Toth Judit

Autonomia: az allamhatalom demokratikus lebontasa

A Magyar Kisebbség legutobbi vitainditojat, Kantor Zoltan és Majtényi
Balazs kivalo 0sszegzését olvasva csupan egyetlen szempontot szeretnék
kissé kozelebbrél megvizsgalni. Az autondmidval kapcsolatos vita kiindu-
l6pontja, hogy mit jelent a fogalom dllamszervezeti, alkotmdanyjogi szempont-
bol, kiilonds tekintettel Romania legutobb modositott alkotmdnydra. A két
szerzd attekinti jogi, politikai, nemzetkozi és kisebbségi oldalrol a ,forga-
lomban 1év6” tervezeteket, tobbféle kérdést is feltéve. Mindegyik tervezet
abban koz0s, hogy dllamszervezeti, nem pedig emberi jogi, alapjogi megol-
dast kinal a kisebbség és tobbség egyiittélésére, a konfliktusok jovobeli
megeldzésére, a stabilitas és kisebbség kozosségeinek megdrzésére. Ehhez
azonban egy fogalmi, alkotmanyjogi elokérdést is at kell tekinteni.

Az autonomia fogalmara legfeljebb tudomanytorténeti, tankonyvi meg-
hatarozasok léteznek, de azok univerzalisként elfogadasarol nem beszélhe-
tink. Ezért hivhato segitségiil az Eurépa Tanacs néhany dokumentuma,
amelyek egy részére a régiokrol szolo kerettorvény éppugy hivatkozik, mint
a Székelyfold Autonomia Statutuma.

A Helyi Onkormanyzatok Europai Chartaja (1985) a helyi 6nkormany-
zasrol, mint a teriileti autonomia fundamentumardl olyan tartalmi kovetel-
ményeket hataroz meg, amelyeket kell6 absztrakcioval barmely teriileti/re-
gionalis autonomia jogallasanal zsinormértékiil hasznalhatunk. Magam is
ezért csoportositottam azokat, a kovetkezdk szerint:

1. Alkotmdnyos és demokratikus keretek

1.1. az alkotmanyban is el kell ismerni a helyi 6nkormanyzas elvét és a
helyi 6nkormanyzatok alapvetd feladatait, ehhez pusztan a torvényi szaba-
lyozas azért nem elegendd, mert igy az elv, e jogallas nem kaphat alkotma-
nyos védelmet sem;

1.2. a helyi 6nkormanyzas miikodési kereteit, hataskorét €s feladatait
torvényben kell szabalyozni;

1.3. a helyi 6nkormanyzast egyenld, kdzvetlen, altalanos valasztojogon
alapulo, szabad és titkos valasztassal megvalasztott tanacsok, testiiletek
gyakoroljak, és nekik felel6s végrehajto szervekkel is rendelkeznek;

1.4. a képviseleti rendszerre €piilé helyi 6nkormanyzas nem zarhatja ki
a kozvetlen hatalomgyakorlas megnyilvanulasait (népszavazas, népi kezde-
ményezés) a torvény keretei kozott;
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1.5. nem lehet megvaltoztatni a helyi dnkormanyzatok hatarait az érin-
tett kozosségekkel valo eldzetes konzultacid, vagy - ahol ezt torvény lehe-
tové teszi - helyi népszavazas nélkill;

1.6. csak torvényességi és alkotmanyossagi szempontbol lehet felettitk
feliigyeletet gyakorolni, alkotmanyban vagy torvényben meghatarozott elja-
ras keretében, a védeni szandékozott érdekkel aranyos beavatkozassal, az
erre feljogositott szervnek, ugyanakkor az atadott allami kozfeladat tekin-
tetében lehetséges a célszerliségi vizsgalat is;

1.7. az 6nkormanyzatok jogaik védelmében, hataskoreik tiszteletben tar-
tasa érdekében, tovabba dnkormanyzati autonomiajuk megorzésére jogor-
voslatot vehetnek igénybe, és ezt az Alkotmanyban vagy torvényben kell
szabalyozni.

