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I. A témavalasztas indokolasa, aktualitasa

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

A XX. szazad éallamaiban a végrehajtdo hatalom és vele egylitt a kozigazgatés
expanzioja megkérddjelezhetetlen. A kozigazgatas funkcidinak €s feladatainak novekedése a
jogalkotast és a jogalkalmazast egyarant kihivasok elé allitja. Formalédoban van ugyanis a
végrehajtd hatalomtol 6nallésodd eredményorientélt, szolgéltatas-centrikus ,.kOzigazgatdsi
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 1ényegi
cleme, tartalmi oldalrél az igazgatasi tevékenységgel szokds azonositani.® Elbljaroban
sziikségesnek tartom tisztazni, hogy a dolgozatban kozigazgatas alatt azt az igazgatasi
tevékenységet értem, amelynek f0 jellegzetessége a kozhatalom gyakorlasdban valo
részvételbol fakad, alanya a kozigazgatas szervezeti €s intézményrendszere (allamigazgatasi
¢s onkormanyzati igazgatasi alrendszer), targya az allamilag szervezett tarsadalom, tartalma
pedig a szervezési tevékenységgel irhatdé le. A kozigazgatds tovabba demokratikus és
jogallami kontroll alatt all, jogot alkot és alkalmaz.?

Bar a kozigazgatassal szemben megfogalmazodo elvarasok koronként valtoznak ,,a
kozigazgatas jogszeriisége Osrégi kovetelmény, amely évszazadokon keresztiil abban a
megfogalmazdasban volt ismeretes, hogy a hatalmasoknak hatalmukat igazsagosan kell
gyakorolniuk. A torvényesség eszméjének érvényesiilése tehat a demokratikus allamokban
fliggetlen a kozigazgatas térbeli és idObeli helyzetétdl, az mind a kozigazgatds, mind a
kozigazgatdsi jog olyan alapelve, amely az egész kozigazgatas rendszerét és miikodéseét
determinalja.

Az Eurdpai Unidhoz torténd csatlakozas altal az egész allamszervezet torvényessége
Uj, nemzetallam feletti dimenzidba is keriilt, mivel a magyar kdzigazgatas immar nem csupan

a hazai jogrend adta kereteket, hanem az Eurdpai Unid jogrendjét is koteles figyelembe

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

? F4bian Adrian: Kozigazgatas-elmélet. Dialég Campus, Budapest-Pécs 2010. 24-25.0.

¥ Bibo Istvan: Jogszerii kozigazgatas, eredményes kozigazgatds, erbs végrehajtd hatalom. In. Bibo Istvan
Osszegylijtott irasai 1. Kalligram. 2016. 112. o.



venni.* Az Eurdpai Tanacs Miniszteri Bizottsaga jo kozigazgatasrol szolo CM/rec(2007)7.
szamu ajanlasa a jogallami alapértékek segitségével hatarolja koriil a kozigazgatas ,,josagat”,
amelyek koziil els6ként a joghoz kotottség elvét emliti: ,,a kozigazgatasi hatosagok
jogszertien jarnak el.” Ez is alatdmasztja azt, hogy a jogallamisagnak a kozigazgatas szamara
legfontosabb "lizenete" annak joghoz kotottsége, vagyis az a tény, hogy a kézigazgatas csak a
pozitiv jog felhatalmazéasara és csak annak keretei kozott jogosult és koteles cselekedni.”

A koézhatalom jognak valé alavetettsége, a jog uralma ala rendelt 4llam® a kozigazgatas
szempontjabol kiterjed egyrészt arra a kovetelményre, hogy a kozigazgatas cselekvése elére
lathaté ¢és kiszdmithatd legyen, a kozigazgatdsi szervek a jogszabalyoknak megfeleléen
jojjenek 1étre €s a jogszabalyban meghatarozott jogkoriikben jarjanak el, masfeldl ha az els6
kritérium csorbat szenved, akkor a jogellenesség orvoslasa érdekében érvényesiiljon a
kozigazgatds feletti torvényességi kontroll. Hiszen ,,a térvény szovedéke mindig folfeslik
valahol,”" ezért nélkiilozhetetlen azon korrekciés mechanizmusok kiépitése, amelyek a
kozigazgatds torvényességének garanciaiként is megjelennek, s egyuttal hozzajarulnak a
kozigazgatas mitkodésének torvényi keretek kozotti tartasahoz.

A kozigazgatas torvényessége a jog uralmat jelenti a kozigazgatds miikodése felett,
kozelebbrdl azt, hogy a kozigazgatds megtartja (és masokkal megtartatja) a jogot, a
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 és a jogszabalyok
mindenkire nézve kotelezéek”, ,,a birdsag dont a kozigazgatasi hatarozatok torvényességérol,
az Onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitk6zésérdl és megsemmisitésérc’Sl”.9 Az
Alaptorvény meghatdrozza tovdbba a jogszabalyok hierarchikus viszonyabdl fakado
posztulatumokat is.

A jogallamisag és benne a kozigazgatas torvényessége biztositasanak fontos elemei a

helyi onkormanyzatok, valamint szerveik, miikodésiik €s dontéshozataluk feletti allami

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

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

® Ld. bévebben. Tamés Andrés: A kozigazgatasi jog elmélete. Szent Istvan Tarsulat. Budapest 2010. 244-264. o.
7 Jozsef Attila: Eszmélet. 1934

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

0 Az onkormanyzati térvény

alarendelt szabad Onkorményzas révén valdsul meg.1
ujrakodifikalasa soran elhangzott gondolatbol kiindulva a kutatds és az értekezés elsddleges
aspektusat a kormanyhivatalok altal a helyi Onkorméanyzatok mikodése felett ellatott
torvényességi felligyelet képezi.

Az Alaptorvény az onkorméanyzatok miikddése feletti atfogd torvényességi feliigyeleti
jogkort a Kormanyhoz telepiti, amely e kotelezettségének a korményhivatalok utjan tesz
eleget. A téma részletes targyalasat a 2012. évben bekovetkezett jogalkotasi 1épések
indokoljak, amelyek keretében a jogalkot6 a torvényességi feliigyelet mint
kontrollmechanizmus intézményesitése mellett dontott, ezzel — a korabbi ellenérzéshez képest
— eszkdzeiben és terjedelmében is erdteljesebb beavatkozast biztositva az dllam szamadra.

