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Absztrakt

A helyi dnkorményzati autonomia mind tobb vetiiletét érik kihivasok az utobbi években. A
feladataikat ijradefiniald onkormanyzatok szdmara kiemelten fontos a jogalkotasi képesség,
kiilonosen a XXI. szazad kovetelményeinek valdo megfelelést szolgalod 01j jogintézmények ki-
alakitasat lehetdvé tevo eredeti jogalkoto hataskor. Az onkorméanyzati miikodés egyik, az utdb-
bi években fokuszba helyezett teriilete az allampolgari bevondast szolgald 1) mechanizmusok
kidolgozasa, a részvételt segitd 01j jogintézmények megalkotdsa. Az erre iranyuld jogalkotas
azonban a jelenlegi jogi kornyezetben gyakran nehézségekbe {itkozik. A tanulmany Budapest
Févaros Onkorményzata egyik részvételi eszkdzének megalkotasan keresztiil mutatja be, hogy
a helyi jogalkoté milyen kihivasokkal szembesiil akkor, ha allampolgéri bevonas 1) eszkozét
igyekszik kialakitani. Ehhez — a helyi jogalkotéasra vonatkozo jogszabalyi kornyezet, valamint a
helyi részvételi demokracia eszkozeinek rovid bemutatasat kovetden — a tanulmany végigkove-
ti a kodifikacids folyamat egészét, bemutatja az igy 1étrejott jogintézményt, valamint feltarja a
tarsadalmi egyeztetés, a hatasvizsgalat, valamint a kodifikéacio soran a jogi kdrnyezetbe valo be-
illesztés kapcsan felmertilt, és a jogszabalyhoz flizott indokolasban is bemutatott dilemmakat.
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Abstract
More and more aspects of local government autonomy have been challenged in the recent years.
For local authorities, which are redefining their tasks, legislative capacity is of paramount im-
portance, especially the original legislative powers to create new legal instruments to meet the

requirements of the 21* century. One of the areas in which local government is working is the
development of new mechanisms for public involvement and the creation of new legal instru-
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ments to facilitate participation. However, legislation to this end is often difficult in the current
legal environment. This paper illustrates the challenges faced by local legislators when trying
to develop new instruments for public participation through the creation of a participatory inst-
rument by the Municipality of Budapest. To this end, after a brief introduction to the legislative
context of local legislation and the instruments of local participatory democracy, it traces the
codification process, presents the resulting legal instrument and explores the dilemmas that
arose during the process of public consultation, impact assessment and the incorporation of the
codification into the legal environment, as presented in the legislation.
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1. Bevezet6 — a budapesti polgari kezdeményezés mint az eredeti helyi jogalkotas
esettanulmanya

Az onkormanyzati autondmia szamos vetiilete koziil a szabalyozasi autonomia egy latvanyos,
a kiilséségek szintjén is bemutathatd elem. A helyi jogalkotéas jogi kotottségeinek vizsgalata
mégsem a kdzigazgatasi jogtudomany fokuszaban szerepld kérdéskor. A helyi dnkormanyzatok
feladatainak atrendezddése kapcsan megfigyelhetd, hogy az dnkorményzati alrendszer igyek-
szik Ojradefinialni a szerepét az allami mukddésen beliil, és ehhez igyekszik 0j eszkozoket
teremteni maganak, amelyekkel a XXI. szdzad kihivasainak megfeleld, a helyi demokracia ér-
tékét megdrzo valaszokat tud adni. Ehhez elengedhetetleniil fontos, hogy a helyi kdzosségek
képesek legyenek a megujuldsra — ami a kozigazgatas nyelvére legalabb részben az uj, céljaik
végrehajtasat szolgalo jogintézmények megteremtésének képességével fordithato le. Erre te-
kintettel kiemelten fontos annak az ismerete, hogy a helyi 6nkorméanyzatok milyen jogalkotasi
képességgel rendelkeznek (Warner, 2010). Kiilondsen igaz lehet ez a févarosi dnkormanyza-
tok szdmara: ezek altalaban orszagaik lakossdganak jelentds részét képviseld onkormanyza-
tok, gyakran kiilonleges jogi statusszal, és kiemelt gazdasagi- és humantdkével. Mindezekhez
kapcsolodhat kiemelt politikai figyelem, ami még inkabb sziikségessé teszi a megfeleld jogi
kornyezet kialakitasat. A fentiek Budapestre kifejezetten igazak, igy a tanulményban a magyar
fovarost érintd jogalkotési kérdésekrdl lesz szo.

A helyi polgarok minél szélesebb korti bevonasa a dontéshozatali folyamatokba az ilyen
modern kihivasokra adand¢ valaszok egyik lehetséges terepe. Az interaktiv dnkormanyza-
ti modell egyik valasza az dnkormanyzatisagot érd kihivasokra a részvételi eszk6zok minél
sz¢élesebb korének biztositasa, €s ehhez sziikséges a kiszamithato jogi kornyezet biztositasa is
(Hoffman, 2019). Jelen tanulmany az ezzel kapcsolatos vizsgalat egy sziik szeletét mutatja be.

A tanulmany elséként a helyi dnkorményzati jogalkotas alapvetd jogi kereteit mutatja be,
kiilon kitérve arra, hogy milyen kihivasok érhetik a helyi jogalkotot a jelenlegi jogi kornyezet-
ben, ezt kdvetden rogziti a helyi jogalkotassal kapcsolatos mindségi kovetelményeket, ame-
lyeknek a helyi jogalkotonak 10j jogintézmények bevezetésekor kiillondsen figyelemmel kell
lennie. A tanulmany masodik része egy ilyen ij eszkdz, a Févarosi Onkormanyzat altal alkotott
budapesti polgari kezdeményezés példajan keresztiil mutatja be a jelen kihivasait a helyi jog-
alkotas terén. Ennek keretében — a fovarosi részvételi eszk6zok rendszerének rovid ismertetése
utdn —bemutatja a polgari kezdeményezés intézményét, a megalkotas folyamatat, valamint az
alkalmazas tapasztalatait. A tanulmany a kozigazgatasi jogi szempontok, valamint a kodifika-
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ci6 folyamatara koncentralva alapvetden a jogszabalyi kornyezet €s a vonatkozo szakirodalom
bemutatasanak eszkozével, egy jogalkotasi folyamat komplex kvalitativ elemzésével bemutatja
a fenti dilemmakat: ehhez a jogtudomany ¢€s a kozigazgatastudomany modszertanat hasznalja.

2. Az onkormanyzati jogalkotasra vonatkozo jogszabalyi kornyezet
2.1.A jogalkotoi hataskor mint a helyi 6nkormanyzati autonémia eleme

Az dnkorményzatisag eredetileg erds helyzetét a 2010-et kovetd idészak jogalkotasa tobb pon-
ton is kikezdte. A centralizacio eldretorése egyre tobb aspektusaban érinti a helyi onkormany-
zatokat, ezen pedig a COVID-19, majd az orosz-ukran habort nyoman kihirdetett, 2020 tavasza
ota huzodo veszélyhelyzeti jogalkotas is tovabb rontott (Balazs & Hoffman, 2020). Ezzel egyfitt
az Alkotmanybirosag legijabb gyakorlata is hivatkozik még a korabbi elvekre. Ugyan a korab-
bi alapjogias megkozelitést elutasitva, de az dnkormanyzatisag értékének védelmét elismerve
foglal allast a testiilet, alkotmanyos kovetelményt is megfogalmazva arrol, hogy az 6nkormany-
zatisag — bar torvényi szinten korlatozhaté — nem tiresithet6 ki.'

