotméanyban.
Tanulmanyok. Szerk.: Rdcz Attila, Budapest, 1995. 108. o0.)

318 Bgvebben: Kiss Laszlo: A jogalkotas és a jogforrasi rendszer alkotmanyi szabalyozasanak lehetdségei.
(In: Jogforrasok az 0j alkotmanyban. Tanulmanyok. Szerk.: Racz Attila, Budapest, 1995.)

19 A helyi énkormanyzatok alkotmanyi szabalyozasarol de lege ferenda bévebben: Siikdsd Ferenc: A
helyi dnkormanyzatok alkotmanyi szabalyozasa. (In: Kozjogi intézmények a XXI. szazadban, szerk.:
Addm Antal, Pécs, 2004.) 296-297. o.

320 T/4488. szamu torvényjavaslat a jogalkotasrél (Eléadé: Dr. Bdrdndy Péter igazsagiigy-miniszter);
Budapest, 2003. julius
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Osszeiitkozések felolddsa - az adott kérdés rendezésére megfelelden alkalmas mas
eszkoz hidnyaban - ezt elkeriilhetetleniil sziikségessé teszi;

- az nemzetkozi szerz6désbol eredd kotelezettség teljesitése vagy az Eurdpai
Ko6zosségek és az Europai Unid jogi aktusaival vald 6sszhang megteremtése érdekében
sziikséges;

- magasabb szintli jogszabaly eldirja a végrehajtasi jogszabaly kiadasat;

- az Alkotmanybirdsag mulasztadsos alkotmanysértés megallapitdsa mellett
vagy a megsemmisitéssel Osszefliggésben a jogalkotot 1) szabalyozds megalkotédsara
hivja fel. (2. §)

A jogszabaly megalkotasa elott meg kell hatarozni az elérendd tarsadalmi célt,
elemezni kell a szabalyozni kivant tarsadalmi viszony lehetséges és célravezetd kezelési
modjait, ideértve a jogi szabalyozast helyettesitd megoldasi lehetdségeket is. Ennek
soran figyelembe kell venni a tudomany eredményeit, fel kell mérni a hazai és a
kiilfoldi, kiilondsen az Eurdpai Unid tagallamainak jogalkotasi megoldasait, valamint a
jogalkalmazoi gyakorlat tapasztalatait. (3. §) Erdekes megoldasként jelenik meg az 0j
Jat.-ban, hogy a jogalkotonak nem csak a tudomany eredményeire kell tamaszkodnia,
hanem figyelembe kell vennie az Europai Unio tagallamainak technikdit is.

Ez 6nkormanyzati szemszogbdl azt is jelentheti, hogy a képviseldtestiilet akkor jar
el feleldsségteljesen a jogalkotds elOkészitése soran, ha példaul egy kiilfoldi
onkormanyzat hasonlo targyt rendeletét kozelebbrdl is megvizsgalja (vagy legaldbbis
egy képviseld elolvassa). Tekintettel arra, hogy alig van olyan magyar 6nkormanyzat,
amelynek ne lenne Nyugat-Eurdpaban partnertelepiilése, a fenti eljaras talan nem
elképzelhetetlen.

A jogszabalyban végsd soron a sziikségképpen kiilonféle tarsadalmi érdekek
szakszerli Osszevetésén ¢€s mérlegelésén alapuld — orszagos érdeket szolgald —
tarsadalmi konszenzusnak kell kifejez6dnie. A nem megfeleldé rendelkezések
csokkentése céljabol ezért alapvetd kovetelmény, hogy csakis kelld szakértelemmel
rendelkezd, a tudomanyos megalapozottsagra nagy sulyt helyezd, valamint az orszagos
(vagy helyi) tarsadalmi érdeket felismerni tudd személyek keriiljenek jogszabaly-

N S I 7 IRy 21
el6készit6i- és jogszabalyalkotoi pozicidba.’

b.) Az 0j Jat. kimondja tovabbd, hogy lehetdség szerint ugyanabban a jogszabalyban

kell szabalyozni:

32 Zoltan Odon: A jogalkotasrol és gyakorlatarol. (Magyar Jog, 1998/7. sz.)
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- a jogosultsagot, a jogosultsag megszerzésének és megsziinésének feltételeit,

- a kotelezettséget, elmulasztisanak jogkovetkezményeit, a kotelezettség
keletkezésének és az alola valdo mentesiilésnek a feltételeit,

- a hatosagi engedély vagy jovdhagyds megadasanak ¢és megtagadasanak
feltételeit.

Ez egy Oonkormanyzat szamara tobbek kozott azt jelenti, hogy példaul a helyi
adokat ,, lehetoség szerint” egy rendeletben kell szabdlyozni. A szabdlyozas nem lehet
indokolatlanul parhuzamos vagy tobbszintli. Az azonos vagy hasonlo életviszonyokat
azonos vagy hasonld modon, altalaban ugyanabban a jogszabalyban kell szabéalyozni.
(5.9

A tobbszintli szabalyozas még kifinomultabb €s pontosabb jogszabaly-elokészitést,
¢s — szerkesztést kovetel meg, mint az életviszony egylépcsods rendezése. Az kell legyen
az elsédleges cél, hogy az 0j jogszabaly illeszkedjen a jogrendszerbe és a jogrendi
kornyezetbe, mégpedig Ugy, hogy a norma az eredeti kodifikdcids cél szerint
funkcionalhasson.>**

Az 1) Jat. akképp rendelkezik, hogy a kihirdetett jogszabalyt a hatalybalépése elott
abban az esetben lehet modositani vagy kiegésziteni, ha

- a jogszabaly kihirdetésének és hatalybalépésének idépontja kozott olyan
magasabb szintli jogszabdly, nemzetkozi szerzddés, vagy az Eurdpai Kozosségek és az
Eurépai Uni6 olyan jogi aktusa Iépett hatalyba, amellyel a jogszabaly nem all
Osszhangban,

- a jogszabaly kihirdetésének ¢és hatalybalépésének idOpontja kozott az
Alkotmanybirdsag olyan dontést hozott, amellyel a jogszabaly ellentétes,

- a jogszabaly nyilvanvald jogszabdly-szerkesztési hiba folytdn magasabb
szintli jogszabalyba vagy nemzetkozi szerzédésbe iitkdzne,

- a jogszabaly téves szovege helyesbitéssel nem orvosolhato. (11. §)

Az 10j Jat. megteremti annak lehetdségét, hogy a kihirdetett jogszabalyt hatalyba
Iépése elott — a fenti korlatozdsokkal — mddositsa vagy kiegészitse a kibocsatoja. Ha
magasabb szintli jogszabaly

- a jogszabaly altal szabalyozott targykort teljes korlien Ujraszabalyozza, vagy

- a targykor jogi szabalyozasat megsziinteti,

322 Szddeczky-Kardoss Irma: A jogalkoto akarata? (Magyar Jog, 1992/10. sz.)
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- ezzel egyidejiileg az eredeti jogszabalyt - a Magyar Nemzeti Bank
elndkének rendelete, illetéleg a helyi dnkormanyzat rendelete kivételével - hatalyon
kiviil helyezheti. (14. §)

Az 1) Jat. ehelyiitt a lex posterior derogat priori elv egy ,,szeliditett” alakzatat
szabalyozza. Ez az elv is egyébként — vallja Samu Mihaly - a jogalkotas rendezettségét
hivatott biztositani. Ennek az elvnek a pontos tartalma nem az, hogy barmilyen korabbi
jogszabalyt modosithat az 1jabb keletli; ugyanis ilyen esetben is iranyadd a
jogszabalyok hierarchidja, amelynek értelmében csak azonos rangsorba tartozd vagy
magasabb rendli jogszabaly hatdlytalanithatja a korabbit. Ez esetben lehet a késobb
alkotott jogszabalyt hatalyosnak tekinteni az el6zdleg kibocsatott jogszaballyal

2
szemben. >

c.) Az 10j Jat. tételesen felsorolja a jogalkotokat és a jogforrasokat: a jogalkotd szervek
koziil

- az Orszaggyllés torvényt,

- a Kormany rendeletet,

- a Magyar Nemzeti Bank elndke rendeletet,

- a miniszterelnok és a miniszter rendeletet,

- a helyi 6nkormanyzat rendeletet alkot.

A kormanyrendelet és a Magyar Nemzeti Bank elndkének rendelete torvénnyel, a
miniszteri rendelet torvénnyel €s kormanyrendelettel, az onkormdanyzati rendelet pedig
torvennyel, kormanyrendelettel és miniszteri rendelettel nem lehet ellentétes.

Tovabbra is fennmaradna tehat az az allapot, hogy a jogforradsi rendszerben olyan
szigoru ala-folérendeltségi viszonyok vannak, ami a jogszabaly-kibocsatok kozotti
kapcsolatot — legaldbbis ilyen markansan — nem jellemzi. *** Az wj szabalyozasi
koncepcid sem arnyalja a torvények €s rendeletek, valamint az egyes rendeletek kdzotti
viszonyt. Tovabbra is megelégszik 1ényegében azzal, hogy rendelet nem lehet ellentétes
torvénnyel.

A jogszabalyok — rogziti az 0j Jat. - nem lehetnek -ellentétesek, illetleg
osszeegyeztethetonek kell lenniiik az Eurdopai Ko6zosségek és az Eurdpai Unid jogi
aktusaival. Az Eurdpai Kozosségek €s az Europai Unid jogi aktusaival valo 6sszhang
megteremtésére iranyuld rendelkezéseket a tartalmuknak megfeleld szint

jogszabalyban kell megallapitani. (19. §) (Ennek okait koradbban mar targyaltam.)

32 Samu Mihély (szerk.): Allam- és jogelmélet. IT. Rész. (Budapest, 1990.) 139. o.
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Az aquis communautaire-rel tehat nem lehet ellentétes a nemzeti jog. Kézenfekvo
azonban a kérdés: mi van akkor, ha mégis ellentétes vele? Melyik a magasabb szintli
jogforras? Mindenképpen kivanatos lenne ennek a problémakornek egy olyan halado
szabalyozéasa, amely els6sorban az Europai Birdsag gyakorlatat tartana szem el6tt. Mar

csak azért is, mert a Birdsag jogi aktusai is részei az aquis communautaire-nek.

d.) Az 10j Jat. témank szempontjabol legfontosabb rendelkezése, hogy a helyi
onkormanyzat rendeletet ad ki

- az Alkotmanyban meghatarozott feladatkérében kiilon felhatalmazas nélkiil,
ha torvényben nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszony rendezése sziikséges, vagy

- torvenyben kapott felhatalmazas alapjan és keretei kozott a torvény
vegrehajtasa c€ljabol a helyi sajatossagoknak megfeleld részletes szabalyok
megallapitasara. (24. §)

A helyt jogalkotds kore elvileg nagyon tag: a képviseldtestiilet mindent
szabalyozhat, ami helyi tarsadalmi viszony. A jogszabalyi hierarchiabdl folyo korlat
azonban még erdsebb. Ez a hierarchia kizardlagos onkormanyzati rendeletalkotasi
targykorok nélkiil igen szitk mozgésteret hagy a képviseldtestiileteknek, hisz kozismert,
hogy a kozponti jogalkotas igyekszik mindent és mindenhol szabadlyozni, ezzel pedig
kizarja a szabad helyi jogalkotas lehetdségét. Ezzel visszakanyarodtunk a bevezetd
részben leirtakhoz: a helyi jogalkotd mozgastere gyakorlatilag mindig a kozponti
jogalkotas tartalmatél fiigg. Ez a helyzet viszont nem teszi lehetévé, hogy a helyi
jogalkotast onalléan, a torvények és a végrehajtasukra szolgald egyéb jogszabalyok
korlatjai és rahatasai nélkiil vizsgaljuk.’*

Az 6nkorményzati rendelet tervezetét az 0j Jat. szerint is a helyben szokasos modon
kell kihirdetni. A tervezetrdl €s a kapcsolodo eldterjesztésrol véleményt nyilvanithatnak
az ¢érintett helyi tarsadalmi szervezetek, érdek-képviseleti szervek, valamint a
szabalyozas altal kdzvetlentil érintett mas helyi 6nkormanyzatok. (46. §)

Az 1) Jat. eldirja a jogszabalyok nyilvantartasat: az igazsagligy-miniszter a
jogszabalyokrdl - az onkormanyzati rendeletek kivételével - nyilvantartast vezet,
amelyet mindenki szamara hozzaférhetdvé kell tenni. A nyilvantartas tartalmazza

- a jogszabaly teljes megjelolését,

524 Sari Janos: A jogalkotas és a jogforrasi rendszer. (Magyar Kozigazgatas, 1991/8. sz.)
>3 Visegrady Antal — Czoboly Istvan: Az 6nkorményzati rendeletek hatékonysaganak problematikajéhoz.
(Magyar Kozigazgatas, 2002/3. sz.)
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- a jogszabaly egészének, illetve egyes rendelkezéseinek hatalyossagara
vonatkoz6 adatokat,

- a jogszabalyt vagy annak egyes rendelkezéseit modositd jogszabalyok
megjelolését, valamint

- a jogszabaly altal modositott jogszabalyok megjelolését. (60. §)

Az 6nkormanyzati rendeletek nyilvantartasaért tovabbra is a jegyz0 lesz felelds.

