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1. Bevezet6 gondolatok

2014 a valasztasok éve volt Magyarorszagon. A rendszervaltas 6ta nem fordult ugyan-
is el6, hogy hazankban egy naptari éven belill harom kiilénb6z6 orszagos szintli va-
lasztast tartottak volna. Az Alaptdrvény elfogadasa egyértelmiien sziikségessé tette
0j valasztasi torvény megalkotasat. A gyokeresen atalakitott parlamenti valasztasi
szabalyok szerint megtartott orszaggyilési valasztasokkal szemben azonban a helyi
onkormanyzati képvisel6k és polgarmesterek valasztasarol szol6 2010. évi L. térvény
(a tovabbiakban: Ovt.) médositdsat az Alaptdrvény hatalybalépése nem indokolta.
Ennek ellenére 2014-ben az ujonnan megalakuld Orszaggytlés egyik elsé 1épése-
ként jelentés mértékben modositotta az Ovt.-t, elsésorban annak a fovarosi kozgytilés
megvalasztasara vonatkozo szabalyait, amivel szemben szamos szakmai, illetve poli-
tikai kritika fogalmazodott meg.

Az Ovt. korabbi szabalyai szerint a févarosi kozgy(ilés képviseldit tiszta aranyos-
listas rendszerben valasztottak a fovarosi valasztopolgarok, mig a fOpolgarmestert
relativ tobbségi rendszerben. A modositott Ovt. 6. §-a szerint a fovarosi kozgytilés
létszama a korabbi 34 f6r6l 33-ra csokkent, amibdl 1 f6 a fépolgarmester (tovabbra
is relativ tobbségi rendszerben valasztva), 23 tag a fovarosi keriiletek polgarmesterei,
tovabbi 9 tag pedig a partok altal allitott kompenzacios listarol bejutott képviseld.?

' A2.pont 6nall6 szerzdje.

A 3. pont 6nallé szerzdje.

3 Az Ovt. 17. §-a szerint kompenzécios listat az a part vagy partszovetség allithat, aki a 23 févérosi
keriilet tobb mint felében tudott polgarmester-jeldltet allitani. A kompenzacios listara azon
polgarmester-jeldltekre leadott szavazatok keriilnek, akik a keriileti polgarmester valasztasokon nem
szereztek polgarmesteri mandatumot. Fontos, hogy csak azon vesztes polgarmester-jeldltre leadott
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A valasztési rendszer atalakitdsat az Ovt.-t médositd térvényjavaslat szerint az in-
dokolta, hogy az 1j szisztéma olcsobba, hatékonyabba, egyszerlibbé és mindenekeldtt
demokratikusabba teszi a fovaros iranyitasat. Tovabbi érvként jelent meg, hogy a fova-
rosi listakat az egyes jeloloszervezetek allitjak 0ssze, amelybe a valasztopolgaroknak
semmilyen beleszolasa nincs,* rdadasul olyan jeloltek is felkeriilhetnek a listara, akik
személyesen (kozvetleniil) semmilyen formaban nem mérettették meg magukat a va-
lasztopolgarok el6tt.’ Fontos megjegyezni azt is, hogy a modositas célja egyuttal a f6-
varosi kdzgyiilés miikddésének hatékonyabba tétele is volt. A hatékony dontéshozatal
pedig nem csak fovarosi, hanem sok esetben orszagos érdek is (tekintettel példaul arra
a tényre is, hogy Magyarorszag lakossaganak hatoda a févarosban él). A modositast
megel6z0 tiszta aranyos rendszerben megvalasztott févarosi kozgyiilés azonban sok-
szor dontésképtelen volt, vagy épp parttalan vitakat folytatott le olyan kérdésekben,
amelyekben a hatékony és gyors dontés elengedhetetlen lett volna.® Egy dontésképtelen
¢és béna oriasként miikodo févarosi onkormanyzat pedig kétségteleniil nem tudja haté-
konyan ellatni a feladatait.”

szavazat fog kompenzacios szavazatként hasznosulni, aki mogétt olyan part vagy partszovetség all, aki

tudott kompenzacios listat allitani.

Ezzel sszefliggésben érdemes megjegyezni, hogy a német Alkotmanybirésag allaspontja szerint nem

sérti a valasztdjog kozvetlenségét a kotott lista, ahol a valasztopolgarok csak a listak kozott Ld. BODNAR

Eszter: A vadlasztéjog alapjogi tartalma és korlatai. Budapest, HVG-Orac, 2014. 116.

5 Azegyeshelyi onkormanyzatokkal kapcsolatos torvényeknek a valasztasokkal sszefiiggé modositasarol
sz0l6 2014. évi XXIIIL. toérvény miniszteri indokolasa. http:/www.parlament.hu/irom40/00146/00146.
pdf, letoltve: 2017. marcius 25.

¢ Ld. pl. http://www.stop.hu/belfold/demszky-bizik-a-jozan-eszben/458394/; tovabba: http:/mandiner.

blog.hu/2009/03/26/jatek_moka_kacagas_fovarosi_koltsegvetes

Ezzel 6sszefiiggésben érdemes egy gondolat erejéig visszakanyarodni az Ovt.-t médosité torvény

indokolasaban irtakra. A fentebb hivatkozottak szerint az eléterjeszté azzal (is) indokolta a févarosi

kozgytilés atalakitasat, hogy korabban ,.olyan jeloltek is felkeriilhetnek a listara, akik személyesen

(kozvetlenill) semmilyen formaban nem mérettették meg magukat a valasztopolgarok el6tt”. Fontos

hangsutlyozni, hogy a valasztasi rendszerek kozotti elvitathatatlan kiilonbség — miszerint amig az egyéni

jeloltekre épit6 tobbségi rendszerben a valasztopolgarok jobban ismerik a jeldltet, az személyesebb,

a térségre jobban reflektaldo programmal indul, addig a listakat alkalmazo aranyos rendszerben a

valasztopolgarok és a jeloltek kozott kisebb, gyengébb a kapcsolat — miatt mas-mas eredményt hoz egy

valasztas, ha azt tiszta tobbségi, ha tiszta aranyos és ha vegyes valasztasi rendszerben bonyolitjak. Ett6l
fliggetleniil azonban alkotmanyjogi értelemben nem allithatjuk, hogy kisebb, kevesebb legitimacioja
lenne egy megvalasztott képviseldnek akkor, ha listarol keriil be, ellentétben azzal, ha mandatumat
egy egyéni valasztokeriiletben nyerte volna el. Politologiai értelemben azonban kétségtelen, hogy egy
egyéni valasztokeriiletben gyéztes jelolt a valasztopolgarokkal vald szorosabb kapcsolata miatt sokkal
inkabb a valasztokeriilete érdekeiért fog dolgozni. Igaz ugyanakkor az is, hogy sok esetben az egyéni
valasztokeriiletben gy6ztes jelolt is inkabb a mogotte allo politikai erd(k) miatt lesz képviseld, és nem
csak a személyes képességei miatt. Az 6nkormanyzati valasztasoknal azonban sokkal erételjesebben
megjelenik a személyes elem, és szamos példat lathattunk mar arra, hogy egy orszagos politikai
tendenciaval szembemend eredmény sziiletett az Onkormanyzati valasztason. Ennek oka, hogy
az egyéni jelolt karizmaja, személyisége fontosabb volt a valasztopolgaroknak, mint a mogotte allo
szimbolum (1d. pl. a2006-0s, 2010-es vagy 2014-es dnkormanyzati valasztasok orszagos eredményének,

a szegedi polgarmester valasztassal valo 0sszehasonlitasat, vagy a fenti években a szegedi polgarmester

valasztasnak és a szegedi kozgytilés megvalasztasanak az Osszevetését). Ezért azt kétséget kizardan

megallapithatjuk, hogy egy egyéni valasztokeriiletben gyéztes jelolt politologiai értelemben sokkal
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Hipotézisként megfogalmazhato, hogy a fovarosi dnkormanyzat megvalasztasanak
¢s mikddeési rendjének atalakitasara sziikség volt, annak megvalositasa kapcsan azon-
ban szamos valasztojogi, és onkormanyzati jogot érintd kérdés mertl fel.

2. A févarosi kozgyiilés megvalasztasa

2.1. Altalanos elékérdések

A kiilonb6z6 valasztasi rendszerek kozott soha nincs abszolut jo és abszolit rossz,
minden szisztémanak megvan ugyanis a maga elénye és hatranya. Az Ovt. — modositas
eldtti — tiszta aranyos-listas rendszere jol tiikkrozte ugyan a févarosi valasztopolgarok
preferenciait, eléhivta azonban az aranyos rendszerek minden hibajat is. gy példaul
azt, hogy a képviseleti testiilet egy aranyos rendszerben tulsagosan is széttdredezetté
valhat, sok part juthat mandatumhoz, ami igen megnehezitheti a dontéshozatalt, emi-
att aranytalanul sok id6t és energiat kell a konszenzus megteremtésére forditani.® Ez
lehetett talan — a bevezetoben is irtakhoz kapcsolodoan — a legfobb érv a valtoztatas
sziikségességének oldalan. Fontos hatranyként lehet megjeldlni tovabba azt is, hogy
bar vannak olyan orszagok, amelyek nyilt listat alkalmaznak (ahol a valasztopolgarok
a listan szerepldk személyét és sorrendjét is meghatarozhatjak) és olyanok is, amelyek
egy olyan specialis zart listat, ahol megjelenhetnek a személyes preferenciak (ilyen pl.
frorszag®), a leggyakrabban alkalmazott ardnyos rendszer azonban az un. klasszikus
zart lista, amely esetében a valasztopolgarok nem donthetik el, hogy kik szerepeljenek
a listan és azt sem, hogy milyen sorrendben. Ebben a rendszerben azonban kdnnyen
eléfordulhat — ahogy a fovarosi kozgytilés esetében is —, hogy tilnyomorészt olyan
képviselok keriilnek a testiiletbe, akiknek nincs tényleges tamogatottsaguk a valaszto-
polgarok korében. A févarosi kdzgytilés dontéshozatalaban az esetleges széttoredezett-
ség pedig jelentds nehézségeket eredményezhet.

