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Bevezetés

Eloszor is szeretnék koszonetet mondani. Szeretném megkoszonni Dr. Kiss Laszlo professzor urnak,
témavezetOmnek, hogy tanacsaival, szakmai iranyitasaval lehetové tette, hogy ez a dolgozat megsziilethessen.
Ugyancsak szeretném kifejezni halamat — gy is mint tanitvany — Dr. Ivancsics Imre docens trnak, aki
palydmon elinditott, munkdmat folyamatosan figyelemmel kisérte, ¢és nélkiilozhetetlen javaslataival,
észrevételeivel el0segitette ennek az értekezésnek a megirasat.

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

Koszoném Dr. Addm Antal professzor urnak, hogy észrevételeivel hozzajarult a dolgozat szinvonalasabba
tételéhez és Dr. Bércesi Ferenc hivatalvezetd urnak azt, hogy lehetévé tette szdmomra a torvényességi
ellenérzés gyakorlati miikodésének megismerését, valamint az értekezéssel kapcsolatos javaslatait.

a.) Az onkormanyzatok tobb mint tizendt éve szerves részei a magyar demokratikus
allamberendezkedésnek. Az oOnkormanyzatok miikodésérol, szervezetérol, ellenorzésérol, jovobeni
szerepiikrol konyvtarnyi irodalom gyilt 6ssze létrehozasuk 6ta hazankban, nem is beszélve az oriasi
mennyiségi kiilfoldi forrasmunkarol.

A dolgozatban az onkormanyzati jogalkotas behatobb, ha tetszik tudomdanyos igényii vizsgalatat tiiztem ki célul.
A magam részér6l azt tekintem a dolgozat megirasat ,kivaltd” legfontosabb tényezonek, hogy az
onkormanyzatok normativ-rendelkezé tevékenysége az egyik legfontosabb Gsszetevdje a miikddé magyar
onkormanyzati rendszernek. Az Onkormanyzatok nem ,csak” igazgatnak, egyedi ligyekben dontenek, ¢€s
kozfeladatok ellatasat 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 jogalkotasanak eddigi eredményeit és varhatd ,kifutdsat” (mindezt egyfajta egységes
szerkezetben) mindenképpen indokoltnak tartom irasba foglalni.

Talan nem tulzas kijelenteni, hogy az adott helyi kézdsség oOsszetartozasat nagymeértéekben noveli, egyuttal
mintegy legitimalja is a ra vonatkozo onkormanyzati eredetii joganyag. Az érdekkozisség — az
onkormanyzatisag torvényes alapjain — jogi kozosséggé valik, méghozza gy, hogy a jogalkotd kézzelfoghatd
kozelségben marad a kdzosség tagjaival.

b.) Az értekezés — és erre talan cime is utal - két f6 részbdl tevodik Ossze: az elsé rész a ,,Fejlodés” peridodusa:
feltérképezni azt az utat, amelyet a magyar onkormanyzati rendszer, és a partikularis jogalkotas eddig ,,bejart”,
¢s bemutatni azt, ahova eddig eljutott. Fontosnak tartom, hogy a magyar dnkormanyzati rendeletalkotast ne
»elszigetelt” jelenségként vizsgaljuk: legyen tehat ,.kiils6” (kiilfoldi) és ,,belsd”, torténeti viszonyitasi pont.

A kiilsé viszonyitasi pont az értekezésben két részbol all: néhany eurdpai orszdg Onkormdényzatokra,
Oonkormanyzati jogalkotasra vonatkoz6 — javarészt alkotmanyos rendelkezéseinek — az 0sszegytjtése, illetve a
német onkormanyzati jogalkotas részletes taglalasa.

A német onkormanyzati modellt mindenekelOtt azért valasztottam, mert ez all a legkozelebbi rokonsagban a
magyar rendszerrel, bar szdmos helyen talalunk nem elhanyagolhat6 kiilonbségeket. Nem elhallgathat6 tény az
sem, hogy kutatoként egy éven keresztiil helyben volt alkalmam a német (pontosabban a bajor) 6nkormanyzati
rendszer felépitését ¢s mikodését tanulmanyozni.

A masik viszonyitdsi lehetdséget a torténeti fejlodés értékelése hordozza magaban. Annak ellenére, hogy az
,,onkormanyzat” kifejezés tartalma sohasem volt ugyanaz Magyarorszagon az utobbi ezer évben, egy kiillonos
indok miatt mégis elengedhetetlen a helyi jogalkotés torténetének rovid ismertetése: az Snkormanyzatok valodi
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jelentéstartalma minden id6ben a kozponti szervekkel fennallé viszony alapjdn hatdrozhatdé meg a
legszemléletesebben.

Ha kissé leegyszeriisitve akarok fogalmazni, ugy is mondhatnam, hogy a helyi testiiletek (legyen az
torvényhatdsag, tandcs vagy helyi Onkorméanyzat) csak annyiban tudnak kozremiikédni a demokratikus
dllaméletben, amennyire azt szamukra a kozponti iranyitas engedi. Ezzel 6sszefiiggésben allapitja meg Tamds
Andras, hogy itt olyan bizalmi viszonyrdl van sz6, amely nem nélkiiloz sem racionalis, sem emocionalis
elemeket.

Az a szabad jatéktér, amit az allam az dnkormanyzatoknak meghagy, leginkabb az 6nkormanyzati jogalkotasi
autondémia terjedelmében vizsgalhatd, kutathatd. Amennyiben pedig ezt a szempontot veszem figyelembe,
akkor a mai dnkormanyzatok 6sszehasonlithatokka valnak a magyar 6nkormanyzati mualt valamennyi rokon -
vagy tavoli rokon - intézményével.

Az onkormanyzati jogalkotas jelenét - még a ,,Fejlodés™ forészen beliil - két fejezetben targyalom: az elsd a
hatalyos szabalyozasra 0sszpontosit, a masodik a helyi jogalkotdssal kapcsolatban sziiletett alkotméanybirdsagi
gyakorlatot elemzi.

A dolgozatnak alapvetoen tehdt kettds 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 1évé kihasznalatlan kapacitasokat, tartalékokat.

2.

Az értekezés masik f0 része a ,,Fejlesztés” témdja koré épiil. A helyi jogalkotds modernizacidja egyrészt jelenti
az 1j kihivasoknak valé megfelelés kotelezettségét.

jelenre (hiszen hazank mar tagja az Europai Unionak), de mivel a jogharmonizacio folyamatos feladatot jelent
az onkormanyzatok szdmara, jorészt a jovObe mutat.

Magyarorszag eurdpai unios csatlakozasa lényegesen konnyebben vizsgalhat6 a fejlodes altalam targyalt masik
lehetséges irdnydhoz, a regionalis onkorményzatok esetleges jogalkotdsi hataskoreihez képest. A regiondlis
onkormanyzatok felallitasa —korményzati torekvésekben - régota napirenden van, ha bekovetkezne, 6hatatlanul
atstrukturalja a magyar dnkormanyzatisagot, beleértve az donkorményzatok jogalkotasi hataskorét is.

A kovetkezo fejezet a jogalkotasért viselt felelosség elméleti hatterének kimunkaldsat hivatott eldsegiteni. A
kovetkezetes (helyi) jogalkotas a jogi produktumok hatdsaiért kilatasba helyezett — akar anyagi —
(kar)felelosség nélkiill Nyugat-Europaban ma mar nem elképzelhetd. Magyarorszagon ez a teriilet — szoros
Osszefiiggésben a jogalkot6i hatalommal vald visszaélés kérdésével — még szinte teljesen kidolgozatlan. Ez a
fejezet a rendszerezés iranyaba kivan elsésorban elérelépni.

Amikor a helyi dnkorményzatokrol beszéliink, nem szabad elfelejteni, hogy kozigazgatasi szervekrdl van szo.
Ezek autonom jogallastak ugyan, de alapvetden részei a legnagyobb allami szervezetrendszernek. Az
onkormanyzatok jogalkotdsi tevékenysége kozigazgatdsi cselekménynek, eredménye pedig normativ
kozigazgatasi aktusnak mindsiil. A kozigazgatdsi aktusok, legyen az egyedi vagy normativ, jogsérelemmel
Jjarhatnak, kart okozhatnak. Ezzel az okfejtéssel — a magyar torvényhozodval ellentétben — mi a magunk részérdl
eljutottunk a jogalkot6 karfelelosségének elodazhatatlan megalapozasanak igényéig.

A fejlesztés legfontosabb irdnyai az emlitett problémakdrokhoz kapcsolddnak, de ezeken tulmenden tovabbi
lehetoségek is akadnak még szép szammal. Az értekezés lezarasa eldtt még ezeket a is feltétleniil meg kell
emliteni.

A ,Fejlesztés”-sel kapcsolatban talan mar ehelyiitt le kell szdgezniink azonban, hogy minél messzebbre
akarunk az idoben és térben eloreldtni, azzal egyenes aranyban nd az eldrejelzésiink bizonytalansaga. Egy
ponton til pedig szinte csak talalgathatunk, legfeljebb bizonyos ,,irdnyjelzéseket” tehetiink.
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Béar a dolgozatban latszolag az Onkormdanyzatisag csupan egyik aspektusaval, a helyi Onkormdnyzatok
normaalkotd tevékenységével foglalkozok, valdjaban a téma mogott ott ,rejtdzkdodik” maga az egész
onkormanyzati rendszer, az egész magyar dnkormanyzatisag.

Gondolom ezt azért, mert talin semmi sem tiikrozi olyan egyértelmiien az 6nkorményzatok valoédi autonomiajat
€s mozgasterét, mint jogalkotd hataskoriik terjedelme. (Taldn még a vagyoni viszonyok feltarasa engedné be a
kutat6t ilyen onkormanyzati ,,mélységekbe”.)

A kutatas modszertanara kevésbé jellemzé az elméleti, dogmatikai jellegii elemzés. Az elsé rész a jog-
Osszehasonlitdas modszerére €piil elsdsorban: a nemzetkdzi és a torténeti jelleglire egyarant.

