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»Nagyszeri lesz dalod, ha letlint szavakat felidézel
ujszerl lesz a kopott szd, elmés kapcsolatokban.
Uj fogalomhoz lelj 0ij szora, ha kell, amilyent még
Nem hallott a kotényes pdr, ama durva Cethegus.
Lesz szabadalmad r4, csak tulzadsokba ne téved;.”
(Horatius: Ars Poetica)

Témaexponalas

A kozigazgatassal szemben megfogalmazddd  elvarasok  koronként  valtoznak.
Magyarorszagon a  rendszervaltast  kdvetéen a  kozigazgatds  tOorvényessége
alapkovetelményként jelent meg, amikor a politikai — gazdasagi — tarsadalmi berendezkedés
ismételten a jogallamisag felé fordult. A kozigazgatds torvényessége a jog uralmat jelenti a
kozigazgatds miikodése felett, kozelebbrdl azt, hogy a kozigazgatas megtartja (és masokkal
megtartatja) a jogot, a jogszabalyokat, ahogyan azt a kozigazgatdsi hatdsagi eljards és
szolgaltatas altalanos szabdlyair6l sz6lo 2004. évi CXL. torvény 1. § (1) bekezdésében
expressis verbis rogziti eljarasi alapelvként. Ugyanakkor a kozigazgatds torvényessége
magaba foglalja egyéb feltételek érvényesiilését is.!

Hazankban a kozigazgatas torvényességének kovetelményét néhany, az
Alaptorvényben meghatarozott rendelkezés is rogziti, példanak okaért ,,az Alaptorvény és a
jogszabalyok mindenkire nézve kotelezdek”, ,,a birdsag dont a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességérdl, az Onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozésérol és
megsemmisitésér('il”,2 illetve az Alaptorvény meghatiarozza a jogszabalyok hierarchikus
viszonyabol fakado kovetelményeket is.

A kozigazgatds tOrvényessége biztositdsanak fontos 1épcsdfoka a  helyi
onkorméanyzatok miikddése feletti 4llami kontroll, amelyben szerepe van az
Alkotmanybirosagnak, illetve kiilonféle korrekcids mechanizmusoknak, igy az {ligyészi
kontrollnak, a jelenleg még szervezetileg el nem kiilonilé kozigazgatasi biraskodasnak,
tovabba a fOvarosi, megyei kormanyhivatalok altal lefolytathato feliigyeleti eljarasnak.

Dolgozatomban természetesen nem vallalkozom és nem is vallalkozhatom az Osszes
emlitett, kontrollt végzd szerv tevékenységének részletes ismertetésére. Vizsgalodasom
elsddleges aspektusat a megyei (févarosi) kormanyhivatalok altal a helyi dnkormanyzatok
mitkodése felett ellatott torvényességi feliigyelet képezi. Ugyanakkor emellett indokolt
roviden megemliteni ama tovabbi korrekcids mechanizmusokat is, amelyek a kozigazgatas
torvényességének garanciaiként is megjelennek, s egyuattal hozzajarulhatnak az
onkormanyzati miikodés torvényi keretek kozott tartdsdhoz.

A kozigazgatas torvényességének tartalmat és érvényesiilési rendjét nagymértékben
meghatarozza az Alkotmanybirdsag hiteles €s erga omnes jellegli Alaptorvény-értelmezése. A
torvényességi feliigyeleti munkat az Alkotmanybirosag azzal segiti, hogy nemcsak

! Récz Attila: A kozigazgatis torvényességének kovetelményei. In: Csefkod Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos
Tudomanyos Emlékiilés. A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs 2000. 149. o.
2 Magyarorszag Alaptorvénye R) cikk (2) bek., 25. cikk (2) bek. b)-c) pont
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feliilvizsgalja az alaptorvény-ellenes rendeleteket, hanem hatarozatainak indokolasa mintegy
zsinormértékiil szolgal a tobbi ellendrzést végzoé szerv szamara IS, elOsegitve ezzel az
egységes jogalkalmazast.® Az Alkotmanybirosag kétséget kizaréan legerSsebb jogositvanya a
helyi dnkorményzatok feletti kontrollt illetéen a torvényellenesen miikodd Onkormanyzat
feloszlatasara vonatkoz6 véleménynyilvanitas. A feloszlatasra akkor keriil sor, ha a képvisel6-
testlilet (alaptorvény-ellenes) miikddésképtelensége megakadalyozza a valasztopolgarokat
abban, hogy a helyi dnkormanyzast altaluk valasztott képviselbik utjan gyakoroljak.

A (szervezetileg 0nallo) kozigazgatasi birdsag felallitasa nemcsak azért tarthato
indokoltnak, mert ezéltal tehermentesiteni lehetne az amugy is talterhelt rendes birdsagokat,
hanem azért is, mert az intézmény a jogallamisdg feltétele, funkcidja pedig az
6nkormanyzatok jogszerti miikddésének védelme a kozponti hatalommal szemben.” A
kozigazgatasi birosag felallitdsa mellett szo6l tovabba a birdsagok feladatkorének indokolt
bovitése, kiillonds tekintettel az Onkormanyzatokat érintd ligykordk — boviilésére.
Magyarorszagon jelenleg kozigazgatdsi birdskoddsrol nem, legfeljebb kozigazgatasi
hatarozatok biroi megtamadasarol beszélhetiink, amely a rendes birdsagi szervezetbe
integraltan érvényesiil egészen 2013. janudr 1-ig, amikor is e hataskort a felallo kozigazgatasi
¢s munkaiigyi birosdgok veszik at, amelyek masodfokon szintén beépiilnek a rendes birdsagi
szervezetbe, azaz a francia modellel ellentétben Magyarorszagon nincs fellebbviteli
kozigazgatasi birosdg. E birosag létrehozasanak alapjait az Alaptorvény 25. cikkének (4)
bekezdése fektette le, amely kimondja, hogy ,,az iigyek meghatarozott csoportjaira —
kiilondsen a kozigazgatasi €s munkaiigyi jogvitakra — kiilon birésagok 1étesithetdk.” Tehat az
Alaptorvény a munkatigyi bir6sdgokéhoz hasonloan, a birosagi szervezeten beliili 6nallosagot
kivan biztositani a kozigazgatasi biraskodas szamara is. Az Alaptorvényben foglaltakat a
birdsagok szervezetérdl és igazgatasarol szold 2011. évi CLXI. toérvény (a tovabbiakban:
Bszi.) egyes rendelkezései részletezik. Ha a strukturdlis atalakitds kovetkeztében egy erds,
szilard kozigazgatasi birdsadg jonne létre, az mindenképpen jobban szolgéalna a kozigazgatasi
jog ¢és a kozigazgatasi jogi dogmatika fejlesztését, a gyakorlati végrehajtas egységét, tovabba
az 0ndllo szervezettel a felligyelet is érdemibbé vélhatna.’

Az ligyészségrol szol6 1972. évi V. térvényben intézményesitett feliigyelet, nemcsak
tevékenységi €s aktuskontrollt, hanem normakontrollt is jelentett, ugyanakkor nem terjedt ki
az Onkormanyzati rendeletekre, hiszen az Onkormanyzati rendeletalkotds az Oonkormanyzat
hataskorébe tartozik, és mint ilyen, kiviil esik az ligyészi torvényességi felligyelet szervi
hatailyém.6 Ezt tdmasztotta ala a torvény 13/A § (1) bekezdése is, miszerint az {ligyész
jogszabaly ellen csak abban az esetben €lhet 6vassal, ha azt olyan szerv bocsatotta ki, amely
az ligyeészi torvényességi felligyelet jogkorébe tartozik. Az iigyészségrol szolo 2011. évi
CLXIIL. torvény 29. § (1) bekezdése szerint az iligyész ellendrzi a kozigazgatasi hatésagok,
valamint a birdsagon kiviili mas jogalkalmazo szervek 4ltal hozott egyedi, birosag altal feliil
nem birdlt jogerds vagy végrehajthato dontések, valamint hatosadgi intézkedések

¥ Dubeczné Karolyi Eva: A helyi 6nkormanyzatok allami ellenérzésérdl (2012.10.18.)
http://www.tiszanet.hu/kozig/Honlap2001-11-18/Cikk2.htm

* Siikosd Ferenc: A torvényesség erésitésének intézményi keretei. In: Csefkd Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos
Tudomanyos Emlékiilés. A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs 2000.91-92. o.

® Siikosd Ferenc: i. m. 94. o.

® Satori Janos: Az tigyészi torvényességi feliigyelet a kozigazgatasban. In: Fogarasi Jozsef (Szerk.): A
kozigazgatés és ellenérzése. UNIO Kiado, Budapest 1995. 43. o.
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torvényességét. Tehat e szerepvallalas targyi hatalya csak a hatosagi tevékenységre terjed ki.
Fontos megemliteni, hogy a helyi dnkormanyzatok feletti torvényességi kontroll térténetében
a 2009 ¢és 2010 kozotti ex lex allapot megoldasat jelenthette volna taldn az, ha az ellendrzést
(feliigyeletet) teljes kortien az ligyészség latta volna el.

Végiil kiemelhetd a kormanyhivatal altal lefolytathatd torvényességi feliigyeleti
eljaras, amely a dolgozat kozponti témdja. Az Alaptérvény az Onkormanyzatok miikodése
feletti atfogo torvényességi feliigyeleti jogkort a Kormanynak adja, amely e kotelezettségének
a fOvarosi, megyei kormdanyhivatalok utjan tesz eleget. A téma részletes targyaldsat a
kozelmultban bekovetkezett jogalkotasi 1épések indokoljak, amelyek keretében a jogalkoto a
torvényességi felligyelet mint kontrollmechanizmus mellett tette le a voksat, ezzel — a korabbi
ellendrzéshez képest — eszkdzeiben és terjedelmében is erdteljesebb beavatkozast biztositva
az allam szamara. Az ellendrzéstél a feliigyelet felé torténd elmozdulds gondolata mar
lényegében az Onkormanyzati rendszer 1990. évi sziiletése Ota visszatérd ,,szerepldje” a
kiilonb6zé  szakmai  konferencidknak, illetve kedvelt témdja a  kozigazgatas
tovabbfejlesztésével kapcsolatos tanulmanyoknak is. Bar a rendszervaltozast kovetéen az
onkorméanyzati modell kiépitése gyors iitemben tortént — figyelembe véve a Helyi
Onkorményzatok Eurépai Chartajanak eldirasait is — mégis egyes elemei (igy a torvényességi
ellendrzés rendszere is), nem vagy nem megfelelden keriiltek kialakitasra. Marpedig az allam
fogalméba beletartozik a ,,legfeljebb” torvényességi feliigyelet, de ,,legalabb” torvényességi
ellendrzés.Kiss Laszl6 szerint az Otv-ben meghonositott torvényességi ellendrzés —
hatasaiban, eszkozeiben — tillép a hagyomdanyos ellendrzés keretein, afféle szemérmes
feliigyeletként funkcional. Eppen ezért elérelépést jelentene, ha az ellenérzés feliigyeletként
kerlilne definialasra, azzal a megkotéssel, hogy a definicid a feliigyeletet segitd, timogato
alakzatként mintizna meg.® Torma Andrés is indokoltnak tartja az eszkozrendszer bévitését, a
torvényességi ellendrzésnek a feliigyelet felé torténd elmozditasaval.’

Mint ahogyan az elézdekben kifejtettek alapjan érzékelhetd, nem arrdl van szo, hogy
ne lenne elegendd szerv az dnkormdanyzatok torvényes mitkodésének kontrollaldsara, hanem
arrol, hogy e szerveknek a korrekcios hatalmuk elenyészé, Villetve az ellenérzés soran tett
megallapitasoknak esetenként nincs kdvetkezménye. Tovabba problematikusnak tekinthet6 az
is, hogy 1990-ben az Onkormanyzati térvény megalkotasakor egy tulsagosan széles kort
autonomiara épiilé rendszer jott 1étre. Marpedig Magyarorszdg nem 3200 dnkorményzat laza
konfoderacioja, az Onkorményzatok is részei az dallamszervezetnek, nem élveznek
teriiletenkiviiliséget, kotelezd érvényliek rajuk nézve a jogszabalyok, s el kell viselnilik a
torvényességi kontrollt végzd szervek jelenlétét is.'A kovetkezmények-nélkiiliségre és az
»allam az allamban”-allapot elkeriilésére megoldast adhat a torvényességi ellendrzést felvalto

" Ivancsics Imre: A helyi énkormanyzatok torvényességi ellendrzése. In: Chronowski Nora — Petrétei Jozsef
(Szerk.): Tanulmanyok Adam Antal professor emeritus sziiletésének 80. évfordulojara. PTE AJK, Pécs 2010.
109. o.

® Kiss Laszl6: Az iranyitas és a feliigyelet idészerli kérdései a kozigazgatasban. In: Fogarasi Jozsef (Szerk.): Az
iranyitas és a feliigyelet kozigazgatasi dilemmai. UNIO Kiado, Budapest 1994. 64. o.

% Torma Andras: Adalékok a kontroll és kozigazgatas kapcsolatahoz. In: Fogarasi Jozsef (Szerk.): A
kozigazgatas és ellendrzése. UNIO Kiadé, Budapest 1995. 142. o.

1% lvancsics Imre — Fabian Adrian: A helyi nkormanyzatokra vonatkozo6 szabalyok az Alaptorvényben. In:
Drindczi Timea (Szerk.): Magyarorszag 4j alkotményossaga. PTE AJK, Pécs 2011. 97. o.

" Kilényi Géza: A kozigazgatas torvényességének garancia-rendszere. In: Csefko Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos
Tudomanyos Emlékiilés. A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs 2000. 146. o.
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torvényességi felligyelet intézménye, utalva a kormanyhivatal e teriileten megjelend
tobbletjogositvanyaira, az allamigazgatds ¢és az Onkormanyzati szféra kapcsolatdnak
ujraértékelésére. Nyilvanvalo, hogy az dnkormanyzatisdg sine qua non-jat képezd autonémia
nem eredményezheti az Onkormanyzatok teljes fiiggetlenségét, ugyanakkor tisztazandok az
allami beavatkozas hatarai, illetve az ehhez sziikséges jogi eszk6zok, kozelebbrdl az,
mennyiben és miként korlatozhatd az onkorméanyzati mikodés.

Dolgozatomban fel kivanom hivni a figyelmet a feliigyeletre vonatkoz6 jogi
szabalyozasban megfigyelhetd hianyossagokra, jogalkalmazési problémakra.

