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Vorwort

Kommunalrecht ist spannend und in seinen Fragestellungen immer
wieder von neuem aktuell. Kaum ein Gebiet des offentlichen Rechts steht
derart stark im Spannungsfeld von individueller (Grund-) Rechtsverbiir-
gung, zivilgesellschaftlichem Engagement und Ausiibung von Hoheitsrech-
ten, in kaum einem Gebiet treffen die Sphédre des Rechts und die Sphére
der Politik enger und unmittelbarer aufeinander.

Nichtsdestoweniger ist das Kommunalrecht ein Stiefkind der offentlich-
rechtlichen Rechtsvergleichung. Diese konzentriert sich hdufig auf das Ver-
fassungsrecht, auf die Verhiltnisse zwischen den und in den obersten Verfas-
sungsorganen oder auf die Grundrechte. Das viele dieser Probleme in nucleo
widerspiegelnde und daher fiir die Rechts- und die politische Kultur iiberaus
aussagekriftige Kommunalrecht bleibt hingegen weitgehend unbeachtet.

Die vorliegende Arbeit will diese Liicke im Hinblick auf das ungarische
Kommunalrecht schlieBen. Das ungarische Selbstverwaltungsrecht besteht
aus seit dem Mittelalter bestehenden Kontinuitdten, starken Osterreichisch-
deutschen Einfliissen und vielen eigenstidndigen Losungen. In den letzten
Jahren war es gepridgt von dem Bemiihen, den Systemwandel auch im klei-
nen, vor Ort zu bewerkstelligen. Dieses Bemiihen teilt Ungarn mit den mei-
sten seiner Nachbarn und nicht zuletzt auch mit den neuen Bundesldndern.

Eine rechtsvergleichende oder auslandsrechtliche Arbeit hat in der Regel
viele Miitter und Viter. Bei dem vorliegenden Werk ist dies nicht anders.
Zu nennen ist zundchst Prof. Dr. Dr. h.c. Georg Brunner, der die Arbeit
wohlwollend begleitet und mir immer mit Ratschldgen und Zeit fiir lange
und anregende Diskussionen und Gesprache zur Seite gestanden hat. Dank
gebiihrt auch der Fritz und Helga Exner-Stiftung in Oberursel fiir die groB-
ziigige Forderung dieser Arbeit. Ganz besonders zu Dank verpflichtet bin
ich schlieBlich meinem frilheren Ausbilder im ungarischen Innenministe-
rium, Oberabteilungsleiter Dr. Ferenc Dudés. Er und seine Kolleginnen und
Kollegen im Ministerium, in Komitats- und Kommunalverwaltungen haben
mit der Ausbildung eines deutschen Rechtsreferendars in ihren Behdrden
Neuland betreten und so den Grundstein meiner Kenntnisse in Recht und
Praxis der ungarischen oOffentlichen Verwaltung gelegt. Ich hoffe, mit
diesem Werk den Einblick, den ich so gewinnen konnte, dem deutschspra-
chigen Publikum ein wenig zu vermitteln.

Herbert Kiipper






Inhalt

A. Einleftung. .. ... ..o e 25
B. Entwicklungslinien. ................ .. 28
I. Die Vorgeschichte: Romerzeit und Volkerwanderung ................ . 28
1. Die romische Selbstverwaltung. ............... ... ... ... ....o.L. . 28

2. Volkerwanderung und Landnahme. .................... ... .. ... .29

II. Die stindische Selbstverwaltung .................... e 30
1. Die Staatsgriindung. ... 30

2. Die Selbstverwaltung auf ortlicher Ebene ........................ 31

a) Das Hochmittelalter .....................oooiiiiiiiiiiae. 31

aa) Die Stadtpolitik der ungarischen Koénige .................. 31

bb) Die Privilegien des Fehérvarer Rechts .................... 33

b) Spéatmittelalter und Renaissance............................. . 34

aa) Die Bliite des mittelalterlichen Stidtewesens............... 34

bb) Rechtliche Ausdifferenzierungen ......................... 35

¢) Die Zeit der tiirkischen Herrschaft ........................... 40

d) Das Zeitalter des Habsburger Absolutismus ................... 41

aa) Der stindische Dualismus .......................cooo.. 41

bb) Zentralisierungs- und Modernisierungsbestrebungen ........ 43

e) Reformira und biirgerliche Revolution. . ...................... 46

aa) DieReformdra................ccoiiiiiiiiiiiiiinenn.. 46

bb) Die Revolution von 1848............ccoiiiiiiiiiiinnn... 47

f) Die Zeit des Neoabsolutismus ...............ccovveeineenna... 49

3. Die Selbstverwaltung in den Komitaten .......................... 50

a) Mittelalter. . ... i i e e e 50

aa) Die allgemeine Komitatsstruktur ......................... 50

bb) Ortliche Besonderheiten....................ccoevveevnn... 54

b) Die Zeit der tiirkischen Herrschaft ........................... 58

c) Das Zeitalter des Habsburger Absolutismus ................... 60

d) Reformira und biirgerliche Revolution. ....................... 61

e) Die Zeit des Neoabsolutismus . ...............oooveiennna... 62

III. Die biirgerliche Selbstverwaltung. ....................cooiiiiii... 63
1. Die Selbstverwaltung in Stidten und Gemeinden.................. 64

a) Das Zeitalter des Dualismus. ...........cooviieiiiiinnn.... 64



Inhalt

aa) Der Ausgleich .......... ... .. . .. .. . il . 64
bb) Die Munizipien .......... ..ot . 66
cc) DieGemeinden ..........ooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiinn, . 69
dd) Sonderregelungen ...............coiiiiiiiiiiiiieaa., .72
ee) Zentralisierungsbestrebungen ........................... .71
b) Revolution und Horthy-Ara .................ccoovveiiinn... . 83
aa) Volks- und Réterepublik............... .. .. ... ... . 83
bb) Die Selbstverwaltungen unter Horthy ..................... 86