2. Szabdlyozdsi, dontési és igazgatdsi autonomia

2.1. a helyi koziigyek érdemi részének sajat hataskorben valo szabalyo-
zasi joga, tovabba azok igazgatasi joga és képessége a helyi lakossag érde-
kében;

2.2. a helyi 6bnkormanyzas a szubszidiaritas elvére épiil, azaz teljes don-
tési jogosultsaggal rendelkezik minden olyan {igyben, amely nincs kivonva
hataskoriikbol és barmely mas kozigazgatasi szerv hataskorébe utalva; mi-
vel a lakosokhoz legkdzelebbi szervhez kell telepiteni a kozfeladatokat, és
csak kiillon szakmai okbol lehet mas, magasabb szintre (regionalis, kozpon-
ti) telepiteni azokat;

2.3. a tervezési és dontéshozatali eljaras soran, megfeleld idében és for-
maban, ki kell kérni minden {igyben az dnkormanyzat véleményét, ha azt
kozvetleniil érinti;

2.4. a helyi sziikségletekhez alkalmazkodas és a hatékony igazgatas érde-
kében a helyi dnkormanyzatok maguk hatarozhatjak meg belsd igazgatasi
felépitésiiket, az alkalmazottaknak, személyi allomanynak az alkalmazasi
feltételei kozott tekintetbe kell venni a szakképzettséget, a dijazast ¢és az
elélépetési rendszert;

2.5. a valasztott helyi képviselok szabadon latjak el feladataikat, rajuk
torvény Osszeférhetetlenségi szabalyokat allapithat meg.

3. Gazdasdgi autonomia

3.1. megfeleld sajat pénziigyi forrasokra jogosult a helyi 6nkormanyzat,
amely aranyban all az alkotmanyban és jogszabalyokban meghatarozott fel-
adataival, e forrasokkal hataskorének keretei kozott szabadon rendelkezik,
gazdalkodik;

3.2. a helyi 6nkormanyzat pénziigyi forrasainak legalabb egy része helyi
adokbodl és dijbevételebdl szarmazzon, és mértékének meghatarozasara -
jogszabaly keretei kozott - a helyi onkormanyzatnak kell hataskort kapnia;
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3.3. ne legyen egyetlen bevételi forrasa az dnkormanyzatnak, hanem az
tobbcsatornas, tovabba kelléen rugalmas pénziigyi rendszert jelentsen, mi-
vel a feladatokkal aranyosnak kell lennie, és azokkal 1épést kell tartani;

3.4. a pénziigyileg gyengébb helyzetli Onkormanyzatokat kiegyenlitd, uj-
raelosztoé rendszer révén kell olyan helyzetbe hozni, hogy korrigaljak a kii-
16nboz6 teljesitoképesség miatt gyengébb dnkormanyzatokat, hiszen a for-
rasok szabjak meg jelentds részben az onkormanyzatok szabadsagfokat is;

3.5. ki kell kérni a forrasok dnkormanyzatokra esé részének meghataro-
zasakor az 6nkormanyzatok véleményét;

3.6. az allami timogatasok nem kothetOk csak ¢és kifejezetten a felada-
tokhoz, hanem a miikddési és dontésszabadsag épségben tartasa is cél;

3.7. az dbnkormanyzatok hiteleket vehetnek fel, és jogszabaly keretei ko-
zott felléphetnek a tékepiacon.

4. Tarsuldsi, egytittmiikodesi autonomia

4.1. az Onkormanyzatok szabadon tarsulhatnak, egylittmikodhetnek
mas Oonkormanyzatokkal, hataskoriik megoldasa, kozos érdekeltségu fel-
adatok ellatasaban;

4.2. az dbnkormanyzatok orszagos ¢s nemzetkozi szinten érdekeik védel-
mében szOvetségeket alkothatnak, azokba beléphetnek;

4.3. mas orszagokban miikodé dnkormanyzatokkal szabadon egyiittmu-
kodhetnek.

A fentiekbdl kitlinik, hogy nagyjabdl és egészében a teriileti/helyi 6nkor-
manyzatok autonomiaja négy fébb autondmia-elembol all 6ssze, ha allam-
szervezeti, koltségvetési, szabalyozasi, igazgatasi, szervezetalakitasi és jog-
védelmi kovetkezményekkel valoban szamolunk. Ehhez képest az Eurdpa
Tanacs Helyi Onkormanyzatok Kongresszusa regionalis dnkormanyzatok-
kal foglalkoz6 hatarozata (1997) azt emeli ki, hogy

- az adott teriileten (régioban) €16 k6zosség kollektiv joga és képessége
a koziigyek intézésére - a szubszidiaritas elve alapjan,

- az Onigazgatas jogaval és hatosagi jogkorrel felruhazva,

- sajat valasztott testiilete révén.