Igyekeztem kiemelni a hasznos és hasznosithato elemek mellett a kritikus pontokat is. Ugyancsak torekedtem
arra, hogy olyan — tudomanyosan is alatdmasztott - kovetkeztetéseket és javaslatokat fogalmazzak meg,
amelyek a jovo onkormanyzati — és egy résziik a kozponti — jogalkotasban is hasznosithat6 legyen.

Tudomanyos eredmények I.
1. Helyi onkormanyzatok és helyi jogalkotas Europaban

a.) Az altalam megvizsgalt eurdpai orszagok, illetve alkotmanyaik annak ellenére, hogy deklaraltan jogallami
bazison allnak, rendkiviil ,,szinesen” szabalyozzak a helyi jogalkotast. Ha végleteket keresiink, akkor a
,»sz€lsOségek” csoportjaba minden bizonnyal elhelyezhetjiik Lettorszag alkotmanyat, amely nemhogy a helyi
jogalkotésrol, de még a helyi 6nkormanyzatokrol sem tartalmaz rendelkezést.

Az Orosz Foderacio Alkotmanya (1993) szerint az Orosz Foderacidoban a helyi dnkormanyzatok biztositjak,
hogy a lakossag a helyi jelentdségli kérdésekben Onalldan dontson, birtokolja az Snkormanyzati tulajdont,
hasznalhatja azt, illetve rendelkezhet felette. Az orosz megoldas tehat néhdny ,,hagyomanyos” dnkormanyzati
jog cimzettjeként nem az Onkormanyzati testiiletet, hanem kozvetleniil a helyi kozosséget jeloli meg. Az
alaptorvény a helyi jogalkotasrol hallgat, a hangsulyt egyértelmiien a helyi dnkorményzatok gazdalkodasi
szabadsagara helyezi (koltségvetés, helyi addztatas, feladat-adekvat finanszirozas).

A Szlovak Koéztarsasag Alkotmanya (1992, utoljara modositotta a 90/2001. sz alkotmanytorvény) az
onkormanyzati jogalkotast meglehetdsen sziik keretek kozé szoritja. Eszerint a kozségek és a ,,magasabb
teriileti egységek” kibocsathatnak altalanosan kotelezd rendeleteket

- az ,allami igazgatas végrehajtasakor”,

- asajat teriiletiikre kiterjedo hatallyal,

- ha erre 6ket torvény felhatalmazza,

- de csak a torvényi felhatalmazas keretei kozott.

b.) Az 6todik Francia Koztarsasag Alkotmanya (1958) minddssze harom mondatban ,,emlékezik™ meg a helyi
onkormanyzatokrél. Kimondja az alaptorvény, hogy mely teriileti egységek mindsiilnek helyi
onkormanyzatoknak (kozségek, departement-ak és tengerentuli teriiletek), kinyilvanitja, hogy egyéb helyi
onkormanyzatot csak térvény hozhat 1étre, valamint azt, hogy a helyi 6nkormanyzatok a térvényi rendelkezések
szerint, valasztott tanacsok Utjan igazgatjak magukat. A francia onkormanyzat alapegysége, a kdzségi tanacs
normativ dontéseivel szabalyozza a helyi tigyeket, igy példaul az un. kdzvetlen adok és illetékek mértékét.
Nagy Britanniaban az dnkormanyzati jogalkotas kevesebb teriileten jelenik meg, mint a kontinens orszagaiban,
szamos kozszolgaltatast ugyanis mas kozigazgatasi szervek biztositanak. A jarasi tanacsot €s a londoni kertileti
tanacsot torvény felhatalmazza un. helyhatdsagi szabalyrendelet kibocsatasara, de a szabalyrendeletet fel kell
terjeszteni miniszteri jovahagyasra.

Az angol eldljarosagoknak hasonloképpen van szabdlyozdsi jogosultsaguk, sajat feladatkoriikben: jardak
fenntartasa, parkolohelyek kijeldlése, temetdk és parkok rendje, idegenforgalom stb. A rendeleteknek ezen
kiviil szerepiik van a helyhatdsagok belso szervezeti felépitésének meghatarozasaban, ugyanis az dnkormanyzat
tanacsa rendeletben hatarozza meg a bizottsagok korét.

Ausztriaban a kozségeknek nincs ©6nalld rendeletalkotasi joguk, csak torvényben meghatarozott korben
bocsathatnak ki altalanosan kotelezé normakat. A szovetségi Alkotmény csak egy kivételt ismer: sajat
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feladatkorében eljarva minden kozség rendészeti jellegli eldirasokat bocsathat ki abbol a célbol, hogy a helyi
kozosség ¢letét zavard koriilményeket megsziintesse, illetve elharitsa. Az ilyen eldirasok megsértését a
szabalyrendelet szabalysértéssé is nyilvanithatja. Az ilyen rendészeti jellegli normak kiadasa is csak akkor
lehetséges, he az adott tirgyban még nem sziiletett szOvetségi vagy tartomanyi szintli jogszabaly.

2. Helyi jogalkotas Németorszagban

a.) Az Onkormanyzati igazgatds rendszerének kiépitése Németorszagban a tartomanyok kizardlagos
hataskorébe tartozik. A tartomanyok torvényhozasainak csak a szovetségi alkotméany (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 ligyét a torvény keretei kozott sajat feleldsségiikre szabalyozzak. A kozségszovetségeket
(Gemeindeverband, a német teriileti onkorméanyzatok megnevezése) is megilleti torvényes 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 szo, hanem egy un.
»institucionalis garanciar6l”, mely azt jelenti, hogy helyi 6nkormanyzatoknak az allamszervezetben lenniiik és
mukodniiik kell. Az 6nkormanyzati igazgatas, benne a kozségekkel és a teriileti 6nkormanyzatokkal a ,,tagolt
demokracia“ kifejezddése.

Az donkormanyzatok nem az allamszervezeten kiviili intézmények, és nem allnak szemben az allammal, annak
szerves részei, erdsitik a demokratikus legitimacidt. A helyi dnkorményzat tobbé mar nem tarsadalmi alapon
szervezddo ,,allamellenes® intézmény, hanem a demokracia, valamint a vertikalis funkcio- és hatalommegosztas
elve altal legitimalt, decentralizalt és ezzel az dallamot tehermentesito, autonomiat kézvetito igazgatdsi forma a
koziigyek sajat feleldsségre torténd intézésére. Az Alaptorvény idézett rendelkezése minden tovabbi kdzbenso
aktus nélkiil koti mind a szovetségi allam, mind a tartomdnyok torvényhozasat, kozigazgatisat és
igazsagszolgaltatasat.

Az Alaptorvény helyi onkormanyzatokra vonatkoz6 szabalya tulajdonképpen egy ,iizenet“ a tartomanyok
torvényhozoinak, egy ,,minimumkdvetelmény®, melyet minden érintett jogalkoténak (és jogalkalmazonak)
biztositania kell.

b.) A Szovetségi Alkotmanybirosdg tobb dontésében is kimondta, hogy a jogalkotdishoz valo jog az
onkormanyzas ,,magjahoz” tartozik, illetve annak ,,lényeges eleme”, mindazonaltal a rendeletalkotds anyagi
értelemben kozigazgatasi tevékenység.

A Szovetségi Alkotmanybirdsag definialta az autonom (tehat nemcsak a kommunalis) jogalkotas fogalmat is,
eszerint ez a tipusi normaalkotds ,tarsadalmi erdk 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 tavolsadgot normaalkotd és normacimzett
kozott”. Tovabba: ,,a torvényalkotd ezaltal mentesiil az aldl, hogy figyelembe vegye azokat a targyi és helyi
kiilonbségeket, amelyek szamara nehezen felismerhetdek, €s amelyek valtozasaira egyébként sem tud kelld
gyorsasaggal reagalni”.

A helyi jogalkotas mar korantsem ,,csak™ feladatellatast jelent, megvan ugyan a ,,praktikus” funkcidja is (a
torvényhozo tehermentesitése), de altala megvalosul a jogéallam egyik tarsadalmi funkcidja is, nevezetesen az
»emberkozeli” jogalkotas.

3. Torténeti attekintés
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A torténeti attekintés felfogasom szerint nem nélkiilozheto az oOnkormanyzati rendeletalkotas
tudomanyos vizsgalatanal sem. Sziikséges ez eloszor is a viszonyitas miatt: a dolgozat els6 része a
nemzetkozi viszonyitas miatt volt elengedhetetlen, a helyi jogalkotas torténetének ismertetése ahhoz
nyujt segitséget, hogy az onkormanyzatokat, azok rendeletalkotasi hataskorét onmaguk miultjahoz
tudjuk viszonyitani. Ezaltal a fejlodéstorténetet is fel lehet vazolni.

Onkormanyzati multunk ilyen szemponti1 vizsgalata fontos lehet abbol a szemszdgbdl is, hogy talan alkalmunk
adodik onmagunktol tanulni, régi jogintézmények ,4jra-feltalalasan” gondolkodni, egyszer mar bevalt
megoldasokhoz visszatérni.

A magyar Oonkormanyzati jogalkotds torténetét két szakaszra (1945 eldtti és utdni szakasz) osztottam, de
tudatdban vagyok annak, hogy mas felosztasok, tagolasok is lehetségesek.

a.) A statatum-alkotdsra (ius statuendi) vonatkoz6 elsé szabdlyozast Werbdczy Istvan Harmaskonyve
tartalmazza: ,,...egyetlen olyan nép vagy kozonség sem alkothat statutumokat, a melynek sajat joghatosaga
nincsen, hanem masnak uralma alatt 4ll, mint a foljebbvalojanak beleegyezése mellett; €s azt is csak azokban az
esetekben, a melyek isteni €s emberi jogot sérteni nem latszanak, Ugy, hogy azok a statutumok valami
jogtalansagot és az tidvosséggel ellenkezdt magukba ne foglaljanak, sem mésok jogainak nyilvanos artalmara
¢és sérelmére ne legyenek.”

