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1. A témavalasztas indoka

A kutatasi témam megvalasztasa egy multbéli eseményre vezethetd vissza. A Budapest
Kozgazdasagtudomanyi és Allamigazgatasi Egyetem Allamigazgatasi Karan folytatott
foiskola tanulmdnyaim harmadik képzési évében a ,Helyi onkorményzatok” c. studium
késztetett arra, hogy kutatasi tevékenységet kezdjek e témakorben. Oktatom €s konzulensem,
Fogarasi Jozsef kritikus szemléletii fellépése és eléadasmodja megszerettette velem e
targykor elméletét. Az Alkotményjogi Tanszék keretén beliil megirt szakdolgozatom ,,A
kozmeghallgatas helye, szerepe a helyi Onkorméanyzas megvaldsulasanak folyamataban”
cimet viselte. A konzulensem biztatott arra is, hogy a helyi onkormanyzas témakorében
publikaljak, amivel ramutatott e tevékenységek szépségeire, oromeire és egyuttal szakmai
fontossagara.

A kutatasi tevékenységem kezdeti id6szakaban, a fOiskolai tanulméanyaim alatt
megismerkedtem a témakor elméleti oldalaval, majd a jogaszképzés soran tovabb folytattam e
témakori kutatasaimat. Levelezé munkarendi PhD hallgatoként sajnos nem allt médomban a
kutatasi eredmények teljessé tételét elosegitd és megalapozd empirikus kutatdsokban részt
venni, illetdleg — tobbszori kezdeményezéseim ellenére sem — ilyen szakmai mihelyhez
csatlakozni. A rendelkezésre allo lehetOségek az egy-személyes kutatomunka szamara
rendkiviil sziikre szabottak. Torekedtem azonban arra, hogy a lehetoségekhez mérten
megvalaszoljam azokat az elvi és pragmatikus jellegi kérdéseket, amelyek vizsgalatat célul
tliztem ki, és amelyek a kdzmeghallgatas valamennyi spektrumat feldlelik, gazdagitva ezzel a
témakor tudoményos szakirodalmat.
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2. A kutatas modszertana, a tudomanyos kutatasok eredményei és
hasznositasanak lehetéségei

I. Altalanos megjegyzések

A helyi dnkormanyzati kézmeghallgatas jogirodalma — annak ellenére, hogy csekély szamu
tudomanyos igényli publikacioval rendelkezik — viszonylag egységesnek mondhato. A
szakirodalom egy része pusztan leiro jellegli; a gyakorlati aspektusokra is kiemelt figyelmet
forditd6 tanulmanyok az empirikus kutatasok eredményeképpen, illetdleg a helyi
onkormanyzatok korabbi torvényességi ellendrzését végzo szakemberek tapasztalatai alapjan
sziilettek meg. Ez az uniformitas kedvezotleniil hat a jogintézmény fejlesztésére. A kutatok
egy része ,megelégszik” azzal az immar teljesen eluralkodott nézettel, miszerint a
kozmeghallgatds a demokratikus helyhatosadgi miikodés deficitje, hatastalannak bizonyuld
jogintézmény, ami jorészt a participaciés mutatok alacsony fokara vezethetd vissza. Tobben
is azt a nézetet valljak, hogy a kozmeghallgatas alkalmatlan a céljai betoltésére, ezért a helyi
kozligyek intézésében valo kollektiv részvételre mas helyi dnkorményzati forumokon kell
lehetdséget teremteni.

A jogirodalomban rendkiviil ellentmondédsos a kozmeghallgatas, a falugyiilés és a
tobbi participacios alakzat hatékonysaganak megitélése. A kozmeghallgatasrol készitett
jegyzokonyvek adatai és az allampolgarok elégedettségét felmérd €s visszajelzé empirikus
kutatasok alapjan tényszertien megallapithato, hogy a kozmeghallgatas részvételi mutatdi — a
konstitualasanak idépontja 6ta — allando jelleggel alacsonyak. A kézmeghallgatasnak ebbdl a
negativ tulajdonsagabol eredd ineffektivitasa tehat a szakirodalomban bizonyitott, nem latom
azonban igazoltnak azt, hogy a kedvezdtlen participacios hajlandosag kizardlag a
kozmeghallgatas jogintézményét jellemezné. Nincs megfeleléen alatdmasztva az az allaspont
sem, hogy mas helyhatosagi forum a kozmeghallgatasnal hatékonyabb volna. Ez alol egyediili
kivétel a falutdrsadalmakban intézményesitett falugytilés foruma, amely mar a szocialista
allamberendezkedés iddszakaban is funkcionalt, a kozségekben jelentés mértékben
megszilardult, beépiilt a kdztudatba, igy érdemibb joghatasok kivaltasara alkalmasabb, mint a
tobbi jogintézmény.

A kozvetlen Onkormanyzati hatalomgyakorlds tekintetében a szakirodalom igen
megosztott. A rendelkezésre allo tanulmanyok egy része a klasszikus csoportositast kdvetve,
csak a helyi népszavazast és a helyi népi kezdeményezést, mas része viszont a
kozmeghallgatast is a kozvetlen hatalomgyakorlas jogintézményei koz¢é sorolja. Mivel az
onkormanyzati tipusu kozvetlen hatalomgyakorlds a dontéshozatalra irdnyul, ezért —
véleményem szerint — a kdzmeghallgatas nem mindsiil a kozvetlen hatalomgyakorlashoz valod
jognak: e jogintézményt tehat a helyi kozakarat formdlasara alkalmas forumok korébe
indokolt sorolni. A kozvetlenség klasszikus értelmezése ugyanakkor a hatalomgyakorlas
modszerének csupan az egyik megkozelitését jelenti, a masik megkozelités szerint a
kozmeghallgatas is rendelkezik a kozvetlenség tulajdonsagaival, ami a jogosultak és a
képviseleti szerv kozotti interakcioban valosul meg.

