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1. Bevezet6 gondolatok

A klasszikus megkdzelités szerint a municipalis hatalom fogalmat elséként Benjamin
Constant vezette be, a hatalommegosztas addigi horizontalis tagolasat a vertikalis ha-
talommegosztas és a decentralizacid kovetelményével egészitve ki.! Mara a modern
demokratikus allamberendezkedésekben a hatalom teriileti megosztasanak dominans
modellje az onkormanyzati. Ennek — ahogy Palné Kovacs Ilona is ravilagit — Iénye-
gében torténelmi okai vannak, mivel sok orszagban eldbb jottek létre, mint a koz-
ponti allami intézményrendszer, kollektiv természetiiket pedig magukkal vitték az
egységesiillo allamszervezetbe is.> Manapsag tehat a helyi dnkormanyzatok minden
demokratikus allamban alapintézménynek szamitanak, de a helyi nkormanyzas ¢és a
helyi 6nkormanyzat fogalmainak pontos meghatarozasa ennek ellenére (vagy inkabb
éppen emiatt) évszazados kihivas a kutatok szamara. Ennek els6dleges oka, hogy az
egyes allamokban eltérd alapokon nyugszik a helyi dnkormanyzas eszmeisége, €s a
fejlodési utak is nagyon kiilonbdznek egymastol. Ereky Istvan egyenesen ugy vélte,
hogy az dnkormanyzatra vonatkoz6 szamtalan elmélet kozott athidalhatatlan ellenté-
tek allnak fenn.> Természetesen vannak k6z6s alapok, de a részletekben a legtjabb
idokig szamos eltérés figyelhetd meg.

A hatalommegosztas klasszikus szerepldihez képest a helyi dnkormanyzatok ver-
tikalis pozicidban vannak. A kutatok kozott megoszlanak a vélemények azzal kap-
csolatban, hogy ezt a vertikalis poziciot hogyan értelmezzék. Egyesek szerint a helyi
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onkormanyzatokat 6nallo hatalmi agnak kell tekinteni. Masok ezt tagadjak és inkabb
a vertikalis hatalommegosztassal igyekeznek az dnkormanyzatok helyzetét magyaraz-
ni. Megint masok azonban azzal érvelnek, hogy vertikalis hatalommegosztasrol csak
foderativ allamokban lehet besz¢€lni, igy unitarius allamban ez értelmezhetetlen. Ezek
a szerzok jellemzdéen vagy a végrehajto hatalom egyfajta korlatozojat latjak a helyi
onkormanyzatokban, vagy még azt sem.

Az egyes alkotmanyokat tekintve sem egyértelmii a kép. A szovetségi allamokban
természetesen jelen van a vertikalis hatalommegosztas, de kifejezetten csak a helyi 6n-
kormanyzatok ilyen szerepére fokuszalva is akadnak példak: az észt Alkotmany gya-
korlatilag kiilon hatalmi agként kezeli a helyi 6nkormanyzatokat,* a horvat Alkotmany
pedig a harom hatalmi ag korlatozasaként fogalmazza meg a helyi dnkormanyzatisag-
hoz val6 jogot.’ Jellemzben azonban csak az egyes szabalyok értelmezése altal lehet
kovetkeztetni a helyi dnkormanyzatok hatalommegosztasban jatszott szerepére.

2. Helyi 6nkormanyzat és a hatalommegosztas

Az dnkormanyzatok hatalmi agak rendszerében elfoglalt helyét keresve az elsédleges
kérdés az, hogy mi alapjan tekintiink egy hatalmi agat hatalmi agnak. Locke és Mon-
tesquieu klasszikus elméleteitdl kiindulva, az ezeket kiilonféle szempontbol bovito el-
képzeléseken at a hatalommegosztas tagadasaig® szinte végtelen az ebben a targykorben
sziiletett elméletek sokasaga. Mindezek részletes vizsgalata jelen tanulmanynak nem
képezi targyat, a hatalommegosztas 1étét alkotmanyos ténynek tekintve’ csak arra kon-
centralok, hogy ebben a rendszerben hogyan helyezhetdk el a helyi 6nkormanyzatok.
A hatalommegosztas lényege nem a merev szétvalasztas, hanem a kélcsonds ellendr-
z¢€s és korlatozas.® A kérdést szervezeti szempontbol vizsgalva minden olyan kdzhatalmi
feladatot ellatd szerv 6nalld hatalmi agnak tekinthetd, amely nem fiigg mas szereplok-
t61, viszont korlatozza azok hatalmét. Igy a sor elég hossztra nytjthato, és nyilvanvalo,
hogy ennek a megkozelitésnek is évszazados hagyomanya van.” Ha viszont a hatalmi
agakat funkcionalisan, aszerint kiilonbdztetjilk meg, hogy milyen tipusu feladatot lat-
nak el, akkor nincs okunk a klasszikus triasz bévitésére. Ez természetesen nem zarja ki

4 Az Eszt Koztarsasag Alkotmanya 14. cikk.

5 A Horvat Koztarsasag Alkotmanya 4. cikk.

Benjamin Constant példaul hiabavalonak tartotta a hatalommegosztast, mert amennyiben a hatalom

Osszege végtelen, akkor a szereploknek csak koaliciora kell 1épniiik a zsarnoksag érdekében. A 1ényeg

azon van, hogy semelyik szerepld se léphessen tul a hataskorén. (Benjamin CONSTANT: 4 régiek és a

modernek szabadsaga. Budapest, Atlantisz, 1997. 81.)

7 Ebbdl a szempontbol tamaszkodom az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdésére is, amely szerint a magyar
allam mtikodése a hatalom megosztasanak elvén alapszik.

8 FoGaRrast Jozsef — Ivancsics Imre — Kiss Laszlo: 4 helyi onkormadnyzatok kézikonyve. Masodik

atdolgozott kiadds. Budapest, Unio, 1994. 21.