Az 11j Jat. esetében nem a jelenleg hatalyos torvény modositasa, hanem ,,latszolag
uj jogalkotasi torvényrél van sz6”. Tlizetesebb vizsgalat utdn inkdbb arra a
kovetkeztetésre lehet jutni, hogy az uj Jat. a kordabbinak — korantsem minden nyitva
hagyott kérdésre kiterjedd - pontositisa és kiegészitése.”®

Maradtak tehat kérdések megvalaszolatlanul (pl. megyei és telepiilési rendelet
egymashoz vald viszonya), de 0j kérdések is felvetddnek, amelyekre nem ad vélaszt az
uj Jat. (pl. MNB elndki és helyi rendelet egyméshoz valé viszonya).

Néhany helyi jogalkotassal 0Osszefliggd targykor szabdlyozasa eldrelépésként
értékelhetd. Pontos ¢€s helyes a helyi jogalkotds két esetének megemlitése ¢és
elhatarolasa (az Alkotmanyon, illetve a kiilon torvényi felhatalmazason alapuld helyi
jogalkotas).

Szintén eldrelépéskeént értékelhetd, hogy az uj. Jat kiilon rendelkezik a helyi
jogalkotasban valo a tarsadalmi részvételr6l. Azt azonban nem szabalyozza, hogy mik e
részvétel elmaraddsanak a jogkovetkezményei példaul a rendelet érvényessége
tekintetében.

A jegyz0 Onkormanyzat jogalkotdsaval Gsszefliggd feladatai egy elemmel tovabb
boviilnek, ez pedig a helyi rendeletek nyilvantartasa. Ez a rendelkezés helyeselhetd, de
a korjegyzOségekkel kapcsolatban itt is felmeriilhetnek kérdések (egy vagy tobb
nyilvantartas sziikséges-e stb.)

Tovabbra is tisztazatlan marad, hogy az 6nkorményzatnak milyen eszkozokkel és
moddon kell a jogszabaly cimzettjeinek a rendeletek megismerhetoségét biztositani. A
hirdetétablan torténd kihirdetés mellett nagyban segiteni a helyi rendeletek
megismerését, ha példaul az dnkormanyzati intézményekben is elhelyezésre keriilne a
rendelet egy-egy példanya. (A rendeletek internetes elérhetdségérdl a késdbbiekben

meég lesz sz0).
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9. 3. Uj targyak a helyi jogalkotas szamara

,Mukodésének elemzése arra is ravilagit, hogy miként tarsadalmi és gazdasagi életiink
oly sok teriiletén — még nagy tartalékok, kiaknazatlan lehetdségek szunnyadnak ebben a
rendszerben. Ezek feltarasa, kibontakoztatdsa napjaink egyik jeles feladata.”*’” Ezt a
jeles feladatot a szerz6 egymaga nem tudna elvégezni, de mindenképpen igyekszik
hozzajarulni teljesitésehez.

Az aldbbiakban megkisérlek olyan 1j wvagy régi-iij jogalkotdsi targyakat
felsorakoztatni, olyan potencialis jogalkotdsi hataskoroket felmutatni, amelyek
tekintetében a hatdlyos magyar jog szerint nincs jogalkotasi hatdskore a
képviselotestiiletnek (vagy azért mert nincs olyan jogintézmény, vagy azért mert
torvényi szabalyozads ala esik), &m véleményem szerint sokkal célravezetobb lenne

jogalkotasi hataskorhoz juttatni.

a.) Az egyik ilyen targykor a kozségi rendorség, amely jelenleg ismeretlen a magyar
jogrendben. Kiilf6ldon taldlunk azonban szép szammal a szabalyozasra példakat.

A bajor alkotmany (Verfassung fiir den Freistaat Bayern) 83. szakasz 1. bekezdése
szerint a helyi Onkormdnyzashoz valé jog kozponti eleme a helyi renddrség
1étesitésének a joga. A helyi 6nkormanyzat a sajat hataskorébe tartozo faladatok keretei
kozott hozhat 1étre, a veszélyelharitasra helyi rendérséget.

A bajor kozségi renddrségrdl szolo torvény (Gemeindepolizeigesetz, GemPolG) 7.
szakasza kimondja, a kozségi rendOrség feladata, hogy a helyi jog (a helyi
onkormanyzati rendeletek) sérelmét megakadalyozza, vagy elhdritsa. Emellett
segitségére van az Onkormanyzatnak sajat feladatkorébe tartozd kozigazgatési
feladatainak az ellatdsaban. A helyi jogot sértd cselekmények elharitdsa soran a helyi
rendOrség ugyanazokat az eszkOzoket veheti igénybe, mint a tartomanyi. 1999-ig
egyébként egyetlenegy Onkormdanyzat sem hozott 1étre kozségi renddrséget, igy
feladatait is a tartomanyi rend6rség latja el
Belgiumban a rendfenntartds sulypontja viszont éppen az dnkormanyzati (k6zségi)

renddrségekre esik. Az Onkormdnyzati testiiletek hatarozzak meg a kozségi torvény és a

328 Chronowski Nora — Petrétei Jozsef: Eszrevételek az ,,uj” jogalkotasi torvény koncepciojardl. (JURA,
2003/2. sz. 6. 0.)

21 Lamperth Ménika: Tizenot esztendd a helyi demokracia kiépitésének, kibontakoztatasanak utjan. In:
15 év a magyar demokracia szolgalatiban. Onkormanyzati tiikor. (BM, 2005. oktober 1.)

28 Wilhelm Schmiedbauer — Udo Steiner: Bayerische Polizeiaufgabengesetz und Bayerische
Polizeiorganisationgesetz. Kommentar. (Miinchen, 1999.) 12. o.
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kiralyi rendelkezések keretei kozott a kozségi rendOrségek 1étszamat, belsd szervezetét,
a rendoérok illetményét, a magasabb kinevezési hatdskorbe nem tartozéd dolgozdk
felvételi, kinevezési és eléléptetési rendjét.’” A helyi rendSrségek kozbiztonsagi és
igazgatasrendészeti tevékenységének iranyitasdban jelentds jogositvannyal rendelkezik
a polgarmester.”’

Nem csak kiilf61don, hanem a magyar dnkormdnyzati multban is taldlunk ellentétes
megoldast. A kozségekrdl szolo 1886. évi XXII. tve. a 22. §-a a kdvetkezdt tartalmazta:
a rendezett tandcsu varosok ,kezelik a helyi igények szerint a piaczi, hegyi, vasari,
épitészeti €s kozegészségi rendorséget”. Mindez jelzi, hogy a kozségi renddrség sem
teljesen idegen a magyar helyhatdsagi rendszertol.

Egy kozségi renddr a kozségi rendorségrdl ekképp szamolt be a két vilaghaboru
kozott: ,,a vidék kozségeinek nyugalma és kozigazgatdsa megérdemelné, hogy az

illetékes tényez6k a kozségi rendbrség tigyét felkaroljak”.>!

Ugyanez a szerz0 masutt:
,Hogy sziikség van-e falvakban a rendOrre, ez a kérdés vita tirgya nem lehet.
Tapasztaljuk, hogy ahol allami, vagy kozségi rendérség megfeleldoen mikodik, ott a
lakossag rendszeretdbb, fegyelmezettebb €s a biincselekmények is kisebb aranyszamban
fordulnak el6, tovabba a személy- és vagyonbiztonsag allanddan jo.”>*

Az Alkotmanybirdsag megallapitotta, hogy Magyarorszagon ,,megfeleld torvényi
szabalyozas alapjan nem kizart 6nkormanyzati rendérség létrehozasa. Az Otv. azonban
kifejezetten nem 4llapit meg hataskort a helyi dnkormanyzatok szdmara a renddrség
iranyitasa €s vezetdi kinevezése terén. A hatalyos szabalyozds szerint ugyanis a
rendOrség centralis iranyitasu szervezet. Az Alkotmany 35. § (1) bekezdése h) pontja
szerint a rendérség mitkodését a Kormany iranyitja.” >

A kozségi (6nkormdnyzati) rendOrségre vonatkozo alapvetd szabalyokat torvény
allapithatna meg, de a feladatok konkretizalasa, a stlypontok kijelolése torténhet

onkormdnyzati rendeletben is.

b.) A képvisel6testiilet rendeletalkotasi hataskore a helyi adok tekintetében is bovitheto.
A helyi adokrol szo616 1990. évi C. torvény ,,filozofiaja” tulajdonképpen a térvény 2. §-

abol kiolvashato: ,az Onkormanyzat adomegallapitisi joga az e tdrvényben

32 Szikinger Istvan. A belga énkorményzati rend6rség. (Magyar Kozigazgatas, 1990/12. sz.)

330 Finszter Géza: Rend6rségek Eurdpaban (Nyugat-eurépai modellek). (In: Tanulmanykétet Erdésy Emil
professzor 80. sziiletésnapja tiszteletére. Szerk.: Balogh Agnes — Hornydk Szabolcs, Pécs, 2005. 137. 0.)
31 Révész Janos: A kozségi rendérségrol. (Magyar Kozigazgatas, 1934/22. sz. 4. lap)

332 Révész Janos: A kozségi rendérség talpraallitasa. (Magyar Kozigazgatas, 1934/29-30. sz. 5. lap)

333 37/1991. (VL. 27.) AB hatérozat
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meghatarozott addalanyokra €és adotargyakra terjed ki.” Ez a szabaly azt jelenti, hogy a
teleptilési képviseldtestiiletek csak azokat adoztathatjdk és csak olyan addztatasi okkal,
amiket a torvény enged. Ez a koncepcionalis szabaly egésziil ki azzal, hogy az ado
mértékének megallapitasakor a testiileteknek diszkrecionalis mérlegelési jogkort
biztosit a jogszabaly.

Felvetddik a kérdés: miért ne kaphatnanak az 6nkormanyzatok 1ényegesen nagyobb
szabadsagot a helyi addztatas teriiletén? Gondolok itt mind az addalanyok, mind az
adotargyak korének bovitésére (pl. ebads).”**

Konkrét okként akar megjelolhetjiik az Eurdpai Unid elvérasait is. A 2001. évi un.
unios orszagjelentés a kovetkezoket allapitja meg: ,,Problémak ugyanakkor tovébbra is
fennallnak a helyi kozigazgatas szintjén, nevezetesen az adokbodl szarmazo helyi szintii
bevételek viszonylag alacsony szintje. A tovabbi decentralizalas keretében erdsiteni kell
az intézkedéseket annak érdekében, hogy a helyi hatosdgok szamara uj, kiegészitd
feladataik  ellatasat lehetdvé tevd, megfeleld pénziigyi eszkozok alljanak
rendelkezésre”.”*

A 2002. évi orszagjelentés szerint a helyi Onkormanyzatok bevételei jelentds
mértekben a kozponti kormanyzati koltségvetésbdl szarmaznak, eldzetesen
meghatarozott elosztasi kulcsok alapjan. ,,Az Onkorményzatok altal szabadon
felhasznalhaté bevételek aranya 1990 o6ta jelentés mértékben csokkent, s jelenleg
csupan 5%-a a helyileg beszedett jovedelemaddnak. Ahogy azt az el6z6 éves jelentés is
tartalmazza, mindez az elmualt évek alatt a helyr Onkormanyzatok pénziigyi
ellehetetleniiléséhez vezetett.”>°

Ha boviil az adodalanyok ¢és az adotargyak kore, ez Onkénteleniil is magaval
vonhatja a kozponti €s helyl addjogi szabdlyok terebélyesedését. De mindettdl
fiiggetleniil torekedni kell arra, hogy — s ez nem csak a jovobeli, de a mai rendszerre is
igaz — az addjogszabalyok atlathatobba, egyszeriibbé valjanak, mivel ez kedvezden
hathat a jogkovetésre is.

