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A helyi igazgatas egyes kérdései Oroszorszagban

1. Oroszorszag altalanos jellemzése

Teriiletét tekintve Oroszorszag a vilag legnagyobb orszaga;' a Fold teriiletének 10 szazalékat
foglalja el. Oroszorszaghoz tartozik a torzsteriilettdl Litvania kdzbeékelddésével elvalasztott
Kalinyingradi tertilet (kordbban Konigsberg) is, ami Kelet- Poroszorszag részét képezte.
Oroszorszag népessége mintegy 142.000.000 {6, ennek 73 szazaléka varosi. A
jelenlegi problémak kozott feltétleniil emlitést érdemel az eloregedés; 2008-ig Oroszorszag —
mintegy hasz éven keresztiil - majdnem évi 1.000.000 f6 veszteséget konyvelhetett el, azzal,
hogy a férfiak sziiletéskor varhatd életkora egész Eurdpdban itt (volt) a legalacsonyabb. A
népesség eloregedése még az olyan — a kiilsé-belsé migracio kedvezményezettjének tekintett
— telepiilések esetében is egyre komolyabb munkaerd-piaci, illetve a nyugdij- és szocialis
rendszer fenntarthatosagaval stb. dsszefiiggd nehézségeket okoz, mint Moszkva.” A lakossag
Y- Europadban ¢€l, igy az orszdg népsiirisége 8,5 f6/ km? az 4zsiai teriiletek ritkan
lakottsaganak kovetkeztében. A népesség 80 szazalékat az oroszok alkotjdk, d&m nem
elhanyagolhato koriilmény — azaz a kozigazgatasi teriiletbeosztast is jelentdsen befolyasold
tény -, hogy a Foderacio teriiletén 128 nép, népcsoport, illetve etnikum é1.° Koziilik a
legnépesebbek: tatarok 4 szézalék, ukranok 2 szadzalék, baskirok 1,2 szazalék, csuvasok 1,1
szazalék. Az utobbi években egyre jelentdsebb a kinai bevandorlds, melynek mértékérdl
rendkiviil ellentmondédsosak az adatok. Az orszag hivatalos nyelve az orosz. Egyéb beszélt

nyelvek: avar, csecsen, baskir, burjat, tatar, jakut, udmurt, komi, mari, mordvin, karéli,

' 17 075 400 km?

? Irina Molodikova — Alla Makhrova: Ageing population in Moscow: Does the capital city suffer differently
from the rest of Russia? In: Zoltan Kovacs (szerk.): Challenges of Ageing in Villages and Cities: The Central
European Experience. Department of Economic and Social Geography — JATE, Szeged, 2010. 87. o.

? Heka Laszlo: A szlav allamok jogrendszerei. JATEPRESS, Szeged, 2008. 96. o.



Rixer Adam:
A helyi igazgatas egyes kérdései Oroszorszagban

kalmiik, kabart. Azonban a megkiilonbdztetés gyakran nem is az etnikai jellemzdék, hanem az
alapjan torténik, hogy az illeté népcsoport — vallasat tekintve - ortodox-e vagy sem.* A vallasi

hovatartozdsnak magdra a kdzigazgatési teriiletbeosztésra is van némi — kdzvetett — hatasa.

1.1. A politikai valtozasok hataismechanizmusa Oroszorszagban

Az 1990-es évek tarsadalmi helyzetét, ,.klim4jat” a hatalommal szembeni vérakozasok
hataroztak meg, melyek elsdsorban a stabiliziciéra vonatkoztak.® Ez a sajitos orosz
viszonyok kozott jelentette-jelenti egyrészt a 1) a kozponti hatalom megerdsodésére, egyfajta
szeparatizmus felszdmolasat is; masrészt 2) — a hatékony allami miikodésbdl is adédoan — a
,lassiisag és hanyagsag alapjaira épiilt” kozigazgatas radikalis atalakitésat;” tovabba 3) az
Ujonnan megszerzett alapvetd szabadsagjogok intézményes tartalmanak és hatarainak 1j
tarsadalmi kézmegegyezésekben torténd kijelolését. Mindehhez fontos hozzaflizniink, hogy
az atlagos orosz polgar — mind az altalanos gazdasagi helyzetre, mind pedig sajat tarsadalmi
szerepvallalasara vonatkozo - elképzelései, illetve igényei mind a mai napig erdteljesen
paternalisztikus elemeket hordoznak.® Ez a vilagkép egyszerre igényli a hatalom érzékelhetd
jelenlétét a mindennapi élet valamennyi l1ényeges teriiletén, s emellett ugyanezt a hatalmat

Ltavolinak és idegennek” latja,” elvetve az érdemi azonosulds lehet6ségét.

2. Az orosz allamszervezet fobb jellegzetességei

Az Oroszorszagi Foderacio csak hosszu kiizdelem utan tudta megalkotni és elfogadtatni elsé
demokratikus alkotmanyat. A politikai és ideologiai megosztottsdg, valamint Oroszorszag

foderativ allami szerkezete okoztdk a tobb évig elhuz6do valsagot (az orszag egyes részei nem

* A nem orosz és nem ortodox népek szamos finn és torok- tatar eredetii, Oroszorszag északi, kdzponti és keleti
részén szétszorodott néptoredékeket foglalnak magukban. A lakossag 55 szazaléka ortodox, 18 széazaléka
muzulman (csecsenek, ingusok), 10 szazaléka protestans, 7 szazaléka katolikus és 5 szazaléka zsidd. Lasd.: R.
Milner — Gulland - N. Dejevsky: Az orosz vilag atlasza. Helikon Kiadd, Budapest, 2000. 207. o.

> Erre nézve lasd részletesebben: N. V. Volodina: Pravoviije szisztem goszudarsztvennovo konfesszinalniih
otnosenyij. Moszkva, 2009.

® Irina Glebova: Hogyan boldogult Oroszorszag a demokraciaval? Jegyzetek az orosz politikai kultararol,
hatalomroél és tarsadalomrol. Russica Pannonicana, Budapest, 2008. 123. o.

7 Lasd részletesebben: V. Gel’man, S. Ryzhenkov, E. Belokurova, N. Borisova: Avtonomija ili Kontrol’?
Szentpétervar, Letnii Sad, 2002.

¥ Irina Glebova i. m. 123. o.

® Irina Glebova i. m. 124. o.; tovabba Kavelin K. D.: Gondolkodasunk felépitése. Torténelem- és kulturfilozofiai
tanulmanyok (Nas umsztvennij sztroj. Sztatyjipo filoszofii isztorii is kulturi). Moszkva, 1989. 436-440. o.
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is vettek részt az alkotmany létrehozasanak folyamatdban, Csecsenfold pedig 1991-ben
kinyilvanitotta fiiggetlenségét).'”

Az alapokmény szerint az Oroszorszagi Foderacid elnoki szovetségi koztarsasag
(félprezidencialis allam), amelynek koztarsasagi elnokét a nép kozvetleniil valasztja négy
esztendore. Az elndk sulyat — egyebek mellett — az adja, hogy 6 tesz javaslatot a
miniszterelndk személyére, illetve vétdjoggal rendelkezik a torvények elfogadasa soran.''

A torvényhozo és képviseleti szerv a kétkamaras Szovetségi Gytilés (Federalnoje
Szobranyije), amelyet a Szovetségi Tandcs (a foderacié minden jogalanya két képvisel6t kiild)
és az Allami Duma (négy évre megvalasztott 450 képvisel6je) alkotjak. A végrehajtd hatalmat
a kormany gyakorolja,'? amely az eln5kbél, elndkhelyettesbél és a szovetségi miniszterekbél
all."* Az Orosz Foderacio elndke hatirozza meg, hogy pontosan mennyi és milyen szovetségi
minisztérium, illetve szdvetségi bizottsag alakuljon, és kinevezi a minisztereket és a tagokat. '
Jelenleg (2011 janudrja) Oroszorszagban 18 szdvetségi minisztérium milkddik, melyek a
miniszterek vezetése alatt allnak. A miniszter rendeletet és utasitast adhat ki minden olyan
kérdésben, amely az éltala vezetett minisztérium hataskorébe tartozik. A minisztériumon beliil
un. testiileti iilés is miikodik, melynek tagja a miniszter, a miniszter helyettesei és a miniszter

altal meghatarozott vezetd beosztast tisztségviselok. A testiilet iilésein megvizsgaljak a

minisztérium hataskorébe tartozo legfontosabb kérdéseket, melyekrdl hatarozattal dontenek.

' Heka Lész16 i. m. 96. o.

""" Az Orosz Foderacié Alkotméanya 83-89. szakaszai alapjan az elndk pl. meghatdrozza az allam bel- és
kiilpolitikajanak alapvetd iranyait; képviseli az allamot; az Allami Duma egyetértésével kinevezi a kormany
elnokét; joga van elndkolni a korméany iilésein; dont a kormany lemondésarél; jeloltet terjeszt az Allami Duma
elé a Kozponti Bank elnoki tisztére; eldterjeszti a tisztség aloli felmentést; a kormany elndkének javaslatara
kinevezi ¢és felmenti a kormanyelndk helyetteseit és a szovetségi minisztereket; jeloltet allit a Szovetségi
Tanacs elé az Alkotmanybirdsag, Legfelsobb Birosag, Legfelsobb Valasztottbirosag birdi tisztségeire, a
legfobb ligyész tisztségére, illetve tisztségébdl valo felmentésre; kinevezi a tobbi szovetségi birdsag birait;
létrehozza €s vezeti a Biztonsagi Tanacsot; kinevezi és felmenti meghatalmazott képviseldit, Fegyveres Erék
legfelsobb parancsnoksagat, diplomaciai képviseloket; népszavazast ir ki; torvénytervezeteket terjeszt az
Allami Duma elé; aldirja a nemzetkozi szerzGdéseket és a megerésitett okmanyokat; a Fegyveres Erék
foparancsnoka; hadiallapotot és rendkiviili allapotot vezethet be; és - egyebek mellett - dont az allampolgarsag
¢és a menedékjog kérdéseirdl.

A kormany elndkét az allamfé az Allami Duma hozzajarulasaval, az elnokhelyetteseket és a minisztereket a
kormanyfé javaslatira nevezi ki. A kormany az Allami Duma elé terjeszti a szovetségi koltségvetést, és
biztositja annak végrehajtasat, amirél beszamolot is kell készitenie; kezeli a szovetségi tulajdont; intézkedik a
kiilpolitika megvalositasardl; gyakorolja az alkotmany, a szovetségi torvények és az allamfo altal raruhazott
mas jogositvanyokat. A kormany hatarozatait és rendeleteit az Orosz Foderacid egész teriiletén végre kell
hajtani. Az Allami Duma kifejezheti a korméannyal szembeni bizalmatlansigat Osszes képviseldjének
szavazattobbségével. Az err6l sz0lo hatdrozatot megkiildik az allamfének, mert 6 jogosult bejelenteni a
kormany lemondasat, illetve donthet ugy is, hogy nem ért egyet a hatarozattal. Ha a Duma harom hénapon
beliil ismételten bizalmatlansagat fejezi ki, az elndk vagy bejelenti a kormany lemondasat, vagy feloszlatja a
Dumit.

13 Az Oroszorszagi Foderacio Alkotmanyéanak 110. §-a

' http://www.gov.ru/main/ministry/isp-vlast44.html (2011. januar)
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Az Oroszorszagi Foderacid 1993-ban elfogadott Alkotmanya szerint egyenjogu
alkotéelemekbdl all, melyeket osszefoglaldan a Foderacid alanyainak vagy szubjektumainak
neveznek. Ezek szdma az alapitaskor 89 volt, 2008. marcius 1-jére az 0sszevondsok utan 83-
ra csokkent. Az Alkotmany rendelkezik a helyi 6nkormanyzatokrol is, a szubjektumok ennek
megfeleléen onkormanyzati teriileti egységekre oszlanak. Az orszag hatalmas teriilete és a
foderacio alanyainak nagy szama miatt a fentieken kiviil tobb mas teriileti beosztas 1étezik
igazgatasi, gazdasagi és statisztikai célbol. 2000-ben az Oroszorszagi Foderacid elnoke pl.
egy rendeletben a foderacio alanyait 7 szovetségi korzetbe osztotta be,'” melyek az elndk éltal
kinevezett, in. meghatalmazott képviselok tevékenységi teriiletét jelolik ki. E koztisztviselok
az elnoki adminisztracidhoz tartoznak, feladatuk az elndk alkotmanyos feladatainak ellatasat
biztositani szovetségi korzetiik teriiletén. Az Orosz Foderacio jogalanyainak teriiletén kivétel
nélkiil megtalalhatjuk az elndki hataskorok képviseletét,'® melynek kifejezett célja, hogy
egységes legyen az allami politika. Ezen képviseldk (képviseletek) kapcsolatot tartanak fenn a
végrehajtd hatalom szerveivel, az Onkormanyzati szervekkel, allami és tarsadalmi
szervezetekkel. Ellendrzik és kozremilkddnek az elndki rendeletek ¢és rendelkezések
végrehajtasaban; koordindljdk a szovetségi végrehajto hatalom szerveinek teriileti
kirendeltségeit.