c) Entwicklungen in der Nachkriegszeit bis zur Einrichtung des
REteSYStemS . . . oot e . 91
2. Die KOmitate .. ....couuiintii i . 93
a) Das Zeitalter des Dualismus....................ciiinee.... . 93
aa) Der Ausgleich und die Komitate ........................ . 93
bb) Reformen und Reformvorschlidge........................ . 94
cc) Kroatien-Slawonien-Dalmatien.......................... . 96
dd) Fragen einer Gebietsreform............................. . 97
b) Revolution und Horthy-Ara ..................ccooivniiinn... . 98
aa) Die Volks- und die Réterepublik ........................ . 98
bb) Die Zwischenkriegs- und Kriegszeit ..................... . 98

c) Entwicklungen in der Nachkriegszeit bis zur Einrichtung des
RaEtesystemS . . ... oot 100
3. Zusammenfassung. ... .........iiiiiiii i 100
a) Die zwei Ebenen der Selbstverwaltung ...................... . 101
b) Die soziale Basis der Selbstverwaltung ...................... . 101
c) Probleme der Selbstverwaltungen ........................... . 102
IV. Das kommunistische Rétesystem ................. .. .. .. ... 103
1. Das Erste Ritegesetz (1950-1954). .. ...t . 103
a) Die verfassungsrechtlichen Vorgaben ........................ . 103
b) Das Rategesetz ..ottt . 105
c) Die Grundprinzipien des Ritesystems ....................... . 107
aa) Die Gewalteneinheit .......................ccovuvuen... . 107
bb) Der demokratische Zentralismus ........................ . 109
d) Die Réteverwaltung ..............c..couiiiiiiiiiiiinennnn.. 111
aa) Die Vollzugsausschiisse ..............ccoivviiiininennn... 111
bb) Das Prinzip der doppelten Unterstellung ................. 111
e) DieRétewahlen..............coiiiiiiiiiniiiiiiennnn... . 113
f) Kommunistische Stadtpolitik ...................... .. .. ... . 113
aa) Gebietsreformen................ ..., . 114
bb) Stalinistische Raumentwicklungspolitik .................. . 116
2. Das Zweite Ritegesetz (1954-1971) ..., . 117
a) Die Entstalinisierung inUngarn............................. . 117
b) Die Neuregelung der Réte 1954.............. ... . .. ... ... .. 118

aa) Die Grundprinzipien der Neuregelung. .................... 118



Inhalt 9

bb) Die hierarchische Gliederung der Rite .................... 119
cc) DieRdtewahlen.................ciiiiiiineiiiiinn... 120
c) Die Entwicklungen nach 1956.................... ... ... ..... 121
aa) Der Aufstand von 1956 ........... ... 122
bb) Die Liberalisierung der Riteverwaltung im Kédarismus. ... . 122
cc) Die Liberalisierung des politischen Umfelds der Rite. ... ... 127
dd) Die Raumentwicklungspolitik des Kddarismus ............. 128
3. Das Dritte Rategesetz (1971-1990) . ..., 130
a) Das Gesetzgebungspaket zur Ritereform...................... 131
b) Die Einfiihrung der zweistufigen Réteverwaltung .............. 132
aa) Stadtbezirke und Kreise................... ... 132
bb) Die ortliche Ebene. ... 134
cc) Die Staatsaufsicht ............... ..., . 134
c¢) Das Kommunalwahlrecht ................................... 135
d) Aspekte des Kadarschen Liberalismus ....................... . 136
aa) Die sozialistische Selbstverwaltung....................... 136
bb) Die Stadtentwicklungspolitik..................... ... ... 139
cc) Weitere Reformen ............. ..., 140
4. Zusammenfassung. ... .........eeiniiiiteiiii i 144
C. Die Selbstverwaltungen heute....................... ..., 146
I. Die demokratische Selbstverwaltung........................... ... .. 146
1. Der Systemwechsel....... ...t 146
a) Das Ende des Einparteienstaats ...................ooooven... 146
b) Der Aufbau des demokratischen Rechtsstaats.................. 147
¢) Die Regelungskonzeption des Innenministeriums. .............. 149
2. Das Zustandekommen des Kommunalgesetzes und des Kommunal-
WahLESEIZES . . o o v ettt et e 151
a) Das Erfordernis der Zweidrittelmehrheit ...................... 151
b) Das parlamentarische Verfahren.............................. 152
c) Die parlamentarische Debatte................................ 153
aa) Die Kommunalaufsicht.................................. 154
bb) Die Stellung der Komitate............................... 155
cc) Die Selbstverwaltungsaufgaben .......................... 156
dd) Die nationalen und ethnischen Minderheiten............... 156
ee) Weitere Diskussionspunkte ................ ... .. ...l 157
ff) Das Kommunalwahlrecht................................ 158
gg) Der weitere Verlauf der Debatte.......................... 159
3. Grundziige des postkommunistischen Selbstverwaltungsmodells. . .. . 162
a) Der verfassungsrechtliche Rahmen ........................... 162
aa) Die kommunale Selbstverwaltung ........................ 163
(1) Die territoriale Gliederung........................... 163
(2) Das Recht auf Selbstverwaltung...................... 165