Megjegyzendd egyébként, hogy az ellendrzéstdl a feliigyelet felé torténd elmozdulés
gondolata mar lényegében az Onkormanyzati rendszer 1990. évi sziiletése Ota visszatérd
»szerepldje” a kiilonbozé szakmai konferencidknak, illetve kedvelt témdja a kozigazgatas
tovabbfejlesztésével kapcsolatos tanulmdnyoknak is. Bar a rendszervaltozast kovetden az
onkormanyzati modell kiépitése gyors diitemben tortént — figyelembe véve a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak eldirdsait is — mégis egyes elemei (igy a torvényességi
ellendrzés rendszere is), nem vagy nem megfeleléen keriiltek kialakitasra. Nem arrdl volt szo,
hogy ne lenne elegendd szerv az dnkormanyzatok torvényes miikodésének kontrollalasara,
hanem arrél, hogy e szerveknek a korrekcios hatalma elenyészé, illetve az ellendrzés soran
tett megallapitasoknak esetenként nincs kovetkezménye. Tovabba problematikusnak
tekinthetd az is, hogy 1990-ben az dnkorményzati torvény megalkotasakor ,,egy tulsdgosan
szeles korii autonomidara épiilo rendszer jott létre. Marpedig Magyarorszag nem 3200
onkormanyzat laza konfoderdcioja, az onkormanyzatok is részei az dallamszervezetnek, nem
¢élveznek teriiletenkiviiliséget, kotelez6 érvényiiek rajuk nézve a jogszabalyok, s el kell
viselnitik a torvényességi kontrollt végzé szervek jelenlétét is.”2A kovetkezmények-
nélkiiliségre és az ,,allam az allamban”-allapot elkeriilésére megoldast adhat a térvényességi

ellendrzést felvaltd torvényességi feliigyelet intézménye, utalva a kormanyhivatal e teriileten

10T/4864. sz. torvényjavaslat a helyi nkorméanyzatokrol. http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864.pdf
(2018.03. 19.) 54. 0.

™ vancsics Imre — Fabian Adrian: A helyi énkorméanyzatokra vonatkozé szabalyok az Alaptdrvényben. In:
Drinéczi Timea (Szerk.): Magyarorszag 0ij alkotmanyossaga. PTE AJK, Pécs 2011. 97. o.

2 Kilényi Géza: A kozigazgatas torvényességének garancia-rendszere. In: Csefké Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos
Tudomanyos Emlékiilés. A Jovo Kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs 2000. 146. o.
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megjelend tobbletjogositvanyaira, az allamigazgatds ¢€és az Onkormanyzati szféra
kapcsolatanak ujraértékelésére.

A kutatds személyes motivacidja egyfel6l abban jelolheté meg, hogy a helyi
onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet témakore gyakorlatilag végigkisérte eddigi
palyafutdsomat, hallgatoként szak-¢s OTDK dolgozat, majd oktatoként tantermi eldadasok és
publikdciok forméjdban. Masfeldl a pécsi kozjogi miihely szellemi hagyatéka, amely
kiilonosen kiemelkedd az onkormdnyzati kozigazgatds teriiletén, szintén Osztonzdleg 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 hatarozat,
6/1999. (IV. 21.) AB hatarozat], hogy a jogallamisag elvébdl levezethetd egyik alapvetd
elvaras, hogy ,,a kozhatalommal rendelkezé szervek a jog dltal meghatarozott szervezeti
keretek kozott, a jog daltal megallapitott miikodési rendben, a jog dltal a polgarok szamara
megismerheto és kiszamithato modon szabdlyozott korldtok kozott fejtik ki tevékenységiikez‘”.13
Minthogy a kozigazgatds hagyomanyosan két alrendszert - allamigazgatas és onkormanyzati
igazgatas — oOlel fel, azaz alkotmanybirosagi hatarozatbol kovetkezden is a jogallamisag
formalis kovetelményeinek egyik meghatiroz6 eleme a kozhatalom gyakorlasanak
jogszabalyokhoz vald kotottsége nem csupan az allamigazgatds, hanem az dnkormanyzatok
vonatkozasaban is esszencialis jelentdségii; f0ként, ha azon kelseni gondolatokat idézziik fel,
miszerint ,, az énkormdnyzat az allami kézigazgatdsnak csupdan egyik sajatos alakja. 4

Vitathatatlan tehat, hogy alapvetd allampolgari, alkotmanyos ¢és a jogallamisagbol
fakado érdekek fliz6dnek az dnkormdnyzatok térvényes milkddéséhez. Ebbdl kovetkezben,
végso soron a jogallamisag egészét is kedvezdtleniil befolyasolja, amennyiben a torvényességi
kontroll eszkézei nem megfeleléen mitkkddnek. Tudniillik — mint arra Magyary is felhivja a

figyelmet - nincs kiilon allami és kiilon onkormanyzati kozigazgatas, hanem egyetlen

kozigazgatas van, a magyar kozigazgatas.'

3 Juhasz Zoltan: A kozigazgatas joghoz kotottségének elve és a torvényesség elve a kozigazgatasi hatosagi
eljarasban (a Ket. és az Akr. rendszerében), Uj Magyar Kozigazgatas 2016/2. 38. o.

“Hans Kelsen: Az allamelmélet alapvonalai. Forditotta: Méor Gyula. Szeged 1927. 58.0.

15 Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatas. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. Budapest 1942. 118. o.

6



E logika mentén az értekezés két szerkezeti és tartalmi egységre bonthatod, amelyre
talan a cim is utal, s ehhez igazodnak a kutatds megvalositani kivant céljai.

Ertekezésem egyik része a kontrollt végzé szervek tevékenységének, korrekcids
mechanizmusainak részletes ismertetését, a torvényesség dogmatikai ¢és jogbolcseleti
megkozelitését, valamint az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés harmas fogalomrendszerének
taglalasat foglalja magéaba, folyamatosan utalva az dnkormanyzati kdzigazgatasra, e teriiletrol
vett példdkra. E metodus atvezet minket a dolgozat masodik, am elsddleges kutatasi
aspektusat képezo, a korméanyhivatalok altal a helyi 6nkormanyzatok miikodése felett ellatott

torvényességi feliigyelet témakorére.