Attdl fiiggetlentil, hogy a helyi 6nkormanyzatokat milyen alkotméanyos pozicidban helyez-
ziik el, és a milyen megkozelitést alkalmazunk az dnkorményzatok helyének a kozigazgatason
beliili meghatarozasara, végsd soron az dnkormanyzati autonomia (legalabb elvi) értékét az
Alkotmanybirdsag gyakorlata és az onkormanyzatisagnak az Alaptdrvényben rogzitett védelme
miatt el kell fogadnunk. Az 6nkormanyzatok helye a mostani megkozelités szerint nem 6nalld
hatalmi agként (Baldzs, 2016), de az alkotmanyossag alapkovei kozott, a tobbségi hatalom kor-
latjaként jelen van. A helyi dnkormanyzas jogat a szamos €rtelmezési megoldas miatt nehezen
hatarozhatjuk meg. Ugyanez a probléma ranyomja a bélyegét a helyi 6nkorményzat fogalma-
nak meghatarozésara is.

A helyi 6nkorméanyzas képlékenysége, fogalmi elemeinek valtozatossaga a Helyi Onkor-
manyzatok Eurdpai Chartaja felépitésében is latszik (Siket, 2020, 97). A ,,Charta esetében a
részes allamnak az I. részben rogzitett kotelezettségvallalasok koziil legalabb husz szakaszt
magara nézve kotelezonek kell elismernie, amelyek magukban foglaljak a tiz legfébb rendelke-
z¢ést.” Ez a nagyfoku rugalmassagot biztositd rendszer nemcsak lehetdséget ad a helyi hagyo-
manyoknak és eltérd igazgatasi rendszereknek vald megfeleltetésre, hanem kijeldli a legfonto-
sabb tartalmi elemeket is. Igy hatarozza meg a Charta sajat helyi onkormanyzas fogalmanak
alapelemeit. Kijeloli a helyi 6nkormanyzasrol szolo rendelkezések helyét a nemzeti jogokban,
valamint a helyi 6nkormanyzas tartalmanak alapvonalait, az azt kiegészitd szabalyokkal (mint
a helyi dnkormanyzatoknal foglalkoztatott tisztviselok alkalmazasi feltételei) és a fiiggetlenség
garanciaival egyetemben.

A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartdjanak 3. cikke rogziti, hogy ,,[a] helyi énkormény-
zas a helyi onkormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy — jogszabalyi keretek
kozott — a koziigyek 1ényegi részét sajat hataskoriikben szabdlyozzak és igazgassak a helyi la-
kossag érdekében.” A szabalyozés képessége tehat a helyi onkormanyzatisadg egyik alapeleme,
a legalapvetdbb tartalmi elemek kozott kapott helyet. A szabéalyozasi autondmia tobb aspek-
tuson keresztiil kozelithetd meg (Siket, 2020, 203). Jelenti egyrészrdl a helyi onkormanyzat
szabalyozasi lehetdségét a magasabb szintli jogszabaly altal nem rendezett tdrsadalmi viszo-

' 8/2021. (III. 2.) AB hatarozat.
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nyokat illetden, masrészrél szabalyozasi kotelezettségét torvény altal meghatarozott esetekben
a végrehajtasi jellegli szabalyok megalkotéasara. Ez, ahogy a tanulmany a kdvetkezékben bemu-
tatja, a tételes jogban is megjelend kiillonbségtétel az eredeti €s szarmazékos helyi jogalkotas
kozott. A szabalyozési autonomia ugyanakkor — a helyi 6nkormanyzatok 6nall6 miikodésének
zélogaként, és hasonl¢ stllyal — az allam szamara is megjelenik kotelezettségként: a kozponti
kozigazgatasi szervek nem sérthetik a helyi dnkormanyzatok szabdlyozdsi autonémidjat, sem
normativ, sem egyedi aktussal nem avatkozhatnak a szabalyozasi autonomia gyakorlasaba.

Ennek megfelelden, a helyi dnkormanyzatokra vonatkozé magyar szabalyozas is kiemelt
helyen kezeli az 6nkormanyzati autonémia ezen elemét. Az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdése
az Alkotmanybirosag megfogalmazasa szerint’ ,,alaptdrvényi szinten védett feladat- és hatés-
korcsoportokat™ sorol fel. Ezek koziil kiemelt helyen szerepel a rendelet- €s hatarozatalkotas
joga.’ Az Alaptorvény 32. cikk (2) és (3) bekezdése helyezi el a jogforrasi hierarchidban a helyi
onkormanyzati rendeleteket. Egyrészt a helyi dnkormanyzat feladatkdrében eljarva torvény al-
tal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, tovabba torvényben kapott fel-
hatalmazas alapjan alkothat rendeletet. Masrészt az Gnkormanyzati rendelet mas jogszaballyal
nem lehet ellentétes. Ezzel az 6nkorményzati jogalkotas két teriiletét jeloli ki: a helyi tdrsadalmi
viszonyokat rendezd eredeti — vagy autondm (Jakab, 2007) — jogalkotoi hatdskort, és a végre-
hajtasi jellegli szarmazékos jogalkotast.

2.2. A szarmazékos helyi jogalkotas

A végrehajtasi tipust jogalkotas a kozigazgatasi dgazati jogalkotas sajatossagait viseli magan.
Elvi szinten a jogalkotasrdl szolo 2010. évi CXXX. torvény (a tovabbiakban: Jat.) meghata-
rozza, hogy a ,,jogszabaly alkotasara adott felhatalmazasban meg kell hatdrozni a felhatalma-
zas jogosultjat, targyat és kereteit.” Ilyenkor a ,,felhatalmazas jogosultja a jogszabalyt koteles
megalkotni, kivéve, ha a felhatalmazast ad6 jogszabalybol kifejezetten mas kovetkezik.””

Ezen a klasszikus felhatalmazasi forman tul, amikor torvény kotelezd jogalkotasi feladatot
r6 a helyi 6nkormanyzatra, Kiss Laszlé megkozelitésében a felhatalmazast ennél megengeddb-
ben is felfoghatjuk: ,,a helyi jogszabalyalkotas el6tt utat nyitd, utat engedd lehetoségként értel-
mezziik, akkor az iménti szigoru feltételek tamasztasatol [ti. a Jat. felhatalmazo rendelkezésre
vonatkozo feltételei] eltekinthetiink” (Kiss, 2020, 19). Kiss ezt figyelemfelhivasnak, ajanlasnak
tekinti, amely pusztan csak felhivja a figyelmet a partikularis jogszabélyalkotas lehetdségei-
re, tovabba ebben az esetkdrben megengedhetdnek tekinti azt is, hogy a torvény mellett mas
jogszabalyok is utalhassanak erre. Ezekben az esetekben egyfajta feljogositottsagrol beszél,
viszont ezeket értelemszeriien nem kezeli a helyi jogalkotasra vald kotelezésként.

