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1. Bevezetés

A kozigazgatas torvényessége a kozigazgatasi jogi irodalom egyik legtobbet targyalt
témakore. Sokan és sokféleképpen dolgoztak mar fel e témat, szdmos cikk, tanulmany jelent
meg az elmult években, évtizedekben. Mégis azt gondoljuk, hogy mindazon valtozasok,
amelyek a kozigazgatast a kozelmultban jellemezték — kiilonds tekintettel a helyi
onkormanyzatok feletti torvényesség szabalyozdsanak atalakuldsara — témavalasztasunkat
ismételten, a kordbbiaknal taldn még inkabb aktualizaljak.

Annak érdekében, hogy atfogd képet adhassunk a torvényességi kontroll
intézményérol, palyamunkankat harom f6 rész koré csoportositottuk, ezaltal térekedve arra,
hogy minél tobb iranybdl és megkodzelitésbdl mutassuk be valasztott téménkat. Az els6 részt
nemzetkozi kitekintéssel kezdjiik, amelyet azért tartunk fontosnak, mert a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja olyan alaptételeket, iranyelveket tartalmaz, amelyeket
hazank is elfogadott és szabalyozasaba beépitett, a Charta rendelkezései utan pedig a
torvényességi kontroll kiilfoldi megoldasainak fobb vonulatait mutatjuk be. Ezt koveti
dolgozatunk masodik része, amely visszatekintés a korabbi torvényességi ellenérzés
intézményére, annak fObb jellemzoire, tapasztalataira. E részben egyébirant a
kormanyhivatalok kialakulasa is helyet kapott, ennek oka, hogy a torvényességi feliigyelet
gyakorlasaban ezek a szervek meghatarozo szerepet vallalnak. A kovetkezd, harmadik
részben a hatalyos jogforrasok alaptorvényi, torvényi €s rendeleti szintjének bemutatasan
keresztlil a jelenleg mikodd torvényességi feliigyelet keriil vizsgalatunk kodzéppontjaba,
amely sordn az egyes feliigyeleti eszkdzokkel kapcsolatban mind a pozitivumokat, mind a
negativumokat megfogalmazzuk. Palyamunkank e részében a Kuria Onkorményzati
Tanacsanak torvényességi feliigyelet keretein beliil gyakorolt eljarasat is vizsgaljuk. Tessziik
mindezt a Kuria 4ltal kidolgozott elvi tételek rogzitésével, illetve a szabdlyozas legnagyobb
Ujitasanak szamitod aktuspotlds elsd hazai megvaldsuldsanak bemutatasaval, mind a Kuria,
mind pedig a kormanyhivatal szemszogébdl.

Célunk a megvaltozott torvényességi feliigyelet minél sokrétliibb bemutatasa, atfogo
kép kialakitasa az intézményrdl, ezaltal segitve a szabdlyozas vitds pontjainak tisztazasat,

illetve gyakorlati alkalmazéasanak, eddigi tapasztalatainak lesziirését.



1. Fogalmi elhatarolas

A rendszervaltdst kovetéen Uuj Onkormanyzati rendszer feldllitdsara keriilt sor,
szamiizve a merev hierarchikus viszonyokat, és biztositva az onkormanyzatok autondomidjat,
amely azonban nem jelent teljes fiiggetlenséget. Ebb6l adéddéan meriil fel a kérdés, hogy a
kozponti allami szervek (Kormany, minisztériumok) milyen mértéki befolyast
gyakorolhatnak az 6nkormanyzatok miikodésére? Ennek megvélaszoldsdhoz mindenekel6tt a
kozigazgatasi jogban szamos alkalommal felmeriil6 ,,irdnyitas”, ,,feliigyelet” és ,ellenérzés”
fogalmi harmasanak meghatarozésa sziikséges. E kifejezések kapcsan megjegyzendd, hogy a
magyar jogban jelentdsége van a kozigazgatasi szervek kozotti viszony elnevezésének, am a
kiilfoldi jogrendszerek illetve a kiilfoldi jogtudomany nem alakitottak ki ilyen kimunkalt
kiilt')nbséget.1

Az iranyitas a 1étez6 legerdsebb befolyas két szerv kozott, fogalmat tekintve pedig
nem mads, mint kozigazgatisi szervek kozott fenndlld, jogilag szabdlyozott hierarchikus
viszony, amelynek keretében a folérendelt szerv meghataroz6 befolyast gyakorolhat az
alarendelt szerv miikddésére.” Abszolut, mindenre kiterjedd fiiggéség, amely érintheti a szerv
belsd szférajat, valamint magaban foglalja a szerv felligyeletét és iranyitasat is. Az iranyitd
szervet megilleti a szabalyozasi jog, amely a kozigazgatds vildgdban a jogszabalyok és az
allami iranyitas egyéb jogi eszkdzein keresztiil valosulhat meg.

Az irényitashoz képest lényegesen enyhébb allami beavatkozast tesz lehetévé a
feliigyelet,* amely soran a feliigyeleti szerv figyelemmel kiséri a feliigyelt szerv miikodését,
¢s indokolt esetben utolag, kozvetleniil akar be is avatkozhat a dontéseibe, igy
megsemmisitheti, megvaltoztathatja vagy felfiiggesztheti azokat. A felligyelet tobbnyire
magaban foglalja az ellendrzési jogot, egyben annak egyik eszkdze is.”

A legkisebb mértékii kozvetlen befolyasolasrol az ellenérzés esetében beszélhetiink.®

Az ellen6rzé szerv ugyanis nem avatkozhat be az ellenérzott szerv mitkodésébe, jogsértés

! TEMESI ISTVAN: Helyhatosagi norméak torvényességi vizsgilata nemzetkozi sszehasonlitasban. Uj Magyar
Koézigazgatas 2013/december, 25. o.

2 FABIAN ADRIAN: Az irdnyitas tartalma. Kozjogi Szemle 2009/3. 42. o.

® IvANcsICs IMRE: Az iranyitds és feligyelet jogtudoméanyi problémai. In: A magyar kozigazgatas
korszertsitésének elvi és gyakorlati kérdései. (Oktatasi anyag) Unié Lap- és Konyvkiadd Kft., 391. o.

* Lasd még: TORMA ANDRAS: A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszer, kiilonos tekintettel az iranyitasra
és feliigyeletre. Magyar Kozigazgatds 2004/8. 449-460. 0.; KALTENBACH JENO: A kozigazgatasi feliigyelet
kialakulasa és fejlodése a XIX. szazad végéig. Jogtudomanyi K6zl6ny 1990/1 9-16. o.

® Lasd bévebben: SZAMEL LAJOS: Az allamigazgatis vezetésének jogi alapproblémai. Kozgazdasagi és Jogi
Koényvkiado, Budapest, 1963. 154-171. o.

® Lasd még: VIGVARI ANDRAS: Az ellenérzés fogalmahoz. Magyar Kozigazgatas 2002/12. 754-759. 0.; TOROK
LAJOS: Az ellenérzés fogalma és alapvetd tipusai. Allam- és Jogtudoméany 1962/1. 59-93. 0.; WALTER TIBOR: A
kozigazgatasi hivatalok koordinacios és ellendrzési szerepe. Magyar Kozigazgatas 2000/5. 269-281. o.



észlelése esetén lehetdsége csupan arra tejed ki, hogy harmadik szervhez forduljon. Jogosult
azonban informéciok szerzésére, adatszolgaltatasra az ellendrzott szerv miikodésérol, tovabba
irat-betekintési jogot is gyakorolhat. ,,A kozigazgatasi szerv milkodésére vonatkozo
valamennyi ellenérzés azzal a céllal torténik, hogy az ellendrzés megallapitasain keresztiil
informaci6 aramoljék egy olyan dontési ponthoz, amely sziikség esetén képes megvalositani a
miikodés korrekciojat.”” Igy az ellendrzés elsBsorban jelzést, kifogdsoldst és kozvetett
hatasgyakorlast foglal magaban, vagyis a jogsértés megsziintetésére nincs kozvetlen

intézkedési lehetdség.

" KALAS TIBOR: A kozigazgatasi ellendrzési rendszer és a kozigazgatasi informacios rendszer dsszefiiggései. In:
A magyar kdzigazgatas korszer(isitésének elvi és gyakorlati kérdései. (Oktatasi anyag) Uni6 Lap- és Konyvkiado
Kft., 328. o.



I1. Nemzetkozi kitekintés

1. A Helyi Onkormadnyzatok Eurépai Chartdija

A Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartija — amely a helyi énkormanyzés teriiletén
alapdokumentumnak tekintendé — Osszefoglalja azokat a kozos értékeket, amelyek Europa
demokratikus helyi dnkorméanyzatainak miikddésében rejlenck,® és lefekteti azokat a
minimalis szabalyokat és garancidkat, amelyeket a tagdllamoknak interpretalniuk kell a
nemzeti szabalyozas kialakitasa soran, illetve biztositja a helyi dnkormanyzatok miikodési
kereteit, amely kereteket azonban mar a részes allamoknak kell tartalommal megtolteni.
Magyarorszag a kelet-europai orszagok koziil elsdként véllalta a Chartdban megfogalmazott
elveket, amelyeket az 1997. évi XV. térvénnyel hirdettek ki és valt a bels6 joganyag részévé.

A Charta 8. Cikke rendelkezik a helyi Onkormanyzatok tevékenységének
allamigazgatasi feliigyeletérdl. Ennek 1. pontja szerint ,[a] helyi Onkormanyzatok
allamigazgatasi feliigyeletét csak az Alkotmanyban vagy torvényben meghatarozott esetekben
¢és eljaras szerint lehet gyakorolni.” Jol lathat6 tehat, hogy a helyi Onkormanyzatok
torvényességi kontrolljanak eseteit és az eljaras rendjét a tagallamok csakis alkotmanyi vagy
torvényi szinten meghatarozott keretek kozott gyakorolhatjak (ennek a hazai szabalyozas is
eleget tesz). A Charta 8. Cikkének 2. pontja arrdl rendelkezik, hogy ,,[a] helyi onkormanyzat
tevékenységének allamigazgatasi feliigyelete altalaban csak e tevékenység torvényességének
¢s az alkotmanyos elvekkel valé 0Osszhangjanak vizsgalatara irdnyulhat. Mindazonaltal
magasabb szintli allamigazgatési szervek célszerliségi feliigyeletet gyakorolhatnak azoknak a
feladatoknak a vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyi onkormanyzatokra ruhaztak
at.” A felettes allamigazgatasi szerv tehat foszabalyként csak a helyi onkormanyzatok
tevékenységének torvénynek, valamint alkotmanyos elveknek vald megtelelését vizsgalhatja,
de a szabdlyozas kivételesen lehetdséget biztosit célszerliségi ellendrzésére is azon feladatok
vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyi onkormanyzatok végzik. A 3. pont arrél
rendelkezik, hogy a helyi dnkormanyzatok allamigazgatasi feliigyeletének gyakorlasa soran a
feliigyeletet gyakorld szerv beavatkozdsdnak mindvégig ardnyban kell éllnia a védeni
szandékozott érdekek fontossagaval.

Ugy tinhet, hogy a Charta altal biztositott allamigazgatasi feliigyeleti jog

lehetdségével a jogalkotd elészor a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szolé 2011. évi

® FOGARASI JOZSEF: A helyi 6nkorméanyzatok. HVG ORAC Lap-és Konyvkiadé Kft., Budapest, 2010. 40. o.
Idézi: BEKENYIJOZSEF: A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja. On-Kor-Kép. 1998/9.



CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) megalkotasa kapcsan élt, hiszen a korabbi
szabalyozas alatt csupan torvényességi ellendrzés érvényesiilt a helyi dnkormanyzatok felett.
Ha azonban tartalmilag is megvizsgaljuk a Charta altal biztositott allamigazgatasi
feliigyeletet, arra juthatunk, hogy az valdjaban ellendrzést jelent, hiszen a hivatalos forditas a
»tevékenység torvényességének és az alkotmanyos elvekkel vald 0sszhangjanak vizsgalatat”
szofordulatot haszndlja, a vizsgalat pedig a magyar terminus technicus szerint csupan alapos,
részletes megfigyelést, tanulméanyozast jelent.® E szerint a vizsgalat a dontéshozatal
lehet6ségét mar nem foglalja magaban. Az angol sz6vegben azonban az ,,aim only at ensuring
compliance with the law and with constitutional principles” fordulat szerepel, amely alapjan a
kozigazgatasi felligyelet célja a torvényesség ¢és az alkotmanyossagi elvek biztositdsa lehet,
amely tartalmilag akar dontési jogot is indukalhat, igy viszont mar feliigyeleti tevékenységrol

beszéliink. ™
2. A nyugati demokrdcidak modelljei

A modern demokraciak szamos megoldast alakitottak ki a helyi 6nkormanyzatok
feletti kontroll tekintetében. Az ehhez vezetd utat, vagyis az onkormanyzatok és az allami
szervek kapcsolatdt dontden meghatarozta a helyi onkormanyzatok alkotményos jogéllasa,
feladat- ¢és hataskoreik alkotmanyos rendszere.!' A feliigyeletek eszkdzrendszerei még az
europai allamokban is jelentés mértékben eltérnek egymastol, ezért nem beszélhetiink

. 112
egységes mintarol.

2.1. Az angolszdsz modell

Az angolszasz allamokra — ide elsdsorban az Egyesiilt Kiralysagot, Irorszagot és az
Amerikai Egyesiilt Allamokat soroljuk — az un. ultra vires rendszer jellemzd, tehat az
onkormanyzatok feladat- és hataskore kizardlag azokra az ligyekre terjedhet ki, amelyeket a
parlament tételesen meghataroz. Az Onkormdanyzatok, bar torvény altal létrehozott
kozigazgatdsi szervek, mégsem mindsiilnek az 4allamigazgatds (kOzponti igazgatas)

szerveinek, azoktol fiiggetlenek. Ezek alapjan sajatos viszonyrendszer alakult ki az

% JUHASZ JOZSEF — SZOKE ISTVAN — O. NAGY GABOR — KOVALOVSZKY MIKLOS: Magyar Ertelmezé Kéziszotar.
Budapest, Akadémiai Kiadd, 1992. 1517. o.

1% CSORGITS LAJOS: Az 6nkorményzati feladatellatas alakuldsa napjainkban — elméleti és gyakorlati problémék,
kiilonos tekintettel az oktatasi teriilet egyes elemeire (Id. http://tinyurl.com/mcfbwbr, 2014.03.28.)

"' HOFFMAN ISTVAN: Az Gnkorményzati dontések kontrolljanak fébb modelljei a nyugati demokraciakban.
Koézjogi Szemle 2013/4. 34. o.