Az Ovt. modositasa altal kialakitott rendszer egy vegyes vélasztasi rendszernek te-
kinthetd, annak azonban egy igencsak sajatos valtozata: a valasztopolgarok ugyanis
csak egyéni jeloltekre szavaznak, ahol az elvesz6 szavazatok egy kompenzacios listan
hasznosulnak. Az egyéni jeloltek azonban nem tekinthetdk klasszikus egyéni jelolt-
nek, hiszen nem fovarosi képviseld-jeldltként, hanem keriileti polgarmester-jeloltként
indulnak."

motivaltabb lesz a sajat képviseltjeiért dolgozni, mint a listarol bejutott tarsa, akinek a bejutasarol — egy

zart lista esetében — elsdsorban a partja dont (természetesen a leadott voksok fliggvényében).

DEzsé Marta: Képviselet és valasztds a parlamenti jogban. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado,

MTA Allam- és Jogtudomanyi Intézet, 1998. 60—61.

9 frorszagban egy Un. zart listas, 4tvihetd, egyszavazatos rendszerben torténik (Single Transferable Vote)
a szavazas a parlamenti valasztasokon. Ld. bévebben: CHRONOWSKI Nora — DRINOCzZI Timea (szerk.):
Eurdpai kormanyformak rendszertana. Budapest, HVG-Orac, 2007. 196-197.

10 Ezzel egyiitt azt is érdemes azonban kiemelni — ahogyan azt az Alkotmanybirdsag is megallapitotta a
26/2014. (VII. 23.) AB hatarozataban —, hogy a polgarmester-jeloltek egyben fovarosi képviselo-jeloltek
is, ezaltal egy valasztassal két poziciora nyernek megbizatast.
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2.2. A valasztdjog egyenldsége és a valasztas kozvetlensége

Az Ovt. modositasaval szemben megjelend kritikdk tiilnyomo tobbsége a valasztdjog
egyenldségének ¢s a valasztas kozvetlenségének sérelmét vetette fel. Ezért mindenek-
elétt érdemes megnézni, hogy milyen szempontok figyelembevétele indokolt a valasz-
tdjog egyenldségének ¢s a valasztas kdzvetlenségének vizsgalatakor.

Az Alkotmanybirdsag mar viszonylag koran, a 809/B/1998. AB hatarozataban ki-
fejtette, hogy a valasztojog egyenloségének elve két oldalrol kozelitheté meg: egyfe-
161 megkoveteli, hogy a valasztdjog a valasztopolgarok szempontjabol azonos értéka
legyen," masfelél, hogy a szavazatok megkozelitleg azonos sulyuak legyenek egy
képviseld megvalasztisinal. Ahogyan azt a késébbiekben latni fogjuk, az Ovt. altal
létrehozott rendszerben az egyik legérzékenyebb pont a ,,valasztokeriiletek™ eltérd la-
kossagszamaban keresendo.

Eljarasi értelemben tehat a valasztojog egyenlésége azt jelenti, hogy megkozeli-
téleg azonos valasztopolgari szavazat eredményezzen ugyanannyi mandatumot. Ez-
zel Osszefliggésben érdemes megvizsgalni a 45/2008. (IV.17.) AB hatarozatot. Ezen
dontésében az Alkotmanybirdsag egy népszavazasi kérdés hitelesitésének vizsgalata
kapcsan megallapitotta, hogy a valasztojog egyenldségét sértené, ha az dnkormanyza-
ti valasztason a valasztopolgarok valamennyi 1300 lélekszamunal kisebb kozségben
egyforman csak harom képvisel6t valaszthatnanak. A testiilet szerint az, hogy ugyan-
ugy harom dnkormanyzati képvisel6t valasztananak a 20 lakost kozségben és az 1299
lakost kdzségben is, olyan nagyaranyt kiilonbség a szavazatok sulyaban, ami alkotma-
nyosan nem indokolhato és sulyosan sértené a valasztojog egyenléségét. Ezzel dssze-
fliggésben azonban Bodnar Eszter ellentétes allaspontot fejtett ki: véleménye szerint a
valasztojog egyenldsége alapvetden csak akkor értelmezhetd, amikor a valasztopolga-
rok ugyanazon testiilet vagy személy megvalasztasaban vesznek rész (igy példaul az
orszaggyiilési valasztason). Mivel azonban a kiilonb6z6 telepiiléseken kiilon testiiletet
valasztanak, igy nem kell a megvalaszthatd képviselok szamanak a valasztopolgarok
szamaval aranyosan nénie.”” Természetesen az Alkotmanybirdsag is kimondta a mar
emlitett 809/B/1998. AB hatarozataban, hogy az egyes valasztokorzetek kialakitasa
soran a valasztopolgarok szamanak egyenldsége nem abszolutizalhatd, annak kialaki-
tasa soran ugyanis indokolt figyelembe venni kdzigazgatasi és torténelmi hatarokat is.

A valasztokeriiltek kialakitasa kapcsan az Alkotmanybirosag'® és a Velencei Bi-
zottsag is tobbszor allast foglalt. Az Eurdpa Tanacs Velencei Bizottsaganak 190/2002.

Fontos azonban kiemelni azt is, hogy az azonos értékli szavazati jog nem foglalja magaban az
eredményesség kritériumat, azaz nem jelenti azt, hogy mindenki szavazata egyenld hatasu lenne. Ld.
bdvebben: DEzsé Marta — TOTH Zoltan: Valasztas és valasztasi eljards. [Politologiai Konyvek 13.]
Budapest, Rejtjel Kiado, 2002. 17.

12 BODNAR i. m. 107-108.

Ld.pl.a22/2005. (V1.17.) AB hatarozatot, melyben az Alkotmanybirésag kimondta: ,,az »egy ember —egy
szavazat« elve alapjan valt valora a politikai kozosség tagjainak onkormanyzasa, amely megvalositja az
egyenld részvétel jogat a demokratikus eljarasban. [...] E tekintetben az Alkotmany 71. § (1) bekezdése
a pluralis valasztojogot zarja ki, amely kedvezményezett valasztopolgari csoportok szamara tobb vagy
eltérd értékii szavazatot biztositana a valasztasok soran. Az Alkotmanybirdsag megitélése szerint ez a
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szamu (Code of Good Practice in Electoral Matters) véleményében a kdzds europai va-
lasztojogi 6rokség egyik meghatarozo elemének mindsitette a valasztojog egyenldsé-
gét. A dokumentum szerint az egyenldség magaban foglalja a mandatumok valasztoke-
riiletek kozotti egyenletes elosztasanak kovetelményét.'" Szintén ebben a véleményben
megfogalmazott iranymutatas emeli ki, hogy a valasztasi rendszerek megvaltoztatasa
nem feltétleniil rossz dolog, ha az nem gyakran és nem kdzvetleniil a valasztasok eldtt
(egy éven beliil) torténik. Utobbi érv az Ovt. modositdsa kapcesan kiildn is kiemelends.
A valasztas kozvetlensége elvének 1ényege, hogy a valasztoi dontés kinyilvanitasa
soran a valasztok és a valasztottak k6zé nem kapcsolodhat be idegen akarat, vagyis
mindenki személyesen, masok kozbeiktatasa nélkiil adhatja le a jeloltekre a szava-
zatat. Fontos azonban kiemelni azt is, hogy a valasztas ¢és a képviselet legtijabb-kori
egylttértelmezése sokszor azt a képzetet kelti, hogy Osszetartozo, egymast feltételezd
fogalomparrol van szo, azaz, hogy a képviselet csak valasztas utjan valosulhat meg.
Pedig nem minden valasztas eredményez képviseletet, illetve a képviselet megvalo-
sulasanak sem sziikségszert formaja a valasztas (lehet pl. kinevezéssel, delegalassal,
hivatalbol is)."” A képviselet fogalmanak, illetve tartalmanak megkozelitése koronként
¢s orszagonkeént eltéro lehet. Egyfeldl a képviseld kiildott vagy ,,ligynok” mindségében
jar el a szerint a megkozelités szerint, ami alapjan a képviselé a megbizoi nevében és
érdekében cselekszik, azok kifejezett akarata szerint (ilyenek voltak a rendi képvisele-
tek). Mas megkozelités szerint a képviselet szabadon valasztott képviselok utjan valo-
sul meg (ezt tekinthetjiik a képviselet klasszikus formajanak). Végiil pedig 1étezik egy
olyan megkdzelités is, miszerint a képviselet célja az egyes csoportok vonasainak meg-
jelenitése, azaz a statisztikai reprezentacio (ez az aranyos képviselet elvének alapja).'®

2.3. Kritikai észrevételek — kiilonos tekintettel az Alkotmanybirdsag 26/2014.

(VII. 23.) AB hatarozatara

A foévarosi kozgyiilés megvélasztisanak hatélyos rendszerét mar az Ovt. modosita-
sanak hatalybalépését megelézden is szamos kritika érte. Az aggalyok elsdsorban a

kovetelmény abszolut: az Alkotmanybol kovetkezd »egy ember egy szavazat« elvének érvényesiilése e
tekintetben semmilyen indokbdl nem korlatozhato.”