Oroszorszag foderativ felépitése 2011. januar 1-én:

1. 21 koztarsasag (pecryOymka)
2. 9 hatarteriilet (xpait)
3. 46 teriilet (o6macTs)
4. 2 szovetségi jelentdéségli varos (ropox QenepasibHOTO 3HAYCHUS) -
Moszkva,'” Szentpétervar
5. 1 autonom teriilet (aBroHOMHas 061acTD)
6. 4 autondm korzet (aBTOHOMHBII OKpYT)
Ezek a szubjektumok néhany apro eltéréssel megfelelnek az OSZFSZK (Oroszorszagi

Szovjet Foderativ Szocialista Koztarsasag) megelézé teriileti kozigazgatasi egységeinek.'’ Az

' http://hu.wikipedia.org/wiki/Oroszorsz%C3%A1g_k%C3%B6zigazgat%C3%Alsi_beoszt%C3%A 1sa

' A. P. Alehin, A. A. Karmolickij, J. M. Kozlov: Adminisztrativnoje pravo Rosszijszkoj Federacii. Moszkva
1996. 137. o.

"7 Moszkva jelentéségét, minden szempontbél kiugrd szerepét mutatjék az olyan adatok is, mint példaul az a
tény, hogy népessége — az agglomeracioéval egylitt — Oroszorszag teljes népességének 12%-at teszi, illetve,
hogy 208-ban az Oroszorszag teriiletén megfizetett személyi jovedelemadd bevételek kozel 30%-a
Moszkvaban realizalodott (!). Részletesebben lasd: Irina Molodikova — Alla Makhrova i. m. 89. o.

'® Zsido Autoném Teriilet

' Az Oroszorszagi Szovjet Szovetségi Szocialista Koztarsasag (OSZSZSZK) kozigazgatasi teriileti beosztasat
1917-t61-t61 kezdve folyamatos reformok sora alakitotta 40 éven at, attdl kezdve viszont nagyfoku stabilitas
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Oroszorszagi Foderacio 1993-ban elfogadott alkotménya a status quo alapjan allt, a fennalld
teriileti egységeket ismerte el az jonnan létrehozott Foderacio alanyaiként, figyelembe véve,
hogy 1992-ben az egykori Csecsen-Ingus ASZSZK kettévalt Csecsen ¢és Ingus
kéztérsaségra.zo A teriileti valtozasokndl jelentdsebb voltak az egyes egységek statuszaban
bekovetkezett valtozasok. '

A foderativ allamberendezkedés folytan szabalyozott a szovetségi allam ¢és a
koztarsasagok, illetve egyéb szubjektumok hataskore is.** Az Orosz Foderacio Alkotmanya
meghatdrozza, hogy mely feladatok tartoznak szovetségi és melyek k6zos hataskorbe.

Az Oroszorszdgi Foderdcié hatdskorébe tartozik:*

1. a szdvetségi alkotmany ¢€s a szdvetségi torvények elfogaddsa, modositasa,
megtartasuk ellendrzése;

2. afoderativ dllamberendezés meghatarozasa;

3. az emberi ¢és allampolgdri jogok szabdlyozasa ¢és védelme; az
allampolgarsag kérdése; a kisebbségi jogok védelmének szabalyozasa,

4. aszovetségi allami tulajdon kezelése;

5. a szOvetségi szintli politika és a foderativ programok alapjainak
meghatdrozasa;

6. az egységes piac jogi alapjainak meghatarozasa;

7. aszovetségi koltségvetés, a szovetségi szintli adok és illetékek, a regiondlis
fejlesztés szovetségi alapjai;

8. a szovetségi energetikai rendszerek, a nuklearis energetikai rendszerek, a
hasaddanyagok; a szovetségi szintli kozlekedés, a kozlekedési utak, a
tajékoztatas és hirkozlés; a vilagiir- tevékenység;

9. kiilpolitika, nemzetkozi kapcsolatok, nemzetkzi szerz6dések; haboru és

béke kérdése;

jellemezte. 1957-t6]1 Oroszorszag teriiletén 16 autondm szovjet szocialista koztarsasag (ASZSZK), 6
hatarteriilet, 49 teriilet és 2 koztarsasagi iranyitasi varos volt. Ezeken kiviil 5 autonéom teriilet tartozott
valamely hatarteriilethez és 10 autoném korzet valamely hatarteriilethez vagy teriilethez.

2 Ezt kovetden egyetlen hatarkiigazitasra keriilt sor 1994-ben: az Ivanovoi teriilettél a Nyizsnyij Novgorodi
teriilethez keriilt a Volga balpartjan fekvo Szokolszkojei jaras.

21 A 21 koztarsasagbol 17 az egykori ASZSZK-kbol alakult, beleértve a Csecsen-Ingus ASZSZK kettévalasaval
1étrejott Cecsen és Ingus koztarsasagot is, tovabbi négy pedig az OSZFSZK autondém teriileteinek
atalakulasaval és a megfeleld hatarteriilett6l vald elvalasaval jott 1étre (Adige — a Krasznodari hatartertilettdl,
Altaji — az Altaji hatarteriilettdl, Karacsaj-Cserkesz — a Sztavropoli hatarteriilettdl, Hakasz — a Krasznojarszki
hatarteriilett6l). Kisebb-nagyobb aranyban nem-orosz nemzetiségiiek lakjak _oket, ezt rendszerint elnevezésiik
is tiikr6zi, bar a legtobb ma mar orosz tobbségi.

** Heka Lészl6 i. m. 97. o.

» Az Oroszorszagi Foderacié Alkotmanyanak 71. §-a
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10.
1.
12.
13.
14.

15.
16.
17.

az allam védelme ¢€s a hozza kapcsolodo védelmi iparok;

az allamhatarokkal kapcsolatos kérdések;

a birosagi szervezet és az ligy€szség;

a szovetségi kollizios jog;

meteoroldgiai  szolgélat, szabvanyok, mintdk, metrikus rendszer,
1d6szamitas, foldméreés, térképészet, foldrajzi nevek elhelyezése, hivatalos
statisztikai és konyvviteli szambavétel,

allami kitlintetések és kitiinteto cimek;

szovetségi allami szolgalat;

pénzkibocsatas.

Kozés hatdskérbe tartozé targykorok:**

annak biztositasa, hogy a jogalanyok normativ jogi aktusai ne legyenek
ellentétesek a szovetségi alkotmdnnyal €és a szovetség normativ jogi
aktusaival,;

emberi €s allampolgéri jogok védelme; a hatarmenti dvezetek rendje;

a fold, a f6ld mélyének kincsei, a folyo- és allovizek és mas természeti
javak birtoklasdnak, hasznélatdnak és a veliik valé rendelkezésnek a
kérdései;

az allami tulajdon elhatarolasa;

a természet hasznalata és a kdrnyezetvédelem; a torténelmi ¢és kulturalis
értékek védelme;

a nevelés, az oktatas, a tudomany, a kultara, a sport altalanos kérdései,

az egészségligy koordindlasa és a szocialis védelem;

a katasztrofavédelem,;

az addztatas €s az illetékkiszabas altalanos elveinek megéallapitasa;

a kozigazgatasi, kozigazgatasi- eljarasi, munkajogi, csaladjogi, lakésjogi,
foldjogi, vizjogi, erddjogi, kornyezetvédelmi térvényhozas;

az ligyvédi és kozjegyzai kar;

a kisszamu etnikai kozOsségek Osi él6helyének és hagyomanyos
¢letmddjanak védelme;

az allamhatalmi és a helyi onkormanyzati szervek szervezetére vonatkozo

altalanos elvek meghatarozasa;

** Az Oroszorszagi Foderacié Alkotmanyanak 72. §-a
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a foderacio jogalanyainak nemzetkozi és kiilgazdasagi kapcsolatai.

annak biztositdsa, hogy a jogalanyok normativ jogi aktusai ne legyenek
ellentétesek a szovetségi alkotmdnnyal €és a szovetség normativ jogi
aktusaival,;

emberi €s allampolgéri jogok védelme; a hatarmenti dvezetek rendje;

a fold, a f6ld mélyének kincsei, a folyo- és allovizek és mas természeti
javak birtoklasanak, hasznalatanak és a veliik valé rendelkezésnek a
kérdései;

az allami tulajdon elhatarolasa;

a természet hasznalata és a kdrnyezetvédelem; a torténelmi és kulturalis
értékek védelme;

a nevelés, az oktatas, a tudomany, a kultara, a sport altalanos kérdései,

az egészségligy koordindlasa és a szocialis védelem;

a katasztrofavédelem,;

az adoztatas ¢és az illetékkiszabas altalanos elveinek megallapitésa;

a kozigazgatasi, kozigazgatasi- eljarasi, munkajogi, csaladjogi, lakésjogi,
foldjogi, vizjogi, erddjogi, kornyezetvédelmi térvényhozas;

az ligyvédi és kozjegyzai kar;

a kisszdmu etnikai kozosségek 6si  ¢éldhelyének ¢és hagyomanyos
¢letmodjanak védelme;

az allamhatalmi ¢s a helyi dnkormanyzati szervek szervezetére vonatkozo
altalanos elvek meghatarozasa;

a foderacio jogalanyainak nemzetkozi €s kiilgazdasagi kapcsolatai.

A Foderacio kizarolagos hataskorébe €s a kozos hataskorbe tartozo kérdéseket kivéve

az 0Osszes tobbi kérdésben a foderdcid jogalanyai Ondlldéan szabalyozhatnak, ideértve a

torvények és mas normativ jogi aktusok elfogadésat is. Az Orosz Foderdcio jogalanyai maguk

alakitjak ki végrehajto szerveiket és dllapitiagk meg miikodésiik alapelveit. Ennek

kovetkeztében ezek igen sokszintiek a kiilonbozd teriiletek eltérd nemzeti és torténelmi

PR . 25
tradicidl miatt.

2 A. P. Alehin i. m. 150. o.
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Az Oroszorszagi Foderacio tagjainak (szubjektumainak) kozigazgatasa ¢€lén a
kormanyz¢ all, akit helyben valasztanak, de az elndk jovahagyasa kell kinevezéséhez, illetve

az elndk jogosult a felmentésére is.*®

2.1. Az orosz kozigazgatas alapveto kategoriai és fogalmai

Az Oroszorszagi Foderacid Alkotmanyabdl eredd — az orosz kdzigazgatasra vonatkoztatott -
négy legfontosabb alapelvet a szakirodalom a kdvetkezdkben jeloli meg:27 1) foderalizmus; 2)
centralizacio; 3) decentralizacio és 4) torvényesség.

A kozigazgatasi szféra (szfera publicsnovo ypravlenyija) legalapvetébb felosztasa —
értelemszeriien az egyes szubjektumok szintjén - az allamigazgatasi szervek (organii
goszudarsztvennovo upravlenyija), illetve a helyi dnkorményzati szervek (organii mesztnovo
szamoupravlenyija) szerinti felosztas.”® Az emlitett két kategoria egyuttal a végrehajtd
hatalom alapveté szervtipusainak is tekinthetd (organii iszpolnyityelnoj vlasztyi).” A
végrehajtd hatalmon tGlmutatéan az allami szervek rendszerérdl (egészen pontosan: az
allamhatalmi szervek rendszerérdl) az alkotmany 77. szakasza szol.

