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Absztrakt

A helyi onkormanyzatok lényege az autondomiaban, onrendelkezésiik szabad gyakorlasaban
rejlik. Elemei kezdetben alkotmanyi szinten védett alapjogok voltak, méra azonban csupan
hataskor csoportokkd valtak — fokuszban a helyi kozfeladatokkal —, amelyet szamos alkotmény-
birosagi dontés is lefektetett, 0 alapokra helyezve a helyi dnkorményzast. Az alkotmanyjog
mellett a polgari jogi jogviszonyokban is sajatos helye van az dnkormanyzatoknak, ugyanis
kettds szerepet jatszanak mind kdzjogi, mind magéanjogi értelemben véve egyarant. Miként ér-
telmezhet az dnkormanyzati autonémia? Alkotmanyos alapjogként vagy egyfajta kiilonleges
személyiségi jogként foghato fel? Noha a Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl sz6l6 2011.
évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) — ellentétben az Alkotmannyal — az Alap-
torvény 32. cikk (1) bekezdésében meghatarozott feladat- és hataskorok jogszeri gyakorlasat
alkotmanybirdsagi €s birésagi védelemben részesiti, az szinte latszolagos. Az autonomia sérel-
mének bekovetkezése esetén jelenleg nincs olyan rendszer, ami hatékony védelmet nyujthatna
a kozponti kormanyzat ellensulyaként miikodd szervezeteknek. Eppen ezért, amennyiben az
autonomiat specialis személyiségi jogként interpretaljuk, igy megnyilhat egy tovabbi Ut a he-
lyi 6nkormanyzatok jogvédelmének biztositdsa vonatkozasaban. A tanulméanyban féként alkot-
manybirdsagi dontéseken keresztiil — jogdogmatikai modszert alapul véve — keresem a valaszt
a fenti kérdésekre.

Kulcsszavak

onkormdanyzati autonémia, dnkormanyzashoz valo jog, onkormanyzati alapjog,
jogi személyek személyiségi joga

Abstract

The main function of local governments is autonomy. Initially, the elements of this were fund-
amental rights protected at the constitutional level, but today they have only become groups of
powers — with a focus on local public services — which were also laid down by numerous decisi-
ons of the Constitutional Court, putting local self-government on a new foundation. In addition
to constitutional law, local governments also have a special place in civil legal relationships,
as they play a dual role both in terms of public law and private law. How can local government
autonomy be interpreted? Can it be understood as a fundamental constitutional right or a kind
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of special personal right? Although CLXXXIX of 2011 on the local governments of Hungary
the law — in contrast to the Constitution — grants the lawful exercise of the duties and powers
defined in Article 32 (1) of the Basic Law to the constitutional court and judicial protection, in
the event of an almost apparent violation of autonomy, there is currently no system that could
provide effective protection as a counterweight to the central government to operating organi-
zations. That is why, if we interpret autonomy as a special personal right, a further way can be
opened in terms of ensuring the legal protection of local governments. In the study, I am looking
for the answers to the above mentioned questions mainly through constitutional court decisions
— based on the legal dogmatic method.

Keywords

autonomy of local governments, right of local self-government,
fundamental rights of local self-government, personal rights of legal person

Bevezetés

A helyi 6nkormanyzat fogalmahoz a kdznyelv gyakran tarsitja az autonémia kifejezést. Nem
véletlen, ugyanis az 6nallosag, onrendelkezés az egyik legfontosabb jellemzdje ezen szerveze-
teknek, amit — legyen sz6 kormanyrol, egyéb allamigazgatasi szervrol — tiszteletben kell tartani
¢s a jog erejével védelemben kell részesiteni. A rendszervaltozast kovetd években a kdzponti
kormanyzat ellensulyaként 1étrejott és 01j alapokra helyezett helyi 6nkormanyzatok nyitottak
meg az utat az allam decentralizalt feladat- és hataskdreinek gyakorlasa el6tt. A Helyi Onkor-
manyzatok Europai Chartdjanak preambuluma minden demokratikus rendszer alapintézményé-
nek tekintette, ennélfogva az Alkotmanyban kertilt biztositasra az allamszervezetben elfoglalt
helytlik és jogaik védelme. Az id6 elérehaladtaval az Alkotmanybirosag tobb dontésében' vette
goresd ald, hogy miként értelmezhetd ez az alkotmanyos, kollektiv alapjog, és milyen tarta-
lommal bir. Az 1990-es évektdl kezddédden a legmagasabb szinten biztositottak szamukra vé-
delmet, amelyet az alapvet6 jogokkal azonos megitélés ala eséként hataroztak meg,* kés6ébb
azonban — az Métv. és az Alaptorvény hatalyba 1épésével — mindez atalakult hataskor csopor-
tokka.? Tovabb fokozta a helyzetet, hogy az Alaptdrvény mar nem tartalmazza az dnkormany-
zati alapjogokat, valamint a helyi dnkorményzatok alkotmanybirdsagi és birdsagi védelmét is
alacsonyabb szintli jogszabdly, azaz torvény mondja ki. Ezt tobben visszalépésnek tekintették,
¢s voltak, akik ,,elhibazott konstrukcioként” aposztrofaltdk a helyi d6nkormanyzashoz valo jog
kollektiv alapjogként valé tételezését (Varga, 2021, 2; Balazs, 2012 239).

A helyi dnkormanyzatok az elmult tobb mint 30 évben szamtalan valtozason mentek ke-
resztiil, melynek soran dnallésdguk megsértése esetén éltek az Alkotmanyban,* illetve az Otv.-
ben,® majd az Motv.-ben® biztositott jogainak védelmét szolgalo alkotmanybirdsagi és birdsagi

I Tobbek kozott a 4/1993. (I1. 12.) AB hatarozat, 56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat.
2 18/1993. (I11. 19.) AB hatarozat, ABH, 167

3 4/1993. (1I. 12.) AB hatarozat, ABH, 71

4 Alkotmany 43. § (2) bekezdés.

5 Otv. 3. 8.

¢ Motv. 5. §.
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jogvédelemmel. Hogy megértsiik a helyi dnkormanyzatok miikodése mogott huzdédo folyama-
tokat, elséként az autonomia jelentéstartalmat sziikséges konkretizalni, ezt kovetden keriil sor
alkotmanybirosagi dontéseken keresztiil tartalmanak bemutatasara.

A helyi 6nkorményzatok kettds szerepet jatszanak a jogrendszerben, hiszen nemcsak koz-
jogi, hanem maganjogi értelemben véve is fontos helyet toltenek be: szerzddéseket kotnek,
gyakoroljak tulajdonosi jogaikat, gazdalkodnak vagyonukkal. Mindezt polgari jogi jogviszony
keretében teszik, igy elvitathatatlan ebbéli helyzetiik. Tekintve, hogy a helyi dnkormanyzatok
jogi személyek, ezért rajuk is alkalmazandok a Polgari Torvénykonyvrdl szol6 2013. évi V. tor-
vény (a tovabbiakban: Ptk.) rendelkezései, azonban sajatos pozicidjukbol adodoan megitélésiik
ebben a vonatkozasban mutat némi eltérést. A jogirodalom ismeri az Uin. kdzjogi jogi személy
fogalmat (Papp, 2014, 158), amelynek meghatarozasat kovetéen — elméleti sikon — tarom fel az
autondmia mint kiilonleges személyiségi jog értelmezését, tekintve, hogy a jogi személyek is
rendelkezhetnek személyhez fiz6d6 jogokkal. Noha alapvetden ez a johirnévhez vald jog €s a
névhasznalat joganak védelmében mertil ki, mégis, amennyiben teret engediink elméletiinknek,
vajon elképzelhetd az ezeken kiviili és a felvazolt autonomiara mint személyiségi jogra foku-
szalo birdi jogvédelem?