Eszerint a képvisel6i helyek elosztasanak kiegyensulyozottan, vilagos szempontok szerint kell
megtorténnie, a kovetkezo lehetséges kritériumok figyelembevételével: népesség, a nemzeti kisebbségek
szamaranya, aregisztralt valasztopolgarok szama, a valasztdjogukkal varhatdan €16k aranya. A foldrajzi,
kozigazgatasi, valamint torténelmi hatarvonalak szamitasba vehetok. Az egy képviseldi helyre jutd
valasztopolgarok szama tekintetében a valasztokeriiletenkénti eltérés nem haladhatja meg a 10%-ot, és
semmiképpen sem lépheti tul a 15%-ot. E szabalyoktol csak kivételes koriilmények esetén engedhetd
meg az eltérés (adott teriileten ¢él6 kisebbségek érdekeinek védelme, szorvanyosan lakott teriilet
egységének védelme érdekében). A képviseldi helyek elosztasanak rendszerét legkevesebb tizévenként
ujra kell vizsgalni, lehetdleg valasztasokon kiviili idészakokban. A valasztokeriiletek hatarvonalainak
Ujboli meghatarozasa esetén a kovetkezd szempontoknak kell érvényesiilniiik: elfogulatlansag, a
nemzeti kisebbségek hatranyos helyzetbe keriilése lehet6ségének kizarasa, egy tobbségében filiggetlen
személyekbdl allo bizottsag véleményének meghallgatasa.

5 DEzs6i.m. 18.

16 Uo. 19.
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valasztasi rendszer egyenlétlensége €s a kdzvetlenség elvének sérelme miatt, valamint
a valtoztatas idébeli rovidsége miatt fogalmazodtak meg. A valasztasi rendszer atala-
kitasanak id6belisége vonatkozasaban a Velencei Bizottsag, a mar korabban idézett
Code of Good Practice in Electoral Matters véleményében kifejtette, hogy egy valasz-
tasi rendszert a valasztasok eldtti egy évben nem célszeri megvaltoztatni. Ennek el-
sOdleges oka az Alaptorvény B) cikkében is rogzitett jogbiztonsag elvében keresendo.
Ugyanis egy jogallamban nem csak a jogszabalyoknak, hanem a jogalkalmazasnak is
egyértelmiinek, vilagosnak, és ami itt igazan fontos: kiszamithatonak kell lennie. Mar-
pedig egy valasztas hosszu elékésziiletet €s felkésziilést jelent az azon indulni szandé-
kozo partoknak és fiiggetlen jelolteknek. Egy szlik fél éven beliili valtoztatas azonban
jelentésen csokkenti a jogbiztonsag altal megkivant kiszamithatosagot. A teljes képhez
azonban hozzatartozik az is, hogy sajnos sem Magyarorszagon, sem pedig a vilag mas
pontjan nem példa nélkiili a rovid idékozzel torténd atalakitas. Magyarorszagon pl.
az 1994-es 6nkormanyzati valasztast megel6zden tortént jelentds mértéki atalakitas."”
Természetesen amennyiben egy testiilet miikodéképessége mulik a valtoztatason, ak-
kor a ,,nagyobb jo” érdekében egy gyors, rovid idokozi valtoztatas is indokolt lehet.
Azonban ezen modositasra az Orszaggytilésnek korabban is lett volna lehetdsége (hi-
szen a kormanyoldalnak 2010-2014 kdzott is megvolt a 2/3-os tobbsége a parlamentben
¢és a fovarosi kozgyiilés miikodésének nehézségei mar korabban is adottak voltak). Ez-
zel egyiitt fontos kiemelni, hogy az Alkotmanybirosag 26/2014. (VII. 23.) AB hataroza-
taban kiemelte azt a 63/B/1995. AB hatarozataban mar rogzitett gondolatot, miszerint
»l--.] az Orszaggylés széles dontési szabadsaggal rendelkezik a valasztasi rendszer
megvalasztasa, a valasztasi eljaras szabalyainak megallapitasa soran. A térvényhozo
szabadon hatarozza meg a valasztokeriileti rendszereket, a jeloltallitas, a szavazas és a
mandatumszerzés rendjét”,'® e torvényhozoi szabadsagnak pedig csak az Alaptérvény
szab kereteket.

Ahogy azt mar fentebb is irtuk, a fovarosi kdzgyiilés 23 tagja egyben a 23 kerii-
let polgarmestere is, azaz ezeket a személyeket a keriiletek valasztopolgarai valaszt-
jak meg relativ tobbségi rendszerben. Fontos azonban, hogy Oket elsésorban nem a
fovarosi kozgytilési képviseloként valasztjak, hanem mint keriileti polgarmestereket.
Emiatt sokak szerint sériil a kozvetlenség elve.”” A 26/2014. (VI1.23.) AB hatarozat

Ennek keretében tobbek kozott kozvetlenné tették a budapesti fopolgarmester ¢s a tizezernél népesebb
telepiilések polgarmestereinek megvalasztasat. Ugyanitt megsziintették a kétszavazatos metodust,
igy ettdl kezdve csak egyéni jeloltekre lehetett szavazni és a partok az egyéni téredékvoksok alapjan
kaptak kompenzacios listas mandatumokat. 1994-t6l a megyei kozgytilések kozvetlen megvalasztasara
is sor keriilt (1990-ben e testiiletek tagjait még a telepiilési onkormanyzatok delegaltak). Ld. bévebben:
KovAcs Laszl6 Imre: Varidciok egy kozgyiilésre. http://www.valasztasirendszer.hu/?p=1942862

18 26/2014. (VII. 23.) AB hatarozat indokolas [33].

Ld. bévebben: UNGER Anna: Egyenld valasztojog vagy kézvetlen valasztas: az uj févarosi valasztasi
rendszer alkotmanyos dilemmdja. http://jog.tk.mta.hu/blog/2014/08/fovarosi-kozgyules-kozvetlen-
egyenlo-dilemma; tovabba: SziLAGYI Emese: A fovarosi kozgylilés tagjainak megvalasztasa: hiba a
felhatalmazasban. Kozjogi Szemle, 2014/3. 64—66.
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alapjaul szolgalo inditvanyban®® az ellenzéki képviselok kifejtették, hogy a kozgyii-
lés megvalasztasanak metodusa nemecsak a kozvetlenség elvébe iitkozik, hanem sér-
ti a valasztojog egyenldségének kovetelményét is. Allaspontjuk szerint a vélasztojog
egyenldsége az alapelvi jellegén til egyben specialis egyenldségi szabaly is, ekként az
az Alaptorvény XXIII. cikk (1) bekezdésében elismert valasztdjoggal dsszefiiggésben
az Alaptorvény XV. cikk (2) bekezdéseébdl is kovetkezik. A 22/2005. (V1. 17.) AB ha-
tarozat szerint ,,minden koriilmények kozott ellentétes az egyenld valasztojog elvével,
ha az egyéni valasztokeriiletekben a jegyzékbe vett valasztopolgarok szama kozotti
kétszeres eltérés mutathato ki.” Mivel az egyes fovarosi kertiletekben a névjegyzékbe
vett valasztopolgarok szama kozott a kétszerest joval meghalado, az inditvanyozo 57
ellenzéki képvisel szerint akar 6tszords eltérés is kimutathato, ezért sériil az Alaptor-
vénynek a valasztojog egyenldségét rogzitd rendelkezése, valamint a véalasztdjoggal
Osszefiiggésben az Alaptorvény XV. cikk (2) bekezdése. Az inditvanyozok allaspontja
szerint ezt az alkotmanyossagi problémat az sem oldja meg, hogy a Magyarorszag helyi
Oonkormanyzatairol szolo 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) 47. §
(3) bekezdése bevezeti a kettds tobbség kdvetelményét a fovarosi kozgytilés dontései-
nek meghozatala soran, mivel az a fovarosi kozgyilés tagjai fejenkénti szavazasa soran
is tobbséget kovetel meg, vagyis az aranytalansag a dontéshozatalban megmarad.

Az egyenldség és a kdzvetlenség elvének az Ovt. rendszerével vald dsszhangjat a
tovabbiakban érdemes kiilon-kiilon megvizsgalni.

Az Alkotmanybirosag a 26/2014. (VI1.23.) AB hatarozatanak tobbségi allaspontja-
ban a kozvetlenség elve esetleges sérelmének megallapitasat arra valo hivatkozassal
utasitotta el, hogy az Alaptérvénybdl nem vezethetd le olyan kovetelmény, amely ki-
zarna, hogy ,.a valasztopolgar kozvetlen szavazataval két kiilonbozé onkormanyzati
tisztségre ugyanazt a személyt egyszeri szavazassal valaszthassa meg.” A testiilet sze-
rint ugyanis az 01j konstrukci6 lényege az, hogy a valasztopolgar kozvetleniil szavaz a
polgarmester-jeldltre, amely tisztséget a jogszabalyok maguk kapcsolnak dssze a f6-
varosi kozgytlésben valo tagsaggal. Ezaltal a kozvetlenség elvének sérelme az Alkot-
manybirosag szerint nem allapithaté meg.”!