Nem célom a hatalyos feliigyeleti rendszer teljes elutasitasa, csupan szeretnék
ravilagitani olyan pontokra, amelyek modositdsa, atgondoldsa hozzajarulhatna a jogi
szabalyozas finomitasahoz, racionalizéltabb megvalositasahoz, s ezaltal a feliigyeleti munka
hatékonyabba tételéhez. Mindehhez azonban elengedhetetlen egy ,,kdz6s nyelv” kialakitasa az
ellendrzés és a feliigyelet jelentéstartalmat illetden. Ezért dolgozatomban egy teljes fejezetet
szanok az ellendrzés ¢és a feliigyelet fogalmanak illetve egyméshoz vald viszonyanak
tisztazdsara. Majd roviden bemutatom a helyi Onkormdnyzatok dallami feliigyeletére
vonatkozé nyugat-eurépai modelleket, a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartajanak
érintésével, illetve egy fejezetben felvazolom az intézmény hazai torténetének alakulasat.
Végiil a hatdlyos hazai regulacio értékeld elemzésével foglalkozom.



I. A feliigyeletrdl altalaban

1. Az ellendrzés és a feliigyelet jogtudomanyi fogalmanak elhatarolasi probléma’ti12
Az ellendrzés ¢és a feliigyelet viszonyanak meghatarozasa nemcsak a magyar, hanem a
nemzetkozi jogtudomanyban is gyakran ad taptalajt a kiilonboz6 elméleti vitaknak.

A francia igazgatds-tudomanyban a feliigyelet quasi-gyamsagot jelent, az angol
jogirodalomban viszont a feliigyelet alatt részint ellendrzést, részint beavatkozast értenek a
szakirodalom képvisel8i."® Lorenz von Stein ,,Kozigazgatastan” cimii miivében a feliigyeld
hatalomnakkét alapformajat kiillonbozteti meg: az ellenérzést (Controlle) és a feliigyeletet
(Oberaufsicht). Stein szerint az ellenérzés nem mas, mint a kozigazgatasi szervezeten beliil
érvényesiild hierarchia, mig a feliigyelet az 6nalld, azaz Onkorményzatisaggal rendelkezd
egységek Osszhangjadnak biztositdsara hivatott kozigazgatasi tevékenység. Tehat Stein az
ellendrzést tekinti erdsebb jogkornek, hiszen az egységes kozigazgatisi szervezet részeit
kapcsolja egybe.**

Heinrich Triepel viszont e két fogalmat szinonimaként értelmezi, azonban Triepel 6ta
létezik az ellendrzésnek egy olyan 4&brazolasa is, amely szerint az a feliigyelet
részjogositvanyaként hatarozhato meg.™

A magyar jogirodalomban Egyed Istvan és Tomcsdnyi Moric az ellendrzés ¢€s a
feliigyelet fogalmat — akarcsak Triepel — teljesen szinonim értelemben hasznalja.

A Magyar Nyelv Ertelmez6 Szotara szerint abban az esetben, ha valaki ellenériz, az
,valakinek a tevékenységét, munkdjat figyelemmel kiséri vagy megvizsgélja azért, hogy
megitélje, eleget tesz-e bizonyos kovetelményeknek” mig, aki feliigyel, az
»foglalkozasszeriien ellendriz valamit, kiilonosen valakinek a tevékenységét, valaminek a
miikodését”.®  Erzékelhetd, hogy a Szotar az ellendriz’ és |, feliigyel” fogalmak
megkiilonboztetd ismérveként a ,,foglalkozasszeriien” modhatarozo szot hasznalja, ami utal a
fennallo jogviszony tartossagara. Az Allam- és Jogtudomanyi Enciklopédia is konstatalja,
hogy az ellendrzés és a felligyelet 1ényegében ¢és altalaban hasonld tevékenységi formakat
jelol. ,,EbbOl azonban nem kovetkezik az, hogy a jog szférajan beliil ne lehetne
megkiilonboztetni a latszolag azonos tevékenységi formakat, jelen esetben a feliigyeletet és az
ellendrzést. A jogon beliil ugyanis a két intézmény helye és szerepe mas. Eppen ezért nem
lehet egyetérteni azokkal, akik e terminus technicust szinonim értelemben hasznéljak a jog
altal szabalyozott teriileten beliil is, és tagadjak elméleti megkiilonboztetések lehet(’)’ségé‘[.”17

Magyary Zoltan az ellendrzést kizardlag szervezéstudomanyi nézdpontbol targyalja a
szervezés részeleméként, illetve fonoki funkcioként.'®Magyary szerint az ellenérzés az
eredmények vizsgalata, biralata: ,.ellendrizni annyi, mint meggy6z0dni arrdl, hogy a munka

2 Dolgozatomban nem térek ki a szervezéstudomanyi megkdzelitésre, az azonban hangsulyozando, hogy a jogi
€s a szervezéstudomanyi fogalomrendszer nem fedi egymast.

3 Bércesi Ferenc — Ivancsics Imre: Onallé ellendrzési fajték a kozigazgatasban. PTE AJK, Pécs 2001. 18. o.

! Kaltenbach Jend: i.m. 64. 0.

15 Kaltenbach Jend: i. m. 65. o.

1 A Magyar Nyelv Ertelmez6 Szotara. Budapest 1980

7 Allam- és Jogtudoményi Enciklopédia. Akadémiai Kényvkiado, Budapest 1980.117-131. o.

18 Fazekas Mariann — Ficzere Lajos (Szerk.): Magyar Kozigazgatasi Jog — Altalanos rész. Osiris Kiadé, Budapest
2006. 249. o.



az adott pillanatban az elfogadott programnak, az adott parancsnak és az érvényes elveknek
megfelelden torténik-e.® A feliigyelet Magyarynal csak az onkormanyzatok feletti
kormanyfeliigyelet formdjaban fordul eld, de magéanak a feliigyeletnek a fogalmarol a szerzo
nem tesz emlitést.?’

Szamel Lajos az ellendrzést egy olyan tevékenységnek tekinti, amelynek célja
ténymegallapitas, informéciok szerzése, majd azokbol kovetkeztetések levonasa, tovabba —
véleménye szerint — az ellendrzés a feliigyeletet végzo szerveknek is rendszerint eszkoze, €s a
feliigyeleti jog tobbnyire tartalmazza az ellenérzési jogot.21SZamel megallapitasa, miszerint a
felligyelet tartalmazza az ellendrzés jogat arra enged kovetkeztetni, hogy emellett més, egyéb
jogositvanyokat is magaba foglal, ebbdl kdvetkezden az ellenérzés a feliigyelethez képest
szlikebb kevésbé erdteljes jogositvanyokat foglal magéaban.

A napjainkban uralkodénak tekinthetd allaspont szerint a feliigyelet és az ellenérzés
kozott a legfontosabb kiillonbség abban ragadhaté meg, hogy az ellendrzés lényegében
monitoring tevékenység, amely egyensulyi viszonyt hoz létre a jogalanyok kozott, nem jelent
lehetdséget az ellendrzott szerv belsd viszonyainak befolydsoldsara. Az ellendrzés jogi
tartalma tehat informacidk szerzése €s azok tovabbitdsa, valamint az ehhez sziikséges allami
jogositvanyok. A feliigyelet esetén az elézdekben emlitett egyenstlyi viszony megbomlik,
hiszen a felligyeletet gyakorldo szerv tobbletjogositvanyokkal rendelkezik, azaz az
informacioszerzésen feliil fennall a befolyasolas lehetésége is.? Vagyis az ellenérzés lehet a
feliigyelet része, e két kategoria kozotti forditott relacid azonban elképzelhetetlen. Tehat
megallapithatd, hogy az ellendrzés kevesebb, mint a feliigyelet, mivel nem tartalmaz
intézkedési jogot, mig a feliigyeletnek részét képezik az intézkedési jogositvanyok is,
példanak okaért az aktus megsemmisitése vagy a torvénysértonek itélt dontés végrehajtasanak
felﬂiggesztése.23 A fentiek alapjan a két fogalom kozott az alapvetd kiilonbséget a
jogositvanyok alapjan lehet megtenni.

A feliigyelet minimumanak kell tekinteni — Szamel Lajos szerint — azt, hogy a
feliigyeleti szerv a vizsgalt szervnél a hierarchikus rendben magasabban elhelyezkedd
szervhez fordul abbdl a célbdl, hogy e szignalizacidja nyoman intézkedésre keriiljon sor, mig
maximuma annak lehetdsége, hogy a feliigyeleti szerv maga hozza meg az érdemi
intézkedést.?* Mindazon esetek azonban, amelyeknél a kontrollszerv az ellendrzott
tevékenységét alapvetden befolydsolja, meghaladjadk a feliigyelet kereteit, s elvezetnek az
iranyitas intézményéhez. Hiszen — ahogyan Ekkehart Stein is mondja — ha a feliigyeld hatosag
magahoz vonja a funkciot és azt primer médon gyakorolja, irdnyitasrdl van s26.”° Ugyanis
ebben az esetben a kontroll gyakorlasara hivatott szerv teljesen kizarja a kontrollalt akaratat, s
ily moddon nincs lehetdsége a sajat felelosségli cselekvésre. Mig felligyelet esetén
elsddlegesen a feliigyelt ,illetékes”, a feliigyel6 hatosdg csupan szekunder modon
felel(’)’s.zeMegéllapithaté tehat, hogy a feliigyeld hatosag csak abban az esetben avatkozik be,

9 Magyary Zoltan: Magyar Koézigazgatas. Budapest 1942. 34. o.

2 Kaltenbach Jené: i. m. 67. o.

2! Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének jogi alapproblémai. Budapest 1963. 162. o.

22 lvancsics Imre: i. m. 108. o.

% Bércesi Ferenc — Ivancsics Imre: i. m. 19. o.

2 Szamel Lajos: i. m. 170. o.

% Ekkehart Stein: Die Wirtschaftaufsicht. Tiibingen 1967. 1. o. Idézi: Kaltenbach Jené: i. m. 74. o.
% Kaltenbach Jené: i. m. 74. o.



ha a feliigyeltek a rajuk bizott feladatokat nem latjak el, vagy ellatjdk ugyan, de nem ugy,
ahogyan azt a jogrend (vagy egyéb — szakmai — elvarasok) megkovetelik. Ezzel szemben
irnyitasnak az iranyitott szervezetre gyakorolt meghatarozo befolyas tekintheté? példaul
abban az esetben, ha a felligyeleti szerv nem csupan jovahagyja, hanem maga alkotja meg a
feliigyelt szerv szervezeti és miikodési szabalyzatat, egyértelmiien iranyitasrdl van szo.
Osszegezve megallapithatd, hogy az irdnyitis — feliigyelet — ellenérzés harmas
fogalomrendszerében az irdnyitas tekinthetd a legtagabb kategorianak, amely egyarant
magaba foglal jogi és nem jogi elemeket.?® A feliigyelet ehhez képest sziikebb jogkort jelent,
hiszen kizarolag jogi tevékenységeket Olel fel, igy az iranyitds jogi eszkdzeinek egyes
részjogositvanyait tartalmazza. A harom tevékenység koziil az ellenérzés tekinthetd a
legsziikebbnek, amely lényegében informacidszerzést jelent, ugyanakkor a masik kettd
gyakorlasanak elofeltétele és részeleme, amennyiben nem 6nalloé ellendrzési formarél van

2
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2. A feliigyelet tipusai

A feliigyeletnek az alabbi tipusai kiilonboztethetOk meg: a hatdsagi, a torvényességi €s a
szakfeliigyelet.®

A hatdsagi feliigyelet 1ényege, hogy specidlisan erre rendelt szervek feliigyeleti
tevékenységet latnak el a hierarchia rendjén alapuld iranyito-feliigyeleti mikddés
tamogatasara. Ezt a tevékenységet indokolhatja a feliigyelet alatt tartand6 szervek szama és
teriileti szétszortsaga, a visszaélések. 1A hatosagi feliigyelet legfontosabb jogositvanya, hogy
az Osszes érintett szervnél ellendrzést végezhet, de a vizsgalt egység szaktevékenységét nem
iranyithatja. A felligyeleti szervek egyéb jogositvanyai kozé tartozik a tevékenység
korlatozasa vagy megtiltasa, fogyatékossag megsziintetésére valo felhivas, feleldsségre vonas
kezdeményezése. Tehat bizonyos korlatozott rendelkezési joggal is birnak a feliigyeletek ala
esO egyseégek fele.

A szakfeliigyelet tulajdonképpen nem mas, mint a hierarchia jogéan vald ,,feliigyelet”33,
azaz ennyiben rokon a hatosagi felligyelettel, a kiilonbség e két jogintézmény kdzott azonban
abban rejlik, hogy a szakfeliigyeleti jogkor azért 1étezik, mert adott agazat teriiletén a szakmai
szempontok érvényesiilését az agazat szervei részére egyes jogositvanyok megadasaval
kivanjak biztositani és az alarendeltségre tekintet nélkill 6sszhangot teremteni az azonos
szakmai miikddést végzo szervek kozott. 3

%" Madaréasz Tibor: Allamigazgatasi Jog - Altalanos rész. Budapest 1975. 174. o.

% Jogi eszkozok példaul: szabalyozasi jog, konkrét utasits kibocsatasa, aktus-feliilvizsgalati jog. Mig nem jogi
eszkozok lehetnek a tdjékoztatds, feladat megmagyarazésa, anyagi és erkdlcsi 0sztonzés, tovabbképzések.

? Arva Zsuzsanna: A torvényességi ellendrzés és feliigyelet egyes elméleti kérdései. In: Madai Sandor (Szerk.):
Generatio Regenerationis. Unnepi tanulmanyok a debreceni jogi kar ujraalapitasanak 15. évfordulojara.
Debrecen 2011. 10. o.

% Az egyéb kategorizalasi lehetSségeket (alkotméanyossagi, eredményességi, gazdasagossagi) a feldolgozott téma
szempontjabol mellzném.

%! Iranyitas, feliigyelet, ellenérzés a kozigazgatasban (2012. 10. 04.)
http://www.uni-miskolc.hu/~wwwallin/kozig/hirek/altalanos_resz/iranyitas.pdf

%2 Szamel Lajos: i. m. 166. o.

% Kaltenbach Jend: i. m. 141. o.