1. Az (obnkormanyzati) autonomia meghatarozasa

A kozigazgatas rendszere kiilonboz6 szervezési elvek mentén épiil fel: centralizacio, dekon-
centracio és hierarchia, decentralizacid €és autondmia, integracio, valamint kozszolgalatisag
(Fazekas, 2014, 111-119). A kiilonb6z6 kozfeladatok hatékony megszervezése, ellatdsa is
hasonloképpen torténik, figyelembe véve, hogy vannak olyanok, amelyek helyi szinten bizo-
nyulnak legmegfelelobbnek, ezért a decentralizacio elvének alkalmazasat teszi sziikségessé.
A decentralizacid a centralizacio ellentétes fogalomparja, a kozigazgatasi feladatoknak auto-
némiaval rendelkezd szervekre valo telepitését jelenti (Jozsa, 2014, 10). Ezen elv szoros 6sz-
szefliggésben 4ll a szubszidiaritassal, azaz ott és ugy sziikséges ellatni a felmeriil6 feladatokat,
ahol az a lehetd legkozelebb talalhato az allampolgarokhoz, illetve ahol a legnagyobb hozzaér-
téssel rendelkeznek (Jozsa, 2014, 14). A fentiek mellett az autonomia is velejaroja a helyi szin-
ten torténd feladatellatasnak, ami a jog értelmezésében valamely intézménynek, szervezetnek,
kozosségnek az a joga, hogy belso iligyeit mas hatdsagtol fliggetleniil, sajat torvényei, (szabaly)
rendeletei, rendtartasa stb. szerint valasztott vezet6i Gitjan maga intézi.” A harom szervezési elv
Otvozete nem mas mint a helyi dnkormanyzat, ami a helyi koziigyek intézése és a helyi koz-
hatalom gyakorlasa érdekében miikodik.* Hogy miért van sziikség rajuk? Mert sziikségesek a
kozigazgatasi feladatellatas maradéktalan, szinvonalas biztositasa érdekében, és a torvényhozo
sz¢éleskorli onallosagot biztosit a feladatellatas megszervezésére (Fabian, 2016, 37). Ahhoz te-
hat, hogy helyi 6nkormanyzatisagrol beszéljiink, nélkiilozhetetlen az 6ndllosdg, azaz az auto-
noémia fogalmanak értelmezése.

A szakirodalom nemcsak jogi, kozigazgatasi, hanem pl. kulturalis, intézményi (egyetemi),
kisebbségi értelemben is hasznalja a definiciot (Arva, 2022; Dobos, 2018; Miklosné, 2010).
Témank szempontjabdl értelemszerlien a jogi megkozelitést, azon beliil pedig a teriileti és sze-
mélyi autonomia kérdéskorét veszem alapul, bar utdobbi vonatkozasdban elengedhetetlen a jog

7 A magyar nyelv értelmez6 szétara. Online: https:/bit.ly/3X31Uoi
8 Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés.
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tudomanyan kiviili vizsgalodas. A teriileti autonomia az onkormdnyzatisag kozosségi onren-
delkezési jogként értelmezhetd, amely kiilonbozo teriileteken juthat kifejezésre és elsésorban
az allamtol valo relativ kiilonallosdgként foghato fel (Siket, 2020, 23). Személyi autondmia
esetén egy adott allamon beliili csoport €s az ahhoz vald tartozas bir relevanciaval, fliggetlentil
az egyének tartozkodasi helyétdl, de oket is megilleti a szervezetalakitas, 6nallo dontési jogo-
sultsag (Miklosné, 2010, 82). Mindez létrejohet kozjogi és maganjogi alapon (Dobos, 2018,
4). A személyi elvii autondmia az egyénre fokuszal, igy hatarozhaté meg, mint egy csoportnak
biztositott, az autondmia kiilonboz6 jogait és hataskoreit gyakorld intézményi struktirakkal
ellatott onkormdnyzat egy formaja (Brunner & Kriipper, 2004, 483). A maganjogi személyi
autondmia esetén az autonémia jogokat egy maganjogi intézmény gyakorolja, tipikus példaja a
civil szervezetek. A kdzjogi személyi autonémia egy adott kozdsség altal 1étrehozott szervezet,
amit felruhaznak kozjogi személyiséggel (Heintze, 1998, 15). A helyi 6nkormanyzatok fejlédé-
sét tekintve a telepiilési autondmia a kiegyezést kovetd rendezésig maganjogi autonomiaként
volt értelmezhetd, kdzjogi autondémiaként az elsé torvényhatosagi, illetdleg kozségi torvényhez
kotoédik (Siket, 2020, 69) és ez a felfogas az uralkodo a jelenkor onkorményzatat illeten is, bar
kétségtelen, hogy a maganjogi autonémia jellemzdit is magaban hordozza.

Ahogyan az a bevezetdben mar emlitésre keriilt, a helyi 6nkormanyzatok gyakran lépnek ki
a kozjog keretébdl és a maganjog talajara helyezkednek, ahol jogviszonyukra a Ptk. rendelkezé-
sei az iranyadok. A torvény altal meghatarozott kotelezo feladatok ellatasa (ideértve az dnként
vallaltakat is) vonatkozasaban a helyi dnkormanyzatok nagyfokt mozgastérrel rendelkeznek,
onallosaguk itt a legjelentésebb. Ez magaval vonja a kozfeladatok ,,maganjogiasodasat”, azaz
kiilonb6z6 szerzodések megkotését, amiben keveredik a koz- €s maganjogi jelleg (Auer, 2021,
47-48). Az dnkormanyzati autondmia maganjogi vetiilete tehat gyakran mutatkozik meg, de
az autonomia eltérd felfogasa a kdzjogban €és a maganjogban sziikségképpen magéaban hordoz-
za a mukodés soran fellépo fesziiltségeket (Nagy, 2009, 190). Merre billen az 6nkormanyzati
autondémia mérlege? A kozjog vagy maganjog jegyeit hordozza a jelen dnkorményzatisaga?
Visszatérhetiink-e a magéanjogi autondmiahoz?

2. Autonomia-felfogasok a kozjog talajan

A helyi 6nkorményzati autondmiat illetden Magyary Zoltan amellett, hogy az allamélet egy da-
rabjanak, a végrehajto hatalom gyakorlasi modjanak tekintette (Magyary, 1930, 165), kifejtette,
hogy az onkorményzat (autondémia) sz szerint az ellentétét képezi annak, hogy valakit mas
korményoz (Magyary, 1942, 112). Petrétei Jozsef szerint autondmia nélkiil nem beszélhetiink
onkormanyzatrdl (Petrétei, 1995, 7). Fabian Adrian az 6nallosaggal azonositja a fogalmat (Fa-
bian, 2016, 38), mig Hoffmann Istvéan az elkiiloniiltséggel (Hoffmann, 2015, 40). Palné Kovacs
Ilona szerint ez egy torténelmileg kialakult demokratikus érték, melyet megdriztek a modern
demokratikus allamok. Tobb megkozelitése is ismeretes, de rendkiviil gyakorlatiasan megra-
gadva az elv magjat azt llitja, hogy a lokalis autonémia a gyakorlatban nem tobb mint bizonyos
kapacitasok birtoklasa a polgéarok helyi ellatdsdnak érdekében (Palné, 2008, 14). Nagy Mari-
anna szerint semmilyen autonémia nem Onmagaban érték, hanem akkor €s azért érték, mert
az autondmia keretein beliil jobban, eredményesebben, demokratikusabban, hatékonyabban,
olcsobban stb. lehet egy feladatot ellatni. Ha igy van, akkor meg kell 6rizni az autondmiat, ha
nem igy van, akkor korrekciot kell végrehajtani (Nagy, 2017, 26). Tekinthetiink ra egyfajta, az
onkormanyzatisag tartalmat meghatarozo alapelvként, valamint — az alapelvek foglalataként —
eredményként (Varga, 2020, 92). Az 6nkormanyzati autondmia imént felvazolt megkozelitései
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arra engednek benniinket kovetkeztetni, hogy bar jelentéstartalma folyamatosan valtozik, de az
mindig az dnkormanyzatok sajatja, meghatarozo eleme, amely altal a kiilvilag szamara érzékel-
hetdvé valnak és altala nyer értelmet mitkodésiik.

2.1. Az onkormanyzati autonomia alkotmanyjogi megkozelitésben

A helyi 6nkormanyzatok funkcidja kettds: egyrészt azokat az ligyeket, melyeket helyi szinten
lehet és kell elintézni, azokat maga szervezi meg és latja el onalléan, masrészt a telepiilés va-
lasztopolgarai érdekének és a helyi viszonyok figyelembevételével dontéseket hoz, hajt vég-
re, illetve dnkormdnyzati rendeleteket alkot — mindezt természetesen torvény keretei kozott.
A helyi 6nkormanyzatok feletti allami beavatkozas kizardlag a torvényes miikodésre korlato-
zodhat(na), azonban mozgasteriik az elmult 30 évben lesziikiilt, miikddésiik pedig szigorubb
keretek koz¢ szorult. Az Alkotméanybirdsag alabbi dontésein keresztiil keriil bemutatasra, hogy
mit jelentett egykor €s mit jelent ma az 6nkormanyzati autonomia.