A kozvetlenség elvével dsszefliggésben, a tisztanlatas érdekében, érdemes réviden
megnézni azt is, hogy a 26/2014. (VII1.23.) AB hatarozathoz flizott egyes kiilonvélemé-
nyekben a tobbségi hatarozattal szemben milyen (valasztdjogi szempontu) ellenvéle-
mények jelentek meg. Bragyova Andrés szerint pl. az Ovt. szabalyai szerint 1étrejove
fovarosi kozgyiilés sem nem vélasztott, sem nem fovarosi. Allaspontja szerint ugyanis
a kertileti polgarmester tagokat nem valasztja senki, hanem a torvény erejénél fog-
va?? lesznek tagok. Ezért véleménye szerint a févarosi kozgytilés nem valasztott koz-
gytulési tagokbol, hanem dnkormanyzati szervekbdl all. Hasonlo allaspontot képvisel
Kiss Laszlo is, aki szerint a kozvetlenség akkor érvényesiil a maga teljességében, ha
a valaszthat6 jeloltek abban a mindségiikben indulnak, amely poziciot a valasztasok

2 Azinditvanyt 57 ellenzéki képviseld nyujtotta be. (1d. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/ 0/b8c43
08899929142¢1257d0100507ff0/$FILE/IT_1187 0_2014_inditvany.pdf)

2t SZILAGYIi. m. 65.

2 Motv. 22. § (3a) bekezdése.
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eredményeként majd betoltik. A jelolteknek mégis egy valasztassal két kdzjogi pozicid
betdltésére nyilik lehetdségiik: egyre (a keriileti polgarmesterire) kdzvetleniil, a masik-
ra (a fovarosi kozgytlési tagsagra) pedig csak kozvetetten, mivel ez utobbi kdzjogi po-
ziciora a jeloltség nem terjed ki. Lévay Miklos kiilonvéleményében arra az allaspontra
helyezkedett, hogy a kdzvetlenség alapelvének Iényege, hogy a valasztoi dontés kinyil-
vanitasa soran a valasztok és a valasztottak kozé nem kapcsolodhat be idegen akarat,
vagyis mindenki személyesen, masok kozbeiktatasa nélkiil adhatja le a jeldltekre a
szavazatat. Allaspontja szerint kizart tehat az indirekt, kozvetett valasztas, amelyben
a valasztok és a megvalasztando képviselgjeldltek kozott egy koztes grémium (elektori
testiilet) talalhato. Lévay szerint a tdrvényi konstrukcioban is van kodzvetitd, maga a
(polgarmesternek) megvalasztott. Ezt Lévay szerint egyébként akar gy is fel lehet
fogni, hogy tényleges, kozvetlen szavazas nincs a févarosi kozgyiilés tagjaira.

A kozvetlenség elve — ahogyan azt fentebb altalanossagban is irtuk — elsésorban
valdban azt jelenti, hogy a valasztopolgarok a jeldltekre kdzvetleniil szavazhatnak. A
kozvetlenség elvének arnyaltabb vizsgalatahoz fontos azonban az Métv. 3. § (3) bekez-
désének rendelkezésébdl kiindulni. Eszerint ugyanis a févaros 6nallo telepiilési dnkor-
manyzat is. gy a févarosi valasztopolgarok egyszerre keriileti és budapesti polgarok is.
Az Alaptorvény és a Motv. is egyértelmiien 6nalléo onkormanyzatként tekint (feladatok
¢és hataskorok alapjan is) a fovarosra, igy azok képvisel6it — a népszuverenitas elvével
Osszhangban — kozvetleniil kell megvalasztani. Az Alkotmanybirdsag fenti megallapi-
tasaval természetesen nehéz lenne vitatkozni, hiszen valéban nem kizart ugyanazon
valasztassal egy személyt két pozicioba is megvalasztani.

Allaspontunk szerint a kozvetlenség elvével Gsszefiiggésben az elédleges veszély
az dnkormanyzati szintek 9sszemosodasa. Ezzel a kérdéssel kés6bb részletesebben is
foglalkozunk, azonban mar itt is érdemes rogziteni, hogy a valasztopolgar — aki te-
hat egyszerre keriileti és fovarosi polgar is — nem tudja szétvalasztani azon dontését,
hogy kit szeretne keriilete polgarmesterének ¢s kit févarosi képviselgjének. Marpedig
egy valasztason ennek azért van kiilondsen fontos jelentdsége, mert a valasztopolgar
szabadon dontheti el, hogy részt vesz-e a valasztason, és azt is, hogy ott kire adja le a
voksat.?* Azaltal viszont, hogy ugyanazon személyt valasztja meg polgarmesterének
¢és fovarosi kozgytlési képviseldjének is, egyik voksa tekintetében kényszerhelyzetbe
keriil. Az Ovt. ugyanis ezéltal elveszi a valasztopolgartol azt a lehetdséget, hogy més
személyt valasszon meg fovarosi kdzgytilési képviselonek. Szigoruan értelmezve te-
hat allaspontunk szerint nem sériil a kdzvetlenség elve, gyakorlatilag azonban mégis
korlatozodik a valasztopolgar politikai véleménynyilvanitasanak szabadsaga. Tovabbi
problémat okoz, hogy igy a két, egymastol amugy fiiggetlen dnkormanyzat jelentds
fligg6ségi viszonyba keriil.*

A valasztdjog egyenldségének vizsgalatahoz mindenekel6tt érdemes a budapesti ke-
riiltek lakossagszamat 6sszevetni.

23

Ezen joga az Alaptorvény XXIII. cikkébdl is levezethetd.

24 Ld. részletesebben a 3. pont alatt.
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Keriilet Lakossagszam
L. kertilet 24 679
1I. keriilet 89 339
I11. kertilet 127 602
IV. kertilet 100 282
V. keriilet 26 048
VL. kertilet 38286
VII. kertilet 55121
VIIL. keriilet 75294
IX. keriilet 59019
X. kertilet 78 986
XI. keriilet 147 275
XII. kertilet 58 068
XIII. kertilet 119 352
XIV. kertilet 124 300
XV. kertilet 80 287
XVI. kertilet 72 639
XVII. kertilet 87 356
XVIIL. keriilet 101 317
XIX. kertiilet 60 738
XX. kertilet 65 569
XXI. keriilet 76 503
XXII. kertilet 54 348
XXIII. keriilet 22257
Budapest 1 774 665

1. tablazat: Budapest lakossaga?

A fenti tablazatbol is jol lathatd, hogy az egyes budapesti keriiletek kozott jelentds
lakossagszambeli kiilonbség mutatkozik. Ahogyan azt korabban a valasztdjog egyenlo-
ségének elve kapcsan altalanossagban mar jeleztiik, a valasztdjog egyenldségének elve
csak akkor érvényesiil maradéktalanul, ha nagysagrendileg ugyanannyi valasztopolgar
valaszt meg ugyanannyi képvisel6t. Dezsé Marta és Toth Zoltan felhivjak a figyelmet a
valasztdjog egyenldsége kapesan arra, hogy az egyenldség elve rendkiviil sériilékeny a
valasztokeriiletek nagysagaval osszefiiggésben. Allaspontjuk szerint ugyanis a kiilon-
boz6 nagysagu valasztokeriiletek 1étrehozasaval aranytalanul néhet vagy csdkkenhet
egy mandatum értéke. Ezért az egyenldség elvét fogja sérteni minden olyan helyzet,
ahol az egyik valasztokeriiletben joval tobb valasztopolgar szavazata sziikséges egy
mandatum megszerzéséhez, mint egy mésik valasztokeriiletben.?® Az Ovt. modositasa
kovetkeztében minden kertilet egy képviseldt kiild — a keriileti polgarmestert — a fova-
rosi kozgytilésbe. Ez azonban azt eredményezi, hogy — a legkevesebb és legnagyobb
lakossagszamu kertiletet 0sszevetve — egy XI. keriileti fovarosi kozgyiilési képviseld

% Forras: 26/2014. (VIL.23.) AB hatarozat indokolas [39] pont.
26 DEezSO-TOTH i. m. 17., 1d. tovabba: DEzs6 i. m. 51.
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kozel hétszer annyi valasztopolgart képvisel, mint egy X XIII. keriileti képviseldtarsa.
Ez pedig kétségteleniil sérti a valasztdjog egyenldségének elvét. Ha megvizsgaljuk a
2014-es dnkormanyzati valasztasok pontos végeredményét, azt lathatjuk, hogy amig
az I. keriiletben 6171 szavazat volt sziikséges a polgarmesteri cim elnyeréséhez, ad-
dig a XI. keriiletben 36 820 szavazat, azaz a tényleges tamogatottsag kozott is kozel
hatszoros volt a kiilonbség.”” Az Ovt. modositasanak elfogadott szovege szerint ezen
kiilonbségek kikiiszobolésére szolgalt volna a kompenzacids szavazatok keriiletenkénti
stilyozasa,” az Alkotmanybirosag azonban megéallapitotta, hogy a téredékszavazatok
sulyozott szamitasat alkalmazé modszer 6nmagaban matematikailag (€s ezaltal alkot-
manyossagi szempontbol sem) nem alkalmas eszkdz az egyes fovarosi kertiletek 1é-
lekszamabol fakado kiilonbségek kikiiszobolésére. Raadasul ez a megoldas a valosag-
ban masfajta egyenldtlenséget eredményez az egyes valasztopolgarok szempontjabol.
A sulyozasi rendszer kovetkeztében ugyanis a vesztes polgarmesterjeldltekre leadott
szavazatok a legnagyobb keriilet valasztopolgarai esetében hatszoros szavazati érté-
ket képviselnek a legkisebb keriilet valasztopolgarai szavazatanak értékéhez képest, ez
pedig sérti a valasztojog egyenldségének elvét.” Az Alkotmanybirosag ezen érvelése
allaspontunk szerint ellentmondasos. A testiilet ugyanis a fentiek szerint megallapitot-
ta, hogy a lakossagszamok eltérése miatt a kialakitott valasztasi rendszer egyenlétlen,
azonban ennek ellenére csak azt az elemét semmisitette meg, amely ezt a fennalld
egyenl6tlenséget igyekezett volna (elégteleniil) kiegyenliteni, magat a szisztémat azon-
ban érintetleniil hagyta.