12 BALOGH GABOR — SZOGI AGNES: A helyi énkormanyzatok torvényességi szempontl vizsgalatinak multja,
jelene és jovoje — 20 év utan ismét torvényességi feliigyelet (Els6 rész). Kodifikacio és Kozigazgatas 2012/1. 55.
0.
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http://tinyurl.com/mcfbwbr

allamigazgatasi szervek és a helyi kozosségek autonom szervei kozott: az allamigazgatés
agazati torvényekben meghatarozott ellendrzési — olykor feliigyeleti — hataskoroket gyakorol,
amelyek a tajékozodasi, ellendrzési és tényleges intézkedési jogkdroket foglaljak magukban.™
Mindazonaltal az angolszasz modellre nem jellemzé az olyan altalanos ellenérzési hataskorrel
rendelkez0 teriileti allamigazgatasi szervek létrehozasa, amelyek az Onkorményzatok
torvényességi felligyeletéért lennének felelések. Helyette politikai feliigyelet valosul meg,
amely a kormany politikajanak végrehajtasat célozza.™

Az angolszasz modellben az 6nkormanyzatok k6zjogi — mind egyedi, mind normativ —
aktusainak és miikodésének torvényességét a rendes birosagok jogszertiségi kontroll keretei
kozott vizsgalhatjak. Jellemzdje az is, hogy az dnkormanyzati aktusok jogszeriiséget nemcsak
az ellen6rzé hatdsagok, hanem kozvetleniil az érintett maganszemélyek is megtamadhatjak,
amennyiben igazolni tudjak, hogy jogaikat, jogos érdekeiket az adott aktus sérti.’®> A jogsért
dontés kivizsgalasat az onkormanyzati ombudsmantol kérhetik, ennek viszont feltétele, hogy

a kozigazgatasi jogorvoslati lehetdségeiket el6zetesen kimeritsék.

2.2. A kontinentalis modell és fobb tipusai

A kontinentalis allamoknak a helyi Onkormanyzatokkal kapcsolatos felfogéasa
gyokeresen eltér az angolszasz allamokétol. Az egyes allamok alkotmanyai altaldnos jelleggel
ismerik el az dnkormdanyzati autonomiat,™® igy a helyi kozosségek nagyobb mozgastérrel,
ezaltal pedig szélesebb felelésségi korrel rendelkeznek. E kontinentalis keretek kozott

azonban jelentds eltérések fedezhetéek fel.
2.2.1. A kontinentalis modell francia altipusa

Franciaorszagban az alkotmany elismeri az Onkormanyzatok autondmidjat, annak
részletes tartalmat azonban nem hatdrozza meg. A francia helyi dnkorméanyzatok altalanos
hataskorti szervek, amelyek felett az utdlagos torvényességi kontrollt altalanos hataskor(i
teriileti allamigazgatasi szervek, un. prefektusi intézmények gyakoroljak, amelyek jogkdre az
onkormanyzatok torvényességének ellenérzésén tal a gazdalkodas ellendrzésére is Kiterjed.
Intézkedési jogkorrel azonban nem rendelkeznek, mivel hataskoriik csak a kozigazgatasi

birésaghoz fordulds jogara terjed ki, valamint két honapon beliil, irasban, a dontés

3 HoFFMAN, Kézjogi Szemle 2013/4. 35. o.

" TemESI, 2013/december, 30. 0.

® HoFFMAN, Kézjogi Szemle 2013/4. 36. o.

® HOFFMAN ISTVAN: Modellvaltas a megyei 6nkormanyzatok feladat- és hataskoreinek meghatirozasiban:
generalklauzula helyett enumeracio? Kozjogi Szemle 2012/2. 27. o.
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visszavonasat vagy modositasat kezdeményezhetik a dontést kibocsatod 6nkorményzatné1.17
Végsé megoldasként a kozponti allamigazgatasi szervek is részt vehetnek a torvényességi
ellenérzés ellatasban. Ezek a szervek jogositvannyal rendelkeznek az Onkormanyzati
testliletek feloszlatasanak elrendelésére, igy a koztarsasagi elndk ¢és a kormanyfd is
rendelkezhet a torvénysértben mikodé Onkormanyzat feloszlatasarol, valamint az
onkormanyzati tisztvisel6k felfliggesztésérdl. Mindezek a jogositvanyok erds beavatkozast
tesznek lehetdvé a helyi dnkorményzati autondmiaba.

A francia modellt kovetd allamok kozé sorolhatjuk Olaszorszagot, Spanyolorszagot,
Belgiumot illetve Romaniat is, ahol ugyancsak megtalalhatdak az Onkormanyzatok feletti
torvényességi kontroll tipuselemei. Egyes szakirodalmi allaspontok szerint a ,,fovarosi és
megyei kormanyhivatalok létrehozasaval ¢és a kormanymegbizotti intézménnyel

Magyarorszag is a francia tipusu prefektusi modellt koveti.”'8

2.2.2. A kontinentalis modell német tipusa

A német tipusu allamokban, igy Németorszagban, Ausztriaban és Svajcban, az egyes
onkormanyzatok feletti allami feliigyelet ellatdsa foszabaly szerint az llamigazgatasi szervek,
ezen belil is — minthogy foderativ felépitésii allamokrél van szd6 — a tartomanyi
allamigazgatasi szervek feladata.

Németorszagban az 1990-es években kialakult, az allam egységébdl kiinduld elmélet
kozéppontjaban az egyiittmiikddo, segitd feliigyelet all. Az elmélet 1ényege az dnkormanyzati
— elsdsorban kotelezé — feladatok ellatasanak biztositasa, ezért a felligyelet f6 teenddje az,
hogy eldsegitse ennek megval(')sitésélt.19 A német dogmatika az Onkormanyzatok feletti
kontroll kapcsan kétféle feliigyeletet kiilonit el egymastol: a torvényességi €és a
szakfelligyeletet. A torvényességi feliigyelet az Onkorményzatok egyedi ¢és normativ
dontéseire, a dontéshozatali eljarasra, valamint a jogellenes mulasztasra terjed ki, azonban
fontos, hogy csak ¢és kizarolag az vizsgalhatd, hogy ezek megfeleltek-e a jogszabalyi
rendelkezéseknek. Ezzel szemben a szakfeliigyelet elsésorban pénziigyi-gazdasagi
kérdésekre, kozszolgaltatasok nyujtasaval 6sszefliggd tevékenységekre, valamint az atruhézott
allamigazgatasi hatdsagi tigyekben hozott dontésekre terjed ki, amely a jogszeriliség vizsgalata
mellett magaban foglalja a célszerliség vizsgalatat is. Németorszagban a felligyeletet ellatd

hatésdgok nem semmisithetik meg az onkormanyzatok hatdrozatait vagy rendeleteit, de a

" FABIAN ADRIAN (szerk.): Valogatott eurdpai nkormanyzati modellek. Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiado,
2012. 68. o.

'8 TEMESI, 2013/december, 26. 0.

" BALOGH — Sz0GI, 2012/1. 55. 0.
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kozigazgatasi birésag dontéséig felfliggeszthetik az altaluk térvénysértonek talalt rendelkezés
végrehajtasat. Megsemmisitésre kizarolag a kozigazgatési birdsag, illetdleg kivételes esetben
az Alkotmanybirdsag jogosult. A német jog lehetdséget biztosit a jogsértést elkdvetd vezetd
felfiiggesztésére, aki helyett tartomanyi biztos kirendelésére van madd, illetve a tartomanyi
kormany feloszlathatja a jogsérté onkormanyzatot. Bizonyos esetekben a hatdsag ¢élhet az
aktuspotlas utdlagos feliigyeleti eszkozével is. Fontos megemliteni, hogy az angolszasz
modell, valamint a kontinentalis modell francia tipusahoz hasonldan itt is lehetdsége van az
egyénnek, hogy az egyes normativ aktusokat megtamadja, feltéve, ha igazolja, hogy az jogat
vagy jogos érdekeét érinti.?® A torvényességi kontroll széles eszkoztardban az utolagos
feliigyeleti eszkdzok mellett helyet kaptak a megeldz6, preventiv eszkozok is, igy példaul az

informaciokérés vagy a tanacsadasi jogositvany.
2.2.3. Az eurdpai modell skandinav tipusa

A skandindv modell allamaiban, amelyhez Svédorszdgon tal foéként Finnorszag és
Dania sorolando6, a lakossag életéhez oly sok szallal k6t6dé onkormanyzatok mitkodése felett
erds feliigyeleti rendszer alakult ki.?*

Svédorszagban, a modell mintaad6 allamaban az 6nkorményzati rendszer egymassal
ala-folé rendeltségi viszonyban nem 4ll6 telepiilési és megyei Onkormanyzatokbol all.
Miikodésiiket széles korii feleldsségi rendszer jellemzi.?? Az énkormanyzatok torvényességi
ellenérzését a megyékben milkkodé kormanyhivatalok latjak el, amelyek a kozigazgatas
kozépszintjén milkodnek. Ettdl részben eltérd modon Finnorszagban az Onkormanyzati
rendszer nagymértékben decentralizalt, Danidban pedig az ombudsman intézménye jatszik

kiemelkedd szerepet.
3. A nemzetkozi tapasztalatok dsszegzése

A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdjarél megallapithatjuk, hogy létrejdtte ota
alapjaiban befolyasolja az egyes tagallamok jogalkotasat; mind a kelet-, mind a nyugat-

europai orszagok iranyaddo mintdnak tekintették az Onkormdanyzati rendszerek kialakitasa

2 HoFFMAN, K6zjogi Szemle 2013/4. 41. o.

2! Nemzeti Kozigazgatasi Intézet: Kozigazgatasi szakvizsga onkorményzati kozigazgatas (tankonyv). Nemzeti
Ko6zigazgatasi Intézet, Budapest, 2012. 70. o.

22 Debreceni Egyetem, Allam-és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatisi Jogi Tanszék, Segédanyag helyi
onkormanyzatok targyhoz, Debrecen, 2012. 6. o. (1d. http://tinyurl.com/k8hwju4, 2014.04.13.)
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soran.”® A Charta 4ltalanos megfogalmazasu szovegezése tudatos volt, amely azt a célt
szolgalta, hogy ,.tdg kereteket biztositson a nemzeti sajatossagoknak, s ezek elfogadéaséaval
minél tobb eurdpai allamot 6szt6n6zzon a csatlakozasra.”?* A tagallamok kozott altalanosnak
mondhat6 az a vélemény, amely szerint ,,az egyezmény eredeti szovege megfeleld6 modon
tartalmazza a legfontosabb alapelveket ¢s kovetelményeket, és kelléen rugalmas is ahhoz,
hogy tiszteletben tartsa a nemzeti sajatossagokat.””

A helyi onkormanyzatok torvényes miikodeésének biztositasara kialakitott kiilonbozo
modellek tanulmanyozasa soran, arra a kovetkeztetésre jutottunk, hogy az angolszdsz vagy
épp a német, francia, skandinav tipus szerinti besorolas ma mar csak torténeti szempontok
alapjan lehetséges, a valosagban a modellek egyes elemei rendszerint keverednek egymassal.
Egyetlen modell sem tekintendd teljes egészében kdvetendd mintanak, hiszen a kdzigazgatasi
rendszerek milkodését az adott orszag sajatossagai, torténeti hagyomdnyai, tarsadalmi és
gazdasagi koriilményei jelentdsen befolyasoljadk. Az egyes tipusok tekintetében eltérd
megoldasok jottek létre arra is figyelemmel, hogy inkabb politikai, vagy inkabb szakmai,
esetlegesen e két elem mindegyikét magaban foglalé tevékenységi kornek tekintik-e az
onkorményzatok feletti torvényességi kontroll intézményét. A fentiek alapjan megallapithato,
hogy minden orszag kozigazgatasi rendszere sajatos, a vizsgalt allamok ellendrzési,
feliigyeleti gyakorlata még az egyes modelleken beliil is valtozatos képet mutat, ugyanakkor
az 1s megfigyelhetd, hogy a kiilonb6z6 modelltipusokba kategorizalt allamok részben hasonlo

megoldéasokat alkalmaznak.

% SZENTE ZOLTAN: Az Eurépai Onkorményzati Charta végrehajtisanak monitoringja az Eurépai Tanacs
gyakorlatiban. Uj Magyar Kozigazgatas 2014/marcius, 24. o.

% SZENTE, 2014/marcius, 28. o.

% SZENTE, 2014/marcius, 25. o.
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III. A torvényességi ellendrzés helye a magyar kozigazgatasban

A Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szold 1949. évi XX. torvény (a tovabbiakban:
Alkotmany) 35. § (1) bekezdés d) pontja szerint a Kormany feladata volt biztositani a helyi
onkorméanyzatok  ellenérzését.”® Az 1990. augusztus 14-én  kihirdetett  helyi
onkorméanyzatokrol sz616 1990. évi LVX. térvény (a tovabbiakban: Otv.) ennek megfelelden
létrehozta a koztarsasagi megbizott intézményét, amelyen keresztil az dallam az
onkormanyzatok folott torvényességi ellendrzést kivanta gyakorolni. ,Mivel ilyen
jogintézmény kordbban nem létezett, ki kellett alakitani a szervezetrendszert, és megfeleld
hataskordket is kellett biztositani a miikddéshez.”" A mai magyar torvényességi feliigyeleti
rendszer ismeretében érdemes megemliteni, hogy az Otv. megalkotasa soran ilyen mértékii
allami beavatkozas szoba sem johetett. Rogzithetjiik, hogy a jogi szabalyozas szintjén Eurdpa
egyik legliberalisabb ¢s legszélesebb feleldsséggel rendelkez6 Onkormanyzati rendszerét
sikertilt rnegalkotni.28 Mas szakirodalmi megkozelités szerint ,,1990-ben széles feleldsségii
onkormanyzati rendszer jott 1étre széles korli felel('itlenséggel”.29

A koztarsasagi megbizott regionalis szinten miikodo sajatos jogallasu intézmény volt,
tevékenységét hét régioban és a fovarosban fejtette ki. Alapvetd feladatat az 6nkormanyzatok
miikodésének torvényességi ellendrzése jelentette. Hataskorei kozé tartozott tovabba a helyi
onkormanyzatok szervei 4altal allamigazgatisi hatosagi tligyekben elsé fokon hozott
hatarozatok ellen benyujtott jogorvoslatok elbiradlasa, a miikodési teriiletén tevékenykedd
allamigazgatasi szervek tevékenységének Osszehangolasa, és a Kormany altal feladatkorébe
utalt allamigazgatasi feladatok ellatasa.