2.1 A kozigazgatds torvényességének jogi biztositékai

A kifejezetten a kozigazgatds torvényességével foglalkozd elsd rész célkitlizése egyrészt,
hogy atfogo képet adjon mindazon kontrollmechanizmusokrél, amelyek a torvényesség jogi
biztositékaiként aposztrofalhatok. A kozigazgatds torvényességének kontrolljara rendelt
szervek korét belsé és kiilsO kontroll tekintetében bontom két részre, bar e két halmaz az
eljards vonatkozasdban néhol kozds részt képez. Az e korbe tartozd eszkozok korében
vizsgalom az Akr.-ben rogzitett hivatalbol indithatd dontés-feliilvizsgalatok, a jogorvoslat, az
Alkotmanybirdsag szerepét, az Allami Szamvevészék jelenlétét, a kozigazgatasi birdsagokat,
tovabba a legljabb e targykorben sziiletett munka Varga Zs. Andras irdsa nyoman az
alternativ kozigazgatési ellendrzéshez sorolva az ombudsman ¢€s az ligyészség szerepét. Ezek
a kontrollszervek vizsgalataikban mar 6tvozik a célszerliségi és jogi szempontokat, céljuk
egyéni ¢és altalanos sérelmek orvosldsa, altalaban jol kiegészitik a hagyomanyos ellenérzési
rendszereket, és segitségiikkel a kdzigazgatas politikai befolyasa is csokkenthet.™°

Masrészt jogelméleti megkozelitéssel 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 leiro modszert alkalmazok.

Harmadrészt egy torvényességi feliigyelettel foglalkozo munka soran mindenképpen

érintendd az iranyitds, a felligyelet és az ellendrzés fogalmainak elméleti szinten torténd

1® Fabian Adrian: Kozigazgatas-elmélet...12. o.



elvalasztasa, valamint sziikséges e fogalmak egymashoz vald viszonyanak tisztazasa.’

Kovetkezésképp az egyes nézetek ismertetésekor az dsszehasonlito mellett a kritikai technikat
is igénybe veszem. E torekvés jelen esetben azért kap kiemelt hangstlyt, mert a kutatas egyik
célja annak bizonyitasa, hogy a jelenleg hatalyos feliigyeleti rendszer elemei egyes esetekben
konnyen meghaladhatjak a feliigyeleti kontroll hatérait, lehetdségeit, mar-mar az irdnyitas felé
kozelitve.

A helyi onkormanyzatokkal Osszefiiggd vizsgalodassal kapcsolatban azért is keriil
elotérbe egy ilyen terminologiai jellegii alapozo fejezet, mert ha a jogi szabalyozas és az
ehhez igazod6 gyakorlat feliigyeletnek tekint 1ényegileg az iranyitas fogalomkorébe sorolhatd
tevékenységeket, akkor ez — nyilvanvaléan egyéb tényezdkkel valdo 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 Oonkorményzatok ,létét”, mikozben a valdsdgban mar régen nem a
decentralizacio letéteményeseiként, hanem csupan a demokracia fiiggelékeként ,,vegetalnak.”

A jogalkotd az iranyitasi-feliigyeleti jogosultsdgokat csak az allamigazgatasi szervek
vonatkozasdban hatdrozta meg.18 Ennek okan kertilt az elsd részbe az irdnyitas — felligyelet -
ellendrzés triaszat elemz6 fejezet. Ugyanakkor az dnkorményzatok is a kozigazgatas részei,
minthogy ilyenek, a kormanyzati iranyitas rajuk is Kkiterjed, éppen ezért az iranyitasi,
feliigyeleti jogosultsigok az Onkormanyzatok vonatkozdsaban is értelmezhetoek kell,
legyenek.'® Ennélfogva e dogmatikai szakasz mar a helyi dnkorméanyzatok torvényességi

feliigyeletét helyezi fokuszpontjaba - mintegy megalapozva ezzel a disszertacio masik nagy

egysegét.

2.2 A helyi onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet

A disszertacid6 masodik blokkjdban igyekeztem teljes egészében feltérképezni a
kormanyhivatalok helyi Onkormanyzatok iranydban gyakorolt torvényességi feliigyelet
tartalmat, kiegészitve ezt a relevans eszkozoknél a kozigazgatason kiviili, birdsagi kontrollal

is.

17 1 . e . . ror e 1.z . r
Dolgozatomban alapvetéen a jogtudomanyi megkozelitésre koncentrdlok, néhany a szervezés- és

igazgatastudomanyi megjegyzést azonban teszek az egyes fogalmak kapcsan, ugyanis hangstulyozando, hogy a
jogi és a szervezéstudomanyi fogalomrendszer nem fedi egymast.

82010. évi XLIIL tv. a Kormény tagjai és az allamtitkarok jogallasarol 2.§-4.§, 2011. évi CXCV. térvény az
allamhaztartasréol 9.§-9/A.§

9 V6. Lérincz Lajos (Szerk.): Kozigazgatasi jog. HVG-ORAC Lap-és Konyvkiadé Kft, Budapest 2007. 91. és
111. 0.



A torténeti és osszehasonlito moédszert hivtam segitségiil annak érdekében, hogy
bemutassam a helyi dnkorméanyzatok feletti torvényességi feliigyelet altal eddig bejart —
meglehetdsen valtozatos és bonyolult - utat. A helyi Onkorméanyzas jellegét, a helyi
onkormanyzat jogallasat alapjaiban hatarozza meg a kozponti szervekkel fennall6 viszony. A
historikus jelleghi visszatekintés soran ebbdl adoddan az allamot képviseld szerv kontroll-
jogositvanyait a kdzponti jogalkotds eredményein (tandcstorvények, dnkormanyzati térvény,
kormanyrendeletek) keresztiil boncolgattam. A helyi entitdsok 0Onallosagat mindig
befolyasolja, hogy a kozponti hatalom mennyi ,,mozgasteret” enged nekik, ez alapjan tudnak
részt venni a demokratikus allaméletben. Hans Kelsen szerint ,,...az énkormanyzatokeért valo
harcot csupan mint a demokraciaéert valo harcot foghatjuk fel...” Ugyanis az dnkormanyzat
fogalmaban egyesiil a decentralizacio elve és a demokrécia, az dnrendelkezés eszméje.?

