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Nincs kis vagy nagy torvénysértés, csak torvénysértés van!*

Szamel Lajos

Témaexponalas®

1. A témavalasztas indokolasa, aktualitasa

A kozigazgatas torvényességének témakore folyamatosan nyujt ujabb és ujabb municiot a
kozigazgatast tudomanyos igénnyel kutatok szamara.

A XX. szdzad allamaiban a végrehajté hatalom és vele egyiitt a kozigazgatas expanzidja
megkérddjelezhetetlen. A kozigazgatas funkcioinak és feladatainak ndvekedése a jogalkotast
¢s a jogalkalmazast egyarant kihivasok elé allitja. Formalodoban van ugyanis a végrehajtd
hatalomtol ~ 6nallésoddé  eredményorientdlt,  szolgéltatds-centrikus . kOzigazgatasi
allamszervezet”, amelynek kovetkeztében a kozigazgatds jogszerliségének kérdéskore —
véleményem szerint - felértékelodik. Témavalasztasomnak egyrészrél tehat szakmai,
masrészrol személyes jellegl indittatasa volt.

A kozigazgatéas szervezeti oldalrol az allam kdzhatalmi szervezetrendszerének lényegi

eleme, tartalmi oldalrol az igazgatasi tevékenységgel szokads azonositani.®

Eldljaroban
sziikségesnek tartom tisztazni, hogy a dolgozatban kozigazgatds alatt azt az igazgatdsi
tevékenységet értem, amelynek f0 jellegzetessége a kozhatalom gyakorlasdban valo
részvételbdl fakad, alanya a kozigazgatas szervezeti €s intézményrendszere (allamigazgatasi €és
onkormanyzati igazgatasi alrendszer), targya az allamilag szervezett tarsadalom, tartalma pedig

a szervezési tevékenységgel irhaté le. A kozigazgatds tovabba demokratikus és jogallami

kontroll alatt all, jogot alkot és alkalmaz.*

! Ivancsics Imre idézi Szamel professzort. In. Csefko Ferenc (Szerk.): A kizigazgatas térvényessége. Szamel Lajos
tudomanyos emlékiilés. A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs 2000. 11. o.

2 A disszertaciot megalapozo kutatdsom a 2017. juliusatol 2018. decemberéig a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-
00001 azonositészamu, ,,A j6 kormdnyzast megalapozd kozszolgalat-fejlesztés” elnevezésii kiemelt projekt
keretében mikddtetett Concha Gy6z6 Doktori Programban, valamint a Campus Mundi EFOP-3.4.2.-VEKOP-15-
2015-00001 6sztondij keretében 2018. majusaban lezajlott franciaorszagi tanulmanyut soran valosult meg.

3 V6. a teljességre valo torekvény igénye nélkiil: Kilényi Géza (Szerk.): A kozigazgatis nagy kézikonyve.
Complex, Budapest 2008. 13-14.0., Fazekas Marianna-Ficzere Lajos: Magyar kozigazgatasi jog. Altalanos rész.
Osiris Kiado, Budapest 2005. 34-37.0., Ivancsics Imre-Fabian Adrian: Bevezetés a kozigazgatastanba. Pécs 2004.
18-25.0., Varga Zs. Andras: A kozigazgatas és a kdzigazgatasi jog alkotmanyos alapjai. Dialog Campus, Budapest-
Pécs 2017. 75-78.0.

4 Fabian Adrian: Kozigazgatas-elmélet. Dialog Campus, Budapest-Pécs 2010. 24-25.0. Ugyanakkor Varga Zs.
Andras allaspontja szerint egyes kozigazgatasi szervek vagy tisztségviselok (Kormany, miniszterek, 6nallo
szabalyoz6 szervek vezetdi, helyi 6nkormanyzatok képvisel6-testiilete vagy kozgytilése) jogot is alkotnak, de ezt
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Bar a kozigazgatassal szemben megfogalmaz6do elvardsok koronként véltoznak ,,a
kozigazgatas jogszeriisége osrégi kovetelmeény, amely évszazadokon keresztiil abban a
megfogalmazasban volt ismeretes, hogy a hatalmasoknak hatalmukat igazsagosan kell

gvakorolniuk.

A torvényesség eszméjének érvényesiilése tehat a demokratikus allamokban
fliggetlen a kozigazgatas térbeli €s idObeli helyzetétdl, az mind a kozigazgatds, mind a
kozigazgatasi jog olyan alapelve, amely az egész kozigazgatds rendszerét és mikodését
determinalja.

Az Europai Uniodhoz torténd csatlakozas altal az egész allamszervezet torvényessége 1j,
nemzetallam feletti dimenzidba is keriilt, mivel a magyar kézigazgatds immar nem csupan a
hazai jogrend adta kereteket, hanem az Eurdpai Unid jogrendjét is koteles figyelembe venni.®
Az Europai Tanacs Miniszteri Bizottsdga jo kozigazgatasrol szolo CM/rec(2007)7. szamu
ajanlasa a jogallami alapértékek segitségével hatarolja koriil a kozigazgatas ,,josdgat”, amelyek
koziil elséként a joghoz kotottség elvét emliti: ,,a kozigazgatdsi hatosagok jogszeriien jarnak
el.” Ez is alatamasztja azt, hogy a jogallamisagnak a kozigazgatds szamara legfontosabb
"lizenete" annak joghoz kotottsége, vagyis az a tény, hogy a kozigazgatas csak a pozitiv jog
felhatalmazasara és csak annak keretei kdzott jogosult és kdteles cselekedni.’

A kozhatalom jognak valo alavetettsége, a jog uralma ala rendelt allam® a kozigazgatas
szempontjabol kiterjed egyrészt arra a kovetelményre, hogy a kozigazgatas cselekvése eldre
lathato és kiszamithato legyen, a kdzigazgatasi szervek a jogszabalyoknak megfelelden jojjenek
létre és a jogszabalyban meghatarozott jogkoriikben jarjanak el, masfeldl ha az els6 kritérium
csorbat szenved, akkor a jogellenesség orvoslasa érdekében érvényesiiljon a kozigazgatas feletti
torvényességi kontroll. Hiszen ,a térvény szovedéke mindig folfeslik valahol,”® ezért
nélkiilozhetetlen azon korrekciés mechanizmusok kiépitése, amelyek a kozigazgatas
torvényességének garanciaiként is megjelennek, s egyuttal hozzajarulnak a kozigazgatas
miikodésének torvényi keretek kozotti tartasahoz.

A kozigazgatas torvényessége a jog uralmat jelenti a kozigazgatds mikodese felett,

kozelebbrol azt, hogy a kozigazgatds megtartja (€s masokkal megtartatja) a jogot, a

nem kozigazgatasi, hanem (6n)korményzati mindségiikben teszik. V6. Varga Zs. Andras: A kozigazgatds és a
kozigazgatasi jog alkotmanyos alapjai. Dialog Campus, Budapest-Pécs 2017. 110. o.

5 Bibo Istvan: Jogszerti kozigazgatas, eredményes kozigazgatds, erds végrehajtéo hatalom. In. Bibd Istvan
0sszegylyjtott irasai 1. Kalligram. 2016. 112. o.

& Torma Andras: Az eurdpai unios csatlakozas és a kdzigazgatas torvényessége kozotti korrelaciokrol 1d. Torma
Andras: A kozigazgatas torvényessége, EU-csatlakozas. In: Csefkd Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos Tudomanyos
Emlékiilés. A ,,Jov6 Kozigazgatasaért” Alapitvany, Pécs 2000. 243-244.0.

7 Kaltenbach Jend: Kozigazgatdsi mérlegelés és kozigazgatasi biraskodas. In. Emlékkonyv dr. Kemenes Béla
egyetemi tanar 65. sziiletésnapjara. Acta Juridica et Politica. Szeged 1993. 181.0.

8 Ld. b8vebben. Tamas Andras: A kizigazgatasi jog elmélete. Szent Istvan Tarsulat. Budapest 2010. 244-264. 0.
% Jozsef Attila: Eszmélet. 1934
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jogszabalyokat, ugyanakkor magaba foglalja egyéb feltételek érvényesiilését is.!° Hazankban a
kozigazgatds torvényességének kovetelményét néhany, az Alaptorvényben meghatarozott
rendelkezés is rogziti, példanak okaért azt, hogy ,,az Alaptorvény é€s a jogszabalyok mindenkire
nézve kotelezdek”, ,,a birosdg dont a kozigazgatasi hatdrozatok térvényességérol, az
onkormanyzati rendelet mdas jogszabalyba iitkozésérél és megsemmisitésérol”. !t Az
Alaptorvény meghatarozza tovabba a jogszabalyok hierarchikus viszonyabol fakado
posztulatumokat is.

A jogallamisag és benne a kozigazgatas torvényessége biztositasdnak fontos elemei a
helyi onkormanyzatok, valamint szerveik, mukodésiik €s dontéshozataluk feletti allami
kontroll, amelyben kiemelt szerepe van a févarosi és megyei kormanyhivatalok (a
tovabbiakban: kormanyhivatal) altal lefolytathato feliigyeleti eljarasnak.

Az europai értelemben vett jogallam demokratikus helyi kdzigazgatasa a torvényeknek

alarendelt szabad onkormanyzas révén valosul meg.'?

Az Onkormdanyzati torvény
ujrakodifikalasa soran elhangzott gondolatbdl kiindulva a kutatas és az értekezés elsddleges
aspektusat a kormanyhivatalok altal a helyi Onkormanyzatok miikodése felett ellatott
torvényességi felligyelet képezi.

Az Alaptorvény az dnkormanyzatok muiikodése feletti atfogd torvényességi felligyeleti
jogkort a Kormanyhoz telepiti, amely e kotelezettségének a kormanyhivatalok utjan tesz eleget.
A téma részletes targyalasat a 2012. évben bekovetkezett jogalkotdsi 1épések indokoljék,
amelyek keretében a jogalkoté a torvényességi feliigyelet mint kontrollmechanizmus
intézményesitése mellett dontott, ezzel — a korabbi ellenérzéshez képest — eszkozeiben é€s
terjedelmében is erdteljesebb beavatkozast biztositva az allam szdmara.

Megjegyzendd egyébként, hogy az ellenérzéstdl a feliigyelet felé torténd elmozdulas
gondolata mar lényegében az Onkorményzati rendszer 1990. évi sziiletése ota visszatérd
»szereploje” a kiilonbozé szakmai konferencidknak, illetve kedvelt témdaja a kozigazgatas
tovabbfejlesztésével kapcsolatos tanulmanyoknak is. Bar a rendszervaltozast kévetden az
onkormanyzati modell kiépitése gyors litemben tortént — figyelembe véve a Helyi
Onkorményzatok Eurdpai Chartajanak eldirasait is — mégis egyes elemei (igy a torvényességi
ellendrzés rendszere is), nem vagy nem megfelelden keriiltek kialakitasra. Nem arrdl volt szo,

hogy ne lenne elegendd szerv az Onkormanyzatok térvényes miikodésének kontrollalasara,

10 Racz Attila: A kozigazgatds torvényességének kovetelményei. In: Csefkd Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos
Tudomanyos Emlékiilés. A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs 2000. 149. o.

1 Magyarorszag Alaptorvénye R) cikk (2) bek., 25. cikk (2) bek. b)-c) pont

12T/4864. sz. torvényjavaslat a helyi dnkormanyzatokrol. http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864.pdf
(2018. 03. 19.) 54. o.
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hanem arrél, hogy e szerveknek a korrekcios hatalma elenyészo,%illetve az ellendrzés soran tett
megallapitasoknak esetenként nincs kovetkezménye. Tovabba problematikusnak tekinthetd az
IS, hogy 1990-ben az 6nkormanyzati torvény megalkotasakor ,,egy tulsdgosan széles korii
autonomidra épiilo rendszer jott létre. Marpedig Magyarorszag nem 3200 énkormanyzat laza
konfoderacioja, az onkormanyzatok is részei az allamszervezetnek, nem élveznek
teriiletenkiviiliséget, kotelezo érvénmyiiek rajuk nézve a jogszabalyok, s el kell viselniiik a
torvényességi kontrollt végzé szervek jelenlétét is.”'*A kdvetkezmények-nélkiiliségre és az
»allam az allamban”-allapot elkeriilésére megoldast adhat a torvényességi ellendrzést felvalto
torvényességi felligyelet intézménye, utalva a kormanyhivatal e teriileten megjelend
tobbletjogositvanyaira, az allamigazgatds ¢és az Onkormanyzati szféra kapcsolatinak
ujraértékelésére.

A kutatds személyes motivacioja egyfeldl abban jelolhetd meg, hogy a helyi
onkorményzatok feletti torvényességi felligyelet témakore gyakorlatilag végigkisérte eddigi
palyafutasomat, hallgatoként szak-¢s OTDK dolgozat, majd oktatoként tantermi eldadéasok ¢€s
publikacidk formajaban. Masfeldl a pécsi kozjogi miihely szellemi hagyatéka, amely kiillondsen

kiemelkedd az dnkormanyzati kozigazgatas teriiletén, szintén 6sztonzdleg hatott ram.

2. A kutatas célja, médszerei

Az értekezés kiindulopontja, hogy a kozigazgatas joghoz kotottségének elve a jogallamisag
alapkdvetelménye, jogallami minimum.

Az Alkotmanybirdsag tobb izben is megallapitotta [56/1991. (XI. 8.) AB hatérozat,
6/1999. (IV. 21.) AB hatarozat], hogy a jogallamisag elvébol levezetheté egyik alapvetd
elvaras, hogy ,, a kozhatalommal rendelkezo szervek a jog altal meghatdrozott szervezeti keretek
kozott, a jog altal megallapitott miikodeési rendben, a jog dltal a polgarok szamadra
megismerhetd és kiszamithaté médon szabalyozott korlatok kozott fejtik ki tevékenységiiket”.°
Minthogy a kozigazgatds hagyomanyosan két alrendszert - allamigazgatas és dnkormanyzati
igazgatds — Olel fel, azaz alkotménybirdsagi hatdrozatbol kovetkezden is a jogéllamisag

formalis kovetelményeinek egyik meghatarozd eleme a kozhatalom gyakorldsanak

13 Jvancsics Imre — Fébidn Adrian: A helyi énkormanyzatokra vonatkozd szabalyok az Alaptdrvényben. In:
Drindczi Timea (Szerk.): Magyarorszag 1j alkotményossaga. PTE AJK, Pécs 2011. 97. o.

14 Kilényi Géza: A kozigazgatas torvényességének garancia-rendszere. In: Csefkd Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos
Tudomanyos Emlékiilés. A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs 2000. 146. o.

15 Juhasz Zoltan: A kozigazgatas joghoz kotdttségének elve és a torvényesség elve a kozigazgatdsi hatosagi
eljarasban (a Ket. és az Akr. rendszerében), Uj Magyar Kozigazgatas 2016/2. 38. o.
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jogszabalyokhoz vald kotottsége nem csupan az allamigazgatas, hanem az 6nkorményzatok
vonatkozasaban is esszencialis jelent6ségii; foként, ha azon kelseni gondolatokat idézziik fel,
miszerint ,, az énkormdnyzat az dllami kézigazgatdsnak csupan egyik sajatos alakja.”*®

Vitathatatlan tehat, hogy alapvetd allampolgari, alkotmanyos és a jogallamisagbol
fakado érdekek fiizddnek az 6nkormanyzatok torvényes miikodéséhez. Ebbdl kovetkezden,
végso soron a jogallamisag egészét is kedvezdtleniil befolyasolja, amennyiben a torvényességi
kontroll eszkdzei nem megfeleléen mitkkodnek. Tudniillik — mint arra Magyary is felhivja a
figyelmet - nincs kiilon allami és kiilon Onkormanyzati kézigazgatids, hanem egyetlen
kozigazgatas van, a magyar kozigazgatas.’

E logika mentén az értekezés két szerkezeti €s tartalmi egységre bonthatd, amelyre talan
a cim is utal, s ehhez igazodnak a kutatas megvalositani kivant céljai.

Ertekezésem egyik része a kontrollt végzd szervek tevékenységének, korrekcids
mechanizmusainak részletes ismertetését, a torvényesség dogmatikai és jogbodlcseleti
megkozelitését, valamint az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés harmas fogalomrendszerének
taglalasat foglalja magaba, folyamatosan utalva az dnkormanyzati kdzigazgatasra, e teriiletrol
vett példékra. E metodus atvezet minket a dolgozat masodik, 4m elsddleges kutatasi aspektusat
képezd, a kormanyhivatalok altal a helyi Onkorményzatok miikodése felett ellatott

torvényességi feliigyelet témakorére.

2.1 A kozigazgatds torvényességének jogi biztositékai

A kifejezetten a kozigazgatas torvényességével foglalkozé elsé rész célkitiizése egyrészt, hogy
atfogd képet adjon mindazon kontrollmechanizmusokrol, amelyek a tdrvényesség jogi
biztositékaiként aposztrofalhatok. A kozigazgatds tdrvényességének kontrolljara rendelt
szervek korét belso és kiilsd kontroll tekintetében bontom két részre, bar e két halmaz az eljaras
vonatkozasaban néhol k6zos részt képez. Az e korbe tartozo eszkdzok korében vizsgalom az
Akr.-ben rdgzitett hivatalbol indithatd dontés-felillvizsgalatok, a jogorvoslat, az
Alkotmanybirosag szerepét, az Allami Szamvevészék jelenlétét, a kozigazgatasi birdsagokat,
tovabba a leglijabb e targykorben sziiletett munka Varga Zs. Andrads irdsa nyoman az alternativ
kozigazgatasi ellendrzéshez sorolva az ombudsman és az ligyészség szerepét. Ezek a

kontrollszervek vizsgalataikban mar 6tvozik a célszeriiségi €s jogi szempontokat, céljuk egyéni

18 Hans Kelsen: Az allamelmélet alapvonalai. Forditotta: Moor Gyula. Szeged 1927. 58.0.
17 Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatas. Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda. Budapest 1942. 118. o.
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¢s altalanos sérelmek orvosldsa, altalaban jol kiegészitik a hagyoményos ellendrzési
rendszereket, és segitségiikkel a kdzigazgatas politikai befolyasa is csokkenthetd.®

Masrészt jogelméleti megkdzelitéssel vazolom a materidlis értelemben felfogott
jogallam két olyan Osszetevdjét, kozelebbrdl az allamhatalmi agak megosztdsanak és a
torvények primatusanak elvét, amelyekben a polgari forradalmakat el6készité gondolkodok a
kozigazgatds korlatozasanak legfontosabb eszkozét lattdk. Az elsé két fejezetben ezért
alapvetden leiré modszert alkalmazok.

Harmadrészt egy torvényességi feliigyelettel foglalkozo munka soran mindenképpen
érintendd az iranyitds, a feliigyelet és az ellenérzés fogalmainak elméleti szinten torténd
elvalasztisa, valamint sziikséges e fogalmak egymashoz vald viszonyanak tisztizasa.'®
Kovetkezésképp az egyes nézetek ismertetésekor az dsszehasonlito mellett a kritikai technikat
is igénybe veszem. E torekvés jelen esetben azért kap kiemelt hangsulyt, mert a kutatas egyik
célja annak bizonyitasa, hogy a jelenleg hatalyos feliigyeleti rendszer elemei egyes esetekben
konnyen meghaladhatjak a feliigyeleti kontroll hatarait, lehetéségeit, mar-mar az iranyitas felé
kozelitve.

A helyi onkormanyzatokkal Osszefliggd vizsgéaldodassal kapcsolatban azért is keriil
eldtérbe egy ilyen terminologiai jellegii alapozo fejezet, mert ha a jogi szabalyozas és az ehhez
igazod6 gyakorlat feliigyeletnek tekint Iényegileg az iranyitds fogalomkorébe sorolhatd
tevékenységeket, akkor ez — nyilvanvaléan egyéb tényezdkkel valo egyiitthatas
eredményeként- akar az onkormanyzatisag kiiiresitéséhez is vezethet. Marpedig - Szamel Lajos
munkassagara utalva - nem lehet pusztan az a demokracia fokmérdje, hogy az alkotmany rogziti
az Onkormanyzatok ,1étét”, mikozben a valdésagban mar régen nem a decentralizacio
letéteményeseiként, hanem csupan a demokracia fliggelékeként ,,vegetalnak.”

A jogalkotd az iranyitasi-feliigyeleti jogosultsdgokat csak az allamigazgatasi szervek
vonatkozasaban hatarozta meg.?’ Ennek okan keriilt az elsd részbe az iranyitas — feliigyelet -
ellendrzeés triaszat elemzo fejezet. Ugyanakkor az dnkormanyzatok 1s a kozigazgatas részei,
minthogy ilyenek, a kormanyzati iranyitas rajuk is kiterjed, éppen ezért az iranyitasi, feliigyeleti

jogosultsagok az onkorményzatok vonatkozasiban is értelmezhetéek kell, legyenek.?

18 Fabian Adrian: Kozigazgatas-elmélet...12. o.

1 Dolgozatomban alapvetéen a jogtudominyi megkdzelitésre koncentralok, néhdny a szervezés- és
igazgatastudomanyi megjegyzést azonban teszek az egyes fogalmak kapcsan, ugyanis hangstulyozando, hogy a
jogi és a szervezéstudomanyi fogalomrendszer nem fedi egymast.

2 2010. évi XLIIL tv. a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol 2.§-4.§, 2011. évi CXCV. torvény az
allamhaztartasrol 9.§-9/A.§

2L V. Lérincz Lajos (Szerk.): Kozigazgatasi jog. HVG-ORAC Lap-és Konyvkiadé Kft, Budapest 2007. 91. és
111. 0.
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Ennélfogva e dogmatikai szakasz mar a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletét

helyezi fokuszpontjaba - mintegy megalapozva ezzel a disszertaciéo masik nagy egységét.

2. 2 A helyi onkormadnyzatok feletti torvényességi feliigyelet

A disszertdci6 masodik blokkjdban igyekeztem teljes egészében feltérképezni a
kormanyhivatalok helyi Onkormanyzatok iranyaban gyakorolt torvényességi feliigyelet
tartalmat, kiegészitve ezt a relevans eszk6zoknél a kozigazgatason kiviili, birésagi kontrollal is.

A torténeti és osszehasonlito modszert hivtam segitségiil annak érdekében, hogy
bemutassam a helyi dnkorméanyzatok feletti torvényességi feliigyelet altal eddig bejart —
meglehetésen valtozatos és bonyolult - utat. A helyi Onkorményzas jellegét, a helyi
onkormanyzat jogallasat alapjaiban hatarozza meg a kdzponti szervekkel fennalld viszony. A
historikus jellegli visszatekintés sordn ebbdl adddoan az allamot képviseld szerv kontroll-
jogositvanyait a kdzponti jogalkotds eredményein (tanacstorvények, dnkormanyzati térvény,
kormanyrendeletek) keresztiil boncolgattam. A helyi entitdsok onallésagat mindig befolyasolja,
hogy a kézponti hatalom mennyi ,,mozgasteret” enged nekik, ez alapjan tudnak részt venni a
demokratikus allaméletben. Hans Kelsen szerint ,,...az onkormdnyzatokért valé harcot csupdn
mint a demokracidaért valo harcot foghatjuk fel...” Ugyanis az 6nkormanyzat fogalmaban
egyesiil a decentralizaci6 elve és a demokracia, az dnrendelkezés eszméje.?

Ugyanakkor mindenképpen hangstlyozom, hogy a helyi dnkormanyzatokat az egységes
kozigazgatas egy relative 6nallo alrendszerének tekintem a német és a francia jogrendszerben
kialakult allami féhatalom egységének elmélete alapjan. Azaz a torvényességi feliigyeletet a
kozigazgatas torvényes miikodeését biztositd jogintézményként kezelem.

A torténeti fejezetet kovetden a vizsgalodasomat nemzetkozi szintéren folytattam,
kozelebbrdl az eurdpai orszagok feliigyeletére vonatkozd alkotmanyos és — ahol lehetett -
agazati rendelkezések 0sszegyljtésével, majd szintetizalasaval, illetve a francia onkormanyzati
rendszer részletes taglaldsaval. Ez utobbira azért esett a valasztasom, mert a kozvélekedés
szerint a rendszervaltas utdni Magyarorszagon a prefektus megfeleldje az 1990-t6] bevezetett
koztarsasagi megbizott, jelenleg pedig kormanymegbizotti intézmény. A két feliigyeleti

rendszer valoban mutat hasonlosagokat, mégis tobbségben az eltérések allnak.

22 Hans Kelsen: i.m. 57.0., illetve Az értekezésben nem térek ki az Gnkormaényzati autondémia-kérdések teljes
skalajara, az allami beavatkozas hatarait a feliigyeleti jogositvanyok tartalmaval dsszefliggésben analizalom.
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Ha megnézziik a helyi 6nkormanyzatok feletti kontroll nyugat-eurépai megoldasait,
amelyek jellemzden a decentralizalt helyi entitdsoknak joval nagyobb autondomiat biztositanak,
akkor azt kell latnunk, hogy ezzel pontosan ellentétes folyamat megy végbe Magyarorszagon.
Hazéankban ugyanis inkabb a centralizaci6 iranyaba torténo térekvés tapasztalhato a jogalkoto
részeérdl, mig példaul Franciaorszdgban az 1982-es decentralizacios torvény hatalyba 1épése
gyakorlatilag megsziintette a prefektus feliigyeleti jogat az onkormanyzatok tekintetében, igy
aki — ha megvizsgaljuk az altala gyakorolt feladat-és hataskoroket - inkabb ellenérzési jogot
gyakorol. Emellett a francia rendszert érintd kutatdsomat nagyban megkonnyitette, hogy a
Campus Mundi 0Osztondijkeretében egy honapot Franciaorszagban, a Cergy-Pontoise
Egyetemen toltottem.

A genetikus elemzés részelemeként az Alaptorvény feliigyeletre vonatkoz6 novumait és
a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol sz616 2011. évi CLXXXIX. térvény (a tovabbiakban:
Motv.) parlamenti vitdja sordn felmeriild javaslatokat rendszereztem. Ugyanakkor nem all
szandékomban a korabbi ellendrzési és a hatdlyos feliigyeleti rendszer teljes kort
Osszehasonlitasat elvégezni, amennyiben sziikségesnek tartom, ugy az egyes feliigyeleti
eszk6zoknél utalok a korabbi dnkormanyzati torvényre.

Az értekezés végéhez kozeledve a hatdlyos hazai szabélyozas értékeld elemzését tliztem
ki célul, amelyben fel kivanom hivni a figyelmet a feliigyeletre vonatkozé jogi szabalyozasban
megfigyelhetd hidnyossagokra, jogalkalmazasi problémakra.

Az Europai Unié Miniszteri bizottsdganak ajanldsa elsdsorban a kozigazgatasi
hatosagok eljarasaira vonatkozik, mégis ugy vélem, hogy a ,Jo kozigazgatas” kodexében
meghatarozottak iranyadok kell, legyenek a torvényességi feliigyeleti eljarasban is, amelynek
elsddleges funkcioja az objektiv jogvédelem, a torvényesség elvének megtartatasa, illetve
megtartatdsa, mely utobbi a jogallam lényegi ismérve. Tovabba a Preambulum kifejti, hogy a
jo kozigazgatast nem csupan jogi eszkdzok befolyasoljak, hanem az a szervezés és az iranyitas
mindségeétdl is fiigg, meg kell felelnie a teljesitmény és a hatékonysag kovetelményeinek.
Ennek okan igyekszem az egyes feliigyeleti eszk6zok jogi és tarsadalmi hatékonysagara is
kitérni. Ezzel kapcsolatosan kell megemliteni, hogy Benjamin Cardozo tett elsdként javaslatot
a torvények hatékonysaganak intézményes kontrolljara, ennek eredményekétdl fiiggéen pedig
azok modositasara.®® Visegrady Antal szerint a jog hatékonysigat el kell hatarolni a
jogérvényességtol és a jogérvényesiiléstol, amelyek egyébként elofeltételei egymasnak. A

feliigyeleti eszkozok gyakorlati hasznanak attekintésekor annak van jelentdsége, hogy az

2 Visegrady Antal: Jog-és allambélcselet. Dialog Campus, Budapest-Pécs 2003. 163. o.
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érvényes jogszabalyok rendelkezéseit ténylegesen kovetik-e az allampolgarok, illetve
alkalmazzak-e a birdi kozigazgatasi szervek (jogérvényesiilés), s milyen e folyamat eredménye
¢s azon cél (mindenekel6tt a torvényesség megtartdsa) kozotti viszony (hatékonysag),
amelynek elérésére megalkottak az adott jogszabalyt.?*

Dolgozatomban szeretnék ravilagitani olyan pontokra is, amelyek modositasa,
atgondoldsa  hozzdjarulhatna a jogi szabalyozds finomitdsdhoz, racionalizaltabb
megvalositasahoz, s ezaltal a feliigyeleti munka hatékonyabba tételéhez. Emellett azon
allaspontomat kivanom bizonyitani, miszerint a jelenlegi onkormanyzati kontrollrendszer a ,,az
iranyitason innen, a feliigyeleten tul” allapotban van a néhany esetben a kissé tulzo €s emiatt
sokszor ¢életidegen, gyenge gyakorlati hasznossagot mutato felligyeleti eszkozok okan.

A kutatds soran ugyanakkor némi szemléletvaltdson mentem keresztiil, a korabbi
allaspontom revidedlva, ra kellett jonném arra, hogy nem az egyes eszkozok onmagukban
alkalmasak az Onkormdanyzatok autondmidjaba valé beavatkozéisra, hanem szabalyozasuk
egyes elemei mutatnak az irdnyités felé. Nyilvanvald, hogy az dnkormanyzatisag sine qua non-
jat képezd autonémia nem eredményezheti az Onkormanyzatok teljes fiiggetlenségét,
ugyanakkor tisztdzandok az 4allami beavatkozas hatarai, illetve az ehhez sziikséges jogi
eszk6zok, kozelebbrdl az, mennyiben és miként korlatozhat6 az onkormanyzati miikodés.

A dolgozat mindenekel6tt konyvtari forrasokra tamaszkodik. A vonatkozo
szakirodalom feldolgozasa monografiak, tanulmanyok, szakcikkek, kommentarok, birdsagi
joggyakorlat, és a tételes jog elemzését jelentette. Emellett a torvényességi felligyeleti eszk6zok
gorcsd ala vételénél az Alaptorvényen, az Motv-n és a helyi dnkormanyzatok torvényességi
feliigyeletének részletes szabalyairdl szolo 119/2012 (VI.26.) kormanyrendeleten (a
tovabbiakban: Vhr.) mint principalis jogszabalyokon tal, primer forrasok, igy a
kormanyhivatalok tobbségének beszdmoloi és az OSAP-statisztikak is segitségemre voltak,
amelyeknek koszonhetden valos helyzetképet kaphattam az egyes eszkozok gyakorlati

hatékonysagarol.

3. Az értekezés tézisei

A kitlizott kutatési célok alapjan a kovetkezd kérdésekre keresem a vélaszt az értekezésben:

2 Uo. 184.0.
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1) Vajon megfeleld mennyiségii-e a jogalkoto dltal a kozigazgatdas térvényességének
megtartasara rendelt szervek kére?

2) Hatékony és elégséges-e az objektiv jogvédelem elsidlegességének biztositasa
erdekeben a torvenyességi feliigyelet eszkoztara?

3) Valoban a francia prefektusi kontrollmodellhez hasonlit alapjaiban a magyar

torvenyessegi feliigyelet?

Végezetiil szeretnék koszonetet mondani.
Elészor ¢s mindenekfelett Dr. Fabian Adriannak, témavezetdmnek. Iranymutatasaval,
magyarazataival, hasznos tanacsaival nem csupan szakmailag, hanem bizalméval és folyamatos

segitségével emberileg is lehetdvé tette, hogy ez az értekezés megsziilessen.

El nem mulo halaval gondolok Ivancsics Imre felbecsiilhetetleniil értékes javaslataira és kedves
iranymutatasaira, amelyeket ugyan a hat évvel ezelétti OTDK-dolgozatom konzulenseként
kaptam tdle, de amelyeket félton megdriztem, s most jelen irds sorait gazdagitjak. Csak remélni

tudom, hogyha fentrdl lenéz ram, méltanyolja igyekezetem.

Koszonettel tartozom tovabba Dr. Bencsik Andrads tanszékvezetd tirnak, aki hallgatokoromtol
kezdédden figyelemmel kiséri palyamat, OTDK- és szakdolgozat konzulensként, majd tanszéki

kollégaként segitette és segiti folyamatosan szakmai fejlédésem.

Koszondm Dr. Csefko Ferenc tanar urnak, Dr. Kiss LaszIo professzor Urnak és Dr. Rozsds
Eszter docens asszonynak, hogy észrevételeikkel hozzdjarultak a dolgozat szinvonalasabba

tételéhez.
Befejezésképpen, de ssmmiképpen sem utoljara szeretnénk kdszonetet mondani Istennek, hogy

erdt és olyan csalddot, baratokat adott, akik dszinte szeretetiikkel és tamogatasukkal mindig

mellettem allnak.
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I. A jogallamisag két eleme: a torvényesség és a hatalommegosztas elve

A torvény tehat szent: parancsa is szent, igaz és jo.

(Pal apostol levele a romaiakhoz 7:12)

1.1. Jogallami minimum: a kozigazgatas joghoz kotottsége

Albert Venn Dicey joguralom-definicioja abbol indul ki, hogy a k6zonséges jognak mindenki
ala van vetve, még a korménynak sincs onkényes hatalma, vagyis a jog elsddleges a hatalmat
gyakorlokkal szemben is.® Azaz a kozigazgatis tdrvényes milkddése sziikségszerii
kapcsolatban 4ll a jogallamisadg eszméjével, hiszen ennek 1éte és érvényesiilése teremti meg a
torvényesen miikodd kozigazgatds és benne az Onkormanyzati igazgatds feltételeit. A
jogallamisag tehat nem pusztan politikai-ideoldgiai kategdria, hanem egyuttal alkotmanyjogi
érték, amit hazank is elismer azzal, hogy az Alaptorvény Alapvetés cimii rész B) cikkének (1)
bekezdésében kimondja, hogy ,,Magyarorszag fiiggetlen, demokratikus jogallam.”

A jogallamisag alapvet6 célja a torvény uralmanak kifejezésre juttatasa, amelyet Samuel
Rutherford 17. szazadi miivének cime talaldoan dsszefoglal: Lex Rex- azaz a torvény a kiraly-
vagyis az uralkodo is ald van vetve a torvényeknek, s az emberek felett a jog és a torvény
uralkodik. Jean Bodin az Allamrél c. miivében a mai jogallam-fogalom kovetelményeivel
ellentétesen igy ir: ,,A {0 tisztségviseld a megtestesiilt torvény, a torvény csak tilalommal és a
fenyegetéssel ¢élhet az engedetlenekkel szemben. A torvény nem mas, mint az uralkodo
parancsa.”?® Bib6 Istvan 1944-ben megjelent Jogszerti kozigazgatas, eredményes kdzigazgatas,
erds végrehajtd hatalom c. recenzidjaban kifejti, hogy a jogallamnak kizarélag az az allam
nevezhetd, ahol biztositott a végrehajtd hatalom jogsérté aktusaival szembeni fellépés a
semleges forumok elott.?’

A tarsadalmi fejlédés a hatalommal vald visszaélés, a prepotencia és az ellene valo
kiizdelem torténeteként is felfoghatd. E folyamat egyik sarokkovének kétségkiviil a nagy
francia forradalom tekinthetd, amely harmas jelszavaval: |, Szabadsdag! Egyenloség!

Testvériség! ” jelezte, hogy a hatalomgyakorlas szerkezetét €¢s modszereit meg kell valtoztatni.

% Albert Venn Dicey: Bevezetés az angol alkotmanyjogba. MTA, Budapest 1902. 33. o.
2 Jean Bodin: Az allamrol. Budapest 1987. 195.0.
21 Bibo Istvan: Jogszer(i... 117. o.
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Ez az igény hivta életre az alkotmanyos demokracia megteremtésének sziikségességét,
amelyben az egyén alattvalobol az allampolgar rangjara emelkedik, az allampolgari jogok és
azok garanciai pedig biztositékot nyljtanak a hatalom talkapasaival szemben. Ez az
alapgondolat vezetett el az alkotmanyos jogallam eszméjéhez.?®

A modern értelemben felfogott jogallam (az allam mukodését a jog korlatozza)
megsziiletésével kristalyosodtak ki azok az elvek, amelyek ma is meghatarozoak: a rule of
law Angliaban, az amerikai alkotmany due process klauzulaja, a rechtsstaatlichkeit a német
jogallam és a francia Etat de droit koncepcidja. Az 1789-es francia Deklaracié XVI. cikke
szerint,,az olyan tdrsadalomnak, amelybol a joQok biztositékai hidnyoznak, s ahol a
torvényhozo és a végrehajtéo hatalom szétvdlasztasat nem hajtottik végre, semmiféle
alkotmadnya nincs ”.?° Tehat az alkotmanyossag eszméje nem csupan abban nyilvanul meg, hogy
valamely orszdgnak van alkotmanya, hanem abban is, hogy az alkotmany az allami f0hatalmat
korlatozza, azaz gatat szab az Onkény kibontakozdsdnak, nem hagyja megtorlatlanul a
prepotenciat, a hatalommal vald visszaélést. Egyszoval, 6nmagéaban az a tényez6, hogy egy
orszagnak formalisan van alkotménya, nem jelenti azt, hogy az orszag alkotmanyos allam is
lenne. Ezzel pedig elérkeztink a jogallam formalis ¢és materialis distinkcidjanak
kérdéskoréhez.

A formalis értelemben felfogott jogallam olyan allami berendezkedést jelent, amelyben
az eljarasi szabalyok megtartasa a hatalom korlatozasanak altalanos eszkozeként foghato fel. A
jogallamisag egyik alapvetd kovetelménye, hogy a kdzhatalommal rendelkezé szervek a jog
altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal megallapitott mitkodési rendben, a jog
altal a polgarok szamdra megismerhetd €s kiszdmithatdé modon szabalyozott korlatok kozott
fejtik ki a tevékenységiiket.*® A formalis értelemben felfogott jogillam tehit elsdsorban az
eljarasjogilag alkotményos jogalkotasra, és a torvények végrehajtasara helyezi a hangsulyt,
azonban ezzel nem nyu;jt kelld garanciat az egyes norméak demokratikus értékekre figyelemmel
torténd megalkotasara. Mindezt nélkiilozve pedig nem nyujt védelmet az ellen sem, hogy a
torvények ne siillyedhessenek a totalis hatalom akaratanak puszta eszkdzévé. Azaz a torvények
formalis értelemben torténd betartdsa vezethet jogtalansdghoz.

Itt sziikséges utalni arra a Gustav Radbruch nevéhez kotheté formulara, amely a

torvénybe foglalt jogtalansag és a ,,csak™ igazsagtalan jog differencidlasan alapul. Eszerint a

2 Szamel Lajos: A korrupcio, a protekcio és a tobbi... Kossuth Kényvkiadd, Budapest 1989. 158. o.

2 Article 16. de la Déclaration des Droits de ’'Homme et du Citoyen de 1789: Toute Société dans laquelle la
garantie des Droits n'est pas assurée, ni la séparation des Pouvoirs déterminée, n'a point de Constitution.

30V, 56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat
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kisebb mértékben igazsagtalan torvények (pl. adojogszabalyok) igazsagtalansaguk ellenére
érvényességre tarthatnak igényt, mig sulyosan igazsagtalan torvények jogi jellege is hidnyzik,
azok a torvénybe foglalt jogtalansadg fogalma ala esnek és igy nem kotelezéek. Egyszoval, ha
formailag ugyan érvényes rendelkezés az igazsagossaggal elviselhetetlen mértékben ellentétes,
azaz igazsagtalansag olyan fokara jut, hogy az emberi egyiittélés alapvetd értékeinek
ellentmond, akkor annak nincs jogi mindsége, tehat érvénytelen. llyenek voltak pl. a
halalbiintetést igen széles korben alkalmazé néci torvények. 3t

Ezzel szemben a materialis jogallam-koncepcio®? a jogallam értéktartalmu kotottségét
adva a kozhatalom gyakorlasa elé elsddleges korlatként az alapveté emberi jogokat allitja.*
Joseph Raz is hangsulyozza, hogy a joguralom ,,j6forman mindig nagy erkolcsi értékkel bir” és
arra torekszik, hogy a lehetd legkisebbre csokkentse a szabadsaggal és a méltosaggal szembeni
sérelmeket, melyeket a jog sajat céljait kdvetve okozhat” **Kovetkezésképpen ezek deklaralasa,
majd torvénybe foglaldsa kevés, parosulnia kell a torvények megtartdsdnak kotelességével, a

1.% A jogallam értéktartalmu alapelemei kozé sorolhaté a

torvényesség kovetelményéve
hatalommegosztas ¢és az dallamhatalmi 4agak elvalasztdsa, a torvények primatusa, a
jogalkalmazas torvényessége, a jogbiztonsag kovetelménye, a jogvédelem érvényesiilése,
valamint az alapjogok alkotmanyi garantdldsa.®® A polgari forradalmakat elokészité
gondolkodok a kozigazgatas korlatozasanak eszkozét az dllamhatalmi dgak megosztasadban €s
a torvények uralmaban lattak. A jogallamisag feltétele ezen tilmenden®’ a tisztességes, vagyis
torvényes €s ésszerll idon beliil zajlo kozhatalmi eljaras, ehhez kapcsoltan az alapvetd jogok
intézményes, minden eljarasban torténd védelmének posztulatuma.

A két jogallam-felfogas kozott tehat az a ,,lényeges kiilonbség, hogy mig a formalis
jogallamban az allam az elsd, a torvény pedig csak eszk6z a korméanyzas kezében, addig a

tartalmi valtozatban a jog az elsddleges és a kormanyzas csak sub lege torténik.”38

81 Szilagyi Péter: Radbruch és az ujjacledt természetjog.
http://www.szilagyipeter.hu/sites/szilagyipeter.hu/files/ZV%2026.%20G.%20Radbruch%20%C3%A95%20az%
20%C3%BAjj%C3%A1%C3%A9%eddt%20term%C3%A9szetjog_1.pdf (2018. 09. 17.) 24-25.0., Fézer Tamas: A
természetjogi gondolkodas fejlodése és hatasa a személyiségi jogi elméletekre. http://jesz.ajk.elte.hu/fezer19.html
(2018. 09. 17.)

32 A Velencei Bizottsag 2011. marcius 24.-én kiadott jelentésében meghatarozta a rule of law tartalmi elemeit. Id.
bévebben: CDL(2010)141rev2 Draft Report on the Rule of Law, §§ 40—63.

33 Kondorosi Ferenc: Jogallamisag-jogegyenldség-jogbiztonsag. In. Bortoniigyi Szemle 26. évf. I1. szdm 2007. 9.
0.

34 Joseph Raz: A joguralom értéke. In: Takacs Péter (Szerk.): Joguralom és jogallam. Budapest 1995. 129-130. o.
% Szamel Lajos: Az 4llamigazgatds torvényességének jogi biztositékai. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado,
Budapest 1957. 10. o.

3 Petrétei Jozsef: Jogdllam és hatalommegosztas. In: Kiss Léaszlo (Szerk.) Valogatott fejezetek a rendszeres
alkotmanytan kdrébdl Pécs 1996. 7. o.

37 Varga Zs. Andrés: A kozigazgatas és a kozigazgatasi jog... 21.0.

3 Finszter Géza: Rendészettan. Studia Universitatis Communia. Dialég Campus Kiado, Budapest 2018. 360.0.
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Témank szempontjabol kiilonos jelentdsége van Otto Mayer jogallam-felfogasanak, aki
a jogallamot a jol tagolt kozigazgatasi jog dllamaként jellemezte. Alapvetd kérdésként vizsgalta
a jogallamisdg szempontjabol, hogy vannak-e altaldnosan kotelezd normak, amelyek

szabalyozzdk a kozigazgatasi cselekvés kereteit.®

A kozigazgatas és az egyén
kapcsolatrendszerében meghatarozonak tekintette, hogy a kozigazgatds sem a torvény
ellenében (contra legem), sem megfeleld torvényes alap nélkiil (praeter vagy ultra legem) ne
avatkozhasson be az egyének életviszonyaiba, az dllam jogszabalyai a kozigazgatast kossék.*°
Magyary Zoltan szerint. ,,Mivel az dallam szervezetét és minden miikédését a jog szabalyozza,
mert jogi keretek és szabalyok nélkiil az dallam halalma korlatlan onkénnyé valnék, a
kozigazgatasra is teljesen kiterjed ez a jogi atmoszféra. A kozigazgatds szervezete és a szervek
hataskore a jog rendelkezésein alapszik, és a kozigazgatdas egész miikodése jogszabalyok
szerint, vagy legalabb jogszabalyok keretében folyik. "**

A ,jog uralmanak elve" az eurdpai nemzetek egyik kozos értékeként és a nagyobb
egység alapelveként az 1949-es Europa Tandcs Alapokményéaban is elismerésre keriilt*?
Mindemellett a jogallamisagra vald kifejezett utalas megtalalhaté tobbek kozott az Eurdpai
Uni6 / Eurépai Kozdsségek szerzédéseiben®, az Eurdpai Birosag esetjogaban®, valamint az
1993-ban az Eurdpai Unidhoz valé csatlakozasra vonatkozo koppenhdgai kritériumokban.*® A
Velencei bizottsag 2016-ban elfogadott ,,jogallamisag-katalogusa”, amely egyfajta mércét ad a
jogallamisag érvényesiilésének vizsgalatahoz.

A tovabbiakban a jogallam korszakonként valtozd, sokszor vitatott fogalmanak részletes

46_a

targyalasat mellozném, és — Kaltenbach Jend, valamint Norbert Achteberg nyoman
jogallamnak két tartalmi elemét: a torvények primatusanak €s a hatalommegosztasnak az elvét
emelem ki, amelyek a torvényes kozigazgatas és azon beliil az onkormanyzati igazgatas

feliigyeletének szemszogébdl a legmeghatarozobbak.

39 V5. Tamas Andras: A jogallam kozigazgatasanak ,,fejlédése”: kozigazgatasbol maganiizlet. Tustum Aequum
Salutare. 2009/V. 59. o.

0 Trocsanyi Laszlo, Schanda Balazs (Szerk.): Bevezetés az alkotmanyjogba: az Alaptorvény és Magyarorszag
alkotmanyos intézményei. HVG Orac Lap-és Konyvkiado Kft. Budapest 2004. 75. o.

4l Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatas. .. 40. o.

42.1991. évi LXXI. torvény az Eurdpa Tanacs 1949. évi méjus 5-én, Londonban aldirt és az Eurdpa Tanics
Fétitkaranak 1951. majus 22-i, [...] modositott Alapszabalyanak kihirdetésérdl. Preambulum.

43 Elséként a Maastrichti Szerzddés Preambuluma utal a jogallamisag elvére: a Szerz6dd Felek megerdsitik
,,...clkotelezettségiiket a szabadsag, a demokracia, az emberi jogok és alapvetd szabadsagok tiszteletben tartasa €s
a jogallamisag elvei mellett...”

4 Ld. pl. Lengyelorszag kontra Bizottsag C-336/09 P, Bizottsag kontra Belgium C-47/08, British Airways kontra
Bizottsag C-122/16 P

“° http://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/accession_criteria_copenhague.html

4 Kaltenbach Jend: Kozigazgatas, torvényesség, emberi jogok. In. Csefké Ferenc (Szerk.): A kozigazgatas
torvényessége. Szamel Lajos tudomanyos emlékiilés. Pécs 2000. 81. o.
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1.2. A jogallami kozigazgatas Gsszetevdi: a torvények primatusa
1.2.1. A torvény fogalma jogelméleti megkozelitésben
Az emberiség torténetének egyik meghatdrozoja, hogy mar az dskortdl kezdve eldszor kisebb
csoportokban, kozosségekben végiil tarsadalomban él. E kozosségen beliil, illetve a kozdsségek
kozott kiillonboz6 — egyetértést vagy ellentmondast mutatd — viszonyok alakultak ki. E komplex
— az embert tarsadalmi kornyezetével €s embertarsaval O0sszekoté — kapcsolatok az Un.
tarsadalmi viszonyok. A tarsadalmi viszony fogalman Max Weber a kovetkez6t érti: ,,tobbek
magatartdsa értelmi tartalmanak megfelelden egymashoz igazodik, és magatartasukat ez a
kolesonos igazodas irdnyitja. A tarsadalmi kapcsolat tehat teljes egészében és kizardlag azt az
esélyt jelenti, hogy a cselekvés (értelme szerint) megadhato tarsadalmi cselekvésként jatszodik
le.”%

Mar a tarsadalom fejlodésének legkorabbi szakaszaban megérett a felismerés, hogy ezek
a tarsadalmi magatartdsok vildgos ¢és  4tlathatd szabdlyozdshoz kotddnek. E
magatartasszabalyok célja alapvetden a kozdsség védelmének a biztositdsa volt mind a kiilsé
(pl. idegen kozOsségek), mind a belsé (adott tarsadalomban €16 egyének, csoportok)
tamadasokkal szemben. Az oOkori allamok felemelkedése életre hivta az irott torvények
szlikségességét is, ugyanis az allamilag szervezett tdrsadalom miikddéséhez mar nem volt
elegendd, hogy a viselkedési normakat, erkdlcsi elveket kizarolag a csaladi hagyomanyok
hatarozzdk meg ¢€s azokat a csaladi kozosség tartassa be. Tehat az a fejlodési folyamat -
amelynek soran az azonos lakoteriileten €16, k6zos viszony- €s intézményrendszerrel, tovabba
kultaraval bir6 egyének kozosségébdl allam, azaz egy foldrajzi teriilet feletti legfobb
hatalommal bird politikai egyesiilés lett - igényelte olyan kozos normak meghatarozasat,
amelyek a tarsadalom minden tagjara kiterjedd hatallyal birva egy ko6zos viszonyrendszert
allapitottak meg. Ehhez az adott allamban ¢l6 egyéneknek alkalmazkodniuk kellett és erre
hivatkozva alapitotta azt a jogat az allam, hogy a teriiletén €16 népek felett rendelkezik a
kényszer monopoliumaval, egyszdoval felléphet magatartasszabalyokat megszegdkkel szemben.

Az egyik legrégebbi dontésgyiljtemény Hammurappi babiloni uralkodd nevéhez

kothetd. A dontden szokasjogi alapokon nyugvd, de esetjogi jellegli szabalygylijtemény 282 §-

a szabalyozza az akkori Babilonia koz- és maganéletet érintd Osszes kérdését,*® mintegy

47 Max Weber: Gazdasag és tarsadalom. A megértd szociologia alapvonalai 1. Kdzgazdasagi és Jogi Kényvkiado,
Budapest 1987. 54. o.
8 Horvath Attila: Egyetemes jogtdrténeti szoveggy(ijtemény. Budapest 2012. 4. o.
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atmenetet képezve a szobeli szokasjog és az irott torvénykezés kdzotti, ugyanis amit a szokasjog
kétséget kizardan szabalyozott, arra nem tért ki.

A rémai jog legfontosabb jogforrasa a Tizenkét tablas torvény (lex duodecim tabularum)
volt, amelyet a justinianusi kodifikacioval 1étrehozott egységes elvek szerint Gsszeallitott
torvénykonyv megsziiletésével helyeztek hatalyon kiviil.*

Az Okori politikafilozofidnak is kedvelt témakore volt a torvények léte
sziikségességének vizsgalata az idedlis allam utopiajanak elérése érdekében. Platén az Allam
és az Allamférfi cimii miivében a torvények nélkiili 4llamot tekintette idealisnak részletesen
bemutatva azokat a rendkiviili képességeket, amelyekkel egy uralkodonak rendelkeznie kell.>°
Platon tehat a személyi hatalom és a torvények viszonyaban a tudoméanyos ismeretekkel bird
allamférfit favorizalta, aki képes helyreallitani a polgarok lelkének egészségét is.>t A bolcs
uralkodora alapozott allamkoncepcidja a Torvények cimii legutolso és leghosszabb dialogjaban
sem valtozik, ugyanakkor arra kovetkeztetésre jutott, hogy bolcs uralkodé hidnydban jobb az
allam miikodését jol meghatirozott , sérthetetlen” torvényekre bizni.>?> Azaz a filozofikus
uralkodo helyét egy valos allamban atveszi a torvények hatalma.

Platonhoz hasonldan Arisztotelész is azon a véleményen volt, hogy a jo polisz az, ahol
a torvények uralkodnak és nem az emberek. Kivanatosnak tartotta, hogy az uralkodo
tevékenységét torvények szabalyozzak, hiszen a torvényeknek szenvedély nem tulajdonithat6,
az egyént viszont konnyen félrevezetheti az alsobbrendii 1€lekrészbdl szarmazo izgatottsag
vagy meggondolatlansdg. Politika c. miivében a kovetkezOképpen jellemezte az
egyeduralkodast: ,,ami pedig az egyeduralkodast illeti; ez az amikor a kirdly onkényesen
uralkodik mindenkin. Nem is tartjik némelyek természetesnek, hogy egyetlen ember legyen az
egész polgarsagnak az ura, mivel a varosdllam egyenranguakbol tevodik ossze, mert a
természettol fogva hasonloakat sziikségképpen ugyanaz a jog és ugyanaz az értékelés illeti meg
a természet szerint (...) Inkabb a torvényt kell tehat vezetonkiil valasztanunk, mint barkit is
egymagat a polgadrok koziil, sét ugyanezen elv alapjan, még ha jobbnak tartjuk is, hogy legyenek
vezeto feérfiaink, ezeket inkabb csak a torvény oreinek és a torvény szolgadinak kell tekinteni (...)
Szoval a torvény olyan, mint a gerjedelem nélkiili tiszta ész (...) a politikai vezetok azonban sok

mindent tesznek valakinek a kardra vagy valakinek a kedvéeért (...) Igy vilagos, hogy mikor az

49 Bednay Dezs6: A modern allam és jogtorténet alapjai. Budapest 2009. 8. o.

%0 Platén: Az allamférfi. Osszes Miivei, I11. két. Eurépa Kiado, Budapest 1984. 5-150. o.; Elemzi: A. E. Taylor:
Platon. Osiris, Budapest 1997. 548-567. 0.

51 Platon: Az allamférfi 293./e

52 Platon: Torvények. Atlantisz Konyvkiado, Budapest 2008. 360-361. o. (875 a-d)
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igazsagot keressiik, tulajdonképpen az elfogulatlant keressiik, és a torvény ez a partatlan.®
Ahogy Arisztotelész figyelme a politikai élet aktualitasai felé fordult az elméletileg legjobb
allam helyett egyre inkabb a legtobb allam szamara elérhetd, legelonydsebb alkotmanyt kezdte
keresni, amelyet az oligarchia és a demokracia vegyitésében talalt meg: ,, 4 hasonlé eseteket
kezeld hasonléan, a kiilonbozéeket pedig kiilonbozben. ">* Ezért is tartotta Arisztotelész Szolont
az egyik legnagyobb torvényhozonak, ugyanis tarsadalmi harmoniat, az egyensulyt, az arany
kozéputat (aurea mediocritas) szolgald intézkedéseket hozott. E célkitlizését egy
kolteményében igy fogalmazta meg: ,, Annyi elojogot adtam a népnek, amennyi elég volt, nem
nyomtam le becsét, tul se tetéztem azért, s oket, kiknek a pénz ad fényt, becsiilést, igyekeztem
ovni, hogy aljas tett meg ne alazza soha. Védtem erds pajzsommal a két felet és sose hagytam
egymdst kdrositon gy6zni sem ezt, sem amazt.”

Az Okori Roma gondolkodéi koziil Marcus Tullius Cicero neve emelhetd ki, aki
tulajdonképpen az arisztotelészi eszméket kdvetve irta meg két kozismert miivét, az eszményi
romai allamot bemutaté De re publica, illetve az ember értelmes természetébdl levezethetd
torvényekrol szold De legibus cimmel. Cicero értelmezésében ,, a torvényeket azért talaltak fol,
hogy az egyes polgdrok és kozdsségeik jolétét és épségét megdrizzék, s az embereknek
zavartalan és boldog életet biztositsanak.”® Tovabba a torvény nem mas, mint ,, a legmagasabb
rendii ésszeriiség, amely a természetben gyokerezik, és megparancsolja, hogy mit kell tenni, az
ezzel ellenkez6t pedig megtiltia. Es amikor ugyanez az ésszeriiség az emberi értelemben
meger6sodik és tokéletessé valik: az a térvény. ™'

A kozépkori természetjog ikonikus alakja Aquinoi Szent Tamds Summa Theologica c.
miivében a torvények kovetkez6 rendszerét alkotta meg: ,,Az 6rok torvény (lex aeterna), amely
minden torvényhozas isteni forrdsa, és amely mindent a helyes cél felé allitott be, illetve mozgat.
Az erkélcsi természettorvény (lex naturalis), amely az emberi szivnek és értelemnek az o6rok
torvenybol valo részesedése; tovabba a pozitiv térveny (lex positiva), amely a kozjot szolgalo
eértelmes és kihirdetett rendelkezés, és attol ered, akinek feladata, hogy a kozosség gondjat
viselje. A pozitiv torvény egyik alfaja az emberi torvény (lex humana), amely a lex
naturalis kikirdetése, és melyet Szent Tamdas ius gentium-ra és ius civile-re tagol. A masik

alfaja a lex divina, ami az O- és Ujszévetségben kinyilatkoztatott torvényt jelenti, és szintén két

58 Arisztotelész: Politika. A szdveget Szabd Miklos forditasa alapjan az eredetivel egybevetette Horvath Henrik.
Gondolat Kiad6, Budapest 1969. 191-192. o.

S4Lukacsi Tamas: Az idealis allam Arisztotelész Politika cimi mivében.
http://www.ajk.elte.hu/file/LukacsiTamas-IdealisAllam.pdf 32. o.

%5 Frany¢6 Zoltan forditdsa In. Gordg kolték antologidja. Budapest, Europa Kiado 1959.

% Marcus Tullius Cicero: A térvények. Forditotta: Simon Attila, Gondolat Kiadd, Budapest 2008. 54.0.

57 Marcus Tullius Cicero: i.m. 55.0.
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alfaja van: a régi, vagy mozesi torvény (lex vetera vel mosaica), mely az Oszdvetség torvénye,
kozeppontban a Tizparancsolattal, masik alfaja Krisztus torvénye (lex Christi), mely az
evangéliumi torvénnyel azonos. 8

Szent Tamas a torvény kovetkezd meghatarozasat adja: ,,a térvény a tetteknek
valamiféle szabalya vagy mértéke, amely az embert cselekveésre inditja, avagy a cselekvéstol
visszatartja.”™® Jelentds mértékben hatott ra Arisztotelész, kiilondsen abban, hogy a torvényt
maga is az értelemben gyokerezdnek tartotta, az ész, az értelem aktusdnak. A torvény az angyali
doktor fogalomrendszerében egy szabalyozo-iranyito ész, amely a cselekedeteket a céljuk felé
vezérli.%

A modern természetjog atyjanak tekinthetd Hugo Grotiusnal a természeti torvény
elvalik Istentdl és az tisztan az emberhez kotott észjogga valik: E szekularizalt természetjogot
minden jog forrdsénak tekinti, mig a pozitiv, tételes jog nem mas, mint az akarat szabad
mozgastere a természetjog foglalataban.

Baruch Spinoza élesen elhatarolta egymastol a természeti és a jogi torvény fogalmait. A
természettorvény objektiv érvényl és fliggetlen az ember szubjektiv akaratatol: ,, A természet
sziikségszeriiségétol fiiggo torvény az olyan, amely sziikségszeriien kévetkezik magabol a dolog
természetébdl vagy definiciojabol.” A jogi torvény ezzel szemben mas természetii és mas
logikai szerkezetl: ,, Az emberek tetszésétol fiiggo torvény ellenben, melyet sajatlagosabban
jognak neveznek, az olyan, amelyet az emberek az élet nagyobb biztonsagara és kényelmére,
vagy mds okokbol irnak elé maguknak, vagy masoknak.”®*

A Kklasszikus szerzddéselméletekben kifejezodésre jutott az a gondolat, miszerint a
torvényesség, a politikai hatalom és a politikai kdtelezettségek a kormanyzatot (vagy néha a
tarsadalmat) alkotd egyének beleegyezeésébdl vezethetd le. Ezek szerint a torvényesség és
engedelmesség megallapoddson, egyéni beleegyezésen, vagy Onkéntes beleegyezések
lancolatan alapul.®? Thomas Hobbes elvélasztotta egymdstol a ius-t és a lex-et mint alanyi és
targyi jogot, ,, mivel a jog azt a szabadsdgot jelenti, hogy megtehetiink-e valamit vagy sem, ezzel

szemben a torvény azt hatarozza meg és teszi kotelességiinkké, hogy mit tegyiink, és mit ne, azaz

8 V§. Tarjanyi Zoltan: A tdrvény Aquindi Szent Tamas gondolkodési rendszerében. In: Tarjanyi Zoltan (Szerk.):
A Torvény (Erkolcsteologiai tanulmanyok 3.) Budapest 2004. 69-70- o-

% Tarjanyi Zoltan: i.m. 69. o.

80 Frivaldszky Janos: Természetjog — Eszmetorténet. Budapest 2001. 115. o.

81 Baruch Spinoza: Teoldgiai-politikai tanulméany. Akadémiai Kiado, Budapest 1953. 63. 0

2v§. Patrick Riley: Will and Political Legitimacy: a critical exposition of social contract theory in Hobbes, Locke,
Rousseau, Kant, and Hegel. Harvard University Press, 1982. 23. — 25. o.
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a torvény és a jog ugy kiilonbozik egymdstol, ahogyan a kételesség és a szabadsdg.”® A
torvények betartdsdhoz azonban elengedhetetlen egy fels6bb hatalom, az allam.

John Locke felfogasaban a térvény az egyediili olyan kozhatalmi aktus, amelynél
megkovetelt feltétel — s6t fogalmi elem — a tarsadalmi jovahagyas. Ebbdl viszont vilagosan
adodik az, hogy torvényt csak a torvényhozo hatalom hozhat, hiszen a ,, tarsadalom felett csak
a tarsadalom tagjainak beleegyezésével és a toliik kapott felhatalmazas alapjan lehet valakinek
torvenyhozo hatalma.” Locke szerint ahol nincs torvény ott nincs szabadsag sem. Az ember
természetes szabadsaga, hogy a természet torvénye szabalyozza 6t, de semmi mas nem szabhat
neki korlatot.%*

A tarsadalmi rend szent jog, amely minden mas jog alapjdul szolgal. Ugyanakkor
azonban ez a jog egydltalin nem a természettol szarmazik, kovetkezésképpen
megallapoddsokon alapul. A feladat megtudni, melyek ezek a megallapoddsok. ”®® Rousseau
elmélete alapjan az ember kizarolag a térvényes hatalmaknak (puissances légitimes) koteles
engedelmeskedni. Az emberek feletti torvényes hatalom egyetlen alapja pedig csak a szerzddés
(convention) lehet. Ugyanakkor — hangsulyozta Rousseau — az emberi szabadsagrol nem lehet
lemondani a megéllapodds megkotése soran, vagyis az nem eredményezhet rabszolgasagot:
,,Lemondani a szabadsagrol azt jelenti, hogy lemondunk emberi voltunkrol, emberi jogainkrol,
sét kotelességeinkrol is.””%®

Rousseau felfogasadban tehat a torvényesség alapja a tarsadalmi megallapodas, azaz a
jogéllapot a tarsadalmi szerzddésre épiil. A Térsadalmi Szerzédésrél c. miivében a
tovabbiakban vizsgélja, mi is az az allamtérvény (loi de I’Etat): ,, olyan dltaldnos, mint az akarat
(volonté générale) amelyik hatdroz; ezt az elhatdrozdst nevezem torvénynek.”®" A torvény
targya mindig altalanos és elvont, sohasem az egyén és annak cselekedete. Eppen ezért nem

lesz egy parancsbol torvény. A térvény alkotdja és egyuttal alarendeltje is a nép, ugyanakkor

nem mindig ismeri fel helyesen azt az utat, amelyen keresztiil a kozakaratot érvényesithetné,

8 Thomas Hobbes: Leviatan 1. Kossuth Kiadd, Budapest 1999. 171. o. ,,...jus and lex, right and law, yet they
ought to be distinguished, because right consisteth in liberty to do, or to forbear; whereas law determineth and
bindeth to one of them: so that law and right differ as much as obligation and liberty...”

64 V6. Nyiri Tamas: A filozdfiai gondolkodas fejlédése. Szent Istvan Tarsulat, Budapest 2001. 235-241. o.

85 Mais l'ordre social est un droit sacré qui sert de base a tous les autres. Cependant, ce droit ne vient point de la
nature ; il est donc fondé sur des conventions. Il s'agit de savoir quelles sont ces conventions.” Jean-Jacques
Rousseau: Contrat Social ou Principes du Droit Politique. Garnier Fréres, Libraires-Editeurs, Paris 1875. 242. o.
8 Renoncer a sa liberté, c'est renoncer a sa qualité d'homme, aux droits de I'humanité, méme 4 ses devoirs.” 243.
0.

67 ,Alors la matiére sur laquelle on statue est générale comme la volonté qui statue. C'est cet acte que j'appelle une
loi.” Jean- Jacques Rousseau: i. m. 263. o.
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ezért kell a helyes utra vezetni, megoltalmaznia a kiilonleges akaratok félrevezetésétdl. Ebbol
kovetkezik a térvényhozo szerv sziikségessége.%®

A francia felvilagosodds masik kiemelkedé alakja Montesquieu A torvények
szellemér6l c¢. miive meghatarozd jelentGségli munka, wugyanis a modern
tarsadalomtudomanyok alapelveit fogalmazta meg benne, amely alapjat képezi a demokratikus
tarsadalmi berendezkedésii orszagok jogrendszerének, miikodésének. Montesquieu alapvetd
célja, megérteni az emberi torvények és szokasok (vagyis az iratlan torvények) sokféleségét, és
mindenhol eldsegiteni a bolcs kormanyzatot. Meglatdsa szerint a ,,f6rvények a dolgok
természetébdl fakado sziikségszerii viszonyok” és a kiilonbozo jog- és tarsadalmi rendszerek
megértésének a kulcsa annak felismerése, hogy a hattérben kiilonféle tényezdk allnak, igymint:
az éghajlat, a fold termékenysége, a lakossag elsérendii foglalkozasa. E faktorok alapvetden
kihatnak az elérhetd szabadsag mértékére, a valldsra, a kereskedelemre, az illemre és a

szokasokra.®

1.2.2. A kézigazgatasi normak torvénynek valo alavetettsége

A polgéri 4talakulds soran fogalmazodott meg — a polgari jogéallam kialakuldsival
parhuzamosan - a kozigazgatds torvényességének a kovetelménye a polgari szabadsag ¢és
tulajdon védelmében.

E kovetelményt az 1791. évi szeptember 3-1 francia alkotmany rogzitette el0szor tételes
jogi forméban, majd ennek hatdsara terjedt el az eurdpai polgari allamokban. Példanak okaért
az 1920. évi osztrak alkotmany is kifejezésre jutatta: ,, az egész kézigazgatds csak a torvények
alapjan gyakorolhaté.”™® Szamel Lajos is a torvénynek vald alavetettségben jeldlte meg az
allamigazgatas elhatalmasodasanak gatjat: ,.a torvényesség elvének at kell hatnia az dallami élet
minden szektordt, a torvényesség jegyében valo miikédés minden dllami szervvel szemben
feltétlen igény.”™ Ugyanakkor ez az elv folyamatos osszeiitkdzésben all a kozigazgatas
hatékonysaganak kovetelményével. A kozigazgatas egyik legnagyobb kihivasa napjainkban,
hogy az tligyfélbarat és szolgaltato jelleg mellett az alkotmanyossagot, a torvényszertiséget
megtartva iizemeljen.

A torvény jogallami és demokratikus garanciafunkcidja az, hogy biztositja a jog

kiszamithatosaganak jogéallami kovetelményeit. E szerep a stabil és egyértelmli jogszabalyi

88 Jean-Jacques Rousseau: i. m. 264. o.

8 Stanford Encyclopedia of Philosophy: Baron de Montesquieu, Charles-Louis de Secondat. 56.0.

0 Die gesamte staatliche Verwaltung darf nur auf Grund der Gesetze ausgeiibt werden. Artikel 18. (1) Gesetz
vom 1. Oktober 1920, womit die Republik Osterreich als Bundesstaat eingerichtet wird (Bundes-
Verfassungsgesetz)

"1 Szamel Lajos: Az dllamigazgatas torvényességének jogi biztositékai. 15. o.
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hierarchiaban is kifejezésre jut, amelynek cstcsan az alkotmany, ez alatt pedig a torvények
allnak. Ebbdl kovetkezik egyfeldl az is, hogy a torvény ad felhatalmazést a kozigazgatasi
jogalkotas szdmara, biztositva ezzel a szabdlyozashoz sziikséges mozgasteret, ugyanakkor
garantalja azt is, hogy kozigazgatasi jogalkotas ne jatszhasson elsddleges szerepet az
életviszonyok szabalyozasaban.’> Masfeldl a kozigazgatasi szervek normaalkotd eljarasuk
soran kotelesek ezt az ala-folérendeltségi viszonyrendszert tiszteletben tartani. Tehat a
kozigazgatasi normak alacsonyabb rendl jogszabalyként nem lehetnek a térvénnyel ellentétes
tartalmuak.

A torvényi alapokon nyugvéd kozigazgatds kovetelménye nem jelenti azt, hogy a
kozigazgatast kizardlag torvényi szinten kell csak szabalyozni, és csak ebben az esetben felel
meg a jogallamisaghoz kapcsolodo elvarasoknak. A torvényhez kotottség azt jelenti, hogy a
kozigazgatds szervezetére ¢és milkddésére vonatkozo legfontosabb szabalyokat a jogforrasi
hierarchia csucsan allo alkotmanyban, illetve ehhez tartalmédban igazodo térvényekben kell
eléiranyozni, ugyanakkor a végrehajtasi €s részletszabalyokat torvényi felhatalmazason alapuld
igazgatdsi jogszabalyokon keresztiil lehet meghatarozni. Ehhez azonban elengedhetetlen a
szabalyozasi targykorok €s ezzel 6sszefliggd hataskordk pontos leirdsa. A végrehajtd hatalom
(és a kozigazgatas) jogalkotoi hataskorével €élve ugyanazt teszi, mint a torvényhozo hatalom,
csak az allami hierarchikus rendben annél alacsonyabbra sorolt pozicidban. Ha a végrehajto
hatalom kozigazgatasi viszonyokat rendelettel szabalyoz, s ezzel 6nszabalyozasra is jogosult,
akkor az allamhatalmi 4gak elkiilonitése nem valésul meg.”

Eppen ezért egy jogallamban semmiképpen sem megengedhetd, hogy a végrehajto
hatalom szervei korlatok nélkiili eredeti jogalkotoi hataskorrel rendelkezzenek, s ezzel hattérbe
szoritsak a torvények primatusat mint jogallami alapértéket. Noha az sem elfogadhat6, hogy a
torvényhozo hatalom olyan kontrollt valositson meg, amelynek kovetkeztében a végrehajtd
hatalom csupan annak kiszolgalojava valna. Megjegyzendd, hogy e veszélyt az
Alkotmanybirosag is felismerte, amikor 1993-ban a hatalommegosztasra alapozott érveléssel
kimondta, hogy az Orszaggytilés elvi allasfoglalasa nem lehet kotelezé mas allami szervekre,

csak az Orszaggytilésre.”

2V§. Petrétei Jozsef: Az alkotmanyos demokracia alapintézményei. Dialog Campus Kiad6. Budapest-Pécs 2009.
151-152. o.

8 Tamas Andras: Jogalkotés és végrehajto hatalom. In: Fabidn Adrian (Szerk.): Kozjogi Intézmények a XXI.
szazadban. PTE AJK Pécs 2004. 120-121. o.
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1.3. A jogallami kozigazgatas osszetevoi: A hatalommegosztas

A hatalommegosztds, azaz a hatalom megosztassal valdé korlatozasa a felvildgosodas
eszmearamlatdhoz kothetd, €és kifejezetten az abszolutista hatalomgyakorlds ellen iranyulo
elméletként jelent meg, célja a hatalomkoncentracié megakadalyozésa volt. Az elv 1ényege nem
a hatalomnak, hanem gyakorlasanak megosztasaban keresendd, mivel a hatalom forrasa
oszthatatlanul a nép. Az allamhatalmi 4agak szétvalasztisa a hatalomkoncentracid
megakadalyozasanak eszkozeként az allamhatalom f6 funkcidinak elvalasztasat, kiilonbozo
allami szervekre torténd szétosztasat, az ezek kozotti kdlesonds ellendrzést €s egyensulyban
tartast jelenti. A hatalommegosztds és a hatalmi 4gak szétvalasztasa tehat cél-eszkoz
viszonyban allnak egymassal.”

., Ahogyan a tengert, amelyrdl bar ugy tinik, az egész foldet beboritja, megallitja a fii
és a kavicsok a parton, 1igy a hatalom sem korldtlan”’® - irja Montesquieu. A hatalmi agak
elvalasztasa elméletének torténeti gyokereit mégis az Okorban, nevezetesen Arisztotelész
filozofigjaban talalhatjuk meg. E vélekedést igazolja Bibo Istvan is, aki szerint. , Az
allamhatalmak, pontosabban az allami fofunkciok tipizalasara iranyulo torekvés csakugy, mint
az allamelmélet legtobb alapkérdésének megfogalmazdasa az okorra, Arisztotelészre megy
vissza, az dllamhatalmak elvalasztasanak politikai-erkolcsi kovetelménye pedig a 17-18.
szazadi felvilagosodads politikai elméletére, mindenekel6tt Montesquieu-re.”’" Arisztotelész
Politika c. miivében kimondja, hogy ,, az alkotmdny minden egyes formdjanak harom tényezdje
van, és e harom tényezo szempontjabol kell a becsiiletes torvényhozonak megallapitani, mi
hasznos az egyes alkotmdnyok szamdra. E tényezok egyike a koziigyekrol tandcskozo szerv, a
masodik a magisztratusok, ... a harmadik pedig az igazsagszolgaltato testiilet. ™

Poliibiosz — és nyoman Cicero — alkotta meg a ,,vegyes kormanyzat”fogalmat, amely
alkalmas arra, hogy a monarchikus, az arisztokratikus és a demokratikus modell elényeit
egyesitse, elkeriilve ily modon azok hiatusait. Gondolatai, bar modern formaban, de

visszakdszonnek Sir Thomas Smith De Republica Anglorum (1583) és James Harrington

5A hatalmi 4gak és azok elvalasztasa: a hatalommegosztas és a hatalomkoncentracio.
https://netk.uni-nke.hu/document/netk-uni-nke-hu/a-hatalmi-agak-es-azok-elvalasztasa-jegyzet.original.pdf
(2018.02.01) 1. o.

76 Szerz sajat forditasa

" Bibo Istvan: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most. (Akadémiai székfoglald 1947. januar 13-4n). In.
Bibo Istvan 6sszegyljtott irasai 1. Kalligram. 2016. 164. o.

8 Arisztotelész: i. m. 200. o.

32


https://netk.uni-nke.hu/document/netk-uni-nke-hu/a-hatalmi-agak-es-azok-elvalasztasa-jegyzet.original.pdf

Oceana (1656) c. miiveiben is.”® Ezzel tulajdonképpen Poliibiosz a ,,checks and balances”
rendszere eléfutaranak is tekintheto.

John Locke Két értekezés a kormanyzatrél c. mivében a kormanyzati hataskorok
szétvalasztasarol beszél egy olyan torvényhozo6 hatalommal, amely a végrehajto hatalom felett
al1.8% A torvényhozas — amelyet Locke a legfontosabbnak tart - jogosult meghatarozni, hogyan
hasznaljak fel az allamszervezet erejét a kozdsség és tagjainak megvédése érdekében. A
végrehajtd hatalomnak el kell valnia a torvényhozé hatalomtol, azért, hogy a torvényhozast
ellato személyek ne menthessék fel magukat a térvényeknek vald engedelmesség alol,
ugyanakkor kell lennie egy allandoan miikodé hatalomnak, amely a térvények végrehajtasarol
gondoskodik. A foderativ hatalom korébe sorolja a haboruzas, a békekotés, valamint az allamok
kozotti kapesolatok kiépitésének és az allamkozi szerzédések kotésének a jogat.8! E kiiliigyi
hatalom a végrehajté hatalommal egyiitt jelenik meg, egyfajta sajatos kiilsé végrehajtod
hatalomként. Hangstlyozando, egyfel6l, hogy Locke nem fogadja el az igazsagszolgaltatast
onallo hatalmi agként®?, azt a végrehajto hatalom részeként kezeli. Masfelél Locke
értelmezésében mind a végrehajtd, mind a foderativ hatalom a térvényhozasbol vezethetd le,
azaz nem tekinti egyenranginak a hatalmi agakat: , téle szarmazik és neki van alarendelve
minden mds hatalom, amellyel a tarsadalom barmely része vagy tagja rendelkezik. '®®

Locke filozofiaja alapvetd befolyassal birt a kiilonboz6 politikai gondolkodokra
(Voltaire, az Enciklopédistak, Hamilton, Jefferson), kiilonosen a hatalmi agak elvalasztasanak
klasszikus elméletét kidolgozo Montesquieu munkassagara. A Torvények szellemérdl cimi mii
11. konyvében térvényhozd, nemzetkodzi jog ald tartozd, valamint polgari jogi kérdésekre
vonatkozo végrehajté hatalmat kiilonit el. Bar sokan Locke tanai mellett csupan masodlagos
jelentdséget tulajdonitanak neki, mégis Montesquieu elvitathatatlan érdeme annak felismerése,
hogy a hatalom kizarélag hatalommal korlatozhato: ,, Orék tapasztalat viszont, hogy minden
ember, akinek hatalma van, hajlik arra, hogy azzal visszaéljen, ezt addig teszi, amig korlatokba
nem titkozik. (...) Hogy a hatalommal ne lehessen visszaélni, ahhoz az kell, hogy a dolgok helyes

elrendezése folytan a hatalom szabjon hatirt a hatalomnak.”®* Montesquieu az

9 Ralph C. Chandler, Richard A. Enslen, Peter G. Renstorm: The constitutional law dictionary. Vol.1.: Individual
rights. ABC-Clio. Santa Barbara 1985. 59. o.

8 Chandler, Enslen, Renstorm:i. m. 45. o.

81 |ocke: 149. pont

8 V4. Chandler, Enslen, Renstorm: i. m. 45. o

8 Locke: 150.pont ,,...the legislative must needs be the supreme, and all other powers in any members or parts of
the society derived from and subordinate to it.”

8 Ld. Montesquieu: ,,...c'est une expérience éternelle que tout homme qui a du pouvoir est porté a en abuser; il va
jusqu'a ce qu'il trouve des limites. Pour qu'on ne puisse abuser du pouvoir, il faut que, par la disposition des choses,
le pouvoir arréte le pouvoir.” livre 11 Chapitre I'V. 34.0.
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onkényuralommal szembeni egyediili lehetOségként konstatalja, hogy egy szervezet egyféle
funkcidt gyakorolhat, valamint, hogy egy személy kezében nem koncentralodhat tobbféle
hatalmi 4g. A hatalmi agak elvalasztdsa mellett, ezek egymadssal valdo szembedllitasat is
kimondta, azaz hogy a hatalmat csak masik hatalommal lehet korlatozni.®® ,,4 probléma tehat
nem az, hogy az allam funkcioit kategorizaljuk, azutan kimondjuk, hogy ezeket egymastol tiizon-
vizen keresztiil el kell valasztani, hanem az, hogy a hatalomkoncentracio barmely szervi
Jjelenségével szemben kell a hataskéroket megosztani, téle hataskoroket elvonni, vele szemben
konkurdlé hatalmakat megszervezni’®- irja Bibo.

Ugyanakkor Montesquieu nem volt a hatalmi 4gak merev elvalasztasanak hive. Ezt talan
az is alatdmasztja, hogy muvében csak egy alkalommal haszndlja az elvalaszt (séparer) és az
elvalasztas (séparation) kifejezéseket a hatalmi agakkal Osszefiiggésben. A nagy francia
gondolkodd nemcsak teoretikus modellt alkotott, ugy vélte, hogy a hatalom megosztasa és
tagolasa csak a valos politikai hatalom bazisan mehet végbe.®’

Annak ellenére, hogy elmélete nem mentes az ellentmondasoktol — ennek egyik ékes
példaja, hogy egy helyen kijelenti ,,a biréi hatalom bizonyos értelemben nem is hatalom™®® — a
montesquieu-i triasz valt a polgari allamszervezet modelljévé, jogszabalyi szinten megjelent az
1789-es francia Deklaracioban. Sari Janos szerint Montesquieu elméletének két legfontosabb
pontja a hatalmi viszonyok jognak vald alavetése, illetve az allami szervek és funkciok
torvényhozas, igazsagszolgaltatds, végrehajtas szerinti meghatarozasa.®® Jean-Paul Marat a
kovetkezOképpen summazza a francia felvildgosodas emblematikus alakjanak munkassagat:
,felvilagositotta a kormanyokat valosagos érdekeik felol, gyiiloltté tette a hatalommal valo
visszaélést és szeretetre méltova a legitim hatalmat, visszaadta a tiszteletet a torvény
szentségének... ™

Benjamin Constant nevét azért (is) kell megemliteni, mert tulajdonképpen 6 a negyedik
— allamf6i - hatalmi ag eurodpai ,,feltalaldja”, valamint 6 volt az, aki a helyi (municipalis)
hatalmat elséként besorolta a klasszikus hatalommegosztas rendszerébe.?! Meglatasa szerint az

allamf6 (felfogdsdban a monarcha, a kirdly) mint neutralis hatalom feladata a masik harom

8 Petrétei Jozsef: Az alkotmanyos demokracia alapintézményei. 161. o.

8 Bibo Istvan: Az allamhatalmak... 173. o.

87 Petrétei Jozsef: Az alkotmanyos... 160. o.

8 Montesquieu: A térvények szellemérdl. Osiris, Budapest, 2000. 253.0.

8 Sari Janos: Fejezetek a hatalommegosztas torténetébol. Tarsadalmi Szemle. 1990/10. 75. o.

9 A Szerzé sajat forditasa: ,,I1 éclaira les gouvernemens sur leurs vrais intéréts, fit détester I'abus du pouvoir, fit
aimer l'autorité 1égitime, rendit sacré le respect dii aux loix et ne chercha a les perfectionner quafin de mieux
affermir leur empire.” Jean-Paul Marat: Eloge de Montesquieu présenté a I'Académie de Bordeaux, le 28 mars
1785 / par J.-P. Marat ; publi¢ avec une introduction, par Arthur de Brézetz. Libourne 1883. 78. 0.

%1 Sari Janos: A hatalommegosztas. Budapest, Osiris Kiado 1995. 61.o0.
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hatalom kozotti koordinacio, amelynek a célja az egység fenntartasa. Ezt pedig a kirdly kvazi
dontébiroi szerepe segiti el6.%

Az amerikai alkotmany ,,checks and balances - fékek és egyensulyok/ellenstilyok®
rendszere a montesquieu-i tanok amerikanizalt valtozatanak tekinthetd: a torvényhozas és a
végrehajtas egymashoz valo viszonyukban ellenstlyozé ellenpontként mitkodnek.®* | A hatalmi
agak funkczidinak némi vegyitése, a természetiik szerint gyengebb dallamhatalmaknak, a
vegrehajto, de kiilonésen a birdinak olya alkotdisa nélkiil, hogy azok a leghatalmasabb
torvényhozo szerv folott bizonyos korlatozo hatalmat ne gyakorolhassanak nem képzelik az
alkotmany f6f6 védoi és alkotoi, hogy a szabadsdag megdllapithato legyen.” - mutat ra Concha.
Majd igy folytatja ,,az amerikai torvényhozo test szabalyokat alkoto, de nem kormanyzo testiilet,
a veégrehajto hatalom dllasa nem a parlament bizalman alapszik, csak a meghatarozott
torvényeknek, melyek létrejottéhez maga is hozzdjarult, nem a torvényhozdsnak van
aldrendelve. ”®® Eppen ezért nem fogadja el az amerikai alkotmény a parlamentarizmust.

E hatalommegosztast vallo nézetek mellett 1éteznek azonban a hatalom megosztasat
tagado felfogasok is, amelyek a hatalom egységére épiilnek. E gondolatok eredendéen
Rousseau elméletében gyokereznek, aki elismerte a végrehajtdo és a torvényhozd hatalom
megkiilonboztetését, de azok megosztasat nem. Ugyanis Rousseau a népszuverenitas elvének
megfeleléen a ,legfébb hatalmat” a néppel azonositotta, amely oszthatatlan ¢&s
elidegenithetetlen.®® A hatalmak nala nem a kolcsonds ellendrzés viszonydban vannak, mivel
az allamhatalom ellendrzését a tarsadalomnak valo alavetésiikben latja. Robespierre a hatalmak
tarsadalmi ellendrzésének sziikségességét a kovetkezokkel magyarazza: ,,4 nép jo, de
képviseloi megvesztegethetok... s hogy csak a nép erénye és felsége nyujthat biztositékot a
hatalmasok btinei és zsarnoksaga ellen... Mi a kormany romlottsaganak oka? A mértéktelen
hatalom és a néptoli fiiggetlensége... Kell, hogy az alkotmdny tettleges fiiggésbe tegye nem
egyesekt6l, de magatol a néptél az orszag hivatalnokait. '

A marxista jogelmélet szintén ellentétesnek latja a hatalmi agak megosztasat a

népszuverenitds elvével: , az dllamhatalom megosztasa és egyensulya olyan tarsadalmi

92 1d. bévebben: Benjamin Constant: Az alkotméanyos politika tana. (Forditotta: Perlaky Sandor.) Pest, 1862. 12.
oldaltol

9 Csink Lorant hivja fel a figyelmet arra, hogy a balance angol szo nyelvileg egyszerre jelent ellensulyt és
egyensulyt, és a jogirodalomban egyes szerzOk jelentOséget tulajdonitanak e kiillonbségtételnek. Ld. errdl
bévebben: Csink Lorant: Mozaikok a hatalommegosztashoz. Pazmany Press. Budapest 2014... §83. o.

% Séri Janos: A hatalommegosztasos eszmerendszer értelmezésének lehet6ségei és érvényesiilésének torténelmi
iranyai. In: Mezey Barna (Szerk.): Hatalommegosztas és jogallamisag. Osiris Kiado, Budapest 1998. 72. o.

% Concha Gy6z6: Ujkori Alkotmanyok. I. kotet. Magyar Tudoméanyos Akadémia, Budapest 1884. 289 290. 0.

% Csink Lérant: Meghaladott-e Montesquieu? A hatalommegosztds modern felfogasa. In. Cserny Akos (Szerk.)
Unnepi tanulmanyok Récz Attila 75. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest 2013. 128. o.

9 Kukorelli Istvan (Szerk.): Alkotménytan I. Osiris, Budapest 2002. 40. o.
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egyensulyt tiikroz, amelyben a hatalomra téré osztaly még nem képes kitizni a hatalom
egészebol az elozd uralkodo osztalyt, hanem megelégszik azzal, hogy a jelentosebb
kulcspoziciokat megszallja. E kettos hatalom és a hozza kapcsolodo hatalommegosztas csak
datmeneti jellegii... A szocialista viszonyok kozott az dllamhatalom egységes: elsosorban
osztalybazisa miatt, mdsodsorban az dltala képviselt akarat miatt.”® A fasizmus, illetve
nemzetiszocializmus a korporacidok utjdn koncentralt hatalom gyakorldsat rendelte ald a
kozponti akaratnak. A bolsevik szocializmus pedig a munkds onigazgatas tévedhetetlensége
folytan deklaralta is szembenallasat a hatalommegosztas gondolataval.®®

A hatalommegosztast tagadd nézetek kozos eleme, hogy a népképviseleti szervnek
adnak elsdséget a tobbi hatalmi dggal szemben azon az alapon, hogy az kozvetleniil a népre
vezetheti vissza legitimitasat.1%

A hatalommegosztds modern koncepcidja tobb dimenzidban valosul meg.l%t A
horizontdlis hatalommegosztds, avagy a hatalmi agak elvalasztisanak lényege, hogy a
zsarnoksag létrejottének megakadalyozasahoz a hatalomkoncentracié lehetdségének kizarasa
szlikségeltetik, azaz annak biztositasa, hogy a hatalmat ne lehessen ellendrizetleniil gyakorolni,
a hatalom ne 0sszpontosulhasson egy kézben. E nézdpont az éallami tevékenység klasszikus
funkcioi szerint harom hatalmi dgat — torvényhozo, igazsagszolgaltato és végrehajtd hatalom-
kiilonboztet meg, s ilyenforman ez all legkdzelebb a montesquieu-i gondolatokhoz.
Napjainkban nem is annyira a hatalom megosztasar6l, hanem az allamhatalmi agak
egyiittmiikodésérdl és kolesonds egyensiilyban tartasarél van sz6.1%2 Mar Bibé Istvan is utalt
arra akadémiai székfoglalojaban, hogy a ,.zsarnoksig megakadalyozasahoz nem arra van
sziikség, hogy mereven elvdlasszunk minden hatalmi centrumot, hanem arra, hogy ne lehessen
ellendrizetleniil kézhatalmat gyakorolni”.®® A hatalommegosztas tempordlis szintie a
hatalomgyakorlds id6beli megosztasara irdnyul, ugyanis a hatalom Kkoncentracigjat
eredményezheti, ha egy szerv megbizatasa nincs iddben korlatozva.l®*A konstituciondlis
hatalommegosztas az alkotmadny primatusat vallja, s megkiilonbozteti az alkotmanyozd mint

konstitualo hatalmat, az egyéb konstitualt hatalmaktol. Az alkotmany — amely a jogforrasi

9 Bihari Otto: Osszehasonlitd alkotméanyjog. Budapest 1967. 174-177. o. Idézi: Csink Lérant: Mozaikok... 13-
14-o0.

% Varga Zs. Andras: Hatalommegosztas, az allam-és a kormanyforma. http://plwp.eu/docs/wp/2013/2013-5-
VZSA.pdf (let6ltés ideje: 2018. 01. 30.) 3. o.

100 Csink Lorant: Mozaikok... 18. o.

WL 1d. err6l bévebben: Petrétei Jozsef: Az alkotméanyos... 164-174. 0.

102 V§. Petrétei Jozsef: Az alkotmanyos... 165. o. és Kiss Laszlé (Szerk.): Vélogatott fejezetek a rendszeres
alkotmanytan korébdl. Pécs 1996. 26. o.

103 Bib¢ Istvan: Az 4llamhatalmak... 175.0.

104 petrétei: Az alkotményos... 168. o.
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hierarchia csticsan all - megakadalyozza az azonos hierarchiai szinten 1év6 normak
versengését.1®®A hatalommegosztas vertikalis (foderativ) szinten a hatalomgyakorlas egyes
terlileti vagy testiileti szintekre torténd tagoldsaként jelenik meg. Ez négyféleképpen
jelentkezhet: 1. kozponti és a teriileti, illetve helyi szintek (akiket megillet az 6nkormanyzas
joga normativ keretek kozott); 2. az allam €s a kdzhatalmat gyakorlo testiiletek; 3. a szovetségi
allamokban a szdvetségi szint és a tagallamok; 4. nemzetkozi illetve szupranacionalis szintek

ko6zott. 108

1.4, Kozigazgatas a jogallam és a hatalmi agak rendszerében

Mivel Montesquieu felfogasa alapvetéen az abszolutista monarchia atrendezését volt hivatott
szolgalni, éppen ezért intézményi szempontbol (egy szerv - egy hatalom) valasztotta el
egymastol az allamhatalmi agakat. Ez a megkozelités valtoztatds nélkiil azonban nem
adaptalhat6 a mai viszonyokra.

Egyfeldl Uj szervek jelentek meg, amelyek hatalmi tényezdvé valtak. Masfeldl a
parlamentaris kormanyformdk megjelenésével kezdetét vette a torvényhozd és a végrehajtd

»107 a3 torvényhozas és a

hatalmi ag Osszefonoddsa, mig a nagy francia ,,orakulum(szerii)
végrehajtas kapcsolatat alapvetéen negativ jellegiinek vélte.1% Tehat Montesquieu elméletébe
helyezve a parlamentarizmus konnyen zsarnoksaghoz vezethetne, mert a parlamentnek felelds
kormany és a parlamenti tobbség megegyezik. A hatalomkoncentracié elkeriilés érdekében
megoldast jelent a torvényhozoé és végrehajto hatalom ellendrzését szolgald szervek (birdsagok,
Alkotmanybirosag, allamfd, ombudsman) rendszerének kiépitése.

A hatalomnak Montesquieu altali distinkcioja ugyanakkor praktikus lehet, amennyiben
az egyes hatalmi funkciokat vessziik alapul, és ennek alapjan hataroljuk el egymastdl az allami
szerveket. Hans Kelsen mint legfontosabb allami funkcié a torvényhozast, az
1gazsagszolgaltatast és a kozigazgatast kiilonboztette meg.

Ugyanezen logika mentén halad az Alkotméanybirosag 38/1993. (V1. 11.) AB hatarozata

iS: ,,az Alkotmanybirosag a hatalmi dagak elvilasztasa elvének (mint a jogallamisag

alkotoelemének) értelmezése soran abbol a helyzetbdl indul ki, ahogy ez a szétvalasztas a mai

105 paul Kirchhof: The Balance of Powers Between National and European Institutions. European Law Journal.
Vol. 5. No. 3. September 1999. 231. o.

106 petrétei Jozsef: Az alkotmanyos. .. 169.0.

07 Alexander Hamilton nyoméan Concha Gy8z6 utal e jelz8vel Montesquieu-re. Ld. Concha Gy6z6: Politika. 1.
kotet: Alkotmanytan. Grill Karoly Konyvkiadé Vallalata. Budapest 1907. 307. o.

108 Takacs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotményelméleti értelmezése 1. Jogtudomanyi Kozlony. 1993.
43. évf. 6. sz. 211. és 214. o.

37



parlamentaris rendszerekben érvényesiil, s ahogy azt az Alkotmany is tiikrézi. A térvényhozo és
a végrehajto hatalom ,,elvalasztasa” ma lényegében a hataskorok megosztasat jelenti a
parlament és a kormany kozott, amelyek azonban politikailag osszefonodtak. A parlamenti
tobbséget alkoto partok alakitanak kormanyt, a parlament zommel a kormany
torvényjavaslatait szavazza meg.” A ,jog” amely folyamatosan keletkezik, az ¢let minden
terliletét a valasztdson gydztes partok politikai programjanak megfelelden ujra- és
ujraszabalyozhatja. Ilyen koriilmények kozott a birdi hatalom sajatossaga az, hogy a masik két,
,politikai” jellegli hatalmi aggal szemben alland6 ¢és semleges (akkor is, ha a politikai
programokat megval6sito torvényeket €és rendeleteket (is) alkalmazza). A jogallamban tehat a
birdéi hatalom partatlan, és mint egyensulyoz6 tényezd jelenik meg a térvényhozo ¢és a

végrehajté hatalom kiizdelmeiben.1%°

1.4.1. Torvényesség vs. eredményesség — hatékonysdg

A kozigazgatas hagyomanyosan a tagabb kategoridnak tekinthetd végrehajtd hatalom része, de
a fogalmak nem feleltethetdk meg egymasnak. Ismertek olyan nézetek is, amelyek a
kozigazgatdsi szervezetrendszert, annak dimenzidjabol fakaddan O6nallé hatalmi 4gnak
tekintik.11® A végrehajté hatalmon beliil egyre inkabb megfigyelheté a Kormany, és a neki
alarendelt (kdzigazgatasi) szervek relativ 6nallosodasa.’'! A végrehajtd hatalom funkcidinak
felsorolasatol azok gyors valtozasa miatt eltekintek, annyi azonban lesz6gezhet6 - ahogyan arra
Varga Zs. Andras is utal, - hogy a végrehajto hatalom egyre kevésbé képes a klasszikus
kozigazgatas Utjan érvényt szerezni kormanyzati dontéseinek, ezért hagyomanyos feladatai a
biztonsag, a jolét €s a torvényess€g szavatolasa helyett az ezeket biztositd mas testiiletek
partnereként vagy tevékenységiik elémozditdjaként 1ép fel.1*2 E folyamat kdvetkezményeként
Ohatatlanul eldtérbe keriilnek olyan mércék mint a hatékonysdg vagy az eredményesség, és
ezekkel 0sszefiiggésben a torvényesség elvének érvényestilése.

Abban a kérdésben, hogy vajon a kozigazgatas torvényessége €s hatékonysaga kozotti

viszony milyen természeti, a vita nem Ujkeletii. A gazdag szakirodalombol a Szontagh Vilmos

109 Bibo Istvan: Jogszerii... 117. o.

110 Arva Zsuzsanna-Balazs Istvan-Balla Zsuzsanna-Barta Attila-Veszprémi Bernadett: Magyar Kozigazgatasi Jog.
Altaldnos Rész. I. kétet. Debrecen 2012. 9.0.

11 Fabian Adrian: Kozigazgatas-elmélet. .. 27.0.

12 Varga Zs. Andras: A kozigazgatas és a kozigazgatasi jog... 87.0.
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és Magyary Zoltan kozott kibontakozott polémiat''® vazolom, amelyhez csatlakozott Bibé
Istvan is.

Magyary Zoltan gy vélte, hogy az indusztridlis allam elsédlegesen a jogszeriiséget
kovetelte meg a kozigazgatastol, mig a posztindusztridlis kor kdzigazgatdsaban a hangsuly a
torvényességtol az tizemszerii eredményesség és hatékonysag iranyaba tolddott. Szontagh ezt a
talzott sulypontathelyezést kritizaltal', féként arra tekintettel, hogy Magyary érvrendszerében
e megvaltozott allapotra tekintettel egy olyan végrehajtdo hatalmat vizional, amely a
torvényhozastol fiiggetleniil biztositja az eredményességet.’'® Magyary vélaszaban
hangsulyozta, hogy egyrészt Szontagh félreértelmezte irasat, és utobbi szerint a kdzigazgatas —
a szabad belatas teriiletén kiviil — nem egyéb, mint csupan monoton jogszabaly-alkalmazas”,
masrészt e mennyiségi megndvekedés okozta mindségi valtozasok az adminisztracionak nagy
méretek kozott jelentkezd jelenségei. Tovabba hangsulyozta, hogy kozigazgatis jog nélkiil
nincsen, de a kozigazgatas olyan jelenségrendszer, amely talmutat a jogon.!*® Bibé Jogszerii
kozigazgatas, eredményes kozigazgatas, erds végrehajtd hatalom c. irdsaban, ahogy azt a cim
is prognosztizalja, inkabb a Magyary altal leirtak egyfajta szintézisére torekedett.

A biboi biralat alapja, hogy a két aspektust parhuzamosan erdsiteni kell, vagyis az
eredményesség (hatékonysag) és a végrehajté hatalom fejlesztésével egyidében kell a
jogszerliség garanciait is kiépiteni: ,Jogszeriiség és eredményesség e sikon is csak a
szolgalatszeriiségnek és targyi céloknak valo alarendelédésnek a kiilonbozo megjelenési
formdai. A mai allam nemcsak a jogadllam elért eredményeire és eredményei mellett dllitja fel az
eredményesség uj kovetelményét, hanem az eredményességgel teljesen egy sikon és egyforma
erével kivanja a kozigazgatds jogszeriiségének a legnagyobb mértékii erdsitését is "'

Hazankban a Kormany iranyitja a kozigazgatas egyik alrendszerét, az dllamigazgatast,
néhany kivételtdl eltekintve. Ilyenek az un. autondm jogallast és az 6nallod szabalyozo szervek.