Fébian Adridn szerint ,,[n]éhany ilyen tipusu felhatalmazas annyira tag, hogy az alapjan
pontos jogi normat egyszerlien naivitas lenne elvarni” (Fabian, 2008). Megkiilonbozteti az
ilyen — altala felhatalmazasnak nevezett, de valdjaban nem a felhatalmazasra vonatkozo tor-
vényi szabalyok alapjan megalkotott — rendelkezések kozott a ,,kvazi diszkrecionalis” jogkort
biztosito, a torvényhoz6 altal hatarozatlan jogfogalmakkal koriilirt, a helyi sajatossagok miatt

2 Lasd pl. 3105/2014. (IV. 17.) AB végzés, Indokolas [7].

3 Jelen tanulmany a helyi dnkormanyzatok jogalkotasi autonomiajaval foglalkozik, de a szabalyozasi képesség
része és az autonom mitkodés garanciaja a belso szabalyozas kialakitasanak képessége is.

4 Jat. 5. § (1) bekezdés.

5 Jat. 5. § (8) bekezdés.
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teljesen tagra szabott, €s a tartalmat meghatarozd, de formarol nem rendelkez6 rendelkezése-
ket. Ko6zos ezekben, hogy a helyi jogalkotas mozgasterét csak kijelolik, de szamon kérhetd
jogalkotasi kotelezettséget nem allapitanak meg. Ez a gyakorlat felvetheti, hogy milyen szintig
avatkozhat a torvényhozo (vagy a fenti ,,iranymutatod jelleggel” megalkotott szabalyokkal méas
jogalkoto, elsddlegesen a Kormany) a helyi 6nkormanyzat szabalyozasi autondmidjaba. ,,Ha a
kozponti jogalkotas kelld ok és indok nélkiil hatol be a helyi tarsadalmi viszonyok teriiletére,
ugy ez Odnmagaban a tulszabalyozas, éspedig annak is a tarsadalmi valosagtol elrugaszkodott
formai kialakuldsanak a veszélyét idézi fel” (Kiss, 2002, 138).

2.3. Az eredeti helyi jogalkotas

Az eredeti jogalkotds mozgastere a helyi dnkormanyzati rendeletnek a jogforrasi hierarchian
beliili helye miatt szitkebb. Az eredeti jogalkot6 hataskor esetén kiilon problémakort jelent az,
ha magasabb szintli jogszabaly is 1étezik az adott €letviszony szabalyozasara. Ilyen esetben sem
kizart a helyi onkormanyzat rendeletalkotasa, amely ugyan nem allhat ellentétben mas orszagos
érvényli jogszaballyal, de kiegészit6 jellegii lehet (Arva, 2019, 30). A rendeletalkotasi jog alkot-
manyos korlataival kapcsolatban az Alkotmanybirésag megallapitotta:® ,,6nmagaban véve az,
hogy a tarsadalmi viszonyok meghatarozott korét orszagos érvényii jogszabdly a szabalyozasi
korébe vonta, nem akadalya az onkormanyzati rendeletalkotasnak. Ha ugyanis helyi kozligyrdl
van sz0, az dnkormanyzati testiilet kozvetleniil az Alkotméany 44/A. § (2) bekezdésében biz-
tositott jogkorében — kiilon térvényi felhatalmazas hidnyédban is — jogosult az orszagos szintli
szabalyozassal nem ellentétes, ahhoz képest kiegészitd jellegii helyi jogalkotésra.”

Az autonom jogalkotas elméleti terepe a helyi tarsadalmi viszonyok rendezése. A jelenle-
gi jogalkotasi gyakorlat azonban megneheziti a helyi 6nkorményzatok szamara, hogy kiszamit-
hat6é kornyezetben alkossanak ilyen jogszabalyokat: a torvényhozé hatalom a helyi koziigyek
korébe tartozo egyes kérdésekben, alapvetden politikailag érzékeny tligyekben gyakran €l azzal
az eszkozzel, hogy egyes onkormanyzati feladatokat allami feladattd mindsit at (Cseh & Faze-
kas, 2020). Ilyenre példa a Varosliget megujitasarol és fejlesztésérdl szolo 2013. évi CCXLII.
torvény, amely értelmében egyes, a Varosligetben megvalositasra keriild épitési beruhazasok
kiemelt allami feladatnak mindsiilnek. A térvény indokolédsa szerint ,,a Varosligetnek, mint az
egykori ezredévi kidllitas és szamos azt kovetd, kiemelkedden fontos, torténeti értékli esemény
szinterének nemzeti emlékezetiinkben is Kkitiintetett szerepe van, ezért a Varosligetnek ¢és
intézményeinek méltd megdrzése, megujitasa €s a Liget torténeti hagyomanyaihoz szervesen
illeszkedd, egyben korszerti, vilagszinvonalon megvalositando fejlesztése kiemelt nemzeti cél €s
allami feladat.” Hasonl6 modon jart el a jogalkot6 a budai var megujitasat célzo projekt esetében
is, ahol a vonatkozo6 torvény’ szerint ,,a Budai Palotanegyed értékmegdrzd és méltd hasznalata-
nak, fenntartasanak és bemutatasanak, fenntarthato fejlesztésének, valamint tervszerii és egységes
szemléletli helyreéllitdsanak biztositasa kiemelt jelentdségii kozfeladat”, és mint ilyen, az allam
feladata. A legutobbi hasonl6 példa a Vorosmarty térrel és egyes mas kozteriiletekkel kapcsolatos:
a vonatkoz6 térvényi rendelkezés® szerint ezeken a koztertileteken a ,.kikapcsolodas lehet6ségét

¢ 17/1998. (V. 13.) AB hatarozat.

7 A Budapest és az agglomeracio fejlesztésével osszefiiggd allami feladatokrol, valamint egyes fejlesztések meg-
valositasarol, tovabba egyes torvényeknek a Magyarorszag filmszakmai timogatasi programjarol szol6 SA.50768
szamu Eurodpai Bizottsagi hatarozattal 6sszefliggé modositasarol szolo 2018. évi XLIX. torvény.

8 Magyarorszag 2023. évi kdzponti koltségvetésének megalapozasarol szol6 2022. évi XXIV. torvény.
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biztosito kozosségi terek fenntartasa, tovabbfejlesztése,” a teriiletek ,,Budapest belvarosanak gya-
logos-turisztikai zonajaba integraldsa,” valamint azoknak ,,Budapest belvarosahoz tartozé terii-
letekkel, utcakkal, valamint az azok részét képezo zoldfeliiletekkel egységes fejlesztése, majd a
hatékony ¢és egységes lizemeltetése, kezelése,” allami feladatnak mindsiil.

Lathato, hogy a jogalkoto a helyi koziigy fogalma alol egészen kiilonb6z0, részletesen nem
indokolt ligyekben is hajland6 kivenni és allami feladattd mindsiteni egyes feladatokat. A fenti
példak egyre kevésbé alatamaszthato jogi érveléssel, partikularis érdekek mentén rendelkeznek
az allam és onkormanyzat kozotti feladatmegosztasrol. Az intézkedések a Varosliget, illetve a
Varnegyed kapcsan legalabb a deklaracio szintjén kiemelt feladatokrol szolnak, a Vordsmar-
ty térre vonatkozo6 feladatok viszont tipikusan nem igényelnek allami beavatkozast. Nehezi-
ti a rendelkezések jogtudomanyi elemzését, hogy a jogszabalyok indokoldsa érdemben nem
mutatja be a kozfeladatok atszervezését aldtdmasztd €érvrendszert, a jogszabalyok hatasvizs-
galata nem megismerhetd, tarsadalmi egyeztetésiik elmaradt. Ugyan az Alkotmanybirdsag is
megallapitotta, hogy a térvényhozonak széles mozgastere van a helyi koziigy tartalmanak, és
az Onkormanyzati feladatok korének kialakitdsaban, de a jogallamisag garancialis elemeivel
Osszefiiggésben az Alkotmanybirdsag kifejtette, hogy ,,a jogbiztonsag az allam — s elsdsorban a
jogalkoto — kotelességévé teszi annak biztositasat, hogy a jog egésze, egyes részteriiletei és az
egyes jogszabalyok is vilagosak, egyértelmiiek, miikodésiiket tekintve kiszdmithatoak és elo-
relathatdak legyenek a norma cimzettjei szamara. Vagyis a jogbiztonsadg nem csupan az egyes
normak egyértelmiiségét koveteli meg, de az egyes jogintézmények miikodésének kiszamitha-
tosagat is. Ezért alapvetdek a jogbiztonsag szempontjabdl az eljarasi garanciak.””