A torténeti fejezetet kovetden a vizsgaloddsomat nemzetkozi szintéren folytattam,
kozelebbrdl az eurdpai orszagok feliigyeletére vonatkozo alkotmanyos és — ahol lehetett -
agazati rendelkezések Osszegyljtésével, majd szintetizalasaval, illetve a francia
Oonkormanyzati rendszer részletes taglalasaval. Ez utobbira azért esett a valasztdsom, mert a
kozvélekedés szerint a rendszervaltas utani Magyarorszagon a prefektus megfeleldje az 1990-
t0] bevezetett koztarsasagi megbizott, jelenleg pedig kormanymegbizotti intézmény. A két
feliigyeleti rendszer valoban mutat hasonlosagokat, mégis tobbségben az eltérések allnak.

Ha megnézziik a helyi dnkormanyzatok feletti kontroll nyugat-eurépai megoldasait,
amelyek jellemzéen a decentralizalt helyi entitdsoknak joval nagyobb autondmiat
biztositanak, akkor azt kell latnunk, hogy ezzel pontosan ellentétes folyamat megy végbe
Magyarorszagon. Hazankban ugyanis inkdbb a centralizdcié iranyaba torténd torekves
tapasztalhat6 a jogalkotd részérdl, mig példaul Franciaorszdgban az 1982-es decentralizacios
torvény hatdlyba Iépése gyakorlatilag megsziintette a prefektus feliigyeleti jogat az
onkormanyzatok tekintetében, igy aki — ha megvizsgéljuk az 4ltala gyakorolt feladat-és
hataskoroket - inkabb ellenérzési jogot gyakorol. Emellett a francia rendszert érintd
kutatdasomat nagyban megkonnyitette, hogy a Campus Mundi 6sztondijkeretében egy honapot
Franciaorszagan, a Cergy-Pontoise Egyetemen toltottem.

A genetikus elemzés részelemeként az Alaptorvény feliigyeletre vonatkozd ndvumait
¢s a Magyarorszag helyi Onkormanyzatairdl szoldo 2011. évi CLXXXIX. torvény (a

tovabbiakban: Motv.) parlamenti vitdja soran felmeriild javaslatokat rendszereztem.

% Hans Kelsen: i.m. 57.0., illetve Az értekezésben nem térek ki az 6nkorményzati autonomia-kérdések teljes
skalajara, az allami beavatkozas hatarait a feliigyeleti jogositvanyok tartalmaval 6sszefliggésben analizalom.



Ugyanakkor nem all szandékomban a korabbi ellendrzési és a hatalyos felligyeleti rendszer
teljeskorti Osszehasonlitdsat elvégezni, amennyiben sziikségesnek tartom, ugy az egyes
feliigyeleti eszk6zoknél utalok a korabbi dnkorményzati térvényre.

Az értekezés végéhez kozeledve a hatalyos hazai szabalyozas értékeld elemzését
tiztem ki célul, amelyben fel kivdinom hivni a figyelmet a felligyeletre vonatkozd jogi
szabalyozasban megfigyelhetd hidnyossagokra, jogalkalmazési problémakra.

Az Eurépai Unié Miniszteri bizottsaganak ajanladsa elsdsorban a kozigazgatasi
hatosagok eljarasaira vonatkozik, mégis ugy vélem, hogy a ,,J0 kozigazgatas” kodexében
meghatarozottak irdnyadok kell, legyenek a torvényességi feliigyeleti eljarasban is, amelynek
elsddleges funkcidja az objektiv jogvédelem, a torvényesség elvének megtartatasa, illetve
megtartatdsa, mely utobbi a jogallam 1ényegi ismérve. Tovabba a Preambulum kifejti, hogy a
jO kozigazgatdst nem csupdn jogi eszkozok befolydsoljadk, hanem az a szervezés és az
iranyitdas mindségétdl 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
elsOként javaslatot a torvények hatékonysidganak intézményes kontrolljara, ennek
eredményekétdl fliggden pedig azok modositasara.?l Visegrady Antal szerint a jog
hatékonysagat el kell hatarolni a jogérvényességtdl €s a jogérvényesiiléstl, amelyek
egyébkeént eldfeltételei egymasnak. A feliigyeleti eszkozOk gyakorlati hasznanak
attekintésekor annak van jelentdsége, hogy az érvényes jogszabalyok rendelkezéseit
ténylegesen kovetik-e az allampolgarok, illetve alkalmazzak-e a birdi kozigazgatasi szervek
(jogérvényesiilés), s milyen e folyamat eredménye és azon cél (mindenekeldtt a torvényesség
megtartasa) kozotti viszony (hatékonysag), amelynek elérésére megalkottdk az adott
jogszabalyt?

Dolgozatomban szeretnék ravilagitani olyan pontokra iS, amelyek modositasa,
atgondoldsa hozzajarulhatna a jogi szabalyozds finomitasdhoz, racionalizaltabb
megvalositasahoz, s ezaltal a feliigyeleti munka hatékonyabba tételéhez. Emellett azon
allaspontomat kivanom bizonyitani, miszerint a jelenlegi dnkormanyzati kontrollrendszer a
Az irdanyitason innen, a feliigyeleten tul” éllapotban van a néhény esetben kissé tulzo és
emiatt sokszor életidegen, gyenge gyakorlati hasznossagot mutaté feliigyeleti eszk6zok okan.