Réadasul a hatalommegosztas olyan dimenziokkal vald bovitése sem tujkeletli, amelyek nem vagy

nem feltétleniil k6tédnek a kozhatalom gyakorlasahoz. (ERDGs Csaba — SMUK Péter: Parlament és

hatalommegosztas. In: TAKACs Péter (szerk.): Unitas multiplex. Unnepi tanulmdnyok Szigeti Péter 65.

sziiletésnapjara. Budapest—Gyor, Gondolat—SZE DFK, 2017. 139.)
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azt, hogy egy-egy hatalmi ag feladataibol tobb szerv is részesiiljon. Ennélfogva autono-
miajuk birtokaban az egyes hatalmi szereplék egy adott hatalmi agon beliil is korlatoz-
zak egymast, de mindny4jan az adott tipusu feladat megvalosulasanak letéteményesei.

Modern vilagunk kihivasai egyre kevésbé teszik lehetdové a rendkiviil merev,
institucionalis felosztas kovetését. A kiilonbdzo szervek sokasodasa egyre inkabb
magaval vonja az ezek altal ellatott feladatok Osszetettebbé valasat is,'® mikdzben ne-
hezen cafolhatd, hogy az ezek altal ellatott tevékenység tovabbra is a harom allam-
hatalmi funkci6é valamelyikébe (esetleg kifejezetten keveredve is) tartozik. Emiatt
konnyen egyet tudok érteni Varga Zs. Andras allaspontjaval, aki a hatalommegosztas
institucionalis felfogasa helyett a funkcionalis megkozelitést javasolja, azaz szerinte
szakitani kell az egyféle hatalom — egyféle szervezet megkdzelitéssel. Egyetlen hatalmi
agat sem lehet egyetlen kizarolagos szervhez kotni és egy szervezet jellemzéen nem
csak egyféle hatalmat gyakorol."

Ezek alapjan az a kérdés, hogy a helyi dnkormanyzatokat lehetséges-e 6nallé ha-
talmi agnak tekinteni. Az dnkormanyzati (municipalis) hatalom jogirodalomban valo
megjelenését Benjamin Constant munkassagahoz szokas kotni. Valo igaz, szerinte

»le]ddig a helyhatosag a végrehajto hatalom fliggd aganak tartatott; ellenke-
z6leg all, nem kell ugyan soha ezt akadalyoznia, de téle fiiggenie sem kell.
Ha ugyanazon kezekre bizatnak a részek s az egész orszag érdekei, vagy ha
a helybeli érdekek depositariusainak tigyvisel6i csinaltatnak, ebbdl tobbféle
bajok szarmaznak, s még azon bajok is, melyek egymast kizarni latszanak,
benne egylitt létezendenek.”"?

Benjamin Constant sokak szerint a hatalmi agak tridszat egészitette ki az onkor-
manyzatokkal, de én ugy latom, hogy ez tilzott leegyszerisités. Elméletébdl az olvas-
hato ki elsésorban, hogy az énkormanyzatok a kdzponti végrehajtoé hatalomhoz képest
vertikalis pozicidoban vannak, védett feladatkdrokkel rendelkeznek, azaz valojaban az
onkormanyzatokat hatalmi ellensullya teszi a szubszidiaritas és az autonomia elveinek
érvényesiilése. Sari Janos is Uigy értelmezi Benjamin Constant elméletét, hogy nem kii-
16n hatalmi agrél beszél, csak a sajat érdekeltséget feltételezo, helybeliség alapjan allo
elkiiloniilésrol.” Gyakorlati alkalmazasara Ereky Istvan hivja fel a figyelmet: beszamol
rola, hogy a végletekig vitt centralizacio ellenhatasaként Belgiumban az alkotmany a
Montesquieu altal megnevezett hatalmi agakon kiviil negyedikként elismerte a megyei,
vagy kozségi hatalmat. Elvileg sok szerzd erre igyekezett alapozni a francia decentrali-
zacios modellt is, de a valdosagban a modern 6nkormanyzat francia rendszerének alap-

Itt érdemes példaul a szamvevoszék vagy az ombudsman tevékenységére gondolni.
VARGA Zs. Andras: Eszménybdl balvany? A joguralom dogmatikaja. Budapest, Szazadvég, 2015. 51.
Benjamin CONSTANT: Az alkotmanyos politica tana. Pest, Trattner Karoly, 1862. 126.

13 SARI Janos: A hatalommegosztas és a tarsadalmi-tobbségi elv. In: KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkot-
manytan I. — Alapfogalmak, alkotmanyos intézmények. 2., atdolgozott kiadas. Budapest, Osiris, 2007.
42.
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elveit fejtették ki és foglaltak rendszerbe.* Annyi bizonyos, hogy Benjamin Constant
elmélete nyoman jra és ujra felbukkannak a jogirodalomban a helyi dnkormanyzatok
0nallé hatalmi agi jellegével 6sszefiiggd kérdések, de ezeknek hosszu ideig nem igazan
sikeriilt megszilardulniuk. Magyary Zoltan példaul a tudomany altal tisztazott kérdés-
nek tekintette, hogy az onkormanyzat a végrehajté hatalom egyszerii formaja, amelyben
azonban a nemzet nemcsak a torvényhozo hatalom korében érvényesiilé parlamentariz-
mus utjan, hanem kozvetlenil is részt kap a végrehajto hatalom gyakorlasaban (a nép-
képviseletet kiegészitve, azzal egyiitt teszi ki a teljes alkotmanyossagot). Ugyanakkor
szerinte az onkormanyzat feltétleniil és kizarolag allami végrehajtas, amelyben a nemzet
tagjai az allam szolgalataban allva maguk hajtjak végre magukon az allam akaratat."