Az Alkotmanybirdsag egy korabbi hatarozataban a szavazatok sulyaval osszefiig-
gésben azt is megallapitotta, hogy ,,a valasztojog egyenldsége nem jelenti és nem is je-
lentheti a valasztaskor kifejezett politikai akarat csorbitatlanul egyenld érvényesiilését.
Bar a[z] (korabbi) Alkotmany kinyilvanitja a valasztojog egyenldségét, az allampolgari
politikai akarat képvisel6k Gitjan vald (azaz kozvetett) érvényesiilése természetszeriileg
aranytalansagot eredményez.”® A 33/2000. (X. 20.) AB hatarozat a valasztdjog egyen-
16ségének elve alapjan azt fogalmazta meg, hogy ,,a vdlasztojognak a valasztopolgar
szempontjabol egyenértékiinek és a szavazatoknak kozel azonos sulyvuaknak kell lenni-
tik.” Maskeént itélendé meg az Alkotmanybirdsag szerint azonban a szavazatok eljarasi
¢s tartalmi értelemben vett egyenldsége a szavazatok stlyara vonatkozoé alkotmanyos-
sagi elvaras esetében. A kiindulopont itt is az, hogy a jogszabalyoknak kifejezésre
kell juttatniuk a valasztopolgarok egyenldségét: a szabalyozas nem tehet indokolatlan
kiilonbséget a valasztopolgarok egyes csoportjai kozott, példaul lakohelyiik, illetve —
kozvetve — politikai nézeteik, nemzeti vagy etnikai hovatartozasuk miatt. Ez alapjan
a szavazatoknak akkor lehet kdzel egyenld sulya, ha lehetdség van arra, hogy egyenld

27 http://valasztas.hu/hu/onkval2014/990/990 0 index.html
2 Ami szerint lakossdg aranyosan mas-mds szorzoszamokkal kellett volna figyelembe venni a
kompenzacios listan érvényesiilé toredékszavazatokat (Ovt. 17. §).

2 26/2014. (VIL. 23.) AB hatarozat indokolas [44].

30 3/1991. (1I. 7.) AB hatarozat.
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szamu szavazé dontése eredményezzen mandatumot.’! A testiilet ezen érvelését ko-
vetden azonban nem oldotta fel a problémat, a rendszer egyenl6tlenségérdl hallgatott.

2.4. A févarosi képviseld-testiiletek valasztasanak szabalyai egyes eurdpai allamokban

Az Ovt. rendszerének elemzéséhez elengedhetetlen réviden megvizsgalni a nagyobb
europai fovarosok (esetleg nagyobb varosok) képviseld-testiileteinek és polgarmeste-
reinek valasztasi rendszerét.

A gyakorlatban a polgarmesteri tisztség betoltésének harom formaja ismeretes: a
kozvetlen valasztas, a képviseld-testiilet altali kinevezés, illetve kinevezés a kdzponti
vagy regionalis kormanyzati szerv részér6l.”? A polgarmesterek valasztasanak vizsga-
lata soran azt lathatjuk, hogy a kozvetlen valasztas egyaltalan nem altalanos. Romaban
pl. 1944-t61 1993-ig kozvetett volt a valasztas, 1993 o6ta azonban kozvetlen. London-
ban 2000 6ta valasztanak kozvetleniil London Mayor-t, akinek a munkajat egy szin-
tén kozvetleniil valasztott (25 f0s) képviselStestiilet segiti.* Lyonban, Marseille-ben
¢és Parizsban az amerikai egyesiilt allamokbeli elndkvalasztasi rendszerhez hasonlod
elektori rendszerben valasztanak varosvezet6t. Bécs fopolgarmesterét (aki egyben a
bécsi tartomany elsé embere is) a Varosi Tanacs valasztja meg.** Németorszag tarto-
manyi rangl nagyvarosaiban (Berlinben, Brémaban és Hamburgban) a megvalasztott
képviselok valasztjak maguk koziil az elsé szamu vezet6t. Hollandiaban (Belgiumhoz,
Norvégiahoz és Svédorszaghoz némiképp hasonléan)* sem valasztanak kiilon polgar-
mestert. Amszterdam fOpolgarmesterét a kiralyné nevében a kormany nevezi ki és a
Beliigyminisztérium ala tartozik.*

A képviselo-testiiletek valasztasat illetéen a nagyobb eurdpai varosokban kiilon-
boz6 valasztojogi rendszerek mitkodnek. Altalanos tendenciaként azt figyelhetjiik
meg, hogy — bar vannak ellenpéldak, ahol egyéni valasztokeriileteket alkalmaznak — a
nagyvarosokban tobbségében aranyos, azaz ,,partlistas” rendszerben valasztjak meg
a képviseloket.”” Az eurdpai nagyvarosokban tehat a képviseldket tipikusan aranyos
rendszerben valasztjak, amire tokéletes példa Bécs. Bécset ezért is érdemes kiemelni,
mivel mind kozds torténelme, mind pedig foldrajzi kozelsége 6sszehasonlithatova teszi
Budapesttel. A bécsi telepiilési tanacsot (Gemeinderat) 6t évre valasztjak, méghozza
listas valasztasi rendszerben. Kiilon érdekes, hogy az osztrak valasztojogi szabalyok?®
értelmében a bécsi telepiilési tanacsnak nem lehetnek tagjai a keriiletek képviseldi és

31 26/2014. (VIL. 23.) AB hatarozat indokolas [36].

Jozsa Zoltan: Polgarmesterek az unios tagallamokban: modellvariaciok. In: KAkAr Lasz1o (Szerk.): 20
évesek az onkormanyzatok — Sziiletésnap, vagy halotti tor? Pécs, Publikon Kiado, 2010. 207.

3 Uo. 208.

HorrMANN Istvan: A févaros 6nkormanyzat 0j rendszere: Gton egy tarsulasos modell felé? Jegyzd és
Koézigazgatas, 16. évf. 2014/3.5.

3 Jozsai. m. 211-212.

http://mandiner.blog.hu/2011/09/29/hogyan_valasszunk fopolgarmestert

37 HOFFMANN i. m. 5.

Wiener Gemeindewahlordnung 1996, valamint Verfassung der Bundeshauptstadt Wien (Wiener
Stadtverfassung).
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polgarmesterei. A bécsi telepiilési tanacs tagjait tehat listas valasztas alapjan kozvetle-
niil a valasztopolgarok valasztjak meg.*

A magyar rendszerrel Osszefiiggésben érdemes megvizsgalni London valasztasi
rendszerének 1986-os atalakitasi kisérletét is. 1986-ban ugyanis Margaret Thatcher ja-
vaslatara felszamoltdk a Nagy-Londoni Onkormaényzatot és helyette a keriiletek intéz-
ményfenntartd és telepiilésiizemeltetési tarsulasat hoztak létre, amelyben a keriiletek
polgarmesterei iiltek. Fontos azonban, hogy itt nem a valasztasi rendszert valtoztattak
meg, hanem az dnkormanyzati strukturat, egy laza tarsulasos rendszert hoztak létre.
A rendszert azonban sok kritika érte (a tarsulasos rendszer megnehezitette ugyanis a
hatékony egyiittmikodést), igy az ezredfordulon visszaallitottak az egységes févarosi
Oonkormanyzatot. Hasonlo tarsulasos modell jott 1étre Olaszorszagban a 2014-es atala-
kitast kovetden, igaz a megyek szintjén: a megyei kozgyilésekben ugyanis nem koz-
vetleniil valasztott képviselok, hanem a megye telepiiléseinek polgarmesterei iilnek.*

3. Tiinédések az 6nkormanyzatok egymashoz valé viszonyaval
és a fovarosi kozgyitilés miikodésével kapcsolatban

A févarosi valasztasi rendszer atalakitasa sziikségképpen magaval vonta a févarosi
kozgyiilés mikddésének €s a keriileti képviseld-testiiletekkel valo kapcsolatanak valto-
zasat is. A kovetkezdkben ezért a problémafelvetés szintjén felvillantunk néhany, ebbdl
a szempontbol jelentds koriilményt.