(3) Die Befugnisse der Selbstverwaltungen. ............... 173



Inhalt

bb) Die Kommunalverfassung ...............coovviueniiin.. 176
cc) Zustdndigkeiten anderer Verfassungsorgane in bezug auf die
Selbstverwaltungen . ............. oo i 178
(1) DasParlament ..............c.ccvviiuieenniinnnnnnnn. 178
(2) DieRegierung ...........cooiiiiiiiiiinininnn. 183
(3) Der Prisident der Republik .......................... 185
(4) Die Gerichtsbarkeit ..............ccoiiiiiiea... 185
(5) Die Ombudsleute und der Rechnungshof .............. 188
dd) Die Regelung des offentlichen Eigentums ................. 189
b) Das einfach-gesetzliche Kommunalrecht ...................... 191
aa) Die Kommunalverfassung .................... .. ... 191
(1) Die Vertretungskorperschaft. ......................... 192
(2) Der Biirgermeister. .. ........ouvuenennenneneaneanennn 198
(3) Der Verwaltungsapparat .............coovvvuvennenn.. 201
(4) Vergleich mit Deutschland........................... 205
bb) Selbstverwaltung und Staat................... ... ... ... .. 205
(1) Der Umfang der ortlichen Selbstverwaltung. ........... 206
Exkurs I: Die Raumplanung ......................... 213
Exkurs II: Das Unterrichtswesen ..................... 219
(2) Die Befugnisse der Selbstverwaltungen................ 224
(3) Die Kommunalaufsicht.............................. 233
cc) Selbstverwaltung und Biirger ...................... ... ... 244
(1) Indirekte Partizipation: Das Kommunalwahlrecht. ... ... 244
(2) Direkte Partizipation: Ortliche Volksabstimmungen und
sbegehren......... ... . 247
(3) Hoheitliche Befugnisse der Selbstverwaltungen ........ 252
(4) Der Rechtsschutz des Biirgers: Die Verwaltungsgerichts-
barkeit ... 257
(5) Schutz durch die Ombudsleute ....................... 260
dd) Die Zusammenarbeit der Selbstverwaltungen .............. 263
(1) Die horizontale Zusammenarbeit ..................... 264
(2) Die vertikale Zusammenarbeit. ....................... 267
(3) Zusammenlegung und Trennung von Selbstverwaltungen 268
(4) Der Sonderfall Budapest. ............................ 269
ee) Eigentum und Finanzen................................. 271
(1) Das Eigentum der Selbstverwaltungen ................ 271
(2) Die Finanzierung der Selbstverwaltungen.............. 275
4. Die nachfolgende kommunalrechtliche Gesetzgebung bis zur Kom-
munalreform 1994. . ... ... .. 287
a) Die Wahl freier Kommunalvertretungen ...................... 287
b) Regelungen des Ubergangs. ..........covveeeeviuninnnennn... 288
aa) Das Uberleitungsgesetz ..........oovvieeuniernneinnenn... 288

bb) Der Ubergang der Institutionen .......................... 289



cc) Vermogensfragen..............ooiiiiiiiiiiiiiiiiiian 289
c) Konsolidierung der Strukturen................. ... ..ol 290
aa) Die rdumliche Gliederung der Selbstverwaltungen.......... 291
(1) Das Problem..........ccouiiiniiiiiinininennnnn. 291
(2) Rechtliche Entwicklungen ....................ouu... 297
bb) Die Aufgaben der Selbstverwaltungen .................... 299
(1) Das Aufgaben- und Zustindigkeitsgesetz .............. 299
(2) Die zunehmende Vermischung von Staats- und Selbst-
verwaltungsaufgaben. ............ ... ...l 302
cc) Die InStitutionen ...........c.uiiiiiiiiiiiiiiiiinennn.. 305
(1) Staatliche Institutionen..................c.c.ovuee.... 306
(2) Selbstverwaltungsinstitutionen. ....................... 309
d) Finanzen und Vermogen ...............ooviiiiiiiiiiiinnan.. 310
aa) Finanzen ........... ... ... . i . 310
(1) Steuern. ...ttt 310
(2) Gebihren. ........ooouiirineinii i 312
(3) Staatliche Zuschiisse . ...........cooiiiiiiiiiinnnnnnn. 313
bb) Vermogen ........... ... 318
(1) Staatliches Eigentum. ...............coiiiiininnne... 319
(2) Eigentum anderer Trdger ............................ 322
e) Das Sonderproblem der Hauptstadt........................... 326
. Exkurs: Die Autonomie der nationalen und ethnischen Minderheiten. 328
a) Minderheitenpolitik und die kommunale Ebene................ 328
b) Minderheitenautonomie und kommunale Autonomie ........... 330
aa) Die Minderheiten in der Verfassung ...................... 331
bb) Minderheitenbezogene Kommunalaufgaben................ 332
cc) Kommunale Selbstverwaltung und Minderheitenselbstver-
Waltung . .....oo e 336
(1) Formen der Minderheitenselbstverwaltung............. 336
(2) Die Rechte der Minderheitenselbstverwaltung.......... 340
(3) Pflichten der kommunalen Selbstverwaltung ........... 343
(4) Der ortliche Minderheitensprecher.................... 345
(5) Minderheitenselbstverwaltungen und Staat............. 346
C) Fazit ... . e 346
. Die Selbstverwaltungsreform 1994 und die anschlieBenden Anderun-
=1 P 348
a) Die Selbstverwaltungsreform 1994 ........................... 348
aa) Uberblick .. .....ovvniiiet et 349
bb) Einzelne Problemfelder .......................ccccoonan. 350
(1) Das System der Selbstverwaltungen................... 350
(2) Die Kommunalverfassung .................cccovvue... 355
(3) Wahlen und Volksabstimmungen ..................... 361