Erdemi valtozast eldszor az Otv. 1994-es atfogd modositasa hozott, amelynek révén a
torvényességi ellendrzés szabdlyozasa szamos részletszaballyal gazdagodott. A koztarsasagi
megbizott intézménye megsziint, helyét a fovarosi és a megyei kozigazgatasi hivatalok vették
at, amelyek a koztarsasagi megbizott és hivatala jogutodjaként mikodtek. A szabalyozas a

161/1994. (XI1.2.) Korm. rendelettel egésziilt ki, amely a hivatalok jogallasaval 6sszefiiggd

%1949, évi XX. térvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol 35.§ (1) bek. d) pont

2" NYITRAI PETER: Anomalidk az 6nkormanyzatok torvényességi ellenérzésének jogi szabélyozasaban. In: 20
éves a magyar onkormanyzati rendszer. A ,,Jov6 Kozigazgatasaért” Alapitvany, Pécs, 2011. 197. o.

% BALAZS ISTVAN: Az onkorményzatokra vonatkozd szabilyozas alakuldsa. Uj Magyar Kozigazgatis
2014/marcius, 37. o.

2 BALOGH ZSOLT: Az dnkormanyzati rendeletek torvényességi kontrollja. Uj Magyar Kozigazgatas 2013/méjus,
37.0.

15



részletszabalyokrol rendelkezett.® A kozigazgatdsi hivatalok feladatai 1ényegében
megegyeztek a jogeléd koztarsasagi megbizott altal ellatott feladatokkal.

Ezt kovetden, 1996-ban ijabb valtozés tortént a kdzigazgatasi hivatalok jogallasaban.
Az Otv.-t modositd 1996. évi LXXII. térvény a kdzigazgatasi hivatalok jogallasara vonatkozd
rendelkezéseket — a 98. § (1) bekezdés kivételével — hatalyon kiviil helyezte. Indokolasa
szerint ,,az Otv. modositdsdnak indoka a teriileti allamigazgatisi szervek reformjanak
megvalositdsa, az, hogy alkalmassa Ilehessen tenni a kozigazgatdsi hivatalokat a
reformkoncepciobol adodo feladatok ellatasara.” A févarosi, megyei kozigazgatasi hivatalok
jogallasat ekkor mar a fovarosi, megyei kozigazgatasi hivatalokrdl szolo 191/1996. (XII. 17.)
Korm. rendelet szabalyozta.

A modositasok soran pontositasra keriilt, hogy mit kell vizsgalni az ellendrzés
folyaman, illetve sor keriilt annak meghatarozasara, hogy milyen hatarozatokra nem terjed Ki
az ellendrzés. Egyszeriibbek és egyértelmiiek lettek a torvényességi ellendrzés eljarasaval
kapcsolatos el6éirasok, kiboviilt az ellendrzés eszkdzrendszere.

Tiz évvel késébb, 2007-ben ismételten sor keriilt az dnkorméanyzatok torvényességi
ellendrzését végzo kozigazgatasi (késObb allamigazgatasi) hivatalok atszervezésére, igy 2009-
ig a regionalis kozigazgatasi hivatalok vették at a feladatot, ¢liikon a hivatalok vezetdivel,
akik ezaltal a torvényességi ellenérzés f6 letéteményeseivé valtak. A regionalis kozigazgatasi
hivatalok miikodését meghatarozo kormanyrendeletet azonban az Alkotmanybirdsag (a
tovabbiakban: AB) kés6bb megsemmisitette (ennek részleteire tanulmanyunkban még

kitériink).
1. A torvényességi ellendrzés keretei

A fentiek alapjan jol lathatd, hogy a magyar megoldas az 1990-t61 2009-ig tartd
iddszakban az onkormanyzatok miikddésének figyelemmel kiséréséhez az onkormanyzatok
mitkodését legkisebb mértékben befolydsold torvényességi ellendrzés eszkozét vette
igénybe.33 Az elérni kivant cél — a nyugat-eurdpai orszagokhoz hasonléan — az
onkormanyzatok jogszabalyoknak megfeleld miikodése, az alkotmanyos jogrend elemeivel

torténd sszhangja volt.** Elviekben tehat nem fordulhatott volna el olyan eset, hogy egy

%90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat

%1 GYURITA ERZSEBET RITA: A févérosi és megyei kormanyhivatal. Uj Magyar Kozigazgatas 2014/junius, 9. o.
%2.90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat

%% A helyi 6nkormanyzatok ellenérzése. (Id. http://tinyurl.com/cw6l4d, 2014.04.26.)

% Az Eurdpai Unidhoz tortént csatlakozas ota az dnkormanyzati dontéseknek a kozvetleniil hatalyos eurdpai
uniés joganyagnak is meg kell felelniiik, igy adott esetben az e szabalyokkal valéo Osszhang vizsgélata is a
torvényességi ellendrzés feladatat képezi.” (Lasd: NYITRAI, 2011. 556. 0.)
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képviselo-testiilet jogszabalysértd dontést hozzon, hiszen az eldterjesztések soran miitkodnie
kellett az elzetes jegyz6i kontrollnak.® A gyakorlat mégis mast mutatott, ami nem feltétleniil
a jegyzOk hibajara vezetheté vissza. A kozigazgatdsi hivatal vezetdje torvényességi
ellendrzési jogkorében eljarva vizsgalta, hogy a helyi dnkormanyzat szervezete, mikodése,
dontéshozatali eljardsa, dontései (rendelete, hatdrozata), bizottsaga, részonkorményzata,
polgarmestere, fOpolgarmestere, megyei kozgyiilés elndke, tarsuldsa 4ltal hozott
6nkormanyzati hatdrozat megfelelt-e a jogszabalyoknak,®® mindemellett a torvényességi
ellendrzés kiterjedt a mérlegeléssel hozott dnkormanyzati dontések jogszeriségi vizsgalatara
is. 37

A torvényességi ellendrzés egyik legfontosabb eleme a képviseld-testiileti iilések
jegyzékonyveinek megkiildése volt a kozigazgatasi hivatalba, ami a torvényességi ellendrzés
folyamatossagat biztositotta. Amennyiben az ellendrzéssel megbizott szerv jogszabalysértést
¢észlelt, torvényességi észrevételben, hatdridd tlizésével felhivta a testiiletet a jogszabalysértd
allapot megsziintetésére, amely egyben eljarasi kotelezettséget is jelentett. A helyi
onkormanyzatok kotelesek voltak az észrevételben foglaltakat megvizsgalni és azokra valaszt
adni, amely valasz kétféle lehetett: vagy egyetértett az ellenérz6 szerv véleményével — ez
esetben sor keriilt a jogsértés megsziintetésére —, vagy elutasitotta azt. Ha a képviseld-testiilet
nem ¢értett egyet és nem sziintette meg a jogsértést, az ellendrzést végzd szerv
kezdeményezhette a torvénysértd dnkormanyzati rendelet feliilvizsgalatat és megsemmisitését
az AB-nal, mig Onkormdnyzati hatirozat esetén 30 napon beliil birosagi feliilvizsgalatot
kezdernényezhetett.38 Utobbi esetben az alperes a helyi onkormanyzat, illetve a polgarmester
lehetett, a kereset benyujtasanak pedig a végrehajtasra nézve nem volt halasztd hatalya (bar a
kozérdek sulyos sérelme vagy elhdrithatatlan kar esetén mégis sor keriilhetett a dontés
végrehajtasanak felfiiggesztésére). Mindemellett a kozigazgatasi hivatal inditvanyozasi
jogosultsaggal rendelkezett a képviseld-testiilet 6sszehivasara, a torvénysértés megsziintetése,

valamint a képvisel6-testiilet tisztségviseldjének felelosségre vonasara vonatkozéan.*®

2. A torvényességi ellenorzés utolagossdaga

A torvényességi ellendrzési jogkor korabban utolagos volt, igy az ellendrzést végzo

szervnek semmilyen lehetdsége nem adddott a rendeletek és hatarozatok barmilyen formaban

% NvITRAI, 2011. 200. 0.

%1990. évi LXV. torvény a helyi 5nkormanyzatokrol 98. § (3) bek.
¥ Otv. 98. § (2) bek. a) pont

% FogARAsI, 2010. 557. 0.

¥ Otv. 99. § (2) bek. c) pont
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torténd eldzetes kontrolljara — még nyilvanvalo jogszabalysértés esetén sem volt kdzvetlen
beavatkozasi lehetésége.*® Jogszabalysértés észlelése esetén a kozigazgatasi hivatal vezetdje
nem semmisithette vagy valtoztathatta meg az Onkormdnyzat dontését, jogkore kizardlag
figyelemfelhivasra, illetve a dontés mas szerv eldtti alkotmanyossagi vagy torvényességi
vizsgalatanak kezdeményezésére terjedt ki. Ennek ellenére egyes onkormanyzati hivatalok
igényt tartottak a szakmai segitségre, a torvényességi ellendrzési hataskor gyakorlasaval
parhuzamos preventiv, konzultativ és instrukcios feladatok ellatasara, amely jol mutatja, hogy

nem kizarolag posteriori mitkodési elemek valosultak meg.41

3. A torvényességi ellenorzés hatdlya alol kivont iigyek

A kozigazgatasi hivatal vezetdjének torvényességi ellendrzési jogkore nem terjedt ki
azokra a helyi Oonkormanyzat, illetve annak szervei altal hozott hatarozatok vizsgalatara,
amelyek alapjan munkatigyi vitanak, illetve kozszolgalati jogviszonybol szarmazo6 vitanak,
valamint kiilon jogszabalyban meghatdrozott birdsagi vagy kozigazgatdsi hatdsagi eljarasnak
volt helye.*? Kivételt képeztek ez alol azok a dontések, amelyek munkavallal6 javara torténd

jogszabalysértést tartalmaztak.
4. Az un. ,ex lex” dallapot

A 2006-os kozigazgatasi reform keretében a Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak
modositasardl szolo 2006. évi LIV. torvény 1. §-a az Alkotmany 34. §-at egy 0j, masodik
bekezdéssel egészitette ki, amely szerint ,,t0rvény minisztérium, miniszter vagy kozigazgatasi
szerv megjeldlésére vonatkozd rendelkezést a jelenlévd orszaggyllési képviselok tobb mint
felének szavazatdval elfogadott torvény m(')dosithatja.”43 Ez az 1) szabaly lehetdséget
teremtett arra, hogy a targykort érintd, kétharmados tobbséget igényld torvények egyszerii
tobbséggel modosithatoak legyenek, de csak és kizardlag akkor, ha a torvényhozd a
rendelkezésben szerepld kozigazgatéasi szerv megjelolését kivanja modositani.**

Ezt kovetden a Kormany elfogadta a kozigazgatasi hivatalokrdl szolo 297/2006. (XII.
23.) Korm. rendeletet, amely megvaltoztatta a kozigazgatasi hivatalok allamszervezetben

elfoglalt helyét. Mivel ez kétharmados tobbséggel elfogadott torvényi szabalyozast igényelt

““NYITRAI, 2011. 201. 0.

“! BERCESI FERENC — IVANCSICS IMRE: A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzés multja és jelene.
Ko6zigazgatas-tudomanyi Kozlony. 2010/1.

2 Otv. 98.§ (4) bek.

2006. évi LIV. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanyéarél szolo 1949. évi XX. térvény modositasarol 1. §
#90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat
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volna, megalapozta mind a hivatkozott kormanyrendelet, mind pedig az Otv. modositassal
érintett rendelkezésének® alkotmanyellenességét. Az AB az iigyben azt vizsgalta, hogy a
mindsitett tobbséget igénylé konszenzus igénye kiterjedt-e a helyi dnkorméanyzatok feletti
torvényességi ellendrzést gyakorld szerv jogélléséra.46 Allaspontja szerint ,a helyi
onkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzés az Onkormanyzati alapjogok szabad
gyakorlasa korlatozasanak lehetOségét is magéban rejti, ezért a torvényességi ellendrzés

47
7 ezért a

gyakorldsara jogosult szerv hataskorét kétharmados torvény kell, hogy szabalyozza,
tamadott rendelkezéseket — a jogbiztonsag érdekében pro futuro — 2008. jinius 30-ai hatallyal
megsemmisitette.

A Kormanynak tobb mint fél éve volt arra, hogy a jogsértd allapotot orvosolja,
amelyet az Otv. modositasa nélkiil, ismételten egy rendelet kibocsatasaval kivant
megvaldsitani, tekintettel arra, hogy nem rendelkezett az Otv. modositasahoz sziikséges
kétharmados tobbséggel. A kozigazgatasi hivatalrdl szolo 177/2008. (VII.1.) Korm. rendelet
gyakorlatilag megegyez0 tartalommal, azonos elvi alapokra épiilt az el6z6ével. Az AB azonban
e rendelkezést a 131/2008. (XI. 3.) AB hatarozataval mulasztdsban megnyilvanulod
alkotmanyellenességre hivatkozassal, példas gyorsasaggal 2008. december 31-ei hatallyal
megsemmisite‘[te.48 Indokolaséban azt kifogésolta, hogy az Orszaggyiilés nem alkotott az Otv.
98. § (1) bekezdésének megsemmisitett elsé mondata helyett 0j szabalyt, a Kormany pedig a
90/2007. (XI. 14.) AB hatarozatban foglalt hataridé lejarta utan, lényegében valtozatlan
tartalommal ismét hatdlyba Iéptette a megsemmisitett kormanyrendeletet. A regionalis
kozigazgatasi hivatalok létrehozasdhoz az Otv. 98. § (1) bekezdésének kétharmados
tobbséggel elfogadott mddositasara lett volna sziikség.

Alig egy nappal késobb, 2009. januar 1-jén lépett hatdlyba a Kormany altalanos
hataskord teriileti allamigazgatasi szervér6l szolo 318/2008. (XI1.23.) Korm. rendelet,
amelynek 15. §-a rogziti, hogy ,,a regionalis dllamigazgatasi hivatal — a helyi 6nkormanyzatok
¢s a kisebbségi Onkormdnyzatok torvényességi ellendrzése kivételével — a regiondlis
kozigazgatdsi hivatal altalanos jogutddja az alloménytabla szerinti létszam érintetleniil
hagyéséwal.”49 Ezzel természetesen a torvényességi ellendrzés mint intézmény nem sziint

meg, hiszen az Alkotméanyban és az Otv.-ben tovébbra is szerepelt, csupan nem volt olyan

** Otv. 98. § (1) bek.

%€.90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat
*7.90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat

“® NYITRAI 2011. 204. 0.
%9318/2008. (X11.23.) Korm. rendelet
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hataskorrel rendelkezd hivatal, amely ezt a feladatot ellatta volna; igy a torvényességi
ellendrzés 2009. januar 1. és 2010. augusztus 31. kdzott sziinetelt.