A neoliberalis allamfejlodés csak a XX. szazad masodik felében kezdett el vissza-
nyulni Benjamin Constant elvéhez és a helyi dnkormanyzatok természetjogias erede-
téhez, ezzel egyiitt a helyi dnkormanyzatok 6nallo allamhatalmi agként tételezés¢hez.
Balazs Istvan szerint ezek a helyi 6nkormanyzatok demokratikus jellegét €s autonomi-
ajat abszolutizalo elképzelések, amelyek a 80-as években a decentralizacios reformok-
ban és a regionalizacioban érték el csticsukat.' Arva Zsuzsanna is azt hangsiilyozza,
hogy a klasszikus Montesquieu-i hatalommegosztasi koncepcié a modern korszakban
alig alkalmazhato. Szerinte a decentralizacio elvén kialakult helyi nkormanyzatokkal
kapcsolatban tobb olyan tényez0 is van (allamigazgatastol kiilonallo statuszuk, auto-
nomiajuk), amely esetében felmeriil a hatalmi tényez6ként valo elismerés kérdése.”” A
Balazs Istvan altal konzervativnak mindsitett allaspont szerint a végrehajtd hatalmi
agi funkciokat ellatd onkormanyzatoknak az autondomiajuk miatt 6nallé hatalmi agi
jellegiik van, mig a masik nézet szerint a végrehajtdo hatalmi funkciok mellett az al-
lamhatalom teriileti megosztasat is megvalositjak, ezért ténylegesen is 6nallo hatalmi
agként miikodnek. A kiilonbség inkabb teoretikus, az allami szervekkel val6 kapcso-
latban nyilvanul meg, 6nall6 hatalmi agként lazabb a kdzponti allami szervekhez valod
kotodeés és a Kormany altali kontroll. Ennek a kérdésnek gyakorlati jelentsége inkabb
a diktatarakbol létrejott tjabb demokraciak esetén volt (ellenhatasként jelent meg ra-
dikalisabban 6nallo hatalmi agi jelleg), de a gazdasagi vilagvalsag miatt ezekben az
allamokban is ujra kellett értékelni a szerepiiket.'

Az 6nallo hatalmi agként valo felfogas tehat idoben és térben egyarant dinamikusan
valtozik,"” raadasul meglatasom szerint ebben a formaban a kérdés jelentdsége is elha-

EREKY Istvan: Kozigazgatas és onkormdanyzat. Budapest, Szeged Varosi Nyomda ¢s Konyvkiado. 1939.
192.

5 MAGYARY Zoltan: 4 magyar kozigazgatas racionalizdaldsa. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyom-
da, 1930. 166.

BaLAzs Istvan: Uj tendencidk a helyi 6nkormanyzati rendszer szabalyozasaban Magyarorszagon és az
Eurépai Unid tagorszagaiban. In: BALAZs Istvan (szerk.): Helyi dnkormdanyzatok. Debrecen, Debreceni
Egyetemi Kiado, 2014. 298.

Arva Zsuzsanna: A helyi 6nkormanyzas alkotmanyos keretei, szervezeti rendszere, az nkormanyzatok
tipusai Magyarorszagon. In: BALAZs (szerk.) i. m. 37-38.

8 BALAZs i. m. 298-299.

Szegvari Péter szerint példaul az Alkotmany értelmében inkabb voltak 6nallé hatalmi agnak tekinthetd-
ek az 6nkormanyzatok, mint az Alaptorvény rendszerében. (SZEGVARI Péter: A helyi onkormanyzatok
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nyagolhato. Bar vannak szerzok, akik 6nallé hatalmi agként tételezik az Snkormanyza-
tokat, sokan inkabb kifejezetten a vertikalis hatalommegosztasra fokuszalnak,?® masok
pedig gyakorlati szempontbo6l kozelitve inkabb az autonomia érvényesiilésére,” vagy a
hatalmi ellensuly megvalosulasara koncentralnak.

Allaspontom szerint a helyi onkorméanyzatok feladataikat tekintve nem mas tipust
feladatot latnak el a tobbi hatalmi aghoz viszonyitva (kozel allnak a végrehajtd hata-
lomhoz, am a népképviseleti jelleg és az 6nallod szabalyalkotas is jellemz6 rajuk®),
csupan mas szinten teszik azt. Helyzetiik tehat nem foghat6 fel a horizontalis logika
alapjan épitkezé hatalommegosztas rendszerében, a tobbi szereplohoz valo viszonyuk
csak vertikalisan értelmezhetd.

3. Foderacié kontra onkormanyzat, a sziik értelemben vett vertikalis hatalom-
megosztas

A fentiek fényében adja magat a lehetdség, hogy a fogalmi bizonytalansagot a vertika-
lis hatalommegosztas elvén keresztiil érdemes feloldani. Azonban ez is szamos nehéz-
ségbe iitkozik.

A vertikalis hatalommegosztas altalanosan arra a rendezéelvre épiil, hogy a hatalom
gyakorlasa egyes teriileti vagy testiileti szintekre tagolhatd. A hatalommegosztas elvét
ugyanis az allamhatalomnak kozponti, teriileti vagy helyi szintekre, illetve autoném
testiiletekre valo felosztasa is megvalositja.** A vertikalis hatalommegosztas az ame-
rikai jogdogmatika terméke. Legtagabb értelemben akkor beszélhetiink rola, ha egy
szerv dontési szabadsagat egy eltérd teriileti alapon szervezett masik szerv korlatozza,
vagy legalabb ellenstlyozza.”

A foderalis berendezkedésti allamokban a szdvetségi parlament hataskore csak a
szovetségi szintli kérdések szabalyozasara terjed ki, a tagallamok hataskdorei pedig szi-
gort alkotmanyos védelmet élveznek.?® Ezekben az allamokban a tagallami szint és a
szovetségi szint is rendelkezik az allamisag ismérveivel és a tagallamok szuverenitasuk
birtokaban csatlakoznak a szovetséghez. Mivel szuverenitasukat a szovetségi allamon
beliil is megtartjak, ezért rendezni kell, hogy mely hataskorok tartoznak a szovetségre

szerepvaltozasa a rendszervaltozas utani alkotmanyos rendszerben. In: CHRONOWSKI Nora — POZSAR-
SZENTMIKLOSY Zoltan — SMUK Péter — SzABO Zsolt: A szabadsdagszeretd embernek — Liber Amicorum
Istvan Kukorelli. Budapest, Gondolat, 2017. 763.)