2.1.1. Onkorméanyzati autonémia régen...

Az Alkotmany 1990. szeptember 30. napjan hatalyba Iépett modositasa’ a korabbi tanacsok
helyett a helyi 6nkormanyzati rendszert vezette be, melynek eredményeként kifejezésre jut-
tattak, hogy a valasztopolgarok kozosségét illeti meg a helyi onkormanyzéashoz vald jog
(A helyi dnkormanyzati hatalom a valasztdpolgarok Alkotmanyban meghatarozott kozossége-
inek helyi onkormanyzéashoz val6 alapjogédn nyugszik. Erre vonatkoztatni kell az Alkotmany
8. § (2) bekezdését is),'® tehat kollektiv alapjogként kezelte azt a jogalkotd, amellett, hogy
kifejtette, melyek a helyi dnkormanyzatok alapjogai — ezt az Alkotmany 44/A. §-a tartalmazta
¢s a képviselo-testiiletet jelolte meg letéteményeseként. Ebben a targykorben az Alkotmany-
bir6sdg megallapitotta, hogy mind a képviseldk utjan, mind pedig a helyi népszavazas ttjan
torténd hatalomgyakorlas alapjog,'!,'? és a helyi dnkormanyzas joga tartalmanal fogva az alap-
vetd jogokhoz hasonld védelemben részesiil.!* Noha az Alkotmany kimondta, hogy a helyi on-
kormanyzatok jogaik védelmében alkotmanybirdsagi, hataskoriik jogszerii gyakorldsa pedig
biroi védelemben részesiilnek,'* el6bbi vonatkozasaban kozvetleniil az Alkotmany alapjan az
onkormanyzatok nem fordulhatnak az Alkotmanybirosaghoz, az Alkotmanybirésaghoz fordu-
las egyes eseteit az onkormanyzati jogok védelmében a toérvényhozonak kell megalkotnia."
Az Alkotmanybirosagrol szold 1989. évi XXXII. torvény (1) bekezdés f) pontja alapjan ugyan
inditvanytételi jog illette meg az onkormanyzatokat az allami szervek, tovabba az 6nkormany-
zat és mas allami szervek, illetve az onkormanyzatok kézott felmertilt hataskori 6sszelitkozés
megsziintetésére, illetve az dnkormanyzati rendeletalkotassal, helyi népszavazassal, valamint
a képviselo-testiilet Alkotmannyal ellentétes mitkodése esetén voltak hataskorei, tovabbi ha-
taskori szabalyt nem alkotott, amelynek alapjan az Alkotmanybirosag jogosult volna valamely

> A Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak modositasarél szo616 1990. évi LXIII. torvény 4. §.
10°34/1993. (V. 28.) AB hatarozat, ABH, 457
1 18/1993. (11I. 19.) AB hatarozat, ABH, 161
2 22/1993. (IV. 2.) AB hatarozat, ABH, 182
3 18/1993 (III. 19.) AB hatarozat, ABH 161
4 Alkotmany 43. § (2) bekezdés.
3 37/1994. (VI. 24.) AB hatarozat, ABH, 238
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megallapito tartalm( hatarozat hozatalara, amely hatarozat az dnkorményzatok feladatkorének
¢s feleldsségének a meghatarozasara vonatkozik.'

Az alkotmanybirosagi értelmezésénél érdemes kitérni a helyi d6nkormanyzatok allamszer-
vezetben betdltott helyére. Az Alkotmany az Odnkormanyzati autondémiat alkotmanyos véde-
lemben részesitette a Kormannyal és az allamigazgatassal szemben, tovabba kizarta, hogy a
Kormany az Alkotmany 40. §-aban foglalt jogait az dnkormanyzatokkal szemben alkalmazza.'’
Kifejtette, hogy nincs arra méd, hogy a Kormany vagy a kozponti kozigazgatas szervei akar
normativ, akar egyedi dontésiikkel beavatkozzanak az 6nkormanyzatokat az Alkotmany 44/A. §
(1) bekezdés a) pontja alapjan az nkormanyzati tigyekben megilletd igazgatasi és szabalyozasi
autonomia gyakorlasaban.'®

Az Alkotmanybir6sag fenti dontéseibdl kitlinik, hogy azok tobbsége az dnkormanyzati au-
tondmia tartalmanak meghatarozasat célozta és iranymutatasként szolgalt, nem pedig mas (értsd
kormany, allamigazgatasi szervek, egyéb szervezetek) altal okozott jogsérelem orvoslasat je-
lentette; végeredményben garanciaként szolgalt €s stabilitast nyljtott a helyi dnkormanyzatok
szdmara, mellyel — helyesen — kizarta az dnkormanyzatokat az allamigazgatas rendszerébdl,
de megteremtette mindkét kozigazgatasi alrendszer szdmara azt a keretrendszert, mozgasteret,
amit kdlcsondsen tiszteletben kellett tartaniuk (és tartottak is). Emellett az Alkotmény rendel-
kezését ugyan szinte megismételte a helyi onkormanyzatokrol szold 1990. évi LXV. térvény
(a tovabbiakban: Otv.) 3. §-a is, amely viszont tovabbi szabalyozist nem részletezett, igy nem
alakult ki a helyi 6nkormanyzatok alkotmanyos joganak birosag altali védelmének rendszere
(Osszefoglald jelentés, 2013, 1).

2.1.2. Onkormanyzati autonémia ma

Az Onkormanyzati autondémia alkotmanyos alapjogként torténd értelmezésével kapcsolatban
a fordulopontot az Alaptorvény hatalyba 1épése jelentette, ugyanis az mar nem tartalmazza
az alapjogi meghatarozast, csupan deklaralja, hogy a helyi koziigyek intézése €s a helyi koz-
hatalom gyakorlasa érdekében mitkddnek helyi onkormanyzatok." Ezzel a korabbi, kollektiv
alapjogi tételezés megsziint, helyét az Alaptorvényben meghatarozott hataskorok védelme vette
at, amit az Alkotméanybirdsag egy korabbi dontésében mar lefektetett: az Alkotmany 44/A §-
aban felsorolt alapjogok tulajdonképpen hataskorcsoportok, amelyek az dnkorményzatok — el-
sOsorban a kormannyal szembeni — 6nallosagahoz elengedhetetlenek. Az Alkotmanybirdsag az
egyes ligyek sajatossagai szerint dontotte el, hogy az illetd 6nkormanyzati alapjog szenved-e
koncepcionalis sérelmet a kiilonféle torvények tényleges korlatozé hatasa miatt.?

A korabbi dontések még a helyi dnkormanyzatok allamszervezeten beliili €s a kormany,
illetve allamigazgatassal szembeni 0nallosagat hataroztak meg, addig mara mindez a hatasko-
rok védelmeében oOlt testet, a kiilonboz6 kozfeladatok ellatasara fokuszalva. Azaz a tényleges
értelemben vett és alkotmanyi szinten lefektetett szervezeti elkiiloniiltség helyébe a miikddéso-
rientaltsag 1épett (Patyi, 2013, 385). Legyen sz6 barmelyikrél, az 6nkormanyzati autondémia
nem feltétlen és korlatozhatatlan. Az alapjogok szabélyozasa elsdsorban a Kormannyal €s az

¢ 961/E/2000. AB hatarozat, ABH, 1277

7 55/1994. (XI. 10.) AB hatarozat, ABH, 296
8 77/1995. (XII. 21.) AB hatarozat, ABH, 390
 Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdés

0 4/1993. (II. 12.) AB hatarozat, ABH, 48
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allamigazgatassal szemben nyujt alkotmanyos garanciat az dnkormanyzatok szamara. A tor-
vényhozot az Alkotméanyban szabalyozott dnkormanyzati alapjogok annyiban korlatozzak,
hogy azokat nem vonhatja el, nem allapithat meg olyan mértékii korlatozasokat, amelyek va-
lamely onkorményzati alapjog tartalmanak kiliresedéséhez, tényleges elvonasdhoz vezetnek.
gy az onkormanyzati alapjogok korlatozasaval szemben nem alkotmanyossagi kovetelmény
az, hogy arra valamely alkotmanyos jog érvényesitése, valamely alkotmanyos cél érdekében
sziikségszerlien és azzal aranyosan keriiljon sor.?! Az Alkotmanybirdsag ebben a hatarozataban
mondta ki, hogy amennyiben alapjogi sérelem kovetkezik be a helyi 6nkormanyzatok életében,
ugy nem — az emberi jogoknal megismert és korabban ahhoz hasonlitott — a sziikségesség-ara-
nyossag teszt az alkalmazando, hanem a kitiresitési mérce.