Az Alaptorvény kozvetleniill nem érinti a kézmeghallgatist — az nem részesiil
alaptdrvényi szabalyozasban, és korabban az Alkotmanyban sem szerepelt — ezért e
tekintetben nincs értékelhetd valtozas a jogintézmény mitkodésében. Ami az Alaptdrvénynek
a kozvetlen helyi onkormanyzasra vonatkozd rendelkezéseit illeti, a helyi népszavazas
jogintézményét lehet a jovOben behatobban tanulmanyozni.
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I. 1. A torvényi és a rendeleti szabalyozas egymashoz valo Viszonya1

Az elvégzett vizsgalatok alapjan megallapithatd, hogy a kozmeghallgatasnak mind a torvényi,
mind az Onkormanyzati rendeleti szabalyozdsaban modifikacio, kiegészités indokolt. Az
Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési  Minisztérium  allaspontja  2007-ben a  helyi
onkormanyzatok fejlesztésére iranyulo vitaanyagban ugy fogalmazodott meg, hogy ,,az elmult
17 év probalkozasai a rendszer alapjait alig érintették, és ezért erre a stabilitasra akar biiszkék
is lehetnénk (...) Tudnunk kell azonban, hogy a stabilitds helyenként kétes értéki, az
egyébkeént sziikséges valtoztatdsokat azért nem lehetett megtenni, mert az ezekhez sziikséges
parlamenti dontésekhez a kormanypartok és az ellenzék 0sszefogdsat és konszenzusat igényld
mindsitett dontésre lett volna sziikség, amely azonban csak ritkdn és sziik kdrben volt
megteremthet6.”

A vitaanyag publikalt valtozataban nem fogalmazodott meg az Onkormanyzati
hatalomgyakorlas eszkdzeinek a korszeriisitése, modernizacidja. A helyi dnkormanyzatokrol
$z016 1 torvényt elokészit 2011. évi majusi munkaanyagban sem fogalmazodott meg a helyi
kozakarat-formalas forumainak a korszertisitése; a kozvetlen hatalomgyakorlas jogi eszkozei
koziil egyediil a helyi népszavazas keriilt feliilvizsgalatra. Mindez annak ellenére igy van,
hogy a jelenlegi rendszer meghaladottd valt, és ezen az j Otv.” sem véltoztat jelentésen.
Nemcsak a kozmeghallgatds, hanem a helyi népszavazas ¢és a helyi népi kezdeményezés
szabalyozasi korében is vannak olyan elemek, amelyek Ujraszabalyozésa, precizebbé tétele a
régi Otv.* alapjan indokoltta valt. Megallapithato tehat, hogy a kozvetlen helyi 6nkorméanyzas
¢s a helyi kozakarat formaldsanak targykore nem keriilt olyan intenzitdssal a jogalkotd
latoterébe, mint mas helyi dnkormanyzati szegmens.

Ez az oka annak, hogy a kozmeghallgatds statikus torvényi szabalyozassal
rendelkezik; az elmult 22 év soran minddssze egy alkalommal, 2004-ben modositottak, akkor
is csupdn a személyi hatalyat. Az j Otv. megalkotasdval a torvényi tényallds némiképpen
kiegésziilt, am ez a kiegészités csekély jelentdségiinek mondhatd, mert a jogintézmény olyan
elemét vonta a szabalyozas ald, amely idaig is — kezdetben az 1977. évi . térvény, majd a
2004. évi modositas utan a 2004. évi XXIX. térvény alapjan — megfelel6 regulacidban
részesiilt.

A torvényi szabalyozassal Osszefiiggd kérdés az, hogy a jogintézménynek — a
jelenlegieken kiviil — mely szegmenseit indokolt a normativ szabalyozas korébe bevonni? A
torvényi szabalyozasnak mindenekeldtt olyan elemeket kellene — az Gj Otv. bdvitésre iranyuld
modositasaval — feldlelnie a jovoben, amelyek:

a) garancianormaként funkcionalnak;

b) egységesen érvényesitendok, ezért nem valtoznak a telepiilés jogallasa alapjan;

c) az elmult 22 évben egységesen kiforrtak ¢és bevaltak a helyi onkormanyzatok

gyakorlataban.

Annak, hogy a kozmeghallgatds szélesebb korti torvényi szabdlyozasban részesiilhetne,
alapvetden harom oka van. Egyrészt a jogalkotdi szabadsagon keresztiil érvényesithetd helyi

' A tudoméanyos munka megirasa soran folyd alkotmanyozas (2010-2011) és az ennek eredményeképpen
megalkotott, a témakorhdz kapesolodo Uj térvények, jogszabalyok az értekezésben értelemszertien feltiintetésre
kertiltek, de részletes elemzésiiktdl eltekintettem. Ennek oka az, hogy az 0j szabalyozéassal kapcsolatban még
nem alakult ki a tudomanyos szempontbol értékelhetd gyakorlat, és kell6 mértékii vizsgélati eredmény, illetve
szakirodalom sem all rendelkezésre.

Onkorményzati és Teriiletfejlesztési Minisztérium, Vitaanyag a helyi 6nkormanyzati rendszer
tovabbfejlesztésének iranyairol, Kozigazgatasi Szemle (2007) No. 1. 100.
3 Magyarorszag helyi énkormanyzatairdl szol6 2011. évi CLXXXIX. térvény.
* A helyi énkormanyzatokrél sz616 1990. évi LXV. torvény.
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specifikumok szinte teljes egészében kiesnek az SzMSz-ek szabalyozasi korébol, ami arra
enged kovetkeztetni, hogy a képviseld-testiiletek nem igénylik a telepiilésiikre jellemzd
sajatos szabalyozas elvégzését; ehelyett az adaptacio lehetdségével élnek. Ez megteremti
annak a lehetdségét, hogy a tényallas elemei normativ szinten bovithetok legyenek.

Masrészt a kozmeghallgatds tényallasanak vannak olyan elemei, amelyek
szabalyozasara a képvisel6-testiiletek ugyan kisérletet tesznek, am garancialis jelentoségiiknél
fogva ezeket az elemeket nem az SzMSz-ekben, hanem a toérvényben indokolt regulalni. A
torvényi szabalyozassal allnak 0Osszefliggésben azok a tényallasi elemek is, amelyek
szabalyozasara gy hatalmazta fel a képviselo-testiileteket a torvényhozo, hogy a rendeleti
szabalyozasuk nem végezhetd el jogsértés nélkiil, ezért ezeknek az elemeknek a szabalyozasat
ugyancsak a térvényben kellene elvégezni.