A helyi addztatds kibOvitésének egyik alapfeltétele, hogy a torvényhozo
meggy6z6djon réla, hogy a képviseldtestiiletek felelds ,,gazdai” a telepiiléseknek, tehat

kellben megfontoltak, €és eldrelatéak, abban az esetben is, ha a helyi adodpolitika

kialakitasaban az eddiginél joval szélesebb mozgasteret kapnak. Az Onkorményzati

3% Természetesen tisztaban vagyunk vele, hogy a helyi adok rendszerének megvaltoztatisa nem
képzelheto el az egész allami adorendszer reformja nélkiil.

333 Az Eurdpai Bizottsag 2001. évi éves jelentése Magyarorszag el6rehaladasarol a tagsag felé (Briisszel,
2001. november 13.)

33 Az Eurdpai Bizottsag 2002. évi éves jelentése Magyarorszag elérehaladasardl a csatlakozas felé

170



Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetoségei

adoztatas erdsitésének masik — talan ez el6z0nél is fontosabb feltétele — hogy a kdzponti
adoelvonasnak teret kell hagynia a helyinek. Leegyszeriisitve: legyen egyaltalan mit

megadoztatnia az onkormanyzatnak.

c.) A jelenleginél lényegesen tagabb lehetdséget kell biztositani az dnkormanyzatok
szémara a kiilteriileteiken lévo termofoldek szabdlyozasaban. Tagadhatatlan ugyanis,
hogy kozségeink dontd hanyadaban a terméfoldek tulajdonviszonyainak milyensége
kihatassal van az egész helyi lakossag életvitelére, €letszinvonaldra. Joggal tételezziik
fel: azt, hogy helyben mi a megfeleld szabalyozasi technika a termdféldek
elidegenitésére vagy hasznositdsara, csak adott kdzség polgarai és valasztott képviseldi
tudjak a legpontosabban meghatarozni.

Elgondolkodtatd ezek utan, hogy a Ftv. egyetlenegy felhatalmazast sem ad a
képviselotestiileteknek a rendeletalkotasra. Masképpen: a térvényhozd éppen abban a
targyban zarja ki a partikularis jogalkotast, ahol annak talan leginkabb helye lenne — ha
nem is a varosok, de a kistelepiilések korében mindenképp.

Korantsem lenne jogtorténeti elézmény nélkiili egyébként a termdfoldek (vagy
azokkal szoros kapcsolatban 1évd €letviszonyok) helyi szabalyozésa. Megemlithetjiik
példaul a Komarom és Esztergom varmegyék dltal 1931-ben alkotott statutumot az
osztatlan kozOs legelok javitasarol, karbantartasardl, rendszeres hasznalatarol és a
pasztorokrol. A szabalyrendeletet a beliigyminiszter 1933. jinius 26-an hagyta jova. E
szabalyrendelet alapjan

- a birtokosoknak gondoskodniuk kellett a hatarok allando¢ jelzésérol,

- a birtokos koteles volt vagyoni erejéhez mérten ,legeldjavitasi”
munkalatokat (gyomirtés, kOszed¢s, talajjavitas stb.) foganatositani, és

- csak a megfeleld okmannyal rendelkezd pasztort lehetett alkalmazni.”®’
Véleményem szerint a jelenleginél nagyobb jogalkotdsi mozgasteret indokolt

biztositani az d6nkormanyzatoknak a helyi kdzlekedés rendjének szabalyozasaban.

d.) A magyar autdpalydk hasznélati dijdnak bevezetése sok telepiilésen azzal a
kovetkezménnyel jart, hogy a helyi kozutak forgalma ugrdsszeriien €s nagysagrendekkel
megndtt. A kozati kozlekedés rendjérdl szolo 1988. évi I. tv. (tovabbiakban: Krt.)

kimondja, hogy a kozathalozat orszagos kozutakbol és helyi kozutakbol all. Az

7 Magyar Kozigazgatas, 1934. évi 19. sz. 6. lap
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orszagos kozutak az allam tulajdondban, a helyi kdzutak - beleértve a kerékparutakat is
- a telepiilési onkormanyzatok tulajdondban vannak.”*®

Az Otv. kimondja egyrészt, hogy a telepiilési dnkorméanyzat koteles gondoskodni —
tobbek kozott - a helyi kozutak fenntartdsardl, illetve azt, hogy a helyi kozutak az
dnkormanyzat torzsvagyon targyai, és forgalomképtelenek.’*

A helyi kozutak felett az 6nkormanyzatok tulajdonosi jogai tehat csak korlatozottan
érvényesiilnek, ennek a behatarolt rendelkezési jognak csupan az egyik kerete a
forgalomképtelenség. A helyir kozutakon a kozlekedés szabalyait, tehat a
rendeltetésszerii hasznalatot kozponti jogszabalyok rendezik.

Mindazonaltal a Krt. 8. § (1) bekezdése — nem tul szerencsés moédon - nem kiiloniti
el egymastol a kozuti kozlekedéssel Osszefiiggd allami és dnkormanyzati feladatokat,
ezzel jogalkotoi és jogalkalmazoi bizonytalansagot generdl. Masrészrél egyértelmiien
fogalmaz a jogszabaly abban a kérdésben, hogy a kozuti kozlekedés szabalyozdsa nem
joga, hanem kifejezetten feladata is az onkorméanyzatoknak.

A Krt. 14. § (1) bekezdése a.) pontja szerint a kozat lezarasara vagy forgalmanak
korlatozasara (elterelésére) a kozut kezeldje a kdzuton folyd munka, a kozut allaganak
védelme, a kozuti forgalom biztonsaga miatt jogosult. Ez a targykor viszont, tehat a
kozut lezarasa, illetdleg a forgalom korlatozadsa nem lehet helyi rendelet targya, mivel
az 1991. évi XX. torvény a helyi Onkormanyzatok és szerveik, a koOztarsasagi
megbizottak, valamint egyes centralis aldrendeltségli szervek feladat- és hataskorérdl
92. § (10) bekezdés b.) pontja ebben az esetben a jegyzot nevezi meg a helyi kozut
kezelojekent.

De a szabalyozas korantsem megnyugtatd, hiszen a Krt. 33. § (1) bekezdés c.)
pontja értelmében viszont a helyi kozutak tekintetében a kozat kezeldje a helyi
onkormanyzat.

A Krt. ugyanakkor tartalmaz felhatalmazast helyi rendeletalkotasra, bar
meglehetdsen sziik korben: a helyl onkormanyzat - ha az utépitési egyiittmiikdésben az
érdekeltek tobb mint kétharmada részt vesz - az abban részt nem vevo, de a kozut
haszndlataban érdekelt természetes és jogi személyt, jogi személyiség nélkiili gazdasagi
tarsasagot a résztvevok altal vallalt anyagi hozzajarulas mértékéig - a rendeletében
meghatarozott modon - Utépitési érdekeltségi hozzajarulas fizetésére kotelezheti.

Kivanatos lenne, ha a helyi dnkormanyzatok e teriileten is nagyobb jogalkotasi

autondmiahoz juthatnanak, példanak okaért a forgalomkorlatozasok vagy —elterelések

38 32§ (1) bekezdés
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tekintetében. Ezaltal elkeriilhetdvé valnanak olyan akkut kozlekedési problémak a
teleptiléseken, amelyekre jelenleg semmiféle rahatasuk sincs a képviseldtestiileteknek

(pl. folyamatos zajterhelés egy bels6 utszakaszon).

9. 4. A helyi jogalkotas feletti torvényességi ellendrzés kiterjesztése

a.) A magyar helyi dnkormanyzatok miikodése feletti 4llami ellendrzés szerepét, és
ezaltal sulyat — felfogdsom szerint — tobb irdnyban is erésiteni kellene’®. Nem
feltétlentil azért mert a nyugat-eurodpai orszagok szinte mindegyikében szélesebb kort
az allami feliigyeletet ellatd szervek jogkore, mint Magyarorszagon, €s azt sem lehet
mondani, hogy az dnkormanyzati rendeletek kozott a torvénysérték>!' aranya kiugroan

542

magas lenne.”"” Nagyobb beavatkozasi lehetdségre azért van sziikség, hogy azt a

viszonylag kevés torvénysértd rendeleter’

(és egyéb dontést) is gyorsan, és emellett
jogallami elveknek megfeleléen lehessen orvosolni.

A hatalyos szabalyozas szerint amennyiben a koOzigazgatasi hivatal vezetdje
torvénysértést észlel az Oonkormanyzati rendelettel kapcsolatban, ebben az esetben -
hatérid6 ttizésével - felhivja az érintettet a torvénysértés megsziintetésére.

Az érintett a felhivasban foglaltakat koteles megvizsgélni és a megadott hatdridon
beliil az annak alapjan tett intézkedésrdl vagy egyet nem értésérdl a kozigazgatasi
hivatal vezetdjét tajékoztatni.

Ha a megadott hataridon beliil intézkedés nem tortént, a kozigazgatasi hivatal
vezetdje kezdeményezheti az Alkotmanybirdsagnal a torvénysértd Onkormanyzati

rendelet feliilvizsgalatat és megsemmisitését.”*

3398, § (4) bekezdés, illetve 79. § (2) bekezdés a.) pont

49 A magyar onkorméanyzatok feletti allami ellen6rzés ,.er6tlenségére” a kiilfoldi szakirodalom is felhivja
a figyelmet, példaul: Herbert Kiipper: Kommunalverwaltung im Einheitsstaat am Beispiel Ungarns. (In:
Verwaltung und Verwaltungsrecht im Erneuerungsprozess Osteuropas. Szerk.: Otto Luchterhandt, Berlin,
2001.212. 0.)

1 A legtipikusabb jogsértésekrdl lasd: Bdsz Endréné — Weéber Aranka: A helyi onkormanyzatok altal
hozott dontések torvényességi ellendrzésének tapasztalatai. (Magyar Kozigazgatas, 1999/6. sz.); Hobor
Erzsébet — Varga Tibor: Az 6nkormanyzati rendeletalkotas gyakorlata és tapasztalatai Zala megyében.
(Magyar Ko6zigazgatas, 1998/5. sz.)

2 Csefké Ferenc (szerk.): Onkormanyzati iranytd. (Villany, 1999.) 337. o.

>3 A magyar onkormanyzatisag kezdeti idészakaban sem a torvénysértd rendeletek voltak a jellemzéek,
s6t! A Kkoztarsasagi megbizottak 1993-ban 1526 Onkormanyzati rendeletnél allapitottak meg
torvénysértést (a megalkotott rendeletek 5, 7 %-a) 1992-ho6z képest (5, 5 %) a torvénysértd rendeletek
szama lényegében nem valtozott. (Forras: A helyi dnkormanyzatok négy éve. 1990-1994. Szerk.:
Verebélyi Imre, BM Kiadod, 1994. 53. 0.)

3 Otv. 99. § (1)-(2) bekezdés
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b.) A probléma abban gyokerezik, hogy a kozigazgatdsi hivatal vezetdje érdemi lépést
nem tehet, még a nyilvanvaldéan alkotmanysérté Oonkormanyzati rendelettel szemben
sem (pl. nincs joga a hatalybalépést felfiiggeszteni), €s akar évek is eltelhetnek, amig az
egyébkeént is tulterhelt Alkotmanybirosag dontést hoz a rendelet alkotmanyellenessége
targyaban.”* Tovabba az Otv. nem minden eljarasi kérdés tekintetében ad korrekt
eligazodast: vitatott a gyakorlatban, hogy az elfogadott, de ki nem hirdetett ,,rendelet”
egyaltalan torvényességi ellendrzés ald vonhato-e (az egyértelmii viszont, hogy ilyen
déntés nem terjeszthetd az Alkotmanybirosag elé).>*®

Az onkormanyzatok torvényes miikodésének kovetelménye legaldbb olyan fontos
alapelv véleményem szerint, mint az dnkormdnyzatok Onallosdganak a tiszteletben
tartasa.

A kettd — egymassal jobb esetben nem ellentétes, hanem inkabb egymast kiegészitd
— jogallami igényt egyensulyba kell hozni. Jelenleg Magyarorszagon a hangsuly, a
talsuly egyértelmiien az autondmian, és annak vigyazasan van.