A kutatds sordn ugyanakkor némi szemléletvaltdison mentem keresztiil, a kordbbi

allaspontom revidedlva, ra kellett j6nndm arra, hogy nem az egyes eszkdzok dnmagukban

2! Visegrady Antal: Jog-és allambélcselet. Dialog Campus, Budapest-Pécs 2003. 163. o.
2 Uo. 184.0.
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alkalmasak az Onkormanyzatok autonomiajaba vald beavatkozasra, hanem szabalyozasuk
egyes elemei mutatnak az iranyitas felé. Nyilvanvalo, hogy az Onkormanyzatisdg sine qua
non-jat képezé autondmia nem eredményezheti az dnkorményzatok teljes fiiggetlenségét,
ugyanakkor tisztdzandok az allami beavatkozas hatérai, illetve az ehhez sziikséges jogi
eszk6zok, kozelebbrdl az, mennyiben és miként korlatozhat6é az nkormanyzati miikodeés.

A dolgozat mindenekel6tt konyvtari forrasokra tamaszkodik. A vonatkozo
szakirodalom feldolgozasa monografidk, tanulmanyok, szakcikkek, kommentarok, bir6sagi
joggyakorlat, és a tételes jog elemzését jelentette. Emellett a torvényességi feliigyeleti
eszk6zOk gorcsd ald vételénél az Alaptorvényen, az Motv-n €s a helyi dnkormanyzatok
torvényességi  feliigyeletének  részletes  szabalyair6l  szolo  119/2012  (VIL.26.)
kormanyrendeleten (a tovabbiakban: Vhr.) mint principalis jogszabalyokon til, primer
forrasok, igy a kormanyhivatalok tobbségének beszamoldi és az OSAP-statisztikdk is
segitségemre voltak, amelyeknek koszonhetden valds helyzetképet kaphattam az egyes

eszk0zok gyakorlati hatékonysagarol.

3.Az értekezés tézisei

A kitlizott kutatasi célok alapjan a kovetkez6 kérdésekre keresem a valaszt az értekezésben.

1) Vajon megfelelé mennyiségii-e a jogalkoté dltal a kézigazgatds torvényességének
megtartasara rendelt szervek kore?

2) Hatékony és elégséges-e az objektiv jogvédelem elsédlegességének biztositasa
erdekében a torvényességi feliigyelet eszkoztara?

3) Valoban a francia prefektusi kontrollmodellhez hasonlit alapjaiban a magyar

torvényessegi feliigyelet?

IV. A kutatas eredményei és de lege ferenda javaslatok

Kutatdsaim alapjan a kozigazgatds torvényességének megtartasara rendelt jogi
instrumentumok korét szélesnek, az eszkozok, az eljarasok €s a korrekcids mechanizmusok
mennyiségét kielégitonek taldlom. Mindazonaltal vannak olyan tertiletek, ahol a térvényesség
csorbat szenvedhet, mint a mérlegelési €s méltanyossagi jogkor esetében.

A magyar kozigazgatasnak nincs gazdaja - allapitotta meg annak idején Kilényi Géza.
Tette ezt arra hivatkozassal, hogy a kozigazgatds vonatkozasaban a kormanyzati szervek, igy

az Orszaggyilés, illetve a Kormany tobbnyire a kozigazgatas egy-egy szektoraval szembesiil,
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adott esetben a foldhivatalok tevékenységével, az ado-, és vamiigyekkel, vagy éppen a
katasztrofavédelem hatosagi tevékenységével. A gazda hianya oda vezet, hogy hidnyzik a
Hfeliilnézeti latdsmod”, amely atfogna az egész magyar kozigazgatast, ezaltal nem meglepd,
hogy a kozigazgatas torvényességének garancidival kapcsolatban sem nagyon lehet tetten érni
a rendszerszemléletet.”®

Ugyanakkor az elméleti vizsgalddas alapjan a jelenlegi jogrendszerben egy atlathato,
tobb helyen ,,fékekkel és irdnyjelzékkel” kontrollalt kozigazgatas épiilt fel. Az iigyfelek,
allampolgarok szempontbdl a kozigazgatas torvényes mindaddig, amig jogaik vagy jogos
érdekeik  sérelmét nem  szenvednek. Ebben a  pillanatban azonban a
kontrollmechanizmusoknak sziikségszertien miikodésbe kell 1épniiik, a rendszernek képesnek
kell lennie a torvénysértést kikiiszobolni.

A 20. szazad kozepétdl kezdddden a végrehajtdo hatalom a kordbbi hagyoméanyosnak
tekinthetd hataskorei (torvények végrehajtdsa, a jogrend és a jogbiztonsdg fenntartdsa)
mellett, olyan 0j a kozszolgaltatasok nyujtasaval Osszefiiggd feladatokkal taldlja magat
szemben, melyek hatékony elvégzéséhez nem rendelkezik megfeleld kapacitasokkal, igy a
maganszféra iranyaba fordul és egyfajta partnerség kiépitésére torekszik a kozszolgaltatasok
nyujtasa terén.” Ennek kovetkezményeként a maganjog és a kozjog kozotti hatar egyre
inkabb elmosodik, a kdzigazgatasi hatosagi eljarasrol a hangsuly a kdzszolgaltatasok iranyaba
terelddik. Egyet érve azzal, hogy e tendencia visszaszoritja a klasszikus jogorvoslat
eljarasokat, a polgari biréi ut pedig nem igazan alkalmas a végrehajtdo hatalom hibainak
hatékony kikiiszobolésére, magam is ugy vélem, hogy vazolt jelenség sziikségszerlien az
ombudsmani tipust jogvédelem felértékelédéséhez vezet.® Az alapveté jogok biztosa tehat
egyfeldl olcso, gyors és konnyen elérhetd alternativdja a (polgari és kozigazgatasi) birdi
utnak, masfeldl emlitettek okdn megfeleld eszkoz a kozszolgaltatok 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 6nkormanyzas soran a valasztopolgarok helyi

kozossége demokratikus forméban és modon kifejezi, valamint sajat helyi onkormanyzati

2 Kilényi Géza: A kozigazgatas torvényességének garancia-rendszere, A kozigazgatas torvényessége - Szamel
Lajos Tudomanyos Emlékiilés, A Jovo Kozigazgatasért Alapitvany, Pécs 2000. 137. o.

% Donald F. Kettle: The Transformation of Governance: Public Administration for the Twenty-First Century.
Johns Hopkins University Press. 2002. 117. o.