Pontosan e szervek megjelenése miatt lehet érdekes Cservak Csaba azon felvetése miszerint az

13 1.d. még Jakab Andréas: A kozigazgatasi jog tudomanya és oktatisa Magyarorszagon. In. Jakab Andras-
Menyhard Attila (Szerk.): A jog tudomanya. Tudomanytdrténeti és tudomanyelméleti irasok, gyakorlati
tanacsokkal. HVG-ORAC, Budapest 2015. 200-201.0. , Molnar Miklos: A kozigazgatas dontési szabadsaga.
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest 1994. 59-62.0.

114 Szontagh Vilmos elutasitotta a kozigazgatistani iranyzat szemléletét, nevezetesen, hogy a hatékonysig
oldalardl kozelit a kozigazgatds felé és azt vizsgalja milyen és nem pedig azt milyennek kellene lennie a
kozigazgatdsnak. VO. Kukorelli Istvan: A kozigazgatas alkotmanyossaga és demokratizmusa. (A Bib6-Magyary-
vita). In. Fazekas Marianna (Szerk.): A kozigazgatds tudoményos vizsgalata egykor és ma. Gondolat Kiado,
Budapest 2011. 80.0.

115 paczolay Péter: A kdzigazgatds mint hatalmi 4g.
http://tollelege.elte.hu/sites/default/files/articles/paciveglzsa.pdf (2018. 10. 07.) 3-4.0., Kukorelli Istvan: Uo. 79-
8l.0.

116 v, Molnar Miklos: A kozigazgatds dontési... 60.

U7 Bibo Istvan: Jogszerli kdzigazgatas... 116.0.
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un. autonom jogallasu szervek bizonyos értelemben kiilon hatalmi tényezOnek tekinthetdk, hisz
rajuk — bar kozigazgatas-jellegii funkciot latnak el — a Kormany utasitasi joga nem vonatkozik.
E szervek vezetdit meghatarozott idore nevezik ki, és ezen iddszak alatt mérlegeléses dontéssel
nem vélthatoak le.!®

A hatalmi agak elvalasztasanak elve a magyar allamszervezet legfontosabb szervezeti
és miitkddési alapelve!!®. amelyet a Magyarorszag Népkoztarsasag Alkotmanyarodl szold 1949.
évi XX. torvény nem tartalmazott. Az Alkotmanybirosdg gyakorlatdban ugyanakkor
konzekvensen megjelent a felfogas, miszerint ,,a magyar dallamszervezet a hatalmi agak
megoszlasan alapszik” *?° 4 2/2002. (I. 25.) AB hatdarozatéban az Alkotmanybirésag relevins
gyvakorlatat osszegezve a kovetkezoket fogalmazta meg: ,,Bar az Alkotmany az dllamhatalmi
dgak elvalasztasa elvét szovegszeriien nem tartalmazza, a Magyar Koztarsasag allamszervezete
ezen elv alapjan épiil fel. Ezt bizonyitjak az egyes dllami szervek (hatalmi agak) feladatat és
hataskorét leiro alkotmanyi rendelkezések, az dallami szervek egymdshoz valo viszonyat érinté
szabalyok (szervezeti és eljarasi garanciak), illetve az Alkotmanyba foglalt dsszeférhetetlenségi
rendelkezések.” Az Alkotmanybirosag a demokratikus jogallam feltételeként nevezte meg a
hatalommegosztas elvét, az elvalasztott alkotmanyos szervek egylittmiikodési kotelezettségét,
az elvalasztott alkotmdnyos szervek eljarasi és dontési autondmidjanak, dontéshozatalanak
kolcsonos tiszteletben tartasat, valamint az Alkotmanyra visszavezethetd eljarasi Szabalyok
1étét €és betartasat.

Az Alaptorvény a korabbi Alkotmanytol eltéréen mar expressis verbis kimondja, hogy
»a magyar dllam miikédése a hatalom megosztasanak elvén alapszik”. Az idézett
alkotméanybirosagi hatarozat tartalma az Alaptorvény elfogadédsara iranyuld 2011. marcius 14-
én benyujtott t/2627. sz. torvényjavaslatban egyébként visszakdszont: a hatalommegosztas elve
~egyszerre jelenti a korlatlan hatalom kizartsagat, a hatalmi agak elvdlasztdsat, egyensulyat és

egyiittmiikodési kotelezettségét.”

18 Cservak Csaba: A hatalmi agak megosztasanak XXI. szdzadi kérdései az Alaptdrvényt kdvetden. Pro Futuro
2015. 2.sz. 31. 0.

119 Petrétei Jozsef: Magyar alkotméanyjog II. Allamszervezet. Kodifikator Alapitvany, Pécs 2014. 19. o.

120 31/1990. (XII. 18.) AB hatéarozat
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1. A kozigazgatas torvényességének kontrolljat biztosito szervek
2.1. Alapvetés

A kozigazgatas torvényességének vizsgalata egy Osszetett rendszert jelent, amelynek
miikodését nem kizéarolag a jogszabalyok eldirasai, a kiils6 szervek esetleges kontrollja, hanem
az egyének (az tigyféllel, allampolgarral kapcsolatban all6 személyek) is meghatarozzak. Ebbol
a szerteagazo, de mégis szerves egészet alkotd rendszerbdl all 6ssze a kdzigazgatas kontrollja.

A kozigazgatas kontrolljanak alapvet6 jelentésége van abbdl a szempontbdl is, hogy a
kozigazgatas kozhatalmat gyakorol, kotelezd erejii dontéseket hoz, amelyek hatdssal vannak az
allampolgéarok mindennapjaira, s amelynek a kozhatalommal felruhazott kozigazgatasi szervek
allami kényszer Utjan érvényt szereznek. A hatalommal vald visszaélés elkeriilése érdekében
tehat garancialis jelentdségi, hogy e tevékenységnek a jog altal szabalyozott keretei legyenek.
A 17/1994. (I11. 29.) AB hatarozat is kiemeli, hogy ,, a végrehajto hatalom korlatozasat mind a
parlamenti ellendrzés intézményeinek megteremtésével, mind a kozigazgatas biroi
kontrolljanak altalanossa tételével indokolt és alkotmdanyosan sziikséges biztositani”

A kozigazgatds, illetve a torvényességének kontrollja tobb aspektusbdl vizsgalhato,
szamos megkozelités ismert, jegyzi meg Varga Zs. Andras is. Beszélhetiink tobbek kozott
kozigazgatas-tani alapmodellrdl, kozjogi alapmodellrdl, eljarasjogi alapmodellrdl, egységes
kozjogi modellrdl, illetve a kontroll jellege szerint is listizhatunk.!?

A kozigazgatds torvényessége megtartdsdnak jogi eszkozei tekintetében a
szakirodalomban tobbféle csoportositassal talalkozhatunk.'??> A magam részérdl Kilényi Géza

kategorizalasat!?®

alapul véve, az egyes eszkdzok kozott nem célom sorrendiség felallitasa,
mindazonaltal — szintén Kilényi Gézaval egyet értve’® — a térvényesség belsd ellendérzési
rendszerének elsébbséget kell adni a kiilsd ellendrzési fajtdkkal szemben, figyelemmel arra,

hogy elsddlegesen a belsé kontroll az, ami alapjaiban meghatdrozza a térvényesség alapjat. A

121 Varga Zs. Andras: A kozigazgatas kontrolljanak jogi eszkozei, a kontrollmechanizmusok elmélete. Dialog
Campus Kiado, Budapest-Pécs 2018. 31-48.0.

122 A teljességre torekvés igénye nélkiil 1d. Lorincz Lajos: A kozigazgatds alapintézményei. HVG-ORAC,
Budapest 2005. 222-230.0. és Lérincz Lajos (Szerk.): Kozigazgatasi Jog. HVG-ORAC, Budapest 2007. 50-63.;
Kalas Tibor: A kozigazgatasi ellendrzési rendszer €s a kozigazgatasi informacios rendszer Osszefiiggései. In.
Fogarasi Jozsef (Szerk.): Az iranyitds és a feliigyelet kozigazgatdsi dilemmai. Tanulmanyok a kozigazgatas
tovabbfejlesztéséhez. 1. flizet. Budapest 1994. 129-133.0.; Torma Andras: Adalékok a kontroll és a kozigazgatas
kapcsolatahoz. In. Fogarasi Jozsef (Szerk.): i.m. 137-144.0.; Ficzere Lajos (Szerk.): Magyar kozigazgatasi jog.
Altalénos rész. Osiris Kiado, Budapest 2001. 258-259.0.; Tamas Andras: A kozigazgatasi jog elmélete. .. 385-397.
123 Kilényi Géza: A kozigazgatast érintd ellendrzési fajtak rendszere. A magyar kozigazgatas korszeriisitésének
elvi és gyakorlati kérdései. Unio Kiado, Budapest 1996. 5-13.0.

124 Kilényi Géza: Uo. 6.0.
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kozigazgatds torvényessége kovetelményének garancidit wugyanis a kozigazgatasi
szervezetrendszeren beliil is meg kell teremteni, arra torekedve, hogy e kontrollmechanizmus a
lehetd legtobb visszassagot kiszlirje, s a kiilsé ellendrzési szervek csak egyfajta végso
biztonsagi apparatusként funkcionaljanak.

A kozigazgatas kontrollmechanizmusainak ¢s az azokat ellatdé eszkozoknek a
vizsgalatakor, nem indulhatunk ki masbol, mint a kdzigazgatas legfontosabb sajatossagabol,
nevezetesen, hogy a kdzigazgatas a végrehajtoé hatalom birtokaban végzett konkrét beavatkozés
a kozigazgatas szervezetén kiviili jogalanyok élet- és jogviszonyaiba.?®

Konnyen megallapithaté tehat, hogy a kozigazgatas sajatossaga a benne megnyilvanuld
hatalom, mely nem mds, mint az 4llami szuverenits, vagy magyarul az allami féhatalom,'%,

ebbdl kifolyolag, ha a kozigazgatas az allami fohatalom birtokaban végzett kozvetlen

beavatkozo tevékenység, akkor annak kontrollja elengedhetetlen alkotmanyos igény.

2.2. A belsé kontrollmechanizmusok

2.2.1. A torvényesség biztositisa a hatosagi jogalkalmazdsban

Az Alaptorvény XXIV. és XXVIIL cikkei szerint mindenkinek joga van ahhoz, hogy iigyeit a
hatosagok részrehajlas nélkiil, tisztességes modon és ésszerti hataridon beliil intézzék. A
hatosagok torvényben meghatdrozottak szerint kotelesek dontéseiket indokolni, illetve
mindenkinek joga van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat vagy valamely perben a jogait
és kotelezettségeit torveny altal felallitott, fiiggetlen és partatlan birosag tisztességes és
nyilvanos targyalason, ésszerti hataridon beliil birdlja el.

Az altalanos kozigazgatasi rendtartas sz616 2016. évi CL. torvény 1. §-a alapelvi szinten
deklardlja, hogy a kézigazgatasi hatosagi eljarasokban - 6sszhangban az Alaptorvény XXIV. és
XXVIIIL. cikkével - az eljaras minden résztvevije a ra iranyado szabalyoknak megfelelden és az
eljaras minden szakaszaban az e fejezetben meghatdrozott alapelvek és alapveto szabalyok
ervényre juttatasaval jar el. A fentieket kiegésziti a jogszerliség elvével mikor utasitja a
kozigazgatas eljard szervét, hogy jogszabaly felhatalmazasa alapjan, hataskorét a jogszabaly

keretei kozott, rendeltetésszertien gyakorolva jar el.?’

125 Madarész Tibor: A magyar allamigazgatasi jog alapjai. Budapest 1990. 32. o.; Ereky Istvan: Kozigazgatas és
onkormanyzat. MTA, Budapest. 1939. 187. o.

126 Berényi Sandor: A kdzigazgatas fogalma és sajatossagai. In. Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatasi
jog. Altalanos rész. Osiris Kiadé, Budapest 1999. 21. o.

127 Akr. 2. § (1) bekezdés
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Az Alaptorvény R) cikk (2) bekezdése szerint az Alaptorvény €s a jogszabalyok
mindenkire kotelezéek. E tekintetben megallapithatd, hogy a jogszabaly minden rendelkezése,
igy az alapelvek is normativ erejliek, a jogalkalmazas soran azokat figyelembe kell venni, rajuk
hivatkozni lehet, a dontések soran alkalmazni kell 6ket és végs6 soron kikényszerithetdk. 2

Egy jogallamban a kozigazgatés a jog eldirasainak megfelelden cselekszik, a jog pedig
onkényt korlatozo elvek szerint épiil fel, és megfeleld kereteket biztosit. Jogszabalyok nélkiil
alkotmanyos, torvényesen miikddd rendszer elképzelhetetlen. Fontos pillére a rendszernek,
hogy a jogszabalyok érvényesiiljenek és az esetleges nem kielégit6 joggyakorlast ki lehessen
kiiszobolni, a kozigazgatas jogszabalynak valé megfeleldségét felettes, illetve fliggetlen
forumnak kell vizsgalnia.'?® Tomcsdanyi Moricz szerint a kdzigazgatasi szervek intézkedéseinek
(hatarozat, végzés) meg kell felelnie a torvényszertiség kovetelményének, és a kiillonbozd
jogorvoslati eszkdzoknek éppen az allamszervek rendelkezéseihez tapadd jogellenességek
megsziintetése a célja.’*® Emellett az allampolgarok bizalma és elégedettsége is tiikrozi egy
kiszamithatd, jogszabalyokhoz igazod6 kozigazgatas miikodését. A jogszabalyi kotottség
emellett fontos tényezO a tekintetben is, hogy egy torvénysértd kozigazgatasi dontés az
Alaptorvény rendelkezéseit is sérti. Egy, a jogszabalyokkal ellentétes dontés azt jelenti, hogy a
kozigazgatds nem a jogszabadlyoknak megfelelden, annak aldrendelten jart el. Eléfordulhat
ugyanakkor, hogy a kozosségi érdek és az egyéni érdek szembekeriilésekor sziilethetnek az
egyénnek kedvezd, de a térvénnyel ellentétes hatarozatok is.3!

A kozigazgatas cselekvése, eljarasa kotott. Egyrészt szabalyozza altalanos jelleggel az
Akr., illetve a targyi hatalya ala nem tartozé esetekben az dgazati eljarasrendrél sz616 torvény
(lasd példaul Art.), tovabba bizonyos tigytipusokra vonatkozé egyéb jogszabalyok dsszessége,
amelyek bizonyos esetekben merev szabdlyokat alkalmaznak, mas esetekben azonban
mérlegelési lehetéséget is biztositanak az eljard hatdsag részére. Az Akr. a hataskor fogalma
helyett az ,.eljarasi kotelezettség”-gel operal, kifejezésre juttatva: a kozigazgatas egyetlen

"

szerve sem donthet ugy, ha jogszabaly eldirja, hogy az eljarast megtagadja, illetve passzivan

128 Varga Zs. Andras: Az alkotméanyossag kovetelménye és az eljarasi alapelvek. In. Patyi Andras (Szerk.):
Ko6zigazgatasi hatosagi eljarasjog. Dialog Campus Kiado, Budapest 2009. 86-87. o.

129 Saj6 Andrés: Az dnkorlatoz6 hatalom. Kdzgazdasagi és Jogi Kényvkiadd, Budapest 1995. 257-270. 0.

130 Tomcsanyi Moéricz: Magyarorszag kdzjoga. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest 1942. 28. o.

181 Patyi Andras: A kozigazgatasi biraskodds — a (2) bekezdés magyarazata In. Jakab Andras (Szerk.): Az
Alkotmany kommentarja II. Szazadvég Kiado, Budapest 2009. 1779. o.
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nem vesz tudomast a feladatardl. A kozigazgatds hallgatasa (francia miszéval silence de

132 2 jogszerti hallgatas esetét kivéve. 13

I’administration) silyos mulasztas, torvénysértés,

Az eljardsi kotelesség mellett meg kell emliteni annak iddébeli korlatozasat is.
Jogszabalyban eldirt kotelezettség, hogy ésszerti idoben torténjen a dontéshozatal, ezt tdimasztja
ald az Alkotmanybirosag is, mikor a 72/1995 (XII. 15.) AB hatarozatban kimondja, hogy a
jogbiztonsag érdekében ,,az iigyfél kozigazgatdsi hatarozathozatalra vonatkozo joga nem
teheto fiiggove attol, hogy a koézigazgatasi szerv milyen idopontban hajlando donteni a
hataskorébe utalt tigyben. A kozigazgatisnak ugyanis alkotmdnyos kotelessége, hogy
hataskoret gyakorolja, azaz illetékességi teriileten a hatdaskérébe utalt iigyben az erre
megszabott ido alatt érdemi dontést hozzon.”

A kozigazgatas belsé kontrolljanak jogszabalyhoz kotottsége mellett felmeriil a kérdés,
vajon hibazhat-e a kozigazgatas? A mérlegelési jogkor gyakorlasakor a kozigazgatas
természetszeriileg hibazhat, azonban szdndékos, nyilvanval6 hibat nem kovethet el, egy nem
megalapozott dontésbdl fakadé tévedés nem megengedett.t3*

A kozigazgatas dontéséhez kotve van, azonban bizonyos idébeli korlattal sajat magat
meghatarozott keretek kozott, de feliilbiralhatja és a torvényesség keretén beliil korabbi
dontését visszavonhatja és modosithatja. Ezt hivatott biztositani tobbek kozott az Akr. is, mikor
kimondja, hogy ha a hat6sag megallapitja, hogy a masodfoku hatdsag, a feliigyeleti szerv vagy
a kozigazgatasi birdsag altal el nem biradlt dontése jogszabalyt sért, a dontését annak kozléseétdl
szamitott egy éven belill, legfeljebb egy izben mddositja vagy visszavonja. Azonban e kontroll
lehetdség csak abban az esetben alkalmazhat6, ha az tigyfél tekintetében nem sért johiszemiien
szerzett és gyakorolt jogot.'® Hasonlé rendelkezést tartalmaz az adodigazgatasi rendtartasrol
sz0lo torvény is, azonban ott a jogszabaly lehetdséget biztosit arra, hogy korlat kozott, de az

adozo terhére is lehessen a dontést modositani, illetve visszavonni.**

182 Lérincz Lajos (Szerk.): Kozigazgatasi Jog... 50-52. o., illetve b&vebben: Ivancsics Imre-Fibidn Adrian:

Hatosagi jogalkalmazas a kozigazgatasban. Dialég Campus, Budapest-Pécs 2010. 81.0.
133 Akr. 80.§ (2)-(3) bek: Az tigyfelet megilleti a kérelmezett jog gyakorlasa, ha a hatosag az ligyintézési hataridén
beliil mell6zi a hatarozathozatalt (jogszert hallgatas). Jogszeri hallgatasnak van helye, ha

a) automatikus dontéshozatali eljarasban intézhet6 igyben torvény vagy kormanyrendelet nem zarja ki,

b) sommas eljarasban intézhetd tigyben torvény vagy kormanyrendelet igy rendelkezik,

C) teljes eljarasban térvény vagy kormanyrendelet igy rendelkezik, tovabba nincs helye fiiggd hatalyG dontés
meghozatalanak, €s az ligyben nincs ellenérdeki tigyfél.

(3) A jogszerti hallgatas esetén a hatdsag a megszerzett jogot ravezeti a kérelemre, és annak az iigyfél birtokédban
levé masolati példanyara, vagy a hatésagnal levd példanyrdl az ligyfél részére masolatot ad ki.
138 L 6rincz Lajos: Kozigazgatasi Jog... 52. o.
135 Akr. 120. § (1)-(2) bekezdések
136 Az adoigazgatési rendtartasrol szold 2017. évi CLI torvény 120. § (1) bekezdése alapjan az adohatdsag a
felettes szerv vagy a kozigazgatasi birosag altal még el nem biralt jogszabalysértd dontését, illetve a kdzigazgatasi
perrel érintett dontést hozo adohatosag a birdsag altal még el nem biralt jogszabalysértd dontésrészét modositja
vagy visszavonja. Az adohatosag a dontést az ad6z6 terhére egy alkalommal modosithatja.
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A kozigazgatasban a joghoz valo kotottség elsddleges ,,cimzettje” az elsé fokon eljaro
kozigazgatasi szerv. Ugyanakkor a torvényhozd tobb, specidlis kontrollmechanizmust is
megszabott, az egyik ilyen a sajat hataskorben torténd kontrollon til, a feliigyeleti szerv
kontrollja, amelynek funkcidja, hogy tigyféli jogorvoslat hidnyaban, meghatarozott keretek
kozott az objektiv torvényességet érvényre juttassa. Erre tokéletes példa az Akr. feliigyeleti

eljarasnak el6irasai.’®’

2.2.1.1 A belsé jogorvoslas*®
A kozigazgatas dontései elleni jogorvoslat vonatkozasaban beszélhetiink belsd, illetve kiilsé

jogorvoslati rendszerrdl. Belso jogorvoslas esetén a szervezeten beliil vagy a dontéshoz6 vagy
egy fellebbviteli, felettes forum ellendrzi a dontés és eljaras jogszerliségét, mig a kiilsd esetén
egy fiiggetlen birdi forum.

A belsd jogorvoslasnak eszerint két tipusat kiilonbdztethetjiik meg: a fellebbezést™*® és
a hivatalboli dontés-feliilvizsgalatok halmazat. A kozigazgatasban ,,az érdekelteknek az a jogat,
hogy az altala hibdsnak tartott aktus semmisségének a kimonddsat vagy az aktus orvosldsat a
fennforogni vélt jog-vagy érdeksérelem elharitasa vegett kérjék, jogorvoslathoz valo jognak
nevezziik, az erre iranyulé kérelmet pedig jogorvoslati kérelemnek. ’**°

Nyilvanval6, hogy az egyéni jog-vagy jogos érdeksérelmet megalapozza a targyi jog
sérelme. Azonban eléallhat olyan eset is, amikor a hatarozat az ligyfél jogat, jogos érdekét nem
sérti, szamara kedvezd, ugyanakkor a targyi jog, s ennek kovetkeztében a térvényesség elve
csorbat szenved. Marpedig a kézérdekvédelem, az objektiv torvényesség eszméje megkivanja,
hogy a jogsértd hatarozat orvoslast nyerjen akkor is, ha az tigyfélnek nem 4ll érdekében azt
kérni. Ennek okén keriiltek bevezetésre a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos
szabalyairdl sz616 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) jogorvoslati rendszerében az
un. hivatalboli dontés-feliilvizsgalati eszk6zok: a dontés sajat hataskorben torténd modositasa
vagy visszavonasa €s a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili feliigyeleti eljaras (amely

lényegét tekintve torvényességi feliigyelet).

137 Akr. 121. § [A feliigyeleti eljaras altalanos szabalyai] (1) A feliigyeleti szerv hivatalbél megvizsgalhatja az
igyben eljar6 hatosag eljarasat, illetve dontését, és ennek alapjan a) megteszi a sziikséges intézkedést a
jogszabalysérté mulasztas felszamolasara, illetve b) gyakorolja a (2) bekezdésben szabalyozott feliigyeleti jogkort.
(2) Ha a hatosag dontése jogszabalyt sért, a feliigyeleti szerv legfeljebb egy izben azt megvaltoztatja vagy
megsemmisiti, és sziikség esetén a dontést hozo hatésagot 11 eljarasra utasitja.

138 Azért hasznalom a jogorvoslas kifejezést, mert a hivatalboli dontés-feliilvizsgalatok elsésorban nem az tigyfél
jogaban vagy jogos érdekében, hanem a targyi jogban bekovetkezett sérelem orvoslasara hivatottak, ugyanakkor
jog vagy jogos érdeksérelem elharitasaval egyiitt jarhatnak. Ivancsics Imre-Fabian Adrian: Hatosagi jogalkalmazas
a kozigazgatasban. Dialog Campus, Budapest-Pécs 2010. 198.0.

139 Akr. 116.-119.§

140 Szamel Lajos: Az dllamigazgatas torvényességének... 76.0.
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E szisztéman az Akr. sem valtoztatott. Az Akr. 120. §-a alapjan, amennyiben a hatosag
megallapitja, hogy a dontése jogszabalyt sért, a dontését modositja vagy visszavonja. Ezt
azonban csak addig teheti meg, amig dontését a fellebbezés elbiralasara jogosult hatosag, a
felligyeleti szerv vagy a kozigazgatasi ligyekben eljard birésag el nem biralta. A johiszemiien
szerzett és gyakorolt jogok védelme érdekében a dontést nem lehet modositani vagy
visszavonni, kivéve a hatdsagi igazolvanyba €s bizonyitvanyba torténd hibas bejegyzést.

Arra a kérdésre, hogy milyen szerepet tolt be a jogorvoslat a kontrollmechanizmusok
kozott, a legegyszeribb valasz, hogy a legmeghatarozobb, egyrészt a jogallam és az
alkotmanyossag alapvetése, masrészt a jogorvoslati jog alapvetd jog, igy annak kizarasa a

kozigazgatasi eljarasok alkotmanyellenességét eredményezné. 4!

2.2.2. A kozigazgatasi birosdag kontrollja

A torvényes kozigazgatasnak két kiilso feltétele van: a torvényhozas €s a biraskodas. EIobbi a
torvényes milkodés elofeltétele, utobbi szervezeti garancia arra, hogy elébbi valdban
megvalosul.}*? A kozigazgatasi kontrollmechanizmusok eljarasi, de maér kiilsé kontrolljat
jelentik a birdsagok.

. A kozigazgatasi biraskodasnak alsofoku biroi forumok felallitasa utjan valo szervezeti
kiépitése Magyarorszagon idestova félévszazad ota szonyegen forog és azt mondhatjuk,
jelszéva valt.”**® Martonyi Janos 1940-ben megfogalmazott gondolata napjainkban is
aktualisnak tekinthetd, mivel Magyarorszdgon a kozigazgatasi birdskodas atalakuloban van.
2013. januar 1-jén az eddigi ,,munkaiigyi birosdgok* jogutddjaként az un. ,kozigazgatasi és
munkatigyi birosagok* kezdték meg miitkodésiiket. Ez az itélotablak felallitdsa ota a birdsagi
szerkezet legnagyobb volumenii atalakitasat jelenti. E birdsag 1étrehozasanak alapjait az
Alaptorvény 25. cikkének (4) bekezdése fektette le, amely kimondja, hogy , az iigyek
meghatarozott csoportjaira — kiilonosen a kozigazgatasi és munkaiigyi jogvitikra — kiilon
birosagok létesithetok.” Tehat az Alaptorvény a munkailigyi birésagokéhoz hasonldan, a
birdsagi szervezeten beliili 6nallosagot kivan biztositani a kozigazgatéasi birdskodas szamara is.
Az Alaptorvényben foglaltakat a birdsdgok szervezetérdl és igazgatdsardl szolo 2011. évi

CLXI. torvény (a tovabbiakban: Bszi.) egyes rendelkezései részletezik. A (szervezetileg 6nallo)

141 Varga Zs. Andras: A kozigazgatas kontrolljanak... 103.0.

142 K altenbach Jend: Kozigazgatasi mérlegelés és kozigazgatasi biraskodas... 181.0.

143 Martonyi Janos: A kdzigazgatas reformja € a kozigazgatasi birdsagok. In: Dolgozatok a kdzigazgatasi reform
korébdl, Magyary Zoltan egyetemi tanarsaga és a Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet alapitasa tiz éves
évforduldjara. Budapest 1940. 157. o.
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kozigazgatdsi birésag felallitasa nemcsak azért tarthatdé indokoltnak, mert ez altal
tehermentesiteni lehetne az amugy is tulterhelt rendes birdsdgokat, hanem azért is, mert az
intézmény a jogallamisag feltétele, funkcidja pedig a kdzigazgatas, igy az Onkormanyzatok
jogszerti miikodésének védelme a kozponti hatalommal szemben.'#*

Németorszagban olyan kozigazgatasi birosagi modellt hoztak létre az 1960-as évektol
kezdddden, amely fiiggetlen az aktiv kozigazgatastol (végrehajtd hatalom) €s a rendes birdsagi
rendszert6l egyarant. A teljes jogorvoslati feladatkort a kozigazgatdsi birdi forum latja el,
biztositva ezzel a torvényesség betartdsat. A magyar kozigazgatast egészében, illetve a
kozigazgatasi jogot, igy a kdzigazgatasi perrendtartast is vizsgalva megallapithatjuk, hogy az a
német jogi dogmatikdn alapul, tehat a német-osztrak modellt tekinthetjik az 06nallo
kozigazgatasi birosagok modelljének. 4

A kozigazgatasi birdsagok l1étrejottének tehat alkotmanyos jelentésége van, a
tekintetben hogy a kozigazgatds dontéseit, egy fiiggetlen szerv érdemi feliilvizsgéalatara bizzuk,
ezzel a kozigazgatas belsd szervezetrendszerébdl kikeriilve egy objektiv dontés sziilethet,
figyelemmel arra az iigyféli elditélettel, hogy a szervezeten beliili jogorvoslat nem minden
esetben hozza meg a vart kontrollt egyértelmii helyzetekben sem. A kozigazgatdsi birosag
megkiilonboztetett szerepe a targyalt kontroll mechanizmusok vonatkozasaban, az
allamhatalmi agak megosztasabol kovetkezik, ezaltal e birdsagi kontroll a legfontosabb
jogorvoslati eszkoz és az emberi jogok védelmének alapvetd része. 48

Belsé jogorvoslat hidnyaban az egyes kozigazgatasi szervek egyedi dontései a
kozigazgatasi szervezeten beliil véglegesek, és azok megvaltoztatdsa vagy megsemmisitése
csak kiilsd szerepld ,,bevonasa” mellett lehetséges, elsdsorban a birdsag eldtt, az a tényezo,
hogy az Akr. a kozigazgatasi pert priorizalja a fellebbezéssel szemben azt eredményezi, hogy a
kozigazgatasi birosagok egyre erdsebb szerepet toltenek be a jogorvoslati rendszerben,
valamint érzékelteti azt az ligyféli ohajt, hogy a sérelmezett dontést egy, a kozigazgatasi
szervezetrendszertdl fiiggetlen szerv biralja el.

A kozigazgatési birosag kontrollja kiterjed a dontéssel szemben el6terjesztett kifogas
teljes terjedelmére, és elsddlegesen vizsgalja a dontés torvényességét, a teljes kozigazgatasi

eljarast. Kordbban kérdésként mertilt fel hogy a birosag itélete miként hat a kozigazgatasi

144 Siikosd Ferenc: A torvényesség erdsitésének intézményi keretei. In: Csefkod Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos
Tudomanyos Emlékiilés. A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs 2000. 91-92. o.

145 P4l Emese: Az atalakuld kozigazgatasi birdskodas, in Szervezeti Kérdései Kozigazgatasi Eljarasjog — A
tananyagon tul Kozigazgatasi Jogi Tudomanyos Diakkorok Orszagos Konferenciaja, szerkesztette: Barabas
Gergely egyetemi tanarsegéd, 22. o.

146 Patyi Andras: Kozigazgatasi birdaskodasunk modelljei. Logod, Budapest 2002. 29. o.
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dontésre. Ha a birosag egyediili kiilso jogorvoslati forumként jogosult az egyetlen kdzigazgatasi
fokon hozott dontés megvaltoztatdsara, akkor bizonyos mértékben atveszi a kozigazgatasi
szervtOl az elsddleges tevékenységet, azaz maga valdsitja meg a kdzigazgatas céljat, ennek okan
pedig a kozigazgatas €s az igazsagszolgaltatas kozotti hatarvonal elmosodik. Ugyanakkor, ha a
kozigazgatas dontésének megsemmisitésére terjed ki csak a felhatalmazas, igy megmaradva a
kozigazgatas torvényességi kontrollszervének — tehat a birdsag kasszacios dontése utan az
elsddleges kozigazgatasi cél elérése (torvényesség) visszahdramlik a kdzigazgatasra —, és Gjra
meg kell kisérelnie az immar térvényes dontés meghozatalat. !4’

A kozigazgatasi perrendtartasrol sz616 2017. évi 1. térvény (a tovabbiakban: Kp.) targyi
hatalya a kozigazgatasi jogvitadk elbirdldsa iranti kozigazgatasi perekre és egyéb birdsagi
kozigazgatasi eljarasokra terjed ki.'*® Ennek kapcsan kijelentheté, hogy a Kp. egy
generalklauzulds modellt alkalmaz, ez leginkabb a német kozigazgatdsi perjoghoz hasonlit,
melynek keretében a kozigazgatési perrendtartas hatalya ala a kdzigazgatasi jogvitakat vonja.
Ezt bontja ki a Kp. 4. §-a mely a kdvetlezOkben hatarozza meg a kzigazgatasi jogvita fogalmat:
a kozigazgatasi szerv kozigazgatasi jog altal szabalyozott, az azzal érintett jogalany jogi
helyzetének megvaltoztatdsdra irdnyuld vagy azt eredményezd cselekményének, vagy a
cselekmény elmulasztasanak (a tovadbbiakban egyiitt: kozigazgatdsi tevékenység)
jogszertisége. 14

A fenti fogalom meghatirozasbol levezethetd, hogy normakontroll eljardsnak
mindsiilnek azon kdzigazgatési jogvitdk, melyekben a kozigazgatasi szerv jar el, a jogviszonyt
a kozigazgatasi jog szabalyozza, az azzal érintett jogalany jogi helyzetének megvaltoztatasara
iranyuld vagy azt eredményezd cselekmény, vagy a cselekmény elmulasztasa, azaz
kozigazgatasi tevékenyseég, tovabba a jogvita targya ennek a tevékenységnek a jogszeriisége.
Ezt egésziti ki a Kp. 4. § (2) bekezdése mikor ugy rendelkezik, hogy kozigazgatasi jogvita a
kozszolgalati és a kozigazgatasi szerzddéses jogviszonnyal kapcsolatos jogvita is, ezt taglalja
tovabb a 4. § (3) bekezdés, mely megallapitja, mi mindsiil kdzigazgatas cselekménynek, mely
az egyedi dontés, a hatdsagi intézkedés, az egyedi ligyben alkalmazando - a jogalkotésrol szolo
torvény hatalya ald nem tartozo - altalanos hatalyt rendelkezés, a kozigazgatasi szerzOdés.

A jogvita meghatarozasanal ki kell térni arra is, mi nem mindsiil annak, erre ad szintén

a Kp. egy rovid tomor meghatarozast, mikor deklardlja, hogy nincs helye kozigazgatasi

147 Varga Zs. Andras: A kozigazgatas kontrolljanak... 101. o.

148 Kp. 1. § (1) E torvényt kell alkalmazni a kdzigazgatasi jogvitdk elbiralasa iranti kdzigazgatasi perben és az
egyeb kozigazgatasi birosagi eljarasban.

49 Kp. 4. § (1) bekezdés
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jogvitanak a kormanyzati tevékenységgel, igy kiilondsen a honvédelemmel, az
idegenrendészettel és a kiiliigyekkel kapcsolatban, o©ndlléan valamely kozigazgatési
cselekmény megvaldsitasat szolgald jarulékos kozigazgatdsi cselekmény jogszerliségére

vonatkozoan, illetve az egymassal iranyitasi vagy vezetési jogviszonyban allo felek kozott.

2.3. A kiils6 kontrollmechanizmusok

2.3.1. Alkotmanybirosag

A kozigazgatds torvényességének tartalmat és érvényesiilési rendjét nagymértékben
meghatarozza az Alkotmanybirdsag hiteles és erga omnes jellegii Alaptérvény-értelmezése, az
alkotmanysértések megsziintetése.’®® Az alkotmanybirdsagi eljaras akkor vehetd igénybe, ha a
kozigazgatasi hatarozat (rendes) birdsagi feliillvizsgalatdira nem keriilt sor, illetve az nem
megfeleld eredménnyel zarul a dontésre hatranyos fél vonatkozasaban. Az eljards nem
kozvetleniil a kozigazgatasi hatosdgi dontés, hanem az ennek alapjdul szolgdld jogszabaly
alkotmanyossaganak vizsgalatara irdnyul, a kozigazgatasi dontés orvoslasara csak a jogszabaly
alkotmanyellenessége esetén nyilik lehetdség. 1>

A torvényességi feliigyeleti munkat az Alkotmanybirosag azzal segiti, hogy nemcsak
feliilvizsgalja az alaptorvény-ellenes rendeleteket, hanem hatarozatainak indokolasa mintegy
zsinormértékiil szolgal a tobbi ellendrzést végzd szerv szamara is, eldsegitve ezzel az egységes
jogalkalmazast.'®? Az Alkotmanybirdsag kétséget kizaroan legerdsebb jogositvanya a helyi
onkormanyzatok feletti kontrollt illetben a torvényellenesen miikodé Onkormanyzat
feloszlatasara vonatkozo elvi véleménynyilvanitas. A feloszlatasra akkor keriil sor, ha a
képviseld-testiilet  (alaptorvény-ellenes)  miikodésképtelensége  megakadalyozza a
valasztopolgarokat abban, hogy a helyi onkorményzast altaluk vélasztott képviseldik utjan
gyakoroljak. Az Alaptorvény 24. cikke kimondja, hogy az Alkotmanybirdsag az Alaptorvény
védelmének legfobb szerve. Ez az alapvetés hatirozza meg, hogy a kozigazgatds egyik
legfontosabb és végsd kontroll szerve is az Alkotmanybirdésag. Az Alkotmanybirdsag tovabba
szamos dontésében fektetett le olyan alapvetéseket, melyek mai napig meghatarozzak a

kozigazgatds mikodését és dontéseinek alapjait, ilyen a 2/2000 (I1.25.) AB hatarozat is. Az

150 Ezzel Gsszefiiggésben megemlithetd Kiss Laszlo kiilonvéleménye: ,,az alkotményossagi vizsgalat esetén nem
lehet differencialni kis és nagy, elhanyagolhato ¢€s figyelembeveendd alkotmanysértések, illetdleg azok potencialis
veszélyei kozott” (1196/B/1997. AB hatarozat)

151 Varga Zs. Andras: A kozigazgatas kontrolljanak... 65. o.

152 Dubeczné Karolyi Eva: A helyi 6nkorméanyzatok allami ellen6rzésérol.
http://www.tiszanet.hu/kozig/Honlap2001-11-18/Cikk2.htm (2016. szeptember 05.)
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Alkotmanybirdsag e dontésében kifejtette, hogy a kozigazgatds hatdsagi tevékenysége a jog
altal védett kozérdek, valamely kozosség jogainak, jogos érdekeinek védelme, a kdzrend,
kozbiztonsdg védelme, az egyes ember életének, testi épségének, biztonsdganak, jogainak
védelme érdekében alkotott jogszabalyok érvényesitését szolgalja, ha egy dontés torvénysértod,
sériil a jog altal védett kozérdek is, nemcsak a jogorvoslati kérelem benyujtasara jogosult tigyfél
jogai. Erre tekintettel megallapithato, hogy alkotmanyos kdvetelmény a tdrvény alé rendeltség,
az a koOvetelmény, hogy a tarsadalmi viszonyokba kozhatalom birtokdban beavatkozo
kozigazgatasi szervek a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal
szabalyozott eljarasi rendben, az anyagi jog altal megallapitott keretek kozott hozzak meg
dontéseiket, a kozigazgatasi dontéseinek a torvényesség-, €s a jogbiztonsag kovetelményének
érvényesiilését egyarant biztositania kell. >3

Az Alkotmanybirosag 24/2015. (VIL. 7.) AB hatarozat indoklasaban nyomatékositotta,
hogy a kozigazgatas torvény ala rendeltsége jogallami kovetelmény, melyet a kozigazgatas
hatarozatok torvényességi ellendrzése folytan a birésagoknak kell biztositaniuk. Az
Alkotmanybirésadg allando gyakorlata szerint a jogallamisag egyik elemének tekinti a
kozigazgatés torvény ald rendeltségét, eszerint a jogallamisdg nemcsak a kozigazgatds hatdsagi
aktusaival szemben tamasztja a joghoz kotottség kovetelményét, hanem a kdzigazgatas térvény
ald rendeltségének kovetelménye kiterjed a kozigazgatasi szervek minden olyan aktusara,
amelyben a kozigazgatas a cimzettek alapjogait érintd dontést hoz, ez kdvetkezik kdzvetleniil
az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdésének b) pontja alapjan is, amely a kozigazgatasi
hatarozatok torvényességének ellendrzését a birdsdg feladataként hatarozza meg. A
torvényességi ellendrzés pedig a kozigazgatdsi hatarozatok feliilvizsgalata révén valosul
meg. 1

A fentiekre tekintettel kimondhatd, hogy az Alkotmanybirdsag kozvetve vesz részt a
kozigazgatas torvényességének ellendrzésében, de dontéseivel olyan értékii alapvetéseket hoz,

amelyek iranyt adnak a torvényesség betartasdnak utjan.

2.3.2. Allami szdmvevdszék

153 Juhdsz Zoltan: A kozigazgatas joghoz kotdttségének elve és a torvényesség elve a kozigazgatasi hatosagi
eljarasban (a Ket. és az Akr. rendszerében). Uj Magyar Ko6zigazgatas 2016/2. 38.0.
154 24/2015. (VIL. 7.) AB hatérozat [20]-[21] pontok
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Az Allami Szamvevészék (a tovabbiakban: ASZ) szintén alkotmanyos szinten kezelt kiils6
kontroll szerve a kozigazgatasnak, mely foként feliigyeleti tevékenységet végez, 1°° melynek
részletes feladat-és hataskoreit az Orszaggytilés a 2011. évi LXVI. torvénnyel hatarozta meg.
Erre tekintettel az ASZ altalanos hataskorrel végzi a kozpénzekkel és az éallami és
onkormanyzati vagyonnal valo felelés gazdalkodas ellendrzését, az allamhéztartasbol nyujtott
tdmogatds vagy az dallamhaztartdsbol meghatarozott célra ingyenesen juttatott vagyon
felhaszndlasait a helyi Onkormanyzatoknal, az orszdgos ¢és helyi nemzetiségi
onkormanyzatoknal.*>®

A kozigazgatas teljes egészére tekintettel tekintélyes ellendrzési feladatokat latnak el,
de kiilon emlitést érdemel a tobbségi dnkorményzati tulajdonban 1évo gazdalkodo szervezetek
vagyonérték-megdérz6 és vagyongyarapitd tevékenységének, a helyi Onkormanyzatok
adoztatasi és egyéb bevételszerzé tevékenységének ellendrzése.® Annak érdekében, hogy az
onkorméanyzatok feletti ellendrzési jogositvanyaikat partatlanul, befolyastél mentesen
gyakorolhassdk, az ASZ tagjaira szigora Osszeférhetetlenségi szabalyok'®® vonatkoznak,
amelyek az allamhatalmi agak elvalasztasanak érvényesiilését is biztositjak.

Az ASZ stratégiai célkitiizései kozott szerepel az integritis alapu atlathaté és
elszdmoltathatd kozpénzfelhasznalds megteremtése, a korrupcio és a csalas elleni kiizdelem.
Ennek részeként az onkormanyzatok ellendrzése soran azok pénziigyi-gazdasagi helyzetét
értekeli, kockazatait feltarja. Az ellendrzések helyszineit objektiv mutatorendszer alapjan
vélasztja ki. Ugyanis az onkormanyzatok belsd kontrollrendszerének kialakitasa, valamint
egyes kontrolltevékenységek és a belso ellendrzés mitkddtetése nélkiil nem valosithatd meg a
kozpénzek, a kozvagyon szabdlyos, szabalyozott, gazdasdgos, hatékony és eredményes
felhasznal4sa. !>

A fentiekbdl tehat egyértelmiien kitiinik, hogy az ASZ foként gazdasagi ellenérzések
révén gyakorol kontroll a kdzigazgatés egésze felett, e tekintetben fogalmaz meg feladatokat és

elvarasokat az ellen6rzott felé.

155 Alaptorvény 43. cikk (1) bekezdés alapjan az Allami Szamvev6szék az Orszaggyiilés pénziigyi és gazdasagi
ellenérzé szerve. Az Allami Szamvevészék torvényben meghatarozott feladatkorében ellenérzi a kozponti
koltségvetés végrehajtasat, az allamhaztartds gazdalkodasat, az allamhaztartasbol szarmazd forrasok
felhasznalasat és a nemzeti vagyon kezelését. Az Allami Szamvevdszék ellenérzéseit torvényességi, célszeriiségi
¢és eredményességi szempontok szerint végzi.

156 1.§ (3) bek., 5.§ (3) bek.

1575.8 (4) (8) bek.

158 Az Allami Szamvevészék elnoke, alelnoke, vezetSje és szamvevéje az Allami Szamvevészéknél torténd
alkalmazasuk idején nem lehetnek tagjai az Orszaggyiilésnek, dnkormanyzati képviselG-testiiletnek, €és nem
tolthetnek be érdek-képviseleti szervezetnél vezetd tisztséget. [18.§ (2)]

159V, Az Allami Szamvevészék Stratégidja.
https://www.asz.hu/storage/files/files/ASZ_strategia/asz_strategia.pdf (2018. augusztus 5.)
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2.3.3. Ugyészség

Az ligyészség szintén alkotményos szerv, amelynek kiemelt feladata az Alaptorvény szerint,
hogy fellépjen a jogsértd cselekményekkel és mulasztasokkal szemben, valamint elsegitse a
jogellenes cselekmények megeldzését, tovabba a kozérdek védelmezdjeként az Alaptorvény
vagy torvény altal meghatarozott tovabbi feladat- és hataskoreit gyakorolja.

Az aktus-feliilvizsgalat a torvényességi feliigyelet szélesebb korti és talan a kdztudatban
is jobban érvényesiild teriilete az egyedi dontések folotti kontroll, X ezt a feladatot hatarozza
meg az ligyészségrdl szo16 2011. évi CLXIIIL. térvény (tovabbiakban: Utv.) 1. § (2) bekezdése
is, mikor lefekteti, hogy az Ugyészség egyik legfontosabb feladata, a kdzérdek védelme,
melynek keretében és érdekében kozremiikodik annak biztositasaban, hogy mindenki betartsa
atorvényeket. A jogszabalyok megsértése esetén fellép a torvényesség érdekében, melyre akkor
koteles, ha a torvénysértés megsziintetésére hivatott szerv az Alaptérvényben, valamint
torvényben €s mas jogszabalyban vagy kozjogi szervezetszabalyozé eszkdzben meghatarozott
kotelezettsége ellenére a szlikséges intézkedést nem teszi meg, vagy ha a torvénysértésbol eredd
jogsérelem elharitasa érdekében azonnali ligyészi intézkedésre van sziikség.

Az Utv. 29. § (1) bekezdése szerint az iigyész ellendrzi a kdzigazgatdsi hatdsagok,
valamint a birosagon kiviili mas jogalkalmaz6 szervek altal hozott egyedi, birosag altal feliil
nem biralt jogerés vagy végrehajthatd dontések, valamint hatésagi intézkedések
torvényességét. Tehat e szerepvallalas targyi hatalya csak a hatosagi tevékenységre terjed ki. 6!

Az Utv. alapjan a kozérdek védelmében gyakorolt feladat- és hatiskdrében az iigyész
alkalmazhatja az ligyészi fellépést, a vizsgalat lefolytatasat, az ligyészi felhivast, illetve az
lgyészi jelzést. Az lgyészi fellépés egy Osszefoglald elnevezés, amely magaba foglalja a
birosagi eljarasok meginditasat, tovabba a hatdsagi eljarasok kezdeményezését €és jogorvoslat
elOterjesztését. Az ligyész intézkedésének megalapozasa érdekében hivatalbol lefolytatja a
vizsgalatot, amennyiben olyan adat, vagy mas koriilmény jut a tudomasara, mely sulyos

torvénysértésre, mulasztésra, illetve torvénysértd allapotra mutat. Felhivast eszk6zol abban az

160 Seereiner Imre Alfonz: Az iigyészi kontroll és a kozigazgatas. Jog-Allam-Politika 2011. Kiilonszam. 65. o.

161 E7t tamasztja ald tobbek kozott az Akr. 122. §-a is, mely kimondja, hogy ha az iigyész az tigyészségrol szolo
torvény alapjan felhivassal €1, vagy sikertelen felhivas esetén fellép, a hatosag az iigyész altal kifogasolt dontését
korlatozas nélkiil modosithatja (megvaltoztathatja), illetve visszavonhatja (megsemmisitheti), akkor is, ha a
kozigazgatasi hatosagi eljarasra vonatkozo jogszabaly ezt egyébként korlatozza, vagy nem teszi lehetévé. Az Akr.
114. § (2) bekezdése is, mely kimondja, hogy ha a jogsértés megsziintetésére felszolitd iigyészi felhivasban
megallapitott hataridé eredménytelentil eltelt, az ligyész kozigazgatasi pert indithat a hatésag véglegessé valt
dontése ellen, vagy a hatosag eljarasi kotelezettségének elmulasztasa esetén a hatosag eljarasra kotelezése irant.
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esetben, ha iigyészi fellépés soran az ellenérdeki fél orvosolni tudja a fellépésre okot ado
koriilményt. Csekély jelentdségli torvénysértés, illetve annak nem mindsiilé hianyossag esetén
jelzéssel él az illetékes szerv vezetdje felé. 62

Az ligyészségi felligyeletet tobb oldalrol vizsgalhatjuk, tobb szempontbdl, igy fentieken
tal beszélhetiink a feliigyelet szervi-, illetve targyi hatalyardl els6 korben. El6bbi
vonatkozasdban megallapithatd, hogy az iigyészség torvényességi feliigyelete kiterjed a
kormanynal alacsonyabb szintli allamigazgatasi szervek altal kibocsatott jogszabalyokra, illetve
a kozjogi szervezetszabalyozo eszkozokre, tovabba e szervek altalanos érvényli rendelkezéseire
¢s jogalkalmazas soran hozott egyedi dontéseire, tovabba a birosagon kiviili, jogvitat intézo
szervek egyedi dontéseire, valamint a gazdasagi és egyéb szervek jogviszonnyal 0sszefiiggd
egyedi dontésire, illetve a jogszabalyok felhatalmazasa alapjan kiadott altalanos érvénytli
intézkedéseire.®® Utobbi esetében beszélhetiink tobbek kozott a jogalkotas korébe tartozo
altalanos érvényli szabalyok, az egyes szerveknek a jogszabalyok keretei kozott kiadott belsd
normainak, a kozigazgatas korében tartozo6 eljarasok, intézkedések és dontések, hatosagok,
valamint a bir6sagion kiviili jogvitakkal kapcsolatos eljarasok és hatarozatok, illetve
torvénysértd mulasztasok felligyeletérdl. Az iligyészség feliigyeletének hatara dontések-,
eljarasok-, a miikodés torvényessége, jogszabalyoknak vald megfeleldsség, a célszeriiség,

illetve gazdasagossag nem targya.'®*

2.3.4. Alapvetd jogok biztosa

Az alapvetd jogok biztosa (tovabbiakban: ombudsman) a kezdetektdl a ,,j6 kozigazgatis™
kovetelményét képviselte a maladministrationnel szemben.!®® A parlamenti ellendrzés
elkiiloniilt szerveként, a kozigazgatds szervezetrendszerén kiviilrdl érkezd kontrollt valosit
meg. Ez a kozigazgatds irdnyaban jatszott kontrollszerep kiemelt fontossdggal jelenik meg a
szakirodalomban fellelhetd kiilonb6z6 ombudsman-definiciokban.

Az Alaptorvény hatalyba lIépésével az alapvetd jogok biztosardl szold 2011. évi CXI.
tv. (a tovabbiakban: Ajbtv.) a korabbi szabalyozast felvaltotta, és alapvetd valtozast hozott az

intézmény strukturalis felépitését illetden, ugyanis a kordbbi hdrom szakombudsman megsziint

162 petrétei Jozsef: Magyarorszag alkotmanyjoga I1. Allamszervezet... 382-383.0.

183 Nyiri Sandor: Az iligyészségrol. BM Kiado, Budapest 2004. 126.0.

164 Nyiri: Uo. 126. o.

185 Majtényi Laszl6: Ombudsmann - allampolgari jogok biztosa. Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiado. Budapest
1992. 19. o.
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és az ,,alapvetd jogok biztosa” tisztség jott 1étre’®® két helyettessel'®’. Az adatvédelmi biztos
pedig 6ndllo hatdsagként (Nemzeti Adatvédelmi és Informécioszabadsdg Hatosag) végzi
tovabb a feladatat.

A biztost és helyetteseit — kizardlag neki felelds megbizottként- az Orszaggyiilés
valasztja meg, amely a kozigazgatasi szervektdl vald fiiggetlenség, s igy azok
ellendrizhetdségének biztositéka. Az AB is ramutatott, hogy az ,, intézmény fontos szerepet tolt
be a végrehajto hatalom ellendrzésében, az allampolgarokat az allammal szemben megilleto
védelem megteremtésében... ezért folyamatos miikédésének fenntartasa alkotmdanyos érdek. "%

Az ombudsman az Alaptérvényben is szabalyozott intézmény, amelynek elsddleges
feladta, hogy alapjogvédelmi tevékenységét ellassa, ennek keretében az alapvetd jogokkal
kapcsolatban tudomadsara jutott visszassagokat kivizsgalja vagy kivizsgaltassa, orvoslasuk
érdekében altalanos vagy egyedi intézkedéseket kezdeményezzen.!®Az ombudsman a
kozigazgatasi zavarokkal, kozigazgatasi hibadkkal szemben 1ép fel, amelyek nem minden
esetben tekinthetOk jogszeriitlennek, vagy torvénysértonek. Ezeknek a sérelmeknek a mércéje
nem ritkdn a jO kozigazgatds emberiességi értékrendje.l’® Ugyanakkor nem 4ltaldnos
panaszforum, csak a kozigazgatdsi hatdsdgok eljardsaval kapcsolatosan léphet fel, nem
vizsgalja az allami miikodés egészét.t’

Az ombudsman, ha ellendrzése soran visszassagot allapit meg, azaz alapjogokkal
kapcsolatban barminemii visszassagot allapit meg, ajanlast tesz az ellendrzott szerv feliigyeleti
szervének a visszassag orvoslasara. A feliigyeleti szerv allaspontjardl, megtett intézkedéseirdl
értesiti az ombudsmant, amennyiben ez nem torténik meg, illetve a megtett intézkedések nem
megfeleléek az ombudsman értesiti az Orszaggytilést és kéri az ligy kivizsgalasara.

Ha a hatdsag tevékenysége vagy mulasztiasa a beadvanyt tevd személy alapvetd jogat

sérti vagy annak kozvetlen veszélyével jar (a tovabbiakban egyiitt: visszassag), feltéve, hogy a

rendelkezésre allo kozigazgatasi jogorvoslati lehetdségeket - ide nem értve a kdzigazgatési

186 Az 4ltalanos vs. szakombudsmanok kérdéskore megosztja a szakirodalmat. Varga Zs. Andrés szerint a nagyobb
szamu egymastol teljesen fliggetlen jogveédod biztos miikddése nem eredményezne hatékonyabb jogvédelmet, mig
Somody Bernadette a kiemelt és specialis jogvédelem biztositasat az ombudsmanok differencialasaban latja. Ld.
bdvebben: Varga Zs. Andras: Ombudsmanok Magyarorszdgon. Rejtjel Kiad6. 2004. 433.0. és Varga Zs. Andras:
Ombudsman, iligyészség, Maganjogi feleldsség. Alternativ kozigazgatasi kontroll Magyarorszagon. Pazmany
Press, Budapest 2012. 137.0.; Somody Bernadette: A htiszéves orszaggyiilési biztosi intézmény: ki nem hasznalt
lehetéség. Uj Magyar Kozigazgatas 2009/10-11. 7.0.

1867 A Magyarorszagon €18 nemzetiségek jogainak védelmét ellatd és a jovO nemzedékek érdekeinek védelmét
ellato biztoshelyettesek.

168 7/2001. (111. 14.) AB hatérozat

189 Alaptdrvény 30. cikk (1)-(2) bek.

170 Majtényi Lasz16: i.m. 19.0.

171 Varga Zs. Andras: Ombudsman, iigyészség...124.0.
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hatarozat birosagi feliilvizsgalatat - mar kimeritette, vagy jogorvoslati lehetéség nincs szamara
biztositva.l’? A tdrvény tehat az eljaras elofeltételeként rogziti a kdzigazgatasi jogorvoslat
kimeritésének a lehetdségét.

Az ombudsman eljarasanak térvényi akadalyaival kapcsolatban kiemelendd, hogy nem
jarhat el olyan ligyben, amelyben a hatdrozat feliilvizsgalata irdnt birdsagi eljaras indult, vagy
amelyben jogerés birdsagi hatarozat sziiletett.!”® Az ombudsman ugyanis nem jogorvoslati,
hanem jogvédd forum, éppen ezért vizsgalodasa elsésorban arra iranyul, hogy az érintettek

jogai miként voltak biztositva az eljaras soran, nem pedig az érdemi dontés tartalmara.t’

172 Ajbtv. 18.§ (1) bek.
173 Ajbtv. 18.§ (7) bek.
17 Varga Zs. Andras: Ombudsman, iigyészség... 143.0.
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I11. A helyi 6nkormanyzatok jogallasa a jogallamban

A helyi 6nkormanyzatok allamszervezetben elfoglalt helyének meghatarozasa ugyancsak nem
egyszerli, ugyanis helyi igazgatdsi funkciojuk alapjan a végrehajté hatalomhoz, am a
népképviseleti jelleg és az 0nallé szabalyalkotds is jellemzd rajuk, amelynek okan a
térvényhozo hatalomhoz is sorolhatok.}”™ Mint ahogyan arra mar utaltam a helyi hatalom 6nallé
hatalmi agként torténd definialasa Benjamin Constant nevéhez kothetd. A helyi
onkormanyzatok autonémiajanak masodik vilaghaborut kovetd novekedése 0jbol eldtérbe
hozta az 6nkorményzatok 6nallo horizontalis hatalmi agként torténd elismerésének kérdéskorét.
Az Alaptorvény az dnkormanyzatokat nem 6nall6 hatalmi dgnak, hanem a kdzigazgatas 6nalld
alrendszerének tekinti, igy a helyi koziligyek fogalmaba nem tartozik bele a helyi kozhatalom
onallé gyakorlasa.l’® Tovabba a magam részérdl Lérincz Lajos gondolatisagaval értek egyet.
Eszerint a helyi polgarokat a kozponti allamnak meg kell tudni védeni adott esetben sajat
valasztott d0nkormanyzatatdl is, mert a helyi dnkormanyzashoz val6 jog célhoz kotott és nem
onmagaban érvényesiild érték. 1"’

Altalanossagban azt mondhatjuk, hogy a centralizacid, a decentralizacié és a
dekoncentracid az allamhatalom belsé kozigazgatas-szervezésének technikait alkotjak.
Magyary Zoltan logik4dja mentén a decentralizacionak két tipusa kiilonboztethetd meg: az

onkorményzat és a dekoncentraci6.!’®

3.1. A helyi 6nkormanyzatok szervezdelve: a decentralizacio

A centralizacid ¢és a decentralizacio egymastdl elvalaszthatatlanok. A decentralizalt
kozigazgatas gy jon létre, - mondja Magyary — hogy a kozigazgatas feladatai mindenhol
jelentkeznek, ahol emberek vannak, ezért 1étrejonnek a helyi szervek a feladatellatasra, amelyek
egy 1d0 utan igénylik az egymas kozotti Osszhangot biztositd magasabb szintli szervek
létrehozasat €s ez a folyamat addig tart, amig keletkezik egy olyan szerv, amelynek hatalma az

egész orszagra kiterjedt, igy annak valamennyi szerv alarendeltje lett. Tehat a centralizacio és

Varga Zs. Andras: Hatalommegosztds; az allam-és a kormanyforma. MTA Law Working Papers.
http://plwp.eu/docs/wp/2013/2013-5-VZSA.pdf (2018. 10. 04.) 5.0., A hatalmi dgak és azok elvalasztasa:
hatalommegosztas és hatalomkoncentracio. https://netk.uni-nke.hu/document/netk-uni-nke-hu/a-hatalmi-agak-es-
azok-elvalasztasa-jegyzet.original.pdf (2018. 10. 04.) 5.0.

176 Jozsa Zoltan: A teriileti és helyi igazgatds valtozasai a nemzetkozi trendek tiikrében. Pro Publico Bono. 2015/3.
41. 0.

177 Arva-Balazs-Barta-Veszprémi: Kozigazgatasi Jog... 10.0.

178 Magyary Zoltan: Magyar... 112.0.
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a decentralizaci6 egymassal valé szembeallitdsa téves, mert ugyanannak a szervezetnek a
részei, egymas kiegészit6i.l’® Magyary tehat ugy véli, a decentralizacio idében és térben
megeldzte a centralizaciot.

Maurice Hauriou megfogalmazasaban: ,,a kozigazgatasi intézményrendszerben
megjelend hatalom szervezését alapvetden két, egyensulyban 1évé tendencia jellemzi. Az egyik
a centralizacid elve, amely az allam korméanyénak sajat ereje, mig a masik a decentralizacio,
vagyis az az er6, amellyel a nemzet bir az 4llam korméanyéval szemben.”°

Charles Eisenmann megjegyzi, hogy nem lehet szembeallitani a centralizalt allami
hatosagokat, a decentralizalt helyi hatosagokkal pusztan arra hivatkozva, hogy elébbiek
hataskorei teriileti alapon nem, mig utobbiaké korlatozottak. Amiben val6jaban kiilonbdznek,
az a legfelsébb szervikk (nalunk: Kormany; képvisel6-testillet— Szerzé megjegyzése)
hataskorének teriileti kiterjedése. ! Tovabb felhivja a figyelmet arra, hogy az allam teriiletének
kiilonb6z6 keriiletekre vald felosztasa még nem jelent decentralizaciot, ennek célja ugyanis az
allami szolgaltatdsok ésszerli és azonos szinvonalon torténd végrehajtdsa. Ezzel szemben a
decentralizalt helyi kozosségek a mar kordbban 1étez0 €s jogi személyiséggel felruhdzott emberi
kozosségeknek feleltethetdk meg. Egy tisztdn centralizalt rendszer keriiletek magaban
foglalhat, de nem ismeri el a helyi kozosségek 16tét.182 Vagyis e keriiletek minddsszesen a
kozigazgatds foldrajzi kereteinek kijelolésére hivatottak és nem rendelkeznek jogi
személyiséggel (pl. valasztokeriiletek). A decentralizaciot tovabba el kell kiiloniteniink a
foderalizmustol, mivel a helyi k6zosségeknek — a foderalista allamoktol eltéréen- nincs joguk
arra, hogy Onalléan szervezddjenek, feladat-és hataskoreiket az Alkotmany és a torvények
hatdrozzak meg.'®

A decentralizacionak alapvetden két tipusat kiilonboztethetjiik meg: a teriileti €s a
funkcionalis (miikodéssel Gsszefliggd) decentralizaciot.

A dolgozat szempontjabol a teriileti decentralizacid a jelentds, ahol a teriileti alapon
szervezO0dd helyi kozdsség, a helyi onkormanyzat kap az allamtol feladat-és hataskoroket,
valamint jogi személyiséget, igy sajat nevében jogokat szerezhet ¢€s kotelezettségeket vallalhat,
amely elengedhetetlen a helyi koziigyek intézése és a helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében.

Az Alkotmanybirdsag értelmezése alapjan a helyi onkorményzati hatalom az allamhatalom

179 Magyary Zoltan: uo. 112.0.

180 Maurice Hauriou: Précis de droit administratif et de droit public. Paris 2002. 71.0.

181 Charles Eisenmann: Ecrits de droit administratif. Paris 2013. 35.0.

182 V§. Charles Eisenmann: Les fonctions des circonscriptions territoriales dans I’organisation de 1’administration.
Meélanges Waline. 2. kotet 415.0.

183 Marie-Christine Rouault: Droit administratif et institutions administratives. Bruxelles. 2015. 110.0.
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decentralizalasan és a valasztopolgarok helyi nkorméanyzashoz valé alapjogan nyugszik.'®* Az
onkormanyzati elv ugyanis lényegében azt tartalmazza, hogy az emberek teriileti alapon torténd
szervezOdése hozza létre azt az entitdst, amely Onkorményoz, azaz az allam torvényeinek
keretein beliil maga hatdrozza meg ¢€s iranyitja a kozosség ¢€letét. Ennek pedig sziikségszeri
velejaroja, hogy a helyi szerveknek sajat hataskoriik legyen, amelyet a felsobb szervek nem
vonhatnak el.

A teriileti decentralizdcionak ugyanakkor van egy politikai karaktere is. Egyfeldl
amennyiben a politikai rendszer a demokracian alapul, ugy a kozigazgatas e demokratikus
elvnek a leképezddése a kozigazgatason beliil. Masfeldl ez egyfajta kotelezettségként is
értendd, hiszen a demokracia nem korlatozodhat a politikai rend keretei koz¢é, annak a
kozigazgatasi rendben is érvényesiilnie kell. A helyi demokracia megnyilvanuldsa, hogy az
onkorményzat kozigazgatasi teriiletén él6knek joguk van arra, hogy bizonyos ligyekben maguk
dontsenek, valamint testiiletet valasszanak, amely a helyi koziigyek irdnyitdsdban képviseli
oket, rajuk kotelezd erejii dontést hoz, amelynek végrehajtasa kikényszerithetd. 8

Természetesen a decentralizdcidonak megvannak a hatranyai is. Egyrészt novelheti a
helyi dnkorményzatok kozotti egyenldtlenségeket, félreértésekhez, sot ellenséges attitlidhoz
vezethet az allami hatésdgokkal szemben. Ez a veszély annal nagyobb, minél kiterjedtebb az
adott helyi onkormanyzat teriilete és hataskore. Sajnos ez a tendencia meglatasom szerint
hazankban is egyre inkabb érezteti hatasat a helyi dnkormanyzatok és az allami szervek
kapcsolatdban.’®” Minél decentralizaltabb egy szolgaltatds biztositdsa, annal nagyobb a
foldrajzi teriiletek és szocialis csoportok kozotti egyenldtlenség kialakulasa, amely végsd soron
szeparatizmushoz vezethet. Ugyanigy konnyedén felborulhat az egyenstly a nemzeti és helyi
érdekek kozott utdbbiak talzott eldtérbe helyezésével, mivel azok nem feltétleniil allnak
0sszhangban a nemzeti érdekekkel (példanak okaért minden telepiilésen legyen fedett uszoda).
Harmadrészt a decentralizaciot leggyakrabban hatékonysagi kifogasok is érik, mivel a helyi
valasztott testiilet nem rendelkezik sziikségképpen szakmai tudéssal, tapasztalattal. marpedig a
joakarat barmilyen nagy is nem helyettesitheti a szakértelmet. Sokan pedig azzal érvelnek, hogy

a helyi testiiletek tevékenysége lassitja a dontéshozatalt és noveli az allami kiadasokat. A

184 34/1993. (IV. 28) AB hatérozat

185V§. Szamel Lajos: Az dllamigazgatas torvényességének jogi biztositékai. 154. o. és Magyary Zoltan: Magyar
Koézigazgatas. 113. o.

18 Jean Waline: Droit Administratif. Paris 2014. 47.0.

1871d. részletesebben a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l sz616 térvny parlamenti vitajarol szolo részt.
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kozigazgatas ligyei konnyebben és olcsobban intézhetdk a kézpontbol, ahol az eréforrasok

mellett a megfeleld személyi allomany is rendelkezésre 411,188

3.2. A helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletének szervezéelve: a
dekoncentracio

Az ellendrzés — feliigyelet - iranyitas fogalmi tridsza a kozigazgatas két nagy alrendszerében
egyarant jelen van, méghozza esszencialis jelentoséggel, ugyanis képet ad a rendszert alkoto
szervek egymas kozotti viszonyairdl, s egyuttal pozicionalja is a kozigazgatési struktiraban
elfoglalt helyiiket. Az allamigazgatasi alrendszerben tipikus a szervezeti ala-folérendeltség, de
szamos relacioban mellérendeltségi (kooperativ, koordinativ) kapcsolatok 4llnak fenn.'8

A hierarchikus viszonyokkal 6sszefiiggésben utalok a Magyary-féle szervezési elvek
koziil a dekoncentraciora, amelynek lényegi tartalmat adjdk éppen az irdnyitési-feliigyeleti
viszonyok. A szétpontositasrol ugyanis akkor beszéliink, amikor a centralizalt feladatok ellatasa
onkormanyzattal nem rendelkezd, a kozponttal alad-folérendeltségben viszonyban 1év6 egyéni
szervekre van telepitve.!® Dekoncentraciorél beszéliink, amikor ugyanazon szervezeten beliil
igy osztjuk Ujra a hataskoroket, hogy csokkentjiik a centralizalt autoritas hatalmat®®!, mindezt
ugy, hogy ,,ugyanazon kalapacs iit tovabbra is, csak lerdviditettiik a karjat”- irja Napdleon
minisztere, Odilon Barrot.'%

Magyarorszagon az Alaptorvény altal kialakitott kozjogi berendezkedés alapjan a
kozigazgatas legfébb és dltalanos végrehajtd szerve a Kormany,'®® amely iranyitast 14t el az
allamigazgatasi alrendszer egésze tekintetében. Ez aldl azonban kivételt képeznek az autonom
allamigazgatasi szervek (Kozbeszerzési Hatosag, Egyenld Bandsmod Hatosag, Gazdasagi
Versenyhivatal, Nemzeti Adatvédelmi és Informécidszabadsag Hatdsdg, Nemzeti Valasztasi
Iroda) és az Onallo szabalyoz6 szervek (Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosdg, Magyar

Energetikai és K6zmii-szabalyozasi Hivatal).}% Az emlitett szervek tehat nem allnak iranyitas

188 V3. Charles Debbasch-Frédéric Colin: Droit administratif. Economica. Paris 2011. 170-171.0.; Jozsa Zoltan:
Kozigazgatas mint szervezet. (2018. 05. 25.) 5.0.

189 Fabian Adrian: Vezetdk és beosztottak a magyar kozigazgatasban. Dialog-Campus Kiado. Budapest-Pécs 2016.
115. o.

0Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatas. ... o.

lpatrick Fraisseix: La déconcentration des décisions administratives individuelles. Actualité Juridique de Droit
Administratif. n°2. 1999. 113.0.

192 Charles Alméras: Odilon Barrillot, avocat et homme politique. (1791-1873), Paris 1951. 371.0.

193 Alaptdrvény 15. cikk

19 A kormanyzati igazgatasrol szold T/3610. sz. tdrvényjavaslat modositani kivanja az allamigazgatasi
szervezetrendszert, Uj elnevezések (pl. kormanyzati igazgatas, kormanyzati fohivatal) bevezetésével.
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alatt, mivel az autonomia és a hierarchia egymast kizard szervezési elvek.'®® A vertikalis
tagozodas alapjan a kozponti szint alatt helyezkedik el a teriileti allamigazgatéasi szervek
csoportja, amelyeket a feladattelepitést meghatarozo szervezési elv alapjan dekoncentralt
szerveknek neveziink. E szervek tehat jogéllasukat tekintve szoros fliggdségi viszonyban allnak
a Kormannyal. A dekoncentralt szervek legfontosabb csoportjat a Kormany altalanos hataskort
teriileti allamigazgatasi szervei a Kormanyhivatalok alkotjak, amelyek alapvetéen koordinaljak
¢s (néhany kivételtdl eltekintve) ellendrzik a teriileti szervek feladatellatasat. Az
allamigazgatasi szervek egymas kozotti kapcsolatai koziil az iranyitasi, feliigyeleti és
ellendrzési relaciok a legfontosabbak. %

Ebbdl kovetkezoen joggal meriilhet fel a kérdés, hogy egy alapvetden onkormanyzati
témaju értekezés miért szan egy egész fejezetet az allamigazgatdsi alrendszert jellemzo
kapcsolati formak dogmatikai tisztazasara. Ennek a — mar elézdekben emlitetteken tul - az az
oka, hogy a helyi 6nkormanyzatok felett gyakorolt torvényességi kontroll is a feliigyelet egy
formaja, mégpedig annak hierarchidn kiviili megjelenése, hiszen az allam (jelen esetben a
Kormany) és az Onkormanyzatok nem allnak ala-folérendeltségi viszonyban egymassal.
Egyébirant Madarasz Tibor felfogésaban is ,,a szervezetek miikddése feletti torvényességi
feliigyelet a hierarchian kiviili igazgatds egyik érvényesiilési teriilete.’®” Ahogyan az
Alaptorvény 34. cikk 4) bekezdése is fogalmaz a Kormdny ,.csupan” biztositja a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét, nem pedig irdnyitja az onkorményzatokat. Bar az
Moétv. 129. § a) pontja rogziti, hogy a helyi dnkorményzatok torvényességi feliigyeletéért
felelds miniszter a helyi onkormanyzatokért felelés miniszterrel egyetértésben iranyitja a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét, ez értelemszerlien nem az Onkormanyzatok,
hanem a kormanyhivatal iranyaban kifejtett tevékenység. E két alrendszer k6zott tehat nincs
hierarchikus kapcsolat. A helyi dnkormanyzatok vonatkozasaban nem johet létre irdnyitasi
jogviszony, mivel ezt kizarja az autondmia, az 6nallosag kovetelménye. ,, Az onkormanyzat
(autonémia) sz6 szerint az ellentétét képezi annak, hogy valakit mas kormanyoz.”*%®

Egyszdval a kozponti allami szervek nem iranyitjak a helyi 6nkormanyzatokat, illetve a
teriileti és telepiilési, valamint a telepiilési onkormanyzatokat kozott nincs ala-folérendeltségen

alapulé viszony.'®® Ugyanakkor ez nem jelenti azt, hogy az allami és az Snkormanyzati

195 Fabian Adridn: Vezeték és beosztottak... 116. o.

196 2010. évi XLIIL torvény a kdzponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az dllamtitkarok
jogallasardl (a tovabbiakban: Ksztv.) 1.§ (3) és (6) bek.

17 Madarasz Tibor: Kozigazgatis és Jog. Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiadd. Budapest 1987. 61-62. 0.

198 Magyary Zoltan: 1942. 112. o.

19 Fabian Adridn: Vezetdk... 126. o.
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igazgatas egymastol fliggetleniil 1éteznek, szdmos ponton kapcsolodnak, amelyek egyike a
kutatds gerincét képezd torvényességi feliigyelet intézménye: ,, 4 két alrendszer ugyanazt a
kozossegi célt szolgalja, ezért a kozottiik lévo viszony nem lehet kizaro és ellentétes sem
szervezetében, sem miikodésében, sem pedig a megvalésitandé célkitiizésekben.”?® Az
onkormanyzati igazgatds tehat nem sziinteti meg a koOzigazgatas egységét, a helyi
onkormanyzatok - sajatos formaban ugyan, de - 4llami igazgatast is végeznek.?’!

Visszatérve az iranyitds — feliigyelet - ellendrzés harmas viszonyrendszeréhez, az
altalanosan elfogadott nézet szerint az iranyitas a legtagabb kategdria, amely feldleli a
feliigyeletet, mig az ellenérzés a két szerv kozotti leggyengébb kapcsolatot jelenti, s az iranyitas
¢s a feliigyelet egyik eszkoze.

Ahogyan azt Szamel Lajos az 1963-ban megjelent Az allamigazgatasi vezetésének jogi
alapproblémai c. miivében megdllapitotta az iranyitas €s a felligyelet viszonyat illetden sokféle
nézet uralkodik a gyakorlatban és a tudomanyban egyarant.?%? E fogalmi és tartalmi soksziniiség
ellenére a szakirodalomban meghatarozasra kertiltek altalanosnak tekinthetd, az iranyitas és a
feliigyelet témakorének vizsgalatakor egyfajta kiindulasi bazisként szolgald rendezdelvek?®®,
amelyek az e témakorrel kiemelten foglalkozé szerz6knél?* egyarant visszakoszonnek. Mivel
az altalanos felfogas a feliigyeletet az iranyitas részének tekinti, igy az vizsgalodast az iranyitas

fogalmanak bemutatasaval kezdem.

3.3. Az iranyitas fogalmardl

Az iranyitas altalanos fogalménak tisztazasa elott eloljardban le kell sz6gezni annyit, hogy az
iranyitas eredetileg jogilag nem szabdlyozott szervezeti fiiggdségi kapcsolat volt, magyaran az
szervezetszociologia €s az igazgatastudomany fogalomtarabol keriilt at a kozigazgatasi
jogtudomany vizsgalando kérdései kozé.?%

Igazgatastudomanyi szempontbdl iranyitason a felsobb fokozatu szerv altal az alsobb

fokozatl szerv iranyaban kifejtett vezetdi tevékenység értendd, amelynek hatasa a kozvetlen

200 Balazs Istvan: A magyar kozigazgatds és a torvényesség. In. Csefkd Ferenc (Szerk.): A kozigazgatis
torvényessége. Szamel Lajos Tudomanyos Emlékiilés. Pécs, 2000. 168. o.

201 Tyancsics Imre: Onkormanyzati kozigazgatas. Pécs, 1997. 5. o.

202 Szamel: Az dllamigazgatas vezetésének... 81.0.

203 Ficzere Lajos: Az irdnyitas és a feliigyelet helyzete, korszerlisitésének irdnyai. In. Fogarasi Jozsef (Szerk.): i.m.
5.0.

204 Ld. errél bévebben: Szamel Lajos, Madarasz Tibor, Kaltenbach Jend, Szentpéteri Istvan, Martonyi Janos
vonatkoz6 munkassagat

25 Ld. bévebben: Fazekas Marianna (Szerk.): Kdzigazgatasi jog... 122. o.
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vezetésen keresztiil jut el az irdnyitott szervezethez.?%® Bar nem tartozik szorosan a targyalt
témahoz, az iranyitdssal vald korrelacidban a ,tisztdnlatads” érdekében mindenképp
megemlitendé a vezetés fogalma, ugyanis az altaluk kifejtett tevékenységek meglehetésen
hasonlok. A vezetés-elméleti iskola atyja Henri Fayol szerint vezetni annyit jelent, mint
tervezni/eldrelatni (prévoir), szervezni (organiser), parancsnokolni (commander), koordinalni
(coordonner) és ellenérizni (contrdler).?’” E tartalmi elemek mindegyike egy célt szolgal,
nevezetesen a szervezet folyamatos és zavartalan mukodésének biztositasat. A kozvetlen
iranyitas, ,,a parancsadas jelenti a mozgasba hozasat mindazoknak a szerveknek, amelyeket az

elorelatas sziikségesnek tartott és az organizacio megvaldsitott””2%®

, enn¢lfogva — tartalmaban ¢és
céljaban- egyet jelent a (kOzvetlen) vezetéssel. Voltaképpen nem mdés, mint a ,vezetés
igazgatasa.” Egyfeldl a vezetés feltételeinek a meghatarozasa (feladat-és hataskorok kijelolése,
altalanos uUtmutatas adasa), masfeldl a vezetésbe vald beavatkozds (napi tevékenységek
befolyasolasa).?%

A két fogalom kozotti differencidlds szempontjabdl az iranyitott szervezethez vald
viszonynak ¢s az ennek alapjan levezethetd hataskoroknek van relevancidja, amelyek
vonatkozasdban az Alkotmdnybirdsdg 48/1991. (IX.26.) sz. hatdrozatdnak II./2. pontja is
segitséget nyujt. A hatarozat az igazgatdstudomanyban megallapitottakkal Osszhangban
kimondja, hogy: ,,az alapvetd kiilonbség az, hogy az iranyito az irdnyitott szervezeten kiviil
(folotte) dll, a vezetS viszont a szervezet csucsan, de azon beliil, annak részeként helyezkedik
el. Az iranyito az iranyitott szervre alapveto befolyadst gyakorol. Az iranyitast az iranyito szerv
csakis jogszabdlyban meghatdrozott hataskorének keretében gyakorolhatja. A vezetés a
szervezeten beliili iranyito tevékenység. A vezetoi jogositvanyok a szervezeten beliil elfoglalt
pozicion alapulnak. A vezetés az iranyitas altal kitiizott feladatokat hajtja végre, s a végrehajtas
soran jelentos onallosaggal birhat. Az iranyitds és vezetés elhataroldsa tehat az iranyitott
szervezethez valo viszonyon és - az dllami irdnyitisban - az irdnyitasi illetve
vezetéi aktusok kiilonbozé jogi mindségén alapul.” Az Alkotmanybirdsag hatarozataval
Iényegileg egybecseng Szamel Lajos megallapitasa is, miszerint: ,, az iranyitdst az kiilonbozteti

meg a vezetéstol, hogy elobbin tobb szervbdl allo szervezet mozgatasa értendo, utobbi pedig

206 Berényi Sandor — Martonyi Janos - Szamel Lajos: Magyar allamigazgatasi jog... 27. o.

27 Henri Fayol: Ipari és altalanos vezetés : Tervezés, szervezés, kozvetlen irdnyitds, koordinalés, ellendrzés.
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadoé. Budapest 1984. 35-39. o.

208 Henri Fayol: Doctrine Administrative. Magyarul idézi: Magyary Zoltan: i.m. 541. o.

209 Berényi-Martonyi: 28.0.
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konkrétabb iranyito tevékenység, amely az egyes szervezeti egységek kozvetlen vezetésébol
all.?10

A magam részérdl — Szamel Lajos és Madardsz Tibor nyoman?! — iranyitasnak
kizarolag az ala-folérendeltségi jogviszonyon alapuld igazgatést tekintem. Ennek értelmében
hierarchian kiviili iranyitds nincs, ez Madarasz Tibor szerint ugyanis hierarchian kiviili
igazgatds, amelynek két formdja van: a hierarchian kiviili jogalkotas és a hierarchidn kiviili
egyedi aktusok kiad4sa.?*? Csatlakozva Ivancsics Imre nézeteihez, az iranyitasi hataskor mindig
ala-folérendeltséget indukal, s kizardlag ez az értelmezés biztositja a jogtudoményi
megkozelités lehetéségét.?® A jogtudomanyban azonban ismert olyan nézet is, amely a
hierarchia megléte, avagy nem léte szempontjabodl elvalasztja egymastdl a kozigazgatast mint
szervezetet ¢és a kozigazgatast mint személyzetet. Madardasz Tibor logikajat kovetve a
hierarchian kiviili irdnyitas akkor valdsulhat meg, amikor valamely allamigazgatasi szerv olyan
igazgatott irdnydban fejt ki hatast, amely vagy egy masik allami szervvel all hierarchikus
kapcsolatban, vagy nem tartozik semmiféle szerv ilyen tipusu igazgatasa ala.?'*

Az iranyitds mindig egy hatalmi viszonyt feltételez, amely az irdnyitd szerv és az
iranyitott szerv kozotti hierarchian alapul. Magyary Zoltan értelmezésében a hierarchia nem
mast, mint ,,a kozponti és a kiilsd szervek, valamint a féndk és az aldrendeltek kozti olyan
viszony, amelyben a fels6bb szervnek az alsébbal szemben parancsolasi joga van, az alarendelt
szerv pedig a felsébbel szemben engedelmességi kotelességgel és feleldsséggel tartozik.”?

Az irdnyitd szervek utasitasi jogot gyakorolhatnak, és ennek révén beleavatkozhatnak
az iranyitott szerv mitkddésébe. A feljebbvald pusztan azért, mert feljebbvald parancsokat adhat
ki és az alarendelt kdteles e parancsokat végrehajtani.?!® Ebbdl kovetkezden az iranyitd és az
iranyitott szerv kozott tartdés €s folyamatos (szubordinacios) jogviszony all fenn, ellentétben
példaul a hatosagi jogviszonyok iddszakos, ,,alkalomszerli” voltaval. A jogviszony mogotti
hatalmi helyzet egyenl6tlen, az irdnyitd az iranyitott Onallosagat jelentds mértékben

korlatozza.?!" Egyetértve ugyanakkor Fabidn Adriannal abszolt iranyitasi jogkor nem

210 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének... 154.0.

21 v, Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének jogi alapproblémai. KJIK Kerszov. Budapest 1963. 175-196.
0. és Madarasz Tibor: i. m. 238. o.

212 Madarasz Tibor: i. m. 239.0.

213 Ivancsics Ime: Az irdnyités és a feliigyelet jogtudoményi problémai. In. Fogarasi Jozsef (Szerk.): i.m. 37. o.
214 v, Madarasz Tibor: i. m. 238. o.

215 Magyary Zoltan: i. m. 103. o.

216 Breky Istvan: A kozigazgatdsi jog kialakuldsa Franciaorszagban. Pécs 1925. 33.0.

217 Patyi Andras-Varga Zs. Andrés: Altalanos kozigazgatasi jog (az Alaptorvény rendszerében). Dialog Campus
Kiad6. Budapest-Pécs 2013. 179. o.
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l1étezhet, mert annak kovetkeztében megsziinne az alarendelt szerv ©Onallosaga, marpedig
bizonyos mértékii 6nallosag nélkiil kozigazgatasi szervrdl egyaltalin nem beszélhetiink.?!8
Jogtudomanyi értelemben felfogott irdnyitasrdl akkor beszélhetlink, amikor az iranyitéd
szerv hataskorét ¢és eszkozeit jogszabalyok hatdrozzak meg. Ugyanakkor a hazai
szakirodalomban tobbszor felmeriilt a kérdés, egyaltalan szilikséges-e és lehetséges-e az
iranyitas jogi definicidjat megadni. Kaltenbach Jend szerint sem nem elképzelhetd, sem nem
sziikségszerli az iranyitas jogi, illetve kozigazgatési jogi fogalmat megadni, ugyanis az nehezen
megfoghatd ¢és az iranyitasnak tekinthetd cselekvés a jogrendszer egyéb fogalmaival
(feligyelet, jogalkotas, jogalkalmazas, hierarchia) leirhato.?*® Allaspontom szerint pusztan az a
tényez0, hogy az iranyitds egyes elemei megegyeznek mar kikristalyosodott €s ,bevett”
jogfogalmakkal, még nem teszi elhanyagolhatéva az iranyitds pontos jelentéstartalmanak
jogszabaly altal rogzitését. E kovetelmény — meglatasom szerint - indokolhatd egyrészrél a
torvénynek alavetett kozigazgatas jogallami elve érvényesiilésének kivanalmaval. Mésrészrol
azon szerv hataskorét, amely e tevékenységet végzi, kizardlag jogszabaly hatarozhatja meg, igy
nehezen clképzelhetd iranyitasi jogkorok gyakorlasa annak tisztazasa nélkiil, hogy ez mire
terjed ki, és milyen eszkdzoket foglal magaba. Persze mindez nem azt jelenti, hogy az iranyitas
kizarolag jogi eszkozokkel valosithatdo meg??®, vannak ugyanis irdnyitoi hatas kifejtésére
alkalmas Gn. nem jogi eszkozok?? is, amelyek részletezését mellézziik, hiszen alapvetden
jogtudomanyi szempontbol kozelitiink az iranyitas fogalmahoz, noha emlitett eszk6zok megléte
¢s hasznalata miatt nevezi az iranyitast jogi értelemben Kaltenbach Jend

Jtoredékirényiranyitasnak”.?2?

3.3.1. Az Orszaggyiilés helyi onkormanyzatok iranyaban kifejtett kvazi iranyitoi tevékenysége
Annak ellenére, hogy korabban mar leszogeztilk az Onkormanyzati autonémia kizarja az

iranyitasi jogviszonyok létrejottét, a kormanyzasban résztvevd szervek hatast gyakorolnak az

onkormanyzati miikodésre. Az allami dontések viszont csak abban az esetben felelnek meg az

218 Fabidn Adridn: VezetOk és beosztottak... 60. o.

219 Kaltenbach Jend: Az énkormanyzati feliigyelet. Szeged 1991. 80. o.

220 Megjegyzendd, hogy Torma Andras nem osztja a szakirodalomban kialakult jogi és in, nem jogi eszkozokre
torténd felosztast. Ld. err6l bodvebben: Torma Andras: A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszer, kiilonos
tekintettel az iranyitasra és a felligyeletre. Magyar Ko6zigazgatas 2004/8. sz. 452. o.

221 Az iranyitds nem jogi eszkdzeihez sorolhaté minden olyan — jogilag egyaltalan nem vagy csak kevésbé
szabalyozott- cselekmény, amelynek segitségével az iranyitdo befolyast tud gyakorolni az alarendelt szerv
miikodésére, pl. tovabbképzés, premizalas, figyelemfelhivas, ,telefonjog”) V6. Fabian Adrian: Vezetdk és
beosztottak... 65. o.

222 K altenbach: Az dnkormanyzati feliigyelet... 81. o.
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autonomia ¢s az alkotmanyossag kovetelményének, ha rendeltetésszerii joggyakorlés
eredményeként sziiletnek, és bar - mégha hatranyosan is - korlatozzdk az onkormanyzatok
mozgasterét, de nem jarnak a helyi 6nallosag kizarasaval.?>® Az Alkotmanybirésag 55/2009
(V.6.) Ab hatarozatdban utal arra, hogy az Alkotmany az allami feladatok egy részét, a helyi
koziigyek intézését a helyi Onkorményzatok hataskorébe utalta, a végrehajtdé hatalom
gyakorldsdnak egy szeletét decentralizalta a valasztopolgarok helyi kozosségére, a helyi
onkormanyzatokra. Ez azonban nem jelenti azt, hogy a helyi kozligyek korébe tartozo allami
feladatok ellatasat kivonta az Orszaggytilés ellenérzése alol.

A szabalyozasi jogkor tekintetében Magyarorszag mint a Helyi Onkormanyzatok
Europai Chartajanak részes orszaga a Chartdban foglaltnak megfeleléen azt a megoldast
alkalmazza, hogy a helyi 6nkormanyzatok alapveto jogait és kotelességeit csak torvénnyel lehet
szabalyozni. Ennek a helyi dnkormanyzati autonomia miatt van jelentdsége, hiszen nem ad
lehetdséget arra, hogy alacsonyabb, a kormény és szervei altal alkotott jogszabalyokkal be
lehessen avatkozni a helyi &nkormanyzatok alapvetd viszonyaiba.??* Hazankban a torvényhoz6
hatalmat — legfobb népképviseleti szervként - az Alaptorvény 1. cikk alapjan a 199 taguq,
egykamaras Orszaggyiilés gyakorolja, amely torvényben szabalyozza a helyi dnkormanyzatok
jogaéllasat, feladat-és hataskoreit, a kotelezden ellatandd feladatait, kotelezd szervtipusait,
miikddésének garancidit, anyagi eszkozeit és gazdalkodasanak alapvetd szabalyait.??® Azaz a
két szervtipus elsddlegesen a torvényhozas utjan keriil kapcsolatba egymassal, amelynek révén
az Orszaggylilés valoban meghatarozd befolyast gyakorol a helyi Onkorméanyzatok
miikodésére. Ennek egyik legszembetlindbb vetiilete az Motv. kdzos hivatalalakitast kimondo
szabalya, amelynek alapjan k6zos onkormanyzati hivatalt hoznak 1étre azok a jarason beliili
kozségi Onkormanyzatok, amelyek kozigazgatasi teriiletét legfeljebb egy telepiilés
kozigazgatasi teriilete valasztja el egymastdl, és a kozségek lakossagszdma nem haladja meg a
kétezer f6t.226 Ugyanakkor —Fabidn Adrian gondolataival egyetértve- ez nem tekinthetd
iranyitasnak, hiszen nem konkrétan egy onkormanyzatot, hanem altalanossdgban az egész
onkormanyzati rendszert érinti.

Hasonl6 kovetkeztetésre kell jutni a kotelezd tarsulds szabalyozéasa vonatkozéaséaban is.
Az Alaptorvény 15. cikk (2) bekezdése szerint: ,, Torvény elrendelheti a helyi 6nkormanyzat

kotelezé feladatanak tarsuldsban torténd ellatasat.” Egyéb feltételt és korlatozast nem allapit

223 F4bian Adrian: A helyi 6nkormanyzat (nem jogi) fogalmar6l. Uj Magyar Kozigazgatas. 2016/4. 38. o.

224 Arva Zsuzsanna-Balazs Istvan-Balla Zsuzsanna-Barta Attila-Veszprémi Bernadett: Helyi 6nkorményzatok.
Egyetemi tankdnyv. Debrecen 2014. 230. o. és 77/1995. (XII. 21.) AB hatarozat

25 Motv. 125. § (1) bek.

26 Motv. 85. § (1) bek.
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meg, igy viszonylag szabadabb kezet kap az Orszaggytilés téren. A tarsulasi tanacs mikodésére
is kiterjed a kormanyhivatal térvényességi feliigyelete.

Az Orszaggytlés két esetben mégis kapcsolatba keriilhet és dontést hozhat konkrét
onkormanyzat vonatkozéasaban is. Az egyik ilyen eset az alaptorvény-ellenesen miikddo
onkormanyzat feloszlatasanak jogkore: ,,az Orszaggyiilés az alaptorvény-ellenesen miikodo
képviselo-testiilet feloszlatasarol a Kormany javaslatanak az Orszaggytiléshez valo benyujtasat
koveto soron kévetkezo tilésén hataroz. E napirend targyalasara meg kell hivni az érintett helyi
onkormanyzat polgarmesterét. A polgarmester jogosult a képviselo-testiilet feloszlatassal
kapcsolatos allaspontjat az Orszaggytilés dontésének meghozatala elétt ismertetni. ”?%" A masik
esetkor pedig az Orszaggyiilés hatdskorébe tartozo teriiletszervezési dontéseket - igymint a
megyék Osszevonasa, szétvalasztasa, hatarainak megvaltoztatasa, elnevezése és székhelyének
meghatarozasa, valamint a févarosi keriiletek kialakitasa - dleli fel.

E jogositvanyok szintén nem sorolhatdk az irdnyitas fogalomkorébe, hiszen elsésorban
az érintett onkormanyzat statuszat, nem pedig tevékenységét érintik, tovabba hidnyzik az
iranyitas valamely fogalmi eleme: a jogviszony tartdssaga, folyamatossaga, az allando
befolyasolas lehetdsége. Kovetkezésképpen a koztarsasagi elndk varosi cim adomanyozasaval,
a kozség alakitasaval, egyesitésével, a kozségegyesités megsziintetésével, a varos, kozség
elnevezésével kapcsolatos dontései sem vonhatok az irdnyitas targykorébe.?2

A helyi Onkorményzatok autondmidjanak részét képezi az o©nallé gazdalkodas,
amelynek alapjait az Alaptorvény fekteti le, amikor rogziti, hogy a helyi 6nkormanyzat a
torvény kereti kozott meghatarozza koltségvetését (rendeleti formédban) és ennek alapjan
gazdilkodik.?® A helyi 6nkormanyzatok miikddésében alapveté jelentdséggel bir a
feladatfinanszirozasi rendszer, amely a kordbban sokat kritizalt normativ finanszirozast valtotta
fel. Tobb szerz6 — koztiik Csefko Ferenc is — kiemelte, hogy az allami tamogatasok, kiilondsen
anormativ jellegliek nem allnak ardanyban az dnkormanyzatok szdmara meghatarozott feladatok
ellatasanak koltségeivel, tovabba az Alkotmany 44/A. szakasza csupan a torvényben
meghatarozott feladatokkal ardnyban 4ll6 allami tdmogatasra valo jogosultsdgot emliti, nem
pedig a kizardlag torvényi szinten meghatarozott kotelezé Onkormdnyzati feladatokkal

aranyban 4116 timogatasra valo jogosultsagot.?*

2271 Mtv. 125. (2) bek.

28 v, Fabian Adrian: Vezet6k... 126-127. 0.

229 Alaptorvény 32. cikk €) pont

20 V5. Verebélyi Imre (Szerk.): A helyi dnkormédnyzatok alkotmanyi szabalyozdsa. Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiaddo MTA Allam-és Jogtudoményi Intézete, Budapest 1996. 121. o.
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A Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartdja az onkormdanyzatok pénziigyi forrasai
tekintetében a kovetkezoket fekteti le:
- A helyi dnkorméanyzatok a nemzeti gazdasagpolitika keretein beliill megfeleld sajat
pénziigyi forrasokra jogosultak, (ezek legaldbb egy részét olyan helyi adok és
dijbevételek teszik ki, amelyek mértékének meghatarozasara - jogszabalyi keretek
kozott - e szerveknek van hataskoriik), amelyekkel hataskoriik keretein beliil szabadon
rendelkeznek.
- A helyi 6nkormanyzat pénziigyi forrasainak az Alkotmanyban ¢és jogszabalyokban
meghatarozott feladataikkal aranyban kell allnia.
- A pénziigyileg gyengébb helyi onkormanyzatok védelme sziikségessé teszi olyan
pénziigyi kiegyenlitési eljarasok, illetdleg ezekkel egyenértékli intézkedések
intézményesitését, amelyek célja a szdmitasba jovO pénziigyi forrdsok egyenldtlen
elosztasa, valamint a teljesitendd pénziigyi terhek altal okozott hatasok korrekcioja.?!
E kovetelményeknek mint részes allam Magyarorszag is eleget tesz. Az Orszaggyiilés a
kozponti koltségvetésrol szolo torvényben meghatirozott médon a helyi 6nkormanyzatok
kotelezden ellatandd, torvényben eldirt egyes feladatainak - felhasznalasi kotottséggel - a
feladatot meghatarozd jogszabalyban megjeldlt kozszolgaltatasi szintnek megfeleld ellatasat
feladatalapu tdmogatassal biztositja, vagy azok ellatdsdhoz a feladat, a helyi sziikségletek
alapjan jellemz6 mutatoszamok, illetve a lakossagszam alapjan tamogatast biztosit, valamint
emellett az 6nkormanyzat egyéb feladatainak ellatasahoz felhasznalasi kotottséggel jaro, vagy
felhasznalasi kotottség nélkiili tAmogatast nyujthat.2? A térvényhozd az dnkormanyzatok
feladatfinanszirozasat a tényleges €s elvarhato sajat bevételi forrasok, a takarékos gazdalkodas
¢s az ehhez mérten megallapitott kozponti koltségvetési tamogatasok komplex rendszerén
keresztiil biztositja.

A helyi 6nkorményzatok pénziigyi szempontbol az Orszaggylilés iranyitasa alatt allnak.
A koltségvetési torvény olyan pénziigyi 0sztonzdket, feltételeket tartalmaz, amelyek sokkal
inkabb pénziigyi kényszeritokként jelennek meg. A helyi dnkormanyzatok ugyanis olyan
gazdasagi helyzetben ,,sodrodnak”, hogy pénziigyi kisegitd tamogatasok nélkiil miikddésiik és
feladatellatisuk gazdasagi alapjai keriilnének kozvetlen veszélybe.?®® Az Alkotmanybirosag

kimondta, az allami koltségvetés megallapitdsa az Orszaggytilés hataskore, igy az

2311997, évi XV. térvény a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartdjarol szolo, 1985. oktober 15-én, Strasbourgban
kelt egyezmény kihirdetésérdl 9. cikk 1)-5) pontok

22 Msty. 117. § (1) bek.

233 Fabian: Vezetok... 127. o.
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Alkotmanybirdsagnak nem lehet feladata annak vizsgéalata, hogy a torvényhozas 4altal
megallapitott bevételi forrasok megfeleléen biztositjdk-e a kotelezd feladatok ellatasanak
gazdasagi feltételeit. Alkotményellenesség megallapitdsanak csak végso esetben, akkor van
helye, ha az Orszaggylilés nem biztosit sajat bevételeket és allami tamogatast a térvényben
meghatarozott feladatok ellatdsahoz, vagy csak olyan moddon tesz eleget alkotmanyos
kotelezettségének, hogy az dnkorményzati feladatok ellatasa, illetve a helyi onkormanyzatok

miikddSképessége ellehetetleniil. 24

1. A feliigyelet fogalmarol

Az 1950-es években kialakult iranyitas fogalom, amely a teljes iranyitasi hataskort jelentette,
fokozatosan veszitett jelent6ségébdl €s ezzel parhuzamosan a feliigyelet fogalom keriilt
elétérbe. Ennek alapvetd magyardzata az allami iranyitds centralizacidjanak fokozatos
csokkenése, illetve az allam kivonulasa az olyan kozigazgatdsi feladatokbol, amelyeket
racionalisan mas modszerekkel is meg lehet oldani.?®

A kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili feliigyelet — az irdnyitdshoz hasonldan -
uralmi helyzetet konstrual, de kevésbé determindlo, mint az irdnyitas, ugyanis jelen esetben
nincs sz06 az irdnyitott szerv akaratanak teljes kiiktatasarol. Megjegyzendd, hogy az iranyitasi
jogviszony esetén sincs szo0 arrol, hogy az irdnyitott szerv ne lenne képes az 6nalléo mitkkodésre
az iranyitd folyamatos gyamkodasatol fliggetleniil, csak ezt a miikodést az iranyitd akarata
hatarozza meg, az irdnyitott sajat feleldsségli cselekvésének kizarasaval. Feliigyeleti jogviszony
esetében a feliigyelt szerv tevékenységének folyamatos figyelemmel kisérésén alapulo
(ellenSrzési jogviszony) beavatkozasi lehetdség (feliigyeleti jogviszony) értendd. Am ez a
beavatkozas csak a tevékenységre vagy a szervezetre irdnyuld normaktol vald eltérés esetén
élesedik, tehat a terjedelme mindig sziikebb, mint az iranyitasé, hiszen nem terjed ki minden
viszonylatra.?3®
A feliigyelet fogalmat tekintve Heinrich Triepel 1917-ben megjelent konyvében a

kovetkezOket irja: ,, Az allami feliigyelet az allam azon tevékenysége, amely magaban foglalja

az dallam keretébe tartozo, annak aldrendelt decentralizalt kézigazgatasi szervek jogilag

234 48/2001. (X1. 22.) AB hatarozat

25 Kalas  Tibor:  Iranyitdas, feliigyelet, ellendrzés a  kozigazgatdsban.  http://jogikar.uni-
miskolc.hu/projectSetup/files/koi/kozigl/iranyitas-felugyelet.pdf (2017.07.11.)