% Szamel Lajos: i. m. 167. o.



http://www.uni-miskolc.hu/~wwwallin/kozig/hirek/altalanos_resz/iranyitas.pdf

Végiil szintén a felligyelet egyik tipusaként aposztrofalhato a torvényességi feliigyelet
is, amelyet a Magyarorszag helyi onkormanyzatairdl szold 2011. évi CLXXXIX. torvény
(tovabbiakban: Motv.) 1s intézményesit. A torvényességi felligyelet kizarolag a
jogszabalysértések orvoslasara hivatott, vagyis csak a tevékenység jogszeriiségére terjedhet ki
az 4llami kontroll.* Egyszoval a jogi (torvényességi) feliigyelet nem érintheti an. célszertiségi
problémak taglaldsat, szemben a szakfeliigyelettel, amely inkabb célszertiségi feliigyeletet
jelent.® Torvényességi feliigyeletet 14t el a hatosagi eljarasok tekintetében a hatosag felettes
szerve, az Onkormanyzatok tekintetében a fOvarosi, megyei kormdanyhivatal, illetdleg a
kozigazgatasi szervek tevékenysége felett az ligyész, az altalanos feliigyeleti jog korében. A
torvényességi feliigyeletet ellatd szervek jogositvanyai kozé tartozik az ellendrzés,
fogyatékossag megsziintetésére vald felhivas, feleldsségre vonas kezdeményezése, aktus-
feliilvizsgalat kezdeményezése, tovabba hatésagi tigyekben annak gyakorlasa.®’

Amint fentebb mar rogzitésre keriilt, a jogszertiségi feliigyelet sohasem lehet egyben
célszeriiségi is, ugyanakkor nem kizart e két kontrolltipus parhuzamos megléte (gondolok itt a
helyi 6nkormanyzati hatdskorok dualizmusara, az atruhazott és az Onkormanyzati iigyek
csoportjaira). A helyi igazgatassal foglalkoz6 szakirodalom e két hatadskor szerint kiilonbséget
tesz — a XIX. szazad végi német allamok dnkormdanyzati térvényeinek mintdjara — a feliigyelet
tipusai kozott. Az eredeti hataskor esetén a felligyelet csak jogszerliségi, mig az atruhdzott
hataskoroknél —célszeriiségi is lehet.®® Hasonlé rendelkezéseket tartalmaz a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak 8. cikkelye is, amely kimondja, hogy ,,magasabb szintii
allamigazgatasi szervek célszerliségi feliigyeletet gyakorolhatnak azon feladatok
vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyi 6nkormanyzatokra ruhdztak at.”

Véleményem szerint — egyetértve Kaltenbach Jendvel — a feliigyeletet gyakorlo szerv
jogositvanyait a feliigyeleti jogviszonyra vonatkozd jogi szabalyozas rogziti, s e hataskoroket
ugyancsak torvény szabalyozza, igy tehat csak jogi feliigyeletrdl lehet beszélni, amely teljes

biréi feliilvizsgalat alatt 411.%°

* Iranyitas, feliigyelet, ellendrzés a kozigazgatasban... (2012. 10. 04.)
http://www.uni-miskolc.hu/~wwwallin/kozig/hirek/altalanos resz/iranyitas.pdf
% Kaltenbach Jend: i. m. 141. o.

¥ Iranyitas, feliigyelet, ellenérzés a kozigazgatasban. ... (2012. 10. 04.)
http://www.uni-miskolc.hu/~wwwallin/kozig/hirek/altalanos resz/iranyitas.pdf
% Kaltenbach Jené: i. m. 36. o.

% Kaltenbach Jend: i. m. 158-160. 0.
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I1. Kitekintés — torvényességi feliigyelet Nyugat-Eurdopaban

Az Onkorményzatok feletti torvényességi feliigyelet gyakorldsanak Eurdpa nyugati részét
tekintve harom modellje alakult ki: az angolszasz, a francia, illetve a német szisztéma.

Alapvetéen mindhdrom rendszerben megtalalhatdé a kozigazgatdsi birdsagi ut. Az
angol modell esetén az dnkormanyzati ombudsman, Franciaorszag tekintetében a prefektus,
mig Németorszag vonatkozdsaban a tartomanyi kormanyzat vezetdjének, illetve a keriileti
hivataloknak a szerepe emelendo ki.

Mielott azonban ratémék e modellek ismertetésére, indokoltnak tartom roviden
bemutatni a Helyi Onkorméanyzatok Eurdépai Chartajarol sz6l6 egyezmény ama
rendelkezéseit, amelyek a torvényességi feliigyelet szempontjabodl relevansak.

1. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartija

A Helyi Onkormanyzatok Europai Chartdjarél sz6lo egyezmény 1985-ben sziiletett
Strasbourgban, ¢és azokat a legjelentésebb Onkormanyzati jogintézményeket hatdrozza meg,
amelyeket az egyes allamoknak mindenképpen szem el6tt kell tartaniuk az dnkormanyzati
rendszer kiépitésénél.

A Charta 8. cikkének (1) bekezdésében rogziti, hogy ,,a helyi 6nkormanyzatok

allamigazgatasi feliigyeletét csak az alkotmanyban vagy a torvényben meghatarozott
mértékben ¢és eljaras szerint lehet gyakorolni.” A Charta rendelkezései tehat az
allamigazgatasi feliigyeletet intézményesitik, €s ehhez idomulva a Magyarorszag helyi
onkormanyzatairol szoldo 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) is a
feliigyelet mellett teszi le a voksat, ellentétben a Helyi onkorményzatokrol szolo 1990. évi
LXV. térvénnyel, amelynek alapjan az allam csupan térvényességi ellendrzést gyakorolt a
helyi 6nkormanyzatok felett.
Tovabbd a torvényességi felligyeleti eljards nem korlatlan, hiszen korlatjat képezi az
alkotmanyi illetve a vonatkozo tdrvényi szabdlyozas. Ennek megfeleléen a Motv. is
meghatdrozza a felligyelet terjedelmét (ezzel Osszefliggésben azt is, mely esetkdrdk azok,
amelyekre nem terjed ki az eljarés) és targyat.

Az Egyezmény szerint: ,,a helyi onkormdnyzatok tevékenységének allamigazgatasi
felligyelete altalaban csak a tevékenység torvényességének és az alkotméanyos elvekkel valo
Osszhangjanak vizsgélatira irdnyulhat. Mindazonaltal magasabb szintli allamigazgatasi
szervek célszerliségi felligyeletet gyakorolhatnak olyan feladatok vonatkozasaban,
amelyeknek végrehajtdsdt a helyi Onkormanyzatokra ruhdzta at a jogalkot6.” A Charta
alapvetd rendeltetése, hogy az dnkormdnyzati jogok hatékony védelmét megalapozza, igy az
allamigazgatasi felligyelet alatt ,,csak” torvényességi feliigyelet értends. °A magyar tételes
jogi szabalyozas nem sz6l arr6dl, hogy az atruhédzott allamigazgatasi feladatok tekintetében a
Kormanynal magasabb szintli szervek célszertiségi felligyeletet is ellathatndnak. A
célszeriiségi vizsgalodassal kapcsolatban azonban meg kell emliteni, hogy az Allami
SzamvevOszék — a korméanyhivatal kezdeményezésére — a helyi onkorméanyzat gazdalkodasat
torvényességi, célszeriiségi és eredményességi szempontok szerint is végezheti.*!

“Ivancsics Imre: i. m. 109. o.
! Magyarorszag Alaptorvénye 43. cikk (1) bek.
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A Charta kimondja, hogy ,,a helyi énkormanyzatok allamigazgatasi feligyeletét olyan
moédon kell gyakorolni, hogy a feliigyeletet gyakorlod szerv beavatkozdsa aranyban legyen a
védeni szandékozott érdekek fontossigaval.”*? Azaz a feliigyelet gyakorlasa soran
érvényesiilnie kell az aranyossag elvének. A magyar jogi szabalyozas lehetové teszi a
torvényességi feliigyeletet gyakorld szerv szdmara, hogy torvénysértés észlelése estén felhivja
a dontéshozo szervet annak megsziintetésére, s ennck eredménytelensége esetén birdsaghoz
forduljon. Tovabba, ha sziikséges, maga alkossa meg a rendeletet a mulaszté dnkormanyzat
helyett. Ez a beavatkozd jellegli intézkedés ardnyosnak mondhatéo a védeni szandékozott
érdekkel, hiszen ebben az esetben az Onkormanyzat a torvényen alapuld jogalkotasi
kotelezettségének nem tett eleget. Mas kérdés, hogy ez a gyakorlatban hogyan valosithatod
meg adekvatan.*®

Osszegezve megéllapithatd, hogy a hazai 6nkormanyzati rendszert érintd reform
nagyjabol egészében tiikrozi a Charta torvényességi feliigyeletre vonatkoz6 rendelkezéseit.

Az Egyezmény azért sem hagyhat6 figyelmen kiviil, mert Magyarorszag 2004. majus elseje
Ota az Eurdpai Unid tagja, és azzal, hogy 1991-ben sor keriilt a Téarsulasi Megallapodas
alairasara, kotelezettséget vallalt a jogrendszernek az acquis-hoz val6 kozelitésére.

2. Az angolszasz modell

Az angolszasz rendszerben a helyi 6nkormanyzatok hatalma — irott alkotmany hianyaban — a
parlamentt6l ered, s ezzel azzal jar, hogy az 6nkormanyzatok a térvényhozassal szemben
szinte ,,védtelenek™: a parlament 1ényegében szabadon vonhat el vagy telepithet térvényben
feladatokat, azaz az dnkorményzatok csak azt tehetik, amire a parlament a — térvényalkotés
altal — kifejezetten felhatalmazza 6ket.**

E rendszerben is megtalalhatok a torvényességi tipusi kontroll elemei, azonban
Anglidban a felligyelet Iényegesen kevesebb szerephez jut, mint azokban a kontinentalis
allamokban, amelyek nemcsak ellendrzési, hanem feliigyeleti eszkozoket is beépitettek
jogrendszerbe. A helyi Onkormanyzatok feletti allami kontroll elemeihez sorolhat6 a
szamvevOszeki ellendrzés, az Onkormanyzati ombudsman, illetve a kozigazgatasi birdsagi
at,* melyek koziil dolgozatomban az dnkormanyzati biztossal foglalkozom.

Az dnkormanyzati ombudsman intézményét az 1974. évi helyi 6nkorményzati térvény
hozta 1étre Anglidban és Walesben. A biztost a kozigazgatasért felelds miniszter javaslatara a
kiralynd nevezi ki.

Az ombudsman olyan allampolgari sérelmek kivizsgalasaval foglalkozik, amelyeket
valamilyen hibas kozigazgatasi aktus okozott. A biztos alapvetéen a késedelemmel,
gondatlansaggal, hataskor- és illetékességi hidnnyal, eljardsi hibakkal, Onkényességgel
kapcsolatos tigyeket vizsgal, ugyanakkor miikddésével kapcsolatosan érvényesiil tobb
hataskori korlat is. fgy az ombudsman nem foglalkozhat olyan tigyekkel, amelyekben biintet

21997, évi XV. torvény a Helyi Onkormanyzatok FEuropai Chartajarol szolé, 1985. oktober 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérdl. 8. cikk (3) bek.

“ Az aktuspotlassal kapcsolatos aggilyaimat Az Onkormanyzatok feletti torvényességi kontroll a mai
Magyarorszagon c. fejezetben részletesen kifejtem.

“Vo. Csefké Ferenc (Szerk.): Onkormanyzati iranyti. Uj Historica Kiado, Villany 2000. 33. o.

* Bencsik Andras: Az angol onkormanyzati rendszer. In: Fabian Adrian (Szerk.): Vélogatott eurdpai
onkormanyzati modellek. Dialog Campus Kiado, Budapest-Pécs 2012. 56. o.
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vagy polgari peres eljaras folyik, vagy amelyikben még van (rendes) jogorvoslati lehet6ség.
Nem vizsgalhat helyi korményzati személyzeti ligyeket, kereskedelmi {ligyleteket. Az
ombudsman tehat fészabaly szerint olyan panaszokkal foglalkozik, amelyekben bir6i Gtra mar
nem kertilhet sor. Ebben a tekintetben azonban mérlegelési jogkore van, mivel donthet olyan
iigy felvétele mellett is, amelyben egyébként birdsdghoz is lehet fordulni. Erre akkor keriilhet
sor, ha a koriilmények folytan az adott iigyben nem varhato, hogy az érintett személy élni fog
fellebbezési jogaval (pl. a varhaté magas perkoltség vagy hosszu eljarasi ido miatt).46 Az
ombudsmanhoz fordulds eljarasi kérdéseit érintette az 1988-ban bekodvetkezett valtozas,
amely jelentésen megkdnnyitette a panaszosok helyzetét, hiszen kordbban csak az érintett
onkormanyzat képviseldjén keresztiil lehetett panaszt benyutjtani. A mddositas alapjan viszont
az allampolgarok kozvetleniil (is) megkereshetik az onkormanyzati ombdusmant.’” A
megbizott eldszor is hataskori szempontbol vizsgalja a panaszokat, majd beszerzi a kiegészitd
informaciokat, amennyiben ez sziikségesnek mutatkozik. Abban az esetben, ha az
ombudsman elismeri a panaszos igazdt az Onkorményzattal szemben, a nyilvanossdghoz
fordulhat, mivel dontésének kikényszeritésére nincs modja, legfeljebb sajat teljes eljarasat
ismételheti rneg.48 A megbizott elmarasztald jelentését kozlik a helyi Gjsagok az érintett
onkorményzat koltségén, amely a generalis prevencio hatdsat is erdsiti.

3. A francia prefektusi rendszer

A helyi onkormanyzéas dél-europai modelljének mintaalkoté allama Franciaorszag. Ez a
modell valéosul meg tobbek kozott Olaszorszagban, Spanyolorszagban, Portugaliaban,
Gorogorszaghan, a Benelux-allamokban ¢és Romaniaban. A francia modellben az
onkormanyzati kozigazgatas torvényességi kontrollja megoszlik a prefektus és a kozigazgatasi
birdsagok kozott.