Hova fordulhattak/fordulhatnak a helyi 6nkormanyzatok autonomiajuk megsértése esetén?
Az Alkotmanybirdsagrol szolo 2011. évi CLI. térvény hatalybalépése utan az alkotmanyjogi
panasz intézménye bizonyult volna megoldasnak a helyi 6nkorményzatok jogvédelmének biz-
tositasa érdekében. Akkor az Alkotmanybirosag tigy foglalt allast, hogy az 6nkorméanyzatok
allami szervek, és mint ilyenek kézhatalmat gyakorolnak, ebbdl kdvetkezden nincs az alkot-
manyjogi panasz eljarasokban inditvanyozoéi jogosultsaguk, az alkotmanyjogi panasz az egye-
di ligyben a természetes személyek — és kivételesen a kdzhatalmat nem gyakorlo szervezetek
— allammal szembeni alapjogvédelmének az eszkoze (Potje, 2019, 14). Kezdetben azokat az
alkotmdnyjogi panaszokat, amelyeket hatosagi jogkorrel rendelkezd allami szervek nytjtottak
be, visszautasitottak,?? azzal az indokkal, hogy az alkotmanyjogi panasz az Alkotmanyban sza-
balyozott alapvetd jogok védelmére szolgal, és dllamhatalommal szemben alkotményos garan-
cidkat teremtsenek az allampolgar, az egyén vagy egy kozosség jogainak védelmére, cselekvési
autondémidjanak biztositasara.” A végsé kovetkeztetés az volt, hogy kozhatalmi allami szerv-
nek nincs az adllamhatalommal szemben garancidkat jelentd alapvetd joga, amely feljogositana
alkotmanyjogi panasz el6terjesztésére.”* Az Alkotmanybirdsag elsddlegesen korabbi dontései
mentén vezette le a kozhatalmat gyakorld szervek inditvanyozasi jogosultsaganak tilalmat. Ké-
sObb a 3317/2012. (XI. 12.) AB végzés megallapitotta, hogy a kézhatalom gyakorlasara jogo-
sult allami szervnek vagy annak vezetdjének ebben a mindségében alkotmanyos kotelezettsége
all fenn az alapjogok védelmére, ennélfogva a kozhatalommal szemben alapjogi sérelem nem
¢érheti, igy alkotmanyjogi panasz benyujtasara sem jogosult. A véltozast az hozta meg, hogy
az teret engedett az onkormanyzat alkotmanyjogi panasz benytjtasanak annak okéan, hogy azt
nem mint kozhatalmat gyakorol6 szerv, hanem mint az alkotményjogi panasz alapjaul szol-
galo jogvitas ligyben mellérendelt jogalanyként és nem a kozhatalom gyakorlojaként jart el.
A végzéshez flizott s Pokol Béla alkotmanybird tolldbdl szarmazo kiilonvélemény megragadta
a lényeget ¢s lefektette, hogy a helyi dnkormanyzatokat tulajdonképpen kirekesztették az al-
kotmanyjogi panasz benyujtasanak jogatol és megfosztottak dket az Alaptdrvényben biztositott
jogaik alkotmanybirosagi védelmétdl. Az Alkotmanybirosag késobb? tobb feltétel fennallasa

21 56/1996. (X1I. 12.) AB hatarozat, ABH, 204

2 23/2009. (I11. 6.) AB hatarozat, ABH, 174

3 65/1992. (XII. 17. AB hatarozat, ABH, 289

423/2009. (I11. 6.) AB hatarozat, ABH, 174

% 3149/2016. (VIL. 22.) AB végzés, Indokolas [18]

26.3032/2017. (I11. 7.) AB végzés, 3048/2017. (I11. 20.) AB végzés, 3248/2018. (VIIL. 11.) AB végzés, 3108/2017.
(V. 8.) AB végzés, 3148/2017. (VL. 8.) AB végzés, 3269/2017. (X. 19.) AB végzés, 3013/2018. (1. 22.) AB végzés,
3158/2018. (V. 16.) AB végzés, 3164/2018. (V. 16.) AB végzés.
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esetén elismerte az dnkormanyzatokat mint alkotmanyjogi panasz benyujtasara jogosult szer-
veket az alabbi vizsgalando kérdések szerint:

— milyen jogviszonybol ered az igény, abban milyen poziciot foglal el,

— milyen az Alaptérvényben biztositott jog természete, azaz, hogy az alkotmanyos jogvé-

delem alapjaul az 6nkormanyzat altal az inditvanyaban felhivott alaptérvényi rendelke-
z¢s természeténél fogva megilletheti-e az onkormanyzatot (Potje, 2019, 19).

Az Abtv. nem ismer olyan eljarastipust, ami kifejezetten az dnkormanyzatokra, esetleg al-
lami szervek egymas kozotti fellépésére vonatkozna. Ellenben sem az Alaptorvény 24. cikk (2)
bekezdésének d) pontja, sem az Abtv. 26-27. §-ai nem tartalmaznak olyan rendelkezést, amely
korlatozna vagy kizarna a helyi onkormanyzatok inditvanyozoi jogosultsagat.’’ Az Alaptorvény
32. cikk (1) bekezdése mindezek alapjan olyan hataskordket tartalmaz, amelyeket a helyi 6n-
kormanyzatok esetében az alkotmanyjogi panaszok szempontjabol Alaptdrvényben biztositott
jogkeént sziikséges értelmezni (szamos koziiliik egyes alapjogok dnkorméanyzatokra vonatkozé
atiiltetése), ugyanis megsértésiik esetén éppen az Alaptorvény altal biztositani hivatott autono-
mia szenved csorbat. Ezen hataskorok sérelmére (tovabbi feltételek teljesiilése esetén) a helyi
onkormanyzatok alkotmanyjogi panaszt alapithatnak. Ezek a hataskorok ugyanakkor nem azt
jelentik, hogy a helyi 6nkormanyzatok kizardlag ezen hataskorcsoportok sérelmére hivatkozhat-
nak, hanem ellenkezdleg: ezen hataskdrcsoportok sérelmére kizarolag a helyi dnkormanyzatok
hivatkozhatnak, mikdzben adott esetben mas, Alaptérvényben biztositott jogok is megillethetik
oket, ahogyan ezt az Alkotmanybirdsag a fent idézettek szerint tobb alkalommal meg is allapi-
totta.?® Az alabbi tablazat szemlélteti, hogy mely jogsérelemre hivatkoztak az Snkormanyzatok.

AB hatarozat/végzés szama Alapjog/hataskorcsoport hivatkozasa Alapjog/hataskorcsoport megnevezése

gyakorolja az 6nkormanyzati tulajdon
tekintetében a tulajdonost megilletd jogokat,

4/1993. (II. 12.) AB hat.

Alkotmany 44/A § (1) bek. b) pont

az 6nkormanyzat bevételeivel 6nalléan
gazdalkodik, sajat felelosségére vallalkozhat

56/1996. (XII. 12.) AB hat.

Alkotmany 42. §, 43. § (1)-(2) bek., 44/A
§

helyi 6nkormanyzas joga, helyi
onkormanyzatok alapjogai

3149/2016. (VIL 22.) AB végzés

Alaptorvény 33. cikk (1) bek.

a helyi onkormanyzat feladat- és hataskoreit
a képvisel6-testiilet gyakorolja

3032/2017. (I11. 7.) AB végzés

Alaptorvény 32. cikk (1) bek. h)

dont a helyi adok fajtajarol és mértékérol

3048/2017. (I11. 20.) AB végzés

Alaptorvény 32. cikk (1) bek. a)

rendeletet alkot

3108/2017. (V. 8.) AB végzés

Alaptorvény 32. cikk (6) bek.

a helyi 6nkormanyzatok tulajdona koztulajdon,
amely feladataik ellatasat szolgalja

3148/2017. (VL. 8.) AB végzés

Alaptérvény 32. cikk (6) bek.

a helyi onkormanyzatok tulajdona koztulajdon,
amely feladataik ellatasat /szolgalja

3269/2017. (X. 19.) AB hat.