238 V. Temesi Istvan (Szerk.): A kozigazgatas funkcidi és mitkodése. Nemzeti Kozszolgélati Egyetem. Budapest.
2014. 189-190. o.
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meghatarozott és szabdlyozott viszonyainak ellendrzését és az dallami szabalyozasi kerettol valo
eltérés esetén a kozponti szabalyoknak valé megfeleltetést. >3
Szamel Lajos differencial az iranyitas részeként 1étez6 hierarchikus és hierarchian kiviili

feliigyelet kozott, mig mas szerzok?®

szerint a hierarchikus feliigyeletrdl kiilon sz6lni nem
sziikséges, hiszen az az iranyitasba beleértendo.
Szamel az \in. hierarchian kiviili feliigyelet korében az alabbi tipusokat kiilonbozteti meg.

A hatdsagi feliigyelet 1ényege, hogy specidlisan erre rendelt szervek feliigyeleti
tevékenységet latnak el a hierarchia rendjén alapul6 iranyito-feliigyeleti miikdés tamogatasara.
Ezt a tevékenységet indokolhatja a feliigyelet alatt tartandd szervek szdma és teriileti
szEtszortsaga, amely miatt a hierarchia rendjén val6 feliigyeletiik nem biztosithato. A hatosagi
feliigyelet legfontosabb jogositvanya, hogy az Gsszes érintett szervnél ellendrzést végezhet, de
a vizsgalt egység szaktevékenységét nem irdnyithatja. A felligyeleti szervek egyéb
jogositvanyai kozé tartozik a tevékenység korlatozdsa vagy megtiltasa, fogyatékossag
megsziintetésére valo felhivas, feleldsségre vonas kezdeményezése. Tehat bizonyos korlatozott

rendelkezési joggal is birnak a feliigyeletek ald esé egységek felé.?®

A szakfeliigyelet tulajdonképpen nem mas, mint a hierarchia jogan valo ,,feliigyelet”24°,
azaz ennyiben rokon a hatdsagi feliigyelettel, a kiilonbség e két jogintézmény kozo6tt azonban
abban rejlik, hogy a szakfelligyeleti jogkor azért 1étezik, mert adott dgazat teriiletén a szakmai
szempontok érvényesiilését az agazat szervei részére egyes jogositvanyok megadasaval
kivanjak biztositani és az alarendeltségre tekintet nélkiil Gsszhangot teremteni az azonos
szakmai miikodést végzo szervek kozott.2

Végiil szintén a felligyelet egyik tipusaként aposztrofalhato a torvényességi feliigyelet
is. Ebben az esetben a feliigyeletet gyakorld szerv a feliigyelete ald rendelt szervek
tevékenységének jogszeriliségét vizsgdlja, vagyis azt, hogy a vizsgalt szerv nem sértett-e a
jogszabalyt vagy ezen alapuld egyedi aktust. Papp Judit e feliigyeletet tovabb bontja az allami
¢és a kozigazgatasi felligyelet kategoridjara. Az elobbi esetben a feliigyeleti jogkort gyakorlo
szervnek nincs kozvetlen intézkedési jogkore, legfeljebb felhiv a torvénysértés megsziintetése

érdekében és sziikség esetén mas 4llami  szervhez fordul (birdsaghoz vagy

237 Heinrich Triepel: Reichsaufsicht. 1917. Magyarul idézi: Hoffmanné Németh Ildik6 és Hofmann Istvan:
Gondolatok a helyi dnkormanyzatok tevékenységének ellendrzésérdl és felligyeletérdl — nemzetkozi és torténeti
kitekintéssel, a gyakorlati végrehajtds modszereivel Somogy megyében. Magyar Kozigazgatas LV. évfolyam
2005. 89-103. 89.

238 d. Madarasz Tibor, Papp Judit, Zsuffa Istvan

239 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének... 166. 0.

240 Kaltenbach Jend: Az énkormanyzati feliigyelet... 141. o.

241 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének 167. o.
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Alkotmanybirdsaghoz). FOszabaly szerint ezt a tipust feliigyeletet intézményesiti az Motv. a
helyi Onkorményzatok vonatkozasaban. A torvényességi feliigyelet tehat kizarolag a
jogszabalysértések orvoslasara hivatott, egyszoval a jogi (torvényességi) felliigyelet nem
érintheti un. célszerliségi problémak taglaldsat, szemben a szakfeliigyelettel, amely inkabb
célszertiségi feliigyeletet jelent.?*? Torvényességi feliigyeletet lat el a hatosagi eljarasok
tekintetében a hatosag felettes szerve, az onkormanyzatok tekintetében a kormanyhivatal,
illetdleg a kozigazgatasi szervek tevékenysége felett az ligyész, az altalanos feliigyeleti jog
korében. A torvényességi feliigyeletet ellatod szervek jogositvanyai kozé tartozik az ellendrzés,
a fogyatékossag megsziintetésére valo felhivas, a felel6sségre vonas kezdeményezése, az aktus-
feliilvizsgalat és -potlas kezdeményezése, tovabba hatdsagi igyekben annak gyakorlasa.?*
Amint fentebb mar rogzitésre keriilt, a jogszertiségi feliigyelet sohasem lehet egyben
célszeriiségi is, ugyanakkor nem kizart e két kontrolltipus parhuzamos megléte (gondolok itt a
helyi 6nkormanyzati hatdskorok dualizmusdra, az atruhdzott és az Onkormanyzati iligyek
csoportjaira). A helyi igazgatassal foglalkoz6 szakirodalom e két hataskor szerint kiilonbséget
tesz — a XIX. szazad végi német dllamok 6nkormanyzati torvényeinek mintajara — a feliigyelet
tipusai kozott. Az eredeti hataskor esetén a felligyelet csak jogszerliségi, mig az atruhédzott
hataskoroknél célszeriiségi is lehet.?** Hasonlé rendelkezéseket tartalmaz a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak 8. cikkelye is, amely kimondja, hogy ,, magasabb szintii
dllamigazgatasi  szervek  célszeriiségi  feliigyeletet — gyakorolhatnak azon feladatok
vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyi onkormanyzatokra ruhadztak at.”
Véleményem szerint — egyetértve Kaltenbach Jenével — a feliigyeletet gyakorld szerv
jogositvanyait a felligyeleti jogviszonyra vonatkozo jogi szabalyozas rogziti, s e hataskoroket
ugyancsak torvény szabalyozza, igy tehat csak jogi feliigyeletrdl lehet beszélni, amely teljes

biréi feliilvizsgélat alatt 411.24°

3.4. Az iranyitas és a feliigyelet jogtudomanyi fogalmanak elhatarolasi problémai

Id6rdl-idére felmeriil a jogtudoményban az iranyitas-feliigyelet fogalmakkal kapcsolatos
polémia. Nyilvan ennek részletes feltarasa tulmutat a kutatés keretein, de az alaptézis igazolasa

nem nélkiilozheti a fontosabb sarokpontok bemutatasat, hiszen ,,... az dllamigazgatas

242 Kaltenbach Jend Az 6nkorményzati feliigyelet... 141. o.

23 Iranyitas, feliigyelet, ellendrzés a kozigazgatasban.... (2012. 10. 04.)
http://www.uni-miskolc.hu/~wwwallin/kozig/hirek/altalanos_resz/iranyitas.pdf
24 Kaltenbach Jend: Az énkormanyzati feliigyelet... 36. o.

245 Kaltenbach Jend: Az dnkormanyzati feliigyelet... 158-160. o.
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legfelsobb iranyitasa (vezetése) és feliigyelete olyan osszefiiggo fogalmak, amelyeket egymas
nélkiil hasznalni szinte lehetetlenség. Ezeknek a fogalmaknak a tartalma elméletileg kelloen

11246

tisztazottnak nem mondhato. Kozelebbrdl ,,a fogalmi definiciok csak annyiban

elfogadhatéak, amennyiben a definidlt viszonyok azok.”**'

Tulajdonképpen e fogalmak egyméshoz képesti pozicionalasa koriili vita az 1960-as
évek elején kezdett kibontakozni, ugyanis a szerzok egy része nem a klasszikus kozigazgatés
¢s Ugyfél kozotti, hanem a kdzigazgatasi szervek kozotti belsé viszonyok tanulmanyozasa felé
forditotta figyelmét. Ez foképpen a mezdgazdasagi termeldszovetkezeteket érintd allami
feliigyelet és iranyitas jogintézményeinek kidolgozasa soran valt hangstlyossa. Voltak ugyanis
olyanok, akik az irdnyitast és a feliigyeletet szinonimaként értelmezték, mig masok szerint az
iranyitasi jogkor tdgabb, ennélfogva a feliigyelet beleértendd. A képet arnyalta, hogy néhany

jogszabaly?4®

sem tett kiilonbséget az egyes jogositvanyok tekintetében, amikor két szerv alé-
folérendeltségi kapcsolatarol rendelkezett.?*® Tobbek kozott ez hivta életre azt — a gyakorlat
oldalardl jelentkezo - igényt, hogy a fogalmak tartalmat magasabb szintli jogszabaly rendezze.
Ezt a fajta megoldast a kozigazgatas-tudomany tobb képviseldje is elutasitotta, ugyanis a
problémat elvinek, azaz a tételes jogi szabalyozassal megoldhatatlannak tartotta.?>°

Az ellentmondasos szabalyozasa egyik ékes példajat emliti Kiss Ldszlo és Szamel Lajos
A jogismeretet gatlo jogalkotasi tényezok — kiilonds tekintettel a jogon beliili ellentmondasra C.
miivében. A szerzOk a tanacsokrol szolo 1971. évi L. torvény (a tovabbiakban: Tandcstorvény)
43.§ (2) bekezdését elemzik, amely rogziti a tandcsi végrehajtod bizottsagnak a szakigazgatasi
szervek irdnyitdsaban gyakorolt hataskoreit. Eszerint: A végrehajtd bizottsag szakigazgatasi
szervezetének iranyitasa korében:

- Osszehangolja ¢és ellenOrzi szakigazgatasi szervezetének tevékenységét, felelds e
tevékenység torvényességéért, eredményességéért; gondoskodik a szakszerii és gyors
igyintézésérol;

- beszamoltatja a szakigazgatasi szerv vezetdjét;

- megsemmisitheti vagy megvaltoztathatja a szakigazgatasi szerv jogszabalyt vagy a

lakossag érdekeit sértd rendelkezését, ha jogszabaly masként nem rendelkezik;

246 Szamel Lajos: Az 4llamigazgatas vezetésének... 154. o.

247 Raft Miklods: Az iranyitas és feliigyelet értelmezése, szohaszndlata. Az irdnyitas, a feliigyelet és az ellendrzés
néhany gyakorlati kérdése. TISZI Tanulmanykotet. Budapest 1975. 3. o

28 Ld. példaul 89/1998. (V.8.) Korm. rendelet 1. § (2) bekezdése szerint: A miniszter irdnyitasi és feliigyeleti
jogkdrében gyakorolja a Fogyasztovédelmi Fofeliigyeloséggel kapesolatos feladatait.

249 K altenbach Jend: A feliigyelet fogalma a jogirodalomban és a jogi szabéalyozasban. Emlékkonyv Dr. Meznerics
Ivan egyetemi tanar sziiletésének 80. évforduldjara. Szeged, 1988. 114-116. o.

20 Kaltenbach Jend: A feliigyelet fogalma... 116. o.
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- dont kinevezési ligyekben.
A Szerzok felhivjak a figyelmet arra, hogy idézett rendelkezésben az Osszehangolas és az
ellendrzés iranyitasi hataskor, a torvényességért és eredményességért valo felelésség azonban
nem hataskor, hanem az iranyitds targydnak meghatarozasa. Szerzok a fogalmi kontrasztok
illusztralasaképpen hivatkozzak egyfeldl a Tanacstorvény 53.§ (1) bek. g) pontjat, amely
kimondta, hogy ,,A tanacselnok a szakigazgatédsi szervek felett altalanos feliigyeleti jogkort

gyakorol, masfeldl ennek végrehajtasi rendeletét®™!

, amelynek alapjan a tanacselnok
beszamoltatja és a jogszabalyok kereti kozott utasithatja a szakigazgatasi szervek vezetdit,
valamint dont a szakigazgatasi szervek kozott felmeriild olyan vitas kérdésekben, amelyeket —
kisebb jelentdségiik miatt - nem sziikséges végrehajtd bizottsag elé terjeszteni. A Szerzok az
idézettekkel Osszefliggésben hangstlyozzak, hogy az utasitasi jog tipikusan iranyitasi és nem
feliigyeleti jogositvany, illetdleg a szakigazgatdsi szervek kozotti vitds kérdések eldontése
koordinativ tevékenység, ami szintén tallépi a feliigyelet kereteit. De ami talan még ennél is
nagyobb félreértésekre adhat okot, az a Tanacstorvény 63.§-a, amelyet is Szerzok vizsgalat
targyava tesznek. Ennek alapjan: a helyi szakigazgatasi tevékenységet a helyi tanacs végrehajtod
bizottsdga Utjan a févarosi, illetleg a megyei tanacs végrehajtod bizottsdganak szakigazgatasi
szervel iranyitjak. E tevékenységiik korében:

- szakmai irdnyelveket ¢s elvi allasfoglalasokat adnak ki. Eddig tisztdn iranyitési
jogkorrdl beszéliink, mig a b)-e) pontban megjelennek a feliigyeleti jogositvanyok is. E
megoldas elfogadhato, hiszen egy hierarchikusan felépitett szervezetben a feliigyelet az
iranyitas része

- figyelemmel kisérik és ellenérzik a jogszabalyok végrehajtasat, az agazati feladatok
érvényeslilését; tapasztalataikrol tajékoztatjak a végrehajto bizottsagot;

- adatokat, beszamol6t kérnek a tajékoztatds meghatarozott rendjében

- kezdeményezik a helyi tanics jogszabalysértd rendeletének vagy hatarozatanak
megsemmisitését;

- halaszt6 hatalyu el6terjesztést tehetnek sajat végrehajtd bizottsagukhoz a helyi tanécs
végrehajto bizottsaganak jogszabalysértd hatarozataval szemben.

Ugyanakkor a (2) bekezdés kimondja, hogy a fOvarosi és a megyei szakigazgatasi szerv
vezetdje a hatdsagi ligyintézés feliigyelete korében gyakorolja a részére jogszabalyban

megallapitott jogokat; illetve torvényben, torvényerejli rendeletben, minisztertanacsi

1 11/1971. (IIL.31.) ,,A Minisztertandcs Tan4csi Hivatala elnokének 1/1973. MT TH szamu utasitdsa (TK 1.) a
tanacsok, a vb-k, a tanacsi tisztségviselok, a tanacsi bizottsagok és a vb szakigazgatasi szervei vezetdinek
feladatkorét, hataskorét és hatosagi jogkorét tartalmazo jegyzek kozzétételérdl.”
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rendeletben €s hatdrozatban meghatarozott esetben utasitast adhat a helyi szakigazgatési szerv
vezetdjének. Erzékelhetd tehat, hogy mig az (1) bekezdésben a feliigyeletet még az iranyitas
részeként fogja fel a jogalkoto, addig a (2) bekezdésben ez a feliigyeleti jogkor — a hatosagi
tevékenységre nézve — Onallosul, Osszekapcsolddva azonban az iranyitdsi jogkdr egyik
legfontosabb elemével, az utasitasi jogkorrel.

A feliigyelet minimumanak kell tekinteni — Szamel Lajos szerint — azt, hogy a feliigyeleti
szerv a vizsgalt szervnél a hierarchikus rendben magasabban elhelyezkedd szervhez fordul
abbol a célbol, hogy e szignalizacidja nyoman intézkedésre keriiljon sor, mig maximuma annak
lehetésége, hogy a feliigyeleti szerv maga hozza meg az érdemi intézkedést.?>?> Mindazok az
esetek azonban, amelyeknél a kontrollszerv az ellenérzott tevékenységét alapvetden
befolyasolja, meghaladjak a feliigyelet kereteit, s elvezetnek az iranyitds intézményéhez.
Hiszen —ahogyan Ekkehart Stein is fogalmaz — ha a feliigyel6 hatésag magahoz vonja a funkciot
és azt primer modon gyakorolja, iranyitasrél van sz6.2%% Ugyanis ebben az esetben a kontroll
gyakorlasara hivatott szerv teljesen kizarja a kontrollalt akaratat, s ily modon nincs lehetdsége
a sajat felelosségii cselekvésre. Mig feliigyelet esetén elsddlegesen a feliigyelt ,,illetékes”, a
feliigyeld hatdsag csupan szekunder modon felelés.?>* Megallapithat6 tehat, hogy a feliigyeld
hatdsag csak abban az esetben avatkozik be, ha a feliigyeltek a rajuk bizott feladatokat nem
latjak el, vagy ellatjak ugyan, de nem 0gy, ahogyan azt a jogrend (vagy egyéb — szakmai —
elvarasok) megkovetelik. Ezzel szemben irdnyitasnak az iranyitott szervezetre gyakorolt

meghatarozo befolyas tekinthetd,?®

példaul abban az esetben, ha a feliigyeleti szerv nem csupan
jovahagyja, hanem maga alkotja meg a felligyelt szerv szervezeti és miikddési szabalyzatat,
egyértelmiien irdnyitasrol van szo.

Ficzere Lajos egy atfogo keretjogszabaly megalkotasanak sziikségességét hangsulyozta,
az iranyitasi és a felligyeleti szervek miikodési rendje, jogositvanyai alapvetd tartalmi
elemeinek meghatérozasa érdekében. Allaspontja szerint ugyanis a rendezdelvek rogzitése
nélkiil a jogi szabalyozasban olyan ellentmondasok keletkezhetnek, amelyek az iranyitas €s
feliigyelet hatékonysagat, végsé soron miikodésének jogszerlis€égét 1is negativan

befolyasolhatjdk.2%®

22 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének... 170. o.

253 Ekkehart Stein: Die Wirtschaftaufsicht. Tiibingen 1967. 1. 0. Magyarul idézi: Kaltenbach Jend: Onkormanyzati
feliigyelet... 74. o.

24 Kaltenbach Jené: Uo. ... i. m. 74. o.

255 Madarész Tibor: Allamigazgatasi Jog - Altalanos rész. Budapest 1975. 174. o.

2% Ficzere Lajos: Az iranyitas és feliigyelet helyzete, korszeriisitésének lehetséges iranyai. In: A magyar
kozigazgatas korszerisitésének elvi és gyakorlati kérdései. Unio Lap- és Konyvkiado Kereskedelmi Kft. Budapest
1996. 383. 0
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Magyarorszagon — visszautalva a fent emlitettekre — az irdnyitas és a feliigyelet jogi
szabalyozasa a Ksztv. 2.§-4.§-aiban taldlhato. A torvény a 2.§-t6l kezdddden foglalkozik az
iranyitasi jogkorokkel, majd — azon logika mentén, miszerint a (hierarchikus) feliigyelet az
iranyitas része - kiemeli az iranyitasi jogositvanyok koziil azokat, amelyek a feliigyeld szervet
is megilletik.

E jogi eszk6zok tekintetében a szabalyozasi logika a kdvetkezdkben foglalhato Ossze:

Jogi eszkozok Iranyitas Feliigyelet
allamigazgatas szerv
alapitasa, atalakitasa vagy v X
megsziintetése

kinevezés, vezetdi megbizés
adésa, az 4llamigazgatasi
szerv vezetdjének
felmentése, a vezetbi
megbizas visszavonasa, és az v v
allamigazgatasi szerv
vezetdjével kapcsolatos
egyéb munkaltatoi  jogok
gyakorlasa

az allamigazgatasi szerv
tevékenységének

torvényességi, szakszeriiségi,
hatékonysagi ¢és pénziigyi v v

ellendrzése

az 4allamigazgatisi szerv
szervezett ¢és  miikddési v v

szabalyzatanak jovahagyasa,

az 4allamigazgatisi szerv

dontésének megsemmisitése,

v X
sziikség szerint 1) eljarés
lefolytatasara vald utasités
jogszabalyban meghatarozott L,
X

esetekben az allamigazgatasi
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szerv dontéseinek eldzetes

vagy utdlagos jovahagyasa

egyedi  utasitds  kiadasa
feladat elvégzésére vagy 4 X

mulasztas potlasara,

jelentéstételre vagy
v X
beszamolora valo kotelezés,
az allamigazgatdsi szerv
kezelésében 1évo kozérdeki
adatok  ¢és  kozérdekbol
v X

nyilvanos adatok, valamint a
torvényben = meghatarozott

személyes adatok kezelése

E torvényi rendelkezésbdl is kitlinik, hogy az irdnyitds mindig a rendelkezési joggal tobb, mint
a feliigyelet,®’ hiszen - ahogy fentebb mar utaltam ra- feliigyelet esetén a befolyasolas
lehetdsége sokkal gyengébb, mint az iranyitas tekintetében. Azaz az iranyitds minimuma az
utasitdsi jog, maximuma pedig a Kormany 4altal gyakorolt egész kozigazgatasi

szervezetrendszert érintd irdnyitas.

3.5. Az ellenodrzés és a feliigyelet elhatarolasarol

Stein szerint az ellendrzés nem mas, mint a kozigazgatasi szervezeten beliil érvényesiild
hierarchia, mig a feliigyelet az ©6nallo, azaz Onkormanyzatisaggal rendelkezd egységek
Osszhangjanak biztositasara hivatott kozigazgatasi tevékenység. Tehat Stein az ellendrzést
tekinti erdsebb jogkornek, hiszen az egységes kozigazgatasi szervezet részeit kapcsolja
egybe.?®

Heinrich Triepel viszont e két fogalmat szinonimaként értelmezi, azonban Triepel 6ta
létezik az ellendrzésnek egy olyan értelmezése is, amely szerint az a feligyelet

részjogositvanyaként hatarozhaté meg.?®® A magyar jogirodalomban Egyed Istvan és

257 Szamel Lajos: Az dllamigazgatas vezetésének... i. m. 163. o.

258 Kaltenbach Jend: i.m. 64. o.
259 Kaltenbach Jend: i. m. 65. o.
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Tomesanyi Moric az ellenérzés és a feliigyelet fogalmat — akarcsak Triepel — teljesen szinonim
értelemben hasznalja.

A Magyar Nyelv Ertelmezé Szotara szerint abban az esetben, ha valaki ellendriz, az
,valakinek a tevékenységét, munkdjat figyelemmel kiséri vagy megvizsgalja azert, hogy
megitélje, eleget tesz-e bizonyos kovetelmenyeknek” mig, aki feliigyel, az ,, foglalkozasszeriien
ellendriz valamit, kiilonésen valakinek a tevékenységét, valaminek a miikédésér” *®
Erzékelhetd, hogy a Szétar az ,,ellendriz” és , feliigyel” fogalmak megkiilonboztetd ismérveként
a ,foglalkozasszerien” modhatarozd szot hasznalja, ami utal a fenndlld jogviszony
tartossagara. Az Allam- és Jogtudomanyi Enciklopédia is konstatalja, hogy az ellendrzés és a
feliigyelet 1ényegében ¢s altalaban hasonlo tevékenységi formakat jelol. ,, Ebb6! azonban nem
kovetkezik az, hogy a jog szférajan beliil ne lehetne megkiilonboztetni a latszolag azonos
tevékenységi formakat, jelen esetben a feliigyeletet és az ellenorzést. A jogon beliil ugyanis a
két intézmény helye és szerepe mds. Eppen ezért nem lehet egyetérteni azokkal, akik e terminus
technicust szinonim értelemben hasznaljak a jog altal szabdlyozott teriileten beliil is, és
tagadjak elméleti megkiilonboztetések lehetéségét.”’?®t A kontroll egyébként a francia ,,contre
rolle” kifejezésbdl ered, amely eredetileg csupan egy szamviteli jellegli feliilvizsgélatot
jelentett, késobb jelentéstartalmat kibdvitve egy tevékenység eredményének ellendrzésére
hasznaltak.2%?

Magyary Zoltan az ellendrzést kizérolag szervezéstudomanyi nézépontbol targyalja a
szervezés részeleméként, illetve fénoki funkcioként.?®® Magyary szerint az ellendrzés az
eredmények vizsgalata, birdlata: ,, ellendrizni annyi, mint meggyozodni arrol, hogy a munka az
adott pillanatban az elfogadott programnak, az adott parancsnak és az érvényes elveknek
megfeleléen torténik-e.”’*®* A feliigyelet Magyarynal csak az Onkormanyzatok feletti
kormanyfeliigyelet formajaban fordul eld, de magéanak a felligyeletnek a fogalmarol a szerzd
nem tesz emlitést.?®
Szamel Lajos az ellenérzést egy olyan tevékenységnek tekinti, amelynek célja

ténymegallapitas, informéciok szerzése, majd azokbol kovetkeztetések levonasa, tovabba —

véleménye szerint — az ellendrzés a felligyeletet végzd szerveknek is rendszerint eszkoze, és a

%60 A Magyar Nyelv Ertelmezd Szétara. Budapest 1980.

21 Allam- és Jogtudomanyi Enciklopédia. Akadémiai Kényvkiado, Budapest 1980.117-131. o.

262 Catalina Szekely: The Impact of Control in Public Administration. Journal of Law and Administrative Sciences.
Special Issue. 2015 . 426.0.

263 Fazekas Mariann — Ficzere Lajos (Szerk.): Magyar Kozigazgatasi Jog... 249. o.

24 Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatas. Budapest 1942. 34. o.

265 Kaltenbach Jend: i. m. 67. o.
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feliigyeleti jog tobbnyire tartalmazza az ellendrzési jogot.?®® Szamel megallapitasa, miszerint a
feliigyelet tartalmazza az ellendrzés jogat arra enged kovetkeztetni, hogy emellett mas, egyéb
jogositvanyokat is magaba foglal, ebbdl kdvetkezden az ellendrzés a feliigyelethez képest
szlikebb kevésbé erdteljes jogositvanyokat foglal magaban.

A napjainkban uralkodoénak tekinthetd allaspont szerint a feliigyelet és az ellenérzés
kozott a legfontosabb kiilonbség abban ragadhatdé meg, hogy az ellenérzés egyensulyi viszonyt
hoz létre a jogalanyok kozott, nem jelent lehetdséget az ellendrzott szerv belsd viszonyainak
befolyasolasara. Az ellendrzés jogi tartalma tehat informacidk szerzése €s azok tovabbitasa,
valamint az ehhez sziikséges allami jogositvanyok. A feliigyelet esetén az el6z6ekben emlitett
egyensulyi viszony megbomlik, hiszen a feliigyeletet gyakorlo szerv tobbletjogositvanyokkal
rendelkezik, azaz az informdacioszerzésen feliil fennall a befolyasolas lehetdsége is.?%” Vagyis
az ellendrzés lehet a feliigyelet része, e két kategoria kozotti forditott relacid azonban
elképzelhetetlen. Tehat megallapithat6, hogy az ellendrzés kevesebb, mint a feliigyelet, mivel
nem tartalmaz intézkedési jogot, mig a felliigyeletnek részét képezik az intézkedési
jogositvanyok is, példanak okéért az aktus megsemmisitése vagy a torvénysértonek itélt dontés
végrehajtasanak felfiiggesztése.?®® A fentiek alapjan a két fogalom kozott az alapvetd

kiilonbséget a jogositvanyok alapjan lehet megtenni.

266 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének... 162. o.
267 Jlvancsics Imre: i. m. 108. o.
268 Bércesi Ferenc — Ivancsics Imre: Onallo ellendrzési fajtak a kozigazgatasban. PTE AJK, Pécs 2001. 19.0.
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IV. A helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletének modelljei Eurépaban

4.1. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja

Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartdjarél szolo keretegyezmény a helyi demokracia
minimumelemeit meghatarozoé elsé nemzetkozi dokumentum, amelyet az Europa Tanacs 1985.
oktoéber 15-én nyitott meg alairdsra Strasbourgban, majd 1988. szeptember 15-én lépett
hatalyba. Felismerve, hogy a helyi kozosség alkotjak minden demokracia alapjat €s hogy az
allampolgarok koziigyekben torténd részvételi joga ezen a szinten gyakorolhaté a
legkdzvetlenebb modon a Charta tulajdonképpen egyfajta nemzetkdzi referenciaszerz6déssé
valt e terlileten. Olyannyira, hogy a mind a posztkommunista orszagok, mind a nyugat-eurdpai
allamok az eurdpai Onkormanyzatisag iranymutatdjaként tekintenek ra.

Az Egyezmény az dnkorményzati intézmények ¢és elveket azon eurdpai standardjait
deklaralja, amelyeket a részes allamoknak mindenképpen szem eldtt kell tartaniuk az
onkormanyzati rendszeriik kiépitésénél a helyi és regionalis onkormanyzatok és valasztott
tisztviseldik jogainak védelme érdekében. Ilyenek: a kdzosségi €s regionalis szabadsagok, a
helyi 6nkormanyzatisdg alkotmdnyos alapja, a kozponti kormanyzattdl fliggetlen szervek
(birésagok) altal a kozosségi aktusok jogszerliségének ellendrzése, a pénziigyi autondmia, az
egyesiilési jog, a nemzetkdzi egylittmiikodéshez valo jog. A Charta kezdeményezdi ugy vélték,
hogy a helyi dnkorményzatisag kérdései, az emberi jogok mellett a habori utdni demokratikus
berendezkedés egyik lényegi elemét alkotjak.?®® Ugyanakkor megjegyzendd, hogy -
keretegyezmény 1évén- a Charta nem a részes allamok jogainak egységesitését tlizte ki célul,
csupan olyan altalanos szabalyoknak a lefektetését, amelyek alkalmasak arra, hogy a ratifikalo
allamok specifikumai ellenére is. adaptalhatok legyenek. Magyarorszag (1994. marcius 21-én
csatlakozott az egyezményhez, amelyet az 1997. évi XV. torvény emelt be a magyar jogrendbe.

Témank szempontjabol a Charta 8. cikke élvez prioritast, ugyanakkor vizsgalandok a
helyi onkorményzas terjedelmét rogzitd rendelkezések is, mar csak azért is, mert az egyezményt
kidolgoz6 kormdnyzati szakértdi bizottsag kezdettdl fogva elvalaszthatatlanna tette a helyi
onkormanyzas kérdéskorét, a helyi és kdzponti szervek kozotti kapcsolatok természetétsl.2’®

Enélkiil pedig az egyezményben vazolt feliigyeleti eszmerendszer sem érthetd meg.

269 Ezért is nevezhetd az Eurdpa Tanécs nevével fémjelzett Eurdpa-épités akcioterv egyik alapdokumentumanak a
Charta. Ld. errdl bovebben: Alain Dulcamp: La charte européenne de 1'autonomie locale et son systeme de
contrdle. In: Annuaire des collectivités locales. Tome 19. 1999. pp. 139-172

210 Patrice William-Riquier: La charte européenne de 1’autonomie locale : un instrument juridique international
pour la décentralisation. Revue Frangaise d’Administration Publique. 2007/1. (n°121-122) pp. 191-202.
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A Charta 8. cikkének (1) bekezdésében rogziti, hogy ,,a helyi dnkormanyzatok
allamigazgatasi felligyeletét csak az alkotmanyban vagy a torvényben meghatarozott mértékben
¢s eljaras szerint lehet gyakorolni.”

Az Egyezmény szerint: ,,a helyi onkormanyzatok tevékenységének allamigazgatasi
feliigyelete altalaban csak a tevékenység torvényességének és az alkotmanyos elvekkel valo
Osszhangjanak vizsgalatara iranyulhat. Mindazonaltal magasabb szintli dllamigazgatasi szervek
célszerliségi feliigyeletet gyakorolhatnak olyan feladatok vonatkozasaban, amelyeknek
végrehajtasat a helyi onkorményzatokra ruhdazta at a jogalkotd.” A Charta alapvetd rendeltetése,
hogy az Onkormanyzati jogok hatékony védelmét megalapozza, igy az allamigazgatési
feliigyelet alatt ,,csak” torvényességi feliigyelet értend6.?’*A magyar tételes jogi szabalyozas
nem szoOl arr6l, hogy az atruhazott allamigazgatasi feladatok tekintetében a Kormanynal
magasabb szintli szervek célszerliségi feliigyeletet is ellathatnanak. A célszeriiségi
vizsgalodassal kapcsolatban azonban meg kell emliteni, hogy az Allami Szdmvevészék — a
kormanyhivatal kezdeményezésére — a helyi Onkormanyzat gazdalkodasat torvényességi,
célszerliségi és eredményességi szempontok szerint is végezheti.?’?

A Charta kimondja, hogy ,,a helyi dnkormanyzatok allamigazgatasi feliigyeletét olyan
modon kell gyakorolni, hogy a feliigyeletet gyakorlod szerv beavatkozdsa ardnyban legyen a
védeni szandékozott érdekek fontossagaval.”?’® Azaz a feliigyelet gyakorlasa soran

érvényesiilnie kell az aranyossag elvének.

4.2. Torvényességi feliigyelet egyes modelljei

4.2.1. Francia modell

A francia modell egyes szabalyozasi elemei megtalalhatéak a belga, a spanyol, az olasz és a
roman feliigyeleti rendszerben. Ugyanakkor megjegyzendd, hogy a spanyol rendszer nem
ismeri a példanak okaért Belgiumban vagy Luxemburgban alkalmazott | feliigyelet”
intézményét, ugyanis azt az Alkotmanybirosag itélkezési gyakorlata azt a helyi autonomia
eszméjével Osszeegyeztethetetlennek tartja. Minden Onkormanyzatnak az altala elfogadott
dontést meg kell kiildenie a kontrollt végzd szervnek, akit egyébként kormanymegbizottnak

hivnak.

2 lvancsics Imre: i. m. 109. o.

272 Alaptorvénye 43. cikk (1) bek.

27131997 évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdjarol szolo, 1985. oktober 15-én, Strasbourgban
kelt egyezmény kihirdetésérdl. 8. cikk (3) bek.
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A modellhez tartozé orszagok a helyi dnkormanyzati autondmiat alkotmanyi szinten
rogzitik. Az onkormanyzati miikddés felett érvényesiil regionalis/megyei, masfeldl tartomanyi
feliigyelet is. Példaul a belga alkotmany 162. cikke kimondja, hogy a tartomanyi és a kozségi
intézményeket torvény szabalyozza, amely alapelvként érvényesiil, hogy a feliigyeleti hatosag
vagy a szOvetségi torvényhozo hatalom beavatkozhat a tartomany ¢és kozség miikodésébe
torvény vagy kozérdek sérelmének megakadalyozasa érdekében.?’

A francia modellt kdvetd allamok tobbségénél hosszu ideg a kozigazgatasi gyamsag
kovetkeztében a helyi 6nkormanyzatok nagyon erdteljes feliigyelet alatt mitkodtek (elsésorban
a régiok részeérdl, amelyek megsemmisithették az dnkormanyzati dontéseket). Majd a helyi
kozosségek autonomidjanak kiterjesztését célzd reform kovetkezményeként e kontroll
jelentdsen korlatozodott.>” Ennek értelmében a helyhatdsagok feletti kozigazgatasi feliigyelet
(tutelle administrative) a helyi entitdsok minden aktusat feldleli, de kizardlag a jogszerliség és
a kozérdek védelme érdekében gyakorolhatd. az allami szervek tehdt csak és kizardlag
torvényességi szempontu kontrollt végezhetnek a helyi Onkormanyzatok aktusainak
vonatkozasaban, azaz a célszeriiségi tényezok kiviil esnek a vizsgalodas korén.?’® A korabbi
szankciondlo jellegli feliigyeletet az egyes allamokban felvéltotta az egyiittmiikddést és
kooperaciot célzo feliigyelet.?’” A kontrollt végzd szervek a mintaadd Franciaorszag utan a
legtobb allamban a prefektus elnevezést viselik.

Roménidban az alkotméanyos rendelkezések kozott fokozott hangstlyt kap azon
bekezdés, amely kimondja, hogy a prefektus és a helyi kdzigazgatasi hatosagok (helyi tanacsok,
polgarmester, megyei tanacsok) kozott nincs ala-folérendeltségi viszony. Ugyanakkor a torvény
lehetové teszi a prefektus szdmdra, hogy kozigazgatasi bird eldtt tdmadja meg az altal
jogellenesnek vélt onkormanyzati aktust, s ez a dontés végrehajtasanak felfiiggesztését

eredményezi.?’

274 Belga Kiralysag Alkotmanya 162. cikk 6. pont In: Nemzeti Alkotményok az Eurépai Uniéban. Wolters Kluwer.
Budapest 2016. 122. o.

275 Jakob Wienen-Stuart Dickson: La démocratie locale et régionale en Italie. https://rm.coe.int/la-democratie-
locale-et-regionale-en-italie/16807509e1 (2018. 05. 10.) 27-28. o.

278 Angel-Manuel Moreno Molina: uo.16-18. o.

277 Hoffman Istvan: Gondolatok a 21. szazadi 6nkormanyzati jog fontosabb intézményeirdl és modelljeir6l. A
nyugati demokraciak és Magyarorszag szabalyozasainak, valamint azok valtozasainak tiikrében. ELTE Eotvos
Kiado, Budapest 2015. 233. o.

278 Gabriela Condurache: Le pouvoir local en Roumanie.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monog
raphie/mono_fr/mono_roumanie_fr_2013.pdf&t=1502372971&hash=1cec5ee3753e29b0b64664f44b7ba310
(2017. 08. 09.) 57. 0. valamint Romania Alkotmany 123. § (4) (5) bek.
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A belga feliigyeleti rendszer érdekessége, hogy meg kell kiilonboztetni az un. altalanos
feliigyeletet a kiilonleges felligyelettdl. Elobbinek a dontés elfogadasat és hatalyba 1épését
kovetden, utdbbinak ezt megelézden van helye. Ennek alapjan az Un. tartoményi tanacs
altalanos feliigyeleti jogkorében felfliggesztheti vagy megsemmisitheti a kozségek
jogszabalyba 1itk6z0 aktusait. Az aktus végrehajtasanak felfiiggesztése esetén a feliigyeleti
szerv 40 napos hataridével felhivja az érintett hatosadgot, hogy a jogsértd dontését vonja vissza,
vagy a jogszabalyoknak megfelelden orvosolja. Amennyiben e hataridé eredményteleniil telik
el, a dontés semmis. A megsemmisités visszahato hatallyal torténik.

Kiilonleges feliigyeleti jogkdr alapjan az egyes kozségi aktusok —jellemzden a pénziigyi,
gazdasagi targyuak, a helyi aktorok jogallasat, az onkormanyzati szolgéltatdsok irdnyitasat
érintéek- tekintetében a priori feliilvizsgalat érvényesiil, azaz azok kizardlag tanacsi
jovahagyast kovetden 1épnek hatalyba.?’® Tovabba a belga kontrollrendszerben, bér kivételes
jelleggel és a Charta rendelkezéseivel 0sszhangban, célszerliségi szempontok is figyelembe
veenddk.?®® Tehat a belga feliigyeleti rendszer erdteljesek tekinthetd, még annak ellenére is,
hogy a feliigyeletet ellatd szerv dontései indokolasi kotelezettséggel terheltek. 28t

Az olasz Alkotmany korabbi 130.§-a a régid egy specialis, torvény altal konstitudlt
szervéhez, a Regiondlis Ellen6rzd Bizottsdghoz telepitette az Onkormanyzatok feletti
torvényességi felligyeletet, e szakaszokat azonban a 2001. évi alkotmanymodositas hatalyon
kiviil helyezte. Jelenleg a prefektusok mellett a regionalis kormanybiztos hataskorébe tartozik
a helyhatosagok feletti torvényességi feliigyelet.?®2 E szervek alapvetden utélagos
ellendrzéseket végeznek, amellyel kapcsolatosan az olasz Alkotmanybirdsadg kimondta, hogy a
feliigyeleti eszkozoknek mindig ardnyban kell allni a torvénysértés sulyaval. A jogsértd
dontéseket nem semmisithetik meg, végrehajtasukat nem fliggeszthetik fel, de

kezdeményezhetik a kozponti allamigazgatasi szervek kontrollejarasainak meginditasat. A

219 Jean-Benoit Pilet: L ’autonomie locale en Belgique.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_fr/mono_belgique fr 2009.pdf&t=1500457830&hash=6a2eb7913b0d8878b13a62a63ab3efa2
(2017.07.18.) 45. o.

280 Roselyne Allemand: Les modalités du contrdle administratif des actes locaux dans six Etats de 1’Union
Européenne. Revue Francaise de Droit Administratif. mars-avril/2008. 291.0.

281 Nadine Poulet-Christian de Visscher: Belgiue. Ftudes sur les fonctions publiques locales en Europe.
http://www.europaong.org/wp-content/uploads/2013/06/Belgique.pdf

(2018.05. 10.) 11. o.

282 [uciano Vandelli: L’autonomie locale en Italie.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_fr/mono _italie fr 2011.pdf&t=1500471429&hash=e56492dad36365b7eef439d00c25cedf
(2017.07.18.) 6. 0.
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koztarsasagi  elnok elrendelheti a regiondlis tanacs feloszlatasat, amennyiben
alkotmanyellenesen jart el vagy a torvényt silyosan megsértette. 23
A spanyol autonom kozosségek az un. autonomia-statitumon alapulnak, amely azok
alapvetd szervezeti norméja, és amelyet a spanyol allam sajat jogrendje integrans részének
tekint.?%A  spanyol alkotmanyos rendben a helyi autonémia mindenekeldtt a helyi
onkormanyzatok dontéshozataldnak birodalmat jelenti, amely szabad a fels6bb korméanyzati
szintek beavatkozasatol, jovahagyasatol vagy engedélyétdl. Természetesen ez nem jelenti azt,
hogy miden kézosség gyakorlatilag egy fliggetlen entitds vagy varosallam az allamon beliil,
tovabba e kozosségek kiilsd ellenérzését megvalositd szervek hianyat.?®® A Franco éraban a
helyi 6nkormanyzatok iranyaban kozvetlen allami iranyitas valosult meg, a minisztériumok és
az in. polgari kormanyzo utjan.?%®
A torvényességi feliigyeleti eljarast a helyi dnkormanyzatokrdl sz6lo torvény 7/85
torvény 65. szakasza szabdlyozza. Eszerint a kormanymegbizott haromféle modon folytathat
eljarast:
- amennyiben jogszabalysértést észlel, gy egy honapos hataridovel figyelmeztetést kiild
a képviseld-testiiletnek kérve a vitatott intézkedés megsemmisitését. Ha ennek az
érintett nem tesz eleget, a kormanymegbizott a kdzigazgatési birésaghoz fordul.
- amennyiben tudomast szerez arr6l, hogy a képviseld-testiilet hataskorét tallépve hozott
dontés, ugy kozvetlentl, figyelmeztetés kiildése nélkiil fordul a birésaghoz
- amennyiben észleli, hogy a képviseld-testiilet az orszag egészének érdekeit sértd dontést
hoz, Gigy a sajat hataskorben eljarva felfiiggeszti annak végrehajtasat és tiz napos

hataridével felhivja az érintett a dontés megsemmisitésére. Ha az érintett ennek nem

tesz eleget, gy tiz napon beliil birésaghoz fordul.
4.2.2. Német modell
A német Szovetségi Alkotmanybirdsag szerint a helyi 6nkorméanyzatok allami feliigyelete ,,a

kozségeknek garantalt jogok természetes ellensulyat” jelenti, és a feliigyeletet gyakorld szerv

csak akkor avatkozhat be az dnkormanyzat miikodésébe, ha ezt kozérdek megkivanja. A Bajor

283 Olasz Koztarsasag Alkotmanya 126. cikk (1) bek. In: Az Eurdpai Unié... 741. o.

284 Fabian Adrian: A regionalizalt orszagok 6nkormanyzati rendszere. In. Fdbian Adrian (Szerk.): i.m. 42. o.

25 Angel-Manuel Moreno Molina: Local government  in Spain. http://www.ola-
europe.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_e
n/mono_espagne_en_2013.pdf&t=1500477152&hash=78102ce4b46aa2d5067b86cc33ec5asd (2017.07.18.)
16.0.

286 Angel-Manuel Moreno Molina: uo.3. o.
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Alkotmanybirosag ezzel Osszefiiggésben arra figyelmeztetett, hogy az allami feliigyelet nem
fejlédhet ,,beavatkozo feliigyeletté. 287 A Szovetségi Alkotmany 28. szakasza biztositja az
onkormanyzatok szamara az Onigazgatashoz vald jogot, és ennek megfeleléen feladataik
végrehajtasa soran bizonyos mértékii mérlegelési  jogkorrel rendelkezniiik  kell.
Kovetkezésképpen az onkormanyzati igazgatas ellendrzése korlatozando.?%® Az emlitett
onkormanyzati mérlegelés csak azokban az ligyekben vizsgalhato feliil, amelyekben ,,a kzjo
vagy maganszemély kozjogi igényei utasitast vagy dontést kovetelnek meg.”

A kozségi torvény alapjan az allami feliigyelet 1ényege, hogy tdmogassa, védje a
kozosségeket, segitse Oket feladataik ellatdsaban, s ezaltal hozzédjaruljon a kézségi szervek
felelosségérzetének noveléséhez. Az allami feliigyeletnek tehat elsdsorban nem a torvényes
Oonkormanyzati miikodés biztositdsa a célja, hanem az Onkormanyzati feladatellatast segitd
tdmogatds, amelynek sordn arra torekszik, hogy érvényre juttassa a kozigazgatas
torvényességének alkotmanyos alapelvét.?®® Az onkorméanyzatok torvényességi feliigyeletét a
tartomanyi allamigazgatasi szervek latjak el.?%°

A német modellben alapvetden kétféle tipusu feliigyeletet kiilonboztethetiink meg. Az
onallo hataskorbe tartozo iigyekben a feliigyelet csak utdlagos torvényességi kontrollt jelent,
azaz csak az Onkormanyzati magatartas jogszerliségének vizsgalatara korlatozodik, addig az
atruhazott hataskorbe tartozo feladatok irdnyaban a torvényességi mellett, un. szakfeliigyelet is
érvényesiil, amely célszertiségi kérdések vizsgalatara is kiterjed®®! a priori és a posteriori
jelleggel egyarant.?®? A szakfeliigyelet tehat az énkormanyzati autondmiat joval mélyebben
érinti. Hoffmann Istvan ezzel Osszefiiggésben hivja fel a figyelmet arra, hogy amig a
torvényességi feliigyelet targya az Onkormanyzat egyedi ¢€s normativ dontéseinek,
dontéshozatali eljardsanak (vagy mulasztasanak) a jogszerliségi feliilvizsgalata, addig a
szakfeliigyelet-figyelemmel az Onkormanyzatok dontési szabadsagat erdteljesen korldtozd

jellegére- az dgazati hatdsagi szervek jogkoreként jelenik meg. 2%

27 Fabian Adrian: Segithet-e az 6nkormanyzati korrupcié visszaszoritdsdban a torvényességi ellendrzés? In:

Csefko Ferenc — Horvath Csaba (Szerk.): Politika és korrupcio. Pécs 2010. 214- 215.0.

288 Max-Emanuel Geis: Local self-government in Germany.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monog
raphie/mono_en/mono_allemagne_en_2011.pdf&t=1500450846&hash=47e682a10c40f3ce8de9fbb79f16e498
(2017.07.18.) 28. o.

29Fabian Adrian: Az 6nkormanyzati jogalkotas fejlédése és fejlesztési lehetéségei. PhD értekezés - PTE AJK
Doktori Iskola. Pécs 2005. 28. o.

20 Kivéve Als6-Szaszorszag, Szasz-Anhalt és Szaszorszag tartomdnyait, ahol a jarasi Snkormanyzatok mindsiilnek
feliigyeletet gyakorl6 szervnek. Ld. errél: Hoffmann Istvan: Gondolatok... 242-244. o.

21 Max-Emanuel Geis: i.m. 28. o.

292 Clotilde Deffigier-Evelyn Will-Muller: Allemagne. Etudes sur les fonctions publiques locales en Europe.
http://www.europaong.org/wp-content/uploads/2013/06/Allemagne.pdf (2018. 05. 10.) 15. o.

293 Hoffman Istvan: Gondolatok... 244. o.
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http://www.europaong.org/wp-content/uploads/2013/06/Allemagne.pdf

A torvényességi felligyelet tartalmaz preventiv, korrigdld (az dnkorményzati szervek
tdmogatasara) és repressziv intézkedéseket egyarant. A kontroll eszkoztaranak elemei kozé
sorolhatd az informéciokérés joga, a kifogasolasi és az aktuspotlasi jog, az elsd polgdrmester
felhatalmazasa (ha az Onkormanyzati {igyvitel rendes menetét a képviseld-testiilet
hatarozatképtelensége vagy a torvényességi feliigyeletet ellatd hatdsag rendelkezéseinek végre
nem hajtasa komolyan veszélyezteti, a hatosag felhatalmazhatja az els6 polgarmestert, hogy a
torvényellenes helyzet megsziintetéséig az onkormanyzat nevében jarjon el), illetve megbizott
kinevezése a helyzet orvoslasa érdekében.?®* Az aktusok megsemmisitésére a német feliigyeleti
rendszerben csak a kozigazgatasi, valamint alkotmanyossagi alkotmanyossagi vita esetén a
tagallami és a szovetségi alkotmanybirdsag jogosult.?® Végsé soron a jogszertiségi kérdések
ellendrzése arra iranyul, hogy az dnkormanyzatokat bevonja az altalanos allami igazgatés
folyamataba, mikdzben fenntartja a végsé allami felelésséget.?%®

Az Onkorményzati milkddést szabalyozo torvényekben olyan rendelkezések is
talalhatok, amelyek kimondjék, hogy egyes rendeletek érvényességéhez kihirdetésiik eldtt a
feliigyeld hatdsag hozzajarulasa sziikséges, illetve egyes rendeletek kibocsatasat a felligyeleti
hat6sag engedélyéhez kotik.2%’

A német modellhez sorolt masik orszag, Ausztria rendszerében, az allami feliigyelet
tulnyomorészt a hatosagi jogalkalmazas torvényességi kontrolljat jelenti, de nem jelenthet
célszeriiségi felligyeletet, kivéve az dnkormanyzati gazdalkodas tertiletét. A felligyeleti eljaras
soran az dnkormanyzatok haladéktalanul kotelesek az altaluk hozott dontésekrdl a feliigyeleti
szervet tajékoztatni. Az alkalmazhato feliigyeleti eszk6zok tipusai, modjai tartoméanyonként
bizonyos eltéréseket mutatnak, de altalaban az aldbbiakat foglaljak magukban:

- t4jékoztatas kérése, iratok bekérése,

- bizonyos dontések eldtt egyetértési jog gyakorlasa,

- hatosagi ligyekben kasszacids (dontés-megsemmisitési) jog: a felligyeld hatosag az
onkormanyzat meghallgatasat kovetden megsziinteti a jogszabalyokkal ellentétes

dontést, és ezzel egyidejlileg tdjékoztatja az onkormanyzatot

2% Fabian Adridn: A német 6nkorményzati rendszer vazlata... 29-30. 0. valamint Clotilde Deffigier-Evelyn Will-
Muller: Allemagne... http://www.europaong.org/wp-content/uploads/2013/06/Allemagne.pdf (2018. 05. 10.) uo.
0.

2% Hoffmann Istvan: Németorszag kozigazgatasa. In: Lorincz Lajos (szerk.): Kozigazgatds az Eurdpai Unid
tagallamaiban. Osszehasonlité kozigazgatasi jog. Uni6 Kiadé, Budapest 2006. 188. o. valamint Hoffmann Istvéan:
Gondolatok... 246. o.

2% Max-Emanuel Geis: i.m. 28. o.

297 Fabian Adrian: A német 6nkorményzati rendszer vazlata... 30. o.
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- kozvetlen veszély elharitdsa érdekében a helyi onkormanyzat mulasztisa esetén, a
sziikséges cselekmény potlasa,
- veszély esetén az onkormanyzat altal hozott hatarozat végrehajtasanak a felfliggesztése,
- feliigyeleti birsag kiszabasa,
- koOzségi tandcs feloszlatasa (a tartomany kormany altal)
Az éllami feliigyeleti eljards a kozigazgatasi (hatosagi) eljards altalanos szabdlyai szerint
torténik, beleértve a feliigyeleti dontés meghozatalat is, mely utobbi ellen a helyi dnkormanyzat
kozigazgatasi birésaghoz fordulhat.?%®
Az eljarasi torvény alapjan azok az egyének, akiknek jogat vagy jogos érdekét az
onkormanyzat valamely dontése sérti (és ez nyilvanvaldan jogellenes helyzetet idéz eld) a
hatarozat kézhezvételétol szamitott két héten beliil fellebbezhetnek a feliigyeld hatosagnal. Ez
utobbi pedig megsemmisiti a rendeletet, ha az ¢érintett jogai valdban sériiltek és az
onkormanyzatot 0 eljaras lefolytatdsara utasitja. Ugyanakkor mivel az Onkorményzat a
feliigyeleti eljarasban ligyfélként jelenik meg, a feliigyel6 hatosag megsemmisitd hatarozataval

szemben az Alkotmanybirésaghoz vagy a kozigazgatasi birosaghoz fordulhat.?%®

4.2.3. Skandinav modell

A skandinav modellhez sorolhat6 allamokat alapvetden egy erds decentralizalt jelleg és
feliigyeleti rendszer jellemzi.3®® Olyannyira, hogy példaul Danidban a prefektusok
megsemmisithetik a torvénybe iitkozé aktusokat, illetve birsaggal sujthatjdk az érintett
képviselo-testiileteket a feliigyeleti intézkedések kikényszeritése érdekében. A prefektusi
dontések ellen a Beliigyminiszternél lehet fellebbezni. 3

Svédorszagban a helyi onkormanyzatok feletti kontrollt a megyék munkaszervezeteként

az adminisztrativ igazgatosagok latjak el, amelyek dekoncentralt 4llami szervnek mindsiilnek.

E hivatalok biztositjak, hogy az onkormanyzatok miikodése a jogszabalyoknak megfeleld

2% Fabian Adrian: Az osztrak dnkormanyzati rendszer. In: Fabian Adrian (Szerk.): i.m. 40.0.

2% Anna Gamper: Local self-government in Austria.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_en/mono_autriche_en 2011.pdf&t=1500546567&hash=aee7b6c9839a9351aed0c2a2cafbc18d
(2017.07.19.) 25-26.0. valamint Hans Neuhofer: i.m. 123. o.

30 V. Gyergyak Ferenc (Szerk.): A helyi dnkorméanyzatok tevékenységének torvényességi feliigyelete. Dialog-
Campus Kiado, Budapest 2018. 30. o.

301 Alexandre Guigue: L’autonomie locale en Danemark.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_fr/mono_danemark_fr 2010.pdf&t=1502183837&hash=47817c¢13055a6143ca747a2990379359
(2017.08. 07.) 13. 0.
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legyen. Amennyiben jogszabalysértd dontésrdl szereznek tudomast, ugy kozigazgatasi
birésaghoz fordulhatnak, illetve bizonyos esetekben megbirsagolhatjak az érintettet.3%2

A helyi lakosok is aktiv szerepet jatszanak az dnkormanyzatok tdrvényességi kontrollja
tekintetében, ugyanis biztositott szamukra a kozigazgatasi birdsaghoz fordulas joga bizonyos
onkormanyzati dontések ellen kozvetlen érdekérintettségre tekintet nélkiil.3® A helyi
autondmiardl szold 1991. évi L. fejezetének 10. bekezdése szerint egy kozség vagy megye
barmely lakosa jogosult birosag eldtt vitatni a kozség vagy megye dontésének torvényességét.
A kozigazgatasi birosag a kereset alapjan részben vagy egészben megsemmisitheti a vitatott
aktust. Ugyanakkor a bir6sag ne modosithatja, vagy nem helyettesitheti a megsemmisitett
dontést, ez ugyanis ellentétben 4ll a helyi dnkorméanyzatokat megilleté autonomia elvével.>%

Svédorszag targyalasakor mindenképpen szoba kell hozni az ombudsman intézményét,
amely az onkorményzati kontroll teriiletén egy ,.kvazi fellebbezési” forumként funkcionalo
ellendrzési mechanizmus. Az ombudsman hivatalbol vagy (gyakrabban) panasz alapjan indithat
vizsgalatot annak tisztazasa érdekében, hogy az érintett Onkormanyzat dontéshozatala
jogszertien tortént-e, valamint kdtelezettségeit megfelelden teljesiti-e.3%°

A feliigyeletet kizardlag olyan szervek lathatjdk el, akiknek hataskoriiket torvény
allapitotta meg, valamint csak torvényességi szemponti kontrollt végezhetnek. Az unids
csatlakozas kovetden a kdzponti korményzati altal a helyi dnkormanyzatok tekintetében
gyakorolt kontroll erdteljesen lecsokkent. Korabban a kézponti hatésagok ,feliigyelték™ az
onkormanyzatok mitkodését, mara azonban a hataskoreik redukaltak, igy csupan monitoring

tevékenységet végeznek.3%

302 Isabelle Crepin-Dehaene: L’autonomie locale en Suéde.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_fr/mono_suede fr 2010.pdf&t=1502190284&hash=b72fa328da9dae6dee5c294320c36d7a (2017.
08.07.) 33. 0.

303 E korbe sorolhatdk a bizottsagok és a gytilések altal hozott dontések, feltéve, hogy azok nem tisztan eldkészitd
vagy végrehajto jellegliek.

304 1sabelle Crepin-Dehaene: i. m. 35. o.

305 |sabelle Crepin-Dehaene: i. m. 36. o.

308 Eija Mikinen, Fabrice Bin: Local self-government in Finland.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_en/mono_finlande en 2011.pdf&t=1502183837&hash=1fdc4a7bbd8eff991e2a82aele207a26
(2017.08.07.) 11. o.
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4.2.3. Angolszasz modell

Az angolszasz rendszerben a helyi 6nkorméanyzatok hatalma — irott alkotmény hianyaban — a
parlamenttdl ered, s ez azzal jar, hogy az dnkorményzatok a térvényhozassal szemben szinte
,veédtelenek™: a parlament lényegében szabadon vonhat el vagy telepithet torvényben
feladatokat.®®” A énkormdanyzatok csak azt tehetik, amire torvényi vagy a szokasjogi (common
law) felhatalmazasuk van, azaz nincs altaldnos hataskori klauzula. Tehat az dnkormanyzatok
hataskore szarmaztatott, nem autondém entitasoknak, hanem az &llamigazgatas részének
tekintenddk, az un. ultra vires elv alapjan.3® A helyi 6nkormanyzatokért felelds miniszternek
miniszterhez tartozik 3*a helyi igazgatas 4ltalanos kontrollja.

E rendszerben is megtalalhatok a torvényességi tipusu kontroll elemei, azonban
Anglidban a feliigyelet 1ényegesen kevesebb szerephez jut, mint azokban a kontinentélis
allamokban, amelyek nemcsak ellendrzési, hanem feliigyeleti eszkozoket is beépitettek
jogrendszerbe. A helyi Onkorményzatok feletti allami kontroll elemeihez sorolhaté a
szamvevészéki ellendrzés, az nkormanyzati ombudsman, illetve a kdzigazgatasi birdsagi ut.>10

Az dnkormanyzati ombudsman intézményét az 1972. évi helyi dnkorményzati térvény
hozta létre Angliaban és Walesben. A biztost a kdzigazgatasért felelds miniszter javaslatdra a
kirdlyné nevezi ki. Az ombudsman olyan allampolgari sérelmek kivizsgalasaval foglalkozik,
amelyeket valamely hibas kozigazgatasi aktus okozott. A biztos alapvetden a késedelemmel,
gondatlansaggal, hataskor- és illetékességi hidnnyal, eljarasi hibakkal, Onkényességgel
kapcsolatos ligyeket vizsgal, ugyanakkor miikodésével kapcsolatosan érvényesiil tobb hataskori
korlat is. fgy az ombudsman nem foglalkozhat olyan iigyekkel, amelyekben biintet vagy
polgari peres eljaras folyik, vagy amelyikben még van (rendes) jogorvoslati lehetoség. Nem
vizsgalhat helyi kormanyzati személyzeti tigyeket, kereskedelmi tigyleteket. Az ombudsman
tehat f0szabaly szerint olyan panaszokkal foglalkozik, amelyekben bir6i utra mar nem keriilhet
sor. Ebben a tekintetben azonban mérlegelési jogkdre van, mivel donthet olyan ligy felvétele
mellett is, amelyben egyébként birdsaghoz is lehet fordulni. Erre akkor keriilhet sor, ha a
koriilmények folytdn az adott iligyben nem varhatd, hogy az érintett személy élni fog

fellebbezési jogaval (pl. a varhatd magas perkoltség vagy hosszua eljarasi idé miatt).3!!

307 v, Csefko Ferenc (Szerk.): Onkormanyzati iranytii. Uj Historica Kiado, Villany 2000. 33. o.

308 V. Gyergyak Ferenc (Szerk.): A helyi dnkorméanyzatok tevékenységének torvényességi feliigyelete. Dialog-
Campus Kiado, Budapest 2018. 28. o.

309 Roselyne Allemand: i.m. 288.0.

310Bencsik Andras: Az angol onkormanyzati rendszer. In: Féabian Adridan (Szerk.): Vélogatott eurdpai
onkormanyzati modellek. Dialog Campus Kiado, Budapest-Pécs 2012. 56. o.

311 Koi Gyula: Az EU tagallamainak énkormanyzatai (2018. 05. 10.)
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Az ombudsmanhoz fordulas eljarasi kérdéseit érintette az 1988-ban bekovetkezett
valtozés, amely jelent0sen megkonnyitette a panaszosok helyzetét, hiszen korabban csak az
érintett onkormanyzat képvisel6jén keresztiil lehetett panaszt benytjtani. A modositas alapjan
viszont az allampolgarok kozvetleniil (is) megkereshetik az Snkormanyzati ombudsmant.3'? A
megbizott eldszor is hataskori szempontbdl vizsgélja a panaszokat, majd beszerzi a kiegészitd
informaciokat, amennyiben ez sziikségesnek mutatkozik. Abban az esetben, ha az ombudsman
elismeri a panaszos igazat az dnkormanyzattal szemben, a nyilvanossaghoz fordulhat, mivel
dontésének kikényszeritésére nincs modja, legfeljebb sajat teljes eljarasat ismételheti meg.>*3
A megbizott elmarasztal6 jelentését kozlik a helyi Gjsagok az érintett onkormanyzat koltségén,

amely a generalis prevencid hatsat is erdsiti.

4.3. A posztszocialista orszagok megoldasai

A posztszocialista orszagok mindegyikében az alkotmany jeldli ki a helyi onallosag kereteit,
ugyanakkor a hasonl6 torténelmi gyokerek ellenére, a helyi 6nkormanyzatok feletti kontroll
vonatkozasdban mégsem lehet olyan k6zos elemeket kiemelni, amelyek alapjan a modellalkotas

lehetséges volna.

4.3.1. Lengyelorszag

A lengyel Alkotmany rogziti az onkormanyzatok miikodése felett gyakorolhato allami kontroll
mértékét, kritériumait és szerveit. Eszerint az Onkorméanyzatok minden tevékenységének
jogszerlisége torvényességi felligyelet ala esik. E kontrollt a Miniszterek Tandcsanak elndke
(miniszterelnok), a vajdak, illetve pénziigyi teriileten a regionélis szamvevdszékek végzik.3!
Sziikséges kiilonbséget tenni az Onkormdnyzati feladat-ellatds vonatkozasaban
érvényesiil feliigyeleti jogkor €és az atruhdzott allami feladatok realizaldsa tekintetében
gyakorolhat6 allami kontroll kozott. EIObbi csupan torvényességi feliigyeletet jelent, mig a
masodik esetkornél vizsgalhato a hatékonysag és a célszerliség szempontjainak betartasa is.'

Az 6nkormanyzat végrehajtod szerve 7 napos hataridovel koteles rendeletei megkiildeni

a kontrollt végzé szervnek, amelynek 30 nap 4all rendelkezésére nyilatkozni az aktus

http://ktk.uni-nke.hu/downloads/tanszekek/alkotmanyjogi_tanszek/letoltesek/2.eloadas.pdf
312 Bencsik Andras: i. m. 57. o.

313 Koi Gyula: Az EU tagallamainak...

314 Lengyel Koztarsasag Alkotmanya. 171. § (1) (2) bek. In: Nemzeti Alkotmanyok... 500. o.
315 Vélogatott... 72. o.
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torvénysértd voltarol, és kimondani annak semmisségét. Amennyiben a vajda hataskorébe
tartozdan keriil sor a semmisség kimondésara, tigy az ex tunc hatallyal torténik, tehat a dontés
a kihirdetésétol kezdve semmis. Ha a 30 napos hatarid6 az ellenérzési szerv hallgatasaval telik
el, ugy a dontést jogszerlinek kell tekinteni. A Miniszterek Tanacsanak elndke semmisnek
nyilvanitja a vajda, vagy valamely a vajda hataskorét nem érinté allami feladatot végzo
kormanyzati szerv dontését, amennyiben az jogellenes vagy sérti a hatékonysag €s célszerliség
szempontjait.>*°Az énkormanyzatoknak lehetésége van a feliigyeleti szervek dontései ellen a
kozigazgatasi birdsagnal jogorvoslattal €lni, jogszabalysértésre hivatkozva, harminc napon
belii. A birésag kérésre, vagy mérlegelése alapjan a vitatott dontés végrehajtasat
felfiiggesztheti.3!’

Egyébirant — fentieken tul - a helyi 6nkormanyzatok belso szervezetérdl szo616 torvény
igen eltérd ellendrzési-feliigyeleti modszereket ismer az egyes Onkormanyzatok
vonatkozasdban: példanak okaért sor keriilhet az Onkormdnyzati dontéseket tartalmazo
dokumentumok feliilvizsgalatara, valamely dontés végrehajtasanak felfiiggesztésére, a
torvénysértd onkormanyzati dontés megtamadasara kozigazgatasi birdsag elott, csekélyebb
sulyu torvénysértés esetén pedig jelzés formajaban az onkormanyzat figyelmének felhivasara a
jogszerii miikodés helyreallitasara.31®

Végiil megemlitendé még az Alkotmany 171. szakaszanak (3) bekezdése, amelynek
értelmében a Parlament alséhaza kirivd alkotmany- vagy jogsértés miatt — a miniszterelnok
javaslatara - feloszlathatja az onkormanyzat dontéshozo szervét (Id. kozségi tanacs, jarasi
(keriileti) tanacs, vajdasagi tanacs). Azonban az Alkotmanybirdsag 1994. oktober 5-i (W1/94)
hatarozata alapjan a Parlament alsbhdzanak feloszlatasi jogkore a fogalom szigoru jelentésében
nem tekinthetd feliigyeleti tipusi intézkedésnek, hanem egyfajta fegyelmi jellegli

szankcionak.31°

4.3.2. Csehorszadg

36 Anna  Chmielarz-Grochal, = Beata  Marczewska: Le  pouvoir  local en  Pologne.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_fr/mono_pologne fr 2014.pdf&t=1502271155&hash=d15a19838b3b649216478588c6a3b233
(2017. 08. 08.) 16-18. 0.

817 Jozsa Zoltan: A lengyel regionalis reform. http://www.terport.hu/webfm_send/344 (2017. 08. 08.) 26. 0.

318 Jozsa Zoltan: Viltozatok a regionalizdciora: a lengyel, a szlovék és a cseh modell. Polya Elemér Alapitvany,
2004.51. o.

319 Anna Chmielarz-Grochal, Beata Marczewska: i. m. 20. o.
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A helyi 6nkormanyzati rendszer alkotméanyos kereteit az 1992. december 16-1 Alkotmany 99-
105.§-ai rogzitik, és ismerik el a helyi 6nallosagot.3?° Csehorszagban kétszintii dnkorményzati
rendszer alakult ki: kertileti és telepiilési szint.

A telepiilési Oonkormanyzatok feletti allami feliigyelet kizardlag a torvényességi
szempontu vizsgalatot foglalja magaba: ,,Az allam a torvényesség érdekében a torvényben
meghatirozott moédon beavatkozhat a helyi dnkormanyzatok tevékenységébe."*?t Az eredeti
hataskorben végzett feladatok ellatdsat a Beliigyminisztérium, mig az atruhazott feladatok
esetében a Regionalis Hivatalok jogosultak vizsgalodni.®?> Amennyiben a telepiilési
onkormanyzatok miikodése soran az erre feljogositott szerv torvénysértést észlel, torvényességi
felhivassal élhet. Az eredetei feladatkorok gyakorlasa sordn ennek eredménytelensége esetén a
belligyminiszter jogosult a dontés végrehajtasat felfiiggeszteni, mig atruhazott feladatkorben
eljarva teljes kort feliilvizsgalat keretében orvosolhatja a felettes szerv a jogsértést. 3?3

Mas a helyzet azonban a keriileti 6nkormanyzatok tevékenységével 0sszefliggésben
érvényesiilo feliigyelet tekintetében. Eredeti feladat- és hataskoriik vonatkozasaban csupan
torvényességi (a torvénnyel ellentétes rendelet végrehajtasanak felfiiggesztését magaban
foglal6) kontrollt gyakorolhat a beliigyminiszter €s az érintett egyéb kdzponti szervek; delegalt
hataskdrben viszont nem csak a torvényi eldirasokkal, hanem a kdzponti szervek iranyelveivel

és utmutatasival valé dsszhang vizsgalatara is sor keriilhet.3?*

4.3.3. Szlovakia

Szlovakia dnkormanyzati rendszere kétszintli: helyi szinten a kozségi onkorményzatok, mig
kozépszinten a keriileti (regionalis) onkormanyzatok alkotjak.3%°

A helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyelete az igazsagszolgaltatashoz tartozik, s a
hataskorok megoszlanak a birosag €s az ligyészség kozott. Tehat az allamigazgatasi hivatalok

Szlovakidban nem ellendrizhetik térvényességi szempontbol az dnkormanyzatok mitkodését.

320 Szamel Katalin — Balazs Istvan — Gajduschek Gyorgy — Koi Gyula (Szerk.): Az Eurépai Unio... 710. o.
%21Cseh Koztarsasag Alkotmanya 101.§ (3) bek. In: Nemzeti Alkotmanyok... 218. o.

32 Tlona  Kruntoradova, Petr  Jiiptner:  Local  self-government in  Czech  Republic.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_en/mono_rep_tcheque en 2013.pdf&t=1502285197&hash=748162253d2¢2584d5d8172b5f5675b
£(2017.08.08.) 41. o.

32 V. Szamel Katalin — Balazs Istvan — Gajduschek Gyorgy — Koi Gyula (Szerk.): Az Eurdpai Unié... 714. o.
324 v, Uo. 713. o.

325 Galligan, Denis J. — Smilov, Daniel M.: Administrative Law in Central and Eastern Europe. Central University
Press. Budapest 1999. 332.- 333.0.

90


http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_rep_tcheque_en_2013.pdf&t=1502285197&hash=748162253d2c2584d5d8172b5f5675bf
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_rep_tcheque_en_2013.pdf&t=1502285197&hash=748162253d2c2584d5d8172b5f5675bf
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_rep_tcheque_en_2013.pdf&t=1502285197&hash=748162253d2c2584d5d8172b5f5675bf

2001-t61 kezddédden a megyei iligyész felelés a kozségek, mig a régidiigyész az
Onigazgatd régiok aktusainak jogszeriiségért. Az aktusok nem keriilnek automatikusan
megkiildésre az tligyésznek, de utdbbi barmikor vizsgéalat ald vonhatja a dontést, valamint
barmely természetes vagy jog személy kérelmére is vizsgalatot indithat. Az {igyész egyarant
feliigyeli az Onkormanyzatok normativ aktusainak, valamint egyedi dontéseinek
torvényszertiségét. Emellett pedig tandcskozasi joggal bir az 6nkormanyzatok dontéshozéd
szerveiben, amelynek kovetkeztében jelzéssel élhet, tovabba tiltakozhat valamely jogellenes
aktus ellen, s amennyiben ez nem vezet eredményre, ugy birdsagi eljarast kezdeményezhet.3?®

Az otvenot keriileti birdsag rendelkezik hataskorrel a kozségeket, a nyolc regionalis
birdsag az dnigazgato régiokra vonatkozd torvényességi dontésekkel kapcsolatos fellebbezések
elbiralasara. Elnokbol ¢és két tagbol allo birdi tandcsban itélkeznek, és amennyiben

jogellenességet allapitanak meg, gy megsemmisitik az érintett dontést.3%’

4.3.4. Szloveénia

Szlovénia 210 kozségre tagolodik, tehat alapvetden a lokalis dnkormanyzati rendszerrdl
érdemes besz€lni, ugyanis nincsenek kozjogi kiilonallassal és Onkormdnyzati képviselo-
testiiletekkel rendelkezd régiok, kivéve a statisztikai-tervezési régiokat.3?

A szlovén alkotmény 140. szakasza szerint az allam biztositja az onkormanyzatok
feliigyeletét, amelynek soran vizsgélja aktusaik jogszerlisége mellett, feladataik megfeleld
elvégzését is.32° A kontrolleljaras pontos eszkdzeit a helyi dnkormanyzatokrél szold torvény
hatarozza meg.

A helyi onkorméanyzatok tevékenységének feliigyeletére l1étrehozott rendszer a helyi

onkormanyzat elvének elismerésén alapul, éppen ezért a feliigyelet attol fiiggden valtozik, hogy

az az Onkormanyzati hataskorok teriiletére vagy az allam altal a helyi hatésdgokra ruhazott

326 Ludmila Malikova, Frédéric Delaneuville: L’autonime locale en Slovaquie.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_fr/mono_slovaquie fr 2009.pdf&t=1502359037&hash=201278ecb41f89a0f65d07f51b1c0dOe
(2017. 08. 09.) 32. 0.

327 Ludmila Malikova, Frédéric Delaneuville: i. m. 33. o.

328 V. Szamel Katalin — Balazs Istvan — Gajduschek Gyorgy — Koi Gyula (Szerk.): Az Eurdpai Unié... 799. o.
329 Guillaume Protiére: Le pouvoir local en Slovénie.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_fr/mono_slovenie fr 2012.pdf&t=1502359037&hash=9f7460a85a03d19f3b071ac9b99525d5
(2017. 08. 09.) 10. o.
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hataskorokre vonatkozik. Ugyanis eldbbi esetben csak torvényességi, mig utobbi esetben
célszertiségi feliigyeletrdl is szo6 lehet.3%°

Az onkormanyzati feladat-és hataskorok tekintetében a feliigyeleti szervek csupan arra
jogosultak, hogy felhivjdk az Onkormanyzat figyelmét valamely aktusok alkotmany-vagy
jogellenes voltara és a hiba orvoslasat célzdé megoldast javasoljanak. Ha az érintett ennek nem
tesz eleget, tigy a feliigyeleti hatosag a kormanytol kéri az tigy Alkotmanybirosag elé
terjesztését. Ennélfogva a felligyeletet ellatd szervnek nem all jogdban megsemmisiteni,
modositani vagy potolni az dnkormanyzati dontést. Ezt altalanosak kotelez6 aktusok esetében
az Alkotmanybirosag, egyedi aktusok esetében pedig a kozigazgatasi birdsag teheti csak
meg.33

Atruhdzott hataskorgyakorlas  esetében a  feliigyeleti szervek illetékesek az
onkorményzati aktusok ellen benyujtott panaszok elbirdldsara, valamint a célszerliségi
szempontok teljesiilése érdekében a feliigyeleti szervek rendeletek tjan instrukciokat adhatnak
az Onkormanyzatok szamara az atruhazott hataskdrokben megvalositando feladatok és egyéb
intézkedések kotelez6 végrehajtasara. Ha az érintett nem teljesiti a rendeletben foglaltakat, a
feliigyeleti hatdsag javaslatot tesz a kormanynak a hatdskorok atruhdzasanak visszavonasara
vonatkoz6 eljaras meginditasarol. Az dnkorményzat a felligyeleti szerv dontését birdsag elott

tamadhatja meg. 3%

4.3.5. Esztorszdg

Az Alkotmany 160. §-anak megfeleléen a helyi onkorményzatok feliigyelete harom szerv
kozott oszlik meg: a megyei korméanyzok, az Allami Szamvevoszék és az igazsagiigyi kancellar
kozott. 3

A megyei kormanyzok torvényességi felligyeletet gyakorolnak a helyi dnkormanyzatok

egyedi ligyben hozott dontései felett. Amennyiben a korméanyzé torvénysértést észlel, ugy 15

330 Stane Vlaj: Local self-government in the Republic of Slovenia.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_en/mono_slovenie en 2010.pdf&t=1502359037&hash=02054f5e9cdb7b8240498586aecdbech
(2017. 08. 09.) 28. 0.

331 Stane Vlaj: i. m. 29. o.

332 Stane Vlaj: i. m. 30. o.

333 Vallo Olle, Rodolphe Laffranque: L’autonomie locale en Estonie.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user upload/ressources/monog
raphie/mono_fr/mono_estonie fr 2010.pdf&t=1502372971&hash=993f4775d832484a87753e11a9c47827
(2017.08.09.) 31. 0.
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napos hataridével felhivja az érintettet annak megsziintetésére. A felhivas figyelmen kiviil
hagyésa esetén a kormanyzo a kdzigazgatasi birdsaghoz fordulhat.33*

Az igazsagligyi kancelldr ellendrzi a helyi Onkormanyzatok normativ aktusainak
alkotmany-és jogszerlis€égét, mint ahogyan azt az alkotmany 139. §-anak 1/C. bekezdése is
rogziti. Annak érdekében, hogy a kancellar megfeleléen végezhesse a feladatat, az
onkormanyzatok kotelesek megkiildeni szdmara minden Aaltaluk elfogadott normativ
hatarozatot. Torvénysértés vélelmezésekor a kancellar felhivassal €1, ennek eredménytelensége
esetén pedig birosagtol kérheti az egész dontés vagy annak jogsértéssel érintett rendelkezése
megsemmisitését. Mindemellett a 2004. januar elsejei torvénymaodositas ota a kancellar tolti be
az ombudsman szerepét is, amelynek értelmében fogadja és elbiralja azon személyektol érkezo

panaszokat, akiknek alapvetd jogat valamely dnkorményzati dontés megsértette.33®

334 vallo Olle, Rodolphe Laffranque: i. m. 32. o.
335 vallo Olle, Rodolphe Laffranque: i. m. 33-34. o.
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V. A prefektus torvényességi feliigyeleti jogkore a francia 6nkormanyzati rendszerben

A kozponti allam teriileti képviseletének ellatasat Europaban két modell szerint szervezik. A
francia tipusu prefektusi modell, amelyben a prefektus altaldnos hataskorrel képviseli a
kozponti kormanyt. E modellhez tartozik a magyar kormédnymegbizott is.

A francia kozigazgatas a vilag nagy kozigazgatasi rendszereinek egyik modellképzd
eleme, ezért fejlédésének trendjei, eredményei kihatassal lehetnek a vilag kozigazgatdsdnak
fejlodésére, illetve a kozigazgatis-tudoméanyra egyarant.’*® Franciaorszag a helyi
onkormanyzas dél-europai modelljének mintaalkoto6 allama. Ez a szisztéma valosul meg tobbek
kozott Olaszorszagban, Spanyolorszagban, Portugalidban, Gorogorszagban, a Benelux-
allamokban és Romaniaban is.

Az Onkormanyzatok intézkedései a prefektushoz valé megkiildéskor egyuttal
végrehajthatova is valnak, vagyis a torvényességi ellendrzés nem jar a dontés végrehajtasdnak
elhuzodasaval. Tovabba a prefektus ellendrzését kizardlag torvényességi szempontbol
végezheti, azaz figyelmen kiviil kell hagynia a célszeriiségi szempontokat. Végezetiil a
szabalyozas lényegi eleme, hogy a prefektus nem rendelkezik intézkedési hatdskorrel. Tehat
abban az esetben, ha torvénysértdnek taldl valamely Onkorményzati aktust, akkor
kezdeményezheti a kibocsatd onkormanyzatnal annak modositasat vagy visszavonasat, illetéleg
kozigazgatdsi birdsaghoz fordulhat. A torvénysértd jelleg kimondasa ¢€s az aktus
megsemmisitése a kozigazgatasi ligyekben eljard biroi forumok kompetencidjaba tartozik. E
birdi forumok a kovetkezok: a kdzigazgatasi birdsagok, a kozigazgatasi fellebbviteli birdsag és

az Allamtanacs.3%’

5.1. Allami kontroll a helyi-teriileti kozosségek felett

A prefektus torvényességi ellendrzési jogkore az Alkotmany 72. cikkelyének (6) bekezdésén
nyugszik: ,,a Koztarsasag helyi onkorményzataiban az allam képviseldje, aki ugyanakkor a
kormany tagjait is képviseli, felel a nemzeti érdekek védelméért, a kdzigazgatas ellendrzéséért,

valamint a torvények tiszteletben tartasaért.”3*® Kozvetleniil az utan mondja ki ezt az

33 Balazs Istvan: A francia helyi onkorméanyzati rendszer atalakulasa napjainkban. Allam- és Jogtudomany. LVII.
évfolyam 6. szam 2016. 16. o.

337 Bencsik Andras: A francia 6nkormanyzati rendszer. In.: Fabian Adrian (Szerk.): Vaélogatott eurdpai
onkormanyzati modellek. Dialog Campus Kiado, Budapest-Pécs 2012. 67-68. 0.

338 Az AlkotmanyXII. fejezet, 72. cikkelye szerint Franciaorszagban ,,collectivités territoriales”-nak, azaz ,teriileti
kozosségek-nek nevezik a fogalmaink szerinti helyi nkormanyzatokat. Ugyanakkor a szakirodalomban gyakran
alkalmazzak a ,,collectivités locales” (helyi kozdsségek) kifejezést a telepiilési onkormanyzatokra (communes,

94



alkotmany, hogy ugyanezen szakasz (3) bekezdése deklardlja a helyi kozosségek szabad
kozigazgatasanak elvét. 33 E jogalkotoi szandék pedig érzékelteti azon 1ényegi kapcsolatot a két
alkotmdnyos alapelv kozott, amely jelzi egy decentralizalt szervezet létjogosultsagat az
oszthatatlan ¢s egységes allamon beliil.

Néhany szerz6%*® a decentralizacio és a feliigyelet fogalmat egymastol
elvalaszthatatlannak itéli, mivel egy egységes allamban a kozponti feladat-és hataskorok
szétosztasa nem lehetséges felligyelet nélkiill, mig a feliigyelet végsd értelmet a
decentralizacioval valo viszonyban nyer. Ezen — Alkotmanytanacs (Conseil Constitutionnel)
altal - is megerdsitett 6sszefliggés a decentralizalt kozdsség autondémiaja €s az allami kontroll
sziikségessége kozott azt jelenti, hogy a helyi onkormanyzatok szabad igazgatasi jogkore a
kozigazgatasi ellendrzés teriiletén kizardlag az allam eldjogaira tekintettel hatarozhaté meg és
gyakorolhat6.34!

Eme alkotmanyos elv megtartdsa mind a jogalkotora, mind a kdzigazgatéasi hatésagokra
nézve kotelezd és a kovetkezoket jelenti. A helyi kozdsségek jogi személyiséggel és
kozigazgatasi autonomiaval rendelkeznek, amely Kiterjed a szervezeti, feladat-és hataskori,
dontéshozatali ¢és pénziigyi fliggetlenségre egyarant. Mindazonéltal e fiiggetlenség nem
veszélyeztetheti az allam egységét, igy a helyi onkormanyzatok felett is érvényesiil az allami
kontroll elve, amelynek keretében megakadalyozhatok illetve szankcionalhatok a helyi
onkormanyzatok oldalan felmeriild jogsértések.

A kozponti hatalom 4ltal gyakorolt kontroll mind tartalméban, mind kiterjedtségében
eltéré aszerint, hogy az a dekoncentralt allami szervek (prefektus, alprefektus), avagy a
decentralizalt helyi kozosségek felett érvényesiil. A dekoncentralt szervek hierarchikus
viszonyban allnak a kozponttal, az érintett miniszternek iranyitdsa alatt miikodnek, aki a
személyi jogallasukra (athelyezhetdk) és a tevékenységiikre (célszerliségi felligyelet, dontési
jog elvonasa, hataskorgyakorlés felfliggesztése) is meghatarozo6 befolyassal bir. Az allam altal
gyakorolt kontroll masik aspektusa a helyi k6zosségek szervei és miitkodése felett érvényesiild

kozigazgatasi felligyelet. Ennek értelmében a helyi dnkormanyzatok képviseld-testiiletei €s

villes) lesziikitve a ,,collectivités territoriales” értelmezését a teriileti onkormanyzatokra (départements, régions).
Ld. Balazs Istvan: i.m. 19. o. 16. sz. 1abjegyzet

33%A 2003. aprilis 28-i alkotmanymddositas megerdsitette ezt az elvet, a régiot mint helyi kozosséget alkotmanyos
tertiletek™ (les territoires d’outre-mer) elnevezés megsziintetésével. A helyi kozosségek kozott is kiilonleges
jogallassal bir : Parizs, a parizsi régi6 (Ile-de-France), Lyon, Marseille a népessége szemponjtabol, mig foldrajzi
és kulturalis szempontbdl a tengerentuli tartomanyok és Korzika. LLd. err6l b6vebben : Philippe Foillard : Droit
Administratif. Briisszel. 2015. 69-92.0.

340 Tlyenek példaul Rolland Maspétion, Pierre Laroque

341 Mustapha EI Amrani : Le controle de 1égalité du Préfet sur les actes des collectivités locales : quelle efficacité
? forras: www.ena.fr. (let6ltés ideje: 2017. 02. 14.) 3. o.
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dontései allami feliigyelet alatt allnak, amely megoszlik a prefektus (préfet) és a kdzigazgatasi
iigyekben eljaro biréi forumok (juridictions administrative) kozott.342

A megyei prefektus szerepkore Osszetett. Alapvetben négy szegmensét tudjuk
megkiilonboztetni az Alkotmany 72. cikkelye alapjan:

- Az allam képviseldje: megyei szinten a prefektus testesiti meg az allamot, biztositja az
allam jogi képviseletét, szerzodéseket ir ala az allam nevében;

- A kormény képviseldje: Ebben tulajdonképpen a prefektus szerepének politika jellege
nyilvanul meg. Kozvetiti a megye ¢és az allam kozott, érdekartikulacios feladatai
keretében;

- a kozigazgatas altalanos szerve: olyan teriileteken, mint a kdzbiztonsdg és a
helyhat6sagok feletti torvényességi kontroll;

- az allami kozszolgaltatasok vezetdje a megyében .3

5.1.1. A régidprefektus és a megyei prefektus kapcsolatanak viltozdsa

A 2004. aprilis 29-i 2004-374. sz. (kormany)rendeletet modositd 2010. februar 16-i 2010-146.
sz. rendelet egységes szovegbe foglalta a prefektusokra (megyei és régid) és a dekoncentralt

£,344

allami szolgaltatasok megszervezésére vonatkozo szabalyozas amellyel alapvetd valtozast

hozott a prefektusok kozotti viszonyban is egyfajta hierarchiat megallapitva kozottik.3*
Eszerint a régidprefektus bizonyos hatalmat, rendelkezési jogot gyakorol a megyei prefektusok
felett. Ezzel kapcsolatban jegyzi meg Jean-Marie Pontier, hogy a francia ,,autorité” (,,hatalom”
és ,hatdsag”) kifejezéseknek, barmennyire is elterjedtek a kozjogban, nincs egyértelmii
jelentéstartalma. Beszélhetiink ugyanis kozigazgatasi hatosagokrol, amelyek egyike a
prefektus, de beszélhetiink hatalomrol és hatdsagrol abban az értelemben is, amelyet valaki
személyi vagy hivatali mindségében gyakorol egy masik személy felett. Tovabba a
hatalomgyakorléds alapja is kettds, adodhat egyfeldl a hatalmat gyakorld személy személyi
koriilményeibdl (avoir de 1’autorité), masfeldl jogi normakbol, eldirdsokbdl (avoir autorité)

egyarant. 34

342 Yves Gaudemet: Droit administratif. Issy-les-Moulineaux 2015. 251-252.0.

343 Jean Waline: Droit administratif. Paris 2010. 81-86. o.

344 Jean Waline: i.m. Paris 2010. 79.0. a szabalyozas valtozasairol 1d. még: Francis Chauvin: La nouvelle
administration régionale de I’Etat. In: AJDA n°® 15/2010. 825-830.0.

345 Ezt megel8z6en jogszabaly soha nem kiilonboztette meg ily modon a prefektusokat. Ld. errél: Maurice Hauriou:
Précis de droit administratif et de droit public. Douziéme édition. Sirey. 1933. Réédition présentée par Pierre
Delvolvé-Franck Moderne. Paris 2002. 169.0., Charles Debbasch : Institutions et droits administratifs. Tome 1 Les
structures administratives. 1999. 306-308.0.

346 Jean-Marie Pontier: Le nouveau préfet. In: AJDA n° 15/2010. 821-822.0.
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A régioprefektus hataskoreit rendeleti felhatalmazas alapjdn gyakorolja az allami
tevékenység koherenciajanak régios szinten torténd garanciajaként. Ennek érdekében utasitasi
joga van a megyei prefektus dontéseinek tartalmat illetéen, tovabba prefektusi rendelettel
(arrété) meghatarozott idére elvonhatja a megyei prefektus hataskoreinek egészét vagy egy
részét koordinacios célok megvaldsitasa okan. Ekkor a megyei prefektus helyett és nevében
maga hozza meg a sziikséges intézkedéseket. E hataskorei nem atruhazhatok. [art. 2 al. 1. du
décret de 16 février 2010]. Egyébirant a megyei prefektusok tovabbra is altalanos joghatdsaggal
rendelkeznek bizonyos teriileteken, beleértve a biztonsagot, a kozrendet, a kiilfoldiek jogat,

valamint a helyhatdsagok felett torvényességi ellendrzési/feliigyeleti jogkort.

5.2. A prefektus torvényességi feliigyeleti jogkore

A prefektus altal lefolytathato torvényességi feliigyeleti eljaras menetét a helyi és regionalis
onkormanyzatok altalanos torvénykonyve szabalyozza részletesen.

A decentralizacids-dekoncentracids hullamot megel6zden a francia kozigazgatasban az
un. controle de tutelle, azaz a feliigyeleti ellendrzés elve élt, amely egy a priori feliigyeletet
jelentett az 6nkormanyzatok felett. Ennek megfeleléen az onkormanyzati dontések csak az
elfogadasukat kdvetd 15 napon beliil 1épnek hatalyba a felettes szerv jévahagyasat kdvetden.
Ez az id6tartam biztositotta a prefektus szaméra, hogy sajat hataskorben megsemmisitse azokat
az aktusokat, amelyeket torvénysértének vagy célszeriitlennek itélt. E hataskorgyakorlast
meglehetésen negativ tapasztalatok Ovezték, hiszen jelentds mértékben lelassitotta az
onkormanyzati dontéshozatalt: ,,az 6nkormédnyzatok egy olyan eldzetes €és nagyon széleskori
feliigyelet, valamint pénziigyi ellendrzés alatt alltak, amely késleltetett minden dontéshozatalt,
a vallalkozasok megkezdését, rdadasul az esetek nagy tobbségében tilalommal végzddott.”
Mitterand szerint a helyi entitasok igazi autonomidjat az eldzetes feliigyeleti jogkor eltorlése,
valamint az allam és a helyi kozosségek kozotti pénzeszkozok felosztasa jelenti.>4

A reform egyik elsé 1épése a Mauroy-kormany dontése, amely mar nem a prefektust
tette meg a megye végrehajtdo hatdosdgava. E funkciot - az 1982. évi marcius 2-i térvény

értelmében (a tovabbiakban: Deferre-térvény) - a helyi kozosség altal valasztott

347 Le controle administratif sur les collectivités locales. http://www.cours-de-droit.net/le-controle-administratif-
sur-les-collectivites-locales-a121604258 (letoltés ideje: 2017. 02. 09.)
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képviseldtanacs tolti be.>*® Emlitett torvény egyébként Deferre-torvény néven vonult be a
koztudatba, kezdeményezdje Gaston Deferre belligyminiszter utan.

A Deferre-torvény kovetkezményeként ugyanezen év majusaban kiadott rendelet ujra
meghatarozta a prefektus hataskoreit és egyébként atkeresztelte az intézményt is koztarsasagi
megbizottra, de mivel e széhasznalat nem ivodott be a koztudatba, 1988-t61 Gjra prefektusnak
nevezték az allam képvisel$jét a megyében.®*® Az 1982-es torvény alapvetden a helyi
kozosségek jogainak és szabadsagainak kiszélesitésére torekedett, igy egyik szignifikans Gjitasa
volt, hogy eltordlte a prefektus korabbi eldzetes feliigyeleti jogkorét, azaz megsziint a Napdleon
altal kialakitott altalanos prefektusi feliigyelet, és 1étrehozott egy 1) harmas funkcidval biro
kontrollmechanizmust.

Egyrészt az a priori feliigyeletet felvaltotta az a posteriori feliigyelet, amely kizarolag
az aktusok jogerdssé valasat kovetden gyakorolhatd, azaz a prefektusi dontés nem feltétele a
végrehajtasnak, csupan az aktus prefektushoz torténd tovabbitasa. Mindazonéltal az
Alkotmanytanacs kimondta, hogy a jogalkot6 barmikor meghatarozhat a jelenleginél szigortibb
feliigyeleti szabalyokat, amennyiben azok nem vezetnek az alkotmanyban rogzitett garanciakat
megsértéséhez. 3

Masrészt a feliigyelet kizarolag torvényességi szempontok alapjan torténik. A prefektus
— a helyi kozosségek szabad kozigazgatisa elvének megfelelden®!- nem vizsgilhatja az
onkormanyzati dontéseket célszerliségi aspektusbol, csak és kizardlag azt ellendrizheti, hogy
megfelelnek-e a jogszabalyoknak. Az Alkotmanytanacs szerint a kontroll e modja elégséges az
allampolgarok védelmének biztositasahoz.>? Amde az 1986. évi januar 9-i torvény alapjan a
prefektus kivételesen célszertiségi vizsgalodast is folytathat nemzetbiztonsagi okokbol és
kozvetleniil az Allamtanacshoz (Conseil d’Etat) fordulva kérheti a vitatott aktus
megsemmisitését.

Harmadrészt kiemelendd a kozigazgatasi ligyekben eljard birdsagok szerepe, ugyanis
jogszabalysértés esetén a prefektus nem semmisitheti meg a dontést sajat hataskorben, hanem

kezdeményezheti az illetékességgel rendelkezd kdzigazgatasi birosag eljarasat. Tehat egyediil

a kozigazgatasi birdsdgok kompetensek a dontések megsemmisitését illetden.

%8  Les pouvoirs du préfet et leurs  évolutions.  http://www.vie-publique.fr/decouverte-
institutions/institutions/approfondissements/pouvoirs-du-prefet-leurs-evolutions.html (let6ltés ideje: 2017. 02.
09.)

349 Frangois Dreyfus — Frangois d’Arcy: i. m. 203. o.

350 Décision n°® 92-316 DC du 20 janvier 1993

31 Az francia Alkotmany 72. §-a 3 bekezdése értelmében a telepiilési Snkorméanyzatok a torvény keretei kozott az
altaluk valasztott testiiletek Utjan szabadon igazgatnak, és rendeletalkotasi jogkorrel rendelkeznek hataskoreik
gyakorlasa érdekében.

32 alinéa 5 du décision n° 137 DC du 25 février 1982
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Emellett a Deferre-torvény egységesitette az ellenérzést miden helyi 6nkormanyzat
vonatkozasaban. A megyei dnkorményzatok tehat megszabadulva a két évszdzados prefektusi
gyamkodastol, 6nallo teriileti onkormanyzatokként miikddhettek immaron, de a régiok mellett.
A helyi 6nkormanyzatoknak ez az egymasra épiilo halozata a szubszidiaritéas elvét kovetve latja
el a helyi koziigyek Osszességét egyiittmiikodve, de egyben konkuralva is egymaéssal.®>® A
torvényességi feliigyeletet és a prefektus azon feladatat, hogy ezt biztositsa, a 2003-as

alkotmanymodositas is megerdsitette.