1982-ben radikalis decentralizacios folyamat ment végbe Franciaorszagban, amelynek
kovetkezményeként megsziint a — Napoleon altal kialakitott*® — 4ltalanos prefektusi
feliigyelet. Az 1789. augusztus 11-1 torvény széleskorli jogositvanyokkal ruhdzta fel a
prefektust mint — az e térvénnyel 1étrehozott — megyék els6 emberét. A prefektus egy
személyben volt az allam képviseldje a megyében, €s a megye képviseldje az allamban.*°Az
1982. maércius 2-1 ti')rvénnyel51 megvalodsitott reformot kovetden a koztarsasagi elndk altal
kinevezett prefektusok — mint a megyei kozélet uralkodo, protokollaris személyiségei —csak
utélagos ellendrzési jogositvanyokkal rendelkeznek.>

A francia struktirdban az Onkorméanyzatok miikodésének jogszerliségi kontrollja
harom alapvetd tétel szerint torténik. Egyrészt az Onkormanyzatok intézkedései a
prefektushoz vald megkiildéskor egyuttal végrehajthatova is valnak, vagyis a torvényességi

% Koi Gyula: Az EU tagallamainak 6nkorményzatai (2012. 10. 10.)
http://ktk.uni-nke.hu/downloads/tanszekek/alkotmanyjoqgi_tanszek/letoltesek/2.eloadas.pdf

*" Bencsik Andras: i. m. 57. o.

*® Koi Gyula: Az EU tagallamainak énkormanyzatai (2012. 10. 10.)
http://ktk.uni-nke.hu/downloads/tanszekek/alkotmanyjogi_tanszek/letoltesek/2.eloadas.pdf

* Gérard Cornu: Vocabulaire Juridique. Presse Universitaire de France, Paris 1987. 705. o.

*® Encyclopédie Universalis: PREFET, France (2012. 10. 08.)
http://www.universalis.fr/encyclopedie/prefet-france/

*! Loi n° 82-213 du 2 mars 1982 relative aux droits et libertés des communes, des départements et des régions
%2 Bencsik Andras: Eléadas - Kozigazgatasi Mesterszak. Pécs 2012
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ellenérzés nem jar a dontés végrehajtasanak elhizodasaval. Masrészt a prefektus ellen6rzését
kizarolag torvényességi szempontbol végezheti, azaz figyelmen kiviil kell hagynia a
célszerliségi szempontokat. Harmadrészt a szabalyozas 1ényegi eleme, hogy a prefektus nem
rendelkezik intézkedési hataskorrel. Tehat abban az esetben, ha torvénysértonek talal
valamely dnkormanyzati aktust, akkor kezdeményezheti a kibocsaté dnkormanyzatnal annak
modositasat vagy visszavondsat, illetéleg kozigazgatasi birésaghoz fordulhat. A térvénysértd
jelleg kimondasa ¢és az aktus megsemmisitése a kozigazgatasi tigyekben eljard birdi féorumok
kompetencidjaba tartozik. E biréi forumok a kovetkezok: a kozigazgatasi birdsagok, a
kozigazgatasi fellebbviteli birdsag és az Allamtanacs.>

Meglatasom szerint hazdnkban mindenképpen megfontolandé nemcsak a szervezetileg
elkiiloniild kozigazgatasi birosag létrehozasa, hanem - francia mintara - a fellebbviteli
forumrendszer kialakitasa is.

4. A német modell

A német szabdlyozads nem telepiilési és teriileti onkormanyzatokra, hanem kozségekre és az
n. szovetségekre tagoljak az Snkormanyzati rendszert.>

A német Szovetségi Alkotmanybirdésdg szerint a helyi Onkormanyzatok allami
feltigyelete ,,a kozségeknek garantalt jogok természetes ellensulyat” jelenti, és a feliigyeletet
gyakorld szerv csak akkor avatkozhat be az Oonkorméanyzat miikodésébe, ha ezt kozérdek
megkivanja.>

Az 6nall6 hataskorbe tartozo ligyekben a feliigyelet csak torvényességi kontrollt jelent,
mig az atruhdzott hataskorbe tartozd tligyekben kiterjed a ,,k0zségi igazgatasi mérlegelés
alkalmazasara is”. A torvényességi felligyelet tartalmaz preventiv, korrigdld €s repressziv
intézkedéseket egyarant. A kontroll eszkdztaranak elemei kozé sorolhatd az informaciokérés
joga, a kifogasoldsi és az aktuspétlasi jog (amit az Gj Otv. intézményesit), az elsd
polgarmester felhatalmazasa (ha az Onkormanyzati iigyvitel rendes menetét a képvisel6-
testillet  hatarozatképtelensége vagy a torvényességi felligyeletet ellatdé hatosag
rendelkezéseinek végre nem hajtdsa komolyan veszélyezteti, a hatosdg felhatalmazhatja az
elsé polgarmestert, hogy a torvényellenes helyzet megsziintetéséig az dnkormanyzat nevében
jarjon el).56 Az aktusok megsemmisitésének jogaval a német feliigyeleti rendszerben csak a
birésag rendelkezik.”’

Az Onkormanyzati miikodést szabalyozo torvényekben olyan rendelkezése is
talalhatok, amelyek kimondjék, hogy egyes rendeletek érvényességéhez kihirdetésiik eldtt a
feliigyeld hatdsag hozzajarulasa sziikséges, illetve egyes rendeletek kibocsatasat a feliigyeleti
hatosag engedélyéhez kotik.>®

% Bencsik Andras: A francia onkormanyzati rendszer. In.: Fabian Adrian (Szerk.): Valogatott eurdpai
onkormanyzati modellek. Dialég Campus Kiadd, Budapest-Pécs 2012. 67-68. 0.

> F4bian Adrian: A német 6nkormanyzati rendszer vazlata kiilonos tekintettel Bajororszagra. In: Fabian Adrian
(Szerk.): Vélogatott eurdpai Onkormanyzati modellek. Dialog Campus Kiadd, Budapest-Pécs 2012. 19. o.

% Fabian Adrian: Segithet-e az Gnkorményzati korrupcid visszaszoritasdban a torvényességi ellendrzés? In:
Csefko Ferenc — Horvath Csaba (Szerk.): Politika és korrupcio. Pécs 2010. 214- 215.0.

% F4bian Adrian: A német 6nkormanyzati rendszer vazlata... 29-30. o.

* Hoffmann Istvan: Németorszag kozigazgatasa. In: Lérincz Lajos (szerk.): Kozigazgatas az Eurdpai Unid
tagallamaiban. Osszehasonlité kozigazgatasi jog. Uni6 Kiadé, Budapest 2006. 188. o.

%8 F4bian Adrian: A német 6nkormanyzati rendszer vazlata... 30. o.
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I11. Intézménytorténet — a magyar onkormanyzati feliigyelet sziiletése és
alakulasa

1. A kozségi torvények

Magyarorszagon a helyi igazgatds csirdi a kozségekkel kapcsolatos szabalyozasban
talalhatok.

A polgari kozség szervezetének megteremtésére 1871-ben keriilt sor, amikor
megalkottak a XVIIL tc.-et (els6é kozségi torvény), amellyel az egységes kozségi szervezet is
1étrejott hazankban.

A torvény a kozségeket széleskorli autondmidval ruhazta fel, amelynek keretében a kozség
tobbek kozott sajat beliigyeiben hatarozott és szabalyrendeleteket (statutumokat) alkotott,
rendelkezett a kdzség vagyona folott, kozségi adot vetett ki és hajtott be.>®

A torvény rogzitette azon hatarozatok korét is, amelyek kizarélag a torvényhatosag
mint els6foku fellebbviteli hatdsag jovahagyasa utan voltak végrehajthatok. Ide tartozott
példaul az adot megallapitd vagy a kozségi vagyon elidegenitését kimond6 hatdrozat. A
torvényhatdsdg hatdrozata ellen a kozség 15 napon beliil fellebbezhetett a
belligyminiszterhez mint masodfok fellebbviteli hatosdghoz.

A jogszabaly kimondta azt is, hogy az olyan szabdlyrendeletet, amely torvénybe, a
kormany és a torvényhatdésag hatalyban 1év0 rendeletébe iitkozik a torvényhatosag
megsemmisiti. E hatdrozat ellen szintén a beliigyminiszterhez lehetett fellebbezni.

1886-ban keriilt megalkotdsra a masodik kozségi torvény (1886. évi XXIIL.), amely
jelentdsen csokkentette a kozségi autondmiat. A torvény ugyan tovabbra is rogzitette azt,
hogy ha a kozség altal felterjesztett szabalyrendelettel kapcsolatosan a torvényhatésag nem
nyilatkozik, akkor a szabalyrendelet helybenhagyottnak tekinthetd, azonban ezt megtoldotta
egy olyan kitétellel, miszerint, ha bebizonyosodik, hogy a szabalyrendelet torvénnyel
ellenkezik, vagy rendeltetésének nem felel meg, barmikor megsemmisithetd; utobbi esetben
azonban az illetd kozség elézetesen meghallgatand6. Ugyanakkor a térvény e meghallgatas
részletszabalyait, illetdleg a kozségnek a meghallgatason érvényesithetd jogositvanyait nem
szabalyozta. Szintén csorbitotta a kozségi autondomia kereteit a torvény 30. §-a, amely a
kovetkezOképpen rendelkezik: ,,A kormanynak ¢&s torvényhatdsagnak s ezek illetékes
kozegeinek az allami s a torvényhatdsagi kozigazgatdsra vonatkozd rendeleteit, valamint
fegyelmi iligyekben hozott, jogerdre emelkedett hatarozatait a kozség vita tdrgyava nem teheti
és foltétlentil végrehajtani koteles.”®

Az 1886-0s kozségi torvény mintegy fél évszazadig maradt érvényben, és igy hosszu
idére meghatarozta a kozségi szervezet mitkodését, amely némi valtoztatassal 1950. marcius
18-ig az els6 tanacstorvény megsziiletéséig allott fenn.®

%91871. évi XVIIL térvény a kozségek rendezésérdl 22. §
80 1886. évi XXIL. torvénycikk a kozségekrdl 28-30. §

81 Magyar Néprajzi Lexikon (2012. 10. 09.)
http://mek.oszk.hu/02100/02115/html/3-929.html
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2. A tanacsrendszer
2.1. A tanacsrendszer sziiletése

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. térvény szovjet minta alapjan
rakta le egy erdsen centralizalt, hierarchikus tanacsrendszer alapjait, amelyben kettds
alarendeltség érvényesiilt, és az iranyitas nem ,,szelidiilt” feliigyeletté.

A tanacsok szervezetére, miikkodésére vonatkozo részletes szabalyokat az 1954. évi X.
torvény hatarozta meg. A tOrvény szerint a tanacsok: ,,demokratikus alapelvek szerint
valasztott €¢s a demokratikus centralizmus alapjan miikodo testiileti szervek.”% A torvény
rogzitette azt is, hogy a tandcsok altaldnos iranyitasat, ellenorzését és legfelsébb feliigyeletét
az Orszaggyiilés, illetbleg a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa latja el. Erzékelhetd, hogy a
torvény is kiillonboztet iranyitas, ellendrzés és (legfelsébb) feliigyelet kozott, ugyanakkor ez
az elhatarolas a jogositvanyok felsoroldsanal nem jelenik meg. Tovabba kissé tautologikusan
fogalmaz a jogalkoto, akkor, amikor leirja, hogy a két emlitett szerv iranyitasi és legfelsobb
feliigyeleti jogkorében ,,iradnyitja, ellendrzi (...) a tanacsok és a tomegek kapcsolatanak
fejlesztését”.

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyarol szoldo 1949. évi XX. torvény 25. § (4)
bekezdése szerint a minisztertanacs az allamigazgatasi szervek altal hozott minden olyan
jogszabalyt, hatarozatot vagy intézkedést megsemmisithet, illetéleg megvaltoztathat, amely az
alkotmanyba iitkdzik vagy a dolgozé nép érdekeit sérti. Ehhez képest az 1954. évi X. torvény
alapjan a felettes végrehajté bizottsag €s a minisztertanacs a végrehajtd bizottsagnak kizardlag
a jogszabalysértd hatarozatait semmisitheti meg, illetdleg valtoztathatja meg. E két
jogszabalyhely kozott tehat részleges Osszeiitkozés forog fenn a kasszacids illetve

reformatorius jogkorok gyakorlasanak szempontjait, alapjait illetden.®

2.2. Torvényességi feliigyelet a harmadik Tanéacstorvényben

A harmadik tanacstérvényben (1971. évi 1. torvény) — ha formalisan is — de megjelenik az
onkorményzatisag. A torvény szovege szerint: ,,a tanics €s szervei (tovabbiakban egyiitt:
tandcsok) a nép hatalméat megvaldsitd szocialista allamnak, a demokratikus centralizmus
alapjan miikodo népképviseleti-onkormanyzati és allamigazgatasi szervei.”®

A tanacsrendszer idején a torvényességi feliigyeletet a helyi tandcsok felett a févarosi,
megyei tanacs végrehajtd bizottsaga, illetdleg — sérelmes hatarozat miatti eldterjesztés esetén
— a Minisztertanacs gyakorolta. A végrehajto bizottsdgok miikodését egy dudlis szubordinacio
jellemezte, ugyanis a megvalasztd tanacsnak és a felettes végrehajtd bizottsagnak, illetve a
Minisztertanacsnak alarendelten mitkodtek e szervek.®

A torvényességi felligyelet korében a tanacsrendeletet a févarosi, megyei tanacs
végrehajtd bizottsagahoz, illetdleg a Minisztertanadcshoz (egyiittesen: feliigyeleti szerv) kellett
felterjeszteni. Ha a fOvarosi, megyei tanacs végrehajtod bizottsaga, illetdleg a Minisztertanacs

621954, évi X. torvény a tanacsokrol 1. § (2) bek.

% Szamel Lajos: Az allamigazgats torvényességének jogi biztositékai. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd
Budapest, 1957 158. o.

4 1971. évil torvény a tanacsokrol, 2. § (1) bek.