Harmadrészt az SzMSz-ek jelentds részében — az adaptaciobol adoddan —
megfogalmazodnak olyan szabdlyok — a jelentdsebb telepiiléspolitikai igyekben obligatdrius
jelleggel megtartandd kozmeghallgatas; a kozérdekli kérdésre és javaslatra vonatkozo
valaszadasi kotelezettség; a participacios jogok kiterjesztése a véleménynyilvanitasra, a
tarsadalmi vitara, a dontésmegalapozasra —, amelyek mar széles korben elterjedtek, és
kifejezetten jo gyakorlatnak bizonyulnak. Indokoltnak latom ezek bevonasat a torvényi
szabalyozasba, annak érdekében, hogy valamennyi telepiilésen egységesen érvényesitendok
legyenek.

I. 2. A kozmeghallgatas szervezettsége’

A kozmeghallgatdas nem vizsgalhaté in abstracto, hanem optimalisan tobb SzMSz
alapulvételével modellezhets.® A vizsgalati korbe bevont SzZMSz-ek csupan a tényallas egy-
egy elemét szabalyozzak modellértékiien, ahhoz tehat, hogy a jogintézményre altalanosan
alkalmazhatd, korszerli modellt Iehessen ajanlani, szelekciot kell végezni az SzMSz-ek
rendelkezései kozott.”

A kozségi, a varosi és a megyei jogu varosi SzMSz-ek kozmeghallgatasra vonatkozo
szabalyainak terjedelme kdzo6tt nem mutathatd ki kiilonbség, ezen a teriileten tehat nem all
fenn az a jogirodalomban megfogalmazodd tétel, miszerint a kiillonb6zé jogallasu

° A szaz onkorményzati rendeletet a megyeszékhelyként funkcionalé megyei jogl varos — kiilon értékelve
Budapest —, 31 varos és 50 kozség szervezeti és miikodési szabalyzata alkotja, amelyek lehivasi idopontja 2009.
junius 30. Budapest és a megyei jogu varosok kivételével valamennyi SzMSz szardprobaszeriien keriilt a
vizsgalati korbe. Ez a mddszer lehetové tette a legkiilonfélébb nagysagh telepiilések forumkonstrukcidjanak a
vizsgalatat; a kozségek esetében pedig a falugyiilés és a kozmeghallgatds jogintézménye kozott 1étesiild
interdependencia igazolasat.

5 A kutatas elvégzésekor felmeriilt a vizsgalati korbe bevont szdz SzMSz bévitésének a lehetésége a teljesebb
kort eredmény elérése érdekében, azonban a szaz SzZMSz alapjan igazolddni 1atszott, hogy az SzMSz-ek jelentds
része — kiilondsen a kozmeghallgatast szabalyozo résziik — az adaptacio jelenségébdl fakadoan meglehetdsen
uniformizalt. A jogszabalyok viszonylagos egységessége miatt ezért csak az eredetileg kivalasztott SzMSz-ek
elemzésére keriilt sor, feltételezve azt, hogy a vizsgalati anyag bdvitése nem jarult volna hozza a teljesebb korti
eredmény eléréséhez ¢s a konkluziok levonasahoz.

7 Szitkségesnek tartom megjegyezni, hogy a kozmeghallgatis 6nkormanyzati rendeletben trténd szabalyozasat
és kovetkezetes gyakorlati alkalmazasat a kozmeghallgatassal egybekotott képviseld-testiileti tilésekrdl felvett
jegyzOkonyvek alapjan lehet a legteljesebben értékelni. Hidnyossagként tapasztaltam azonban, hogy a helyi
onkormanyzatok hivatalos honlapjan a jegyzokonyvek — az esetleges targyévi képviseld-testiileti iilések
miatt csupan azokat a jegyz6konyveket értékeltem, amelyek a kivalasztott telepiilések esetében elektronikusan is
elérhet6k voltak, és a kozmeghallgatas tekintetében relevans informaciokat tartalmaztak. A torvényességi
ellendérzést végzd szervek munkatdrsai altal publikalt tanulmanyokat azonban megvizsgaltam, és megkiséreltem
a témakort érinté konkliziokat ezekbdl levezetni.
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telepiiléseken meghatarozott targyaknak eltéré terjedelmii rendeleti regulacioban kell
részesiilniiik.

A megvizsgalt SzMSz-ek alapjan bebizonyosodott, hogy a kozmeghallgatasnak
és torvényi szabalyozéasban kell részesiteni. A torvényi szabalyozas korébe az alabbi
tényallasi elemek bevondasa latszik indokoltnak a jovében:

a) a személyi hatalyhoz kapcsolddo igazoltatas és ellendrzés eljarasjogi  szabalyai;

b) a meghirdetés iddtartama;

c) az egyes participacios jogok értelmezése;

d) a hatarozatképesség mint érvényességi kritérium.

e) a kozmeghallgatas kezdeményezésének a joga;

) olyan targykorok megnevezése, amelyek tarsadalmi vitajat a kozmeghallgatas elé

kell tarni.

I. 3. A szabalyozas torvényessége

Az SzMSz-ekbdl, valamint a kézmeghallgatasokrol felvett jegyzOkonyvi adatokbol nyerhetd
informéaciok alapjan a kozmeghallgatashoz az alabbi torvénysértések megvaldsitasa kdtheto:

a) az évi egyszeri obligatorius kozmeghallgatas elmulasztasa;

b) az SzZMSz-ben elbiranyzott obligatorius kozmeghallgatasok elmulasztasa;

c) hatarozatképtelenség esetén valod érvényes megtartas;

d) a kozmeghallgatasrol késziilt jegyzokonyv késedelmes megkiildése a torvényességi

ellenérzésért felelds szerv vezetdjének;

e) a participacios jogok gyakorldsanak korlatozasa;

f) a meghirdetés elmulasztasa vagy nem a helyben szokasos mddon torténd elvégzése.
A kozmeghallgatas jogsértd rendeleti szabalyainak egy része mulasztasban nyilvanul meg:

a) nem szabalyozzak a meghirdetés helyben szokdsos modjat;

b) a kozmeghallgatast falugytilésként szabalyozzak;

c¢) nem értelmezik a participacios jogokat;

d) az iilésvezetés és a rendfenntartas szabalyai megalkotasat elmulasztjak;

e) nem érvényesitik megfelelden az {ilésvezetés €s a rendfenntartas szabalyait;

f) a kdzmeghallgatassal egybekotott falugytilésen hidnyoznak a képviseld-testiileti