Az orosz kozigazgatdsi jog alapvetd — normativ — forrasait a szakirodalom két
csoportba sorolja.’® Beszélhetiink egyrészt a torvényi szintii jogforrdsokrél; ezek kozott is
megkiilonboztethetjiik az Oroszorszagi Foderacid Alkotmanyat, emellett az egyéb szdvetségi
szintli és egyuttal alkotmanyerejii torvényeket (komsztitucionniije zakonil), illetve az egyéb
(,,egyszerli”) torvényeket. Ezen forrasok tekintetében a jogszabalyi hatteret az 1997. évi 2.
alkotmanyereji torvény biztositja. E forrasokon tal ide soroljuk még a Foderacié alanyainak
alkotmanyait (ilyenekkel a koztarsasagok rendelkeznek), illetve tn. alapokmanyait (usztavii),

valamint ezek sajat torvényeit. Az orosz kozigazgatasi jog forrdsainak masik nagy csoportjat

6 Kozismert példaul, hogyi Dmitrij Medvegyev orosz allamfo rendeleti tton, 2010. szeptember 28-4n azonnali
hatéllyal eltavolitotta hivatalabol Jurij Luzskov moszkvai polgarmestert, a Kreml honlapjan megjelent
kozlemény szerint bizalomvesztés indokaval. Luzskov 20 éven at Oroszorszag egyik legbefolyasosabb
politikusa volt. 1992 nyaran Jelcin elndk nevezte ki polgarmesterré. A tisztséget négy éven at toltdtte be
valasztas nélkiil, majd 1996-ban 89 szazalékos szavazati aranyt ért el, s tovabbi két valasztast is meggydz6
tobbséggel nyert meg. Amikor Putyin eltorolte a polgarmester valaszthatdsagat, a varosi tanacs 35 tagja koziil
32 tamogatta kinevezését. 2010. oktdber 20-an Szergej Szobjanyint valasztotta Moszkva polgarmesterének a
fovarosi onkormanyzat Luzskov helyére. A testiilet 35 tagja koziil titkos szavazas sordn 32 tamogatta Dmitrij
Medvegyev elnok jeloltjét, harom ellenszavazat érkezett. A 6nkormanyzat tagjai koziil 32 a Valgyimir Putyin
vezette kormanyzo Egységes Oroszorszag Partot képviseli, az ellenszavazatokat a kommunista frakcid harom
tagja adta le.

*”A.P. Alehin i. m. 133. 0.

¥ Lipatov (et al.): Kozigazgatasi jog (Adminisztrativnoje pravo - Kursz lekcij) EKZAMEN, Moszkva, 2006. 10.
0. és 48-49. o.

¥ Lipatov i. m. 371. o.

* Lipatov i. m. 32. o.
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az n. ,,torvenyi szint alatti” jogforrasok adjak (podzakonniije aktii), melyek ,,a torvényekre
tekintettel és azok végrehajtasara sziiletnek”.*' Ezek kozott beszélhetiink a rendeletrdl (ukaz);
a hatarozatrol (posztanovlenyije), illetve harmadikként az parancsrol (prikaz).”> Sajatos
jogforrasként jelenik meg az Oroszorszagi Foderacid Elndke, aki elnoki rendeleteket (ukazii)
¢s elndki rendelkezéseket (raszporjazsenyija) bocsathat ki. Ezek teriileti hatdlya a Foderacio
teljes teriilete, Iényeges tovabba, hogy tartalmuk a Foderacié Alkotmanyaval, illetve a
szdvetségi torvényekkel nem lehet ellentétes.*

[gazgatastudoméanyi megkozelitésben — eltérden az elsddleges, jogszabalyi alap
felosztastol — a normativ aktusokat a kovetkezd csoportositasban targyalja az orosz
szakirodalom: a) szabalyzat (polozsenyije); b) rendszabaly (pravilo); c¢) utasitas
(insztrukcija).™

A fentebb ismertetett jogforrdsok alapvetden az &llami szervek altal alkotott
instrumentumokként jelennek meg; a helyi Onkormanyzatok normativ aktusai (ldsd még
késobb) ezekkel csak részben mutatnak elnevezésbeli hasonlosagot. Természetesen a fenti
jogforrasok jelentds része — mint magasabb szintli jogforras — a helyi dnkormanyzatokat,

illetve azok szerveit is kotik.>>

3. A teriileti aspektus és a regionalizmus jelentése az Oroszorszagi Foderacioban

A tarsadalmi-gazdaséagi fejlédés térben egyenldtlen alakuldsa 4ltalanos torvényszertiségnek
tekinthetd. Ez a jelenség valamennyi teriileti szinten — a globalistol a lokalisig —
megfigyelhetd. Ebbdl logikusan kovetkezik a teriileti kiilonbségek iddszakonkénti novekedése
¢s a tér fragmentalodasa. Oroszorszagban a teriileti egységek kozotti tarsadalmi-gazdasagi
kiilonbségek jelentdsen nagyobbak, mint a fejlett orszagokban.® A telepiilések kozotti
kiilonbségek még sulyosabbak. Van szamos torténelmileg elmaradott, a reformok
veszteseként megjelend, periférikus helyzetli térség is. Eltekintve az ezek kozott meglévd
kiilonbségektodl, altalanos jellemzdjiik gyenge teljesitoképességiik, az onfejlodéshez sziikséges
forrashianyuk, allami segitségre valo raszorultsdguk. Emellett az orszagban a régiok kozott

mindségi kiilonbségek is vannak, a régiok a fejlédés kiilonbdzd szakaszaiban jarnak.

3! Lipatov i. m. 34. o.

32 Lipatov i. m. 35. o.

390, szakasz 1-3. bekezdései

* Lipatov i. m. 36. o.

> A jogforrasi hierarchia az Alkotmany 76. szakaszaban talalhato.

% Lasd példaul: Adrian Campbell: State versus Society? Local Government and the Reconstruction of the
Russian State. Local Government Studies 32, no. 5 (2006) 663. o.
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Barmelyik teriileti szinten is vizsgalddunk, azt kell tapasztalnunk, hogy a teriileti kiilonbségek

olyan nagymértékiiek, hogy ez Onmagdban orszdgos problémat jelent, az allam

crer

kell adnia.’’

Oroszorszag vonatkozasaban — a legéltalanosabb megkdzelitésben - a regionalizmus,
illetve annak koncepcioja a nemzeti jelentdségli problémak regionalis szintli megoldéasara valo
iranyultsagot is jelenti, jelentheti. E korben sz6 lehet az orszag altalanos teriileti szerkezetérdl,
a nagy valsagtérségekrol, a regionalis és a helyi hatosagok altal valamilyen oknal fogva meg
nem oldhaté problémak felszamoldsardl (nincs elég eszkdz, hianyzik a human eréforras,
politikai ellentétek alakultak ki stb.). Nyilvan sziikséges egy regionalis fejlesztési stratégia
megléte is.*®

A fenti megkozelitéssel szemben, - illetve azzal parhuzamosan — le kell szogezniink,
hogy amikor az orosz nyelvii tarsadalomtudomdanyi munkdkban, illetve a hatdlyos orosz
jogszabalyokban régiokrol vagy regionalis politikarol esik szo, rendszerint az Oroszorszagi
Féderdcio szubjektumait vagy azok csoportjait tekintjiik a politika alanyainak.”® Az allami
(kozponti, tehat szovetségi) tdmogatasok cimzettjei is a regiondlis hatésdgok (azaz a
Foderacio egyes szubjektumainak kozponti szervei, intézményei).

A kép akkor valik teljessé, ha a fentiekhez hozzatessziik, hogy Oroszorszag régioi
rendkiviil heterogének. Ha a regionalis politika kedvezményezettjeinek tekintjiik dket, nincs
garancia arra, hogy a legstlyosabb valsagban 1évo térségek, illetve a legnagyobb ,,valtozasi
potenciallal” rendelkezé térségek jutnak a tdmogatdsokhoz. Emellett a korlatozott eszk6zok
szétaprozasa nagy térségek kozott alacsony hatékonysaghoz vezet.* Az utobbi években a
fejlett orszagok regionalis politikaival szemben Oroszorszag a politika alapegységei mérete
megndvelésének az Utjara 1épett, visszakanyarodott a nagy gazdasagi korzetekhez (mikdzben
a korabbi teriileti-kozigazgatasi egységek is nagyok ahhoz, hogy a vizsgalt szempontbodl

elsédleges teriileti egységek legyenek.”!

37 Szergej Artobolevszkij: Regionalis politika az Oroszorszagi Foderacioban. In: Horvath Gyula (szerk.):
Regionalis fejlodés €s politika az atalakuld Oroszorszagban. MTA Regionalis Kutatasok Kozpontja, Pécs,
2008. 294. o.

¥ Szergej Artobolevszkij i. m. 295. o.

¥ John F. Young: At the Bottom of the Heap: Local Self-Government and Regional Politics in the Russian
Federation. In: Peter J Stavrakis, Joan DeBardeleben, Larry Black (szerk.): Beyond the Monolith: The
Emergence of Regionalism in Post-Soviet Russia. Baltimore, Johns Hopkins University Press, 1997. 81-102.
0.

0 Szergej Artobolevszkij i. m. 299. o.

I Szergej Artobolevszkij i. m. 299. o.
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Oroszorszagban a tarsadalom ¢és a gazdasag teriileti szerkezetének inercidja nagy, a
gyOkeres valtozasok hosszu évtizedek alatt zajlanak le. Szamtalan olyan régiot talalhatunk,
amelyekben a regiondlis politika elsd célkitiizései az 1930-as években fogalmazodtak meg, és
még ma is azoknak a feladatoknak a megvalositasa zajlik. **

A mult szdzad 90-es éveiben a szdvetségi regiondlis statisztika szemmel lathatod
fejlodése lehetové tette, hogy az Oroszorszadgi Foderacid szubjektumai kozotti teriileti
kiilonbségeket mennyiségileg értékeljiik - éppen az Osszehasonlithaté adatok révén. A
politikai, illetve piaci reformok egyes régiok szamara kedvezd kovetkezményekkel jartak,
masok kifejezetten a valtozasok veszteseinek mondhatjak magukat. A legnagyobb nyertes a
két fovaros (Moszkva és Szentpétervar) lett, illetve azok a régidk, amelyek nyersanyagai €s
félkész termékei irant a vilagpiacon nagy kereslet mutatkozott. Sok hagyomanyosan ipari
térség és agrarkorzet keriilt sulyos valsagba.*’

Az 1990-es években zajlo regionalis politikai reformok elsd szakaszanak sajatossagait
a hatalmas térbeli kiillonbségek, a gazdasagi valsag és a koltségvetés hianya hatarozta meg. Az
allam erdi a krizistérségek szocialis rendszerének fenntartasara, a legégetobb valsagjelenségek

enyhitésére 0sszpontositotta.

3.1. A regionalis politika eszkozei és eszkoztelensége

Az orosz regiondlis politikdnak nem voltak - s ma is csak csokevényesen vannak — jogi,
intézményi és pénziigyi alapjai. Onmagukban hasznos, néhidny esetben nemzetkdzi
Osszevetésben is korszerli torvényeket fogadtak el, am a jogszabalyok jelentds része csupan
részletkérdéseket szabalyozott, érdemi koordindcio, illetve egy egységes, attekinthetd
struktira nélkiil. Az alapvetd — tehat atfogd — torvények elfogadéasat a végrehajtd szervek a
koltségvetési forrasokkal kapcsolatos takarékossagra valod hivatkozéassal rendre sikeresen
akadalyoztak meg Oroszorszagban. A valsagteriileteket hivatalosan nem hataroltak le, a nekik
juttatand6 segits€ég pontos keretszamai, a felosztds szempontjait stb. sem hataroztdk meg
egzakt, kiskapukat nem engedé moddon. Minderre az egyre erdsddd teriileti kiilonbségek
kozepette keriilt sor. **