2.4. A minoségi jogalkotas sziikségszeriisége a helyi jogalkotasban

A fentiek alapjan megallapithato6 tehat, hogy a helyi dnkorményzatok jogalkotasi mozgastere frag-
mentalt: egyfeldl a végrehajtasi jogalkotasnak keretet ado felhatalmazasok gyakran nem felelnek
meg a vonatkozo jogszabalyi eldirasoknak, és nem adnak elég tdmpontot a jogalkotoi feladat
pontos kereteihez. Masfeldl az eredeti jogalkotas terepét ado helyi koziigyek kore folyamatosan
szukil (Palné, 2016, 10), a helyi jogalkotonak az nkormanyzati rendelet jogforrasi hierarchiaban
betdltott alacsony helyére és a kozponti jogalkotasnak a helyi feladatok korét kikezdd voltéara is
figyelemmel kell jogot alkotnia. Ez megneheziti, hogy a helyi dnkorméanyzatok valoban elérjék
jogalkotasi céljaikat, gyakran technikai akadalyok is nehezitik a kreativ problémamegoldast az
onkormanyzati miikodésben. Ilyen koriilmények kozott, kiillondsen a tobbszintli kozigazgatasi
jogalkotas szempontjabdl 1ényeges a megfeleld mindségli jogalkotas. Drindczi Timea szerint a
mindségi jogalkotas ,tervezett modon, hatékony és végrehajthatd jogszabalyok nyilvanos el6-
készitésével, elfogadasaval, azok végrehajtasanak tamogatasaval segiti eld a rovid-, kozép- €s
hossza tavu tarsadalmi €s gazdasagi célok elérését” (Drinoczi, 2010, 21-22). A szerz6 a mindségi
jogalkotast egyszerre hatdrozza meg az eljaras és maga a jogszabaly mindségeként. Arra nézve,
hogy a mik a mindségi jogalkotas eljarasi feltételei, a jogszabalyok a kdvetkezd rendelkezése-
ket allapitjadk meg. A mindségi jogalkotas egyszerre formai-jogi-alkotmanyos megfeleldség ¢s
kozpolitikai-tartalmi megfeleldség (Gajduschek, 2020, 66), ahol a jogi aspektus minden esetben
relevans, a tartalmi-kozpolitikai aspektus azonban nem feltétlentil, ugyanis nem minden esetben
hatarozhaté meg egy egyértelmii kdzpolitikai cél. Ezzel egyiitt, a hatalyos jogrendszer megteremti
az eszkozoket arra, hogy a jogalkotas soran mindkét szempontot biztosithassa a jogalkoto.

2 9/1992. (1. 30.) AB hatarozat.
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Az Alaptorvény 28. cikke szerint ,,a jogszabalyok céljanak megallapitasa soran elsdsorban
a jogszabaly preambulumat, illetve a jogszabaly megalkotasadra vagy moédositasara iranyulo
javaslat indokolasat kell figyelembe venni”. A Jat. 18. § (1) bekezdése szerint ,,a jogszabaly
tervezetéhez a jogszabaly elokészitdje indokolast csatol, amelyben bemutatja azokat a tarsadal-
mi, gazdasagi, szakmai okokat és célokat, amelyek a javasolt szabalyozast sziikségessé teszik,
tovabba ismerteti a jogi szabalyozas varhato hatésait, és az allaspontjat az indokolas kozzététe-
1érd1”. A Jat. 17. § (1) bekezdése szerint ,,a jogszabaly eldkészitdje — a jogszabaly feltételezett
hatasaihoz igazod6 részletességii — eldzetes hatasvizsgalat elvégzésével felméri a szabalyozas
varhat6 kovetkezményeit”. A Jat. 17/A. §-a alapjan a jogszabaly elkészitoje akkor tesz javas-
latot szabalyozasra, ha az eldzetes hatasvizsgalat alapjan a szabalyozasi cél eléréséhez feltétle-
nill sziikséges. A Jat. 19. §-a alapjan a jogszabaly eldkészitdje gondoskodik annak tarsadalmi
egyeztetésérol, véleményeztetésérol.

A jogalkotoi szandék, a jogszabaly mogott huzddo célok megismerésének eszkoze tehat
— a normaszovegen tul — a jogszabaly tervezetéhez készitett indokolas, valamint a jogszabaly
elokészitése kozben végzett elozetes hatasvizsgalat lehet, mindezek megismerését pedig a
jogszabaly elokészitése sordn folytatott véleményezés teszi teljessé. A fenti eszkozok alkal-
mazasaval, és a kodifikacios folyamat alatt a megfeleld mindségli munkaval a helyi jogal-
koto képes lehet biztositani, hogy — a politikai kornyezet hirtelen valtozasat figyelmen kiviil
hagyva — megfeleljen a jogalkotdsra vonatkoz6 kovetelményeknek. Ezen tilmenden a kellden
dokumentalt jogalkotasi folyamat — kiillondsen egy 1j jogintézmény kereteinek megteremtése
— a helyi dnkormanyzati jogalkotas nehézségeinek illusztralasara is alkalmas. A tanulmany a
kovetkezOkben ezért egy ilyen folyamatot mutat be, elsddlegesen a térvényben rogzitett esz-
kozokon keresztiil, amelyek legalabb részleges betekintést engednek a jogalkotasi folyamat
megfeleloséget teremtd elemeibe is.

3. Inkluziv 6nkormanyzat, részvételi eszk6zok — az autondom helyi jogalkotas
egyik terepe

A helyi demokracia a XX. szazad vége Ota atalakulas alatt all (Hoffman, 2015, 19). A hagyo-
manyos, képviseleti demokracian alapuld helyi onkormanyzatisagot egyre inkabb kiegészitik
a helyi kozosséget a dontéshozatali folyamatba kozvetlenill bevono, az atlathatdsagot és az
ellendrizhetdséget biztositd eszkozok (Schiller, 2011, 15). Az ilyen részvételi eszkdzok gya-
korlata széttartd képet mutatnak, de néhany alapintézmény, mint a helyi népszavazas vagy —
a tanulmanyban egy hazai példan keresztiil targyalt — polgari kezdeményezés a toretlenebb
onkormanyzati hagyomanyu orszagok mellett a legtobb nyugati orszagban gyokeret vert.!” A
jogalkotas célja a vizsgalt esetben az ezeknek a trendeknek valé megfelelés.