85 1971. évi I torvény a tanacsokrol, 41. § (2) bek., 45. § a) pont, 71. § (1) bek.
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nem nyilatkozott, a tanacsrendeletet a felterjesztéstdl szamitott harminc nap elteltével ki
lehetett hirdetni. Ha a tandcs a torvényességi kifogds esetén a jogszabalysértés
megsziintetésérdl nem rendelkezett, a felligyeleti szerv megsemmisitette a jogszabalysértd
rendelkezést. A tanécs szervezeti és miikodési szabalyzatat tandcsrendeletben allapitotta meg,
amelyhez a Minisztertanacs irdnyelveket adott ki a tanacsnak, és azokat felligyeleti szerv
hagyta jova.®®

A rendszervaltozast, majd a teljes korti alkotmanyrevizidt kovetden, a deregulacio
keretében torténd Gjraszabalyozasban sziikséges volt a kozponti engedélyezési hataskoroknek
a helyi 6nkormanyzati hataskorbe valé utalésa, illetéleg a folyamatos helyi testiileti kontroll
biztositasa. Ennek megfeleléen hatalyon kiviil helyezték a minisztertanacsi hatarozatokat és
egyes alacsonyabb szintli irdnyitasi eszkozoket. Megsziint a végrehajtd bizottsagok kettds
alarendeltsége, tovabba az Elndki Tanacs intézménye is.®’

3. Torvényességi feliigyelet az 6nkormanyzati rendszerben

A rendszervaltast kovetd els@ szabad valasztasokon gydztes part vezetdje Antall Jozsef
programbeszédében az egyik legfontosabb feladatnak nevezte az Onkormdanyzati térvény
meg,alkotaisélt.68

Az 1990-ben szabadon megvalasztott Orszaggylilés elsd teenddi kozott hajtotta végre
a torténelmi jelentdségli helyi rendszervaltoztatast. E valtozas visszaadta a helyi kozdsségek
onkormanyzashoz valo jogat, lehetové téve a helyi kozhatalom demokratikus, 6nalld és
felel6s gyakorlasat.®® A modositott Alkotmény szabalyaira épiilt a helyi énkormanyzatokrol
sz0l6 — kétharmados szavazattobbséget igénylé — 1990. évi LXV. torvény (a tovabbiakban:
Otv.), amelyet a Parlament 1990 augusztusiban 98 %-os szavazatardnnyal fogadott el. Ez a
tamogatottsag is jelezte, hogy a parlamenti partok a rendszervaltozas részeként teljes
mértékben egyetértettek abban, hogy a tanacsrendszert fel kell valtani a kor kdvetelményeinek
megfeleld helyi dnkormanyzati rendszerrel.”

Az 1990-1994 kozotti iddszakban az Onkorményzati torvény elfogadasan tal tobb
olyan torvényt alkotott meg az Orszaggyiilés, amelyek az Onkormanyzati rendszer
mozgasterének kiszélesitésére is iranyultak, példanak okd&ért az Gn. hataskori torvény
biztositotta az dnkormanyzati miikodést addig, amig nem kertiltek megalkotéasra a feladat- €s
hataskoroket rendezd egyes dgazati ‘[tirvények.71

A hazai jogalkotd az Otv. megalkotisakor a torvényességi ellendrzés alapjainak
letétele mellett hatdrozott. Megemlitendd azonban, hogy az Otv. el8készitése soran
kidolgozott, és a Beliigyminisztérium altal jegyzett egyik koncepcidoban az éallam 4altal

% 1971. évi I torvény a tanacsokrol, 28. §, 30. § (3) bek., 34. § (3) bek., 45. § a) pont,

%7 Bércesi Ferenc — Ivancsics Imre: i. m. 58-59. o.

% Magyar Kormanyprogramok 2. kétet 1867-2002: Antall Jozsef Korméanya. Magyar Hivatalos Kozlonykiado
2004. 1597. o.

%9 Bekényi Jozsef: Megiijult a magyar 6nkorméanyzati rendszer. Jegyz6 és Kozigazgatas 2012. 1. sz. 6. o.

0 Vass Gyorgy: Tizendt esztenddsek a helyi nkormanyzatok (2012. 09. 06.)
http://epa.oszk.hu/01300/01306/00031/dr_vass.htm

™ Bujdoso Sandor: A magyar énkormanyzati rendszer jellemzéi, atalakulasa (2012. 03. 07.)
http://www.helyinfo.hu/domain2/files/modules/module15/2500A419AC4623E7.pdf
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ellatandé feladatok kozott a torvényességi feliigyelet megszervezése is sze:repelt.72 Ennek
torvénybe iktatdsa esetén az esetben a feliigyeleti jogkort gyakorld szervnek arra is
jogosultsaga lett a volna, — a képviseld-testiilethez intézett felhivas eredménytelensége esetén
— hogy a jogszabalysértd hatarozatot maga semmisitse meg.”

3.1. A koztarsasagi megbizott és a fovarosi, megyei kozigazgatasi hivatalok

Az Alkotmany 35. § (3) bekezdésének d) pontjdban rdgzitette, hogy ,,a Kormany a
beliigyminiszter kozremiikodésével biztositja a helyi Onkormanyzatok toérvényességi
ellendrzését.” E rendelkezésnek a megvalositasa érdekében az Otv. 95. § a) pontjaban életre
hivta a koztarsasagi megbizott intézményét: ,a Kormény a belliigyminiszter
kozremiikodésével a koztarsasagi megbizott utjdn biztositja a helyi Onkormanyzatok
torvényességi ellendrzését.” A koztirsasagi megbizott szdmara az Otv. négy feladatkort
allapitott meg, és kimondta, hogy feladatait regionalis szinten, illetleg a févarosban latja el.
A koztarsasagi megbizott torvényességi ellendrzési jogkorében hatarido thzésével
felhivta a képviselO-testiiletet a torvénysértés megsziintetésére. Ha a képviseld-testiilet e
kotelezettségének a megadott hataridon beliill nem tett eleget, a kdztarsasdgi megbizott a
torvénysértés megsziintetése ¢érdekében kezdeményezhette — egyebek mellett — az
Alkotmanybirdsdgnal a torvénysértd Onkormdnyzati rendelet feliilvizsgalatat és
megsemmisitését, vagy a képviseld-testiilet Osszehivasat a torvénysértés megsziintetése,
illetéleg a képviseld-testiilet tisztségviseldje felelsségének megallapitasa céljabol.™
A koztarsasagi megbizott torvényességi ellendrzési jogkorérdl a koztarsasagi
megbizott jogallasarol, hivatalarél és egyes feladatirol szoldo 1990. évi XC torvény
rendelkezett. Ennek alapjan a koztarsasagi megbizott az allam torvényességi ellendrzési
jogkdrében vizsgalta, hogy a helyi dnkormanyzat
— szervezete, a szervezetére €s miikodésére vonatkozo belsd szabalyzatai 6sszhangban
vannak-e a jogszabalyok és mas belso szabalyzatok rendelkezéseivel;
— miukodése, rendelete, hatarozata 6sszhangban van-e a jogszabalyokkal €s a belsd
szabalyzatok rendelkezéseivel.
Nem terjedt ki a koztarsasagi megbizott torvényességi ellendrzési jogkore azokra a helyi
onkormanyzati hatarozatokra,
— amelyek alapjan munkaiigyi vitanak, kiilon jogszabalyban meghatarozott birdsagi
vagy allamigazgatasi eljarasnak van helye;
— amelyek ellenérzése kiilon jogszabalyban meghatarozott szerv hatdskorébe
tartozik.”
Az Otv. 1994. évi 4tfogd modositasa megsziintette a koztarsasagi megbizotti intézményt és
létrehozta a févarosi, megyei kozigazgatasi hivatalokat a koztarsasagi megbizott és hivatala

"2 Ivancsics Imre: A helyi énkormanyzatok torvényességi ellendrzése. In: Chronowski Néra — Petrétei Jozsef
(Szerk.): Tanulmanyok Adam Antal professor emeritus sziiletésének 80. évforduldjara. PTE AJK, Pécs 2010.
110. o.

3 A telepiilési onkormanyzatokrol szolo torvényi szabélyozas koncepcidja. Magyar Kozigazgatas 1990. 3. sz.
216. 0.

" Bércesi Ferenc: A helyi nkormanyzatok, kisebbségi dnkormanyzatok torvényességi ellendrzésének
tovabbfejlesztése. In: Csefkod Ferenc (Szerk.): A magyar dnkormanyzati rendszer tovabbfejlesztése. Budapest,
2001. 204-205. o.

51990. évi XC. torvény a koztarsasagi megbizott jogallasarol, hivatalarol és egyes feladatairol, 8. §
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jogutddjaként. Bar a modositast kdvetden a torvényességi ellendrzés terjedelme pontosabba
valt, ugyanakkor a gyakorlati munka soran problémakat vetett fel, hogy egyes dnkormanyzati
dontések targyai-e a torvényességi ellenérzésnek.”

1995-t6l a kozigazgatasi hivatalokban a torvényességi ellendrzés a feliigyelet irdnyaba
terelddott. Az utdlagos normakontrollt a prevencid eszkdzei egészitették ki, ugymint a szobeli
jelzések, a testilleti iilésen vald részvétel, illetve a szakmai értekezletek.”’A helyi
onkormanyzatok egyre inkabb elfogadtak a kozigazgatasi hivatalok szerepét a torvényességi
ellendrzésben, mikdzben az ellendrzési jogkdr mar kiterjedt az dnkormanyzati tarsulasokra és
a teriiletfejlesztési tanacsok torvényességi feliigyeletének ellatasara is, a teriiletfejlesztésrol és
terliletrendezésrél szold 1996. évi XXI. torvény modositdsarol szold 1999. évi XCIL
térvénnyel beiktatott uj szabalyozassal.”

3.2. Az interregnum” idoszaka és a torvényességi ellenorzés visszaallitasa

A kormanyzati szervezetalakitassal 0sszefliggd torvénymoddositasokrol szold 2006. évi CIX.
torvény a kozigazgatasi hivatalokat is érintette, ugyanis moédositotta az Otv. 98. §-anak
alcimét, miszerint a ,févarosi, megyei kozigazgatasi hivatal” megjelolés helyébe, ,,a
regionalis kozigazgatasi hivatal” megnevezés Iépett. Azonban az Otv. e szakaszanak
modositasdt az Alkotméanybirdsag (eljardsi hibara alapozva) 116/B/2007 hatarozataban
megsemmisitette, mivel — az indokolas szerint — a févarosi, megyei jelzd hatdlyon kiviil
helyezésével lehetdség adodott a kozigazgatasi hivatalok allamszervezetben elfoglalt
helyének megvaltoztatasara. Eme alkotmanybirosagi dontés, illetve a kozigazgatasi
hivatalokrol sz6l6 kormanyrendelet megsemmisitését kimondd alkotmanybirosagi hatarozat
kovetkezményeként hatalyba 1épett a 318/2008. Korm. rendelet, amely rogzitette, hogy a
regionalis allamigazgatasi hivatal, a helyi és kisebbségi Onkorményzatok torvényességi
ellendrzésének kivételével, altalanos jogutddja a kozigazgatdsi hivatalnak. Az idézett
normaszoveg oda vezetett, hogy Magyarorszagon 2010-ig sziinetelt a torvényességi
ellendrzés, hiszen hiaba utalt az Alkotmany és az Otv. szdvege is erre a feladatra, nem volt
olyan hataskérrel rendelkezé szerv, amely ezt a feladatot ellathatta volna.”

fgy a demokratikus jogallamisag egyik alapvetd intézményétso fenyegette a kiliresedés
veszélye. Ugyan a jegyz0 jogszabalysértés jelzésére irdnyuld kotelezettsége, mint belsd
torvényességi ellendrzés tovabbra is €lt, ennek hatékonysaga azonban vitathatd volt. Egyrészt
a jegyzonek a képviseld-testiilettdl vald fliggésége miatt, masrészt, mert e jogkor eldzetes
jelzésre és nem utdlagos intézkedésre jogositotta fel a jegyzOt, €s eme eldzetes
szignalizacionak nem minden esetben tett eleget a képviseld-testiilet.

A 2010-es évben a teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasat megalapozo
intézkedésekrél szold6 Kormanyhatarozatban célul tizték ki a teriileti allamigazgatas
integraciojat, melynek eredményeként a 2010. évi CXXVI. torvénnyel felallitottak a févarosi,

® Gondolok itt az 6nkormanyzatok 4altal alapitott gazdasagi tarsasagok esetén az apportlista tartalmi
ellenérzésére.

" Bércesi Ferenc: i.m. 206.-207. 0.

"8 Bércesi Ferenc — Ivancsics Imre: i. m. 64-65. o.

" Bércesi Ferenc: A torvényességi ellenérzés hianyanak hatasai. In: Fabian Adrian (szerk.): A jegyzo6 helye és
szerepe a magyar kdzigazgatasban. A ,,Jovo Kozigazgatasaért” Alapitvany, Pécs 2010. 9. o.

8 Tvancsics Imre: A helyi és kisebbségi 6nkormanyzatok feletti torvényességi ellenérzésrél. JURA 2009. 1. sz.
37. 0.
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megyei kormdanyhivatalokat mint a kormany altalanos hataskori teriilet allamigazgatasi
szerveit® [gy immar hataskorrel rendelkezdé egységek révén ismételten lehet6ség nyilt a
torvényességi ellendrzés gyakorlasara. Jelenleg - 2011 januar elsejétél — a févarosi, megyei
kormanyhivatalok latjak el a torvényességi kontrollt az integracids irdny megvaldsitasaként.

Osszegezve a leirtakat, lathatd, hogy az elsd kozségi torvénytdl a rendszervaltason
keresztiil napjainkig a torvényességi kontrollal dsszefliggésben az allamigazgatas strukturalis
logikédja igen sokat valtozott.

# Szakos Judit: Az allamigazgatas kozépszintjének strukturalis véltozasai 2011 6ta
http://www.debrecenijogimuhely.hu/archivum/2_2012/az_allamigazgatas kozepszintjenek fobb strukturalis va
ltozasai 2011 ota/# ednll
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IV. A helyi onkormanyzatok feletti torvényességi kontroll a mai
Magyarorszagon

1. Az Alaptorvény uj rendje: torvényességi ellenorzés helyett torvényességi feliigyelet

A szakirodalom dontd része idordl-idore elméleti okokbdl, és az egyre boviilé gyakorlati
tapasztalatok alapjan siirgette a torvényességi ellendrzés megerdsitését, torvényességi
felligyeletté torténd atalakitasat.®

fgy tulajdonképpen nem tekinthetd varatlannak és — elsd pillantasra — a korabbi
szakirodalmi alldspontokra is tamaszkodik Alaptorvényiink 34. cikkének (4) bekezdése,
miszerint: ,,a Kormany a févarosi és megyei kormdanyhivatal utjan biztositja a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét.”