Az elndki adminisztracié még 1993-ban kidolgozta ,,Oroszorszag regionalis fejlesztési

crer

2 Szergej Artobolevszkij i. m. 306. o.
# Szergej Artobolevszkij i. m. 296. o.
* Szergej Artobolevszkij i. m. 296. o.
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Nemzetiségi és Regionalis Politikai Minisztérium, a Gazdasagi Minisztérium, az Allami
Duma ¢s az Orosz Tudomanyos Akadémia. E stratégiak alapjan 1994-ben programot fogadtak
el a depresszids térségek fejlesztésére, és 1995 végére a Nemzetiségi és Regiondlis Politikai
Minisztériumban elkésziilt a krizistérségek fejlesztési programja (koncepcidja). Az
egyeztetések soran nyilvanvalova valt, hogy a regiondlis stratégia és politika konkretizalasa
Oroszorszagban nem egyszerli, megvalositdsuk a szovetségi hatésagok €s a regiondlis elitek
érdekviszonyait érintd, politikailag kényes feladat. A Nemzetiségi ¢és Regionalis Politikai
Minisztérium altal kidolgozott koncepciot végiil a kormdny nem fogadta el. ,A
tertiletfejlesztési politika gondolatat Iényegében elutasitottak, beleértve a valsagtérségek
fejlesztésének gyakorlati Iépéseit is. (A mai helyzetrdl szolva) a regionalis politika allam altali
modszeres megvalositasanak legaprobb jelével sem lehet talalkozni.*> Oroszorszagban nincs
olyan hivatalos dokumentum, amely meghatarozné a regionalis politika teenddit, illetve nincs
terliletfejlesztési torvény sem. Egyediil a 2004-ben ujjaszervezett Regionalis Politikai
Minisztériumban fogadtak el egy dokumentumot, amely a ,,Oroszorszag régidi fejlesztési
stratégiajanak koncepcidja nevet viseli, illetve 1étrejott egy teriiletfejlesztési alap is. Am
politikai tamogatds, alsobb szintekig kiépiilt intézményrendszer, elemi monitoring-
tevékenység ¢és komolyabb pénziigyi forrdsok hijan attérés nem kovetkezett, nem
kovetkezhetett be.*® Sajatos kivételként emlithetjiik, hogy nemrégiben szovetségi torvény
sziiletett a Szocsiban 2014-ben megrendezésre keriild téli olimpia elokésziileteivel
Osszefiiggésben a Szocsi varos fejlesztésével kapcsolatos feladatokrél.*’

Az érdemi informacidkat nem tartalmaz6 dokumentumok kozott emlithetjiik még az
Oroszorszagi Foderacid Elndkének 1996. julius 3-an kibocsatott rendeletét, amely a
»Regionalis politika alapjai” cimet viseli, am a kiilonb6zo altala felvetett kérdésekben —
legyen az a foderalizmus, az Onkormanyzatisdg vagy éppen az Okologiai tudatossag
egységesen azt az allaspontot képviseli, hogy ,,a kapcsolatokat harmonizalni, (...) a
szabalyozast erdsiteni kell...” - azaz konkrét célokrol, illetve azok megvalositasi modjairdl szo
sem esik.

A Regiondlis Politikai Minisztérium behatobb vizsgalata, illetve organogramjanak

attekintése alapjan — az elnevezésével sugalmazottakkal szemben — egyébirant megallapithato,

* Szergej Artobolevszkij i. m. 297. o.

% Szergej Artobolevszkij i. m. 298-299. o.

7 Oroszul: ®enepanbubii 3akon ot 1 nexabps 2007 r. N 310-®3 "O6 oprasusamuu u o nposenernn XXII
Omumnuiickux 3umMHuX urp 1 XI INapanumnuiickux 3umaux urp 2014 roga B ropone Couu, pa3BUTUH ropoja
Coun Kak TOPHOKJIMMATHYECKOTO KypopTa W BHECEHWH H3MEHEHHI B OTHENbHBIC 3aKOHOAATEIHHBIC aKThI
Poccuiickont denepaunn”
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hogy a minisztérium tevékenységének donté részét az épitésiiggyel, illetve a
lakasgazdalkodassal Osszefiiggd feladatok teszik ki. A ,,SzOvetségi €s agazati célprogramok
foosztalya” is alapvetden ezzel foglalkozik, és az onkormanyzati ligyek is csak egyetlen aprd

f8osztalyhoz soroltan jelennek meg. **

3.2. Az agglomeraciok, mint a regionalis fejlodés alapelemei

Az agglomeraciok és a klaszterek fejlesztésének gondolata természetes folytatdsa volt a
Regionalis Politikai Minisztérium novekedési kozpontokra tett javaslatdnak. Oroszorszagi
koriilmények kozott az adllam erejét néhany névekedési kozpont agglomeracios térségére kell,
hogy Osszpontositsa. Szamuk esetleg kismértékben bdvithetd, de — és ebben nincs vita az
ismertebb szerzOk kozott - mindenképpen a legnagyobb vérosokrdl lehet csak szo. Ezek
fejlodése az egész orszdgra kedvezd hatast gyakorolhat. Az orszagnak olyan komplex
telepiiléshalozatra van sziiksége, amely az orszag méretének és sokféleségének egyarant
megfelel. Ha valamennyi agglomeraciét novekedési polusnak tekintenénk, akkor sem lennék
képesek Oroszorszag dsszes regionalis probléméjat megoldani.®

Lappo, Poljan és Szelivanova (2007) 52 agglomeraciot hataroltak el, ezek koziil 43 az
orszag eurdpai teriiletein talalhatd. Az agglomeraciok tudatos fejlesztése, azaz a varosok
teriileti expanzidjanak erdsitése nem Onmagaban j6 vagy rossz; a konkrét egyedi esetekben
vethetd fel a vizsgalat sziikségessége. Itt érdemes felhivni a figyelmet arra, hogy a két orosz
fovaros (nagyvaros) — Szentpétervar és Moszkva — kozott nem jott 1étre linearis agglomeracio,

a kozottik elhelyezkedd tér szolgaltatta a novekedési forrasokat a két vérosnak és

agglomeracidinak.™

4. A helyi 6nkormanyzatisag Oroszorszagban

Oroszorszag Onkormanyzati rendszerének kialakuldsa egy 1991-ben elfogadott térvény
alapjan kezd6dott meg, melyet 1995-ben kovetett a masodik helyi dnkorményzatokrol sz616
szovetségi torvényi szintll szabalyozas. A kordbbi torvények kozott kiemelt jelentdsége volt

az 1995-ben, Borisz Jelcin elndksége idején elfogadott ,,A helyi Onkormanyzatok

* http://www.minregion.ru (201 1. januar)
* Szergej Artobolevszkij i. m. 307. o.
> Uo.
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létesitésének altalanos alapelveirSl” szol0 azévi 154. szdvetségi torvénynek.’' Ennek
legnagyobb gyengesége éppen az volt, hogy a Foderacido 18 szubjektuma nem alkalmazta,
tovabbi 43 pedig csak részlegesen.

Az Uj Onkormanyzati torvény elfogadasat is — legalabb részben — a nagy teriileti
kiilonbségek, a szabalyozasi aszimmetridk, az egyes jogalanyok atlathatatlan és gyakran
kovetkezetlen szabalyozasa és gyakorlata indokolta.”® Némi eufemizmussal azt is
mondhatjuk, hogy a Foderdcid alanyai nagy Onéllosdgot élveztek e téren, szinte
kovethetetleniil sokszinli megoldasok keriiltek bevezetésre.>® Raadasul az egyes alanyok
felfogasa jelentdsen kiillonbozott az donkormanyzatisag kiterjedését, szabadsagat illeten is. Az
Oroszorszagi Foderacio Elnokének normativ aktusai is a jelen vannak a vizsgalt tertilet
szabalyozo eszkozok kozott, am gyakorlati jelentdségiik tobbnyire csekély: Az Oroszorszagi
Foderacio elndkének 1999. oktober 15-én kiadott 1370-es szamu rendelkezése ,,A helyi
onkormanyzatok fejlesztésével kapcsolatos allami politikdk alapvetd rendelkezéseinek
elfogadéasarol” cimet viseld jogszabaly, pl. javaslatokat és ajanlasokat fogalmaz meg a
foderativ allami szervek, az egyes szubjektumok szervei, illetve egyes sajatos jogallasu
képzédmények szdmara (pl. utdobbi kdrbe sorolhatd az Oroszorszagi Foderacido Telepiilési
Szervezeteinek Kongresszusa elnevezést viselé érdek-képviseleti szerv).”> A dokumentum
inkdbb programnorma semmint kikényszerithetd tételesjogi rendelkezések Osszessége; a
rendelkezések egy része a fenndllo allapotokat rogziti, mas résziikk a civil tarsadalom
jelentdségét, fogalmi elemeit és céljait taglalja, tovabbd szdmos szakasz foglalkozik a
demokracia oroszorszagi kibontakozasadnak altalanos kérdéseivel. Hasonldo dokumentum az
Oroszorszagi Foderacio Elndkének 2003 november 27-én kelt 1395. szamu rendelete is,
amely ,,A Szovetségi kapcsolatok ¢és a helyi onkormanyzatok fejlesztésének eszkozei az
Oroszorszagi Foderacioban” cimmel latott napvilagot.

2003-ban tehat — a fentebb vazolt problémék nyoman - megalkottdk Az Oroszorszagi
Foderacio helyi onkormanyzéasanak altalanos elveirdl szo6ld torvényt. Ennek alapjan az

atszervezés végrehajtasahoz adott haroméves atmeneti idSszak utan,”’ 2006-ban az orszag

3! Statutes and Decisions, vol. 41, no. 4, July—August 2005, 6—44. o.

2 Cameron Ross: Municipal Reform in the Russian Federation and Putin’s “Electoral Vertical”.
Demokratizatsiya: The Journal of Post-Soviet Democratization, (2007), Volume 15, Issue 2, 192. o.

53 Lasd részletesebben: V. B. Zotova (szerk.): Mestnoje Samoupravlenie v Rossii. Moszkva, Os’-89 Kiado, 2003.

> Lasd még: Sz. Rizsenkova (szerk.): Mesztnoje szamoupravlenyije v szovremennoj Rosszii: Politika, praktika,
pravo. Moszkva 1998.

% Statutes and Decisions, vol. 41, no. 4, July—August 2005, 54-70. o.

38 Statutes and Decisions, vol. 41, no. 6, November—December 2005, 12—15. o.

°7 A helyi 6nkorményzatokrol sz616 torvény jo néhany rendelkezése csak 2009-ben 1épett hatalyba (egy 2005-6s
— politikailag erdsen motivalt — torvénymodositds nyoman).
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egész teriiletén egységes elveken szervezett onkormanyzatok jottek 1étre.58 Ez azt jelentette,
hogy néhany kivételtdl eltekintve (Csecsen Koztarsasag és Ingus Koztarsasag) a foderacio
alanyai  meghatdroztdk  sajat  Onkormdnyzati teriiletbeosztasukat  (municipalnoje
obrazovanyije). Majdnem 20.000 falusi kozség, majdnem 1800 varosi kozség, mintegy 1800
onkormanyzati jaras és tobb mint 500 varosi korzet jott 1étre Oroszorszag teriiletén. A helyi
onkormanyzatok Oroszorszagban — elvileg — az allami szervek hierarchikus rendszerén kiviil
tevékenykednek. A kordbbi adatokkal vald 6sszehasonlitds nyoméan megéllapithatd, hogy a
helyi onkormanyzatok szdma az Uj torvény nyoman jelentésen nétt: 12.000-rél mintegy
24.000-re.

Erdemes megjegyezniink, hogy az Allami Duma 2008-ban 6nallé torvényt is alkotott
Ingusfold ¢és Csecsenfold helyi Onkormanyzati rendszerének megerdsitése céljabol,
figyelembe véve a helyi sajatossagokat és a specidlis garancidk iranti sziikségleteket.”
Részben az uj torvény, részben pedig a katonapolitikai valtozasok nyoman 2009. oktober 11-
én, vasarnap - az ugynevezett egységes valasztdsi napon - az Oroszorszagi Foderacidoban
onkormanyzati valasztdsok voltak Csecsenfoldon ¢s Ingusfoldon (is), igen magas - 80
szazalék koriili - részvételi ardnnyal. Ezen a napon komolyabb — a vdlasztisok
lebonyolitdsaval, demokratizmusaval stb. 0Osszefiiggd - probléma csak a dagesztani
Derbentben jelentkezett, ahol reggel ismeretlen okbdl a szavazohelyiségek mintegy harmada
nem nyilt meg, késébb azonban itt is rendezdddtt a helyzet. Az emlitett teriileteken a helyi
onkormanyzas joga, illetve a helyi dnkormanyzatisdg nem értelmezhetd az eurdpai normak
szerint: az Oroszorszagtol valo fiiggetlenségért kiizdd szeparatistdk mozgalmai, az iszlam
sz€lsoséges felfogasat tikkrozd csoportok térnyerése, a végletes szegénység, a klanok kozotti
harcok, a korrupcio, és a rendvédelmi szervek kemény, a politikai ellenfelek fizikai
megsemmisitésére torekvo fellépése egyként az emlitett normak térnyerése ellen hat.