A szubszidiaritas elve, vagyis, hogy a feladatokat a lehetd legalacsonyabb, a polgarokhoz
legkdzelebbi szinten érdemes ellatni, a nemzetkdzi kornyezetben az 1980-as évtized kdzepén
jelenik meg kiilonbozo europai kozosségi dokumentumokban, elsdsorban arra térekedve, hogy
az europai integracié ne vezessen centralizalt szuperallam kialakuldsahoz (Kecskés, 1999).
Ugyan egyes szerzok (pl. Chronowski, 2005) korlatozott normativitast latnak az elv mogott,
az alapdokumentumnak tekintheté Charta is megfogalmazta a szubszidiaritas elvét: ,,Altalaban
a kozfeladatokat lehetdleg az allampolgarokhoz legkdzelebb 4llo igazgatasi szerveknek kell

10" A nemzetk6zi példak elemzését 1asd Schiller (2011).
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megvalositaniuk. A feladatok mas igazgatasi szervekre torténd atruhazasa a feladat természeté-
t0l, jellegétdl, a hatékonysagi és gazdasagossagi kovetelményektol fiigg.”"!

Ezek a gondolatok a kozigazgatds gyakorlati oldalan is megjelennek. Az Europa 2020
Stratégia'? céljai kozott fogalmazza meg az intelligens, fenntarthatd és inkluziv névekedést
az Eurdpai Unid szamara, ezek eléréséhez pedig a tarsadalom minden szintjének bevonasat
iranyozza el6. A magyar kozigazgatas fejlesztésének iranymutatot addo Magyary Program'® Jo
Allam-fogalma tartalmazza, hogy j6 allam ,,az egyének-, kozosségek- és vallalkozasok igényeit
a kozj6 érdekében és keretei kozott, a legmegfelelobb modon szolgalja.” Ezen dokumentumok
fogalmi alapjain az inkluziv 6nkormanyzat fogalma a kovetkezd: ,,Inkluziv 6nkormanyzat az
az Oonkormanyzat, amely az innovativ és fenntarthatdé miikodés és fejlesztések érdekében, a
demokratikus alapelvek mentén megvalositja a helyi hatésagok, a helyi szervezetek, vallalko-
zasok ¢€s a lakossag kozotti parbeszéd mechanizmusat, az érintettek minél szélesebb korben tor-
ténd bevonasaval, elvarasaik figyelembevételével, €s figyelemmel a marginalizalodott csopor-
tok helyzetbe hozasara. Kompetensen gazdalkodik a k6zosség er6forrasaival, és partnerségben
alakitja ki, valositja meg a helyi stratégiakat, a szolgaltatasok szervezését, az inkluziv fejlodés
eldsegitése €s a szegénység mérséklése mellett. A tdrsadalmi téke mozgodsitasa érdekében tdmo-
gatja a kozosségek fejlodését és bevonasat, ezzel is hozzdjarulva a helyi irdnyitas és a tertileti
kohézi6 javitasahoz” (Szamado, 2018, 16).

A fenti kovetelményeknek a hazai kozponti jogalkotdsi kornyezet kevés érvényesiilési teret
ad. Az Alaptorvény rendelkezik a helyi népszavazas intézményérél,' valamint a Magyarorszag
helyi dnkormanyzatairdl szolo 2011. évi CLXXXIX. térvény (a tovabbiakban: Motv.) intéz-
ményesiti a kozmeghallgatast,'” amely a helyi koziigyekbe valo bevonasnak lehetséges modja,
de tovabbi eszkdzoket nem ad a helyi dnkormanyzatok kezébe.'® A helyi dnkormanyzatoknak,
ha meg kivannak felelni a tarsadalmi bevonas kovetelményeinek, maguknak kell kialakitani a
vonatkoz6 szabalyozast. Ennek a mddja — felhatalmazas hijan — eredeti jogalkoto6i hataskorben
kiadott rendeletekben, az azokra vonatkozé szitk mozgastérre figyelemmel vald szabalyozas.
A Févarosi Onkormanyzat 2019-et kdvetd jogalkotasaban kiemelt szerepet tolt be az ilyen rész-
vételi mechanizmusok kialakitasa. Jelen tanulmany a részvételiség érvényesiilésének, illetve
teljes eszkoztaranak — érdemi alkotmanyjogi diskurzust érdemld — bemutatdsara nem vallal-
kozik, egy, a Févarosi Onkormanyzat altal kialakitott, kisérleti jellegli részvételi eszkozre, a

crer

" Charta 4. cikk 3. pont.
12 A Bizottsag kozleménye (COM(2010) 2020 végleges) — Europa 2020: Az intelligens, fenntarthat6 és inkluziv
novekedés stratégiaja. Online: https:/tinyurl.com/4k83cy37

B Magyary Zoltan Kozigazgatds-fejlesztési Program (MP 11.0). Online: https://tinyurl.com/mryhp376
4 Alaptorvény 31. cikk (2) bekezdés.
5 Méty. 54. §.

16 Ezzel ellentétes gyakorlatot talalhatunk akar a kdzép-eurdpai térség mas orszagainal is: példaul a lengyel on-

korményzati jogban a kozvetlen részvétel egyik hatékonyabb eszkoze, a kdzosségi koltségvetés torvényi szinten
szabalyozott (Makowski, 2019).

7" A szerz6 Budapest Févaros Fopolgarmesteri Hivatal koztisztviselGjeként részt vett a tanulmanyban vizsgalt
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4. Jogalkotas a gyakorlatban: a budapesti polgari kezdeményezés
részletes szabalyairdl sz6l6 6nkormanyzati rendelet

A Budapest Févaros Onkormanyzata Szervezeti és Miikddési Szabdlyzatardl szold 1/2020. (11.
5.) 6nkormanyzati rendelet (a tovabbiakban: dnkormanyzati szmsz) kiilon fejezetet'® szentel a
részvételi demokracia eszkozeinek. Az Alaptorvény, illetve az Motv. rendelkezéseibdl kovet-
kezd helyi népszavazas és kozmeghallgatas intézményein tal két tovabbi intézményt nevesit:
ezek a budapesti parbeszéd, valamint a budapesti polgari kezdeményezés jogintézményei. A két
jogintézményre vonatkoz6 szabalyozas a szervezeti ¢s miikodési szabalyzat hatalybalépéséhez
képest késobb, 2021. marcius 1-jével 1épett hatalyba, teret engedve az 0j jogintézményekhez
kapcsolodo részletszabalyok kidolgozasanak. Részletes szabalyok kidolgozasa az eszk6zok ko-
ziil a budapesti polgari kezdeményezés kapcsan tortént meg; a kovetkezokben a jogintézmény,
a szabalyozasi kornyezet, valamint a jogalkotasi folyamat bemutatasara keriil sor."

4.1. A budapesti polgari kezdeményezéssel osszefiiggé jogalkotas

A budapesti polgari kezdeményezés Iényege roviden, hogy a budapesti polgarok kellé tdimoga-
tasa esetén egyes ligyeknek a dontéshozo altali megismerését, illetve a Fovarosi Kozgytilés al-
tali megtargyaldsat biztositja. Rendszertani szempontbdl vizsgéalva a jogintézményre vonatkozo
rendelkezések azt egyfeldl a részvételi eszkozok kozott helyezik el, masfeldl az onkormanyzati
szmsz 111. §-anak kozlonyallapot szerinti szovege szerint a budapesti polgari kezdeményezés
az Alaptorvény XXV. cikkében® elismert peticios jog érvényesiilését szolgalja. Ezzel az on-
korményzati szmsz két vetiiletet biztosit a polgari kezdeményezés értelmezéséhez, egyrészt
mint az allampolgaroknak az 6nkormanyzati dontéshozatalba valoé bevonasat biztosité eszkoz,
masfeldl a panaszjog érvényesiilésének 1) csatorndja.