% Varga Zs. Andras: Ombudsman, iigyészség. .. 153.0.

% Somody Bernadette: Az orszaggyiilési biztosok... 81.0. Cservak Csaba az ezzel kapcsolatos nemzetkozi
gyakorlatra hivja fel a figyelmet. Ld. bdvebben: Cservak Csaba: Az alapvetd jogok biztosa nemzetkdzi
Osszevetésben. Polgari Szemle 13. évf. 4-6. sz. 2017. 267.0.
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szervezete révén megvalositjia a helyi kozakaratot.”” Az onkormanyzati rendszer
kialakitasakor a demokratikus miikodés, az dnkormdnyzati autondmia, illetve a kormanyzati
tulhatalmat megakadalyozo garancidk beépitésén volt a hangsuly — a torténelmi hatteret
megnézve ez természetszeriinek tetszik - a kialakitott struktira mar ekkor magéaban hordozott
tobb olyan ellentmondast (pl. az elaprozott telepiilésszerkezet és a széles feladatrendszer
kozotti fesziiltség?®), amely késébb érthetd modon mitkddési zavarokhoz vezetett.

Széles korti egyetértés volt abban, hogy a reform tehat elkeriilhetetlen, amelyet a
meglévo értékek megdrzésével és tobb Uj elem beillesztésével kell eszk6zolni, megdrizve a
demokratikus jogallam alapelveinek a helyi hatalomgyakorlasban is érvényesiild szabailyait.29
Az Alaptérvény a helyi onkormanyzatokat tovabbra is a kozigazgatds integrans részének
tekinti®, ugyanakkor a helyhatosagok korabban tilsagosan szabadnak itélt mozgéasterét
szigorubb keretek kozé helyezi.31

A fokozottabb allami kontrollmechanizmus el6térbe helyezése a jogirodalomban
vegyes fogadtatasra talalt. Egyesek szerint az er6s0dd centralis kontroll nem jelenti a helyi
6nkormanyzatok jogallasanak gyengitését™, csupan a sulypont helyez3dott at: az autonémia
hangstlyozasardl, az dnkormanyzatok alapvetd funkcidinak kiemelésére. Mig masok a helyi
onkormanyzati autonémia stlyos csokkenését, az onkormanyzatisag formalissa tételét latjak,
ami visszalépést jelent a (helyi) demokracia korabbi szintjéhez.*® A magam részérdl ugy
vélem, az a féltve Orzés, ahogyan a jogalkotd az Alaptorvény hatalyba 1épéséig viszonyult az
onkormanyzatokhoz nem valt a kdzigazgatds milkddésének javara. Hazankban az ,,0nallosag

felfogas™ tobbszor csupan egyoldalan az autondomidhoz vald jogként jelent meg. Az a

27 Verebélyi Imre: Az énkormanyzati rendszer magyarazata. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé, Budapest 1993.
17.0.

% Ld. err6l pl. Csefko Ferenc: A helyi 6nkorményzati rendszer. Dialog-Campus Kiad6, Budapest-Pécs 1997. 98-
104.0.

2 T/4864. sz. torvényjavaslat a helyi dnkorméanyzatokrol. http://www.parlament.hu/irom39/04864/04864.pdf
(2018. 03. 19.) 53-54. 0.

%055/2009. (V. 6.) AB hatarozat

! Ez a megyei onkorményzatok tekintetében talan tulsdgosan szigorura sikeriilt. A megyék korabban is
meglehetdsen szerény jogalkotasi hataskorrel rendelkeztek, a fovarosi és megyei kormanyhivatalok felallitasaval
hataskoreik pedig egyre inkabb szikiiltek. Az allami hataskifejtés er6sodése az Onkormanyzati igazgatas
teriletén a megyék vonatkozdsdban valt a legintenzivebbé (kozszolgaltatdsok atszervezése, megyei listdk
eltorlése, vagyonuk, gazdasdgi tarsasdgaik allamra torténd atszallasa). A megyei Onkormanyzat jelenleg
teriiletfejlesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési, valamint koordinacios feladatokat 14t el. [Motv. 21. § (1)
bek.]

% V§. Patyi Andrés: ,,Gondolatok a magyar helyi énkormanyzati rendszer altalanos szabélyair6l” in Deli
Gergely — Szoboszlai-Kiss Katalin (szerk.): Tanulmanyok a 70 éves Bihari Mihaly tiszteletére. Universitas —
Gyor Nonprofit Kft. 2013. 385. o.

% Balazs Istvan: Az onkormanyzatokra vonatkozé... 4. o., Tilk Péter: A helyi 6nkorméanyzatok az
Alaptorvényben” Uj Magyar Kozigazgatas 2011/6-7. 21. o., Jakab Andras: Miért nem miikodik j6l 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.
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tényezd azonban, hogy ebbdl fakaddan az onkorményzatoknak kotelezettségeik is lehetnek,
nem volt kelléképpen hangstlyozva. E megkozelitésen a jogalkotd a szakirodalom oldaldrol
érkezd vélemények nyomdésara is kétségteleniil valtoztatni szdndékozott és valtoztatott.
Alaptorvényi szintre emelte az Onkormdnyzat jogalkotdsi kotelezettsége elmulasztasanak
kovetkezményeire vonatkozd szabalyozast €és intézményesitette a torvényességi feliigyeletet,
ugyanis ,,fel kell(ett) adnia azt az illuzidt, amely a helyi onkormanyzatnak allamon kiviili