A helyi 6nkormanyzatokrol szold szovetségi torvény elfogadasanak fobb céljai koziil
kiemelhetd az egységes szabalyozas sziikséglete a foderacidban; a hataskorok és feladatok a
korabbinal pontosabb megjeldlése és elkiilonitése; a feladatok ellatasahoz sziikséges pénziigyi
hattér megteremtése és a kozvetlen demokréacia 0 eszkdzeinek bevezetése, meghonositasa.

Valamennyi Uj szaballyal ¢és intézménnyel kapcsolatban elmondhatd, hogy ezek

> Heka Lész16 i. m. 98. o.
* Oroszul: ®enepanbHblii 3ak0H oT 24 HOa6ps 2008 r. N 207-®3 "O Mepax 10 OpPraHH3alHH MECTHOrO
camoympasieHus B Pecniyonmke Marymerns u Ueuenckoit PecryOnmke
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hatékonysagat és alkalmazhatdsagat jelentdsen gyengitette-gyengiti az a tény, hogy a redjuk
vonatkozo allami szabalyozas rendkiviil sokrétii, alapos és részletekbe mend.

A torténeti hagyomany, illetve folytonossag a helyi dnkormanyzatok elnevezésével
Osszefiiggésben is nagy hangsulyt kap Oroszorszagban, amennyiben pl. az egyes entitasok
elnyerhetik pl. azt a jogot, hogy elnevezésiikben viseljék a ,,habortis dicséség varosa”

kifejezést (gorod voinszkoj szlavii).®!

4.1. A helyi 6nkormanyzatisag alkotmanyos alapjai

Az Alkotmany 3. szakaszéanak 2. bekezdése kinyilvanitja, hogy a ,,Nemzet kozvetleniil, illetve
az allami szerveken ¢€s a helyi dnkormanyzatokon keresztiil gyakorolja hatalmat.”

Az Alkotmany 24. szakaszanak 2. bekezdése eldirja, hogy ,,az allami szervek, illetve a
helyi onkormanyzatok ¢és ezek képviseldi kotelesek biztositani az allampolgarok szamara a
jogaikat, illetve szabadsagaikat kozvetleniil érinté dokumentumok hozzaférhetdségét.” Az
Alkotmany 33. szakasza alapjan az allampolgarok mind egyénileg, mind pedig kollektiv
modon jogosultak arra, hogy iigylikben személyesen forduljanak az allami szervekhez, illetve
a helyi 6nkormanyzatokhoz (1asd még késébb).

Az alkotmany 46. szakaszanak 2. bekezdése kimondja, hogy az LAllami szervek, a
helyi 6nkormanyzatok, a tdrsadalmi szervezetek és az egyéb jogi személyek dontései, illetve
tevoleges vagy mulasztasban megnyilvanuld magatartdsai birdsag elétt megtdmadhatoak.”

Az Alkotmany 71. szakasza tételesen (taxativ modon) sorolja fel azokat a
hataskoroket, melyeket az Oroszorszagi Foderacié foderativ szervei kizardlagosan (6nalldan)
gyakorolnak. A 72. szakasz szintén taxativ modon sorolja fel az Oroszorszagi Foderacio és az
Oroszorszagi Foderacid szubjektumainak kozos (egylittdontési) hataskoreit. Ezek kozott —
témank szempontjabol — kiilondsen lényeges a kozigazgatdsi (adminisztratyivnoje) és
kozigazgatasi eljarasi (adminisztratyivnoje processzualnoje) jogalkotas.® Szintén lényeges a
szakasz 1. bekezdésének h) pontja, amely szintén a k6zos dontési hataskorok kozott emliti az

allami szervek (értelemszertien a foderacid szubjektumainak allami szerveirdl van sz0), illetve

5 Tomila Lankina: President Putin’s Local Government Reforms. In: The Dynamics of Russian Politics: Putin’s
Reform of Federal-Regional Relations, Vol. 2, ed. Peter Reddaway and Robert W. Orttung (Lanham, MD:
Rowman and Littlefield, 2005), 166. o.

1 Oroszul: Oepnepanbubiil 3akoH 0T 9 mas 2006 r. N 68-D3 "O nouerHom 3BaHuu Poccuiickoin ®exnepanuu
"T'opox BOMHCKO# ci1aBHI"

6272, szakasz 1. bekezdés; k) pont
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a helyi onkormanyzatok szervezetrendszerének kialakitdsaval kapcsolatos altalanos elvek
megallapitasat.

A fentiekbdl kovetkezik, hogy nincs szdvetségi szinten megéllapitott fellebbezési
forumrendszer, illetve szovetségi szintli kozigazgatasi eljarasi torvény (kddex), am a helyi
onkormanyzati szervek és az allampolgarok, illetve szervezeteik kapcsolatara vonatkozoan
igy is szamos normativ rendelkezést talalunk a szovetségi szintii torvényekben is. Amint arrol
mar kordbban is szd esett, a kozigazgatdsi szervekhez fordulds joga az Alkotmény 33.
szakasza alapjan mindenkit mind egyénileg, mind pedig kollektiv forméban megillet. E jog
tartalmi kifejtését - érdekes modon - jelenleg (2011) is a Szovjetunio Legfelsobb Tandcsanak
Elnoksége altal kiadott, a ,,Javaslatok, bejelentések és panaszok intézésének rendjérdl” szolod
1968. évi 2534-es szamu — szamos modositdson atesett - rendelet biztositja. E jogszabaly
pontosan elhatdrolja egyméstdl a javaslat (predlozsenyije), a bejelentés (zajavlenyije), a
panasz (zsalob) és a kérelem (hodajtsztvo) fogalmait; eltéré szabalyokat, {ligyintézési
hataridoket és jogkovetkezményeket allapitva meg mindegyikhez. Noha szdvetségi torvény
nem rendezi a kérdést, a Foderacio szubjektumai - szinte kivétel nélkiil — maguk is rendezték
a kérdést; pl. a Szaratovi korzetben 1996. szeptember 25-én fogadtak el azt a torvényt, amely
a ,,szaratovi korzet iigyfelei beadvanyainak intézési rendjét” irja el6.%

A fentiek mellett ,,A kozigazgatasi jogellenességrol” (szabalysértésekrol) szold 2001.
évi 195. szovetségi torvény teremti meg azokat a kereteket, melyek feltétlentil sziikségesek az
elemi fogalmi alapok, jogellenességi formak és jogkdvetkezmény-tipusok megallapitasdhoz,
illetve a kovetkezetes és tobbé-kevésbé egységes jogalkalmazoéi gyakorlathoz. A helyi
onkormanyzatok feletti torvényességi kontroll legfobb szerve a birosag, illetve annak kiépiilt
szervezetrendszere (lasd még késébb).

Az Alkotmény 8. fejezete (130-133. szakaszok) szo6l kifejezetten a helyi
onkormanyzatokrol. A 130. szakasz 1. bekezdése kimondja, hogy a helyi onkormanyzat
intézménye biztositja a lakossag onallé dontésének lehetdségét a helyi jelentdségili tigyekben,
tovabba a telepiilés vagyondnak birtoklasat, hasznalatat és az azzal valo rendelkezést.

Lényeges szabdly, hogy a helyi 6nkormanyzat szervezeti felépitését a helyi lakossag
o6nalloan, belatasa szerint alakitja ki.®> Az onkormanyzat hatarainak megvaltoztatisa csak az

érintett lakossagok véleményének kikérése utan lehetséges.

8 Lipatov i. m. 49. o.
& Alkotmany 118. 2.
% Alkotmany 131. szakasz 1. bekezdésének masodik mondata.
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Az Alkotmanyban nevesitett feladatok kdzott jelenik meg a helyi kozrend védelmének
biztositésa, illetve szabalyozasa is.

Torvénnyel allami feladat- és hatdskorok is a helyi dnkormanyzatokhoz telepithetdek,
azzal a feltétellel, hogy a az ehhez sziikséges anyagi és pénziigyi feltételek egyidejii
biztositasara (un. allami kiegészités) is sor keriil.’” Az atadott feladat- és hataskorok feletti
,kontrollt” tovabbra is az allami szervek gyakoroljak.

A 133. szakasz kiilon nevesiti az dnkormanyzatok azon jogat, hogy jogaik védelmében

az igazsagszolgaltatasi szervekhez (birésdgokhoz) forduljanak.

5. A helyi onkormanyzatisig a helyi onkormanyzatokrol szolé szovetségi torvény
titkkrében

5.1. Altalanos kérdések

2003-ban tehat uj torvényt fogadtak el. Ennek alapjan az atszervezés végrehajtasahoz adott
harom éves atmeneti idészak utan 2006. januar 1-tdl az orszdg — majdnem - egész teriiletén az
0j szabalyok szerint egységes elveken szervezett 5Snkorméanyzatok jéttek létre.*®

Az Oroszorszagi Foderacid helyi onkormanyzati szerveinek altaldnos elveirdl szo6lo
2003. évi 131. szamt szdvetségi torvény® preambuluma kimondja, hogy a jogszabaly célja az
altalanos jogi, teriilet(szervezés)i, szervezeti és gazdasagi szabalyok megalkotasa, illetve az
ezekre vonatkozo allami garancidk rogzitése.

A torvény 1. szakasza visszautal az Alkotmany helyi dnkormanyzatokkal kapcsolatos
rendelkezéseire. A 2. szakasz az értelmez6 rendelkezéseket tartalmazza, egyuttal rogziti, hogy
a Foderacio normativ aktusaiban a helyi (mesztnoje) és telepiilési (municipalniij) kifejezések
egyazon jelentéssel birnak; azok kozott tartalmi kiilonbség nincs.

A 3. szakasz 1. bekezdésében értelmében a Foderacid polgarai az helyi 6nkormanyzas
jogat a helyi referendumokon, illetve helyi valasztasokon valo részvétellel, tovabba a helyben
szabalyozott egyéb kozvetlen akaratnyilvanitasi formak révén, és valasztasi, valamint egyéb
helyi onkormdnyzati szervek utjan gyakoroljadk. Ugyanezen szakasz 4. bekezdése a helyi

lakossag onkormanyzashoz fiiz6d6 kollektiv joganak biztositékaként jeloli meg a Foderativ

% Alkotmény 132. szakasz 1. bekezdése

67 Alkotmény 132. szakasz 2. bekezdése

% http://hu.wikipedia.org/wiki/Oroszorsz%C3%A1g_k%C3%B6zigazgat%C3%Alsi_beoszt%C3%A1sa

% Oroszul: ®enepanbubiii 3akoH or 6 oxTaOps 2003 r. N 131-®d3 "O6 06MIMX NPUHLUIAX OPraHH3ALMHI
MECTHOTO camoympaBieHus: B Poccuiickoit @eneparmm” (utolsd6 modositdsa 2010. november 29-én tortént,
2011. januéri hatalyosulassal).
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allami szerveket, illetve a Fdderacido szubjektumainak allami szerveit, melyek egyuttal
kotelesek is biztositani az emlitett jog(ok) megvalosulasat.

A 6. szakasz 2. bekezdése rogziti, hogy barmely Foderativ stb. allami szerv — a helyi
onkormanyzatok vonatkozdsdban - csupdn valamely torvény felhatalmazésa alapjan, és csak
az ott meghatarozott modon, illetve lejarasban gyakorolhatja valamely feladat- illetve
hataskorét. A kiillonbozd szintli torvények Onkormdényzati jogokkal €s kotelezettségekkel
Osszefiiggd rendelkezéseinek esetleges iitkdzése, ellentmondasossdga esetére a torvény
megismétli az Alkotméanyban is rogzitett jogforrasi hierarchiat.”

A helyi jogalkotasrol a 7. szakasz rendelkezik, kimondva, hogy a helyi jelentoségii
iigyekben (voproszii mesztnovo znacsenyija) un. helyi jogi aktusok (municipalniije pravoviije
aktii) bocsathatok ki a lakossag valamely intézményesitett dontése révén kozvetleniil vagy a
helyi dnkormdanyzat, illetve annak jogi személyiséggel és erre vonatkozo felhatalmazassal
rendelkezd szervezetei révén. Lényeges, hogy a helyi dnkormanyzatok, illetve ezek szervei
allam(igazgatés)i feladatokat is ellathatnak, s ezekre vonatkozdan is helyi szabalyozassal
¢lhetnek, am csak akkor és olyan mértékben, amikor és amennyiben a magasabb szintli
(allami) jogszabalyok konkrét felhatalmazast is adnak az 4tadott 4llami feladat
végrehajtasanak részletesebb szabalyozasara. A torvény 7. szakaszanak 5. bekezdése alapjan a
helyi dnkormanyzat normativ aktusaval ellentétesnek mutatkozo felsobb jogszabaly — feltéve,
hogy az Alkotmanyban vagy egyéb torvényben rdgzitett szabadsagot, Onkormanyzati
alapjogot sért - a kiilon jogszabalyban meghatarozott (bir6i) forum eldtt megtdmadhatd —
Alkotmanyellenesség cimén. A 8. szakasz a helyi 6nkormanyzatok kozotti intézményesitett
egylttmiikodés elvi kereteit teremti meg, lehetévé téve az egyesiilések, illetve kiilonbozo
tarsulasok létesitését — az egyes dnkormanyzatok érdekeinek, és a legtagabban vett kozérdek

egyidejii figyelembevétele mellett.