Egyetértek azokkal a szerzkkel, akik szerint el kell mozdulnunk a masik irdnyba.
Kilényi Géza ekképpen fogalmaz a kérdésben: ,tiz évvel a rendszervaltozds utan
ugyanis nem artana végre rajonni, hogy a Magyar Koztarsasag nem 3200 szuverén
onkormanyzat laza konfoderacidja, s az 6nkormanyzatok — barmilyen fontos elemei is a
demokracianak — végiil is részei az allamszervezetnek”.>*’ A célszeriiségi szempontokra
is kiterjedd ,,erds torvényességi €s pénziigyi feliigyeletnek” — Baldzs Istvan felfogdsa
szerint — az éallamigazgatds ¢és az Onkormdnyzatok hatékony egyiittmikodése

S ] oo 4
szempontjabol is jelentésége van.”*®

c.) A reformok egyik lehetséges iranya lehetne — az értekezés masodik fejezetében
részletezett — német feliigyeleti modell felé torténd elmozdulds. Ha ehhez hasonlo
markéns valtoztatds nem is lehetséges, elsé 1épésként meggondolandd a kozigazgatasi
hivatal vezetdjének a teriiletfejlesztés terén mar mikodd torvényességi feliigyeleti
jogkorének adaptalasa.

Ezt azt jelentené, ha a képviselotestiilet hataridon beliil nem intézkedik a

jogszabalysértés megsziintetése érdekében, vagy elutasitja a kozigazgatasi hivatal

% Walter Tibor: A teriileti kozigazgatas tovabbfejlesztésének lehetdségei. (Budapest, 2004.) 199. o.

34 Cseh Lajosné — Szabé Lajos: Az onkormanyzatok torvényességi ellenérzésének terjedelme, az
ellendrzés korébdl kivont ligyek. (Magyar Kozigazgatas, 1998/1. sz.)

7 Kilényi Géza: A kozigazgatas torvényességének garancia-rendszere. (In: Szamel Lajos Tudoményos
Emlékiilés. Szerk.: Csefko Ferenc, Pécs, 2000.) 146. o.

> Baldzs Tstvan: A magyar kozigazgatas és a torvényesség. (In: Szamel Lajos Tudomanyos Emlékiilés.
Szerk.: Csefko Ferenc, Pécs, 2000.) 169. o.
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vezetdjének felhivasat, illetve nem dont a felhivas targyaban, a kozigazgatasi hivatal
vezetdje

- keresettel fordulhat a birosaghoz a hatarozat, illetve egyéb dontése
egészben vagy részben tOrténd megsemmisitése irdnt, tovabbad a jogszabalysértd
hatérozat, illetve egyéb dontés (pl. rendelet) végrehajtasat - ha az a kozérdek sulyos
sérelmével vagy elharithatatlan karral jarna — felfiiggeszt(het)i,

- ismételt vagy sulyos jogszabdlysértés esetén a torvényes mikodésének
helyredllitdsa érdekében a képviseldtestiilet, annak szerve vagy tisztségviseldje
miikodését felfiiggeszt(het)i,

- feliigyeldbiztost rendel(het) ki a torvényes miikodésének helyreallitasara.>*’

A ismertetett formula az Onkorményzatok feletti torvényességi feliigyeletnek,
feliigyeleti ellendrzésnek akar egy vaza is lehetne, amely tovabb eszkozokkel,

"o

hataskorokkel bovithetd, illetve moédosithatd (pl. ellendrzési szempontok megadasa,

idészakos ellendrzés elbirasa, targykorok bévitése) >

. v o o P 1
lehet vonni a torvényességi ellenérzés korébe™'.

, illetve mas teriileteket is be

9. 5. A mintarendeletek

A mintarendeletek két Osszefliggésben kordbban mar szoba keriiltek: hazankban a
tanacsrendszerben alkalmaztak a  kiilonféle mintarendeleteket, azonban a
rendszervaltozéassal eltlint ez a jogintézmény. Vizsgaltam masrészt a német helyi
jogalkotasban betoltott szerepét. Az ott leirtakat természetesen nem ismétlem meg, de
felhivom a figyelmet ehelyiitt is, hogy a mintarendeletek alkalmazasdnak nem csak
elényei, hanem veszélyei is vannak.

A rendszervaltozéas utan viszonylag gyorsan megjelentek az elméleti és gyakorlati
szakemberek altal alkotott mintarendeletek, valamint rendeletminta-gyiijtemények
melyek célja nem volt mas, mint segitséget adni a ,fiatal” képviselGtestiileteknek

szabalyozéasi feladataik jogszeri és célszerli ellatdsahoz. Késziiltek hasonld jellegli

V5.0 1996. évi XXI. tv. a teriiletfejlesztésrl és teriiletrendezésrél 16. § (13) bekezdés

330 Bgvebben: Bércesi Ferenc — Ivancsics Imre: A feliigyeleti ellenérzés. (Magyar Kozigazgatas, 2003/2.
SZ.)

331 Részletesen lasd: Szabé Lajos — Cseh Lajosné: A torvényességi ellendrzés lehetéségei és korlatai.
(Magyar Kozigazgatas, 1996/6. sz.)
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rendeletmintdk az unids csatlakozédssal Osszefiiggd jogharmonizacios feladatok
megkdnnyitéséhez.”>

Erdekes médon a kozponti szervek csak a legutobbi iddben hozakodtak el
kiilonféle, nem tul nagy szdmt mintarendeleteikkel (1d. elektronikus hatdsagi eljaras
kizarasa). Ezek a mintarendeletek — amig térvény nem teszi kotelezové dket — szintén
legfeljebb valamiféle ajanlasként foghatok fel.

Problémas mindemellett, hogy hidnyzik az ilyen mintarendeletekre a jogi
szabalyozas, megitélésiink szerint a kozigazgatds milkodése megkivanja, hogy még azt
a tényt is foglalja jogszabdlyba a jogalkotd, hogy a kiilonféle minisztériumok altal
kibocsatott mintarendeleteknek semmiféle kotéereje nincs. Annak tisztazasarol nem is
beszélve, hogy egyaltalan ki jogosult a minisztériumon beliil ilyen mintakat kidolgozni
(csak a miniszter, vagy az allamtitkdrok is stb.?)

Nem kizart tovabba, hogy torvény kiilonféle rendeleti formékat irjon eld a
keépviselotestiiletek szdmara, ez ma még nincs semmilyen (politikai vagy szakmai)
forum eldtt napirenden. Ennek a megolddsnak az elonyeire, illetve a hatranyaira

korabban felhivtuk a figyelmet.

9. 6. A helyi kodifikatorképzés

Kiilon is hangsulyozni kell a helyi jogalkotasban részt vevok szakiranyu
tovabbképzésének sziikségességét. ,,A ma kozel 100 000 hatdlyos helyi dnkormanyzati
rendelet tobb mint felét olyan helyi erdk készitik eld, akik elemi kodifikacios
ismeretekkel sem rendelkeznek.”>® Ezen a helyzeten mindenképpen érdemes
valtoztatni. P¢éldaul azéltal, hogy az ilyen képzésen részt vett szakemberek alanyi jogon
juthatnanak illetménypotlékhoz.

Az 1) Jat. szovegtervezete egyébként kifejezetten eldirja, hogy kézponti szerveknél
jogszabaly-szerkesztési feladatokat csak ilyen képesitéssel rendelkezo személy végezhet
(63. §). A képzett szakemberek bevondsa a jogalkotdsba a mindségi jogalkotas felé tett

egyik legfontosabb — kezd6 — 16pés.”>*

32 Pl. Kiss Laszlo: Modszertan a helyi onkorméanyzatok Szervezeti és Miikodési Szabalyzatanak
megalkotasahoz. (Budapest, 1990.); Dubeczné dr. Karolyi Eva — Gdll Imréné — Gelencsér Jozsef: Helyi
szocialis rendeletek mintatara. (Utmutaté a jogharmonizacios szemléletii feliilvizsgalathoz.) (Pécs, 2002.)
3Kiss Laszlo: A jogalkotoi hatalommal valo visszaélés és a jogszabalyok nyilvanossaga. (In:
Nemzetkozi konferencia a Magyar Kozlony megjelenésének 60. évforduldja alkalmabol. Budapest, 2005.)
3% Kondorosi Ferenc. E16készités, szabalyozas, hatdselemzés — a hatékony jogi szabalyozas kulcskérdései.
(Magyar Kozigazgatas, 2005/12. sz.)
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A helyi kodifikatorképzés jelentdsége Iényegében abbol fakad, hogy az
onkormanyzati jogalkoto ,,mogdott” altaldban nincs szakapparatus, ugyanakkor képzett

szakembert a partikuldris, az egyébként is ,,laikus” jogalkotas sem hidnyolhat.

9. 7. Az internet szerepe a rendeletek nyilvanossagaban

Az Internet manapsdg is szerephez jut a helyi Onkormanyzatok tarsadalmi
nyilvanossaganak fokozasaban, és a helyi jogalkotasban is. Szdmos helyi 6nkormanyzat
rendelkezik sajat honlappal, ahol tobb mas informacidé mellett egyre gyakrabban
elhelyezésre keriilnek a hatalyos rendeletek is.

Az elektronikus informacidszabadsagrol szold 2005. évi XC. torvény komoly
elorelépést jelent az internet adta lehetdségek kihasznalasa érdekében, beleértve a helyi
rendeletek internetes kozzétételét is. A torvény Ugy rendelkezik, hogy a helyi
onkormanyzat jegyzOje az oOnkormanyzat rendeletét a képviselO-testiilet {ilésérdl
készitett jegyzokonyv megkiildésével egyidejlileg elektronikusan a fovarosi, megyei
kozigazgatasi hivatal vezetdjén keresztil a belliigyminiszternek megkiildi. A
beliigyminiszter pedig gondoskodik az onkormanyzati rendeleteknek az erre a célra

fenntartott honlapon torténd kozzétételérdl.”>

(A torvény rendelkezéseit a megyei
onkormanyzatok ¢és az 50. 000-n¢l nagyobb lakénépességli varosok vonatkozasdban
2007. januar 1-jétdl, az egyeb helyi nkormanyzatok vonatkozasaban legkésobb 2008.
julius 1-jétdl kell alkalmazni.)

Visszatérve arra az esetre, ha az Onkormanyzat sajat honlapot ilizemeltet. Itt
tovabblépés lehetne, ha nem csupan a végsé ,produktumok”, hanem a fontosabb
rendeletek tervezetei is felkeriilnének az 6nkormanyzat honlapjara. Ezutan az otleteknek
mar csak a technikai felkésziiltség szabhat (elméletileg igen tag) hatarokat: lehetdség
adodhat internetes szavazast tartani példaul a lakosok korében a rendelettervezetrél. igy
a polgarokat hatékonyabban be lehet vonni a helyi dontéshozatalba.

Erdekes problémat vet fel az a kérdés, vajon kihirdethetdek-e az onkormanyzati
rendeletek az interneten. Vagy masképpen fogalmazva: mindsiilhet-e az internet az Otv.
alapjan a rendeletek kihirdetése szempontjabol ,,helyben szokésos mod’-nak?

Véleményem szerint egyeldre ez még nem lehetséges, pontosabban nem jogszeri

megoldas, mivel egész egyszerlien kevés 1d9 telt el ahhoz, hogy ez a modszer szokassa

315, § (1)-(2) bekezdés
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valjon. Az internet azonban remekiil kisegitheti tovabbra is a hagyomanyos kihirdetési

moddozatokat (pl. hirdetdtabla).
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X. Osszefoglald gondolatok

10. 1. Tudomanyos eredmények

Az ¢értekezés lezardsanak elsdé részében mindenképpen indokoltnak tartom az
értekezésbol levonhatd kovetkeztetések rovid attekintését, kiilonos tekintettel az elért

eredmények esetleges hasznosithatosagara.

a.) Az ¢értekezés gyakran tamaszkodik a jogOsszehasonlitidsi modszerre. A
jogdsszehasonlitds soran elsésorban a német megoldasokra hagyatkoztam, ennek a
dontésnek tobb mozgatorugdja volt:

- jobb moddszernek itéltem egy rendszer mélyrehatd vizsgalatat, mint tobb orszag
helyi jogalkotasanak ennél feliiletesebb bemutatasat;

- Eur6paban a dél-német Oonkormanyzati rendszerek (koztiik a bajor) all a hazai
szabalyozashoz a legkozelebb, bar ennek ellenére is — és erre torekedtem kelld
hangsulyt fektetni — szamos eltérés mutatkozik;

- a magam részérdl egyértelmiien mintdnak tekintem a bemutatott német (bajor)
megoldasokat (gondolok itt elsdésorban az alaptorvényi szabdlyozasra, annak
felsObirosagi kommentarjara).

A német szabdlyozas is arrol tantskodik, hogy az Onkormanyzatisag valodi
tartalommal valdo megtoltése mellett nem szabad elfeledkezni arrol, hogy az
onkormanyzatok nem az allammal szemben dllo testiiletek és végképp nem
,,mostohagyermekei” az allamnak.