ilés feltételei.
A torvényi tényallas megsértésére alkalmas SzMSz-ek tovabba:

a) a korabbi személyi hatalyt érvényesitik;

b) a bizottsagoknak a képviseld-testiileti {ilés Osszehivasara iranyuld — a térvényben

biztositott — inditvanyozasi jogat sziikitden értelmezik;

c) a részvétel és a joggyakorlas korlatozasara alkalmas iilésvezetési és rendfenntartasi

szabalyokat tartalmaznak.
Ahhoz, hogy a torvénysérté onkormanyzati rendeleteket ne alkalmazhassak éveken keresztiil,
a torvényességi feliigyeletet végzé szakemberek részére meg kell adni az érdemi
beavatkozashoz sziikséges jogositvanyokat. Az j Otv.-nek a tdrvényességi feliigyeletre
vonatkoz6 szabalyai nem minden tekintetben mondhatok teljes korlinek, mivel a jogsértd
onkormanyzati rendelet végrehajtasanak felfiiggesztését nem teszik lehetdvé, masrészt a
torvényen alapul6 jogalkotasi kotelezettség elmulasztasa esetén a kormanyhivatal vezetdjének
a torvényben rogzitett eljaras lefolytatasa utan feléledé un. aktuspodtlasi hataskorének a
terjedelme — allaspontom szerint — nem teljesen egyértelmii. Véleményem szerint a térvényi
szabalyozas két ok miatt is aggalyos. Egyrészt az aktuspotlasi hataskor — a ,torvényen
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alapulo” kitétel kdvetkeztében — pusztan a végrehajtasi tipusu rendeletekre vonatkozik,® de
allaspontom szerint ennek a szabalyozasi tipustiakra is ki kellene terjednie. Masrészt a térvény
nem rendelkezik arr6l a lehetdségrol, hogy milyen szabaly érvényesitendd akkor, ha a
képviselo-testiilet nem az egész rendelet megalkotasat mulasztja el, hanem annak csak az
egyik sziikségszeri elemét nem szabalyozza. A kdzmeghallgatas tekintetében az uj Otv.
kimondja, hogy a részletes szabalyozast az SzMSz-ben kell elvégezni. Felmeriil a kérdés,
hogy abban az esetben, ha az SzMSz-t ugyan megalkotja a helyi jogalkotd, am e
jogszabalyban nem rendelkezik a kozmeghallgatasrol, akkor a torvényben el6irt eljaras
eredménytelen lefolytatasa utan feléled-e, feléledhet-e a kormanyhivatal vezetdjének az
aktuspotlasi hataskore a jogszabaly elmulasztott elemének a szabalyozasa érdekében?
Ertelmezésem szerint a torvényhozé szandéka arra iranyult, hogy a felhatalmazas keretében
megalkotandd Onkormanyzati rendeletekkel ne legyen megvalosithatd mulasztasos
torvényellenesség, ezért allaspontom szerint a kormdnyhivatal vezet6jének ebben az esetben
is meg kell alkotnia az elmulasztott rendelkezést.

A helyi kdzakarat formalasara alkalmas forumok szabéalyozasa és érvényesitésiik soran
megvalositott jogsértések kozott nem allithatd fel hierarchikus ,,fontossagi” sorrend, ezért
valamennyi — a fentiekben jelzett — jogsértd jogszabalyt és gyakorlatot minél elobb meg kell
szlintetni. Megitélésem szerint nem adhatd mérlegelési jogkdr a torvényességi feliigyeletet
veégz6 szerv szamara annak a kérdésnek a megitélésében, hogy a térvényi szabalyt megsértd
onkormanyzati rendeletre vonatkozd jelzési kotelezettségének, torvényességi felhivasanak
eleget tegyen-e.

A hianyos vagy jogsértd szabalyozassal rendelkezé SzMSz-ek kodifikdcios munkait
veégz6 jegyzOk statuszaval Osszefiiggésben felhivom a figyelmet a kozszolgalati tisztvisel6krol
sz6l6 2011. évi CXCIX. torvény (Kttv.) jelenleg hatdlyos képesitési rendelkezéseire. E
jogszabaly — hasonloan a koztisztviselok jogallasarol szolo, hatalyon kiviil helyezett 1992. évi
XXIII. torvény (Ktv.) rendelkezéseihez — 247. § (2) bekezdésének a) pontja lehetdséget kinal
arra, hogy — meghatarozott feltételek fennallasa esetében — a kdzségi képviselo-testiiletek az
eloirt képesités alol felmentést adjanak annak a személynek, aki a képesités megszerzésére
iranyul6 tanulmanyait a kinevezéstdl szamitott két éven beliil befejezi.

Megitélésem szerint a torvényhozo a Ktv. és a Kttv. esetében is meglehetdsen nagy
dontési szabadsagot biztosit a kozségi képviseld-testilletek szamara a szakmai és
szakszeriiségi szempontok melldzésére, ami allaspontom szerint indokolatlan. Megjegyzem,
hogy az elemzés ald vont SzZMSz-ek koziil nemcsak a kozségi, de a varosi jogszabalyok kozott
is vannak olyanok, amelyek megvalositjak a jelzett jogsértések valamely tipusat. A jogsértés
tehat nemcsak kozségi észlelet, ennek ellenére a Kttv. idézett rendelkezését hatalyon kiviil
helyezenddnek tartom.

I. 4. Az adaptacio jelensége

Az SzMSz-ek valamennyi szabalyozasi targykorére, igy a kozmeghallgatas szabalyozésara is
az a jellemz0, hogy a képviseld-testiiletek a telepiilési jogallashoz és a kialakult tradiciokhoz
igazod6 eldirasok helyett mas telepiilések joganyagat veszik at és alkalmazzak. Mint
beigazolodott, az adapticid6 gyakorta jogsértdé megoldasokat, esetenként pedig

® Tapasztalatom szerint e kérdés megitélése még nem teljesen egyértelmii a szakmaban. Két szakmai forumon is
részt vettem a kozelmultban, ahol masként keriilt megitélésre az a kérdésem, hogy vajon az eredeti jogalkotasi
hataskor alapjan megalkotandd onkorményzati rendelet is az aktuspétlasi hataskor hatdlya ala tartozik-e? Az
egyik forum az ,,Onkorményzati rendeletalkotas a gyakorlatban” cimet visel$ képzés volt (Menedzser Praxis
Szakkiadd és Gazdasagi Tanacsadd Kft. szervezésében, Budapest, 2011. oktober 13.; el6add: Gyergyak Ferenc);
a masik a ,,Forum az 01j dnkormanyzati torvényrél” c. szakmai konferencia volt (Magyar Tudomanyos Akadémia
Pécsi Teriileti Bizottsaganak szervezésében, Pécs, 2011. november 17; a kérdést megvalaszold: Bércesi Ferenc).
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értelmezhetetlen szabalyokat eredményez. Mindezek ellenére az adaptacionak nincs sem jogi,
sem elvi akadalya. Elterjedtsége megcafolja annak a kivanalomnak az érvényesiilését,
miszerint a szervezeti ¢s mitkddési szabalyzatoknak egymastol kiilonbozonek kell lenniiik.