Az ezt kdvetd, 2010. szeptember 1. és 2011. december 31. kozti idészak mar egyfajta
atmenetet jelentett a torvényességi ellendrzés intézményérdl a torvényességi feliigyelet
intézményére. A megyei és fovarosi kormanyhivatalok 2011. januar 1-jével megkezdték
mikodésiiket, a Kormany altalanos hataskort teriileti allamigazgatasi szervei lettek. Egyéb

feladataik mellett e szervek valtak felel0ssé az dnkormanyzatok torvényességi ellendrzéséért.
5. A torvényességi ellenorzés gyakorlati problémai

A magyar térvényhozas a 2012. januar 1. el6tt hatalyos jogi szabalyozassal, miszerint
az allam a helyi Onkorményzatok felett torvényességi ellendrzést gyakorol, az egyik
legmegengeddbb jogi megoldast valasztotta Europaban. Egy jogallam keretei kozott ugyanis
fontos és egyenrangl allami feladat a helyi dnkormanyzatok feletti térvényességi ellendrzés
érvényesiilése és az onkormanyzati autondmia biztositasa.

A torvényességi ellendrzés iddszaka alatt tehat az dnkorményzati autondémia kapott
nagyobb teret, amelynek kovetkeztében az érintett Onkormanyzati szereplok allami
ellendrzéssel szembeni, elutasitdé magatartasa sem volt ritka. A szabalyozas gyengeségét
elsdsorban az adta, hogy az ellendrzést végzd szerv csupadn a mar elkdvetett jogsértések
orvoslasara vonatkozoan rendelkezett jogi eszkdzokkel. A valasztopolgarok beadvanyaikkal
az Onkormanyzati miikodésbe valdo beavatkozis reményével fordultak a torvényességi
ellendrzést ellatd szervhez, majd csalodottan kellett tudomdasul vennilik, ha ennek
ellenkezdjérdl kaptak t4; ékoztatast.”

Az Otv. sem a tdrvényességi ellendrzés lefolytatasara, sem a torvényességi észrevétel
megtételére nem allapitott meg hataridét, igy az ellendrzést végzd szerv, egy-egy jogseértés
feltarasa sordn, akar olyan dontést is vizsgalhatott, amelyet még az el6z6 Onkormanyzati
ciklusban fogadtak el.

A torvényességi ellenérzés iddszaka alatt nem volt lehet6ség a torvénysértének tartott
onkormanyzati rendelet vagy hatarozat végrehajtasanak felfiiggesztésére, nem helyezhették
hatalyon kiviil, nem semmisithették meg az dnkormanyzat rendeletét vagy hatarozatat, illetve
nem poétolhattdk a dontést az onkorményzat helyett, ha az elmulasztotta kotelezd feladatanak
teljesitését. Az AB dontéséig, illetve a hatdrozat végrehajtasanak birosag altali

felfiiggesztéséig a torvénysértd dontés hatalyos, azaz végrehajthatd volt. Nem volt lehetdség

% BALOGH — SzOGl, 2012/1. 5. 0.

20



arra sem, hogy a jogsértések megeldzése érdekében az ellendrzést végzo szervek eldzetesen
feliilvizsgaljak a dontések tervezeteit. llyenfajta vizsgalatokra csak utdlagosan volt madd,
akkor is kizarolag torvényességi szempontbol, tehat a jogszabaly nem adott modot a dontések
esetleges célszerliségi, gazdasagossagi vagy mas jellegli ellendrzésére. A torvényességi
ellendrzést végzd szerv kezdeményezhette a gazdalkodast érintd vizsgalat lefolytatasat az
Allami Szamvevészéknél (a tovabbiakban: ASZ), de problémat jelentett, hogy a soron kiviili
ellenérzések nehezen voltak Osszeegyeztetheték az ASZ ellendrzési iitemtervével, igy a
vizsgalat lefolytatasara nem, vagy csak jelentdsen késobb kertilhetett sor.

Az Otv. megallapitotta azoknak a hatirozatoknak a korét, amelyekre a torvényességi
ellendrzési jogkor nem terjed ki. Azok az tigytipusok tartoztak ide, amelyek alapjan
munkaiigyi vagy kozszolgalati vitanak, illetve hatosagi vagy birosagi eljarasnak volt helye.
Ezek esetében csakis azt lehetett vizsgalni, hogy a kérdéses hatarozatot jogszabalyi
eldirasoknak megfeleld eljaras soran hoztdk-e meg.

A 2012. janudr 1. el6tt hatdlyos rendelkezések nem tartalmaztak szankciot arra az
esetre vonatkozoan, amikor a jegyzé nem tett eleget a torvénybdl szarmazd olyan iranya
kotelezettségének, hogy a jegyzokonyvet 15 napon beliill megkiildi az ellendrzést végzd
szervnek. Nem volt ritka egyes telepiilések esetén a tobb honapos jegyzokonyv bekiildési
gyakorlat sem. Tovabbi problémat okozott, hogy altalaban azok a telepiilések voltak
elmaradasban, ahol a legtobb probléma mutatkozott. ,,Mindebbdl az kovetkezik, hogy a
torvényességi ellendrzést végzd szerv jelentds késéssel — esetlegesen amikor mar teljesedésbe
ment az egyedi dontés — szerzett tudomast a meghozott hatarozatokrdl, a megalkotott és mar

1°0 fgy lehetéség sem volt hatékony fellépésre a

hatalyba 1éptetett rendeletekrd
jegyzokonyvek késedelmes bekiildésébdl eredd jogszabalysértésekkel szemben.

A mulasztdsban megnyilvanuld torvénysértések kapcsan keletkezett torvénysértd
helyzet helyredllitdsdira nem 4&llt rendelkezésre olyan eszkdz, amely a valasztopolgarok
védelmét szolgalta volna, ugyanis rendelet potlasara nem keriilhetett sor, a hatarozathozatal
hidnydban megnyilvanulé mulasztasok esetében a birdsagi eljaras pertargy hidnydban nem
volt kezdeményezhetd. A torvényességi ellendrzés hlisz honapig tartd sziinetelésének ideje
alatt minden esély megvolt arra, hogy a helyi Onkorményzatok szervezete, milkodése,
dontéshozatali eljarasa, valamint dontései vonatkozasaban elmarad a jogsértések korrigalasa.

Véleményiink szerint a torvényességi ellendrzés legnagyobb hianyossaga abban

mutatkozott meg, hogy gyakorlatilag eszkoztelen ellenorzést jelentett, és szankcio hianydban

1 BALOGH — SzOGl, 2012/1. 8. 0.

21



nem tudta megvalositani azt, amit a jogalkoto a torvényességi ellendrzéssel eredetileg el
kivant érni, nevezetesen, hogy a helyi 6nkormanyzati dontések jogszeriisége, ezaltal pedig a
jogbiztonsag garantalva legyen. Meggy6z6désiink, hogy sziikség volt 0 szabalyozasra,
hiszen a korabbi torvényességi ellenérzés, amely 1990. szeptember 30-atdl 2008. december
31-¢ig, majd 2010. szeptember 1-jétél 2011. december 31-¢ig miikodott, nem feltétleniil felelt

meg minden elvéarasnak, nem tudta megvalositani a jogalkoto altal kitlizott célokat.
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IV. A torvényességi feliigyelet szabalyozasa

1. A torvényességi feliigyelet jogforrasi keretei

A helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét Magyarorszag Alaptorvényének
32. cikk (4)-(5) bekezdései vezették be 2012. januar 1-jei hatallyal, mig a részletes
szabalyokat az Motv. VIL fejezete tartalmazza. A szabalyozas fontos eleme tovabba a helyi
onkormanyzatok torvényességi felligyeletének részletes szabalyairol szolo 119/2012. (V1. 26.)
Korm. rendelet €s az dnkormanyzati rendeletnek ¢és a jegyzokonyveknek a kormanyhivatal

részére torténd megkiildése rendjérol szold 23/2012. (IV. 25.) KIM rendelet is.
1.1. Alaptorvényi rendelkezések

Az Alaptorvény 32. cikkének (4) és (5) bekezdései a kormanyhivatal torvényességi
feliigyeleti jogkoreit tartalmazzédk. A (4) bekezdés az Onkormanyzat rendelet-felterjesztési
kotelezettségét irja eld, amely a megyei és fovarosi kormanyhivatal részére torténik. Ezzel
kapcsolatosan a kormanyhivatal joga, hogy ha az Onkormdanyzati rendeletet vagy annak
valamely részét jogszabalysértének tartja, akkor annak torvényességi vizsgalatat
kezdeményezze a Kirianal.>? Ez alapjan a Kormany a fovarosi és megyei kormanyhivatalok
altal biztositja az onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét. Szintén kormanyhivatali jogkor
a helyi Onkormanyzat torvényen alapulé rendeletalkotasi, illetve hatdrozathozatali
kotelezettsége elmulasztasa esetén a mulasztas birdsag altali  megallapitasanak
kezdeményezése. Ha a helyi dnkormanyzat a mulasztast megallapitd biroi dontésben kijelolt
hatariddig nem tesz eleget jogalkotasi kotelezettségének, a helyi dnkormanyzati rendelet vagy
hatarozat meghozatalat — a kormanyhivatal kérésére — a birosadg elrendelheti, amelyre a
korméanyhivatal vezetéje altal az onkormanyzat nevében keriil sor.>® Ez nagyon erds
feliigyeleti eszkoznek tekintheto, amely a korabbi szabalyozdasban nem volt jelen, mivel a
torvenyessegi ellendrzés eszkozrendszere erre nem terjedt ki, valamint az aktuspotlds

nemzetkozi osszehasonlitasban is uj megoldasnak tekintheto. >

%2 Magyarorszag Alaptorvénye 32. cikk (4) bek.
%% Magyarorszag Alaptorvénye 32. cikk (5) bek.
* BALAZs, 2014/mércius, 36. 0.
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2. A torvényességi feliigyelet eszkizel

A kormanyhivatalok torvényességi feliigyeleti eszkdzeit és azok terjedelmét a Matv.

132. §-a szabdalyozza; ezeket az alabbiakban részletesen elemezziik.
2.1. A kormanyhivatalok kialakuldsa

Mint ahogy arr6l mar kordbban is szd volt, 2009. januar 1-jét6l egészen 2010.
augusztus 30-aig ex lex allapot allt fenn a kormanyhivatalok vonatkozasaban.>® Ennek
kovetkeztében ebben az idészakban nem funkciondltak a regionalis kozigazgatasi
(allamigazgatasi) hivatalok. A ma is mikoédd kormdnyhivatalokat a 2010. évi CXXVIL
torvény hozta létre, feladatuk pedig az lett, hogy dontés-elokészitd és javaslattételi szervként
mikddjenek a Kormény, illetve a feladatkdrrel rendelkezd miniszter toérvényben

meghatarozott feladatai ellatasaban.
2.2. A torvényességi felhivas

A torvényességi felhivds a jogszabdlysértés esetén igénybe vehetd torvényességi
feliigyeletei eljaras elsé 1épése. Esetében a kormanyhivatal 30 napos hataridével felhivja az
érintett Onkormanyzatot a torvénysértés megsziintetésére, amely felhivast az onkormanyzat
megvizsgalja és intézkedésérdl vagy egyet nem értésérdl a kormanyhivatalt tajékoztatja.>” Két
szempontot kell mindvégig figyelembe venni: egyrészrdl azt, hogy a torvénysértés minél
elébb szlinjon meg, masrészrdl pedig azt, hogy az érintettnek legyen elég ideje a jogsértés
megszintetésére. A torvényességi felhivasra nézve a helyi 6nkormanyzatok térvényességi
feliigyeletének részletes szabalyairol szolo 119/2012. (V1. 26.) Korm. rendelet (a
tovabbiakban: Korm. rendelet) tartalmaz tovabbi szabalyokat. A Korm. rendelet 8. § (4)
bekezdése lehetdséget ad a hatarid0 meghosszabbitasdra, amelynek elrendelése a
kormanyhivatal mérlegelési jogkorébe tartozik, azonban a hivatal is csak abban az esetben
¢lhet vele, ha az érintett ilyen irdnya szandékat eldzetesen, irdsban jelezte a kormanyhivatal
felé. Egyébirant a hataridé tobbszori meghosszabbitasa el6tt is nyitva all a lehetdség, azonban
fontos, hogy a korményhivatal magéatol nem hosszabbithatja meg a hataridét, bizva abban,
hogy az ¢érintett esetleg mégis megsziinteti a jogsértést. Amennyiben a felhivas

eredménytelen, a kormanyhivatal 15 napon beliil fordulhat a birésaghoz. A felhivas akkor

% GYURITA, 2014/jtnius, 11. o.

% 2010. évi CXXVI. torvény a fovarosi és megyei korméanyhivatalokrél, valamint a févéarosi és megyei
kormanyhivatalok kialakitasaval és a teriileti integracioval 6sszefiiggd torvénymodositasokrol 20. §

> Matv. 134. § (1) bek.
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tekinthetd eredménytelennek, ha az érintett a hatarido elteltéig nem tesz intézkedést, vagy tett
ugyan, de azzal a jogszabalysértést nem sziintette meg, illetéleg ha nem ért egyet a
torvényességi felhivasban foglaltakkal, vagy a hatarido lejartdig a kormanyhivatalt irasban

nem taj ékoztatjal.58

2.3. A képviselo-testiilet vagy a tarsuldsi tanacs osszehivasanak kezdeményezése, valamint az

Moétv.-ben meghatarozott esetben valo dsszehivasa

A korméanyhivatal kezdeményezheti a képviselo-testiilet vagy a tarsulasi tanacs Osszehivasat,
valamint torvényben meghatarozott esetekben Ossze is hivhatja azt. Az Motv. 135. § (1)
bekezdése értelmében torvényességi kérdések megtirgyaldsa és a milkddés biztositasa
érdekében a kormanyhivatal kezdeményezheti a képviseld-testiilet, illetve a taruldsi tanacs
Osszehivasat. Amennyiben a polgarmester vagy tartdos akadalyoztatisa esetén az {ilés
Osszehivasi jogaval rendelkez6 személy nem tesz eleget az 1ilés 0Osszehivasi
kezdeményezésének, akkor azt a korméanyhivatal hivhatja ossze.”® A kezdeményezést a helyi
onkorményzat polgarmesterének kell megkl'ildeni.60 A Korm. rendelet 10. § (2) bekezdése
szerint a jegyzOnek az {ilés megtartasa utana 5 napon beliil meg kell kiildenie az {ilésrol

készitett jegyzokonyv-kivonatot a kormanyhivatalnak.
2.4. Az 6nkormdnyzati rendeletek alkotmanybirosagi feliilvizsgalata

Az 6nkormanyzati rendelet Alaptorvénybe iitk6zése esetén a kormanyhivatal a helyi
onkormanyzatok torvényességéért felelés miniszteren keresztiil kezdeményezheti a rendelet
alkotmanybirosagi feliilvizsgalatait. Az AB-hoz vald inditvany benyujtasanak lehetdsége a
korabbiakhoz képest korlatozott, hiszen az AB ma mar csak az onkormanyzati rendelet
Alaptorvénybe litk6zését vizsgalja, tovabba a kormdnyhivatal csak az Onkormanyzatok
torvényességi feliigyeletérét felelds miniszteren €s a Kormanyon keresztiil kérheti az
alaptorvény-ellenes rendelet egészének vagy valamely részének a megsemmisitését. A
kormanyhivatal az Onkormanyzati rendelet alkotméanybirosagi feliilvizsgélatara iranyulo
inditvanyat 45 napon beliil terjeszti eld a helyi dnkorményzatok torvényességi feliigyeletéért

felelds miniszternél. A miniszter ezt kovetden sziikség esetén az inditvany modositasara,

% 119/2012. (VL. 26.) Korm. rendelet a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletének részletes
szabalyair6l 9. §

% BALOGH GABOR — SzOGI AGNES: A helyi 6nkormanyzatok torvényességi szemponti vizsgalatanak multja,
jelene és jovdje — 20 év utan ismét térvényességi feliigyelet (Masodik rész). Kodifikacio és Kozigazgatas 2012/2.
65. 0.