5.3. A prefektus torvényességi feliigyeleti eljarasa

5.3.1. Az eljaras targya

A telepiilési, a teriileti illetve a regionalis onkormanyzatok aktusai teljes joggal
végrehajthatok, mihelyt azokat a helyben szokdsos modon kihirdették és —ha sziikséges-
tovabbitottdk a kormény teriileti képviseletét ellatd dekoncentrdlt allamigazgatési szerv (a
prefektus) felé, utobbi véleményének bevardsa nélkiil. A dontés kihirdetése torténhet
hagyomanyos papir alapti forméaban ¢€s elektronikus uton is az allampolgdrok ingyenes és
korlatlan hozzaférésének biztositasaval. [Article L2131-1 du code général des collectivités
territoriales, a tovabbiakban: CGCT]

A torvényességi kontroll azonban nem generalis jellegli. A helyi és regionalis
onkormanyzatok daltalanos torvénykonyve minden Onkormanyzattipus vonatkozasaban
felsorolja azon aktusokat, amelyek torvényességi feliigyeleti eljaras targyat képezik.®>* llyenek
példanak okéért:

- a telepiilési, megyei és regionalis testiiletek és a delegaltjaik altal hozott dontések

(kivéve pl. az Gthasznalati és parkolasi dij megallapitasaval kapcsolatos tigyek)

- arendészeti hatalomgyakorlas korében hozott az egyedi €s normativ dontések
- a kozbeszerzésekkel, a kolcsonfelvételekkel, az épitési engedélyekkel, foldhaszndlati
engedélyezésekkel kapcsolatos ligyekben hozott dontések
A felsorolasban nem szerepld aktusok a prefektushoz vald megkiildés nélkiil, kihirdetésiiket
kovetden jogerdssé valnak.
A helyi és regionalis onkormanyzatok altalanos torvénykonyve meghatdrozza azon

aktusok halmazat is, amelyek tekintetében kizart a torvényességi felligyeleti eljaras: ,,ahogyan

353 Baléazs Istvan: A francia helyi onkormanyzati rendszer... 25. o.
354 art. L.2131-2 a telepiilési, art. 1..3131-2 a megyei, art. L.4141-2 a regionalis dnkorméanyzatokra vonatkozik
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a helyi 6nkormanyzatok allam nevében hozott aktusai, gy a maganjoghoz tartozé aktusok sem
képezhetik a torvényességi feliigyelet targyat:”3%

A prefektus — torvényi felhatalmazas alapjan- barmikor kérheti az 6nkormanyzatot,
hogy egy, a torvény altal tovabbitani nem kdételezo aktust feliilvizsgalat céljabol megkiildjenek
neki. [I’article L 2131-3 du CGCT] Ezzel kapcsolatosan jegyzi meg Jean-Francois Brisson,
hogy e szabaly tulajdonképpen lehetdséget ad a prefektusnak arra, hogy a torvényben
meghatarozott megkiildendd aktusok listajat kibOvitse a helyi sziikségleteknek megfelelden.
Azaz a tOrvényességi felligyelet hatokorének helyi sajatossagokhoz torténd igazitasaval
hatékonyabb4 teheti a miikodést.3>®

Az olyan aktusok iranyaban, amelyek nem szerepelnek a torvényi enumeracidban, csak
akkor érvényesiil a feliigyelet, ha azokrol a prefektus (vagy a keriiletekben az alprefektus)®®’
értesiil. Ez az informécioszerzés tobbféle modon torténhet:

- tovabbitasi kotelezettség hidnya ellenére a helyhatdséag altal kiildott aktus Gtjan,

- ha az aktus valakinek a jogat vagy jogos érdekét sérti, e személy kérelmére,

- ha a prefektus barmely mas modon példaul harmadik személy éltal szerez tudomast

valosziniisithetéen jogsértd aktusrol 8

5.3.2. A prefektushoz torténd tovabbitis modjai

A dontések tovabbitasaért a polgarmester tartozik feleldsséggel, a dontést teljes egészében,
minden mellékletével egyiitt kell megkiildeni a prefektusnak. Amennyiben az aktus egy
onkormanyzati szerz6dés megkdtéséhez sziikséges, vagy azt bizonyitja, gy a szerzddést is
mellékelni sziikséges.

A feliigyelet ala tartozé aktus megkiildésének elmaraddsa hataskortallépés miatt az
aktus semmiségének a kimondasahoz vezethet. A tovabbitas hidnya emellett megakadalyozza,
hogy az aktus a torvényben eldirtak szerint végrehajthatéd legyen. Ezzel kapcsolatosan mondta
ki az Allamtanics egy iigyben, hogy azon aktus, amelyben a képviselé-testiilet az

alpolgarmesterre ruhdzza a kempingek létrehozéasa engedélyezési jogat, nem 1ép hatalyba, ha

35 art. L.2131-4 a telepiilési, art. L.3131-5 a megyei, art. L.4141-5 2 a regionalis dSnkormanyzatokra vonatkozik
36 Jean-Francois Brisson: Le controle de légalité dans la loi du 13 aotit 2004 — A la recherche des illusions perdues.
In: AJDA 2005. 129.0.

357 Franciaorszag eurdpai teriilete 22 régiora (région) oszlik, amelyek ald 2-8 megye (département) tartozik. A
megyék 342 keriiletre (arrondissement) tagolodnak.

3% Rapport du Gouvernement au Parlement sur le contrdle a posteriori des actes des collectivités locales et des
établissements publics locaux. http://www.collectivites-locales.gouv.fr/files/files/Rapport CL_2007-2009-_v3-
1.pdf (letoltés ideje: 2017. 02. 20.) 8. o.
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nem keriil megkiildésre a prefektusnak az engedély aldirdsat megelézéen. Ugyanakkor az
Allamtanacs egy masik tigy kapcsan rogzitette, hogy még ebben az esetben sincs helye egy mar
miikodd piac engedélyének a bevonasara. Ugyancsak az Allamtanacs mondta ki elvi éllel egy
prefektusi megkeresésre adott véleményében, hogy azon aktus megkiildésének az elmaradasa,
amely egy szerzodés megkotését engedélyezi az Onkormanyzat szamdéra, a szerzodés
érvénytelenségéhez vezet.>>

Amint beérkezik az aktus, a prefektus errdl egy atvételi elismervényt bocsat ki, amely
azonban nem teszi végrehajthatova az aktust, de bizonyitékként felhasznalhato. Az egyedi

aktusok megkiildésére a torvény 15 napos hataridot allapit meg, amely azonban csupan

jelzésértékii és meg nem tartasa nem szankcionalandoé. [Iarticle L 2131-1 du CGCT]

5.3.3. A prefektus hatdskorei

Az 1982-es Deferre-torvény a jogszabalyba iitk6zé aktusok szankcionalasat a prefektus
hataskorébdl birdi jogkdrbe utalta. Annak ellenére azonban, hogy a jogvitdban a bir6 az ur,
szlikséges leszogezni, hogy az eljaras kezdeményezése (még mindig) a prefektus kezében van,
aki e helyett inkabb a megel6z6 eljarasokat részesiti elényben. 0

A helyi és regionalis dnkormanyzatok altalanos térvénykonyve L2131-6 szakaszaban
szabalyozottaknak megfeleléen a prefektusnak a kézhezvételt kovetd két honap all
rendelkezésére, hogy torvényességi szempontbol ellendrizze a tovabbitott dontést. Ez a kontroll
kiterjed az anyagi és alaki szabalyok tiszteletben tartdsanak vizsgélatira, valamint a hataskori
visszaélések, tovabba a ténybeli és jogi hibak feltarasara is.>® A hatarido elteltével a prefektus
nem fordulhat a kozigazgatasi birosaghoz. A torvényben meghatarozott két honap arra szolgal,
hogy egyfajta parbeszéd induljon meg a prefektus és az érintett onkormanyzat kozott az ligy
megoldasa és a peres Ut elkeriilése érdekében.®*? Ezen idéintervallumban tobb eljarasi

cselekményre is sor keriilhet. [lyenek a hidnypotlés €s a torvényességi felhivas.

5.3.3.1. Hianypotlas
Hianypotoltatas esetén a prefektus olyan kiegészité dokumentumok megkiildését kéri,

amelyek elengedhetetlenek az aktust érdemi vizsgalatdhoz. Hidnypotlasi kérelem esetén az

359 CE 25 juillet 2008., CE 27 avril 1987., CE avis cont. 10 juin 1996, Préfet de la Cote-d’Or

360 Mustapha EI Amrani: i. m. 14. o.

%lLe controle de 1’égalité des actes des collectivités locales et des établissements publics locaux.
http://www.gers.gouv.fr/content/download/4541/28520/file/Fiche%20contr%C3%B41e%20de%201%C3%A9qali
t%C3%A9%20et%20conseils.pdf (letdltés ideje: 2017. 02. 14.) 2. o.

362362 Mustapha El Amrani: i. m. 15. o.
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eredeti két honapos hataridé megszakad, ¢és a kért adatok kézhezvételétl vagy a kérelem
visszautasitasarol valo tudomasszerzéstdl szamitva Gjraindul.3®® Az Alkotmanytanacs 137.
szamu, 1982. évi februar 25-1 dontésének megfelelden lehetdvé kell tenni az allam képviseldje
szamara, hogy rendelkezzék minden olyan irattal és informacioval, amely az aktusok
jogszersének vizsgalatdhoz sziikséges, abban az id6pontban, amikor azok a végrehajthatéva
valnak. E rendelkezéssel osszhangban az Allamtanics (Conseil d’Etat) elismerte a prefektus

hianypotoltatasi jogkorét. 304

5.3.3.2 Torvényességi felhivds (recours gracieux)
Ha a dokumentumok rendelkezésre allnak, vagy a hidnypodtlds nyoman beérkeznek ¢és a

prefektus jogszabalysértést észlel, ugy felhivhatja az érintettet annak megsziintetésére. Ez a
hazai jogi szabalyozasban is ismert torvényességi felhivashoz hasonl6 eszkdz az Gn. recours
gracieux intézménye, amely az ligy peren kiviili megoldasat szolgalja. E szakasz azért is
kiemelt fontossagu, mert tulajdonképpen meghatarozza a tovabbi ligymenetet. Hiszen, ha az
érintett Onkormanyzat eleget tesz a felhivasban foglaltaknak, akkor a torvényességi feliigyeleti
eljaras a végére ér.

A felhivas megkiildése irdsos formaban torténik az érintett onkormanyzat végrehajtd
szerve (telepiilés esetén a polgarmester) szamara, akkor is, ha a dontés mas szerv hozta
atruhdzott hataskorben. A prefektus e jogkorét kiadmanyozhatja az alprefektusa szdmara,
ugyanis sem az Alkotmany, sem az 1982. évi torvény nem tartalmaz erre nézve tiltd szabalyt,
mig a birésaghoz fordulas joga 4t nem ruhazhat6 hataskorbe tartozik. A prefektus (de
rendszerint az alprefektus) felhivja az érintett figyelmét a jogsértés megsziintetésére, az aktus
modositasaval vagy visszavonasaval. [art. L. 2131-6 du CGCT]

A prefektus — az érintett kérelmére - vizsgalodasanak eredményérdl egy ideiglenes
igazolast (attestation provisoire de non-recours) adhat ki, arrdl, hogy jogsértést nem tapasztalt,
ezért nem fordul a kozigazgatasi birésaghoz. Ez csupan informativértékii, nem sziikséges a
dontés hatalyba 1épéséhez €s nem koti a prefektus, vagyis 0j koriilmények felmeriilése esetén
vizsgilodhat és megvaltoztathatja a kordbban kialakitott véleményét.3%® A felhivas

eredménytelensége esetén, vagyis, ha az érintett — akar hallgatolagosan — nem tett eleget a

363 En quoi consiste le controle de ’égalité. http://www.weka.fr/administration-locale/dossier-pratique/pratique-
de-la-direction-generale-des-services-en-mairie-dt39/en-quoi-consiste-le-controle-de-legalite-2511/ (letoltés
ideje: 2017.02.16.) és R.2131-7 du CGCT.

34 CE, 13 janvier 1988 n° 68166 ,Mutuelle générale des personnels des collectivités locales et de leurs
établissements”, Receuil Lebon

35 5. Charles Debbasch-Frédéric Colin: Droit administratif. Economica. Paris 2010. 231.0.
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felhivasban foglaltaknak, a prefektus a kozigazgatasi birdsaghoz fordul, és kéri a
jogszabalysértd aktus megsemmisitését.
5.3.3.3 4 kozigazgatdsi birésagi eljards>®®

A prefektus a birésaghoz fordulasrdl haladéktalanul értesiti az érintett onkormanyzatot,
valamint k6z6l minden részletet a vélelmezett jogsértéssel Osszefiiggésben. [I’article Article
L2131-6 du CGCT] A Kozigazgatasi perrendtartas (Code de justice administrative) R. 421-2
szakasza szerint jogszabaly eltérd rendelkezése hianyaban a kdzigazgatasi hatosag két honapos
idétartamra  kiterjed0  hallgatdsa  valamely kérelemmel szemben, hallgatolagos
visszautasitasnak tekintendd.

A joggyakorlat nyoman elfogadasra keriilt a birésaghoz fordulas hatarideje kettds
meghosszabbitdsanak a lehetdsége a hidnypoétlasi €és a torvényességi felhivasi kérelmek
kumulalasa okan.®®’ A joggyakorlat tehat kiilonds jelentdséget tulajdonit a peres eljarast
megel6z0, a prefektus és a helyi dSnkormanyzat kozotti parbeszédnek. 38

A Deferre-térvény (3) bekezdése kimondja, hogy az allam képviseldje a megyében (a
prefektus) birésaghoz fordul, amennyiben az aktus jogsértd voltat vélelmezi. Mind a
joggyakorlatban, mind a jogtudomanyban felmeriilt annak a kérdése, hogy vajon kdoteles-e a
prefektus automatikusan tovabbitani az aktusokat, amennyiben azok jogi hibaban szenvednek.

A torvényhely teleologikus értelmezése oda vezetne, hogy a prefektus miden
alkalommal, ha valamely aktus kapcsan jogsértés meriil fel, koteles azt tovabbi vizsgalat nélkiil
a birosaghoz tovabbitani. Ugyanakkor a torvényességi feliigyelet joggyakorlatban megjelend
empirikus miikodése homlokegyenest ellentétes eredményre vezet. Tudniillik a gyakorlat volt
az, amely szentesitette a prefektus monopolhelyzetét a birésaghoz fordulasrol valdo dontés
tekintetében. Néhany egyedi esetet kovetden, a Deferre-torvény hatalyba lépése utan, mind az
alkotmanyos, mind a kozigazgatasi joggyakorlat a prefektusi birosaghoz fordulas fakultativ
jellege felé orientdlodott. Egyébirant az Alkotmanytandcs a torvényhely alkotményossagi
vizsgalataival kapcsolatos dontéseiben mar a kezdetektdl a ,,jog” kifejezést hasznalta a

kotelezettség” helyett.®® Az Allamtanacs egyik hires iigyében kimondta, ,,ha a a prefektus

3686 T.d.errél bévebben: Gelencsér Balazs Szabolcs (Szerk.): Osszehasonlitd és Eurdpai Unids kozigazgatasi jog.
Koézigazgatasi jog IV. Pazmany Press, Budapest 2015. 86. oldaltol

367 Ld. bévebben: CE 4 novembre 1996, n° 114956 ,,Département de la Dordogne”, Receuil Lebon

368 Rapport du Gouvernement au Parlement sur le contrdle a posteriori des actes des collectivités locales et des
établissements publics locaux. http://www.collectivites-locales.gouv.fr/files/files/Rapport CL_2007-2009-_v3-
1.pdf (letoltés ideje: 2017. 02. 20.) 9. o.

36%Philippe Foillard: i.m. 118.0.
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nem ¢él a birésaghoz fordulas jogaval, e dontése birosag elétt nem tamadhatd meg.®”® Ennek
alapjan az Allamtanics megsemmisitett egy kozigazgatasi birdsagi dontést, azon az alapon,
hogy a birdésag nem vette figyelembe, hogy a prefektus visszavonta a keresetét és eljart az
igyben.®"!

Mindezek alatamasztjak azt a korabban mar emlitett tételt, miszerint a francia
torvényességi feliigyeleti szemlélet inkdbb a biroi ut elkeriilését, és egyéb, a prefektus és az

érintett kozotti extrajudicidlis csatornak elétérbe helyezését preferalja.

5.3.3.3.4. Az onkormanyzati dontés a birosag (tribunal administratif) elott

A felhivas eredménytelenségét kovetden a prefektus a kozigazgatdsi birdsdghoz fordul a
jogsértd aktus orvoslasa érdekében, illetve harmadik személy kérelmére, akinek jogat vagy
jogos érdekét a dontés sérti. A birésaghoz fordulds joga nem csupan a prefektust illeti meg,
hanem az olyan jogi vagy természetes személyeket egyarant, akik sérelmet szenvedtek, vagy
akiknek jogat vagy jogos érdekét az tigy érinti. [1’article L 2131-8 du CGCT]

A bir6sagi keresetnek nincs halaszté hatdlya a dontés végrehajtasara, igy a prefektusnak
kiilon kell kérni a végrehatas felfiiggesztésének kimondésat a birésagtol, amennyiben ugy itéli
meg, hogy a jogsértés sulya ezt megkivanja. A felfiiggesztés iranti kérelemnek két tipusat
kiilonbozteti meg a francia szabalyozas. Az elsd az Un. altalanos felfiiggesztés iranti kérelem,
amelyrdl a kdzigazgatasi birdsag dont, mig a masodik a siirgdsségi felfiiggesztés iranti kérelem,
ha a jogsértés olyan sulyos, hogy alkotmanyos alapjogok ¢és szabadsagok gyakorldsat
veszélyezteti. Ekkor a birdsag elndke 48 oran beliil dont a kérelemrol.®"?

Amennyiben a birosag (tribunal administratif) nem ad helyt a prefektus keresetének,
ugy az fellebbezhet a fellebbviteli kozigazgatasi birosagnal (cour administrative d’appel). A
CGCT szerint ez a fellebbezés a megsemmisités iranti kérelem karakterét hordozza magan,
ezért az eljarast fel kell fliggeszteni, hogy a beliigyminiszternek keresettel fordulhasson az
Allamtanacs felé. [art. L. 2132-6 du CGCT]

Ami a helyi onkorményzatokat torvényességi feliigyeletéhez kapcsolodod jogerds
birosagi itéletek végrehajtasat illeti, az Allamtanacs dontéseiben kimondta, hogy ha az érintett

onkormdnyzat nem tesz eleget a jogerds birosagi itéletben foglaltaknak, a prefektus

370 CE 25 janvier 1991. Ld. errél : Mustapha EI Amrani: i. m. 21.-22. 0., Philippe Foillard : i.m. 118 .0.
371 CE 16 juin 1989, n° 103661, préfet des Bouches-du-Rhone contre Commune de Belcodéne, Receuil Lebon
372 Charles Debbasch-Frédéric Colin: i.m. 232-233.0.
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helyettesitheti a képviseld-testiiletet azon erdforrasok és szervek kijeldlésében vagy

létrehozasaban, amelyek lehetévé teszik az itéletben foglaltak teljes korti végrehajtasat.3"

5.3.4. A helyi onkormanyzatok szervei felett gyakorolt torvényességi feliigyelet

A képvisel6-testiilet miikodése felett gyakorolt feliigyelet keretében az 1982-es reformot
megeldzden az allam indokolt rendelettel feloszlathatta a testiiletet vagy megsziintethette a
képvisel6i mandatumot, amennyiben azok nem gyakoroltak térvényben meghatarozott
hataskoreiket. Az 1982-es torvény a telepiilések testiiletének feloszlatasi eljarasan nem
valtoztatott, de a mandatum megsziintetését keretek koz¢é szoritotta azzal, hogy az arra csak
birdi itélet nyoman keriilhet sor. Ugyanakkor a megyei és regionalis testiileteket feloszlatasat
minisztertanacsi rendelethez kototte, méghozza oly mddon, hogy arrdl a lehetd legrovidebb
1d6n beliil a parlamentet is tajékoztatni koteles.

Ami a polgarmestert és helyetteseit (alpolgarmester) illeti korabban a prefektus egy, mig
a minisztertanacs harom honapra felfiiggeszthette a miikddésiiket, a koztarsasagi elnok pedig
rendeletével visszahivhatta dket. Az 0j torvény szerint kizardlag a minisztert fiiggesztheti fel
Oket, egy honapra. Jogallasukbol pedig csak minisztertanacsi rendelettel mozdithatok el, azt
kovetden, hogy irasbeli magyarazatot adtak az elmozditas alapjaul szolgald tényekre.3’* Tehat
a korabbi egyszemélyes megsziintetési hataskoroket felvaltotta a tanacsi hatdrozat, a
demokratikusabb dontés kialakitdsa érdekében, emellett az 0j torvény a védekezésre is jogot

biztosit az érintett onkormanyzati tisztviselonek.

5.4. Kritikak as megoldasi javaslatok a prefektus feliigyeleti tevékenységével
kapcsolatban?®’

A torvényességi feliigyelettel kapcsolatosan mar 2003-t6137® kezdédéen jelentkeztek kritikak
mind a gyakorlat, mind a jogtudomany oldalar6l, amelyek nagy része a szervezet
koherencidjanak (prefektusok, alprefektusok kozotti munkamegosztas), a személyzetnek, a jogi
szakértelemnek a hianya miatti "feladatok lancolatanak korszerGsitését" siirgette. Azaz az

eljarasok bonyolultsaga, a szerteagazd jogalkotdi €s jogalkalmazoi intézkedések kovetkeztében

373 La responsabilité de I’Etat en matiére de contrdle de 1égalité. In: AJDA 2009. 1547.0.

374 Yves Gaudemet: i.m. 252.0.

375 E rész a Tavaszi Sz€l elnevezésli doktorandusz konferencian 2017. aprilis 1-jén Miskolcon elhangzott,
szekcionyertes el6adasom aktualizalt valtozata.

376 Rapport sur ’audit du controle de 1égalité, du contrdle budgétaire et du pouvoir de substitution, juillet 2003.
93.0.
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egyre inkdbb megneheziilt a helyi aktusok torvényességi feliigyeletének biztositasa a
prefektirdkban, amelynek kovetkeztében egyre tobben kérddjelezték meg a jogintézmény
hatékonysagat.

Az 1982. évi térvény jelentds valtoztatasi ellenére a prefektusnak megkiildendé aktusok
szama folyamatosan emelkedett, olyannyira, hogy ez a szam 2004-re mar a 8 millidt is
meghaladta. A kormanyzat kovetkeztetéseket levonva még ugyanebben az évben a a helyi
szabadsagok ¢és felel6sségekrdl szold 2014. augusztus 13.-i torvénnyel (majd a jog
egyszertsitésérol szold 2007. évi december 20-1 torvényekkel) lecsokkentette a prefektusnak
megkiildendd aktusok szamat. igy jelenleg nem tartoznak e korbe — az emlitetteken til - a belsé
igazgatassal (kozlekedéssel, a parkolassal, és a kiillonb6z6 urbanisztika tantsitvanyokkal),
illetdleg a szervezetek mindennapi miikodési tevékenységével, vezetésével ¢€s iranyitasaval
kapcsolatos dontések. A torvénymodositasoknak kdszonhetden az aktusok szama 2005-t61
folyamatosan csdkkent.3’’

Az aktusok szdmanak redukalasa a munkaterhet ugyan mérsékelte, ugyanakkor nem
oldotta meg a szakértelem hidnyabol €s a megyénként eltérd prefektusi gyakorlatbol eredd
problémakat. Ennek orvoslasa érdekében 2006-ban — beliigyminisztérium javaslatara, a
prefektusok bevonasaval - sor keriilt egy egységes torvényességi feliigyeleti stratégia®’®
kidolgozéasara azon aktusok tekintetében, ahol az &allami és helyi érdek Osszelitkdzésbe
keriilhetett, nevezetesen a kozbeszerzések, a kozrend, a tarsuldsok a kornyezetvédelem és a
varosfejlesztés teriiletén. Erre foként azért volt sziikség, mert egymastol eltérd gyakorlat alakult
ki az egyes megyékben arra nézve, hogy a prefektusok inkabb az allami vagy helyi érdeket
helyezték eldtérbe az e korbe tartozé aktusok feliilvizsgalatakor.3”® Ezzel 6sszefiiggésben
fogalmazodott meg az kritika, hogy a torvényességi feliigyelet Uj stratégiaja, amely elddlegesen
a prioritassal biré aktusokra koncentral, nem hordozza-e magéban a jogbizonytalansagot az
egyéb aktusok tekintetében. Amde a privilegizalt aktusok korének a meghatarozasa hozzajarult

a prefektusi ellendrzési gyakorlat egységesitéséhez.

377 Bar néhény, jellemzden kistelepiilés még mindig kiilddtt olyan aktusokat, amelyek nem tartoztak a kdtelezéen
tovabbitandé aktusok korébe, a statisztikdban viszont ez az arany is feltiintetésre kertil.

378 Ennek sziikségességét mar kordbban is felvetették. Ld. pl.: Jean-Francois Brisson: i.m. 130-132.0.

379 Az e korbe tartozo aktusok egyébként prioritast élveznek a megkiildendd aktusok halmazaban és a prefektus
éves ellendrzési tervében kiilon fejezetben szerepelnek. Ld: Christelle Branquart: Contrdle de légalité: un réel
renouveau? In:AJDA 2011. 201.o.

380 Jean-Michel Bricault : L’impact de la RGPP sur le contrle de légalité. Revue frangaise d'administration
publique. n°136. 4/2010. 953.0.
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A torvényességi ellendrzés modernizalasanak folyamatadban kertilt sor a sikeresnek
értékelhetd in. ACTE-program®! kidolgozasara, amely lehet6vé teszi az aktusok elektronikus
tovabbitasat, és amelynek segitségével az aktust érintd teljes ellendrzési folyamat nyomon
kovethetd.

A francia kormany 2007. jalius 11-én meghirdette a kozpolitikak altalanos
feliilvizsgalatat célzo programjat (a tovabbiakban: RGPP38?), amelynek {6 célkitiizése volt az
allami kiadasok csokkentése az allami fellépés hatékonysaganak és mindségének erdsitésével
egyidejiileg, az allampolgarok igényeihez igazitva.3%

A kozpolitikak modernizaciojaért felelds tanacs 2007. december 12. kijelentette, hogy
,»a kozpolitikak helyi megvaldsitasanak kdzos torvényi szintje a jovoben a regionalis szint lesz.”
Eppen ezért az RGPP egyik célkitlizése is a torvényességi feliigyelet rendszerének
racionalizalasa ¢és hatékonyabba tétele volt. A torvényességi feliigyelet céltudatos reformjanak
elvét, amely leginkdbb a kontroll kozpontositasaban és a legtobb kockazatot hordozé aktusokra
iranyuld wjraértékelésében nyilvanult meg.3®* E reformfolyamat egyik eredményeként 2009-
ben a prefektirdk és az alprefektirak kozotti kapcsolatot és hataskoroket jraszervezték, a
torvényességi felligyelet centralizaltabba valt €s a prefektirakba koncentralodott. Mindezt azzal
a céllal, hogy a feliigyelet egységesebb és magasabb szakmai szinvonalu lesz az allami feladat-
¢s hataskorok megyei szintre torténd csoportositasaval €s a minisztériumok kozotti hataskorok
atszervezésével az allampolgaroknak nyujtott szolgaltatasok javitdsa ¢és a kontroll
hatékonyabba tétele érdekében.3® Tehat a miikddési zavarok mellett a hatdsagok egy masik
dilemmaval is szembesiiltek, nevezetesen, miként tarthat6 fenn a térvényességi feliigyelet egy
olyan unitarius allamban, amelyet a hatékonysdg novelése érdekében imperativ. modon
modernizalnak.3® A francia kozigazgatas ugyanis eddig nem tudott kilépni a hagyomanyos
hierarchikus felfogasbol, ezért a teriileti kozigazgatas-politikdban a hatarok és kiilonbségek a
helyi énkorményzati lobbi és a kdzponti allami szervek dontéshozéi kozott vannak. 38’

A torvényességi felligyelet iranyitasanak kdzpontositasaval parhuzamosan feliitotték

a fejiiket olyan hangok, hogy sziikség van-e egyaltalan prefektusi feliigyeletre, hiszen annak

31 Az egyszerliség kedvéért a francia nyelvben hasznélatos roviditését hasznalom a programra valé utalaskor,
amelynek teljes neve: ,,Aide au contrdle de 1égalité dématérialiser”.

382 Franci4ul: Révision Générale des Politiques Publiques (RGPP)

383 Dossier de presse des services du Premier ministre. Bibliothéque Universitaire Cergy-Pontoise.

384 Rapport du Gouvernement au Parlement sur le contrle a posteriori des actes des collectivités locales et des
établissements publics locaux. http://www.collectivites-locales.gouv.fr/files/files/Rapport CL_2007-2009-_v3-
1.pdf (letdltés ideje: 2017. 02. 20.) 5.0.

35Mustapha El-Amrani: i.m. 25.0. és Christelle Branquart: i.m. 202.0.

386 Jean-Michel Bricault: i.m. 944.0.

387Balazs Istvan: A francia helyi dnkorményzati rendszer... 26.0.
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hatékonysaga kétséges ¢és a prefektirak forrasainak mennyiségi €s mindségi elmaradottsagat az
RGPP nem segitette eld, s6t csak tovabb sulyosbitotta.®®® Vannak, akik a birosag elé keriilé
aktusok alacsony szamat is a prefektus ,,szdmldjara” irjadk. Mig mdasok a torvényességi
felhivasok csokkend szédmara tekintettel arra hivatkoznak, hogy a prefektus tevékenysége
foként €s inkabb adminisztrativ jellegii, hiszen az iigyek birdsag elé torténd tovabbitasabol all
csupan, hiszen a torvényességi felhivas kibocsatdsa nem feltétele a kereset benyujtasanak. A
feliigyelet gyengesége mellett érvelk alapvetden két megoldast vizionaltak: vagy elvonni a
prefektustdl ezt a hataskort és egy fliggetlen testiiletnek atadni, vagy visszatérni a tutelle
1d6szakahoz, amikor minden aktust el6zetesen meg kellett kiildeni feliilvizsgélat céljabol a

prefektusnak.38°

5.4.1. A Kormdny beszamoldsi kitelezettsége alapjin kimutathato statisztikak>®

A helyi 6nkormanyzatok altalanos torvénykonyvének L. 2131 szakasz (7) bekezdése alapjan a
Kormany haromévente koteles beszdmolni a parlamentnek a torvényességi feliigyelet
miikodésérdl. E beszamolok alapjan torekedtem a fent megfogalmazott kritikdkkal szemben
kialakitani a sajat allaspontomat, s azokra valaszokat keresni. Kozelebbrdl: Valoban az
adminisztrativ jelleg domindl a prefektusi torvényességi feliigyelet jellegében? Tovabba a
vizsgalt aktus-kereset csokkend ardnyabol ténylegesen a prefektusi tevékenység
hatéastalansagara kovetkeztethetiink?

A vizsgalando és feltiintetendd éveket azon az alapon valasztottam ki, hogy mikor
torténtek a megkiildend6é aktusok korére nézve moddositasok, illetve restrikciok. A
torvényességi felhivasok kibocsatasa valdban csdkkend tendencidt mutat, ez azonban a
kotelezéen megkiildendd aktusok korénk folyamatos sziikitésével is kapcsolatba hozhato.

A masik analizaland6 kapcsolat a prefektusnak megkiildendd aktusok szama és az ebbdl sziiletd

keresetek aranya a kovetkezoképpen alakult:

388 Jean-Michel Bricault: i.m. 953.0.

389 Mustapha EI-Amrani: i.m. 26.0.

3% A statisztikai adatok a Kormény haromévenkénti beszdmol6jabol szarmaznak. A tablazatok és grafikonok sajat
szerkesztéstiek. Forras: https://www.collectivites-locales.gouv.fr/rapports-triennaux-au-parlement-sur-lexercice-
controle-legalite-et-budgetaire (2017.02.10.) Az elmult harom év adatai az értekezés készitésekor még nem voltak
elérhetbek.
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- 2004 | 2005 | 2008 | 2009 | 2011 2012

vizsgalt
g 8311681 6517802 6551199 5567609 5330733 5202165
aktus
Leenissia 1424 1236 1373 1034 1147 1330
arany 0,017% 0,019% 0,021% 0,018% 0,021% 0,025%

Lathato tehat, hogy valoban folyamatosan csokkend tendencidt mutat azon esetek ardnya,
amikor a prefektus a birdsaghoz fordulas lehetdségét valasztja. Kereset benyujtasara sor
keriilhet torvényességi felhivas kibocsatasa nélkiil, vagy annak eredménytelensége esetén.

Ezt kdvetden megvizsgaltam azt, hogy a benyujtott keresetek alapjan indul6 eljarasok
milyen eredménnyel zarultak. Erzékelhetd, hogy a 2010-2012 kozétti eltelt iddszakban a
birdsagi eljarasok nagyaranyban, méghozza egyre novekvo aranyban (80%-86%-88%), helyt
ad6é eredménnyel zarultak a prefektusi kereset tartalma tekintetében, s elenyészd azon esetek
aranya, amikor a birdsag elutasité dontést hozott.

Meglatasom szerint a fent emlitett két kritikai megjegyzés pontosan egymassal
parhuzamba allitva cafolhatd. Az adatokbol ugyan valoban az olvashato ki, hogy csokken a
keresetek aranya, de én ebben nem a prefektusi tevékenység nem kelld hatékonysagat, hanem
éppen ellenkezdleg annak megalapozott voltat vélem felfedezni. Pontosan azért nem lehet csak
egyszerlien tovabbitasi funkcioként tekinteni a prefektusi feliigyeletre, mert keresetek szama
csokken, ami véleményem szerint érdemi munkét feltételez. Ezt a feltevést erdsiti a gydztes €és
vesztes perek ardnya is. A nagyaranyu helyt adé dontések ugyszintén aprolékos €s részletes
feliigyeleti tevékenységre utalnak, hiszen ellenkezd esetben, a birésagi szakban az elutasito
dontések lennének tobbségben.

Ugy vélem a gyakorlat inkdbb a prefektus és a helyi 6nkorméanyzat kozotti érdemi
parbeszéd iranyaba mozdul el. A prefektusok igyekeznek helyi szinten orvosolni a problémat,
azaz, hogy a kontroll a sz6 szoros értelemben vett kozigazgatas keretei kozott maradjon. Ez a
fajta gyakorlat egyfeldl lehetdséget biztosit a prefektusok szdmara, hogy jo kapcsolatokat

alakithassanak ki a feliigyelt Onkormanyzatokkal, amely nem szadmit egyediilallonak
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Eurdpaban, ha példanak okéaért Németorszagra, Belgiumra vagy éppen Magyarorszagra
gondolunk. Itt ugyan a feliigyeletet gyakorld szervnek szélesebb jogositvanyai vannak,
aktuspotlas és végrehajtas felfiiggesztése (sajat hataskorben), de mindezek azt a célt szolgaljak,
hogy az aktus a kozigazgatas ellendrzése alatt maradjon, és ne keriiljon at a birdi szakba.
Mindemellett tekintettel arra, hogy nem tul olyan gyakran alkalmazott eszk6zokrol van szo, a
elémozditasahoz.

Masfeldl a statisztikakat megfigyelve azt mondhatjuk, hogy a francia felligyeleti
rendszerben a prefektus is arra torekszik, hogy egyiittmiikdésen alapuld kapcsolatot alakitson
ki az 6nkormanyzatokkal, amelynek soran a helyi viszonyok és érdekek figyelembe vételével
kisérelje meg a jogsértd aktusokat helyrehozni, ezzel pedig a térvényesség (jog)allami elvének
érvényt szerezni. Ugyancsak e célt szolgalja a prefekturak altal kifejlesztett szakmai tanacsado
¢s segitségnyujto tevékenység, amelyet az ellendrzési eljaras megkezdése elétt folytatnak abbol
a c¢lbol, hogy a helyi Onkormanyzatok mikodése ¢s dontéseik megfeleljenck a
jogszabalyoknak. Az Alkotmanytanacs dontése szerint a prefektusnak az dontése, hogy
birdésaghoz fordul-e vagy sem, nem csupan a térvényesség elvét veszi figyelembe, hanem olyan
elemeket is, mint a foldrajzi, politikai, pénziigyi és szocialis tényezdk. A térvényességi
ellendrzést Gsszességében egy olyan kontextusban kell értelmezni, amely figyelembe veszi a
nemzeti és helyi érdekeket egyarant.®! A kézérdek szempontjabol a prefektus mérlegelési joga
egyensulyba hozhatja az elkdvetett jogsértés sulyossagat és azon kdvetkezményeket, amelyek
az aktus megsemmisitésébol eredhetnek.3%2

Osszefoglalva tehat ugy gondolom, hogy a torvényességi ellendérzés célja egyfajta a
bizalmi viszonyon alapul6 ,,csapatmunka” kialakitasa a prefektus és a helyi dnkormanyzat
kozott. E kooperativ ellendrzés megvalositasat tlizte ki célul Nicolas Sarkozy is 2007
novemberében a franciaorszagi polgarmesterek szovetségének 90. kongresszusan elhangzott
zarobeszédében: ,,egy olyan torvényességi ellendrzés szeretnék, amely a polgarokat képviseld
valasztott testiiletet nem blinosnek tekinti, hanem a jogsértések elkeriilése vagy megtorténtiik
orvoslasa soran inkabb tanacsokkal igyekszik segiteni 6ket.”3%

A prefektus az ellenérzés ,.ereddje”, hiszen hozza érkeznek be a dontések, amelyeket

jogsértés esetén vagy a kozigazgatason beliill, vagy, de inkabb végsd esetben birdi uton

391 décision n°82-137 DC du 25 février 1982.

392 Christelle Branquart: i.m. 203.0.

393 https://www.doc-du-juriste.com/droit-public-et-international/droit-administratif/dissertation/controle-legalite-
est-il-toujours-actualite-454474.html (2018.05.22.)
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igyekszik orvosolni, ahogyan ezt az altalam vizsgalt statisztikai adatok is aldtdmasztjak.
Tovabba szintén nem hagyhatjuk figyelmen kiviil a prefektusi rendszer centralizaciéjanak
pozitiv kihatasat sem. Nevezetesen, hogy a prefektusok jogi szaktudasa egyre ndovekvd
tendenciat mutat, amely egyuttal marginalizalja a birésaghoz fordulas lehetSségét. Eppen ezért
pusztan arra hivatkozva gyengének mindsiteni a kontrollt, hogy a keresetek szdma alacsony,
allaspontom szerint.

Mindazonaltal nem hagyhato figyelmen kiviil az a jogalkot6i processzus sem, amely
rendre szlikiti a kotelez6en megkiildend6 aktusok korét, €s amely az Gn. privilegizalt aktusokra
helyezi a hangsulyt és ezzel kételyeket ébreszthet a masodlagos kategoriaba tartozo aktusok
jogi megitélését illetden, holott azok nem egyszer példaul szocidlis szolgaltatasokhoz vald
hozzajutds feltételeivel fliggnek Ossze. A prioritdsként kezelt aktusokra vald tulzott
koncentralas kontra-produktivnak bizonyulhat azon aktusok tekintetében, amelyek emiatt
elkeriilhetik a torvényességi ellendrzést. A masodlagosként kezelt, sulyosabb jogsértéseket
tartalmazd aktusok megsemmisitése irdnt igy csak az egyének Iéphetnek fel, (akar a
prefektusndl is) kérve az aktus birdsag altali megsemmisitését. Néhany megyében pedig
kimutathatd, hogy a prefektusi beavatkozas teriiletei elsdsorban a kisebb szabalysértések korét
olelik fel, amelyek elbiralasa nem igényel kiilondsebb jogi szakértelmet.39

A prefekturak altal nyujtott szakmai segitség igénybe vétele is megyénként eltérd képet
mutat. A kisebb Onkormanyzatok gyakrabban fordulnak dontéseik meghozatala elott a
prefektirdhoz sokszor olyan aktusok tekintetében is, amelyek nem tartoznak torvényességi
ellendrzés ald, ugyanis igy probaljak meg elkeriilni példaul a biintetdjogi feleldsségre vonast.
Ez pedig a torvényességi ellen6rzés gyakorlatat tilsagosan heterogénné teszi. Tovabba —
meglatasom szerint is - konnyen teret adhat az ellendrzés felligyeletté alakitasanak, amennyiben
az Onkormdnyzatok dontéseik tobbségének meghozatala eldtt, a dontés tartalmat illetden
konkrét utasitast kapnak az ellen6rzé szervtdl. Ezért nagyon fontos a szakmai tanacsado
tevékenységnek olyan irdnyban torténd tovabbfejlesztése, amely tudasatadast, pedagogia és
preventiv célokat egyardnt megvaldsit a partnerség és az egyiittmiikodés keretében a tutelle

gyantijanak elkeriilése érdekében.3%®

3% Mustapha EI-Amrani: i.m. 31.0.
3% V. Christelle Branquart: i.m. 205.0.
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V1. A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet torténeti attekintése

., Eszkozoljiik az 6nkormanyzati rendszer lehetoségét, ... s ezzel egyiitt a miniszteriumnak meg
kell adni azt a hatalmat, hogy ha valamely gyiilés a torvény korlatain tullép, azt

felfiiggeszthesse.” (Kossuth Lajos)

6.1. Bevezet6 gondolatok

Hazéankban I. Istvan hozta létre a kirdlyi varmegyerendszert, amelynek €lén a kiraly altal
kinevezett nemes allt, aki azonban sosem valt tartomanyurra, mint Nyugat-Eurdpa tobbi
allamaban.3%

A megy¢k katonai, birdskodési, adoszedési feladatokat is ellattak, hatalmuk az alattuk
elhelyezkedd kozigazgatasi egységek (kozségek, varosok, jardsok) irdnydban is dominans
volt.3" Egyed Istvan a Varmegyei Onkormanyzat c. miivében kifejti, hogy a magyar nemesi
onkormanyzat elséként jott 1étre a XVIII. szazadban és demokraciaja megnyilvanult abban,
hogy testliletben milkodott. A legfobb testiilet pedig a megyei Osgylilés, az universalis
congregatio volt.3%

,Nem, mi nem sziilettiink reformdatoroknak - elobb mi magunkat kell
megreformalnunk’™®® - irja Széchenyi Istvan, az 1825-1827- évi orszaggytiléstol 1848-ig tartd
un. reformkorszak hajnalan 1826 decemberében. Az allami fejlédés egyik legfobb akadalya -
ezt a reformerek is jOl tudjak - a megyei nemesség ellendllasa. Ekkor alakult ki az un. centralista
csoport, amely francia mintara a centralizalt polgari allam kiépitését, a megyei onkormanyzat
hattérbe szoritasat tlizte ki célul. Az tény, hogy a varmegyei intézményt nagyon sokaig csak
politika és alkotmanyjogi szempontokbdl mérlegelték, s ez nyomot hagyott a magyar helyi
onkormanyzat felett gyakorolt torvényességi feliigyelet torténetében is. Hazankban ugyanis a
kormanyhatosagi feliigyelet mint a kormany feleldsségének egyik sziikséges elofeltétele kertilt
szoba, nem pedig mint az dnkormanyzat jogrendszerének organikus része.’® Tovabba a

kontroll mértékét jelentdsen befolydsolta a varmegy¢k torténetileg betoltott szerepe

3% Egyed Istvan: Varmegyei dnkormanyzat, Budapest 1929. 70. o.

%7 Kaltenbach Jend: A magyar dnkormanyzati feliigyelet. Részlet a szerzé Onkorményzati feliigyelet cimii
konyvébdl. 1991. 1-2. http://juris.oldportal.u-szeged.hu/download.php?doclD=4083 (letoltés ideje: 2017. 03. 09.)
3% Egyed Istvan: i. m. 72-73. 0.

39 Oltvanyi Ambrus (Szerk.): Széchenyi Istvan: Naplé. Gondolat Kiadd. Budapest. 1982. 497. o.

40R¢ényi Jozsef: A helyi dnkormanyzat és a felette gyakorolt allami feliigyelet elve és jogrendszere, kiilonds
tekintettel a kormanyhatosagi feliigyeletre. Franklin-Tarsulat Nyomdaja. Budapest 1896. 107. o.
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A korabeli kozfelfogasban egyébként is inkdbb egy olyan irdnyba vald torekvés
nyilvanult meg, amely a varmegyéknek a kozponti kormanyzattal szembeni
kontrolljogositvanyait hangstlyozta, nem pedig kormdnynak a varmegyé¢k felett gyakorolt
felligyeletét.

A reformjavaslatokbol végiil is csak az 1848-as forradalom utan lett torvény. Torvény,
de nem valdsag. Mig ugyanis az 1848. évi IIL. tc. a kozponti kozigazgatas intézményeit (a
kormany és a minisztériumok szervezetét. és hataskorét) részletesen és végleges jelleggel
szabalyozta, addig az 1848. évi XVI. tc. a varmegyérol csak ideiglenes és keretjelleggel szolt,

és a végleges szabalyozast késSbbre halasztotta.*0

6.2. A torvényhatosagi és a kozségi torvények

Magyarorszagon a polgari értelemben felfogott helyi igazgatas megteremtésének igénye a
kiegyezést kdvetden ujra felmeriilt. Az Snkormanyzati rendszer ujjaszervezésének elso 1épését
a koztorvényhatdsagok rendezésérdl (1870:XLIL. tc.) és a kozségek rendezésérdl (1871: X VIIL.
tc.) szOlo térvényjavaslatok jelentették, amelyeket Rajner Pal beliigyminiszter 1870. aprilis
28-4n terjesztett a képviseléhaz elé.**> A torvényjavaslatok alapvetden az osztrdk jogi
megoldasokra tdmaszkodtak, hiszen — a dualista allamberendezkedésb6l eredéen is —
meghataroz6 volt az osztrdk jog hatdsa. A létrehozando 11j torvényhatosagok hataskorének,
szervezetének, Onallosdguk mértékének megfelel6 meghatdrozdsa, a dualizmus
kormanymodszerével vald Osszehangolasa lett a korszak kdzponti kozigazgatéasi feladata, a
dualizmussal létrehozott politikai kompromisszumot kellett megfeleltetni a kozépfoku
kozigazgatas gépezetének. 03

A torvényhatosagok (varmegyék és a torvényhatdsagi jogi varosok) ettdl kezdve
harmas szerepet lattak el: a torvény korlatai kozott gyakoroltdk az Onkorményzatot,
kozvetitették az allamigazgatast, €s véleményt nyilvanithattak kozérdekii, st orszagos
tigyekben.**Az elfogadott torvényhatdsagi torvény szerint dnkormanyzati joganal fogva a
torvényhatdsag sajat beliigyeiben Onalloan intézkedett, alkotott szabaly-rendeleteket,

hatérozatait és szabalyrendeleteit sajat kozegei altal hajtotta végre; valamint megvalasztotta

401 Kaltenbach Jend: i. m. 5. o.

402.1867-72. évi Ogy. Képv. Ir. V. k. 455, 456. szamok

493 Sarlos Béla: Kozigazgatas és hatalompolitika a dualizmus rendszerében. Akadémiai Kiad6. Budapest 1976. 11.
0.

404 Stipta Istvan: Parlamenti vitdk a teriileti dnkormanyzatrol (1870-1886). In.. Mezey Barna (Szerk.):
Hatalommegosztas és jogallamisag. Osiris Kiado. Budapest 1998. 87. o.

113



tisztviseldit (2.§). A legmagasabb rangu tisztviseld tisztségének keletkezése erds centralis
jegyeket mutat, hiszen a féispant a belligyminiszter javaslatara a kiraly nevezet ki, tehat az
onkormanyzati testiiletnek még jel6lési joga sem volt a féispan személyét illetden.

Az dnkormanyzati testiilet nem nemesi 6sgytilés tobbé, hanem képviseleti elv alapjan
alakul meg, ugyanakkor érvényesiil az igen antidemokratikus virilizmus, ami azt jelenti, hogy
a testiilet felét nem valasztjak, hanem a helyben €18, legtobb adot fizetdk alkotjak.*%®
Garanciaként rogzitette a szabalyozas, hogy a szabalyrendeletek a torvénnyel és a kormany
rendeleteivel nem ellenkezhettek, tovabba a kozségek onkormanyzati jogait sem sérthették, és
nem mindsiiltek a kihirdetést kovetden azonnal végrehajtandonak. (5.§)

A targyalt téma szempontjabol a 93.§-bol alld torvény legfontosabb ujitdsa, hogy
szabalyozza az Onkormanyzati feliigyeletet. Egyetértve Kaltenbach Jené allaspontjaval, a
biztositott jogositvanyok - tillépve a feliigyelet hatokorén - az iranyitashoz kozelitettek (a
legkiilonbozobb ligyekben megkovetelt eldzetes engedélyezés, illetve utdlagos jovahagyas, a
birdi feliilvizsgalat lehetéségének hianya). Ennek legékesebb példaja a miniszternek azon
joga, hogy az Onkormanyzat barmely hatarozatanak végrehajtasat indoklas nélkiil
megtilthatja.*® Ugyan a torvényhatosig jelen torvény korlatai kozott felirhat egyes
korméanyrendelet ellen a végrehajtas el6tt, ha azt torvénybe titkzének, vagy a helyi viszonyok
miatt célszerlitlennek tartja, a miniszter a felhozott indokok ellenére kovetelheti a végrehajtast.
[16.§]

A torvény rendelkezései kozott emlithetd még, hogy a kozséghatosagi kozgylilés
hataskorébe tartozott a kozségektdl a kozségi torvény értelmében fOlterjesztett vagy
follebbezett ligyek masodfoku ellatdsa. A kozgyiilés a torvényhatosag testiileti szerve volt,
¢élén a féispannal (41.9).

A polgéari kdzség szervezete az 1871:18 tc. (els6 kozségi torvény) hatdlyba 1épésével
sziiletett meg, amely az egységes kozségi szervezetet is intézményesitette hazankban ,,és
amely altal Magyarorszag a legszabadabb kdzségi rendszerek egyikét nyerte Europdban.”4%’
A kormany torvényjavaslata, amely egy szakemberekbdl 4all6 értekezlet allasfoglaldsat
figyelembe véve késziilt el, az osztrdk kozségi rendtartason, illetve a kozségi torvényen
alapult.*® Egyébirant az elSterjesztés minden hevesebb vita nélkiil elfogadasra keriilt mind a

képviseld-, mind a férendihazban.

4% Kaltenbach Jend: i. m. 6. o.

4% Kaltenbach Jend: i. m. 6. o.

407 Toldy Istvan: Ot év torténete. 1867-1872. Pest, 1872. 195. o.

498 Csizmadia Andor: A magyar kdzigazgatas fejlédése a X VIII. szdzadtdl a tanacsrendszer 1étrejottéig. Akadémiai
kiado, Budapest, 1976. 125. o.
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A hazai jogszabaly széleskori autonomiaval ruhazta fel a kozségek egy részét,
amelyek tobbek kozott sajat beliigyeikben hataroztak és szabalyrendeleteket (statGtumokat)
alkottak, rendelkeztek a kozségi vagyon felett, kozségi adot vetettek ki és hajtottak be. (22.§)
Kaltenbach Jeno ezzel kapcsolatban megjegyzi, bar az elsd kozségi torvény megsziiletése
kovetkeztében a telepiilések egy része torvényhatdsagi jogot kapott, a tobbi telepiilés
"dnkormanyzata" az autondmia minimumat sem érte el.**°

A torvény rogzitette azon hatarozatok korét is, amelyek kizarélag a torvényhatosag
mint els6foku fellebbviteli hatosag jovahagyasa utan voltak végrehajthatok. Ide tartozott
példaul az adot megallapitd vagy a kozségi vagyon elidegenitését kimondd hatarozat. A
torvényhatdsag hatarozata ellen a kozség 15 napon beliil fellebbezhetett a beliigyminiszterhez
mint masodfoku fellebbviteli hatésaghoz. A jogszabaly kimondta azt is, hogy az olyan
szabalyrendeletet, amely torvénybe, a kormany ¢és a torvényhatdsag hatdlyban 1évd
rendeletébe {itkozik a torvényhatosdg megsemmisiti. E hatarozat ellen szintén a
beliigyminiszterhez lehetett fellebbezni.

E torvénycikk jelentdsége egyrészt abbol a szempontbdl is hangsulyozando, hogy elsd
izben biztositotta a kozségek szabalyrendelet-alkotasi jogat (egyébként a Werbdczy
Tripartituma sem zarta ki a koOzségi szinten torténd szabalyrendelet-alkotast, csupan
korlatozta). Masrészt a hivatkozott jogszabaly kiemelést érdemel a koztorvényhatosagok
rendezésérdl szold torvénycikkel valo relacioban is. Ennek alapjan megallapithato, hogy a
kozségek szabalyrendelet-alkotasi joga mar ekkor lényegesen korlatozottabb volt, mint a
torvényhatdsagok helyi jogalkotasi hataskore. E korlatozas leginkébb a felsdbb szerv altali
jovahagyashoz kotésben érheté tetten.**°

Az 1871:18 tc. — Toldy Istvan szavaival élve — , a kozségi élet keretébe bevitte a
szabadsagot és pedig oly mértékbe, minében azt Europaban alig mutathatja fel valamely
dllam, oly becses és szilard biztositékat teremtette meg a polgari szabadsdagnak, mellyel
Magyarorszag azelétt nem birt.

Az 1880. évben Tisza Kdlman altal 6sszehivott kozigazgatasi értekezlet ugyan sok
neuralgikus problémaval csupan elnagyoltan foglalkozott, illetdleg felvetésével ados maradt,
mégis nagyban hozzajarult a kdzigazgatds megreformalasat siirgetd hangok megerdsodéséhez.

E reform részeként 1886-ban keriilt megalkotésra a masodik kozségi torvény (1886:XXII tc.),

409 Kaltenbach Jend: i. m. 6. o.

410 V§. Tvancsics Imre — Kiss Lasz16: A tanacsrendelet-alkotés elvi és gyakorlati kérdései. Nyirségi Nyomda,
Budapest, 1979. 26. o.

41 Toldy Istvan: i. m. 194. o.
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amely jelentdsen csOkkentette a kozségi autonémia kereteit. A térvény ugyan tovabbra is
rogzitette azt, hogyha a kozség altal felterjesztett szabalyrendelettel kapcsolatosan a
torvényhatosdg nem nyilatkozik, akkor a szabdlyrendelet helybenhagyottnak tekinthetd,
azonban ezt megtoldotta egy olyan kitétellel, miszerint, ha bebizonyosodik, hogy a
szabalyrendelet torvénnyel ellenkezik, vagy rendeltetésének nem felel meg, barmikor
megsemmisithetd; utdbbi esetben azonban az illetd kozség eldzetesen meghallgatando.
Ugyanakkor e meghallgatas részletszabalyait, illetéleg a kozségnek a meghallgatason
érvényesithetd jogositvanyait nem szabalyozta.

Szintén csorbitotta a kozségi Onallosag kereteit a torvény 30. §-a, amely a
kovetkezOképpen rendelkezik: ,,a kormanynak és torvényhatosagnak s ezek illetékes
kozegeinek az dllami s a térvényhatosagi kozigazgatdsra vonatkozo rendeleteit, valamint
fegyelmi tigyekben hozott, jogerdre emelkedett hatdarozatait a kézség vita targydva nem teheti
és foltétleniil végrehajtani koteles.”(28-30.§). Ugyan a torvény nem tartalmazta, de a gyakorlat
kialakitotta azt a lehetOséget, hogy a miniszter célszeriségi Szempontokra hivatkozva
megtagadhatja a torvényhatosagi rendelet jovahagyasat.*2 Az 1871. évi térvény nem ismerte a
kormanynak a képvisel6testiilet feloszlatdsdra vonatkozo jogat sem. (61.§). Kovetkezésképpen
a reformok a centralizaci6 irdnydba mutattak, mind a térvényhatosag beavatkozasi joga, mind
a jovahagyast igényld hatarozatok tekintetében. A kormany ugyanis megrettent a falusi
lakossag egyre fokoz6do politikai tevékenységétdl €s a kozségek jogainak kiterjesztése helyett,
inkabb sziikitette azokat.*'® Egyed Istvan 1913-ban irott Allamfeliigyelet az 6nkorméanyzat
felett c. munkdjaban felhivja a figyelmet, hogy ,,0nkormanyzatot szellemi és anyagi erdk nélkiil
nem képzelhetiink... Legyen az allamfeliigyelet az onkorméanyzat minden korére minden
hatarozatara kiterjedd... De maradjon meg masodszor ez az allamfeliigyelet a maga
tulajdonképpeni természetének korlatai kozaott... Ennyi egyuttal elegendd is, ha nem akarjuk az
onkormanyzatot a maga vald tartalmatdl megfosztani és a kormany kénye-kedvének
kiszolgaltatni”.*** Az 1886-os kozségi torvény mindazonaltal kisebb modositasokkal ugyan, de
egészen 1950. marcius 18-ig, az elsé tanacstorvény megsziiletéséig meghatarozta a kozségi

szervezet mukodését.

412 Fabian Adrian: Az 6nkorményzati jogalkotas... 42.0.
#13 Csizmadia Andor: i. m. 183. o.
414 Egyed Istvan: Allamfeliigyelet az dnkormanyzat felett. Jogallam. XII. évfolyam. 1913. 34.0.
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6.3. A tanacsrendszer

6.3.1 A tandcsrendszer intézményesitése

., Sziikség van egy olyan kozigazgatasi reform kidolgozasara, hogy ennek eredményeként a népi
demokracia kévetelményeinek megfeleloen uj alapokra épitsiik népi  demokratikus
dllamszervezetiinket ’- foglalta 0ssze Rajk LdszIo beliigyminiszter az allampart feladatat a
Magyar Dolgozok Partjanak 1948. junius 12-14 kozott megtartott egyesiilési kongresszusan.**

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyardl szold 1949. évi XX. térvény szovjet minta
alapjan rakta le egy erdsen centralizalt, hierarchikus tanacsrendszer alapjait, amelyben kettds
alarendeltség érvényesiilt, és az iranyitds nem ,szelidilt” feliigyeletté. Ezzel 1) fejezet
kezdddott a magyar kozigazgatas fejlodésében, amely végérvényesen szakitott a polgari kor
kozigazgatasi intézményeivel.

A tandcstorvény elOkészitése a Belligyminisztériumon beliil zajlott, hiszen az
onkormanyzatokkal kapcsolatos feladatokat e minisztérium latta el. A tanacsok szervezetére,
miikodésére vonatkozo részletes szabalyokat az 1950. évi L. térvény hatarozta meg, amely tehat
felszamolta az dnkormanyzati jellegli igazgatast és a tanacsokat az egységes és kdzpontositott
allamhatalom helyi szerveiként hatarozta meg. [1.§]. Az elsd tanédcstorvény lehetdséget
biztositott arra, hogy a helyi tanacsok szabalyrendelet alkothassanak a mukodési teriiletiikre
kiterjed6 hatallyal olyan allandobb jellegli szabalyozast igényld jelentds kérdésben, amely
feladatkoriiket nem haladja meg. A szabalyrendelet alkotasanak kiilondsen a torvények és a
felsobb rendeletek végrehajtasa korében van helye. A szabalyrendeletek nem ellenkezhetnek a
torvénnyel, a torvényerejii rendelettel, a minisztertanacs, a miniszterek rendeletével vagy a
felsobb tanacsok szabalyrendeleteivel [28.§]. Ennek ellenére helyi jogszabalyokat szinte
egyediil a févarosban alkottak.**® A koran kiiitkozott torvényi hibak és a rendszer hiatusainak
felismerése ellenére azonban a tanacstorvény modositasara egészen 1953-ig nem kertilt sor.

Az 1954. évi X. torvény (I1. tandcstorvény) szerint a tanacsok: ,,demokratikus alapelvek
szerint valasztott és a demokratikus centralizmus alapjan miikodo testiileti szervek.”’[1.§ (2.)
bek.]. A tanacsok altaldnos irdnyitasat, ellendrzését és legfelsobb feliigyeletét az Orszaggyiilés,
illetéleg a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa latja el. Erzékelhetd, hogy a szabalyozas is
kiilonboztet irdnyitas, ellendrzés és (legfelsobb) feliigyelet kozott, ugyanakkor ez az elhatarolés

a jogositvanyok felsoroldsandl nem jelenik meg. Tovabba kissé tautologikusan fogalmaz a

415 A Magyar Kommunista Part és a Szocialdemokrata Part Egyesiilési Kongresszusanak jegyz8konyve. Budapest,
1948. 347. o.
416 Csizmadia Andor: A helyi tanacsok jogszabaly-alkotasi hataskore. Allam és Igazgatas. 1954/10.-11. szamok
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jogalkoto, amikor leirja, hogy a két emlitett szerv irdnyitasi €s legfelsobb feliigyeleti jogkorében
»iranyitja, ellenorzi (...) a tanacsok és a tomegek kapcsolatanak fejlesztését”.

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyarol szoldo 1949. évi XX. torvény 25. § (4)
bekezdése szerint a minisztertanacs az allamigazgatasi szervek altal hozott minden olyan
jogszabalyt, hatarozatot vagy intézkedést megsemmisithet, illetdleg megvaltoztathat, amely az
alkotmanyba iitkdzik vagy a dolgoz6 nép érdekeit sérti. Ehhez képest az 1954. évi X. térvény
alapjan a felettes végrehajté bizottsag €s a minisztertanacs a végrehajto bizottsagnak kizardlag
a jogszabalysértd hatarozatait semmisitheti meg, illetdleg valtoztathatja meg. E két
jogszabalyhely kozott tehat részleges Osszelitkozés forog fenn a kasszacios, illetve

reformatorius jogkdrdk gyakorldsdnak szempontjait, alapjait illetéen.*!’

6.3.2 Torvényességi feliigyelet a harmadik Tandcstorvényben

A harmadik tanacstorvényben (1971. évi 1. térvény) — ha formalisan is — de megjelenik az
Oonkormanyzatisag. A torvény szovege szerint: ,,a tanacs és szervei (tovabbiakban egylitt:
tanacsok) a nép hatalmat megvaldsitdé szocialista allamnak, a demokratikus centralizmus
alapjan miik6ddé népképviseleti-onkormanyzati és allamigazgatasi szervei.” [2.§ (1) bek.].
Vagyis a tandcsok mar nem az allamhatalom helyi szerveiként kertiltek meghatarozasra, hanem
elismerést nyert a tanacsok onkormanyzati jellege is.*!® Emellett érvényesiilt tovabbra is a
demokratikus centralizmus elve, azaz erdsiteni a kdzponti hatalmat és egyidejlileg ndvelni a
helyi szervek Onallosagat. A kozponti allami irdnyitassal gyakorolt helyi onallésag ugyanis
lehetévé teszi a legeredményesebb munkamegosztast a kozponti és a helyi szervek kozott. 410

A tanécs a jogszabalyban meghatéarozott feladat-¢és hataskorében onalldan jart el, ez az
Onallosag azonban csak jogszabalyi keretek megtartdsa mellett érvényesiilhet. [7.§]. Ezt volt
hivatott biztositani a tandcsi tevékenység torvényességi feliigyelete, amelyet a helyi tandcsok
felett a fOvarosi, megyei tanacs végrehajtd bizottsaga, illetdleg — sérelmes hatarozat miatti
eldterjesztés esetén — a Minisztertanacs gyakorolt. A végrehajtd bizottsdgok miikodését egy
dualis szubordinacid jellemezte, ugyanis a megvalasztd tandcsnak és a felettes végrehajtd
bizottsagnak, illetve a Minisztertanacsnak aldrendelten miikddtek e szervek. [41. § (2) bek., 45.
§ a) pont, 71. § (1) bek.].

417 Szamel Lajos: Az allamigazgatds torvényességének jogi biztositékai. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado
Budapest, 1957. 158. o.

418 Fogarasi Jozsef (Szerk.): A helyi dnkormanyzatok. HVG-Orac Lap-és Koényvkiadé Kft. Budapest, 2010. 56. o.
419 A tanacstorvény magyardzata. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd. Budapest, 1976. 75. o.
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A torvényességi felligyelet nem csupan a helyi tandcsok rendeletei és hatarozatai
jogszeriiségének, hanem — kiterjesztd értelmezéssel — a miikodés szabalyszeriiségének, a
jogszabalyok helyi végrehajtasa érdekében szilikséges intézkedések megtételének a vizsgélatara
is kiterjedt. Fontos ugyanakkor hangstlyozni azt, hogy a torvényességi feliigyelet kizardlag a
jogszabalyok betartasdnak biztositasat szolgalja, kovetkezésképpen a tanacsi rendelkezést
elméletileg célszerliségi szempontbdl nem lehet feliilvizsgdlni. A szakirodalmi allaspontok
mégis megoszlanak abban a kérdésben, tehet-e a torvényességi feliilvizsgalatot végzd szerv
célszertiségi ¢észrevételt. Egyesek szerint ez kizart, mivel a torvény csak a kifejezett
jogszabalysértés esetére biztositotta a torvényességi feliilvizsgalatot.*? Masok ugy vélik, hogy
a torvény helyes értelmezésébdl az is kovetkezik, hogy az észrevételezési jog a jogszabalysértés
¢észlelésén tul kiterjedhet a célszerliségi szempontokra torténd figyelemfelhivasra is. Utobbit
azonban a rendeletet alkotd tandcs nem koteles figyelembe venni és ezért semmiféle hatrany
nem érheti.*?! Tovabbi korlatozas, hogy jogszabalysértés esetén is csak a hatarozat
megsemmisitésére van lehet6ség, megvaltoztatdsira nem. Utobbi ugyanis mar a tanacs
hataskorébe valo beavatkozas, helyette valé dontés volna, amely nem egyeztethetd Gssze a
tanacs népképviseleti onkorményzati jellegével.*??

A torvényességi felligyelet korében a tanacsrendeletet — a jardsi hivatal utjan - a
fovarosi, megyei tanacs végrehajtod bizottsagahoz, illetéleg a Minisztertanacshoz (egyiittesen:
feliigyeleti szerv) kellett felterjeszteni. A jarasi hivatal kozrem(ikodd szerep folytan a hivatal
elnokének is voltak feladatai a jogszabalysérté rendelkezések végrehajtdsanak
megakadalyozasaban. A hivatal elndke jogosult volt felfliggeszteni a jogszabalysértd rendelet,
hatarozat végrehajtasat. A kozségi, nagykozségi tanacsok a gyakorlatban a felfiiggesztés
nyoman, annak indokoldsa alapjan altaldban sajat hataskérben megsziintettek a
jogszabalysértést, anélkiil, hogy a megyei végrehajto bizottsagnak intézkednie kellett volna.*?
Kulcsfontossagi annak nyomatékositdsa, hogy a jarasi hivatal elndkének ilyen iranyu
jogositvanya csupan a tervezeti szakra sziikiilt, amikor a tanécsrendelet szovegének, nem pedig
érvényességének megallapitasarol volt szo.*?* Ha a tanacs a torvényességi kifogas esetén a
jogszabalysértés megsziintetésérdl nem rendelkezett, a feliigyeleti szerv megsemmisitette a
jogszabalysértd rendelkezést. Amennyiben a helyi tandcs nem értett egyet a végrehajtd

bizottsag dontésével, mert alldspontja szerint nem tortént jogszabalysértés, Uigy a tandcs a

420 p¢ldaul: Albrecht Laszlo, Zsuffa Istvan, Varga Jozsef
421 v§.: lvancsics — Kiss: i.m. 92. o.

422 d. bdvebben: A tanacstérvény magyarazata... 489. o.
423 v.: Uo. 490. o.

424 lvancsics — Kiss: i.m. 87. 0.
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sérelmes hatarozat ellen a Minisztertandcshoz tehetett eldterjesztést. Ha pedig a fovarosi,
megyei tanacs végrehajtdo bizottsaga, illetéleg a Minisztertanacs nem nyilatkozott, a
tanacsrendeletet a felterjesztéstdl szamitott harminc nap elteltével ki lehetett hirdetni. A tanacs
szervezeti ¢és milkodési szabalyzatat tanacsrendeletben allapitotta meg, amelyhez a
Minisztertanacs iranyelveket adott ki, és azokat feliigyeleti szerv hagyta jova. [28. §, 30. § (3)
bek., 34. § (3) bek., 45. § a) pont].

A tanacsok az 1980-as években tortént tovabbi atalakitas, modernizalas ellenére is az
allamigazgatas részeként miikodtek (pl. feladat-és hataskorok meghatarozasa, elvonasa
miniszteri szint{i szabalyozassal is torténhetett, tulajdonosi jogokat nem gyakorolhattak.).#?°

A rendszervaltozast, majd a teljes korii alkotméanyrevizidt kovetden, a deregulacid
keretében torténd ujraszabalyozasban sziikséges volt a kozponti engedélyezési hataskdroknek
a helyi 6nkorményzati hataskorbe vald utalasa, illetleg a folyamatos helyi testiileti kontroll
biztositdsa. Ennek megfelelden hatdlyon kiviil helyezték a minisztertanacsi hatdrozatokat és
egyes alacsonyabb szintli irdnyitasi eszkozoket. Megsziint a végrehajtd bizottsagok kettds

alarendeltsége, tovabba az Elndki Tanacs intézménye is.*?°

6.4. Torvényességi feliigyelet az 6nkormanyzati rendszerben

6.4.1 Az énkormanyzati rendszer

Az 1989/1990-es években Kozép-és Kelet Europa allamaiban az dnkormanyzati reform a
centralis hatalomtol vald kifejezett elmozdulasként keriil meghirdetésre, amelyben a
hierarchikus fiiggdségek és a hatalom egysége képezte a kozigazgatdsi berendezkedés
alapjat.*?’

A rendszervaltast kovetd elsé szabad valasztasokon gydztes part vezetdje Antall Jozsef
programbeszédében az egyik legfontosabb feladatnak nevezte az Onkormanyzati torvény
megalkotasat: ,Ennek az esztendonek, ezeknek a honapoknak egyik legfontosabb
torvényhozasi feladata az 6nkormanyzati torvény megalkotasa és a helyhatosagi véalasztasok

megtartasa.”?8

425 Fogarasi: i.m. 56. 0.

426 B¢rcesi Ferenc — Ivancsics Imre: Onallo ellenérzési... 58-59. o.

427 Joanna Regulska: Self-Governance of Central Control? Rewriting Constitutions in Central and Eastern Europe.
In Constitution Making in Eastern Europe. Ed. A.E. Dick Howard. Washington, DC: Woodrow Wilson Center
Press, 1993. 137. o.

428 Antall Jozsef kormanyprogramja, elhangzott az 1990-1994. évi Orszaggylilés 5. iilésén, 1990. majus 22-én.
Forras: Magyar Kormanyprogramok 1867-2002. 2. kdtet:. Budapest 2004. 1597. -1598 o.
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Az 1990-ben szabadon megvalasztott Orszaggytilés elsd teenddi kdzott hajtotta végre a
torténelmi jelentdségli helyi rendszervaltoztatast. E valtozas visszaadta a helyi kozdsségek
onkormanyzashoz valo jogat, lehetdvé téve a helyi kozhatalom demokratikus, 6nallo és felelds
gyakorlasat.*?® A modositott Alkotmany szabalyaira épiilt a helyi onkormanyzatokrol szolo —
kétharmados szavazattobbséget igényld — 1990. évi LXV. tdrvény (a tovabbiakban: Otv.),
amelyet a Parlament 1990 augusztusaban 98 %-0s szavazatarannyal fogadott el. Ez a
tdmogatottsag is jelezte, hogy a parlamenti partok a rendszervaltozas részeként teljes mértékben
egyetértettek abban, hogy a tandcsrendszert fel kell valtani a kor kovetelményeinek megfeleld
helyi onkormanyzati rendszerrel.**® A magyar 6nkorméanyzati rendszer konstitualasa Oriasi
horderejii volt Magyarorszag torténelmében: megvaltozott az allami igazgatas fél évszazados
elnevezése (allamigazgatasbol kozigazgatas), egységes rendszere kiboviilt egy 1) alrendszerrel
(az Oonkormanyzati igazgatasi alrendszerrel), 1) szervezési elvek jelentek meg (pl. valodi
decentralizacid), bizonyos alapelvek veszitettek a jelentdségiikbdl (pl. az allami irdnyitas), mig
masok felértékelédtek (pl. a torvényesség elve).*3! Az Otv. alapvetéen liberalis és — viszonylag
— korszerii intézményrendszert alakitott ki: érvényesitette az Europai Onkorményzati Charta
alapelveit, megvalosulhatott a hely hatalomgyakorlas és teret engedett az Onszabalyozo
folyamatoknak is.*%2

Az 1990-1994 kozotti idészakban az dnkormanyzati torvény elfogadasan tal tobb olyan

torvényt alkotott meg az Orszaggyiilés, amelyek az onkorményzati rendszer mozgasterének
kiszélesitésére is iranyultak:

- a helyi dnkorményzati képviseldk és polgarmesterek vélasztasarol szolo 1990. évi
LXIV. torvény, amelynek 1994. évi moddositisa megsziintette az orszaggylilési
képviseldi és polgarmesteri tisztség dsszeférhetetlenségét, valamint altalanossa tette a
polgarmester kozvetlen (valasztopolgarok altali) megvalasztasanak szabalyait.

- azun. hataskdri torvény (1991. évi XX. torvény a helyi onkorményzatok és szerveik, a
koztarsasagi megbizottak, valamint egyes centralis alarendeltségli szervek feladat- és
hataskoreirdl) biztositotta az Onkormanyzati miikodést addig, amig nem kertiltek

megalkotasra a feladat- és hataskoroket rendezo egyes agazati torvények. 43

429 Bekényi Jozsef: Megujult a magyar dnkormanyzati rendszer. Jegyz6 és Kozigazgatas 2012. 1. sz. 6. 0.

430 Vass Gybrgy: Tizendt esztenddsek a helyi dnkorméanyzatok
http://epa.oszk.hu/01300/01306/00031/dr_vass.htm (2012. 09. 06.)

431 Fabian Adridan: Az Onkormanyzati rendszer hisz éve. In.: Fabidn Adridn (Szerk.): 20 éves a magyar
onkormanyzati rendszer. A ,,J6v6 Kozigazgatasaért Alapitvany”, Pécs 2011. 129. o.

432V§. Szabo Lajos: Az dnkormdanyzati igazgatas korszerlisitése a gyakorlati igények tiikrében. In.: Csefko Ferenc-
Palné Kovacs Ilona (Szerk.): Tények és vélemények a helyi dnkormanyzatokrol. Pécs 1993. 175. o.

43 Bujdos6 Sandor: A magyar Onkorményzati rendszer jellemzdi, atalakulasa (2012. 03. 07.)
http://www.helyinfo.hu/domain2/files/modules/module15/2500A419AC4623E7.pdf

121


http://epa.oszk.hu/01300/01306/00031/dr_vass.htm
http://www.helyinfo.hu/domain2/files/modules/module15/2500A419AC4623E7.pdf

A helyi dnkormanyzatokrdl szolo térvényjavaslat parlamenti vitdja soran kiemelt hangsulyt
kaptak azokat az alapvetd kovetelmények, amelyek az Eurdépa Tanacs 1985-ben elfogadott
onkormanyzati chartdja tartalmaz, és amelyek elfogadasa alapvetd jelentéséggel bir az eurdpai
demokraciakhoz val6 felzark6zasunkhoz.

A helyi Onkormanyzatok autondémidjaba vald allami beavatkozas mélységének
kérdéskorében éles ellentét alakult ki a kormanyparti és ellenzéki politikusok kozott. Horvath
Balazs beliigyminiszter a torvényjavaslat eloterjesztésekor a kovetkezoképpen fogalmazott: ,, 4
torveény a foispan feladatkorét egyertelmiien koriilhatarolja. Nem feliigyelheti a helyi
onkormanyzatokat, még a torvényesség tekintetében is csak ellenorzést végez, jelzo,
kezdeményezo lépéseket tehet — am a dontés mindig a birosag hataskorébe tartozik. A
kormanymegbizott, a foispan, hivatala segitségével csak az arra rdaszorulo onkormanyzat
kifejezett kérésére nyujthat szakmai, modszertani segitséget. A javaslat kizarja a
kormdnymegbizott esetleges gyamkodo tevékenységének minden lehetéségét.”** Azaz a
Kormany allaspontja szerint a feliigyelet teljességgel kizart és az ellenérzés is csupan jelzési
jellegli jogositvanyokat foglalhat magaba, a torvénysértés elbiralasanak mas szerv (pl. birdsag)
hataskorébe kell tartoznia. Mig az ellenzéki erdk e tulontul erdtlen hataskoroket is tilsdgosan
szigornak ¢és tulzonak tartottak. Wekler Ferenc felszolalasaban a foispan/kormanymegbizott
kezdeményezd jogkorét is kifogasolta: ,, Az egyenld partneri viszonybol magatol értetédoen az
kovetkezik, hogy a helyi onkormanyzat és a kormanyzat kozott természetes modon keletkezett
konfliktusokat csak és kizardlag biroi uton, egy alkotmanyosan garantalt, zart eljardsi rendben
lehet feloldani. Mindez azonban illvizionak bizonyul, ha a torvénysértések észlelésére és az
orvoslasi eljarasok beinditisara a kozponti kormanyzat, illetve annak kihelyezett
dallamigazgatdsi szerve a beliigyminiszter, a fGispan utjian jogosult.”**® Gal Zoltan nem a
torvényességi ellendrzési jogkorben latta a foispani/kormanymegbizotti pozicid veszélyét,
hanem a koordinald szerepkdr meglétében, nevezetesen, hogy ,a fOispan a Kormany,
pontosabban a kormadnyelnok embereként ura lesz a megyének, a kormanyelndk embereként
koordinal, vagyis meghataroz, erételjes pozicioban van.”*%®
A hazai jogalkot6 az Otv. megalkotdsakor tehat a torvényességi ellenérzés alapjainak

letétele mellett hatarozott. Megemlitendé azonban, hogy az Otv. el6készitése soran kidolgozott,

434 A helyi 6nkorméanyzatokrol szold torvényjavaslat parlamenti vitdja. Horvath Baldzs beliigyminiszter

felszolalasa. (2016.07.18.) http://www.parlament.hu/naplo34/018/0180068.html

435 A helyi onkormanyzatokrol sz6l6 torvényjavaslat parlamenti vitaja. Wekler Ferenc felszolalasa. (2016.07.19.)
http://www.parlament.hu/naplo34/018/0180075.html

4% A helyi 6nkormanyzatokrol szolo toérvényjavaslat parlamenti vitdja. Gal Zoltan felszolalasa. (2016.07.19.)
http://www.parlament.hu/naplo34/018/0180079.html
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¢s a Beliigyminisztérium altal jegyzett egyik koncepcioban az allam éaltal ellatand6 feladatok
kozott a torvényességi feliigyelet megszervezése is szerepelt.**” Ennek torvénybe iktatasa
esetén a felligyeleti jogkort gyakorld szervnek arra is jogosultsaga lett volna, — a képvisel6-
testlilethez intézett felhivas eredménytelensége esetén — hogy a jogszabalysértd hatarozatot

438 E szabaly melldzése véleményem szerint arra az elvre is

maga semmisitse meg.
visszavezethetd, hogy az Otv. eldkészitése sordn a jogalkotd az dnkormanyzati miikddést
leginkabb meghatarozo két jogelméleti elvet — a torvényes milkddés biztositasa, és ezzel
egyidejlileg az Onkorményzatok Onallésaganak megdrzése - nem egyenld mértékben vette
figyelembe a szabdlyozas megalkotasakor. Kozelebbrol az autondmianak adott prioritas
kovetkeztében egy olyan ellendrzési rendszer keriilt kiépitésre, amely nem volt képes
hatékonyan kontrollt megvalositani az onkormanyzatok iranyaban. A reform eredményeként
ugyanis gyakorlatilag kétszer annyi helyi onkorményzat allt fel, mint ahdny tandcs volt
korabban. 1990. oktober 23-a eldtt 6sszesen 1646 tanacs miikodott, a kdvetkezd év végéig 3115
onallo onkormanyzat alakult.**® A jogalkotéi Ovatossag elsésorban a szocializmuskori
hagyomanyok merev elutasitdsaban gyokerezett, igymint a tanacsrendszer és a megye elleni
tiltakozas. Emiatt az dnkormanyzati autonomia és demokréacia nemzetkdzi standardjait teljes
mértékben figyelembe vevé torvény, nem volt, illetve nem is lehetett képes —egyebek mellett-
a torvényességi kontroll konzekvens érvényesitésére. Tulajdonképpen erre a kovetkeztetésre
jutott Pdlné Kovacs Ilona is, aki hangsulyozta, hogy a torvény gyokeresen 1j modellt vezetett
be a kordbbi partallami keretekhez illeszkedd tandcsrendszer helyén, amelynek mindségén
ugyan a helyi hatalom birtokldsa mulott, amde a végeredmény egy olyan kompromisszumos

torvényszoveg elfogadésa lett, amely forrasava valt a késobbi problémaknak, s ezzel az Gjabb

reformciklus sziikségességének. 44

6.5. A koztarsasagi megbizott és a févarosi, megyei kozigazgatasi hivatalok

6.5.1. A koztarsasagi megbizott intézmeénye

437 Ivancsics Imre: A helyi dnkormanyzatok torvényességi ellendrzése. In: Chronowski Nora — Petrétei Jozsef
(Szerk.): Tanulmanyok Adam Antal professor emeritus sziiletésének 80. évforduldjara. PTE AJK, Pécs 2010. 110.
0.

438 A telepiilési 6nkorméanyzatokrol sz616 torvényi szabalyozas koncepcidja. Magyar Kozigazgatds 1990. 3. sz.
216. 0.

4% Vigvari Andras: Kozpénziigyek, dnkormanyzati pénziigyek. KIK-KERSZOV. Budapest 2002. 76.0.

440 V5. Palné Kovacs Ilona (Szerk.): A magyar decentralizaci6 kudarca nyomdaban. Dialog Campus, Pécs 2016.
74-75. 0.
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Az 1949. évi XX. torvény (a tovabbiakban: Alkotmany) 35. § (3) bekezdésének d) pontjaban
rogzitette, hogy ,,a Kormény a beliigyminiszter kozremikddésével biztositja a helyi
onkormanyzatok torvényességi ellendrzését.” E rendelkezés megvaldsitdsa érdekében az Otv.
95. § a) pontjaban — regionalis alapokra helyezve - életre hivta a koztarsasagi megbizott
intézményét: ,,a Kormany a belligyminiszter kozremiikodésével a koztarsasagi megbizott Gitjan
biztositja a helyi onkormanyzatok térvényességi ellendrzését.”

A koztarsasagi megbizott torvényességi ellendrzési jogkorében hataridd tiizésével
felhivta a képviselO-testiiletet a torvénysértés megsziintetésére. Ha a képviseld-testiilet e
kotelezettségének a megadott hataridon beliil nem tett eleget, a koztarsasdgi megbizott a
torvénysértés megsziintetése érdekében kezdeményezhette — egyebek mellett — az
Alkotmanybirosagnal a  torvénysértdé Onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatat ¢és
megsemmisitését, vagy a képviseld-testiilet Osszehivasat a torvénysértés megsziintetése,
illetdleg a képviseld-testiilet tisztségviseldje feleldsségének megallapitasa céljabol. [Otv. 99.§
(1) és (2) bek.].

Az Otv. ugyanakkor csupan alapjaiban hatdrozta meg az 1ij intézmény jogallasdnak
szabalyait. A koztarsasagi megbizott jogallasarol, hivatalarol és egyes feladatairdl az 1990. évi
XC torvény rendelkezett. Ennek alapjan a koztarsasdgi megbizott az allam torvényességi
ellendrzési jogkorében vizsgalta, hogy a helyi 6nkormanyzat

— szervezete, a szervezetére ¢és milkodésére vonatkozo belsd szabalyzatai 6sszhangban
vannak-e a jogszabalyok és mas belso szabalyzatok rendelkezéseivel;
— miikodése, rendelete, hatdrozata Osszhangban van-e a jogszabalyokkal és a belsd
szabalyzatok rendelkezéseivel.
Nem terjedt ki a koztarsasagi megbizott torvényességi ellendrzési jogkdre azokra a helyi
onkormanyzati hatarozatokra,
— amelyek alapjan munkaiigyi vitanak, kiilon jogszabalyban meghatarozott birdsagi
vagy allamigazgatasi eljarasnak van helye;
— amelyek ellendrzése kiilon jogszabalyban meghatarozott szerv hataskorébe tartozik.

[8.8].

Amikor a koztarsasagi megbizottak 1991. januar elsején megkezdték miikodésiiket feladataik
nagysagrendje még nem volt ismert, egyediil a torvényességi ellendrzéshez kapcsolodo

hataskoriik volt pontosan meghatarozva. Tehat a szervezet alapvetd személyi és targyi
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feltételei tigy alakultak ki, hogy az ellatando feladatok nagysaga még nem volt ismeretes.*4*
A koztarsasdgi megbizottak részletes feladat-és hatdskoreinek telepitését a mar fentebb
emlitett, a helyi dnkormanyzatok ¢és szerveik, a koztarsasagi megbizottak, valamint egyes
centralis alarendeltségii szervek feladat- és hataskoreirdl szol6 1991. évi XX. térvény végezte
el.

A koztarsasagi megbizott jogallasa sajatosnak tekinthetd abbol a szempontbdl is, hogy
a miniszterelndk javaslatara, az Orszaggylilés bizottsaga altal tortént meghallgatasa utan a
koztarsasagi elndk nevezte ki, kinevezése pedig a koztarsasdgi elnok megbizatasanak
idotartamara szolt. [Otv. 100.§], vagyis a cimzetes allamtitkarok kinevezési rendje azt
mutatta, hogy a kdzigazgatasnak a politika altal kdzvetleniil érintett szférajaba tartoznak, mig
az Otv.-beli iigycsoportok inkabb a jogintézmény szakmai jellegét tiamasztottdk ala.*?

Megjegyzendd, hogy a koztarsasdgi megbizott jogintézményét két egymashoz szorosan
kapcsolodo érdek keltette életre. Egyrészt ki kellett alakitani a helyi dnkormanyzatok feletti
torvényességi kontrollt, és egyik lehetséges megoldas volt, hogy e célra kiilon szervezetet
alakitson ki a jogalkotd. Mdsrészt ujja kellett szervezni a teriileti igazgatast és ennek
megfelelden a szabdlyozas a koztarsasagi megbizotti intézményt egy altalanos hataskord,
regionalis keretek kozott tevékenykedd, kiemelt jelentdségli centralis alarendeltségben miik6do
allamigazgatasi szervvé fejlesztette. Ennek eredményeként kialakult egy ,.tulsulyos” pont a
teriileti igazgatasban.**® Ugyanakkor a koztarsasagi megbizottaknak semmilyen lehetéségiik
nem volt az onkormanyzati rendeletek és hatirozatok barmilyen elézetes kontrolljara, a
vizsgalatra csak utolagosan volt mod, gy, hogy még nyilvanvalo szabalysértés esetén sem volt
kozvetlen beavatkozasi lehetéség még a végrehajtas felfiiggesztésére sem. Egyszoval a hazai
jogalkoto ugy kovetelte meg a torvényesség biztositasat a koztarsasdgi megbizottaktol, hogy
kozben ehhez nem adott minimalis eszkdzoket sem a keziikbe.*** A koztarsasagi megbizotti
intézményrdl Kilényi Géza a kovetkezdket vallotta: ,,Szent meggyozédésem, hogy az intézmény
fennmaradhatott volna, ha a megbizottak egy része nem esik erdteljes szereptévesztésbe, nem
vesz fel gyarmati fokormanyzokra jellemzo erdteljes alliiroket, s nem tamad az a

kényszerképzete, hogy o valojaban Isten ostora az onkormanyzatokon...Volt ugyanis némi racio

441 Balazs Istvan — Bekényi Jozsef: A régidokozpont kdzigazgatasi hivatalokra a kdzponti allamigazgatasi szervektol
leadhat6 allamigazgatasi feladatok lehetséges kore (2016.07.12.) http://www.terport.hu/webfm_send/351 2. o.
42V, Balazs 1. — Bekényi J.: im. 2. o.

43 Fogarasi Jozsef - Ivancsics Imre - Kiss Laszlo: A helyi 6nkormanyzatok. UNIO Lap-és Konyvkiado Kft.
Budapest 2005. 383. o.

44 V. Nyitrai Péter: Anomadlidk az onkormanyzatok torvényességi ellenbrzésének jogi szabalyozasaban. In.:
Fabian Adrian (Szerk.): 20 éves a magyar 6nkormanyzati rendszer. A ,,Jov6 Kozigazgatasaért Alapitvany”, Pécs
2011. 202. o.
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abban, hogy regionalis szinten legyen az allamnak egy embere, aki képes tulnézni a
megyehatarokon, s akinek nem csupan az onkormanyzatokkal, hanem a centralis

alarendeltségii dllamigazgatdsi szervekkel kapcsolatosan is vannak bizonyos jogositvanyai.”**

6.5.2. A kozigazgatdsi hivatalok

,,Olcsobb  kormanyzast és  olcsobb  dllamot  akarunk. A kormdny feliilvizsgalja az
dllamapparatus létszamat [...] s hatarozott véleménye, hogy jelentos megtakaritast lehet elérni
a felesleges hivatalok megsziintetésével. Nem szabad urizalni...” —jelentette ki Horn Gyula, az
MSZP-SZDSZ kormanyprogram parlamenti ismertetésén.*4

Az Otv. 1994. évi atfogd modositasa megsziintette a régids alapon mikodd kdztarsasagi
megbizotti intézményt és 1étrehozta a fdvarosi, megyei kdzigazgatéasi hivatalokat a kdztarsasagi
megbizott €s hivatala jogutddjaként. Tovabba a nemzeti és etnikai kisebbségek jogairdl sz616
1993. ¢évi LXXVIL torvény rendelkezéseinek megfeleléen kiterjesztette a torvényességi
ellendrzést a helyi kisebbségi 6nkormanyzatokra is. Bar a mddositast kovetden a torvényességi
ellendrzés terjedelme pontosabbd, a torvényességi ellendrzés eljarasaval kapcsolatos eldirdsok
egyértelmiibbé valtak, ugyanakkor a gyakorlati munka soran problémakat vetett fel, hogy egyes
onkormanyzati dontések targyai-e a torvényességi ellendrzésnek.**’

1995-t61 a kozigazgatasi hivatalokban a torvényességi ellendrzés a feliigyelet iranyaba
terelddott. Az utdlagos normakontrollt a prevencid eszkdzei egészitették ki, ugymint a szobeli
jelzések, a testiileti iilésen vald részvétel, illetve a szakmai értekezletek.**® Boviilt a
hivatalvezetd jogkore mellett a jogszeriiségi ellendrzés alanyi (kisebbségi Onkormanyzat,
részonkormanyzat, polgarmester dontéseinek jogszertiségi ellenérzésével) €s targyi (példaul ha
a munkaiigyi vita a munkavallalé javara torténé jogszabalysértéssel kapcsolatos) kore.**9 A
kozigazgatdsi hivatal vezetdjének e jogkorei ugyanakkor nem jelentettek ,.eldzetes
normakontrollt”. A helyi dnkormanyzatok egyre inkabb elfogadtik a kozigazgatasi hivatalok
szerepét a torvényességi ellendrzésben, mikozben az ellendrzési jogkdr mar kiterjedt az

onkormanyzati tarsuldsokra és a teriiletfejlesztési tanacsok torvényességi feliigyeletének

45 Kilényi Géza: A kdzigazgatast érintd ellendrzési fajtak rendszere. In. Fogarasi Jozsef (Szerk.): A kozigazgatas
és ellendrzése. Tanulmanyok a kozigazgatas tovabbfejlesztéséhez. UNIO Lap-és Konyvkiado. Budapest 1995.
11l.0.

446 Elhangzott az 1994-1998. évi Orszaggytilés 1994. jllius 14-ei iilésnapjan.

47 Gondolok itt az dnkorményzatok altal alapitott gazdasagi trsasdgok esetén az apportlista tartalmi ellendrzésére.
448 Bércesi: 2001. 206.-207. o.

449 Verebélyi Imre: A helyi dnkorményzati rendszer fejlddésének fobb iranyai. Magyar Kozigazgatas. 1995/1 12.
sz. 73-74. 0
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ellatasara is, a teriiletfejlesztésrdl és teriiletrendezésrdl szolo 1996. évi XXI. torvény

modositasarol sz616 1999. évi XCIL. térvénnyel beiktatott 0j szabalyozassal.**

6.6. A torvényességi ellenorzés hianya

6.6.1. A torvényességi ellendrzés sziineteléséhez vezeto ut

2006. majus 31-én fogadta el az Orszaggytilés a 2006. évi LIV térvényt, amelynek 1. §-a
kimondta, hogy ,, Torvény minisztérium, miniszter vagy kozigazgatasi szerv megjelolésére
vonatkozo rendelkezését a jelenlévd orszaggytilési képviselok tobb mint felének szavazataval
elfogadott térvény moddosithatja.” E lehetdség 2006. december 11-én a kormdanyzati
szervezetalakitassal Osszefliggd torvénymodositasokrol szolo 2006. évi CIX. ,.feles” torvény
elfogadasaval realitassa valt.

Emlitett torvény a kozigazgatasi hivatalokat is érintette, ugyanis médositotta az Otv. 98.
§-anak alcimét, miszerint a ,,fOvarosi, megyei kozigazgatasi hivatal” megjelolés helyébe, ,.a
regionalis kozigazgatasi hivatal” megnevezés 1épett. A 2006. december 23-1 {ilésén nyolcvandt
(1) kormanyrendeletet alkotott, kozottiik a kozigazgatasi hivatalokrol szol6 297/2006. (X11.23.)
Korm.rendeletet. 2007 janudrjanak végén négy inditvany érkezett az Alkotmanybirdésaghoz,
amelyekben a regiondlis kozigazgatasi hivatalok és mas regiondlis allamigazgatasi szervek
intézményesitésével Osszefiiggd egyes szabalyok alkotmanyellenességének megallapitasat
kértek, tobbek kozott, arra hivatkozassal, hogy a regionalis illetékesség meghatarozésa feles
torvénnyel és mas alacsonyabb szintii jogszaballyal nem lehetséges.*>!

Az Alkotmanybirdsag korabbi 1/1999. (Il. 24.) hatarozatanak rendelkez6 részében
alkotmanyos kovetelményként fogalmazta meg: , I. Az Alkotmanybirdsag megallapitia:
valamely, az Alkotmany dltal meghatarozott torvény elfogadasahoz megkivant mindsitett
tobbség nem egyszertien a torvényalkotasi eljards formai eléirasa, hanem olyan alkotmadnyos
garancia, amelynek lényeges tartalma az orszaggyiilési képviselok kozotti széleskori
egyetértés. A mindsitett tobbség kovetelménye nemcsak az adott alkotmanyi rendelkezés
kozvetlen végrehajtasakent kiadott torvémy megalkotdsara vonatkozik, hanem e torvény
modositasara (rendelkezéseinek megvaltoztatasara, kiegészitésére) és hatalyon kiviil
helyezésére is. Az Alkotmany rendelkezése alapjan mindsitett tobbséggel elfogadott torvényt

egyszerii tobbséggel elfogadott torvénnyel nem lehet modositani, vagy hatdlyon kiviil

450 Béreesi — lIvancsics: 2001. 64-65. o.
451 |vancsics Imre: i.m. 116. o.
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helyezni.” Ez az alkotmanyos kévetelmény azonban — mondja a talaros testiilet az 116/B/2007
hatarozataban - ebben az iigyben teljes mértékben nem alkalmazhat6, mert a kozigazgatas
reformjanak megkonnyitése érdekében lehetdség van arra, hogy torvény minisztérium,
miniszter vagy kozigazgatasi szerv megjelolésére vonatkozd rendelkezését a jelenlévo
orszaggyilési képviselok tobb mint felének szavazataval elfogadott torvény moddosithassa.
[Alkotméany 34.§ (2) bek.] Azaz az Alkotmanynak ez az Uj szabalya lehetséget ad a
kétharmados torvények egyszerii szotobbséggel torténd modositasara akkor, ha a torvényhozo
csak arendelkezésben szereplé kozigazgatasi szerv megjel6lését kivanja modositani.

Az AB-nek tehat jelen esetben azt kellett vizsgalnia, hogy ezzel a modositassal
(févarosi, megyei kozigazgatasi hivatalrol kozigazgatasi hivatalra) a térvényhozo meghaladta-
e felhatalmazasanak kereteit: ,,azt kell vizsgalni, hogy a modositas érinti-e a kétharmados
torvény szabalyozasi koncepcidjanak 1ényegi elemét.” Egyszdval arra a kérdésre kellett valaszt
adni, hogy a modositassal csupan az elnevezés valtozott, vagy ,az kiterjedt-e a helyi
onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyeletet gyakorld szerv jogalldsara™ is. Az
Alkotmanybirosag ugy foglalt allast, hogy a fovarosi, megyei jelz6 hatalyon kiviil helyezésével
lehetdség adodott a kozigazgatasi hivatalok dallamszervezetben elfoglalt helyének
megvaltoztatasara. Igy az AB az Otv. 98.§-anak (1) bekezdésének elsé mondatat, valamint a
kozigazgatési hivatalokrdl szold 297/2006. (X11.23.) Korm.rendeletet megsemmisitette.

Az Orszaggytilésnek 2008. junius 30-ig kellett a jogsértd helyzet felszdmolasa
érdekében sziikséges jogalkotoi lépéseket megtenni. Amde a parlamenti erdviszonyok nem
tették lehetdvé egy kétharmados torvény elfogadasat, igy kényszerhelyzetbe keriilve a
Kormanynak ismételten rendeletalkotassal kellett szabdlyozni a kozigazgatasi hivatalok
miukodeését. A Kormany ugyan eredeti jogalkotd hataskorében (Alkotmany 35. § (2) bekezdés)
az Alkotmany 35. § (1) bekezdés c) és d) pontjaban, valamint a 40. § (3) bekezdésében
meghatérozott feladatkdrében eljarva alkotta meg rendeletét. Ami 4j az az Otv. 17. § (2)
bekezdésének a meghivatkozasa. Ebben az all, hogy a képviseld-testiilet iilésérdl készitett
jegyzokonyvet a Kormany altal rendeletben kijelolt szervnek (kozigazgatasi hivatal) kell
megkiildeni. E rendelkezésnek a figyelembevétele — miként arra lvancsics Imre is felhivta a
figyelmet - a kormanyrendelet ,,legitimitasat” nem alapozta meg, a torvényi szintli szabalyozas
hianyat nem pétolta.**?

Nem meglepd, hogy a rendeletet a hatalyba 1épését kovetden azonnal megtadmadtak az

AB el6tt arra hivatkozassal, hogy a Kormany az Otv. modositdsa nélkiil és 1ényegét tekintve a

452 Tvancsics Imre: A helyi és a kisebbségi dnkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzésrdl. Jura 2009/1. 33. o.
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297/2006. (XI1.23.) Korm.rendelettel megegyezé tartalommal*®® fogadta el a 177/2008. (VI1.1.)
Korm.rendeletet, valamint tovabbra sem volt alkotmédnyos torvényi alapja a kozigazgatasi
hivatalok allamszervezetben elfoglalt helyének. Az AB az inditvanyokat megalapozottnak
talalta, mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanysértést allapitott meg és a fenti rendeletet 2008.
december 31.-i hatallyal megsemmisitette. Az AB hatarozatiban megallapitotta, hogy az
alkotmany 44/C. §-at sérté alkotmanyellenes helyzet jott 1étre azaltal, hogy az Orszaggytilés a
helyi Onkormanyzatokrol szolé 1990. évi LXV. térvényben nem szabdlyozta a helyi
onkormanyzatok felett torvényességi ellendrzést gyakorlo kozigazgatasi hivatalok jogallasat:
,, Az Alkotmanybirosag ramutatott arra, hogy a jogallamban barmely politikai torekvés csak az
Alkotmany keretei kozott valosithato meg. A jogallamisag elvével osszeegyeztethetetlen az, ha
a kormanyzat az Alkotmany garancialis rendelkezéseinek kitiritésével, azok tudatos félre
tételével valésitia meg a kozigazgatdsi szervezeti rendszer reformjara irdnyulé torekvéseit.”**
Azzal tehat, hogy a Kormany rendeletben intézményesitette a kozigazgatasi hivatalokat, olyan
szabalyozasi korben rendelkezett, amelyet az Orszaggytlilésnek kellett volna kétharmados
torvényben szabalyoznia. Osszegezve a Kormany e 1épéssel elvonta a parlament hataskorét,
amely — ahogyan azt a hivatkozott AB hatarozat elvi jelentéséggel rogziti — egy jogallamban
teljességgel kizart, hiszen csak és kizarolag a parlament (Orszaggyiilés) mint a legfébb
népképviseleti szerv rendelkezik torvényalkotési hataskorrel.

Az Orszaggyllés a jogalkotasi kotelezettségének ismételten nem tett eleget, igy a 2008.
december 23-i kormanyiilésen megalkotasra keriilt a Kormany altalanos hataskori teriileti
szervér6l szolo 318/2008. (XII.23.) Korm. rendelet, amely rogzitette, hogy a regionalis
allamigazgatasi hivatal, a helyi és kisebbségi onkormanyzatok térvényességi ellenorzésének
kivételével, altalanos jogutodja a kdzigazgatasi hivatalnak. Vagyis a nyilt alkotméanyellenesség
elharitasa azaltal tortént meg, hogy az allamigazgatasi hivatalok nem kaptak alkotmanyellenes
felhatalmazast arra, hogy ellassdk az dnkormanyzatok torvényességi ellendrzését is.**® Az
idézett normaszoveg oda vezetett, hogy Magyarorszagon 2010. szeptember elsejéig sziinetelt a
torvényességi ellendrzés, hiszen hidba utalt az Alkotmany és az Otv. szdvege is erre a feladatra,

nem volt olyan hataskorrel rendelkezé szerv, amely ezt a feladatot elldthatta volna.*%®

453 297/2006. (X11.23.) Korm.rendelet (2). bek.: ,,A kdzigazgatasi hivatalok a Kormany teriileti 4llamigazgatési
szervei.” Mig a 177/2008. (VIIL.1.) Korm.rendelet szerint: ,,A kozigazgatdsi hivatal a Kormany kijeldlt
allamigazgatasi szerve.” Megallapithato tehat, hogy a szabalyozasi koncepcié valoban nem valtozott.