A reformkortol jelentek meg az elsdé korszer(i statitumok, pl. Pest 1846. évi csatornazasi szabalyrendelete. A
XVIII. és XIX. szazad fordulojatol kezdddden tobb reformkisérlet is sziiletett a varosi jog modernizalasara, az
utols6 az 1847/48. évi orszaggylilésen.

A szabadsagharc 0j 16kést adott a varosi jog kodifikalasanak, itt megemlitheté az 1848. évi XXIII. tc. a szabad
kiralyi varosokrdl. Ez a torvénycikk azonban lényegében csak alapkérdésekkel (valasztok, valasztas, szabad
kiralyi varosok igazgatasi szervezete stb.) foglalkoz6 keretjogszabaly volt.

A szabadsagharc bukasa utan sikertelen kisérletek torténtek az osztrak kozségi torvények magyarorszagi életbe
1éptetéséhez, a varosi jogi rend kiépitése csak a dualizmus idején valosulhatott meg.

A varosok ¢s kozségek jogi rendjének részletezd kodifikalasa 1870-ben kezdédott. Annal az oknal fogva, hogy
hazankban az onkormanyzatok problémai elsdédlegesen mint a varmegyei dnkormanyzat kérdései jelentkeztek,
a varosok reformjaval specialisan foglalkozé korabeli kdzigazgatasi irodalmunk Iényegesen sziikebb korti volt,
mint az amelyiknek a varmegye adta a targyat.

A korabeli jogtudomény az Onkormanyzatok szabalyrendelet-alkotdsi jogat kettds elméleti alapra vezette
vissza: egyfeldl arra, hogy az allam nem képes az orszagos iigyeket, azok altalanos szabalyozassal torténd
elintézésével mindig olyan kozel vinni a helyi viszonyokhoz és a vald élethez, hogy azok kiegészitd
szabalyozas nélkiil megfeleléen végrehajthatok legyenek. Masfeldl magara az onkormanyzati szervezetre; arra
nevezetesen, hogy ott testiileti szerv miikddik, marpedig a jogszabalyalkotas tipikusan testiileti tevékenység.

b.) A mai magyar onkormanyzati intézményrendszeriink, beleértve a helyi jogalkotést is, kordntsem minden
elozmény nélkiili. A kovetkez6 oldalakon részletesen targyalom a magyar dnkormanyzati rendeletalkotds a
masodik vildghdboru utani torténetét, egészen a rendszervaltozasig.

Ezt a korszakot — témank szempontjabol mindenesetre — szinte teljesen kitolti a tandacsrendszer idoszaka. A
tanacsrendszer behatobb vizsgalatdt mindenképpen indokolja elészor is, hogy az dnkormanyzati rendszeriink
kozvetlen torténelmi elézménye, valamint az a tény, hogy ennek az idészaknak elfogulatlan feldolgozasa még
varat magara.

Természetesen ez az értekezés utdbbi témat teljes egészében nem képes feldlelni, ez nem is a célja. Célja
azonban egy pontos, tulzdsoktdél mentes keresztmetszetet nyujtani a tandcsi rendeletalkotasrol, azokrdl a
kétségtelen eredményekrol, melyek ehhez az érahoz kothetok.
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A ,,demokratikus centralizmus” szocialista elmélete (és megvalodsitasa) ranyomta a bélyegét a tanacsok
jogalkotasara. Nemigen lehet autoném jogalkotasrél beszélni, ha formalis, de egzakt (jogszeriiség,
felettes szerv jovahagyasa stb.) és jogilag megfoghatatlan (dolgozé nép érdekei, szocialista erkolcs stb.)
korlatok a helyi jogalkotas mozgasterét teljesen besziikitik, a kozponti akarat fiiggvényévé teszik. (Ez a
megallapitasunk konnyen ,,rahuzhat6é” a masodik vilaghaborut megel6z6 idészak szabalyrendelet-
alkotasara is.)

Bizonyos — természetesen erdsen behatarolt — fejlodést ugyanakkor nem lehet a targyban elvitatni a
harom tanacstorvény vizsgalata utan. Példaként felidézziik Pécs — akkoriban — megyei varos 1980-ban
hatalyos rendeleteinek targyait: hasznalt sajtotermékek eladasa; temetok és temetkezés; lakasépitési
hozzajarulas; varosi zaszlo és cimer hasznalata; kozmiives vizellitas; csatornazas; Kkoztisztasag;
iizemképtelen jarmiivek kozteriileten torténd tarolasa; allattartas; tanacsi lakasok elosztasa;
parkolohelyek; épitési engedélyezés; kozteriilet-foglalas; helyi Kitiintetések; lakdobizottsagok; garazsok
hasznalata; piacok és vasarok; lakohazak hazirendje.

¢.) Az 0sszegzo jellegli megallapitdsok megitélésem szerint nem ide, hanem dolgozatom végére kivankoznak,
néhany ,,részkdvetkeztetést” azonban mar ehelyiitt megfogalmaznék: a legtagabb értelemben vett kdzponti
szervek (kiradly, Minisztertanacs, beliigyminiszter stb.) folyamatosan ugy tekintettek a helyi testiiletek
jogalkotasara, mint masodlagos, szinte bagatell jogalkotésra.

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

A masodik vilaghaborat megel6z6 1doszak helyi igazgatasa és a tanacsigazgatas kozott megfigyelhetd az a
kiilonbség - és ez szorosan illeszkedik a helyi jogalkotas terjedelméhez -, hogy a tandcsrendszer valoban tett
kisebb-nagyobb [épéseket a demokratizalédas, a decentralizdcid iranydba, és nem csak a torekvések,
elképzelések, hanem a jogi szabalyozas szintjén is.

Az 1971. ¢évi tanacstorvény szabalyozasait — mindezekre tekintettel - Ivancsics Imre
osszehasonlithatatlannak nevezi az 1950-ben megalkotott normakkal, olyannyira, hogy a harmadik
tandcstorvény szamos rendelkezése a hatalyos szabdlyozdsban is fellelhetd.

Ilyen elorelépések, akar csak a legcsekélyebbek, is nem torténtek 1945 el6tt, s6t az a rendszer €ppen az
ellenkezd irdnyba, a centralizacio6 felé haladt, egészen megsziintetéséig.

4. Helyi onkormanyzatisag jelene Magyarorszagon

1990. ,Ennek az esztendonek, ezeknek a hoénapoknak egyik legfontosabb térvényhozési feladata az
onkormanyzati torvény megalkotdsa és a helyhatosagi valasztasok megtartasa.” (Antall Jozsef)

Magyarorszagon a helyi dnkorményzatokrol szold 1990. évi LXV. tv. (Otv.) hatalybalépésével felvéltotta a
korabbi alapvetden szovjet tipusu helyi hatalmi berendezkedést ¢és helyette egy teljesen 1) onkormanyzati
rendszert vezetett be. ,,Ezzel masfél évtizeddel ezeldtt egyértelmiien és végérvényesen Eurdpa demokratikus
feléhez csatlakoztunk™. (Kara Pal: Gondolatok...)

A magyar énkormdanyzatisag intézményesitése oridsi horderejii esemény hazank torténelmeében: megvaltozott az
allami igazgatas félévszazados elnevezése (allamigazgatasbol kozigazgatas), egységes rendszere kiboviilt egy
Uj alrendszerrel (az Onkormanyzati alrendszerrel), 0j szervezési elvek jelentek meg (pl. decentralizacio,
autonomia) ¢s bizonyos alapelvek vesztettek jelentdséglikbdl (pl. allami iranyitas), mig masok felértékelddtek
(pl. torvényesség elve).

A helyi kozosségek onallésaghoz jutottak, megkaptak azt az alapvetd jogot, hogy a helyi koziigyeket — torvényi
keretek kozott - onalldéan szabalyozzak és igazgassak. Az autondmia megteremtette annak a lehetdségét, hogy a
telepiilési érdekek, sajatossagok jogilag rendezett eljaras eredményeként felszinre keriiljenek. Es mindehhez az
Alkotmany altal is garantalt gazdalkodasi 6nallésag parosult.
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Az Otv. alapvetben liberdlis és — viszonylag - korszerii intézményrendszert alakitott ki:

» érvényesitette az Eurdpai Onkorményzati Charta alapelveit;

* megvalosulhatott a demokratikus helyi hatalomgyakorlas;

* teret engedett az dnszabalyozo6 folyamatoknak.

Kialakult az a rendszer — és ennek az aspektusnak témam szempontjabdl kiemelt jelentdsége van -, amelyben
,»az altalanos hatdsunak tekinthetd tarsadalmi célok érdekében kozpontossag (centralizacid), s minden mas
kozérdekt célok érdekében partikularis 6nkorméanyzas (autonémia) érvényesiilhet”.

A helyi 6nkormanyzatok tobbsége elsdsorban torvényi felhatalmazas alapjan, annak végrehajtasara alkot(ott)
rendeletet. Ha sorba vesszilk a magyar Onkormanyzati rendeletek leggyakoribb targykoreit, arra a
kovetkeztetésre jutunk, hogy a helyi jogalkotds mara jorészt elvesztette , kreativitasat”. Ertve ezalatt, hogy a
magyar onkormanyzati rendeletek donto tobbségét az onkormanyzatok nem az Alkotmanyban biztositott
,,generalis klauzula”, hanem torvényi felhatalmazas, annak utmutatasai alapjan bocsatjak ki.

A kozponti jogszabalyok a modern ,,igazgaté allamban” az életviszonyok minden teriiletén jelen vannak,
kevés az olyan targykor (helyi koziigy) ahol a képviselotestiiletek ,,eredeti” szabalyokat alkothatnak. A
torvényi felhatalmazasok tekintetében a helyzet hasonlé: minden egyes felhatalmazassal az orszaggyiilés
sajat jogalkoto hataskorének egy darabjarol mond le, tulajdonképpen hol kisebb, hol nagyobb
,Lonmeérsékletet” tanusit.