(4) Die Kommunalaufsicht. ....................cooun.. 366



12 Inhalt
(5) Eigentumsfragen ........... ... ... ... 368
b) Weitere Entwicklungen in der Legislaturperiode 1994-1998.. ... 369
aa) Reformen am Selbstverwaltungssystem ................... 370
(1) Die Finanzierung der Selbstverwaltung............... . 370
(2) Die horizontale Zusammenarbeit der Selbstverwaltungen 378
(3) AnschluB- und Benutzungszwang.................... . 380
(4) Das Amtsblatt fiir Selbstverwaltungen................. 382
(5) Sonstige MaBnahmen ................ ..., . 383
bb) Reformen mit Auswirkungen auf das Selbstverwaltungssy-
] 1 1 385
(1) Staatshaushaltsrecht................................ . 385
(2) Der Aufbau der Staatsverwaltung..................... 386
(3) Die Neuregelung von Wahlen und Referenden . ........ 387
(4) SONSHEES ..« ovvv ittt 391
c) Die Selbstverwaltungen seit 1998 ............. ... ... ... ..., 393
aa) Die Rechtsentwicklung auf zentraler Ebene................ 393
bb) Die Entwicklung des Rechts der Selbstverwaltungen........ 394
II. Offene Fragen und ungeloste Probleme ............................ . 402
1. Die innere Ordnung der Selbstverwaltungen ..................... . 405
2. Das Verhiltnis der Selbstverwaltungsebenen zueinander: die mittlere
Ebene. . ... . 409
a) Der Selbstverwaltungscharakter der mittleren Ebene............ 409
b) Der Gebietszuschnitt ...............coiiiiiiiiiiinennnn.. 411
c) Aufgaben und Befugnisse................. ...l 418
d) Die Finanzierung. ...............ouiiiiiiiieiiiiinnann.n . 420
e) Die kleinrdumliche Gliederung ....................c.ccona... . 421
3. Die mangelnde Gro8e der kommunalen Einheiten................. 423
4. Das Verhiltnis von Selbstverwaltungen und Staat — allgemeine
Fragen ... ... 425
a) Die Trennung der Aufgabenbereiche ......................... 425
b) Neuere Zentralisierungstendenzen........................... . 427
c¢) Die Kommunalaufsicht ..........................coiia... . 429
d) Die Losung: Verrechtlichung? ..................... ... ... . 430
5. Das Verhéltnis von Selbstverwaltungen und Staat — die Finanzierung
der Selbstverwaltung. ... . 432
6. Das Verhiltnis von Selbstverwaltungen und Staat — das Sonderpro-
blem der Hauptstadt .............. ... 436
7. Fragen des Rechtsschutzes.......................o.ooooiiiian. 440
a) Gerichtlicher Rechtsschutz ........................coia... 440
b) AuBergerichtlicher Rechtsschutz ........................ .. ... 443
8. Die Modemisierung der offentlichen Verwaltung .................. 445
a) Der innere Zustand der Verwaltungen ........................ 446

aa) Bestandsaufnahme................ ... .. .. ittt 446



Inhalt 13

bb) VerbesserungsmaBnahmen....................... ... ... 447

b) Das Verhiltnis zu den Biirgern. . .................... .. .. .. 451

c) Aufgabenerledigung durch Private ........................... 452

9. Die Europafihigkeit der ungarischen Selbstverwaltungen........... 454

a) Die Umsetzung von Europarecht durch die Selbstverwaltungen .. 454

b) Europiische Vertretungsinstitutionen. ......................... 456

¢) Europiische Fordermittel ................... ... ... ... ... 457

D. Fazit: Die Selbstverwaltung im Einheitsstaat. ......................... 462
I. Tradition und Rationalitdt ..................coiiiiiiiiiiiiiieann. 462

II. Stabilitdt im Wandel.......... ... . .. ..o i 465
IIL. Der Bestand von Selbstverwaltung im Einheitsstaat. . ................. 468

1. Die Vermischung von Staats- und Selbstverwaltung. ............... 468

2. Die Expansion des Staates. ............o.oviiiiiiiiiiiiiiiiinen. 470

3. Der Abbau von Selbstverwaltung. .............. ... 472
Literaturverzeichnis. .. ......... ... ... ... ... .. 477
Stadtenamen. . .............. .. e 513
Nachweis ungarischer Rechtsakte ....................................... 516

Sachwortregister . ........ ... ... i e 525



AufgZustG:

BauG:
Ba-Wii:
Bay:
BayVBI.:
BeamtG:
BGB:
BGBI.:
BH:
BIOst:

BIP:
Bin:
BOE:

Brdb:
Brem:
BSz:
BiirgermG:

BVerfG(E):

BVerwG:
B-VG:

DDR:
DOV:
DVBL.:
Dz.U.:
EECR:

Abkiirzungen

Az Alkotménybirésdg Hatdrozatai [Entscheidungen des Ver-
fassungsgerichts — amtliche Entscheidungssammlung]

Allam és Igazgatés [Staat und Verwaltung]
Allam- és Jogtudomdny [Staats- und Rechtswissenschaft]

American Journal of International Law [Amerikanische Zeit-
schrift fiir V6lkerrecht]

Aufgaben- und Zustdndigkeitsgesetz
Baugesetz

Baden-Wiirttemberg

Bayern

Bayerische Verwaltungsblitter

Beamtengesetz

Biirgerliches Gesetzbuch

Bundesgesetzblatt

Bir6sdgi Hatdrozatok [Gerichtsentscheidungen]

Bundesinstitut fiir ostwissenschaftliche und internationale
Studien

Bruttoinlandsprodukt
Berlin

Boletin Oficial del Estado Espafiol [Offizielles Bulletin des
Spanischen Staates — Gesetzblatt von Spanien]

Brandenburg

Bremen

Beliigyi Szemle [Innenministerium-Rundschau]
Biirgermeistergesetz

Bundesverfassungsgericht (Entscheidungssammlung)
Bundesverwaltungsgericht

Bundes- Verfassungsgesetz (Osterreich) vom 10.11.1920 in der
Fassung vom 7.12.1929

Deutsche Demokratische Republik

Die Offentliche Verwaltung

Deutsches Verwaltungsblatt

Dziennik Ustaw [Journal der Gesetze — Gesetzblatt von Polen]

East European Constitutional Review [Osteuropidische Verfas-
sungsrundschau]



EGV:

EU:
FIDESZ:
FKgP:
FOWI:

FZ:

GBLl.:
GebG:
GG:
GO:
GVBL.:
GVG:
GZ:

HauptstG:
Hbg:
HdkWP:
Hess:
HS.:
I.CJ.:
ISPA:

JGO:
JK:
JOR:
JOR:

JR:
KAG:
KAS-AIL
KDNP:

KO:
KommEntschVerfG:
KommFinanzG:
KommG:
KommStG:
KommZusG:
KPdSU:

Abkiirzungen 15

Vertrag zur Griindung der Europiischen Gemeinschaft (in der
Fassung des Vertrags von Amsterdam)

Européische Union
Fiatal Demokratdk Szovetsége [Bund Junger Demokraten]
Fiiggetlen Kisgazda Part [Unabhéngige Kleinlandwirtepartei]

Forschungsinstitut fiir mittel- und osteuropaisches Wirtschafts-
recht

Fletorja Zyrtare [Amtsblatt — Gesetzblatt der Republik Alba-
nien]