454 131/2008. (XI. 3.) AB hatarozat

45 Patyi Andras — Varga Zs. Andrés: Altalanos kozigazgatasi jog. Dialog Campus Kiado, Budapest-Pécs 2009.
299.0

4% Bércesi Ferenc: A torvényességi ellendrzés hianyanak hatésai. In: Fabian Adridn (szerk.): A jegyz6 helye és
szerepe a magyar kdzigazgatasban. A ,,Jovo Kozigazgatasaért” Alapitvany, Pécs 2010. 9. o.
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6.6.2. A torvényességi ellendrzéshez valo visszatérés

Az Orszaggytilés a mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanyellenes helyzet megteremtésével a
demokratikus jogallamisag egyik alapvetd intézményének®” kiiiresedését fenyegette. Ugyan a
jegyz0 jogszabalysértés jelzésére iranyuld kotelezettsége, mint belsd torvényességi ellendrzés
tovabbra is ¢lt, ennek hatékonysaga azonban vitathato volt. Egyrészt a jegyzonek a képviseld-
testlilettl valo fiiggésége miatt, masrészt, mert e jogkor eldzetes jelzésre és nem utodlagos
intézkedésre jogositotta fel a jegyzot, és az ilyen eldzetes szignalizacionak nem minden esetben
tett eleget a képvisel6-testiilet.

A Korm. rendelet alapjan a hivatal kdzremiikodott a Korménynak az Alkotmannyal
ellentétesen milkddé helyi képviseld-testiilet feloszlatdsdra irdanyuld javaslatinak a
kialakitasaban. A kérdés mar csak az, miként tudott a hivatal k6zremikoddni dontés-elokészito
¢s javaslattevo szervként, ha a helyi és kisebbségi dnkorméanyzatok mitkodésérdl és dontéseirdl
hivatalos informaciéval nem rendelkezett.**

Az éllamigazgatasi hivatal és az 6nkormanyzatok a szakmai segitségnyujtas keretében
ugyan tovabbra is egyiittmiikddtek, a kooperacid intenzitdsa folyamatosan gyengiilé tendenciat
mutatott.**® A torvényességi kontroll e torzitott verzidja az informalis jellegii eszkdzok (szobeli
jelzések, telefonon adott szakmai vélemények) tajékoztatdk, jelentések, allasfoglalasok

tt*%0 &s csupan itt-ott miikodott. Pusztan attdl fiiggdtt, hogy az

formaira korlatozodo
onkormanyzatok a 2009. januar elsejét megel6z0 idészakban a toérvény alapjan kialakult
gyakorlatot folytattak-e, hiszen jogszabalyi kotelezettségiik erre nézve a torvényalkotés
elmulasztisa miatt nem volt. Bar a hivatalok emlitett instrumentumokkal igyekeztek eldsegiteni
a jogsértések megeldzését, egyfeldl a tapasztalatok azt mutattdk, hogy pontosan azok az
onkormanyzatok nem ¢éltek a segitségkérés lehetdségével, amelyeknél korabban tobb

t.461 Masfel6l még, ha a jegyzok meg is kiildték a

torvényességi probléma is mutatkozot
jegyzokonyveket, az esetleges jogsértések kikiiszobolésére a hivatalvezetonek nem volt
jogkore. Marpedig a jogallamisag eszméje, a torvények primatusa dsszeegyeztethetetlen a helyi
onkormanyzatok torvényességi szempontu ellendrzésének hianyaval. Harmadrészt az

alapjogok védelmének szempontjabol sulyosan aggalyos az a helyzet, hogy ,,nincs olyan szerv

457 Ivancsics Imre: A helyi és kisebbségi... 37. o.

4%8 Jvancsics Imre: A helyi és kisebbségi... uo.

459 Bar megjegyzendd, hogy pl. Veszprém megyében a jegyz8konyvek felterjesztése viszonylag nagy aranyban
tortént. Forras: Interju Dr. Nagylaki Csillaval a Veszprém Megyei Kozigazgatasi Hivatal vezetdjével.

40V, Az allampolgari jogok orszaggylilési biztosanak jelentése AJB-219/2011. szamu ligyben

461 Bércesi Ferenc: A torvényességi ellenérzés hidnyanak hatésai. In. Fabian Adrian (Szerk.): A jegyzo helye és
szerepe a magyar kdzigazgatasban. A”Jovo Kozigazgatasaért” Alapitvany. Kodex Nyomda, Pécs 2010. 12.0
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a magyar dllamszervezetben, amely az onkormanyzatok szervezetének, miikodésének,
dontéshozatali eljardsanak és dontéseinek térvényességi ellendrzésére jogosult.”*®? A
torvényességi ellendrzés eszkdzei elsdsorban a targyi jog védelmét garantaljak, ugyanakkor az
ellendrzés eredményeként egyéni jogsérelmek orvoslasara is sor keriilhet. Az a tény, hogy az
onkormanyzat akar aktiv, akar passziv (mulasztd) jogsértd tevékenységével szemben az
allampolgéarok — ellendrzé szerv hidnydban - kiszolgaltatotta valtak, alapjogi visszassdgok
felmertilésének veszélyét rejtheti magaban. A torvénysértd nem hatosagi hatarozat birdsagi
feliilvizsgalatat korabban a kozigazgatasi hivatal kezdeményezhette, amelyre —alkotmanyos
felhatalmazas hidnyaban- a teriileti allamigazgatasi szerv mar nem rendelkezett jogkorrel.
Mindazonaltal a kormanyhivatalok komoly er6feszitéseket tettek a fennallo helyzet kezelésére.
A magas szintli szakmai felkésziiltség és a korabbi évek tapasztalatai (nem mellesleg a kialakult
személyes kapcsolatok) mind-mind hozzajarult ahhoz, hogy az dnkormanyzatok a jogszerii
miikodésiikhoz a torvényességi ellendrzés sziinetelésének ideje alatt is megkapjanak minden
segitséget. 63

A Kormany az alkotmanyellenes helyzet felolddsat azzal kisérelte meg, hogy 2009.
julius 31.-ével torvényjavaslatot terjesztett el az Otv. modositasara vonatkozéan, amelyben a
helyi onkormanyzatok térvényességi ellendrzését elldato szervként a Kormany dltalanos
hataskorii teriileti allamigazgatasi szervének megyei, fovarosi illetékességgel rendelkezo
szervezeti egységekent mitkodo kozigazgatasi hivatalt nevezte meg. [T/10222 térvényjavaslat a
helyi onkormanyzatokrol szolo 1990. évi LXV. térvény modositasarol 1. §] Az Orszaggyiilés
azonban nem tlzte napirendjére és nem targyalta meg a Kormany altal benyujtott
torvényjavaslatot.

Egyebirant a helyzet rendezésével kapcsolatosan az allampolgari jogok orszaggyiilési
biztosa tobb izben*® kérte a kizigazgatdsi és rendészeti miniszterhez tajékoztatasat, majd az
Orszaggytilés elnokéhez cimzett levelében kérte, hogy kozremiikodésével nyujtson segitséget
a jogbiztonsag €s az alapjogok érvényesiilését veszelyeztetd helyzet orvoslasdban azéltal, hogy
szorgalmazza a politikai er6k kozotti konszenzus kialakitasat az 6nkormanyzatok térvényességi
ellendrzésének helyreallitasat megalapozo torvényszoveg megalkotasa érdekében.

A valasztasokat kovetden az Orszaggyiilés Uj Osszetételének aranya (2/3-os tobbség)

lehetévé tette az onkormanyzat torvény modositasat, majd 2010. szeptember 1-jével 1étrejottek

462 V. Beszamol6 az allampolgari jogok orszaggylilési biztosanak 2009. évi tevékenységérdl 171. o.

463 Bércesi Ferenc: A torvényességi ellendrzés hidnyanak hatésai... 16.0.
464 Ld. err6l bévebben. Az allampolgari jogok orszaggylilési biztosanak jelentése az OBH 1538/2009 és OBH
2634/2009. szamu tigyekben
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a kozigazgatasi hivatalok, amelyek részletszabalyait a fovarosi, megyei kozigazgatasi
hivatalokrol sz616 214/2010. (VIL. 9.) Korm. rendelet tartalmazta. Ezzel egy kozel két éven at
tartd ex-lex allapot ért véget, hiszen immar hataskorrel rendelkezd szervek révén Gjraindult az
onkormanyzatok feletti torvényességi ellenérzés. Gyakorlatilag az utolsé pillanatban, a
helyhatosagi valasztasok eléestéjén. A rendelet csupan atmeneti jellegli volt, mégis alapvetd
jelentdségli abban a tekintetben, hogy a hivatalt a Kormény altalanos hatdskorii teriileti
allamigazgatasi szerveként definidlta, valamint tartalmi szempontbol elsddlegesen a korabbi
jogintézmények tovabbélését illetve tjraalkalmazasat irta el6.*® A Kormany teriileti
allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitdsait meghirdetd programja végrehajtasdnak
koncepcionalis elemeit a 1191/2010. (IX. 4.) Korm. hatérozat, valamint a Magyary Program
deklarélta.*6®

A torvényességi ellendrzés visszadllitasat kovetden a kozigazgatdsi hivataloknak
gondoskodni kellett a sziikséges onkormdnyzati alapdokumentumok beszerzésérdl, majd a
felderitett, de a hatdskor hianyaban intézkedés nélkiil hagyott jogsértésekre hivtak fel az
onkormanyzati dontéshozok figyelmét, kérve a jogsértések megsziintetését.*®” A személyi
allomény tekintetében altalanossagban elmondhatd, hogy a korabban torvényességi ellendrzést
végz0 szakemberek tovabbra is a hivatalban dolgoztak, igy szakmai szempontbol gyakorlott és
felkésziilt garda kezdhette meg, illetve folytathatta a munkat.

A tertileti allamigazgatas szervi (és majd funkcionalis) integracidja tovabb folytatddott,
amelynek eredményeként a fovarosi, megyei kozigazgatasi hivatalok bazisan 2010. évi
CXXVLI torvénnyel megkezdték mitkodésiiket a kormanyhivatalok mint a kormany altalanos
hataskorii teriilet allamigazgatasi szerveit, ¢élikkon a kormanymegbizottal.*® igy 2011. januar

elsejétdl e szervek latjak el a helyi onkorményzatok térvényességi szempontu ellendrzését.

465 p¢ldanak okaért ilyen: a véleményezési jog, a teriileti elektronikus {igyfél-tajékoztatasi rendszer koordinalésa,
oktatas-modszertani kdzpontként vald kozremiikddés. Ld. err6l bévebben. Lorincsik Péter: Régi-j kdzigazgatasi
hivatalok. Jegyz6 és Ko6zigazgatas 2010/5.

466 d. bévebben. Csonka Ernd: A teriileti allamigazgatas tj vonalai. Uj Magyar Kozigazgatas. 8. évf. 3. sz. 2015.
58-60. o.

467 Balogh Gabor-Szogi Agnes: A helyi 5nkorméanyzatok torvényességi szempontu vizsgalatanak multja, jelene és
jovoje =20 év utan ismét torvényességi feliigyelet (I.rész). Kodifikacio és Kozigazgatas. 2012/1. 54. o.

48 Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program. (MP-110). A haza iidvére és a koz szolgalataban. 2011.
junius 10. 25. o.
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VII. A helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyelete az Alaptorvényben és az Motv.
parlamenti vitajaban

A 2012 januar elsején hatalyba 1épett Alaptorvény valtozast hozott a helyi dnkormanyzatok
feletti torvényességi kontroll tekintetében is. Az alkotmanyozé hatalom egy 1j, a centralizacio
iranyaba mutatd alapokra helyezte a Kormany altaldnos hataskori teriileti allamigazgatasi
szerve, a kormanyhivatal és az 6nkormanyzatok kapcsolatat, mivel a torvényességi ellen6rzés
megerdsitése, feliigyeletté torténd alakitasa mellett tette a voksat. Az Orszaggytilés szamara a
helyi 6nkormanyzatokra vonatkozo6 szabalyokat meghataroz6 sarkalatos torvény elfogadasat az

alkotmanyozo6 hatalom az Alaptorvény hatalybalépéséig iranyozta el6.4®°

7.1. Az Alaptorvény uj rendje: torvényességi ellendrzés helyett torvényességi feliigyelet

Az Alaptérvény normaszovegének elfogadasaval vilagossa valt, a jogalkoto eleget kivan tenni
azoknak a tapasztalatoknak, amelyek mind a szakirodalom ¢és a tudomany, mind a gyakorlat
oldalarél idoérdl-idore felmeriiltek, és silirgették a torvényességi ellendrzés rendszerének
atalakitasat, szigoritasat. Ennek oka elsdésorban nem a kontrollszervek megfeleld szdmanak
hianyaban, hanem e szervek korrekcids elenyészd korrekcids hatalmaban volt keresendd,*®
amelynek kovetkeztében az ellendrzés soran tett megallapitasoknak esetenként nem volt
kovetkezménye.*’t Az Alkotmanybirdsag egyébként ezzel kapcsolatban megjegyzi, hogy az
ellenérzés ugyan gyengébb jogositvanyai magéaban rejtik a befolyasolas lehetdségét.*"2

A vonatkoz6 allaspontok koziil élljon itt néhany el6bb tett megallapitdsom
alatdmasztasara.

Ivancsics Imre a torvényességi ellenérzés intézményrendszerének ujragondolasa esetére

a kovetkezdket javasolta:

469 Alaptorvény 31. cikk (3) bek.

470 d. errél Ivancsics Imre — Fabian Adrian: A helyi 6nkorményzatokra vonatkoz6 szabalyok az Alaptorvényben.
In: Drindczi Timea (Szerk.): Magyarorszag 0j alkotméanyossiga. PTE AJK, Pécs 2011. 97. o., Kara Pal: A
kozigazgatasi hivatalok tevékenysége. Magyar Kozigazgatis, 2001. februar; BM Onkormanyzati Munkacsoport:
A helyi dnkorményzati rendszer fejlesztésének o irdnyai. (Munkakozi szakmai anyag) Magyar Kozigazgatas,
2002/2. sz.

471 A torvényességi ellendrzés egyes eszkozeit, illetve az ezekkel kapcsolatban felmeriilé problémak részletekbe
mend, aprolékos targyalasat mell6zném, mert az értekezésnek nem kozvetlen célja a mult és a jelen rendszere
kozotti egyezéseket, avagy kiilonbségeket kimutatni. A dolgozat alapvetden a jelenleg hatalyos feliigyeleti
kontrollra koncentral, megfogadva sir Winston Churchill 6rokérvényti intelmét: ,,Ha vitat nyitunk a mult és a jelen
kozott, felmeriil annak a veszélye, hogy elvesziink a jovében.”

472 .d. 90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat
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- a torvényességi ellendrzés eszkoztaranak kibovitését, kiilonosképpen az egyedi
onkormanyzati dontés sajat hataskorben torténd felfiiggesztésének jogaval (ezt csak a
birdsagtol lehetett kérni) és

- a torvényességi ellendrzés korében a Kormany teljes korii szervezet-alakitasi joganak
biztositasat.

A kozigazgatasi hivatalok intézményesitésérél a tdrvényalkotoi korlatozas?® aloli kivétel
esetében a Kormany eredeti jogalkotoi hataskorében donthetett volna. Ezzel elkeriilhetd, de
legalabb is lerovidithetd lett volna az a kozel tizennyolc honapig fennalld mulasztasos
torvénysértés, amelynek kovetkeztében az Onkorményzatok térvényességi ellendrzése
szlinetelt. Ugyanis - egyetértve Ivancsics Imrével - nem a torvényességi kontrollt ellatd szervek
szervezeti rendszerének kiépitésétdl kell félteni az dnkormanyzati szervek onallosagat, hanem
a hataskorok szabalyozasatol. 47

Fiircht Pal az 1) Alkotmény -el6készitésekor 1995-ben ugyancsak siirgette a
torvényességi felligyelet ezen beliil is - Ivancsics Imréhez hasonldan - a felfiiggesztési €s a
potlasi jog bevezetését, valamint az onkormanyzati rendeletek feliilvizsgalatanak birésagokhoz
telepitését.*”

Balazs Istvan arra mutatott r4, hogy a tanacsrendszer altal meghonositott ellendrzési
rendszer kivanatos megsziintetését kovetden tulajdonképpen megmaradt ,,a hidny és az iir a
feliigyeleti ellendrzések, kiilondsen a jogszeriiségi ellendrzés terén.”*’® Az erés torvényességi
¢és pénziigyi felligyeletnek az allamigazgatas és az Onkormanyzati igazgatds szempontjabol is
jelentdsége lenne.*’’

Kiss LaszIé szerint az Otv-ben meghonositott torvényességi ellenérzés — hatsaiban,
eszkozeiben — tullépett a hagyomanyos ellendrzés keretein, afféle szemérmes feliigyeletként
funkcionalt. Tulajdonképpen eddigiekben is a torvényességi ellendrzés gyakorlati miikodése
soran a feliigyeletet végzd szerv, amennyiben az dnkorményzat a torvényességi felhivasban

foglaltaknak nem tett eleget, a feliigyelet jogi eszkdzeivel 1épett tovabb.*’® Tovabba —

hangsulyozza alkotmanybir6 ur - elérelépést jelentene, ha az ellendrzés feliigyeletként keriilne

473 Ld. 812/B/2008 AB hatirozat: ,,A kozigazgatasi hivatalok intézményesitése torvényhozisi targynak
tekintendd.”

474 Ivancsics Imre: A helyi nkorményzatok torvényességi ellendrzése... 124. o.

475 Fiircht P4l: Az j Alkotméany dnkormanyzati normaihoz. Magyar Kdzigazgatas 1995/1 6. sz. 334. o.

476 Balazs Istvan: A teriileti allamigazgatasi szervek reformjarol. In: Fogarasi Jozsef (Szerk.): A kozigazgatas és
ellenérzése. UNIO Kiado, Budapest 1995. 87. o.

477 Balazs Istvan: A magyar kozigazgatas és a torvényesség. In. Csefko Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos Tudomanyos
Emlékiilés. Pécs 2000. 169. o.

478 Gasparics Emese hozzéaszolasa a Helyi nkorméanyzatok 2012 ¢. NKE-n megrendezett konferencian elhangzott
kerekasztal-beszélgetés soran. Teriileti kozigazgatas-onkormanyzatok. Magyar Kozigazgatas. 2012/1. sz. 5. o.
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definidlasra, azzal a megkotéssel, hogy a definicio a feliigyeletet, segitd, timogato alakzatként
mintazna meg.*’® E kivanalom jelentésége felértékelédhet, kiilondsen akkor, ha 1994. évi
modositassal megsziintetett koztarsasagi megbizott azon belsd utasitasaira gondolunk,
amelyekkel a torvényességi ellenérzés munkamodszereit meghatarozta, nevezetesen
amelyekkel a torvényességi észrevételezés szigoru irasbeliségét iranyozta eld. Ez kétségkiviil
minimalisra szoritotta a kdzvetlen szakmai kapcsolatok kialakitasat az dnkorményzatokkal. e

Torma Andras az optimalis mértéket hianyolta az ellendrzési jogositvanyok korében,
mert azok tul kevésnek bizonyultak, igy az eszkdzrendszer bdvitését szorgalmazta, a
torvényességi ellendrzésnek a feliigyelet felé torténd elmozditasaval (példaul: ellendrzés
utolagos jellegének felolddsa, a torvényi kotelezés ellenére elmulasztott onkormanyzati
dontésnek sajat hataskorben torténd meghozatala).*8!

Szabo Lajos szintén indokoltnak tartotta a torvényességi ellendrzés joganak
kiterjesztését, sOt az eszkozrendszer alkotmanyban torténd intézményesitésére tett
javaslatokat.*82

Az Europai Bizottsag is ramutatott arra Agenda 2000 c. orszdgjelentésében, noha
Magyarorszagon 1989 6ta a kozjogi berendezkedés a kordbbi szocialista helyzethez képest
meglehetdsen sokat javult és az allampolgarok a jogallamisdgra mér egyre inkabb a politikai
ellendrzés eszkozeként tekintenek, valamint a kozigazgatasi egységek feladatai és az ellendrzo
szervel viszonylag meghatirozasra keriiltek, mégis mas eurdpai orszagokhoz képest még
mindig vannak olyan teriiletek, ahol az ellendrzés, a feladat-és hataskorok még nem
egyértelmiien definidltak. Ennek okan a helyi 6nkormanyzatok vezetése és (4llami) feliigyelete
alapveto fejlesztést, mig feladataik és intézményi struktarajuk pontosabb meghatarozast kivan
meg. %63

Az MTA Jogtudomdanyi Intézetének Alkotmanykoncepciohoz tett javaslatai is
hangsulyoztak, hogy az dnkormanyzatokrol sz616 rendelkezések kiegészitenddk a feliigyeleti

eszkozokre vonatkozo szabalyozassal, amelynek minimuma a felfiiggesztés joga. Emellett az

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

480 1.d. errdl: Faludi Imre-Németh Jend: Torvényességi ellendrzés kritikus pontjai Somogy megyében. Magyar
Kozigazgatas. 1995/12. sz. 704-712.

81 Torma Andras: Adalékok a kontroll és kozigazgatas kapcsolatahoz. In: Fogarasi Jozsef (Szerk.): A kozigazgatas
és ellenérzése. UNIO Kiado, Budapest 1995. 142. o.

482 LLd. errél b&vebben: Szabd Lajos: Az énkormédnyzatok torvényességi ellendrzésének fejlesztése. Magyar
Kozigazgatas 1993/8. 469-473. o.

483 Agenda 2000. Avis de la Commission sur la demande d’adhésion de la Hongrie a I’Union Européenne. 78-79.
0.
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Intézet a kotelezd kozszolgaltatas biztositdsanak, illetve a jogharmonizacios kotelezettség
elmaradasénak alkotmanyi rendezését is sziikségesnek tartotta.*8*

A szakirodalmi allaspontok 0Osszegzéseként a SzerzOk tObbsége alapvetden két
feliigyeleti eszkozt, a dontés végrehajtasanak felfiiggesztésének, illetve az elmulasztott aktus
potlasanak jogat hianyolta.

Az Onkormanyzati dontés birosag altali torvényességi feliilvizsgalata esetén indokolt
lenne a feliigyeletet gyakorld szerv szamara a dontés felfliggesztése biztositasanak vagy a
kereset végrehajtasra halasztdo hatalyanak kimondéasa. Tehat a vitatott helyi jogszabaly
mindaddig hatalyban marad, amig egy hosszadalmas bir6sagi eljaras végén nem hataroznak a
jogszabalysértd voltardl. A végrehajtas felfliggesztését lehet ugyan inditvanyozni, a birdsagnal,
de utobbi erre altalaban csak akkor mutatkozik hajlandonak, ha a vitatott aktus megsemmisitése
valdsziniisithetd. A torvényességi felligyeleti szerv felfliggesztési jogat ugyanakkor csak
feltételhez kototten —mint példaul a kozérdek kozvetlen veszélye vagy a végrehajtas fel nem
fliggesztésének elharithatatlan kérral jaré eredménye- gyakorolhatnd.*%

Az aktuspotlasi jog biztositasa a torvényességi feliigyeletet gyakorlo szerv részére birdi
garanciaval szintén sokat vitatott kérdés volt. Hiszen, ha egy koételezéen megalkotando aktust
az Onkormdnyzat elmulasztott, az nem csupdn a torvényesség és a jogallamisag eszméjét,
hanem kozvetleniil érintett, sot sértette az allampolgarok jogait. Gondoljunk csak példanak
okéért arra, ha az dnkormanyzat nem alkotta meg a helyl népszavazasi eljarasra vonatkozo
rendeleti szabalyokat, ezzel megakadalyozta a valasztopolgarokat abban, hogy ebbéli jogaikat
gyakoroljak. De nagy szdmban fordultak eld olyan esetek is, hogy az dnkorméanyzatok SzZMSz
nélkiil miikddtek, amely jogbizonytalansagot eredményezett. 8

Végezetiil a szakirodalom egységesnek mondhatd abban a kérdésben is, hogy a
mindemellett a torvényességi feliigyelet intézményesitését az elézetes és tamogatd jellegii
kontroll eszkdzeinek erdsitésével egyidejiileg kivanjak.

A sarkalatos torvényben (Motv.) foglalt részletszabalyok megértéséhez, sziikséges az
Alaptorvény vonatkozo rendelkezéseinek vazlatos ismertetése, mivel azok egyfeldl
intézményesitették a Kormany torvényességi feliigyeleti jogkorét, felhatalmazassal a

részletszabalyok sarkalatos torvényben torténd kidolgozdséra, masfelél - a jogforrasi

484 Lamm Vanda (Szerk.): Javaslatok a Magyar Koztérsasag Alkotmanyéanak szabalyozasdhoz. MTA JTI Budapest
2010.

485 Szabo Lajos: Az dnkorményzatok... 470. o.

48 L.d. err6l bOvebben: Kiss Laszl6: Az onkormanyzatok Szervezeti és Miikodési Szabalyzatai. Magyar
Kozigazgatas. 41. évf. 2. sz. 1991. 148-157. o. és Szabd Lajos: Az dnkormanyzatok... 467-468. .
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hierarchidban elfoglalt helyiikre tekintettel- keretet adtak az alkotmanyozé hatalom altal kijelolt
torvényalkotasi kotelezettségnek.

Mar korabban rogzitésre keriilt, hogy az Otv. a helyi demokracia kialakitasa és
megerdsitése érdekében csupan torvényességi ellendrzési jogkort engedett a Kormany teriileti
szerveinek, ¢és bar gyakorlatilag az Onkormanyzati torvény megalkotasa 6ta a rendszer
miikddési problémai folyamatosan felszinre keriiltek, egyik kormanyzo6 part sem vallalta az
erésebb feliigyeleti jogositvanyok szabalyozasat.*®” Részint e laza kapcsolat vezetett arra, hogy
2010-re az 6nkormanyzatok tobbsége olyan sulyos (gazdasagi)valsaghelyzetbe keriilt,*® amely
veszélyeztette alkotmanyos rendeltetésiik, nevezetesen a helyi koziigyek megfelel6 ellatasat. E
krizis is hozzajarult ahhoz a reformfolyamathoz, amely az alkotmanyoz6 hatalmat arra
késztette, alapjaiban valtoztassa meg a kozponti allami szervek és e decentralizalt entitasok

viszonyat. Ennek megfeleléen az Gj alkotmany tervezete*®

részletes parlamenti vitdjaban is
felmeriilt az allam és az 6nkorményzatok kapcsolatdnak Gjragondoldsa mind alkotményi, mind
az dnkormanyzatokat érintd 0j jogszabalyi alapokon.

Az Alaptorvény lemondott a rendszervaltashoz kotdédd, foként garancidlis okokbol
szliletett autonomia-elemeket részletezd szabalyozasrdl ¢és az Onkormanyzatisidg
vonatkozasdban csak keretszabalyokat allapit meg, sarkalatos torvényre bizva a tovabbi
szabalyozast.*® A sarkalatos torvény megalkotasdhoz és megvaltoztatasahoz is a jelen 1évo
orszaggyiilési képviselok kétharmadanak szavazata sziikséges. E szavazatarannyal
kapcsolatosan megjegyzendd, hogy a kétharmadossag elvarasa ezeknél a torvényeknél

nyilvanvaléan formai garanciat jelenthet a mindenkori parlamenti tobbség Onkényes

torekvéseivel szemben.** Mindazonaltal az ily modon elfogadott részletszabalyok késSbbi

487 V. Nagy Marianna: A helyi-teriileti 5nkormanyzatok és az Alaptorvény. Kozjogi Szemle 2017/12. 22. o.

48 A folyamat Osszetettségérél hosszan szolni nem ezen értekezés feladata, a szerzdk tdbbsége ugyanakkor a
kovetkezoket emeli ki: talsdgosan széleskdrli autonomia, telepiilés-centrikussag, a kotelezo feladatok ellatasahoz
sziikséges feltételek allam altali biztositasanak hianya, dnkormanyzati kdlcsonfelvételek, csodeljarasok, a cél-és
cimzett tamogatasok anomaliai, az Onkormanyzati érdekképviseletek nem hatékony miikddése. Ld. errdl
bévebben: Csefko Ferenc: Az almodozasok kora-20 éves a magyar dnkormanyzati rendszer. In. Fabian Adrian
(Szerk.): 20 éves a magyar dnkormanyzati rendszer. A ,,Jové Kozigazgatasaért” Alapitvany. Pécs 2011. 109-128.
0.

489 Magyarorszag Alaptorvénye cimmel Agh Péter és képvisel6tarsai, Fidesz, valamint Aradszki Andras és
képviseldtarsai, KDNP, altal eldterjesztett T/2627. sz. torvényjavaslat, tovabba a Magyar Koztarsasag Alkotmanya
cimmel Szili Katalin fiiggetlen képvisel6 altal eldterjesztett T/2628. sz. torvényjavaslatot, &m ezzel a plenaris iilés
érdemben nem targyalta.

490 V§. Balazs Istvan: Az dnkormanyzatokra vonatkozd szabalyozas atalakulasa. MTA Law Working Papers.
2014/3. 2. o. http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 03 Balazs_Istvan.pdf (2018. 03. 12.)

491 491 A sarkalatos torvényekrél 1d. bdvebben: Jakab Andras-Szilagyi Emese: Sarkalatos torvények a magyar
jogrendben. MTA Law Working Papers.
http://real.mtak.hu/19606/1/saralatos _osszefoglalo_altalanos_kisjelentes.pdf (2018. 03. 26.)
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modositasa nehézségekbe iitkozhet. Ez a torvényességi feliigyelet torténetében nem példa
nélkiili, ha a 2009-t61 kezd6d6 iddszakra gondolunk.

Az ellendrzési jogositvanyok intenzivebbé tételének igénye tehat nem tjkeletli a magyar
jogrendben, igy tulajdonképpen nem tekinthet varatlannak —és els6 latasra- a szakirodalmi
allaspontokra tamaszkodik az alaptorvényi szabalyozas. Az Alaptorvény 34. cikkének (4)
bekezdése kimondja, hogy ,,a Kormany a févarosi és megyei kormanyhivatal utjan biztositja a
helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéet.” E mondatbol két dolog latszik: 1. a
torvényességi feliigyelet tartalma tekintetében: az alkotméanyoz6 hatalom erdsebb
jogositvanyokat kivan a Kormany kezébe adni, a torvényességi feliigyelet alaptérvényi alapon
realizal6dik, amely intenzivebb allami kontrollt tesz lehetévé. Ezzel tulajdonképpen a magyar
Alaptorvény is koveti a legtobb nyugat-eurdpai alkotmany meghatarozasat. 2. a torvényességi
feliigyeletet ellatd szerv tekintetében: a kontrollt tovabbra is az altaldnos hataskori teriileti
allamigazgatasi szerv kozremiikodésével latja biztositottnak.*®? A feliigyeletet ellato szerv
vonatkozasaban Szente Zoltan megjegyzi, elviekben az is elfogadhato lenne, hogy az alkotmany
csak az onkormanyzati miikodés torvényességére vonatkozé altalanos klauzulat hatdroz meg,
de az orszaggytilésre bizza a szervtipus megjeldlését. 4%

Az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdésének a) pontjaval ellentétben*®* az Alaptorvény
nem tartalmazza azt a restrikciot, miszerint a helyi onkormanyzat dontése ,, csakis torvényességi
okokbol” lenne feliilvizsgalhato. Bar az Alaptorvény mindeniitt alapvetden alkotmanyossagi €s
torvényességi kontrollt alakitott ki, nem lett volna akadalya mas szemponti — gazdasadgossagi,
eredményességi — dontés-feliilvizsgalat sarkalatos torvényben torténd lehetdvé tételének.*% E
megszoritas alaptorvényi hidnya is a jogalkotd megvaltozott felfogdsat tiikkrozi az allam-
onkormdanyzat viszonya tekintetében. Nyitva hagyta ugyanis az utat a torvényi szabalyozas elott
egy esetleges célszerliségi feliilvizsgalat vonatkozasdban. Nyomatékositani sziikséges azonban,
hogy a Charta 8. cikk 2. pontja alapjan az allamigazgatasi feliigyelet altaldban csak e
tevékenység torvényességének és az alkotmanyos elvekkel vald 0sszhangjanak vizsgalatara
iranyulhat, célszerliségi felligyeletet kizarolag magasabb szintli allamigazgatdsi szervek

végezhetnek, kizarolag azon allami feladatok vonatkozédsaban, amelyeknek végrehajtasat a

492 Brdekesség, hogy a T/2627. sz. 2011. méarcius 14-én benyujtott torvényjavaslat Magyarorszag Alaptorvényérél
visszatért volna a teriileti beosztés tekintetében a térténelmi hagyomanyokon alapuld varmegye megnevezéshez,
ebbdl kovetkezden a javaslatban févarosi és varmegyei kormanyhivatal szerepelt mint a térvényességi feliigyeletet
ellatd szerv. http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf (2018. 03. 09.)

493 Szente Zoltan: A helyi teriileti nkormanyzatok... 383. o.

494 A helyi képvisel6-testiilet onkormanyzati igyekben 6nalloan szabalyoz és igazgat, dontése csak torvényességi
okokbdl vizsgalhato felil.”

49 Tilk Péter: i. m. 9. o.
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helyi 6nkormanyzatokra ruhaztak at. A Kormény és az onkormanyzati igazgatas kozott viszont
nincs hierarchikus viszony. E hidtusra a Velencei Bizottsag is felhivta a magyar jogalkoto
figyelmét. Az Alaptorvényrdl készitett véleményében hatarozott javaslatot tett arra, hogy a
helyi kozosségeket szabalyozd késObbi jogszabalyban tisztazasra keriiljenek egyfeldl a helyi
onkormanyzat sajat, illetve a kdzponti kormany altal atruhazott hataskorei, masfeldl az ezek
felett gyakorolhat6 allami kontroll szempontjai.*®® A feliilvizsgalat terjedelme kapcsan érdemes
szoba hozni a 47/2010. (V1.29.) OGY hatarozattal 1étrehozott Alkotmanyeldkészitd Eseti
Bizottsag 4ltal jegyzett alkotmanykoncepcio®®’ szovegét. E dokumentumban még szerepelt az
a kitétel, hogy a helyi (!) képviseld-testiilet dontése csak torvényességi okokbol vizsgalhato
felil. A koncepciot végiil az Orszaggyilés mellézte az 1) alkotmany tervezetének
megalkotasakor, arra pusztan mint a képviselok alkotmanyozé munkdjanak tdmogatasara
folytatott tevékenységre utal.*%®

Az Alaptorvény elékészitése soran megerdsddtek azok a szakirodalmi alapokon®®
nyugvoé javaslatok, amelyek szerint a helyi dnkorméanyzatok altal alkotott normativ aktusok
feliilvizsgalata ne az Alkotmanybirdsagot terhelje, hanem ezek is kozigazgatasi rendes birosagi
Gitra tartozzanak, mivel ez inkabb tény-, mint alapjogi biraskodas.®®® Az Alkotmanybirosig
kozjogi szerepébe egyébként is nehezen fér bele, hogy egy kozség legaprobb jelentdségii
rendeleteinek torvényességével foglalkozzon.®t Az Alaptorvény két helyen, egyfeldl a
birésagokrol, masfeldl a helyi Onkormanyzatokrol sz6l6 részben érinti a helyi
onkormanyzatokkal Osszefliggd birdsagi eljarast. Az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdése
szerint: ,,A birdsdg dont az onkormanyzati rendelet mads jogszabalyba iitkozésérdl és

megsemmisitésérol...” Az Alaptorvény tehat az Alkotmanybirdsag helyhatosagi rendeletek

4% QOpinion on the new constitution of Hungary adopted by the Venice Commission at its 87th Plenary Session
(Venice, 17-18 June 2011). CDL-AD(2011)016 24. o.
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2011)016-e (2018. 03. 13.) Az
Motv. a torvényességi feliigyelet terjedelmének meghatarozasaval e kérdésben allast foglal, ugyanis kizarolag a
dontéshozatal és a dontések jogszertiségi feliilvizsgalatat engedi.

497 9/2011. (III. 9.) OGY hatarozat Errdl Isd részletesebben. Drinéczi Timea: Tobbszintli alkotmanyossig
miikddésben — alkotmanyos parbeszéd Magyarorszagon. Akadémiai doktori értekezés. http:/real-
d.mtak.hu/863/7/dc_1051_15_doktori_mu.pdf

(2018. 03. 13.) 106-114. o.

4% Emlitett dokumentum egyébként tartalmazta az a kivanalmat is, hogy a torténeti alkotmanyhoz hasonléan
szerepeljen az 0j alkotmanyban is az dnkormanyzatok Alkotmanybirosaghoz fordulasanak joga. 9/2011. (111. 9.)
OGY hatérozat melléklete, ez azonban az Alaptorvénybdl kimaradt.

49 Ld. példanak okaért: Szakmai tervezet a helyi dnkormanyzatokrdl sz6ld tdrvény moédositisara. Magyar
Kozigazgatas 1994/6-7. sz. 341. o., Szente Zoltan: A helyi teriileti 5nkormanyzatok alkotmanyos szabalyozasanak
elvei de lege ferenda. Magyar Kozigazgatas 1994/6-7. sz. 382-384. o., Az Allami Szamvevészék Elnokének
észrevételei az Alkotmanybirdsagra vonatkozo szabalyozasi elvekrél. Budapest, 2010. szeptember 30. 3. o.

500 Petrik Ferenc: Kozigazgatasi birosag — kozigazgatasi jogviszony Budapest, HVG-ORAC Lap-és konyvkiado
Kft. 2011. 237. o.

%01 ifj. Trocsanyi Laszlo: A kizigazgatasi biraskodas hatdskori és szervezet kérdései. Magyar Jog, 1993/9. sz. 545.
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feletti absztrakt utélagos normakontrolljanak monopoliumat megsziintetve az énkormanyzat
normativ aktusai egy tipusanak, a formailag alkotméanysértd, azaz a jogforrasi hierarchiaba
iitk6z6 rendeletnek a feliilvizsgalatara vonatkoz6 hataskort a birésdgokhoz telepiti az eljaro
birésag konkretizaldsa nélkiil. Egyszoval csak az alkotmanyossagi kontroll maradt az
Alkotmanybirdsag hataskorében, a torvényességi szempontu vizsgalat atkeriilt a rendes
birdsagok jogkorébe.

A Bszi. a rendeletek feliilvizsgalata tekintetében 2012. januar 1-jét6l a Legfelsdbb
Birdsag jogutddjaként mitkodé Kuriat, annak Onkormanyzati Tanacsat jeldlte meg, mig a
hatarozatokkal kapcsolatos e hataskort a kozigazgatasi ¢és munkaligyi birésagok
kompetencigjaba utalta.®*? Ezzel az énkormanyzati igazgatas teljes egészében rendes birdi,
méghozza kozigazgatasi birdi kontroll ald helyezddott, hiszen a konkrét aktusok feliilvizsgalata
mellett valodi normakontroll hataskort is kaptak a birdsdgok. A magyar viszonyokat vizsgalva
azt hiszem, helytall6 idézni Patyi Andras gondolatat miszerint: ,, A kézigazgatasi birdskodds és
az alkotmanybirésag testvérek, de nem ikrek, mert nem mindig egykoriak”. %% Ugyanakkor
nyilvanval6, de sziikségszerti tévut (volt) a jogalkoto részérdl, hogy a normakontroll eljarasi
szabalyait egy anyagi jogi torvényben, nevezetesen a Bszi. 46.-56.§-aiban helyezte el kiilonallo
kozigazgatési perrendtartas hidnydban. E dogmatikai korrekciot a 2018. janudr elsején hatalyba
1épett Kbzigazgatasi perrendtartasrol szol6 torvény végezte el, amelynek XXV. fejezet szol az
onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba litkozésének vizsgalatara irdnyuld, valamint a helyi
onkormanyzat torvényen alapuld jogalkotisi kotelezettségének elmulasztisa miatti
eljarasokrol.

A hataskorok lehatarolasa tekintetében akkor mutatkozhat némi kétely, amikor egy
rendelet egyarant mutat formai és tartalmi alkotményellenességet.”® A vegyes inditvanyok
elbiralasaval kapcsolatosan Petrik Ferenc megjegyzi, rengeteg gyakorlati problémaval jarhat,
hogy a két szervezet kozotti hataskor alapja az AB esetén az alkotmanysértés megallapitasa,
mig a birésag csak a torvénysértés reparalasara jogosult. Nagyon kevés olyan iigy van,
amelyben a torvénysértés nem vezethetd vissza az Alkotmany valamely rendelkezésére.’® Az
Alkotmanybirosagrol szold 2011. évi CLI. torvény 37. §-a értelmében az Alkotmanybirdsag

,»az Onkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel vald 0sszhangjat akkor vizsgalja, ha a vizsgalat

502 Bszi. 24. § (1) bekezdés f) d) pontok és 19. § (1) bekezdés a) pont

03 Patyi Andras: Kozigazgatasi biraskodds de constitutione ferenda. In. Varga Zs. Andras-Frohlich Johanna
(Szerk.): Kozérdekvédelem. A kozigazgatasi biraskodas multja és jovoje. PPKE JAK-KIM, Budapest 2011.

504 1.d. errdl pl. a teljesség igénye nélkiil Balogh Zsolt: Onkorményzati jogvédelem. Fundamentum 2012/1. 10. o.
és Tilk Péter: A Kuria Onkormanyzati Tanacsa dontéseinek elvi megallapitasai — az eljarasi kérdések
vonatkozasaban. Uj Magyar kozigazgatas 2014/12. 78. o.

%05 petrik Ferenc: i. m. 237. o.
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targya az dnkormanyzati rendelet ,,mas jogszabalyba litkzésének vizsgalata nélkiil, kizardlag
az Alaptorvénnyel valdo Osszhang megallapitdsa. Ebbdl kovetkezden, ha nem csupan
Alaptorvénybe litk6zés, hanem mas jogszabalyba litkozés kérdése is felmeriil az ligyben, az
Alkotmanybirdsagnak az Abtv. 37. § (1) bekezdése alapjan nincs hataskore az inditvanyt
elbiralni. Ilyen esetekben az inditvanyt at kell tenni az eljarasra hataskorrel rendelkez6 Kuriara,
mivel az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés c) pontja értelmében a birdésag dont az
onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkdzésérdl és megsemmisitésérol.>®® A hataskorok
ilyen alapon valé megosztasa nem ismeretlen Eurdpaban. A normakontroll francia modelljére
hivatkozhatunk az Alkotmanybirdsag és a kozigazgatasi birdsag kapcsolatat illetéen. Ennek
lényege, hogy a jogszabdlyok alkotmanyossdganak vizsgalata nem az Alkotméanybirosag
privilégiuma, hanem az alkotméanybirosagi feladatokat ellatdé Conseil Constitutionnel és a
kozigazgatasi biraskodast (is) ellatd Conseil d’Etat megosztozik a norma-kontrollon.>%” Az
Alkotmanybirdsdgon beliill egy kozjogaszokbol allo specialis tandcs végezte a helyi
onkormanyzati rendeletek és nem egyedi aktusok torvényességi feliilvizsgalatat, amely sajat
joggyakorlatat is relativ autonémidval fejlesztette, s mint ilyen mar-mar kozigazgatasi
birésagként mitkodott. 5%

A tobbszintli normakontroll intézményesitése a szakirodalom részérdl nem talalt
egységes elfogadasra. Hasonloéan Petrik Ferenchez, Kiss LaszIlo szerint sem célravezetd
elkiilonitve kezelni az alaptorvény-ellenességet €s a torvénysértést, mivel azok ,,egymasba
fonodva” jelentkeznek.’”® Gajduschek Gyérgy allaspontja alapjan is nehezen képzelhetd el
olyan helyzet egy rendelet az Alaptorvénybe titkozik, viszont mas jogszabalyba nem, és ezt egy
kormanyhivatali dolgozo, vagy a kormanymegbizott észleli.>° Tilk Péter 2008-ban az osztott
normakontroll bizonytalansagi veszélyeire hivta fel figyelmet, tobbek kozott a formai és
tartalmi alkotmanyellenesség szétvalasztdsara, a parhuzamos eljarasok kikiiszobolésére,
valamint az egységes jogalkalmazoi gyakorlat megteremtésének a nehézségére.™* Patyi Andrds
¢€s Darak Péter viszont amellett érvel, hogy az alapjogsértd helyi dnkormanyzati rendeletek

feliilvizsgalata az AB hataskorébe, mig a torvényességi kontroll kdzigazgatési per keretei kozé

506 3097/2012. (VII.26.) AB végzés, 3107/2012. (VII. 26.) AB végzés

507 Kilényi Géza: A kdzigazgatasi biraskodas néhany kérdése. Magyar Kozigazgatas 1991/4 303. o

508 S¢lyom Lészlo: Az Alkotmanybiraskodas kezdetei Magyarorszagon. Osiris Kiado, Budapest 2001. 772-773.0.
509 Kiss Laszlo eldaddsa Az 6nkormanyzati rendeletek alkotmanybirdsagi feliilvizsgalatanak fébb tapasztalatai
cimmel. Elhangzott a XXVI. Orszagos Jegyz6-Kozigazgatasi Konferencian, Keszthelyen 2014. 09. 12-én. Forras:
http://www.kozszov.org.hu/index.php/konferenciak/91-xxii-orszagos-jegyzo-kozigazgatasi-konferencia-
programja (2018. 05. 14.)

510 Gajduschek Gyorgy: Valtozasok az dnkorményzati rendszerben: Egy értelmezési kisérlet. Fundamentum
2012/2. 72.0. 20. sz. labjegyzet

51 Tilk Péter: A magyar Alkotmanybirosag. 176-180.0.
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tartozna, amelynek lezarasat kovetden absztrakt normakontroll irdnti inditvany
eléterjesztésének,>!? tovabba alkotmanyjogi panasz benyujtisanak®®® lehetésége biztositott
volna. Egyes vélemények szerint az Oonkormanyzati rendeletek feliilvizsgalatanak hataskore
tulterheltté tette az Alkotmanybirosagot™ 4, mig Kiss LdszIo, Tilk Péter, Patyi Andras és Dardk
Péter ezt az érvelést elutasitotta. Utobbiak nem ebben, hanem a valasztési eljaras soran hozott
hatarozatok ellen benyujtott kifogasok elbiralasa okozta a fokozott iigyterhet.>™®

A helyi oOnkormanyzati rendeletek normakontrolljanak megosztdsa mellett az
Alaptorvény a torvényességi feliigyelet eszkoztarat bévitd és egy, hazai viszonylatban®®
ujdonsagnak szamito feliigyeleti eszkozt vezet be: az aktuspoétlast, amelyet az Alaptorvény 32.
cikkének (5) bekezdése rogzit: ,, A fovarosi és megyei kormanyhivatal kezdeményezheti a
birosagnal a helyi 6nkormanyzat torvényen alapulo rendeletalkotdsi vagy hatarozathozatali
kotelezettsége elmulasztasanak megadllapitasat. Ha a helyi 6nkormdnyzat a rendeletalkotdsi
vagy hatarozathozatali kotelezettségének a birosag dltal a mulasztast megallapito dontésben
meghatarozott idépontig nem tesz eleget, a birosag a fovarosi és megyei kormanyhivatal
kezdeményezésére elrendeli, hogy a mulasztas orvoslasahoz sziikséges onkormanyzati
rendeletet vagy onkormadnyzati hatarozatot a helyi 6nkormanyzat nevében a fovarosi és megyei
kormanyhivatal vezetoje alkossa meg.” Az eljaro6 birdsagok kijelolése igazodik a hatarozat és a
rendelet torvényességi vizsgalatandl meghatarozottakra, azaz hatarozat poétlasara a
kozigazgatdsi és munkaiigyi birosadg, mig rendeletpotlasra a Kuria ad felhatalmazast a
kormanymegbizottnak.®t’ A tdrvény az Onkorményzat torvényen alapuld jogalkotasi
kotelezettsége elmulasztasdnak megallapitasat a birosaghoz, a rendelet és a hatdrozat potlasat —
birdsagi hatarozat alapjan-pedig a kormanyhivatal vezetdjéhez telepiti. Az aktuspotlassal
kapcsolatos  kritikai észrevételeim ehelyiitt mell6zném, annyit viszont eldljaroban

megjegyeznék, hogy a rendeletp6tlas csupan az Alaptoérvény zaroszavazéasa elétti modositd

512 Darak Péter-Patyi Andras: A normakontroll hatiskérdk megosztasa az Alkotmanybirdsig és a kozigazgatasi
birdsag kozott. Alkotmanybirosagi Szemle 2010/2. 89.0.

513 Balogh Zsolt:

%4 Holl6 Andras: Az alkotményvédelem kiemelt tirgya: a jogalkotds (tdrvényalkotds) alkotményossiga.
Alkotmanybirosagi Szemle 2010/1. 115.0.

515 Kiss Laszlé eléadasa. .., Tilk Péter: Tilk Péter: A magyar Alkotmanybirosag. Doktori Ertekezés. PTE AJK
Doktori Iskola Pécs 2008. 181.0., Darak Péter-Patyi Andras: A normakontroll hataskorok...83.0.

516 Mas orszagok jogaban az aktuspdtlast intézménye nem ismeretlen. Példanak okaért a spanyol feliigyeleti
rendszer megadja a kormanymegbizottnak az aktuspodtlasi jogot kivételes esetekben, amikor az dnkormanyzat
kovetkezetesen és jogellenesen megtagadja a torvény altal kotelezden eldirt dontés elfogadasat. Angel-Manuel
Moreno Molina: Local government in Spain.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monog
raphie/mono_en/mono_espagne_en_2013.pdf&t=1500477152&hash=78102ce4b46aa2d5067b86cc33ec5asd
(2017.07.18.) 12. o.

517 Bszi. 24. § (1) bek. g)pont
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javaslattal®'® keriilt a normaszovegbe, részletes vitat az Orszaggytilés nem folytatott rola. A

hatarozathozatal elmulasztdsa miatti birosaghoz fordulds és ennek alapjan a hatarozatpotlas

jogat az Alaptdrvény negyedik modositasa®®

iktatta be az Alkotmanybirosag altal idédkozben
megsemmisitett Atmeneti Rendelkezések (a tovabbiakban: Ar.) koziil.>?°

Az alaptorvény-ellenesen miikddd helyi onkormanyzat feloszlatdsaval kapcsolatos
eljaras megegyezik a korabbiakkal, annak ellenére, hogy az Alkotmanybirosag hataskorét

szamos kritika érte.®?!

518 http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627-0167.pdf

%1% Magyarorszag Alaptorvényének negyedik modositasa 21.cikk (1) bek. v)pont

520 Magyarorszag Alaptorvényének Atmeneti Rendelkezései 28. cikk (3) bek. és 45/2012. (XII. 29.) AB hatarozat
%21 1.d. bdvebben: Tilk Péter: Az Onkorményzati képviselo-testiilet feloszlatasdban kozremiikddés — egy
problematikus alkotmanybirdsagi hataskor. Jogtudomanyi Kozlony 2003/6. 255-265. 0.
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7.2. Az Motv. parlamenti vitdja soran a legtobb kritikat ért teriiletek

2011 novemberében nyujtotta be a Kormany a helyi dnkorményzatokrol szolo T/4864. sz.
Beliigyminisztérium altal kidolgozott torvényjavaslatot (a tovabbiakban: Javaslat) az
Orszaggytlésnek. Ehelyiitt az Motv. szabalyainak részletes targyaldsara nem térek ki, csupan a
vita soradn jelentkezd allaspontokat vetem 6ssze néhany megjegyzés kiséretében.

A kiindulépont egy olyan modern, koltségtakarékos, feladatorientalt dnkormanyzati
rendszer kiépitésének szandéka volt, amely lehetdséget biztosit a demokratikus és hatékony
mukodésre, ugyanakkor — a valasztopolgarok dnkormanyzashoz valo kollektiv jogait érvényre
juttatd és védendd mddon — szigorubb (feliigyeleti jellegii) kereteket szab az 6nkormanyzati

autonémianak.>?

Kétségkiviil e ,,szigorubb keret” alappillére volt a torvényességi ellendrzés
eszkozeinek megerdsitése, az alaptorvényi eldirdsnak megfeleléen feliigyeletté torténd
alakitasa. fgy nem meglepd, hogy a Javaslat parlamenti vitijanak és a mintegy 636 modosito
inditvanynak is neuralgikus pontjat képezte a kontrolleszk6zok terjedelmének és tartalmanak
vizsgalata. A modositd inditvanyok tobbségét megvizsgalva egyfajta ellendllas és
szkepticizmus érezhetd a képviselok részérdl az 1) feliigyeleti rendszer egyes elemeivel
kapcsolatban. Allaspontom szerint az effajta elutasito jellegli magatartis oka, hogy a
kormanyhivatal (dllam) és az Onkormanyzatok kapcsolatat nem egy kompromisszumra és
bizalomra ¢épiild kooperacidként értelmezik, hanem a két szerv kozotti egyfajta
szembenallasként fogjak fel. E nézOpont az Onkormanyzatok autondmidjdnak védelmében
részint el is fogadhatd, ugyanakkor a gyakorlati tapasztalatok azt mutatjdk, hogy a
torvényességi ellendrzést végzd szakemberek és a jegyzok kapcsolatat (hiszen a munka soran
veliik érintkeznek a legtobbet) kevés kivétellel az egylittmiikodés és a hatékonysag
jellemezte 523

Nem is annyira az allam szerepének intenzivebbé tétele indokoltsdgaban, inkabb a
,»hogyan és mennyire” kérdésekben mutatkoztak szdges ellentétek a kormanyparti és ellenzéki
képviseldk véleménye kozott.

Az elbterjesztd Tallai Andrds akkori Onkormanyzati allamtitkar szerint a nyugat-europai

onkormanyzati rendszerekben egyaltalan nem egyedi feliigyeleti eljaras azt a célt szolgélja,

hogy a torvények adta kereteket az dnkormdnyzatoknak is maradéktalanul be kell tartania.

522 S7ab6 Lajos: Térvények a helyi dnkormanyzatokrol — Osszevetés 1990 és 2011. Kodifikacié és Kozigazgatas
2012/1 6. o.

52 Ezt a feltevést megerSsitik a feliigyeleti szakiigyintézOkkel, osztalyvezetSkkel készitett interjuk, valamint
Gyergyéak Ferenc eléaddsa a 2018. aprilis 17-én Pécsett megrendezésre keriilt Az NKE-AKK Onkormanyzati
Kutatéintézet Operativ Kutatasi Terv 2017/2018 Szabalyozasi Alprogramjanak Workshopjan.
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Eppen ezért a javaslat széles kori lehetGséget biztosit a kormanyhivatal szaméra az
onkormanyzati dontések, az Onkormanyzati szervezet és miikodés, valamint a feladat-ellatasi
kotelezettségek torvényességi feliigyeletére.®?* Ezzel szemben az ellenzéki oldal az Gij Otv.
tervezetében a korabbi Onkorményzati rendszerhez képest visszalépést latott, foként a
torvényességi felligyelet eszkoztarat vizsgalva, amelyet tulzonak, az autondémidba torténd
indokoltatlan beavatkozasnak tartott, s amely kovetkeztében a kormany mar nem partnernek,
hanem megreguldzandé alattvalonak tekinti az dnkormanyzatokat.>Mar most sziikséges
elérebocsatani azt, hogy a feliigyeleti eszk6zok kataldgusanak attekintésekor megallapithato,
az emlitett ,,alattvalo” statuszrdl nincs sz6. Ez a gyamkodo jellegli feliigyelet a napoleoni a
priori francia kontrollrendszert jellemezte, amely az 1962 Deferre-térvényt6l kezdédden
ellendrzéssé szelidiilt.

Egy képvel§°2

indokoltnak tartotta volna a 30 napos hatarid6 beiktatasat a torvénybe a
kormanyhivatal informéciokérési joganak gyakorldsakor, annak érdekében, hogy a
kormanyhivatal ne hatarozhasson meg ennél révidebb hataridét. Megitélésem szerint ez az
érvelés talzéan egyoldalu, amely egy paternalista hivatal képét lattatja. Nem pusztan azért
sziikséges jogszabalyi szinten rogziteni a hataridoket, mert ezzel a kormdanyhivatal
»tulhatalmat” kell megeldzni, hanem azért, hogy a feliigyeleti munka keretek koz¢é keriiljon és
igy hatékonyabba valjon. A kormanyhivatal javaslattételi joganak gyakorlasanal ez kiilonos
jelentdseggel birhat. A Javaslat ugyanis nem tartalmaz hataridot a testiilet altali megtargyalésra,
igy akar az is elképzelhetd, hogy honapokkal késébb reagaljon erre érdemben a képviseld-
testiilet, amely nyilvan nem célravezetd és a legkevésbé szolgidlja a torvényesség
helyreallitasat.>?” Ezzel dsszefiiggésben sziikséges megjegyeznem, hogy az Métv. 1épesézetes
hatalyba Iéptetése a feliigyeletre vonatkozo rendelkezések esetében nem tekinthetd
problémasnak, hiszen azok 2012. januar 1-jével, az Alaptérvénnyel egylitt hatalyba léptek.
Ugyanakkor a torvényben rogzitetteket az 119/2012 (V1.26.) szamt Korm. rendelet (Vhr.)
részletezi, amellyel kapcsolatban megjegyzendd, hogy talan célszeriibb lett volna, ha az az
Motv. targyalt rendelkezéseivel egyiitt 1ép hatalyba €és nem pedig 2012. janius 27-én, mivel igy
fél évig nem volt lehetdsége a hivatalnak hataridét megallapitani az Mdtv.-beli hidnyossag

okan. A Vhr. alapjan a kdvetkezd iilésen vagy a hivatal altal megadott idépontban kell targyalni

524 1Ld. Tallai Andras felszélalasa a helyi dnkormanyzatokrol szol6 T/4948 sz. torvényjavaslat altalanos vitajanak
2011.11.18-i tilésnapjan.

55 Ld. pl. Téth Jozsef felszolalasa a helyi onkormanyzatokrol sz616 T/4948 sz. térvényjavaslat altalanos vitajanak
2011.11.18-i tilésnapjan.

526 http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0420.pdf

527 Szintén erre a visszassagra hivja fel a figyelmet Balogh Gabor-Szogi Agnes: A helyi onkorméanyzatok. ..
Kodifikacio és Kozigazgatas 2012/2. 63. o.

145


http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0420.pdf

a javaslatro].>?®

A tapasztalatok alapjan elmondhat6, a torvényességi szakiigyintézok az eset
koriilményeit mérlegelve olyan hataridét allapitanak meg, amely alatt a kérés teljesithetd,
elkeriilvén azt, hogy ennek elmaradasa esetén a hivatal megkezdje a feliigyeleti eszkozoket
alkalmazasat.

A feliigyeleti birsag bevezetését a képviselok tobbsége indokolatlannak tartotta, arra
hivatkozva, hogy a kormanyhivatal egyéb eszkozrendszere elegendd a hatdsos feliigyeleti
munkahoz.>?® Voltak olyan javaslatok is, amelyek a birsagolas lehetdségét nem kifogasoltak,
viszont annak kiszabasat birdi dontéstd] tették volna fiiggdvé®C arra hivatkozva, hogy olyan
tulzo beavatkozasi lehetOséget biztositana a kormanyhivatal szamara, amely a jogallami
rendezdelvek szempontjabol aggalyos lenne.®¥! Véleményem szerint e tobbletgarancia
beépitésére nincs sziikség, hiszen a birsdgot megallapitdé hatarozattal szemben az érintett
onkormanyzat birosaghoz fordulhat, amely elegendé jogvédelmet biztosit szamara. Tobben
jelezték, ésszerti volna a birsag legmagasabb dsszegének mérséklése.>3?

A parlamenti vita masik hangstlyos szegmense az aktuspoétlasi eljarast, illetve az annak
eredményeként 1étrejott Onkormanyzati rendeletet érintette. Egyes inditvanyok az intézmény
jogalapjat kérddjelezték meg utalva arra, hogy a hivatal nem alkothat egy valasztott testiilet
nevében rendeletet, mivel a valasztoktol csak a valasztott tagok kaptak megbizast, tovabba a
kormanyhivatalok nem kaphatnak jogkort arra, hogy sajat rendeletalkotassal feliilirjak a helyi
onkormanyzat torvényi felhatalmazas alapjan 4ll6 autonomiajat.>*® Arra az esetre, ha az
onkormanyzat nem teljesiti torvényen alapuld jogalkotasi kotelezettségét, s a tobbszori
felszolitas ellenére sem tesz ennek eleget, az alkotmanyellenes miikddés okéan a javaslatok az
aktuspotlas helyett az Onkorményzatok feloszlatisat szorgalmaztik. Az intézménnyel

kapcsolatos egyes megkérddjelezhetd rendelkezésektdl, (kiillondsen ilyen az Alkotmanybirdsag

hataskore) eltekintve, sem lenne elfogadhato a feloszlatés, hiszen az aktuspotlés lehetdséget ad

528 Vhr. 4.§ (2) bek.

529http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0152.pdf
http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0153.pdf,
http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0069.pdf

530 http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0056.pdf

531 hitp://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0035.pdf

532 http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0200.pdf

533 hitp://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0078.pdf
http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0408.pdf
http://www.parlament.hu/orszaggyulesi-naplo-elozo-ciklusbeli-

adatai?p_auth=ko39jylZ&p p_id=pairproxy WAR_pairproxyportlet INSTANCE 9xd2Wc9jP4z8&p p lifecyc
le=1&p p state=normal&p p mode=view&p p col id=column-

1&p p col count=1& pairproxy WAR pairproxyportlet INSTANCE 9xd2Wc9jP4z8 pairAction=%2Fintern
et%2Fcplsql%2Fogy naplo.naplo fadat aktus%3Fp ckl%3D39%26p uln%3D84%26p felsz%3D135%26p fel
szig%3D161%26p aktus%3D27
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arra, hogy a kozigazgatason beliil oldodjon meg a térvényellenes helyzet, s mindaddig, amig a
helyi Onkormanyzat milkddésében oly mértékli tartdos zavar nem keletkezik, amelynek
kovetkeztében az alkotmanyos intézmény miitkodése lehetetlenné valik, a képviseld-testiilet
feloszlatasa nem indokolt.>** A jogallamisag elvébodl fakadoan az Alaptorvényben szabalyozott
szerveknek kotelezettsége alkotmanyos jelentdségli hataskoreiknek —s ilyen a rendeletalkotés
is-a gyakorlasa. Ugyanakkor a feloszlatas joganak érvényesitése az Orszaggyiilés részérdl
mindaddig nem sziikségszertii, amig mas feliigyeleti eszk6zok is rendelkezésre allnak, marpedig
az aktuspotlas e tekintetben klasszikus feliigyeleti eszkoznek tekinthetd. Ahogyan koradbban
mar utaltam ra, maga az intézmény nem ismeretlen mas eurdpai orszagok jogrendjében sem,
példanak okaért ilyen Spanyolorszag. Az aktuspdtlas eredményeként megsziiletd
onkormanyzati rendelet modosithatosagat illetéen volt olyan inditvany, amely csak a kdvetkezd
ciklusban engedélyezte volna moédositast, mig masok ugy vélték, hogy a megalkotas utdni
rogtoni modositas lehetdsége volna életszerii.>*® Mindenképpen emlitést kell még tenni arrol,
hogy a Javaslatban az 6nkormanyzat torvényességi felhivas mell6zésével kezdeményezhette
volna a birosag altali mulasztas megallapitasat.>*®Ez garancialis szempontbél mindenképpen
aggalyos, lehetdséget kell ugyanis biztositani az onkorményzat szamara a mulasztas potlasara.
Amennyiben ez eredménytelen, ugy valoban sziikségtelen egy Ujabb torvényességi felhivas
kibocsatasa, elegendd az dnkormanyzat tajékoztatasa.

A képviselo-testiilet tilésének 0sszehivasaval €s az iilés vezetésével Gsszefliggésben is
érkezett néhany kritikus megjegyzés. Ezek tllnyomod része inkabb a képviseld-testiilet
feloszlatasat tamogatta volna a kormanyhivatal vezet6jének adott jogositvanyokkal szemben.

A torvényességi feliigyelet terjedelmének vonatkozasdban ismert olyan mddositasra
iranyulé javaslat®®’, amely kivette volna a torvényi feltételek fennélltanak (nevezetesen: az
indokolt lakossagi igények megléte, a gazdasdgosabb és legalabb valtozatlan szakmai
szinvonalon torténd ellatas, a tobblet allami timogatas igénybevételének kizartsaga) vizsgalatat
a feliigyeleti eljaras hatalya alol (vagy a kormanyhivatal mérlegelési jogkorébe helyezte volna),
amikor a nagyobb gazdasagi teljesitOképességli, lakossagszamu telepiilési onkormanyzat
szamara eldirt kotelezd feladat- és hataskor ellatasat mas telepiilési onkormanyzat vagy

tarsuldsa onként vallalja. Azon véleménnyel nem osztozom, miszerint az, hogy a feladatellatas

53418/2013. (VIL.3.) AB hatarozat

5% Lovasz Lészlo-Modrovits Sandor: Ot éves a helyi dnkormanyzatokrol szol6 torvény. In. Bencsik Andras-
Horvath Csaba (Szerk.): Demokracia, Jogéllam, Kozigazgatas. Unnepi tanulményok Csefké Ferenc c. egyetemi
docens 70. sziiletésnapjara. Pécs 2017. 267.0.

53 T/4864. sz. torvényjavaslatot a helyi dnkorméanyzatokrol 136.§ (1) bek.

%37 Ivady Gabor képviseld javaslata: http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0641.pdf (2018. 03. 19.) 27.
0.
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feltételeinek meglétét a kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti eljaras keretében vizsgalja a
helyi demokracia kiiiresitésének veszélyét hordozna.>® Bar a feladatellatas és -atvéllalas az
onkormanyzat autondémiajanak meghatarozo eleme, az —meglatdsom szerint- képezheti az
allami kontrolleljaras részét. Ugy vélem, amikor egy onkormanyzat at kivanja vallalni egy
masik feladatait, mindenképpen sziikséges kikérni a kormanyhivatal allaspontjat, hiszen nem
minden 6nkormanyzat rendelkezik megfeleld eréforrasokkal arra nézve, hogy adekvatan képes
legyen felmérni és realizalni azt a gazdasagi helyzetet, amelybe fent emlitett esetben keriilne.
Az mar mas kérdés, hogy e meglehetésen komplex feltételek meglétének a feliilvizsgalata
(gazdasagossag, koltségek, szakmai szinvonal) nem 1ép-e til a Helyi Onkormanyzatok Europai
Chartajanak 8. cikkében rogzitett torvényességi kontroll hatokorén, amely nem terjedhet ki
célszerliségi és gazdasagossagi kérdések vizsgalatara. Ugyan a Charta lehetéséget ad arra, hogy
atruhazott hatdskorben kapott feladatok végrehajtasa felett magasabb szintli allamigazgatési
szervek célszeriiségi feliigyeletet folytathassanak, itt azonban nem errdl van sz6, féként, hogy
a kormanyhivatal nem mindsiil magasabb szintli szervnek. Jogalkalmazéi és jogalkotdi
szempontbol is talan helytallobb lett volna, ha minden esetben kotelezéen eld lenne irva a
torvényben a ,hatdskorrel rendelkezé szervhez fordulas”. Véleményem szerint a feladat-
atvallalas gazdasagossaga ¢és megfeleld szakmai szinvonalon torténd ellatdsanak vizsgalata
kevésbé torvényességi, mint inkabb gazdasagossagi és célszeriiségi kérdés, erre nézve pedig
nincs hataskore a torvényességi feliigyeletet ellatd szervnek. Persze, ha Ggy vesz at feladat-és
hataskort egy onkormanyzat, hogy annak torvényi feltételei nem allnak fenn, az végsd soron
torvénybe litkozik, tehat e logika mentén magyardzhato a torvényességi feliigyelet e teriileten
torténd megjelenése. A Javaslat ugyan rogziti, hogy indokolt esetben méas allami szervek
bevondasaval végzi e tevékenységet a hivatal, de igy gondolom, ezen a helyen a térvényszoveg
pontatlan. Annak eldontése, mi szamit ,,indokolt esetnek”, a hivatal mérlegelési jogkorébe
tartozik, ami implicite magaba foglalja azt is, a hivatal, akar Gigy is donthet, hogy nem von be
mas szervet. A ,,bevonds” pedig nem a mas szervnél torténd eljaras kezdeményezését, hanem
csupan mas szervvel valo kapcsolatfelvételt, konzultaciot, véleménykikérést jelent.

A Javaslat biztositotta volna a kormanyhivatal vezetdjének azt a jogot, hogy a
jogszabalysértdnek vélt onkormanyzati aktust a jogszaballyal valdo Osszhangba hozatalig

felfliggeszthesse. Erre azonban az Moétv. alapjan nincs jogkore a kormanyhivatalnak.

538 Szabo Lajos: Torvények... i. m. 17. o.
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VIII. A torvényességi feliigyelet hatokore és a feliigyeleti munka modszerei, jo gyakorlatai

Az Moétv. az Alaptorvényben foglaltakon tul rogziti, hogy a ,, Kormdny a helyi onkormanyzatok
torvenyessegi feliigyeletéért felelos miniszter iranyitasaval, a kormanyhivatal utjan biztositja a
helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét.” A torvényességi feliigyeletet ellatd szerv a

k> a févarosi, megyei

Kormany altalanos hataskor(i teriileti allamigazgatdsi szervéne
Korményhivatal Hatésagi Foosztalyanak a Torvényességi Feliigyeleti Osztalya.>*® Sét a
torvény az értelmezd rendelkezések kozott szintén deklardlja, hogy a kormanyhivatalon az
Moty értelmezésében a helyi dnkormanyzat torvényességi feliigyeletét ellatdo fovarosi vagy
megyei kormanyhivatal értendé.>** E fejezet megirdsakor a kormdnyhivatali beszamolékban

szerepl0 modszereket és gyakorlatokat igyekeztem feltarni.

8.1. A torvényességi feliigyelet célja

A torvény ezt kovetden rendelkezik a torvényességi felligyelet céljardl, targyarol, eszkozeirdl
¢s az ezzel Osszefiiggd eljarasi szabalyokrol. A Métv. 132. § (2) bekezdése kimondja, hogy ,,a
kormdnyhivatal torvényességi feliigyeleti eljardsanak a célja, hogy biztositsa a helyi
onkormanyzat képviselo-testiilete, bizottsaga, részonkormdnyzata, polgarmestere (megyei
kozgyiilés elnoke), tarsulasa, jegyzdje (a tovabbiakban: érintett) mitkodésének jogszeriiségeét.”
Oly moédon, hogy a rendelkezésére allo eszkozokkel eljardst kezdeményez a hataskorrel
rendelkezd szervnél, vagy aktuspotlas esetén maga gondoskodik a jogszabalysértd helyzet
felszamolasarol. Balogh Gabor és Szogi Agnes megjegyzi, hogy az Motv. szohasznalata nem
,,konzekvens”, mivel a (3) bekezdés a szervezetnek, a miikkodésnek, a dontéshozatali eljarasnak,
illetve a dontés jogszerliségének, s nem csupan a mitkddésnek a vizsgalatarol rendelkezik.%*2
A helyi 6nkorményzatokrol szol6 1990. évi LXV. térvény a Motv-hez hasonldan szintén
rogzitette, hogy a kozigazgatasi hivatal vezetdje torvényességi ellendrzési jogkorében vizsgalja,

hogy a helyi Onkorméanyzat szervezete, miikodése, dontései megfelelnek-e a

539 Magyarorszag Alaptdrvénye 17. cikk (3) bek.

540 A szervezeti struktira, illetve elnevezés tekintetében két kivétel akad a kormanyhivatalok kozoétt. Az egyik
Budapest Févaros Kormanyhivatala, ahol Epitésiigyi és Orokségvédelmi, Hatosagi, Oktatasi és Torvényességi
Feliigyeleti Fosztalyon belill talalhato a Torvényességi Feliigyeleti Osztaly. A masik eltéré megnevezést hasznalo
Kormanyhivatal a Csongrad Megyei, amelynél a Jogi és Hatosagi Foosztaly keretei kozott miikodd Jogi és
Torvényességi Feliigyeleti Osztaly latja el az Onkormanyzatok torvényességi kontrolljahoz, tovabba a
Kormanyhivatal szervezeti miikodéséhez kapcsolodo jogi €s koordinacios feladatokat.

541 Motv. 1.§ 2)pont

542 Balogh Gébor - Szogi Agnes: i.m. 56.0.
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jogszabalyoknak,>*® azonban jogszabalysértés esetén nem tehetett kozvetlen intézkedéseket az
onkormanyzatisag elvén miikodo testiiletek helyett. Ha az dnkormanyzat a hataridd lejartaig
sem tett eleget jogszabalybol eredd kotelezettségének, vagy jogszabalyellenes dontést hozott,
akkor a kormdényhivatal birdsagi eljarast, ill. a képviselO-testiileti iilés 0Osszehivasat
kezdeményezhette.  Alkotméanysértd  helyi  Onkormanyzati  rendelet esetén az
Alkotmanybirosaghoz fordulhatott feliilvizsgalatért, ill. a rendelet megsemmisitéséért.
Hatarozat esetén a fovarosi/megyei birésag volt a torvénysértés megallapitasara jogosult. A
keresetnek nem volt halasztdo hatdlya, de a végrehajtas felfliggesztését lehetett kérni a
birosagtol. Jelenleg a torvényességi feliigyelet gyakorldsa esetén a kormanyhivatal a
felhivasban kozolt hatarido letelte utan a fegyelmi eljaras egyéb eszkodzeinek alkalmazasarol
mérlegelési jogkdrében dont.>*

A Motv. a 132. §-ban sorolja fel a kormanyhivatal rendelkezésére allo térvényességi
feltigyeleti eszkdzoket és hatarozza meg a feliigyelet terjedelmét, amely joval bévebb, mint a
korabbi szabalyozas altal lehetdvé tett instrumentumok kore. A vizsgélati szakasz soran a
kormanyhivatal altal lefolytatott vizsgalat a Motv. 132. § (3)(5) bekezdéseiben
meghatérozottakra (a tovdbbiakban: dnkormanyzati intézkedés) terjedhet ki.>*> Ami az eljaras
intézkedési szakaszat illeti, a kormanyrendelet rogziti, hogy a rendelkezése allo feliigyeleti
eszk6zok koziil a kormanyhivatal elsdként a torvényességi felhivast alkalmazhatja. Ha ez nem
vezet eredményre, Uigy mas feliigyeleti eszkdz vehetd igénybe, egyszerre akar tobb is.>*®
Emellett a jogszabaly meghatarozza a kapcsolattartdsi modozatokat, amelyek lehetdvé teszik —
tobbek kozott — akar rovid szoveges lizenet, azaz sms formdjaban, akar hangkapcsolatot
biztositod elektronikus eszkdz, példaul a skype igénybevételével valo kapcsolattartast is, amely

megkoveteli a megfeleld €s korszerli informatikai rendszer kialakitasat is.

8.2. A feliigyelet targya — a mérlegelési jogkor

A torvényességi feliigyelet — a korabbi térvényességi ellendérzéshez hasonldéan — nem korlatok

nélkiili. A Motv. 132, § (4) bekezdésében kimondja, hogy a torvényességi feliigyeleti eljaras

%431990. évi LXV. térvény a helyi nkormanyzatokrol 98. § (3) bek.

54 Szakos Judit: Az allamigazgatas kozépszintjének fobb strukturalis valtozasai 2011 6ta. (2012.10.17.)
http://www.debrecenijogimuhely.hu/archivum/2_2012/az_allamigazgatas _kozepszintjenek fobb strukturalis_va
ltozasai 2011 ota/# ednl

5 Vhr. 1. § (2) bekezdés

546 Vhr. 2. §
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nem terjed ki a kormanyhivatal térvényességi feliigyeleti eljarasa - az (5) bekezdésben foglalt
kivétellel - az érintett altal hozott azon dontésekre,
- amelyek alapjdn munkaiigyi vitdnak vagy kozszolgdlati jogviszonybol szarmazo
vitanak,
- jogszabalyban meghatarozott bir6sagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye,
vagy
- amelyeket a képviseld-testiilet mérlegelési jogkorében hozott.
Onkormdanyzati hatarozatot, a torvényi kivételek figyelembevételével, azonban nemcsak a
képviselo-testiilet hozhat, ugyanis bizonyos hataskoreit — a Motv. 42. §-dban foglaltak
kivételével — atruhdzhatja a polgarmesterre, a bizottsagara, a részonkormanyzat testiiletére, a
jegyzbre, és a tarsulasara.>’ Nyilvanvaloan a torvényességi feliigyeleti eljaras ebben az esetben
annak a szervnek a tevékenységére terjed ki, amelyre az adott hataskort atruhaztak. Ugyanakkor
megjegyzendd, hogyha az adott szerv példaul a térvényességi felhivasban foglaltaknak nem
tesz eleget, a kiszabhato torvényességi feliigyeleti birsag az onkormanyzatot sujtja. E szabaly
érvényesiil akkor is, ha az onkormanyzat a tdrvényen alapul6 feladat-ellatasi kotelezettségét
atruhazza valamely szervére és e szerv a feladat teljesitését elmulasztja. Itt szintén érvényesiil
az allami feliigyelet, hiszen a kdzszolgaltatas ellatdsa mindig kotelezd feladatnak mindsiil az
onkormanyzatoknal.

A képviseld-testiilet egyedi ligyben torténd dontése minden esetben hatarozati forméban
jelenik meg, még akkor is, ha nem eljarasjogi értelemben vett hatosagi hatarozatrdl van sz6. A
hatarozatot tehat mindig az adott jogviszonyban kell értelmezni.>*® Természetesen a képvisel6-
testlilet (és szervei) dontései egyéb jogviszonyban sem lehetnek torvénysértok, de a
torvényesség helyreallitdsa — foszabalyként egyéb eljarasok (pl. polgari per, biintetd-eljaras,
munkaiigyi per) keretében torténhet.>*°

Az dnkormanyzati miikodés torvényességi feliigyelete nem terjed ki arra a Motv. 18. §-
anak (1) bekezdésében szabalyozott esetre, ha a torvény vagy torvény felhatalmazasa alapjan
kormanyrendelet allamigazgatasi feladat- ¢s hataskort allapit meg a polgarmester,
fépolgarmester, a jegyzd és a megyei kozgytilés elndke szamara, és az érintett az ebbdl fakado
kotelezettségének nem tesz eleget. Ebben az esetben az érintett mint quasi allamigazgatasi szerv
jar el, és ebbéli mindségében szegi meg kotelezettségét vagy mulasztja el feladatat. Ez utobbi a

,kOzigazgatas hallgatasanak” (silence de 1’administration) klasszikus esete. llyenkor a

47 Motv. 41. § (3)-(4) bek.
%48 Fabian Adrian: Kommentar az 6nkormanyzati torvényhez. Wolters Kluwer Kft. 2013.
%49 Kalas Tibor: Az dnkormanyzatok és az igazsagszolgaltatas. Magyar Kozigazgatas 2012/1. sz. 17. 0.
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kormanyhivatal feliigyeleti szervként az eljaras lefolytatdsara utasitja, de nem az
onkormanyzati miikodés torvényességi feliigyelete, hanem az allamigazgatisi feladat
hierarchikus kontrolljanak keretében.

A mérlegelési jogkor gyakorldsara az Motv. (és mas jogszabaly) szamos esetben
alkalmat ad a képviselO-testiileti dontéshozatala soran. Ennek tobb forméja is lehet: ,,tol-ig”
hatarok meghatarozasa; alternativak a dontésre; hatarozatlan jogfogalmak alkalmazésa, mely
utébbiakat a dontéshozonak kell a jogalkalmazas soran — mérlegelési jogkorben —

értelmeznie:>°°

,,a merlegeles azt a miiveletet jelenti, amelynek soran a jogalkalmazo az adott
esetre legalkalmasabb megolddst a rendelkezések koziil kivdlasztia.”>®* A torvényességi
feliigyelet hatokore —ahogy lattuk- foszabalyként nem terjed ki a képviseld-testiilet mérlegelési
jogkorben hozott dontéseire, ugyanakkor kivételszabalyaként a kormanyhivatal a
dontéshozatali eljaras jogszeriiségét, de csak ezt vizsgalhatja.>>? Ez természetesen nem jelenti
azt, hogy a képviseld-testiiletnek nem kell szem el6tt tartani a joghoz kotottség elvét mérlegelési
jogkorének gyakorldsa soran. A jo kozigazgatasrol szo6ld bizottsagi ajanlas joghoz kotottség
elvét kimondo rendelkezése is rogziti, hogy a kdzigazgatasi hatosagok nem tehetnek dnkényes
intézkedéseket, még mérlegelési jogukat gyakorolva sem.

A feliigyeleti jogkor gyakorldsdnak alapfeltétele — hasonldéan a tdorvényességi
ellendrzéshez - hogy a kormanyhivatal a sziikséges informaciokhoz, adatokhoz hozzéajusson. A
felligyeleti eljaras is irat-alapunak tekinthetd, amelyben kulcsfontossagu €s sziikségszert 1épés
a jegyzOkonyvek megkiildése.

8.3. Kapcsolattartas®>

Kiemelt munkamddszernek tekinthetd a polgarmesterekkel és a hivatali iligyintézékkel valod
rendszeres kapcsolattartds, a teriiletfeleldsi jegyzoi, valamint személyes konzultaciok az

onkormanyzati vezetOkkel. Az elmult évek tapasztalatai alapjan megéllapithato, hogy ez utobbi

550 Jvancsics Imre — Fabian Adrian: Hatdsagi jogalkalmazas a kozigazgatasban. Dialog-Campus, Budapest-Pécs
2013. 20.0

%51 KGD2011. 27.

552 Az Motv. hatalyba lépésekor némi ellentmondésba keveredett dnmagéaval, ugyanis a korabbi kivételszabaly
lehetdve tette, hogy a mérlegelési jogkdrben hozott 6nkormanyzati hatarozatok vonatkozasaban a kormanyhivatal
a helyi dnkormanyzat szervezetét ¢s miikodését is vizsgalhassa. Motv. kozlonyallapot 132.§ (5) bek.

%53 A torvényességi feliigyeleti eljarasban torténd kapcsolattartast veszem goresd ald, de az dnkormanyzatokkal
valo specialis kapcsolattartast ir el6 az Motv. 32.§ (2) bekezdés j) pont és az Njtv. 101. § (1) bekezdés e) pont
képviseld képzésére vonatkozo rendelkezése.
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a prevencid hatékony eszkoze, illetleg a javaslat megtételének, informacidé kérésének a
szintere is lett.

A konfliktuskezelés gyakran alkalmazott modja az egyeztetd targyalds, amely vagy a
helyszinen, vagy igény szerint a korméanyhivatalban zajlik. Ennek érdekében a kormanyhivatal
munkatarsai rendszeresen részt vesznek testiileti ililéseken, ahol szakmai iranymutatassal
igyekeznek a jogszerti miikodés kereteirdl tajékoztatast adni €s biztositani a testiileteken beliili
konfliktusok feloldasat az onkormanyzat alkotmanyos miikddésének biztositdsa érdekében.
2016. junius 2. napjatol hatdlyban 1évo kormanymegbizotti irasbeli utasitasnak megfelelden, a
torvényességi felligyeleti szakiigyintézok kotelesek részt venni a jarasi hivatal székhelye
szerinti telepiilési dnkormanyzatok valamennyi képviseld-testiileti iilésén, az illetékes jarasi
hivatalvezetokkel egyiitt. Emellett tobb kormadnyhivatal az dnkormanyzati tisztviselk részére
folyamatos, soron kiviili és kozvetlen konzultacids lehetdséget biztosit. Ez megnyilvanulhat
telefonon, elektronikus levelezés forméjaban és személyes megbeszéléseken keresztiil.

Bacs-Kiskun megyében a szakmai anyagok, figyelemfelhivasok gyakori modja a
valamennyi vagy az ¢érintett Onkormanyzatok, nemzetiségi Onkormanyzatok részére
elektronikusan kikiildott korlevél. A targykoroket az aktualis feladatok, ill. a telefonon tobb
hivatalbol, 6nkormanyzattdl érkezett kérdések hataroztak meg.

Baranya megyében a Korményhivatal honlapjan miikodtetett elektronikus feliileten, a
Kozigazgatasi Elektronikus Dokumentumtar (KED) rendszeren keresztiil kertilnek kiértesitésre
a jegyzOk, az dnkormanyzatok a jogszabalyi valtozasokrol, szakmai segitségnyujtasként egy-
egy jogszabaly-értelmezésrol. Itt torténik az adatszolgaltatas kérése és a tdjékoztatéds is. A KED
rendszer jol mikodd, bejaratott informatikai felillet az oOnkorméanyzatokkal vald
kapcsolattartasra, kiilonosen akkor, ha valamennyi onkormdanyzatot rovid uton kell elérni,
illetve tajékoztatni.

A torvényességi feliigyeleti munka a legtobb kormanyhivatalban referensi, méghozza
terliletfeleldsi (Baranyaban jarasi teriileti referensi rendszerben), illetve szakreferensi (Zala
megye) vagy agazati referensi (GyOr-Moson-Sopron megye) rendszerben miikodik, a
févarosban pedig minden fOvarosi keriileti dnkorményzatnak allando {igyintézdje van a
kormanyhivatalban.

Ez az osztott funkcio biztositja, hogy egyrészt egy-egy szakreferens a szakmai tertiletén
mélyebb ismeretek birtokaban nyujthasson gyors és magas szinvonalu tajékoztatast konkrét
problémak esetén akar munkatérsainak is, az egyes témakhoz kapcsol6do hatdlyos joganyag,
AB hatérozatok, és a Kuria hatdrozatainak részletesebb feldolgozasat, elemzését, vizsgalati

szempontrendszerek kidolgozasat kovetden. Masrészt a teriileti referensi beosztdsnak
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megfeleléen az érintett kormanytisztviseld sokkal tobb és szerteagazobb informéacidval
rendelkezik a hozza tartozo telepiilésekrol.

Nem elhanyagolhat6 tényez6 az sem, hogy a torvényességi feliigyeletet ellatd szervek
(elsdsorban a szomszédos megy¢k) is allando kapcsolat tartanak fenn egymassal. Véleményem
szerint ¢ kolcsonds szakmai egyeztetés hasznosnak bizonyulhat minden érintett szamara
valamennyi dnkormdnyzatot érinté vagy egyedi tigyben. SOt akar alkalmas lehet olyan kozds
allasfoglalasok kibocsatasara is, amelyek a jovOben mintegy precedensértékkel birhatnak a
hasonl6 jogsértések kezelése tekintetében.

A kormanyhivatali javaslattétel esetén az irasbeli kapcsolattartds - jogszabalyban
meghatarozott informatikai rendszerbe torténd feltoltés utjan, mig informaciokérés és a szakmai
segitségnyujtas soran az irdsbeli kapcsolattartas papir alapon, elektronikus uton vagy az
informatikai rendszerbe torténd feltoltéssel. Ez utdbbi két esetben, de kizardlag ebben, a Vhr.
lehetdséget biztosit személyesen, hangkapcsolatot biztositd elektronikus eszkozzel,
elektronikus levelezés vagy rovid szoveges iizenet formajaban torténd kommunikaciora is.>>*
Amennyiben az informaciokérésnek az érintett nem tesz eleget, ugy keriil sor a feliigyeleti
eszkozok —elsOként a torvényességi felhivas- alkalmazasara. Ugyanakkor, és ez nagyrészt
egységes képet mutat a vonatkoz6 hivatali gyakorlatban, ha a szobeli megkeresésre nem érkezik
reakcio, ugy a referensek még felhivas kibocsatasa el6tt megkisérlik a papir alapu vagy
irasbelinek mindsiild elektronikus uton térténd kapcsolatfelvételt.

A 2014. évtdl a kapcsolattarts f6 formaja az NJT Torvényességi Feliigyelet frasbeli
Kapcsolattartasi modulja, amely biztositja a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért
felelos miniszter, a kormanyhivatal, valamint a helyr Onkorméanyzat kozotti, a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletével dsszefiiggd irasbeli kapcsolattartast.>>®

A Nemzeti Jogszabalytar (a tovabbiakban: NJT) honlapjara az dnkormanyzatok 2013.
julius 1-je ota toltik fel a rendeleteiket, és bar a rendszer gyorsabb és kozvetlenebb kapcsolatot
biztosit, valamint a jegyzOk szamara jelentds konnyebbséget jelent a jegyzOkonyvek e feliileten
torténd megkiildése, tovabba az irasbeli kommunikaciot — igy a torvényességi feliigyeleti
eljaras lefolytatasat — is jelentdsen meggyorsitotta (pl. Gydr-Moson-Sopron megyében),
hidnyossagok a 2017. évig eléfordulnak.

Tobb hivatal jelezte, hogy a feliillet miikddtetése a jegyzOk, onkormanyzati hivatalok

részeérdl problémasnak tekinthetd, €s emiatt jelentds adminisztracios teher harul a térvényességi

554 Vhr. 5.§ (1)-(5) bek.
555 338/2011. (X11.29.) Korm.rendelet a Nemzeti Jogszabalytarrol 8/A.§ Az NIT feliiletén torténik kiilonbozd
korlevelek, tajékoztatok kikiildése és az OSAP adatszolgaltatas is.
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feliigyelet munkatarsaira. Ezzel szemben a Févarosi Kormanyhivatal beszamol6jabol az deriil
ki, hogy a feliilet hasznélatat az Oonkormanyzatok elsajatitottdk, mindennapi munkéajukba
beépitették a jegyzokonyvek és rendeletek tekintetében, &m a szakmai segitségnyujtas iranti
megkereséseiket az NJT feliiletén €s papir alapon, postai iton is felterjesztik. A jegyzokonyvek
felterjesztése tekintetében ugyan egyértelmi javulds mutathaté ki tobb megyében (Baranya,
Csongrad, Vas megye) a rendeletek publikalasa altaldban késéssel, de tobb esetben jelentds
hatarido-tullépéssel torténik. A jegyzok jellemzéen nem tudjak tartani a jogszabalyban eldirt
rovid hataridét.>®
Gyakori hibak:
- a torvényességi feliigyeleti intézkedésre nyujtott valaszok NJT. feliiletére torténd
feltoltésének elmaradasa;®®’
- ugyanazon ligyhoz tartozd ,.események” kiilon bejegyzésként torténd rogzitése a
rendszerbe és az ligyek dsszekapcsolasa nem tortént meg;
- a kormanyhivatal altal kezdeményezett ligyet az onkormanyzat nem nyitotta meg
hataridon beliil;
- afeltoltott testiileti dokumentumok tekintetében az ligy megnevezésében nem szerepel
mas ligytdl elkiilonithetd megjeldlés;
- az Onkormdnyzat nem aldirt, bélyegzdvel ellatott, szkennelt dokumentumot csatolt fel
vagy a dokumentum ugyan alairt, de a hitelessége kérdéses;
- amodosito rendeletek esetén a modositas 6nallo kozzétételének hianya.
E hianyossagoknak, illetve problémaknak a kikiiszobdlését a hivatalok igyekeznek eldsegiteni.
Bécs-Kiskun megyében példaul a térvényessegi felhivasokban technikai tajékoztatast vezettek
be a modul hasznalatardl, a feliileten torténd valaszadasrol, ill. a vart intézkedés megtételének
modjarol. Ez tobb 6nkormanyzat esetében eldsegitette a megfeleld hasznalatot. Jasz-Nagykun-
Szolnok megyében 2014-ben megyei szakmai nap Kkeriilt megszervezésre a rendszer
bevezetésével €s hasznalataval kapcsolatban.
A jegyzOkonyv-kiildésen, valamint a kormdanyhivatal részérdl alkalmazott
torvényességi felligyeleti eszk6zok tovabbitasan kiviil a kapcsolattartas egyéb formai még nem
teljes mértékben tevddtek at az elektronikus feliiletre. Az NJT rendszeren keresztiili

kapcsolattartas hatékonysaganak nodvelését a hivatalok a rendszer folyamatban levd

%% Baranya, Bacs-Kiskun, Békés Csongrad megyében a 2017. évi OSAP statisztika alapjan megallapithato vol,
hogy az alkotott rendeletek és az Njt. rendszerben feltoltott rendeletek szama lényeges eltérést mutat.

%57 Bar dolgozatomban nem vizsgdlom a nemzetiségi dnkormanyzatokat, annyit mégis megjegyeznék, hogy a
legtobb hianyossag az 6 résziikrdl tapasztalhato, kiilondsen igaz ez Baranya megyében, ahol a 2014. évi
valasztasokon a 13 nemzetiségbdl 9 6nkormanyzatot.
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fejlesztésétdl varjak. Ennek érdekében tobb alkalommal is eljuttattdk javaslataikat az
iizemeltetohdz. 2017-ben tobb hivatal is a modul negativumaként emlitette meg, hogy az nem
alkalmas adatok gytijtésére, statisztika készitésére, tovabba a kotelezd dnkormanyzati feladatok
teljesitésér6l, vagy annak elmulasztasarol szold adatok Osszesitésére. Eppen ezért
szorgalmazzak a beérkezett iratokat, jegyzOkonyveket rendszerezd, az adatgyiijtést eldsegitd

funkciok életre hivasat.

8.4. Informaciokérés és javaslattétel

Az Motv-ben nevesitett informaciokérési jog megegyezik az ellenérzési jogviszony
tartalmaval, amely — mint ahogy e dolgozatban mar kifejtésre keriilt — nem mads, mint
informaciok szerzése az ellenérzott szerv tevékenységérdl: ,,a kormanyhivatal a helyi
Onkormanyzat feladat-és hataskorébe tartozoan az érintettél informacidt, adatot kérhet,
konzultaciot kezdeményezhet, amelyeknek az érintett a megadott hataridon beliil koteles eleget
tenni.”®*® Ezt a Vhr. 4.§ (1) bekezdése annyiban egésziti ki, miszerint az informéaciokérés
magaba foglalja az iratbetekintési jogot is. Ez azért kardinalis kérdés, mert egy ligy
megitélésekor a torvényességi referensnek nem csupan a jegyzokonyvre, vagy — a jelenlegi
szabalyozas szerint - annak részeként az eldterjesztésre, hanem a dontéshozatal megel6zo egyéb
iratokra is sziiksége lehet.>®® Az informacidkeresésre iranyuld megkeresés dnkorményzat altali
negligdsanak komoly kovetkezmény van, a térvény erre az esetre feliigyeleti birsagot helyez
kilatasba.

A javaslat jogintézménye Uj rendelkezés a torvényben, amely nem ,klasszikus
feliigyeleti eszkdz”, mivel itt nem konkrét jogszabalysértésre hivja fel a kormanyhivatal az
érintett figyelmét, hanem a miikdés korében tapasztalt olyan gyakorlatra, amely jogsértéshez
vezethet.>® A javaslatot a helyi dnkormanyzat képviselé-testiilete, illetve a tarsulasi tanacs a
soron kovetkezd iilésen, ha a megkeresés mas hatarid6t nem tartalmaz, kiteles megtargyalni €s
arrol dontést hozni. Nem koteles azt elfogadni, de az elutasitas indokait 8 napon beliil k6zblnie
kell a hivatallal. Erdekességként megemlitheté Bacs-Kiskun megyébdl a jegyzékonyv

alakisdgdhoz kapcsolddd helytelen gyakorlat megsziintetésére (névbélyegzd hasznélata), a

%% Motv. 133. § (1) bek.

%59 A kormanyhivatali gyakorlat korabban is ezt a rendszert kovette, vagyis az iratbetekintést is az informaciokérés
részének tekintették.

%60 Nagy Marianna — Hoffmann Istvan: i.m. 545.0.
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testlileti hatdrozat végrehajthatatlan, pongyola megfogalmazadsa miatt a témakor
Ujratargyaldsara ¢és egyértelmii dontés meghozatalara tett torvényességi javaslat.

A torvényességi felhivasokat tobb esetben javaslat, illetve informaciokérés el6zi meg,
amelynek hatdsara — altalanossagban elmondhat6 - hogy az 6nkormanyzat sajat hataskorében
megszinteti a jogszabalysértést. Ebbol kdvetkezden tobb hivatal gyakorlataban is csdokkend

tendenciat mutat a felhivasok szama.

8.5. Szakmai segitségnyujtas

A szakmai segitségnyujtas eszkdze (amelyet 1994-t61 az Otv. is nevesitett) a német
jogdogmatikédban megjelend és az Motv. koncepceidjaban is fellelhetd egylittmiikddo feliigyelet
érvényesiilését szolgalja. E modellben a térvényesség megtartisat a repressziv és a megel6zo
feliigyelet eszkdzok egyiittes alkalmazasa hivatott biztositani.®®? A kormanyhivatal szakmai
segitséget nyljt az érintett részére az altala alkalmazand6 jogszabalyok tartalmaval
Osszefiiggésben az érintett jogszerli miikodése céljabol. Az Motv., hatalyba Iépésekor a szakmai
segitségnyujtast még torvényességi feliigyeleti eszkdzként definialta. 2015. janudr elsejével e
szakaszt hatalyon kiviil helyezve a jogalkotdé megerdsitette a torvényességi feliigyelet segito,
tamogato6 jellegét, s a szakmai segitségnyujtasra ,,torvényességi feliigyeleti eljaras meginditasa
nélkiil is sziikség lehet.”*®? Ett] némiképp eltér Arva Zsuzsanna, aki a torvényességi feliigyelet
Llegenyhébb eszkdzének” nevezi a szakmai segitségnytijtast.>6®

A torvényességi ellendrzés sziinetelésének idején — a varttal ellentétben — nem nétt az
onkormanyzatok részérdl a szakmai segitségnyujtas iranti igény. A hivatalok ekkor gyakran
valasztottak azt a megoldast, hogy jogszabalysértés észlelés esetén, de a segitségnyujtas iranti
kérelem hidnyaban, jeleztek a jegyzonek, hogy az az Onkormanyzat nevében kérje a
segitségnyujtast. (Nyilvan ez olyan torvénysértés esetén, amelyhez a jegyzd is ,,hozzajarul”
nem volt eredményesen jarhato ut).>%*

A szakmai segitségnyujtas természetesen a torvényességi feliigyeleti jogkoron beliili
jogszabalyok értelmezésére terjed ki, nem altalanossagban az egész jogrendszerre. Az Motv.

testiiletként miikodo szerveket is feljogosit a segitségnyujtas kérésére, de azt minden esetben

%61 Uo. 540.0.

%2 Uo. 546.0

53 V6. Arva Zsuzsanna: A helyi onkorméanyzatok feletti torvényességi feliigyelet tapasztalatai. In Arva Zsuzsanna-
Szikora Veronika (Szerk.): Jogtudomany a jogfejlodés szolgalataban: Szemelvények a modern jogi kutatasok
korébsl. Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Debrecen 2017. 19.0.