A jogintézmény azt biztositja, hogy ha legalabb tizezer, fovarosi lakohellyel vagy tartozko-
dasi hellyel rendelkezd, tizennegyedik €letévét betoltott polgar tdmogat egy, Budapest Févaros
Onkormanyzata feladatait érintd kérdést, akkor arrol — a fopolgarmester eldterjesztésére — a
Foévarosi Kozgyiilés hatvan napon beliil targyalni fog.”! Ennél egyszeriibb feltétel, hogy ha a
tdmogatasi id6szak végére legalabb ezer polgar timogatja a kezdeményezést, akkor a szervezd
a fopolgarmesterrel, vagy az altala kijelolt, feladatkorrel rendelkezd fépolgarmester-helyettes-
sel folytathat egyeztetést.”> Az onkormanyzati rendelet a benyujtast a féjegyzon keresztiil teszi
lehetdvé, tovabba a févarosi dnkormanyzat honlapjan valé nyilvanossagot biztositja.

A fOvarosi dnkormanyzat — az intézmény Ujszertiségére vald tekintettel, tovabba a rész-
vételiség minél szélesebb megvalosulasa érdekében — kétolvasatos véleményezést biztositott
a tervezettel kapcsolatban. 2020. szeptember 18-28. kozott zajlott a rendelet koncepcidjanak
véleményezése. A rendeletr6l annak tartalmat €s szabalyozasi céljait bemutatd Gsszefogla-

' Onkormanyzati szmsz IX. fejezet.
1 A tanulmany elkésziilte alatt keriilt sor a budapesti parbeszéd els6 kiirasara (1asd: https://lakogyules.budapest.hu/),

de annak kisérleti jellege miatt a tanulmany az erre vonatkozé jogi kornyezetet és a folyamatot nem mutatja be.

20 Mindenkinek joga van ahhoz, hogy egyediil vagy masokkal egyiitt, irdsban kérelemmel, panasszal vagy javas-
lattal forduljon barmely k6zhatalmat gyakorl6 szervhez.”

2t Onkormanyzati szmsz 111. § (2) bekezdés.

2 Onkormanyzati szmsz 111. § (3) bekezdés.
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16 késziilt,”> amely alapelvként az elektronikus, kdnnyen hasznalhatd szolgaltatast, valamint
a transzparencia ¢s jogorvoslat biztositasat tiizte ki. A polgari kezdeményezés {6 csatornaja-
ként az online feliiletet hatarozta meg, az ligyfélkapura tdmaszkod6 azonositas segitségével,
de a koncepci6 alapjan biztositott a személyes részvétel is, a személyazonossag ellendrzésével.
Mindkét esetben az azonositas oka, hogy a részvételt a rendeletnek megfelelden a budapesti,
tizennegyedik életévét betdltott személyekre szoritsa. A koncepcidban megjelenik a polgéri
kezdeményezés tartalmi korlatainak ellendrzése is: a f6jegyz6 dont a kezdeményezések hitele-
sitésérdl (a honlapon valo kozzétételérdl), a megtagadas oka az lehet, ha a kezdeményezés nem
tartozik a Févarosi Onkorményzat feladatkdrébe, ha a kezdeményezés nem egyértelmi, vagy
ha az a rendeltetésszerii joggyakorlas kovetelményét sérti.** A koncepciordl online egyeztetés
is zajlott a véleményezésre nyitva allo id0szak alatt. A tarsadalmi egyeztetés elsd olvasataban
ot civil szervezet, valamint két maganszemély tett észrevételt.

Az els6 olvasat eredményeinek feldolgozasat kovetden a rendelet tervezetérdl is zajlott tar-
sadalmi egyeztetés.> A 2021. januar 29. és februar 7. kozotti idészakban Gjabb online egyezte-
tés megrendezésére is sor kertilt, a véleményezés soran — az el6z0 véleményezési korrel részben
atfedden — Ot civil szervezet €s 6t maganszemély adott véleményt. Ezt kovetden a rendeletet a
veszélyhelyzetre valo tekintettel a Fovarosi Kozgytilés hataskorében eljarva a fopolgarmester
2021. februar 24-én alkotta meg, a normaszoveg 2021. marcius 1-jén 1épett hatalyba.

A rendelettervezetet tartalmazo eldterjesztés fliggeléke a kétolvasatos tarsadalmi egyeztetés
eredményeit bemutatd, a beérkezett észrevételeket részletesen megvalaszolo tablazat. Ez alapjan
megvizsgalhato, hogy a jogalkotod hogyan vette figyelembe az alapvetden a civil szfératol érke-
70 észrevételeket, azokat milyen megfontolasok mentén utasitotta el, vagy épitette be a jogalko-
tasi folyamatba. Megallapithatd, hogy a tarsadalmi egyeztetés a koncepcio véleményezésének
fazisaban volt nagyobb hatéassal a tervezetre: a beérkezett észrevételek majdnem felét legalabb
részben elfogadta a jogalkoto. Ezek rdadasul az intézmény fontosabb szabalyozasi elemeit is
érintik, a benytjtas formai feltételei, az onkormanyzatnak az allampolgari kezdeményezés ki-
alakitasanak segitése, a folyamat transzparenciaja kapcsan tobb észrevétel is elfogadasra kertilt.
A normaszovegre érkezett vélemények esetén ez az arany kisebb, ezzel egylitt a tablazat rész-
letesen bemutatja, hogyan alakult a jogalkot6i szandék egyes kérdésekben a kodifikéacio soran.

A budapesti polgari kezdeményezés részletes szabalyairdl szold 9/2021. (II. 26.) onkor-
manyzati rendelet (a tovabbiakban: PKR) eredeti jogalkotdi hataskorben és az Alaptorvény 32.
cikk (1) bekezdés c) és d) pontjaban meghatarozott feladatkérében kiadott rendelet. Bevezetd
része az Motv. 6. § a) pontjaban foglalt rendelkezésre®® hivatkozva teremti meg a kapcsolatot
a részvételi eszkdzokkel. A rendelet a koncepcio eredeti elképzelései szerint az elektronikus
ligyintézést tekinti a f0szabalynak, ehhez az elektronikus tigyintézés és a bizalmi szolgaltatasok
altalanos szabalyair6l szolo torvény szerinti elektronikus azonositasi szolgaltatas hasznalatat,
illetve a kdzponti azonositasi tigynok altali azonositast teszi sziikségessé,?’ a rendelet meg-

2 A felhivas elérhet6: https:/tinyurl.com/yc387mb3
24 A koncepcio6 roviden ismerteti a budapesti parbeszéd részletszabalyait is, de ezek a rendelettervezetnek mar

nem képezik részét.