20 Ld. pl. VErESS Eméd: A hatalommegosztas aktualitasa. Magyar Kisebbség, 2005/3—4. 260.

2 Ld. pl. Ivancsics Imre: A helyi és teriileti kozigazgatas alkotmanyi szabalyozasanak néhany alapkérdése

és alternativaja. Ir}: VEREBELYI Imre (szerk.): 4 helyi onkormanyzatok alkotmanyi szabdlyozdsa. Buda-

pest, KIK-MTA AJTI, 1996. 185.

Ld. példaul BERENYI JOzsef: Az eurdpai kozigazgatasi rendszerek intézményei. Budapest, Rejtjel, 2003.

300.

2 CsiNk Lorant: Mozaikok a hatalommegosztashoz. Budapest, Pazmany Press, 2014. 155.

24 PETRETEI JOzsef: Hatalommegosztas. In: JAKAB Andras — FEKETE Balazs (szerk.): Internetes Jogtudoma-
nyi Enciklopédia. http://ijoten.hu/szocikk/alkotmanyjog-hatalommegosztas, 2018. [30].

% CsINK i. m. 156.

26 ERDOS—SMUK i. m. 138.
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¢és melyek a tagallamra. Ez pedig sziikségképpen vezet a vertikalis hatalommegosztas-
hoz, amelyben szuverén korlatoz szuverént. Megjegyzendé azonban az is, hogy példaul
Hans Kelsen értelmezésében a szovetségi allam lényegét a decentralizacio foka és tipu-
sa adja, amihez konkrét alkotmanyi tételezésre van sziikség. Ebben a keletkezés modjat
¢és a szuverenitas meglétét (csak a kozponti allam, csak a tagallam, vagy mindkettd
szuverén) nem tartotta fontosnak, azt alproblémanak tekintette.”’

Ezzel szemben unitarius allamokban kdzjogi értelemben a helyi 6nkormanyzatok
nem rendelkeznek a torvényhozé hatalommal szemben ellenstlyt képezd jogokkal, de a
helyi k6zosségek onkormanyzashoz vald jogat az allamnak tiszteletben kell tartania.®
Ezen tulmenden azonban ezekben az allamokban a parlament jogalkotdi jogkoére na-
gyon tag, az orszaggyilés politikai mérlegelésére van bizva a helyi és orszagos ligyek
megkiilonboztetése.”” Az onkormanyzatok nem mini koztarsasagok, hanem az allami
mechanizmus integrans részei, amelyt6l azonban térvényben biztositott jogositvanyok
viszonylag elkiilonithet6vé, 6nallova is teszik.*

Amig a foderacioban a nem szovetségi hataskorbe tartozo tigyekben a tagallami
szuverenitas tovabbra is fennall, addig az unitarius allamban (vagy a szovetségi al-
lam tagallaman beliil) miik6dé 6nkormanyzatok a kdzponti hatalmat befolyasolhatjak
ugyan, de veliilk szemben mindig érvényesiil a kozponti hatalom autoritasa.’' Ez azt
jelenti, hogy a foderativ berendezkedés altal megvaldsulé vertikalis hatalommegosztas
onmagaban nem biztositott.*> Ugyanakkor az dnkormanyzatok jelenléte a végrehajto
hatalom belso tagolasat eredményezi, ezért a megvalosulo helyi autonéomia betdlt ha-
talomkorlatoz6 szerepet.* Ezzel a korlatozo szereppel Magyary Zoltan példaul nem
értett egyet. O igy osztotta fel a tipusokat, hogy az onkorményzat, tartalmat tekintve,
lehet politikai és adminisztrativ. Ezek koziil a politikai dnkormanyzatnak tdrvényhozo
hatalma is van, igy nem tartja meg az allami jog egységét. Ezt 6 (is) azonositja a fodera-
lizmussal. A masik rendszerben az allami jog egységét fenntartjak, de a kozigazgatasi
hataskoriik nem teljes. Az impérium centralizalva van a kdzponti hatalomnal, ezért
amennyiben az 6nkormanyzat impériumot gyakorol, azt csak az allam altal atruhazott
¢és koriilhatarolt hataskorben, nem pedig eredeti jogon €s tetszés szerinti hataskdrben

27 Hans KELSEN: Az dllamelmélet alapvonalai. Szeged, Szeged Varosi Nyomda és Konyvkiado, 1927.

59-60.

SzoBoszLAl Gyorgy: Bucsu a jogallamtol — A hatalommegosztas modellje a 2011. évi alaptérvényben.
Eszmélet, 2011/2. 29.

»  ERDGS—SMUK i. m. 138.

28

3 FoGARASI-IvANCsIcs—KIss i. m. 21.

DEzs6é Marta — Somopy Bernadette: A szuverenitas. In: KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmdnytan I. —
Alapfogalmak, alkotmanyos intézmények. 2., atdolgozott kiadds. Budapest, Osiris, 2007. 148—149.
Ennek megfeleléen Solyom Lészlo szerint a magyar Alkotmanybirdsag soha nem tekintette az dnkor-
manyzati autonomiat kvazi foderativ struktiranak. Rejtett, majdnem foderativ hataskor-ellenérzésnek
csak az onkormanyzati rendeletnek a jogalkotasi hataskor tullépésével kapcsolatos utolagos vizsgalata
tekinthetd (SOLYoM Laszlo: Az alkotmanybirdskodds kezdetei Magyarorszagon. Budapest, Osiris, 2001.
769.).