5.2. A helyi 6nkormanyzatok tipusai Oroszorszagban

A torvény 10. szakasza felsorolja a helyi 6nkormanyzatok 5 alaptipusat:
1. A szovetségi jelentoségii varos belsé teriilete (bnutrigorodszkaja territorija
goroda federalnava znacsenyija) Moszkva és Szentpétervar teriiletén egyszintii

onkormanyzati rendszerként miikodik €s teljes mértékben lefedi a két szubjektum

70 A helyi 6nkormanyzatokrdl szol6 torvény (a tovabbiakban Onk. tv.) 6. szakaszanak 3. bekezdése
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teriiletét.”' Az 1j elnevezés ellenére Moszkva tovabbra is 125 keriiletre (rajon),
Szentpétervar pedig 111 korzetre (akrug) tagolodik.

2. A kozségeknek (poszelenyije) két tipusa van: falusi kozség (szelszkoje
poszelenyije) és

3. varosi kozség (gorodszkoje poszelenyije). A kozségek egy vagy tobb teriiletileg
Osszefiiggd teleptilésbdl allnak. Valamennyi kozség kdzpontjat ugy kell kijeldlni,
hogy minden lakos egy nap alatt gyalogszerrel meg tudja jarni az utat oda és
vissza.

4. Az onkormanyzati jaras (municipalniij rajon) tobb (varosi és falusi) kozségbol
all, ezen kiviil a ritkdn lakott teriileteken ugynevezett telepiiléskozi teriiletek
(mezsszelenntije territorii) is tartozhatnak hozza. A jarasi szintli dnkormanyzat
gondoskodik a tobb kozségre kiterjedd, térségi feladatok ellatasarol.

5. A viarosi korzet (gorodszkoj akrug) olyan varosi kozséget jelent, amely nem
tartozik valamely Onkormanyzati jarashoz, hanem a kozségi mellett a jarasi
onkormanyzat jogait és feladatait is gyakorolja, illetve ellatja.

A fogalom-meghatdrozasok vildgossa teszik, hogy gyakorlatilag egy kétszintii
onkormanyzati rendszer jott létre. A legtobb dnkorményzati egység kialakitdsakor a korabbi
kozigazgatasi-teriileti beosztast vették alapul, és ahol a 2003. évi torvényt megelézden is
mukodtek onkormanyzatok, ott gyakran azok cimét is megdrizték. Emiatt azonban a varosi
korzet elnevezés gyakran megtévesztd. Ez ugyanis nem csak varosi tipusu telepiilést jelenthet,
amely mérete és jelentdsége miatt kivalik a szomszédos jarasbol, hanem minden egyszintl
onkormanyzatot igy kell nevezni, amely a kdzségi és a jarasi feladatokat egyszerre latja el.
Csakhogy ez az eldbb emlitett, magyar analdgiaval élve "jardsi jogli varosnak" nevezhetd
tipuson kiviil eléfordulhat még tovabbi harom esetben.”” Egyrészt a ritkan lakott vidékeken,
ahol egymasto6l rendkiviili tavolsdgokban elszortan vannak apro telepiilések, gyakran nem
lehet a kozségeket jarasokba csoportositani. Erre jellegzetes példa a Novaja Zemlja varosi
korzet 2700 fOs népességgel, akik szinte kizardlag egyetlen telepiilésen élnek, melynek
terlilete 83 ezer km?. A mdsodik specidlis eset, amikor az elnevezés megtévesztd lehet, éppen
az ellenkez6 véglet: az agglomeraciok (lasd meég a 3.2. alpontot). Sok helyen egyesitettek egy

egész korabbi jarast a kozpontjdban 1évé nagyvarossal. Az igy kialakitott dnkormanyzat

" Lasd részletesebben: Adrian Campbell: Power and Structure in Nizhnii Novgorod, St. Petersburg, and
Moscow. In: Andrew Coulson (szerk.): Local Government in Eastern Europe: Establishing Democracy at the
Grassroots. Aldershot, Edward Elgar, 1995. 238-63. o.

2 Szécsényi Aniké: Oroszorszag kozigazgatasa. Evfolyamdolgozat. KRE AJK, 2007. 9. o.
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elnevezésében egyarant viselheti a régi és az j torvény szerinti megnevezését. A varosi
korzet harmadik kiilonleges tipusa az un. zart kozigazgatasi-teriileti egység. Ez olyan katonai,
nukledris energetikai vagy hadiipari tevékenységek helyszinéiil szolgald telepiilés, melyre
kiilonbozé korlatozasok mellett lehet csak belépni. A 2003-as torvény e telepiilések helyi
Oonkormanyzatat automatikusan varosi korzetként rendeli 1étrehozni.

A 11. és 12. szakasz az egyes Onkormanyzatok hatdrainak megallapitasaval, illetve
ezen hatarok megvaltoztatisaval kapcsolatosan tartalmaz rendelkezéseket. A 13. szakasz —
egyebek mellett — a helyi dnkormanyzatok egyesiilésérol és szétvalasarol rendelkezik.

Az Un. helyi jelentéségli tigyeket a helyi 6nkorményzatokrol szo6l6 torvény tételesen is
felsorolja — 30 pontban.” Ezek koziil a 1ényegesebbek az alabbiak:

a) helyi koltségvetés elfogadasa, végrehajtasa, ellendrzése stb.;

b) helyi adok kivetése;

c) a helyi onkorméanyzat vagyonanak gyarapitdsa, felhasznaldsa, azzal torténd

rendelkezés;

d) a helyi 6nkorményzat teriiletén 1év0 lakossadg gazzal, elektromos arammal, vizzel,
tavhovel, illetve tlizeldvel wvald ellatdsanak megszervezése, illetve a
csatornaszolgéltatas biztositdsa;

e) helyi jelentoségli kdzutak fenntartdsa;

f) a helyi dnkormanyzat teriiletén 1€v6 raszorulokrdl vald gondoskodas;

g) a helyi kozlekedés igénybevételének feltételeire vonatkozd szabalyozas, illetve a
helyi kozlekedési szolgaltatds megszervezése;

h) a terrorizmussal és politikai szélsdségességgel szembeni helyi szabalyozas;

1) a rendkiviili helyzetekkel kapcsolatos megeldzés ¢€s elharitas megszervezése,
szabalyozasa;

j) a a helyi onkormanyzat teriiletén 1évé lakossag élelmiszer-ellatasanak, illetve
kereskedelmi és egyéb szolgaltatdsokkal torténd ellatasanak biztositasa, illetve
ennek helyi szabalyozasa;

k) a helyi konyvtari szolgaltatdsokrol, és a helyi konyvtari allomany fejlesztésérdl valo
gondoskodas.

A 14. szakasz 1. bekezdése kiilon sorolja fel azokat a - helyi jelentdségii ligynek nem

mindsiilé — tigytipusokat, melyekben meghatarozott dontési jogkorrel rendelkeznek a helyi

onkormanyzatok; ilyennek tekinthetd pl. egyes intézmények alapitasa (helyi tlizoltosag, helyi

3 Onk. tv. 14. szakasz
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muzeum), illetve azon kérdések kore, amelyek ellatasaban a helyi onkormanyzatok belatasuk
szerint vehetnek részt (pl. egészségiigyi ellatas bizonyos teriiletei). Az allami feladatok helyi
onkorményzatok részére torténd atadasdnak részletes szabdlyairol, feltételeirdl, illetve az
allami szervek e feladatok ellatasaval Osszefiiggd felligyeleti (igazgatéasi) tevékenységérdl a
19-21. szakaszok tartalmaznak rendelkezéseket.

Mindkét emlitett kategorian (helyi jelentoségii ligyek és helyi jelentdségii igynek nem
mindsilld — de dontési lehetdséget biztosité - iligytipusok) beliil jelentds kiilonbségek
mutatkoznak az egyes helyi nkormanyzati tipusok tekintetében.”* A térvény tételesen
felsorolja azokat a hataskoroket is, amelyekkel az egyes onkormanyzatok rendelkeznek a
helyi jelentéségii ligyekkel Osszefiiggésben, igy kiilon kitér a helyi jogi aktusok
(municipalniije pravoviije aktli) kiaddsanak lehetdségére, visszautalva az értelmezo

rendelkezésekre, melyek kozott a térvény 2. szakaszaban ennek tartalma is kibontasra keriil.

5.3. A kozvetlen demokracia intézményei

Az 5. fejezet tartalmazza azokat az intézményes eszkozoket, melyek révén a lakossag
kozvetleniil kifejezheti akaratat, véleményét. Ilyenként keriilt(ek) szabdlyozasra pl. a helyi
referendum, a helyi valasztasok (municipalniije viiborii), a szavazas (goloszovanyije) pl. a
képviselok (kiildottek) visszahivasarol, illetve a helyi Onkormanyzat hatarainak
modosulasarodl; az dsszejovetel (legfeljebb 100 aktiv valasztojoggal rendelkezd polgar gytilése
valamely helyi jelentségli ligyben; a gylilés dontéseit kozzé kell tenni, illetve bizonyos
esetekben figyelembe kell venni a dontéshozatalban); a jogi kezdeményezés; a
kozmeghallgatas (publicsnoje szlusanyije); a gytilés (szobranyije), amely részben dontéshozo,
részben pedig informativ céli kozosségi alkalom (a helyi szervek kezdeményezésére is
Osszehivhatd); a polgarok konferenciaja, amely abban kiilonbozik az egyéb formaktol, hogy
csupan a helyi lakossag delegalt képvisel6i gylilnek Ossze valamely kérdés megvitatasara,
kozvetlen tajékozodasra; a lakossagi korkérdés (aprosz grazsdan), amely olyan véleménykérés

a hatosagok részérdl, amelynek eredménye nem kotelezé a helyi szervekre;

™ Onk. tv. 15-17. szakaszok
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5.4. Helyi demokracia és (part)politika

Oroszorszadg demokratizaloddsdnak megértéséhez sem elegendd a nemzeti, illetve regionalis
szintii attekintés; elengedhetetleniil sziikséges a helyi (szubregionalis) szint attekintése is.”

Ross szerint Oroszorszagban a helyi dnkormanyzatok 6nallo hatalmi 4ggéa valtak.”® Ez
még akkor is igaz, ha elfogadjuk, hogy 2004 szeptembere — a beslani tiszdrama - utdn a
valasztasi-, illetve partrendszer jelentOs atalakuldson ment keresztiil — a Putyin elndk altal
atvitt — €s a regionalis, illetve helyi képviseleti szervek Osszetételét és mikddését jelentdsen
befolyasold - torvények révén.”” A partok alapitdsa, illetve valasztasokon valo induldsa
rendkiviil nehézz¢é valt — 10.000-r61 50.000-re ndtt a minimalis taglétszam, tovabba eldirasra
keriilt, hogy az adott partnak legalabb a Fdderacio jogalanyainak felében legalabb 500 fot
szamlalo tagszervezettel kell rendelkeznie.”®

Az érdemi valtozas a korabbiakhoz képest, hogy szamos ellenzéki partnak okozott
komoly nehézséget, hogy elinduljon a valasztasokon, illetve jeldltjeit az adott part szineiben
inditsa.”