%64 V. Bércesi Ferenc: A torvényességi ellendrzés hidnyanak hatasai. In. Fabian Adrian (Szerk.): A jegyz6 helye
¢s szerepe a magyar kozigazgatasban. A”Jovo Kozigazgatasaért” Alapitvany. Kodex Nyomda, Pécs 2010. 11.0.
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meg kell eloznie egy testiileti dontésnek. Ezt azért fontos hangsulyozni, mert a képviselok
egyéni segitségnyujtasra nem jogosultak, ugyanakkor a hivatalok sokszor un. jogi allasfoglalast
adnak ki a képviselok szamdara. E gyakorlat aggélyos, hiszen a jogi allasfoglalas tartalmat
tekintve szakmai segitségnyujtasként foghato fel, mivel az onkormanyzati képviselok altal
alkalmazott jogszabalyok tartalmaval Osszefliggésben keriil kiadasra. Marpedig az
onkormanyzati képviseld kvazi jogalkalmazoként vald elismerése a segitségnyujtasra
vonatkozd szabalyok nyelvtani és logikai értelmezésének is ellentmond.’®A helyzetet
némiképp javithatna, ha Vhr. a szakmai segitségnytjtasrol, annak kotelezo tartalmi elemeirdl,
hataridejérdl részletesen szolna.

A hivatalokban a szakmai segitségnyujtas preventiv modszere tipikusan a szakmai
értekezletek tartdsa, valamint a szakmai anyagok, kiadvanyok készitése, a kormanyhivatal
honlapjan torténd kozzététele. A hivatalok altal szervezett rendezvények témdja a 2013. évben
arezsicsOkkentéssel kapcsolatos teenddk, 2014. évben a helyhatdsagi valasztasok, az azt kovetd
feladatellatés és az dsszeférhetetlenségi €s méltatlansagi esetek.

A 2012-2013-as évhez képest jelent6sen nétt (Baranya megyében pl. 80%-kal) a
szakmai 4llasfoglalasok irdnti igény a rendelet-tervezetek, kiilondsen az SzMSz
szabalyozasanak eldzetes kontrollja érdekében, valamint az addssagot keletkeztetd iigyletek
szakmai véleményezésére. Az egyedi szakmai segitségnyujtasok tipikusan az Motv., az Njtv.,
az Aht. és a nemzeti vagyontorvény egyes rendelkezéseinek értelmezéséhez, alkalmazasahoz
kapcsolodnak. Jellemzden a legnagyobb igény a szobeli, illetve az azonnali szakmai
konzultacidra van.

Szeretném felhivni a figyelmet egy olyan megoldasra, amellyel a Bacs-Kiskun Megyei
Kormanyhivatal gyakorlataban talalkoztam. Ennek 1ényege, hogy a hivatal 2017-ben elinditotta
az online Onkormanyzati Helpdesk feliiletét a szakmai tdjékoztatds érdekében, amelyen
naprakész, egységes, nyilvanos forméaban teszi kozzé a kormanyhivatal részérdél az
onkormanyzatoknak kiadott tajékoztatasokat (fiiggetleniil att6l, hogy az a kormanyhivatal mely
szervezeti egységétdl szarmazik), valamint a jegyzok egyes kérdéseire adott, kozérdeklédésre
is szamot tarto altalanositott valaszokat.

A feliigyeleti munka jelentds része még mindig preventiv jellegli, ez tekinthetd a
leghatasosabb eszkdznek. A beszamolokbol levonhatd kovetkeztetésem, hogy a térvényességi
feliigyeleti munka soran alapvetd szerepe van az egyiittmiikddésnek. Az egyiittmiikodésben

részt vevo szervek, szervezeti egységek, valamint az egylittmiikodés modja a targykor és az

%5 V. Nagy Marianna — Hoffmann Istvan: i.m. 546.0.
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idotényez6 fiiggvénye.®®® A szakmai egyeztetések a legtobb esetben eredményesek, a felvetett
problémak kozos atbeszélése segit az allaspontok kozelitésében, megoldasaban, tovabba

alkalmat biztosit nemcsak a tények, hanem a tervek, lehetéségek kdlcsonds megismerésére.

%66 A Baranya Megyei Korméanyhivatal 2017. évi beszamoldja, Bacs-Kiskun Megyei Kormanyhivatal
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IX. A torvényességi feliigyelet eszkoztara

9.1. A torvényességi felhivas

A torvényességi felligyeleti eljaras vizsgalati szakasza jogszabalysértés észlelése esetén az
informaciokérésre iranyuld megkeresés negligalasa okan torvényességi felhivas kibocsatasaval
zarul.

157 néven szerepelt

A torvényességi felhivas, amely kordbban torvényességi észrevéte
a torvényben, a legklasszikusabb és a leggyakrabban alkalmazott feliigyeleti eszkoz és —
meglatasom szerint - a legfontosabb, hiszen a jogsértések kikiiszobolésének elsdé 1épése,
amelynek alapjan az 6nkormanyzatok tobbsége a kimutathat6 statisztikdk szerint orvosolja is a
jelzett diszharmonikus helyzetet. Az Métv. alapjan: ,,ha a kormdnyhivatal jogszabdlysértést
eszlel, a torvényességi feliigyelet korében legaldbb harminc napos hataridé tiizésével felhivja
az érintettet annak megsziintetésére. %8 A jogszabalysértéssel dsszefiiggésben a torvényességi
felhivas targya lehet jogszabalysértd vagy hataridében meg nem kiildott képviseld-testiileti

iilésrol késziilt jegyzokonyv, dnkormanyzati rendelet, onkormanyzati hatarozat, jogalkotasi-,

hatarozathozatali- illetve feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasara sz616 felhivas.

9.1.1. 4 hatdridd kérdése

A Vhr. meghatdrozza a megallapithatd hataridok maximumat (hiszen a minimum-hatérid6 az
Métv.-ben rogzitett 30 nap).°%® Ez jogalkotasi kotelezettség elmulasztisa esetén legfeljebb 60
nap, hatarozathozatali €s feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa esetén 45 nap. Ahogyan azt
a feliigyeleti birsagnal is hangstlyoztam mar, a korméanyhivatal szamara biztositott mérlegelési
jogkdr a hataridé megszabasakor is lehetdve teszi az egyéniesitést. A felligyeleti szervnek két
tényezot kell szem elGtt tartania a hataridé megallapitasakor: a jogsértés leggyorsabban torténd
megsziintetése, ehhez elegendd id6 biztositasa az érintett szamara.>’°

Amennyiben a jogszabalysértés megsziintetésére biztositott hataridé alatt a

jogszabalysértés nem szilintethetd meg, a hataridé az érintett indokolt kérelmére tovabbi 30

nappal meghosszabbithatd olyan esetben, amikor a képviseld-testiiletnek valamely egyéb

%7 Az Motv. dsszehangolta a korabban eltérd gyakorlatot, ugyanis volt olyan térvényességi referens, aki a

torvényességi észrevétel vagy jelzés, mig volt olyan, aki korabban is a felhivas kifejezést hasznalta. Balogh Gabor
— Szogi Agnes: i.m. 63.0.

%8 Motv. 134. § (1) bek.

%9 Vhr. 7.§ és 8.§ (2)-(3)-(4) bek.

570 Uo. 8.§ (2) bek.
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eljarast is le kell folytatni. Példanak okaért egy rendeletalkotas potlasa akar a rendelkezésre allo
60 napnal hosszabb idot is igénybe vehet a jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. térvény (a
tovabbiakban: Jat.) eléirasainak betartasa okan: az eldzetes hatasvizsgalat, a rendelettervezet
elkészitése, a képviselO-testiilet 6sszehivasa, megtargyaldsa €s esetleges modositasai, tovabba
a jegyzOkonyv megkiildése a hivatal szaméra, amellyel igazolja a jogszabalysértés
megsziintetését. A hosszabbitas gyakorlati haszndra hivja fel a figyelmet Balogh Gabor és Szogi
Agnes. Eszerint az 6nkorményzatok tobbsége a hataridé lejarta utan 10-20 nappal orvosolja a
jogsértést, igy pedig a tovabbi feliigyeleti eszkozok alkalmazasa sziikségtelenné valik.>’t A
hosszabbitasra adott jogszabalyi lehetdség fontos informaciot arul el arrél, hogy a jogalkoto
inkdbb egy, a tdmogatason ¢és a kolcsonds egylittmiikodésen alapuld torvényességi
kontrollrendszert kivan kialakitani az dnkorményzat és az allami szervek kozott, amelyet a
feliigyelet gyakorlata és a torvényességi felhivasok eredményessége igazol is. Tovabba
nagyban hozzajarul ahhoz, hogy a jogszabdlysértések a kozigazgatason beliil elharitasra
keriiljenek, amelynek mindenképpen elsébbséget kell adni a kiilsé ellendrzési eszkozokkel
szemben.

A hatéarid6-hosszabbitasra az érintett indokolt irdsbeli kérelme alapjan keriilhet sor, a
felhivasban megjeldlt hataridd letelte el6tt, amely jogvesztonek mindsiil. Ha az érintett azonban
nem nyilatkozik, az a torvényességi felhivis eredménytelenségéhez vezet.>’? Felmeriil a kérdés,
hogy vajon a kormanyhivatal altal kibocsathatd ismételt torvényességi felhivas ebben az
esetben értékelhetd-e akar hataridé-hosszabbitasként? A magam részérdl — szabalyozasi
hianybdl fakadéan — nem tudok egzakt valaszt adni a kérdésre. Pontosan azért, mert sem a Vhr.
sem az Motv. nem nyilatkozik arr6l, hogy a korméanyhivatalnak milyen forméaban kellene
engedélyezni a hosszabbitast. Ennek egyértelmili megjelolése a hataridok alakulésa és a tovabbi
eszkozok igénybe vétele miatt sziikségszerii lenne. Ugy vélem, hogy a hataridé-hosszabbitést
is torvényességi felhivas formajaban kellene engedélyezni, mert az eredménytelenségi okok
csak igy értelmezhetok. Mivel, ha az eredeti torvényességi felhivasban foglalt hataridd
meghosszabbodik, akkor a tovabbi feliigyeleti eszk6zok alkalmazasa innentél kezd6dden
értelmezheté. Marpedig jogalkalmazdéi problémat jelenthet az, hogy a Vhr. az
eredménytelenségi okok kozott nem szol legalabb érintdlegesen a hosszabbitasrol, csupan a

,torvényességi felhivasban foglalt hataridd lejartaig” kikotést hasznalja, amely nem jeloli meg

571 Balogh Gébor — Szogi Agnes: i.m. 63.0.

572 A kormanyrendelet rogziti azokat az esetkdroket, amelyek a torvényességi felhivas eredménytelenségéhez
vezetnek (az érintett hataridén beliil nem intézkedett a jogszabalysértés megsziintetés irant, az intézkedése a
jogszabalysértés nem sziintette meg, esetleg Gjabbat idézett eld, stb.). Vhr. 9.§
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pontosan, mely felhivasrol van szo, az eredetirdl vagy a mar meghosszabbitott hataridordl. Ezt
foként azért latom problémasnak, mert a korabbi évekhez képest 2017-ben tobb megyében is
n6tt a hataridé-hosszabbitasra iranyuld kérelmek szadma. Természetesen ebbdl arra is
kovetkeztethetiink, hogy a jogalkoto eredeti szandéka az volt, hogy a hosszabbitas jovahagyasa
is torvényességi felhivas formdjaban torténjen meg. Meglatisom szerint erre utalhat a 30 napos
hataridé megjeldlése.

A gyakorlat oldalarol felvet6dott, vajon mi a teendd akkor, ha a térvényességi felhivas
a testiileti tilést kovetd napokban vagy az azt megeldz6 napon érkezik és nincs mar elegendd
ido a sziikséges intézkedéseket megtenni. Ki kérhet hataridé-hosszabbitast?®® Ezzel
kapcsolatban az Motv. 65.§-a iranyad6 lehet, miszerint a képviselO-testiilet elndke a
polgarmester, aki képviseli a testiiletet. Tehdt annak ellenére, hogy a polgarmester
egyszemélyes Onkormdanyzati szerv torvényi el6irds alapjan jogosult képviselni az
onkorményzati jogok elsddleges letéteményesét, a tobb valasztott tagbodl 4llo, tehat kollegilis
jellegli képviseld-testiiletet. A polgarmester az dnkormanyzati feladatok ellatasa és hataskorok
gyakorlasa soran a képvisel6ktdl eltéré, mas és tobb jogot biztositd helyzetben van.>’* Ebbél
kovetkezden e képviseleti joga kiterjed arra, hogy két iilés kozotti idészakban maga kérhessen
hatarid6-hosszabbitast a kormanyhivataltol.

A hataridé szamitasa megegyezik mas eljarasokban alkalmazott moddszerekkel, azt
napokban, honapokban vagy években kell meghatarozni. Kétség esetén megtartottnak kell

tekinteni, amely megddnthetd vélelem, vagyis ellenbizonyitasnak van helye.>"

9.2.2. Torvényességi felhivasok tartalma

A kormanyhivatali beszamolokbdl kitlinik, a hivatalok célja, hogy a felhivasokban foglalt
okfejtés vilagos és egyértelmili legyen, az anyagi és eljarasjogi rendelkezések megfeleld
feltlintetésével.

Ha attekintjiik a kormanyhivatali beszdmolodkat, akkor altalanossagban elmondhato,
hogy a torvényességi felhivasokban a helyi dnkormanyzatok jogalkotasi tevékenysége, az
onkormanyzati rendeletek jogszerlisége, illetve a mulasztasban megnyilvanul6 térvénysértések
kaptak hangstlyt. Példanak okaért filmforgatas engedélyezése szabalyozasanak hianya, helyi

€pitési szabalyzat jogszabalyban eldirt véleményeztetési eljaras nélkiil tortént modositasa, a

573 Balogh Gébor — Szogi Agnes: i.m. 64.0.
574 961/B/1993. AB hatarozat
575 Vhr. 6.§
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rendeletek nem tartalmaztdk a jogalkotasra felhatalmazo jogszabalyhelyet, a torvények szdmos
rendelkezése sz6 szerint megjelent, ezéltal a szabdlyozas indokolatlanul parhuzamossa valt.>’

A felhivéssal érintett rendeletek jellemzd targykorei: szervezeti és mitkddési szabalyzat,
szocialis ellatasok, helyi adok, a szilard hulladék és a nem koézmiivel 6sszegytijtott haztartasi
folyékony hulladék elszallitasa, kezelése, kozdsségi egyiittélés szabalyai, talajterhelési dij,
népszavazas, cimadomanyozas, anyakonyv, kozteriilet-hasznalat.>’’ Ez nagyrészt igazodik a
Miniszterelnokség altal meghatarozott célvizsgalatokhoz. Példaul az anyakonyvi targyu
rendeletekkel kapcsolatban jellemz6 jogszabalysértésként mertilt fel az 6nkormanyzati rendelet
targyi hatalyanak bejegyzett €lettarsi kapcsolat 1étesitésére vald kiterjesztése a megyei jogu
varos, illetve a jardsi hivatali székhelytelepiilés Onkormanyzatan kiviili teleptilési
onkormanyzatok esetén. Az dnkormanyzati rendeletek targyi hatalyat — a hivatali helyiségen
kiviili, valamint a hivatali munkaidén kiviil torténd hazassagkotésen tal — egyéb csaladi
eseményekre (pl. névadd, jubileumi linnepség, megerdsitési szertartas) is tobb esetben
kiterjesztették az Onkormanyzati jogalkotok.

A helyi épitési szabalyzatokhoz kotddd jogsértések fobb hibai a kdvetkezdkben
foglalhatok Ossze: az ¢épitéshatdésag engedélyezési, illetve haszndlatbavételi eljarasanak
szabalyozasa, dontése megaddsdnak feltételhez  kotése; épitési  tevékenységek
engedélykotelessé mindsitése. A vagyonrendeletek vonatkozasaban eléfordult, hogy egyes
onkormanyzatok olyan vagyonelemeket mindsitettek nemzetgazdasagi szempontbdl kiemelt
jelentdségli nemzeti vagyonnd, amelyek a nemzeti vagyonrdl sz616 2011. évi CXCVL. torvény
értelmében nem mindsithetdk e vagyoni kdrbe tartozonak.%"8 A célvizsgalatok lefolytatasa eldtt
a kormanyhivatalok szakmai értekezleteket szerveznek a jegyzOk szamara, ahol ismertetik a
célvizsgalat szempontjait, annak érdekében, hogy a nem kell6 gyakorlatbol vagy a jogszabalyok
nem kellé ismeretébél eredd szabalytalansigok szdma csokkenjék.>”

Emellett a torvényességi felhivasokban sokszor eléfordulnak az Onkorményzati
honlapok hianyossagaira torténd észrevételek, tovabba jelent6s azon felhivasok szama is,

amelyek jegyzOkonyv-megkiildési és -kozzétételi kotelezettség elmulasztdsa miatt keriiltek

kibocsatasra.58® Ez utobbival 6sszefiiggd pozitiv valtozas olvashatd néhany kormanyhivatali

576 A Veszprém Megyei Korméanyhivatal 2013. évi beszamoldja a térvényességi feliigyeleti tevékenységrél. A
Békés Megyei Kormanyhivatal 2017. évi beszamoldja... 14.0., a Nograd Megyei Kormanyhivatal 2012. évi
beszamoloja... 4.0.

577 A Veszprém Megyei Korméanyhivatal 2016. évi beszamoldja a torvényességi feliigyeleti tevékenységrol. 2.0.
578 A Gyér-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal 2017. évi beszamoldja 1.0. a Nograd Megyei Kormanyhivatal
2012. évi beszamoloja... 4.0.

579 V5. Arva Zsuzsanna: A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet tapasztalatai... 19.0.

%80 A Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal 2015. évi beszamoloja. ..
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beszamoloban, miszerint jelentésen lecsokkent a jegyzOkonyvezésben tapasztalhato

késedelem.*8!

Ugyancsak tobb felhivasban is szerepeltek olyan rendeletek, amely targykore a

kovetkezoket érintette:

pénznyerd automatak miikodésének €s bizonyos vallalkozasi tevékenységeknek a
megtiltasa a telepiilés egész teriiletén;
jegyzore atruhazott onkormanyzati feladat- és hataskor;

képviselo-testiileti iilés vezetésének atadasa egy, a képviselO-testiilet altal megvalasztott
személy részére;

a polgarmester helyettesitésére képviseld kijelolésérdl rendelkezés, képviselore

onkormanyzati jog atruhazasa;>®2

Mindezek mellett sokszor el6fordulnak a jogbiztonsag elvét sértd, bizonytalan szabalyozasok

¢s megfogalmazésok.

A statisztikai adatok alapjan a torvényességi felhivasok eredményessége magas, az

onkorményzatok tehat —néhany kivételtdl eltekintve®®®- eleget tesznek a kormanyhivatal ilyen

iranyu jelzéseinek. Ez is bizonyitja, hogy egyfeldl a torvényességi felhivas jellegét tekintve egy

tipikusan segitd, helyreigazitdé eszkdznek tekinthetd, masfeldl a hatdridé-hosszabbitas és a

felhivas ismételt kibocsatasanak lehetdsége miatt a feliigyeleti eljarasnak nem célja a repressziv

intézkedések és a sulyosabb feliigyeleti eszkdzok alkalmazasa.

581
582

A Csongrad Megyei Kormanyhivatal 2017. évi beszamoloja... 3.0.,
A Komarom-Esztergom Megyei Kormanyhivatal 2012. évi beszamoléja... 2.0.

%83 P|, Baranya megyében az dnkormanyzatok miltkodése és mulasztdsa korében elkovetett jogsértések tipusai €s
szama évrol évre azonos, valtozatlan, a kiadott torvényességi felhivasok ellenére is. Ezek koziil is a hataridé-
mulasztasban megnyilvanulo jogsértések szama a leggyakoribb
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9.2.A képviselo-testiilet és a tarsulasi tanacs iilésének 6sszehivasa

A képviseld-testiilet miikodésének és dontéshozatalanak alapvetd feltétele a képviseld-testiileti
iilések megtartasa.

A képviselO-testiilet {ilését a polgarmester hivja 0ssze és vezeti, akadalyoztatasa esetén
e hataskorét az alpolgarmester, tobb alpolgdrmester esetén a polgarmester altal kijelolt
alpolgarmester gyakorolja. A polgarmesteri és az alpolgarmesteri tisztség egyideji
betoltetlensége, tartds akadalyoztatdsuk esetére a szervezeti és mikodési szabalyzat
rendelkezik a képviselO-testiilet 6sszehivasanak, vezetésének a modjarol. A képviseld-testiilet
sziikség szerint, a szervezeti és miikdodési szabdlyzatban meghatarozott szami, de évente
legalabb hat iilést tart. Az ilést tizenot napon beliili idépontra dssze kell hivni a teleptilési
képviselok egynegyedének, a képviseld-testiilet bizottsdganak, valamint a kormanyhivatal
vezetdjének a testiileti lilés Osszehivasanak indokat tartalmazé inditvanydra. Az inditvany
alapjan a testiileti iilést a polgarmester hivja Ossze a testiileti iilés indokdnak, idépontjanak,
helyszinének és napirendjének meghatirozasaval.>8*

Az Alkotmanybirosag Foktd kozség képviseld-testiilete alkotmanyellenes mitkddésével
kapcsolatos elvi véleményének kialakitasa soran kifejtette, hogy képviseld-testiilet hataskoreit
csak az iilésein gyakorolhatja, s ez jelenti a testiilet miitkddését. Amennyiben ez hossza idén
keresztil nem torténik meg, wgy séril a valasztopolgarok kozosségének helyi
onkormanyzashoz vald joga mivel, azt az altaluk valasztott képviseld-testiilet Gitjan tliléseiken
gyakoroljak.%® Eppen ezért a korméanyhivatali kezdeményezésnek arra kell iranyulnia, hogy a
torvényességi kérdések megtargyalasaval a képviseld-testiilet vagy a tarsuldsi tanacs torvényes
miukodése jra biztositottd valjék. Ha polgarmester vagy a tarsuldsi tanacs elndke a javaslat,
illetve az inditvanynak 15 napon beliil nem tesz eleget, az iilést a kormanyhivatal hivja dssze.>®

Az 1ilés 6sszehivasa soran a kormanyhivatal eltérhet az érintett dnkorméanyzat SzZMSz-
ében foglaltaktol. Ez az egyszeriisitésre torekvd szabaly®®’ ugyanakkor — immanens modon —
magaban hordozza azt az eshetdséget is, hogy az eltérés kovetkeztében akar teljesen meg is
valtozhatnak a szabalyzat vonatkoz6 rendelkezései, mivel a torvény nem mond semmit az
eltérés iranyarol, mélységérdl, korlatairdl. E reguldcié allaspontom szerint a korméanyhivatalt

olyan jogositvanyokkal ruhazza fel, amely magaban hordozza annak veszélyét is, hogy a

584 M5ty. 44.-45.§

%85 18/2013 (VII. 3.) AB hatarozat

586 Motv. 135.§

%87 Nagy Marianna — Hoffmann Istvan: i.m. 550.0.
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kormanyhivatal akar meghataroz6 mértékii befolydst gyakorolhasson a feliigyelt
onkormanyzatra a feliigyelet hatarain tulhaladva az iranyitas felé kozelitve.

Mindazonaltal rogzitendd, hogy az iilést a kormanymegbizott nem vezetheti le és az iilés
menetére tovabbra is az SzMSz az iranyado.>® Eppen ezért is, annak ellenére, hogy a
megtargyalandd napirendi pontokat a kormanymegbizott kordbban mar irasban megjelolte,
mégis egyet értek azzal a felvetéssel, hogy indokolt esetben a kormanymegbizott az iilésen
ismertethesse az {ilés Osszehivisanak, illetve kezdeményezésének az indokait.>® Viszont
hidnyolom a jogszabalyokbdl annak tisztazasat, vagy legaldbb az erre valo utalast, hogy a
polgarmester akadalyoztatasa esetén érvényesek-¢ az iilésvezetésre vonatkozod altalanos
szabalyok, vagyis az alpolgdrmester mint iilésvezetd szerepe. Az iilés dsszehivasa alkalmas
eszkoz a legtobbszor személyi ellentétekbdl ad6dd konfliktusok kezelésére, s elkeriilhetdveé
valik a legsulyosabb feliigyeleti eszkdz alkalmazasa, a feloszlatds kezdeményezése.

Az iilésrdl és a helyi onkormanyzat, illetve a tarsulas térvényes miikodésének biztositasa
érdekében hozott intézkedésekrdl a jegyzo, illetve a tarsulasi tanacs elndke az iilést kovetd 6t
napon beliil a jegyzékonyv-kivonat megkiildésével tdjékoztatja a kormanyhivatalt.>® A
rovidebb ,,beszdmoldsi” hataridét nyilvadnvalodan az indokolja, hogy immadron egy feliigyeleti
eszkoz alkalmazéasanak kovetkeztében keriil sor a testiileti iilésre €s indokolt mihamarabb
tudomast szerezni arrdl, megtortént-e a torvénysértés orvoslasa. Ugyanakkor a Vhr. nem
hatarozza meg, mit kell a jegyz6konyv-kivonatnak tartalmazni, és ezt a kifejezést az Motv. sem
ismeri.>®! Ez pedig eltérd jogalkalmazoi gyakorlathoz is vezethet az egyes kormanyhivatalok

kozott.

9.2.1. A kozmeghallgatas elmaraddsa orvoslasanak szabdlyozatlansdga

Végiil szeretnék még e felligyeleti eszkoz korében kitérni egy olyan fundamentalis jellegii
jogintézményre, amelyet véleményem szerint méltatlanul mell6z a jogalkoto, de amelynek
elmaradasa stlyosan sértheti a lakossag helyi koziigyekben valo részvételének jogat.>%? Ez
pedig a kozmeghallgatas, amely az onkormanyzati participacié egyik kozvetlen formdja, s

amelynek biztositdsa a képviseld-testiilet kitelezettségei kozé tartozik.

588 Balogh Gébor - Szogi Agnes: i.m. 66.0.

%89 Nagy Marianna-Hoffmann Istvan: i.m. 550.0.
59 Vhr, 10.§ (2) bek.

591 Balogh Gébor - Szogi Agnes: i.m. 66.0.

%92 Mbtv. 6.§ a) pont
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A Charta is kimondja, hogy ,,a helyi 6nkormanyzas a helyi 6nkormanyzatoknak azt a
jogat és képességét jelenti, hogy — jogszabalyi keretek kozott — a koziigyek 1ényegi részét sajat
hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak a helyi lakossag érdekében. Magyary Zoltdn szerint
az onkormanyzat fogalma meghatarozasanal mindig az emberbdl kell kiindulni. Pdlné Kovacs
llona az dnkormanyzatisagot az allam ¢és a helyi kozosség viszonyrendszereként értelmezte.%
A helyi kozosség, amely tekintetében cél — az Motv. Preambuluma szerint - az
ongondoskodasra valo képesség erdsitése. Tovabba az Motv. 2.§ szerint a helyi 6nkormanyzas
a telepiilés, valamint a megye valasztopolgarai kozosségének joga, melynek soran érvényre jut
az allampolgari felelésségérzet, kibontakozik az alkotd egylittmiikodés a helyi kdzdsségen
beliil.

E célok megvalodsitasahoz elengedhetetlen, hogy a helyi kozosség formalis keretek
kozott is érintkezzen egyméssal és valasztott képviseldivel. A kapcsolatukat egy sajatos
sorsk0z0sség jellemzi, hiszen mindannyian érdekeltek a helyi Onkormanyzas sikeres
megvalositasaban. A helyi koziigyekben valo részvétel joga a helyi onkorményzatok feladat-
¢s hataskorei gyakorlasanak meghatarozasara és befolydsoldsara vald jogot jelenti. E jog
gyakorlasanak elésegitésére torvénynek kell eszkdzoket biztositania.>®* Az onkorméanyzat és a
helyi kozOsség szabalyozott érintkezési lehetdségei kozott van példaul a falugyiilés, a
fogadoodra, a kozmeghallgatés, de e korbe vonhat6 a helyi népszavazas is. Mindegyiknek azonos
célja van: a helyi kozakarat megismerése. A képviseld-testiiletnek szervezeti és miikodési
szabalyzataban kell meghatarozni azoknak a forumoknak a rendjét, amelyek a lakossag, az
egyesiiletek kozvetlen tajékoztatasat, a fontosabb dontések eldkészitésébe vald bevondsat
szolgaljak.>® Nem hagyhaté figyelmen kiviil tehat az a tarsadalmi kozeg, amelyben az
onkormanyzat tevékenykedik, amelyért 1étrehoztak. Kulcsfontossagu, hogy a helyi vezetés
mennyire érti, mit szeretne a helyi tarsadalom az altala iranyitott telepiilésen, ez utobbi pedig

mennyire ismeri az Onkormanyzat tevékenységét, szerepét>®

, mennyire lat bele a
dontéshozatalba, mennyire veszik figyelembe a véleményét. E kozvetlen kapcsolat
megvalodsitasdban 1ényegi szerepe van a kozmeghallgatasnak, amely az adllampolgari részvétel
egy modja. Itt ugyanis a felszolalds joga alanyi jog, mig a képviseld-testiileti {ilésen csupan a
részvétel alanyi jog, felszolalni csak az {ilésvezetd engedélyével lehet. Ezért is alapvetd

jelentdségli, hogy a képviseld-testiilet minden évben eleget tegyen ezirdnyu kotelezettségének.

593 Palné Kovacs Ilona: A helyi politika. Akadémiai Kiad6, Budapest 1990. 42.0.

%% Fabian Adrian: A helyi nkormanyzat (nem jogi)... 39.0.

5% Motv. 53.§ (3) bek.

5% B6hm Antal: Az dnkormanyzatok és a helyi tarsadalom. 20 évesek az dnkormanyzatok. Sziiletésnap. vagy
halotti tor? Pécs 2010. 27.0.
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Az Motv. ,,a helyi 6nkormanyzatok, szerveik és mukodéstk” c. viseld fejezetének ,,A
képviseld-testiilet miikddése” részen belill szabalyozza a kdzmeghallgatast: ,,A képviseld-
testiilet évente legalabb egyszer eldre meghirdetett kdzmeghallgatast tart, amelyen a helyi
lakossag €s a helyben érdekelt szervezetek képviseldi a helyi koziigyeket érintd kérdéseket és
javaslatot tehetnek. Az elhangzott javaslatra, kérdésre a kozmeghallgatason vagy legkésbb
tizendt napon beliil valaszt kell adni.”®®" A kdzmeghallgatas a képviseld-testiilet mitkodésének
részeleme, annak elmaradésa esetén indokolt lenne megadni a kormanyhivatal szdméra — a
testlileti iilés mintdjara — az Osszehivas jogat, hiszen a torvényességi felligyelet kiterjed a
mukodés jogszeriiségének ellendrzésére is.

% az onkormanyzati igazgatds a kozigazgatas

A kozigazgatis az emberekért van®
részeként szintén az emberekért van, vagy legalabb is az emberekért kellene, hogy legyen. Bar
a kozvetlen lakossagi vélemények megjelenitésének forumaitol a valasztopolgarok tobbnyire

%, ez még nem ok arra, hogy az 6nkormanyzat kivonja magat a

tavol tartjiak maguka
kozmeghallgatas tartasdnak torvényi kotelezése alol, vagy marginalis szerepet tulajdonitson
neki. Eppen ellenkezbleg a helyi kozosség aktivitasanak eldémozditasaban a vélasztott
testiileteknek elsddleges feleldssége van. A helyi kozdsség bevonasara szolgald foérumok
rendszeres megtartasa hozzéajarulhat az 6nkormanyzat és a helyi k6zosség tagjai kozotti sajatos

bizalmi viszony erdsitéséhez, hiszen nagyban ndvelheti az Onkormanyzati milkodés

transzparencidjat is.

597 Motv. 54.§
5% Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatas. .. 80.0.
599 K4kai LaszI0:
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9.3. Onkorminyzati rendelet Alaptorvénybe iitkozése esetére alkotmanybirésagi
feliilvizsgalat kezdeményezése

9.3.1. Onkormdnyzati rendeletek alkotmdnyossdgi vizsgdlata

Az alkotményos jogallam és benne a torvényesség elve megkdveteli, hogy az alaptérvény-
ellenes helyi 6nkormanyzati rendeletek ne keriiljenek elfogadasra. Ha azonban erre mégis sor
keriil, akkor a valdéban alaptérvény-ellenes helyi jogszabalyok és jogszabalyi rendelkezések
ebbéli jellege a lehetd leggyorsabban kimondasra és ennek kdvetkeztében a helyi jogszabaly
megsemmisitésre keriiljon. A helyi rendeletek®® alkotmanyossagi ellenérzésére az Alaptorvény
alapjan a kovetkez6 esetkorokben kertilhet sor:

Egyfeldl a konkrét utdlagos normakontroll esetén, amelynél a bird eljardsa soran
kezdeményezi az éltala alaptorvény-ellenesnek itélt onkormanyzati rendelet feliilvizsgélatat az
AB-nal. Ekkor az Alkotmanybirésag soron kiviil, de legkés6bb kilencven napon beliil
feliilvizsgalja az egyedi iligyben alkalmazand6 jogszabalynak az Alaptorvénnyel valo
Osszhangjat;

Masfel6l a Kormany, az orszaggytlési képviselok egynegyede, a Kuria elnoke, a
Kozigazgatasi Fels6birosag, a legfobb ligyész vagy az alapvetd jogok biztosa kezdeményezheti
az AB-ndl a jogszabalyoknak az Alaptorvénnyel valo 6sszhangjat.

A masik halmaz a normativ és a valodi alkotmanyjogi panasz két fajtajat foglalja
magaba.®%! E16bbinél az AB az egyedi iigyben alkalmazott jogszabalynak, mig utobbinal a biréi
dontésnek az Alaptorvénnyel vald 6sszhangjat vizsgalja feliil.

A helyi rendelet nemzetkozi szerzédésbe iitkdzése esetén szintén az Alkotmanybirdsag jar el.

9.3.2. Az Alkotmanybirdsdag hatdskérének alapja

Mint ahogyan arrél mar kordbban szd volt, a 2012-es évig az dnkormdnyzati rendeletek

alkotmanyossagi €és torvényességi szempontl vizsgalatat egyarant az Alkotmanybirdsag (a

600 Alaptorvény T) cikk (2) bekezdése szerint: Jogszabaly a térvény, a kormanyrendelet, a miniszterelndki rendelet,
a miniszteri rendelet, a Magyar Nemzeti Bank elndkének rendelete, az 6nalldé szabdlyozd szerv vezetdjének
rendelete és az dnkormanyzati rendelet. Jogszabaly tovabba a Honvédelmi Tanacs rendkiviili llapot idején és a
koztarsasagi elnok sziikségallapot idején kiadott rendelete.

801 Megjegyzendd, hogy az Abtv. a normativ alkotméanyjogi panasznak tovabbi altipusait is megkiilonbozteti: 1. a
régi”alkotmanyjogi panaszt,2. a ,kivételes” alkotmanyjogi panaszt, és 3.a legfébb ligyész kezdeményezésére
indulé panaszt. Ld. errél: Naszladi Georgina: Alkotmanyjogi panasz a magyar alapjogvédelem rendszerében.
Doktori értekezés. PTE AJK Doktori Iskola. Pécs 2016. 47. o.
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tovabbiakban: AB) latta el. Az Alaptorvény, az Alkotmanybirosagrol szolo 2011. évi CLI.
torvény (a tovabbiakban: Abtv.) és a birosagok szervezetérdl €s igazgatasarol szol6 2011. évi
CLXI. térvény (a tovabbiakban: Bszi.) hatalyba 1épésével azonban csak az alkotmanyossagi
kontroll maradt az AB hataskorében, a torvényességi szempontu vizsgalata atkeriilt a Kuria
Onkormanyzati Tan4csahoz.

A dolgozat téméja szempontjabol az Motv. 136. § (1) bekezdése szerint szabalyozott, a
kormanyhivatal éaltal kezdeményezett eljaras kovetkeztében az Alkotmanybirdsag elé keriild
feliilvizsgalat targyalandd. Az Alkotmanybirdsag utdlagos normakontrollra iranyuld hataskore
kozvetleniil az Alaptorvénybdl, annak 24. cikk (2) bekezdésébdl fakad, amelynek alapjan az

AB feliilvizsgalja a jogszabalyoknak az Alaptdrvénnyel vald 6sszhangjat.

9.3.3. Az alkotmadnyossagi vizsgdlat tdargya és hatokore

A torvényességi eljaras kovetkeztében felmeriild alkotmanyossagi vizsgalat targya az
onkormanyzati rendelet mint jogszabdly. Az Alaptorvény 24. cikk (2) bek. e) pontja a
feliigyeleti eljaras kovetkeztében az AB elé keriild rendelet feliilvizsgélata tekintetében
kiegésziil az Abtv. 37.§ (1) bekezdésében irtakkal. Ugyanis kizarolag akkor van az AB-nek
hataskore, ha a vizsgalat targya az Onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba {itkozésének
vizsgalata nélkiil, kizarolag az Alaptorvénnyel valdo Osszhang megallapitasa.?%? Tehat
jogtudomanyi szempontbol csak azok az esetek tartoznak az AB hataskorébe, amelyeknél
kizarolag tartalmi alkotmanyellenesség meriil fel.

Elviekben az onkormanyzati (normativ) hatdrozat mint kozjogi szervezetszabalyozé
eszkoz is utolagos normakontroll eljaras targyat képezheti az Abtv. 37.§ (2) bek. alapjan. Az
alkotmanyossagi szempontt feliilvizsgélatot azonban a kormanyhivatal vezetdje nem
kezdeményezheti. Ennek —véleményem szerint- az az oka, hogyha a normativ hatarozatok
jogsértdek is, azok nem kizarolag és elsddlegesen Alaptorvényt, hanem torvényt sértenek, igy
a hivatalvezetd a birésaghoz fordul, tehat alkotméanyossagi szempontt feliilvizsgalatot kérnie
sziikségtelen lenne. Példanak okaért, ha a képviseld-testiilet hatdrozataban ugy alakitja ki az
onkormanyzati (vagy ko6zds) onkormanyzati hivatal felépitését, hogy ezzel akadalyozza a
fogyatékos személyek bizonyos szolgaltatisokhoz val6 hozzaférését, mindenekelott a

fogyatékos személyek jogairol és esélyegyenldségiik biztositasarol szolo 1998. évi XXVI. tv.

802 Abtv. 37.§ (1) bek.
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rendelkezéseit sérti meg. Ugyanez a helyzet akkor is, ha a képvisel6-testiilet hatdrozatban

szabalyoz rendeleti tartalmat.

9.3.4. Normativ alkotmanyjogi panasz és utolagos absztrakt normakontroll

A formai alkotményellenesség (csupan magasabb szintli jogszabalyba {itk6z6 aktus) esetkorén
tul tigyszintén kizart az utélagos normakontroll eljaras, ha az inditvany az Alkotméanybirosag
altal érdemben mar elbiralt jogszabaly (rendelet) vagy jogszabalyi (rendeleti) rendelkezés
vizsgalatara iranyul, €és az inditvanyozoé az Alaptorvénynek ugyanarra a rendelkezésére, illetve
elvére (értékére), és azonos alkotmanyos Osszefiiggésre hivatkozva kéri az alaptorvény-
ellenességet megallapitani (itélt dolog), kivéve, ha az Alkotmanybir6sag dontése oOta a
koriilmények alapvetéen megvaltoztak.%®® Az itt meghatirozott res iudicata okan is
mindenképpen sz6t kell ejtenem az alkotmanyjogi panaszrol, méghozz4d annak normativ
valfajarol, amelyet az Alaptorvény 24. cikk (2) bek. c¢) pontja intézményesit.

A vizsgalodas alapja, hogy az AB hataskore mind alkotményjogi panasz, mind utélagos
normakontroll esetén kiterjed a kifogasolt jogszabaly alkotmanyossagi feliilvizsgéalatara. A két
eljaras kozotti kiilonbség ugyanakkor az, hogy alkotmanyjogi panasz esetében konkrét
alapjogsérelem megvaldsulasanak eldontése a kérdés, amelynek oka alaptorvény-ellenes
jogszabaly, mig az utolagos normakontroll absztrakt jellegli, amelynek célja annak
megallapitasa, hogy adott jogszabaly vagy jogszabalyhely, esetiinkben 6nkormanyzati rendelet
(vagy normativ hatarozat), alaptérvény-ellenesnek mindsiil-e. Tovabba az Abtv. 26.§ (1)
bekezdésébdl adoddan az alkotményjogi panasz jogorvoslati jelleggel bir, hiszen az érintett
jogorvoslati lehetdségeinek kimeritése utan fordulhat az Alkotmanybirdsaghoz, vagy akkor, ha
a jogorvoslati lehetdség nincs szamara biztositva. Ezzel dsszefliggésben az Alkotmanybirdsag
maga is kimondta, hogy az alkotmédnyjogi panasz jogorvoslat,®® a szubjektiv jogvédelem
eszkOze. Az absztrakt utdlagos normakontroll alapvetden objektiv jogvédelmi funkcidval bir,

mindazonaltal eredményezhet jogorvoslast az egyénnél.

9.3.5. Eljaras a kozigazgatdsi szervezetrendszerben

603 Abty.24.§ (3) bek.
604 57/1991. (XI. 8.) AB hatarozat

171



Az Otv.-ben szabalyozott alkotmanyossagi feliilvizsgalathoz képest az Motv. legmarkansabb
valtoztatasa a kormanyhivatal vezetdje hataskorének atalakitasa és egyuttal — véleményem
szerint - korlatozasa is.

A hivatal vezetéje ugyanis a korabbiakkal ellentétben®® mar nem kezdeményezheti a
rendelet megsemmisitését sajat jogon, csupan a miniszteren, majd a Kormanyon keresztiil. E
valtozast az Alaptorvény hatalyba 1épése hozta magaval, amely az absztrakt utdlagos
normakontroll kezdeményezése tekintetében megsziintette az actio popularis, vagyis a barki
altali kezdeményezés lehetdségét, s csupan a Kormany, az orszaggyulési képviselok
egynegyede, a Kuria elndke, a Kozigazgatasi Felsobirosag elndke, a legfobb ligyész és az
alapvetd jogok biztosa fordulhat inditvannyal az AB-h0z.5%® Az tény, hogy az actio popularis
korlatozasa mar régota vita targyat képezte a tudomany teriiletén is, azt tobben sziikségesnek
tartottak. %0’ Mégis a torvényességi feliigyelet korében érvényesiilé utélagos normakontroll
vonatkozasdban ez egy hosszadalmas és bonyolult eljarads megsziiletését eredményezte azzal,
hogy az inditvanyozok korét ilyen sziikre szabottan hatdrozta meg a jogalkotd, s ebbdl a
kormanyhivatal vezetdje (is) kimaradt.

Az Motv. a torvényességi felhivas igénybe vételén kiviil, 2013 majus elsejétdl egy
tovabbi feliigyeleti eszkoz kotelezd alkalmazasat eldirja a hivatal szdmdra a miniszterhez
torténd  tovabbitast megel6zéen. Az  alkotmanyossagi  feliilvizsgalat ~ Motv.-beli
inditvanyozasanak eljarasi szabalyait a Vhr. részletezi.

Ha a korményhivatal Gigy itéli meg, hogy a helyi 6nkormanyzat rendelete alaptorvénybe
iitk6zik, elsd 1épésként torvényességi felhivas keretében kell az érintettet tudomasara hoznia a
jogsértd helyzetet €s annak felszdmolasa iranti kivanalmat. Amennyiben ez nem vezet
eredményre, Ggy a torvény kotelezden eldirja, hogy a hivatalnak kezdeményeznie kell a
képviseld-testiilet iilésének Osszehivasat a polgarmesternél a torvényesség helyreallitasa
érdekében. Tehat jelen esetben is, akarcsak a Kuridhoz fordulaskor, a normakontroll mintegy
ultima ratio-ként jon figyelembe. El6szor a kozigazgatason beliil kell megkisérelni az
alkotmanyossagi konfliktus rendezését.

Ha a képviseld-testiilet nem tesz eleget a felhivasban foglaltaknak, valamint az egyéb
feliigyeleti eszk6zok alkalmazasa is eredménytelen, a képviseld-testiilet iilése sszehivasanak

kezdeményezése sikertelen, valamint a hivatalvezetd altat Osszehivott {ilésen a testiilet a

695 Otv. 99.§ (2) bek.

6% Alaptorvény 24. cikk (2) bek. €)pont

807 Ld. pl. Tilk Péter: Az utdlagos normakontroll lehetséges jovéje. Jogtudomanyi Kozldny. 2. sz. 2001. 88. o.,
Adam Antal: A jogszabalyok alkotmanybirsagi ellendrzésérél. Jogtudomanyi Kozlony. 12. sz. 1992. 527.0.
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kormanyhivatal allaspontjat elutasitotta, gy egy igencsak komplikalt és — meglatasom szerint
- tulsdgosan biirokratizalt eljaras veszi kezdetét, két tovabbi aktor bevondsaval, harom
jogszabaly (Moétv., Vhr., Abtv.) és eltérd hataridok alapjan.

A kormanyhivatal az dnkormanyzati rendelet alkotmanybirdsagi feliilvizsgalatanak
kezdeményezése iranti javaslataval kapcsolatos inditvany-tervezetet az Alkotméanybirésaghoz
benyujtandé inditvanyok tartalmi és formai kellékeinek megfelelden terjeszti eld a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelés miniszternél s ezzel egyidejlileg megkiildi
az ¢érintett helyi onkormanyzatnak is.5%® Ennek alapjan mar az inditvany-tervezetnek
tartalmaznia kell:

- azt az alaptérvényi, illetve torvényi rendelkezést, amely megallapitja az
Alkotmanybirdsag hataskorét az inditvany elbiralasara, tovabba amely az inditvanyozo
jogosultsagat megalapozza;

- azokat az Alaptorvény vagy az Alaptorvény modositdsa megalkotasara, illetve
kihirdetésére vonatkoz6, az Alaptorvényben foglalt eljarasi kovetelményeket,
amelyeket az Alaptorvény vagy az Alaptérvény modositasa megsértett;

- az indokolast arra nézve, hogy az Alaptorvény vagy az Alaptérvény modositdsa miért
ellentétes a megalkotasara, illetve kihirdetésére vonatkoz6, az Alaptorvényben foglalt
eljarasi kovetelményekkel;

- a kifejezett kérelmet az Alaptorvény vagy az Alaptorvény moddositasa
megsemmisitésére, illetve az Alkotmanybirosag dontésének tartalmara.®%

Ehelyiitt sziikséges egy kiegészitd megjegyzést tennem. A szakirodalom kiilonbséget
tesz az AB-hez beérkezd dokumentumok, nevezetesen inditvanyok és beadvanyok kozott.
Beadvany alatt értendé minden kérelem, amely Alkotmanybirosaghoz beérkezik, és az eljaras
meginditasat célozza, mig az inditvany megnevezés egy ennél joval sziikebb kategoria és
csupan azokat az inditvanyokat leli fel, amelyek az eljaras meginditdsara alkalmasak.5

Tehat nagyon lényeges az, hogy a kormanyhivatal olyan tartalmu inditvany-tervezetet
készitsen el, amely, ha eljut az AB-ig, ne szoruljon hidnypoétlasra, mert annak teljesitése az
inditvanyozé Kormany (és a képviseletében eljard) miniszter kotelezettsége lesz, s ha az
inditvanyoz6 a hianypotlasi felhivasnak hatariddben nem, vagy ismételten hidnyosan tesz

eleget, az inditvany érdemi vizsgalatara nem keriil sor.5!! Mindazonaltal az Alkotmanybirdsag

698 Motv. 136.§ (1) bek.

809 Abtv. 52.§ (1a) bek.

610 4. err6l bévebben: Hollo Andras: Az Alkotméanybirésag. Alkotmanybiraskodds Magyarorszagon. Utmutatd
Kiad6. Budapest 1997.

611 Abtv. 55.§ (3) bek.
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gyakorlataban is érvényesiil, hogy az inditvanyt tartalma szerint birdlja el, azaz a formai
feltételek megtartasa megitélésénél kevésbé ,,vaskalapos”.®*? A leheté legpontosabb inditvany-
tervezet elkészitése azért is kap kiemelt hangstly, mert az alkotméanybirdsagi vizsgalddas
jellemzoéje az inditvanyhoz kotottség, amelyet a negyedik modositassal alaptérvényi szintre
emelt a jogalkot6. Eszerint az Alkotmanybirdésag a jogszabaly feliilvizsgalni nem kért
rendelkezését csak abban az esetben vizsgalhatja, illetve semmisitheti meg, ha az a
feliilvizsgalni kért jogszabalyi rendelkezéssel szoros tartalmi dsszefiiggésben al1.813

A miniszter megvizsgalja az inditvany-tervezetet ¢s kiegészitésre, modositasra hivhatja
fel az Onkormanyzati rendelet alkotmanybirosagi feliilvizsgalatira javaslatot tevo
kormanyhivatalt, ha azzal nem ért egyet, vagy az nem felel meg a kotelezo tartalmi és formai
kellékeknek. Tehat Iényegében visszakiildi a hivatalnak sajat allaspontjaval egyiitt
megfontolasra. Ez az a miniszteri jogositvany, amely az egész folyamatot rendkiviil instabilla
¢s kétségessé teszi. Miért is? Mert innentdl kezdve a torvény gyakorlatilag kivesz a hivatal
kez¢éb6l minden érdemi jellegli cselekvési lehetdséget és a miniszteri meglatason mulik az
inditvany tovabbi sorsa, amely tobb problémat is felvet.

Elbszor 1s, ha a hivatal egyet ért a miniszter modositasra iranyuld allaspontjaval, vagy
ennek megfeleld valtoztatasokat tesz az inditvanyban ¢és azt ismételten megkiildi a
miniszternek, vagy visszavonja az inditvanyat, a miniszter és az érintett helyi 6nkormanyzat
errdl szolo egyideju tajékoztatasa mellett. Az a tényezd, hogy a korményhivatal akceptalja a
miniszteri véleményt, visszavonva az inditvanyat, még nem igazolja a jogszabaly alkotmany-
konform voltat.

Masodszor, ha a hivatal nem ért egyet a miniszterrel, csak abban a csekély esélyben
bizhat, hogy az ennek ellenére is kezdeményezi a Kormanynal az onkormanyzati rendelet
Alaptorvénnyel valo 6sszhangja feliilvizsgalatanak inditvanyozasat.

Harmadszor, ha pedig a miniszter nem ért egyet, tajékoztatja az 5nkormanyzati rendelet
alkotmanybirosagi feliilvizsgdlatara javaslatot tevd kormdnyhivatalt €s az Onkormdanyzati
rendeletet megalkot6 Onkormanyzatot, hogy a kormanyhivatal javaslatinak megvizsgalasat
kovetden, nem kezdeményezi a Korméanynal az dnkorményzati rendelet Alaptorvénnyel vald

Osszhangja feliilvizsgalatanak inditvanyozasat.®’* Ezennel az eljaras lezartnak tekintheto,

612 Az AB gyakorlatiban ez annyiban mdodosul, hogy ha az inditvany ugyan nem tartalmazza az alkotmanyi szakasz
pontos megjelolését, vagy eliras kdvetkeztében azt tévesen jeloli meg, de annak sz6 szerinti idézésébdl, vagy a
tartalmi hivatkozasbol egyértelmiien kideriil a kérelem célja és tartalma, a testiilet eljar a kérelemben foglaltak
szerint. Ld. Tilk Péter: A magyar Alkotmanybirosag... 241-242.0.

813 Alaptorvény 24. cikk (4) bek.

614 Vhr. 12.§ (1) bek.
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anélkiil, hogy a jogszabaly alkotmanynak valé megfelelésérdl az erre hataskorrel bird szerv
dontott volna.

Végezetiil, ha az inditvany tal is jut a miniszteri szlirdn, még mindig ott a Kormany mint
masodik ,,allomds”a hivatal és az AB ko6zott. A Kormany ebbéli szerepét tekintve Tilk Péter
vélekedését osztva az is nehezen képzelhetd el, hogy a kormanyiilés napirendi pontjai kdzott
helyi szabalyok AB eldtti megtamadasanak eldontése tl gyakran szerepeljen.®t®

Eppen ezért Gigy vélem, a kormanyhivatalok nem tudjak torvényességi feliigyeleti
jogkoriiket ezen a téren hatékonyan és megfeleléen gyakorolni. Ahogyan Kiss LdszIo fogalmaz:
Az Alaptorvény hatalybalépése elott (az allampolgarok mellett) a legnagyobb inditvanyozoi
kort a megyei (kozigazgatasi) hivatalok jelentették. Mara gyakorlatilag ez az inditvanyozoi kér
teljesen eltiint, amelynek az okai leginkabb a kormanyhivatalok dltal kévetendo eljaras
bonyolultsagaban jelolhetok meg. Ezek a szabalyok ugyanis gyakorlatilag — tobb okbol is —
inkabb kiiktatjidk a rendszerbol a kormdnyhivatalokat, mintsemhogy azt annak érdemi
elemeként tartandk hadrendben. ®°

Masfelél nem hagyhaté figyelmen kiviill az, hogy e bonyolult mechanizmus
elkeriilésének szandéka pozitiv hatdssal lehet a kormanyhivatal és a helyi 6nkormanyzat
egyiittmiikodésére. Ugy latom, ez a fajta processzus a fent emlitett hatranyaival egyiitt
elémozdithatja a konfliktusok kozigazgatason beliili felolddsat, hangsulyosabba valhat a
kormanyhivatal és az 6nkormanyzatok kozotti konzultacio, amely hozzajarulhat a két szerv,
illetve végsd soron az allam-Onkorményzat kdzotti bizalmi viszony restabilizalashoz. Ha ez a
fajta kooperacid6 megerdsodik, a kormanyhivataloknak tobbszor lesz lehetdségiik az
érintetteknek szakmai segitségnyujtas keretében felvilagositast adni, mert egyre tobb
megkeresés érkezik majd hozzajuk (bar az onkormanyzatok tobbsége jelenleg is gyakran
igénybe veszi ezt a torvényi lehetdséget.) Ez pedig a helyi jogalkotas fejlddését indukalva,
elkeriilhetdvé teheti a torvényességi feliigyelet eszkozeinek aktivalasat.

A torvényességi feliigyeleti eljarasban altalanos 30 napos hataridéhoz képest a Vhr. egy
hosszabb, 45 napos hatariddt allapit meg, véleményem szerint nagyon helyesen, tekintettel az

inditvany szigoru tartalmi és alaki feltételrendszerére.

15 Tilk Péter: Viltozdsok az Onkormanyzati jogalkotds torvényességének biztositasdéban (2012.10.17.)
http://www.jegyzo.hu/index.php?oldal=egycikk&id=2322

616 Kiss Laszl6 eléadasa Az dnkormanyzati rendeletek alkotmanybirosagi feliilvizsgalatanak fobb tapasztalatai
cimmel. Elhangzott a XXVI. Orszagos Jegyz6-Kozigazgatasi Konferencian, Keszthelyen 2014. 09. 12-én.
http://www.kozszov.org.hu/index.php/konferenciak/91-xxii-orszagos-jegyzo-kozigazgatasi-konferencia-
programja (2018. 05. 14.)
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Abban az esetben, ha az Alaptorvénnyel ellentétesnek talalt onkormanyzati rendeletet
hatalyon kiviil helyezték, vagy oly médon médositottak, hogy az a tovabbiakban nem mindsiil
Alaptorvénnyel ellentétesnek, a kormanyhivatal haladéktalanul tajékoztatja a minisztert.5!

Azt az eshetOséget is meg kell vizsgalni, hogy a kérdéses rendeletet a képviseld-testiilet
ugy modositja, hogy annak egyéb szabalyai alkotmanyossagi megfeleloségének kérdéskore is
felmeriil. Ebben az esetben mindenképpen szerencsésnek tartanam, ha a kormanyhivatal
kiegészitd, (vagy kiterjesztd) inditvanyt tehetne a miniszternél az eredeti inditvanyahoz
kapcsolddoan. Erre a torvényi szabalyozéas ugyanis nem ad lehetOséget, az ott irt kiegészités
csak miniszteri felhivas kovetkezményeként tehetd. A miniszter pedig nincs kozvetlen
kapcsolatban a helyi 6nkormanyzattal, mig a hivatal a feliigyelet okan folyamatosan érintkezik
vele. A kiegészitd inditvanyra vonatkozéan az Otv. hatélya alatt volt kialakitott gyakorlata az

Alkotmanybirosagnak®'®, de mivel jelenleg a hivatal az AB-hez nem fordulhat, igy e hatiskorét

nem tudja gyakorolni.

9.3.6. Az Alkotmanybirosdgi eljards

Az Onkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel vald Osszhangjanak feliilvizsgalatara indult
alkotmanybirosagi eljarasban a Kormdnyt a miniszter képviseli. A kormanyhivatalnak
mindazonaltal az alkotmadnybirdsagi eljaras soran is figyelemmel kell kisérnie a tdmadott
rendeletet, hiszen a fent emlitett tdjékoztatasi kotelezettsége a miniszter irdnyaban tovabbra is
fenndll. Amennyiben az Alkotmanybirdsdg az Onkorményzati rendelet alaptorvény-
ellenességét megallapitja, akkor azt teljesen vagy részben megsemmisiti, az errdl szolo
hatarozatat pedig kozzéteszi a Magyar Kozlonyben. Az Alkotmanybirosag dontése ellen
jogorvoslatnak nincs helye, az mindenkire nézve kotelezd.'® A megsemmisités ex nunc
hatdlya, azaz a jogszabaly vagy jogszabdlyi rendelkezés az Alkotméanybirosag
megsemmisitésrél szold hatarozatanak a hivatalos lapban vald kozzétételét kovetd napon
hatalyat veszti, és e naptol nem alkalmazhato, a kihirdetett, de hatdlyba nem lépett jogszabaly
pedig nem 1ép hatalyba.5?

Kiindul6 felvetésem az volt, hogy a kormanyhivatal kezében 1év6 targyalt feliigyeleti
eszk6z nem hatékony, az actio popularis megsziintetése és az utdlagos absztrakt normakontrollt

kezdeményezd szervek — véleményem szerint - hidnyos felsoroldsa miatt. Az alkotmanyozasi

617 Vhr, 11.§ (3) bek.

618 Ld. példaul 47/2002. (X.11.) AB hatarozat
619 Abty. 39.§ 44.§ (1)bek.

620 Abtv. 45.§ (1) bek.
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folyamat soran az Alaptorvény szovegébdl kimaradt a Kormany teriileti szervének az emlitése,
s e taxativ felsorolas miatt utolag tdrvényben mar nem volt lehetdség e hataskort megadni a
hivatal szamara %%

A torvényességi feliigyelet bevezetése és a kormanyhivatalok AB-hoz fordulasi joganak
megsziintetése Ota a kovetkezoképpen alakult a kezdeményezések szama:

A 2012. évben egy alkalommal kertil sor arra, hogy a korméanyhivatal alkotmanybir6sagi
feliilvizsgalatra tegyen inditvanyt. Sopron Megyei Jogt Varos Onkormanyzata Kézgytilésének
a belvaros forgalmi rendjérél szoldo 49/2011. (XII. 29.) onkormdanyzati rendelete tobb
szakaszanak alaptorvény-ellenessége miatt tobb egyedi beadvany is érkezett a
kormanyhivatalhoz. Mind az egyedi beadvanyokban foglaltak, mind az egyéb rendelkezések
tekintetében a Hivatal a rendeletet, és a jogszabalysértd, illetve az Alaptorvénnyel ellentétes
rendelkezések tekintetében torvényességi felhivéassal élt. Az onkorméanyzat a jogszabalysértd
rendelkezéseket modositotta, azonban az Alaptoérvénnyel ellentétes szabalyozas tekintetében
modositast nem eszk6zolt. Emiatt a Hivatal a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Miniszternél
kezdeményezte az Onkormanyzati rendelet alkotméanybirosagi feliilvizsgalatat.%?2 A
kezdeményezést kovetden, az inditvany ismeretében azonban az dnkormdanyzat modositotta
rendeletét, megsziintetve ezzel annak Alaptorvény-ellenességét, igy az alkotmanybirdsagi
feliilvizsgélat irdnti kezdeményezés visszavonasra keriilt.%® Ha tagabb perspektivaban nézziik,
2012-es évben a hivatalok dsszesen 4053 darab torvényességi felhivast bocsatottak ki, ebbol
4009 darab volt eredményes (kozel 99%-os hatékonysag!), s csupan 44, amely nem, s ebbdl
csak egy a fentebb ismertetett eset, ahol a hivatal a miniszterhez fordult, de az

Alkotmanybirosag elé végiil ez sem kertilt.
9.3.7. Ami a szabdlyozdsbol kimaradt
A kialakitott kétlépcsds eljarasi rend, s a hivatal leszoritasa egy pusztan ,,megfigyeld”’szerepre,

oda vezet, ahogyan ez a statisztikaval részint ala is timaszthato, hogy a hivatalok igyekeznek

ezt elkeriilni, és a torvényességi felhivas keretében orvosolni.

621 Tilk Péter (Szerk.): A jogalkotdsra vonatkozd szabalyok érvényesiilése a helyi jogalkotasban.
http://ajk.pte.hu/files/file/karunkrol/im-oktatasfejlesztesi-es-kutatastamogatasi-programok/a-jogalkotasra-
vonatkozo-szabalyok-ervenyesulese-a-helyi-jogalkotasban.pdf

(2018. 05. 15.) 19. o.

622 A Hivatal ezt a felhivas eredménytelenségét kdvetben jogszertien megtehette, ugyanis a képvisel-testiilet
Osszehivasanak kotelezettsége csak 2013 majusatol hatalyos.

623 Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal beszamoldja a 2012. év térvényességi feliigyeleti tapasztalatairol
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Indokolt lenne ,,felvenni” a kormanyhivatalt az inditvanyozok korébe, mert a kétlépcsds
forum nemhogy nem garantalja, inkdbb akadalyozza a jogkor gyakorlasat. Azt a jogszabalyi
célt, amely a torvényességi feliigyelet sajatja, nevezetesen a jogszerliség €s a torvényesség
megtartasa, nem képes ez az eszkoz hatékonyan ¢€s teljes kortien biztositani. Meglatasom szerint
nem kozvetleniil az actio popularis megsziintetése jelenti a problémat a felligyeleti eljaras
tekintetében, hanem az utdlagos absztrakt normakontrollt kezdeményezdk korének tul sziik
meghatdrozasa. Az utdlagos absztrakt normakontrollt kezdeményezdk ilyen széles kore
valoban egyediilalld volt Europdban, hiszen mas eurdpai orszagok taxativ felsorolast
alkalmaznak e tekintetben.®?* Bar a torvényességi feliigyelet elsésorban a targyi jog védelmét
szolgalja, mégis az egyéni jogvédelemre is hivatott. Hiszen kozérdeki bejelentés vagy panasz
formajaban az allampolgarok is kezdeményezhetik a megyei/fovarosi kormanyhivatalnal az
eljaras meginditasat, s a korményhivatal alkotmanybir6sdghoz forduldsa kozvetlen
lehetdségének a hidnya nem csupan az objektiv, hanem a szubjektiv jogvédelmi funkcidt is
kedvezdtleniil befolyasolhatja.

Chronowski Nora szerint az actio popularis inditvanyozasi jog a magyar jogallam
demokratizmusénak garanciija volt, amellyel szemben nem lehet érv az alkotmanybirosagi
iigyteherre vald hivatkozds (mint ahogyan érv volt példaul az AB és a Kuria kozotti helyi
onkormanyzati rendeletek kontrollja tekintetében). Tovabba kifejti, hogy az inditvanyozoi kor
drasztikus sziikitését nem képes korrigdlni sem az, hogy panaszeljarasban vagy biroi
kezdeményezésre is lehetdség van normakontrollra.5%

Trocsanyi LaszIo szerint mivel az inditvanyhoz kotottség elve egyfeldl azt jelenti az
alkotmanybirdsag — f6szabaly szerint — csak akkor folytat eljarast (végzi el a normakontrollt)
ha azt valaki (az inditvdnyozasra jogosult) kéri, mésrészt azt is jelenti, hogy csak abban a
tekintetben — azon alkotmanyos tételek vonatkozasaban — vizsgalodik, amelyet az inditvanyozo
megjeldl. Szerencsés ezért a f6 funkcid, a normakontroll tekintetében az inditvanyozoi kort
szélesre nyitni.%%°

Tilk Peéter 1s hangstlyozza, hogy a politikailag befolyasolt jogalkotd szervek
tevékenysége jobban igényelné a tig kezdeményezdi kort, mint a biréi forum itélkezd

tevékenysége.

624 1.d. err6l: Szalbot Balazs: Az Alkotmanybirosag hataskoreinek modosuldsa az 0j Abtv. tiikkrében. arsboni.hu
(2018. 05. 15.) 11.0.

625 Chronowski Nora: Az alkotmanybiraskodas sarkalatos atalakitdsa. MTA Law Working Papers. 2014/8.
https://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_08_Chronowski.pdf 8.0.

62 Trocsanyi Laszlo-Schanda Baldzs: Bevezetés az alkotményjogba; Az Alaptdrvény és Magyarorszag
alkotmanyos intézményei. HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado Kft. 2014.
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Végezetil az Motv. torvényességi feliigyeleti szabalyai a tarsuldsi tandcs
dontéshozatalara ¢és mikodésére is kiterjednek, mégsem taldlunk expressis verbis
felhatalmazast a kormdanyhivatal szdmara, hogy egy alaptorvény-ellenesnek vélt tarsulasi
hatarozat feliilvizsgalatat kérhesse, akar a fent vazolt eljaras szerint.

Korabban mar utaltam arra, hogy ez igaz az dnkormanyzat normativ hatarozatara is.
Jelenleg egy normativ hatarozat a kdvetkezd esetekben keriilhet az AB elé:%7

- alkotmanyjogi panasz alapjan
- az utélagos normakontroll eljarast kezdeményezok koziil meglatdsom szerint az
alapvetd jogok biztosa®?®, valamint a Kuria vagy a Kozigazgatasi Felsébirosag elnoke

(a jovobeli jogszabalyi rendelkezések fényében) lehet relevans. Ha a kozigazgatasi és

munkaiigyi birdsag itélete ellen a Kurianal fellebbez a korményhivatal, és elébbi a

fellebbezésnek helyt adva észleli, hogy a hatarozat nem csupan térvénybe, hanem

alaptorvénybe iitkozik, kérdéses, hogy az dnkormanyzati rendelet analogidjara eljarhat-

e a Kuria (Kozigazgatasi FelsObirosdg). Ha a torvénybe iitkzést nem, viszont

(kizarolag) Alaptorvénnyel vald ellentétet vesz észre, akkor a Kiuria elndke

kezdeményezheti az alkotmanyossagi kontrollt, de erre nem a klasszikus torvényességi

feliigyeleti eljaras eredményeként keriil sor.
- valamint bir6i kezdeményezés folytan egyedi normakontroll eljarasban
Tehat nem csupan az Onkormanyzati rendeletek, hanem a hatdrozatokkal kapcsolatban
felmertild alkotmanyossagi problémak miatt is tidvozlendd lenne a korméanyhivatal vezetdjének
felvétele az utdlagos normakontrollra jogosultak koré. Tekintettel példaul arra is, hogy Baranya
megyeében 2014.évben 3%-al tobb dontés keriilt felterjesztésre a 2013. évhez képest. A

novekedés a tarsulasi tandcsok 4ltal hozott hatarozatok esetében volt jelentds.®2°

827 Abtv. 37.§ (2)bek.

628 Nem keriilt az Alkotmanybirésag elé, de emlitést érdemel az az alapvetd jogok biztosanak jelentésére nagy
médiavisszhangot kivaltott 6zdi képviseld-testiileti hatarozat, amely koltségvetési okokra hivatkozassal a varos
tobb ivoviz-kozkutjat elzaratta, illetve 1ényegesen lecsokkentette a nyomasukat. Ezzel a vezetékes ivovizzel nem
rendelkezd, tobbségében ciganytelepeken €16 csaladok életét 1ényegesen megnehezitette, kiilondsen az augusztusi
kanikulara tekintettel. Az ombudsmani jelentés szerint a jogallamisag elvét, az ott €16k emberi méltosagat sértd
dontés kozvetett diszkriminacionak mindsiilt. Ld. bovebben: Az alapvetd jogok biztosa és a jovo nemzedékek
érdekeinek  védelmét ellatd biztos-helyettes ko6z6s jelentése az AJB-5527/2013 sz. iigyben:
http://www.ajbh.hu/documents/10180/111959/201305527.pdf (2018. 08. 06.)

629 Beszamolo a térvényességi feliigyelet tapasztalatairol a 2014. évben Baranya megyében
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9.4. Alaptorvénnyel ellentétesen miikodo  képviselo-testiilet feloszlatasanak
kezdeményezése

A kormanyhivatal javasolhatja a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelds
miniszternek, hogy kezdeményezze a Kormanynal az Alaptérvénnyel ellentétesen miik6do
képviselo-testiilet feloszlatasat. A kormanyhivatal e jogkorét mint térvényességi ellendrzési
eszkdozt az Otv. expressis verbis nem nevesitette, am a gyakorlatban eddig is a
kormanyhivatalok (és jogelddei) inditvanyoztdk a feladatkdrrel rendelkezé miniszternél a
feloszlatasi eljaras meginditasat.%® Az Alkotmanybirdsag a helyi onkorméanyzat és a
nemzetiségi  Onkormanyzat  képviselo-testiiletének  alaptorvény-ellenes  miikddésére
vonatkoz6éan a Kormény inditvanya alapjan elvi véleményt nyilvanit. Az Alaptérvényben
biztositott jogkore alapjan az Orszaggytlés a Kormany - az Alkotméanybirdsag véleményének
kikérését kovetden eldterjesztett - inditvanyara feloszlatja az alaptdrvény-ellenesen miikodo
képvisel6-testiiletet. A feloszlatdis a polgarmester megbizatasat is megsziinteti.®*
Erdekességképpen megemlithetd — és persze az akkor politikai viszonyok kozott nem meglepd
-, hogy a két vilaghaboru kozott az onkormanyzatok feloszlatasanak joga kiszélesedett, és az
nem csupan torvényellenes miikddés esetén, hanem akkor is megillette a kormanyt, ha az
onkorményzat az allam érdekeit veszélyeztetd magatartast tanusitott. Mind a jogtudomaény,
mind a joggyakorlat elismeri, hogy a feloszlatas sziikséges modszer ahhoz, hogy fenntartsak a
demokratikus rendszer megfeleld miikodését a helyi k6zosségen beliil, amikor tagjainak egyet
nem értése megbénitja azt.%?

A képviseld-testiilet feloszlatasa a legstlyosabb feliigyeleti eszk6z, amely — mintegy
ultima ratioként - a miikodés végleges ellehetetleniilése esetén alkalmazhat6. Megjegyezném
azonban, hogy e feliigyeleti eszkozt sem tekintem az onkormanyzati autondmia korlatozasanak,
mivel a helyi onkormanyzat altal elkovetett jogsértésre adott véalaszrol van itt szo. Az
Alaptorvény 32. cikke alapjan a helyi nkormanyzatok a térvény keretei kozott gyakorolhatjak
az Oket megilletd alapvetd feladat-és hataskoroket, ilyetén autondmiajuk is e keretek kozott
értékelhetd. A helyi Onkormanyzat mikodése addig tekinthetd torvényesnek ¢és
alkotmanyosnak, amig a képviselO-testiilet rendszeresen, folyamatosan gyakorolja az
Alaptorvény 32. cikk (1) és (2) bekezdésében, a Motv.-ben, valamint a szdmara hataskoroket

megallapito torvényekbdl, a szervezeti és miikodési szabalyzatarol szo16 rendeletébdl és a helyi

830 Balogh Gabor-Szogi Agnes: i.m. 55.0.

831 Motv. 132. § (1) bek. Npont, Abtv. 34. §, Magyarorszag Alaptorvénye 35. cikk (5) bek.

832 Controle et ’audit de 1’action des collectivités territoriale. Communes et régions d’Europe. n°66. Strasbourg
1999. 24.0.
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onkormanyzat rendeleteibdl fakadé kotelezo és onként véllalt feladatait és hataskoreit.5* Azaz
autondémidja nem terjed ki az Alkotmannyal és a torvényekkel ellentétes mitkddésre, hiszen
ezzel tullép alkotmanyi felhatalmazasan és a szdmara kotelez6 mértéket, a térvényi eldirdsokat
atlépi. Tovabba az Orszaggyllés a képviselO-testiiletet sziinteti meg, nem magat a helyi
onkormanyzatot.** A hazai 6nkorméanyzatisdg torténetében négyszer volt alkalma az
Alkotmanybirosagnak e targykorben véleményt nyilvanitani. Hirom esetben a térvényességi
ellendrzés eredményeként, Alkotminy®®, mig egy esetben a torvényességi feliigyelet
Alaptorvény®® hatalya alatt.%’

Az AB véleménykialakitasi hataskorét éro ¢éles kritikak ellenére sem valtoztatott sem az
Alaptorvény, sem az MOotv. a korabbi szabalyozason. Ezek részint a ténykérdések
vizsgalathatosagat, részint a vélemény jogi kotderejét érintették, egyszoval az vajon kotelezo-e

az Orszaggyiilésre nézve, avagy sem.®38

9.4.1. Az eljaras

A kormanyhivatal a vizsgélati szakaszban alkalmazott feliigyeleti eszk6zok eredménytelensége
miatt az alkotmany-konform miikodés helyreallitisa érdekében a helyi Onkormanyzat
feloszlatasara vonatkozo6 javaslattal élhet a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért

felelds miniszternél. Javaslatat részletes indokoldssal ellatva és a kapcsoldodd iratanyag

633 18/2013. (VIL. 3.) AB hatérozat

634 LLd. errdl részletesen: Fabian Adridn: A helyi 6nkorméanyzat (nem jogi)... 38. o.

635 1220/H/1992. ABH, 24/2000. (VII. 6.) ABH, 771/H/2004. ABH

636 18/2013. (VII. 3.) ABH

837 Az Alkotmanybirosag kapcsoldédd gyakorlatival kapcsolatban 1d. 1220/H/1992. AB hatérozat (Tiszaderzs),
771/H/2004. AB hatarozat (Tapioszele), 24/2000. (VII. 6.) AB hatarozat (Hédmezdvasarhely), 18/2013. (VII. 3.)
AB hatarozat (Fokt), Nagy Attila Mihaly: Az Alkotmanybirdsdg helyi onkormanyzati képviseld-testiilet
feloszlatasaval Gsszefiiggé véleménynyilvanitasi gyakorlata. Uj Magyar Kozigazgatas. 2016/2. sz. 10.0. Annyit
ugyanakkor érdemesnek tartok megemliteni, hogy az AB a Kormany altal el6adott tényallitdsokat nem vizsgalja
feliil, mivel alkotmanyos rendeltetése szerint nem tény-, hanem jogbirosag. Tovabba az dnkormanyzati miikodés
helyreallasanak és miikddésének hianya sérti a valasztopolgarok helyi dnkormanyzashoz valo, tovabba azon jogat,
miszerint a helyi dnkormanyzast az altaluk valasztott képviselG-testiilet utjan gyakoroljak. Az AB elvi éllel
megallapitja, hogy a ,,nem miikodés”a képviselé-testiilet alkotmanyos jogainak és kotelességeinek folyamatos,
hosszabb idon keresztiil torténd nem gyakorlasa, amely alkotmanysértdé mulasztast valosit meg.

638 Az AB hataskorével kapcsolatos kritikai észrevételek részletes targyaldsa talmutat e dolgozat keretein, igy
azokat emlités szintjén érintem csak, de Id. err6l pl. Tilk Péter: Az oOnkormanyzati képviseld-testiilet
feloszlatasaban kdzremiikodés —egy problematikus alkotmanybirdsagi hataskor. Jogtudomanyi Kozlony 2003/6.,
Ivancsics Imre: Onkormanyzati kdzigazgatas. Pécs 2007., Kiss Laszl6: Az énkorményzati "gondolat” genezise
multr6l, jelenrdl, jovordl. In. Patyi Andras-Lapsanszky Andras (Szerk.): Rendszervaltas, demokracia és
allamreform az elmult 25 évben : {innepi kotet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Wolters Kluwer,
Budapest 2014. 320.0., Kilényi Géza: Kilényi Géza: Hogyan tovabb, magyar alkotmanybiraskodas? In. Kilényi
Géza (Szerk.): Alkotmanybiraskodas. Unié, 1993. 279.0., Erdei Arpad alkotméanybird 24/2000. (VII. 6.) AB
hatarozathoz flizott kiilonvéleménye
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masolatanak megkiildésével terjeszti el a miniszternél. A miniszter a javaslat megvizsgalasat
kovetden dont a kezdeményezés Kormany elé terjesztésérdl. Ha azzal nem ért egyet, vagy ha a
Kormény a kezdeményezést elutasitja, errdl a miniszter tajékoztatja a javaslatot tevd fovarosi
és megyei kormanyhivatalt.®3

A feloszlatassal egyidejliileg harom honapon beliili idOpontra ki kell tiizni az idékozi
valasztast. Az Orszaggyllés a feloszlatasrdl a soron kovetkezd iilésen hataroz, a napirend
targyalasara meg kell hivni az érintett képviseld-testiilet polgarmesterét, aki a hatarozathozatal

elott jogosult a feloszlatasra vonatkoz6 javaslattal kapcsolatban a képviselO-testiilet allaspontjat

ismertetni.

9.4.2. A feliigyeleti eszkozzel kapcsolatos problematika

Az alkotmanybirdsag Foktd Kozség képviseld-testiiletének miikodésével dsszefiiggésben adott
elvi véleményébdl is kitlinik, hogy a torvényességi feliigyeletet gyakorld szerv végso
megoldasként ,,veszi igénybe” a feloszlatasra torténd javaslattételt.

Az europai allamok tobbségében a jogalkoto lehetdvé teszi a kozponti szervek szdmara
a helyi onkormanyzat testiiletének feloszlatasat (Olaszorszag, Spanyolorszag, Lengyelorszag,
Bulgaria, néhany német tartomany és svajci kanton). E tekintetben a francia rendszer
jogbizonytalansagi kockazatot rejt, mivel a torvény nem szol kifejezetten azon esetekrdl,
amikor a Minisztertandcs feloszlathat egy helyi dnkorméanyzatot. Mindazonaltal ezen eszkoz
igénybe vétele nem gyakori, és csak abban az esetben tekinthetd jogszerlinek, ha a képviseld-
testlilet nem megfeleld mitkodése veszélyezteti a telepiilési feladatellatast. Az ellehetetleniilés
oka lehet gondatlansag, de akar az is, hogy a testiileten beliili megosztottsdg miatt nincs meg a
dontések elfogadasahoz sziikséges tobbség. Megjegyzendd, hogy a magyarhoz hasonlo
megoldast talalunk Lengyelorszagban, ahol a varosi tanacs feloszlatdsdnak joga a parlamentet
illeti. Am nem a végrehajtd hatalom, hanem a parlamenti bizottsagok jeldlik ki azokat a
személyeket, akik az 1j valasztdsok megtorténtéig felelosek a helyi igazgatas
megszervezéséért. 540
Meglatasom szerint a vizsgalt feliigyeleti eszkdz két ponton kifogasolhato.

Egyfelol a miniszter (akarcsak az Alaptorvény-ellenesnek vélt Onkormanyzati

rendeletnél) itt is talsagosan széles hataskorrel rendelkezik. Ugy vélem azon jogszabalyi kitétel

639.119/2012. (V1. 26.) Korm. rendelet 16. § (1)-(3) bek.
840 Controle et ’audit de 1’action des collectivités territoriale. Communes et régions d’Europe. n°66. Strasbourg
1999. 26.0.
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miszerint a miniszter dont a javaslat Kormany elé terjesztésérdl aggalyosnak tekinthetd. A
szabalyozas itt pontositasra szorulna. A korményrendelet ugyanis ugy fogalmaz, ,,amennyiben
a miniszter a javaslattal nem ért egyet”, ez pedig — meglatdsom szerint - nem egyértelmd,
implicite modon azt is magaba foglalja, hogy tartalmi kérdésekre, azaz alkotmanyellenesség
vizsgalatara is kiterjedjen. Véleményem szerint ez, a miniszternek és a Kormanynak adott
mérlegelési jogkdr nem egyeztethetd Ossze a hatalommegosztas elvével. Az Alaptorvény
alapjan az Alkotmanybirosagnak van joga végsé fokon meghatarozni az alkotmanyossagot.%4!
A miniszternek és a Kormanynak csak formai szempontbdl kellene vizsgalnia az elGterjesztést.
Kozelebbrdl, hogy a felligyeleti szerv javaslatat ellatta-e részletes indokolassal, illetve csatolta-
¢ az azt megalapozo iratanyagot. Ha igen, akkor minden esetben kotelez6 jelleggel be kellene
szerezni az Alkotmanybirosag elvi véleményét. Tehat ne legyen arra lehetdség, hogy a
miniszter ne terjessze a Kormany elé¢ vagy a Kormdény elutasitsa a javaslatot az AB
megkérdezése nélkiil, kvazi a testiileten kiviil sziilessen dontés az alkotmdnyellenességrol.
Hasonl6 allaspontot képvisel Verebélyi Imre is: “a kormdnynak minden egyes feloszlatési
javaslatrol ki kell kérnie az Alkotmanybirdésag véleményét, akkor is, ha az adott iigy jogi
vetiiletérd]l mas iigy kapcsan az Alkotméanybirosag mar kifejtette a véleményét?®42

Masfelol osztom azt a tobbek altal is kivanatos valtoztatast, hogy a feloszlatasrol ne az
Orszaggytilés, hanem a birdsdg dontson. Ennek részint (jog)elméleti, részint pedig
onkormdanyzati jogvédelmi szempontbdl van jelentdsége.

Csink Lorant felhivja a figyelmet, hogy ez a megoldas nem illeszthetd a hatalmi agak
elvalasztasanak elvébe, ugyanis a képviseldtestiilet feloszlatasa nem lehet a torvényhozoé szerv
hataskore, hiszen ez nem normaalkot6 jellegli tevékenység, tovabba a feloszlatas jogi és nem
politikai dontés.®*® Ezzel szemben Bragyova Andras politikai dontésnek tartja a feloszlatas
kimondasat.®*

Kiss Laszlo szintén birdsagi, de az alkotmanyvédelem legfdbb szerveként
alkotmanybirosigi hatdskorbe helyezné az Alaptorvény-ellenes miikodés kimondasat.5

,miutan mind az Alkotmany, mind pedig az Alaptérvény az alaptorvény-ellenesen miikodo

onkormanyzat feloszlatasat lehetové tette, ugy gondoltam és gondolom ma is, hogy a

841 Holl6 Andras: Az Alkotmanybirdsag viszonya az Alkotmanyhoz. In. Petrétei Jozsef (Szerk.): Emlékkonyv
Adam Antal egyetemi tanar sziiletésének 70. évforduléjara. Pécs 2000. 94. o

842 Verebélyi Imre: A kdzponti allami szerveknek a helyi 6nkorményzatokkal kapcsolatos feladat-és hataskére. In.
Verebélyi Imre (szerk.): Az dnkormanyzati rendszer magyarazata. (masodik, atdolgozott kiadas) KJK 1999. 512.
0

643 Csink Lorant: Mozaikok... 168.0.

644 Bragyova Andris:

845 Kiss Laszl6: Verebélyi
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feloszlatasrol szolo végsé dontést is a magyar alkotmanyvédelem legfobb szervének, az
Alkotmanybirésdagnak, s nem pedig az Orszaggyiilésnek kellene meghoznia. "% Mig Tilk Péter
nem tartja szerencsés megoldasnak, hogy a véleményezd hataskor mellett vagy helyett a
feloszlatasi aktus is az Alkotmanybir6sag hataskorébe tartozzon. Szerzé e helyett az
Alkotmanybirésag véleménye jogi kdtéerejének elismerését hangstlyozza.54’

Csink Loranttal sziikségesnek tartanam, hogy akar kozvetleniil a kormanyhivatal
javaslatdra — az Alkotmanybirosag véleményének beszerzését kovetden - a kozigazgatasi
birosag, sot a Kozigazgatasi Felsobirosag - dontson. Felmertil a kérdés, hogy a jelenleg hatalyos
rendszerben van-e lehet6sége az Onkormanyzatnak az Orszaggyiilés feloszlatast kimondo
hatarozatat megtamadni? Allaspontom szerint a jogvédelem csupén latszolagos, hiszen bar be
kell szerezni az AB véleményét, a testiilet a Kormany altal eléadott ténymegallapitasokat nem
vizsgalja, marpedig egy birdi dontésnek nélkiilozhetetlen része a megéllapitott tényallas, s jelen
esetben errdl nincs szd. Patyi Andras is felhivja a figyelmet arra, hogy a feloszlatas hataskori
szabalyozasa nélkiilozi a bir6i jogvédelmet. Patyi a szintén kdzvetleniil valasztott polgarmester
tisztségének megfosztasaval kapcsolatos eljarassal®®® helyezi szembe a feloszlatast. E16bbi
esetben ugyanis a polgarmester a kozigazgatdsi és munkaiigyi birdsadg hatirozata ellen a
torvényszéknél fellebbezhet.®4°

A magam részérdl még egy tovabbi visszassagot latok a szabalyozasban. Az Motv. 41.
§ (2) foglaltaknak megfeleléen a tarsulasi tandcs a képviselo-testiilet szerve, amelynek
foszabaly szerint®™C létrehozatalardl és megsziinésérdl is a tarsulasban részt vevd képviseld-
testiiletek mindsitett tobbséggel dontenek. Emellett a tarsulds megsziinik a 92.§ d) pontja
értelmében is, azaz birdsadg jogerds dontése alapjan. Ez a megsziinési eset megfeleltethetd a
feloszlatasnak. Ebbdl kiindulva fogalmazodott meg bennem az a kétely, hogy vajon a jogalkoto
azzal, hogy birdsagi hataskorbe utalja a megsziintetés jogat, nem biztosit-e er6sebb garancidkat
a képviseld-testiilet egyik szervének, mint maganak a képviseld-testiiletnek? Tudniillik a

tarsulési tanacsnak a birdsag dontésével szemben jogorvoslati jog all rendelkezésére.

646 Kiss Laszlo eldaddsa Az onkormanyzati rendeletek alkotmanybirdsagi feliilvizsgalatanak fébb tapasztalatai
cimmel. Elhangzott a XXVI. Orszagos Jegyzd-Kozigazgatasi Konferencidn, Keszthelyen 2014. 09. 12-én. Forrés:
http://www.kozszov.org.hu/index.php/konferenciak/91-xxii-orszagos-jegyzo-kozigazgatasi-konferencia-
programja (2018. 05. 14.)

847 Tilk Péter: Az Alkotmanybirosagra vonatkozoé 01j szabalyozési elképzelésekrél. JURA 2003/2. 117.0.

648 Motv. 132.§ (1) bek. h) pont

649 Patyi Andras: Helyi énkormanyzatok és birdi jogvédelem. In. Fabian Adridn (Szerk.): 20 éves a magyar
onkormanyzati rendszer. A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany. Pécs 2011. 22-23.0. azzal, hogy Patyi Andras még
a Pp. rendszerében helyezte el az eljarast.

850 Kivéve: Alaptorvény 34. cikk (2) bek.: ,,Térvény elrendelheti a helyi dnkormanyzat kotelezd feladatanak
tarsulasban torténd ellatasat.”
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A tarsulasi tanacsot azért sziikséges kiilon is kiemelni, mert a torvényességi felligyelet
hatokore a tarsulasi tanacsra is kiterjed. A 18/2013 AB hatarozat a képviseld-testiilet
rendellenes miikddésével Osszefiiggésben mutat rd, hogy az a tarsulasi tanacs dontéshozatalat
is megbénithatja. Ugy gondolom, ez forditott esetben is fennallhat, a tarsulds huzamos ideig
tartd jogszeriitlen vagy ,,nem miikodésének™ is lehet negativ befolyasa a képviseld-testiiletek
dontéshozatalara, noha az érintettek alkotmanyos jogai nem sériilnek. Igy alaptorvény-
ellenesség nem, jogellenesség azonban megallapithatd, amit orvosolni lehetne a térvényességi
feliigyeleti eljarason beliil. Ha analogiaval élve az Orszaggytlés altali feloszlatds megfelel a
biréi jogerds dontéssel torténd megsziintetésnek, akkor ugy vélem, indokolt lenne a
kormanyhivatal vezet6jének megadni azt a jogot, hogy vagy maga kezdeményezze a tanacsnal
a tagok altali megsziintetést vagy a birdsagnal kezdeményezhesse a megsziinés kimondasat,
amennyiben a tarsulés ténylegesen nem miikodik.

A torvényességi kontrollt végzé szerv e tipusii jogkdre nem lenne egyediilallo
Europaban. A francia rendszerben a prefektus rendelettel kimondhatja a tarsulas
(telepiilésszovetség) megsziinését, a tagok kezdeményezésére, valamint a tagokkal

egyetértésben, ha a tarsulas (telepiilésszovetség) két éve nem miikodik. !

55652

A feloszlatas intézménye tehat tovabbra is megmaradt a ,,jogi malaszt szintjén, a

oy

korabbi szabalyozas komplikaltsdgan az Motv. sem egyszerisitett.

8511 5214-29 de la loi n° 2010-1563 du 16 décembre 2010
852 Kaltenbach Jend: Néhany gondolat az dnkormanyzatok és a kozponti hatalom viszonyarél. In. Kakai Laszl6
(Szerk.): 20 évesek az dnkormanyzatok. Sziiletésnap, vagy halotti tor?. Pécs 2010. 46.0.
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9.5. Onkormanyzati rendelet jogszaballyal valé oOsszhangja feliilvizsgalatinak
kezdeményezése®>?

9.5.1. 4 helyi onkormanyzat jogalkotasanak vizsgalati szempontjai a torvényességi
feliigyelet sordan

A Kuria Onkormanyzati Tanacsa (a tovabbiakban: Onkorményzati Tan4cs) korményhivatali
kezdeményezésre hozott hatarozatait a helyi 6nkormanyzati rendeletek vizsgalata tekintetében
kialakitott Févarosi Kozigazgatasi Hivatal gyakorlatanak szempontjai szerint vizsgalom, amely

meglatasom szerint ma is helytallonak tekinthetd.%>*

9.5.1.1. 4 déntéshozatalhoz sziikséges hataskor
Itt elsésorban azt vizsgalja a kormanyhivatal, hogy a rendelet meghozatala felhatalmazas tjan

vagy sajat hataskorben tortént-e.

Az Alaptorvény szerint a helyi dnkormdnyzat a helyi koziigyek intézése korében
torvény keretei kozott rendeletet alkot vagy hatarozatot hoz. A dontési formék meghatarozéasa
nem tekinthetd torvény altal nem szabalyozott tairsadalmi viszonynak, igy az dnkormanyzat un.
eredeti jogalkotoi hataskorében nem hatarozhat meg a rendeleten és a hatarozaton tul egyéb
dontési format.5®

A hulladékgazdalkodasrol szold 2000. évi XLIII. torvény korabban felhatalmazast a
telepiilési Onkormdnyzat képviselo-testiiletének a szemétszallitasi dij mértékének a
megallapitasara. E torvényt azonban a hulladékrol sz6l6 - a Magyar K6zlony 2012. november
30-ai szdmaban kihirdetett, és 2013. januar 1-én hatalyba lépett - 2012. évi CLXXXV. torvény
hatalyon kiviil helyezte és a dijmegallapitast miniszteri hataskorbe utalta. Tehat amikor Eger
Megyei Jogti Varos Onkormanyzata 2012-es év végén megalkotta az Or.-t, ezt annak tudataban
tette, hogy 2013. januar 1-jét6l ebben a targyban a rendeletalkotasi hataskore gy sziinik meg,

hogy mas — a miniszter kap - erre felhatalmazast. A Tanacs kimondta, hogy ugyan ,,a Jat.

rendelkezéseibdl kovetkezéen a felhatalmazas jogosultianak valtozdasa esetén lehetéség van

853 A kozigazgatasi birosagokrol szold 2018. évi CXXX. torvény 15. § (1) bek. alapjan a Kozigazgatasi
fels6birdsag onkormanyzati tanadcsa dont az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozésének vizsgélatara
iranyulo, valamint a helyi onkormanyzat jogalkotasi kotelezettségének elmulasztdsa miatti eljarasban. A torvény
2020. januar elsején 1ép hatalyba.

854 Ld. Szabé Lajos: Az 6nkormanyzatok torvényességi ellendrzésének lehetségei és korlatai = A magyar
kozigazgatas korszertisitésének elvi és gyakorlati kérdései. Bp. Unio, 1996. p. 341-345. — tovabba: Szabo Lajos-
Cseh Lajosné: A torvényességi ellendrzés lehetségei és korlatai = Magyar Kozigazgatas, 1996. 6. sz. p. 337-343.
A kormanyhivataloknak a tdrvényességi feliigyelet tapasztalatairdl sz616 beszamoloinak tobbsége ezt a vizsgalati
szisztémat koveti.

855 K6£.5.055/2012/8. sz. hatérozat
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olyan jogalkotdasra, amelynek értelmében a régi felhatalmazas alapjan sziiletett jogszabaly
addig marad hatalyban, amig a felhatalmazas uj jogosultia meg nem alkotja az adott targyban
a rendeletet.” Err6l azonban a jogszabalynak kell rendelkeznie, s jelen esetben az a
hatalyvesztés e modjardl nem szolt, igy a rendelet megsemmisitésre keriilt.®>®

Felhatalmazas hidnyaban alkotott rendeletet a Satoraljatijhely Varos Onkormanyzata és
Miskolc Megyei Joga Véaros Onkormanyzat KépviselS-testiilete a lakcimbejelentés helyi
szabalyair6l, mivel e targykort torvényi, a részletszabalyok tekintetében pedig
kormanyrendeleti €s miniszteri szintli szabalyok rendezik, azaz azt torvényalkotd sajat
hataskorébe vonta, kivette a helyi tarsadalmi viszonyok, a helyi, telepiilési kozosséget érintd
koziigyek korébdl. Igy a lakcim és az értesitési cim bejelentésének és nyilvantartasanak
szabalyozasa nem helyi koziigy. Kovetkezésképpen az nem lehet Onkorményzati
rendeletalkotasi jog targya.®’

A Kiuria megsemmisitette Szerencs Varos Onkorményzata 4ltal alkotott,a mas
Onkormanyzat altal elkoltozés céljabol nyujtott pénzbeli térités helyi intézkedéseirdl szolo
rendeletét elvi éllel allapitotta meg, hogy ,,a helyi dnkorményzatoknak az Alaptorvény 32. cikk
(1) bekezdés a) pontjaban adott rendeletalkotédsra valo felhatalmazésa nem szolgalhat arra, hogy
az dnkormanyzat meghatarozott tarsadalmi csoportot, vagy jol koriilhatarolhatd személyi kort
valamely telepiilés elhagyasara vagy valamely telepiilésen valoé letelepedés megnehezitésére

hasznaljanak.®°®

9.5.1.2. 4 déontés-elokészitési folyamat
A torvényességi felhivasok tartalmat tekintve az épitésiigyi targyt rendeletekkel kapcsolatban
jellemzo6 a véleményezési eljaras, valamint az egészségiigyi targyu rendeletekkel kapcsolatban

a jogszabalyban eléirt szerv véleményének kikérése nélkiili elfogadas.®®®

9.5.1.3. 4 déntéshozatal technikai jellegii és formai szabalyainak
A normaalkotas szabalyainak megsértésével jon létre az az 6nkorményzati rendelet,

- amely nem az arra jogosult kezdeményezésén alapul;

8% K 61.5.012/2013/4. sz. hatarozat

857 K6£.5.030/2013/4. sz. hatarozat, K6f.5039/2013/4. sz. hatarozat

858 K$1.5017/2015/3. sz. hatarozat

859 Beszamoldo a Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal 2016. évi torvényességi feliigyeleti
tevékenységérdl. 1.0.
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- amelyet a nem szabalyszerlien 0sszehivott képviselO-testiilet vitatott meg, illetve a
képviseldi jogallas alkotmanyos tartalmara is figyelemmel a képviseld-testiilet nem
vitatott meg;

- amelyrdl nem megfelelden szavazott a képviselo-testiilet;

- amelyet elfogadas utan nem irnak ald az arra hivatott onkormanyzati szervek és
tisztviselOk;

- amely nem keriilt megfelel6en kihirdetésre;

- amely- az alairt és a kihirdetett szoveg eltérése esetén - nem keriilt megfelel6 modon és

hataridében helyesbitésre.®%°

A polgarmesteri vét6®0!

intézményével kapcsolatosan a Kuria kimondta, hogy a vétd
felfliggeszto (szuszpenziv) vétd, ezt kovetden ugyanazon dontést csak mindsitett tobbséggel
fogadhatja el a képviselo-testiilet. Ha a képviselo-testiilet a rendelet eredeti szoveget modositani

kivanja, azt médosité inditvanyok formdjaban kell megtenni.®®?

9.5.1.4. 4 dontés tételes jogi vizsgalata
9.5.1.4.1. A jogalkotasi eljaras rendjének megsértése
Terem Kozség Onkormanyzata SzMSz-ét sérelmezte a korményhivatal a Kuria el6tt, arra

hivatkozéssal, hogy az a Jat. 7. § (1) bekezdésével ellentétesen nem tartalmaz hatalyba 1éptetd
rendelkezést, ezért torvénysértd. A kariai dontés megallapitotta, Amennyiben az énkormdnyzat
olyan rendeletet hirdet ki, amely nem tartalmaz hatalyba lépteto rendelkezést, ugy e rendelet
kozjogilag érvénytelen, ami a rendeletnek a kihirdetése napjara torténd visszamendleges
megsemmisitését eredményezi.®®®

A normavilagossag kovetelményébe® [Jat. 2. § (1) bek.] iitkdzének tekinti a Kuria és
megsemmisiti azt az onkorményzati rendeleti rendelkezést, amely a jogalkalmazasban valds

6 gy példaul, a rendelet mdsok dltal valo

jogbizonytalansagot eredményez.®
felismerhetetlenségre” vonatkozd megfogalmazasait, , az ovezeti eldirasokban eldirt
kozmiiellatas elhelyezésére alkalmas szabalyozasi szélességii  kozteriileti  csatlakozds™
szovegrészt Emellett gyakran ¢lt torvényességi felhivassal ¢és fordult a Kuridhoz a
kormanyhivatal olyan esetben is, amikor a rendelet egyes szabalyai egymasnak mondtak ellent,

példaul a kotelezettségeit megszegd Onkormanyzati képviseld természetbeni juttatdsdnak

860 K5£.5027/2012/15. sz. hatarozat

661 Mgty 68. § (1) bek.

862 K 5£.5043/2015/4. sz. hatarozat

663 K6£.5025/2015/4. sz. hatarozat

864 56/2009. (V. 12.) AB hatarozat, valamint a 140/2010.(VIL. 8.) AB hatérozat
665 K 5£.5040/2014/4. sz. hatarozat
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csokkentésére is lehetOséget biztosit, holott a rendelet a természetbeni juttatast e személyi kor
tekintetében eleve kizarja. Szintén megsemmisitésre keriilt az az onkormanyzati rendeleti
rendelkezés, amely ,,Korm. rendelet”-re utalt, viszont a rendelet egészében sem hatarozta meg,
hogy ,,Korm. rendelet” alatt mely Kormanyrendeletet kell érteni, tovabba ez az 6nkormanyzati
rendelet a 4. szami mellékletére hivatkozott, viszont a rendeletnek nem volt 4. szamu

melléklete.5%°

9.5.1.4.2. Helyi adokrol szol6 térvény
A helyi addrendeletek sajatos teriiletként jelennek meg a kuriai feliilvizsgalatot kérd

kormanyhivatali kezdeményezésekben. A kuriai gyakorlat e korben alapvetéen harom
kovetelményt - nevezetesen, hogy az adé mértékét a helyi sajatossagokhoz, az dnkormanyzat
gazdalkodasi kovetelményeihez, az adodalanyok teherviseld képességéhez mérten kell
megallapitani®®’- tartott szem elétt 2017. januar elsejéig. E kritériumokat azonban hatalyon
kiviil helyezte a 2016. évi LXVI. torvény, amely egyébirdnt az add-megéllapitdsi jog
korlatjaként hasonld szabalyt iktatott be a 7.§ g) pontjaba. Eszerint az adodalap fajtajat, az ado
mértékét, a rendeleti adomentességet €s adokedvezményt a helyi dnkorményzat Ggy allapithatja
meg, hogy azok Osszességlikben egyarant megfeleljenek a helyi sajatossagoknak, az
onkorményzat gazdalkodasi kovetelményeinek és az addalanyok széles korét érintden az
addalanyok teherviseld képességének.