Mindenekeldtt nem keriilhetd meg a kérdés, hogy a fovarosnak vannak keriiletei
vagy a keriileteknek févarosa? Az Alaptorvénybdl elobbi kovetkezik, hiszen az F) cikk
(2) bekezdése értelmében a fovarosban keriiletek alakithatok. Ez arra utal, hogy a ke-
riilet alakitasa csak egy lehetdség, a kertiletek léte nem lenne feltétleniil sziikségszerti.
Ellenben a févarosi kozgytilés valasztasi modellje azt mutatja, hogy a valasztopolgarok
elsésorban keriileti polgarmestert valasztanak, a fovarosi kozgytlés pedig ugy fest,
mintha a kertiletek — fépolgarmester mellett miikodo — kiildottgyiilése lenne. Ez nma-
gaban (a korabbi pontban rogzittettek szerint) nem feltétleniil aggalyos, de legalabbis
a fovaros és a keriiletek kapcsolatara vonatkozo paradigmak ujragondolasara készteti
a kutatot.

Az atalakitas ugyanis tigy tortént meg, hogy a fovarosi kdzgytilés és a fovarosi ke-
riiletek kozotti, Alaptorvény altal szabalyozott viszonyt, tovabba az Moétv. szerinti ha-
taskdrmegosztast nem vizsgaltak feliil.

3.1. A mandatumok Osszekotése

A févarosi képviseldi és a keriileti polgarmesteri tisztség dsszekotottségének jelentd-
sége nem csak a mandatum keletkezésénél mutatkozik meg, hanem a megsztinésnél

Ld. b6vebben: SuLyok Tamas: Bécs-Budapest onkormanyzati valasztojogi 6sszehasonlitasa. In: TOTH
Judit (szerk.): Unnepi kitet Dr. Toth Karoly cimzetes egyetemi tandr 70. sziiletésnapjara. Szeged,
Szegedi Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, 2015. 96-98.

40 Ld. bévebben: HOFFMANN i. m. 6.
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is. Az Motv. mindkét iranyban szabalyozza, hogy amennyiben a kozgyiilés kertileti
polgarmester tagjainak egyik megbizatasa megsziinik, akkor az magaval vonja a masik
megsziinését is.*! Ezek a szabalyok arrdl tanuskodnak, hogy a jogalkotd szamolt azzal
az eshetdséggel, hogy a kdzgytilés tagjainak megbizatasaval kapcsolatban id6 el6tt val-
tozas allhat be. De valoban szamolt vele?

A fovarosi képviseldi és a keriileti polgarmesteri tisztség Osszekotése ohatatlanul
eredményezhet a megbizatasokat és az onkormanyzati jogokat érinté nem vart helyze-
teket. Ezeket a fenti szabalyok technikai értelemben lefedik, nem nytjtanak azonban
megoldast minden eshetdségre.

Ugy fogalmaztunk, hogy a valasztopolgarok elsésorban polgarmestert valasztanak.
Miért lehet ezt allitani? Mert az Ovt. nem dsszevontan keriileti polgarmester- és koz-
gytlési képviselo-valasztasrol rendelkezik (ami egyfajta sui generis valasztasi meg-
oldés lehetne), hanem csak a polgarmesterek vélasztasarol. Azt mar csak az Ovt. 6.
§ b) pontja mondja ki, hogy a polgarmesterek egynttal tagjai lesznek a févarosi koz-
gytlésnek is. A fentiek szerint — valasztdjogi értelemben magyarazhaté modon, de —
dogmatikai értelemben mégiscsak a polgarmesterek kozgyilésbe delegalasa torténik.
Az még elfogadhatd lehet, hogy két poziciora torténik a valasztas, de a megbizatasok
megszlinésének Osszekotése felveti a kérdést, hogy onkormanyzati jogi értelemben
hogyan fligghet az els6sorban polgarmesternek megvalasztott személy megbizatasa a
masodlagos tisztségének megsz{inésétol.

A févarosi onkormanyzat kozgyilésének feloszlasa,” feloszlatisa vagy a képvise-
161 megbizatas megsziinése esetén automatikusan megsziind keriileti polgarmesteri
mandatum a kiilonb6z6 dnkormanyzati jogalanyisag miatt mindenképpen problémas.
Marpedig az Motv. 22. § (2) bekezdése értelmében a fovarosi, valamint a févarosi
keriileti dnkormanyzatok 6nkormanyzati alapjogaikat tekintve egyenldek, feladat- és
hataskoreik egymastol eltérnek. A (3) bekezdés szerint a févarosi nkormanyzat olyan
onkormanyzat, amely a telepiilési €s a teriileti onkormanyzat feladat- és hataskoreit is
ellathatja.

A telepiilési feladatok mindkét onkormanyzatnal valo megjelenésébdl adodo eset-
leges hataskori osszelitkdzéseket az Motv. a hataskori lista felsorolasaval védi ki, ami
mar dnmagaban is mutatja, hogy a keriileti és a fovarosi dnkormanyzat fiiggetlenek
egymastol. Az alapjogokban valé egyenldség is ramutat arra, hogy nem lehet k6zottiik
ala-folérendeltségi viszony. Ez egyébként a decentralizacio elvének érvényesiilésébol
is kovetkezik, ugyanis annak lényege, hogy tobb olyan, hasonlé hataskorii szervezet
van, amelyek illetékességiik szerint kiiloniilnek el egymastdl, autonémiajuk van,
onalloak, és nincs szervezetszerii kozponti iranyitasuk.*

4 Motv. 31/A § és 70/A §.

A fovarosi kozgytlés feloszlasa az Métv. 55. § (la) bekezdése szerint valdjaban igen valoszintlen,
ugyanis a févarosi kozgyilés csak a képviseldk 4/5-nek szavazataval mondhatja ki sajat maga feloszlasat,
azt is csak akkor, ha az igennel szavazo6 polgarmesterek altal képviselt lakossagszam kiteszi a févaros
lakossaganak 4/5-¢ét.

# TaMmAs Andras: 4 kozigazgatasi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 2010. 358.
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A mandatumok 0sszekdtése ebbe a tiszta logikai rendbe avatkozik bele. Hiaba
nincs az 6nkormanyzatok kozott ala-folérendeltség, ha szervezetileg az atalakitas-
nak koszonhetden mégis fliggbségi viszonyba keriiltek egymassal. Ez alapjan az egyik
onkormanyzat nem tud miikodni a masik nélkiil, azaz amennyiben az egyik miikodé-
sében komoly probléma 1ép fel, akkor a masik is megbénulhat. Erdemes belegondolni,
hogy mi torténne akkor, ha a févarosi kozgytilés munkaja annyira ellehetetlentilne,
hogy a tagjai mar képtelenek lennének egymassal egyiittmiikodni. Ez egyenesen ve-
zethet a testiilet feloszlasahoz (végletes esetben akar a feloszlatasahoz is), ami magaval
fogja vonni a kertileti polgdrmester megbizatasanak megsztinését is. Pedig ekdzben el-
képzelhetd, hogy a keriiletben minden a legnagyobb rendben van és a valasztopolgarok
altal deklaraltan a keriilet élére valasztott polgarmester is tokéletesen ellatja feladatait.

Forditott esetben akar az is elképzelhetd, hogy a keriileti képviseld-testiiletek ugy
kivanjak befolyasolni az esetlegesen mas politikai tobbségli févarosi kozgytilés mun-
kajat, hogy sajat feloszlasukrol dontenek (akar sajat keriileti érdekeivel szemben is),
ezaltal a fovarosi kozgyiilés munkajat is ellehetetlenitve. Ebben az esetben példaul
azért lehet hatarozatképtelen a fovarosi kozgyilés, mert a kertileti képviseld-testiiletek
feloszlattak magukat. A kérdés, hogy hogyan fiigghet egyik dnkormanyzat miikddése a
masiktol. Aligha lehet ugyanis fliggetlennek tekinteni egymastol két onkormanyzatot,
amelyek ilyen hatassal lehetnek egymasra.

Hasonlo kovetkeztetésre vezethetne az az elméleti eset is, ha a févarosi kozgytilés
keriileti polgarmester képviseldje nem venne részt a kozgyiilés munkajaban. Ez 6ha-
tatlanul képvisel6i megbizatasanak megsziinésével jarna egyiitt. Ettél még tokéletes
gondossaggal lathatna el polgarmesteri teenddit, mégis megsziinne az a megbizatasa is.

Elvileg a lemondasnak sem kellene feltétleniil megsziintetnie mindkét megbizatast.
Ebben a tekintetben is vilagosak a poziciok 0sszekdtésének kovetkezményei, de ezek
onkormanyzati jogi szempontbdl aligha megindokoltak. Ha ugyanis a févarosi kozgyti-
1ési képviseld nem tud anélkiil lemondani a megbizatasarol, hogy ne veszitse el masik
pozicidjat is, akkor nem lehet két elkiiloniilé mandatumrol beszélni.