Alaptorvény XV. cikk (1) és (2) bek.

a torvény el6tt mindenki egyenld. Minden
ember jogképes, diszkriminaci6 tilalma.

1V/01224/2017.

Alaptorvény 32. cikk (1) bek. d), e) f)
pont

meghatarozza szervezeti és miikodési rendjét;
gyakorolja az 6nkormanyzati tulajdon
tekintetében a tulajdonost megillet6 jogokat;
meghatarozza koltségvetését, annak alapjan
6nalléan gazdalkodik

3013/2018. (I 22.) AB végzés

Alaptorvény 32. cikk (6) bek.

a helyi 6nkormanyzatok tulajdona koztulajdon,
amely feladataik ellatasat szolgalja

27 3311/2019. (X1. 21.) AB hatarozat [33]
28 3311/2019. (X1. 21.) AB hatarozat [35]
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helyi dnkormanyzatok feladatai, a helyi
3164/2018. (V. 16.) AB végzés Alaptorvény 32. cikk (1) és (6) bek. onkormanyzatok tulajdona koztulajdon, amely
feladataik ellatasat szolgalja

a helyi 6nkormanyzat feladat- és hataskorébe
3158/2018. (V. 16.) AB végzés Alaptorvény 31. cikk (2) bek. tartozo iigyr6l torvényben meghatarozottak
szerint helyi népszavazast lehet tartani

gyakorolja az dnkormanyzati tulajdon

3248/2018. (VIL. 11.) AB végzés Alaptorvény 32. cikk (1) bek. e) pont tekintetében a tulajdonost megillets jogokat

meghatarozza szervezeti és miikodési rendjét;
gyakorolja az 6nkormanyzati tulajdon

tekintetében a tulajdonost megilletd jogokat;

Alaptérvény 32. cikk (1) bek. d), e), 1), meghatarozza koltségvetését, annak alapjan
g) pont onalloan gazdalkodik; e célra felhasznalhato

vagyonaval és bevételeivel kotelezo feladatai

ellatasanak veszélyeztetése nélkiil vallalkozast

folytathat

3311/2019. (XL 21.) AB hat.

gyakorolja az 6nkormanyzati tulajdon

8/2021. (III. 2.) AB hat. Alaptorvény 32. cikk (1) bek. e) tekintetében a tulajdonost megilletd jogokat

1. szamu tablazat: A helyi onkormanyzatok altal benyujtott alkotmanyjogi panaszok targykorei (sajat szerkesztés)

A felvazolt és a helyi 6nkormanyzatok altal inditvanyozott dontésekbdl levonhat6 kovetkez-
tetés, hogy tobbségében a tulajdonosi joggyakorlassal, az 6nall6é gazdalkodéssal kapcsolatban
éltek alkotmanyjogi panasszal. Véleményem szerint ugyanis e vonatkozasban mutatkozik meg
legszignifikansabban a helyi dnkorméanyzatok onrendelkezése és talan ez az a teriilet, amely
érzékenyen érinti a telepiiléseket, legyen szd a kozponti kdltségvetési tdmogatasok célhoz ko-
tottségérol, vagy a beérkezo helyi adok felhasznalasarol, esetleges atcsoportositasarol. A bemu-
tatott esetekben az inditvanyok mindegyikét elutasitotta, illetve visszautasitotta az Alkotmany-
birosag, ugyanakkor dontéseivel értelmezte az ,,0nkorményzati jogok™ és autonémia fogalmat.
Erdemi véltozas a rendszerben nem kovetkezett be, csupan magyarazatot adott a kialakult hely-
zet orvoslasara. Azzal, hogy a jogalkot6 lehetdséget teremtett alkotméanyjogi panasz benyujta-
sara, csupan latszolagos biztositékaul szolgal az 6nkormanyzati alapjogok biztositasanak, tehat
nem allithat6, hogy a hatékony jogvédelem elve érvényesiil.

3. Az onkormanyzati autonomia polgari jogi megkozelitésben

Amennyiben a helyi 6nkormanyzatok autonémidjat mas aspektusbol szeretnénk megkozeliteni, a
polgari jog az a teriilet, ahol az értelmet nyerhet. Figyelembe véve, hogy az dnkormanyzatok jogi
személyek €s szamos esetben a maganjog szerepldiként is részt vesznek kiilonbozo jogligyletekben,
igy a Ptk. rendelkezései alkalmazandoak az Motv. mellett. Els6dlegesen azonban azt sziikséges tisz-
taznunk, hogy a helyi 6nkormanyzat pontosan milyen helyet foglal el a jogi személyek csoportjaban.

3.1. Jogi személy vs. kozjogi jogi személy
A szakirodalom megkiilonbozteti a polgari jogi értelemben vett jogi személyeket és az Un.
kozjogi jogi személyeket (Papp, 2014, 158). Az elébbi vonatkozasdban sajat névvel, székhely-

lyel, tagjaitol, illetve alapit6jatdl elkiilonitett vagyonnal, valamint az ligyvezetését és képvise-
letét ellato szervezettel kell rendelkeznie a szervezetnek.?? Utdbbira nincs jogszabalyi defini-

2 Ptk. 3:1 § (5) bekezdés.
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cio, ugyanakkor megallapithat6, hogy valamely kozfeladat ellatasara, teljesitésére hozza létre
a kozjog, ahogyan az megjelenik Dr. Voros Imrének, a 63/1994. (XII. 22.) AB hatarozathoz
flizott parhuzamos véleményében.*® A kozjogi jogi személyiség ,,tudomanyos segédfogalom”, a
polgari jogi értelemben vett jogi személyisé€g specializacioja (Siket, 2014, 3), amely egyrészrol
kifejezi az allamhoz valé viszonyt, az allamtol valo viszonylagos elkiiloniiltséget, az allamhoz,
a kormanyhoz val6 viszonyaban kifejez0dd autondmiét, az allam feliigyeleti jogénak fenntarta-
sa mellett. Ezzel egyidejiileg a kozjogi személy a maganjog alanyaként teljes korli jogi szemé-
lyiséggel rendelkezik (Berényi, 1998, 94).

Berényi Sandor allaspontja szerint a kdzjogi személy tehat ugyanazt jelenti, mint a polgari
jogi személy: a jogképesség, a jogalanyisag elismerését, éspedig mind kdzjogi, mind magan-
jogi tekintetben (Berényi, 1998, 94).°! Petrik Ferenc értelmezésében a kozjogi személy alatt
kozhatalmat gyakorld szerv (szervezet) értendd, mely a kozjog alanya, és mint ilyen a kozjog
korébe tartozo kotelezd erejli aktusok kibocsatasara jogosult (Petrik, 2001, 585). Patyi Andras
ria (Patyi, 2009, 65, 75). Kilényi Géza szerint a kozjogi jogi személy egy gytijtéfogalom, tobb
jogagat (alkotmanyjog, kozigazgatasi jog, pénziigyi jog) fog dssze, amelyben valamely allami
szerv feljogositja az ebbe a korbe tartozé szerveket kozhatalom gyakorldséra és az ehhez kap-
csolodo allami feladatok 1étrehozasara (Kilényi, 2006, 465). Papp Tekla akként ragadta meg a
kozjogi jogi személyeket, hogy nem egy kiilon jogi személy kategoriaként értelmezte, hanem
kifejtette: a kifejezés jogagi determinaltsagra utal: a maganjogi jogviszonyokban résztvevo jogi
személyek kozjogi normak altal szabalyozott kdzjogi jogviszonyok alanya is ebben. Azaz a
maganjogtol eltérd jogag jogalanyainak jogi személyiséggel rendelkez6 halmazat jelentik, me-
lyekre alkalmazni kell a Ptk. jogi személyekre vonatkozo altalanos szabalyait (Papp, 2017,
127).