Az Europa Tanacs Parlamenti Kozgytlése pedig hatarozataban (2003) az
autonom régiok 1étezésének politikai tapasztalatait abban foglalja 6ssze, hogy

- a nemzetallam, az egységes nemzetre épiild, homogenizald, centrali-
zalt, monolit allam ellenében hat6 tarsadalmi, kulturalis, lokalis erék ki-
egyensulyozasara alkalmas a decentralizalt, a hatalmat az autonom struk-
turdk és a kormanyzat kozott megoszto, teriileti, regionalis, kulturalis, ne-
tan foderalis autonomiak kiilonb6zo formainak a bevezetése,

- ezzel mintegy fenntartja a tarsadalmi integraciot, az allam iranti loja-
litast és allami egységet, teret engedve azonban az etnikai, kulturalis, regi-



Toé6th Judit: Autondmia: az allamhatalom demokratikus lebontasa 207

onalis k6zosségek Onazonossaganak megdrzésére, egyben a demokracia
megerdsitésére.

Masként fogalmazva: a tarsadalmi béke érdekében tett engedmény az au-
tonomia, hogy az allam az maradhasson, ami: mikodoképes, hatékony, uj-
raeloszto, kiegyenlitod, egységes és elnyomo. Ezt persze nemcsak az adott
régiokban/teriileten €16 kozosségeknek kollektivumként kell felismernilik,
hanem az allamnak, a politikai elitnek és a kormanyzati apparatusnak is.

Magyarorszagon masfél évtized csak az alapozashoz volt elegendd, hogy
a szabalyozasban, a kozjogi rendszerben az elveket és a biztositékokat meg-
teremtsiik. Am a tovabbi épitkezést, a regionalizmust és a decentralizaciot,
a kdzponti hatalom lebontasat, a kormanyzattal szembeni konkurens hatal-
mat, a nehezen ellendrizhetd, egy kézben nem tarthatd Onkormanyzati
rendszert mar nem tudjuk évek ota fejleszteni. Killonosen a helyi és a ko-
zépszint gazdasagi autonomiajanak, a kézponti kormanyzati szervek hatas-
korének, feladatainak leépitése, valamint a kiegyenlit6 mechanizmusok
megteremtése maradt el. Egyre nagyobbak tehat a teriileti kiilonbségek, a
tarsadalmi dezintegracio és a szolidaritas hianya. Szintén akadozik a ki-
sebbségi onkormanyzatok jogszerl és szakszerd miikodésének, kiilondsen
integrativ szerepének elésegitése, reformalasa. Es akkor még nem is szol-
tunk a régota bevaltatlan igéretrol, a kisebbségek parlamenti képviseletérol.

Romania Alkotmanyanak az a sajatossaga, hogy tartalmi szempontbol
az autoritdsra épiil, bar ez a szOvegben nem szerepel, az egységes €s osztha-
tatlan nemzetallamra, ahol tilos a teriiletét megbonto szeparatizmusra uszi-
tani, és amelyben igen alaposan szabalyozott az elnok és a kormany hatas-
kore, a kozpénziigy, mig kevésbé részletezett az egyéb kézponti és a jogvé-
do6 szerveké. Feltling, hogy a nyulfarknyi Helyi kozigazgatds cimu fejezet-
ben szerepel a megyei tanacs és a prefektus, mig a régio - jelzéként - csak
az allami mindenhatosagba becsomagolva jelenhet meg, mivel ,,az allam-
nak biztositani kell [...] a regionalis fejlesztési politikaknak az alkalmaza-
sat, az Europai Unio céljaival dsszhangban”!. Nincs tehat valodi kozép-
szint? Hiszen a megyében is csak 6sszhangolas folyik?, a prefektus pedig
még furcsabb, mert ,,helyi viszonylatban a kormany képviseldje”, mikozben
megyei szinten épitették ki hivatalat, amely ,vezeti a minisztériumoknak és
a tobbi kdzponti kozigazgatasi szervnek a teriileti-kozigazgatasi egységek-
be dekoncentralt kdzszolgalatait™3. Van tehat mégis kozépszint, csak az rej-
tozkodik?