Az Alkotmannyal ellentétben az Alaptdrvény nem tartalmazza azt a megszoritdst,
hogy a helyi onkormanyzat dontése ,,kizardlag torvényességi okokbol” lenne feliilvizsgalhato.
Bar az Alaptorvény mindeniitt alapvetéen alkotmanyossagi és torvényességi kontrollt alakitott
ki, nincs akadalya més szemponti — gazdasagossagi, eredményességi — dontés-feliilvizsgalat
torvényben torténd lehetve tételének.®

Az Alaptorvény indokoldsa szinonimaként kezeli az ellendrzés ¢és feliigyelet
fogalmakat, amikor kimondja, hogy ,,... a févarosi, megyei kormanyhivatalok a hagyomanyos
torvényességi feliigyelet mellett, az dnkormanyzati rendeletek torvényességét is ellendrzik.”
Marpedig a feliigyelet (ahogyan az mar az elézéekben is emlitésre keriilt) az ellen6rzéshez
képest erdsebb mértekii befolyast, tobb jogi eszkozt és bizonyos mértékben hataskorvaltozast
is jelent, egyszoval nemcsak elméleti-dogmatikai szinten kellene foglalkozni a fogalmak
mogott rejtézd jelentéstartalommal, hanem ennek megfeleléen a jogi szabalyozasnak is
kovetkezetesnek kellene lennie a terminus technicusok hasznalatakor az egységes, mindenki
szamara adekvat regulacio kialakitasa érdekében.

Az emlitett hatdskorvaltozast kivaloan példazza az az 1jitds, — konkrétan az
aktuspotlas mint 0j felligyeleti eszk6z — amely az Alaptorvény 32. cikkének (5) bekezdésében
keriilt megfogalmazasra, ¢és amely az Onkormanyzat normativ aktusai egy tipusdnak, a
rendeletnek a potlasara vonatkozik. Az emlitett szakasz a kotelezéen megalkotando rendeletek
elmulasztasanak megallapitasat a birdsaghoz, a rendelet potlasat pedig a kormanyhivatal
vezetdjehez telepiti: ,,a fovarosi és a megyei kormanyhivatal kezdeményezheti a birosagnal a
helyi Onkorméanyzat torvényen alapuld jogalkotdsi kotelezettsége elmulasztasanak
megallapitasat. Ha a helyi onkorméanyzat a jogalkotasi kotelezettségének a birdsag éltal a
mulasztast megallapitd dontésben meghatarozott idépontig nem tesz eleget, a birdsag a
fovarosi és megyei kormanyhivatal kezdeményezésére -elrendeli, hogy a mulasztas
orvoslasahoz sziikséges oOnkormanyzati rendeletet a helyi Onkormdnyzat nevében a
kormanyhivatal vezetdje alkossa meg.”84 Tehat a torvény lehetové teszi, hogy a jogalkotasi
kotelezettségét elmulasztd helyi dnkormanyzat nevében a fovarosi €és megyei kormanyhivatal
vezetdje alkossa meg az Onkormanyzati rendeletet, amennyiben a helyi 6dnkormanyzat a
kotelez6 jogalkotasi teenddjét nem teljesiti. Ez a megoldas azonban az eljaras elhuzodasanak

% |vancsics Imre — Fabian Adrian: i. m. 104. o.
% Tilk Péter: i. m. 9. o.
8 Magyarorszag Alaptorvénye 32. cikk (5) bek.
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a veszélyét is magaban rejti, hiszen az eljaro birc')ségnak85 egyrészt ellendriznie kell a
kormanyhivatal vezetdje kezdeményezésének valossdgat, masrészt nyilatkoztatnia kell az
onkormanyzatot arra vonatkozdéan, hogy a rendelet megfeleléen megalkotasra keriilt-e,
ugyanis ellenkezd esetben a Kuria szerepe formalissa valna. Egyes vélemények szerint az
eljaras elhuzodasat részben kikiiszobdlné a potlasi jog automatikus megnyilasa, amelynek
értelmében a Kuria altal kitlizott hataridé eredménytelen elteltét kovetden a torvény erejénél
fogva megnyilna a kormanyhivatal vezetdjének a rendeletpotlasi hataskére.®® E javaslat
annyiban kifogasolhato, hogy a Kormanyhivatalnak az elsédleges profilja nem a
rendeletalkotds €és a hivataloknak sem idejiik, sem megfeleld eszkoztaruk, illetve tarsadalmi
helyismeretiik sincs a folyamatos rendeletalkotast illetden. A gyakorlati kivitelezés
nehézségeit illusztralva emlithetd példaul a koltségvetési rendelet, amelynek megalkotasahoz
mind a kisebb, mind a nagyobb dnkormanyzatok tekintetében megfeleld szakapparatusra van
sziikség, marpedig ez a kormanyhivatalnoknal nem 4&ll rendelkezésre. Tovabba nem
mell6zhetd az a szempont sem, hogy a potlasi jog automatikus megnyilasanak lehetdsége nem
hatna 0sztonzdleg az dnkormanyzatok attitlidjére, abban a tekintetben, hogy eleget tegyenek a
kormanyhivatal jelzéseinek.

Az Alaptorvény Atmeneti Rendelkezései az egyedi dontések potlasardl vald
gondoskodast is rogziti, vagyis azt az esetet, amikor a képviseld-testiilet egyedi ligyben nem
hoz déntést. Ez esetben az alkalmazandé eljaras megegyezik a rendeletpotlas szabalyaival.®’

A torvényességi feliigyelettel 0Osszefliggd Alaptorvényben rogzitett hataskori
valtozasok kozott emlitheté még a birdsag hataskorének boviilése is. Az Alaptdrvény 25. cikk
(2) bekezdés alapjan: ,,A birésag dont az Onkormanyzati rendeletek mas jogszabalyba
itkozésének megallapitasarol és megsemmisitésérdl, illetve a helyi dnkormanyzat torvényen
alapulo jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasarol.” A Bszi 24. § (1)
bekezdésének f) pontja szerint az eljar6 birésag ebben az esetben a Legfelsdbb Birosag
jogutodjaként 2012. januar 1-jét6l miikodd Kuria, mig a hatarozatokkal kapcsolatos hataskor a
2013 januar elsejével felalld kozigazgatasi és munkaiigyi birosagok kompetencigjaba fog
tartozni.

2. A torvényességi feliigyelet intézményesitése a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol
sz016 2011. évi CLXXXIX. torvényben

A Magyarorszdg helyi Onkormanyzatairol sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény az
Alaptorvényben foglaltakon til rogziti, hogy a ,Kormany a helyi Onkormanyzatok
torvényességi felligyeletéért felelds miniszter iranyitasaval, a kormanyhivatal Gtjan biztositja
a helyi dnkorményzatok torvényességi feliigyeletét.” A torvényességi felligyeletet ellatd szerv
pedig a Korméany altalanos hataskor tertileti allamigazgatasi szervének® a févarosi, megyei
kormanyhivatalnak a Torvényességi Feliigyeleti és Ellendrzési FOosztalya.

A torvény ezt kovetden rendelkezik a torvényességi feliigyelet céljarol, targyarol,
eszkozeirdl és az ezzel Osszefliggd eljarasi szabalyokrol. A Motv. kimondja, hogy ,.a

8 2011. évi CLXL. torvény a birosagok szervezetérl és igazgatasarol 24. § (1) bek. kimondja, hogy a Kuria dont
helyi 6nkormanyzat tdrvényen alapuld jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasarol.

8 Tilk Péter: i. m. 11. o.

8 Magyarorszag Alaptorvényének Atmeneti Rendelkezései 28. cikk (3) bek.

8 Magyarorszag Alaptorvény 17. cikk (3) bek.
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kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti eljarasanak a célja, hogy biztositsa a helyi
onkormanyzat képviselO-testiilete, bizottsaga, részonkorményzata, polgdrmestere (megyei
kozgyllés elndke), tarsuldsa, jegyzdje (a tovabbiakban: ¢érintett) miikodésének
jogszertiségét.”®

A helyi 6nkorméanyzatokrdl sz6lo 1990. évi LXV. térvény a Motv-hez hasonldan
szintén rogzitette, hogy a kozigazgatasi hivatal vezetdje torvényességi ellendrzési jogkdrében
vizsgalja, hogy a helyi Oonkormanyzat szervezete, miikkodése, dontései megfelelnek-e a
] ogszabélyoknak,90 azonban jogszabalysértés esetén nem tehetett kozvetlen intézkedéseket az
onkormanyzatisag elvén mikodo testiiletek helyett. Ha az dnkormanyzat a hataridd lejartaig
sem tett eleget jogszabalybol eredd kotelezettségének, vagy jogszabalyellenes dontést hozott,
akkor a kormanyhivatal birdsagi eljarast, ill. a képviseld-testiileti iilés Osszehivasat
kezdeményezhette. ~ Alkotmdnysértdé  helyi  Onkormanyzati  rendelet esetén az
Alkotmanybirosaghoz fordulhatott feliilvizsgalatért, ill. a rendelet megsemmisitéséért.
Hatarozat esetén a fovarosi/megyei birésag volt a torvénysértés megallapitidsara jogosult. A
keresetnek nem volt halasztd hatdlya, de a végrehajtds felfiiggesztését lehetett kérni a
birosagtol. Jelenleg a torvényességi feliigyelet gyakorlasa esetén a kormanyhivatal a
felhivasban kozolt hataridd letelte utan a fegyelmi eljaras egyéb eszkozeinek alkalmazasarol
mérlegelési jogkorében dont, és a birdsagi eljaras halaszto hatéllyl'l.91

A Motv. a 132. §-ban sorolja fel a korméanyhivatal rendelkezésére allo térvényességi
feliigyeleti eszkozoket és hatarozza meg a feliigyelet terjedelmét, amely joval bévebb, mint a
korabbi szabalyozas altal lehetdvé tett instrumentumok kore. A térvényben rogzitetteket az
119/2012 (V1.26.) szamu Kormanyrendelet részletezi, amely a torvényességi feliigyeleti
eljarast két szakaszra bontja, igymint vizsgalati, illetve intézkedési szakasz. Lathato, hogy a
modositasok kovetkeztében sem keriilt a kormanyhivatal altal lefolytatott eljaras a
kozigazgatasi hatdsagi eljards és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szold 2004. évi CXL.
torvény hatalya ala, tehat az nem a kdzigazgatasi (hatosagi eljaras) altalanos szabalyai szerint
torténik, mint példaul Ausztridban. A kormanyrendelettel kapcsolatban megjegyzendd, hogy
talan célszerlibb lett volna, ha az a Motv. targyalt rendelkezéseivel egyiitt 1ép hatalyba 2012.
januar 1-jén, nem pedig 2012. jinius 27-¢én.

A vizsgalati szakasz soran a fovarosi és megyei kormanyhivatal altal lefolytatott
vizsgalat a Motv. 132. § (3)(5) bekezdéseiben meghatarozottakra (a tovabbiakban:
onkormanyzati intézkedés) terjedhet ki.? Ami az eljaras intézkedési szakaszat illeti, a
kormanyrendelet rdgziti, hogy a rendelkezése 4llo feliigyeleti eszkdzok koziil a
kormanyhivatal els6ként a torvényességi felhivast alkalmazhatja. Ha ez nem vezet
eredményre, ugy mas feliigyeleti eszkoz vehetd igénybe, egyszerre akar tobb is.** Emellett a
jogszabaly meghatirozza a kapcsolattartasi modozatokat, amelyek lehetdvé teszik — tobbek

8 Motv. 132. § (2) bek.

% 1990. évi LXV. torvény a helyi nkormanyzatokrol 98. § (3) bek.

%' Szakos Judit: Az allamigazgatds kozépszintjének fobb strukturalis valtozasai 2011 ota. (2012.10.17.)
http://www.debrecenijogimuhely.hu/archivum/2_2012/az_allamigazgatas_kozepszintjenek fobb_strukturalis va
Itozasai 2011 ota/# ednl

%2119/2012 (VL. 26.) Korményrendelet a helyi Gnkormanyzatok torvényességi feliigyeletének részletes
szabalyair6l 1. § (2) bekezdés

% 119/2012 (VL. 26.) Korméanyrendelet a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletének részletes
szabalyairol 2. §
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kozott — akar rovid szoveges lizenet, azaz sms formdjaban, akar hangkapcsolatot biztosito
elektronikus eszkoz, példaul a skype igénybevételével vald kapcsolattartast is, amely
megkoveteli a megfeleld és korszeri informatikai rendszer kialakitasat is.

A torvény altal biztositott jogositvanyok kozott indokolt kiillonbséget tenni aszerint,
hogy azok a korményhivatalt sajat hataskorben jogositjak bizonyos intézkedések megtételére,
avagy csupan jelzési/kezdeményezési lehetdséget biztositanak a hivatal szdmara.

2.1. A kormanyhivatal sajat hataskorébe tartozo feliigyeleti eszkozok
o Az informdaciokeérési jog

Az Otv-ben nevesitett informaciokérési jog tulajdonképpen szinte megegyezik az ellendrzési
jogviszony tartalmaval, amely — mint ahogy e dolgozatban mar kifejtésre keriilt — nem mas,
mint informacidk szerzése az ellendrzott szerv tevékenységérol és azok tovabbitasa.

A Motv. is koveti azt az elméleti tételt, miszerint az ellendrzés a feliigyelet részeleme:
»a kormdnyhivatal a helyi Onkormanyzat feladat-és hatdskorébe tartozéan az érintettdl
informaciot, adatot kérhet, konzultaciot kezdeményezhet, amelyeknek az érintett a megadott
hataridén beliil kételes eleget tenni.”®

o A torvényességi felhivas

A torvényességi felhivas, amely koradbban torvényességi észrevétel néven szerepelt a
torvényben, a legklasszikusabb ¢és a leggyakrabban alkalmazott feliigyeleti eszkdz. A Motv.
alapjan: ,,ha a kormanyhivatal jogszabalysértést észlel, a torvényességi felligyelet korében
legalabb harminc napos hataridd tlizésével felhivja az érintettet annak megszﬁntetésére.”95 A
jogszabalysértéssel Osszefliggésben a torvényességi felhivas targya lehet jogszabalysértd vagy
hataridében meg nem kiildott, képviseld-testiileti iilésrol késziilt jegyz6konyv, dnkormanyzati
rendelet, Onkormanyzati hatarozat, jogalkotasi-, hatarozathozatali- illetve feladat-ellatasi
kotelezettség elmulasztasara sz616 felhivas.