Mindezzel egylitt a torvényhozonak azt is el kell fogadnia — még ha oly’ nehéz is -,
hogy igenis vannak olyan targyak, targykorok, amelyek szabalyozasat meg kell hagyni
az onkormanyzatoknak, mert a kozponti jogalkotd kelld helyismeret hianyaban nem
képes megfeleldé normakat alkotni. Ennek a torvényhozodi ,belatdsnak™ a meglétére,
vagy éppen annak hianyara tobb példat is felvonultattam.

A torténeti attekintés, ugy itélem meg, ebbdl a dolgozatbdl is kihagyhatatlan rész.
Ahhoz ugyanis, hogy megértsiik jelen Onkormdanyzati rendszeriinket, benne annak
legmarkansabb jellegzetességével, az Onkormanyzati rendeletalkotas ,.képességével”,
mindenképpen at kell tekinteniink az elézményeket. Nehéz mindazonaltal tovabbra is

annak eldontése, hogy mi volt nagyobb hatidssal az Onkormanyzati rendszer
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kialakuldsara Magyarorszagon: a masodik vilaghaboru elétt szisztéma €s a nyugati
megoldasok igenlése vagy a tanacsrendszer kategorikus elutasitasa.

Felfogasom szerint az 6nkormanyzati jogalkotasban mind a két tényezd érezteti a
mai napig is hatdsat. Gondoljunk csak a megyei Onkormdnyzatokra: a széles
autonomiaval €s legitimacidval szemben visszafogott vagy éppen hianyz6 — jogalkotési
— hataskorok jellemzik a megyéket.

Ugyanekkora jelentdséglinek tartom annak 0jboli leszogezését, és ezt a
megallapitast a német Onkormanyzati rendszer és a torténeti fejlodés attekintése
bizonyitja, hogy a helyi onkormanyzatok onallo, az alkotmanyon alapulo jogalkotasi

hataskor nélkiil elképzelhetetlenek a modern jogallamban.

b.) Rendkiviil elkeseritd az, hogy lényegében kiiiresedett a helyi jogalkotasra vonatkozo
szabalyozas magja. Ezalatt azt értem, hogy a gyakorlatban a kelleténél sokkal kevésbé
¢reztetik hatasukat a Jat., valamint az Alkotméany vonatkoz6 rendelkezései.

Mennyiben valdésul meg vajon az, hogy a ,jogszabdly megalkotdsa elott - a
tudomany eredményeire tdmaszkodva - elemezni kell a szabalyozni kivant tarsadalmi-
gazdasagi viszonyokat, az allampolgari jogok ¢és kotelességek érvényesiilését, az
érdekosszeiitkozések feloldasanak a lehetdségét, meg kell vizsgdlni a szabalyozas
varhato hatasat és a végrehajtas feltételeit”>>%?

Tovabbmegyek. Az Alkotmany nem is ismeri a felhatalmazasra kibocsatott
onkormanyzati rendelet fogalmat, ugy rendelkezik csupan, hogy ,a helyi
keépviselotestiilet a feladatkorében rendeletet alkothat, amely nem lehet ellentétes a
magasabb szinti jogszaballyal”>’. Feltételezem, hogy az alkotmanyozo nem véletleniil
helyezte el6térbe az ,.eredeti” jogalkotasi hataskoron alapuld rendeletalkotast. Ehhez
képest viszont a helyi rendeletek tulnyomd tobbségét torvényi felhatalmazésra bocsatjak
ki a képviselotestiiletek.

Mindezek alapjan szinte elkeriilhetetlennek latszik a helyi jogalkotdasra vonatkozo
alapveto jogi szabalyozas atfogo feliilvizsgalata ¢és néhany ujonnan felmeriilt
targykorben 10j jogi rezsim kimunkalésa.

Abban, hogy a gyakran hianyos, maskor ellentmondasos szabalyok ellenére is
viszonylag magas szinti ¢és daltalanossagban véve torvényes a helyi jogalkotds

Magyarorszagon, nem elhanyagolhaté az Alkotmanybir6sag szerepe, tevékenysége. Az

3% Jat. 18. § (1) bekezdés
337 Alkotmény 44/A. § (2) bekezdés
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Alkotmanybirdsag sokszor precedensértékii hatarozatai ,utjelzéiil” szolgélnak a
képviseldtestiileteknek — marmint azoknak, amelyek olvassék ezeket a dontéseket.

Hogy a mindennapi gyakorlatban is altalanos érvényliek legyenek ezek a birdi
dontések, ahhoz feltétleniil sziikségesnek latszik jogtételként valdé megformulézéasuk,

jobb esetben a megalkotando 1j szabalyozas részekeént.

c.) Az onkormanyzatok jogalkoto tevékenysége uj kihivasokkal keriil szembe manapsag
és az elkovetkezo idoszakban is. Ezeknek az 1) kovetelményeknek egy része a magyar
torvényhozas, pontosabban a kozigazgatidsi reform fiiggvénye (pl. a regionalis
onkormanyzatok létrehozéasa), mas résziik ezektdl a koriilményektdl teljesen fliggetlen
(pl. a jogharmonizacids kotelezettség), mig vannak olyanok is, amelyeket a
jogallamisag jabb értelmezései hoztak a felszinre (pl. a jogalkoto karfeleldssége).

A fentiekben k6z06s, hogy Magyarorszagon kielégitd jogi szabalyozast nélkiil6zo
targyakrol van szd, illetve abbol a szempontbol is van jelentdségiik, hogy elore vetitik a
tudomanyos vizsgalodas jovobeni, talan nem tulzas azt allitani, hogy sziikségszerti
iranyait, azt, hogy a helyl Onkormdnyzatokat (és azok jogalkotdsat) targyald

konyvtarnyi irdsmill utan/mellett is van ,.keresnivaldja” a kutatonak.

d.) Ezzel el is jutottunk az eredmények hasznositasaig. Véleményem szerint nem csak a
kutatonak, hanem a torvényhozonak is van ,keresnivaldja” az dnkormanyzati jogalkotas
témakorében. A térvényhozo elott allo feladatokat az alabbiakban foglalom ossze:

- pontositani kell a hatalyos alkotmanyos szabalyozast, illetve fel kell oldani a valos
allapotok ¢€s a jogi szabalyozas kozott fenndlld, valamint a jogi szabalyozason
beliili ellentmondasokat;

- erdsiteni kell a torvényhozo ¢€s a képviseldtestiiletek kozott — tobbszor hivatkozott —
,bizalmi” viszonyt;

- hathatésan be kell vonni az onkormanyzatokat az ket érintd jogi szabalyozas
elokészitésébe;

- az Onkormanyzati rendszer tovabbfejlesztésére vonatkozdéan magalapozott
koncepcidkra van sziikség a spontan ,,nekibuzdulasok™ helyett;

- az Oonkormanyzatok rendeletalkotési hataskorét els6sorban mint jogot, €s nem mint

kotelezettséget kell megragadni;
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"o

- a jogalkotasi hataskor megerdsitése mellett erdsiteni kell a helyi 6nkormanyzatok
felelosségét is (pl. a karfelelosség elismerése, a torvényességi ellenorzés
kiterjesztése révén).

Ugy gondolom, hogy az értekezésem hasznos lehet a képviselStestiiletek szamdra is,
egyrészt azért, mert torekedtem atfogd képet nyhjtani a helyi jogalkotas legfontosabb
aspektusaitol, masrészt azért, mert igyekeztem vizsgalodasaim sordn a gyakorlati
szempontokat hatvanyozottan is érvényesiteni. Ezt a célt szolgdljdk mindenekeldtt az

értekezés mellékletei.

10. 2. Nyitva hagyott kérdések

Az értekezésem végén olyan problémakat is sziikségesnek latok felvetni, amelyek mar
messze tulmutatnak dolgozatom és témam keretein, de felfogdsom szerint

kikeriilhetetlenek.

a.) Talan a legfontosabb ezek kozott a ,,csomdpontok™ kozott is a jogforrdsi hierarchia
problémaja. A hatélyos jogunk szerint a jogszabalyi tipusok szigort ala-folérendeltségi
viszonyban allnak egymassal, alacsonyabb szintli jogszabaly nem lehet ellentétes
magasabb szintlivel.

Manapsag tanui lehetiink annak, hogy €ppen az onkormanyzati rendeletek kapcsan
ujra kell gondolni a jogforrasi hierarchia hagyomanyos értelmezését. Kiss Laszl6 a Jat.
tervezett modositasa kapcsan jegyezte le a kovetkezoket:

,Nem tartom helytallonak azt a tervezett rendelkezést, amely szerint az
onkormanyzat rendelete nem lehet ellentétes kormanyrendelettel és miniszteri
rendelettel. Ha ugyanis a kormanyrendelet vagy a miniszteri rendelet dnkormanyzati
igyben ad szabdlyozast (amelyre csak torvényben lenne mod), akkor az ilyen
,kormanyzati’ rendeletbe iitk6z6 helyi rendelet alkotmanyellenességének kimondésara
nem lenne mod. Ellenkezbleg: ilyenkor — éppen a rendeletalkotési targykorok védelme
érdekében — a kormany- és miniszteri rendeletek megsemmisitésének kell napirendre

keriilnie.””*® Hasonlo kovetkeztetésre jutott Szente Zoltan és Kilényi Géza is.”>

3% Kiss Laszl6: Gondolatok a jogalkotasrol szolo 1987. évi XI. torvény modositasarol. (In: PhD
tanulmanyok 4. Tanulmanyok Finszter Géza 60. sziiletésnapjara. Szerk.: Korinek Lasz16, Pécs, 2005. 152.
0.)

39 Vo.: Szente Zoltan: A helyi-teriileti 6nkorményzatok alkotmanyos szabalyozasanak elvei de lege
ferenda. (Magyar Kozigazgatas, 1994/6-7. sz. 380. o.), illetve Kilényi Géza: Az Alkotmanybirdsag és az
onkormanyzatok. (Magyar Kozigazgatas, 1992/12. sz.)
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A jogforrasi rendszer pontositasra szorul. Egyrészt tovabbra is ki kell hangstulyozni
a ,torvények elsddlegességének™ az elvét (a torvény az egyediili eredeti jog, a tobbi
csak szarmazékos, illetve masodlagos), torvénnyel egyetlen mas jogforrds sem lehet
ellentétes. Tovabbmenve azonban mar vizsgdlni kell a jogforras altal szabalyozott
életviszonyt.

Ha a jogszabaly targya helyi koziigy, ebben az esetben — amennyiben nincs
torvényi szabalyozds — csak Onkormanyzati rendelet lehet jogforras. Amennyiben a
helyi kozligyet — torvényi felhatalmazas hianyaban - kormanyrendelet vagy miniszteri
rendelet 1s szabdlyozza, akkor alkotmanysértés miatt ez utobbiakat kell
megsemmisiteni, nem — az egyébként minden esetben alacsonyabb ,rendd”
onkormanyzati rendeletet.

A jogforrasi rendszer ilyetén értelmezésének vannak pozitiv és negativ hatdsai
egyarant: jotékony hatasaként megnovekedne a torvényhozo felelossége, pontosan meg
kell hataroznia a torvényhozonak, hogy adott életviszony helyi koziigynek mindsiil-e
(ha igen, ezzel az dnkormanyzati rendelet egybdl két helyet ugrik eldre a jogforrasi
rendszerben, rogton a torvény moge).

Masrészt viszont képlékennyé valhat a jogforrasi rendszeriink, méar nem elég
ugyanis csupan a jogszabaly elnevezését megnézni, hogy donteni lehessen a kollizid
feloldésa targyaban. A szabalyozott életviszony sokkal mélyebb értelmezésére van

sziikség.

b.) Ha a jogforrési rendszer értelmezése atalakul, ezzel parhuzamosan az 6nkormanyzati
rendeletek szerepe is megvaltozik, jelentdségiik novekszik. Ha pedig a helyi rendeletek
sulya megnd, ndni fog az 6nkormanyzatok sulya, ,,hatalma” is. A kérdés mar csak az,
hogy milyen modon, és milyen irdnyban.

,»Az Onkormanyzat nalunk, a magyar torténelem sajatos adottsagai kozt, gyakran
fontos alkotmanyvédd szerepet toltott be. Bar ez kozigazgatasi mikodésének gyakran

nem valt javara, a varmegye a nemzeti ellendllas kozpontja lett.”®

— irta Magyary
Zoltan 1942-ben. Talan vonhatok egyfajta parhuzamot a jelen helyzettel.