Els6é kovetkeztetésiink tehat az lehet, hogy az onkormanyzati jogalkotas tovabbfejlesztésének egyik
alapeleme a helyi autonémia fokozasa. A helyi autonomia szélesitésének az oOnkormanyzati
rendeletalkotasban pedig tulajdonképpen a sajat jogon kibocsatott rendeletek nagyobb aranya lenne a
természetes velejarodja.

5. Az Alkotmanybirdsag szerepe a helyi jogalkotasban

A helyi jogalkotds kozelmultjanak és jelenének problémai nyomon kdvethetok az Alkotmanybirdsagi
dontésekben. Korvonalazodnak azok a kérdések, amelyek kiilonds jelentdséggel meriilnek fel a
képviseldtestiiletek, kozgytilések jogalkotd tevékenysége sordn.

Az 1990-es évek elején bizonytalansag uralkodott az onkormanyzatok korében a tekintetben, hogy meddig
terjednek a helyi jogalkotds hatarai. Anndl is inkabb, mivel az Oonkormanyzati testiiletek miikodésiik elsé
1d6szakaban nagy szamu, ,,elsédleges hataskoérben” megalkotott rendeletet bocsatottak ki, és e folyamat soran
nyilvanvalova valt, hogy milyen kéaros hatast a jogalkotdéi munkéban valo jaratlansag, a szakmai ismeretek
hidnya.

Szamos esetben alkottak a jogszabalyi hierarchia elveibe {itk6z0, az alkotmanyos alapjogokat, az alkotményos
értékeket kozvetleniil érintd Onkormdnyzati rendeleteket. Ugyancsak el6fordult az is, hogy a rendelet
torvényhozasra fenntartott targykoroket vont szabalyozasi korébe.

Az Alkotmanybirdsag - témank szempontjabol - leglényegesebb megallapitasa, hogy onmagdban véve az, hogy
a tarsadalmi viszonyok meghatarozott korét jogszabaly a szabdlyozasi korébe vonta, nem akaddlya az
onkormanyzati rendeletalkotasnak. Ha ugyanis helyi koziigyrdl van szd, az dnkormanyzati testiilet kdzvetlentil
az Alkotmany 44/A. § (2) bekezdésében biztositott jogkdrében — kiilon torvényi felhatalmazas hianyaban is —
jogosult a helyi jogalkotasra.

Az Alkotmanybirosag ilyen, és ehhez hasonlo targyu hatarozatai segitséget jelentenek a képvisel6testiileteknek,
hogy azok jogalkotasuk sordn is mar el tudjdk donteni, vajon normativ szabalyaik alkotmanyosak-e. Az
Alkotmanybirosag gyakorlata ,,segitd” funkcidjan tal nyilvanvaloéan alkotmanyvédo funkciot is ellat. Ezért is
mondhatjuk, hogy ma mar az alkotmanybirdsagi hatarozatok ismerete nélkiil feleldsségteljes helyi jogalkotés
nem végezheto.

6. A jogharmonizaciorol — magyar szemmel
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a.) Ertekezésem masodik, ,,Fejlesztés” £ részében elséként az onkormanyzati jogharmonizacioval foglalkozok.
Ez a fejezet természetesen szorosan kotddik onkormanyzati jeleniinkhéz, de — felfogasom szerint — legalébb
ennyire kapcsolhato a jovobeli feladatokhoz is, hiszen a jogharmonizaci6 — ahogy ezt a késdbbiekben latni
fogjuk — folyamatos feladatot jelent az 6nkormanyzatoknak.

A magyar Onkormanyzati jogalkotds egészére taldn a rendszervaltozas 6ta nem volt esemény olyan
meghatarozo befolyassal, mint hazank eurdpai integraciora valod felkésziilése, majd csatlakozdsa az Eurdpai
Unidhoz. Természetesen ez az 6riasi jelentdségli 1épés nem csak az 6nkormanyzatokat, sot els6sorban nem az
onkormanyzatokat érintette, illetve érinti mind a mai napig, de ezen a szinten is komolyan érezteti hatasat.

Az eurdpai integracid az Onkormanyzati szféraban, azon belill is a helyi jogalkotasban elsdésorban mint
jogkozelitési kotelezettség jelentkezik. A jogharmonizacio tehat nem csak a kdzponti jogalkotokat ,,fenyegeti”,
hanem az dnkormanyzatokat is.

b.) Jogalkotasi rendszeriink harmonizalasa sordn biztositani kell, hogy a kozosségi jog és a kozdsségi jogelvek
egyarant érvényesiiljenek mind a kozponti, mind a helyi jogalkotasban is.

A koOz0sségi jog nem érinti a magyar onkormanyzati joganyag teljes egészét. Az dnkormanyzati rendeletek
targyai koziil példaul a szervezeti és miikddési szabalyzat, helyi épitési eldirasok, vagy a helyi kitiintetésekrol
sz6106 rendelet biztosan kiviil esik az EU jogalkotdsi kompetenciajan.

Tovabba vannak olyan — tobbnyire - torvényi felhatalmazasra kibocsatott rendeletek, amelyek tekintetében a
felhatalmazd jogszabalyban mar megvaldsult a jogharmonizicid, az Onkormdanyzati rendeletnek azt kell
kovetnie. Ilyenek pl. az allattartas helyi szabalyai, alapfoku szocidlis és egészségiigyi ellatas, vasarok, piacok
rendje, a kdzbeszerzés és a kdrnyezetvédelem.

A jogharmonizacionak a fent emlitett targyak esetében tulajdonképpen a hazai jogrendszeren beliil kell
megvalosulnia. Az 6nkormanyzat e teriileteken kibocsatott jogszabalyait a magasabb szintii jogszabalyhoz kell
,kozeliteni”. (A Bizottsag tobb alkalommal felhivta a tarsult orszdgokat arra, hogy a csatlakozast megel6z6
idészakra a kozosségi rendeletek tartalmaval egyezd szabalyokat vezessenek be, segitve ezzel a tarsult
jogrendszerek alkalmazkodasat. Igy a csatlakozas idSpontjaig ideiglenes jelleggel, nem végrehajtasi tipust
szabalyozast eldird rendeletekkel 0sszeegyeztethetd tartalmi magyar jogszabalyok elfogadésara is sor keriilt.)
A koltségvetési és a zarszamadasi 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
tamogatasok tilalmat).

A sajat jogon kibocsatott kommunalis rendeletek esetében kell a ,klasszikus™ értelemben vett jogharmonizaciot
végrehajtani.

¢.) Az 6nkorményzatnak mindenekeldtt hataroznia kell arrdl, hogy mely szerv (vagy szervezeti egység) legyen
felelds a rendeletek atvilagitasért. A hataskort telepitd kozponti jogszabalyok attekintése utan meg kell
allapitanunk, hogy nincs megnevezett felelose a helyi jogharmonizacidonak. Kifejezett jogi rendelkezés
hianyaban mdd van arra, hogy a képvisel6testiilet maga jelolje ki, hogy mely szerve vagy szervei végezzék el a
helyi rendeletek vizsgalatat.

Jarhat6 ut lehet kiilon bizottsag létrehozasa a feladat magoldasara, mindenképpen ajanlott a jegyzo minél
szélesebb korben torténo bevondsa a helyi jogharmonizacio eljarasaba.

A gyakorlatban azonban a helyi dnkorméanyzatok tobbségénél nincs olyan specidlis szakismerettel rendelkezd
képviseld, aki bizottsag tagjaként (vagy elndkeként) kézben tudna tartani a jogharmonizacié folyamatat. A
jegyzOk esetében is sziikség lenne az alapos és célirdnyos tovabbképzésre. A jegyzok meglévd feladat- és
hataskorei jelenleg is tekintélyes munkaterhet jelentenek, de — véleményem szerint - ennek ellenére sem
maradhatnak ki a jogharmonizacidbol.

7. A regionalizacio hatasa a helyi jogalkotasra

a.)Hazankban nincs kodifikaciés kényszer az onkorményzati igazgatasban, a jelenlegi rendszer alapvetden
bevalt, legfeljebb kisebb-nagyobb korrekciok valtak sziikségessé. A 2002. évi kormdnyprogramba ennek
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ellenére — bizonyos elézmények utdn - bekeriilt, hogy ,,a kormanyzati periddus végére a jelenlegi megyei
onkormanyzatok helyett kiépithetdé a valasztott regionalis dnkormanyzatok rendszere”. Ez a célkitlizés nem
valosult meg, de tovabbra is szerepel a kozigazgatasra vonatkozo reformelképzelések kozott. A 2004. évi
kormanyprogram mar kissé ,,arnyaltabban” fogalmaz a targyban, de kimondja, hogy hosszutavon sziikség van
Magyarorszagon ,,valasztott” régiokra.

Az 10j onkormanyzati szinthez feladat- és hatdskoroket, nem utolsé sorban jogalkotdsi hataskort kell majd
telepiteni. Ez a jogalkotasi hatdskor — a valodi decentralizacid alkalmazéasa révén — jobb esetben lényegesen
sz¢lesebb, mint a jelenlegi megyei Onkormanyzatok jogalkotasi hataskore. A valasztott régiok megalakulasaval
megsziinnének a megyei Onkormanyzatok, de a régiok feladatainak meghatdroz6 hdnyadat — és ezéltal
jogalkotasi hataskorének magjat - a kozponti szint feladatainak ,,decentralizalasa” biztositana.

b.) A regionalis onkorményzatok kialakitdsanak — egyébirant nem til meggy6z6 — indokai koziil most csak a
legfontosabbakat emlitjiik. Az indokok kozott — errdl tantskodik az aktudlis kormanyprogram is - az elsd helyre
a kozigazgatas racionalizaldsa, hatékonyabba tétele kertilt, €s nem hazank eurdpai integracidja. Hazank Europai
Unids tagsaga dnmagaban egyébként sem lehet meggy6z6 érv a regiondlis onkormanyzatok kapcsan.