A megvizsgalt SzMSz-ek alapjan ugyanakkor levonhatd az a kovetkeztetés is,
miszerint az egyes szabalyozasi targykorok — és ebbe a korbe tartozik a kozmeghallgatas is —
nem lehetnek teljesen heterogének, vagyis az adaptacio jelensége nélkiil is nagyfoku
hasonlosag jellemzo6 a szabalyozasukra.

Sem a koézmeghallgatds szabalyozasanak a részletességében, sem az egyes
szabalyozasi elemekben nem mutathatd ki jelentdsnek mondhat6é differencia és az adott
telepiilés statuszara jellemzd specifikum. A megvizsgalt helyi jogszabalyok alapjan
megallapithatd, hogy a helyi jogalkotok a jogintézmény szabalyozasakor nem élnek a
szamukra biztositott jogalkotasi szabadsaggal, tehat meghitsul az a térvényhozoi intencio,
amely a telepiilési tradiciok érvényesitését célozza meg.

Mindezek alapjan nem javaslom az adaptacié alkalmazasat a jovoben, mert ennek
kovetkezményeképpen a helyi specialitisok és igények nem érvényesithetok, masrészt a
jogintézménynek az e moddszer alapjan torténd modellezése jogsérté megoldasok
elterjesztésére is alkalmas lehet.

L. 5. A jogalkotasi felhatalmazas

A képviselo-testiilet szervezeti és miikodési teriileté¢hez tartozo, szabalyozast igényld elemek
megitélése vitatott a szakirodalomban. Allispontom szerint a képviseld-testiileti szervezet és
miikddés egymast feltételezd €s kiegészitd fogalom, ezért egymastdl nem is valaszthatd szét.
A kozmeghallgatas képviselo-testiileti tilés, ezért szorosan kapcsolodik a képviseleti szerv
mikddéséhez, szervezetéhez. Javasoltam ezért, hogy a kézmeghallgatds szabalyozasanak
egyértelmiivé tétele érdekében a torvényhozo irja eld, hogy a kozmeghallgatast a szervezetrol
¢s a mikodésrdl szoldo onkorményzati rendeletben kell részletesen szabalyozni, amely
allaspontom a kutatds és az értekezés megirasa soran — az 0j Otv. megalkotisaval —
igazolodott.

I. 6. A Kiilfoldi modellek hasznosithatosaga’

A magyar és a vizsgalati kdrbe bevont kelet-k6zép-eurdpai régid allamai altal alkalmazott
szabalyozas komparativ tanulmanyozasa alapjan megfogalmazhato, hogy a kozmeghallgatas
magyar szabalyozasa 0sszességében pozitiv mintat képvisel. A kozvetlen helyi dnkormanyzas
jogintézményeinek tanulmanyozdsa soran arra a koOvetkeztetésre jutottam, hogy a helyi
népszavazast és a helyi népi kezdeményezést tekintve allnak rendelkezésre recipialasra
alkalmas elemek, ezért javaslom e jogintézmények tovabbi fejlesztését is.

° A nemzetkozi kitekintés soran a kelet-kdzép-europai allamok kézjogi szabélyozasat vontam az elemzés ala;
ugy vélem ugyanis, hogy alapvetéen olyan orszagok hely onkorményzati jogat érdemes attekinteni, amelyek
hasonl6 tarsadalmi, politikai, jogi kérnyezetben vannak, mint Magyarorszag. Elsésorban tehat a hazank koézjogi
berendezkedéséhez kozelebb allo allamok joganyaganak komparativ szemléltetésii ismertetésére torekedtem,
amelyben megvizsgaltam Lengyelorszag, Lettorszag, Esztorszag, Litvania, Szlovakia, Csehorszag és Szlovénia
helyi 6nkormanyzati féorumkonstrukcioit, elsésorban a rendelkezésre allo angol nyelvii szakirodalom alapjan.
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I1. Az egyes tényallasi elemekhez kapcsolodé konkluzidk és javaslatok
II. 1. A kozmeghallgatias mint képviseld-testiileti iilés minésége

a) A kozmeghallgatas hatarozatképességének tekintetében akcentualando az a tény, miszerint
e kritérium nem minden esetben alkalmas a jogintézménynek a tobbi onkormanyzati forumtol
val6 elhatarolasara. A szakirodalomban a kdzmeghallgatas hatarozatképessége egységesen és
ellenvetés nélkiil elhatarolasi elemként fogalmazédik meg. A megvizsgalt SzMSz-ekbol
levonhatd konkluzid szerint azonban a hatarozatképesség nem alkalmas az elhatarolasra,
mivel:

a) az onkormanyzati forumok nem rendelkeznek kimeritd torvényi regulacioval, a

redjuk vonatkozo részletes szabalyozds elvégzése a képviseld-testiiletek hataskorébe

tartozik;

b) a helyi szabdlyozas elvégzésekor a képviseld-testiiletek nagyfoku jogalkotési

szabadsaggal rendelkeznek;

c) a jogalkotasi szabadsag keretében — eltéré torvényi regulacié hianyaban —

valamennyi helyi Onkormanyzati forumot felruhazhatjdk a képviseld-testiileti iilés

mindségével €s a hatarozatképesség kovetelményével.
A kozségekben ennek bizonyitéka a falugyiilés foruma, amelyet a vizsgalt kozségek fele
intézményesitett, és az intézményesitd képviseld-testiileteknek csaknem a fele iilési
mindséggel szabalyozta. Ezen feliil a kozségek egy része a kozmeghallgatast és a falugytilést
unifikalt formaban reguldlta. Ugyanez megallapithatd azoknak a férumoknak az esetében is,
amelyeket az SZMSz-ek a képviseld-testiileti iilés feltételeivel szabalyozzak.

b) A kozmeghallgatds hatdrozatképessége vitathatd tényallasi elem. A képviseld-testiileti
iilések hatarozatképességének kovetelménye a képviseld-testiileti dontések meghozatalabol
ered. A vizsgalat ald vont SzMSz-ek egy része kifejezetten ugy rendelkezik, hogy a
kézmeghallgatason nem hoz dontést a képviselo-testiilet, aminek nyilvanvald oka az is, hogy
ezen a specialis képviselo-testiileti iilésen altalaban sem el6terjesztések, sem hatarozati
javaslatok nem szerepelnek.