% GYERGYAK FERENC: Az 6nkormanyzati torvény a gyakorlatban (Tanacsok, modszerek, alkalmazasi technikak
a torvény végrehajtasahoz) Jegyz6k dokumentumtara 38. 2012. 223. o.
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kiegészitésére hivhatja fel az inditvanyt benytjtdo kormanyhivatalt. Amennyiben a kifogasolt
rendeletet hatalyon kiviil helyezték, vagy oly médon mddositottak, hogy az mar nem mindsiil
alaptorvény-ellenesnek, a kormanyhivatal errél értesiti a minisztert, aki tajékoztatja az AB-t.%
Tovabba, ha a miniszter nem ért egyet az inditvany tartalmaval és ezért nem kezdeményezi az
alkotmanybirosagi feliilvizsgalatot, kotelessége errdl az inditvanyt tevé kormanyhivatalt
értesiteni. Fontos kiemelni azt is, hogy mig kordbban az AB eljarasat barki, érintettség nélkiil
kezdeményezhette (utélagos absztrakt normakontroll),®” addig az uj szabéalyozas értelmében a
helyi Onkorményzati rendeletek alkotmanybirdsagi vizsgalatdhoz az érintettséghez kotott

alkotmanyjogi panasz benyujtasa sziikséges.
2.5. A Kuria onkormanyzati tandacsanak eljarasa

Ha a kormanyhivatal az Onkormanyzati rendeletet vagy annak valamely részét
jogszabalysértonek tartja, a Kuria onkormanyzati tanacsanak eljarasat kezdeményezheti,
amelyre az 6nkormanyzat tajékoztatasanak kézhezvételétdl vagy a hataridé eredménytelen
elteltétdl szamitott 15 nap all rendelkezésére. Az Onkorményzati tanacsnak az inditvany
beérkezésétol szamitott 90 napon beliil meg kell hoznia hatarozatat, azonban amennyiben
sziikség van ra, az itélkezési hataridé 30 nappal meghosszabbithaté.63 Az inditvany tartalmi
kellékeit az Motv. 136. § (3) bekezdése sorolja fel, amely szerint meg kell jelolni a
vizsgdlandé oOnkormdnyzati rendeletet, a jogszabalysértonek vélt rendelkezést, azon
jogszabalyi rendelkezést, amelyet az 6nkormanyzati rendelet sért, valamint annak okat, hogy
az adott rendelkezést a kormanyhivatal miért tartja jogszabalysértonek.

E helyen kell szdlni arrdl is, hogy az dnkorményzati rendelet alkotmanyossagi és
torvényességi vizsgalata korabban egységesen az AB feladatkorébe tartozott.** Ebbsl adodéan
a torvényességi ¢és alkotmanyossagi vizsgalat egybefolyt, mivel a torvénysértd rendelet
egyben alkotmanysértd is a jogforrasi hierarchia alapjan. Az 0j szabalyozds ezt a
tevékenységet kettébontotta: jogszabalysértés esetén a Kuria jar el (azon beliil egy harom taga
un. 6nkormanyzati tandcs), mig az alaptorvény-ellenességet tovabbra is az AB birélja el.® Ezt
a kiilonvalasztast erdsiti, hogy a kormanyhivatalnak csak jogszabalysértés estén van joga
feliilvizsgalatot kezdeményezni, mig alkotmdnyossagi probléma esetén nem fordulhat

kozvetleniil az AB-hoz. E 1épést kizarolag a Kormany teheti meg, amit a kormanyhivatal a

61119/2012. (V1. 26.) Korm. rendelet 11. § (1)—(3) bek.

82 Az Alkotmanybir6sagrol szolo 1989. évi XXXIL. torvény 21. § (2) bek.
8 BALOGH — Sz0Gl, 2012/2. 66. 0.

% BALOGH, 2013/méjus, 38. o.

% Az Alkotmanybirosagrol szolo 2011. évi CLL. torvény 37. §
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helyi Onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelés miniszteren keresztiil képes
elérni.*

A fent emlitett kettévalasztas kovetkeztében jogosan meriilnek fel olyan kérdések,
hogy mi a kovetendd eljaras akkor, ha egy Onkormanyzati rendelet egyes eldirdsai
alaptorvény-ellenesek, mig masok jogszabalysértoek; illetéleg akkor, ha egy adott rendelkezés
egyszerre alaptorvény-ellenes ¢és torvénysértd is? E kérdések megvalaszolasahoz azt kell
megvizsgalni, hogy sziikséges-e két kiilon torvényességi felhivast kikiildeni. Azt mondhatjuk,
hogy nem: amennyiben a képviseld-testiilet elfogadja a felhivasban foglaltakat és megsziinteti
a jogsértést, az eljaras lezarul, amennyiben pedig eredményteleniil telik le a hataridd, akkor
mindkét irdnyban egyszerre indulhat el az eljaras.®” Utobbi esetre vonatkozoan az
Alkotmanybirosagrol szolo 2011. évi CLI térvény (a tovabbiakban: Abtv.) ad itmutatést. Az
Abtv. 37. § (1) bekezdése értelmében ilyen esetben az alkotmanybirosagi feliilvizsgalat kizart,
ugyanis azt mondja, hogy ,,az 6nkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel vald 6sszhangjat akkor
vizsgalja, ha a vizsgalat targya az Onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba {itk6zésének

vizsgalata nélkiil, kizarélag az Alaptorvénnyel vald 6sszhang megallapitasa.”

Fontos kiemelni az Onkormanyzati Tanacs eljarasaval kapcsolatban, hogy a Kuria
igyekszik az Onkormdanyzati rendeletek vizsgalata terén kialakitani sajat gyakorlatat,
alapvetden az AB korabbi gyakorlatdhoz k6tédden, illetve annak rendszerébe illeszkedve. Az
Onkorményzati Tan4cs eljardsa soran szdmos hatarozatot hozott, amelyekkel sajat magara
nézve allapit meg fontos szabalyokat, elvi tételeket, alkalmazkodva ezekhez a késdbbiekben.
Ilyen elvi tétel, amelyben a Ktria kimondja, hogy a vizsgalandé onkormdanyzati rendeletet
mindig az eljaraskor hatilyos torvényekhez és mas jogszabalyokhoz kell mémi.®® Az
Onkorményzati Tanacs a mulasztdas megéllapitd hatarozatit is kozzé teszi a Magyar
Ko6zlonyben, mivel mulasztas esetén is torvényseértést allapit meg.69 Valamint a Kuria a
kozjogi érvénytelenség fogalmat ugyanabban az értelemben hasznalja, mint az AB.™ Szintén
elvi tételként mondta ki az Onkormanyzati Tanécs, hogy a rendeletpétlas az énkormanyzati
autondmidba torténd kiilsd beavatkozas ebbdl kovetkezden megfeleld garancidkon kell

nyugodnia, ezért fontos, hogy az aktuspotlds nem automatikus eljeireis.71 A Kauria

% TILK PETER: A(z 6nkormanyzati) jogalkotas helyzete, szabalyozasa, néhany neuralgikus pontja. Kodifikacio és
Kozigazgatas 2013/1 85— 86. 0. Lasd még: BALOGH, 2014/m4jus, 39. o.

" BALOGH — Sz0Gl, 2012/2. 66-67. 0.

%8 K6£.5.031/2012/11., Kém.5.069/2012/3. Lasd b6vebben: TILK PETER: A Kuria Onkorméanyzati Tanacsa helyi
jogalkotassal kapcsolatos elvarasai. Kodifikator Alapitvany, Pécs, 2014. 24. o.

9 K6m.5.046/2012/6.

O K6£.5.045/2012/5.

" K6m.5.009/2013/3. Lasd: TILK 2014. 86. 0.
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megallapitotta azt is, hogy ha sem a kormanyhivatal, sem az Onkormanyzati Tanics nem
tudja hitelt érdemléen megallapitani, hogy az dnkormanyzat megalkotta-e rendeletét, akkor
azt ugy kell tekinteni, mintha jogalkotési kotelezettségének nem tett volna eleget.72 Kimondta,
hogy a helyi rendelet megalkotasanak elmulasztasa a kozligyek intézésének akadalya lehet az
adott telepl'ilésen.73 Az onkormanyzati rendelet megsemmisitésével kapcsolatban a Kuria
megallapitotta, hogy arra csak abban az esetben van lehetdség, ha a rendelet vagy annak egy
része nyilvanvaldéan és fogalmilag szemben all a torvényekbe foglalt elvekkel, illetve az

onkormanyzati szabalyozassal az elvek nem valosithatdéak meg.74
2.6. Az onkormanyzati jogalkotasi kételezettség elmulasztdsa

A helyi 6nkormanyzatok jogalkotasra sz616 felhatalmazasa kotelezettséget keletkeztet,
amelynek elmulasztasa sérti a jogallamisag kovetelményét, ezért a torvény hatékony eszkozt
biztosit a kozponti 4llamhatalomnak, hogy a mulasztist mielébb orvosolni tudja.”’A helyi
onkorményzat jogalkotasi kotelezettsége elmulasztdsanak megéllapitdsa és a jogalkotési
kotelezettség potlasa soran kétlépesds megoldassal talalkozunk. Elsé 1épésként az Motv. 137.
§ (1) bekezdése értelmében a kormanyhivatal kezdeményezi a Kuarianal a helyi 6nkorményzat
torvényen alapuld jogalkotési kotelezettsége elmulasztasanak megéllapitasat. Ezt kovetden a
folyamat kétiranyu lehet: a birdsdg vagy megéllapitja a mulasztast, vagy nem. Amennyiben
nem allapit meg mulasztast, az eljaras lezarul, az dnkormanyzatnak pedig nem kell rendeletet
alkotnia. A masodik 1épésre igy tehat akkor keriilhet sor, ha a birésag a mulasztast
megallapitotta és a megadott hataridén beliil az onkormanyzat nem tett eleget jogalkotasi
kotelezettségének. Ebben az esetben a kormdényhivatal ismét a Kuridhoz fordul és
kezdeményezi a Karidnal a mulasztas kormanyhivatal altal torténd potlasanak elrendelését. "

Jogosan meriilhet fel a kérdés, hogy nem lett volna-e egyszeriibb ezt a két 1épcsds
eljarast Gsszevonni, mivel a kettés lépcsé miatt az eljarasok konnyen elhtizodhatnak.”’
Nyilvanvaloan egyszeriibb helyzetet teremtene, ha a kormanyhivatal vezetdje a hataridd
eredménytelen eltelte utdn automatikusan jogosult lenne a rendelet megalkotasara €s nem

lenne sziikséges ujbol a birésaghoz fordulni.”

2 Kom.5.025/2013/7.

" K6m.5.025/2013/7., Kom.5.009/2013/3. Lasd: TiLK 2014. 81. o.

" K6f.5.056/2013/3.

> BOROS ANITA — GYORGY ISTVAN — LANTOS OTTO — MAJOR MONIKA — TEMESI ISTVAN: Az 1j 6nkorméanyzati
torvény értelmezése. Gyakorlati kézikonyv igazgatasi szakembereknek és polgarmestereknek. Menedzser Praxis,
Budapest, 2012. 8.2.6.

® Matv. 137. § (3) bek.

"’ Lasd bévebben: TILK, 2014. 87. 0.

8 TiLk, 2013/1. 87-88. 0.
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A Kuria azonban tobb dontésében (igy példaul a Kom.5009/2013/3. sz. hatarozataban)
is kimondta, hogy a rendeletpétlas az dnkorményzati autonomidba torténd kiilsé beavatkozas,
ezért megfeleld garancidkon kell nyugodnia. A Kuria szerint tehat azaltal, hogy az eljaras nem
automatikus, az érintett dnkormanyzatnak tulajdonképpen lehetdsége van egészen a Kiria
rendeletpotlast elrendeld hatarozatanak meghozatalaig a rendelet megalkotasara, amellyel a
hazai szabalyozis megfelelé garanciat biztosit az onkorméanyzatok szaméra.”” Kérdéses
azonban, hogy ha az adott dnkormanyzat a rendeletét a hataridé lejartadig nem alkotja meg,
illetve a kormanyhivatal és a Kuria iranyaba tajékoztatassal nem él, akkor az dnkormanyzat a
rendeletpotlds  elrendeléséig eleget fog-e tenni rendeletalkotasi kotelezettségének?
Véleményiink szerint nem, ezt mutatja az a par gyakorlati eset is, amely a torvényességi
feliigyelet rovid miikodési ideje alatt kdvetkezett be.