9934

szerepet tulajdonitott.”™ Masképpen Magyary Zoltant idézve: ,,Az 6nkormanyzat nem sziinteti

meg a kozigazgatds egységét, sot egyontetiiseget sem. Csak az allami kozigazgatasnak sajatos
alakja.”*®
Az Alaptorvény a kormanyhivatal vezetdjének feliigyeleti jogkorérdl az altalanosabb
keretjellegi®® szabalyozasi funkciohoz képest részletesebben szol. Ez ugyancsak vegyes
megitélésii a szakértok kozott. Magyardzhatd egyrészrdl csupan azzal, hogy az 0j eszk6zok
bevezetése alkotmanyos alapokat kivant®’, masrészrol tovabbgondolva, ez is az
énkormanyzatok etatista felfogasat erdsitd szandék leképezédése.®® Egyébirant a keretjellegli
szabalyozas elfogadhatd, s magam is osztom e korben Ivancsics Imre nézeteit arrol, hogy a
Kormanynak kell meghatarozni a feliigyelet részletszabalyait. Mindenképpen helytallo
meghivatkozni Csefké Ferenc és Siikosd Ferenc véleményét is, miszerint egy tulsagos
részletezd alkotmanyi szabalyozas nem kereteket nyujt, hanem mozgasteret nem hagy, igy
pedig sérti az Gnkormanyzati 6nz’111()ség0t.39

A torvényességi kontroll megvaltozott fogalma mogott megvaltozott tartalom huzddik

tehat meg.40 A kormanyhivatal vezetdjének Alaptdrvényen alapuld beavatkozasi joga van az

3 Verebélyi Imre: A tanacsi 6nkormanyzat. Budapest 1987. 175. o.
% Magyary Zoltan: Magyar... 1942 113. o.

Néhany eurdpai orszadg alkotmanya igen részletezd az Onkormanyzatok tekintetében, példanak okaért:
Ausztria, Hollandia, Spanyolorszadg. Ld. errél bévebben. Csefkd Ferenc-Siikosd Ferenc: Az 6nkormanyzatok
alkotméanyi szabalyozasarél. In. Addm Antal-Kiss Laszlo (Szerk.): Elvek és intézmények az alkotmanyos
jogallamban. Budapest 1991. 69-82. o.

%" Balazs Istvan: Gondolatok a helyi 6nkormanyzatokrol szolo T/4864. sz. torvényjavaslatrol. Jogi iranytii
2011/4. 3. 0., Szabd Lajos: Az énkormanyzatok torvényességi ellendrzésének... 469-473. o.

% Ugyanerre a kovetkeztetésre jut Palné Kovacs Ilona is: Az énkorményzati rendszer és a teriileti kozigazgatis
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. o.

¥ Csefkéd Ferenc-Siikosd Ferenc: Az dnkormanyzatok alkotmanyi... 73. 0. Az dnkormanyzatok alkotmanyban
torténd szabalyozasanak részletességével kapcsolatosan éles ellentét van Bragyova Andras és Fiircht Pal
felfogasa kozott. E16bbi allaspontja szerint, hiba lenne az 6énkormanyzatokrol til sokat és tal részletesen szdlni
az Alkotmanyban, és csupdn azoknak az alapvetd elveknek a kimondasara kellene szoritkoznia, amelyek
fiiggetlenek attol, hogy éppen milyen dnkormanyzati igazgatasi rendszer kivan bevezetni a tdrvényhozo. Mig
utobbi szerint e tétel elfogadasa a jogallam tartopillérét szolgaltatna ki a mindenkori kormanynak. Ld. Bragyova
Andras: Egy 1) alkotmany koncepcidja. Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiadd 1995. és Fiircht Pal: Az uj Alkotmany
onkormanyzati normaihoz. Magyar Kozigazgatas 1995/1 6. sz. 330. o.

“0 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
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onkormanyzat mulasztasanak orvosldsa érdekében. E beavatkozasi lehetdség - még az
onkormanyzatok feletti kontroll erdsitésének szadndékdban ¢és birdi garancidval
korbebastyazva* 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 biztositadsa. Az allami szerveknek el6 kell segiteniiik az
onkormanyzatok feladatainak az ellatasat, mikozben arra torekszenek, hogy érvényre juttassak
a kozigazgatas torvényességének alkotmanyos alapelvét is. E megkozelitésben pedig a Tamdas
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 torvénysértés haladéktalan orvoslasahoz fiiz6d6 érdek
megeldzi az onkormanyzati autonomia védelméhez fiz6d6 érdeket.

Ami az eurdpai Onkormanyzati rendszereket illeti, azok nagyjabol-egészében tiikkrozik
a Charta torvényességi felligyeletre vonatkozo6 rendelkezéseit, amelyek nagyban hozzajarultak
az ellendrzési-feliigyeleti rendszerek egységesebbé valasahoz.*

Az eurdpai allamokban a helyi dnkorméanyzatok aktusai és miikodése feletti allami
kontroll az eurdpai orszagok tobbségében elsésorban térvényességi szempontu vizsgalatot
jelent, differencia csak annak intenzitdsdban mutatkozik az ellendrzd/feliigyeld hatdsagok
eltéréd hataskorei miatt. Bar a célszerliségi szempontu feliilvizsgalat Eurdpaban erdteljesen
visszaszorult, Belgiumban, Németorszaghan, Ausztridban, Lengyelorszagban és Szlovéniaban
mégis jelen van az aktusok meghatéarozott korére tekintettel.

Az is elmondhat6, hogy néhany kivételtdl eltekintve a torvényességi ellendrzés mindig
utdlagos kontrollt jelent, azaz a vizsgalt aktus hatdlyba 1épése és végrehajtdsa nem fiigg a
kontrollald szerv torvényességi szempontll dontésének a meghozatalatol. A helyi
onkormanyzat dontései az ellen6rzd szervekhez valé megkiildéssel, a helyben szokdsos
modon torténd kihirdetéssel egyuttal végrehajthatova is valnak.

Jellemzéen az 1990-es évektdl kezdddden lejatszodd reformfolyamatoknak
kdszonhetden a vizsgalt eurdpai allamokban a kdzigazgatdsi gydmkodas-tutelle intézményét

szinte mindenhol felvéltotta egy lazdbb kontrollrendszer, hol csupan ellenérzési, hol

(2018.03.18.) 7. 0.

“! Balogh Zsolt: uo. 17. 0.