Az ellentmondésos gyakorlat feloldasa érdekében javaslom, hogy a térvényhozo az 1j
Otv.-ben — egy moédositas soran — kategorikus szaballyal regulalja a hatdrozatképességet mint
a kozmeghallgatas érvényességi kritériumat.

¢) A kdzmeghallgatas a régi és az uj Otv. alapjan is generalis jellegli helyi dnkormanyzati
forumnak mindsiil, amelynek specialis hataskoreit az SzMSz-ek épitették ki. A specialis
hataskérok az SzMSz-ek altal szabalyozott latens esetekre éplilnek. Az adaptacio
elterjedésébol kovetkezoen ezek a targykorok valamennyi helyi dnkormanyzatnal azonosak
vagy legfeljebb egy-egy targykorben mutathat6 ki kozottiik kiillonbség.

A kozmeghallgatas hataskorgyakorlasaval elérhetd helyi 6nkormanyzati eredmények
alapvetden két tényez6tol fiiggnek. Egyrészt, hogy milyen targykorben keriil sor a
kozmeghallgatas elrendelésére, masrészt, hogy a képviselo-testiiletek a kdzmeghallgatason
elhangzottak  érvényesitése érdekében milyen kotelezettséget ronak —Onmagukra.
Megallapithatd, hogy a képviseld-testiiletek a telepiiléspolitikailag jelentésebb ligyeket tarjak
a kozmeghallgatas elé, amelyek koziil az alabbiak — ajanlo jellegli — torvényi szabalyozasat is
javaslom a jovoben:

a) a telepiilésfejlesztési terv vitdja;

b) a helyi adok és mértékiiket megallapito rendelet vitdja;

c¢) az dnkormanyzati rendeletben meghatarozott 6sszegli hitelfelvétel tarsadalmi vitéja;

d) a szervezeti és miikodési szabalyzat atfogd modositasa;
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e) a képviselo-testiilet feloszlasanak kimondasaval kapcsolatos véleménynyilvanitas;

f) a felterjesztési jog keretében meginditando eljaras eldzetes véleményezése;

g) a ciklusprogram modositasa €s a végrehajtasarol szold6 beszdmoloval kapcsolatos
véleménynyilvanitas;

h) a helyi népi kezdeményezéssel elbterjesztett iigy megtargyalasa.

d) A kozmeghallgatas kezdeményezési jogkdre olyan szegmens, amelynek kizarolag
onkormanyzati rendeleti szabalyozasa van. Javaslom, hogy valamennyi képviselo-testiilet
tegye az SzZMSz-e targyava a kozmeghallgatas kezdeményezési jogat.

A kezdeményezési jog rendeleti szabalyozasa arrdl tanuskodik, hogy a képviselo-
testilletek a kozmeghallgatast alapvetden fontos jogintézménynek tekintik, mivel a
kezdeményezési jog szabalyozasa mas forum tekintetében nem mondhatéd jellemzének. A
kezdeményezési jog akkor lehet alkalmas a célja betdltésére, ha a képviselO-testiiletek az
eljarasjogi szabalyokat is megalkotjak. A gyakorlat alapjan az bizonyul hatékony
megoldasnak, ha a kezdeményezés nemcsak az SzMSz-ben meghatarozott témakor
megvitatdsara iranyulhat, hanem, ha a helyi jogalkotd a kozmeghallgatasra szant témak
megvalasztasaban mérlegelési lehetdséget is enged a valasztopolgarok szadmara. Ennek
érdekében javaslom, hogy a képviselo-testiletek a kezdeményezési jog alabbi
kérdéscsoportjait vonjak be a szabalyozas korébe:

a) a kezdeményezOk (valasztopolgarok) meghatarozott szdma vagy szazalékos

hanyada;

b) a téma megjeldlése;

¢) a kezdeményezési iv formai €s tartalmi kdvetelményei;

d) az oOnkormanyzati rendeletben meghatarozott szamt vagy szazalékos aranyu

kezdeményezd altal inditvanyozott kozmeghallgatas obligatorius, a rendeletben

meghatarozott iddponton beliili elrendelése.

e) A kozmeghallgatas mint képviselo-testiileti {ilés megtarthatd rendes és rendkiviili iilés
keretében is. A rendkiviili kézmeghallgatds SzMSz-beli szabalyozasa jelenleg még igen
ritkanak, mégis eldrelatdé megoldasnak bizonyul. Javaslom, hogy valamennyi képviseld-
testiilet — a részletes szabalyok megalkotasa mellett — vegye fontolora a rendkiviili
kozmeghallgatas intézményesitését is.