3 VERESS i. m. 275.
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gyakorolhatja. Az 6nkormanyzat szerinte csak az allami kozigazgatas sajatos alakja.**
Ereky Istvan nagyon hasonléan mutatja be ugyanezen témaval kapcsolatban a francia
felfogast, azzal a kiilonbséggel, hogy allaspontja szerint a franciak nem ismerik el a
kozigazgatasi decentralizacio és az alkotmanyjogi decentralizacio kiilonbségtételét (6k
kizarolag foderacio és decentralizacio kozott tesznek kiilonbséget).*

Azt is hangsulyozni kell mindezek mellett, hogy az utobbi idékben egyre tobb or-
szagban valtak a korabban dnkormanyzati jelleglinek tekintett egységek a tagallamhoz
hasonldva, igy viszonylagossa téve az elhatarolast.’® A regionalis allamokban a régiok-
nak az dnkormanyzatokhoz képest szélesebb koriiek a jogosultsagaik (pl. kormannyal
is rendelkezhetnek), de szuverenitasuk nem elismert. Erdds Csaba ¢s Smuk Péter ugy
fogalmaznak, hogy ezekben az allamokban az autonom teriilet 6nall6d részesedését a
féhatalombol nem ismerik el, de 6nallé szabalyozasi jogat igen, amelynek gyakorlasa
akar a parlamenten keresztill is lehetséges, azaz a teriileti autonémia a kdzponti parla-
ment alkotmanyi korlatjaként mutatkozik meg.*’

Hans Kelsen megkozelitésében az elhatarolas viszonylagossaga és az atmenet le-
hetésége elég jol megmutatkozik. Szerinte az 6nkormanyzati decentralizacié gene-
ralis normak iranyaba valo kiterjesztésével (ami rendszerint a helyi normak relative
nagyobb térbeli érvényességi korzetével jar egyiitt) ‘orszagok’ (Land) szerinti decent-
ralizacio jon létre, amely esetében a végrehajtas mellett a torvényhozas is megoszlik a
kozponti és a helyi szervek kozott. Ezeket az ‘orszdgokat’ nehéz az autonéom tartoma-
nyoktol megkiilonbdztetni, féleg akkor, ha a tartomanyok autonom statitumokat (eset-
leg tartomanyi torvényeket) is alkothatnak, valamint amennyiben az ‘orszagok’ szervei
is demokratikus jellegliek. A kiilonbség ebben az esetben csak a torvényhozé hataskor
jelentékenyebb volta, innen pedig a decentralizacié fokozasaval (ami alkotmanyozasi
hataskort jelent) mar csak egy 1épés a szovetségi allam tagallama. A tagallam minden-
képpen részesiil a kozponti tdrvényhozasbol és végrehajtasbol is, méghozza a parla-
ment masodik kamarajan keresztiil.*®

Mindezek alapjan kijelenthetd, hogy vertikalis hatalommegosztasnak a sz6 szoros
értelmében kizardlag a foderativ allamok berendezkedése tekinthetd, a fogalom az uni-
tarius allamokon beliil (vagy a szdvetségi allam tagallaman beliil) megvalosuld 6nkor-
manyzati berendezkedésre nem értelmezhet6.*

3 MAGYARY Zoltan: Magyar kézigazgatdas — A kozigazgatas szerepe a XX. sz. allamdaban a magyar koz-
igazgatas szervezete miikodése és jogi rendje. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942. 113.

3 EREKY (1939) i. m. 193.

HorrMAN Istvan: Gondolatok a 21. szdazadi 6nkormanyzati jog fontosabb intézményeirdl és modelljeirdl

— A nyugati demokraciak és Magyarorszag szabdlyozasainak, valamint azok valtozdsainak tiikrében.

Budapest, ELTE Eotvos Kiado, 2015. 43—44.

37 ErRDOS—SMUK i. m. 138.

3% KELSEN i. m. 58-59.

Csink Lorant maga is a vertikalis hatalommegosztas fenti értelmezése mellett érvel, mindehhez azonban

még hozzaveszi a népszuverenitast is és kiemeli, hogy sziikebb értelemben az is sziikséges a vertikalis

hatalommegosztas megvalosulasahoz, hogy a két intézmény legitimitasa azonos legyen, azaz mind-

ketté a népszuverenitas hordozoja legyen. Mas szerzékkel egybevagoan azt allitja, hogy a szovetségi

berendezkedésii allamoknal mind a tagallam, mind a szovetség rendelkezik szuverenitassal, azonban az
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4. Vertikalis hatalommegosztias mint eredmény

Szamos kutato a fent rogzitett megkozelitésnél nem megy tovabb, 6k a vertikalis hata-
lommegosztast a foderativ allamszerkezet ismérvének tartjak, melynek elengedhetet-
len kdvetelménye a szuverenitas masik szuverén altal vald korlatozasa.

Ezek a megkozelitések rendkiviil logikusak, de egyuttal nagyon formalisak is. Nem
tartom dnmagaban elvetenddnek, ha a foderalis allamberendezkedésre vonatkozo el-
vet hivja valaki vertikalis hatalommegosztasnak, azonban azt is hangstilyoznom kell,
hogy egyrészt nem szerencsés a hatalom vertikalis korlatjanak kizardlag ezt tekinteni,
masrészt az sem elvetendd nézet, ha valaki mindent vertikalis hatalommegosztasként
tételez, ami végso soron funkcionalis szempontbol korlatozza a kdzponti allamhatalom
teljességét.

A hatalommegosztas (aminek lényege a fent rogzitettek szerint a kdlesonds ellenérzés
¢s korlatozas) nyujtotta egyenstlynak a kdzponti hatalom és helyi hatalom viszonyrend-
szerében is meg kell jelennie. A hatalmi egyensulynak a vertikalis munkamegosztas
teriiletén is jellemzonek és jelenvalonak kell lennie.** Szegvari Péter megkozelitésében
az Onkormanyzatok alapjogai és kompetenciai (Bibo Istvan gondolatmenetét kovetve)
technikailag lehetdvé teszik a hatalmi koncentracié megbontasat, vertikalis hatalom-
megosztas, hatalmi konkurencia kialakuldsat! Adam Antal azt emeli ki, hogy az alap-
vetd hataskori jogok alkotmanyi meghatarozasaban és az ezt tiszteletben tarto torvényi
szabalyozasban fellelhetd bizonyos kdzhatalmi jogok atadasa, amit 6 is vertikalis hata-
lommegosztasnak nevez.*> Veress Emod vertikalis hatalommegosztas alatt a végrehajto
hatalmon beliili, a kozponti allami és az onkormanyzati kozotti hataskori elkiilontilést
érti.® Herbert Kiipper is hasznalja a vertikalis hatalommegosztas kifejezést a végrehajto
hatalmon beliili megosztasra. A végrehajto hatalom felosztasa a Kormanynak alavetett
allamigazgatasra és az onallosult onkormanyzatokra vertikalis hatalommegosztas, de
ez nem kérddjelezi meg az 6nkormanyzat végrehajtdé hatalomhoz tartozasat. Gyakor-
latilag belsé hatalommegosztasrol van szo szerinte, megjelennek a fékek és egyensi-