Az Ovt. értelmében a févarosi kozgyiilés feloszldsa esetén id6kozi valasztast kell ki-
irni valamennyi févarosi keriilet polgarmesteri tisztségére.** Azt is kimondja a térvény,
hogy amennyiben a foévarosi kompenzacios listarol mandatumot szerzd képviseldt ido-
kozi valasztason fopolgarmesterré vagy fovarosi keriileti polgarmesterré valasztjak,
akkor az eredetileg bejelentett fovarosi kompenzacios listarol a jelold szervezet altal
bejelentett jelolt 1ép helyére.* Ezek a szabalyok a kerlileti polgarmesteri és févarosi
kozgytlési képvisel6i megbizatas kdlesonds megsziinését tartalmazo rendelkezéseihez
igazoddan tartalmazzak az idokozi valasztasra vonatkozo eldirasokat. Utobbi szabaly
lefektetése elengedhetetlen a rendszer miikddéséhez, az azonban megkérddjelezhetd,
hogy a kozgytilés feloszlasa esetén alkalmazando eldiras a jelenlegi megfogalmazas-
ban mennyire allja meg a helyét. Ugyanis nem csak a feloszlaskor kell id6kozi valasz-
tast kiirni, viszont feloszlaskor ezen szabaly nélkiil is egyenesen kovetkezne az idokozi
vélasztas sziikségessége az Ovt. tobbi szabalyabol. Ennek oka, hogy amennyiben fel-

4“4 Ovt. 20. § (7) bekezdés.
# Ovt. 21. § (2) bekezdés I1. mondat.
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oszlik a kozgytilés, akkor az Motv. korabban mar hivatkozott rendelkezése alapjan az
Osszes keriileti polgarmester megbizatasa is automatikusan megsztnik. Ekkor pedig
mar automatikusan alkalmazni lehet az Ovt. idékozi polgarmester-valasztasra vonat-
kozo szabalyait. A masik iranybol pedig azért pontatlan ez a térvényi rendelkezés, mert
csak a feloszlasrol rendelkezik, amelytdl dogmatikailag eltér a kozgytilés feloszlata-
sa,* még ha joghatasait tekintve ugyanazt is eredményezi.

Valasztojogi €s dnkormanyzati jogi megkozelitésben is egyarant érdekes kovetkez-
ményre vezetne, ha példaul egyszerre oszlana fel tiz keriileti 6nkormanyzat képvisel6-
testiilete. Ilyenkor ugyanis a keriiletekben id6kdzi polgarmester-valasztasokat kellene
tartani, ami viszont nem jarna egyiitt févarosi kozgytlési valasztassal abban az ér-
telemben, hogy a kompenzacios listardl a kozgyiilésbe jutd képviselok megtartanak
mandatumukat. Ha az id6ko6zi polgarmester-valasztas drasztikusan mas eredményre
vezetne a korabbihoz képest, akkor éppen a kompenzacio lényege veszne el.

3.2. Dontéshozatal a févarosi kdzgytilésben

Az Motv. értelmében a fovarosi kdzgyiilésben a hatarozatképesség szempontjabol
nincs eltérés mas képviseld-testiiletekhez képest, azonban a dontéshozatal sajatos rend-
ben torténik. A javaslat elfogadasahoz ugyanis nem csak a jelen levé 6nkormanyzati
képviselok (mindsitett tobbséget igényld javaslat esetén az dSnkormanyzati képviseldk)
tobb mint a felének igen szavazata, hanem a févaros lakossagszamanak egyiittesen
tobb mint a felét kitevo lakossagszamu fovarosi keriiletek polgarmestereinek igen sza-
vazata is sziikséges.*” Ez az Gn. kettds tobbségi dontéshozatal nem ismeretlen a jogasz-
tarsadalom el6tt, hiszen az Eurdpai Unio Tandcsa is igy hozza a dontéseit, azonban a
magyar kozjogi rendszerben ujdonsagnak szamit. Azért is szokatlan megoldas, mert a
valasztasi rendszerek egyik altalanos jellemzdje, hogy a képviseldk nagysagrendileg
hasonlé mennyiségl valasztopolgart képviselnek. Itt azonban éppen azt igyekszik el-
lensulyozni a jogalkotd, hogy az egyes keriileti polgarmester képviselok sziikségkép-
pen eltérdé szamu valasztopolgart képviselnek. Ez a szavazasi mod elvileg alkalmas
eszkoz lehetne a keriiletek eltérd Iélekszama miatt sziikségszertien fennallo aranyta-
lansagok kiegyenstlyozasara, ha nem lennének ekdzben a kozgytlésben olyan tagok
is, akik a szavazati aranyokat tekintve nem képviselnek konkrét egyetlen lakost sem.
Az dnkormanyzati képvisel6k a torvény szerint a telepiilés egészéért vallalt felelds-
séggel képviselik a valasztoik érdekeit, jogaik és kotelességeik azonosak.*® Vajon ho-
gyan fér ebbe bele a stlyozott szavazati arany? Kétségessé valik ugyanis a képviseldk
jogainak azonossaga, ha szavazatuk nem ugyanannyit ér. Bar a térvény indokolasa ezt
a demokracia kiteljesedéseként itéli meg (mivel megjelenik benne a kertileti és a fova-
rosi érdek is) és maga is az Eurdpai Unid Tandcsara utal, de ez az érvelés kritikaval il-
letheté. Az Eurdpai Uni6 Tanacsaban ugyanis nincsenek olyan tagok, akik neve mellett
nulla a szavazati arany. Marpedig a fovarosi kozgytilésben a fopolgarmester €s a nem

46 Az Motv. 29. § (1) bekezdése kiilon pontokban rendelkezik roluk.
7 Motv. 47. §.
4 Motv. 32, § (D).
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keriileti polgarmester tagok nem képviselnek szamszertsitheté modon valasztopolga-
rokat. Hoffman Istvan ezt tigy fogalmazza meg, hogy ,,a lakossagszam megallapitasa-
nal értelemszeriien csak a polgarmestereket veszik figyelembe, igy ezek a képviselok
fontosabb szerepet toltenek be, mint a listar6l bekeriiltek.”™ Ennélfogva a nem polgar-
mester képviselok ugyan egy szavazas blokkolasaban szerepet tudnak vallalni, de a
lakossagaranyos eredményesség szempontjabol (azaz, ha a képviseldk tobbsége egyéb-
ként megvan) ezeknek a képviseloknek a szavazatai irrelevansak. A sikeres dontéshez
ugyanis elsdsorban a keriileti polgarmester tagoknak kell 6sszefogniuk, nélkiiliikk nincs
eredményesség. Azzal, hogy a kozgyiilésnek tiz olyan tagja is van, akinek a szava-
zata mellé egyaltalan nem tarsul lakossagarany, azt eredményezi, hogy aranytalanul
megnehezedik az ¢ dsszefogasukbol eredményes dontést elérni. Hidba tamogatna éket
ugyanis a tizendt legkisebb keriilet polgarmester-képviseldje (a lakossag aranyaban ez
49,07%), még huszondten egyiitt sem tudnak teljesiteni a lakossagaranyos eredményes-
séget. A masik oldalrol ez azt jelenti, hogy a nyolc legnagyobb keriilet polgarmestere
(50,93%) barmilyen dontést blokkolni tud. Onmagaban tehat nem is a lakossdgaranyos
szavazasi rendszer okoz nagy aranytalansagot, hanem az, hogy a kozgyilés majdnem
egyharmadanak szavazat mellé egyaltalan nem tarsul lakossagi szavazatarany.

Kiilondsen érdekes, hogy az Motv. 60. §-a értelmében a bizottsagok esetében a hata-
rozatképességi és hatarozathozatalra vonatkozo szabalyokra a képvisel6-testiiletre vo-
natkoz6 szabalyokat kell megfelel6en alkalmazni. Ez praktikusan azt jelentené, hogy
a kettds tobbség elvének a bizottsagi dontéshozatal soran is érvényesiilnie kellene. Ez
azonban kivitelezhetetlen, hiszen az egyes bizottsagokban nincs minden egyes kerii-
let képviselve. A Févarosi Onkormanyzat Szervezeti és Miikddési Szabalyzata ki is
mondja a szabaly alkalmazasatol valo eltekintést, ami logikus, de contra legem szaba-
lyozasnak tekintendd.>

Nagyrészt megoldott kérdés, de érdekes adalékként megemlitendd, hogy Kiss Lasz-
16 ¢és Lévay Miklos alkotmanybirok a 26/2014. (VII. 23.) AB hatarozathoz fiizott kii-
l6nvéleményeikben arra is felhivjak a figyelmet, hogy kettés dontéshozatali rendszer
allaspontjuk szerint alkalmazhatatlan a titkos szavazasok soran, mikozben rendkiviil
fajsulyos kérdések délhetnek el zart targyalasokon. Ebben az esetben szerintiik nem
lehet megallapitani, hogy melyik képviseldk szavaztak igennel, tovabba a kettés don-
téshozatal aranytalansagokat kiegyenlité szerepe sem tud érvényesiilni.* A Févarosi
Onkormanyzat Szervezeti és Miikddési Szabalyzata ezt Gigy igyekszik feloldani, hogy
gépi szavazas esetén csak a képviseldi szavazatok Osszesitett eredménye jelenik meg,
a lakossagarany szavazatok értékelését a szavazatszamlalo gép a hattérben, titkositva
végzi el, és csak annyi jelenik meg, hogy ,,a sziikséges tobbséggel elfogadva”, vagy ,,a

4 HOFFMANNi.m. 7.

0 A Fovarosi Onkorményzat Szervezeti és Miikodési Szabélyzatarol 53/2014. (X11. 12.) Fév. Kgy. Rendelet
48. § (2) bekezdés.

SU26/2014. (VIL 23.) AB hatarozat [103-104, 130].
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szitkséges tobbség hianyaban elutasitva”>> A kérdés, hogy ezek az adatok a rendszer-
ben visszakdvethetdk-e, azaz a titkossag valoban biztositva van-e.

Meég izgalmasabb a szavazolapon torténd titkos szavazas. Ebben az esetben ugyanis
a polgarmester-képviselék a szavazolap mellé még kis lapokat is kapnak, melyek a 20
000, 10 000, 5000, 2000, 1000, 500, 200, 100, 50, 10, 5, 2, valamint az 1 lakossagi 1é-
lekszamot tiintetik fel. A kis lapok egyiitt adjak ki az adott keriileti 6nkormanyzatnak
megfeleld 1élekszamot. Itt az a kérdés vetddik fel, hogy a képviselok elvileg meg tud-
jak osztani a szavazataikat, hiszen a titkossag fenntartasa mellett aligha biztosithato,
hogy minden egyes ,,lakossagkartyan” valoban ugyanazt a szavazatot helyezzék el.