Jomagam azokkal a szerzokkel értek egyet, akik nem tesznek kiilonbséget a polgari jogi
értelemben vett és a kozjogi jogi személyek kozott. Véleményem szerint a jogi személy ugyan
maganjogi kategoria, de egyfajta 0sszefoglald neve is a szervezeteknek. Erre ad vélaszt az
Motv. is, amikor kimondja, hogy a Ptk. jogi személyekre vonatkoz6 rendelkezéseit kell a tor-
vényben foglalt eltérésekkel alkalmazni,** tehat a Ptk. a keretszabalyozasat adja a fogalomnak,
tartalmat azonban egy masik jogszabaly t6lti meg, attol fiiggetleniil, hogy a helyi dnkormény-
zatok nem mindig a kdzjog alanyaként szerepelnek egyes jogviszonyokban.

3.2. Onkormanyzati autonémia mint ,,anyajog”

Tudjuk, hogy a Ptk. a maganjogi jogviszonyokat hivatott szabalyozni, aminek alanyai épptugy
lehetnek természetes személyek, mint (koz)jogi személyek, tehat helyi Snkormanyzatok is. Ok
szintén jogképesek: jogaik és kotelezettségeik lehetnek, amelyek jellegiiknél fogva. nem csu-
pan az emberhez fliz6dnek, illetve személyhez fiiz6d6 jogokkal rendelkezhetnek. Ahhoz, hogy
beazonosithaté legyen és megértsiik, miként kezelhetd egyfajta személyhez fiiz6do jogként az
autonomia, a fogalmat ebben a vonatkozasban is értelmezni sziikséges.

30 Ekkor ugyanis az Alkotmany 44/A. §-a még deklaralta az 6nkormanyzati alapjogokat, ma mar mindezt sem az
Alaptorvényben, sem az Motv. expressis verbis mar nem talaljuk meg.

31 A kozjogi jogi személyek megitélésével kapcsolatban eltéré allaspontok sziilettek: a komplex jogalanyisagot
elfogadok — 1d. Sarkozy (1985) — és ennek ellenkezdjét — 1d. Kilényi (2006) — vallok.

32 Maotv. 41. § (1) bekezdés.
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Amennyiben a természetes személyek személyiségi joganak ,,anyajoga” az emberi mélto-
sag (Koltay, 2017, 268-269),** ugy a helyi dnkormanyzatoké az autonomia. A tovabbiakban
parhuzamot vonok e két meghatarozas kozott, amin keresztiil bizonyitast nyerhet a fenti allitas.

Az emberi méltosaghoz valo alkotmanyos alapjognak Solyom Lészl6 szerint két funkcidja
van: az onrendelkezés és az egyenldség. E16bbi azt fejezi ki, hogy van egy abszolut hatar, ame-
lyen sem az 4llam, sem mas emberek kényszerité hatalma nem terjedhet tl, utobbi pedig az
egyenld jogképességet, azaz a formalisan egyenlé esélyt jelenti.* Mindezt levetitve a helyi 6n-
kormanyzatokra azt jelenti, hogy az 6nrendelkezést tiszteletben kell tartania mind az 4llamnak,
mind més embereknek (itt szervezeteknek). Az egyenléség vonatkozasaban az Otv. mondta ki,
hogy a torvényben biztositott jogok minden helyi 6nkormanyzat tekintetében egyenléek,* amit
mar az Motv. nem tartalmaz, de rendelkezéseibdl levonhato ugyanez a kovetkeztetés. Tovabb
folytatva fenti analogiat, az emberi méltosaghoz val6 jogot az egyén autonomidjanak védel-
mére lehet felhivni, ha az adott tényallasra a nevesitett alapvetd jogok egyike sem alkalmaz-
hat6.’¢ Azaz a helyi dnkormanyzatok életében, amennyiben nem talalhaté megfeleld alapvetd
jog — marpedig ilyennel jelenleg nem rendelkeznek kifejezetten—, akkor végeredményben az
autondmia lehet a vélasz.

Az 6nkormanyzatok alapvetd hataskori jogai és az egyén alapjogai kozott az alabbi alapve-
td kiillonbségek allapithatok meg:

* a hataskori jogokat nemzetkozi birdsagnal nem lehet érvényesiteni;

» az Odnkormanyzat nemcsak jogosult, de koteles is €Ini alapvetd hataskori jogainak egy

részével;

» az dnkormanyzatok alapvetd hataskori jogai alkotmanyos eljarasban felfiiggeszthetoek,

ha az orszag biztonsagat fenyegetd rendkiviili helyzet all elo;

* az Oonkormanyzati jogok védelmére az ombudsman védelmi fellépése nem terjed ki (Ve-

rebélyi, 1996, 65; Varga, 2021, 5).

3.3. Onkormanyzati auton6mia mint személyiségi jog

A Ptk. hatalybalépésével 0j alapokra helyezték a személyiségi, illetve személyhez fiiz6d6 jogok
védelmét, fliggetleniil attol, hogy természetes személyrdl vagy jogi személyrdl van sz6 (Vékas,
2021, 107). Utdbbi vonatkozasaban nyilvanvaloan nem beszélhetiink olyan személyhez fiz6d6
jogrol, amely természeténél fogva kizarolag a természetes személyeket illetik meg, igy magatol
értet6do, hogy egy jogi személy kapcsan értelmezhetetlen példaul az élet, a testi épség és egész-
ség megsértése. Noha koztudott, hogy a jogi személyeket természetes személyek alkotjak, 0k
ebben a viszonyban sem utobbi, hanem eldbbi képviseletében, és a hozza kapcsolddo jogok és
kotelezettségek gyakorlojaként, illetve teljesitdiként vesznek részt. A Ptk. példalozo jelleggel
hatarozza meg azokat a személyhez fliz6d6 jogokat, amelyek adott esetben egy jogi személyt
is megillethetnek — ilyen példaul a johirnév védelme vagy a névviseléshez valo jog. A joggya-
korlat tobbségében ezen személyhez fliz6d6 jogok védelme esetén hozott dontéseket,’” azonban
a Ptk. imént idézett rendelkezéseinek meghatarozasanal akként sorolja fel a nevesitett szemé-

w

38/1990. (IV. 23.) AB hatarozat, ABH, 42

3 23/1990. (X. 31.) AB hatarozathoz flizott kiilonvélemény.

3 Otv. 4. §.

36 58/2001. (XII. 7.) AB hatarozat, ABH, 527

37 Ld.: 3165/2021. (IV. 30.) AB hatarozat, BH 1993. 294., BH 1993. 22.
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lyiségi jogokat, hogy a ,.kiilondsen” fordulatot alkalmazza, ezzel is utalva arra, hogy a felsoro-
las nem teljes, tehat a Ptk.-ban egyébként nem nevesitett, de természetébdl adodo személyhez
fliz6d0 jogot is védelemben részesit. A személyiségi jog alapjog, ahogyan azt az Alkotmany-
birdsag is megallapitotta®® a természetes személyek vonatkozasaban. Felmeriil a kérdés: a jogi
személyeknek — helyi dnkormanyzatoknak — Iehet-e ilyen alapjoguk?

Az eldz6 fejezetben mar ismertetett onkormanyzati alapjog kapcsan (és kiegészitéseképpen)
az Alkotmanybirdsag korabban ramutatott, hogy a kozhatalmat gyakorl6 allami szervnek nincs
az allamhatalommal szemben garanciakat jelentd alkotmanyos alapjoga,** még akkor sem, ha
jogi személy.* Késdbb azonban alaptérvényi szintre emelte a jogalkoto és elismerte, hogy tor-
vény alapjan létrehozott jogalanyok szamara is biztositottak azok az alapvetd jogok, valamint
Oket is terhelik azok a kotelezettségek, amelyek természetiiknél fogva nem csak az emberre vo-
natkoznak.*! Ezen allaspontot tamasztja ala, hogy példaul a johirnévhez vald jog megsértésének
esetében a johirnév védelme, mint személyiségi jog a jogi személy allami szervet is megilleti.*
Emellett deklaralta, hogy a helyi dnkormanyzat nem mindsiil a maga egészében kivettnek a
polgari jogi személyiségvédelem korébdl, a j6 hirnév védelme a helyi 6nkormanyzatot is meg-
illeti.*