Ugyanakkor az autonomia 6sszesen négyféle osszefiiggésben €s csak uta-
lasszerlien, biztositékok nélkiil olvashato az Alkotmanyban. Veress Emaod
is% a regionalis fejlesztés iddszerl kérdései kozt elsé helyen emliti, hogy a
szavak csapdajaba esik, aki azt hiszi, hogy a Magyar Autonom Tartomany-
nak barmi koze lenne az autonomidhoz vagy a decentralizaciohoz, sét, a
roman jogi szaknyelvben nem ismert az d6nkormdanyzat fogalma sem. Nem
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csoda, ha gyenge, szinte lathatatlan az dnkormanyzatisag €s annak védel-
me, megtoldva azzal, hogy ,,formalista ¢és erétlen az Alkotmanybirosag”, a
prefektusok torvényességi ellendrzési jogositvanya nem egyértelm, és hia-
nyoznak helyi szinten a gazdasagi dnallosag elemi eldfeltételei. Az érdekld-
do a kovetkezo kitételekkel talalkozhat a frissen modositott Alkotmanyban:

1. Autonomiaval rendelkeznek az egyhdzak, amelyeket vallasfelekezet-
nek nevez az Alkotmany, miszerint ez az allamhoz val6 viszonyt jellemzi,
ahhoz képest illeti meg azokat. Elvezik az allam tamogatasat, hogy vallasos
lelki gondozast nyujthassanak a hadseregben, a korhazakban, a bortonok-
ben, a menhelyeken és az arvahazakban. Ez persze nem teljes szabadsagot,
csak a lelki gondozas ,,megkonnyitését” jelenti®, tovabba azt, hogy ,az al-
lam biztositja a vallasi oktatas szabadsagat minden vallasfelekezet sajatos
kovetelményei szerint”, tovabba ,,az allami iskolakban a vallasi oktatast a
torvény utjan szervezik meg és garantaljak”®. Torvény utjan tehat barmi-
Iyen mélyen is behatolhatnak ebbe az autonomiaba?

2. Az egyetemek is autonomiaval birnak, amely nem szorul bévebb ma-
gyarazatra az alaptOrvény szerint, ezért elég annyi, hogy ,,az egyetemi auto-
nomia garantalt”’. Mindenki azt ért alatta, amit akar, legyen sz6 allami
vagy éppen maganegyetemrol, egyhazi intézményrol. Az egyhazi autonomi-
aval azonosan, tegyiik fel, hogy az egyetemi autonomia, alapjog vagy sza-
badsag, akkor ugyanis ,létének érintése nélkiil kell alkalmazni” a torvényi
korlatozast®, azaz a teljes megvonasig nem lehet eljutni a sziikségesség és
aranyossag tesztje alapjan, a torvény utjan. Ez persze csak analogia, ha az
autonomia alkotmanyos joggal vagy szabadsaggal egyenértéki.

3. A radio és televizio is autondm. Nem egészen vilagos, hogy a k6zszol-
galati televiziorol, radiordl van itt szo, vagy a kereskedelmi, kozosségi és
egyébrol is. Noha fontos érdek flizédne a kozpénzekbdl tamogatott koz-
szolgalati médianak a kozhatalomtol, de legalabbis a kormanyzattol fiigget-
len mikoddéséhez, a szoveg az antennahoz valo hozzaférés jogarol és parla-
menti ellenrzésrdl beszél®. Korlatozott tehat ez az autonomia is, valosa-
gos garanciat egyaltalan nem biztosit az organikus torvényben szabalyo-
zott torvényhozoi ellendrzés a radio és a televizid szervezete és tevékeny-
sége felett. (A tartalmi ellendrzést régente cenzuranak hivtak.)