3.3. Paradigmavaltas?

Az egyes helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatos torvényeknek a valasztasokkal 6sz-
szefiiggd modositasarol szolo 2014. évi XXIII. térvény indokolasa, valamint az egyes
onkormanyzatokat érintd torvények modositasarol szolo 2014. évi LXXI. torvény in-
dokolasa tobb esetben is a fovarosi dnkormanyzas két szintjeként jellemzi a keriileti
onkormanyzatokat ¢és a fovarosi kozgyiilést, majd a modositasokat ebbdl a kétszin-
tiségbdl vezeti le. A torvény indokolasa szerint azzal, hogy a févarosi kozgytlésbe
integralodtak a keriileti polgarmesterek, igy egy olyan demokratikus forum jott létre,
amelyben a fovarosi dnkormanyzas két szintjének (a keriileti szint, illetve a fopolgar-
mester ¢és a févarosi kompenzacios listarol bekertilt képviselok altal megjelenitett £6-
varosi szint) érdekei szabalyozottan tudnak megjelenni €s e két szint egyetértésével
sziilethetnek meg a févarost érintd legfontosabb dontések.>

A Motv. azonban nem tiikrozi vissza ezt a fajta kétszintli megkozelitést. Ennek oka
az lehet, hogy a jogalkotd a Motv. modositasakor csak a rendszer miikodoképességehez
legsziikségesebb valtozasokat kodifikalta az emdgott huzodo elvek atfogo Gjragondola-
sa nélkiil. Az altalunk felvillantott legtobb visszassag allaspontunk szerint nem abbol
adodik, hogy a févarosi kozgytlés mitkodése és a kertileti testiiletekkel valo 0sszeko-
tottsége antidemokratikus lenne, hanem abbdl, hogy anélkiil tortént paradigmavaltas
ezen a téren, hogy ezt a szabalyozas lekdvetné.” Indokoltnak tiinne tehat a Métv. olyan
atfogd modositasa, amely a kétszintli févarosi dnkormanyzati rendszert sui generis
onkormanyzati formava tenné. Ez kifejezésre juttathatna azt az uj paradigmat, hogy a
fovaros sajatos helyzetben van, mert a févarosi kozgytlés és a keriileti képvisel6-tes-
tiilet egytitt (munkamegosztasban) 1atja el az onkormanyzas (€s a képviselet) feladatait.
Nem allitjuk, hogy minden visszassag kikiiszobolhetd lenne ezaltal, de a problémak
nagy részére lehetne alkotmanyos megoldast talalni.

2 A Févéarosi Onkorményzat Szervezeti és Miikodési Szabélyzatarol 53/2014. (XII. 12.) Fév. Kgy. Rendelet
31. § (3) bekezdés.

53 A Fovarosi Onkorményzat Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarol 53/2014. (X11. 12.) Fév. Kgy. Rendelet
31. § (5)-(9) bekezdés.

3 Ez valoban csak a legfontosabb dontések esetén vetddhet fel, ugyanis a bizottsagi munkaban ez
kivitelezhetetlen.

Hoffman Istvan ebben a kérben a tarsulasi rendszer felé valé eltolodasrol beszél (HOFFMANN 1. m. 6-7.).
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4. Lehetséges megoldasi iranyok

A fentiekben lathattuk, hogy a hatalyos Ovt. févarosi kozgytilés vélasztisara vonatko-
z6 szabalyaival szemben elsdsorban a valasztdjog egyenldsége és a valasztas kozvet-
lensége miatt meriiltek fel kritikai észrevételek. Allispontunk szerint a kozvetlenség
elvének tényleges sérelme nem allapithatdé meg, mivel a valasztopolgarok kozvetleniil
a jeloltre adjak le voksukat. A két pozicio dsszefonddasa tekintetében pedig az Alkot-
manybirosag alkotott egy még magat a testiiletet is megosztod allaspontot: miszerint
nem alkotmanyellenes, hogy egy szavazattal egy személy két poziciot is elnyerjen. Ugy
véljiik azonban, hogy a két pozicié dsszefonddasa elsdésorban nem is valasztojogi prob-
lémakat vet fel, hanem — ahogyan arra korabban utaltunk — inkabb az dnkormanyzati
jogokat érintheti hatranyosan.

Véleményiink szerint szamos dnkormanyzati jogi probléma megoldasa mellett a va-
lasztojogi oldalrél megjelend kritikakra is orvossagul szolgalhatna, ha minden kertilet
egy olyan személyt valasztana meg fovarosi kdzgytilési képviseldjének, aki nem lehet-
ne azonos a keriileti polgarmesterrel. Ezaltal ugyanis a févarosi kdzgytlés miikodési
hatékonysaga is megmaradna (ami a rendszer atalakulasaval kétségtelentiil javult), a
kozvetlenség sérelmét feszegetd kritikakra is valaszt lehetne adni és a két pozicio sem
lenne sziikségképpen dsszekotve. Mindemellett pedig a keriilet képvisel6je a hatalyos
megoldassal egyezden ugyanugy keriileti érdekeket is képviselne a févarosi kozgyi-
lésben.

A fenti megoldas azonban csak a kozvetlen valasztassal és a poziciok 6sszefono-
dasaval kapcsolatos problémakra adhatna megoldast. A valasztojog egyenléségének
kérdése (kiilondsen az iménti problémakdrrel egyiitt jelentkezve) mar nagyobb nehéz-
ségek elé allitja a lehetséges megoldast keres6 kutatokat. A fentieckben ugyanis 1at-
hattuk, hogy minden kétséget kizardan oriasi kiilonbségek vannak az egyes keriiletek
lakossagszama kozott. A 26/2014. (VII. 23.) AB hatarozataban maga az Alkotmany-
birésag is kimondta a rendszer egyenl6tlenségét, amikor az egyenldtlenséget kikiisz-
6bolni szandékozo, a toredékszavazatokat sulyozd metdodust Alaptdrvény-ellenesnek
itélte. Az Alkotmanybirésag tehat kozvetetten kimondta az Ovt. fovéarosi kozgytilés
valasztasara vonatkozo rendszerének egyenldtlenségét, mégis €rintetleniil hagyta an-
nak alapjat, tovabba megoldast sem kinalt annak jobbitdsara (megjegyzendd, hogy
ez nem is az Alkotmanybirosag feladata). Mindezek tiikrében nehéz helyes utat vagy
megoldast javasolni.

A magunk részérél semmiképpen nem tartanank helyes dontésnek a régi sziszté-
mara torténd visszatérést, mivel az a fentiek szerint miikodésképtelen kdzgyilést ered-
ményezett, igy azonban alternativa felallitasa is nehézkesebb. Elvileg egy lehetséges
megoldasi Ut lehetne, ha az egyes keriiletek lakossagaranyosan kiildhetnének képvise-
16ket a kozgytiilésbe: azaz a nagyobb keriiletek tobbet, a kisebb keriiletek kevesebbet.
Ez azonban hatalmas méretii kozgy{ilést eredményezne, ami sem az Ovt. (2010-es el-
fogadasa soran kovetett) iranyaval, sem pedig a hatékonysagndvelés szandékaval nem
lenne 6sszhangban.

Az egyértelmlien megallapithato, hogy a jogalkoto a keriiletek torténelmi adottsagai
miatt sziikségszertinek tekinti az aranytalansagot. Ez 6nmagaban nem alaptorvény-el-
lenes, ezt allapitotta meg az Alkotmanybirosag is. Azonban, ha ilyen modon elfogad-
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juk, hogy a févarosi kozgytilésben mindenképpen helyet kell kapnia a keriileti érdekek-
nek, akkor azt aranyos ¢és egyben hatékony modon nagyon nehéz kivitelezni.
Onkormanyzati jogi oldalrél indokoltnak tiinik a Motv. médositasa, amely a kerii-
letek €s a fovaros viszonyat nem csak attételesen, de kimondva is 0 alapokra helyez-
hetné. Ha a jogalkot6 tigy gondolja, hogy a févarosi kozgyiilés sziikségképpen vegyiti
a tarsulasra és a klasszikus értelemben vett onkormanyzati miikddésre jellemzo ele-
meket, akkor ezt egy sui generis févarosi dnkormanyzati modell kodifikalasaval (azaz
nem a korabbi kereteket szétfeszitd modon elhelyezve a Motv. rendszerében) egyértel-
mien kimondhatna. Az 0ij paradigmak torvénybe iktatasa szamos olyan kritika kikiisz-
6bolésében segithetne, amely a sajatos fovarosi viszonyok miatt indokolt, de a rendszer
fenndllo kereteit mégis feszegeti. Ezek kozé tartozik az Ovt. altal felallitott valasztasi
rendszer egyenléségének kérdése is. Az Motv. altal a dontéshozatalt érintden beveze-
tett kettds tobbség (a testiiletben nagy aranyban helyet foglalo, a valasztopolgarok érde-
keit szamszerisitett modon megtestesiteni nem tudé képviseld nulla szavazati aranya
miatt) a miikodés tekintetében ugyanis nem oldotta fel az egyenléség elvének sérelmét.