% A masodik olvasat dokumentacidja elérhetd: https:/tinyurl.com/55fcz59f

26 tamogatja a lakossag onszervez6do kozosségeit, egylittmiikodik e kozosségekkel, biztositja a helyi koziigyek-
ben valo széles kort allampolgari részvételt.”
?7 PKR. 2. § (3) bekezdés.
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teremti az ehhez kapcsolddd adatkezelés jogszabalyi alapjat is.® A jogintézmény tartalmara
nézve, a rendelet alapjan a koziigyekben valo kozvetlen részvétel, igy a politikai joggyakorlas
egyik eszkdze, amelybdl a Févarosi Onkormanyzat részére specialis kdzjogi kotelezettség ke-
letkezhet. A kezdeményezés tartalmi vizsgéalatanak részletszabalyai az eljarast a panaszokrol
és a kozérdekii bejelentésekrdl szolo 2013. évi CLXV. térvényben® (a tovabbiakban: panasz-
torvény) rogzitett panaszkezelési eljarashoz kotik, az abban szabalyozott kozérdekii bejelentés
egy specialis fajtajanak tekinthetd. Abban az esetben, ha a kezdeményezés egyébként a kozér-
dekii bejelentésként elbiralhato lenne, a rendelet egy alternativ elintézési utat rogzit. Ez lathato
példaul a vizsgalat soran az eljarasra jogosult szervhez vald attétel megjelenésébdl,*® tovabba
egyértelmii abbol a rendelkezésbol, amely alapjan a kdzzétehetd polgari kezdeményezés be-
nyujtojat ,,a kezdeményezés elintézéséhez sziikséges szdzhusz napos hataridé-hosszabbitasrol
sz010 tajékoztatasaval egyidejlileg” kell értesiteni a kozzétételr6l.>! A fentiek alapjan is lathato,
de a rendelethez fiiz6d6 indokolasbdl is kitlinik, hogy a helyi 6nkormanyzat a részvételi eszko-
z0k meghatarozasanak sziikre szabott 6svényén haladhatott csak a részletszabalyok megalkoté-
sakor. Az 6nkormanyzati SZMSZ tartalmi feltételeit a PKR pontositja.*? A rendelet a feladat- és
hataskorhoz kapcsolddas, a targykor megjeldlése, valamint a dontéshozo €s a kezdeményezés-
ben résztvevo polgarok felé is fennalld egyértelmiiség tekintetében biztosit korrekcios lehetdsé-
get, egyebekben a kezdeményezés kozzétételét a f6jegyz0 megtagadja. A nem kozzétett, vagyis
a rendelet szabdlyai szerint tovabb nem kezelhetd kezdeményezéseket a panasztorvény szerint
el kell intézni.

A rendelet rendezi a kezdeményezés visszavonasat is.”> A kozzétételt megeldzden
erre lehetdség van, azt kdvetden viszont az online feliiletrél a mar tdmogatasokat gyiijté
kezdeményezés nem tavolithatd el, a kezdeményezdnek pusztan arra van lehetdsége, hogy a sajat
kezdeményezdi poziciojat — amellyel a kozgyiilési targyalas esetén az iilésen vald felszolalés
joga, ezer tdmogatd Osszegyljtése esetén az dnkormanyzat képviseldjével valo targyalason a
kezdeményezés ,.képviselete” jar — sziintesse meg. S6t, a rendelet lehetévé teszi, hogy mas
személy a visszalépd kezdeményezd helyébe 1€pjen. Ez a kezdeményezésnek az egyéni peti-
cios jogtol vald tavolodasat jelenti, hiszen a kezdeményezd — a hattérjogintézménytol eltérd
modon — elvesziti az iigy feletti kontrollt, a részvételi elemet azonban erdsiti, hiszen a kdzzétett
kezdeményezés mar az allampolgarok szélesebb korének bevonasat szolgalja.

A polgéri kezdeményezés atlathatosagat a kezdeményezéseket, valamint azokhoz kapcso-
lodoan a Févarosi Kozgylilésnek beterjesztett eldterjesztések, a Fovarosi Kozgytilés iilésérdl
késziilt jegyz6konyvnek a kezdeményezésrdl sz6l6 napirendi pont targyalasara vonatkozo ré-
szei, a Févarosi Kozgytlés kapcsolddd hatarozatai, illetve a személyes egyeztetések 0sszefog-
lalojanak kozzététele biztositja.™

2 PKR. 2. § (5) bekezdés.

2 A tanulmany elkészitésekor folyamatban van az Gij panaszokrol és kozérdekt bejelentésekrdl szold torvény
megalkotasa. A felvetett jogi problémak tovabbra is adottak a polgari kezdeményezés kapcsan, az onkormanyzati
rendeletet a torvény valtozasaival 6sszhangban feliil kell vizsgalni.

3 PKR. 4. § (1) bekezdés a) pont.

31 PKR. 4. § (1) bekezdés c) pont.

2 PKR. 4. § (3) bekezdés.

3 PKR. 6. §.

* PKR. 7. 8.

w

128



KozigazgatdsTudomany, 2023/2. 118-131.
4.2. Az eredeti jogalkotas korlatai

A rendelet indokolasa is bemutatja, hogy a jogalkotds soran a fovarosi dnkormanyzat milyen
dilemmakkal szembesiilt. A polgari kezdeményezés megalkotasa a jelenlegi szabalyozasi ke-
retek kozott egy egészen sajatos konstrukcioban volt lehetséges. A panasztorvény rendelke-
zéseibe litkozést elkeriilendd a polgari kezdeményezés egy alternativ kozérdekii bejelentési
csatornaként jott 1étre, amely eljarasi szabalyainak kialakitasakor a torvény adta keretek kozott
mozoghatott a jogalkoto.

A polgéri kezdeményezésnek a hasonld célokat szolgald jogintézményekkel vald parhuza-
mossaga miatt az elsédleges dilemma az indokolasbol és a kapcsolddd dokumentaciobol kiolvas-
hatdan az 1j jogintézmény elhelyezése lehetett a meglévo jogi kdrnyezetben. A panasztorvény 1. §
(3) bekezdése szerint ,,a kozérdekl bejelentés olyan koriilményre hivja fel a figyelmet, amelynek
orvoslasa vagy megsziintetése a kozosség vagy az egész tarsadalom érdekét szolgalja. A kozér-
dekii bejelentés javaslatot is tartalmazhat.” Ez a fogalommeghatarozas olyannyira tdg, hogy nehéz
alternativ rezsimet kialakitani anélkiil, hogy az 1j, a részvételiséget a polgari kezdeményezéshez
hasonld modon biztositd eszkdz ne {itkozzon ebbe a torvényi rendelkezésbe. Erre tekintettel a he-
lyi jogalkoto a panasztorvényt kiegészitd eljarasként tudta keretezni a polgari kezdeményezést, de
ennek akadalya példdul, hogy a térvény a kdzérdekil bejelentést nem kdoti formai kovetelmények-
hez, mig a polgari kezdeményezésre vonatkoznak befogadasi eldirasok. A polgari kezdeménye-
zésként nem kezelhetd beadvanyokat vissza kell csatornazni a kozérdekii bejelentés keretei kozé:
ez az intézményre vonatkoz6 szabalyok mozaikossagahoz vezetett. Egyrészt kozérdeki bejelen-
téskeént intézenddek a polgari kezdeményezésként nem befogadhatd allampolgari beadvanyok,
masrészt a panasztrvény szerinti eljarasi hataridok koétik a Févarosi Onkormanyzatot — ezek a
jogintézmény allampolgari megértését is akadalyozhatjak, de a jogalkalmazé feladatat a polgari
kezdeményezés sikeres lebonyolitasahoz mindenképp megnehezitik.