A kormanyrendelet ezen tulmenden meghatarozza a torvényességi felhivas
minimumkellékeit, illetve a megallapithaté hatdridék maximumat, amely jogszabalysértés
esetén legfeljebb 60 nap, ami tovabbi 30 nappal meghosszabbithatd, hatarozathozatali és
feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa esetén 45 nap (a hataridd meghosszabbitasara
ebben az esetben nem ad lehetdséget a jogszabaly). A kormdnyrendelet rogziti azokat az
esetkoroket, amelyek a torvényességi felhivas eredménytelenségéhez vezetnek (az érintett
hataridén beliil nem intézkedett a jogszabalysértés megsziintetés irant, az intézkedése a
jogszabalysértés nem sziintette meg, esetleg ujabbat idézett eld, stb.). Az elmult fél év
gyakorlati tapasztalatai azt mutatjak, hogy az 6nkormanyzatok — egy-két kivétellel — eleget
tesznek a kormanyhivatal ilyen iranyu jelzéseinek. A torvényességi felhivas jellegét tekintve
tehat egy tipikusan segitd, helyreigazitod eszkoznek tekinthetd.

% Matv. 133. § (1) bek.
% Matv. 134. § (1) bek.
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o A képviselo-testiilet iilésének osszehivasa

A képviselo-testiilet iilésének Osszehivasat a kormdanyhivatal kezdeményezheti, ha
torvényességi kérdések képviselO-testiilet altal torténd megtargyalasa a helyi dnkormanyzat
torvényes muikodésének biztositasa érdekében indokolt. Ha polgarmester a javaslatnak 15
napon belill nem tesz eleget, a képviselo-testiilet iilését a kormanyhivatal hivja 6ssze. Az iilés
soran a kormanyhivatal eltérhet a helyi 6nkorményzat szervezeti és mikodési szabalyzataban
meghatarozott szabalyoktol.

Véleményem szerint az a lehetdség, hogy a kormanyhivatal eltérhet az érintett
onkormanyzat SzMSz-ében foglaltaktol — immanens médon — magédban hordozza azt az
eshetOséget is, hogy az eltérés kovetkeztében akar teljesen meg is valtozhatnak a
szabalyzatnak az 1ilés menetére vonatkoz6 rendelkezései, amelynek kovetkeztében a
kormanyhivatal mar-mar meghatarozd mértékii befolyast gyakorolhat a feliigyelt
onkormanyzatra. Vagyis e rendelkezés a kormanyhivatalt olyan jogositvanyokkal ruhazza fel,
amelyek mar meghaladjék a feliigyelet hatarait és az iranyitas felé kozelitenek.

o A helyi 6nkormanyzat térvényen alapulo jogalkotasi kételezettségének potlasa

Az alaptorvényi szabdlyozésnal kifejtetteken tal aggalyosnak tekinthetdé a torvényi
szabalyozas hallgatdsa abban a kérdésben, hogy vajon a mulaszté onkormanyzat képviselo-
testiilete javaslatokat tehetne-e a kormanyhivatal vezetdjének a poétolni kivant rendelet
targyaban.

Kiemelendd, hogy az onkormanyzati rendeletekben az adott telepiilésre vonatkozo
specifikumok jelennek meg, amelyeket az adott képviseld-testiilet bizonyosan jobban ismer,
mint a korményrnegbizott.96 Ebbdl kifolyolag problémas az Motv. ama rendelkezése,
miszerint a potolt rendelet modositasara és hatalyon kiviil helyezésére a helyi dnkormanyzat
kizarolag a kovetkezé onkormanyzati valasztast kovetden jogosult, ez id6 alatt a modositasra
a kormanyhivatal vezetdje jogosult.97 Természetesen a szabalyozasban el kellett keriilni annak
a lehetdségét, hogy a kormanyhivatal altal megalkotott rendeletet, annak kihirdetését
kovetden a képviseld-testiilet az egész potlasi folyamatot negligdlva azonnal mddositsa vagy
hatalyon kiviil helyezze, ugyanakkor a Motv.-ben meghatarozott iddintervallumot hossztinak
taldlom. Mit tehet példaul a képviselo-testiilet akkor, ha kormanyhivatal eljarasdnak
kovetkeztében ugyan megsziiletik a helyi rendelet, de az nem egészen adekvat a helyi
viszonyokat illetden? Ebben az esetben a képviseld-testiiletnek nincs mas valasztdsa, mint
varni a kovetkezd helyhatosagi valasztasokig vagy kezdeményezni a rendelet modositasat a
kormanyhivatal vezet6jénél, bar e tekintetben a szabalyozas nem egyértelmii. A jogalkotd
akarata eme rendelkezés megalkotdsakor nyilvanvaloan arra irdnyult, hogy a toérvényen
alapulé jogalkotasi kotelezettségét elmulaszté onkormanyzatot valamiképp szankcionalja,
illetve megakadalyozza azt, hogy az érintett képviselO-testiilet ellehetetlenitse a rendelet
alkalmazhatdsagat arra hivatkozva, hogy abban nem jelennek meg az adott telepiilésre
vonatkoz6 sajatossagok. Mégis a torvényben rogzitett ,,kdvetkezd helyhatdsagi valasztasokig”
kikotést életszerlitlennek itélem, foként arra tekintettel, hogy 2014 oktoberét kdvetden az

% pgldaul: milyen intézmények mitkddnek az adott telepiilésen, milyen intézmények alapitsa sziikséges
" Matv. 138.§ (3) bekezdés
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onkormanyzati valasztasi ciklus az eddigi négy évrol 6t évre emelkedik.”® Ezen kiviil el6allhat
az az eset is, hogy a helyhatosagi valasztdsokon egy 1j testiiletnek szavaznak bizalmat a
telepiilés polgarai, vagyis a korményhivatal altal megalkotott rendelet modositasara — az
el6z6hoz képest - egy eszméjében €s dsszetételében is mas testiilet lesz jogosult.

Nem hagyhato figyelmen kiviil tovabba az a lehetéség sem — kiilondsen napjaink
torvényhozasi dinamikajat tekintve — hogy példaul modosul a szocialis torvény, ami alapjan a
helyi ellatasokrol kellett volna rendeletet alkotni, és azt a kormanyhivatal tette meg.
Felvetddik a kérdés, hogy ilyen helyzetben modosithat6 a rendelet, hiszen térvényvaltozason
alapul, vagy nem, mivel azt a kormanyhivatal alkotta meg?

Az 119/2012 (VI1.26.) szamu korményrendelet ugyan tartalmazza az dnkormanyzat
modositasi kezdeményezésének szabdlyait, miszerint amennyiben a kormanyhivatal a
kezdeményezéssel nem ért egyet — indokolassal ellatott — elutasitd dontést hoz. Véleményem
szerint jogszabalyban kellene rogziteni azokat az indokokat, amelyekre a moddositasi
kezdeményezés esetén az érintett képviseld-testiilet hivatkozhat. A szabalyozas ilyen irdnyu
kiegészitésével elkeriilhetové valna az indokolatlan kezdeményezés az onkormanyzat, illetve
az indokolatlan visszautasitas pedig a kormanyhivatal részérdl.

o Torvényessegi feliigyeleti birsag

A torvényességi felligyeleti birsag vadonatyj intézmény a Motv.-ben, ugyanis korabban
semmilyen formédban nem létezett a torvényességi ellendrzés teriiletén. A korményhivatal a
helyi 6nkormanyzattal szemben térvényességi feliigyeleti birsagot allapithat meg,

— ha a jegyz0 a kormanyhivatal felhivasa ellenére a megadott hataridon beliil nem tesz
eleget a jegyzokonyv megkiildési kotelezettségének;

— ha a polgarmester, a jegyz0 hatariddben nem tesz eleget a kormanyhivatal
informaciokérésre irdnyuld megkeresésének;

— ha a torvényszék megéllapitja, hogy a helyi Onkormanyzat jogalkotasi,
hatarozathozatali, feladat-ellatasi (kozszolgaltatasi) kotelezettségének nem tett eleget
¢s a birdsag altal tlizott hataridé eredményteleniil eltelt;

— ha a kormanyhivatal kezdeményezése alapjan a képviseld-testiilet nem folytatja le
hataridében a polgarmester, valamint a polgarmester a jegyz0 ellen a fegyelmi
eljarast.%

Azzal, hogy a torvényességi feliigyeleti birsag természeténél fogva pénzbeli fizetési
kotelezettséggel jar, pénzblintetés jelleggel bir, azonban mar kisebb stlya
szabalytalansagoknal is alkalmazhato'®, mint példaul a jegyzokonyv-megkiildési
kotelezettség hataridében valod nem teljesitése. A jegyzd e kotelezettségével Gsszefiiggésben
kell megemliteni, hogy a jegyzének ezentil papir alapon egy eredeti példanyban ¢és
elektronikus forméban, elektronikus levél 1Utjan, vagy elektronikus tUton, mindsitett

% Magyarorszag Alaptorvénye 35. cikk (2) bek.

% Matv. 141. § (1) bek.

100 Balogh Zoltanné: Lehet-e biintetni a torvénytiszteld dnkormanyzatot. (2012.10.17.)
http://www.jegyzo.hu/index.php?oldal=egycikk&id=2320
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elektronikus alairassal ellatva kell megkiildenie a jegyzOkonyvet a korméanyhivatalnak az iilést
kévetd 15 napon beliil. '

A torvényalkotdé meghatarozza a birsdg mértékének minimumat, amely a
koztisztviseldi illetményalap (38.650 Ft.), illetve maximumat, amely ennek tizszerese. A
birsag kiszabasanal figyelemmel kell lenni a képvisel6-testiilet teherbird képességére, a
mulasztas sulyara, és arra, hogy korabban keriilt-e mar sor birsdg kiszabdsara az érintett
képviselo-testiilettel szemben. A torvény a polgarmesternek lehetdséget biztosit arra, hogy
méltanyossagi kérelmet terjesszen eld, amelynek alapjan a korméanyhivatal jogosult a birsagot
annak legkisebb 0Osszegéig mérsékelni. A kormanyhivatal a birsagot adott kotelezettség
ismételt megszegése esetén Ujra kiszabhatja, kivéve, ha az érintett dSnkormanyzat a birsadgot
megallapitod hatarozat birosagi feliilvizsgalatat kérte'® a dontés kozlésétdl szamitott 15 napon
beliil a torvényszéknél, azaz a Motv. jogorvoslati jogot is biztosit az onkormanyzat szdmara.
A birsagot megallapité dontésre a Ket. szabalyait megfeleléen alkalmazni kell, azzal, hogy a
torvényszék a kormanyhivatal dontését megvaltoztathatja, de a hivatal 0j eljaras lefolytatasara
nem kotelezhets. '3

Allaspontom szerint — tekintettel az onkormanyzatok jelenlegi gazdasagi helyzetére —
a torvényességi felligyeleti birsag jelenti a legstlyosabb kovetkezményt a feliigyeleti
eszkozok kozil, éppen emiatt hatékonysdga is megkérdéjelezhet6.104 Nyilvanvaldéan a
torvényalkoto célja eme Uj felligyeleti eszkdz bevezetésével az volt, hogy az dnkormanyzatok
miikodése megmaradjon a torvényesség keretei kozott. Ugyanakkor nem szamolt azzal, hogy
egyfel6l a minimum pénzbirsag kiszabasa egy nagyobb Onkormanyzat esetén nem lenne
visszatarto erejii, masfeldl a birsdgolasi maximum egy kisebb dnkormanyzat esetén likviditasi
gondokat jelenthetne. Emiatt tulajdonképpen nem vérhat6 a birsdg eredményes alkalmazasa.
A gyakorlatban eddig még nem kertilt sor a birsag eszkdzének igénybe vételére, ennek részint
oka, hogy az érintettek altalaban eleget tesznek a torvényességi felhivasban foglaltaknak,
részint azonban az, hogy a kormanyhivatal is igyekszik elkeriilni a birsag kiszabdsat annak
érdekében, hogy ne terhelje az amugy is eladésodott onkorményzatokat, hiszen a birsag nem a
torvénysértésért felelds személyt, hanem az dnkorményzatot sujtja.

A Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szovetsége a helyi dnkormanyzatokrdl szol6
torvényjavaslattal kapcsolatos modositdé javaslataiban inditvdnyozta a torvényességi
feliigyeleti birsag torlését a kovetkezd indokoldssal: ,a kormanyhivatal egyéb
eszkozrendszere elég a hatdsos felligyeleti munkahoz, indokolatlan a feliigyeleti birsaggal
vald ‘fenyegetés.”lo5

10123/2012. (IV. 25.) KIM rendelet az énkorményzati rendeleteknek és jegyz6konyveknek a févarosi és megyei
kormanyhivatalok részére torténé megkiildésének rendjérdl 2. §

192 1192012 (VI. 26.) Kormanyrendelet a helyi onkormdanyzatok torvényességi felligyeletének részletes
szabalyairdl 15. (2)-(3)-(4) bek.

193 Matv. 141. § (5)-(6)-(7) bek.

104 Jelenleg az dnkorméanyzatok bankokkal szembeni adéssagallomanya 1000 mrd Ft.-ra tehetd, amely fele-fele
részben oszlik meg a hitelek és a kotvények kozott.

1% TOOSZ modosits javaslatok a helyi 6nkormanyzatokrol sz6l6 T/486. szamu térvényjavaslattal kapcsolatban
14. sz. modosito javaslat
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2.2. A Kormanyhivatal kezdeményezési jogositvanyai

e Onkormdnyzati rendelet Alaptérvénybe iitkozése —esetére — alkotmdnybirésdgi
feliilvizsgalat kezdeményezése

A 2012-es ¢évig az Oonkormanyzati rendeletek alkotmanyossagi és térvényességi szempontu
vizsgalatat az Alkotmanybir6sdg (a tovabbiakban: AB) latta el. Az Alaptorvény, az Uj
alkotmanybirdsagi torvény (a tovabbiakban: Abtv.) és a Bszi. hatalyba 1épésével azonban csak
az alkotmanyossagi kontroll maradt az AB hataskorében, a torvényességi szemponta vizsgalat
atkertilt a Kuria 6nkormanyzati tanacsahoz.