A mulasztds megallapitdsdnal nem csak azt kell figyelembe venni, hogy adott
képviseld-testiilet torvényben kifejezetten kimondott jogalkotasi kotelezettségét nem teljesiti.
Az AB kimondta, hogy mulasztisnak mindsiill az is, ha ,valamely alapvetd jog
érvényesiiléséhez  jogszabalybol sziikségszerlien kovetkezik az 1jabb  jogszabaly
megalkotasanak kényszere,”80 illetve a jogalkotd szerv jogszabalyalkotd kotelezettségének
konkrét felhatalmazas nélkiil is koteles eleget tenni, ha azt észleli, hogy az a feladat- és
hataskérének ellatasahoz feltétleniil sziikséges.®! Egyébirant mulasztasnak tekintend$ az is, ha
a megalkotott jogszabaly megfosztja az dllampolgarokat alkotmanyos joguk érvényesitésétol,
vagy ha valamely jogszabalybol, jogszabalyi felhatalmazasbol tovabbi jogalkotas
kovetkezik.®

Szamos kérdés meriil fel a kormanyhivatal potlasi jogaval kapcsolatban is. Az Motv.
138. § (1) bekezdése kimondja, hogy ,,[a] kormédnyhivatal vezetéje a rendeletet a helyi
onkormanyzat nevében, az dnkormanyzati rendeletre iranyadd szabalyok szerint alkotja meg
azzal, hogy a rendeletet a kormanyhivatal vezetdje irja ala és a Magyar Kozlonyben kell
kihirdetni.” Alapvetd kérdésként meriil fel, hogy a kormanyhivatal mennyiben képes a helyi
viszonyoknak megfeleld szabdlyozds megalkotasara? E kérdés adekvat megvalaszolasaban
nagy szerepe van annak, hogy az érintett dnkormdnyzatok és a kormanyhivatal milyen
mértékben képes az egyiittmiikodésre, illetve kiemelkedd fontossdga van a kormanyhivatal
jértassaganak is az olyan ligyek vonatkozasaban, amelyek e helyi viszonyokat érintik. A

kormanyhivatal altal megalkotott rendelet egyébirant nagyobb nyilvanossagot kap, mintha azt

" Lasd: BALOGH, 2013/majus, 42. o.
8 159/B/1993. AB hatérozat

81 22/1990. (X. 16.) AB hatarozat

8 317/E/1990/7. AB hatarozat
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az oOnkormanyzat alkotta volna meg, mivel a kormanymegbizott altal megalkotott
onkormanyzati rendeletet a Magyar Kozlonyben kell kihirdetni és meg kell kiildeni a
jegyzonek, hogy az onkormanyzati rendelet kihirdetésére vonatkozd helyi szabalyozéssal
azonos moddon a rendeletet tegye kozze.B A korményhivatal vezetdje altal alkotott rendelet
modositasat és hatalyon kiviil helyezését az onkormanyzat az adott cikluson beliill nem
kezdeményezheti, a modositasra a korméanyhivatal vezetSje jogosult.®* Mindemellett konnyen
eléfordulhat olyan eset is, hogy a birdsag altal megallapitott hatarid6 -elteltével a
kormanyhivatal meginditja a rendeletpotlasi-eljarast, valamint ezzel parhuzamosan az érintett
onkormanyzat is megalkotja a rendeletet. Ilyen esetben célszeribb az Onkormanyzat
jogalkotasanak elsébbséget engedni, azaz a kormanyhivatal vezetdjének jogalkotasi
jogkorének elmaradasara kell, hogy sor keriiljon.®® Kiemelendd még, hogy a kormanyhivatal
vezetdje altal megalkotott rendelet esetén elméleti szinten fenndllhatna az Onfeliigyelet
veszélye, ezért ezt az eshetdséget torvényben kell rendezni (egészen pontosan azt, hogy a
kormanyhivatalok daltal megalkotott rendeletek torvényellenessége esetén ki jogosult
forumhoz fordulni, illetdleg melyik forumnal teheti ezt meg). Erre valo tekintettel a rendelet
alaptorvény-ellenessége esetén az alapvetd jogok biztosan keresztiil, vagy egyedi iigyben bir6i
kezdeményezésre van lehetdség orvosolni a jogsértést.86 Amennyiben a kormdanyhivatal
vezetdje altal megalkotott rendelet torvénysértd, a birdsagok szervezetérdl és igazgatasarol
sz0l6 2011. évi CLXI. térvény (a tovabbiakban: Bszi.) 48. § (1) és (3) bekezdése értelmében
birdi kezdeményezésre indulhat meg a rendelet feliilvizsgalata. Felmeriilhet az a kérdés is,
hogy mi a teendd abban az esetben, ha a kormdanyhivatal vezetje sem latja el a
rendeletalkotasi kotelezettségét? Ebben az esetben indokolt a kormanyhivatal vezetdjével
szemben is felelosségi alakzatot érvényesiteni, hiszen ilyenkor alapvetd alaptorvényi
kotelezettségének nem tesz eleget.®’

A kormanyhivatal vezetdje potlasi joganak gyakorlati megvalosuldsaval elséként
Foktd Kozségnél talalkozunk. Foktd Kozség képviseld-testiilete nem alkotta meg a 2011. évi
zarszamadasi rendeletét, amely elkészitése torvényi felhatalmazason alapul. A Bacs-Kiskun
Megyei Korméanyhivatal felhivdsira az Onkorményzati Tandcs a Kém.5064/2012/3. szdmu
hatdrozatdban megallapitotta a rendeletalkotasi kotelezettség elmulasztasat, ezért hataridd

tlizésével felhivta az érintett Onkormanyzatot a zarszdmadasi rendelet elkészitésére. Mivel a

8 Lasd: BALOGH, 2013/majus, 42. o.
8 Matv. 138. § (3) bek.

% Tk, 2013/1. 90.0.

% BALOGH- SzOGI, 2012/2. 67. 0.

8 TiLk, 2014. 92. 0.
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hataridé eredményteleniil telt el a kormanyhivatal ismét a Kuridhoz fordult, kezdeményezve
annak az elrendelését, hogy a korményhivatal vezetdje Foktd Kozség Onkormanyzata
nevében alkossa meg a 2011. évi koltségvetés végrehajtasarol szol6 zarszamadasi rendeletet.
Az Onkormanyzati Tandcs a Kom.5009/2013/3. szamu hatarozatdban a kormanymegbizottat
felkérte a helyi rendelet megalkotasara, amely meg is tortént. A Bacs-Kiskun Megyei
Kormanyhivatal azonban mindezekkel kapcsolatban kifejtette,®® hogy a rendelet elkészitése
soran szamos kérdés és nehézség meriilt fel, mivel az Motv. altal bevezetett aktuspotlasra
kordbban még nem volt példa. Ebbol addoddan a Kuriatol, valamint a Kozigazgatasi és
Igazsagligyi Minisztériumtol (KIM) kapott iranymutatasok igen fontosak voltak a rendelet
megalkotasa soran. A kormdanyhivatalnak a rendelet elkészitéséhez be kellett szereznie
minden fontos iratot, jegyzokonyvet, adatot, sziikség volt az érintett dnkormanyzat 2011. évi
koltségvetési rendeletére, valamint a zarszamadasi rendelet tervezetére is. Fontos volt tovabba
a Magyar AllamKincstar altal atadott éves koltségvetési beszamold, ahhoz hogy a rendelet
szamszaki részét korrigdlni tudjak. Ezen kiviil a normaszoveg megalkotasa is kérdéseket
vetett fel. Igy példaul az is felmeriilt, hogy a rendeletpétlasra feljogositd Alaptorvény 32. cikk
(5) bekezdés és az Motv. 138. § (1) bekezdésének megjeldlése sziikséges-e, illetve milyen
megjeloléssel kell a kormédnymegbizottnak alairnia, valamint a Kuria rendeletp6tlast elrendeld
hatarozatanak megjel6lésére sziikség van-e? Mindezekre a KIM adott valaszt, amelynek
értelmében a kormanyhivatal vezetdjének ugy kell megalkotnia a rendeletet mintha azt az
onkormanyzat tette volna azzal az eltéréssel, hogy a rendeletet a kormanymegbizott irja ala,

az aktuspotlasra feljogosito torvényi rendelkezések megjeldlése pedig nem sziikséges.
2.7. A kozigazgatdsi és munkatigyi birosag eljardsa

A kormanyhivatal jogosult a kdzigazgatasi és munkaiigyi birdsagnal az dnkormanyzat
hatarozatanak feliilvizsgalatat kezdeményezni, amely hatdrozat normativ vagy egyedi lehet. A
kozigazgatasi és munkaligyi birosag eldtti kezdeményezést torvényességi felhivas elézi meg
az érintett onkormanyzat iranyaba, amelyre ha nem érkezik valasz hataridén beliil, vagy ha az
érintett Oonkormanyzat nem ért egyet a felhivasban foglaltakkal, megindul a birdsag el6tti
eljérés.89 Egyébirant a 139. § (2) bekezdése kimondja, hogy a kozigazgatasi és munkaligyi
birdsadg a jogszabalysérté onkormdnyzati hatdrozat végrehajtasat felfliggesztheti. Az egyedi

ligyben hozott hatosagi hatdrozatok kiesnek a torvényességi feliigyelet jogkore aldl, ugyanis

8 It szikséges megjegyezni, hogy a tovabbiakra a Bécs-Kiskun Megyei Kormanyhivatal Térvényességi
Feliigyeleti Foosztalyaval tortént személyes konzultacio soran deriilt fény szamunkra.
8 Matv. 139. § (1) bek.
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esetilkkben jogorvoslati lehetdséget a kozigazgatasi hatdsagi eljards €s szolgaltatas altalanos

szabélyairol sz616 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) biztosit.”
2.8. Az énkormdnyzati hatdrozathozatali és feladat-ellatdsi kotelezettségeK elmulasztisa

Az Onkormanyzati hatarozathozatali és feladat-ellatasi kotelezettségek elmulasztasa
esetén a birdsagi eljaras kezdeményezése, hatarozat potlasi eljardsa hasonld a rendelet-
potlashoz, mivel itt is egy kétlépcsds eljarasrol van szo azzal a kiilonbséggel, hogy rendelet-
potlas esetén a Kuria jar el, mig ebben az esetben a kozigazgatasi és munkaiigyi birosag.®
Els6 1épésként a kozigazgatasi és munkaiigyi birésag a kormanyhivatal kezdeményezésére,
megallapithatja a hatdrozathozatali, feladat-ellatasi kotelezettségek elmulasztasat, és hatarid
tlizésével a mulasztds potlasara, meghatarozott kozszolgaltatas biztositdsara kotelezheti az
érintett Onkormanyzatot. Ha a helyi 6nkormanyzat e kotelezettségeinek hataridon beliil nem
tesz eleget, sor keriilhet a masodik lépcsére, azaz a kormanyhivatal, bir6i felhatalmazas

alapjan, potolhatja a mulasztast az onkormanyzat koltségére.
2.9. Az alaptérvény-ellenesen miikodo képviselo-testiilet feloszlatasanak kezdeményezése

Az Alaptorvény 1. cikk (2) bekezdés g) pontja és a 35. cikk (5) bekezdése szerint ,,az
Orszaggylilés a Kormany — az AB véleményének kikérését kovetben eldterjesztett —
inditvanyra feloszlathatja az alaptorvény-ellenesen miikodd képviseld-testiiletet.” Ezeknek az
alaptorvényi rendelkezéseknek eredményeként az Motv. 132. § (1) bekezdés f) pontja alapjan
a kormanyhivatal javasolhatja a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelds
miniszternek, hogy kezdeményezze a Kormanynal az alaptorvény-ellenesen miikodd
képviseld-testiilet feloszlatasat. Célszerli volt a korméanyhivatal szamara e kezdeményezési
jog megadasa, mivel a képviseld-testiilet miikddésérdl megbizhaté informaciokkal
rendelkezik. A kezdeményezés részletes szabalyai a Korm. rendelet 16. §-aban taldlhatoak. A
képviseld-testiilet tervezett feloszlatasara vonatkozoan Foktd Kozség esete nyujt szdmunkra
példat, ahol a 2010. évi helyi 6nkormdnyzati valasztdsokat kovetden a polgarmester és a
képviselo-testiilet viszonya olyannyira fesziiltté valt, hogy ez a képviseld-testiilet
miukodésképtelenségéhez vezetett. Ugyanis a képviseld-testiilet 2011. januadr 25-e 6ta nem
mikodott, a sziikséges rendeleteket nem hozta meg, {iiléseit csak a kormanyhivatal

kezdeményezésére tartotta meg. Ezzel kapcsolatban az AB a 18/2013. (VII. 3.) AB

% GYERGYAK, 231. 0.

% NAGY — HOFFMAN (szerk.): A Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl szolé torvény magyarazata. HVG-
ORAC Lap- és Konyvkiado Kft., Budapest, 2012. 492— 493. o.
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hatarozataban elvi véleményként fogalmazta meg, hogy ,alaptorvény-ellenes, ha a helyi
onkormanyzat képviselO-testiilete tartosan nem mikodik ¢és mikodoképességének
helyredllitdisa nem varhatd.” Az AB érvelését kovetden a Korméany a H/12136. szamu
orszaggyiilési hatdrozati javaslatban Foktd Kozség Onkormanyzata képviseld-testiiletének

feloszlatasa mellett foglalt allast, amely azonban nem tortént meg.
2.10. A kozponti koltségvetésbol jaro tamogatas visszavonasa vagy megvondsa

A kormanyhivatal kezdeményezheti a Magyar Allamkincstarnal a kozponti
koltségvetésbol jard tamogatas jogszabalyban meghatarozott részének visszatartasat vagy
megvonasat. Ennek a jogositvdnynak az értelmezésénél a Korm. rendelet 17. §-at kell
figyelembe venni, amely kimondja, hogy ,,[a] fOvarosi és megyei kormanyhivatal — ha a
torvény eltéréen nem rendelkezik — kezdeményezheti a Magyar Allamkincstarnal a kozponti
koltségvetésbdl a helyi Onkormanyzatnak az Onként vallalt feladat ellatdsdhoz nyujtott
tamogatas legfeljebb 50%-anak visszatartdsait vagy megvondsat.” A tamogatas a
jogszabalysértés megsziinéséig tarthatd vissza, amely megsziinésrdl a korméanyhivatal koteles
8 napon beliil értesiteni a Magyar Allamkincstarat.’? Nagyon ers feliigyeleti eszkdzrél van
sz6, mivel ha a kormanyhivatal kezdeményezése sikerre vezet, ez az Onkormanyzat

miikodésére kozvetleniil ki fog hatni.”
2.11. Per inditdasa a polgarmester tisztségének megsziintetése irdant

A kormanyhivatal jogosult pert inditani a sorozatos torvénysértést elkdvetd
polgarmester tisztségének megsziintetése irdnt. Szdmos esetben kialakulhat olyan helyzet,
amely kovetkeztében a polgarmester és a képviseld-testiilet nem tud egyiitt dolgozni és a
polgarmester elmozditasara a képviselO-testiilet nem talal sajat hataskorében megoldast, ezért

ennek a lehetségnek a biztositasa indokoltnak tekinthetd. >
2.12. Fegyelmi eljaras kezdeményezése

Az Motv. lehetdséget biztosit fegyelmi eljaras kezdeményezése a polgarmester ellen,

illetve a polgarmesternél a jegyzo ellen.