II. 2. A meghirdetés

E kérdéscsoporton belill a meghirdetettség tényének megallapithatosagaara indokolt de lege
ferenda javaslatokat megfogalmazni. Ahogyan a térvényi szabaly rogziti, a kozmeghallgatast
elére meg kell hirdetni. A meghirdetésnek az a célja, hogy valamennyi érdekelt — elsdsorban a
telepiilés lakossaga — tudomadst szerezzen a megrendezésre keriild kdzmeghallgatassal
egybekotott képviseld-testiileti iilésrdl. Ahhoz, hogy a kozmeghallgatds meghirdetettségének
ténye megallapithato legyen, két feltétel egyideji fennallasa sziikséges:

a) a meghirdetés helyben szokdsos modjanak meghatarozasa;

b) a kozmeghallgatisra sz0ld6 meghivonak, hirdetménynek a kozmeghallgatas

idopontjaig  tarto, érdemi elérhetdsége.
A két feltétel egyidejii szabalyozasanak a képviseld-testiiletek nem tesznek eleget, tehat
megfogalmazhatd az a konzekvencia, miszerint a helyi jogalkotok a meghirdetés
kérdéscsoportjanak szabalyozasat nem végzik el hidnytalanul, ami kdzokirattal bizonyithatdéan
kozelégedetlenséget eredményezett a telepiiléseken. E jelenség jovObeni megsziintetése
érdekében a képviselo-testiileteknek kiemelt figyelmet kell forditaniuk ennek a tényallasi
elemnek a szabalyozasara is.
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II. 3. A periodikussag

A kozmeghallgatas gyakorisdgaval Osszefliggésben megfogalmazhaté konkluzio szerint az
SzMSz-ekben szabalyozott gyakorisag és a képviseld-testiiletek altal ténylegesen elrendelt
kozmeghallgatasok szama kozott ellentmondas huzodik.

A periodikussag problémajan beliil a jovoben az egyik legfontosabb feladat az
ellentmondas okanak, okainak a feltarasa. Erre megfelel0 modszer lehet — a helyhatosagi
képviselo-testiiletek és a valasztopolgarok kérddiv segitségével torténd bevonasara épiilé —
empirikus vizsgalatok elvégzése. A vizsgalatokkor azt kellene feltarni, hogy az SzMSz-ekben
szabalyozott, a kozmeghallgatas alapjdul szolgalo latens esetek, amelyek évente tobb
alkalommal is sziikségessé teszik a forum elrendelését, illetdleg a képviseld-testiiletek altal
ténylegesen elrendelt kozmeghallgatdsok szama kozotti jelentds kiilonbség milyen tényezokre
vezethetd vissza. Az empirikus kutatdsok elvégzését azért latom indokoltnak, mert azok a
képviseld-testiiletek, amelyek a jelentdsebb telepiiléspolitikai kérdésekben kdzmeghallgatast
tartasat irjak el6, hasznosnak bizonyuld modellt épitettek ki, de az ellentmondasbol az
kovetkezik, hogy ez a modell mégsem funkcional megfelelé hatékonysaggal.

I1. 4. A személyi hataly és a részvételi jogok

a) A kozmeghallgatas személyi hatdlya a legneuralgikusabb tényallasi elem, ami megteremti
az ujraértékelés sziikségességét. A jogintézmény 2004. majus 1-jéig — a helyben érdekelt
szervezet képviseldin kivil — az dallampolgarokra, ett6l az idOponttél kezdve a
valasztopolgarokra, 2013. januar 1-jétdl pedig a telepiilés lakosaira kiterjedd személyi
hatallyal funkciondl. Az Onkorményzati participacido targykorében elvégzett empirikus
kutatasok a jogintézmény miikodésének szamos problematikus szegmensét feltartak, a
személyi hatdly azonban soha nem tartozott a problémat indukald tényezok korébe. A
gyakorlat azonban megcéfolja az empiria eszkozeivel elvégzett vizsgédlatok eredményeit,
mivel a személyi hatdlyhoz szamos, garancialis jelentOségii szabaly megalkotasa kapcsolodik.

A participacié valamennyi Onkormanyzati jogintézménye — a valasztas, a helyi
népszavazas és a helyi népi kezdeményezés — tekintetében maga a térvényhozé szabalyozza
az alapvetd anyagi jogi és az eljarasjogi kérdéseket, illetdleg gondoskodik a valasztopolgari
korre kiterjedd joggyakorlas garancianormairdl. '° A térvényhozo a kézmeghallgatas esetében
ugyanezt nem teszi meg, holott a valasztopolgarokra kiterjedd személyi hataly
meghatarozasaval egyidejiileg — hasonléan az emlitett jogintézményekhez — az eljarasjogi
szabélyokat is meg kellene alkotnia. Ez a feladat a térvényhozot az Gj Otv. megalkotasakor is
terhelte, mivel a telepiilés lakosai is sajatos személyi hatdly ala tartoznak, de e feltétel
vizsgalatanak szabalyozasa nem része az 10 torvénynek.

b) Mivel a kozmeghallgatds fOszabdly szerint nem dontéshozo, sokkalta inkabb
kezdeményezd, dontéstimogatd, nyomasgyakorld és véleménynyilvanitd forum, ezért Ggy
vélem, hogy valamennyi — a telepiiléshez kotddo — magyar ¢€s kiilfoldi allampolgéar szamara
biztositani kellene az aktiv joggyakorlas lehet6ségét.

c) A személyi hatdly a kozmeghallgatds valamennyi részvételi jogaval és a telepiilési
képviseldi mandatum ellatasanak a modjaval is Osszefiiggésben all. A telepiiléslakosok dontd
tobbsége ugyan valasztopolgari mindséggel rendelkezik, altaluk jut mandatumhoz a

1% A valasztasi eljarasrol szolo 1997. C. térvény (Ve.) 12 — 16. §, 20/A. § - 20/E. §, valamint 104. § (1) — (5)
bekezdése.
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képviselo-testiilet, az egész telepiilésért vallalt képvisel6i felelosség azonban feldleli a
valasztojoggal nem rendelkezd allampolgarok érdekkorét is. Meg kellene teremteni annak a
lehetdségét, hogy a valasztojoggal nem rendelkezd személyek szintén talalkozhassanak a
képviselo-testiilettel, és — az aktiv joggyakorlds kovetkeztében — kozvetlen kontaktust
alakithassanak ki. Ez a tézis az 0j Otv. megalkotasaval részben igazolédott, mivel a telepiilés
lakosaira kiterjedd személyi hataly szélesebb korre vonatkozik, mint a valasztopolgari
kategoria.

d) A jogintézmény participacios jogai modosito hatést fejtenek ki a kozmeghallgatas személyi
hatdlyara. A régi Otv. éltal szabalyozott eredeti jogok gyakorlasahoz a valasztopolgari
mindség megléte sziikséges, de a valasztopolgari mindség a jogintézményhez jarulékosan
kapcsolodo jogok gyakorlasahoz mar nem indokolt.