E reform kovetkeztében a helyi rendeletek alkotmanyossagi ellenérzésére csak
kivételes esetekben keriilhet sor. Egyfeldl, ha a biré a birdsdgi eljaras soran ugy itéli meg,
hogy az alkalmazott dnkormanyzati rendelet alaptorvény-ellenes és kezdeményezi az AB
eljarasat. Masfeldl, ha az, akire nézve a rendelet alaptorvény-ellenes szabalyt tartalmaz,
alkotmanyjogi panasz keretében megtamadja. Ez a szitudci6 gyakrabban eléfordulhat, mint az
elsOként emlitett eset, am az alkotmanyjogi panasz-eljaras viszonylagos ismeretlensége €s az
inditvanyozas korlatozott volta'® miatt valosziniileg ez az eshetéség sem lesz rendszeres.
Végiil a harmadik esetkért a Motv. 136. § (1) bekezdése szabalyozza: ,,Amennyiben az
onkormanyzati rendelet Alaptorvénybe iitkozik a korményhivatal a helyi dnkormanyzatok
torvényességi feliigyeletéért felelés miniszter utjan kezdeményezi a Kormanyndl az
onkorményzati rendelet alkotmanybirdsagi feliilvizsgélatdnak inditvanyozasat.” Vélhetden ez
sem lesz gyakori, mivel a kormédnyhivatal az ismertetett szabalyozas alapjan nem fordulhat
kozvetleniil az AB-hoz. A rendelet feliilvizsgalata nem torvény-, hanem alaptorvény-
ellenesség esetén, a helyi Onkormanyzatok torvényességi felligyeletéért felelés miniszter
utjan, az Abtv.-ben meghatarozott kovetelményeknek megfeleld inditvany tervezetének
megkiildésével egyidejlileg kezdeményezhetd a Kormanynal az Onkormanyzati rendelet
alkotmanybir6sagi  kontrolljanak inditvanyozasa. Ez Onmagaban sem tiinik olyan
lehetdségnek, ami vonzd a kormanyhivatal szdméara, de az is nehezen képzelhetd el, hogy a
kormanyiilés napirendi pontjai kozott helyi szabalyok AB eldtti megtamadasanak eldontése
tal gyakran szerepeljen.*®’

o  Onkormanyzati rendelet jogszabdllyal valé dsszhangja birésagi feliilvizsgalatanak
kezdeményezése

Amint az el6zéekben is emlitésre keriilt a 2012-es évtdl az Onkormanyzati rendelet
jogszaballyal valod Osszhangjanak feliilvizsgalata — amelynek kezdeményezésére kizardlag a
kormanyhivatal jogosult — a Kuria hataskorébe tartozik.

Véleményem szerint ez a regulacid pozitiv ndévumaként érzékelhetd azért, mert a helyi
onkormanyzatok altal alkotott normativ aktusok feliilvizsgalata inkabb tény-, mint alapjogi
biraskodas, hiszen a hatdskor alapja az AB esetén az alaptorvény-ellenesség kimondasa, mig a
Kuria csupan a torvénysértés reparalasdra jogosult, és az Onkormanyzati rendelet mas
jogszabalyba {itkdzése torvénysértésnek mindsithetd. Eurdpa nyugati részén, példaul

1081 4sd: 2011. évi CLL térvény az Alkotmanybirosagrol 30. § (1) bek.
7 Tilk Péter: Véltozasok az onkormanyzati jogalkotas torvényességének biztositasaban (2012.10.17.)
http://www.jegyzo.hu/index.php?oldal=egycikk&id=2322
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Franciaorszagban vagy Olaszorszagban az Onkormanyzati rendeletek torvényességi
szempontu ellenOrzését kizardlag a kozigazgatisi biraskodast ellatd szervek végzik.
Ugyanakkor problematikus lehet a hatdskormegosztassal Osszefiiggésben, ha a feliilvizsgalat
soran alapjogi sérelem fennalltanak a lehetdsége is felmeriil. Errél a Kuaria nem donthet,
hiszen az alaptorvény-ellenesség vizsgalata az AB monopdliuma, ha megteszi, akkor
Iényegében hataskorelvonasrol van szo.

A korabbi szabalyozas hianyossagat potolandd a feliilvizsgalattal kapcsolatosan
hataridok is megallapitasra kertiltek. A Kuria onkorményzati tanacsadnak részére a Bszi. irja
azt eld, hogy a korményhivatal inditvanyanak beérkezésétol szamitott 90 napon beliil hozza
meg hatarozatat, amely hataridé 30 nappal meghosszabbodhat, ha személyes meghallgatasra
198 Azaz a Kuria dontése harom, de legfeljebb négy honapon beliil megsziiletik.
A kormanyhivatal szintén a Kurianadl kezdeményezheti a helyi Onkormanyzat

van sziikség.

jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak megallapitdsat, amennyiben az Onkormanyzat e
kotelezettségének nem tett eleget. A Motv. mindkét esetben rogziti a birdsagi inditvany
tartalmai elemeit.

e  Onkormanyzati hatarozat elleni birésagi eljards kezdeményezési jog

A kormanyhivatal az 6nkormanyzat dontései felett gyakorol torvényességi felligyeletet. Az
onkorméanyzat dontései azonban nemcsak rendeletek'®®, hanem hatarozatok (egyedi ¢és
normativ aktusok) form4jaban is megjelenhetnek.

Ennek megfeleléen a M6tv. 139. §-dban felhatalmazza a korményhivatalt arra, hogy az
onkormanyzati hatarozat feliilvizsgalatat kezdeményezze a birdsagnal. Ebben az esetben az uj
Otv. eljaro birdsagként a torvényszéket nevesiti. Azonban e hatdskort a 2013. januar 1-jével
felallo kozigazgatasi €s munkatigyi birdsagok veszik at.

3. A torvényességi feliigyelet hatokore

A torvényességi feliigyelet — a korabbi térvényességi ellendrzéshez hasonléan — nem korlatok
nélkiili. A Motv. 132. § (4) bekezdésében kimondja, hogy a torvényességi feliigyeleti eljaras
nem terjed ki a helyi dnkormanyzat és szervei altal hozott hatarozatokra:

— amelyek alapjan munkaiigyi vitdnak vagy kozszolgélati jogviszonybdl szarmazd
vitdnak vagy

— jogszabalyban meghatarozott birésagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van
helye,

— amelyet a képviseld-testiilet mérlegelési jogkorében hozott, a mérlegelési jogkorben
hozott dontések esetében a kormanyhivatal kizarolag a dontéshozatali eljaras
jogszerliségét vizsgalhatja.

A feliigyeleti eljards azonban kiterjed a fent emlitett hatarozatokra, amennyiben a
kormanyhivatal a helyi Onkormanyzat szervezetének, milkddésének, dontéshozatali
eljarasdnak jogszerliségét vizsgalja, tovabba azon hatdrozatokra is, amelyek esetén

108 3o
Bszi. 54. §

19 Onkormanyzati rendeletet kizarélag a képvisels-testiilet alkothat, azaz a rendeletalkotas az 4t nem ruhézhaté

hataskorok kozé tartozik.
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jogszabalyban meghatarozott birdsagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye, ha a
hatérozat a munkavallalo javara torténd jogszabalysértést tartalmaz.

Onkorméanyzati hatarozatot, a torvényi kivételek figyelembevételével, azonban
nemcsak a képviseld-testiilet hozhat, ugyanis bizonyos hataskoreit — a Motv. 42. §-dban
foglaltak kivételével — atruhazhatja a polgarmesterre, a bizottsdgara, a részonkormanyzat
testliletére, a jegyzore, és a tarsulasara. ' Nyilvanvaldan a torvényességi felligyeleti eljaras
ebben az esetben annak a szervnek a tevékenységére terjed ki, amelyre az adott hataskort
atruhdztak. Ugyanakkor megjegyzendd, hogyha az adott szerv példaul a torvényességi
felhivasban foglaltaknak nem tesz eleget, a kiszabhatd torvényességi feliigyeleti birsag az
onkormanyzatot sujtja. E szabdly érvényesiil akkor is, ha az Onkormanyzat a torvényen
alapul6 feladat-ellatasi kotelezettségét atruhazza valamely szervére és e szerv a feladat
teljesitését elmulasztja. Itt szintén érvényesiil az allami feliigyelet, hiszen a kdzszolgaltatas
ellatasa mindig kotelezd feladatnak mindsiil az dnkormanyzatoknal, viszont az dnként vallalt
feladatok nem tartoznak e korbe, hiszen ezeknél nem kozszolgéltatasi feladat ellatasarol van
sZ0.

Az O6nkormanyzati miikodés térvényességi feliigyelete nem terjed ki arra a Motv. 18.
§-anak (1) bekezdésében szabalyozott esetre, ha a torvény vagy torvény felhatalmazasa
alapjan kormanyrendelet allamigazgatasi feladat- és hataskort allapit meg a polgarmester,
fopolgarmester, a jegyz6 és a megyei kozgyiilés elndke szamara, és az érintett az ebbdl fakado
kotelezettségének nem tesz eleget. Ebben az esetben az érintett mint quasi allamigazgatasi
szerv jar el, és ebbéli mindségében szegi meg kotelezettségét vagy mulasztja el feladatat. Ez
az eset pedig nem mas, mint, amit a jogtudomany ugy nevez, hogy a kozigazgatas hallgatasa
(silence de I’administration). Ilyenkor a kormanyhivatal feliigyeleti szervként felszolit,
birsagot szab ki, esetleg mas azonos hataskorii szervet jeldl ki a kotelezettség teljesitésére, de
nem az dnkormanyzati miikddés torvényességi feliigyelete, hanem az allamigazgatasi feladat
hierarchikus kontrolljanak keretében.

0 Moty 41. § (3)-(4) bek.
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Zaro gondolatok de lege lata és de lege ferenda

Az Alaptorvény altal intézményesitett €s a Motv.-ben részletezett torvényességi feliigyelet
tiikr6zi az Onkormanyzati rendszer atalakitasa soran kovetett koncepciot, amely kétségkiviil az
allami hataskifejtés erds0dését, illetve a centralizaciot helyezi a kozéppontba.

Vitathatatlan, hogy alapvet6é allampolgari, alkotmanyos és a jogallamisagbdl fakado
érdekek flizédnek az Onkormanyzatok torvényes mukodéseéhez. Ebbol kovetkezden, végsod
soron a jogallamisag egészét is kedvezétleniil befolyasolja, amennyiben a kontroll eszkozei
nem megfelelden mitkodnek. Ugyanakkor a torvényességi feliigyelet még a megfeleld
garanciak mellett Sem eredményezheti az Onkormanyzati autondémiaba torténé tulzott
beavatkozast'!!, ennek azonban feltétele, hogy a beavatkozast biztositd feltételrendszer és
annak elemei ellentmonddsmentesen legyenek ,,0sszecsiszolva”. Bar a korabbi szakirodalmi
allaspontok inkabb a segitd és tamogato feliigyelet megvalositasat szorgalmaztak, a hatalyos
szabalyozas inkabb repressziv és helyettesito jelleget fejez ki.

Zavaros a torvényi szOhasznalat, mivel Magyarorszdg Alaptorvényének Indokoldsa
nem tesz kiilonbséget az ellendrzés és a feliigyelet fogalma kozott, mikozben a Motv.
figyelembe veszi azt az elméleti tételt, miszerint az ellendrzés a feliigyelet részeleme. Mind a
jogalkotas, mind a jogalkalmazéds szempontjabdl sziikséges lenne a jogszabalyok kozotti
harmonizaci6, amelyhez hozzdjarulna a generalis jellegli szabalyozas a feliigyelet
jelentéstartalmat illetden. Ezaltal talan elkeriilhetévé valna az is, hogy feliigyelet cimszo alatt
keriiljenek szabalyozasra olyan eszk6zok, amelyek mar ,,stroljak™ az iranyitas hatérait.

Az 1j szabalyozés lehetOséget biztosit az aktuspotlasra a feliigyeletet ellatdo szerv
(kormanyhivatal) szdmadra, vagyis egy olyan jogositvanyt ,,ad” a kontrollt gyakorld szerv
kezébe, amely modot ad a torvénysértés kdzvetlen orvoslasara is. Mindemellett nem hagyhat6
figyelmen kivill az sem, hogy a rendeletpdtlas nem tartozik a kormanyhivatal elsédleges
tevékenységi korébe, erre megfelelé szakapparatus sem all rendelkezésére. Eppen ezért
indokolt lenne a feliigyeleti munkéaba un. szakmai csoportok bevonasa, amelyek tobbek kozott
biztositandk a szakmaisagot, ami példanak okaért egy koltségvetési rendelet megalkotasahoz
elengedhetetlen. Tovabba szintén az aktuspoétlassal Osszefiiggésben emlitem dolgozatomban
azt is, hogy a kormanyhivatal altal megalkotott rendeletre vonatkozdan a képviseld-testiilet
modositasdra vonatkoz6 kezdeményezéseinek hivatkozasi alapjat jogszabalynak kellene
rogzitenie, hiszen igy elejét lehetne venni annak, hogy a képviseld-testiilet indokolatlanul
kérje, a kormanyhivatal pedig megfeleld indok nélkiil visszautasitsa a rendelet modositasat.

Ami a felligyeleti birsagot illeti, célszerlibb lenne, ha ugyan a térvény a birsag
alanyaként az Onkormdnyzatot nevezné meg, de kotelezden eldirnd a birsdg Osszegének
szerven beliili atterhelését a torvénysértésért felelds személyre. magat. Ezaltal novelhetd lenne
ugyanis a birsdg hatékonysadga, mivel nem eredményezne likviditdsi gondokat az
onkormanyzatoknal, illetve visszatartd ereje is fokozhatod lenne, hiszen a képviselod-testiilet
tagjai személyes vagyonukra sokkal inkabb tigyelnek.

" Dubeczné Karolyi Eva: A helyi énkorméanyzatok allami ellenérzésérél (2012.10.18.)
http://www.tiszanet.hu/kozig/Honlap2001-11-18/Cikk2.htm
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Az onkormanyzati rendelet jogszaballyal valé 6sszhangja birosagi feliilvizsgalatanak
vonatkozasaban, célszeriibb lenne a két forum kozott a kovetkezé mechanizmust alkalmazni:
alapjogi sérelem veszélye esetén a rendeletet az AB-nak megkiildeni, ¢ hataroz errdl, majd a
rendeletet jogszabaly-ellenesség vizsgalata céljabol megkiildi a Kurianak. Ez nem jelente
jelentds tobbletterhet az AB szamara, mert évente kb. 10-15 ilyen eset meriil fel.

Végiil, de nem utols6 sorban indokolt lenne megfontolni — angol mintira — az
onkormanyzati ombudsman intézményének bevezetését, amely lehetévé tenné olyan
allampolgari (nem alapjogi) sérelmek kivizsgalasat, amelyet valamely dnkormanyzati dontés
okozott.

A lényeg azonban az —Zsuffa Istvan szavaival élve -, ,,hogy a demokraciaval ellentétes
hierarchikus elemeket kikapcsolva taldljuk meg azokat a torvényes és a jogallamisaggal
Osszeegyeztethetd modszereket, amelyek biztositjdk, hogy a kozigazgatdson belill is egy
megfeleléen miikddo torvényességi és szakmai kontroll érvényesiiljon”.
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