Gesetzblatt

Gebiihrengesetz

Grundgesetz

Gemeindeordnung

Gesetzes- und Verordnungsblatt

Gerichtsverfassungsgesetz

Gazeta Zyrtare [Amtszeitung — Gesetzblatt der Sozialistischen
Volksrepublik Albanien]

Hauptstadtgesetz

Hamburg

Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis
Hessen

Halbsatz

International Court of Justice [Internationaler Gerichtshof)

Instrument fiir Structural Policies for Pre-Accession [Instru-
ment fiir Strukturpolitik vor dem Beitritt]

Jahrbiicher fiir die Geschichte Osteuropas

Jogtudomdanyi Koz16ny [Rechtswissenschaftlicher Anzeiger]
Jahrbuch fiir Ostrecht

Jahrbuch des offentlichen Rechts der Gegenwart

Juristische Rundschau

Kommunalabgabengesetz

Konrad Adenauer Stiftung, Auslandsinformationen
Keresztény Demokrata Néppart [Christdemokratische Volks-
partei]

Kommunalordnung
Kommunalentschuldungsverfahrensgesetz
Kommunalfinanzierungsgesetz

Kommunalgesetz

Kommunalsteuergesetz

Gesetz iiber die kommunale Zusammenarbeit
Kommunistische Partei der Sowjetunion



16

KRiiG:
KWahlG:
LKV:
LO:
LWahlG:
MDF:

MDP:
Me-Vp:
MindhG:
Mi:

MK:

M. K.:

M.OfR.M.:

MSV:
MSZMP:

MSZP:
Nds:
N.F.:
NIJ:
NIW:
N.N.:

NormsG:
NRW:
NWYVBL.:
OAngG:
OE:
OEA:
OER:
OEW:
OGy:
OmbG:
PHARE:

PiP:
PolG:

Abkiirzungen

Kreisordnung
Kirchenriickerstattungsgesetz
Kommunalwahlgesetz

Landes- und Kommunalverwaltung
Landkreisordnung
Landeswahlgesetz

Magyar Demokrata Férum [Ungarisches Demokratisches
Forum]

Magyar Dolgozék Pértja [Ungarische Partei der Werktitigen]
Mecklenburg-Vorpommern

Minderheitengesetz

Magyar Jog [Ungarisches Recht]

Magyar Kozigazgatds [Ungarische Verwaltung]

Magyar Kozlony [Ungarischer Anzeiger — Gesetzblatt von
Ungarn]

Monitorul Oficial al Republicii Moldova [Offizieller Anzeiger
der Republik Moldau — Gesetzblatt der Republik Moldau]
Minderheitenselbstverwaltung(en)

Magyar Szocialista Munkéspart [Ungarische Sozialistische Ar-
beiterpartei]

Magyar Szocialista Part [Ungarische Sozialistische Partei]
Niedersachsen

Neue Folge

Neue Justiz

Neue Juristische Wochenschrift

Narodne Novine [Volksnachrichten — Gesetzblatt von Kroa-
tien]

Normsetzungsgesetz

Nordrhein-Westfalen

Nordrhein-Westfilisches Verwaltungsblatt

Gesetz iiber die Offentlichen Angestellten

Osteuropa

Osteuropa-Archiv

Osteuropa-Recht

Osteuropa-Wirtschaft

Orszaggyiilés [Parlament]

Ombudsleutegesetz

Poland and Hungary Assistance to the Reconstruction of the
Economy [Polen und Ungarn Hilfe fiir den Wiederaufbau der
Wirtschaft]

Parnstwo i Prawo [Staat und Recht]
Polizeigesetz



PreuB. Gesslg.:

PrOVG(E):
PUG:

PVS:

RétG:
RaumEntwG:
RdDP:

RechnhG:
RG:
RGBL.:
Rh-Pf:
ROW:
RundfG:
RV:
Saarl:
Sa-Anh:
Sachs:
Sb.CR:

Sb.CS:

SGiP:

SH:
StaatshG:
StGH:
StVerfG:
SZDSZ:
TAH:

TAKISZ:

UbleitG:
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PreuBische Gesetzessammlung
PreuBisches Oberverwaltungsgericht (Entscheidungssammlung)

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego [Rundschau Wirt-
schaftsgesetzgebung]

Politische Vierteljahresschrift
Ritegesetz
Raumentwicklungsgesetz

Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et
a I’Etranger (Revue du Droit Public) [Zeitschrift fiir Offentli-
ches Recht und Politische Wissenschaft in Frankreich und im
Ausland (Zeitschrift fiir Offentliches Recht)]

Rechnungshofgesetz

Rossijskaja Gazeta [RuBlindische Zeitung]
Reichsgesetzblatt

Rheinland-Pfalz

Recht in Ost und West

Rundfunkgesetz

Reichsverfassung

Saarland

Sachsen-Anhalt

Sachsen

Sbirka zdkond Ceské Republiky [Gesetzessammlung der
Tschechischen Republik — Gesetzblatt der Tschechischen Re-
publik]

Sbirka zakont Ceské a Slovenské Federativni Republiky [Ge-
setzessammlung der Tschechischen und Slowakischen Fodera-
tiven Republik — Gesetzblatt der Tschechoslowakei]

Sovetskoje Gosudarstvo i Pravo [Sowjetischer Staat und
Recht]

Schleswig-Holstein

Staatshaushaltsgesetz

Staatsgerichtshof

Steuerverfahrensgesetz

Szabad Demokratdk Szovetsége [Bund Freier Demokraten]

Teriileti Allamhéztartdsi Hivatal [Regionales Staatshaushalts-
amt]

Teriileti Allamhéztartdsi és Kozigazgatdsi Informéciés Szolgs-
lat [Regionaler Informationsdienst Staatshaushalt und Offent-
liche Verwaltung]

Thiiringen
Uberleitungsgesetz
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UNESCO:

UntG:
UWG:
Verf.:
VerfGG:
VerfGH:
VuM:
VVDStRL:

VwVIG:

WGO-MfOR:

WiRO:
WRV:
WVerfG:
ZaoRV:

ZfOER:
ZGB:
ZK:
ZPO:
ZStA:

Abkiirzungen

United Nations Educational, Scientific and Cultural Organisa-
tion [Organisation der Vereinten Nationen fiir Erziehung, Wis-
senschaft und Kultur]

Unterrichtsgesetz

Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb
Verfassung

Verfassungsgerichtsgesetz
Verfassungsgerichtshof

Verwaltung und Management

Veroffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer

Verwaltungsverfahrensgesetz

Wichtigste Gesetzgebungsakte Osteuropas — Monatshefte fiir
Osteuropiisches Recht

Wirtschaft und Recht in Osteuropa
Weimarer Reichsverfassung
Wahlverfahrensgesetz

Zeitschrift fiir auslidndisches o6ffentliches Recht und Volker-
recht

Zeitschrift fiir Osteuropiisches Recht
Zivilgesetzbuch

Zentralkomitee

ZivilprozeBordnung

Zentrales Statistisches Amt



Fachbegriffe

Die Ubersetzung der juristischen Fachtermini versucht, den ungarischen Sprachge-
brauch so weit wie moglich im Deutschen widerzuspiegeln. Aus diesem Grund
wurde beispielsweise képviseldtestiilet mit Abgeordnetenkorperschaft wiedergege-
ben, obwohl das Vertretungsorgan einer Selbstverwaltung selbst keine Korperschaft
ist. Das ungarische Wort festiilet bedeutet jedoch eindeutig Korperschaft.

Wo die wortliche deutsche Ubersetzung zu MiBverstindnissen fiihren wiirde,
wurde ein anderer, weniger falsche Assoziationen weckender Begriff gewihlt. Aus
diesem Grund wird beispielsweise szolgabiré nicht mit Richter, sondern mit Asses-
sor libersetzt, denn im Mittelpunkt dieses Amtes stand nicht die Rechtsprechung,
sondern die Erfiillung von Verwaltungsaufgaben. Dabei wurde versucht, das gleiche
ungarische Wort immer mit demselben deutschen Begriff wiederzugeben, obwohl
manche Worter im Laufe der Zeit mit unterschiedlicher Bedeutung benutzt worden
sind (so z.B. jobbdgy). Im Falle von kormdnyzé war dies jedoch nicht moglich, da
sich im Deutschen fiir den Titel Admiral Horthys die Ubersetzung Reichsverweser
eingebiirgert hat, fiir den Vertreter der ungarischen Regierung in Fiume aber Gou-
verneur.

Fiir die Zeit von 1867 bis zum Ende der Osterreichisch-Ungarischen Doppelmo-
narchie folgt der Sprachgebrauch dem der Werke von Marczali und Markus. Einzig
Jegyzd (und das davon abgeleitete korjegyzé) wird abweichend von diesen mit Notir
iibersetzt, da der von Marczali und Maérkus verwendete Terminus Notar MiBver-
standnisse hervorrufen konnte. Ein Notar ist im Deutschen eben kein Gemeindebe-
amter, wie es der jegyzd ist.

Im einzelnen haben die ungarischen Fachbegriffe die folgenden deutschen Ent-
sprechungen:

alispan: Untergespan

AlkotmdényelGkészitd Kodifikdciés Titkdrsadg: Sekretariat zur Vorbereitung der Ver-
fassungskodifikation

alkotményereji torvény: Gesetz mit Verfassungskraft

Alkotmanyjogi Tan4cs: Verfassungsrechtsrat

Allamkincstar: Fiskus

allamtitkdr (politikai): Staatssekretédr (parlamentarischer)

alpolgdrmester: Vizebiirgermeister

alsétabla: Unterhaus

az 4llami irdnyitds egyéb jogi eszkoze: sonstiges rechtliches Mittel der staatlichen
Lenkung

Balatoni Regiondlis Bizottsdg: Balaton Regionalkomitee
Balatoni Regionélis Tan4cs: Balaton Regionalrat

2%
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ban: Ban

Budapesti Véarosi Tandcs: Budapester Stadtischer Rat
Cégkozlony: Firmenanzeiger

céltamogatds: Zweckunterstiitzung

cimzett tdmogatés: titulierte Unterstiitzung

csonka megye: Rumpfkomitat

elvi dllasfoglalds: prinzipielle Stellungnahme
falubir6: Dorfrichter

falunagy: Dorfoberster

fejlesztési alap: Entwicklungsfonds

fels6tdbla: Oberhaus

Fiatal Demokratdk Szovetsége (FIDESZ): Bund Junger Demokraten
fGispan: Obergespan

fOispéni tennival6k elltdsara jogositott korménybiztos: zur Ausiibung der Obliegen-
heiten eines Obergespans berechtigter Regierungskommissar

fojegyz6: Obernotir

Forradalmi Korméanyzétandcs: Revolutionirer Regierender Rat
fovarosi kozigazgatési hivatal: Hauptstidtisches Verwaltungsamt
frang: Burgfriede

Fiiggetlen Kisgazdapért (FKgP): Unabhingige Kleinlandwirtepartei (UKIP)
Fiiggetlenségi Népfront: Volksfront der Unabhingigkeit
hadnagy: Leutnant

hatdrdrvidék: Militirgrenze

Hazafias Népfront: Patriotische Volksfront

helytart6tanédcs: Statthalterrat

id6kozi vélasztds: Nachwahlen

iskolaszék: Schulbeirat

ispdn: Gespan

itél6tabla: Gerichtstafel

jarasi jogui véros: Stadt mit Kreisrecht

jérési tandcs: Kreisrat

jegyz0: Notir

jelologyilés: Nominierungsversammlung

jobbagy: Horiger

jogszabdly: Rechtsnorm



Fachbegriffe 21

képviselotestiilet: Abgeordnetenkorperschaft, Vertretungskorperschaft
Kereszténydemokrata Néppart (KDNP): Christdemokratische Volkspartei (CDVP)
kiegészitS 4llami tdmogatds: staatliche Erginzungszuwendung