A jarulékos jogok korébe az alabbi jogok tartoznak: a) a véleménynyilvanitds joga;
eredete: 3197/2007. OBH Jelentés; b) a konzultacids jog; eredete: Tkt. 6. §; ¢) a panasztétel és
a kozérdeki bejelentés joga; eredete: Panasztorvény 141.-143. §, illetdleg a Charta kiegészitd
jegyzokonyvét kihirdeté 2010. évi XXVI. tv. 2 cikk. 2. pont; d) a dontésmegalapozas, a
dontés-elokészités, a kdzvetlen tajékozodas €s a tarsadalmi vita; eredetiik: SZMSz-ek.

A jarulékos jogok kozil a véleménynyilvanitds, a panasztétel és a kozérdekil
bejelentés joga a személyi jogallastol fiiggetleniil gyakorolhatd, tehat nem sziikséges a
valasztopolgari mindség megléte. Az SzMSz-ek az altaluk szabalyozott jarulékos jogok
jogosultjairdl hallgatnak, ezért esetiikben nem allapithaté meg, hogy milyen személyi jogallas
megléte sziikséges. Javaslom, hogy a helyi jogalkotok az egyes participacidos jogok
gyakorlasdhoz sziikséges személyi jogallast is hatarozzak meg.

Megallapithato, hogy mivel az eredeti és a jarulékos jogok gyakorlasahoz kiilonb6zd
személyi jogallassal kell/lehet rendelkezni, ezért a képviselo-testiileteknek ki kell dolgozniuk
az egyes jogallasok igazolasahoz és ellendrzéséhez sziikséges szisztémat is. A gyakorlatban
beigazolodott, hogy ez megoldhatatlan jogalkotoi munka elé allitja a képviseld-testiileteket,
ezért azt javaslom, hogy a torvényhozd az igazolasra, ellendrzésre vonatkozo
garancianormakat szintén alkossa meg, a tényallds eme elemének szabalyozasat pedig vonja
ki a képviselo-testiiletek hataskorébol.

I1. 5. A participacio keretei

a) A participacios jogokkal all 6sszefliggésben a kdzségi jogallasu telepiiléseken a falugytilés
és a kozmeghallgatas kozott 1étesiilt erdteljes interdependencia. Mivel a két jogintézmény
koziil a kozmeghallgatas torvényi szabalyozasban is részesiil, ezért a két jogintézmény
unifikalt formaban torténd regulacidja azt eredményezi, hogy a kozmeghallgatas
rendelkezései determinaljak a falugytilés szabalyait. Ez alol kivételt képez a falugytilés
hataskorébe utalt helyi népszavazas és az 0j kozség alakitasara iranyulo teriiletszervezéssel
kapcsolatos falugytilés esete.

A kozségi SzMSz-ek altal kiépitett forumkonstrukciok tekintetében megallapithato,
hogy tobbnyire egymas mellett, ugyanolyan vagy egymassal nagyfokl hasonldésagot mutatd
hataskorokkel — funkciondlnak. Ez a mechanizmus zavarossd teheti a  helyi
hatalomgyakorlasban valo részvételt, a valasztopolgarok altal elérheté eredményeket, ezért
hangsulyozni sziikséges, hogy az egyes jogintézmények hataskorét differencialtan kell
kiépiteni. Javaslom, hogy a kozségi képviseld-testiiletek konzekvensen kiilonitsék el
egymastol a kozmeghallgatast és a falugytilést, ennek megfelelden a két jogintézményt
masfajta hataskorokkel ruhazzak fel.
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b) A kozmeghallgatds véleménynyilvanitasra iranyuld hatdskore a helyi népszavazas
jogintézményével hozhatd kapcsolatba. Az SzMSz-ek szabalyai arrél tanuskodnak, hogy a
helyi jogalkotok a véleménynyilvanitas eljarasjogi szabalyait nem alkotjak meg, vagyis a
jogintézmény — a deklaracié mellett — egyelére csupan joghatasok kivaltasa nélkiil alkalmas a
véleménynyilvanitas funkciojara. A képviselo-testiiletek akkor jarnanak el kdvetkezetesen, ha
ehhez megalkotnak az eljarasjogi szabalyokat is. Meghataroznak:

a) a kdzmeghallgatason megjelend valasztopolgarok szamat;

b) a valasztopolgarok szavazasanak modjat;

c) a vita menetét;

d) a kollektiv vélemény megallapitasat.

c) A kozmeghallgatds és a helyi népi kezdeményezés a jovOben egymast kiegészitd
jogintézményként funkcionalhat: a kozmeghallgatas akkor fejthet ki hatast a népi
kezdeményezésre, illetdleg annak végkimenetelét akkor képes befolyasolni, ha a helyi népi
kezdeményezéssel elbterjesztett ligyet a képviseld-testiilet nem a rendes iilései keretében
targyalja meg, hanem e célbol dsszehivja a kozmeghallgatast. A rendes — hagyomanyos —
képviselo-testiileti iilések esetében ugyanis a valasztopolgarok fészabaly szerint nem vehetnek
részt a tanacskozasban, mig a kozmeghallgatason a torvény erejénél fogva nyilik lehetdség a
targyalasban vald részvételre, ez altal pedig befolyds gyakorolhatdo a kedvezd kimeneteld
dontésre.

IL. 6. A kozérdekiiség érvényesiilése

A kozérdekliség tekintetében megfogalmazodo konzekvencia szerint ezt a kritériumot csak az
eredeti jogok esetében, illetdleg a jarulékos jogok koziil a bejelentéskor kell érvényesiteni. A
kozérdekliség a tobbi jarulékos jog vonatkozasdban kritériumként nem fogalmazhaté meg,
mert — miként azt az allampolgari jogok orszaggylilési biztosanak a jelentése is megallapitotta
— alkalmas lehet a participacids jogok gyakorlasanak a korlatozasara. A részvételi jogok, a
személyi hataly és a kozérdekiiség kritériuma kolcsonhatasban van egymassal, és kozottiik az
alabbi relacio 4ll fenn:

a) a kérdés és a javaslat joga a valasztopolgarokat és a helyben érdekelt szervezetek

képviseldit illeti meg; kizardlag kozérdekt targykorokre vonatkozhat;

b) a bejelentés joga barkit megillet; kozérdeki targykordkre vonatkozhat;

c) a panasz ¢és a véleménynyilvanitas joga barkit megillet; nemcsak kozérdeki

targykorokre vonatkozhat.
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