A helyi Onkormanyzati valasztasokkal Osszefliggésben megéllapithatd, hogy 50
helyhatosag kivételével (2007-as adat) mindentitt az egyszerti tobbségi elv keriilt bevezetésre
(a gybztes mindent visz...) - tehat az ardnyossig elve részlegesen sincs jelen.* Ennek a
helyzetnek részbeni orvosldsara 2010 év végén az Elndk, Dmitrij Medvegyev egy szovetségi
térvényjavaslatot nyujtott be az Allami Dumanak. A javaslat az aranyosabb helyi valasztasi
rendszer felé tesz 1épéseket, oly modon, hogy azon képviseld-testiiletek esetében, melyek
legalabb husz taggal rendelkeznek, eldirna, hogy legalabb a tagok felét az egyes partlistakra
leadott szavazatok (egészen pontosan az egyes partok egyéni jeldltjeire leadott szavazatok
Osszesitése) alapjan kellene ,.feltdlteni” a képviselo-testiileteket. Ez a javaslat mintegy 1200

testiiletet érint, jelentésen bovitve a helyi politikai erék lehetdségeit és stulyat.

> Cameron Ross i. m. 191. o.

% Uo.

" Uo.

8 Lasd errdl részletesebben: S. Avtonomov, A. Yu. Buzin, A.V. Ivanchenko, V. I. Krivtsov, A. V. Kynev, A. E.
Lyubarev: Rossiiskie Vybory v Kontektste Mezhdunarodnykh Izbiratel’nykh Standartov. Moszkva, Vibory,
2006. http://www.vibory.ru

” Uo.

% L. F. Dem’yanchenko (szerk.): Reforma Mestnovo Samoupravleniya v Rossiiskoi Federatsii: Itogi
Munitsipal’nykh Vyborov v 2004-2005 Godakh. Moszkva, Az Oroszorszagi Foderacié Kozponti Valasztasi
Bizottsaga, 2006. 379. o.
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Az Osszes képviseld-jelolt, illetve adminisztracié vezetdje tisztségre jelolt személy
kevesebb mint 20 %-a volt valamely part tagja, illetve jeldltje az 0 torvény elfogadasat
kévetden tartott elsd helyhatosagi valasztasokon.®!

A helyi 6nkormanyzati valasztasok tisztasagaval kapcsolatban is sok kritika hangzott
el az elmult évtizedben (is). A legkomolyabb gyakorlati aggaly — amely szdmos esetben
okozott konkrét jogi vagy egyéb konfliktust -, hogy a foderacid egyes szubjektumainak élén
allo kormanyzé a legtobbszor ezer formalis és informalis széllal kotddik- kotédott a helyi
birdi szervekhez, illetve a helyi valasztasi szervek képviselSihez, tagjaihoz.** Ezek a személyi
Osszefonddasok olykor teljesen lehetetlené teszik az elfogulatlan, partatlan mikodést,
jogalkalmazast. Vladimir Gel'man foglalta 0ssze taldldoan: ,,Az orosz politika egyetlen
teriiletén sincs akkora kontraszt mint a helyi demokracia €s helyi autonomia deklaralt céljai és
az eszkoztelenné tett ¢és politikai mechanizmusok altal legyengitett (tulterhelt)

6nkorményzatok napi valésaga kozott.”™

5.5. A helyi 6nkormanyzatok szervei

A helyi Onkorméanyzatok szervei: a képviseleti szerv (predsztavityelnilj organ); az
onkormanyzat vezetdje, helyi adminisztracié [masként helyi végrehajto-szervezo
(iszpolnyitelniij-raszporjadyityelniij) szerv]; helyi ellendrz6 szerv, belsé szervezeti egységek,
illetve valasztési szervek.

A képviseld-testiilet akkor tekinthetd miikodéképesnek, ha az eldirt 1étszam legalabb
kétharmadanak megfeleld szamu képviselé megvalasztasra keriilt. A hatarozatképességhez az
osszes megvalasztott képviseld legalabb 50 %-ara sziikség van.®® Tagjai a képviselok vagy
masként kiildottek (gyeputatii), akiket a helyi véalasztasokon valasztanak meg. Frdekesség,
hogy szaz f6 alatti 1étszam (valasztasra jogosult) esetében nincs képviseld-testiilet, hanem
helyette a valasztok kozvetleniil miikodo Osszejovetele (szbor) mikddik. Az dnkormanyzati
jarasok (lasd fentebb) esetében egyes vezetd tisztségviselok automatikusan — a torvény

erejénél fogva — tagjai a testiiletnek. A torvény lehetdvé teszi a képviselok kozvetett

1 G. S. Shaikhullin - D. N. Kud, “Munitsipal’naya Mnogopartiinost,” in Dem’yachenko, Reforma Mestnovo
Samoupravleniya ..., 436. o.

%2 Darrell Slider: Governors versus Mayors: The Regional Dimension of Local Government. In: Evans and
Gel’man, The Politics of Local Government. Rowman and Littlefield, Lanham, 2004. 158. o.

¥ Vladimir Gel’'man: In Search of Local Autonomy: The Politics of Big Cities in Russia’s Transition.
International Journal of Urban and Regional Research 27 (March 2003) 49. o.

% Onk. tv. 35. szakasz 1. bekezdése
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valasztasat, illetve — amint azt lattuk, azt is, hogy egyes tisztségviselok ex officio legyenek
tagjai a képviseleti szervnek.

A képviseleti szerv 1étszamat a torvény hatarozza meg — lakossdgszamhoz viszonyitott
legalacsonyabb képviseld-szdm meghatarozasaval; igy pl. az 1000 és 10.000 f6 kozotti
lakossagszam esetén legalabb 10, mig pl. az 500.000 {6 f6lotti lakossagszam esetén legalabb
35 képvisel6bdl all a nevezett szervtipus.®™ Rendkiviili nehézséget okoz, hogy a képviselék
minddssze 10 %-a tevékenykedhet teljes allasti képviseloként. Ez — a példa kedvéért —
3000.000 lakos esetében 2 f6 foallasu képviseldt jelent (maximalisan) és 800.000 esetében is
csupan harmat (!).

A helyi képviselo-testiiletek inkabb gyengének mondhatoak, kiilonosen a helyi
adminisztracid vezetdjének jogkoreivel vald Osszevetés nyoman. A két intézménytipus
kapcsolatat alapvetéen meghatidrozza, hogy az adminisztracido vezetdje sajatos vétdjoggal
rendelkezik a testlilet dontéseivel kapcsolatban, amit a testiilet csak kétharmados
megerdsitéssel harithat el (ez egy politikailag fragmentalt kozegben gyakran alig-alig
lehetséges...).

A képviseleti szerv kizardlagos ,kompetencidi” a torvény 35. szakaszanak 10.
bekezdésében keriilnek felsoroldsra — taxativ médon (pl. alapokmény elkészitése,
koltségvetéssel kapesolatos feladatok, normativ aktusok kibocsatasa stb.).

Az onkormanyzat vezetoje megvalaszthatd kozvetlentil vagy a képviseleti szerv altal.
Feladat- ¢és hataskorei pontosan rogzitettek: pl. 6 képviseli az Onkorméanyzatot mas
onkormanyzatok, az allami szervek stb. felé; jogosult normativ jogi aktusok kiadésara,
feladata az egyéb Onkorményzati szervek altal kiadott normativ aktusok alairasa, illetve
ellenjegyzése; tovabba joga, hogy a képviseleti szervet barmikor — rendkiviili esetben azonnal
is — dsszehivja.™

A helyi adminisztraciot — mind a helyi jelentdségili ligyek, mind pedig az atvett allami
feladatok intézése tekintetében - a helyi adminisztrdcié feje vezeti egyszemélyi vezetéként.®’
Kinevezésének elofeltétele a nyilvanos palyazat, illetve az irasos megallapodas (szerzédés)
1étrejotte. Az uj térvémy felszamolta azt a kordbbi lehetéséget, hogy az onkormdnyzat
vezetojének (polgarmesterének) és az adminisztrdacio vezetojének (,,jegyzojének”) posztjat

ugyanaz (!) a személy toltse be.

8535 szakasz 6. bekezdése
% Onk. tv. 36. szakasz
8 Oroszul: ,,Ha MIPUHIUIAX eIUHOHAYAIHSA
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A helyi adminisztracio jogi személyiséggel rendelkezik.*® A torvény értelmében a
képviseleti szerv is jogi személyiséggel rendelkezik, s tovabbi szervezeti egységek, illetve
szervezetek is létrehozhatdak, s bizonyos feltételek teljesitése esetén jogi személyiséggel
rendelkeznek.

A helyi dnkormanyzat belsé ellendrzo szerve szamos elnevezést viselhet — a torvényi s
csak példalodzo jelleggel emlit néhanyat (ellenérz6 vagy szamvizsgadld bizottsag, revizids
komisszid stb.). Feladatai koziil kiemelkednek a koltségvetéssel és a helyi adokkal
kapcsolatos feladatok. A szerv tagjait kozvetleniil is meg lehet valasztani, de a képviseleti

szerv is megvalaszthatja tagjait. Vizsgalatainak eredményét koteles kozzétenni.

5.6. A helyi kozszolgalat

Az orosz fejlédési tendenciak tiikkrében kiemelendd, hogy szoros kapcsolat figyelhetd meg az
adott allam — esetiinkben Oroszorszag - kozigazgatasi személyzetének felkésziiltsége és
mindségi munkavégzése, valamint az adott allamba aramlo kiilfoldi miikodo toke mértéke
kozott.® Ugyanigy szoros kapcsolat mutathato ki a tagabban értelmezett kozfeladat-ellatas
szinvonala, minésége és a szegénység mutatdszamai kozott.”’ Elébbi esetben a bizalom és
kiszamithatosag, transzparencia révén, utobbi esetben pedig az allam szerepfelfogasa, az
altala vallalt feladatok valods terjedelme teremti meg az osszefiiggést.

Az allami kozszolgdlat vonatkozdsadban lényeges megemliteni, hogy a kozszolgak
kinevezése — néhany kivételtdl eltekintve — az Oroszorszagi Foderacid kozszolgalati
szabalyairdl szold 2004. évi 79. szdvetségi torvény nyoman versenyvizsgahoz kotott. Az
emlitett torvény attérés a munkakori leirdsok eldirasa és tartalmi szabalyozésa terén is; éppen
a feleldsség pontos megallapithatosaga, illetve a korrupcio visszaszoritdsa okdn a munkakdri
leirasok kotelezd elemévé valt a munkakor ellatasahoz sziikséges végzettségek és ismeretek
tételes felsoroldsa, az ellatando feladatok felsorolasa, s — ami igazan ujdonsag — utdbbin beliil
kiilon lista rogziti az 6nalloan ellatando feladatokat. A munkakori leirds a munkaszerzodés
kotelezd eleme. A kozszolgalati jogviszony szerzddéses jellege is valamifajta (ijdonsagként
jelenik meg az orosz kozszolgédlatban, amennyiben korabban nem volt elvéaras, hogy a

jogviszony valamennyi lényeges eleme egyuttal a szerzodésben is megjelenjen. A térvény

% Onk. tv. 37. szakasz 7. bekezdése

¥ Sergey Yu. Naumov: Reform of Public Administration in Russia: Approaches to the Assessment Results.
International Journal (Nemzetk6zi K6zlony — Kozép-Kelet-Europai kozigazgatasi folyoirat) 2008/1. 75. p.

90
Uo.
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szamos tovabbi valtozast is hozott: igy a teljesitményértékelés lehetdéségének megteremtése, a
kozszolgdk magatartdsi kodexének szabalyozasa, az Osszeférhetetlenségi szabalyok
ujragondolésa, illetve a jogviszonnyal 0Osszefliggésben egy 0Ondllo Egyeztetd Bizottsag
létrehozasa. Utdbbira azért volt sziikség, mert korabban a kozszolgdlati jogviszonnyal
Osszefiiggd jogvitdkra a Munka Torvénykonyve altalanos szabalyai vonatkoztak, mindenfajta
kiilonbségtétel nélkiil...”!

A helyi kozszolgalati jogviszony rendezése — részben — a helyi normativ aktusokkal,
illetve az egyedi szerzddésekkel torténik. A helyi kézszolgalatrol Oroszorszagban 6nallo
térvény szol,”* mely az alapelvek kozott™ szamos altalanosan elfogadottat is megjelenit (pl. a
partsemlegesség kovetelménye vagy ¢éppen az egyenld hozzaférés biztositasanak
kovetelménye; a stabilitds, kiszamithatésag kovetelménye), &m néhany sajatos rendelkezést is
tartalmaz (pl. a helyi szokdsok, illetve torténelmi hagyoméanyok ismeretére vonatkozo elvaras
a helyi kozszolgdkkal szemben). A torvény rendkiviil részletesen targyalja a jogok és
kotelezettségek rendszerét (6-12. szakaszok), a kozszolgalati jogvita intézményét, a
jogviszony létrejottének és megsziinésének szabalyait (16. szakasz). Erdekesség, hogy a

javadalmazast nem az emlitett torvény rendezi.