%2119/2012. (V1. 26.) Korm. rendelet 17. § (2) bek.
% NAGY — HOFFMAN (szerk.), 2012. 465. o.
% BALOGH — Sz0GlI, 2012/1. 64. o.
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2.13. Az ASZ vizsgdlatinak kezdeményezése

A kormanyhivatal jogosult olyan vizsgalat lefolytatasat kezdeményezni az ASZ-nal,
amely a helyi onkormanyzat gazdalkodasat érinti. Az Allami Szamvevészékrdl szol6 2011.
évi LXVL torvény értelmében az ASZ 4ltalanos hataskorrel végzi az Onkormanyzati
vagyonnal valo felelds gazdalkodas, adoztatasi €és egyéb bevételszerzd tevékenység
ellendrzését. A Korm. rendelet 2. § (3) bekezdése ezzel kapcsolatosan kimondja, hogy a
,kormanyhivatal torvényességi felhivas kibocsatasa nélkiil kezdeményezheti az ASZ-nal a
helyi onkormanyzat gazdalkodasat érintd vizsgalat lefolytatasat, amellyel egyidejiileg a
kezdeményezés madsolatat az érintett helyi Onkormanyzatnak megkiildi.” Az eljarés

kezdeményezését tehat nem kell torvényességi felhivasnak megeldznie.
2.14. Szakmai segitségnyujtas

A kormanyhivatal szakmai segitséget nyujt a helyi onkormanyzatoknak a feladat- és
hataskoreikbe tartozo tigyekben. Ezzel az eszkozzel a jogalkotd a jogsértések megel6zésére
torekszik, illetve a kormdanyhivatal segitségnyujtasra kiillon kérés nélkiil is jogosult. E
feliigyeleti eszkoz elsddleges célja a torvénysértések megel6zése, az egyiittmikodés —
kormanyhivatal és 6nkormanyzat kozott — kialakitasa, elkeriilve ezzel a sulyosabb fegyelmi
eszkozok — mint a Kuridhoz fordulas — alkalmazasat. Kérdés azonban, hogy a segitségnyjtas
soran milyen mértékben megengedett az Onkormanyzati autondmidba valé beavatkozas,
hiszen az 6nkormanyzatok 6nallo dontéseket hoznak, ezért nem biztos, hogy célszerli annak a
gyakorlatnak a kialakitdsa, hogy a kormanyhivatal az Onkormanyzati dontéshozatalt
»sajatképiire” forrn:éllja.95 Ugyanakkor az egyes kormanyhivatalok térvényességi feliigyeleti
tapasztalatait elemezve lathato, hogy jol kiépiilt kapcsolat jott 1étre az dnkormanyzatok és a
kormanyhivatalok kozott, amely keretében a korményhivatalok elsddleges célja a
jogszabalysértések megeldzése. Megallapithatd az is, hogy szamos szakmai segitséget
nyUjtanak — igy jegyzoi értekezletek, konferencidk, tdjékoztatd anyagok — az 6nkorményzatok
szdmara megakadalyozva ezzel a torvénysértések kialakulasat. Lathaté az is, hogy az
onkormanyzatok gyakran kérik a rendelettervezet elézetes véleményezését is, szakmai

allasfoglalas kialakitasa céljabol.%

% BALOGH, 2013/méjus, 40. 0.
% BERCESI FERENC: A helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyelete. Kézirat, Pécs, 2013.
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2.15. Torvenyességi feliigyeleti birsag kiszabdsa

A torvényességi feliigyeleti birsag 1j jogintézmény, amelyet a torvényességi
feliigyeletben érintett személyekre, Onkormanyzatokra szabhat ki a korményhivatal. A
szabalyozas megengedd, ugyanis a kormanyhivatal nem koteles birsétzg,rolni.97 A torvényességi
feliigyeleti birsdg célja az, hogy rabirja az Onkormanyzatokat a torvényes miikodésre, a
jogszabalysértések elkeriilésére, illetve az alaptorvény-ellenes miikodés megelézésére.® Az
Motv. 141. §-a taxative felsorolja a torvényességi feliigyeleti birsaggal shjthatd
kotelezettségszegéseket. A birsag mértékének megallapitasakor a kozszolgalati tisztvisel0krol
sz0l6 2011. évi CXCIX. torvény 132. §. alapjan a mindenkori koltségvetési torvény hatarozza
meg a felligyeleti birsag alapjaul szolgald illetmény alapot, amely 2014-ben 38.650 forint. A
feliigyeleti birsag mértéke 38.650 ¢s 386.500 forint kdzott allapithatd meg, vagyis a térvény a
birsdg minimumat és maximumat hatdrozza meg. A birsdg tobbszor is kiszabhato, akar
ugyanazon kotelezettség megszegéséért is.2 A korményhivatal a feliigyeleti birsag 0sszegét
mérlegelési jogkorében allapitja meg olyan szempontok alapjan, mint példaul a jogellenes
kotelezettségszegés sulya, a helyi onkormanyzat koltségvetési helyzete és az el6z0 birsagok

, , 1 100
szama és meértéke.

Mindezt pedig ugy kell megtennie, hogy kozben nem értékelhet
célszerliségi, hatékonysagi szempontokat. A késdbbi birdi gyakorlat fogja kialakitani azt,
hogy milyen modon kell értékelni ezeket a szempontokat. A korményhivatal a torvényességi
felligyeleti birsagot hatarozatban éllapitja meg,101 amelyre a Ket. szabalyait kell alkalmazni
azzal, hogy a birsagot megallapitd hatarozat ellen fellebbezésnek helye nincs, a hatdrozat
birosagi feliilvizsgalatat pedig a dontés kozlésétdl szamitott 15 napon beliil kérheti a helyi
é')nkormeinyzat.102 A kozigazgatasi ¢és munkaligyi birésag a dontést ennek megfeleléen
megvaltoztathatja, azonban a kormanyhivatalt 0j eljardsra nem kotelezheti.*® A torvényesseégi
feliigyeleti birsag objektiv feleldsségen alapuld kozigazgatasi birsdgnak tekinthetd. Egyrészt a
kozigazgatési jogsértések, azaz a kozigazgatasi jog szabalyainak megsértését szankcionalja,
masrészt viszont a torvényességi felligyeleti birsag tekintetében a Ket.-et kell alkalmazni, igy

ez a szankci6 nem tekinthetd szabalysértésnek.'®

" BORSOS — GYORGY — LANTOS — MAJOR — TEMES!, 2012.8.2.10

% FABIAN, Kommentér az énkorményzati torvényhez, 2013. 355. o.

% Matv. 141. § (3) bek.

10 Mbtv. 141. § (4) bek.

01 Mbtv. 141. § (5) bek.

102 £ ABIAN, Kommentér az onkormanyzati térvényhez, 2013. 356. o.

183 Mbtv. 141. § (7) bek.

% HoFFMAN ISTVAN: Gondolatok a térvényességi feliigyeleti birsagrol. Jegyzé és Kozigazgatas 2012/4. 6. o.
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2.16. Kovetkeztetések

Lathat6, hogy a torvényességi feliigyelet eszkozrendszere a korabbi ellenérzéshez
képest kiterjedtebb, vannak tovabba olyan 11j intézmények, — mint példaul az aktuspotlas vagy
a feliigyeleti birsag — amelyek sziikségessége mar korabban is felmeriilt, a kétharmados
tobbség hianyaban azonban nem tudott megvalosulni. Az uj feliigyeleti eszkozok jellemzoje
tobbek kozott, hogy megfelelé szankciondlasi lehetoséget biztositanak a kormanyhivatalok
szamara, mivel a kormanyhivatalnak lehetosége van mérlegelni, hogy melyik a
leghatékonyabb feliigyeleti eszkoz a jogsértés mielobbi megsziintetése céljabol. Az j
eszk6zokon kiviil egyes korabbiak vonatkozasaban pedig valtozas figyelheté meg, igy az AB
altal a helyi rendeletek alkotméanyossagi illetve torvényi vizsgalata helyett, a Kuria
Onkormanyzati Tanacsa jar el mas jogszaballyal ellentétes helyi rendelet esetén, mig az AB
csupan az alaptorvény-ellenességet vizsgalja. Megfigyelhetd, hogy az Onkormanyzati Tanécs
kialakitotta sajat elvi tételeit az dnkormanyzati rendeletek vizsgdlata soran, amely elveket
kovetkezetesen alkalmazza kés6bbi eljardsai soran, megteremtve ezzel sajat gyakorlatat
igazodva a korabbi alkotmanybirosagi dontésekhez. Meglatdasunk szerint az ujonnan
bevezetett feliigyeleti eszkozok megfeleloen illeszkednek az onkormdnyzati rendszerbe,
megteremtve ezzel a kormdnyhivatalok szamadra a lehetoséget a helyi onkormdanyzatok

torvényessegi feliigyeletének megfelelo elldatasara, a torvénysértések megelozésére.
3. A torvényességi feliigyelet célja, terjedelme, korldtai, Szakaszai
3.1. A torvényessegi feliigyelet célja, terjedelme korlatai

A kormanyhivatal szdmara biztositott felligyeleti eszkdzok alkalmazasanak célja a
helyi Onkormdnyzat képviseld-testiilete, bizottsdga, részonkorményzata, polgarmestere,
fopolgarmestere, megyei kozgyllés elndke, tarsuldsa, jegyzdje milkddése jogszeriiseégének
biztositasa.'®® E szabaly rogziti a feliigyelet terjedelmét is, nevezetesen hogy a torvényességi
feliigyelet csakis a jogszerliségre terjedhet ki.

A torvényességi feliigyeleti eljards korében a helyi Onkorményzat szervezetének,
miukodésének, dontéshozatali eljarasnak jogszertisége, dontéseinek jogszeriisége, a torvényen
alapuld jogalkotasi, valamint jogszabalyon alapuld dontési és feladat-ellatasi kotelezettsége

teljesitésének jogszerlisége Vizsgeilhaté.lo6

195 Msty. 132. § (2) bek. Lasd: GYURITA, 2014/junius, 18. o.
196 Motv. 132. § (3) bek.
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Az Motv. 132. § (4) bekezdése a torvényességi felligyelet korlatait tartalmazza, ennek
értelmében ,,nem terjed ki a korméanyhivatal térvényességi felligyeleti eljarasa azokra a helyi
onkormanyzat és szervei altal hozott hatarozatokra, amelyek alapjan munkatigyi vitanak vagy
kozszolgélati jogviszonybdl szarmazéd vitanak, vagy jogszabalyban meghatarozott birdsagi
vagy kozigazgatasi hatosagi eljardsnak van helye, amelyet a képviseld-testiilet mérlegelési
jogkorében hozott, a mérlegelési jogkorben hozott dontések esetében a kormanyhivatal
kizarolag a dontéshozatali eljards jogszeriiségét vizsgalhatja.” A kormanyhivatal eljarasa
ezzel szemben Kkiterjed a hatarozatok meghozatalat megel6z6 eljarasra, illetve a szervezet és
mukodés torvényességének vizsgalatara, amely hatarozatok alapjan munkaiigyi vitanak,

kozszolgalati jogviszonybol szarmazo vitanak van helye.'®’
3.2. A torvényességi feliigyelet szakaszai

A torvényességi feliigyeleti eljaras két szakaszra oszthatd, amelyek részletes szabalyai
a Korm. rendelet 1-2. §-aiban talalhatoak.'%

A Korm. rendelet 1. § (1) bekezdése értelmében a feliigyeletei eljaras a vizsgalati
szakasszal kezdddik, amelyet a kormanyhivatal hivatalbol vagy bejelentésre indithat meg. Ha
a kormanyhivatal nem észlel jogszabalysértést, az eljaras kiilon dontés meghozatala nélkiil
lezarul. Kiemelendd, hogy a kormanyhivatalnak lehetdsége van korabban mar vizsgalt
onkormanyzati intézkedés ujboli vizsgalat ala vonasara is.'® Tekintettel arra, hogy a
torvényességi feliigyelet folyamatosan biztositandd, a korményhivatal jogosult barmikor,
hatarid6 nélkiil a helyi Onkormdanyzat tekintetében torvényességi feliigyeleti eljarast
lefolytatni.

A vizsgalati szakaszt az intézkedési szakasz koveti, amelyre akkor keriilhet sor, ha a
kormanyhivatal az Onkorményzati intézkedéssel Osszefiiggésben jogszabalysértést észlel,
vagy ha az érintett nem tesz eleget a korményhivatal informaciokérésére iranyuld
megkeresésének.110 A kormanyhivatal a torvényességi feliigyeleti eszkozok koziil els6ként a
torvényességi felhivast alkalmazza, kivéve, ha a kormanyhivatal szakmai segitséget nyujt a
helyi 6nkorményzatnak, valamint a kormanyhivatal térvényességi felhivas kibocsatasa nélkiil
kezdeményezheti az ASZ-nal a helyi 6nkormanyzat gazdalkodasat érinté vizsgalatot.**' A

Korm. rendelet 2. § (4) bekezdése értelmében, ha a torvényességi felhivdas nem vezet

07 Mbtv. 132. § (5) bek.

108 1 4sd: GYURITA, 2014/jtnius, 18. o.
199119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet 1. § (4) bek.
19119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet 2. § (1) bek.
11119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet 2. § (3) bek.
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eredményre, mas torvényességi feliigyeleti eszkoz alkalmazhato, illetve egyidejiileg tobb
eszkoz is igénybe vehetd mindaddig, amig a jogszabalysértés nem keriill megsziintetésre.
Ebbol kovetkezik, hogy a korményhivatal koteles tovabbvinni az tligyet a jogsértés
megszintetéséig. A kormanyhivatal a torvényességi feliigyeleti eszkézt a korabban
alkalmazott eszko6z alkalmazasanak eredménytelen elteltét kovetd 30 napon beliil
alkalmazhatja, ha ezt a hataridét elmulasztja, ismételten torvényességi felhivast bocsat ki.'*?
A jogszabalysértés megszliinését kovetden a korméanyhivatal az eljarést lezarja és az érintettet

30 napon beliil értesiti.*

4. A Kormdnyhivatalok tapasztalatai kiilonos tekintettel a célvizsgdlatra és a ,,jo gyakorlat”

kialakitasara

A Kozigazgatdsi ¢és Igazsagiigyi Minisztérium Teriileti Kozigazgatasért ¢&s
Valasztasokért Felel6s Allamtitkara (a KIM atszervezése kovetkeztében a Miniszterelnokség
Teriileti Kozigazgatasért és Valasztasokért Felelés Allamtitkara) a fovarosi és megyei
kormanyhivatalok szaméra a helyi dnkorményzatok térvényességi feliigyeletére vonatkozoan
évenként célellendrzési munkatervet hataroz meg. A kiadott allamtitkari utasitas értelmében a
torvényességi feliigyeleti feladatok ellatasa soran egyes teriiletek célzott, orszagosan egységes
vizsgalata torténik.