Az onkormanyzat — véleményem szerint — els6sorban nem kiilonféle jogok, vagy
jogos érdekek védelmére szolgdlo forum. Az onkormdnyzat elsosorban kozigazgatasi

szerv, része az allamszervezetnek. Taldn ebbdl a szempontbdl kicsit ,.kevesebb” annal,

30 Magyary Zoltan: Magyar kozigazgatas. (Budapest, 1942.) 117. o.
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amit sokan gondolni vélnek errdl a kétségteleniil fontos demokratikus intézményrol.
Roviden ez az 6nkormanyzat stdtusza egy modern jogallamban.

Masrészt viszont az dnkormanyzat sokkal ,,tobb” is lehetne Magyarorszagon, mint
ahogy sokan gondoljak. Es éppen a helyi jogalkotas Gjradefinilasa lehetne az a mod
(természetesen decentralizacidval parosulva), amely altal bovithetd lenne szerepkore.

Ujra Magyaryt idézve: ,,Az 6nkormanyzat alapgondolata: ,Ha azt akarjuk, hogy
valami j6 legyen, csinaljuk meg magunk.” Szdmos helyi {igy van, amelynek valamely
meghatarozott mdédon vald eldontése a helybelieknek fontos, €s a masutt lakok,
valamint a kozpont szamara k6zombods. Nincs ok arra, hogy ez ne az 6 6hajuk szerint
legyen, amely az dsszes koriilményeket legjobban tudja szamba venni.”®!

A kozpontnak onmérsékletet, ,kozombosséget” kell tanusitani, annak érdekében,
hogy a helyi koziigyeket ténylegesen a helyiek szabalyozzak (és igazgassak). Ezen a
teriileten — amely itt az 6nkormanyzatok rendeltetését jelenti — lehetne ,,sokkal tobb” a

helyi dnkormanyzatisag hazankban, mint jelenlegi allapota.

c.) Az értekezés elsOsorban a helyi dnkormanyzatok rendeltetését vizsgalja, statuszarol
(jogallasardl) kevesebb sz6 esik benne. Ez fOként amiatt torténhetett igy, mert
véleményem szerint a szakirodalom egységesen hatarozza meg az Onkormanyzatok
helyét az allamszervezetben, bar ez a pozicié gyakran nincs kellden hangsulyozva.

A helyi jogalkotas allapotabdl kovetkeztethetiink az onkormanyzatok statuszdara és
rendeltetésére egyarant. A jogforrasi hierarchia, és annak a legaljan elhelyezkedd
onkormanyzati rendeletek azt sugalljak, hogy kibocsato szerviik — enyhén fogalmazva —
sem a legmeghatarozobb épitdkdve a magyar demokratikus jogallamnak.

Az a tény pedig, hogy az Onkormanyzati rendeletek dontd tobbségét torvény
felhatalmazasara, annak végrehajtasara bocsatjak ki a képviselOtestiiletek, utal az
onkormanyzatok hazai rendeletetésére is: a — jorészt — végrehajto, feladatellato
funkciora.

2 s r
, €S neém mas

A jogalkotas elsésorban egyfajta iranyitasi, kormanyzati eszkoz’®
jogszabalyok végrehajtasa az elsOdleges funkcioja. Elobbi szerepet viszont jelenleg
szinte csak a kozponti jogszabalyaink toltik be, ha az 6nkormanyzati rendeleteknél csak

kivételesen. Indokolt lenne ez utdbbiaknal is az iranyitasi szerep megerdsitése.

561
U. o. 116. o.

%2 V§.: Ereky Istvan: Kozigazgatas és 6nkormanyzat. (In: A magyar kozigazgatas-tudomany klasszikusai.

1874-1947. szerk.: Lérincz Lajos, Budapest, 1988. 255. 0.)
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Ez a megallapitds hatvanyozottan igaz az omnkormanyzati kézépszint, a megyék
jogalkotasara, ahol a jogalkotédsi tevékenység a minimalisra szoritkozik. Ahogy
Kaltenbach Jend talaloan fogalmaz: ,talan nem artana agyoncentralizalt kozigazgatasi
rendszeriinkben végiggondolni, hogy nem lenne-e olyan szabalyozasi targy, amelyben a
torvény nem eleve az agazati fOhatosagot vagy hatosdgokat, hanem a kozépszintet
hatalmazna fel végrehajtasi norma kibocsatasara.”®

Sz6 sincs viszont arrdl, hogy a képviseldtestiiletnek mindent szabéalyoznia kellene,
amire nincs kdzponti jogszabaly. A szabdlyozasi jognak kizarolag a helyi koziigyekre

kell kiterjednie. A jelenlegi problémaknak is éppen ez a tézis a gyokere.

d.) A helyi kdziigy tekintetében ugyanis az Otv. tdbb szempontbél is ko vetkezetlen:

e clészor is nem ad kelléen pontos definiciot’®;

e 1.§ (4) bekezdés szerint: ,,a helyi 6nkormanyzat - a valasztott helyi képvisel6-
testiilet altal, vagy a helyi népszavazas dontésével - dnként vallalhatja minden
olyan helyi kozligy 6néll6 megoldasat, amelyet jogszabdly nem utal mas szerv
hataskorébe™;

o 6. § (2) bekezdés szerint viszont ,,torvény kivételesen utalhat helyi koziigyet mas
szervezet feladat- és hataskorébe”.

Meggy6zédésem, hogy a helyi koziigy'® meghatarozasakor, konkretizalasakor
csak torvény lehet jogforras, ellenkezd esetben ugyanis — ahogy Ivancsics Imre
fogalmaz — ,,a helyi koziigyek kore tarca szinten is alakithato, és ebbe természetesen a
korlatozas is beleértendd, ennek persze egyenes kovetkezménye, hogy a miniszteri
rendelet ,elszivhatja a levegét’ az Snkormanyzati rendelet el§1”.%

Ezen a ponton érdemes felidézni a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak, az
onkormanyzas fogalmara vonatkoz6 rendelkezését: ,,a helylr dnkormanyzatoknak azt a
jogat és képességét jelenti, hogy - jogszabalyi keretek kozott - a kozligyek lényegi

részét sajat hataskoriikben szabalyozzék és igazgassak a helyi lakossag érdekében.””’

9 Kaltenbach Jend: Az nkorméanyzati rendelet a jogforrasi rendszerben. (In: A magyar kozigazgatas
korszertisitésének elvi és gyakorlati kérdései. Szerk.: Fogarasi Jozsef, Budapest, 1996. 109. o.)

64 A helyi koziigyek a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasihoz, a kozhatalom onkorméanyzati
tipusu helyi gyakorlasahoz, valamint mindezek szervezeti, személyi és anyagi feltételeinek helyi
megteremtéséhez kapcsolodnak.” Otv. 1. § (2) bekezdés

395 A helyi koziigy fogalmarol bévebben: Verebélyi Imre: Az énkorményzatisag alkotméanyos alapjai.
(Magyar Kozigazgatas, 1995/9. sz. 490. o.)

%% Ivancsics Imre: Az 6nkormanyzati jogalkotds a feladatok és hataskorok tikrében. (In: A magyar
kozigazgatas korszeriisitésének elvi és gyakorlati kérdései. Szerk.: Fogarasi Jozsef, Budapest, 1996. 113.
0.)

%73, cikk 1.
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Ezek szerint a torvényen kiviil akar a kormanyrendelet és a miniszteri rendelet is
szabalyozhatja, korlatozhatja a helyi jogalkotas terjedelmét.

Racz Attila ezzel kapcsolatban a kormanyrendeletek és az Onkormanyzati
rendeletek egyfajta ,,versengését” hiizza ala: a helyi 6nkorményzatok feladatkoriikben
olyan rendeleteket adnak ki, amelyek a legmagasabb szinten szabalyozzak az adott
¢letviszonyt, ha azonban a teriiletet (egy helyi koziligyet) kormanyrendelet korabban
szabalyozott (,lefoglalt” maganak), ebben az esetben azt az ¢letviszonyt a helyi
onkorméanyzat mar nem szabalyozhatja.>®®

Visszakanyarodnék arra, amit a Bevezetésben irtam — Tamds Andras nyoméan — a
kozponti igazgatas €s az Onkormanyzatok kozotti bizalmi viszonyrdl. Ennek a bizalmi
viszonynak legfontosabb tulajdonsidga az lehetne, hogy a helyi koziigyek valoban a

helyi k6z0sség — szabalyozasi - hataskorébe keriilnének, és ott is maradnanak.

6% Récz Attila: Alapvetd jogok és jogforrasok. (In: Emlékkonyv Adam Antal egyetemi tanér sziiletésének
70. évforduldjara. Szerk.: Petrétei Jozsef, Budapest-Pécs, 2000. 186. 0.)
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Mellékletek

1. sz. melléklet

Ilyen példaul Niirnberg onkormanyzatanak szervezeti és milkddési rendjét szabalyozo
un. Forendelete (Hauptsatzung). Niirnberg Varosa e rendeletet a kozségi torvény 23.
szakasza felhatalmazasa alapjan bocsatotta ki.

A rendelet felosztja a varos teriiletét kertiletekre, és felsorolja a kertileteteket.
Megallapitja a varos cimerét €s lobogodjat.(1, 2. §) A forendelet megismétli a kozségi
torvény rendelkezéseit (pl. a fOpolgarmester helyetteseinek vélasztasanak modja),
illetve rendezi a keriiletvezetok valasztasanak eljarésat. (3, 4. §) A rendelet értelmében a
fontosabb varosi tisztségviseloknek eskiiszerli nyilatkozatot kell tenniiik arrol, hogy
feladataikat legjobb tudasuk szerint, a torvényeknek megfelelden fogjak ellatni, illetve a
nyilatkozat megtételét kovetd egy honapon beliil tajékoztatast kell adniuk a
fopolgarmesternek vagyoni helyzetiikrél. (5, 6. §)

A képviselotestiilet a valasztasi periodus tartamara létrehoz egy un. Etikai Tanacsot
(Ehrenrat), melynek feladata annak megallapitasa, hogy adott képviseld megsértette-e a
kozségi torvényt vagy a varos etikai kodexét. (7. §) A forendelet szabalyozza a
rendeletek kihirdetésének modjat (hivatalos lapban kell a helyi jogszabalyokat
kozzétenni). (8. §)

A polgarokat minden jelentdsebb iigyrdl tajékoztatni kell, a képviseltestiilet
egyenként hatidroz a tajékoztatas modjardl. (13. §) Mindenkinek jogdban all, hogy
irasban panaszokat terjesszen be a képviseldtestiilethez vagy a keriiletvezetOhdz, a
forendelet részletesen kifejti a panaszok elbiralasanak eljarasat. (14. §) A fOrendelet
megismétli a kozségi torvény helyi népi kezdeményezésre és népszavazasra vonatkozo
rendelkezéseit. (15, 16. §)

A képviselotestiilet létrehoz egy fobizottsagot, a forendelet megallapitja ennek az
igydontd bizottsdgnak a feladatkorét, tovabba kimondja, hogy a feladatkorébe tartozo
igyekben a dontési jogot atruhdzhatja a fOpolgdrmesterre (20. §), egy kiilfoldiekkel
foglalkoz6 bizottsagot (Ausldnderbeirat), amely minden, a kiilonb6z6 nemzetiségii
lakosok egytittélése soran felmeriild kérdéssel foglalkozik. (22, 23. §)

A forendelet szabdlyozza a képviseloknek nyuajthatd koltségtéritések legmagasabb
Osszegét, ¢és a kiesett munkabér megtéritését. (24, 25. §) Személyi dontésekben a

fopolgarmesternek — foszabalyként — ki kell kérnie a fObizottsag jovahagyasat. (28. §)
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2. sz. melléklet

Rendelet Niirnberg Nagytérség Kozlekedési Céltarsulasardl  (Satzung  des
Zweckverbandes Verkehrsverbund Grofiraum Niirnberg Vom 08. Januar 1996.)

A céltarsulas kozjogi jogi személy, tagjai Onkormanyzatok, egyéb jogi ¢€s
természetes személyek lehetnek. A tarsulas alapitasa a résztvevOk altal egyenként
kiadott tarsuldsi rendeletben torténik, a rendelet érvényességéhez feliigyeleti szerv
elozetes engedélye sziikséges, mely csak akkor tagadhatdo meg, ha a tarsulas alapitdsa
kozérdekbe litkozik, jogszabalyt sért, illetve a rendelet a torvényi kovetelményeknek
nem felel meg. A céltarsulds is létrehozhatdo kotelezd tarsuldsként a feliigyeletet
gyakorld szerv altal. A rendelet felsorolja a tarsulas tagjait, 5 varost €s kilenc jarast,
ezekre a kozigazgatasi egységekre terjed ki a tarsulas hataskore. (2, 3. §)

A tarsulasra a tagok az aldbbi feladatok ellatasat ruhdzzak at: regiondlis tavolsagi
menetrend elkészitése, a tavolsdgi menetrend elfogaddsa, infrastruktura-tervezés,
objektum-tervezes, €s allasfoglalas az épitési tervekrdl, a tagok kozlekedési érdekeinek
koordinalasa. (4. §) A tarsulds szervei a kozgylilés és a vezetdség. (6. §) A kozgyiilés a
vezetdség tagjaibol és a tanacsnokokbol 4ll.