unitarius allamban a kozponti hatalommal szemben nincs olyan entitas, amely szintén a szuverenitast
hordozna. Szerinte azonban, ha a nép egésze a szuverenitas forrasa, akkor annak egyes részei nem azok.
Nyilvanvald, hogy az allam hatalma a néptdl ered és dogmatikailag magyarazhato is, de az allami szu-
verenitas ¢s a népszuverenitas ennyire direkt osszekotése gyakorlati szempontbol inkabb problémakat
sziil. Csink Lorant maga is felhozza azt az érvet, ami szerintem is leginkabb ez ellen a megkézelités
ellen szol. Nevezetesen: tobb foderativ allam is a nép egészét jeloli meg szuverénnek. Ezt 6 azzal oldja
fel Magyarorszagra vetitve, hogy a vertikalis hatalommegosztas azért nem valosul meg, mert nem adott
ehhez megfelel6 hataskor és garancia a helyi onkormanyzatok szamara. Ez a magyarazat viszont végs6
soron inkabb a népszuverenitas ¢és a vertikalis hatalommegosztas direkt 6sszekotése ellen szol, mintsem
alatamasztana azt. Azonban éppen ezen okbol tartom fontosnak magam is a népszuverenitas szerepét.
(V6. CsINK i. m. 156—157.)
40 FoGARASI-IVANCSICS—KIsS i. m. 21.

4 SZEGVARI i. m. 765.

2 Adam Antal: Az onkormanyzati rendszer alkotmanyi osszefiiggéseirdl. In: VEREBELYI Imre (szerk.):

Egy évtized dnkormanyzati mérlege és a jovo kilatasai. Budapest, MKI-MTA PTI-MTA RKK, 2000.
151-152.
4 VERESS i. m. 294.
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lyok, mert gyakorlati szempontbol a végrehajtod hatalom jelenti a legnagyobb veszélyt az
egyén szabadsagara. Azt is megemliti, hogy az Alkotmanybirosag Iényegében ezt hivja
autonémianak.** A fékek és egyenstlyok kapcsan megemlitendd, hogy Palné Kovacs
Ilona szerint az amerikai alkotmanyos felfogas a helyi 6nkormanyzatokat is féknek te-
kinti a kdzponti allammal és a tobbség diktatirajaval szemben. Ennélfogva nem veti el
a hatalom teriileti megosztasan alapul6 alkotmanyi megoldast.*

Ugy vélem, hogy amennyiben a helyi hatalom és kdzponti hatalom tiszteletben tartja
egymas mozgasterét, az szilkségszertien vezet a hatalom vertikalis osztddasahoz. Nem
azért, mert duplikalva vannak a hatalmi szintek, hanem éppen annak hidnya miatt.
A helyi 6nkormanyzatok nyilvanvaldéan nem rendelkeznek allami szuverenitassal és
azokat nem is helyes a kdzponti hatalom ‘versenytarsainak’ tekinteni. Ellenben ki-ki a
sajat feladatkorében eljarva tevékenykedik. Az allam nem akarja magahoz vonni a he-
lyi kdzosségek tigyeit, mig az dnkormanyzatok nem akarnak allam lenni az allamban.
Ebben az olvasatban pedig ez az elv leginkabb az dnkorlatozasrél szo6l, ami viszont
oda vezet, hogy végs6 soron mégiscsak megoszlik a hatalom a kézponti €s a helyi szint
kozott. Inkabb eredmény, mintsem kiindulopont, ennélfogva viszont nem is lehetne ta-
volabb attdl az elvtdl, amit a foderativ allamok esetében vertikalis hatalommegosztas-
nak hivunk. Az eredmény mégis hasonlo: az allam nem avatkozik be a helyi tigyekbe
¢és forditva, azaz érvényesiil az autonéomia és a szubszidiaritas elve. Reinhard Hendler
megfogalmazasaban az onkormanyzat mint a decentralizacié megnyilvanulasanak
eszkoze az allami dontéshozok sokféleségéhez vezet, vertikalis hatalommegosztasként
a politikai hatalom megbontasat szolgalja.*® Ez a megosztas elsésorban a kdzponti vég-
rehajto hatalommal szemben értékelhetd, azonban a térvényhozonak is tiszteletben kell
tartania az alkotmanyoz¢ altal felallitott hatarokat, mint amit példaul a helyi kdziigyek-
ben valo rendeletalkotas joga jelent. Annyiban tehat a térvényhozo is korlatozva van,
hogy az dnkormanyzatok hataskdreit torvénnyel nem iiresitheti ki.

Ez a levezetés nyilvanvaloan kozel all ahhoz, amit jellemzden az autonémia fogalmi
korébe lehet vonni. Azonban amig az autondmia arra ad valaszt, hogy az allam elhata-
rozasa folytan mihez van joga az dnkormanyzatoknak, a hatalom vertikalis osztodasa
inkabb annak megvalaszolasaban segit, hogy ezt az autonémia megvalodsitasa soran az
allami beavatkozas lehetdségének ténylegesen miért kell hatarok kozé korlatozodnia.