Ertelmezhetd-e akkor személyhez fiiz6d6 jogként az 6nkormanyzati autonomia? Egy adott
szervezet Ptk.-ban nem nevesitett személyhez fliz6d6 joganak megjelenéséhez és késdbbiekben
torténd alkalmazéasahoz a tarsadalmi, gazdasagi folyamatok és nem utolsésorban a jogalkal-
mazo szlikségesek. A johirnévhez és névviseléshez valo jog védelmén til az dnkorményza-
tok személyhez fiiz6d6 jogainak megsértésével €s védelmével kapcsolatban kutatdsom soran
nem talaltam egyéb dontést. Ennek oka az, hogy az dnkormdnyzatok — tekintettel arra, hogy
koézhatalmat gyakorolnak — alapjogi jogviszonyok alanyai nem lehetnek, csupan kotelezetti
statuszban szerepelhetnek. Ezen tulmenden, amennyiben mégis sérelmet szenvednek, a sérel-
met szenvedett szerv jogainak meg kell hajolnia a vele konfliktusba kertilt alapjog el6tt, tehat
egy személy személyiségi joga elsObbséget élvez a kdzhatalmi szerv személyhez fiz6d6 joga-
ival szemben. Raadasul, amennyiben valaki mas alapjog-gyakorlas folytan szenved sérelmet
az onkorményzat az egyébként 6t megilletd személyiségi jogat illetden, azt a jog nem védi.
Ekes példaja ennek, ha egy allampolgar folyamatosan kozérdekii adatigényléssel fordul a helyi
onkormanyzathoz, ami nem hivatkozhat személyhez fliz6d6 jogainak — nevezetesen szemé-
lyes adatainak (kozadatainak) — megsértésére, mert a helyi 6nkormanyzatok altal térvényben
meghatarozottak szerint kezelt adat kozadat, amelynek megismeréséhez kozérdek fiizodik.*
A Kiria tovabba abban foglalt allast, hogy egy koltségvetési rendelet elfogaddsa soran nem 4ll
fenn a személyhez fiz6d6 jogok védelme, s6t, a kdzérdekli adatok megismerhetdsége sériilt
inkabb az 6nkormanyzati rendelet ilyetén torténé megalkotasakor.*

Gorog Marta abban latja a megoldast, hogy a jogi személy személyhez fiiz6d6 jogi jogala-
nyisaganak vizsgalatanal a jogi személy jogi elismerésébdl, elismertségébdl kell kiindulni (Go-

38 8/1990. (IV. 23.) AB hatarozat, ABH, 42
39°23/2009. (I11. 6.) AB hatarozat, ABH, 174
#0°3307/2012. (X1. 12.) AB végzés, Indokolas [7]
4 Alaptorvény 1. cikk (4) bekezdés.
42.3217/2017. (IX. 13.) AB végzés, Indokolas [17]
43217/2017. (IX. 13.) AB végzés, Indokolas [15]
44

Az informéacioés onrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrol szold 2011. évi CXII. térvény 3. § 5. pont.
4 Ko6f.5.040/2013/4. szam( hatarozat.
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rog, 2011, 570). A helyi onkormanyzatok jogi személyként torténd jogi elismerése az Motv.-
ben megtortént. A személyhez fiiz0d6 jogok “mélysége és terjedelme” — tobbek kozott — a jogi
személyeket érd jogsértések kapcsan ,,mérhetdek™ és értékelhetdek (Gorog, 2011, 570).
Amennyiben az autonémiara mint személyhez fliz6d6 jogra tekintiink, mely jogsérelemre
hivatkozhatnanak a helyi 6nkormanyzatok? Vitathatatlan, hogy az dnkormanyzati tigyek kulcs-
fogalma az autonémia (Sélyom, 2001, 774). A dontési onallosdg kérdéskorében azt gondo-
lom, hogy jogsérelem kevés esetben valdsulhat meg, ugyanis a képviseld-testiilet altal meg-
hozott normativ, illetve egyedi hatarozatok, tovabba a megalkotott dnkormanyzati rendeletek
a szervezeten beliil keletkeznek egy adott ligy, probléma vagy kozfeladat megoldasara, meg-
szervezésére ¢s ellatasara. A kiviilrdl érkez6 dontések szabalyozott rendben szabnak hatart az
onkormanyzat aktusaival szemben, kivaltképpen az dnkormanyzati rendeletek Kuria, illetve
Alkotmanybirdsag altali feliilbiralatat illetden. A szervezeti autondmiat érintve a k6zos onkor-
manyzati hivatalok létrehozdsa vonatkozasaban felmeriilhet olyan jogsérelem, amely esetén
helye van jogorvoslatnak, ez azonban kivan némi magyarazatot. Az Motv. szerinti feltételek*
fennallasakor kotelezd 1étrehozni a k6z0s onkormanyzati hivatalt, csupan a fentiekben mar
emlitett kormanyhivatal altal torténd kijelolést tartalmazéd dontéssel szemben indithatd koz-
igazgatasi per, a kotelez0 szervezeti rendszer kialakitasaval 0sszefiiggésben nem. A korabban
miikodo egy teleplilés — egy onkormanyzat elve megsziint és tobbek kozott koltségvetési (értsd:
takarékossagi) szempontbol keriiltek feliilvizsgalatra az onkormanyzatok és hivatalaik. A funk-
cionalis autondémia, azaz a kozfeladatok megszervezésének ¢€s biztositasanak szabad joga szin-
tén vethet fel kérdéseket. Az elmult években tapasztalhatd recentralizacios torekvések nyoman
szamos feladat keriilt at egyrészt a 2013-ban létrejott jarasi hivatalokhoz, masrészt tobb, egyéb-
ként helyben biztosithato és a szubszidiaritas elvét megvaldsitod feladatok gazdaja az allam lett.
Ezzel 6sszefliggésben a pénziigyi-gazdalkodasi autondmia teriiletén realizdlodhat véleményem
szerint leginkabb jogsérelem. Az 6nkorményzat szamos esetben alanya polgari jogi jogiigyle-
teknek, ahol mellérendelt pozicidban van, kilépve kdzhatalmat gyakorld funkcidjabol. A szer-
z0dési szabadsag, a sajat vagyonnal valo gazdalkodas olyan, 6nkormanyzathoz tapadé alapjog,
amely mar talmutat a kézjogi normakon és mindinkdbb a magénjogi szabalyok alkalmazasat
helyezi kilatasba. Amennyiben tehat ilyen helyzetben van az dnkormanyzat és észleli 6nallo-
sdganak sérelmét, ugy megnyilhat(na) a bir6i jogvédelem egy masik utja, ahol az autondmia
specialis személyhez fiz6d6 jog lehetne. A valdsag azonban nem ezt tiikrozi. A kiilonleges
gazdasagi ovezetek létrehozasaval*’ elvontak dnkormanyzati tulajdonti ingatlanokat, tovabba
a helyi ipartizési ad6 kivetési jogat a bevételekkel egyiitt. Napjaink problematikéjat pedig az
onkormanyzati tulajdonban 1év6 ingatlanok egyhdz felé torténd ingyenes atadasa okozza. Az
errdl szolo torvény ugyanis kimondja, hogy az egyhaz igényelheti az eredetileg is kdzvetleniil
hitéleti, szakralis célokra épitett, allami vagy onkormanyzati tulajdonban all6 ingatlan vagy
ingatlanhanyad ingyenes egyhazi tulajdonba adéasat,* amirdl a képviseld-testiiletnek dontenie
kell. A jogszabaly nem ad arra lehetdséget, hogy nemleges valasz sziilessen, az pontosan meg-
hatarozza, hogy az ingatlan atadasanak meg kell torténnie. A jelenleg miik6dé vagyonhasznosi-
tas, azaz hogy az dnkormanyzat tulajdonjoga biztositott, csupan hasznalatra, vagyonkezelésbe
adja at az adott szervezetnek vagyonat egy mara mar bevalt gyakorlatta nétte ki magat. Ameny-

# Motv. 85. §.

47 A veszélyhelyzettel Osszefliggésben a nemzetgazdasag stabilitasanak érdekében sziikséges intézkedésekrol
sz0616 135/2020. (IV. 17.) Korm. rendelet.

Az egyhazakat érint6 egyes torvények modositasardl szo16 2022. évi LXXVIIL. torvény.
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nyiben azonban a teljes, érintett vagyonelem atadasra keriil — raadasul ingyenesen —, azzal az
onkorményzatok hatalmas vagyonvesztésnek lehetnek tanai, amivel — hasonldan a kiilonleges
gazdasagi ovezetek kijelolésénél — veszelybe keriilhet miikodésiik és a kotelezo feladataik ella-
tasa. Jogorvoslati lehetdség természetesen itt sem biztositott.