A tarsulas minden tagja minden 70. 000 lakos utdn egy taniacsnokot delegal a
kozgytilésbe, minden tandcsnoknak egy szavazata van. (7. §) A kozgylilés akkor
hatarozatképes, ha a tagok legalabb fele jelen van, minden hatarozat elfogaddsdhoz a
jelenlévok kétharmados tobbségével torténik. (8. §) A tarsulds minden feladatat a
kozgyulés latja el, kivéve, ha torvény, jelen rendelet masként rendelkezik, vagy a
kozgytilés tigy hataroz, hogy a tarsulas vezetdje Onalloan dontson. A kozgyllés a
bizottsagokat ¢s munkacsoportokat alakithat ki. (9.§)

A tarsulds vezetdjét és két helyettesét a kozgyllés tagjai koziill harom évre
valasztja. (10.§) A tarsulas székhelye (Geschatsstelle) azon a telepiilésen van , amely a
vezetdt adja. A kozgyulés gondoskodik a személyzetrdl, amely a mindenkori
sz€khelyen latja el feladatat. (11. §) A vezetd képviseli a tarsuldst, elokésziti a
kozgyulés iiléseit, és vezeti az iiléseket. Tovabbi feladatait az Onkorményzati
egylttmiikodésrél szolo torvény hatarozza meg (Gesetz {iiber die kommunale
Zusammenarbeit). (12.§)

A tarsulas koltségei fedezése céljabol a tagoktdl hozzéjarulast kap. A hozzajarulas
mértékét a Nirnberg Nagytérség Kozlekedési kft.-vel kotott kooperacios szerzédés

hatarozza meg a tagok lakossdgszama alapjan. Az a telepiilés, amelyben a tarsulas
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sz€khelye talalhato, kiegészitd koltségtéritésre jogosult, amelynek mértékét a kozgyiilés
hatarozatban allapitja meg (14. §)

A tarsulas pénziigyeit az a tagtelepiilés igazgatja, amely a vezetdt delegalja. (15. §)
Az éves mérleget a targyévet kovetd 4 honapon beliil kell elkésziteni. A mérleget
valamely tag székhelyén 1évé Szamvizsgdldé Hivatal vizsgalja meg, kivéve a vezetot
delegalo telepiilés székhelyén 1évé Szamvizsgald Hivatalt. A vizsgéalat eredményérdl a
kozgyiilés hagyja jova. (16. §)

A tarsulas hivatalos kozleményeit a Bajor Kormany hivatalos lapjaban kell
kozzétenni. A tagoknak sajat hivatalos lapjaikban erre utalniuk kell. (18.§) A rendelet
altal nem szabdlyozott viszonyok tekintetében az Onkormdanyzati egyilittmikodésrol

sz0lo torvény az iranyadd. (17. §) Jelen rendelet kihirdetésének napjan 1€p hatalyba.

(19.§)
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3. sz. melléklet

Példaként emlitjiik Niirnberg rendeletét a hajléktalanszallokrol (Satzung iiber die
Obdachlosenunterkiinfte vom 15. September 1977.)

A rendeletet a varos képviselotestiilete a kozségi torvény 23. szakasza ¢€s 24.
szakasz (1) bekezdése 1. pontja felhatalmazasa alapjan bocsatotta ki.

A varosi hajléktalanszallok rendeltetése a hajléktalan személyek atmeneti
elhelyezése. Hajléktalan az, aki addigi szallasat elvesztette, €s a varos hivatala nem utalt
ki szamara lakohelyiséget, illetve sem sajat erébdl, sem masok tamogatasaval nem
tudott masik lakasrol gondoskodni. (1. §)

A hajléktalanszallok tizemeltetésével a varos kizarolag €s kozvetleniil kozhaszni
célokat valosit meg, az esetleges bevételeket csak a jelen rendeletben meghatarozott
célokra lehet felhasznalni. (2. §)

A hajléktalanszalld hasznalata kozjogi jogviszony keretében torténik, a hasznalat
dijkoteles, amelynek mértékét kiilon rendelet allapitja meg. (3. §) A hajléktalanszallokat
csak lakhatasi célokra lehet hasznalni, a rendeltetésellenes hasznalatért a vétkes
kartéritéssel tartozik. (4. §)

A hajléktalanszéalloban elhelyezett személyeknek nyilatkozni kell gazdasagi
viszonyaikrol, melynek lehetdvé kell tennie annak vizsgalatat, hogy a
hajléktalanszalloban torténd elhelyezés sziikséges-e. (5. §) A varos megbizottja —
elozetes bejelentés utan — barmely a hajléktalanszalld barmely helyiségébe beléphet,
siirgds esetben a lakok tavollétében is. (6. §)

frasbeli engedély sziikséges: a szallasban torténé barmely - atépitéssel jard -
valtoztatashoz, a szallasban torténd ipartizéshez, cégérek, tablak elhelyezéséhez,
antenna elhelyezéséhez, olyan elektromos eszk6zok telepités€éhez, amelyek az
elektromos halézatot atlagon feliil igénybe veszik, allatok tartasahoz. (9. §)

A hajléktalanszallok lakdinak meg kell probalniuk vagy a lakasiigyi hivatalon
keresztiil vagy a lakdspiacon lakast szerezniiik. A varos fontos esetben a szallashely
kiutalasat visszavonhatja, és a helyiséget kitirittetheti. Ilyen fontos ok példaul: hamis
adatok szolgaltatésa, jelen rendeletbe vagy a hazirendbe iitk0z6 magatartas stb. (10. §)

A szallas  elhagyasakor a hasznalonak azt eredeti dallapotaban  kell
visszaszolgaltatnia. Ellenkezd esetben a haszndlo, hazastarsa és 18. életévét betdltott
rokona egyetemlegesen felel. (11. §) A véros az egyes hajléktalanszallok szamara kiilon

hazirendeket bocsathat ki, amelyekre a lakoknak figyelemmel kell lenniiik. (12. §) A
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jelen rendelet vagy a hazirend megsértdivel szemben a kovetkezd intézkedések
hozhatoak: figyelmeztetés, szallobol torténd eltavolitas. (13. §) A lakok a varos
megbizottjanal panasszal ¢lhetnek. (15. §) Szabalysértésnek mindsiil és pénzbirsaggal
sujthato, ha alaki allatot irasbeli engedély nélkiil tart. (15a. §)

Masik példa a targykor szabalyozésara, szintén Niirnbergbdl: a varosi konyvtar
hasznalatarol (Satzung iiber die Benutzung der Stadtbibliothek vom 08. August 2001.)
sz0l6 rendelet: a rendeletet a varos képviseldtestiilete a kozségi torvény 23. szakasza és
24. szakasz (1) bekezdése 1. pontja felhatalmazasa alapjan bocsatotta ki.

A Niirnbergi Viarosi Konyvtar egy kozintézmény, a polgarok oktatasat,
informalasat és szabadiddtoltését, valamint a tudomanyos kutatast szolgalja. (1. §)
Niirnberg varosa a konyvtar miikodtetésével kizarolag és kozvetlentil kdzcélokat valdsit
meg, a konyvtar eszkdzeit csak a jelen rendeletben meghatarozott célokra szabad
felhasznalni (2. §) A konyvtarat e rendelet keretei kozott mindenki hasznalhatja. (3. §)

A hasznalat feltétele a beiratkozas, amely fényképes igazolvany felmutatasa utan
torténhet. A beiratkozéast haszndlati igazolvany igazolja, amely a konyvtar tulajdonat
képezi, minden lakohely- vagy névvaltozast, illetve a hasznalati igazolvany elvesztését
haladéktalanul be kell jelenteni. (4. §)

A rendelet a tovabbiakban a kolcsonzés modjat, leghosszabb idOtartamat és
meghosszabbitasat rendezi. (5. §) A varos nem felel azokért a karokért személyzetének
szandékos vagy sulyos gondatlansagabol erednek, ugyszintén azokért a karokért sem,
amelyek a kélesonzott médiumok hasznalatabol erednek. (7. §)

A hasznalo felel a médiumban bekovetkezett karokért abban az esetben is, ha nem
bizonyithato a vétkessége. (8. §)

A rendelet ,Hazirend” cimen a konyvtar hasznalatara tovabbi magatartasi

szabalyokat is megallapit. (10. §)
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4. sz. melléklet

A Niirnbergi Takarékkassza rendelet (Satzung der Sparkasse Niirnberg vom 30.
November 2000.):

A kozségi torvény egy vallalkozasi tevékenység folytatasat expressis verbis kizarja:
vallalkozast banki szolgéltatds nyujtasara alapitani, vagy ilyen véllalkozdsban reszt
venni jogellenes, az Onkormanyzatok kozjogi jogi személyiségii un. takarékkasszat
azonban alapithatnak.

Az alabbi rendeletet nem Niirnberg varos képviselOtestiilete, hanem annak
beleegyezése ¢és a Takarékkasszakrol szold torvény (Sparkassengesetzes) 21. szakasz
(2) bekezdése alapjan a takarékkassza bocsatotta ki, a Bajor Kormany eldzetes
jovahagyasaval.

A takarékkassza székhelye Niirnbergben van, jogallasat tekintve kozjogi
személyiségli kozhasznu intézmény (1. §) A takarékkassza kotelezettségeiért a
Niirnbergi Takarékkassza Tarsulds korlatlanul, kezesként felel. A takarékkassza a
tarsulds tagjainak teriiletén fejti ki tevékenyseégét. (2. §) A takarékkassza feladatai:
pénziigyi szolgaltatdsok nyljtasa, a tarsulas tagjainak szamara hazibankként tdmogatja
az onkormanyzati feladatok ellatasat. (3. §)

A takarékkassza igazgatdsi tanacsaba a tarsulds tagjai, a tarsulas kozgytilése, a
takarékkassza €s a Bajor Kormany, mint feliigyeleti szerv delegal tagokat. (4. §) A
takarékkassza vezetOsége a vezetobdl, a helyetteseibdl és harom vezetdségi tagbol all.
(5. §) A takarékkasszat a vezetdség tagjai egylittesen képviselik. Az irasbeli
nyilatkozatokhoz két vezetdségi tag alairdsa sziikséges. A tarsulds kozgytilése elott a
vezetd képviseli a takarékkasszat. (6. §) Az tligyvitel szabalyait a takarékkassza
altalanos {iigyviteli rendje hatdrozza meg, kivéve, ha az iigyféllel egyedi esetben
kifejezetten eltérd megallapodast kotnek. (7. §) A takarékkassza rendeleteit Niirnberg
Véros hivatalos lapjaban kell kozzétenni, egyéb kozleményeket a takarékkassza

helységeiben kell kifliggeszteni, legalabb két hét idotartamra. (12. §)
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5. sz. melléklet

Ebado kivetésérdl szolo niirnbergi rendeletet (Satzung zur Erhebung der Hundesteuer
vom 22. Oktober 1980.) a kovetkezoket 4allapitja meg: Niirnberg varos
képviselotestiilete ezt a  rendeletét a  helyi adokrél  szold  torvény
(Kommunalabgabengesetzes) 3. szakasz (1) bekezdése felhatalmazasa alapjan
bocsatotta ki.