Készséggel el kell ismerni, hogy éppen a fentiek miatt, talan nem szerencsés vertika-
lis hatalommegosztasnak hivni ezt az elvet, mert az konnyen félreértésekre adhat okot.
Meggy6zodésem szerint azonban a hangstilynak nem is az elnevezésen kell lennie, ha-
nem azon, hogy az dnkormanyzat végeredményében képes-e a kdzponti allamhatalom
ellensulyozasara, korlatozasara. Ennélfogva — a vertikalis hatalommegosztas klasszikus
megkdzelitésével szemben — nem az elvi kereteket, hanem sokkal inkabb a gyakorlati

4 Herbert KUPPER: A helyi 6nkormanyzas joga. In: JAKAB Andras (szerk.): Az Alkotmdny kommentarja II.
Budapest, Szazadvég Kiadd, 2009. 1503-1504.

# PALNE KovAcs Ilona: A helyi dnkormanyzatok alkotmanyos szabalyozasa. In: VEREBELYI (szerk.,1996)
i.m. 132.

46 Reinhard HENDLER: Grundbegriffe der Selbstverwaltung. In: Thomas MANN — Giinter POUTTNER (Hrsg.):
Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 1 Grundlagen und Kommunalverfassung.
Dritte, villig neu bearbeitete Auflage. Berlin—Heidelberg—New York, Springer. 2007. 15.
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hatasokat tartom meghatarozonak. Egyetértve Veress Emdddel, ennek megvaldsitha-
tosagahoz két eléfeltételt kell kiemelni: egyrészt a kdzponti és a helyi hataskorok elva-
lasztasat, masrészt pedig a helyi kozosségek lehetGségét az eltérd politikai valasztasra.”’
Ezek teszik alkalmassa ugyanis az dnkormanyzatot arra, hogy valoban meglegyen a le-
hetdsége a torvény adta kereteken beliil, sajat érdekei alapjan, a kozponti allamhatalom
szandékaitol eltérd dontések meghozatalara. Ennek garantalasa érdekében azonban el-
engedhetetlen az is, hogy az onkormanyzatok ebbéli szabadsaga a jogszabalyok és a bi-
rosag altal is biztositva legyen. Kaltenbach Jend kiilon kiemeli, hogy az dnkormanyzati
onallésagot az orszagos politikai érdekeket szem el6tt tartd torvényhozassal szemben is
védeni kell (pl. az dnkormanyzat autonomiajat egyszerii térvénnyel ne lehessen meg-
szlintetni vagy alapjaiban megvaltoztatni), egyuttal a horizontalis elemekhez hasonléan
az 6nkormanyzatnak is az alkotmany szabalyozasi targyanak kell lennie.*®

5. Osszefoglaléan a hatalom vertikalis osztédasanak folyamatarol

Az el6z6 pontban irottak fényében kisérletet teszek ra, hogy diohéjban felvazoljam azt,
hogy az egyes onkormanyzati alapelvek egymasra hatasa hogyan és miért vezethet a
hatalom vertikalis osztodasahoz. Jelen tanulmany keretei nem teszik lehetévé a részle-
tes kidolgozast, de igyekszem szemléltetni a fontosabb mozzanatokat.

Kiindulépontom, hogy az dnkormanyzatokat nem lehet az allammal szembe allitva
meghatarozni, de nem is egyszerlien az allam technikai segitéi. A helyi dnkormany-
zatisag jelent6sége inkabb hatalommegosztd és -kiegyenstlyozo jellegében rejlik.*
Eredetileg szamos orszagban az abszolutisztikus allamhatalommal szemben jott létre,
de a globalizal6do vilagban nem lehetséges az onkormanyzatisagot ujra az eredeti érte-
lemben érteni, hiszen mar az allamszervezet minden része demokratikusan épiil fel.>°
Parlamentaris demokraciaban mar nem a nép all szemben az allamhatalommal, csak
az egész nép sajat részeivel. Ez alapjan az dnkormanyzatisag védelmének jelentésége
akkor vetddik fel, ha meg kell védeni a kisebb kozosségek nézeteit a teljes allami hatal-
mat hordozé egésszel szemben.’!

Az dnkormanyzatisag egyik legfontosabb ismérve az autonomia. Bar az autondmiat
¢és az Onkormanyzast kdznapi értelemben szinonim fogalmaknak szoktak tekinteni,
de az autonomia a kozjogi intézmények vonatkozasaban valdjaban a térvényes felha-
talmazason alapuld O6nszabalyozasrol szol.”? Az autonomia tehat egy allamtol eltérd
kozosség joga arra, hogy sajat maga szamara jogot alkosson.® Sziikségszeriien kor-

4 VERESS i. m. 275.
4 KALTENBACH Jend: Az dnkormdnyzati feliigyelet. Szeged, Universum, 1991. 136—137.

4 Klaus STERN: Die Verfassungsgarantie der kommunalen Selbstverwaltung. In: Giinter PUTTNER (Hrsg.):
Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis. Band 1 Grundlagen. Zweite, vollig neu bearbei-
tete Auflage. Berlin-Heidelberg, Springer. 1981. 204.

0 Dieter HOFFMANN-AXTHELM: Lokale Selbstverwaltung — Moglichkeit und Grenzen direkter Demokra-

tie. Wiesbaden, VS Verlag, 2004. 13—14.

Hans PETERS: Grenzen der kommunalen Selbstverwaltung in Preussen. Berlin, Springer, 1926. 43.