A célteriiletekkel Osszefiiggésben indokolt az egyes feliigyeletei eszkozok
hatékonysaganak, eredményességének atfogd vizsgalata is. Korményhivatali tapasztalatok
szerint a mulasztasok kiszlirésére, feltarasara, illetve elére meghatarozott szempontok szerinti
vizsgalatara a leghatékonyabb eljaras a valamennyi Onkormanyzatra kiterjedd célvizsgalat,
amely alkalmas tovabbd a kordbban rejtve maradt jogsértések kisziirésére is. Ennek
kovetkeztében példaként emlithetd, hogy a Bacs-Kiskun Megyei Kormanyhivatal 2013-ban
13 célvizsgalatot folytatott le, amelyek nagy részét a KIM Teriileti Kozigazgatasért ¢és
Valasztasokért Felelés Allamtitkara allamtitkari utasitisban hatirozott meg, de a
kormanyhivatal sajat részére munkatervében is meghatarozott célvizsgalatokat. Az
allamtitkari utasitasok részletesen tartalmazzak az ellendrzések targyat, az egyes vizsgalando
tertiletek leirdsat, a vizsgalat céljat, valamint az eljarasi cselekmények teljesitésére vonatkozo
hataridoket. A 2013. évre meghatarozott célvizsgalat tobbek kozott a vagyongazdalkodasrol
sz6106 helyi rendeletek jogharmonizacidjanak ellendrzésére, a helyi onkormanyzat altal onként

véllalt feladatok célvizsgalatira, a jegyzOkonyvek és rendeletek hataridében torténd

12119/2012. (VL. 26.) Korm. rendelet 2. § (6)—(7) bek.
13119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet 3. §
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megkiildésének vizsgalatara, a helyi Onkormanyzatok hulladékgazdalkodasarol szolo
rendeletek  ellendrzésére, valamint az Onkormanyzatok tarsulasi megallapodasai
feliilvizsgalatara iranyult. A 2014. évre eldirdnyzott célvizsgalat kozé tartozik a helyi és
nemzetiségi dnkormanyzatok koltségvetési szerveinek belso ellendrzése, a vagyonkezeldi jog
1étesitésével kapcsolatos dnkormanyzati tevékenységek vizsgalata, a helyi dnkormanyzatok
tulajdonaba tartoz6 vagyonelemek nyilvantartasara vonatkozé jogszabalyi eldirdsok betartasa,
nemzetiségi Onkormanyzatok hatarozathozatali kotelezettségének teljesitése, valamint a 2014.
I-II. negyedévében elfogadott rendeletek vizsgalata a Jat. €s a jogszabalyszerkesztésrdl szolo
61/2009. (XI1.14.) IRM rendelet egyes elbirasainak megfelelosége tekintetében is. A Békés
Megyei Kormanyhivatal 2013. évre vonatkozé jelentésébdl kideriil, hogy az eldirdnyzott
célvizsgalatokon kiviil 2013 augusztusaban soron kiviili ellendrzésre is sor kertilt. Ennek oka,
hogy 2013. marcius 2-dig a 2000 fénél alacsonyabb lakossagszamu telepiilések kozos
onkorményzati hivatal kialakitdsara voltak kotelesek, igy az Ujonnan létrejott kozos
onkormanyzati hivatalok komplex ellendrzése indokolt volt.

Dolgozatunk elkészitésekor rendelkezésiinkre allt tobb kormanyhivatal — igy a Bacs-
Kiskun Megyei Kormanyhivatal, Baranya Megyei Kormanyhivatal, Veszprém Megyei
Korményhivatal, Békés Megyei Kormanyhivatal, Csongrad Megyei Kormanyhivatal, Fejér
Megyei Kormanyhivatal ¢s a Hajdu-Bihar Megyei Kormanyhivatal — célvizsgalati eljarasara
vonatkozd jelentése 2012-t61 2014. II. negyedévéig. A célvizsgalatok lefolytatisa
kovetkeztében lathatd, hogy a vizsgalt kormdnyhivatalok els6sorban a megel6zésére
torekedtek, igy szinte minden esetben a vizsgalat lefolytatasa eldtt a szakmai segitségnyujtas
keretében szamos tajékoztatassal €ltek az érintett dnkormanyzatok iranyaban (igy példaul
korlevelek kiildése, jegyzok részére tartott konferencidk, szakmai tdjékoztatok kikiildése a
jogszabalyvaltozasokrol, szakmai értekezletek, illetve konzultaciok). A vizsgalatokbol
megallapithatd az is, hogy a kormanyhivatalok a konkrét feliigyeleti eszkdzok alkalmazésa
elétt szinte minden esetben ¢éltek az informaciokérési jogukkal. Gyakori az is, hogy
elsésorban az enyhébb eszkozok alkalmazasat preferaltdk a kormanyhivatalok igy a
torvényességi felhivas €s a szakmai segitségnyujtas eszkozét. Azokban az esetekben azonban
ahol jelen eszk6zok nem vezettek eredményre, tovabbiakat vettek igénybe a jogszabalysértés
sulyatol fiiggden, igy példaul alkalmazésra keriilt a felligyeleti birsdg, néhany esetben a Kuria
eljarasat is inditvanyoztak, esetenként az ASZ vizsgalatara is sor keriilt, valamint ahogyan az
a Veszprém Megyei Kormanyhivatal ¢s a Békés Megyei Kormanyhivatal jelentésébdl kiderdil,
a fegyelmi eljards eszkozét is igénybe vették a sorozatos torvénysértés elkdvetd

polgarmesterekkel szemben. A torvényességi felhivasok kibocsatasdnak egyik leggyakoribb
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okénak tekintendé a jegyzokonyvek, illetve rendeletek hataridon tali megkiildése a
kormanyhivatalok részére, a Békés Megyei Korményhivatal célvizsgdlatanak eredményeibdl
lathaté azonban, hogy a kibocsatott felhivasok kovetkeztében a jegyzOkonyvek hataridoben
torténo felterjesztésének fegyelme jelentdsen megndtt. A vizsgalatokbol megallapithato az is,
hogy az ¢észlelt jogsértések kozott vannak gyakorta visszatérdek, igy példaul, hogy a
rendeletek szohaszndlata nagymértékben eltért az idokozben megujult torvényi
fogalomrendszert6l (hatalyon kiviil helyezés esetében még mindig gyakori ,,[a] rendelet

2

hatalyba 1épésével egyidejiileg hatalyat veszti...” fordulat hasznalata). Ugyancsak
megfigyelhetd, hogy a rendeletek szamos olyan eldirast tartalmaztak, amelyek a magasabb
szintii jogszabalyokban is megtalalhatoak voltak, ami a Jat. szerint nem megengedett.

A célvizsgédlatokhoz szorosan kapcsolodik a kormanyhivatalok ,,j6 gyakorlatanak”
kialakitasa. ,,J6 gyakorlat” alatt értendd, amikor a torvényességi feliigyeleti munka a lehetd
leghatékonyabb modon, az érintettek teljes egyiittmiikodésével, hatékonyan valdésul meg. A
rendelkezésiinkre  4ll6 iratokbol ¢és adatokbol megéllapithatd, hogy a vizsgalt
kormanyhivatalok szamara a legfontosabb célkitiizés a megeldzes, amelynek fontos eleme,
hogy az 6nkormanyzatok a sziikséges segitséget minél teljesebb korben és lehetdség szerint a
legrovidebb id6 alatt megkapjak. A kormanyhivatalok kiemelt fontossagu feladataként kezelik
az Onkormanyzatok folyamatos szakmai tajékoztatasat is. A vizsgalt kormanyhivatalok
gyakorlatava valt az onkormanyzatokat érinté aktualis problémakrol, a jogszabalyi kdrnyezet
valtozasairol, jogértelmezési kérdésekrdl torténd tajékoztatas, valamint megallapithatod az is,
hogy a célvizsgalatok el6tt felhivtak az onkormanyzatok figyelmét a teenddkre, ilyen modon
is szorgalmazva az Onkéntes jogkovetést. Az egyes feliigyeleti eszk6zok koziil a szakmai
segitségnyujtasnak kiemelt szerepet szannak a kormanyhivatalok, amelynek keretében jegyzoi
értekezleteket tartannak, a polgarmesterek és a képviselok részére képzéseket szerveznek,
tovabba allasfoglalasokat, irasbeli szakmai véleményeket adnak ki. Bacs-Kiskun Megyében a
szakmai segitségnyljtas keretében a korméanyhivatal a nemzetiségi dnkormanyzatok szaméara
a szabalyszerli miikodés megteremtése €érdekében szakmai napot tartott. A ,,j6 gyakorlat”
korébe tartozik a korményhivatalok azon gyakorlatdnak a kialakitdsa is, hogy egyes
rendelettervezetek elézetes véleményezésében részt vesznek, megelézve ezzel a
jogszabalysértd rendelet megalkotasat.

Véleményiink szerint megallapithatd, hogy az egyes korméanyhivatalok torekednek az
onkormanyzatokkal valé6 megfeleld kapcsolattartds kialakitasara, amelynek keretében a
torvénysértések megeldzése érdekében fontos szerepet szannak a szakmai segitségnyujtas

eszkozének, illetve a folyamatos tdjékoztatasnak. Megallapithatd tovabba, hogy torvénysértés
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¢észlelése esetén eldszor az enyhébb felligyeleti eszkdzok alkalmazasaval probaljak megoldani
azokat, ennek kovetkezménye a nagyszamu torvényességi felhivas kibocsatasa, szemben a
viszonylag ritkan alkalmazott feliigyeleti birsaggal, vagy éppen a rendelkezésiikre allo kuriai
eljaras inditvanyozasaval. Lathatdo az is, hogy a célvizsgalatok szerepe jelentds, amelyek

eredményeként a jogszabalysértések felderitése és megsziintetése megvalosithato.
5. A torvényességi feliigyelet sajatossagainak osszegzése

Osszegzésként elmondhatd, hogy a torvényességi feliigyelet célja a helyi
onkormanyzatok miikodésének és dontései jogszerliségének biztositasa, illetve az, hogy
jogszabdlysértés esetén az érintettek a torvényességi felhivasra tekintettel azt minél eldbb
megsziintessék. 4 korabban miikodo térvényességi ellendrzés tapasztalataibodl lesziirhetd,
hogy az ellenorzési jog nem elegendo ezeknek a céloknak az eléréshez, ezért sziikség volt az
erosebb eszkoz, a feliigyelet bevezetése. Megallapithatd tovabba, hogy a torvényességi
feliigyeleti eljaras szabdlyozotta valt, mivel a korabbi ellenérzési feladat- és hataskoroknél
sokkal erbteljesebb jogositvanyai lettek a korményhivataloknak. Ennek kdszonhetd az is,
hogy a jegyzokonyv-megkiildési hajlam javult, ezaltal lehetdség nyilt a jogsértések miel6bbi
orvoslasara. A korabbi ellenérzési rendszer tapasztalataibol azonban az is kovetkezik, hogy a
helyi jogalkotas folyamatos feliilvizsgalatot igényel, amelyhez kozvetlen segitséget a
kormanyhivatal nyujthat a helyi 6nkorményzat szdmara, torvényességi feliigyeleti jogkorében

eljarva.
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V. Konkluzio

Palyamunkank egyes fejezeteinek konklazioit attekintve feltétleniil indokoltnak tartjuk

néhany 0sszegz0, szintetizald végkovetkeztetés levonasat.

1)

2)

3)

Egyertelmiien megdllapithato, hogy a torvényességi kontroll ujraszabalyozdsa
sziitkséges VOIt, hiszen a kordbbi ellendrzési rendszer kevéssé bizonyult
alkalmasnak a sziikséges feladatok ellatasara. Az is lathato, hogy az erdsebb
Jjogositvanyok és a nagyobb mértékii beavatkozasi lehetéség megadasa indokolt,
amelyeket a torvényességi feliigyelet igyekszik biztositani. Eszkozrendszerének
béviilésével és jelentds atalakulasaval a kormanyhivatalok kiemelt szerepet, illetve
lehetéséget kaptak arra vonatkozodan, hogy a felmeriild problémakat megfeleléen
kezeljék. Nyilvanvaldan sziikséges a mas intézményekkel valo egylittmuikodes,
foképpen az érintett Onkormanyzatokkal, mivel enélkiil a rendelkezésre allo
eszk6z0k nem feltétleniil alkalmasak a kivant cél elérésére. Bizonyos
probléméaknal nagy valdsziniiséggel az id6 mulasa, a gyakorlat formalddasa
megoldast jelenthet majd és kialakithatja sajat megoldasait, mig mas esetekben a
torvényalkotd részérdl precizebb szabalyozasra lett volna sziikség. A Kuria
Onkormanyzati Tandcsa remek példa arra, hogy az egyes intézmények iddével
képesek sajat rendszeriik kiépitésére, ugyanakkor pont itt meriil fel annak a
kérdése is, hogy az eljards elhuzodasanak megakadalyozasa érdekében a
torvényalkoto részérdl nem lett volna-e érdemesebb egy masfajta szabalyozas? Az
erre vonatkozo javaslatainkat palyamunkank adott részében mar kifejtettiink, azt
azonban érdemes megjegyezni, hogy véleményliink szerint a rendeletpotlasi eljaras
automatizalasa megoldast jelentett volna.

Az egyes kormanyhivatalok célvizsgalatainak ¢és ,j6 gyakorlatainak”
tanulmanyozasa soran arra a kovetkeztetésre jutottunk, hogy a kormanyhivatalok
igyekeznek az Onkormanyzatokkal valdo megfeleld kapcsolat kialakitaséra.
Megallapithat6 az is, hogy a kormanyhivatalok elsédleges célkitiizése a megelozés,
amely kovetkeztében a szakmai segitségnyujtas eszkozének jelentos szerepet
szannak, valamint a kialakult jogsértések megsziintetésére elso lépésként az
enyhebb feliigyeleti eszkozoket alkalmazzak.

Tanulmanyunk zarasaként rogzitjiik, hogy a dolgozatban bemutatott néhdny

problémat leszamitva jol datgondolt szabdlyozas valosult meg, amely szinte teljes
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mértékben a kormanyhivatalokra tdmaszkodik, ezzel szamos feladatot adva
szamukra, ugyanakkor az Onkormanyzatok  atlathatésaga, mikodésiik

torvényessége is biztositottnak tiinik.
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