Az EU-nak ugyanis sem az elsddleges, sem a masodlagos joga nem ad kotelezd eligazitast arra vonatkozodlag,
hogy milyen legyen a tagallamok belsé kozigazgatasi felépitése. Ez a tagallamok kizardlagos hataskorébe
tartozik. Az unids csatlakozas azonban 1j feladatokat jelent, olyan Uj teenddket, melyeket a nemzeti
kozigazgatasunknak végre kell hajtania.

Az orszagnak ¢€s annak kozigazgatasanak tehat 0j kovetelményeknek kell megfelelnie, de ezek kozott csak az
egyik az unids csatlakozds. A magyar kozigazgatas mindazonaltal bekapcsolodott az unids szintii dontési
mechanizmusba, illetve a dontések elokészitési folyamatéba.

¢.) Az 1j rendszer kialakitdsa mindig folyamat eredménye, azaz jelen esetben a tervezéssel és az
allamigazgatasi regionalizaciora vonatkozo elképzelésekkel Osszhangban kell a kozhatalmi jogositvanyokat
elosztani, a pontos hataskor-elhatarolasokat megtenni, €s az alapszintet elézetesen tisztazni.

A megyei onkormanyzatokat ,,latszélagos” dnkormanyzatokként is szokés jellemezni, hiszen nincs adokivetési
joguk, nem rendelkeznek meghataroz6 sulyu sajat bevétellel, feladataik szinte kimerlilnek az
intézményfenntartdsban, gazdasagi szempontbol leginkdbb ezek az Onkorményzatok fliggnek a kozponti
koltségvetéstdl. A regionalis Onkormanyzatok 1étrehozasakor a jelenlegi teriileti Onkormanyzatokat
mindenképpen ,.feliil kell mtalni”.

Olyan — az Alkotmanyban is rogzitett - feladat- és hataskorrel, valamint jogalkotasi kompetencidaval indokolt
azokat felruhdzni, amelyek jelentdségiiket tekintve konkuralnak a kdzponti igazgatés feladataival.
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Konkurencia alatt azt értem, hogy teriileti (regionalis szinten) nem az allamigazgatas, a dekoncentralt
szervek, illetve ezek tevékenysége all a kozéppontban, hanem a regionalis 6nkormanyzatoké.

A konkuralo hatalom megmutatkozhat a regionalis valasztott testiiletek jogalkotasi hataskorében is. A
regionilis onkormanyzatok rendeletei lehetnek torvényerejliek is, értve ez alatt, hogy nem csak a
torvényhozdasnak lennének kizdarolagos targykorei, hanem a regiondlis onkormdanyzatoknak is.

Ebben a rendszerben a jogforrasi hierarchia, legalibbis hagyomanyos jelentésében nem is lenne
értelmezheto, mert a torvények és a regionalis 0nkormanyzatok torvényerejii rendeletei két olyan jogi
halmazt alkotninak, 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 kizardlagos hataskoriik. A garanciakat pedig az Alkotmany tartalmazna.

Mindezek mellett olyan elvek fokozottabb figyelembe vételérol, illetve meghonositasardl is sz6 lenne
(decentralizacio, szubszidiaritas, partnerség stb.), amelyek a kozponti kormanyzati hatalom korlatozasat,
bizonyos vertikalis hatalommegosztast is jelentenének.

8. A jogalkoto karfelelossége

a.) ,,A kelet-eurdpai (valaha szocialista) allamokban a jogalkotds — tabutémaként — megmaradt a politika
teriiletén, ezaltal maximalis védettséget is élvezve. Erre tekintettel a jogalkotassal okozott kar sem tartozott az
elemezhetd targyak koze”.

A kovetkezOkben amellett kivanok érvelni, hogy nem szabad figyelmen kiviil hagyni a jogalkotasért vald
felelosség kérdését. Jelenleg legfeljebb egyfajta — nehezen megragadhat6 - politikai feleldsségrol beszélhetiink
a jogalkotas kapcsan. A modern jogallamban pedig a feleldsség egyértelmiien anyagi felelésséget is jelent. A
»Fejlesztés” t0rész e fejezetében a jogalkoto (az dnkormanyzati rendeletalkoto) karfelel0sségét vizsgalom.

A jogalkotd szervek karfeleldsségének intézményesitése horderejét tekintve talan a legjelentésebb valtozas
lenne hazankban a rendszervaltozas ota. Az allam ,,mindenhatésaganak™ olyan tovabbi korlatja jelenne meg
ezzel, amely messze meghaladja mas, jogalkotisra, vagy akar az egész allaméletre vonatkozo, jelenleg
napirenden 1évo reformok jelentoségét.

Az értekezésben — tovabb folytatva a helyi jogalkotas tovabbfejlesztésének targyaldsat — a kovetkezOkben arra a
kérdésre probalok valaszt talalni, hogy milyen valtoztatdsokra van sziikség ahhoz, hogy a jogalkoto helytallasi
kotelezettsége ,.forintosithatova”™ valjon Magyarorszagon.

b.) Sem hatalyos jogunkban, sem a kodifikacios torekvések kozott nem taldlunk egzakt valaszt arra a kérdésre,
vajon van-e karfelelossége a jogalkotonak, adott esetben példaul egy helyi onkormdanyzatnak. Ez a téma nem
tartozott, és ma sem tartozik a jogirodalom 6rokzoldjei kozé: sem dolgozatok, sem a jogalkotassal a maga
teljességében foglalkozo tudomanyos munkak nem szentelnek tul sok figyelmet a jogalkotd karfeleldsségének.
Ennek ellenére valljuk, hogy a jogalkoto karfeleldsségének, vagy egyaltalan felelosségének kérdése a modern
jogallamisag talan egyik legérzékenyebb pontja. A probléma talmutat az allam polgari jogi feleldsségén, felveti
az egyes allami szervek (méghozza a legmeghatarozobb allami szervek) — esetleges - helytallasi kotelezettségét,
de legtagabb értelemben azt, hogy hol vannak altalaban az allami tevékenység, beavatkozas hatarai.

Ahogy Kiss Laszlo alkotmanybir6d egy alkotmanybirosagi hatarozathoz flizott kiilonvéleményében ramutatott:
,»a demokratikus jogéallam jogrendszerében a jogalkotd (torvényalkotd) hatalom abban az értelemben sem
»szuverén”, hogy azt tehetne, amit akar. A jogalkoté hatalom kritikatlan, tabukénti tisztelete, az allami
szuverenitas mindenaron torténd védelmezése az autoriter, s nem pedig a demokratikus rendszerek sajatja”.
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¢.) A jogalkotoi felelotlenség hazankban az EU-hoz valo csatlakozasa utin (tehdt jelenleg) is fenndall,
legalabbis a hazai jog alapjan. Ne felejtsiik el, hogy az allami szervek legtagabb értelemben vett jogallasdnak
szabalyozasa a tagallamok kizarolagos hataskorébe, vagyis éppen az érintett jogalkotok kizarolagos
hataskorébe tartozik. Addig tehat nem varhaté valtozads hazédnkban a jogalkotd szervek Kkartéritési
felelosségének kérdésében, amig torvényhozo nem teszi meg az elsd 1€pést, azaz legalabb egy keretszabalyozas
megalkotésat.

9. Az o6nkormanyzati rendeletekre vonatkozé szabalyozas tovabbfejlesztése

a.) A jogforrasok alkotményi szabalyozasa kapcsan felmeriild kérdés, hogy egységesen (egy fejezetben) vagy
,,8Z&tszorva” rendezze-e az alaptorvény a jogforrasokat, koztiikk természetesen a helyi rendeleteket. Ez nem
csupan technikai, hanem sokkal inkébb jogfilozéfiai probléma.

A helyi jogalkotds szabdlyozasa kapcsan nem beszélhetiink alkotmanyozasi kényszerrdl, éspedig jorészt az
Alkotmanybirdsag hatarozataiban megjelend — kételezo — elveknek €s elvarasoknak kdszonhetden.

Az Igazsagiigyi Minisztérium altal 1995-ben készitett Alkotmanykoncepcidé még tovabb szélesitette (azaz az 1j
Alkotmany még tovabb szélesitette volna) a helyi jogalkotas terjedelmét: a koncepcidé nem korlatozza ugyanis
az Onkormanyzat rendeletalkotdsi jogat a torvény altal nem szabalyozott tarsadalmi viszonyokra, csak azt
kivanja meg, hogy az donkormanyzati rendelet ne legyen ellentétes a magasabb szintii jogszaballyal. Mas
vélemények szerint meg kell tartani a partikularis jogalkotasnak azt a korlatozasat, hogy a rendeletalkotés soran
az onkormanyzatnak feladatkorében kell maradnia, és nem indokolt a helyi jogalkotas keretein valtoztatni.