Lipot Kozség Onkormanyzat Képviselé-testiilete telekadorol szold rendeletének
torvényességi feliilvizsgalatat kérte a korményhivatal arra hivatkozva, hogy telekadd éves
mértékét meghatarozoé rendelkezés ellentétes a helyi adokrol sz6l6 1990. évi C. torvény 6. § ¢)
pontjaban foglaltakkal, mert nem igazodik az addalanyok teljesitOképességehez, €s a kiilonbség
nem igazolhat6 a helyi sajatossagokkal sem. A rendelet ugyanis az ad6zok tulajdonaban 1évo
telkek alapteriiletének 0sszegét tekintette a telekado alapjanak, amely a telektulajdonos ad6zok
kozotti indokolatlan megkiilonboztetéshez vezetett. A Kuria elvi éllel mondta ki, hogy ,,a telek
téermertékéhez kotott, kiilonbozo mértékii adokotelezettség esetében az adoalanyok kozotti
megkiilonboztetésnek ésszerii indoka kell, legyen.”

Szintén a helyi adokrol szo6ld torvénnyel valod iitkozés meriilt fel egy épitmény-és
telekadorol sz616 rendelet kapcsan, amely a kormanyhivatal llaspontja szerint az épitményado

alol olyan indokok alapjan biztosit mentességet, amelyre a térvény nem ad lehetOséget az

666 Ko6f.5006/2018/3. sz. hatarozat, Ko6f.5038/2014/8. sz. hatirozat, Ko6f.5043/2015/4. sz, hatdrozat,
K6f.5.040/2014/4. sz. hatarozat
667.1990. évi C. torvény a helyi adokrdl 6.§ c)pont
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onkormanyzati jogalkotd szamdra. Az érintett Onkormdanyzat arra hivatkozott, hogy a
mentesség eldnyt jelent a keriileti allando lakosok és a keriiletben székhellyel rendelkezé
gazdasagi tarsasigok szamdara. Az Onkormanyzati Tanécs felhivta az érintett figyelmét, hogy a
lakas céljara hasznalt lakasingatlant — a lakhatds biztonsagat jelentd, de az addalany teherbiro
képességét is értékeld szocidlpolitikai okokra tekintettel — mentesitheti az épitményadé alol.
Ebben az esetben azonban a mentesség alapja a tényszeri ott-lakas, a lakasingatlan tényleges
lak4scéli hasznalata és nem a pusztan igazgatési jelentéséggel bird allandé lakos minéség.%®
A Ko6£.5028/2016/4. sz. hatarozatdban kormanyhivatali megkeresésre a Kurianak egy
olyan onkormanyzati rendelet torvényellenességét allapitotta meg, amely a telepiilési ado
alapjaként ,,a foldteriileten iiltetett ndvényzet mennyiségét hatarozta meg, aminek mérészdma
a betiltetett teriilet nagysaga. Ez pedig ellentétes a helyi adokrdl szolo térvénnyel, ugyanis a
telekméret mint addalap a telekadd alapjat és nem a telepiilési ado alapjat képezi. A Kuria
megallapitotta, hogy ,,A helyi onkormdnyzat a helyi adokrdl szolo torvényben szereplo
kiilonbozo tipusu helyi adokat nem szabadlyozhat ujra telepiilési ado néven. Telepiilési ado
formajaban a novenyzet foldteriilet nagysdaga szerinti adoztatdasa valojaban a telekado alapja

szerinti adoztatast jelent.”

9.5.1.5. A jog dltalanos elveinek valo megfelelés
A képviselO-testiileti iilés nyilvanossaganak és a valasztopolgari kontrollnak a sérelmét

allapitotta meg az Onkorményzati Tanécs azzal a rendelettel dsszefliggésben, amely szerint a
polgarmester a képviselO-testiilet iilését a székhelyén kiviil mashova is 6sszehivhatja, barmely
koriilményre hivatkozassal, térbeli korlat nélkiil az érintett onkormanyzat kdzigazgatasi hataran
beliil, illetve azon kiviil is. Tovabba jogsértd, ha a képviseld-testiileti iilés helyiségébe csak
kiilsé engedély beszerzése vagy dijfizetési kotelezettség teljesitése utan lehet belépni. Ugyanis
e szabalyozéas a valasztopolgari kontroll ellehetetlenitését jelenti azaltal, hogy ardnytalan
erofeszitést kovetel meg a valasztopolgartol ahhoz, hogy a nyilvanos miikodésbdl eredd jogait
gyakorolja. Szintén térvénysértonek mindsitette a Tandacs a rendelet azon szabalyat is, amely
szerint a polgdrmester dont a képviseldk vagy a bizottsagok altal kidolgozott eldterjesztések
napirendre tlizésérél, mivel ez arra adna lehetdséget, hogy a polgarmester a napirend
meghatarozasaval a képviselO-testiilet eljarasanak kereteit egyszemélyi dontéssel

befolyasolja.5®

668 K6£.5017/2012/8. sz. hatarozat
669 K6£.5036/2012/6. sz. hatarozat
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Sérti a képviseldi jogok gyakorlasat és végsd soron a szabad mandatum elvét az a
szabalyozas, amely korlatozza az 5nkormanyzati képviseld modosito inditvanyanak benyujtasat
annak tartalma szerint, mivel ,,az Onkorményzati képvisel6i (igy a fovarosi kozgytilési
képviseloi) jogok része, hogy a képviseld részt vesz a képviseld-testiileti munkéaban, amelyben
a képviseld ,,szabad mandatummal” rendelkezik, meggy6zddése és lelkiismerete alapjan
alakitja ki allasfoglalasait.”®"°

A kozosségi egylittélés szabalyait torvényellenes és alapjogsértd modon hatarozta meg
Asotthalom Nagykozség Onkormanyzat Képvisel$-testiilete. A vonatkozé rendelet szerint ,.a
kozosségi egyiittélés alapvetd szabalyaival ellentétes magatartast valosit meg, aki arcvondsait
kozterilileten, vagy kozépiiletben ruhdzataval, vagy egyéb targgyal ugy rejti, vagy takarja el,
hogy ez altal masok szdmara felismerhetetlenné valik. Kivételt képez azonban ez aldl, ha az
arcvondsok eltakardsa, vagy elrejtése jogszabalyi el6irds alapjan, az Onkormanyzat
kozremitkodésével megrendezett miivészeti, vagy hagyoméanydrzé rendezvényekhez, vagy
sporttevékenységhez kapcsolodoan, egészségiigyi, vagy szakmai indokok alapjan torténik.” A
Kuria megallapitotta, hogy a rendelet bizonyos valldsgyakorlas nyilvanvalod korlatozéaséara
iranyul, ekként pedig torvény altal tiltott, onkényes kiillonbségtételt valdsit meg mivel abban az
arc felismerhetetlenséget eldidézd eltakarasanak tiltdsa, legitimnek nem tekinthetd okkal,

megkiilonboztetd modon torténik.8”:

9.5.2. Kormanyhivatal kezdeményezése a Kuria felé

9.5.2.1 Alkotmanybirosag vs. birosdagok
A torvényességi felligyelet korében, tehat amikor a kezdeményezés ereddje a kormanyhivatal

mint felligyeleti szerv, az Alaptorvény megbontotta a normakontroll egységességét, elvalasztva
egymastol az alaptdrvény-ellenesség és a torvényellenesség feliilvizsgalatat, azaz
megkiilonboztetve ezzel a formalis és a tartalmi Alaptorvénybe iitkozést. Immaron tehat a
kovetkezd szervek folytatnak le normakontroll-eljarast, az Alkotmanybirosag, a Kiria
Onkormdanyzati Tan4csa a rendeletek, mig a kozigazgatasi és munkaiigyi birésagok a normativ
hatarozatok®’? tekintetében. A Kuria Onkormanyzati Tanacsanak absztrakt normakontroll
eljarasat a kormanyhivatal, 2013. januar elsejétdl az alapvetd jogok biztosa, konkrét

normakontroll eljarast pedig és a peres iligyben itélkezd bird kezdeményezheti, olyan okbol

670 K61.5026/2012/9. sz. hatarozat

671 K61.5006/2018/3. sz. hatarozat

672 Onkormanyzati képviselé-testiilet nem hatdsagi hatiskdrben hozott hatdrozatinak feliilvizsgalatit a
kozigazgatasi hivatal vezetdje kezdeményezheti a birésagnal. KGD2001. 56.

191



kérheti az Onkormanyzat dontésének feliilvizsgalatat, amelyet torvényességi felhivésa is
tartalmazott.5”® A dolgozat tirgyabol adéddéan a tdrvényességi feliigyeleti jogkdrben eljard
kormanyhivataltdl szarmaz6 kezdeményezésekre koncentral és az ezzel kapcsolatos
inditvanyokat vizsgalja.

A hataskormegosztas a kovetkezoképpen alakul:

- a Kuridhoz kell attenni az Abtv. hatalybalépését megel6zéen a fovarosi és megyei
kormanyhivatal, illetve jogelddje altal eldterjesztett olyan inditvanyt, amely jogszabaly
alkotmanyellenességének utodlagos vizsgalatara iranyuld eljardsban Onkormanyzati
rendelet vizsgalatara iranyult, és az inditvany tartalmaban dnkormanyzati rendelet mas
jogszabalyba iitkozését allitja. Ekkor a Kuridn miikddé Onkormanyzati tanacs az
Alkotmanybirosag altal attett inditvany beérkezését koveté 30 napon belill hataridd
tlizésével felhivja a kormanyhivatalt az inditvanynak a helyi 6nkormanyzatokrol szol6
torvényben meghatarozattak szerinti kiegészitésére.t™

- Ha azonban az inditvany kizarélag az dnkormanyzati rendelet alkotmanyellenességét
allitja, és a rendelet mas jogszabalyba iitkzésére egyidejiileg nem hivatkozik, az
Alkotmanybirosag eldtt kell eljarni.

- Szintén a Kuridhoz kell attenni az ligyet, amennyiben bir6 kezdeményez egyedi
normakontrollt, mert az eldtte folyamatban 1évé ligy elbiralasa soran alkalmazando
jogszabaly alkotmanyellenességének vizsgalatara iranyuld eljarasban 6nkorményzati
rendelet vizsgalatara iranyult, és az inditvany tartalmaban 6nkormanyzati rendelet mas
jogszabalyba iitkozését allitja.5”

E rendelkezéssel egy sajatos helyzet allt eld. A jogalkotd ugyanis a jogforrasi hierarchia legalso
szintjén az Oonkormanyzati rendeletek vonatkozasdban egy komplexebb eljarast vezetett be,
megkiilonboztetve a torvénybe és az Alaptorvénybe litkozést, mig felsdbb szinteken példanak
okaért kormanyrendelet torvénnyel, kormanyrendelet Alaptorvénnyel vald Osszhangja
vizsgalata tekintetében ilyen differencialt eljarast nem taldlunk, mindig az Alkotmanybirdsag
jar el. Meglatasom szerint ugyanakkor a valddi kozigazgatasi birdskodas iranyaba tenne egy
1épést az a fajta hatdskormegosztas az Alkotmanybirdsag és a kozigazgatasi birosagok kozott,

hogy az Alkotmanybirsag végezné el a torvényhozo hatalom aktusainak alkotmdnyossagi

673 KGD1998. 223.
674 Bszi. 196.§ (1)bek.
675 Abtv. 72.§, 73.§ (2) bek. és Bszi. 196.§ (2)bek.
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vizsgalatat, mig a birésagok a végrehajtdé hatalom (normativ ¢és egyedi) aktusainak
torvényességét vizsgalnak. 5’6

Jelenleg a kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi L. térvény generalklauzuldja
kivonja a jogszabalyokkal, valamint a k6zjogi szervezetszabalyozo eszkozokkel kapcsolatos
jogvitakat a hatalya alol. A 4.§ (3) bekezdése c) pontja csak azokat az altalanos hatalyu
rendelkezéseket sorolja a kozigazgatasi cselekmények korébe, amelyek nem tartoznak a Jat.
hatélya ald. Azaz normakontrollt f6szabély szerint a birosagok nem végezhetnek. A targyalt
feliigyeleti eszkozok: Onkormanyzati rendelet, illetve hatarozat jogszaballyal valo
osszhangjanak vizsgalata (és a normaalkotas elmulasztisa) mégis birdsagi ttra tartozik.®”’
Meglatasom szerint e kivételnek tiind szabalyozas beiktatasa azért is idvozlendd, mert az
onkormanyzati alrendszer kozponti kozigazgatassal szembeni legfontosabb jellemzdje, az
autondmia ¢és annak védelme ezt indokolja. A bir6sag nemcsak a kozigazgatds jognak valo
alavetettségét, hanem az Onkormanyzatisagot is védi az azt korlatoz6 allamigazgatési
fellépéssel szemben - ahogyan erre F. Rozsnyai Krisztina ravilagit.5’®

Az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés c¢) pontja kimondja, hogy a birdésag dont ,,az
onkorményzati rendelet més jogszabalyba litk6z€ésérdl €s megsemmisitésérdl”. Ehhez igazodik
a Bszi. 2.§ (1) 24.§ (1) bek. f) g) pontok €s a Kp. 5§-a (3) bekezdése. Dogmatikai szempontbol
is figyelmet érdemel a Kp. XXV. fejezete, amellyel végre kikeriilt a Bszi. anyagi jogi szabalyai
koziil a feliilvizsgalati eljaras rendjének meghatarozasa. A Kp.-hez fiizott miniszteri indokolas
szerint: az onkormanyzati rendeletalkotassal kapcsolatos normakontroll-eljarasok szabalyai is
a perrendtartdsban nyernek elhelyezést, ami szdmos eljdrast lassito eljarasjogi hidnyossagot
megsziintet.5”

Az idézett szabalyok alapjan megallapithatdo, hogy a Kuria elsédlegesen az
onkormanyzati rendeletek mas jogszabalyba iitkozését vizsgalja, ugyanakkor — ahogy az
Alkotmanybirosag 3097/2012. (VIIL. 26.) AB végzésben is megallapitotta - a jogi szabalyozas
nem zarja ki, hogy a Kuria Onkormanyzati Tanacsa az Alaptdrvény-ellenes és egyben mas

jogszabalyba is 1itk6z6 Onkormanyzati rendelet vizsgalatat sajat hataskorben lefolytassa, s

676 Ld. err6l bdvebben: Kuria, Kozigazgatisi - Munkaiigyi Kollégium, Joggyakorlat-elemzd csoport: A
kozigazgatési perjog-osszefoglald vélemény. Budapest 2013. 48.0.

677 Ld. errél bévebben. Hoffmann Istvan: Néhiany gondolat a normakontroll eljarasoknak a Kozigazgatasi
perrendtartasban torténd szabalyozasarol.

http://real.mtak.hu/59035/1/hoffman_i_normakontroll_eljarasok a kp_ben_rezumevel.pdf (2018. 07. 03.) 12.0.,
valamint Hoffmann Istvan: A helyi nkormanyzati normakontroll alakulésa a tervezetek nyoman. K6zjogi Szemle
2016/12. 26-32.0.

678 F. Rozsnyai Krisztina: Kozigazgatasi biraskodas Prokrusztész-agyban. ELTE Eotvos Kiado. Budapest 2011.
109.0.

679 T/12234. szamu torvényjavaslat a kozigazgatasi perrendtartasrol.
http://www.parlament.hu/irom40/12234/12234.pdf (2018. 07.06.) 78.0.
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dontson az ilyen tipusu iigyekben is.58° A vegyes inditvanyok altal felvetett kérdések nagy része
birdi hataskorben (az alkotmanybirosagi értelmezést is figyelembe véve) eldonthetd, mert
szinte minden alkotmanyos tételnek megvan a torvényi megfelelsje.®®! Abban az esetben, ha az
inditvanyozo csak az Alaptorvény-ellenesség megallapitasat kéri, a Kuria az inditvanyt érdemi
vizsgalat nélkiil elutasitja.%%2 Mar a 2012. év végén a gyakorlati tapasztalatok azt mutattak, hogy
nem alakult ki parhuzamossag vagy ellentét a normakontroll torvényességi és alkotmanyossagi
szempontok alapjan torténd De olyan eset eléfordult, hogy kordbban az Alkotmanybirosag altal
megsemmisitett rendelkezést az Onkormanyzat wugyanazon tartalommal ujraalkotta,
kormanyhivatali kezdeményezésre pedig a Kuria megsemmisitette.®%

A Kuria 1) jogkorében a torvényességi feliilvizsgalat kapcsan kialakitott
alkotmanybirosagi gyakorlatot szem el6tt tartva torekszik eljarni: ,,ahol arra lehetoség van, ott
az Alkotmanybirosag elmult évtizedekben kialakitott gyakorlatara is figyelemmel hozza meg
dontését” %B*Ugyanakkor az Alkotmanybirdsag gyakorlatatol eltéréen a Kuria ,,fenndllonak
tekinti hataskérét a normaba foglalt egyedi dontések torvémyességi vizsgalatara is. Az
Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés c) pontjaba foglalt hatdiskor, azaz az onkormadnyzati
rendeletek torvényességi vizsgalata kiterjed az onkormdnyzati rendeletbe és azok mellékleteibe
foglalt valamennyi rendelkezés vizsgdlatara, fiiggetleniil attol, hogy azok normativ vagy —
tartalmaban — egyedi dontést tartalmaznak. Ha nem igy lenne, akkor a torvényességi vizsgalat
- és egyben mindenfajta biroi feliilvizsgalat - aldl kikeriilnének a rendeletbe foglalt egyedi
dontések. Mindez — azon tul, hogy jogorvoslati problémdkat is felvet — az onkormdnyzati
miikodés torvényességi vizsgalataval kapcsolatos birésagi feladatoktol is idegen lenne. "%

Hoffmann Istvan a Kp. Javaslatanak XXV. fejezete kapcsan hivja fel a figyelmet a helyi
onkormdnyzat normativ  hatdrozatainak  feliilvizsgéalataval  kapcsolatos  hataskori
bizonytalansagra, amely az Motv. és a Kp. szdvege kozotti ellentmondasbol adodik.%8® Az
Motv. sarkalatos szakaszai (139. és 140. §) kimondjak, hogy az 6nkorményzati hatarozat elleni
birosagi eljaras, illetve a hatdrozathozatal elmulasztasa a kdzigazgatasi és munkatigyi birosagok

hataskorébe tartozik, ugyanakkor a Kp. Javaslatdnak 140.§ (1) bekezdése alapjan a Kuria jar el

680 1.d. errdl pl. K6£.5041/2013/2. sz. hatarozat, K6f.5006/2018/3. sz. hatarozat,

81 Balogh Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem...17.0.

882 K6£.5004/2017/2. sz. hatarozat

883 A Kuria elndkének... 27.0.

84 Ko6£.5001/2013/6. sz. hatarozat, Ko6f.5.066/2013/4. sz. hatarozat, Kof.5040/2014/4. sz. hatarozat,
Ko6f.5025/2015/4. sz. hatarozat, K6f.5037/2016/4. sz. hatarozat, K6f.5033/2017/4. sz. hatarozat

885 K5f.5.047/2013/3.5z. hatarozat. Az AB korabban visszautasitott dnkormanyzati rendeletbe foglalt olyan
rendelkezés vizsgalatat, amely tartalmaban egyedi képvisel6-testiileti hatarozatnak mindsiilt. 17/1997. (11.28.) AB
hatarozat

88 V. Hoffmann Istvan: Néhany gondolat... 14.0.
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az Oonkormanyzati rendelet mas jogszabalyba {itkozésének vizsgalatara irdnyulo, valamint a
helyi Oonkormanyzat térvényen alapuld jogalkotasi kotelezettségének elmulasztdsa miatti
eljarasokban és a (2) bekezdés szerint ezek az alkalmazandé szabalyok akkor is, ha az eljaras
targya a helyi 6nkormanyzat normativ hatarozata. Tehat Ggy tlinik, mintha az Motv. szerint a
kozigazgatasi és munkaiigyi birésag, a Kp. szerint viszont a Kuria jarna el. Végil a Kp.
elfogadott szovege oldotta fel ezt az ellentmondast: ,,ahol e fejezet a Kuriarol rendelkezik, ott
a kozigazgatasi és munkaiigyi birdsagot kell érteni”.%®” Maga az Onkorményzati Tanécs is
ramutatott arra, hogy a Bszi. 45. §-a alapjan a Kuria el6tt nincs lehetdség onkormanyzati
hatarozat megtamadasara abban az iigyben, ahol egyébként az inditvanyozasi joggal nem
rendelkezd maganszemély Zalakaros Varos Onkormanyzat Képviseld Testiiletének 55/2012.
(I1.29.) szamu hatarozata feliilvizsgalatat kérte a Birdsagtol.®®® Megjegyzem, valdsziniileg
elkertilte a jogalkoto figyelmét, hogy az Motv. 136. § (4) bekezdése még mindig a Bszi.-re utal
mint az 6nkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara vonatkoz6 birdsagi eljaras szabalyait és a
birdsagi dontés jogkdvetkezményeit meghatarozé normara a Kp. helyett. Szerencsés lenne a
jogszabalyok kozotti 0sszehangolast elvégezni.

Az Oonkormanyzati hatdrozat feliilvizsgélata és a Kuria eljardsa akkor kapcsolddhat
Ossze, amikor a koOzigazgatdsi ¢€s munkaligyi birdsag elutasitia a kormanyhivatali
kezdeményezést a hatarozat feliilvizsgalata és a hatarozat hatalyon kiviil helyezése irant inditott
kozigazgatasi perben. A Komarom-Esztergom Megyei Kormanyhivatal 2016-ban a birdsag
itélete ellen feliilvizsgalati kérelmet terjesztetett el6 a Karianal. A kérelem elézménye az volt,
hogy egy varosi dnkormanyzat képviseld-testiilete a polgarmester ,,alapilletményét” megemelte
30 %-kal. A torvényességi felhivas eredménytelensége miatt inditott bir6sagi eljaras soran a
birosdg a kormanyhivatal keresetét elutasitotta. Az tigyben a Kuria 2017-ben meghozta
dontését, amelyben a megemelt illetményt tartalmazd képviseld-testiileti hatarozatot, és a
keresetet elutasitd birosagi dontést is megsemmisitette. A kormanyhivatali inditvanyban
foglaltakkal egyetértve megallapitotta, hogy a polgarmester illetményét nem lehetett volna
emelt 6sszegben meghatarozni. Kimondta azt is, hogy nem megalapozott az elséfoku birdsag
azon dontése, mely szerint a kormdnyhivatal torvényességi feliigyelete nem terjed ki a
polgarmesteri illetményt megallapité képviseld-testiileti hatdrozatra. A dontés elvi tartalma:

"Az onkormanyzati képviseld-testiilet polgarmesteri illetményt megallapitd hatdrozata olyan

67 Kp. 139.§ (2) bek.
688 K6£.5058/2013/2. sz. hatarozat
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dontés, amelyre a kormanyhivatal az objektiv jogrend védelme - az 6nkormanyzati miikodés
torvényességének betartatasa - korében kiterjed."5°

Kérdésként meriilt fel, vajon az Onkormédnyzati Tanacs fordulhat-e az
Alkotmanybirésaghoz utélagos normakontrollt kezdeményezve. A Tandcs — értelmezve az
Alaptorvény 24. cikk (2) bek. b) pontjat €és az Abtv. biréi kezdeményezésre vonatkozd
szabalyozasat arra a kovetkeztetésre jutott, hogy mint feliilvizsgalati birdi tanacsnak, neki is
joga van az dnkormdnyzati rendelethez képest magasabb szintii jogszabaly alkotmanyossagat
megkérddjelezni,®*valamint a nemzetkozi szerzédésbe iitk6zés vizsgalatat is kezdeményezheti,
ahogyan ezt a Kfv.IV.37.666/2015. szamu ligyben meg is tette.

Az Motv. 136.§ (2) bekezdése értelmében a korményhivatal kezdeményezheti a
Kurianal az onkormanyzati rendelet jogszaballyal vald 0sszhangjanak feliilvizsgalatat: ,, Az
inditvanyozo torvényességi feliigyeleti jogkére és az ahhoz kapcsolodo kozigazgatdsi birdi
kontroll feladata az onkormanyzati autonomia szempontjainak szem elott tartasa mellett az,
hogy az onkormadnyzati normaalkotdst mindig a hatdlyos joghoz mérve a hatalyos jogrend
keretei kozott tartsa.”®®' Ugyanezen szakasz (3) bek. szerint az &nkormanyzati rendelet
feliilvizsgalatara iranyuld birdsagi inditvany tartalmazza:

a) a Kuria altal vizsgaland6 6nkormanyzati rendeletet;
b) az dnkormanyzati rendelet jogszabalysértonek talalt rendelkezésének megjelolését;
C) azon jogszabalyi rendelkezés megjelolését, amelyet az onkormanyzati rendelet sért;

d) annak okat, hogy a kormanyhivatal az adott rendelkezést miért tartja jogszabalysértének.

9.5.2.2. Az Onkormanyzati Tandcs itélkezésének fobb eljardsi kérdései a torvényességi
feliigyelet vonatkozdsaban®”
A Kiria Onkormanyzati Tanacsa - hasonléan a helyi énkorményzat képviseld-testiiletének

feloszlatasaval Osszefiiggd alkotmanybirdsagi elvi vélemény kialakitdsa soran — sem
bocsatkozik tényvizsgalatokba, mert a normakontroll eljaras lényege ,,annak megallapitasa,
hogy az Onkormanyzati rendelet nem iitkozik-e az Alaptorvény T cikk (2) bekezdésében
megjelolt mas jogszabalyba... ez pedig ,,nem ténykérdés, azaz a bizonyitds nem a tényallas

megallapitasa és ahhoz kapcsolddo jogértelmezés, hanem norma norméval vald dsszevetése és

889 Kivonat a Komarom-Esztergom Megyei Kormanyhivatal 2017. évre vonatkozd beszamoljabol. 2.0.

890 K 6£.5.053/2013. sz. hatarozat, Kuria elndkének...2013. 37-38.0.

891 K61.5.057/2013/8. sz. hatarozat

692 Tilk Péter-Havasi Bianka: A Kuria Onkormanyzati Tandcsa dontéseinek elvi megéllapitasai — az eljarasi
kérdések vonatkozasaban — I. rész. Uj Magyar Kozigazgatas 2014/3. 78-84.0. c. irasa foglalkozik a biro altal
kezdeményezett normakontroll eljarasi kérdéseivel is.
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ennek kapcsan jogértelmezés.”® 2012. évben a Kuria elndke kifejtette, hogy az
Onkorményzati Tandcs hatdrozatainak tagoldsa az alkotmdnybirdsagi hatarozatokét idézi, 4m
2014. januar elsejétol a hatarozatok szerkesztése mar abban a formaban torténik, amelyet a
Kurian felallitott joggyakorlat-elemz6é csoport dolgozott ki.%** Az Onkormanyzati Tanacs
normakontroll eljardsa sui generis jellegli, mert annak lényege kozhatalommal rendelkezo
szervek jogalkotasi feladatai torvényességének megitélése.®%

A Kurianak a helyi 6nkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara iranyul6 eljarasa nemperes
eljaras. Ezzel 0sszefiiggésben azonban meg kell emliteni a Kp. Javaslatahoz flizott indokolést,
perek, illetve egyéb kiilonos birosagi eljarasok szabalyai valtjak ki. Ez a tisztességes eljaras
garanciait is erdsiti.5%® A perrendtartas tehat specidlis eljarasként szabalyozza az 5nkormanyzati
rendelet mds jogszabalyba litk6zésének vizsgalatara iranyulo, valamint a helyi énkormanyzat
jogalkotasi kotelezettségének elmulasztidsa miatti eljarasokat.

Egyébirant a 2014 januar elsejét kovetd onkormanyzati tanacsi hatdrozatokban mar nem
szerepel a ,,nemperes” eljaras kitétel. Korabban a Bszi. 53.§-a lehetdséget biztositott, hogy az
Onkormanyzati Tanics személyes meghallgatast tartson. A Borsod-Abatj-Zemplén Megyei
Kormanyhivatal kérte a Kuriatol Sajokapolna Kozség Onkormanyzata Képviseld-testiilete altal
alkotott a helyi ¢épitési szabalyzat modositasarol szolé 11/2012. (VIIL.1.) rendelete
jogszeriségének vizsgalatat, s az Onkormanyzat kezdeményezésére személyes meghallgatast
tartott.?’ A kozigazgatisi perjog kodifikacidja soran felmeriilt a targyalds tartisanak
sziikségessége. Bar a lehetdség adott a jogi képviseld meghallgatasara, amelyre méasokat is meg
lehet hivni, a normakontroll-tanacs szakértdt vehet igénybe, nyilatkozattételre hivhat fel,
véleményt kérhet allami vagy Oonkormanyzati szervtdl, de kiilonosen akkor, ha bdviilne az
inditvanyozoi kor az Un. térvényességi panasz bevezetésével indokolt lehet targyalast tartani,
ahol szemben all egymassal a jogalkotd és az inditvanyozo képviseldje. Ennek megfelelden az
Onkormanyzati Tanacs az inditvanyt fészabalyként targyaldson kiviil biralja el, de indokolt
esetben donthet az inditvany targyaldson torténd elbiralasarol. E megoldassal tovabb erdsodott

az Abtv. modositasaval megkezdddott tendencia, amely nyitottabba tette az alkotmanybirosagi

893 K61.5.006/2013/3. sz. hatarozat

894 1.d. err6l Kuria elndkének orszaggytilési beszamoloja a Karia 2012. évi tevékenységérdl a jogegység biztositasa
¢és az Onkormanyzati normakontroll kérében. 27.0. és 2014. évi beszamolo6 60.0.

895 K61.5036/2012/6. sz. hatarozat

6% T/12234. szamu torvényjavaslat a kozigazgatasi perrendtartasrol.
http://www.parlament.hu/irom40/12234/12234.pdf (2018.07. 06.) 77.0.

897 K61.5.055/2013/9.sz. hatarozat
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eljarast is.%*®Ugyanakkor az rogzitendd, hogy az inditvanyozo ilyen iranyu kérelme viszont nem
eredményezi a targyalas tartasanak kotelezettségét.5%

A kuriai normakontrollnak eldfeltétele a torvényességi feliigyelet két masik eszkozének
a torvényességi felhivasnak ¢s a képviselO-testiileti iilés Osszehivasanak az eredménytelen
alkalmazasa: ,,4 kormdnyhivatal csak azon dénkormadnyzati rendeletek, illetve onkormdnyzati
rendeleti rendelkezések vizsgalatat keérheti a Kuriatol, amelyre nezve kordabban
(eredménytelen) torvényességi felhivast bocsatott ki. Ebben az eljarasban a normakontroll
kezdeményezésének elofeltétele, hogy az onkormanyzati képviselo-testiilet megismerhesse és
megtargyalhassa a kormanyhivatal altal észlelt torvényességi problémat.”’™ A gyakorlatban
kérdésként mertilt fel, vajon az dnkormanyzati rendelet torvényességi vizsgalata tekintetében
lehet-e kétszer felhivassal €lni?

Sajokapolna kozség Onkormdanyzata arra hivatkozott a Kiria el6tt, hogy az Motv. 134.
§ (2) bekezdése lehetdvé teszi ugyan az ismételt felhivast, am a rendelet torvényességi
kontrolljara ez nem vonatkozik: ,,A torvényességi felhivas eredménytelensége esetén a
kormanyhivatal a torvényességi feliigyeleti eljaras egyéb eszkozeinek alkalmazasarol
mérlegelési jogkdrben dont.” Az inditvanyoz6 mindezt arra alapozta, hogy az Motv. 136. § (2)
bekezdése rovid, 15 napos hataridét ir eld arra, hogy a kormanyhivatal a Kuria eltt megtdmadja
az Onkormanyzati rendeletet, ennélfogva a torvény az ,egyéb” eszkozok alkalmazasa
tekintetében ir el6 mérlegelési lehetdséget, nem pedig ugyanazon eszk6z 0jboli megismétlését
teszi lehetové. A Kuria Onkorményzati Tanacsa elutasitotta az érvelést és elvi éllel mutatott ra,
hogy ,,az Motv. rendelkezéseibdl is kovetkezoen a kormanyhivatal ismételt torvényességi
felhivast bocsathat ki onkormanyzati rendelet torvényellenességének megsziintetésére, ha a
korabbi felhivas nem vezetett eredményre, s e felhivast kévetoen a kormanyhivatal hataridében
nem kezdeményezte a Kuria normakontroll eljarasat. Ilyenkor az onkormdnyzati rendelet
vizsgadlatara iranyulo eljaras kezdeményezése az Motv. 134. § (2) bekezdése és 136. § (2)
bekezdése alapjan az ismételt felhivast kovetoen ujra megnyilik.” A Tandcs felhivja a figyelmet
arra is, hogy amennyiben a kormanyhivatal valamilyen okbol nem kezdeményezi tizendt napon
beliil a Kuria eljarast, igy alkotmanyos és torvényes érdek indokolja, hogy a kormanyhivatal

ne essen el végérvényesen a normakontroll-inditvany benytjtasanak lehetdségétol. Az ismételt

8% Abtv. 57.§ (2) bek. alapjan az elrendelheti az inditvanyoz6 vagy harmadik személy személyes meghallgatdsat
vagy nyilatkozattételre hivhatja fel.

89 Ld. Kuria, Kozigazgatasi - Munkaiigyi Kollégium, Joggyakorlat-elemz8 csoport: A kozigazgatasi perjog-
Osszefoglald vélemény. Budapest 2013. 58.0., Kp. 141.§ (2) bek., T/12234. szamu torvényjavaslat a kdzigazgatasi
perrendtartasrol. 131.o.

70 K $1.5026/2016/4. sz. hatarozat
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torvényességi felhivas mellet szol a Tanacs korabbi gyakorlatanak alapul vétele is, ugyanis a
Ko6£.5013/2013/7. szamu és a Ko6f.5030/2013/4. szamu hatdrozatokban a Kuria érdemben
elbirdlta azokat a kormdanyhivatali kezdeményezéseket, amelyekben a kormanyhivatal
megismételt torvényességi ¢€szrevételt kovetden terjesztett el - az Motv. 136. § (2)
bekezdésben foglalt hataridén beliil — inditvanyt a Kuriara.’® Tovabba az Kormanyrendelet is
kimondja, amennyiben a kormanyhivatal elmulasztja a torvényességi feliigyeleti eszkoz
hataridében torténd alkalmazasat, ismételten torvényességi felhivast bocsat ki.

Tobbszor meriilt fel a kormdényhivatali inditvany-elGterjesztés hatarideje
értelmezésének problematikaja is. 2015. januar elsejével hatalyat vesztette az a rendelkezés
miszerint ,,a helyi 6nkorményzat tajékoztatasanak kézhezvételétdl vagy a tajékoztatds adasara
nyitva all6 hatariddé eredménytelen elteltétdl szamitott tizendt napon beliil” kezdeményezheti a
kormanyhivatal a kiiriai utélagos normakontrollt.”%? Ezt megel6z6en az Onkormanyzati Tanacs
ugy foglalt allast, hogy az eljarasa meginditasara nyitva all6 15 napos anyagi jogi hataridének
minésiil, ezért az inditvanynak az érintett Onkormanyzat altal elmulasztott hataridét kdvetden
a 15. napon meg kell érkeznie a Kuriara. Az inditvanyozo6 rendelkezésére all6 15 napos hatarido
az ¢érintett Onkormanyzat valaszanak atvételét kovetd naptol, avagy az inditvdnyozé altal
meghatarozott valaszadasi hataridé lejaratat kovetd naptol szamit.”%

A hataridé szamitassal kapcsolatosan bizonytalansagot vetett fel az, miként alakul az
inditvany benyujtasara nyitva all6 hataridd, amikor a helyi dnkormanyzat elkésetten reflektalt
a torvényességi felhivasra. A norma-feliilvizsgalati hataridé szdmitdsara nincs kihatdssal az
onkormanyzat mulasztasa, az nem hosszabbodik meg azért, mert az dnkormanyzat hataridén
tul reagalt a felhivasban foglaltakra: ,,amennyiben az Inditvanyozo altal megadott hataridé
eredményteleniil telik el, ugy a norma-feliilvizsgalati hatarido a lejaratot koveté naptol,
ellenkezé esetben a helyi onkormdnyzat valaszanak kézbesitését kovetd naptol szamit.” "%
Egyébirant a Kuria elvi éllel mondta ki, hogy a helyi 6nkormanyzat normaalkotasi autondmiéjat
védi az a szabaly, amely a végrehajto hatalom altal gyakorolt torvényességi feliigyeleti jogkort

hataridéhdz — és a végrehajto hatalom aktusat kdzigazgatasi biréi kontrollhoz — koti.”®

01 K6£.5.055/2013/9. sz. hatarozat, Ko6f.5063/2013/4. sz. hatarozat, Ko6f.5.073/2013/4. sz. hatarozat,
Ko6£.5043/2016/6. sz. hatarozat, Kom.5019/2017/3. sz. hatarozat

7922014, évi. XCIIL toérvény a kdzponti cimregiszter létrehozasaval dsszefiiggd, valamint az egyes kizigazgatasi
targyt torvények modositasarol 40.§ b) pont

703 K6£5.026/2013/2. sz. hatarozat, Kof5063/2013/4. sz. hatdrozat, Kof.5071/2013/2. sz. hatarozat,
Ko6f.5.048/2013/6. sz. hatarozat,

704 K6£.5063/2013/4. sz. hatarozat K6f.5.048/2013/6. sz. hatarozat

705 K 6£.5.048/2013/6. sz. hatarozat
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A kormanyhivatal altal feliigyeleti jogkdrben kezdeményezheté absztrakt
normakontroll esetén az Onkormanyzati Tanacs csak hatilyos Onkormdnyzati rendeletet
vizsgalhat: ,az Onkorményzati rendeletet (vizsgalt rendelkezését) mindig a hatalyos
torvényekhez és a hatalyos mas jogszabalyokhoz méri... Az dnkormanyzati rendszer hatalyos
szabalyainak a mindenkor hatalyos torvényekkel €s mas jogszabalyokkal kell 6sszhangban
allni. Ezt fejezi ki az Alaptorvény és a Bszi.[Kp. 146.§ (1) bek. a)pont: az 6nkormanyzati
rendeletet vagy annak rendelkezését megsemmisiti] idézett szabalya akkor, amikor kimondja,
hogy a Kuria Onkormanyzati Tanicsa a mas jogszabélyba {itk6z6 dnkormdanyzati rendeletet
megsemmisiti.”’®® Tehat az elbiralaskor hatalyos jog az iranyadd. Tovabba , e fszabdly
ervényesiil akkor is, ha a vizsgdlando onkormanyzati norma mar nincs hatalyban, de perben
még alkalmazni kell (elsoként: Kof.5004/2012/7., kézzétéve a Kuria honlapjan). Az
Onkormanyzati Tandcs ezért az inditvany megalapozottsagat nem az Or. megalkotasakor,
hanem az inditvany elbiralasakor hatalyos joganyag és nem az Alkotmany, hanem az
Alaptorvény rendelkezéseire figyelemmel vizsgalta.”’®" Megemlitend ugyanakkor az az iigy,
amelyben kozjogi érvénytelenségre tekintettel semmisitette meg a helyi épitési szabalyzatot a
Tandcs. Eljarési jellegli torvénysértés esetén ,,az onkormanyzati jogalkoton visszamendlegesen
csak a norma megalkotasakor hatalyos eljarasi szabalyok tiszteletben tartasa kérheté szamon,
ezért a Kuria Onkormanyzati Tanacsa a kdzjogi érvénytelenség ezen esetében a torvényességi
vizsgalatot nem az elbiralaskori, hanem az 6nkorményzati rendelet megalkotasakor hatalyos
jogszabalyi kerethez viszonyitotta.” %

Mint ahogyan arrdl mar sz6 volt, az inditvanyhoz kotottség elvének megfelelden az
Alkotmanybirdsag a jogszabaly feliilvizsgalni nem kért rendelkezését csak abban az esetben
vizsgalhatja, illetve semmisitheti meg, ha az a feliilvizsgalni kért jogszabalyi rendelkezéssel
szoros tartalmi Osszefiiggésben all. A Kp. hatalyba l1épése el6tt a Bszi. 55.§ (1) bek. alapjan az
onkormanyzati tanacs ugyan az inditvanyhoz kotve volt, de az dnkormanyzati rendeletnek az
inditvanyban megjelolt rendelkezésével szoros Osszefiiggésben 4all6 mas rendelkezését is
vizsgalhatta. Kiilonos jelentdséget kapott e szabaly értelmezése abban az iigyben, ahol a

kormanyhivatal kezdeményezésére a Kuiria megéllapitotta, hogy az érintett onkormanyzatnak a

706 K6£.5.031/2012/11. sz. hatarozat, Ko6f.5.055/2012/8. sz. hatarozat, Kom.5.069/2012/3. sz. hatarozat,
Ko6f.5.074/2012/6. sz. hatarozat, Kof.5.007/2013/4. sz. hatarozat, Kof.5.086/2012/5. sz. hatarozat,
Ko6f.5.005/2013/4. sz. hatarozat, Kof.5.001/2013/6. sz. hatarozat, Ko6f.5.015/2013/6. sz. hatarozat,
Ko6f.5.039/2013/4. sz. hatarozat, Kof.5.046/2013/7. sz. hatarozat, Ko6£f.5.055/2013/9. sz. hatarozat,
Ko6£.5.059/2013/4. sz. hatarozat, K6£.5.027/2015/3. sz. hatarozat, K6£.5.028/2015/7. sz. hatarozat

07K 6£.5001/2013/6. sz. hatdrozat,. A Kiria etté] eltérd gyakorlatot alakitott ki a biro altal kezdeményezett konkrét
normakontroll esetére. Ld. még: Kof5026/2015/4. sz. hatarozat, Ko6f.5.059/2013/4. sz. hatarozat,
Ko6£.5046/2013/7. sz. hatarozat)

708 K6£.5013/2013/7. sz. hatarozat

200


http://lb.hu/hu/onkugy/kof5031201211-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof505520128-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kom506920123-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof507420126-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof500720134-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof508620125-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof500520134-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof500120136-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof501520136-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof503920134-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof504620137-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof505520139-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof505920134-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof502720153-szamu-hatarozat
http://lb.hu/hu/onkugy/kof502820157-szamu-hatarozat

helyi épitési szabalyzatardl ¢és szabalyzasi tervérdl szold rendelete nem tartalmazza a
szabalyozasi tervet (amelynek egyébként torvényellenességét a Ko6f.5002/2012/13. szami
hatarozat megallapitotta), s e hiany az egész rendeletet torvényellenessé teszi. A Kuria azonban
észlelte, hogy ,,az Or.-rel dsszefiiggésben felvetett probléma — a szabdlyozdsi terv hidnya —
elsosorban nem az utolagos normakontroll eljarashoz, hanem a helyi 6nkormanyzat torvényen
alapulo jogalkotasi kételezettsége elmulasztisa eljarasba csatlakozik be.” Mivel azonban az
inditvdnyozé normakontrollt kezdeményezett, nem pedig mulasztasos torvénysértés
megallapitasat, a Kurianak nincs lehetdsége hivatalbol attérni utobbi eljarasra, mivel azt az
inditvanyhoz kotottség nem engedi meg.’%

A Bszi. 47.§-4hoz hasonloéan a Kp. 141.§ (4) bekezdése is kimondja, hogy a feleket
teljes koltségmentesség illeti meg és sajat koltségiiket maguk viselik. A Kuriatol azonban egy
Onkormanyzat azt kérte, hogy az inditvinyozé kormanyhivatalt jogi képviseletével
kapcsolatosan felmeriilt koltségeiben marasztalja. Az eljarasi koltségviselés tekintetében a
Kuria megallapitotta, hogy ,.az Onkormdnyzati Tandcsnak nincs hataskore arra, hogy a
koltségviselesrol dontést hozzon, kovetkezésképpen a Kuria elott folyamatban lévo
normakontroll e/jardsokban az Inditvanyozé és az érintett Onkormanyzat viselik a kételezé jogi
képviselettel kapcsolatban felmeriilS kiltségeiket.”’'*°

Ami a torvényellenes Onkormanyzati rendelet megsemmisitésének idobeli hatalyat
illeti, a Kria az Alkotmanybirdsag gyakorlatat koveti.”'! Azaz a megsemmisités foszabaly
szerint ex nunc hatallyal torténik, tehat a rendelet a Kuria hatarozatanak a hivatalos lapban valo
kozzétételét kovetd napon hatdlyat veszti, és e naptdl nem alkalmazhato, a kihirdetett, de
hatalyba nem Iépett Onkormanyzati rendelet vagy annak rendelkezése pedig nem Iép
hatdlyba.”*> A Kp. 146.§ (4) bekezdése alapjan kivételesen sor keriilhet ex tunc
(visszamendleges) ¢és pro futuro (jovoébeli) hatdllyal is a rendelet megsemmisitésére,
amennyiben ha azt a jogbiztonsag vagy az Onkormanyzati rendelet hatilya ala tartozo
jogalanyok alapvetd jogainak védelme indokolja. Kozjogi érvénytelenség esetén ex tunc

hatallyal mondja ki az Onkormaényzati Tanécs a vizsgalt aktus semmiségét. '3

., Ha a jogalkotas
soran a jogalkotasi eljaras garancialis szabalyai sériilnek, akkor ez az adott jogszabaly kézjogi

érvénytelenségét vonja maga utén.”™* A Kiria ezzel Osszefliggésben rogziti, hogy ,,az

709 K 5£.5053/2015/4. sz. hatarozat,

"0 K51.5036/2012/6. sz. hatarozat

"1 Tilk Péter: A Kuria Onkorményzati Tanacsa helyi jogalkotassal kapcsolatos elvarasai. Kodifikator Alapitvany,
Pécs 2014. 33.0.

"2 Kp. 146.§ (3) bek.

"3 K£.5013/2013/7.5z hatarozat, Kof.5.030/2013/4. sz. hatarozat, K6£.5039/2013/4. sz. hatarozat
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onkormanyzati rendeletalkotas garancialis szabalyait torvények tartalmazzak, de adott esetben
garancialis rendelkezéseket tartalmazhat az adott 6nkormanyzat dltal sajat maga eljardsdara
nézve — a torveny keretei kozott - meghatarozott helyi szabdlyozas is. Az onkormanyzati
jogalkotas az elokeszités-megalkotas-kihirdetés szakaszai mindegyikében jogszabdalyon alapulo
formalizalt eljaras keretei kozott zajlik. Abban az esetben, amennyiben az egyes szakaszok
barmelyike eltér a jogszabalyi elbirdasoktol, az onkormdanyzati norma nem jon létre, illetve
kézjogi érvénytelenségére tekintettel semmis.” "™

Példanak okaért kozjogi érvénytelenségnek mindsiil, ha a képviseld-testiilet lilésének
Osszehivasara nem az dnkormanyzati torvényben €s az adott SZMSZ-ben meghatarozott médon
keriilt sor, helyi épitési szabalyzat, amelyet a garancialis eljarasi szabalyok figyelmen kiviil
hagyasaval alkotott meg a testiilet (az allami f6épitésznek nem volt mddja a véleményezési
eljaras befejezését kovetden, a HESZ végleges tervezetérdl a teljes dokumentacio ismeretében
véleményt nyilvanitani), jogalkotd jogkor hidnyaban elfogadott rendelet, targyalasi napirend
képviseld-testiileti elfogaddsara nem keriilt sor hatarozatképesség hianyaban.’®

Az un. ,,mozaikos megsemmisités” technikdja jelent meg els6ként a Ko6f. 5036/2012/6.
szam alatti hatdrozatban, Az Onkormanyzati Tanics — Gyodngydssolymos Kozség
Onkorményzata Szervezeti és Miikodési Szabalyzata vizsgalata sordn, a vizsgalt norma
kiméletének alkotmanybirdsagi gyakorlatat adaptalva — megallapitotta: jogkovetkezménykeént
csak azt a rendelkezési részt semmisiti meg, amely a torvénysértést elGidézte.”

A Kp. 145.§ lehetdséget biztosit a Kuria szamara, hogy elrendelje a vizsgalt
onkormanyzati rendelet alkalmazéasanak ideiglenes tilalmat az ligydontd hatarozat kozzétételét
kovetd napig. Ugyanakkor ez nem jelenti azt, hogy a Kurianak jogkdre van a norma
hatalybalépésének elrendelésére vagy a hatalybalépés elhalasztasara, mint az Abtv. 61.§ (2)

bek. alapjan az AB-nek az Alaptorvény-ellenesség fennallasanak valdsziniisitése esetén a

kihirdetett, de hatalyba nem lépett jogszabaly hatalyosulasanak felfiiggesztésére.

9.5.3. A birdi ut mint feliigyeleti eszkoz hatékonysdganak egy problematikus pontja: a
mérlegelési jogkor

A szamadatokbdl kirajzolodik, hogy a torvényességi felhivast kovetden a Kuridhoz fordulés

aranya alacsony. Erre Dardk Péter, a Kuria elnoke is utalt beszamolojaban: ,, Elgondolkodtato

715 K6£.5027/2012/15. sz. hatarozat

716 145/2011. (XII. 2.) AB hatarozat, Ko6f.5013/2013/7. sz. hatarozat, Ko6£.5039/2013/4. sz. hatarozat,
Ko6f.5046/2016/8. sz. hatarozat

"17L.d. bdvebben: a Kuria elndkének... 2012. 29-39.0.
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az onkormanyzati rendeletek torvémyességi vizsgalatara iranyulo inditvanyok viszonylag
alacsony szama annak ellenére, hogy szamitasok szerint kézel szazezer 6nkormanyzati rendelet
van hatdalyban.”*® A nyilatkozat 2012-ben sziiletett, de az azéta eltelt id6ben sem lett 1ényegesen
magasabb a kuriai inditvanyok szama.

Ennek természetesen oka a jol miikodo torvényességi feliigyelet, az 6nkormanyzatok €s
a kormanyhivatal kozotti egylittmiikddés, amely az eredményes felhivasok alapja. Amennyiben
az Onkormdnyzat egyet ért a felhivasban foglaltakkal, ugy ennek megfeleléen modositja a
rendeletét, tehat a torvényességi felhivas alapjaban véve betolti rendeltetését. Hiszen ,,a
torvényességi felligyeleti eljaras “konzultacios” szakaszanak jelentdsége €éppen az érintett
onkormanyzat Alaptorvényben szabalyozott jogalkotdi jogkorének tiszteletben tartasat célozza.
Az 6nkormanyzati autonémiaba tartozo kérdés, hogy az érintett 6nkormanyzat - megfontolva
az allitott jogsértést -, azt jogalkotoi jogkorében eljarva maga orvosolja, avagy meggydzze a
kormanyhivatalt a szabalyozasa torvényességérol.”’*® A nem érdemi, eljarast megsziinteté
dontések tekintetében pedig kirajzolodni latszik egy olyan tendencia, hogy magénak a Kuria
eljarasanak a kezdeményezése a rendelet ijragondolasara készteti az onkormanyzatokat (s adott
esetben modositassal, hatdlyon kiviil helyezéssel, vagy épp a rendelet megalkotasaval az
onkormanyzat megsziinteti a torvénysértést) - olvashatdé a Kuria elnokének 2014. évi
beszamolojaban.’?

A probléma akkor jelentkezik, amikor a felhivas eredménytelen, azaz az onkormanyzat
nem ért egyet a kormanyhivatal torvényességi jelzésével, am ez mégsem eredményezi a
birésaghoz fordulast. Kovetkezésképpen — ahogyan azt a statisztikai adatok is mutatjak - az
eredménytelen felhivasok szdma nem 4ll ardnyban a birdsagi (AB, Kuria) feliilvizsgalat-
kezdeményezések szamaval. A Kuria elnoke altal felvetettekre is visszautalva, vajon a kisebb
sulya torvénybe litkozés felett szemet huny a hivatal? Korabban mar utaltam ra, hogy az
Alaptorvénnyel vald 6sszhang vizsgalata tekintetében a talbiirokratizalt, kétlépcsds rendszer is
visszatartd er® lehet, amely miatt megkérddjelezheté az eszkéz hatékonysaga, egyfeldl.
Masfeldl tovabb csokkentheti az inditvanyok szdmdit — és ez mar a Kuaria Onkormanyzati
Tanacsanak megkeresésére is igaz lehet — a kormanyhivatal szdmara biztositott mérlegelési

jogkor,’?kozelebbrdl az Motv. azon szabalya, miszerint a torvényességi felhivas

18 Kfiria elndkének orszaggylilési beszdmoldja a Kiria 2012. évi tevékenységérdl a jogegység biztositasa és az
onkormanyzati normakontroll korében. 27.0.

"9 K61.5.043/2013/2. sz. hatarozat

720 A Kiria elndkének. .. 2014.60.0.

21 V5. Gyergydk Ferenc: Onkormanyzati rendeletek torvényességi feliigyelete 2012-2014. Uj Magyar
Koézigazgatas 2016/1. 62.0.
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eredménytelensége esetén a kormanyhivatal a torvényességi feliigyeleti eljards egyéb
eszkozeinek alkalmazasarol mérlegelési jogkorben dont. Mérpedig a formalis logika
szabalyainak segitségiil hivasaval (interpretatio logica) e megfogalmazasbol az is kdvetkezhet,
hogy a kormanyhivatal azt mérlegeli, egyaltalan alkalmaz-e egyéb eszkdzt, nem csupan azt,
melyiket. Ehhez képest, ha megnézziik a Vhr.-t, azt tapasztaljuk, mintha szigoribban, és nem
mellesleg pontosabban fogalmazna ¢ kérdésben, mint az M6tv., mert a kormanyhivatalt kotelezi
az egy¢eb eszk0zok alkalmazésara ,, Amennyiben a torvényességi felhivas nem vezet eredményre,
a fovarosi és megyei kormanyhivatal a jogszabadlysértés megsziintetése érdekében mas
torvenyessegi feliigyeleti eszkozt alkalmaz.” Mindaddig, ,,ameddig a jogszabalysértés nem
keriil megsziintetésre.” Véleményem szerint csak a Vhr.-rel egyiitt olvasva kovetkezik az Motv.
rendelkezéseib6l a Kuridnak a mérlegelési jogkorrel kapcsolatos megallapitasa: ,,a
kormanyhivatal azt mérlegeli, hogy a torvénysértés megsziintetésének — a térvény keretei kozott
— mi a leghatékonyabb médja.”’? A Kiria Onkormanyzati Tandcsa a torvényességi feliigyelet
hatékonysdga vonatkozasaban kifejtette, hogy azt nagyban noveld tényezO lehet az, ha a
kormanyhivatal az onkormanyzati rendelet megalkotasat kdvetéen haladéktalanul megteszi
torvényességi észrevételeit €s az onkormanyzattal folytatott konzultativ eljarads eredménytelen
befejeztével benytjtja inditvanyat a Kuridhoz.’?Nyilvanvaléan a jogszabély célja szerinti
értelmezéssel — az dnkormanyzatok torvényesség mikodésének biztositasa - mas magyarazat
is adhatd. Mindazonaltal ugy vélem, szerencsésebb lenne, ha az Motv. 134.§ (2) bek. oly médon
keriilne modositasra, hogy az a jogalkalmazd kormanyhivatal szdmara egyértelmii
kotelezettséget keletkeztetne a torvényességi eljaras folytatasara.

Szintén elvarhat6 lenne a Kuria altal megsemmisitett rendelkezések pontos atvezetése
az online Onkormanyzati rendelettarba. Ez a torvényességi feliigyeleti munkat is
megkonnyitené, mert az dnkormanyzatok is elkeriilnék azokat a megoldasokat, hogy kordbban

alkotmanybirosag altal megsemmisitett szoveget az nkormanyzat tjraalkosson.’?*

722 K$1.5.043/2013/2. sz . hatarozat

"8 K$1.5013/2013/7. sz. hatarozat

724 p1, Kof.5075/2012/4. sz. hatarozat Budapest Févéaros VII. keriilet Erzsébetvaros lakasrendelete, bdvebben a
Kiria elndkének... 2015. 55.0.

204



9.6. A helyi 6nkormanyzati jogalkotasi kotelezettség elmulasztasinak megallapitasa és a
helyi 6nkormanyzat torvényen alapulo jogalkotasi kotelezettsége potlasa

Az Alkotmanybirdsag a 62/1994. (XII. 24.) szamu hatarozataban kifejtette, hogy az
onkormanyzati szabalyozasi autonomidnak megkiilonboztethetiink negativ ill. pozitiv hatarat.
Az eldbbi alapja az, hogy az dnkorményzat a torvény altal kdtelezéen meghatarozott feladat-és
hataskorében nem csak jogosult, hanem koteles is eljarni, és ez vonatkozik a jogalkotési
kotelezettségre is. A szabalyozasi autonomia tehat nem terjed addig, hogy rendelet
megalkotasara vonatkozo6 torvényi kotelezettséget melldzze.

Az Motv. 137.-138.§-ai alapjan a kormanyhivatalnak feliigyeleti jogkdrében lehet6sége
van arra, hogy a Karidnal kezdeményezze a helyi 6nkormanyzat rendeletalkotési kotelezettsége
elmulasztisanak megallapitasat, majd a rendelet potlasdnak elrendelését a korményhivatal
vezetdje szamara. Az eljarasi szabalyokat a Kp. 148.-150.§-ai tartalmazzak, tovabba a Vhr. 13-
14.§. Eloljaroban két dologra szeretném felhivni a figyelmet.

Egyfeldl a két eljarasi mozzanat megnevezése kdzotti szabalyozasi bizonytalansagra. A
137.§-ban nevesitett feliigyeleti eszkdz elnevezésében nem szerepel a ,torvényen alapulod
kitétel”, ezért csupdn a cim elolvasasa utan arra lehetne kovetkeztetni, hogy nem csupéan a
végrehajtasi, hanem a szabalyozasi tipusu Onkormdanyzati rendeletekre is kiterjed a
kormanyhivatal feliigyeleti jogkore. Csupdn a térvényhely végigolvasasa és a 138.§
megnevezése alapjan valik vilagossd az, hogy csak a végrehajtasi tipusu rendeletek
megalkotasanak elmaradésa esetén nyilik meg a Kuridhoz fordulas lehetdsége.

Masfeldl egyes vélemények szerint az aktuspotlasi hataskdrnek a szabélyozasi tipusu,
vagyis azon rendeletekre is ki kellene terjednie, amelyeket a helyi dnkormanyzat feladatkorében
eljarva a torvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére torvényi
keretek kozott alkot. A rendeletpotlas egy kiilsd, de jogszerli — s6t a fennalld helyzet orvoslasa
érdekében sziikségszerli - beavatkozéas az 6nkormanyzati autondémiaba, amennyiben megfeleld
garancidkon (kuriai felhatalmazas, hataridds lehetdség az onkormanyzat szadmara a rendelet
megalkotasara) alapul. Ugyanakkor ugy vélem, a targyalt eljards kizarolag a torvény
végrehajtasahoz sziikséges helyi szabalyok meghatdrozdsa elmaradasdnak orvoslasara
vonatkozhat. Azok az esetek, amikor az dnkormanyzatok eldonthetik, alkotnak e rendeletet (pl.

a helyi adok korében), nem képezhetik aktuspotlasi eljaras targyat, mert az stilyos intervenciot

5 1.d. errdl: Kiss Monika Dorota: A kdzmeghallgatas helyi 6nkormanyzati jogintézménye. A Doktori értekezés
tézisei. PTE AJK Doktori Iskola. 2012. http://ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/kiss-monika-dorota/kiss-monika-
dorota-vedes-tezisek.pdf (2018. 07. 30.) 6-7.0.
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jelentene az Onkormanyzati autonémia korébe, mellesleg nem is indokolnad a térvényességi
feliigyelet eszkozeinek aktivalasat, hiszen nem terjed ki a torvényességi felligyelet hatokore
azon dontésekre, amelyeket a képviseld-testiilet mérlegelési jogkorében hozott’?® vagy

esetiinkben nem hozott.

9.6.1. A rendeletpotlasi eljaras

9.6.1.1. A mulasztas megallapitasaig terjedo szakasz
A rendeletpotlasi eljarast is a torvényességi felhivas kibocsatasa eldzi meg, amelyben a

kormanyhivatal felhivja a mulasztdo onkormanyzat figyelmét a jogsértés orvoslasara. Tilk Péter
korabban felhivta a figyelmet arra, mindenképpen olyan iddtartamot kell megallapitani, amibe
,beleféer a megkeresés és az onkormdnyzatnak a sajat hataskérben valo eljarasra adott kello
idé is.”"?" Bar a magam részérdl a harminc napot elengedének itélem, az ismételt torvényességi
felhivas kibocsatasa vagy a hataridé meghosszabbitasa ehelyiitt is relevans lehet, ha attél a helyi
onkormanyzat jogalkotasi kdtelezettségének teljesitése ésszeriien elvarhato. Az Onkorméanyzati
Tanacs gyakorlatat attekintve megallapithato, hogy a kormanyhivatal ‘mulasztasnak’ nemcsak
egy teljes onkormanyzati rendelet megalkotdsanak elmaradésat tekinti, hanem azt az eset is,
amikor a szabalyozast megalkottak ugyan, de hidnyosan, ¢s ezaltal példaul a felhatalmazo
rendelkezések targyi Osszefliggésében jogértelmezési ellentmondas keletkezett, valamint a
hatalyos rendelet meghatarozott rendelkezéseihez kapcsolodd torvénysértd helyzetet
eredményezd mulasztast.’?®

A felhivas eredménytelensége esetén a helyi onkorményzat egyidejii tdjékoztatisa
mellett harminc napon beliil kezdeményezi a Kuridnal a helyi onkormanyzat jogalkotési
kotelezettsége elmulasztasdnak megallapitasat. A kuriai hatdrozat — amely egyarant kotelezd az
érintett onkormanyzatra és a torvényességi feliigyeletet gyakorld szerve - rendelkezd részében
a jogalkotasi kotelezettség végrehajthatd egyértelmiiséggel jelenik meg, mind a kotelezettség

tartalmat, mind a mulasztas megsziintetésének hataridejét tekintve. '2°

728 Motv. 132.§ (4) bek.

27 Tilk Péter: Gondolatok a kormanyhivatalok vezetinek dnkorményzati rendeletalkotasra vonatkozo potlasi
hataskorérsl. Uj Magyar Kozigazgatas 2011/8. 12.0.

728 I, K6m.5011/2018/3. sz. hatarozat, Kom.5046/2012/6. sz. hatarozat

729 Petrik Ferenc-Horvath E. frisz: A kozigazgatasi perrendtartas magyarazata: a kozigazgatési eljaras szabalyai I1.
HVG-ORAC, Budapest 2017. 405.0.
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9.6.1.2. 4 potlas elrendelése
A birésagi inditvanyban a kormanyhivatal megjeloli azon térvényi rendelkezést, amely alapjan

a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége fennall, annak okat, hogy a kormanyhivatal
miért tartja a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasat megallapithatonak, tovabba a jogalkotasi
kotelezettség elmulasztasaval 6sszefliggd, a mulasztas elbirdlasdhoz sziikséges onkormanyzati
rendeletet.”

A  mulasztds megallapitasa ¢és a potlds elrendelése két kiilon eljardsban
kezdeményezhetd a kormanyhivatal részérél. Ha a Kuria Onkormanyzati Tan4csa azt allapitja
meg, hogy a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettségét elmulasztotta, akkor felhivja az
érintettet a torvénysértés orvoslasara. Amennyiben ennek az érintett onkormanyzat hataridoben
nem tesz eleget, gy a kormanyhivatal e hatarid6 leteltét kdvetd harminc napon beliil
kezdeményezheti a potlds elrendelését a Kuridndl. A hataridd elmulasztisa az inditvany
elutasitasat vonja maga utan.”®! Ezzel kapcsolatosan megjegyzendd, hogy bar elméletileg
koteles a fellépésre a hivatal, mi a helyzet akkor, ha a hataridét elmulasztjia? Ekkor elmarad a
jogsértés orvoslasa? Hiszen egyéb szerv nem rendelkezik inditvanyozasi joggal a Kuria elott:
,az eljaras kezdeményezése a torvényességi feliigyeleti szerv kizarolagos joga, az a Kp.
hatalybalépését kovetSen biréi inditvannyal sem kezdeményezhet. "3 Sét, tovabb megyek, mi
torténik abban az esetben, ha a potlas elrendelését kovetéen a hivatal vezetdje mégsem alkotja
meg a rendeletet? Onmagdban a hataridd eltelte, illetve a kormdnyhivatal vezetdjének
mulasztasa semmiképpen sem legitimdlhatia a fennallo helyzetet. Ahogyan arra mar az
utolagos normakontroll és a mérlegelési jogkor targyaldasakor utaltam, magam is ugy vélem,
hogy e jogsérto mulasztas indokolnda a hivatalvezeto felelosségének megdllapitasat a
torvényességi feliigyelet hibas miikodéséért.

A szakirodalomban vegyes fogadtatasra taldlt a rendeletpotlas elrendelését megel6z6
kétlépcsds eljarasi megoldas. A magam részérdl azon szerzokkel értek egyet, akik az eljaras
elhtizodasanak a veszélyével érveltek.” Az eljar6 birosagnak ellendriznie kell a
kormanyhivatal vezetéje kezdeményezésének valdssagat, valamint nyilatkoztatnia kell az

onkormanyzatot arra vonatkozdan, hogy a rendelet megfelel6en megalkotasra kertilt-e, ugyanis

730 A birdsagi inditvany tartalmat mind az Motv. 137.§ (2) bekezdése, mind a Kp. 148.§ (2) bekezdése
meghatarozza —a normakontroll eljarasnal irtakhoz hasonlo logikéaval, itt is elegendd lenne utébbiban feltiintetni.
81 Nagy Mariann-Hoffmann Istvan (Szerk.): A Magyarorszag helyi Onkorméanyzatairl sz6l6 torvény
magyarazata. HVG ORAC, Budapest 2016. 567.0.

782 Kof. 5013/2018/6. sz. hatarozat

33 V. Tilk Péter: 2014 41.0. és Varga Adam: Mérlegen a rendeletp6tlas. Magyar Jog 2018/1. 37.0.

"3Tilk Péter: Gondolatok... 10.-11.0., Demeter Andras: Prognozis a torvényességi feliigyelet varhato
gyakorlatarol. Uj Magyar Kozigazgatas 2012/ 7-8. 16.0.
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ellenkezd esetben a Kuria szerepe formalissa valna. Egyetértek azzal a szakmai véleménnyel,
amely szerint az eljards elhuzodasat részben kikiiszobolné a potlasi jog automatikus
megnyildsa, amelynek értelmében a Kuria altal kitlizott hataridé eredménytelen elteltét
kovetden a torvény erejénél fogva megnyilna a korméanyhivatal vezetdjének a rendeletpotlasi
hataskore.”®® A Kuria Onkorméanyzati Tanacsanak azon hatirozatdban, amelyben a helyi
onkormanyzatot felhivja a mulasztds orvosldséra, ki kellene mondani egyuttal azt is, hogy
amennyiben az onkormdnyzat rész¢érdl torténd potlasra megallapitott hataridd lejartat kdvetd
naptdl a kormanyhivatal vezetdjének a Kuria altal meghatarozott hataridon beliil alkossa meg a
rendeletet. A két eljarads ily mddon torténd Osszevonasa nem sértené az Onkormanyzati
autondmia kereteit, hiszen nincs masrél sz6, minthogy a bir6i megallapitas és felhatalmazas
egy aktusba keriil. Ez egyrészt felgyorsithatna az eljarast (-120 nap), hiszen a kormanyhivatal
¢s az érintett onkormanyzat a torvényességi feliigyelet okén (meg kell kiildeni az 0j rendeletet)
kozvetlen kapcsolatban all egymassal, ennek kdszonhetden a torvényes allapot is hamarabb
visszaallithato lenne. Masrészt nem hagyhaté figyelmen kiviil az a tényezo sem, hogy a potlasi
automatizmussal kikiiszobolhetd lenne a korméanyhivatali esetleges mulasztas a 2. kuriai eljaras
meginditasa tekintetében. Demeter Andrdas kivaldan mutat ra, hogy ,, amilyen karokat okoz, ha
egy torvénysérté onkormanyzati rendelet az Alkotmanybirosag vagy a Kuria hatdrozataig
hatalyban marad, igy életviszonyok alakitoja lehet, éppolyan negativ dllapot alakul ki azaltal,
ha az onkormanyzat jogellenes mulasztassal nem tesz eleget jogalkotasi kotelezettségének,
hosszii id6re jogbizonytalansdgot okozva. ”™® E véltozat nem sziintetné meg az dnkormanyzat
elsddleges szabdlyozéasi felhatalmazasat (kotelezését) a kormanyhivatal jogalkotasi
felhatalmazasaval szemben, hiszen a feliigyeleti eljards nem akaddlya annak, hogy az
onkormanyzat eleget tegyen a torvényi felhatalmazasnak. ' Természetesen nem mellzhetd az
a szempont sem, hogy a potlasi jog automatikus megnyilasanak lehetdsége nem feltétleniil
hatna §sztonzdleg az dnkormanyzatok attitlidjére, abban a tekintetben, hogy eleget tegyenek a
kormanyhivatal jelzéseinek.

Mindazontaltal a Kp. hatadlyba Iépése is azt mutatja, hogy a jogalkotd szerint nem
problematikus ez a — megitélésem szerint - kissé tulbiztositott eljaras, mivel kiilonleges perként

szabalyozza, amelynek alapja a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasa targyaban hozott kdriai

735 Tilk Péter: Uo. 10-11.0.
736 Demeter Andras: i.m. 16.0.
87V, Tilk Péter: Uo. 12.0.
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hatarozat, a per targya pedig a torvényességi szerv felruhazasa a helyi dnkormanyzat
Alaptdrvényben garantalt jogalkotdi jogkdrével.”

Felmeriil a kérdés, mi a teend6 akkor, amikor sem a kormanyhivatal sem a Kuaria nem
tudja hitelt érdemléen megallapitani, hogy az onkormanyzat megalkotta-e az adott targyu
rendeletet? Az Onkormanyzati Tanacs egy fikcioval élve kimondta, ,, ... azt 1igy kell tekinteni,
hogy az onkormanyzat nem tett eleget rendeletalkotasi kételezettségének, ami alapul szolgalhat
a Métv. 137. § (3) bekezdése és 138. §-a alapjan a rendeletpétldsi eljarasnak.”"®

E szabalyozassal kapcsolatban valoban problematikus lehet az, hogy az 6nkormanyzat
hallgatasat e téren a Ktria ugy tekinti, mintha a rendelet nem jott volna 1étre, ami a jogszabaly
érvényességi kellékei és a fiktiv helyzet kozott disszonanciat teremthet. Hiszen, ha a kuriai
eljaras alatt az onkormanyzat pétolja a rendeletét, azt csupan a helyben szokdsos modon kell
kihirdetni. A kormanyhivatal szdmara torténd megkiildés, illetve a Kuria megkeresésére torténd
reagalas nem feltétele az érvényességnek. Eppen ezért eléallhat az a helyzet, hogy mar
megsziiletett az érvényes ¢€s hatalyos rendelet, mikozben a Kuria elétt még folyik a
rendeletpotlasra iranyul6 eljaras, netdn a kormanyhivatal részére a Tanacs mar megadta a jogot
a rendelet potlasara.’”®® Ugyanakkor kevésbé latom, hogy ez a helyzet a gyakorlatban
ténylegesen kialakulhat, mert a helyi onkorményzatok és a kormdnyhivatal jellemzden
egylttmiikodnek, foként egy olyan eljardsban, amely a Kuria elé keriilt. Tovabba, azok az
onkormanyzatok, ahol nem lehet hitelt érdemléen informacidét szerezni a rendelet
megalkotasarol, jellemzden nem is alkotjak meg a rendeleteket, példanak okaért ilyen volt
Fokt6é Kodzség Onkorményzata. Illetve a helyi jogalkotassal kapcsolatos hidnyzé informéciot a
kormanyhivatal részére poétolhatnak a bejelentésekkel, panaszokkal kapcsolatos eljarast
szabalyozo6 2013. évi CLXV. térvényben biztositott intézmények, amelynek alapjan egyéni jog-
vagy érdeksérelem esetén panasz, mig olyan koriilmény felmeriilésekor, amelynek orvoslésa
vagy megsziintetése a kozOsség vagy az egész tarsadalom érdekét szolgalja kozérdekii
bejelentés tehetd, amennyiben elintézése nem tartozik mas — igy kiilonosen birdsagi,
kozigazgatasi — eljaras hatdlya ald. De végsO soron, ha a megfeleld egyeztetések hianyaban
mégis a hatarid6 lejartat kovetden megsziiletne a korményhivatal vezetdjének és a helyi
onkormanyzatnak a rendelete, akkor a Kp. 151.§ (2) bekezdése ad eligazitast, amely kimondja,
hogy a Kiria felhatalmaz6 hatdrozatanak hivatalos lapban valo kozzétételé kovetden a helyi

onkormanyzat a jogalkotasi kotelezettség elmulasztdsat nem orvosolhatja. A gyakorlatban

738 petrik Ferenc-Horvath E. Irisz: i.m. 407.0.
739 K6m.5064/2012/3. sz. hatarozat
"0V, Varga Adam: i.m. 36-37.0.
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mégis megtdrtént az, hogy a Csomor Kozség Onkormanyzata nevében megalkotott rendelet
nem lépett hatalyba, mert az képviseld-testiilet altal elfogadott 1) épitési szabalyzatot januar 16-
an kihirdették, mig a szubszidiarius jogkorben alkotott rendeletet januar 31-én hirdették ki a
Magyar K6zlonyben. Kovetkezésképpen az dnkormanyzati szabalyozas élvez elsdbbséget’*,
amely abba az iranyba mutat, hogy a rendeletpdtlassal nem cél az 6nkormanyzatok szabalyozasi

autondmidjanak megsértése vagy elvonasa.

9.6.1.3. Az eljaras eredménye: a rendelet
A hatalyos szabalyozasnal maradva, ha a Kuria - a torvényességi feliigyeleti szervnek a

jogalkotasi kotelezettség teljesitésére kitlizott hataridé eredménytelen elteltét kovetden
eldterjesztett inditvdnya alapjan - azt allapitja meg, hogy a helyi 6nkormanyzat jogalkotési
kotelezettségének nem tett eleget, felhatalmazza a térvényességi felligyeleti szerv vezetdjét,
hogy az dnkormanyzati rendeletet vagy a normativ hatarozatot a helyi 6nkorményzat nevében
alkossa meg. A Kuria az aktuspotlast elrendelé hatarozatdban meghatdrozhatja a
rendeletalkotds kereteit, eldirhatja, milyen garancidk beépitésével kell a helyi jogszabalyt
megalkotni. E lehetdség véleményem szerint az Snkormanyzati autonomia védelmét szolgélja.

Aggalyosnak tekinthetd a torvényi szabalyozas hallgatasa abban a kérdésben, vajon a
mulasztdé Onkormanyzat képviselO-testiilete javaslatokat tehetne-e a kormanyhivatal
vezetdjének a potolni kivant rendelet tartalmat tekintve. Ez azért sem lenne mellékes, mert
kormanyhivatalnak nem a rendeletalkotas az elsédleges profilja és a hivataloknak sem idejiik,
sem megfeleld eszkoztaruk, illetve tarsadalmi helyismeretik sincs a folyamatos
rendeletalkotast illetden. A gyakorlati kivitelezés nehézségeit illusztralva emlithetd példaul a
koltségvetési rendelet, amelynek megalkotdsdhoz mind a kisebb, mind a nagyobb
onkormanyzatok tekintetében megfeleld szakapparatusra van sziikség. Tilk Péter ezzel
kapcsolatosan azt emeli ki, hogy nagy problémat okozhat a sablon-és mintarendeletek
alkalmazasa, mert ezek nem alkalmasak a nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok helyi
koriilményekhez igazitasara, példaul a dijakat tartalmazé szabalyozasoknal.”*? Tovabba nem
tisztazott, ki késziti el az elbterjesztést és a képviseld-testiileti tiléseken tandcskozasi joggal
birok gyakorolhatjak-e ezt a jogkoriiket. E koriilményre a Vhr.-nek utalnia kellene.

Az 6nkormanyzati rendeletekben az adott telepiilésre vonatkozo specifikumok jelennek
meg, amelyeket az adott képviseld-testiilet bizonyosan jobban ismer, mint a kormanymegbizott.

Ebbdl kifolydlag problémas az a szabalyozasi megoldas, amelyet a jogalkoto kdvetett az Motv.

1 Varga Adam: i.m. 33.0.
742 Tilk Péter: Gondolatok... 13.0.

210



kodifikacioja soran. Ez alatt azt értem, hogyha megnézziik a térvény 138.§ (3) bekezdését,
miszerint a potolt rendelet modositasara €s hatalyon kiviil helyezésére a helyi onkormanyzat
kizarolag a kovetkez6 onkormdnyzati valasztast kovetden jogosult, ez id6 alatt a modositasra a

korményhivatal vezetdje jogosult.”*

Akkor ugy tlnik, mintha az 6nkormanyzat nem is
kezdeményezhetné a rendelet modositasat. Természetesen a szabalyozasban el kellett kertilni
annak a lehetdségét, hogy a kormanyhivatal altal megalkotott rendeletet, annak kihirdetését
kovetden a képviseld-testiilet az egész potlasi folyamatot negligalva azonnal médositsa vagy
hatalyon kiviil helyezze, ugyanakkor a Motv.-ben meghatarozott idéintervallumot hosszunak
talalom. Mit tehet példaul a képviselo-testiilet akkor, ha kormanyhivatal eljarasanak
kovetkeztében ugyan megsziiletik a helyi rendelet, de az nem egészen adekvat a helyi
viszonyokat illetden? Ebben az esetben a képviseld-testiiletnek nincs mas valasztasa, mint varni
a kovetkezd helyhatosdgi valasztasokig vagy kezdeményezni a rendelet modositdsat a
kormanyhivatal vezetdjénél, bar e tekintetben a szabalyozas nem egyértelmii. A jogalkotd
akarata eme rendelkezés megalkotasakor nyilvanvaldan arra iranyult, hogy a torvényen alapuld
jogalkotasi kotelezettségét elmulasztd Onkormanyzatot valamiképp szankcionalja, illetve
megakaddlyozza azt, hogy az ¢érintett képviselO-testiilet ellehetetlenitse a rendelet
alkalmazhatdsagat arra hivatkozva, hogy abban nem jelennek meg az adott telepiilésre
vonatkozo6 sajatossagok. Mégis a torvényben rogzitett ,,kovetkezd helyhatdsagi valasztasokig”
kikotést életszerltlennek itélem, foként arra tekintettel, hogy 2014 oktoberét kdvetden az
onkormaényzati valasztasi ciklus az eddigi négy évrél &t évre emelkedett.”** Ezen kiviil eldallhat
az az eset is, hogy a helyhatosagi valasztasokon egy Uj testiiletnek szavaznak bizalmat a
telepiilés polgarai, vagyis a kormanyhivatal altal megalkotott rendelet modositasdra — az
el6zO0hoz képest - egy eszméjében és Osszetételében is mas testiilet lesz jogosult. E
szabalyozason lazit valamelyest a Vhr., amely megadja az érintett dnkormanyzatnak a
rendeletmddositas kezdeményezésének lehetdségét. Ha a kormanyhivatal a kezdeményezéssel
egyet ér, akkor hatvan napon beliil médositja a rendeletet. Ha nem, akkor bekapcsolodik az
eljarasba a miniszter is, ugyanis neki kiildi meg az indokolassal ellatott dontését a hivatalvezeto.
Megjegyzem, hogy a korabbi szabalyozas alapjan, egyet nem értés estén a hivatalvezetd
elutasitotta a modositasi kezdeményezést, nem volt torvényi kotelezettsége, hogy azt a felettes
szerv felé tovabbitsa. Ez pedig a fentebb kifejtettekre tekintettel véleményem szerint az
onkorményzati szabalyozasi autondmiat sértette. Emellett a miniszter helyett ugy vélem,

szerencsésebb lenne a birdsagot bevonni mint a mddositasrol dontd szervet, hiszen a miniszter

43 Motv. 138.§ (3) bekezdés
4 Magyarorszag Alaptdrvénye 35. cikk (2) bek.
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¢s a hivatalvezetd kozott iranyitasi jogviszony van. S talan ezzel a rendeletpotlast a politikai
befolyasolas lehetdsége miatt oly sokan kritizalok is egyetértenének. Tovabba a torvényi
szabalyozas csak a modositasrol szol, de miként kezelendé az az eset, amikor annak a
torvénynek a hatalya ér véget, amely alapjan a potolt rendelet megsziiletett €s a helyhatdsagi
valasztasok még nem torténtek meg? A Kp. viszont nem tartalmaz olyan idébeli moratoriumot,
amely megakadalyozna, hogy az Onkormanyzat azonnal hatdlyon kiviil helyezze vagy
modositsa a potolt rendeletet.”®®

Az Motv. alapjan a kormanyhivatal vezetdje a rendeletet a helyi onkormanyzat nevében
alkotja meg. Sem az Alaptorvény, sem a Jat. nem ismeri a ,,kormanyhivatal vezet6jének
rendelete” elnevezésli jogszabalyt, azaz a kormanyhivatal vezetdje nem a helyi dnkormanyzat
helyett, hanem sz6 szerint annak nevében alkotja meg a rendeletet. Erre utal az Motv. azon
szabalya is, amely kimondja, hogy a rendeletet az 6nkorményzati rendeletre irdnyado6 szabalyok
szerint alkotja meg a hivatalvezet6 és azt ugyan a Magyar Kozlonyben kell kihirdetni, de a
jegyzo koteles gondoskodni a kihirdetett rendeletnek a szervezeti és miikodési szabalyzatban
az dnkormanyzati rendeletek kihirdetésére meghatarozott szabalyokkal azonos médon torténd
kozzétételérol.”*® Allaspontom szerint a rendelet jogforrasi hierarchiaban elfoglalt helyét nem
az elnevezése vagy a megalkotasanak szabalyai, hanem a hozza kapcsolddo el6zdekben kifejtett
modositasi tilalom okozza. Egyet értek azzal a felvetéssel, hogy az Motv. igy egy 4j jogszabalyt
¢kel be a jogforrasi hierarchiaba, amely kvazi magasabb szinten helyezkedik el, mint a
,hagyomanyos” onkormdnyzati rendelet, hiszen az nem lehet ellentétes vele.”*” A poétolt
onkormanyzati rendelet ,,Janus-arctl”, hiszen a megalkotasanak eljarasi szabalyai a torvény
szerint nem kiilonbéznek a helyi Oonkorményzat mdés rendeleteitdl, mig a modositasara
vonatkoz6 szabalyok igen.

Ugyszintén  tisztizatlan a  potolt O6nkorményzati rendelet  torvényességi
feliilvizsgalatanak a kérdéskdre, arrél sem az Motv., sem a Vhr. nem sz6l. A magyar feliigyeleti
rendszerben —eltéréen példanak okaért a francia prefektusi feliigyelett6l- az Motv.-ben rogzitett
kivételeken kiviil minden rendelet és normativ hatdrozat torvényességi feliigyeleti eljaras
targyat képezi, igy a kormdanyhivatal vezetdjének rendelete is, amely kihirdetésével
beilleszkedik a hagyomanyos dnkormanyzati rendeletek koz¢, amiket viszont meg kell kiildeni

a torvényességi feliigyeletet gyakorld szervnek. A problémat pontosan az okozza, hogy itt ez

745 petrik Ferenc-Horvath E. Irisz: i.m. 408.0.
76 Mgt. 138.§ (1)-(2) bek.
"7V, Varga Adam: i.m. 38.o0.
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utobbi megegyezik a rendelet megalkotdjaval, tehat egy sajatos onfeliigyeletrdl lenne sz6.”48 A
torvényességi fellilvizsgalat azonban nem maradhat el, hiszen 6nmagaban az a tény, hogy az
aktust az egyébként a feliigyeletet gyakorld szerv alkotta meg, még nem zarja ki annak
torvénysértd voltat. Egyesek szerint ezt elvégezhetné a Kormany mint a végrehajté hatalom
altalanos szerve.’*® Elfogadhatonak tiinik ez az opcid, hiszen a Kormanynak Alaptorvényben
biztositott joga van alkotmanybir6sagi normakontrollt kérni, ha ugy itéli meg, hogy a rendelet
Alaptorvénybe iitkozik. Amde ha a rendeletet nem csupan Alaptorvénybe, hanem torvénybe
iitkozoének is taldlja, ugy nincs jogkore a Kuridhoz fordulni normakontroll kezdeményezése
irant, vagyis a torvényesség elvének védelme csorbat szenved, nem beszélve az onkorményzati
jogvédelemrdl. Eppen ezért el tudnék képzelni egy olyan megoldast is, hogy a szubszidiarius
jogkorben alkotott Onkorményzati rendeletek torvényességi feliillvizsgalata a Kuria
(Kozigazgatasi FelsObirosag) hataskorébe tartozzon, igy a torvényességi utdlagos
normakontroll adott, ha pedig kizarolag alkotmanyossagi kérdés mertil fel, e szerv elndke az
Alaptorvény 24.cikk (1) bek. e) pontja alapjan kezdeményezheti az absztrakt utdlagos
normakontrollt az Alkotmanybirdsagnal.

Szamos kritika érte az aktuspotlast intézményét a kormanymegbizott politikai kotddése
okan. Ahogy a szakmai alapokon torténd valasztasra (Szlovénia), ugy a politikai kotddésre
(Lengyelorszag) egyarant talalhato példa a nemzetkdzi palettan. A politikai valtozo kozegben
torténo elhelyezés hazdnkban leginkabb a valsaghelyzetek eredményesebb kezelésével, a gyors
rahatds biztositdsaval magyarazhatd.”® Szente Zoltdn a rendeletp6tlas intézményét nem tartja
aggalyosnak, csak azzal, hogy a fOvarosi és megyei kozigazgatasi hivatalok (méar mint
kormanyhivatalok) élére politikai kinevezetteket allitottak.”! Ez Néhany Szerzét a nyolcvanas
évekbeli onkormanyzati reform eldtti, kivételesen centralizalt francia prefektusi rendszerre
emlékeztet, tulajdonképpen a kormanymegbizottat 1atjik a helyi iigyek végsd mozgatojanak.’>?
Volt olyan javaslat is, hogy a rendeletalkot6 hataskorrel rendelkezd szervek koziil a Kormany,

a miniszterelnok vagy a miniszter potolja a rendeletet. mivel emlitettek a kormanymegbizottal

8 V. Tilk Péter: Az 6Snkormanyzatok birosagi és alkotmanybirdsagi védelme az Alaptdrvény és az 1ij sarkalatos
torvények tiikrében. Kodifikacio és Kozigazgatas 2012/1. 50.0., Tilk Péter: Gondolatok... 17.0., Tilk Péter
(Szerk.): A jogalkotasra vonatkozd szabalyok... 15.0.

4 Demeter Andras: i.m. 16.0.

750 Barta Attila: Févarosi, megyei korméanyhivatalok a teriileti 4llamigazgatas rendszerében. In. Fazekas Marianna
(Szerk.): Uj generacié a kozigazgatastudomanyok miivelésében. Posztdoktori konferencia tanulmanykotet. ELTE
AJK 2013.25.0.

81 Szente Zoltan: Az dnkormanyzati rendszer atalakitdsa. Fundamentum 2012/2. 4.0.

752 Jakab Andras - Gajduschek Gyorgy (Szerk.): A magyar jogrendszer allapota. MTA TKJITI 2016. 40.0.
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szemben rendelkeznek jogalkotasi tapasztalatokkal.”>® Valéban igy van, de a helyi jogalkotasi
tapasztalatuk pontosan annyi, mint a kormanymegbizottnak, s ez utdbbit is az Alaptorvény
hatalmazza fel a potlasra, azaz a torvényességi feliigyeleti jogalkotési jogkorének alkotmanyos
alapja — hasonléan az el6bbi szervekhez- megkérddjelezhetetlen. Ugy gondolom, az
allamigazgatasban elhelyezkedd6 még egy szinttel magasabb szervekhez telepiteni a
rendeletalkotast ésszeritlen, ezaltal még messzebbre keriilne a helyi koziigy intézése a helyi
kozosségtol, megndvelve az életidegen, nem korszerli szabdlyozasnak az esélyét. A
kormanyhivatalnak (kormanymegbizottnak) a torvényességi felligyeletet ellatd szervként
sokkal kozelebbi a kapcsolata az érintett onkormanyzattal (a miniszternek és a Kormanynak

gyakorlatilag nincs).

9.6.2. Az eljaras szamokban

A 2012-2018 kozotti a Karia honlapjan kozzétett gyakorlatot attekintve megallapithatd, hogy a
kariai eljardsok nagy szama mellett a torvényen alapuld jogalkotdsi kotelezettség
elmulasztisanak megallapitasara irdnyuldé inditvdnyok szdma alacsonyabb, mint a
normakontroll kezdeményezéseké.”*

A megalkotni elmulasztott dnkormanyzati rendeletek targya jellemzdéen a zarszdmadas,
a koltseégvetes, illetve emellett specialis, konkrét tarsadalmi viszonyokat, igymint a hulladék-
és vizgazdalkodas, a helyi épitési szabalyzat, az anyakonyvi €s szocialis kérdéseket, szabalyozo
rendeletek is hidnyoznak.”® Ugyanakkor a pénziigyi targyt rendeletekkel kapcsolatban
figyelmet érdemel az Aht. azon szabalya, amely kimondja, hogyha a helyi nkorményzat nem
fogadja el a koltségvetési €s zarszamadasi rendeletét, az allamhéztartdsi beszamolasi
kotelezettségének vagy vagyon-nyilvantartasi kotelezettségének nem tesz eleget, a helyi
onkormanyzatokért felels miniszter a kitelezettség teljesitésére meghatarozott hataridé utolsé
napjat kovetd honap elsd napjatdl a mulasztds megsziintetéséig a nettd finanszirozas alapjan a

helyi onkorméanyzatot megilleté tamogatas folyositasat felfliggeszti.”®® Azaz az Aht. ilyen

formaban maga is elmarasztalja a mulaszté onkorméanyzatot a kormanyhivatali felligyeleti

753 Varga Adam a helyi 6nkormanyzatokért felelés minisztert tartana a leglogikusabb valasztasnak, bar megjegyzi,
hogy ez sem segitene a kormanyzati fiiggéssel €s az autonémiaba val6 beavatkozassal kapcsolatos problémakon.
Varga Adam: i.m. 38.0.

5 Nyilvanvaléan ennek oka az is, hogy mulasztds megallapitdsa irant csak a kormanymegbizott fordulhat a
Kiridhoz, mig normakontrollt eldbbi mellett az alapvetd jogok biztosa és a biro is kérhet.

755 Arva Zsuzsanna: A helyi onkorméanyzatok feletti torvényességi feliigyelet tapasztalatai... 14.0.

756 Aht. 83.§ (6) bek.
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birsag kiszabasatol fiiggetleniil. Tehat itt egy kettds szankcio fenyegeti az onkormanyzatokat,
nyilvanvaldan a rendeletek kiemelt targyara tekintettel.

Tizenegy esetben a Kuria megsziintette az eljarast, arra tekintettel, hogy a mulasztd
onkormanyzatok a megallapitott hataridéig orvosoltdk a mulasztast, vagyis a megel6zo
eljarasok hatasosnak és elegendének bizonyultak. fgy 2018 decemberéig rendeletpétlas
elrendelésére minddsszesen harom esetben keriilt sor: Foktd zarszamadasat, CsOomor
Nagykozség Onkormanyzatanak helyi épitési szabalyzatat, tovabba Erpatak 2015. és 2016. évi
zarszamadasait kellett az illetékes kormanymegbizottaknak potolni.”’ Megallapithato tovabba
az is, hogy az Onkormdanyzati Tan4cs elbiralja a ,kettds jellegli” inditvanyokat is, amelyek

torvényellenesség és mulasztas megallapitasat kérik.”®

57 K6m.5009/2013/3.sz. hatarozat-6/2013. (VI. 19.) 6nkorményzati rendelet, K&m.5025/2013/7.sz. hatarozat-
3/2014. (I. 31.) dnkormanyzati rendelet, Kém.5038/2017/5.sz. hatarozat-8/2018. (V. 9.) dnkormanyzati rendelet,
Kom.5003/2018/5. sz. hatarozat-7/2018. (V. 9.) 6nkormanyzati rendelet

58 K6£.5075/2012/4. sz. hatarozat, 5042/2013/5. sz. hatarozat
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9.7. Onkormanyzati hatarozathozatali és feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa

Az Onkormanyzati hatarozathozatali ¢és feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasanak
megallapitasa ugyancsak ,,kétlépcsds” hasonldan a rendeletpotlasi eljarashoz.

A torvény rogziti, hogy a kormanyhivatalnak 15 napja van a kozigazgatasi és
munkaiigyi birésdghoz fordulva kérni a helyi Onkormanyzat torvényen alapuld
hatarozathozatali kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasat és a hatarozat meghozatalara
vald kotelezést, vagy feladat-ellatdsi (kozszolgaltatasi) kotelezettsége elmulasztasanak
megallapitasat ¢és a feladat elvégzésére valo kotelezést. Ha a kozigazgatasi és munkatigyi
birésag megallapitja a hatdrozathozatali kotelezettség elmulasztasat, ugy hataridd tlizésével
kotelezi az onkormanyzatot a hatdrozat meghozatalara, illetve a feladat-ellatas (kozszolgaltatas)
biztositdsara. Amennyiben az dnkorményzat e kotelezésnek hataridoben nem tesz eleget, tigy a
kormanyhivatal a hatdridé leteltét kovetd harminc napon belill kezdeményezheti a
kozigazgatési és munkaiigyi birosdgnal a mulasztds kormanyhivatal altal torténd potldsanak az

59

elrendelését az Onkorményzat koltségére.™® | Az onkormanyzat képviseld-testiiletének

nemtevésre iranyul6 akaratelhatarozasat kifejezésre juttatd barmely dontése ellen a kdztarsasagi

megbizott pert indithat.”’®°

9.7.1. Hatarozathozatali kotelezettség

A jogalkotd a hatirozathozatal elmaraddsa estén alkalmazandd eljarast kevésbé teljesen
szabalyozta, mint a rendeletpotlast.

A hatarozatot is a képviselo-testiilet nevében hozza meg a feliigyeleti szerv, ugyanakkor
a megalkotott kdzjogi szervezetszabalyozo eszkodz torvényességi feliilvizsgalata, a képviseld-
testiilet altali modositds vagy hatdlyon kiviil helyezés lehetdsége, a kozzététel szabalyai
tisztazatlanok. Ez utobbi tekintetében talan eligazitast adhat az Motv. utaldészabdlya, amely
kimondja, hogy a képvisel6-testiilet normativ hatarozatat a rendeletek kihirdetésére vonatkozo
szabalyok megfeleld alkalmazédsaval kell kozzétenni. Azaz ebbdl kovetkeztethetlink arra,
hogyha a potolt rendeletet a kormanymegbizott vezetdje irja ald, azt a Magyar Kozlonyben
teszik kozz¢, akkor a potolt hatarozatra is igazak ezek a megallapitasok.

A torvényességi vizsgalatok tobbek kozott olyan jogsértéseket tartak fel e korben, mint

példaul, hogy nem hozott dontést az Onkormanyzat az atmeneti segély iranti kérelemre,

759 759 Msty. 140.§ (1) bek.
760 BH1994. 285.
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hidnyzott a kozép-€s hosszu tavl vagyongazdalkodasi terv, a telepiilési értéktar 1étrehozasaval
kapcsolatos hatarozat.’®! Szintén nem elhanyagolhat6 szamban fordul eld az, hogy akar idokozi,
akar rendes valasztast kdvetéen a képviseld-testiilet nem valaszt alpolgarmester(eke)t (ennek
leggyakrabban a polgarmester és a testiileti tobbség ellentéte az oka). 2014-ben Jasz-Nagykun-
Szolnok megyében keriilt sor arra az orszagban elsdként, hogy a kormanyhivatal nevezzen ki
alpolgarmestert, miutan a képviselO-testiilet ezt a birdsagi kotelezés utan sem tette meg.
Ugyanakkor altalanossdgban elmondhato, hogy az 6nkormanyzatok igyekeznek elkeriilni az
emlitett helyzetet, igy a kormanyhivatal torvényességi (€s ismételt) torvényességi felhivasat,
vagy a birosagi targyalas kitlizését kovetden, de a targyalas megtartasat megel6zden, illetve a
birdsag itélete kovetkeztében az érintett dnkormanyzatok eleget tesznek a kotelezésnek. Utdbbi
esetet jol példazza Zalaujlak kozség onkormanyzat képviseld-testiilete, amely a Zala Megyei
Kormanyhivatal torvényességi felhivasai utdn sem dontott az alpolgarmester személyérdl, s
véglil — kormanyhivatali inditvanyra - a birosag itéletében kotelezte a képviseld-testiiletet — az
itélet kézbesitésétol szamitott 30 napon beliili hataridé megjeldlésével — az alpolgarmester
megvalasztasardl szoldo dontés meghozatalara. Ezt kovetéen a képviseld-testiilet két O
alpolgarmestert valasztott.’5?

A kormanyhivatal vezetdjének nem csupdn az alpolgadrmesterek, hanem a jegyzo
vonatkozasaban is volt alkalma kinevezési jogkorét gyakorolni.

Az dnkormanyzati rendelet ktriai feliilvizsgéalata kapcsan utaltam arra, hogy az eljarés
felfiiggesztése mellett a legfelsdbb birdi forum kérheti az Gnkorményzati rendeletnél magasabb
szintll jogszabaly nemzetkozi szerz8désbe vizsgalatat. E jogkorre azért térek ki az itt targyalt
feliigyeleti eszkdznél, mert a k6zos Onkorményzati hivatal 1étrehozasa feltételei nemzetkdzi
szerzOdésbe iitkdzésének vizsgalatat kérte a Kuria a talaros testiilettél két iigy kapcsan is.’®® A
Kiuria el6tti inditvanyok szerint a kistelepiilések szervezetalakitasi szabadsagat alapvetden
korlatozza a kdzos dnkormanyzati hivatal 1étrehozasat intézményesitd szabalyozas’®, mert az
Charta 4. Cikk 6. pontjaban szabalyozott véleménynyilvanitasi jogba és a 6. Cikk 1. pontjdban
rogzitett szervezetalakitasi szabadsagba iitk6zik. Amennyiben annak hatdridén belil nem
tesznek eleget a kistelepiilések a kozds Onkorményzati hivatalt létrehozé megallapodas

kényszerkijeloléssel torténik, s a kormanyhivatal eljaras soran az érintett dnkorméanyzatoknak

81 A torvényességi feliigyeleti tevékenység tapasztalati a 2012. évben Baranya megyében, Bacs-Kiskun

megyében, 2013. évben Gydr-Moson Sopron megyében.