kir4lybir6: Konigsrichter

kirélyi biztos foispan: Koniglicher Beauftragter Obergespan

kirdlyi kozigazgatdsi birésdg: s. kozigazgatdsi birésag

kisgyiilés: Kleine Versammlung

koltségvetési szerv: Haushaltsorgan

korjegyzs: Kreisnotir

korlatolt felelGségi tarsasdg: Gesellschaft mit beschrankter Haftung
korméanyzé: [in Fiume:] Gouverneur; [Titel Admiral Horthys:] Reichsverweser
korményz6 tandcs: Gubernialrat

kotelék: Verbund

kozgytlés: Generalversammlung

kozigazgatdsi birésdg: Verwaltungsgericht

kozigazgatdsi hatdrozat: Verwaltungsentscheidung

kozigazgatasi hivatal: Verwaltungsamt

kozségi biré: Gemeinderichter

kozségi eloljarésdg: Gemeindevorstand

kozségi tandcs: Gemeinderat

koztarsasdgi megbizott: Republiksbeauftragter

koztulajdon: offentliches Eigentum

magéntulajdon: privates Eigentum

Magyar Demokrata Férum (MDF): Ungarisches Demokratisches Forum (UDF)
Magyar Dolgozdk Partja (MDP): Ungarische Partei der Werktitigen

magyar kirdlyi udvari kamara: Ungarische Kénigliche Hofkammer

Magyar Szocialista Munkaspért (MSZMP): Ungarische Sozialistische Arbeiterpartei
(USAP)

Magyar Szocialista Part (MSZP): Ungarische Sozialistische Partei (USP)
megye: Komitat

megyefonok: Komitatshauptmann

megyei jogi véros: Stadt mit Komitatsrecht

megyei kozigazgatasi hivatal: Komitatsverwaltungsamt

megyei tanacs: Komitatsrat

megyei vdros: Komitatsstadt
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megyeispan: Komitatsgespan

mezGvaros: Landstadt

Miniszterelnoki Hivatal: Ministerpriasidialamt
minGsitett tobbség: qualifizierte Mehrheit

nédor: Paladin

nemzeti bizottsdg: Nationalausschufl

népi ellendrzés: Volkskontrolle

népi ellendrzési bizottsag: Volkskontrollausschuf8
Népkoztarsasag Elnoki Tandcsa: Prisidialrat (der Volksrepublik)
normativ fejkvéta: normative Kopfquote
orszdggyilés: Parlament, Landtag

Orszagos Igazsagszolgaltatasi Tandcs: Landesjustizrat

Orszédgos Telepiiléshdlozat-fejlesztési keretterv: Landesweiter Rahmenplan zur Ent-
wicklung des Siedlungsnetzes

6vas: Riige

Ovodai nevelés orsz4gos alapprogramja: Landesgrundprogramm der Kindergarten-
erziehung

régié: Region (als ortlicher Zustdndigkeitsbereich eines Republiksbeauftragten)
rendelet: Verordnung; Satzung

rendezett tandcsi védros: Stadt mit ordentlichem Rat

részvénytarsasag: Aktiengesellschaft

soltész: Schultheiff

Szabad Demokratdk Szovetsége (SZDSZ): Bund Freier Demokraten (BFD)
szabélyrendelet: Verordnung

szakmai irdnyelv: Fachrichtlinie

székesfOvaros: Haupt- und Residenzstadt

személynok: Personalis

szervezeti és mikodési szabdlyzat: Grundsatzung

szolgabiré: Assessor

Szovetséges Tandcsok Orszdgos Gyiilése: Landesversammlung der Verbiindeten
Rite

tarsulds: Vereinigung
tartomdnygyiilés: Provinzialversammlung

Telepiiléshal6zat-fejlesztési Koncepcié: Konzeption zur Entwicklung des Siedlungs-
netzes

telepiilésrendezés: Siedlungsordnung



Fachbegriffe 23

telepiilésrendezési terv: Flachennutzungsplan
termelGszovetkezet: Produktionsgenossenschaft
teriiletfejlesztés: Raumentwicklung

teriileti fGépitész: Gebietsoberarchitekt

torvényerejii rendelet: Verordnung mit Gesetzeskraft
torvényhat6sag: Munizip(ium)

torvényhat6ségi bizottsdg: Munizipalausschu3
torvényhatdsagi jogi vdros: Munizipalstadt, Stadt mit Munizipalrecht
udvarispan: Hofgespan

iigyész: Fiskal

vagyonatadé bizottsdg: AusschuB zur Vermogensiibergabe
vajda: Wojewode

vélasztasi elnokség: Wahlprasidium

vérispan: Burggespan

virmegye: s. megye

vérosi tandcs: Stadtischer Rat

véroskornyék: Stadt-Umland-Bezirk

varoskornyéki alap: Stadt-Umland-Fonds

végrehajté bizottsdg: Vollzugsausschufl






A. Einleitung

Ungarn ist immer ein Einheitsstaat gewesen. In einem Einheitsstaat
haben es Autonomien erfahrungsgemil schwer, einen eigenen Handlungs-
spielraum gegeniiber der Zentralmacht durchzusetzen und verantwortlich
wahrnehmen zu konnen. Im folgenden soll unter Autonomie nur die ge-
bietsgebundene Autonomie, d.h. die ortliche und territoriale Selbstverwal-
tung verstanden werden. Andere Formen der Autonomie, die nicht oder je-
denfalls nicht primédr an ein bestimmtes Gebiet ankniipfen wie etwa die
Universititen, die Religionsgemeinschaften, die Sozialversicherungen, die
1997 in Form des Landesjustizrates eingefiihrte richterliche Selbstverwal-
tung, die berufsstindische Selbstverwaltung der Kammern oder die Rund-
funkanstalten bleiben auBer Betracht. Derartige Autonomien unterscheiden
sich in vielen Punkten so grundlegend von den Mechanismen und Proble-
men einer gemeindlichen oder regionalen Selbstverwaltung, daB eine ge-
trennte Betrachtung angebracht ist.