4. Az alapjogokon kiviil, a kdzhatdsagokrol szolo cim alatt is felbukkan
a kifejezés. Ugyanis a helyi autonomia, s6t annak dltaldanos jogadlldsa igenis
létezik, egy sorban a helyi kozigazgatassal és a teriiletszervezéssel, mivel
mindegyikrol organikus torvényben kell rendelkezni.l9 Ebbol egyrészt ko-
vetkezik, hogy a helyi kozigazgatas €s a helyi autondmia nem azonos, mi-
vel egy mondatban, de nem egymas mellett allnak, tovabba a helyi ko6zigaz-
gatasnak nincs altalanos jogallasa (csak hataskore, illetékessége, feladatko-
re), mig a helyi autonomidnak van. Kicsit elbizonytalanodik az ember,
mert a 117. § (3) bekezdésében azt olvassa, hogy ,autonom kozigazgatdsi
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hatosagok” 1éteznek, és ezeket is organikus torvénnyel kell 1€trehozni. Vé-
giil egészen megzavarodik, amikor a 120. §-bol megtudja, hogy a feriileti
kozigazgatas a decentralizacion, a helyi autonomian és a kozszolgaltatasok
dekoncentraciojan alapul. Szerencsére a 121. §-bol minden kivilagosodik: a
helyi autonomia, azaz a vdrosok, kéozségek autonomidja nem mds, mint a va-
lasztott helyi tandcsok és polgdrmesterek mint helyi kéozigazgatdsi hatosdgok
alternativ megnevezése, amelyek torvényi keretek kozott intézik a koziigyeket,
amely nyilvan a kozigazgatdsi iigyeknek a szinonimdja. (S6t, a 136-137. §-
bol kideriil, mégis van kozigazgatasi kozépszint, hogy az rendelkezhessen
az allami vagyonnal, azaz a koztulajdonnal, tovabba beszedje az adokat, el-
lendrizze a kozpénzek felhasznalasat.) Ez az autondémia tehat azért nem
kap sem alkotmanyos védelmet, €s azért nincsenek kifejtve a legfontosabb
tartalmi elemei, mert csak hangzasbeli azonossagrol van szo, amely nem
egyenértékld a valodi onkormanyzati alapjogokkal, sajat és az allammal
megosztott hataskorokkel, gazdasagi, szabalyozasi, szervezeti és tarsulasi
jogositvanyokbol 0sszealld jogallassal.

Amennyiben ennyire bizonytalan €s csapdaszer(i az autonomia fogalma,
addig konnyu visszaélni vele. Igy elsoként a valosagos feladat- és hatas-
korokkel felruhazott, az allamszervezeti munkamegosztasba beilleszthetd
helyi 6nkormanyzatisagot és mas, az Alkotmanyban alapjogi szinten igért
autonomia-formakat kellene a gyakorlatban megvalositani. Csak ezekhez
képest hatarozhato meg egy ujabb, regionalisan/etnikai elven szervez6do
autonomia.

Osszegzésként tehat, kisebbségi autonomidval allamszervezeti, alkot-
manyjogi szempontbol addig nem lehet realisan szamolni, ameddig helyi
¢és teriileti szinten, regionalisan, s6t orszagosan (l. egyhazak) is létre nem
johetnek az allami omnipotenciat €s centralizaciot lebonto autonom struk-
turak, amelyek valosagos biztositékokkal rendelkeznek demokratikus és
torvényes mukodésiik gazdasagi, szabalyozasi, szervezeti ¢€s tarsulasi ele-
meit illetéen. Ha ezek az autoném strukturak nem élveznek alkotmdnyos és
torvenyi véedelmet, 0gy ki lesznek téve a politikai széljarasnak. Lehet persze,
hogy az alulrol épitkezés nem varja be az Alkotmany ujabb modositésat,
am ehhez igen erds alapjogi rendszer és megfeleld politikai konszenzus kell.
Az alapjogok gyakorlasa, kikényszeritése, azaz megerdsitése terén nem var-
hat6 gyors valtozas, mert nincs egyetlen varazsszer ehhez. Ami pedig a po-
litikai kozakarat egységének megteremtését illeti, az még a kevésbé érzé-
keny regionalizmus tekintetében is kétséges, miként Bardi Nandor most
megjelent konyvében!! ramutat: ,Molnar Gusztav és a Provincia folyoirat
altal megfogalmazott regionalizmus kérdésében van a hataron tuli magyar
politikaban a legnagyobb konszenzus, mégis ennek a legkisebb a politikai
tamogatottsaga. [...] Ennek a koncepcionak a képviselete és megvaldsitasa
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legalabb akkora konfliktusokkal jarhat, mint a kisebbségi/nemzeti autono-
miak kialakitasaé. Az egységes allami kozigazgatas komoly, kiilonjogokkal
bird teriileti egységekbe valo atszervezése Magyarorszagon sem népszeri
dolog. Ezt bizonyitja az EU megkivanta nagyrégios szerkezetek megterem-
tésének elhuizodasa.” A kozponti/nemzetallami hatalom lebontasarol, az
Alkotmany korszerusitésérol és a kozmegegyezés rogos utjairdl igy még so-
kat fogunk vitazni, az EU-n beliil és kiviil egyarant.
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