Nem szabad elfeledkezni arrél sem, hogy a jogforrasok egységes rendszert alkotnak, vagy legalabbis kivanatos,
hogy ilyen rendszert alkossanak. Ez viszont azt jelenti, hogy a rendszer egyes elemeit (pl. az dnkormanyzati
rendeletek és rendeletalkotds) nem lehet mas elemektdl (pl. torvény és torvényhozas) fiiggetlentil vizsgalni.
Tovabbmenve: itt arra utalunk, mivel eldrelathatdlag a jogforrasi rendszer modernizacidja elsésorban a
torvényhozas fejlesztését jelenti majd, (mint ahogy mindig is ezt jelentette), ennek a folyamatnak
mindenképpen hatassal kell lennie a helyi jogalkotasra vonatkozé joganyag fejlodésére is.

b.) A helyi jogalkotas fejlodésének feltételezhetd iranyat az 0j kodifikacios torekvés, a jogalkotasi folyamat
ujraszabalyozdsa mutathatja meg. Nem lehet eltekinteni tehat attol, hogy a torvényjavaslat (tovabbiakban: uj
Jat.) szovegét jobban szemiigyre vegyiik, és feltarjuk a partikularis jogalkotas alapvetd szabalyainak kilatasba
helyezett valtozasait. Az 0j Jat. el6szor is kimondja, hogy jogszabalyt akkor kell alkotni, ha
e a tarsadalmi-gazdasagi viszonyok valtozasa, illetéleg a kivant iranyba torténd valtoztatasanak
elémozditasa, a jogok ¢és kotelességek rendezése vagy az érdek-0sszelitkozések felolddsa - az adott kérdés
rendezésére megfelelden alkalmas mas eszkdz hidnyaban - ezt elkeriilhetetlentil sziikségessé teszi;
* az nemzetkdzi szerzddésbol eredd kotelezettség teljesitése vagy az Eurdpai Kozosségek és az Eurdpai
Unio jogi aktusaival vald 6sszhang megteremtése érdekében sziikséges;
* magasabb szintli jogszabaly eldirja a végrehajtasi jogszabaly kiadasat;
* az Alkotmanybir6sag mulasztasos alkotmanysértés megallapitasa mellett vagy a megsemmisitéssel
Osszefliggésben a jogalkotdt 11j szabalyozas megalkotasara hivja fel. (2. §)
A jogszabaly megalkotasa eldtt meg kell hatdrozni az elérendd tarsadalmi célt, elemezni kell a szabalyozni
kivant tarsadalmi viszony lehetséges €s célravezetd kezelési maddjait, ideértve a jogi szabalyozast helyettesitd
megoldasi lehetdségeket is. Ennek soran figyelembe kell venni a tudomany eredményeit, fel kell mérni a hazai
¢s a kilfoldi, kiillondsen az Eurdpai Unid tagallamainak jogalkotasi megoldésait, valamint a jogalkalmazoéi
gyakorlat tapasztalatait. (3. §) Erdekes megoldasként jelenik meg az 01 Jat.-ban, hogy a jogalkoténak nem csak
a tudomany eredményeire kell tamaszkodnia, hanem figyelembe kell vennie az Europai Unio tagallamainak
technikdit is.
Ez Oonkormanyzati szemszogbdl azt is jelentheti, hogy a képviseldtestiilet akkor jar el felelosségteljesen a
jogalkotés elokészitése soran, ha példaul egy kiilfoldi onkormanyzat hasonlo targyt rendeletét kozelebbrol is
megvizsgalja (vagy legaldbbis egy képviseld elolvassa). Tekintettel arra, hogy alig van olyan magyar
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Onkormanyzat, amelynek ne lenne Nyugat-Eurdépaban partnertelepiilése, a fenti eljards kordntsem
elképzelhetetlen.

A jogszabalyban végsd soron a sziikségképpen kiilonféle tarsadalmi érdekek szakszeri Gsszevetésén és
mérlegelésén alapulé — orszdgos érdeket szolgalé — tarsadalmi konszenzusnak kell kifejezOdnie. A nem
megfeleld rendelkezések csokkentése céljabol ezért alapvetd kdvetelmény, hogy csakis kelld szakértelemmel
rendelkez0, a tudoményos megalapozottsdgra nagy sulyt helyezd, valamint az orszagos (vagy helyi) tarsadalmi
érdeket felismerni tudé személyek keriiljenek jogszabaly-elokészitoi- €s jogszabalyalkotdi pozicioba.

10. Tovabbi fejlesztési lehetdségek

»Miikodésének (értsd: onkormanyzat miikodésének — F. A.) elemzése arra is ravilagit, hogy miként
tarsadalmi és gazdasagi életiink oly sok teriilletén — még nagy tartalékok, kiaknazatlan lehetéségek
szunnyadnak ebben a rendszerben. Ezek feltarasa, kibontakoztatasa napjaink egyik jeles feladata.”
(Lamperth Monika: Tizenoét...) Ezt a jeles feladatot a szerzd6 egymaga nem tudna elvégezni, de
mindenképpen igyekszik hozzajarulni teljesitéséhez.

Megkisérlek olyan uj vagy régi-uj jogalkotasi targyakat felsorakoztatni, olyan potencialis jogalkotasi
hataskoroket felmutatni, amelyek tekintetében a hatalyos magyar jog szerint nincs jogalkotasi hataskore
a képviselotestiiletnek (vagy azért mert nincs olyan jogintézmény, vagy azért mert torvényi szabalyozas
ala esik), am véleményem szerint sokkal célravezetobb lenne jogalkotasi hataskorhoz juttatni.

Az egyik ilyen targykor a kozségi rendorség, amely jelenleg ismeretlen a magyar jogrendben. Kiilfoldon
talalunk azonban szép szammal a szabalyozasra példakat.

Tudomanyos eredmények I1.
1. Kovetkeztetések

Az értekezés lezarasanak elsé részében mindenképpen indokoltnak tartom az értekezésbdl levonhatd
kovetkeztetések rovid attekintését, kiilonos tekintettel az elért eredmények esetleges hasznosithatdsagara.

a.) Az értekezés gyakran tdmaszkodik a jogdsszehasonlitasi modszerre. A jogdsszehasonlitas soran elsésorban
a német megoldasokra hagyatkoztam, ennek a dontésnek tobb mozgatorugoja volt:

* jobb modszernek itéltem egy rendszer mélyrehatd vizsgélatat, mint tobb orszag helyi jogalkotdsanak
ennél feliiletesebb bemutatasat;

* FEurdpaban a dél-német Onkormdanyzati rendszerek (koztiik a bajor) all a hazai szabalyozashoz a
legkozelebb, bar ennek ellenére is — és erre torekedtem kell6 hangsulyt fektetni — szamos eltérés
mutatkozik;

* amagam rész¢érdl egyértelmiien mintanak tekintem a bemutatott német (bajor) megoldasokat (gondolok itt

els6sorban az alaptorvényi szabalyozasra, annak birdsagi kommentarjara).
A német szabalyozas is arr6l tantiskodik, hogy az onkormanyzatisag valddi tartalommal valéo megtoltése mellett nem szabad elfeledkezni arrol, hogy az
onkormanyzatok nem az allammal szemben dllo testiiletek és végképp nem ,,mostohagyermekei” az allamnak.

Mindezzel egyiitt a torvényhozonak azt is el kell fogadnia — még ha oly’ nehéz is -, hogy igenis vannak olyan targyak, targykorok, amelyek szabdlyozdsdt meg kell
hagyni az énkormanyzatoknak, mert a kozponti jogalkot6 kellé helyismeret hidnyaban nem képes megfeleld normakat alkotni. Ennek a torvényhozoi ,,belatasnak” a
meglétére, vagy éppen annak hianyara tobb példat is felvonultattam.

A torténeti attekintés, ugy itélem meg, ebbdl a dolgozatbol is kihagyhatatlan rész. Ahhoz ugyanis, hogy megértsiik jelen onkormanyzati rendszeriinket, benne annak
legmarkéansabb jellegzetességével, az nkormanyzati rendeletalkotas ,,képességével”, mindenképpen at kell tekinteniink az eldzményeket. Nehéz mindazonaltal
tovabbra is annak eldontése, hogy mi volt nagyobb hatassal az nkormanyzati rendszer kialakulasara Magyarorszagon: a masodik vilaghaboru eltt szisztéma és a
nyugati megoldasok igenlése vagy a tanacsrendszer kategorikus elutasitasa.

Felfogasom szerint az dnkormanyzati jogalkotasban mind a két tényez6 érezteti a mai napig is hatasat. Gondoljunk csak a megyei dnkormanyzatokra: a széles
autondmiaval és legitimacioval szemben visszafogott vagy éppen hianyzo — jogalkotasi — hataskorok jellemzik a megyéket.
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Ugyanekkora jelentdségiinek tartom annak jboli leszogezését, és ezt a megallapitast a német onkormanyzati rendszer és a torténeti fejlodés attekintése bizonyitja,
hogy a helyi énkormanyzatok onallo, az alkotmanyon alapulo jogalkotasi hataskor nélkiil elképzelhetetlenek a modern jogallamban.

b.) Rendkiviil elkeseritd az, hogy lényegében kiiiresedett a helyi jogalkotdsra vonatkozo szabdlyozds magja. Ezalatt azt értem, hogy a gyakorlatban a kelleténél sokkal
kevésbé éreztetik hatasukat a Jat., valamint az Alkotmany vonatkozo rendelkezései.

Mennyiben valésul meg vajon az, hogy a ,,jogszabaly megalkotasa el6tt - a tudomany eredményeire tamaszkodva - elemezni kell a szabalyozni kivant tarsadalmi-
gazdasagi viszonyokat, az allampolgari jogok és kotelességek érvényesiilését, az érdekosszeiitk6zések feloldasanak a lehetdségét, meg kell vizsgalni 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 képviselGtestiilet a
feladatkorében rendeletet alkothat, amely nem lehet ellentétes a magasabb szintii jogszaballyal”. Feltételezem, hogy az alkotmanyoz6 nem véletleniil helyezte eltérbe
az ,eredeti” jogalkotasi hataskorben hozott rendeleteket. Ehhez képest viszont a helyi rendeletek tilnyomo tobbségét térvényi felhatalmazasra bocsatjak ki a
képvisel6testiiletek.

Mindezek alapjan szinte elkeriilhetetlennek ldtszik a helyi jogalkotasra vonatkozo alapvetd jogi szabdlyozdas atfogo feliilvizsgalata és néhany jonnan felmeriilt
targykorben 1j jogi rezsim kimunkalasa.

Abban, hogy a gyakran hidnyos, maskor ellentmondasos szabalyok ellenére is viszonylag magas szintli és altalanossagban véve torvényes a helyi jogalkotas
Magyarorszagon, nem elhanyagolhat6 az Alkotmanybirdsag szerepe, tevékenysége. Az Alkotmanybirdsag sokszor precedensértékii hatarozatai ,,utjelz6iil” szolgalnak a
képviseldtestiileteknek — marmint azoknak, amelyek olvassak ezeket a dontéseket.