762 Beszamolo a Zala Megyei Kormanyhivatal 2016. évi és 2017. évi torvényességi feliigyeleti tevékenységérdl.
2., 3.0.

763 4 K.27.063/2015. szamu iigy, Kfv.IV.37.666/2015. szamu iigy

84 Motv. 85.§
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véleménynyilvanitasi joga nincs, a kormanymegbizottat egyeztetési kotelezettség nem terhel,
tovabba a magyar jogi szabalyozas arra sem tér ki, hogy a dontés meghozatalakor a
lakossagszamon és a foldrajzi elhelyezkedésen feliil milyen szempontokat kellene mérlegelni,
figyelembe véve az érintett telepiilések véleményét. Az AB hatarozata tobbek kozott felhivta
arra a figyelmet, — véleményem szerint nagyon helyesen - hogy az Onkormanyzatok
szervezetalakitasi jogat csak végsd esetben korlatozza az Motv., akkor, amikor a helyi
onkormanyzatok torvényi szervezetalakitasi kotelezettségiilknek nem tesznek eleget. A
kozigazgatds zavartalan miikddésének biztositasa kozérdekbol indokolja, hogy az allam
beavatkozzon.’®® Tehat az AB megallapitasai is alatimasztjak azon hipotézisem, miszerint az
onkormanyzat hatarozata (illetve a rendelete) potlasanak feliigyeleti eszkoze nem tekinthetd a
helyi onkormanyzati autondémiaba vald korlatozd beavatkozasnak, hiszen a kozigazgatds

zavartalan miikodése kozérdek és alkotmanyos érték.

9.7.2. Feladat-ellatdsi kitelezettség

A helyi 6nkormanyzat ellatja a térvényben meghatarozott kotelezd és az altala onként vallalt
feladat- és hataskoroket.

A helyi onkormanyzat feladat-ellatdsa torténhet egyrészrdl onalléan: a képviselo-
testiilet a feladatkorébe tartozd kozszolgaltatasok ellatasara - jogszabalyban meghatarozottak
szerint - koltségvetési szervet, a polgari perrendtartasrol szolo 2016. évi CXXX. torvény
szerinti gazdalkodé szervezetet (a tovabbiakban: gazdalkodo6 szervezet), nonprofit szervezetet
¢és egy¢€b szervezetet (a tovabbiakban egyiitt: intézmény) alapithat, illetve amennyiben a feladat
ellaitdisa nem igényli intézmény alapitdsat, a kozszolgaltatast sajat maga is ellathatja,
megszervezheti.®

A helyi onkorményzat részére kotelezd feladat- és hataskort torvény allapithat meg,
amelynek ellatdsahoz azzal aranyban allo koltségvetési, illetve mas vagyoni tdmogatasra
jogosult. A feldolgozott kormanyhivatali beszamolokbol kitlinik az a tendencia, hogy egyes
onkormanyzatok a feladatfinanszirozas elégtelenségére hivatkozva nem latnak el bizonyos
kotelez6 feladatokat. Ez kiilondsen a hulladékgazdalkodasi kozszolgaltatds, az utdbbi
id6szakban pedig egyes szocialis ellatasok terén tapasztalhato.

A képviselo-testiilet feladat-ellatasi kotelezettségét tarsulasos formaban is teljesitheti:

k6zos intézmény alapitdsa esetén az intézmény kozos fenntartdsaval, vagy a kozszolgaltats

76522/2015. (VL. 18.) AB hatérozat
765 Matv. 41.§ (6) bek., 90.§ (1) bek.
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koz6s megszerzésével, mas onkormanyzat(ok) altal alapitott intézmény k6zos fenntartasaval (a
tarsulasban résztvevd Onkormanyzatok nem mindegyike alapitdja a tarsuldsnak), tovabba
szerz6dést kothet természetes €s jogi személlyel vagy jogi személyiséggel nem rendelkezd
szervezettel. A Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei Kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti
tapasztalatai alapjan elmondhatd, hogy a feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa a
hulladékszallitas €s az orvosi tligyelet ellatdsaval kapcsolatos szerzédések hidnyara vezethetd
vissza. A hivatal felhivja az érintett 6nkormanyzatot a mulasztas potlasara, amennyiben ennek
nem tesz eleget, ugy a birésag kotelezi a hivatalokat a szerzddések megkotésére. ¢’
Torvény elrendelheti a helyi 6nkormanyzat kotelezd feladatanak tarsulasban torténd
ellatasat (a szakirodalom ilyennek tekinti pl. a kozos hivatal 1étrehozasat). Felmeriil a kérdés,
mi a helyzet akkor, ha az érintett képviseld-testiiletek a torvényi kotelezés ellenére nem hoznak
1étre tarsulast a feladat ellatasara. Az Motv. felligyeleti eszkdzei ugyanis a mar 1étrejott tarsulasi
tanacsra vonatkoznak, arrél azonban kifejezetten sem a térvény, sem a Vhr. nem sz6l, hogy a
kormanyhivatalnak van-e jogkdre a tarsuldsi tanacs megallapodésa (a tarsulds 1étrehozasanak)
elfogaddsanak elmulasztisa esetén birosaghoz fordulni. Ez az Motv. két szabalyabol mégis
adodik: egyfeldl a torvény kimondja, hogy a tarsulasi tanacs és a bizottsdgok miikodésére, a
képviseld-testiiletre és az onkormanyzati bizottsdgokra vonatkozo szabalyokat kell megfeleléen
alkalmazni. Masfeldl a torvényességi birsagrol szolo rendelkezésekbdl, amelyet 2013. januar
elsejétél mar a jogseértd tarsulassal (tekintettel arra, hogy a szamos onkormdényzati feladatot
tarsulasok latnak el) szemben is ki lehet szabni, ha birdésdg megallapitja, hogy a helyi
onkorményzat jogalkotési (a tarsuldsnal nem értelmezhetd), hatarozathozatali, feladat-ellatasi
(kozszolgaltatasi) kotelezettségének nem tett eleget €s a birosdg altal tlizott hatarido
eredményteleniil eltelt.”®®
- az allatok védelmérdl és kiméletérdl szold 1998. évi XXVIIL térvény (tovabbiakban:
Avtv) 48/A (3) bekezdésében rogzitett kobor allatok befogasara vonatkozo feladatok
ellatasa

- az ¢lelmiszerlancrol és hatosagi feliigyeletrdl sz616 2008. évi XLVI. torvény 19.§ (1)-
(2) bekezdésében rogzitett allati eredeti melléktermékek elszallitdsdra ¢és
artalmatlanitasara vonatkozo feladatok ellatasarol valdé gondoskodas

- A Nograd Megyei Korményhivatal 2016. évben birdsagi eljarast kezdeményezett,

ugyanis egy jarasszékhely onkormanyzat nem hozott 1étre csalad- és gyermekjoléti

87 Beszamold a Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei Kormanyhivatal 2014. évi torvényességi feliigyeleti
tevékenységérdl. 4.0.
768 Motv. 141.§ (1) bek. ¢) pont
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kozpontot. A birdésag keresetnek helyt adva, kotelezte az Onkormanyzatot a

feladatellatés biztositasara.

Példanak okaért szintén a Nograd Megyei Korményhivatal szabott ki torvényességi feliigyeleti
birsagot amiatt, hogy az érintett dnkormanyzat a kotelez6 hulladékgazdalkodasi feladatot
azutan sem biztositotta, hogy erre — a Hivatal keresete alapjan — a birdsag kotelezte. Az
onkormanyzat a birsag kiszabasat kdvetden, illetve miutdn mar a lehetséges 3 éves ideiglenes
kijelolési idoszak is lejart, megkototte a hulladékgazdalkodési kozszolgéltatasi szerzodést.
Ellenkez6 esetben a Nograd Megyei Katasztrofavédelmi Igazgatésagnak kellett volna
sziikségellatasrol gondoskodnia. Tulajdonképpen ebben az esetben a feliigyeleti birsag elérte a
céljat, az onkormanyzat eleget tett torvényi kotelezettségének, ugyanakkor a birsag visszatarto
erejérol nem vagyok meggyozddve.

Eppen ezért megfontolandd lenne az MTA Jogtudomanyi Intézetének
Alkotmanykoncepcidhoz tett javaslatai koziil az Un. csatlakozé telepiilési Onkormanyzat
elképzelése. Elméletben el tudnék képzelni esetleg egy olyan megoldast, ha az érintett a
felhivasra nem reagél €s a birsdgolas sem tolti be a funkciojat, még a birésaghoz fordulés elott,
a kormanyhivatal megkereshetne mésik azonos feltételeket biztositani tudé dnkorményzatot.
gy még az onkorméanyzati rendszerben meg lehet oldani a feladatellatast. St akar a kotelezd
tarsulds elve is megoldast jelenthetne e téren. Azaz, amennyiben egy dnkormanyzat valamely
hataskort nem képes vagy nem akar gyakorolni, ugy a tarsulds kotelezoveé tételével
elkeriilhetdvé vélik, hogy az érintett polgar kozszolgaltatisokhoz vald joga sériiljon.’®®
Allaspontom szerint az Motv. eldirhatnd erre az esetre is a kozszolgaltatas tarsulasban torténd
biztositasanak kotelezettségét, amelynek elmaraddsa esetére a kormanyhivatal feliigyeleti
jogkorben intézkedhetne a tarsulas 1étrehozéasarol.

Jasz-Nagykun—Szolnok megyében a hulladékgazdalkodasi dnkormanyzati kozfeladat-
ellatasban 2016 végén valtozas volt tapasztalhatd. Szamos 6nkormanyzat, ahol kordbban a
birésdg megallapitotta a mulasztast, meg tudott allapodni a szolgaltatdval, és megkdtotte a

kozszolgaltatasi szerzodést, megsziintetve ezzel a jogsértést.

89 V. Zongor Gabor: Husz év utan, valtozasok el6tt. Kékai Laszlo (Szerk.): 20évesek az énkormanyzatok.
Sziiletésnap, vagy halotti tor? Pécs 2010. 153.0.

220



9.8. A torvényességi feliigyeleti birsag

7

9.8.1. A4 birsagolds lehetdsége

A torvényességi felligyeleti birsag vadonatdj intézmény az Motv.-ben, ugyanis korabban
semmilyen formdban nem létezett a torvényességi ellendrzés teriiletén. Legfobb szerepe az,
hogy rabirja az dnkormanyzatokat a torvényes mitkddésre €s a sulyosabb jogszabalysértések,
végs6 soron az Alaptorvénnyel ellentétes miikodés elkeriilésére.””® A kormanyhivatal a helyi
onkormanyzattal vagy a tarsulassal’’* szemben torvényességi feliigyeleti birsagot allapithat
meg, ha

— ajegyz0 a kormanyhivatal felhivasa ellenére a megadott hataridén beliil nem tesz eleget
a jegyzOkonyv megkiildési kotelezettségének (kiilondsen ez gyakori birsagolasi
jogalap.);""

— az ¢érintett hataridében nem tesz eleget a kormanyhivatal informaciokérésre irdnyuld
megkeresésének;

— ha birésag megallapitja, hogy a helyi dnkormanyzat jogalkotési, hatdrozathozatali,
feladat-ellatasi (kozszolgaltatasi) kotelezettségének nem tett eleget és a birdsag altal
tlizott hatarid eredménytelentil eltelt;

— a kormanyhivatal kezdeményezése alapjan a képviseld-testiilet nem folytatja le
hataridében a polgarmester, valamint a polgarmester a jegyzo6 ellen a fegyelmi eljarast
(tarsulas esetén nem értelmezheto);

— az ‘érintett ugyanazon jogszabalyi kotelezettségét ismételten megsérti, azonban az
ismételten megsértett jogszabalyi kotelezettség stilya nem indokolja més torvényességi
feliigyeleti eszkoz alkalmazasat. "3

A Javaslat parlamenti vitdjan is szamos kritika érte a birsdgolas intézményének bevezetését. A
Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szdvetsége példaul a helyi dnkormanyzatokrol sz61o
torvényjavaslattal kapcsolatos modositd javaslataiban inditvanyozta a torvényességi feliigyeleti
birsag torlését a kovetkezd indokoléssal: ,,a kormanyhivatal egyéb eszkdzrendszere elég a

hatasos feliigyeleti munkahoz, indokolatlan a feliigyeleti birsaggal valé fenyegetés.”’’™* A

0 Balogh Zoltanné: Lehet-¢ biintetni a torvénytiszteld dnkormanyzatot? A kormanyhivatalok 01 eszkdzei. Jegyz6
¢és Kozigazgatas, 2012/2. sz.

" 2013. januar elsejétd]l minden tarsulds jogi személyiséggel rendelkezik.

72 Tvén Janos: Az 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletének néhany aktualis kérdése. Jegyz6 és Kozigazgatas
2012/1. sz.

8 Motv. 141. § (1) bek.

7 TOOSZ mobdositd javaslatok a helyi dnkormanyzatokrol szolé T/486. szamu tdrvényjavaslattal kapcsolatban
14. sz. modosito javaslat
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magam 1észerél ezt nem tartom aldtdmasztottnak, hiszen a feliigyeleti birsaggal sujtando
magatartasok kozos jellemzdje, hogy mindet megel6zi mas feliigyeleti eszkoz (torvényességi
felhivas mindig, de sziikség szerint birdsagi dontés is) alkalmazasa, az mégis eredménytelennek
bizonyul, hiszen a kotelezett nem teljesit.

A torvényességi felligyeleti birsdg természeténél fogva pénzbeli fizetési
kotelezettséggel jar, pénzbiintetés jelleggel bir, azonban mar kisebb stlyl szabalytalansagoknal
is alkalmazhat6’"®, mint példaul a jegyzékonyv-megkiildési kdtelezettség hataridében vald nem
teljesitése. Ez utdbbival kapcsolatban mertilt fel a gyakorlat részérdl, hogy a birsag kiszabasat
ne eldzze meg a torvényességi felhivas, mert a felhivasban biztositott hatarido alatt a jogsértés
okafogyotta valik, de a nagyszamban el6forduld jegyzokonyv-megkiildési kotelezettségek
hataridében torténé teljesitését nem mozditja el8.”’® Allaspontom szerint ez a megoldas nem
feltétleniil van Osszhangban a feliigyelet segitd, tamogatd jellegével, viszont prevencios
szempontokat szolgalhatna, és motivalhatna a jegyzdket arra, hogy hataridében eleget tegyenek
e teenddjiiknek. Mégis ugy vélem, hogy az adminisztrativ tipusu jogsértések esetén
megfontolandod lenne térvényességi felhivas nélkiili birsagolas mar az els6é alkalommal is.

A Vhr. megsziiletéséig tulajdonképpen nem volt egyértelmil, hogy a birsagot kiszabd
dontés hatarozat vagy végzés formajat olti-e, mivel az Motv. csupan a ,,dontés” kifejezést
hasznalta és kiutalt a Ket. szabalyaira’’’. Ez a megoldas nem volt til szerencsés, hiszen a
torvényességi feliigyeleti eljaras sem koradbban, sem jelenleg nem tartozik a kozigazgatasi
hatosagi eljarasi torvény hatalya ald, a torvényességi felligyeletbdl fakado jogviszonyokat nem
lehet kozigazgatisi hatésagi jelleglinek tekinteni.’’® A végrehajtasi rendelet egyértelmiien
rendezte a kérdést: ,, A torvényességi feliigyeleti birsagot a fovarosi és megyei kormanyhivatal
... 45 napon beliil hatdrozattal szabja ki.”’"® Mind az Métv., mind a Vhr. meghatarozza e

hatarozat kiilonleges tartalmi elemeit is.
9.8.2. A birsag osszege
Mar a parlamenti vitan is tobben eltilzott mértékiinek itélték a tervezet szerinti birsag dsszegét,

arra hivatkozassal, hogy a korméanyhivatalnak nincs az aktualitaskor pontos ismerete és adata a

hely1 6nkormanyzat koltségvetési helyzetérdl, tovabba figyelemmel kell lenni a rendkiviili €s

" Balogh Zoltanné: i.m.

78 V. Demeter Andras: i.m. 17.0.

17 Kzlonyallapot. Motv. 141.§ (6) bek.

T8/ Ket.-tel vald dsszevetésrdl és aggalyokrol 1d. bdvebben Demeter Andras: i.m. 18-19.0.
79 Vhr, 15.§ (1) bek.
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mérlegelhetd koriilményekre (ezek: arviz, természeti Kkatasztrofa, egyéb vis-maior
helyzetek).”®® A birsag mértékének minimuma a koztisztviseldi illetményalap (2018-ban:
38.650 Ft.), illetve maximumat, amely ennek tizszerese. A kormanyhivatal e hatdrokon beliil
mérlegelési jogkorben dont, azaz nem kell a birsignak a minimum ardnyos Osszeg’S!
kétszeresének vagy tobbszordsének lennie. A birsag konkrét 6sszegérdl mindig az eset 0sszes
kortiilményére tekintettel kell donteni. Ezt igazolja a Zala Megyei Kormanyhivatal beszamolgja
is, amelybdl kideriil, hogy a Hivatal a 2014-ben egy alkalommal 100.000.-Ft &sszegii
feliigyeleti birsagot szabott ki, mert a jegyzd tobb esetben nem tett eleget hataridoben a
kormanyhivatal informaciokérésének. Egyébként a birsagot kiszabd hatarozat ellen az
onkormanyzat keresetet terjesztett eld, amelyet a birdsag elutasitott.

A birsag kiszabasanal figyelemmel kell lenni a képviseld-testiilet teherbiro képességére,
a mulasztas stlyara, és arra, hogy korabban keriilt-e mar sor birsag kiszabasara az érintett
képviseld-testiilettel szemben. Ez a rendelkezés — meglatdsom szerint — a birsdg szabalyainak
egyik legproblémasabb teriilete. Hiszen végigolvasva az a benyomasunk lehet, hogy egy jo
koltségvetési helyzetben 1évo 6nkormanyzat magasabb birsagot kaphat. Tovabba szintén nem
lehet a jogalkoto célja az, hogy a jogsértést elkdvetd onkormanyzat pénziigyi allapotara és ne a
jogsértés stlyara tekintettel kapjon alacsonyabb birsagot. Természetesen adhat6 a jogalkotoi
szandékkal konform magyarazat is, miszerint pl. az ,,0nhikis” Onkorméanyzatok védelmét
igyekszik szolgalni a torvény azzal, hogy a kormanyhivatal mérlegelési jogkorének ilyen
modon kereteket szab. Hiszen a minimum pénzbirsag kiszabdsa egy nagyobb onkormanyzat
esetén nem lenne visszatart6 erejii, masfeldl a birsdgolasi maximum egy kisebb dnkormanyzat
esetén likviditasi gondokat jelenthetne. Az allitds azonban forditva is igaz. A 38.650 Ft.
megfizetése egy kistelepiilési onkormanyzatot is nehéz helyzetbe hozhat, mig — akér a tobbszor
is kiszabott - 386.500 Ft. egy jol gazdalkodo 6nkormanyzatnak nem jelent megterhelést.

A torvény a polgarmesternek lehetdséget biztosit arra, hogy méltanyossagi kérelmet
terjesszen eld, amelynek alapjdn a kormanyhivatal jogosult a birsdgot annak legkisebb
Osszegéig mérsékelni. A kormanyhivatal a birsag mértékének meghatarozasahoz hasonldan itt
is mérlegelési jogkdrben dont az 6sszeghatar leszallitasarol. Mig azonban az el6z6 esetben kotik
bizonyos szempontok, addig a méltanyossdg gyakorldsdnal a torvény nem hatdroz meg
semmiféle értékelési alapot. Ez pedig téaptalajt adhat a kormanyhivatali Onkényes

joggyakorlasnak is.”®2

79 hitp://www.parlament.hu/irom39/04864/04864-0027.pdf
81 V6. Balogh Gabor — Szogi Agnes: i.m. 68.0.
82 V. Balogh Géabor — Szogi Agnes: i.m. 69.0.
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A korményhivatal a birsagot az eljards sordn tobbszor, vagy ugyanazon kotelezettség
ismételt megszegése esetén — ha ez mas torvényességi felligyeleti eszkdz alkalmazasat nem
indokolja, torvényességi felhivas kibocsatasa nélkiil - Gjra kiszabhatja, kivéve, ha az érintett a

83 3 dontés koz1ésétél szamitott

birsagot megallapitd dontést kozigazgatasi perben megtamadta
15 napon beliil a kozigazgatasi és munkailigyi birdsagnal. Az Motv. tehat megnyitja a
kozigazgatasi biroi utat (mint jogorvoslati lehetdséget) az onkormanyzat, illetve a tarsulds
szamara. Ez helyeselhetd, mivel a pénzfizetési kotelezettség miatt nem vonhat ki a tovabbi
torvényességi kontroll alél a birsagolas.”® Veszprém megyében 2012-ben egy érintett
onkormanyzat kérte a torvényességi felligyeleti birsagot megallapitdo kormanyhivatali hatarozat
feliilvizsgalatat. A pert a korméanyhivatallal szemben kell meginditani. A birsagot megallapito
dontést a birdsag a Kp. szabalyai alapjan nem valtoztathatja meg, csak megsemmisitheti, mivel
mérlegelési jogkor gyakorlasan alapuld, a koltségvetést érintd kifizetésre vonatkozo
kozigazgatdsi cselekményrdl van sz, illetve a hivatal 0j eljaras lefolytatdsdra nem
kotelezhetd.” Jogalkalmazasi szempontbol 1ényeges, hogy a térvény a jogszabalysértd allapot
folyamatos fenntartasat is ugyanazon kotelezettség ismételt megszegésének tekinti.

Amennyiben az érintett a birsdgolds tényét, vagy annak Osszegét nem vitatja, a
megfizetésre azonban mégsem keriil sor, a kormanyhivatal kezdeményezi a végrehajtast a
Nemzeti Ado-és Vamhivatalnal. Erre gyakorlati példa is all eldttiink: 2013-ban egy févarosi
keriiletben a jegyzOkonyvek megkiildésének folyamatos, tobb honapos késedelme miatt a
kormanyhivatal torvényességi birsagot szabott ki, &m azt a jogsértd dnkormanyzat nem fizette
meg, igy a hivatal a NAV-hoz fordult.”®®

Allaspontom szerint — tekintettel az Onkorményzatok gazdasagi helyzetére — a
torvényességi feliigyeleti birsag az egyik legsulyosabb a feliigyeleti eszk6zok koziil, noha
kiszabasa egyszerii jogkdvetd magatartassal elkeriilhetd lenne.’®’
Ugyanakkor nem szabad elfelejteni azt, hogy egy olyan kormanyhivatali beavatkozast

biztositd eszkdzrdl van szo, amely szintén az dnkormanyzatok miikodésének torvényi keretek

kozott tartasat célozza, s amelyet egyrészt szandékos jogsértés el6z meg, masrészt az érintettek

8 Vhr. 15.§ (4) bek.

784 Nagy Marianna-Hoffmann Istvan: i.m. 576.0.

8 Motv. 141. § (5)-(6)-(7) bek.

78 Budapest Févaros Korményhivatalanak beszdmoloja a 2013. évben végzett tevékenységrol. 14.0.

87 Arva Zsuzsanna: A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet tapasztalatai... 22.0. Jelenleg az
onkormanyzatok bankokkal szembeni addssagallomanya 1000 mrd Ft.-ra tehet6, amely fele-fele részben oszlik
meg a hitelek és a kotvények kozott.
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birésdghoz fordulhatnak, amennyiben nem tartjdk megalapozottnak a kormanyhivatal

dontését. "8

9.8.3. A4 torvényességi feliigyeleti birsdag dsszegszeriien

A feliigyeleti eszkdz gyakorlati tapasztalatai azt mutatjak, hogy elenyész0 azon alkalmak
szama, amikor sor keriilt a birsag eszkozének igénybe vételére. Ennek oka részint az, hogy az
érintettek altalaban eleget tesznek a torvényességi felhivasban foglaltaknak, részint pedig az,
hogy a kormanyhivatal is igyekszik elkeriilni a birsag kiszabasat annak érdekében, hogy ne
terhelje az amugy is nehéz anyagi koriilmények kozott 1évo onkormanyzatokat, hiszen a birsag
nem a torvénysértésért felelés személyt, hanem az dnkorményzatot sujtja. A 2012-2017 kdzotti
iddszakban Csongrad, Komarom-Esztergom Tolna megyében nem, Baranya megyében pedig
mindGsszesen egyszer keriilt sor birsag kiszabasara, mert a polgarmester nem intézkedett,
illetve a kormanyhivatal altal kitlizott hataridot figyelmen kiviil hagyta.

Jasz-Nagykun-Szolnok megyében a kozszolgaltatasi kotelezettségét szerzddés
megkdtése miatt elmulaszté onkormanyzat vonatkozasadban az a gyakorlat alakult ki, hogy a
kormanyhivatal csak akkor birsagol, ha a szerzédés megkdtésének hidnya emberi mulasztasra
vezethetd vissza.’®

Altalanossagban elmondhaté, hogy a feliigyeleti birsag kiszabasanak leggyakoribb esete
a jegyzOkonyv késedelmes megkiildése. Ezt tamasztja ala példanak okaért a Bacs-Kiskun
Megyei Kormanyhivatal beszamoldja, ahol 2017-ben kettd, 2016-ban (ismételt birsaggal),
2015-ben tobb, a Gyoér-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal beszamoldja, ahol 2017-ben
egy, 2016-ban négy, 2015-ben egy, 2014-ben nem, mig 2013-ban harom alkalommal kertilt sor
birsagolasra.

Emellett megemlithetd, hogy pl. Tiszasiily esetében azért szabott ki birsagot a hivatal,
mert a birdsagi itéletben meghatarozott hataridén beliil nem kototte meg a kdzos onkormanyzati

hivatal 1étrehozésat eredményez6é megallapodast

788 Balogh Gébor — Szogi Agnes: i.m. 67.0.
8 Beszamold a Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei Kormanyhivatal 2014. évi torvényességi feliigyeleti
tevékenységerol.
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9.9. Egyéb feliigyeleti eszkozok

9.9.1. Koltségvetési tamogatas feliilvizsgalata

Az Motv. 132.§ (1) bek, g)pontja alapjan: A Kormanyhivatal kezdeményezheti a helyi
onkormanyzatnak a kozponti koltségvetés terhére nyujtott tdmogatasok feliilvizsgalatat a
kotelezben ellatandd feladatokhoz nyujtott tdmogatds esetében a kincstarndl, a helyi
onkormanyzatnak nyujtott kdltségvetési tamogatas esetében a tdimogatonal.

Amennyiben a feliilvizsgalat eredményeként modosul a tdmogatas 0sszege, méghozza
csOkken, hiszen valamilyen jogellenes cselekmény val6dsziniisitése okan kertil sor a feliigyeleti
eszkoz alkalmazasara, az kozvetleniil kihat az dnkormanyzat mukddoképességére, negativ
iranyban. Eppen ezért a jogalkoto egyfeldl tajékoztatasi kotelezettséget ir eld a kormanyhivatal
szdmara az Oonkormdnyzat iranyaban, mdasfel6l hatdridét szab meg (30 nap) a megkeresett

szervnek a kezdeményezésre torténd valaszadasra.

9.9.2. Perinditds a sorozatos torvénysérteést elkovetd polgdarmester tisztségének megsziintetése
irdnt

A kormanyhivatalnak a polgarmesteri tisztség megsziintetése iranti munkailigyi per
meginditasara akkor van jogszerii lehetdsége, ha a képviseld-testiiletnek tett azon térvényességi
felhivas eredménytelen volt, amely a polgarmesteri tisztség megsziintetését kérte és a
képviselé-testiilet annak nem tett eleget.”®® [Maotv. 132.§ (1) bek, h)pont] Ily médon e
jogositvany 0Osszekapcsolddik az Motv. 70.§-dban foglaltakkal, vagyis a kormdanyhivatal
eljarasara a képviseld-testiilet altal indithatdo perre vonatkozo szabalyokat kell megfeleléen
alkalmazni.

A kormanyhivatal a pert a képviseld-testiilet illetékessége szerinti kozigazgatasi és
munkatigyi birésagnal inditja meg, s egyidejiileg kérheti a polgarmesternek e tisztségbdl valo
felfiiggesztését is. A keresetinditas a fegyelmi vétségeért viselt feleldsséghez képest stilyosabb
torvénysértések és mulasztasok kovetkezményeként alkalmazhatd. A fegyelmi és a birosagi
eljaras ugyanakkor parhuzamosan is folyhat. Elobbinél a képviseld-testiilet — mint a
polgarmester munkaltatdja - hozza meg a jogkdvetkezményt tartalmazd hatarozatot, mig a
polgarmesteri miikodés feletti, a tisztség megsziintetését eredményezo, feliigyeleti tipusu allami

aktust a birésag itélete jelenti.’®

790 Mfv.11.10.167/2017.
715/2010. sz. KJE hatarozat
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A per a polgarmester sorozatos torvénysértd tevékenysége, mulasztasa miatt indithato.
Az Otv. nem kivan meg tovabbi tényallasi tobblet-elemet, igy vagyoni hatranyokozast sem,
széleskorli mérlegelési jogot adva a birdsag szamdra a kereset elbirdldsa soran. A tisztség
megsziintetése, mint végsé €s nem ismételhetd szankcid csak sulyos torvénysértések vagy
mulasztasok esetén alkalmazhatd. Ilyennek tekinti a biréi gyakorlat az 6nkormanyzatnak valo
(a torvénysértésen tuli) anyagi, vagyoni, pénziigyi hatrany okozasat. Ugyanakkor a vagyoni
hatrany okozésa sorozatos tOrvénysértés vagy mulasztds megallapitdsa hidnydban nem

eredményezheti a tisztség megsziintetését.’%

9.9.3. A helyi onkormanyzat gazddlkodasat érintd vizsgalat lefolytatisanak kezdeményezése
az Allami Szamvevészéknél

Mint ahogy arré] korabban mér sz6 volt az Allami Szamvevészék altalanos hataskorrel végzi
az Onkormanyzati vagyonnal valo6 felelds gazdalkodas ellendrzését. A Vhr. 2.§ (3) bekezdése
kimondja, hogy a févarosi és megyei kormanyhivatal torvényességi felhivas kibocsatasa nélkiil
kezdeményezheti az Allami SzamvevOszéknél a helyi onkormanyzat gazdalkodasat érint6
vizsgalat lefolytatasat, mellyel egyidejlileg a kezdeményezés maésolatdt az érintett helyi
onkorményzatnak megkiildi. [Motv. 132.§ (1) bek, j)pont]. Azaz e feliigyeleti eszkdz igénybe
vételének nem feltétele a felhivas kibocsatasa. Az ASztv. 32.§ (6) bekezdése alapjan a
polgarmester koteles az Onkormanyzatra vonatkoz6 jelentést a képviseld-testiilettel
megismertetni. Az ASZ ellendrzési jogkoreit, valamint az ellenérzott szerv, esetilkben az
érintett képviseld-testiilet kotelezettségeit a 33.§ sorolja fel. Ilyen tobbek kozott az intézkedési
terv Osszeallitasa. amelynek késedelmes megkiildése, vagy ennek elmaradéasa esetén tovabbi
jogkovetkezményeket helyez kilatisba a torvény. Példanak okaért az ASZ ellendrzések
eredményeként a kovetkezd hianyossagok keriiltek felszinre az 6nkormanyzatoknal:

- ajegyz0 elkészitette ugyan a Gazdasagi programot, de a polgdrmester nem vagy nem
hataridében terjesztette eld, igy azt a képviseld-testiilet nem vagy nem a térvényben
meghatarozott hatariddben fogadta el

- a meglévd szabalyok pl. hivatali SZMSZ hidnyosak voltak, nem tartalmaztdk a
jogszabalyban eldirt kotelezd tartalmi elemeket

- Osszeférhetetlenségi szabalyok megsértése: pl. megbizasi a dijak esetében az

érvényesitést és a szakmai teljesités igazolasat ugyanazon személy végezte.’®

792 UO.
7 Ld. bévebben: Benedek Maria: Belsd kontrollok és integritis az ©nkormanyzatoknal. (2016.09.20.)
http://www.kormanyhivatal.hu/download/d/dd/e0000/Dr_Benedek Maria_KIM_eloadas.pdf
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Megjegyzendd, hogy a korabbi tendenciaval ellentétben az ASztv. egy sokkal hangsulyosabb
szerepvallalast ir elé az ASZ szamara az énkormanyzatok ellendrzésében, amely hozzjarul az

onkormanyzatok belsé kontrollrendszerének szabalyozottsagahoz, megfeleld milkodéséhez.

9.9.4. Fegyelmi eljarast kezdeményezése a helyi onkormdnyzat polgdarmestere ellen a
képviselo-testiiletnél

A foallasu polgarmester foglalkoztatasi jogviszonya a képviselO-testiilet és a polgarmester
kozott valasztassal 1étrejovo, sajatos kdzszolgalati jogviszony. A polgarmester tekintetében a
képviselo-testiilet gyakorolja a munkaltatdi jogokat.

A polgarmester fegyelmi vétséget kovet el, ha a tisztségébdl illetve foglalkoztatasi
jogviszonyabol eredd kotelezettségét vétkesen megszegi. polgarmester ellen a fegyelmi eljarast
a képviseld-testiilet rendeli el. A fegyelmi eljaras kezdeményezésére a képviseld-testiilet tagja,

bizottsaga, valamint a févarosi és megyei kormanyhivatal vezetéje jogosult.”®*

7942011. évi CXCIX. torvény a kozszolgalati tisztviseldkrol. 225/A.§ (1) bek., 225/E.§ (1) bek.
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X. Osszegzé gondolatok

Kutatasaim alapjan a kozigazgatas torvényességének megtartasara rendelt jogi instrumentumok
korét szélesnek, az eszkozok, az eljarasok és a korrekcidos mechanizmusok mennyiségét
kielégitonek taldlom. Mindazonaltal vannak olyan teriiletek, ahol a torvényesség csorbat
szenvedhet, mint a mérlegelési és méltanyossagi jogkor esetében.

A magyar kozigazgatasnak nincs gazdaja - allapitotta meg annak idején Kilényi Géza.
Tette ezt arra hivatkozassal, hogy a kozigazgatds vonatkozasadban a korményzati szervek, igy
az Orszaggyiilés, illetve a Kormany tobbnyire a kozigazgatas egy-egy szektoraval szembesiil,
adott esetben a foldhivatalok tevékenységével, az ado-, és vamiigyekkel, vagy éppen a
katasztrofavédelem hatosagi tevékenységével. A gazda hianya oda vezet, hogy hidnyzik a
»feliilnézeti latdsmod”, amely atfogna az egész magyar kozigazgatést, ezaltal nem meglepd,
hogy a kozigazgatés torvényességének garancidival kapcsolatban sem nagyon lehet tetten érni
a rendszerszemléletet.”*®

Ugyanakkor az elméleti vizsgalddas alapjan a jelenlegi jogrendszerben egy atlathato,
tobb helyen ,,fékekkel és iranyjelzokkel” kontrollalt kozigazgatis épiilt fel. Az iigyfelek,
allampolgéarok szempontbol a kozigazgatas torvényes mindaddig, amig jogaik vagy jogos
érdekeik sérelmét nem szenvednek. Ebben a pillanatban azonban a kontrollmechanizmusoknak
sziikségszerlien miikodésbe kell 1épniiik, a rendszernek képesnek kell lennie a térvénysértést
kikiiszobdlni.

A 20. szazad kozepétdl kezdddden a végrehajtd hatalom a kordbbi hagyomanyosnak
tekinthetd hataskorei (torvények végrehajtasa, a jogrend és a jogbiztonsag fenntartasa) mellett,
olyan 0j a kozszolgéltatdsok nyujtasdval Osszefiiggd feladatokkal taldlja magat szemben,
melyek hatékony elvégzéséhez nem rendelkezik megfeleld kapacitdsokkal, igy a maganszféra
iranyaba fordul és egyfajta partnerség kiépitésére torekszik a kdzszolgaltatasok nyujtasa
terén.’®® Ennek kovetkezményeként a maganjog és a kozjog kozotti hatar egyre inkabb
elmosodik, a koOzigazgatisi hatdsagi eljarasrol a hangsuly a kozszolgéltatasok iranyaba
terelddik. Egyet érve azzal, hogy e tendencia visszaszoritja a klasszikus jogorvoslat eljarasokat,
a polgari birdéi ut pedig nem igazdn alkalmas a végrehajtdé hatalom hibdinak hatékony

kikiiszobolésére, magam is ugy vélem, hogy vazolt jelenség sziikségszeriien az ombudsmani

% Kilényi Géza: A kozigazgatas torvényességének garancia-rendszere, A kozigazgatés térvényessége - Szamel
Lajos Tudomanyos Emlékiilés, A Jové Kozigazgatasért Alapitvany, Pécs 2000. 137. o.

7% Donald F. Kettle: The Transformation of Governance: Public Administration for the Twenty-First Century.
Johns Hopkins University Press. 2002. 117. o.
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tipustl jogvédelem felértékelédéséhez vezet.”®” Az alapvetd jogok biztosa tehat egyfeldl olcso,
gyors és konnyen elérhetd alternativaja a (polgari és kozigazgatasi) birdi ttnak, masfeldl
emlitettek okan megfeleld eszkdz a kozszolgiltatok ellendrzésére. '

A jogallam demokratikus helyi kozigazgatasa a torvényeknek alarendelt szabad
onkormanyzas révén valdsul meg. A helyi 6nkormanyzas a helyi koziigyekben onszervezo és
decentralizalt hatalomgyakorlast jelent. A helyi 6nkorményzas soran a vélasztopolgarok helyi
kozossége demokratikus formaban és modon kifejezi, valamint sajat helyi onkormanyzati
szervezete révén megvaldsitja a helyi kozakaratot.”®® Az 6nkorményzati rendszer kialakitdsakor
a demokratikus mukodés, az onkormanyzati autonomia, illetve a kormanyzati talhatalmat
megakadalyozo garancidk beépitésén volt a hangsuly — a torténelmi hatteret megnézve ez
természetszerinek tetszik - a kialakitott struktura mar ekkor magaban hordozott tobb olyan
ellentmondast (pl. az elaprozott telepiilésszerkezet ¢és a széles feladatrendszer kozotti
fesziiltség®?), amely késébb értheté modon miikddési zavarokhoz vezetett.

Széles korti egyetértés volt abban, hogy a reform tehat elkeriilhetetlen, amelyet a
meglévo értékek megdrzésével és tobb ) elem beillesztésével kell eszk6zolni, megdrizve a
demokratikus jogallam alapelveinek a helyi hatalomgyakorlasban is érvényesiilé szabalyait.8%!
Az Alaptorvény a helyi onkormanyzatokat tovdbbra is a kozigazgatds integrans részének
tekinti®®2, ugyanakkor a helyhatdsagok korabban tllsagosan szabadnak itélt mozgasterét
szigorubb keretek kdzé helyezi.8%

A fokozottabb allami kontrollmechanizmus el6térbe helyezése a jogirodalomban vegyes
fogadtatasra talalt. Egyesek szerint az erds6dd centralis kontroll nem jelenti a helyi

t804

onkormanyzatok jogallasanak gyengitését®™, csupan a sulypont helyezddott at: az autondmia

97 Varga Zs. Andras: Ombudsman, iigyészség... 153.0.

7% Somody Bernadette: Az orszaggyilési biztosok... 81.0. Cservak Csaba az ezzel kapcsolatos nemzetkdzi
gyakorlatra hivja fel a figyelmet. Ld. bOvebben: Cservak Csaba: Az alapvetd jogok biztosa nemzetkdzi
Osszevetésben. Polgari Szemle 13. évf. 4-6. sz. 2017. 267.0.

99 Verebélyi Imre: Az dnkorményzati rendszer magyarazata. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest 1993.
17.0.

800 1d. errdl pl. Csefko Ferenc: A helyi dnkormanyzati rendszer. Dialog-Campus Kiadé, Budapest-Pécs 1997. 98-
104.0.

801 T/4864. sz. torvényjavaslat a helyi dnkorményzatokrol. http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864.pdf
(2018. 03. 19.) 53-54. 0.

802 55/2009. (V. 6.) AB hatarozat

83 Ez a megyei 6nkorményzatok tekintetében taldn tulsdgosan szigortra sikeriilt. A megyék korabban is
meglehetdsen szerény jogalkotasi hataskorrel rendelkeztek, a fovarosi €s megyei kormanyhivatalok felallitasaval
hataskoreik pedig egyre inkabb sziikiiltek. Az allami hataskifejtés er6s6dése az dnkormanyzati igazgatas teriiletén
a megyék vonatkozasaban valt a legintenzivebbé (kozszolgaltatasok atszervezése, megyei listak eltorlése,
vagyonuk, gazdasagi tarsasagaik allamra torténd atszallasa). A megyei 6nkormanyzat jelenleg teriiletfejlesztési,
vidékfejlesztési, teriiletrendezési, valamint koordinacios feladatokat lat el. [Motv. 21. § (1) bek.]

804 V5. Patyi Andrés: ,,Gondolatok a magyar helyi dnkormanyzati rendszer altalanos szabalyair6l” in Deli Gergely
— Szoboszlai-Kiss Katalin (szerk.): Tanulmanyok a 70 éves Bihari Mihaly tiszteletére. Universitas — GyOr
Nonprofit Kft. 2013. 385. o.
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hangsulyozasarol, az 6nkormanyzatok alapvetd funkcidinak kiemelésére. Mig masok a helyi
onkormanyzati autonémia sulyos csokkenését, az onkormanyzatisag formalissa tételét latjak,
ami visszalépést jelent a (helyi) demokricia korabbi szintjéhez.8®® A magam részérél tgy
vélem, az a féltve Orzés, ahogyan a jogalkotd az Alaptorvény hatalyba 1épéséig viszonyult az
onkormanyzatokhoz nem valt a kozigazgatas mitkodésének javara. Hazankban az ,,6nallosag
felfogéas” tobbszor csupan egyoldaliian az autonémidhoz val6 jogként jelent meg. Az a tényezo
azonban, hogy ebbdl fakaddan az 6nkormanyzatoknak kotelezettségeik is lehetnek, nem volt
kelloképpen hangstlyozva. E megkozelitésen a jogalkotd a szakirodalom oldalarél érkezo
vélemények nyomasara is kétségteleniil valtoztatni szandékozott és valtoztatott. Alaptérvényi
szintre emelte az Onkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak kdvetkezményeire
vonatkozo szabalyozast és intézményesitette a torvényességi feliigyeletet, ugyanis ,,fel kell(ett)
adnia azt az illuziot, amely a helyi énkormanyzatnak allamon kiviili szerepet tulajdonitott.”8%
Masképpen Magyary Zoltant idézve: ,,Az onkormdnyzat nem sziinteti meg a kézigazgatds
egységét, s6t egyontetiiségét sem. Csak az dllami kozigazgatdsnak sajatos alakja.”’®"

Az Alaptorvény a kormanyhivatal vezetdjének feliigyeleti jogkorérdl az altalanosabb
keretjellegii®® szabélyozasi funkciohoz képest részletesebben szol. Ez ugyancsak vegyes
megitélésii a szakértok kozott. Magyardzhatd egyrészrdl csupan azzal, hogy az 0j eszk6zok
bevezetése alkotmanyos alapokat kivant®®, masrészrél tovabbgondolva, ez is az
onkormanyzatok etatista felfogasat erésitd szandék leképezddése.®? Egyébirant a keretjellegii
szabalyozas elfogadhatd, s magam is osztom e korben Ivancsics Imre nézeteit arr6l, hogy a

Korméanynak kell meghatdrozni a feliigyelet részletszabalyait. Mindenképpen helytalld

meghivatkozni Csefké Ferenc és Siikosd Ferenc véleményét is, miszerint egy talsagos

805 Baldzs Istvan: Az Onkormanyzatokra vonatkozod... 4. o., Tilk Péter: A helyi 6nkormdnyzatok az
Alaptorvényben” Uj Magyar Kozigazgatas 2011/6-7. 21. o., Jakab Andras: Miért nem miikodik jol a magyar
jogrend és hogyan javithatjuk meg? MTA Law Working Papers.
http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/2018 01 Jakab.pdf (2018. 03. 26.) 14. o.

806 Verebélyi Imre: A tanacsi dSnkormanyzat. Budapest 1987. 175. o.

807 Magyary Zoltan: Magyar... 1942 113. o.

808 Néhany eurdpai orszag alkotmanya igen részletezd az dSnkormanyzatok tekintetében, példanak okaért: Ausztria,
Hollandia, Spanyolorszag. Ld. err6l bévebben. Csefkd Ferenc-Siikdsd Ferenc: Az dnkorményzatok alkotmanyi
szabalyozasarél. In. Adam Antal-Kiss Laszlo (Szerk.): Elvek és intézmények az alkotmanyos jogallamban.
Budapest 1991. 69-82. o.

809 Balazs Istvan: Gondolatok a helyi dnkormanyzatokrol szol6 T/4864. sz. térvényjavaslatrol. Jogi iranyt{i 2011/4.
3. 0., Szabd Lajos: Az dnkormanyzatok torvényességi ellendrzésének... 469-473. 0.

810 Ugyanerre a kivetkeztetésre jut Palné Kovacs Ilona is: Az énkormanyzati rendszer és a teriileti kozigazgatas
atalakulasa 2010-2013. MTA Law Working Papers

https://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 02 Palne Kovacs llona.pdf (2018.03. 18.) 6. 0.
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részletez6 alkotmanyi szabalyozas nem kereteket nytjt, hanem mozgasteret nem hagy, igy
pedig sérti az dnkormanyzati 6nallosagot.8!

A torvényességi kontroll megvaltozott fogalma mogott megvaltozott tartalom huzddik
tehat meg.8'2 A kormanyhivatal vezetdjének Alaptorvényen alapuld beavatkozasi joga van az
onkormanyzat mulasztasanak orvosldsa érdekében. E beavatkozasi lehetdség - még az
onkormanyzatok feletti kontroll erdsitésének szdndékdban ¢és birdi garancidval

korbebastyazva®t®

IS - tavolabb all a helyi 6nkormanyzatok altal megvaldsitott torvénysértések
megeldzését szolgald korszerl feliigyeleti modszerektdl (pl. konzultacio, felhivas). Az allami
feliigyeletnek ugyanis elsédleges célja — hivja fel a figyelmet Ivancsics Imre és Fabidn Adrian
- a torvényes onkormanyzati miikodés biztositasa. Az allami szerveknek el6 kell segiteniiik az
onkormanyzatok feladatainak az ellatasat, mikdzben arra torekszenek, hogy érvényre juttassak
a kozigazgatas torvényességének alkotmdnyos alapelvét is. E megkozelitésben pedig a Tamds
Andras altal kifejtett bizalmi viszony, amelynek alapvetden kellene jellemezni a kozponti és
onkormanyzati szervek kozotti kapcsolatot, még inkabb felértékelédik. A jogalkotd az
Alaptorvény megalkotaskor a torvényességi ellendrzés-feliigyelet dilemmajaval kapcsolatosan
ugy foglalt tehat allast, hogy a térvénysértés haladéktalan orvoslasahoz fliz6d6 érdek megeldzi
az dnkormanyzati autondmia védelméhez fiz6d6 érdeket.

Ami az eurdpai dnkormanyzati rendszereket illeti, azok nagyjabol-egészében tiikrozik a
Charta torvényességi feliigyeletre vonatkozo rendelkezéseit, amelyek nagyban hozzajarultak az
ellendrzési-feliigyeleti rendszerek egységesebbé valasahoz.81

Az eurdpai allamokban a helyi dnkorméanyzatok aktusai és miikodése feletti allami
kontroll elsdsorban torvényességi szempontt vizsgalatot jelent, differencia csak annak
intenzitdsadban mutatkozik az ellendrzd/feliigyeld hatosagok eltérd hataskorei miatt. Bar a

célszerliségi szempontu feliilvizsgalat Eurdpaban erételjesen visszaszorult, Belgiumban,

811 Csefko Ferenc-Siikdsd Ferenc: Az énkormanyzatok alkotmanyi... 73. o. Az énkormanyzatok alkotmanyban
torténd szabalyozasanak részletességével kapcsolatosan €les ellentét van Bragyova Andras és Fiircht Pal felfogasa
kozott. Elobbi allaspontja szerint, hiba lenne az dnkormanyzatokrol tul sokat és tul részletesen szolni az
Alkotmanyban, és csupan azoknak az alapvet6 elveknek a kimondasara kellene szoritkoznia, amelyek fliggetlenek
attol, hogy éppen milyen dnkormanyzati igazgatési rendszer kivan bevezetni a térvényhozo6. Mig utobbi szerint e
tétel elfogadasa a jogallam tartopillérét szolgaltatna ki a mindenkori kormanynak. Ld. Bragyova Andras: Egy uj
alkotmany koncepcidja. Kozgazdasagi €s Jogi Konyvkiadd 1995. és Fiircht Pal: Az j Alkotmany dnkormanyzati
normaihoz. Magyar Ko6zigazgatas 1995/1 6. sz. 330. o.

812 Balogh Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem. Fundamentum 2012/1. 16. o., Szente Zoltan: Sarkalatos
atalakulasok. MTA Law Working Papers. http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_29_Szente.pdf
(2018.03.18.) 7. 0.

813 Balogh Zsolt: uo. 17. o.

814 V5. Arva Zsuzsanna: A torvényességi ellendrzés és feliigyelet egyes elméleti kérdései. In. Madai Sandor
(Szerk.): Generatio Regenerationis. innepi tanulmanyok a debreceni jogi kar Gjraalapitasanak 15. évforduldjara.
10.0.

232


http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_29_Szente.pdf

Németorszagban, Ausztriaban, Lengyelorszagban és Szlovéniaban mégis jelen van az aktusok
meghatarozott korére tekintettel.

Az is elmondhat6, hogy néhany kivételtdl eltekintve a torvényességi ellendrzés mindig
utolagos kontrollt jelent, azaz a vizsgalt aktus hatalyba 1épése és végrehajtasa nem fiigg a
kontrollalo szerv torvényességi szemponti dontésének a meghozatalatol. A helyi 6nkormanyzat
dontései az ellen6rz6 szervekhez vald megkiildéssel, a helyben szokasos modon torténd
kihirdetéssel egyuttal végrehajthatova is valnak.

Jellemzéen az 1990-es évektdl kezdddden lejatszodd reformfolyamatoknak
koszonhetden a vizsgalt eurdpai allamokban a kozigazgatasi gydmkodas-tutelle intézményét
szinte mindenhol felvaltotta egy lazabb kontrollrendszer, hol csupan ellenérzési, hol feliigyeleti
eszkozokkel tiizdelten. Ha gores6 ald vessziik ezen allamokat, akkor azt mondhatjuk, hogy a
helyi 6nkorményzatok felett kontrollt gyakorld szervek hatiskorei viszonylag széles skéalan
mozognak: az inkdbb kezdeményezd jellegli, sajat hatdskorben viszonylag kevés intézkedést
engedd a jogositvanyoktol kezdve (Olaszorszag, Franciaorszag), az aktuspotlason keresztiil
(Spanyolorszag, Ausztria, Belgium, Németorszdg, Anglia) a vitatott aktus birosag altali
(Spanyolorszag, Németorszag, Svédorszadg, Lengyelorszag, Szlovakia, Szlovénia, Anglia,
Esztorszag) vagy sajat hataskorben torténd megsemmisitéséig (Belgium, Ausztria, Déania). Ez
utobbi magan viseli a korabbi gyamkodo jellegii allami feliigyelet jellemzdit.

Ko6z0s elem még a kiilonb6z6 kontrollrendszerekben, hogy mindenhol adott a jogsértd
dontés harmadik személyek altali megtamadéasanak lehetésége is. A Charta Preambuluma is
kimondja, hogy az allampolgarok koziigyekben vald részvételének joga egyike az Eurdpa
Tandcs valamennyi tagallama altal elfogadott demokratikus elveknek. Ebbdl kovetkezOen az
allampolgaroknak joguk van kozigazgatasi kontrolleljarasokat kezdeményezni. E korben el kell
kiiloniteni egymastol azt a jogkort, hogy az egyének kezdeményezhetik a feliigyeletet gyakorld
szervek eljarasat, illetve, hogy kozvetleniil birésdghoz fordulhatnak a helyi 6nkormanyzat 6ket
érintd jogsértdnek vélelmezett aktusaival szemben. Ez utdbbi lehetdéség mindenhol adott, hiszen
a birosaghoz fordulas joga az alapjogok részét képezi, és jogallami kdvetelményként jelenik
meg. A skandindv orszagokban csak az allampolgarok fordulhatnak birésaghoz, mig a
feliigyeletet gyakorld szervnek csupan a jogellenesség kimondéasira van hataskore. Mas
allamok (Bulgaria, Franciaorszag, Németorszag) egy vegyes megoldast dolgoztak ki, amelyben

az allampolgarok mindkét szervhez fordulhatnak.5'

815 Juan Alfonso Santamaria Pastor: Le contrdle et 1'audit de l'action des collectivités locales. 44.0. és Hoffmann
Istvan: A helyi dnkormanyzati normakontroll alakulasa a tervezetek nyoman. Kézjogi Szemle 2016/12. 27.0.
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10.1. A torvényességi feliigyeleti rendszerrel kapcsolatos megallapitasok és javaslatok

1. Annak érdekében, hogy a jovoben ne keriiljon sor Gjra olyan jogsérté helyzet
eléallasara, amikor nincs torvényességi feliigyeletet gyakorld szerv, megfontolando
lenne a Kormanyhivatal mint a feliigyeletet gyakorlé szerv elnevezésének
kiemelése az Alaptorvénybdl. Ott szerepelhetne csupan annyi: a Kormény teriileti
allamigazgatasi szerve, nevesités nélkiil. A konkretizaciot elvégezhetné az Motv. mint
sarkalatos torvény azzal, hogy e rendelkezés modositasa egyszeri tobbséget igényeljen
csak, amelyre az Alaptorvény 17. cikk (4) bekezdése alapjan lehet6ség is lenne. Itt
utalok a Kp. 148.§ (1) bekezdésére, amely csupan mint ,,torvényességi feliigyeletet
ellato szerv” utal a kormanyhivatalra, annak nevesitése nélkiil.

2. Aktuspotlas
Az Onkormanyzat legfontosabb kozhatalmi tevékenysége a rendeletalkotds, az
onkorményzati autondmia a rendeletalkotds Utjan teljesedhet ki. Meglatasom szerint
éppen emiatt a rendeletpotlas legnagyobb eldnye, hogy lehetdséget biztosit a helyi
onkormanyzat passziv magatartasa esetén is a torvénysértés orvoslasara, méghozza oly
modon, hogy a térvényességi kontroll — birdi tAmogatéassal ugyan, de — a kozigazgatas
szervezetén belill marad. Ez pedig igazolja és megerdsiti azon korabbi, a kdzigazgatas
egeésze torvényességének biztositdsaval kapcsolatban vazolt felvetésem, miszerint a
belsé kontrolleszk6zoknek kell prioritas adni a kiilsé eszkozokkel szemben.

Ne feledkezziink meg arr6l sem, hogy az Motv. torvényességi feliigyeleti birsag
kiszabasat engedi, ha birosdg megallapitja, hogy a helyi onkormanyzat jogalkotasi,
hatarozathozatali... kotelezettségének nem tett eleget €s a birdsag altal tiz6tt hatarido
eredmeényteleniil eltelt. Tobben ezt is elegenddnek tartanak, am a pénziigyi szankcioval
torténd fenyegetés, vagy akar annak kiszabasa dnmagaban nem sziinteti meg a kotelezd
jogalkotas elmulasztasaval 1étrejott jogellenes helyzetet. A birsagolas —jelen esetben -
mint a mulasztast szankcionalando kiegészitd feliigyeleti eszk6z azonban megfeleld
visszatartd erd lehet az onkormdnyzatok szdmara a jovobeli jogsértések elkovetésétol
val¢ tartézkodasra.

A torvényességi ellendrzéssel kapcsolatban pontosan a kontrolleszkdzok hianya
volt a legtobbet hangoztatott kritikai érv, mivel a torvényességi jelzés és a képviselo-
testlilet feloszlatasdnak a kezdeményezése kozott szinte nem maradt cselekvési

lehetdség, a mulasztasban megnyilvanuld jogsértések orvoslasara pedig gyakorlatilag
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eszkdztelen maradt a hivatal. 8'® Nagy Marianna is felhivja a figyelmet arra, hogy a
mulasztasok kikiiszobolése érdekében korabban is nagy sziikség lett volna e
kontrolleszkozre 81’

Az aktuspotlassal kapcsolatos statisztika kétféle perspektivaban is olvashato. Az
egyik azt mutatja, hogy egy kevésbé hatékony, nemigen alkalmazott feliigyeleti
eszkozrdl van szo, mig a masik pontosan a megeldz6 eljarasok, a Kuria mulasztast
megallapitd hatdrozatainak eredményességét tamasztja ald. Az a tény, hogy az
Onkormanyzati Tandcs a vizsgalt idészakban csupan harom esetben hozott
rendeletpotlasi hatarozatot a feliigyeleti eszkdz ultima ratio jellegét erdsiti.

Visszatérve az Alkotméanybirdsagnak a szabalyozasi autonomiaval 6sszefiiggd
megallapitasaira, annak pozitiv hatara abban nyilvanul meg, hogy az Alkotmany az
onkormanyzatokat elsésorban a Kormdnnyal és a kozponti kozigazgatds kozponti
szerveivel szemben részesiti védelemben. Igy nincs arra méd, hogy a Kormdny
beavatkozzon az onkormanyzatokat megilleté igazgatasi és szabalyozasi autonomia
gvakorlasaba®® Ez alapjan mindsitette a testiilet alkotmanyellenesnek a jogalkotdsrol
szolo torvény (1987. évi XI. tv.) azon rendelkezését, miszerint Kormanyrendelet is
részletszabalyozdst dllapithat meg az 6nkormanyzatok szamdra.” Ebbol kovetkezden a
birdi garancia alapvetd jelentdségii, mert, ha rendeletalkotasra nem adhat felhatalmazast
az onkormanyzatoknak a Kormany, akkor hogyan kotelezhetné dket rendeletalkotasra.
Ugy vélem, a rendeletpétlas intézménye a megfeleld birdi garanciakkal és a rendelet
jogforrasi hierarchidban elfoglalt helyének tisztdzasaval nem tekinthetd kivételes

hataskorelvonasnak®®

¢s mindaddig, amig konkrét utasitast nem tartalmaz, az irdnyitas
fele torténd elmozdulasnak sem.

Nem osztom tehat azt az allaspontot, amely az aktusp6tlast az dnkormanyzati
autondmiaba torténd sziikségtelen beavatkozasnak tekinti.%?° Beavatkozis ugyan, de
megeldzi két birdsagi eljaras is, amelyre az dnkormanyzat reagélhat, elkeriilve ezzel a
potlas elrendelését.®?! Ismételten hangstilyozni sziikséges, hogy az &nkormanyzati

autonomia nem terjed(het) ki a jogszabdlyokkal ellentétes magatartdsra ¢és

816 Arva Zsuzsanna: A torvényességi ellendrzés és feliigyelet egyes elméleti kérdései... 19.0.

817 V. Nagy Marianna: A helyi-teriileti...uo.

818 77/1995. (X11. 21.) AB hatéarozat és 1/2001. (I. 17.) AB

819 Balazs Istvéan ettdl eltérd allaspontot fogalmaz meg, bar hangstilyozza, hogy a Helyi Onkormanyzatok Eurépai
Chartaja megengedden fogalmaz a tdrvényi kivétel tekintetében, tehat ezt nem szegi meg a magyar szabalyozas.
Ld. Balazs Istvan: Az dnkormanyzatokra vonatkozo... 10.0.

820 Varga Adam: i.m. 35.0.

821 Balogh Zsolt: Onkorményzati jogvédelem... 18.0.
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mindenképpen szétfesziti a torvényi keretek kozotti mozgasteret, ha az dnkormanyzat
nem tesz eleget a tdrvényen alapuld jogalkotasi (hatdrozathozatali és feladat-ellatasi)
kotelezettségének, amely a torvényesség és a jogbiztonsdg, végsd soron pedig a

jogallamisag elvének sérelmét okozza.

3. A torvényességi felhivas eredménytelenségét koveté mérlegelési jogkor
A torvényességi felhivas eredménytelensége esetén a feliigyeletet gyakorld szerv
mérlegelhet, abban a tekintetben, hogy birosaghoz (Kuria, Alkotmanybirosag) fordul-e
vagy sem. Bar a Vhr. kimondja, hogy a kormanyhivatal a térvényességi feliigyeleti
eszk6zOk alkalmazasat addig folytatja, ameddig a jogszabalysértés nem keriil
megsziintetésre, mégis a torvényességi felhivasok és a birdsagi inditvanyok aranyabol
arra is kovetkeztethetiink, hogy nem minden jogsértd dontés keriil birésagi szakba, igy
véleményem szerint megfontoland6 lenne, ha a birésadghoz fordulas kotelezettségét

eklatans modon kifejezésre juttatna a szabalyozas.

4. TIranyitas, feliigyelet, ellenérzés

Az iranyitas és a felligyelet viszonyanak meghatdrozésa nemcsak a magyar, hanem a
nemzetkdzi jogtudomanyban is gyakran ad taptalajt a kiilonboz6 elméleti vitdknak. Az
iranyitas €s felligyelet jogi eszkozeit felsorolja ugyan a Statusztv., de a 2006. évi LVII.
torvényhez hasonldéan nem sikertil feloldania a fogalmak tartalmi hidnyossagait, hiszen
e rendelkezés csak az allamigazgatasi szervekre és nem a kozigazgatas egészére iranyul.
Marpedig az dnkormanyzatok is a kdzigazgatas részei, minthogy ilyenek, a kormanyzati
iranyitas rajuk is kiterjed, éppen ezért az irdnyitasi-felligyeleti jogosultsdgok az
onkorméanyzatok vonatkozasiban is értelmezhetdek kell, legyenek.®?? Igy
elképzelhetdnek tartom egy, az dnkormanyzati rendszerre vonatkozé fogalomrendszer
kidolgozasat.

Az Alkotmanybirdsag tobb hatarozataban is ramutatott: azzal, hogy az
Alkotmany (Alaptorvény) szabalyozza a helyi Onkorméanyzatok jogallasat, az
onkormanyzati  autonémiat alkotmdnyos védelemben részesiti, a  helyi
onkormanyzatokat kiemelte az allamigazgatas hierarchikus szervezetrendszerébdl,

elvalasztotta azokat az allamigazgatas szervezetétdl, kizarja, hogy a Kormany az

822 V. Lorincz Lajos (Szerk.): Kozigazgatasi jog. HVG-ORAC Lap-és Kényvkiado Kft. Budapest, 2007. 91. és
111. o.
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allamigazgatasi rendszer iranyitasaban megilletd hataskoreit az Onkormanyzatok
iranyaba gyakorolja.’%

Az az kijelentés, miszerint az Onkormanyzat — dallam kapcsolatdban a
torvényességi kontroll kapcsan az elnevezés nem, csupan a tartalom a Iényeges igy
ebben a forméban nem igaz. Némi tartalmi korrekciot kvetden azonban elfogadhato: a
torvényességi kontroll kapcsan az elnevezés €s a tartalom kozotti egybeesés a Iényeges.
A feliigyelet az ellenérzéshez képest erdsebb mértékli befolyast, tobb jogi eszkozt és
bizonyos mértékben hataskorvaltozast is jelent. Igy tehat hidba munkalta ki a
kozigazgatds-tudomany és a kozigazgatdsi jogtudomany az egész kozigazgatasi
rendszerre érvényes alapvetd rendezdelveket a feliigyelet tartalma tekintetében, ha a
jogi szabalyozasban a fogalom és jelentéstartalma kozott diszkrepancia feszil.

A jogalkotonak kovetkezetesnek kellene lennie a terminus technicusok
hasznalatakor az egységes, mindenki szdmara adekvat regulacio kialakitasa érdekében.
Hangstlyozand6, hogy - sajnalatos mddon - az Alaptorvény indokolasa is
szinonimaként kezeli az ellendrzés és feliigyelet fogalmakat, amikor kimondja, hogy
»-.. a fovarosi, megyei kormanyhivatalok a hagyomanyos torvényességi feliigyelet
mellett, az Onkorményzati rendeletek torvényességét is ellendrzik.” Foként arra
tekintettel problémas ez, hogy az Alaptorvény egy nemzetkozi Osszevetésben is 1j
megoldast nevesit: a kormanyhivatal vezetdjének aktuspotlasi jogat. Marpedig az
ellendrzési jogositvanyok nem teszik lehetévé a monitoringozd szerv ilyen irdnyt
beavatkozasat az ellendrzott viszonyaiba.

Nem véletleniil hasznaltam korabban a ,,f0szabaly” kifejezést az Motv.
torvényességi feliigyeleti rendszerével kapcsolatosan, ugyanis allaspontom Szerint a
jogalkotd altal meghatarozott torvényességi feliigyeleti eszk6zok néhany esetben
megkozelitik az dllamigazgatasi hierarchiaban érvényesiilo iranyitas tartalmat. Bar igaz,
hogy a rendszervaltozast kovetdéen az onkormanyzati modell kiépitése gyors ilitemben
tortént — figyelembe véve a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak eldirasait is —
mégis egyes elemei (igy a torvényességi ellendrzés rendszere is), nem vagy nem
megfelelden kertiltek kialakitasra.

Kiss Ldszlé az Otv. altal meghonositott tdrvényességi ellendrzés eszkozeit

vizsgalva irta, hogy az tillép a hagyomanyos ellendrzés keretein €s afféle ,,szemérmes

823 55/1994. (X1. 10.) AB hatarozat, 77/1995. (XII. 21.) AB hatérozat
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feliigyeletként” funkcional.®* Ez a megallapitdis mutatis mutandis az Motv.
kontrollrendszerét attekintve is igaz lehet, illetve analogiaként alkalmazhat6. Annak
ellenére, hogy a Kormany és az onkormanyzatok kozott nincs ala-folérendeltségi

viszony®®

, a jogalkoto mintha szigorubban szabalyozna ezt a fajta feliigyeleti viszonyt.
A szabalyozas a kozigazgatasi szervezeti miikddés nagy hadrmasa (iranyit, feliigyel és
ellendriz) koriil forgott az Otv. idejében, s forog ma is. Ezen beliil is a koriil, hogy ki
iranyit ¢s iranyit-e egyaltalan valaki a helyi Onkorméanyzatok esetében? Az
Alkotmanyos szabalyozas er6ssége (erGsitése) nemcsak azt jelenti, hogy az
Orszaggyllés iranyitja 6ket torvénnyel €és hatarozatokkal, hanem sokszor azt is, hogy
még az Orszaggyulés sem iranyithatja oket, 6 is legfeljebb a feliigyelet rendszerének a
része — legalbbis az dnkormanyzat normal mitkddése esetében.®?°

Ha a helyi onkorményzat torvényes miikddésének biztositdsa érdekében
torvényességi kérdések megtargyaldsa indokolt, akkor a korményhivatal kezdeményezi
a polgarmesternél a képvisel6-testiilet 0sszehivasat. Amennyiben e kezdeményezésnek
a polgarmester a megadott hataridon beliil nem tesz eleget, ugy a képviseld-testiilet,
illetve a tarsulési tanécs ilését a kormanyhivatal hivja 6ssze. Az iilés 0sszehivasa soran
a kormanyhivatal eltérhet a helyi 6nkormanyzat szervezeti és miikodési szabalyzatdban
meghatarozott szabalyoktol. Vajon az a lehet6ség, hogy a kormanyhivatal eltérhet az
érintett onkormanyzat SzMSz-ében foglaltaktél — immanens modon — nem hordozza-e
magaban az eshetdséget is, hogy az eltérés kovetkeztében akar teljesen meg is
véltozhatnak a szabdlyzatnak az {ilés menetére vonatkoz6 rendelkezései? Ennek
kovetkeztében pedig a kormanyhivatal mar-mar meghatarozd mértékli befolyast
gyakorolhat a feliigyelt onkormanyzatra.

De emlithetd akar a hatarozathozatali kotelezettség mulasztasanak potlasa, ahol
kettds szankciot alkalmazhat a korményhivatal, mivel birsagot is kiszabhat és egytttal
a kozigazgatasi és munkaiigyi birésdg dontését kovetden hatarozatot is hoz(hat) az
onkormanyzat helyett. Marpedig ez a jogkor ahogyan Kaltenbach Jend irja: ,,...mig az
iranyitas egy abszolit mindenre kiterjedd fiiggdséget jelent, ...addig a feliigyelet csak a

fliggdség f6 pontjait meghatarozd viszony €s ... a feliigyelt szerv belsé szférajat, annak

824 Kiss Laszl6: Az irdnyitas és a feliigyelet idészerti kérdései a kozigazgatasban. In. Fogarasi Jozsef (Szerk.): Az
iranyitas ¢és a feliigyelet kdzigazgatasi dilemmai. Uni6 Kiado, Budapest, 1994. 64. o.

8%5Megjegyzem, hogy a jogirodalmi allaspontok kdzelednek abban a tekintetben, hogy a térvényességi feliigyelet
alapvetden a hierarchian kiviili feliigyelet jellemzdje.

826 Patyi Andras: Gondolatok a magyar helyi énkormanyzati rendszer altalanos szabalyairol. In. Deli Gergely-
Szoboszlai-Kiss Katalin (Szerk.): Tanulmanyok a 70 éves Bihari Mihély tiszteletére. Universitas-Nonprofit Kft.
Gyor 2013. 382. o.
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onalld mozgasterét nem érinti.”%’ Tehat nem funkcional-e bizonyos aspektusok
tekintetében a jelenlegi feliigyeleti rendszer amolyan ,,szemérmes iranyitasként?

Az onkormanyzatok, szervezeti, gazdasagi, feladat-és hataskori autondmiajuk
ellenére is részei az allamszervezetnek, nem ¢lveznek teriiletenkiviiliséget, kotelezd
érvényliek rajuk nézve a jogszabalyok, s el kell viselnilik a térvényességi kontrollt
végzd szervek jelenlétét is.828 E nagyfoku onallosag keretek kozé szoritasara valoban
megoldast adhat a torvényességi ellendrzést felvaltd torvényességi feliigyelet
intézménye, utalva a kormanyhivatal e teriileten megjelend tobbletjogositvanyaira,
akkor, ha nem jar hataskorelvondssal ¢és a decentralizacidé letéteményeseiként
aposztrofalhatdé oOnkormanyzatok autondémidjaba valdé nagyfoki beavatkozassal.
Egyszoval mindaddig, amig az egyes feliigyeleti eszk6zok alkalmazasa nem tartalmaz
konkrét utasitast az dnkormdnyzat bels viszonyaira vonatkozdan.

Ha elemezziik a helyi Onkormanyzatok feletti kontroll nyugat-eurdpai
megoldasait, amelyek jellemzOen a decentralizalt helyi entitasoknak joval nagyobb
autonomiat biztositanak, akkor azt kell latnunk, hogy ezzel pontosan ellentétes folyamat
megy végbe Magyarorszdgon. Hazankban ugyanis inkédbb a centralizicié irdnyaba
torténd torekvés tapasztalhatd a jogalkotd részérdl, mig példaul Franciaorszadgban az
1982-es decentralizacids torvény hatalyba 1épése gyakorlatilag megsziintette a prefektus
feliigyeleti jogat az dnkormanyzatok tekintetében, igy aki —ha megvizsgaljuk az altala
gyakorolt feladat-és hataskoroket - inkabb ellenérzési jogot gyakorol.

Az e pontban kifejtettek 0sszegzéseként ismételten Szamel Lajost idézem: ,,a
feliigyelet organikus része az iranyitasnak, s az iranyito tevékenységbe akkor is
beletartozik, ha valamely jogszabaly kiilon emlitést nem tesz rola.” Ugyanakkor — €s itt
jutunk el ahhoz az alaptézishez, amelynek a jogalkotd talan kevesebb figyelmet szentelt
a torvényességi feliigyelet eszkdzeinek Ujraszabdlyozasa soran - ez a relacio forditva
nem all: ha egy szerv feliigyeleti jogkort kap, az az iranyitasi jogositvanyokat nem oleli

fel, mert a rész az egészet nem helyettesiti.5?°

5. Az Alaptorvénnyel ellentétesen miikodé képviselé-testiilet feloszlatasanak
kezdeményezése

E feliigyeleti eszkdz vonatkozasaban harom problematikat is érzékelek.

827 Ficzere Lajos (Szerk.): Magyar Kozigazgatasi Jog... 234. o.
828 Kilényi Géza: A kozigazgatas torvényességének garancia-rendszere... 146. o.
829 Berényi - Martonyi - Szamel: i. m. 498. o.
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Egyrészt — csakagy, mint az alaptorvény-ellenesnek vélt rendelet esetén- a
miniszternek ¢és a Korméanynak adott mérlegelési jogkort nem tartom
Osszeegyeztethetonek a hatalommegosztas €és az alkotméanyossag elvével, mivel abban
a kérdésben, hogy alaptorvény-ellenesen muikodik-e egy képviseld-testiilet nem
prejudikalhat allamigazgatasi szerv. Meglatasom szerint tehat az eldzetes
véleményezésnek csak formai kérdésekre kellene kiterjedni, tovabba az
Alkotmanybirdsag véleményez0 hatarozatanak kotelezo jelleggel kellene birnia.

Masreészt a feloszlatasi hataskort az Orszaggytilés helyett a kozigazgatasi
kellene telepiteni, olyképpen, hogy a kormanyhivatal vezet6jének javaslatara az AB
kotelezo érvényl allasfoglalasanak (és nem véleményének) beszerzését kovetden a
birdésag dontson a feloszlatasrol. Az dnkormanyzati jogvédelem szempontjabol ebben
latom a garanciat a fellebbezési jog okén, tovabba véleményem szerint a feloszlatast
nem lehet politikai kérdésként kezelni.

Harmadrészt a torvényességi feliigyelet nem csupan a képviseld-testiilet, hanem
a tarsuldsi tandcs mikodésére is kiterjed. Hianyolom viszont a szabalyozas
kovetkezetességét abban a tekintetben, hogy nem biztosit olyan jogkort a
kormanyhivatal vezetdje szdmara, amit az alaptorvény-ellenesen miikodd képviseld-
testiilet esetén megtesz. Eppen ezért sziikségesnek tartom a korményhivatal vezetdjének
megadni azt a jogot, hogy vagy maga kezdeményezze a tanacsnal a tagok altali
megsziintetést vagy a birdsdgndl kezdeményezhesse a megsziinés kimondésat,

amennyiben a tarsulas ténylegesen nem miikodik.

6. Onkormanyzati rendelet Alaptérvénnyel valo osszhangja feliilvizsgalatanak
kezdeményezése
A jogalkoto altal intézményesitett kétlépcsds eljarasi rend (miniszter, Kormany)
akadalyozza e feliigyeleti eszk6z érvényesiilését, ugyanis az anélkiil lezarulhat, hogy a
hogy a jogszabaly alkotmanynak val6 megfelelésérdl az erre hataskorrel bird szerv
dontott volna.
Ennek elkeriilése érdekében indokoltnak tartom az AB-nal utdlagos
normakontrollt kezdeményezok korének bovitését a kormanyhivatal vezetdjével, igy
nélkiilozhetd e hosszadalmas ¢€s a torvényesség biztositdsa szempontjabol kockézatos

folyamat.

7. A kozmeghallgatas intézményének elmaradasa
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A képviselO-testiilet lilésének Osszehivasa kapcsan utalok egy sulyos jogszabalyi
hiatusra, nevezetesen a kozmeghallgatas elmaradasanak orvoslasara, mivel ez a helyi
koziigyekben vald tényleges részvétel egyik kozvetlen forméja, egy kiilonleges
képviselo-testiileti iilés, mivel itt nem csupan a részvétel, hanem a felszodlalas is alanyi
jog.

Tehat e jogintézmény kdzvetlen csatornat biztosit a helyi k6zosség szamara a
helyi hatalomgyakorlas befolydsolasara, a feladat-¢s hataskorok meghatarozasara.
Meglatasom szerint, ha a képviseld-testiilet nem tart a torvényi eldirdsoknak
megfeleléen évente legalabb egy alkalommal kozmeghallgatast, ugy nemcsak az
objektiv, hanem a szubjektiv jogvédelem is sériil, miként a helyi valasztopolgarok nem
tudjak gyakorolni a helyi kozligyek intézéséhez f(iz0do jogaikat. Tovabba e
konzultacids mechanizmus, amennyiben céljanak megfelelden miikddik, nagyban
hozzéjarulhat a helyi 6nkorményzat és a telepiilési lakossag kozotti sorskozosség és
bizalom erdsités¢hez.

A jogalkotd ennek ellenére ados maradt egy olyan feliigyeleti eszkdzzel, amely
szavatolna eme alapvetd jogintézmény elmaradasanak szankcionalasat. Indokolt lenne
megadni a kormanyhivatal szdmdara — a testiileti {ilés mintajara — az dsszehivas jogat,

hiszen a torvényességi feliigyelet kiterjed a miikodés jogszeriiségének ellendrzésére is.

8. A jogsérté onkormanyzati rendelet végrehajtasanak felfiiggesztése
A szakirodalomban fellelheté vélemények®® tobbsége mar a torvényességi ellendrzés
kapcsan is komoly hidnyossagként rétta fel azt, hogy a jogsértdnek veélt onkormanyzati
rendelet végrehajtasa felfliggesztésének jogaval nem bir a kormédnyhivatal vezetdje. Ezt
ugyan a birosagtol lehet kérni, de véleményem szerint nem elég hatékony annak az
eszkozrendszere, hogy a gyorsan teljesedébe mend, de sulyosan torvénysértd
hatarozatok ellen hatékonyan fellépjen a feliigyelet. Ennek eszkoze a kozvetlen

felfiiggesztés lehetdségének megteremtése lehetett volna, de nem keriilt be a torvénybe.

9. Feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa
El tudnék képzelni esetleg egy olyan megoldast, ha az érintett a felhivasra nem reagal
€s a birsagolds sem tolti be a funkcidjat, még a birdsdghoz fordulds el6tt, a

kormanyhivatal megkereshetne masik azonos feltételeket biztositani tudo

830 Ld. jelen értekezés VII. fejezetét.
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10.

onkorményzatot. [gy még az Onkorményzati rendszerben meg lehet oldani a
feladatellatast. SOt akar a kotelez6 tarsulds elve is megoldast jelenthetne e téren. Azaz,
amennyiben egy Onkormanyzat valamely hataskort nem képes vagy nem akar
gyakorolni, ugy a tarsulas kotelezove tételével elkeriilhetévé valik, hogy az érintett
polgar kozszolgaltatasokhoz valod joga sériiljon.%!

Allaspontom szerint az Motv. elirhatna erre az esetre is a kozszolgéltatas
tarsulasban torténd biztositdsanak kotelezettségét, amelynek elmaraddsa esetére a

kormanyhivatal feliigyeleti jogkorben intézkedhetne a tarsulas 1étrehozasarol.

A francia és a magyar feliigyeleti rendszer

A magyar ¢és a francia feliigyeleti-ellendrzési mechanizmusban kozos az a szemlélet,
amely inkdbb a segitd, tdmogatd eszkozok, az ellendrzési eljaras megkezdése eldtti
szakmai tanacsado €s segitségnyujto tevékenység a prefektus illetve kormanyhivatal és
az érintett kozotti extrajudicialis csatorndk elétérbe helyezését preferalja. A dontés
végrehajtasanak felfiiggesztését mindkét kontrollszervnek kiilon kell kérnie a
birdsagtol.

Ami a képvisel6-testiilet feloszlatasanak jogat illeti, a francia és a magyar
egyarant modell jogbizonytalansagi kockdzatot rejt, mivel a torvény nem szl
kifejezetten azon esetekrél, amikor a Minisztertanacs feloszlathat egy helyi
onkormanyzatot, a magyar kormanymegbizotti feliigyelet pedig az AB elvi véleményére
¢s a Kormany, illetve az Orszaggylilés mérlegelési jogkorére tamaszkodik.

A francia Ecole Nationale d’Administration-ban biztositott képzéshez
hasonldéan, Magyarorszagon is megkezdddott a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen a
kozszolgalati tisztviselok képzése, mindazondltal megldtdsom szerint nagyobb
hangsulyt lehetne fektetni, akar kiilon részképzésként a torvényességi feliigyeleti
rendszerre, mind az Onkormanyzati, mind a kormanyhivatali tisztviselok
vonatkozasaban.

A francia rendszerben a prefektus rendelettel kimondhatja a tarsulds
(telepiilésszovetség) megsziinését, a tagok kezdeményezésére, valamint a tagokkal
egyetértésben, ha a tarsulds (telepiilésszovetség) két éve nem miikodik. Indokoltnak

tartom megadni ezt a jogot a kormanymegbizottnak is.

831

V6. Zongor Gabor: Husz év utan, valtozasok el6tt. Kakai Laszlo (Szerk.): 20évesek az dnkormanyzatok.

Sziiletésnap, vagy halotti tor? Pécs 2010. 153.0.
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Osszességében gy vélem, hogy a jelenleg hatalyos francia rendszerhez kevésbé,
inkabb a tutela jellegli kontroll egyes elemeihez hasonlé a magyar dnkormanyzati

feliigyelet.

11. Egyéb javaslatok
a) A hataridé-hosszabbitas formai kovetelményének meghatarozasa a Vhr.-ben,
kozelebbrol, hogy azt torvényességi felhivas forméjaban kellene engedélyezni.
b) A jegyzOkonyv-kivonat fogalmanak, tartalmi és formai elemeinek a
meghatarozasa, ugyanis e kifejezést csak a Vhr. emliti (egyszer), az M6tv. nem
ismeri, ez pedig eltérd gyakorlathoz vezethet az egyes kormanyhivatalok kozott.
c) Sziikséges lenne az Onkormanyzati rendelettar hatalyositasa, a Kuria altal
megsemmisitett rendelkezések pontos atvezetése. Ez a torvényességi feliigyeleti
munkat is megkonnyitené, mert az 6nkormanyzatok is elkeriilnék azokat a
megoldasokat, hogy korabban alkotmanybir6sag altal megsemmisitett szoveget
az dnkormanyzat ujraalkosson.
d) Atgondoldsra érdemes a torvényességi feliigyeleti birsag kiszabasa
feltételrendszerének atalakitasa.
A kormanyhivatali beszamolokbol kitlinik, hogy a torvényességi referenseknek egyre tobb id6t
és energiat kell forditaniuk ezeknek a - polgarmester—képviseld-testiilet, polgdrmester—
alpolgarmester, polgarmester-képviseld testiilet—jegyz6 kozott fennalld - személyes
konfliktusoknak a rendezésére, amelyek nem is minden esetben oldhatok fel. Az érintettek
olyan intézkedéseket varnak a kormanyhivataltol, hogy ,,valtsa le” a polgarmestert, oszlassa fel
a testiiletet, holott a jelzett problémak, a vélt vagy valos sérelmek ilyen sulyu 1épéseket
egyaltalan nem indokolnak.
A feliigyeleti tevékenység elemzése alapjan megallapithato, hogy az dnkormanyzatok,
a képviselO-testiiletek és szerveik miikodésének jogszerlisége javuld tendenciat tiikréz. A
korabbi ¢évek feliigyeleti tevékenysége, intézkedései pozitiv hatast gyakoroltak az
onkormanyzatok miikodésére. Az olyan feliigyeleti eszkozok bevezetésével, mint az
aktuspotlas és a feliigyeleti birsdg Magyarorszag azon eurdpai dllamokhoz csatlakozik, amelyek
szigorubban ellendrzik 6nkormanyzataikat.
A torvényességi feliigyelet eszkozei megfontolt megvalasztasanak, a felhivasok
megalapozottsaganak, illetve a teriileti referensek altal szoban, illetve telefon Utjan nyujtott
szakmai segitségnek koszonhetden a felhivasra tett intézkedések jogszertiek és hatékonyak

voltak.
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Mindazonaltal tartok attol, hogy a helyi dnkormanyzati kozigazgatds egyre kevésbé
tényez6 az allami, tarsadalmi megitélésben. Szamel Lajos szavai talan ma is helytallonak
tekinthetdk: ,, 4z onkormanyzatok a polgari demokrdcianak egyik, pusztin a formdjaval is
hatékony biztositéka. A jogi szabalyozas és a gyakorlat azonban rendszerint feliigyeletnek
nevezi azt a funkciot, amely valojaban mar dontéen iranyitds, s nemcsak a zavaro jelenségek
eszlelése és azok kikiiszobolése veégett kifejtett beavatkozas a ,feliigyelt” szerv életébe.
Marpedig — egyéb tényezok egyiitthatasaval — konnyen vezethet az énkormanyzatok tartalom
nelkiili iires formakka alakitasahoz. Ekként pedig konnyen a kozponti kormanyzat

ro 1o

., demokratikus fiiggelekeévé” torzithatok, elég, ha a két vilaghaboru kozotti ,, onkormanyzati

rendszer” emlékét felidézziik.8%?

832 V. Szamel Lajos: Az dllamigazgatds vezetésének... 183.0.
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onkormanyzatok. Sziiletésnap, vagy halotti tor? Pécs 2010.

Felhasznalt jogforrasok, jelentések, jogforrastervezetek jegyzéke

1949. évi XX. torvény a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyarol

1949. évi XX. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol

Magyarorszag Alaptorvénye

1870:XLII torvénycikk a koztorvényhatésagok rendezésérol

1871:XVIIL torvénycikk a kozségek rendezésérdl

1886:XXII torvénycikk a kozségekrol

1950. évi L. torvény a helyi tanacsokrol

1954. évi X. torvény a tanacsokrol

1971. évi L. torvény a tanécsokrol

1990. évi LXV. torvény a helyi 6nkorméanyzatokrol

1990. évi LXIV. torvény a helyi 6nkorményzati képviseldk és polgarmesterek valasztasarol
1990. évi C. torvény a helyi adokrol

1991. ¢évi XX. torvény a helyi Onkorméanyzatok és szerveik, a koztarsasagi
megbizottak, valamint egyes centralis alarendeltségli szervek feladat- és hataskoreirdl

1991. évi LXXI. torvény az Europa Tanacs 1949. évi majus 5-én, Londonban alairt és az Eurdpa
Tanacs Fotitkaranak 1951. majus 22-1, [...] mddositott Alapszabalyanak kihirdetésérdl.

1993. évi LXXVIL. térvény a nemzeti €s etnikai kisebbségek jogairdl sz616

2006. évi CIX. torvény a kormanyzati szervezetalakitassal 6sszefliggd torvénymodositasokrol
1997. évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajarol szold, 1985. oktober 15-
én, Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérol

1998. évi XXVIIL. torvény az allatok védelmérdl és kiméletérdl

1998. évi XXVI. torvény a fogyatékos személyek jogairdl és esélyegyenldségiik biztositasarol
1999. évi XCILI. torvény a teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrdl szolo 1996. évi XXI. torvény
modositasardl szolo

2000. évi XLIII. torvény a hulladékgazdalkodasrol

2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl

2008. évi XLVI. torvény az élelmiszerlancrol és hatosagi feliigyeletrdl
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2010. évi XLIII. tv. a kézponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az
allamtitkarok jogallasarol

2010. évi CXXX. torvény a jogalkotasrol

2011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol

2011. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l

2011. évi CXCVL. térvény a nemzeti vagyonrol

2011. évi CLL torvény az Alkotmanybir6sagrol

2011. évi CLXI. torvény a birdsagok szervezetérdl és igazgatasarol

2011. évi LXVL. torvény az Allami Szamvevészékrol

2011. évi CXCIX. torvény a kdzszolgalati tisztvisel 6krol

2011. évi CXI. torvény az alapvetd jogok biztosarol

2014. évi. XCIIL torvény a kozponti cimregiszter 1étrehozasaval Gsszefliggd, valamint az egyes
kozigazgatasi targyu torvények modositasarol

2016. évi CL. torvény az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol

2016. évi CXXX. torvény a polgari perrendtartasrol

2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol

2017. évi CLI. torvény az addigazgatasi rendtartasrol

297/2006. (X11.23.) Korm.rendelet a kozigazgatasi hivatalokrol

177/2008. (VII.1.) Korm.rendelet a kdzigazgatasi hivatalokrol

318/2008. (XI1.23.) Korm. rendelet a Kormany altalanos hataskori teriileti szervérdl
214/2010. (VIL 9.) Korm. rendelet a févarosi, megyei kozigazgatasi hivatalokrol

1191/2010. (IX. 4.) Korm. hatdrozat teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasat
megalapozé intézkedésekrol

338/2011. (XIL.29.) Korm. rendelet a Nemzeti Jogszabalytarrol

119/2012 (V1.26.) szamu Korm. rendelet a helyi 6nkormanyzatok térvényességi feliigyeletének
részletes szabalyairol

31/1990. (XII. 18.) AB hatarozat

56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat

1220/H/1992. AB hatarozat

38/1993. (VL. 11.) AB hatarozat

41/1993. (VI. 30.) AB hatarozat

17/1994. (111. 29.) AB hatéarozat

55/1994. (XI. 10.) AB hatarozat

72/1995 (XII. 15.) AB hatarozat
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77/1995. (XII. 21.) AB hatarozat

1196/B/1997. AB hatarozat

6/1999. (IV. 21.) AB hatarozat

2/2000 (I1.25.) AB hatarozat

24/2000. (VII. 6.) AB hatarozat

1/2001. (I. 17.) AB hatarozat

2/2002. (1. 25.) AB hatarozat

7/2001. (11I. 14.) AB hatarozat

48/2001. (XI. 22.) AB hatarozat

771/H/2004. AB hatarozat

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

812/B/2008 AB hatarozat

55/2009 (V.6.) Ab hatarozataban

18/2013. (VIL. 3.) AB hatarozat

22/2015. (VL. 18.) AB hatarozat

24/2015. (VII. 7.) AB hatéarozat

3107/2012. (VIL 26.) AB végzés

3097/2012. (VIL.26.) AB végzés

5/2010. sz. KJE hatarozat

T/4864. sz. torvényjavaslat a helyi dnkormanyzatokrol
T/3610. sz. torvényjavaslat a kormanyzati igazgatasrol
Mfv.11.10.167/2017.

Magyarorszag Alaptorvényének negyedik modositasa
Magyarorszag Alaptorvényének Atmeneti Rendelkezései
Az allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak jelentése AJB-219/2011. szamu tigyben
Lengyel Koztarsasag Alkotmanya.

Belga Kiralysag Alkotmanya

Olasz Koztarsasag Alkotmanya

Cseh Koztarsasag Alkotmanya

Romaénia Alkotmanya

Francia Koztarsasag Alkotmanya

TOOSZ médosito javaslatok a helyi dnkormanyzatokrol szolé T/486. szamu tdrvényjavaslattal
kapcsolatban 14. sz. modosito javaslat

260



Agenda 2000. Avis de la Commission sur la demande d’adhésion de la Hongrie a 1’Union
Européenne

Déclaration des Droits de I’Homme et du Citoyen de 1789

11/1971. (I11.31.) ,,A Minisztertanacs Tanacsi Hivatala elnokének 1/1973. MT TH szamu
utasitdsa (TK 1.) a tanacsok, a vb-k, a tandcsi tisztségviselok, a tanécsi bizottsagok és a vb
szakigazgatasi szervei vezetdinek feladatkorét, hataskorét és hatdsagi jogkorét tartalmazo
jegyzék kozzétételérdl."

Lengyelorszag kontra Bizottsag C-336/09 P, Bizottsag kontra Belgium C-47/08, British
Airways kontra Bizottsag C-122/16 P

Az allampolgari jogok orszaggyllési biztosanak jelentése az OBH 1538/2009 és OBH
2634/2009. szamu iigyekben

Décision n° 137 DC du 25 février 1982

Code général des collectivités territoriales

CE 25 juillet 2008.

CE 27 avril 1987.

CE avis cont. 10 juin 1996, Préfet de 1a Cote-d’Or

CE, 13 janvier 1988 n° 68166 ,,Mutuelle générale des personnels des collectivités locales et de
leurs établissements”, Receuil Lebon

CE 4 novembre 1996, n° 114956 ,,Département de la Dordogne”, Receuil Lebon

CE 25 janvier 1991.

CE 16 juin 1989, n° 103661, préfet des Bouches-du-Rhone contre Commune de Belcodéne,
Receuil Lebon

Rapport sur I’audit du contrdle de 1égalité, du contréle budgétaire et du pouvoir de substitution,

juillet 2003

Felhasznalt internetes forrasok jegyzéke

A hatalmi agak é€s azok elvalasztisa: a hatalommegosztas €és a hatalomkoncentracio.
https://netk.uni-nke.hu/document/netk-uni-nke-hu/a-hatalmi-agak-es-azok-elvalasztasa-
jegyzet.original.pdf

A sarkalatos torvényekrol 1d. bovebben: Jakab Andras-Szilagyi Emese: Sarkalatos torvények a
magyar jogrendben. MTA Law Working Papers.

http://real. mtak.hu/19606/1/saralatos_osszefoglalo_altalanos_kisjelentes.pdf

Le controle administratif sur les collectivités locales. http://www.cours-de-droit.net/le-

controle-administratif-sur-les-collectivites-locales-a121604258
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http://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/1982/82137dc.htm
https://netk.uni-nke.hu/document/netk-uni-nke-hu/a-hatalmi-agak-es-azok-elvalasztasa-jegyzet.original.pdf
https://netk.uni-nke.hu/document/netk-uni-nke-hu/a-hatalmi-agak-es-azok-elvalasztasa-jegyzet.original.pdf
http://real.mtak.hu/19606/1/saralatos_osszefoglalo_altalanos_kisjelentes.pdf
http://www.cours-de-droit.net/le-controle-administratif-sur-les-collectivites-locales-a121604258
http://www.cours-de-droit.net/le-controle-administratif-sur-les-collectivites-locales-a121604258

Les pouvoirs du préfet et leurs évolutions. http://www.vie-publique.fr/decouverte-
institutions/institutions/approfondissements/pouvoirs-du-prefet-leurs-evolutions.htmi

Rapport du Gouvernement au Parlement sur le controle a posteriori des actes des collectivités
locales et des établissements publics locaux.
http://www.collectivites-locales.gouv.fr/files/files/Rapport_CL_2007-2009- v3-1.pdf

Le contrdle de 1’égalité des actes des collectivités locales et des établissements publics locaux.
http://www.gers.gouv.fr/content/download/4541/28520/file/Fiche%20contr%eC3%B4le%20de
%201%C3%A90alit%C3%A9%20et%20conseils.pdf

En quoi consiste le controle de I’égalité.
http://lwww.weka.fr/administration-locale/dossier-pratique/pratique-de-la-direction-generale-
des-services-en-mairie-dt39/en-quoi-consiste-le-controle-de-legalite-2511/

Rapport du Gouvernement au Parlement sur le controle a posteriori des actes des collectivités
locales et des établissements publics locaux.
http://lwww.collectivites-locales.gouv.fr/files/files/Rapport_CL_2007-2009-_v3-1.pdf Opinion
on the new constitution of Hungary adopted by the Venice Commission at its 87th Plenary
Session (Venice, 17-18 June 2011). CDL-AD(2011)016
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2011)016-e
Iranyitas, feliigyelet, ellenérzés a kdzigazgatasban....
http://www.uni-miskolc.hu/~wwwallin/kozig/hirek/altalanos_resz/iranyitas.pdf

Balan, Emil — Dragos, Troanta Rebeles Teodor: Local self-government in Romania.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload
[ressources/monographie/mono_en/mono_roumanie_en_2011.pdf&t=1502359037&hash=44a
5f22605ab28bd5d555d1953f1cecl

Balazs Istvan: Az dnkormanyzatokra vonatkozé szabéalyozas atalakulasa. MTA Law Working
Papers. 2014/3. 2. o. http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 03_Balazs_Istvan.pdf
Balazs Istvan — Bekényi Jozsef: A régiokozpont kozigazgatasi hivatalokra a kozponti
allamigazgatasi  szervektdl leadhaté  allamigazgatasi  feladatok  lehetséges  kore
http://www.terport.hu/webfm_send/351

Benchendikh, Frangois: L’autonomie locale en Luxembourg.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload

[ressources/monographie/mono_fr/mono_luxembourg_fr_2010.pdf&t=1502441078&hash=f5
b7995180ff314eafc8cee601e14f75
Benedek  Maria:  Bels6  kontrollok  és  integritds az  Onkormanyzatoknal.

http://www.kormanyhivatal.hu/download/d/dd/e0000/Dr_Benedek Maria_KIM_eloadas.pdf
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http://www.vie-publique.fr/decouverte-institutions/institutions/approfondissements/pouvoirs-du-prefet-leurs-evolutions.html
http://www.collectivites-locales.gouv.fr/files/files/Rapport_CL_2007-2009-_v3-1.pdf
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http://www.weka.fr/administration-locale/dossier-pratique/pratique-de-la-direction-generale-des-services-en-mairie-dt39/en-quoi-consiste-le-controle-de-legalite-2511/
http://www.weka.fr/administration-locale/dossier-pratique/pratique-de-la-direction-generale-des-services-en-mairie-dt39/en-quoi-consiste-le-controle-de-legalite-2511/
http://www.collectivites-locales.gouv.fr/files/files/Rapport_CL_2007-2009-_v3-1.pdf
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2011)016-e
http://www.uni-miskolc.hu/~wwwallin/kozig/hirek/altalanos_resz/iranyitas.pdf
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_roumanie_en_2011.pdf&t=1502359037&hash=44a5f22605ab28bd5d555d1953f1cec1
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_roumanie_en_2011.pdf&t=1502359037&hash=44a5f22605ab28bd5d555d1953f1cec1
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_roumanie_en_2011.pdf&t=1502359037&hash=44a5f22605ab28bd5d555d1953f1cec1
http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_03_Balazs_Istvan.pdf
http://www.terport.hu/webfm_send/351
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_fr/mono_luxembourg_fr_2010.pdf&t=1502441078&hash=f5b7995180ff314eafc8cee601e14f75
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_fr/mono_luxembourg_fr_2010.pdf&t=1502441078&hash=f5b7995180ff314eafc8cee601e14f75
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_fr/mono_luxembourg_fr_2010.pdf&t=1502441078&hash=f5b7995180ff314eafc8cee601e14f75
http://www.kormanyhivatal.hu/download/d/dd/e0000/Dr_Benedek_Maria_KIM_eloadas.pdf

Bujdos6 Séndor: A  magyar Onkormanyzati rendszer jellemzdi,  atalakulasa
http://www.helyinfo.hu/domain2/files/modules/module15/2500A419AC4623E7.pdf
Chmielarz-Grochal, Anna - Marczewska, Beata: Le pouvoir local en Pologne.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload
[/ressources/monographie/mono_fr/mono_pologne_fr 2014.pdf&t=1502271155&hash=d15al
9838b3h649216478588c6a3b233

Condurache, Gabriela: Le pouvoir local en Roumanie.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload
[/ressources/monographie/mono_fr/mono_roumanie_fr 2013.pdf&t=1502372971&hash=1cec
5ee3753e29b0b64664f44b7ba310

Crepin-Dehaene, Isabelle: L’autonomie locale en Suede.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload
[ressources/monographie/mono_fr/mono_suede fr 2010.pdf&t=1502190284&hash=b72fa32
8da9dae6dee5c294320c36d7a

Drindczi Timea: Tobbszintli alkotmdnyossdg miikodésben - alkotméanyos parbeszéd
Magyarorszagon. Akadémiai nagydoktori értekezés. 2016.
http://real-d.mtak.hu/863/7/dc_1051_ 15 doktori_mu.pdf

Dubeczné  Karolyi  Eva: A helyi  onkorméanyzatok  allami  ellen8rzésérél.
http://www.tiszanet.hu/kozig/Honlap2001-11-18/Cikk2.htm

El Amrani, Mustapha : Le contrdle de 1égalité du Préfet sur les actes des collectivités locales :
quelle efficacité ? forras: www.ena.fr

Fézer Tamas: A természetjogi gondolkodas fejlodése és hatasa a személyiségi jogi elméletekre.
http://jesz.ajk.elte.hu/fezer19.html

Guigue, Alexandre: L’autonomie locale en Danemark.
http://www.olaeurope.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload
[/ressources/monographie/mono_fr/mono_danemark_fr_2010.pdf&t=1502183837&hash=4781
7¢13055a6143ca747a2990379359
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