Adoékoteles minden négy honapndl iddsebb eb, amelyet Niirnberg varos teriiletén
tartanak. (1. §) Adomentes annak a kutydnak a tartasa, amelyet kizardlag kozfeladat
ellatdsa végett, humanitirius szervezetek, sériilt személyek, nydjak Orzésére,
kutyamenhelyen, mentOkutyaként tartanak, kezelnek. (2. §)

Az ado a kutya tartojanak kell megfizetni. Tart6 az a személy, aki a kutyat sajat
vagy vele egy haztartadsban €16 érdekében tartja, tovabba az is, akinél a kutya megdrzés,
kiprobalas vagy betanitds céljabol van. A kutya tartdja mellett annak tulajdonosa is felel
az adé megfizetéséért.(3. §)

Az adé mértéke kutyanként 102 euro (kb. 25. 000 Ft), harci kutydk utan 816 euro
(kb. 200. 000 Ft) évente. Harci kutyak azok a kutyak, amelyek fajtajellegzetességeik,
tenyésztésiik vagy a kiképzésiik folytan nagyobb agresszivitast tanusitanak, és nagyobb
veszélyt jelentenek az emberekre. [4. § (1) bekezdés]

Ha egy kutya utan a Német Szovetségi Koztarsasag teriiletén adott évben mar
fizettek adot, azt annak igazoldsa utan az ado 0sszegébe be kell szamitani. (5. §) 50 %-
os adokedvezménybe részesiilnek azok a kutydk, amelyet olyan lakoépiiletben tartanak,
amely a legkozelebbi lakdépiilettdl legalabb 500 méter tavolsdgra van, a vadaszkutyak.
(6. §) Azok akik legalabb két azonos fajtdju kutyat tenyésztés céljabol tartanak
(tenyésztd) Osszesen tovabbi 153 euro (kb. 38. 000 Ft) tenyésztési adot is kotelesek
megfizetni. (7. §) Az addkoteles kutyat 14 napon beliil be kell jelenteni, tigyszintén azt
is, ha az allat elhullott. (11. §)

193



Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetoségei

6. sz. melléklet

Niirnberg Szennyvizelvezetd létesitményekrdl szolo rendeletét (Satzung fiir die
offentliche Entwdsserungsanlage der Stadt Niirnberg vom 9. Mdrz 1992.) emlitjiik
példaként:

A rendeletet a varos képviselotestiilete a kozségi torvény 23. szakasza és 24.
szakasz (1) bekezdése 1. és 2. pontja, illetve 2. szakasza felhatalmazasa alapjan
bocsatotta ki.

A varos teriiletén 1évé minden telek tulajdonosa jogosult, hogy telkét a
szennyvizelvezetd létesitményekhez csatlakoztassa, illetve a szennyvizet azokba
bevezesse. (4. §)

Csatlakozasi és haszndlati jogosultsig nem all fenn, ha: a szennyvizet annak
mindsége vagy mennyisége miatta szennyvizlétesitmények nem tudjék felvenni, és az,
akinél keletkezett jobban tudja kezelni, a szennyviz felvétele technikailag nem
megoldhat6. A varos a csatlakozast és a hasznalatot megsziintetheti, ha az a
kozegészséget nem veszélyezteti. (4. §)

Azok a hasznalatra jogosultak, akiknek a telke beépitett, kotelesek a
szennyvizelvezetd létesitményekhez csatlakozni (kényszercsatlakozas). Nem all fenn
kényszercsatlakozas, ha a csatlakozéas jogilag vagy ténylegesen lehetetlen. Azok a
hasznalatra jogosultak is kotelesek a szennyvizelvezetd 1étesitményekhez csatlakozni,
akiknél szennyviz termelddik, fliggetleniil attol, hogy telkiik beépitett-e. Beépitettnek
azok a telkek mindsiilnek, amelyeken olyan tartés vagy atmeneti épiiletek talalhatoak,
¢s ezeknek a haszndlata szennyviz keletkezésével jar. A szennyviz felhalmozasa tilos,
kivéve a csapadékot, feltéve, hogy azt a telken hasznaljak fel, €s a szomszédokat nem
haboritja. (5. §)

A telektulajdonos irdsban kérheti mentesitését a kényszercsatlakozas és
kényszerhasznalat kotelezettsége aldl, ha az a kiilonleges okokbdl sziikséges. (6. §) Ha a
tulajdonos a csatlakozéasra se nem jogosult, se nem kotelezett, vele a varos kiilonleges
hasznalati jogviszonyt létesithet. (7. §)

A varos meghatalmazottja a szennyvizelvezetd létesitmények allapotat és azok
rendeltetésszerli hasznalatat ellendrizheti, lehetdség szerint errdl a telektulajdonost
elozetesen értesiteni kell. A telektulajdonosnak az altala hasznalt 1étesitményeket, sajat
koltségén, a rendeletben megallapitott i1dOkozonként szakemberrel meg kell

vizsgaltatnia. (12. §)
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A szennyvizelvezetd létesitményekbe tilos olyan anyagot beengedi, amely az ott
foglalkoztatottak egészségét veszélyezteti, a Iétesitményeket vagy a szomszédos
telkeket karositja, a létesitmények lizemeltetését megneheziti, egyébként a kornyezetre
karos. A rendelet a tovabbiakban példalézd felsorolast ad az egyes szoba johetd
anyagokrol, azok egészségiligyi hatarértékeirdl (PH-érték, tomegszazalék, homérséklet
stb.). (15-18. §) A tulajdonos ingyenesen tiirni koteles vezetékek telkén torténd
lefektetését, illetve atvitelét, ha ezek az intézkedések a helyi szennyvizelvezetés
érdekében sziikségesek. (19. §)

Szabalysértésnek mindsiil és pénzbirsaggal stjthato, aki telkét a varos eldzetes
jovahagyasa nélkiil csatlakozatja, a kényszercsatlakozasra és a kényszerhasznalatra
vonatkoz6 eléirdsokat megszegi, bejelentési és felvilagositasi kotelezettségeinek nem
tesz eleget, a varos engedélye nélkiil a szennyvizelvezetd l1étesitményeket atalakitja, a

varos megbizottjat nem engedi a 1étesitményekhez. (20. §)
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7. sz. melléklet

A tulajdonhoz val6 jogot korlatozza Niirnberg hulladékgazdalkodasrol szol6 rendelete
(Satzung iiber die Vermeidung, Verwertung und Beseitigung von Abfdllen vom 17.
Dezember 2002.) is:

A rendeletet a varos képviselotestiilete a kozségi torvény 23. szakasza és 24.
szakasz (1) bekezdése 1. és 2. pontja, illetve 2. szakasza felhatalmazasa alapjan
bocsatotta ki.

A természetes forrasok védelme érdekében és a kornyezetre artalmas hulladék
biztositasa végett Niirnberg varosa az alabbi feladatok ellatasat vallalja fel: a
hulladéktermelés mell6zésének elosegitése, a hulladék hasznositdsa, a hulladék
eltavolitasa, a fentiekkel 6sszefiiggd informacidszolgaltatas. (1. §)

A varos teriiletéhez tartoz6 minden telket koteles a tulajdonosa a
hulladékgazdalkodas  Iétesitményeihez  csatlakoztatni és  azokat  hasznalni
(kényszercsatlakozas, kényszerhasznalat). (4. §) Nem vonatkozik a kényszerhasznalat
azokra az anyagokra, amelyekre a rendelet hatdlya nem terjed ki (pl. hd), azokra,
amelyek karosodas nélkiil értékesithetdk. (5. §) A létesitmények hasznaloi kotelesek a
hulladék mennyiségét olyan alacsony szinten tartani, amennyire azt a lehetdségek
engedik. (7. §) A hasznalo koteles a hulladék elszallitdsdhoz és a dij kiszamitasahoz
sziikséges adatokat k6zolni, ugyszintén azt is, ha a telek tulajdonviszonyaiban véltozas
tortént. A tulajdonos felelds azért, hogy megfeleld mennyiségli hulladéktartod
rendelkezésre alljon. (8. §) A rendelet haromfajta hulladéktartd zsdk hasznalatat
engedélyezi. (9. §)

A hulladékot elkiilonitve kell tarolni, aszerint, hogy tovabbi felhaszndlasra
alkalmas vagy nem. A telek tulajdonosa felelds azért, hogy hasznalat rendeltetésszertien
torténjen. A rendelet értelmében tovabbi hasznositdsra alkalmas a kerti hulladék, a
biologiai hulladék, a papir, az elektromos eszkozok. (10. §)

A tulajdonos tiirni koteles a hulladéktartok elhelyezését, illetve a hulladékgytijtés
ellenérzését. (13. §) A rendelet a tovabbiakban részletesen kifejti az egyes
hulladékfajtak esetében alkalmazand6 gyljtési, illetve eltdvolitasi eljarast, valamint
kimondja hogy a hulladékgazdalkodasi létesitmények haszndlata dijkoteles. (14-26. §)
A rendelet Osszesen 21 (!) szabalysértési tényallast szabalyoz, a szabalysértési birsag

legmagasabb 6sszege 2. 500 euro (kb. 625. 000 Ft). (27. §)
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8. sz. melléklet

Niirnbergben a rendeletalkotasi eljarast nem helyi rendelet, hanem belsd norma
szabalyozza: az Ugyviteli utasitas niirnbergi vérosi jog kibocsatasarol, modositasarol és
hatalyon kiviil helyezésérdl. (Geschdftsanweisung iiber Erlass, Anderung und
Aufhebung des Niirnberger Stadtrechts vom 13. Juni 2001.)

Ez a dokumentum jogi karakterét tekintve tehat nem rendelet, hanem a varos
képviselotestiilete altal, a kozségi torvény 23-26. szakaszai felhatalmazdsa alapjan
kibocsatott belsd eldirds. Az utasitds hatalya ala tartozik minden, a képviselOtestiilet
altal kibocsatott rendelet, kivéve a koltségvetési rendelet és az épitésiigyi rendeletek. (1.
2))

Viérosi jogot csak torvény vagy rendelet felhatalmazasa alapjan lehet kibocsatani,
annak keretei kozott. (2. 1.) Az egyes rendelkezéseknek megfelelden vildgosnak és
pontosnak kell lenniiik, kiilonosen az addrendeletek és a szabalysértést megallapitd
tényallasok esetében. Altalaban nem tartalmazhatnak intern szabalyokat (pl. melyik
varosi szervezeti egység jar el), vagy a végrehajtasi szervekre vonatkozd utasitasokat és
formanyomtatvanyokat. A rendelet foszabalyként a felhatalmazésra torténd utalasbol,
bevezetobdl, tartalomjegyzekbdl €s a tulajdonképpeni eldirasokbol all (2. 3.-2. 5.)

Az utasitas részletesen szabalyozza az egyes szovegrészek tartalmat, formajat. (3.)
Az eljaras menete:

Elokészités: minden varosi szerv feladatkdrében folyamatosan vizsgélja, hogy
sziikséges-e (célszerli, vagy magasabb jogszabaly azt megkivanja stb.) rendeletalkotas,
rendeletmddositéds, vagy rendelet hatdlyon kiviil helyezése. Az a vérosi szerv, amelynek
feladatkorébe a megalkotandd rendelet targya tartozik, tervezetet készit, valamint
beszerzi a sziikséges allasfoglalasokat. (A szakszeriiség és a célszertiség érdekében mas
varosi szervet is megkereshet.)

Ha magasabb jogszabaly megkivanja, akkor a rendelettervezetet elozetes
vizsgalatra be kell nyuajtani a feliigyeletet gyakorlo szervhez (a Bajor Kormanyhoz).A
rendelettervezetet az illetékes bizottsag elézetesen megtargyalja. A bizottsag ajanlast
tesz a képviseldtestiiletnek a rendelet kibocsatasara, vagy ennek mellozésére. A
bizottsag a szoveget is megvaltoztathatja, ebben az esetben a tervezet visszakeriil
atdolgozasra ahhoz a vérosi szervhez, amely megalkotta.

Ha a rendelettervezetet a képviselOtestiilet elfogadta, azt a polgdrmester aldirja, és a

varos hivatalos lapjdban kozzéteszik. (4.) A polgarmesteri hivatalban egy kiilon
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szervezeti egység vizsgalja a rendelettervezet szovegének és az eljarasnak a

torvényességét. (un. Rechtsamt)
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9. sz. melléklet

»MINTA!
........... Onkorményzat Képviselotestiiletének
.............. /2005. szamu
rendelete
a kozigazgatasi hatosagi eljarasban az elektronikus tigyintézésrol
A kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szolo 2004. évi CXL.
torvény 160.§-anak (1) bekezdésében kapott felhatalmazas alapjan a képviselotestiilet a
kovetkezOket rendeli el.
1.§
(1) A kozigazgatasi hatosagi eljaras soran a ligyek elektronikus uton a (2) bekezdésben
meghatarozott kivétellel - valamint azon ligyek kivételével, amelyek esetében magasabb

szintll jogszabaly rendelkezései alapjan biztositani kell az elektronikus ut tigyfél altal torténd
igénybevételének lehetdségét - nem intézhetok.

(2) Elektronikus tton is intézhetd ligyek:

2.§

Ez a rendelet 2005. november 1.-én 1ép hatalyba.

(Megjegyzés: A Ket. 162.§ (1) bekezdésébol kovetkezik, hogy az ott felsorolt jogszabalyok

-----

tartalmazhatjak.)”
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