5.7. A helyi jogalkotas

A helyi jogi aktusok kozott a jogalkotdé megkiilonbozteti a) a 1étesitd dokumentumot, b) a
helyi népszavazas dontését, c) a képviseleti szerv normativ aktusait, illetve d) a belsd
szabalyzatait (szabalyzatat), e) a helyi Onkormanyzat vezetdjének jogi aktusait, f) az
adminisztracié vezetdjének aktusait, illetve g) a belsd szervezeti egységek jogi aktusait. Az
egyes aktusok elOkészitésének ¢és hatdlyba 1épésének egyes kérdéseit a torvény 46-47.
szakaszai tartalmazzak. A helyi Onkormanyzatok normativ aktusairdl az Oroszorszagi

Foderacio kiilon térvényben meghatarozott szerve nyilvantartast vezet.

! Alexey Konov: Working Group on Public Sector Qualiy — Public Service and Administrative Reforms in
Russia. State University of Economics, Moscow, 2007. 4. o.

%2 Oroszul: ®exepanbrbii 3akoH or 2 Mapta 2007 r. N 25-03 "O MyHMIMIanbsHOM c1yx6e B Poccuiickoit
Oenepanun”

» 4. szakasz
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5.8. A helyi 6nkormanyzatok gazdalkodasa és egyiittmiikodése

A helyi 6nkorményzatok gazdasagi alapjait a 49. szakasz rogziti, felsorolva (22 elem) azokat
a vagyontargyakat, bevételeket stb., melyek felett az dnkormanyzat rendelkezési joggal bir.

Kiilon szakaszban keriilt szabalyozasra a lakossdg Onkéntes hozzajaruldsainak
felhasznalasara vonatkozo kérdéskor.”

A helyi Onkorméanyzatok lehetséges bevételeir6l — egyebek mellett az un.
Koltségvetési Kodex (Bjudzsetniij kodeksz) rendelkezik, amely a 2007. évi 5. szamu
szovetségi torvény. Ez tételesen felsorolja a lehetséges ,,k0zponti” normativakat, illetve ezek
elszdmolasanak moédjait, tovabba a sajat gazdalkodasbol szdrmazo bevételekkel Osszefliggd
szabalyokat (pl. a sajat tulajdonban 1évé termdfold értékesitésének 80 %-a tiintetendd fel a
koltségvetésben)” .

Nagy szerepet kapnak a kiilonboz6 allami, illetve helyi alapok, melyek igen
részletesen szabalyozottak mind felépitésiiket, mind mukodésiiket, mind pedig lehetséges
(kozosségi) céljaikat tekintve.”® Az Oroszorszagi Foderacié minden egyes szubjektuma
kdteles 1étrehozni egy Uin. regionalis alapot, amelynek forrdsai a helyi dnkormanyzatok anyagi
helyzetében mutatkozé kiilonbségek kiegyenlitésére hivatottak.”” A helyi énkormanyzatok —
kiilon torvényekben meghatarozott feltételekkel — értékpapirokat is kibocsathatnak, bevételeik
névelése, illetve feladataik finanszirozasa céljabol.”®

Szovetségi torvényben jelennek meg ,,A kommundlis szolgaltatasokat nyujto
szervezetek dijai szabalyozasanak alapvetd elvei.”® A jogalkotd rdgzitette, hogy mely
termékek, illetve szolgaltatasok igénybevételére vonatkoznak a rendelkezések; tovabba a
torvény szabdalyai aszerint is elkiiloniilnek, hogy szovetségi hataskorokrdl, a foderacid
valamely jogalanyanak hataskorérél vagy valamely helyi dnkorméanyzat'® dontési jogkorérsl
van-e szo0.

A helyi onkormanyzatok egyiittmiitkodésének szamos intézményes formajat ismeri a
torvény: pl. az Gn. Onkormanyzatkozi gazdasagi szervezetek kozos alapitasi gazdasagi

tarsasagokként miikodnek, de sajatos — nevesitett - egyiittmiikodési forma a tomegmédiumok

% Onk. tv. 56. szakasz

% 62. szakasz 3. bekezdése

% Pl. ilyennek tekinteté a ,Demepanbbiii 3akon ot 21 mioms 2007 r. N 185-®3 "O Pomzme comeifcTBus
pehOpPMHUPOBAHUIO KUIHITHO-KOMMYHAJIBHOTO X03s1iicTBa" szabalyozasa

7 Onk. tv. 60. szakasz

% Onk. tv. 64. szakasz

% ®denepanbublii 3ak0H 0T 30 nekabps 2004 r. N 210-®3 "O6 ocHOBaX peryIHpoBaHHs Tapud)OB OpraHH3ALHMiL
KOMMYHAQJIBHOTO KOMILIEKca"

15 szakasz

DPe vaf«wma A e f««dwo 28
JOG- ES POLITIKATUDOMANYI FOLYOIRAT
V. évfolyam, 2011/3. szam



Rixer Adam:
A helyi igazgatas egyes kérdései Oroszorszagban

kozos alapitasa is. Tovabbi nevesitett lehetdség az un. nem kereskedelmi célii autonom
szervezeti forma, illetve az alapitvanyi statusz megszerzése, s ezek kozos miikodtetése.

Az Onk. tv. 10. fejezet a helyi onkorményzatok és azok szerveinek felel6sségét
taglalja; azt a feleldsséget, amely a helyi valasztok, az allami szervek, valamint az egyéb

természetes személyek és jogi személyek felé all fenn.

5.9. A helyi 6nkormanyzatok kapcsolata az allami szervekkel

A szabalyozés érdekes kettéssége — a 34. szakasz 4. bekezdése alapjan, - hogy egyrészt
biztositott a helyi dnkormanyzatok szervezeti elkiiloniiltsége az allami szervektdl, masrészt
azonban maga térvény utal arra is, hogy egyes esetekben az allami szervek és azok képviseldi
részt vehetnek a helyi 6nkorményzatok létrehozésiban, a tisztségviseldk kinevezésében és
felmentésében. A beavatkozds lehetdsége elsddlegesen a torvénytelen miikodéssel
Osszefliggésben jelenik meg, illetve a konkrét szamok €s ardnyok mentén pontositott pénziigyi
mukodésképtelenség esetében lehetséges (pl. 75. szakaszokban taldlkozhatunk ennek
kifejtésével). A nagyobb problémat az jelenti, hogy rendkiviil ,,rugalmas™ szabalyok alapjan
lehetséges az allami beavatkozds (akar a vezetd tisztségviselok eltdvolitasa is); az
,Oroszorszagi Foderacid egységét €s teriileti integritdsat sérté magatartasok esetén”, illetve
,az emberi jogok és alapvetd szabadsagok megsértése esetén”.'”' Igen problematikus az az
lehetéség is, miszerint az onkorményzat vezetdje eltdvolithatod tisztségébdl amennyiben 2

1.'2 Lankina taldléan azt

honapnal tovabb késlekedik valamely jogi aktus végrehajtasava
mondja erre, hogy ,,(...) konnyen elképzelhetd, hogy a regionalis szervek miként is hasznaljak
ezeket a rendelkezéseket, akkor, amikor a politikailag ,,engedetlen” helyhatdésagokat vagy

»195 Mindehhez hozzatartozik, hogy az Allami Duma

azok egyes képviseldit kell megbiintetni.
2006 juliusaban elfogadta a ,,Sz¢lsdséges politikai tevékenységgel szembeni fellépésrdl” szolo
szovetségi torvényt, amely — tobbek kozott — lehetévé teszi a politikai extremizmussal
gyanusitott politikai partok, illetve képvisel6ik kizarasat a helyi valasztasi kiizdelmekbél...'**
A képviseleti szerv altal alkotott normativ aktus magasabb térvénybe (alkotmanyba)

itkozése esetén az erre kijelolt biroi forum kotelezheti a képviseleti szervet aktusa

1" Onk. tv. 74. szakasz 1. bekezdése

192 Onk. tv. 74. szakasz 2. bekezdése

' Tomila Lankina: The Kozak Commission’s Local Government Reforms. (Paper presented to the 36th
Conference of the American Association for the Advancement of Slavic Studies, Boston, MA, December
2004) 23. o.

1% Interview conducted by Natalya Kostlenko: Why Electoral Commission Head Veshnyakov Opposes Election
Law Amendements? Nezavisimaya Gazeta, 2006 jalius 21., 1. o.
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megvaltoztatasara. Amennyiben ez a birosagi dontés jogerdre emelkedésétdl szamitott harom
honapon beliil ez nem torténik meg, Ggy az Oroszorszagi Foderacid adott szubjektuma
végrehajté hatalmanak vezetdje (a kormanyzd) jogosult — a birdsagi dontésre alapitottan —
annak kinyilvanitasara, hogy a dontés nem végrehajthatd, illetve jogosult torvényjavaslattal
kezdeményezni az adott helyi Onkormdnyzat feloszlatdsat a foderacid szubjektumanak
képviseleti szerve felé.'”

A torvény rendkiviil részletesen kitér a helyi dnkormdnyzat vezetdjének és a helyi
adminisztracio vezetéjének felelésségére, feleldsségre vonasanak formaira is.'*

Az Oroszorszagi Foderacid Alkotmanybirosagarol szold 1994. évi 1. alkotmanyereji
szovetségi torvény'"’ a szerv feladat- és hataskoreinek taglaldsakor kiilsn nem emliti a helyi
onkorményzatokat, &m a 6. szakasz rendelkezései alapjan az Alkotmanybirdsag dontése
(resenyije) teljes mértékben kotelezd a helyi onkorményzatokra (azok szerveire). A 106.
szakasz az un. jogértelmezési kérdéssel (zaprosz o tolkovanyii) Osszefiiggésben rogziti, hogy
— egyebek mellett — a helyi onkormanyzatokat is kozvetleniil kotik az Alkotmanybirosag altal
kiadott ilyetén jogértelmezések. Lényeges, hogy csak a Foderacid torvényhozo szervei, illetve
a Foderaci6 szubjektumainak térvényhozo szervei intézhetnek jogértelmezési targyua
beadvanyt az Oroszorszagi Foderacié Alkotmanybirdsagahoz.

A helyi 6nkorményzatokrol szolé torvény 77. szakasza az Ugyészség, illetve mas
felligyeleti (tipusu) szerveknek a helyi Onkormanyzatok torvényes milkodésének
ellendrzésével kapcsolatos jogositvanyairdl rendelkezik: A jogalkoto kiilonbséget tesz a helyi
onkormanyzatok sajat feladat- és hataskoreivel kapcsolatos kiilsé kontroll (beavatkozas) és az
atadott allami feladatokkal kapcsolatos feliigyeleti jogositvanyok terjedelme, mértéke kozott —
értelemszeriien utdbbi esetében tobbletjogositvanyokat biztositva. Az Oroszorszagi Foderacio
Ugyészségérdl szold 1992. évi torvény 1. szakaszanak 2. bekezdése értelmében az iigyészi
szervezetrendszer (beleértve a foderativ szintli {ligyészséget, illetve az egyes foderativ
jogalanyok tligyészségeit is) legfobb feladata a torvények betartasa és az alapvetd allampolgari
jogok és szabadsagok tiszteletben tartdsa feletti orkodés. Feliigyeleti jellegii tevékenysége
(nadzor) kifejezetten és nevesitetten kiterjed a helyi dnkorményzatok szerveinek dontéseire és

intézkedéseire is.

195 Onk. tv. 73. szakasz

1% Onk. tv. 74. szakasz

197 Oroszul: ®OenepaibHBIA KOHCTUTYIHOHHBIN 3aKkoH OT 21 miong 1994 r. Ne 1-OK3 "O KorctuTynmoHHOM
Cyne Poccuiickort @eneparm”
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A 78. szakasz teremti meg annak a lehetdségét, hogy a polgarok a helyi 6nkormanyzat
¢és a képviseletében (nevében) eljard hivatalos személyek (dolzsnosztniije lica) 6nalld szervei
egyedi dontéseivel, intézkedéseivel, illetve ezek elmulasztasaval kapcsolatban birosagi, illetve
arbitrazs-birosagi jogorvoslati kérelmet terjeszthetnek eld — a kiilon térvények rendelkezései

alapjan.
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