Hogy a mindennapi gyakorlatban is altalanos érvénytick legyenek ezek a bir6i dontések, ahhoz feltétlentil sziikségesnek latszik jogtételként valé megformulazasuk,
jobb esetben a megalkotando ) szabalyozas részeként.

c.) Az onkormanyzatok jogalkoto tevékenysége vj kihivasokkal keriil szembe manapsag és az elkovetkezé iddszakban is. Ezeknek az 0j kovetelményeknek egy része a
magyar térvényhozas, pontosabban a kozigazgatasi reform fiiggvénye (pl. a regionalis 6nkormanyzatok létrehozasa), mas résziik ezekt6l a koriilményekt6l teljesen
fiiggetlen (pl. a jogharmonizacids kotelezettség), mig vannak olyanok is, amelyeket a jogallamisag wjabb értelmezései hoztak a felszinre (pl. a jogalkotod
karfeleldssége).

A fentiekben k6z6s, hogy Magyarorszagon kielégitd jogi szabalyozast nélkiiloz6 targyakrol van sz, illetve abbol a szempontbol is van jelentdségiik, hogy eldre vetitik
a tudomanyos vizsgalodas jovobeni, talan nem tilzas azt allitani, hogy sziikségszerii iranyait, azt, hogy a helyi 6nkormanyzatokat (és azok jogalkotasat) targyalo
konyvtarnyi irasmi utan/mellett is van ,keresnivaldja” a kutatonak.

d.) Ezzel el is jutottunk az eredmények hasznositasaig. Véleményem szerint nem csak a kutaténak, hanem a térvényhozoénak is van ,.keresnivaldja” az dnkormanyzati
jogalkotas témakorében. A torvényhozo elétt allo feladatokat az alabbiakban foglalom éssze:

. pontositani kell a hatalyos alkotmanyos szabalyozast, illetve fel kell oldani a valds allapotok és a jogi szabalyozas kozott fennalld, valamint a jogi
szabalyozason beliili ellentmondasokat;
. erésiteni kell a térvényhozo és a képviselGtestiiletek kozott — tobbszor hivatkozott — ,,bizalmi” viszonyt;
. hathat6san be kell vonni az dnkormanyzatokat az dket érintd jogi szabalyozas el6készitésébe;
. az dnkormanyzati rendszer tovabbfejlesztésére vonatkozoan magalapozott koncepciokra van sziikség a spontan ,,nekibuzdulasok” helyett;
. az onkormanyzatok rendeletalkotéasi hataskorét elsdsorban mint jogot, és nem mint kotelezettséget kell megragadni;
. a jogalkotasi hataskor megerdsitése mellett erdsiteni kell a helyi onkormanyzatok felelosségét is (pl. a karfeleldsség elismerése, a torvényességi ellenérzés
kiterjesztése révén).
Ugy gondolom, hogy az értekezésem hasznos lehet a képviselGtestiiletek szamdra is, egyrészt azért, mert torekedtem atfogd képet nytjtani a helyi jogalkotés
legfontosabb kérdéseirdl, masrészt azért, mert igyekeztem vizsgalodasaim soran a gyakorlati szempontokat hatvanyozottan is érvényesiteni. Ezt a célt szolgaljak
mindenekel6tt az értekezés mellékletei.

2. Nyitva hagyott kérdések

Az értekezésem végén olyan problémakat is sziikségesnek latok felvetni, amelyek mar messze tulmutatnak
dolgozatom és témam keretein, de felfogasom szerint kikeriilhetetlenek.

a.) Talan a legfontosabb ezek kozott a ,,csomoOpontok™ kozott is a jogforrasi hierarchia problémdja. A hatalyos
jogunk szerint a jogszabalyi tipusok szigoru ala-folérendeltségi viszonyban allnak egymassal, alacsonyabb
szintli jogszabaly nem lehet ellentétes magasabb szintiivel.

Manapsag tanui lehetiink annak, hogy éppen az onkormanyzati rendeletek kapcsan ujra kell gondolni a
jogforrasi hierarchia hagyomdanyos értelmezését. Kiss Laszl6 a Jat. tervezett modositasa kapcsan jegyezte le a
kovetkezdket:

»Nem tartom helytallonak azt a tervezett rendelkezést, amely szerint az onkormdnyzat rendelete nem lehet
ellentétes kormdnyrendelettel €s miniszteri rendelettel. Ha ugyanis a korményrendelet vagy a miniszteri
rendelet Onkormdnyzati ligyben ad szabdlyozast (amelyre csak torvényben lenne modd), akkor az ilyen
,kormanyzati’ rendeletbe iitk6z6 helyi rendelet alkotmanyellenességének kimondasara nem lenne mod.
Ellenkezdleg: ilyenkor — éppen a rendeletalkotasi targykorok védelme érdekében — a kormény- és miniszteri
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rendeletek megsemmisitésének kell napirendre keriilnie.” Hasonld kdvetkeztetésre jutott Szemte Zoltdn és
Kilenyi Géza is.

A jogforrasi rendszer pontositasra szorul. Egyrészt tovabbra is ki kell hangsulyozni 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 vizsgalni kell a jogforras
altal szabalyozott ¢letviszonyt.

Ha a jogszabaly targya helyi koziigy, ebben az esetben — amennyiben nincs torvényi szabalyozds — csak
onkormanyzati rendelet lehet jogforras. Amennyiben a helyi koziigyet — t6rvényi felhatalmazas hianyaban -
kormanyrendelet vagy miniszteri rendelet is szabalyozza, akkor alkotmanysértés miatt ez utdbbiakat kell
megsemmisiteni, nem — az egyébként minden esetben alacsonyabb ,,rendii” — 6nkormanyzati rendeletet.

A jogforrasi rendszer ilyetén értelmezésének vannak pozitiv és negativ hatdsai egyarant: jotékony hatdsaként
megnovekedne a torvényhozo felelossége, pontosan meg kell hataroznia a toérvényhozoénak, hogy adott
¢letviszony helyi koziigynek mindsiil-e (ha igen, ezzel az dnkormanyzati rendelet egybdl két helyet ugrik elére
a jogforrasi rendszerben, rogton a térvény moge).

Masrészt viszont képlékennyé valhat a jogforrasi rendszeriink, mar nem elég ugyanis csupan a jogszabaly
elnevezését megnézni, hogy donteni lehessen a kollizid felolddsa targyaban. A szabalyozott életviszony sokkal
mélyebb értelmezésére van sziikség.

b.) Ha a jogforrasi rendszer értelmezése atalakul, ezzel parhuzamosan az dnkormanyzati rendeletek szerepe is
megvaltozik, jelentdségiik novekszik. Ha pedig a helyi rendeletek stilya megnd, néni fog az dnkormanyzatok
stlya, ,.hatalma” is. A kérdés mar csak az, hogy milyen mddon, és milyen irdnyban.

»Az Onkormanyzat nalunk, a magyar torténelem sajatos adottsagai kozt, gyakran fontos alkotmanyvédo
szerepet toltott be. Bar ez kozigazgatasi miikodésének gyakran nem valt javara, a virmegye a nemzeti ellenallas
kozpontja lett.”— irta Magyary Zoltan 1942-ben. Talan vonhatunk egyfajta parhuzamot a jelen helyzettel.

Az Onkorményzat — véleményem szerint — elsdsorban nem kiilonféle jogok, vagy jogos érdekek védelmére
szolgald forum. Az onkormdanyzat elsésorban kozigazgatasi szerv, része az allamszervezetnek. Talan ebbdl a
szempontbol kicsit ,.kevesebb” anndl, amit sokan gondolni vélnek errdl a kétségteleniil fontos demokratikus
intézményrol. Roviden ez az 6nkormanyzat statusza egy modern jogallamban.

Masrészt viszont az énkorméanyzat sokkal ,,tobb” is lehetne Magyarorszagon, mint ahogy sokan gondoljak. Es
éppen a helyi jogalkotas Ujradefinidlasa lehetne az a mod (természetesen decentralizacidval parosulva), amely
altal bovithetd lenne szerepkdre.

Ujra Magyaryt idézve: ,,Az énkormanyzat alapgondolata: ,Ha azt akarjuk, hogy valami jo legyen, csinaljuk meg
magunk.’” Szdmos helyi iigy van, amelynek valamely meghatidrozott médon valod eldontése a helybelieknek
fontos, és a masutt lakok, valamint a kézpont szamara kozombdos. Nincs ok arra, hogy ez ne az 6 6hajuk szerint
legyen, amely az 0sszes koriilményeket legjobban tudja szdmba venni.”

A kozpontnak onmérsékletet, kozombdsséget kell tanusitani, annak érdekében, hogy a helyi koziigyeket
ténylegesen a helyiek szabalyozzdk (és igazgassdk). Ezen a teriileten — amely itt az Onkormanyzatok
rendeltetését jelenti — lehetne ,,sokkal tobb” a helyi 6nkormanyzatisag hazankban, mint jelenlegi allapota.

c.) Az értekezésben elsosorban a helyi dnkormanyzatok rendeltetését vizsgalom, statuszardl (jogallasarol)
kevesebb sz6 esik. Ez foként amiatt torténhetett igy, mert véleményem szerint a szakirodalom egységesen
hatdrozza meg az Onkorményzatok helyét az allamszervezetben, bar ez a pozicid gyakran nincs kellden
hangsulyozva.

A helyi jogalkotas allapotabol kovetkeztethetiink az onkormanyzatok statuszara és rendeltetésere egyarant. A
jogforrasi hierarchia, és annak a legaljan elhelyezkedé dnkorményzati rendeletek azt sugalljak, hogy kibocsatod
szerviik — enyhén fogalmazva — sem a legmeghatarozobb épitokdve a magyar demokratikus jogallamnak.