4. Mi lehet a megoldas?

A helyi 6nkormanyzatok el6tt jogaik védelmének biztositasara két Gt all: alkotmanybirdsagi
és birosagi. Utobbi esetén a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajanak 11. cikke is kons-
tatalja, hogy a helyhatésagok jogosultak birdsag elotti jogorvoslatra annak érdekében, hogy
szabadon gyakorolhassédk a hataskoreiket, €s tiszteletben tartsdk az alkotményban vagy nemzeti
jogszabalyokban lefektetett helyi onkormanyzat alapelveit. Ez magaban foglalja, hogy a helyi
onkormanyzatot megilleti a birdsag elétti jogvédelem barmely jogi személyiséggel rendelke-
70 szervezettel szemben, amely megsérti hataskorét, illetve autonomiajat (Siket, 2020, 177).
Az Europa Tanacs Helyi és Regionalis Kongresszusa 2013-ban elvégzett monitoring eljarasat
kovetden ajanlasaban lefektette, hogy hogy az dnkormanyzatok szdmadara csupan korlatozott
mértékben biztositott, hogy birdsdghoz forduljanak hataskoreik tiszteletben tartasa érdekében,
valamint nem 4ll rendelkezésre az onkormanyzati alapjogok gyakorlasanak hatékony bir6i vé-
delme ¢€s jogorvoslati lehetdség (Siket, 2020, 163, 164).

A helyi dnkormanyzatok altal indithatd bir6i uton torténd jogvédelem lehetdségeit az Motv.
tartalmazza. Ilyen példaul a fovarosi/varmegyei kormanyhivatal altal kiszabott torvényességi
feliigyeleti birsagot megallapit6 hatarozattal szembeni jogorvoslat,” ha az Europai Unid vagy
mas nemzetkozi szervezet felé vallalt kotelezettség hatarideje eredményteleniil telt el, vagy a
hataridében torténd teljesités elmaradasanak redlis veszélye fennall, a kormany a kotelezett-
séggel 0sszefiiggd beruhazas megvalositasardl sajat hataskorben gondoskodhat — az errdl szolo
hatarozattal szembeni jogorvoslat,*® k6z6s dnkormanyzati hivatalok kormanyhivatal altal torté-
nd kijelolése targyaban sziiletett dontésével szembeni jogorvoslat,’! a teriiletszervezési eljaras
kapcsan, ha az 6nallo kozség alapitasara iranyuld kezdeményezés nem kertil felterjesztésre a
miniszter altal,>* tovabba ha a lakott teriiletrész atadasara vonatkozo megallapodas megtagada-
sa esetén,” illetve a tarsulas vitds kérdéseinek eldontésében.’*

Tekintve, hogy a fent felsoroltakkal bezarult a kor a birdi jogvédelmet illetden, megfonto-
land6 annak kibdvitése a személyiségi jogi védelemmel. Jelenleg nem talalhat6 olyan dontés,
amely kimondottan az 6nkorményzati autondémia valamely eleme ilyetén torténd megsértésére
reagalna, holott szamos esetben maganjogi jogviszonyban vannak a felek. A Kuria egy 2017-es
dontésében kimondta, hogy nem lehet ,,hintazni” a kdz- és maganjogi jogviszonyok kozott,
azaz mindig onnan kdlcsonvenni egy-egy elemet, ahonnan célszeriibbnek latszik(...), ha a koz-

¥ Motv. 141. § (6) bekezdés.

0 Métv. 16. § (2) bekezdés.

3 Motv. 85. § (3b) bekezdés.

2 Motv. 98. § (5) bekezdés.

3 Motv. 102. § (4) bekezdés.

3 Motv. 92. §. Megjegyzendé ugyanakkor, hogy az onkormanyzat altal felvenni kivant hitelhez vagy egyéb
kotelezettségvallalashoz a Kormany engedélye sziikséges, amely elutasitd dontéssel szemben nem biztosit a jo-
galkotd jogorvoslatot, noha az a gazdalkodasi autonomia korében mertil fel.
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hatalmi szerepld diktalni tudja a szerzddési feltételeket, akkor a masik megallapodo fél szamara
kozjogi garanciakat kell biztositani, mindenekel6tt jogorvoslati formaban.> Ebb6l véleményem
szerint az kovetkezik, hogy kiilon sziikséges valasztani a helyi 6nkormanyzatok kézjogban és
jogallasat és mukodésének keretrendszerét hivatott szabalyozni, kozhatalmi jellegét erdsitve,
addig utobbi — a mitkddésorientaltsdg fokuszba helyezésével — a kozfeladatok hatékony meg-
szervezésére €s ellatasara helyezi a hangsulyt, azaz az dnkormanyzati autonémia ebben a vo-
natkozasban 1j értelmet nyer: a kdzjogibdl magénjogi autonémiava alakul at, ahol fokozottan
érvényesiil a mellérendeltség, a szerz0dési szabadséag, és ahol egyarant értelmezhetd a szerve-
zeti, szabalyozasi, funkcionalis és pénziigyi-gazdalkodasi onallosag, ehhez pedig tarsulhat a
személyhez fliz6d6 jogok védelme is.

5. Osszegzés

A helyi 6nkormanyzatok meghatarozé elemei az allamszervezetnek, nélkiiliik a decentralizalt
feladatellatas, kozszolgéltatasok megszervezése értelmét vesztené. A helyi dnkormanyzatok
nélkiilozhetetlen épitékdvei a demokracidnak, ahol a lakossag, kifejezésre juttatva akaratat,
kozvetett mddon gyakorolja hatalmat. A helyi onkormanyzatok a kozigazgatas szerves részei,
amiben megtestesiil — tobbek kozott — az ligyek megfeleld és az allampolgarokhoz legkdzelebb
esO szinten torténd ellatdsa. Hogy miért fontosak a helyi nkormanyzatok, arrdl a sort hossza-
san lehetne folytatni. Hogy miért valtozott meg szerepiik az elmult években, arrdl értekezések
végelathatatlan sora ir. Hogy hogyan valdsul meg jogaik védelme, arra jelen tanulmany vallal-
kozott, felvillantva egy szokatlan, &m megfontoland6 lehetdséget. A helyi 6nkormanyzatok jo-
gainak alkotmanybir6sagi és birdsagi védelme ugyan biztositott a torvény altal, de véleményem
szerint egyik sem veszi figyelembe ténylegesen, hogy mekkora jelentdséggel bir egy-egy alap-
jog/hataskorcsoport tiszteletben tartdsa. A recentralizacid megvalosulasat mutattdk az alkot-
manybirdsagi dontések, amiben tobbszor a pénziigyi-gazdalkodasi autondmia kérdéskdre volt
meghatarozo, védelmet azonban ez sem nyujtott. Egy alternativ megoldas, az autonémia mint a
helyi 6nkormanyzatokat megilletd kiilonleges személyhez fiz6d6 jogként vald értelmezése 11
iranyt vehet e téren. Az Alkotmanybirdsag dontésében deklaralta, hogy kizardlag akkor vehetd
igénybe alkotmanyjogi panasz, ha az dnkormanyzat nem mint a kozhatalom gyakoroldjaként,
hanem mint mellérendelt jogalanyként all az adott védendd hataskorcsoport mogott. Amennyi-
ben tehat ebbdl a megallapitasbol indulunk ki, akkor (k6z)jogi jogi személyként, mellérendelt
jogviszonyban 6t is megillethetik a személyhez fliz6d6 jogok, ezaltal birésagi védelemben ré-
szesiilhet, nem csak ¢és kizardlag a torvényben meghatarozott esetekben. A természetes szemé-
tonomia lehet, melynek sérelmére hivatkozva akar a Ptk.-ban nevesitett szankciok valamelyike
alkalmazasra keriilhet. Jogvédelem ide vagy oda, a helyi 6nkorményzatok nem kivannak mast:
legyen béke, szabadsag és egyetértés.

5 K6£.5.033/2017/4. szamu hatarozat [51]. A koz- és maganjogi jogviszonyok kozotti ,,hintazasrol” lasd: Siket
(2021).
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