Obwohl Ungarn immer ein Einheitsstaat gewesen ist, hat es eine lange
und vielfiltige Geschichte an ortlicher und territorialer Selbstverwaltung
aufzuweisen. Seit der Staatsgriindung im Jahre 1000 sind immer wieder
neue Formen von gebietsbezogener Autonomie geschaffen worden. Am
Ende dieser Entwicklung steht das heutige ungarische Kommunalrecht, das
den Gemeinden und Stiddten, d.h. den ortlichen Selbstverwaltungseinheiten,
sowie den Komitaten, d.h. den regionalen Selbstverwaltungseinheiten, mehr
Freiheiten und Kompetenzen einrdumt als die meisten westeuropdischen Sy-
steme. Das heifit allerdings nicht, daB Ungarn das Paradies der kommuna-
len Selbstverwaltung wire. Zahlreiche Probleme auf der tatsdchlichen
Ebene lassen die iiberaus selbstverwaltungsfreundliche Rechtslage in einem
etwas anderen Licht erscheinen. Darauf wird am Ende dieses Buches noch
eingehender zuriickzukommen sein.

Ungarn hat sich im Laufe seiner Geschichte immer wieder stark am deut-
schen Rechtsraum orientiert. Zwar hat die meiste Zeit in der ungarischen
Geschichte fiir das Land eine grundsitzliche Option zwischen dem latei-
nisch-germanischen, katholischen und spiter katholisch-protestantischen
Westen und dem orthodox-byzantinischen, iiberwiegend slawischen Osten
Europas bestanden. Bereits die Staatsgriindung, die mit der katholischen
Christianisierung der Magyaren einen einheitlichen Vorgang bildet, hat eine
Grundentscheidung getroffen und Tatsachen geschaffen, die spater nicht
mehr revidiert wurden.



26 A. Einleitung

In der Rechtsgeschichte iibten das italienische und vor allem das deut-
sche Recht (d.h. das Recht des deutschen Sprachraums) immer einen
groen EinfluB auf Ungarn aus. Dies trifft auch fiir die rechtliche Ausge-
staltung der hier interessierenden Autonomien zu. Bereits bei der Einrich-
tung der Komitate standen frinkische Vorbilder Pate, die mittelalterliche
Selbstverwaltung der Stédte folgte der Idee nach siiddeutschem Stadtrecht,
und bei der Reform der kommunalen Selbstverwaltung im 19. Jahrhundert
orientierte man sich in manchen Punkten an Osterreich und in anderen an
Preuflen.

Trotz dieses starken duBeren Einflusses, dem die Rechtsentwicklung in
Ungarn immer — wenn auch in unterschiedlicher Stirke — unterlag, ist das
ungarische Recht in wesentlichen Teilen eine originidr ungarische Schop-
fung. Dabei sind, grob betrachtet, die fremden Einfliisse im Zivilrecht aus-
geprégter als im Offentlichen Recht. Auch im Recht der Selbstverwaltungen
finden sich neben fremden, rezipierten Elementen viele eigensténdige Ziige.
Zudem bestimmte sich das Verhéltnis zwischen dem Zentralstaat und den
ortlichen und territorialen Autonomien in jeder Entwicklungsstufe nach den
politischen Verhiltnissen, die in Ungarn herrschten und die dann eine recht-
liche Ausgestaltung fanden. Daher ist insbesondere die Abgrenzung zentral-
staatlicher und autonomer Kompetenz- und Machtbereiche eine Frage, bei
deren Beantwortung fremde Vorbilder nur begrenzt helfen konnen. Es
kommt immer entscheidend auf die Machtverhiltnisse und sozialen An-
schauungen vor Ort an.

Aus all diesen Griinden lohnt sich gerade auch fiir den deutschen Rechts-
raum eine Untersuchung des ungarischen Rechts der kommunalen und re-
gionalen Autonomien gestern und heute. Die Losungen, die man im Laufe
der Geschichte immer wieder neu gefunden hat, orientieren sich an indigen
ungarischen Bediirfnissen und folgen dabei hdufig den Formen und Leitli-
nien, die in Deutschland und Osterreich entwickelt wurden. Das Spannungs-
feld von Zentrale und Autonomien vor Ort existiert auch in Deutschland,
wenn auch gebrochen und angereichert durch den Foderalismus, den es in
Ungarn nicht gibt. In Ungarn besteht der Konflikt in seiner ,,reinen* Form:
Einheitsstaat gegen Kommune bzw. Komitat. Auch diese prototypische(re)
Situation lddt zu einer Untersuchung ein, die dann auch fiir die deutschen
Verhiltnisse fruchtbar gemacht werden kann.

SchlieBlich ist die Frage der Selbstverwaltung sowohl auf der lokalen als
auch auf der regionalen Ebene das Problem des 6ffentlichen Rechts, das in
Ungarn am stérksten in der Diskussion steht. Sowohl die Wissenschaft als
auch die Verwaltungspraxis und die Politik beteiligen sich seit dem System-
wechsel an dieser lebhaften Diskussion, um zur Losung der groen Mif-
stinde auf diesem Gebiet beizutragen. Alleine diese Suche nach Losungen
innerhalb und auBerhalb des vorgegebenen Systems ist eine Untersuchung
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wert, da sich dhnliche Problemstellungen auch in Deutschland, und das
nicht nur in den neuen Bundeslindern, finden. Ungarische Autorinnen und
Autoren liefern durchaus innovative Ansitze, deren Betrachtung auch fiir
deutsche Juristen Anregungen liefern kann.

Bei der Entwicklung der Selbstverwaltung in Ungarn lassen sich im we-
sentlichen vier Epochen unterscheiden: die stdndische Selbstverwaltung, die
biirgerliche Selbstverwaltung, das kommunistische Ritesystem und das
moderne postsozialistische Selbstverwaltungssystem. Dieses geschichtliche
Schema liegt der folgenden Darstellung zugrunde. In manchen Kapiteln
wird zwischen der lokalen und der regionalen Ebene getrennt, weil die sy-
stematischen Unterschiede grofler sind als die Gemeinsamkeiten; wo dies
nicht der Fall ist, findet eine gemeinsame Darstellung statt.