Az a tény pedig, hogy az Onkorményzati rendeletek dontd tobbségét torvény felhatalmazasara, annak
végrehajtasara bocsatjak ki a képviseldtestiiletek, utal az dnkormanyzatok hazai rendeletetésére is: a — jorészt —
végrehajtd, feladatellatd funkcidra.
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A jogalkotas elsOsorban irdnyitdsi, kormanyzati eszkdz, €s nem mas jogszabalyok végrehajtisa az elsddleges
funkcioja. ElObbi szerepkort viszont jelenleg szinte csak a koézponti jogszabalyaink toltik be, ha az
onkormanyzati rendeleteknél csak kivételesen. Indokolt lenne ez utobbiakndl is az irdnyitdsi szerep
megerdsitese.

Ez a megallapitas hatvanyozottan igaz az énkormdanyzati kézépszint, a megyék jogalkotasara, ahol a jogalkotési
tevékenység a minimalisra szoritkozik. Ahogy Kaltenbach Jend talaldoan fogalmaz: ,talan nem Aartana
agyoncentralizalt kozigazgatasi rendszeriinkben végiggondolni, hogy nem lenne-e olyan szabalyozasi targy,
amelyben a torvény nem eleve az dgazati fohatosagot vagy hatdésagokat, hanem a kozépszintet hatalmazna fel
végrehajtasi norma kibocsatasara.”

Sz6 sincs viszont arrdl, hogy a képviselOtestiiletnek mindent szabalyoznia kellene, amire nincs kdzponti
jogszabaly. A szabdlyozasi jognak kizarolag a helyi koziigyekre kell kiterjednie. A jelenlegi probléméknak is
éppen ez a tézis a gyokere.

d.) A helyi kdziigy tekintetében ugyanis az Otv. tobb szempontbdl is kovetkezetlen:

* el6szor is nem ad kellden pontos definiciot;

* 1.§ (4) bekezdés szerint: ,,a helyi dnkormanyzat - a valasztott helyi képviseld-testiilet altal, vagy a helyi
népszavazas dontésével - onként vallalhatja minden olyan helyi koziigy 6nalld6 megoldéasat, amelyet
Jjogszabaly nem utal mas szerv hataskorébe”;

* 6. § (2) bekezdés szerint viszont ,,t6rvény kivételesen utalhat helyi koziigyet mas szervezet feladat- €s

hataskorébe”.
Meggy6zddésem, hogy a helyi kozligy meghatarozasakor, konkretizaldsakor 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 levegdét’” az onkormanyzati rendelet el6l”.

Ezen a ponton érdemes felidézni a Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartajanak, az dnkormanyzas fogalmara
vonatkoz6 rendelkezését: ,,a helyi onkormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy - jogszabalyi
keretek kozott - a koziigyek 1ényegi részét sajat hatdskoriikben szabalyozzak és igazgassak a helyi lakossag
érdekében.” Ezek szerint a torvényen kiviil akar a korméanyrendelet és a miniszteri rendelet is szabalyozhatja,
korlatozhatja a helyi jogalkotas terjedelmét.

Visszakanyarodnék arra, amit a Bevezetésben irtam — Tamds Andras nyoman — a kdzponti igazgatas ¢€s az
onkormanyzatok kozotti bizalmi viszonyrol. Ennek a bizalmi viszonynak legfontosabb tulajdonsaga az lehetne,
hogy a helyi koziigyek valoban a helyi kozdsség — szabalyozasi - hataskorébe keriilnének, és ott is maradnanak.
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	Bevezetés
	a.) Az önkormányzatok több mint tizenöt éve szerves részei a magyar demokratikus államberendezkedésnek. Az önkormányzatok működéséről, szervezetéről, ellenőrzéséről, jövőbeni szerepükről könyvtárnyi irodalom gyűlt össze létrehozásuk óta hazánkban, nem is beszélve az óriási mennyiségű külföldi forrásmunkáról.
	A dolgozatnak alapvetően tehát kettős a rendeltetése: megtalálni azokat a viszonyítási pontokat, amelyek összekötik a jelenlegi magyar önkormányzati jogalkotást saját „múltjával”, illetve más államok önkormányzatainak rendeletalkotási tevékenységével. A másik célja pedig az, hogy feltárja a helyi normaalkotásban lévő kihasználatlan kapacitásokat, tartalékokat.
	az „állami igazgatás végrehajtásakor”,
	a saját területükre kiterjedő hatállyal,
	ha erre őket törvény felhatalmazza, 
	de csak a törvényi felhatalmazás keretei között. 
	3. Történeti áttekintés
	A történeti áttekintés felfogásom szerint nem nélkülözhető az önkormányzati rendeletalkotás tudományos vizsgálatánál sem. Szükséges ez először is a viszonyítás miatt: a dolgozat első része a nemzetközi viszonyítás miatt volt elengedhetetlen, a helyi jogalkotás történetének ismertetése ahhoz nyújt segítséget, hogy az önkormányzatokat, azok rendeletalkotási hatáskörét önmaguk múltjához tudjuk viszonyítani. Ezáltal a fejlődéstörténetet is fel lehet vázolni.
	A „demokratikus centralizmus” szocialista elmélete (és megvalósítása) rányomta a bélyegét a tanácsok jogalkotására. Nemigen lehet autonóm jogalkotásról beszélni, ha formális, de egzakt (jogszerűség, felettes szerv jóváhagyása stb.) és jogilag megfoghatatlan (dolgozó nép érdekei, szocialista erkölcs stb.) korlátok a helyi jogalkotás mozgásterét teljesen beszűkítik, a központi akarat függvényévé teszik. (Ez a megállapításunk könnyen „ráhúzható” a második világháborút megelőző időszak szabályrendelet-alkotására is.)
	Bizonyos – természetesen erősen behatárolt – fejlődést ugyanakkor nem lehet a tárgyban elvitatni a három tanácstörvény vizsgálata után. Példaként felidézzük Pécs – akkoriban – megyei város 1980-ban hatályos rendeleteinek tárgyait: használt sajtótermékek eladása; temetők és temetkezés; lakásépítési hozzájárulás; városi zászló és címer használata; közműves vízellátás; csatornázás; köztisztaság; üzemképtelen járművek közterületen történő tárolása; állattartás; tanácsi lakások elosztása; parkolóhelyek; építési engedélyezés; közterület-foglalás; helyi kitüntetések; lakóbizottságok; garázsok használata; piacok és vásárok; lakóházak házirendje.
	Az 1971. évi tanácstörvény szabályozását – mindezekre tekintettel - Ivancsics Imre összehasonlíthatatlannak nevezi az 1950-ben megalkotott normákkal, olyannyira, hogy a harmadik tanácstörvény számos rendelkezése a hatályos szabályozásban is fellelhető. 
	A központi jogszabályok a modern „igazgató államban” az életviszonyok minden területén jelen vannak, kevés az olyan tárgykör (helyi közügy) ahol a képviselőtestületek „eredeti” szabályokat alkothatnak. A törvényi felhatalmazások tekintetében a helyzet hasonló: minden egyes felhatalmazással az országgyűlés saját jogalkotó hatáskörének egy darabjáról mond le, tulajdonképpen hol kisebb, hol nagyobb „önmérsékletet” tanúsít.
	Első következtetésünk tehát az lehet, hogy az önkormányzati jogalkotás továbbfejlesztésének egyik alapeleme a helyi autonómia fokozása. A helyi autonómia szélesítésének az önkormányzati rendeletalkotásban pedig tulajdonképpen a saját jogon kibocsátott rendeletek nagyobb aránya lenne a természetes velejárója.
	Konkurencia alatt azt értem, hogy területi (regionális szinten) nem az államigazgatás, a dekoncentrált szervek, illetve ezek tevékenysége áll a középpontban, hanem a regionális önkormányzatoké. 
	A konkuráló hatalom megmutatkozhat a regionális választott testületek jogalkotási hatáskörében is. A regionális önkormányzatok rendeletei lehetnek törvényerejűek is, értve ez alatt, hogy nem csak a törvényhozásnak lennének kizárólagos tárgykörei, hanem a regionális önkormányzatoknak is. 
	Ebben a rendszerben a jogforrási hierarchia, legalábbis hagyományos jelentésében nem is lenne értelmezhető, mert a törvények és a regionális önkormányzatok törvényerejű rendeletei két olyan jogi halmazt alkotnának, amelyek nem metszik egymást. 
	Természetesen a törvényhozó alkothat keretszabályokat bármely témakörben, de amennyiben az a tárgykör egyfajta regionális közügynek tekinthető, ebben az esetben a részletszabályok megalkotására a regionális testületeknek lenne kizárólagos hatáskörük. A garanciákat pedig az Alkotmány tartalmazná.
	Mindezek mellett olyan elvek fokozottabb figyelembe vételéről, illetve meghonosításáról is szó lenne (decentralizáció, szubszidiaritás, partnerség stb.), amelyek a központi kormányzati hatalom korlátozását, bizonyos vertikális hatalommegosztást is jelentenének. 
	„Működésének (értsd: önkormányzat működésének – F. A.) elemzése arra is rávilágít, hogy miként társadalmi és gazdasági életünk oly sok területén – még nagy tartalékok, kiaknázatlan lehetőségek szunnyadnak ebben a rendszerben. Ezek feltárása, kibontakoztatása napjaink egyik jeles feladata.” (Lamperth Mónika: Tizenöt…) Ezt a jeles feladatot a szerző egymaga nem tudná elvégezni, de mindenképpen igyekszik hozzájárulni teljesítéséhez.
	Megkísérlek olyan új vagy régi-új jogalkotási tárgyakat felsorakoztatni, olyan potenciális jogalkotási hatásköröket felmutatni, amelyek tekintetében a hatályos magyar jog szerint nincs jogalkotási hatásköre a képviselőtestületnek (vagy azért mert nincs olyan jogintézmény, vagy azért mert törvényi szabályozás alá esik), ám véleményem szerint sokkal célravezetőbb lenne jogalkotási hatáskörhöz juttatni. 
	Az egyik ilyen tárgykör a községi rendőrség, amely jelenleg ismeretlen a magyar jogrendben. Külföldön találunk azonban szép számmal a szabályozásra példákat.