A hatariddk tekintetében a panasztérvény 2. § (1) bekezdése szerint a kozérdeki bejelentést
— ha torvény eltéréen nem rendelkezik — az eljarasra jogosult szervhez torténd beérkezésétdl
szamitott harminc napon beliil el kell biralni. A polgari kezdeményezés elbiralasakor ez sziik
értelemben nem teljesiil: az dnkorményzat a befogadas esetén egyfajta ,,dontés-elokészitésbe”
kezd, amikor kdzzéteszi a kezdeményezést és varja az intézkedés megvalasztasahoz sziikséges
szamu tamogato alairasat. Az igy feltart timogatottsag alapjan kertil sor a tényleges intézkedés-
re, ez sziikségszerlien a torvényi legrovidebb hataridon tul nyulik. Erre a hatarid6-hosszabbitas
torvényi lehetdségét kihasznalja a rendelet, de itt is tetten érhetd, hogy a kivétel f6szaballya
tételével biztosithato csak — az egyébként az allampolgari bevonast erdsitd, €s a jogintézmény
funkciojaval 6sszhangban allo — alternativ elintézési mod.

A rendelet indokoldsa az elektronikus ligyintézéshez kapcsolodo feltételek megteremtésérdl
szOl: ennek kereteit az elektronikus tigyintézés €és a bizalmi szolgaltatasok altalanos szabalya-
irdl sz610 torvény teremti meg, de az elektronikus azonositashoz sziikséges adatkezelés tovab-
bi problémakat hordoz magéban. A kezdeményezd, illetve a kezdeményezéshez csatlakozok
személyes adatainak kezelése a budapesti polgari kezdeményezések elintézéséhez kapcsolodo
kozfeladat ellatasa érdekében — a természetes személyeknek a személyes adatok kezelése tekin-
tetében torténd védelmérdl és az ilyen adatok szabad dramlasardl, valamint a 95/46/EK irany-
elv hatalyon kiviil helyezésérdl szol6 2016. aprilis 27-1 (EU) 2016/679 eurdpai parlamenti ¢és
tanacsi rendelet (a tovabbiakban: GDPR) 6. cikk (1) bekezdés e) pontja alapjan —, a kozfeladat
ellatasahoz — igy kiilondsen az azonositashoz és a kapcsolattartashoz — sziikséges korben és
id6tartamban torténik. Az ezen tulmutato korben az adatok megaddsa onkéntes, kezelésiik hoz-
zajarulas alapjan torténik. Az adatkezeléshez kapcsolodo tudnivaldkat részleteiben a GDPR 13.
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cikke szerinti adatkezelési tajékoztato tartalmazza. Ez az informacios onrendelkezési jogrol és
az informaciodszabadsagrol szo16 2011. évi CXII. térvénynek a helyi onkorményzati rendeletben
eldirhaté 0j kotelezé adatkezelésre vonatkozo rendelkezések korlatozottsaga miatt alakul igy:
az eredeti jogalkotoi hataskorben megalkotott rendeletben nem irhaté eld 0j kotelezo adatke-
zelés, igy a jogalkotonak olyan konstrukciot kellett kialakitania, ami ezek kozott a megszoritod
keretek kozott is biztositja a polgari kezdeményezés miikodését.

Mint lathat6, a jogalkotonak a torvényi rendelkezések kozott kevés mozgastere volt a jogin-
tézmény kereteinek kialakitdsahoz. A sikeres jogalkotas zdloga az alapos eldkészités lehetett: a
kétolvasatos eljarasban beérkezd vélemények érintették a kérdéses részeket, a jogszabaly meg-
teremtette a jogintézmény mitkodésének feltételeit.

Osszegzés

Talan a nem kimondottan egyszer(i jogi konstrukciora is tekintettel a budapesti polgari kezdeménye-
z¢s eddig nem mutatott fel jelentds eredményeket. A jogintézmény hatalybalépését kveto két évben
Osszesen huszonnégy kezdeményezést inditottak, ezek koziil mindossze harom érte el az ezer timo-
gatd polgart, és igy az dnkormanyzati vezetdvel folytatott személyes egyeztetés lehetdségét. A koz-
gytilési targyalast kikényszeritd tizezer tamogatdig egy kezdeményezés sem jutott. A honlapon elér-
hetd beszamolok® alapjan az egyeztetések alapvetden tajékoztato jellegiick voltak, a jogintézmény
korlatait jol mutatja be a kovetkez6 — a budapesti neonreklamokkal kapcsolatos dsszefoglalojabol
vett — idézet: ,,Kiss Ambrus [a feladatkorrel rendelkez6 altalanos fopolgarmester-helyettes] jelezte,
hogy a budapesti polgari kezdeményezésen sikert elérd projektek szamara nem tud automatikusan
forrast is biztositani a Fovaros. Elmondta, hogy a kezdeményezés céljaval a Fovaros egyetért.”

Mindezekkel egytitt a budapesti polgari kezdeményezés egy sikeresnek tekinthetd pilot-pro-
jekt. A Févarosi Onkormanyzatnal tovabb folyik a részvételi eszkdztar kialakitasa: az dnkor-
manyzat a dontéshozatali folyamataiba a civil szervezetek bevonasat allandé keretek kozott biz-
tositd munkacsoportokat hozott 1étre, tobb kdzosségi gytilést és kdzosségi tervezési folyamatot
bonyolitott le. A kozdsségi koltségvetés a kdzvetlen hatds szempontjabol az egyik leglatvanyo-
sabb: a masodik kiirdson mintegy huszezer allampolgar vett részt, tanulmany irasakor a harma-
dik kozosségi koltségvetés kiiras van folyamatban, amely soran tobb, mint hatszaz allampolgari
otlet érkezett be egymilliard forint kdzvetlen elkoltésére. A részvételi eszkdzok tehat egyre na-
gyobb teret nyernek a fovarosi dontéshozatalban, ez pedig — a kiszamithato jogi miikddés bizto-
sitasa, tovabba a fent is bemutatott jogi problémak mieldbbi feltarasa érdekében — sziikségessé
teszi a jogi szabalyozas minél magasabb mindségii kialakitasat. A helyi dnkormanyzatoknak a
miikodésiik korszerliségének biztositasa, és a tarsadalmi bevonas érdekében igyekezniiik kell a
jogalkotasi lehetdségeik kiaknazasara — ehhez adhat mintat a tanulmanyban bemutatott jogin-
tézmény létrehozasa. Mindezt a kdzponti jogszabalyok altal szabott sziik keretek miatt a mind-
ségi jogalkotas eszkdzeivel tudjak kizarolag biztositani. Hasonld koncepcidalkotasi folyamat
zajlik a VIII. keriileti onkormanyzat részvételi eszkozei kapcsan is,*® a tarsadalmi egyeztetés
alapjan modositott koncepciorol hamarosan dont a jozsefvarosi képviseld-testiilet. Vélhetden
a részvétel intézményesitése korében hasonlo jogalkotasra kertil sor, ezzel is eldsegitve a helyi
onkormanyzati jogalkotas XXI. szdzadi kovetelményeknek vald megfelelését.

3 Asikeres polgari kezdeményezések elérhetdek: https://tinyurl.com/rjm65fpm

3 A koncepcio elérhetd: https://tinyurl.com/y4uxwvn8
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