2 HENDLER i. m. 12.

3 PETERS i. m. 37-38.
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latozott, az autonémia nem védi a jogi keretnek nem megfeleld cselekvést. Mivel az
autoném szerv egy nagyobb politikai rendszer része, igy az autonomia elvét 6ssze kell
egyeztetni az egység elvével >

A szubszidiaritas elvébdl adodoan természetes igény a problémak helyi megoldasa-
nak kivanalma. Ez az elv az alkotmanyban valé emlités nélkiil is az egyik legfontosabb
alapelvnek szamit.> Tiltja a felsdbb hatalmi forumok szamara az alsobbak illetékességi
teriiletére valo indokolatlan, azaz a kozjo kovetelményével dsszeférhetetlen beavatko-
zast,’ egyben meghatdrozza azt, hogy a felsébb szint csak az alsobb szint segitése
érdekében avatkozhat be annak viszonyaiba. Ez azonban nem jelenti azt, hogy ezek
az ligyek egyuttal megsziinnének orszagos ligyek lenni. A helyi kdzdsségnek arra le-
het igénye, hogy sajat ligyeinek megoldasara kapjon megfeleld mértékii szabadsagot,
autonomiat. A szubszidiaritas elve meghatarozza és egyben korlatozza is a cselekvési
szabadsagot. A legitim hatdsag ugyanis fel van hatalmazva arra, hogy sziikség esetén
helyettesitse a kudarcot vallo szerepl6t.”” Emiatt adott esetben az is a szubszidiaritas
része, ha egy alacsony szinten megoldhatatlan feladatot egy magasabb szintre helyez-
nek.®® A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja® is kimondja, hogy a kozfeladato-
kat altalaban elsdsorban az allampolgarokhoz legkozelebb allo kozigazgatasi szervnek
kell megvalositania. A feladatoknak mas kozigazgatasi szervre torténd atruhazasat a
feladat természetétdl és nagysagatdl, valamint hatékonysagi és gazdasagossagi kdve-
telményektdl kell fliggdvé tenni.*

Ez azonban nem jelenti azt, hogy a telepiilések szuverén hatalommal rendelkez-
nek, valojaban az allam bolcs belatasan kell mulnia a feladatatruhazasnak. Ennek ttja
a decentralizaci6, ami viszont a fentiek miatt nem csak egy praktikus kozigazgatasi
szervezbelv, hanem maga is a helyi 6nkormanyzatisag épitéeleme.® Ha a szubszidia-
ritas talajan allva az autonomia igénye a decentralizacion keresztiil érvényesiil, akkor
az sziikségképpen vezet oda, hogy az allam kozponti szervei az ide tartozo kérdések

3% Andreas LADNER — Nicolas KEUFFER — Harald BALDERSHEIM — Nikos HLEPAS — Pawel SWIANIEWICZ
— Kristof STEYVERS — Carmen NAVARRO: Patterns of Local Autonomy in Europe. Palgrave Macmillan,
2019. 175-176.

3% Franz-Ludwig KNEMEYER: Subsidiaritit — Foderalismus, Dezentralisation: Initiativen zu einem ,,Europa
der Regionen®. Zeitschrift fiir Rechtspolitik, 1990/5. 174.

% FRIVALDSZKY Janos: Szubszidiaritas és az eurdpai identitas a kozosségek Europajaért. In: FRIVALDSZKY
Janos (szerk.): Szubszidiaritas és szolidaritas az Eurdpai Uniéban. Budapest, Faludi Ferenc Akadémia,
2006. 36.

57 Thierry BERTHET — Philippe CUNTIGH: Local Mirrors of State Modernisation: The Case of the Territo-

rialisation of Employment Policy in France. In: Vincent HOFFMANN-MARTINOT — Hellmut WoLLMANN

(eds.): State and Local Government Reforms in France and Germany. Wiesbaden, VS Verlag, 2006. 186.
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von Aquin bis zur ,, Civil Society”. Wiesbaden, Springer, 1995. 59.
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sziiletésnapjara. Szeged, Universitas Szeged, 2010. 57.
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tekintetében hattérbe szorulnak és bizonyos értelemben elveszitik lehetségiiket a fel-
meriil6 problémak sajat hataskorben valé megoldasara.

Ezt bizonyos szempontbdl lehet akar vertikalis hatalommegosztasnak is nevezni,
mert az alapvetd hataskori jogok alkotmanyi meghatarozasaban €s az ezt tiszteletben
tarto torvényi szabalyozasban fellelhet6 bizonyos kdzhatalmi jogok atadasa, ami ra-
adasul a politikai hatalom megbontasat is szolgalja.® A végrehajto hatalom felosztasa
a Kormanynak alavetett allamigazgatasra és az 6nallosult Snkormanyzatokra ugyan-
akkor nem kérdgjelezi meg az dnkormanyzat végrehajtdo hatalomhoz tartozasat. Gya-
korlatilag belsé hatalommegosztasrol van sz0.%* Eredményét tekintve 1ényegében ez
egyfajta korlatozott autonomiaként mutatkozik meg, ami ugyanakkor az allam egysége
miatt csak torvény keretei kozott €l.

A valodi hangsuly azon van, hogy legyenek olyan iigyek, amelyeket helyben 6nal-
16an és demokratikusan végezhetnek. Allaspontom szerint az a cél, hogy a szubszidi-
aritas elvét a kdzéppontba helyezve a helyi kdzdsségek olyan feladatokat és annyiban
lassanak el, amennyiben azok valoban a helyi szintre tartoznak ¢és sajat erejiikbdl (a
kozponti szint segitd jelenléte mellett) megvalosithatok. Ezek az dnkormanyzati fel-
adat- és hataskorok. A fentiek fényében az elvek egyilittes alkalmazasa a hatalom ver-
tikalis osztodasahoz vezet. Osztddik a hatalom, de nem szuverén Korlatoz szuverént,
hanem a demokracia elvébdl fakadoéan a szuverén allam sajat magat.

Az elvileg az adott allam szuverén dontése, hogy mit ismer el helyi koziigynek, ami
azonban a szubszidiaritas érvényre juttatasa kapcsan kotelezettségeket is r6 az allamra.
Ezt dekoncentraci6 utjan is lehetne biztositani, viszont decentralizacié itjan (elismerve
ezaltal az autondmiat) sziikségszeriien onmagat is korlatozza a kozponti hatalom, mert
olyan hataskoroket ad at az dnkormanyzatoknak, amelyekkel kapcsolatban aztan nem
tarthat igényt arra, hogy a kdzponti végrehajté hatalom mégis magahoz vonja a donté-
seket. Ez oda vezet, hogy az allam kozponti szintje sziikségképpen lemond arrol, hogy
0 donthessen az adott kérdésben. Ez meggy6zédésem szerint — elnevezéstdl fiiggetle-
niil — gyakorlatilag maga a hatalom vertikalis osztodasa.
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