2 V6. 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.
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feliigyeleti eszkozokkel tlizdelten. Ha gorcsé ala vessziik ezen allamokat, akkor azt
mondhatjuk, hogy a helyi onkorményzatok felett kontrollt gyakorld szervek hataskorei
viszonylag széles skalan mozognak: az inkabb kezdeményezd jellegli, sajat hataskorben
viszonylag kevés intézkedést engedd a jogositvanyoktol kezdve (Olaszorszag, Franciaorszag),
az aktuspotlason keresztiil (Spanyolorszag, Ausztria, Hollandia, Belgium, Németorszag,
Anglia, Magyarorszag) a vitatott aktus birdsdg altali (Spanyolorszdg, Nénetorszag,
Svédorszag, Lengyelorszag, Szlovakia, Szlovénia, Anglia, Esztroszag, Magyarorszag) vagy
sajat hataskorben torténd megsemmisitéséig (Belgium, Luxemburg, Ausztria, Dania). Ez
utobbi magan viseli a kordbbi gydmkodo jellegii dllami feliigyelet jellemzdit.

Ko6z06s elem még a kiilonb6z6 kontrollrendszerekben, hogy mindenhol adott a jogsértd
dontés harmadik személyek altali megtadmadasanak lehetdsége is. A Charta Preambuluma is
kimondja, hogy az allampolgarok koziigyekben vald részvételének joga egyike az Eurdpa
Tandcs valamennyi tagdllama altal elfogadott demokratikus elveknek. Ebbdl kdvetkezden 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 birdsdghoz fordulhatnak a helyi
onkormanyzat Oket érintd jogsértdnek vélelmezett aktusaival szemben. Ez utobbi lehetdség
mindenhol adott, hiszen a birdsaghoz fordulés joga az alapjogok részét képezi, €s jogallami
kovetelményként jelenik meg. A skandindv orszagokban csak az allampolgarok fordulhatnak
birdsdghoz, mig a felligyeletet gyakorld szervnek csupan a jogellenesség kimondasara van
hataskore. Mdas allamok (Bulgéria, Franciaorszag, Németorszag) egy vegyes megoldast

dolgoztak ki, amelyben az allampolgarok mindkét szervhez fordulhatnak.*?

10.1. A torvényességi feliigyeleti rendszerrel kapcsolatos megallapitasok és javaslatok

1. Annak érdekében, hogy a jovoben ne keriiljon sor Ujra olyan jogsérté helyzet
eléallasara, amikor nincs torvényességi feliigyeletet gyakorld szerv, megfontolandd
lenne a Kormanyhivatal mint a feliigyeletet gyakorlé szerv kiemelése az
Alaptorvénybdél. Ott szerepelhetne csupan annyi: a Kormany teriileti allamigazgatasi
szerve, nevesités nélkiil. A konkretizaciot elvégezhetné az Motv. mint sarkalatos

torvény azzal, hogy e rendelkezés modositasa egyszeri tobbséget igényeljen csak,

*® Juan Alfonso Santamaria Pastor: Le contrdle et I'audit de I'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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amelyre az Alaptorvény 17. cikk (4) bekezdése alapjan lehetdség 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 Onkorményzat legfontosabb kozhatalmi tevékenysége a rendeletalkotds, az
onkormanyzati autonémia a rendeletalkotas utjan teljesedhet ki. Meglatdsom szerint
éppen emiatt a rendeletpotlas legnagyobb eldnye, hogy lehetdséget biztosit a helyi
onkormanyzat passziv magatartdsa esetén is a torvénysértés orvoslasara, méghozza oly
moddon, hogy a térvényességi kontroll — birdi tdmogatéassal ugyan, de — a kozigazgatas
szervezetén belill marad. Ez pedig igazolja és megerdsiti azon korabbi, a kdzigazgatas
egésze torvényességének biztositasaval kapcsolatban vazolt felvetésem, miszerint a
belsé kontrolleszk6zoknek kell prioritas adni a kiilsé eszkozokkel szemben.

Ne feledkezzlink meg arr6él sem, hogy az Motv. torvényességi feliigyeleti
birsdg kiszabasat engedi, ha birdsdg megallapitja, hogy a helyi Onkormanyzat
jogalkotasi, hatarozathozatali... kotelezettségének nem tett eleget és a birdsag altal
tlizott hataridd eredményteleniil eltelt. Tobben ezt is elegenddnek tartandk, dm a
pénziigyi szankcioval torténd fenyegetés, vagy akar annak kiszabasa onmagaban nem
sziinteti meg a kotelezd jogalkotas elmulasztasaval 1étrejott jogellenes helyzetet. A
birsagolas —jelen esetben - mint a mulasztast szankcionaland6 kiegészité feliigyeleti
eszk0z azonban megfeleld visszatarto erd lehet az onkormanyzatok szdmara a jovobeli
jogseértések elkovetésétdl valo tartozkodasra.

A torvényességi ellendrzéssel kapcsolatban pontosan a kontrolleszk6zok
hidnya volt a legtobbet hangoztatott kritikai érv, mivel a torvényességi jelzés €s a
képviseld-testiilet feloszlatdsanak a kezdeményezése kozott szinte nem maradt
cselekvési lehetdség, a mulasztdsban megnyilvanuld jogsértések orvoslasara pedig

gyakorlatilag eszkdztelen maradt a hivatal.**

Nagy Marianna is felhivja a figyelmet
arra, hogy a mulasztasok kikiiszobdlése érdekében kordbban is nagy sziikség lett volna
e kontrolleszkozre.

Az aktuspotlassal kapcsolatos statisztika kétféle perspektivaban is olvashato.
Az egyik azt mutatja, hogy egy kevésbé hatékony, nemigen alkalmazott feliigyeleti

eszkozrdl van sz6, mig a masik pontosan a megel6zd eljarasok, a Kuria mulasztast

megallapitd hatarozatainak eredményességét tamasztja ala. Az a tény, hogy az

* Arva Zsuzsanna: A torvényességi ellenérzés és feliigyelet egyes elméleti kérdései... 19.0.
V. Nagy Marianna: A helyi-teriileti. ..uo.
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Onkormanyzati Tandcs a vizsgalt idészakban csupan harom esetben hozott
rendeletpdtlasi hatdrozatot a feliigyeleti eszkdz ultima ratio jellegét erdsiti.

Visszatérve az Alkotméanybirdsagnak a szabalyozési autonomiaval 6sszefiiggd
megallapitasaira, annak pozitiv hatara abban nyilvanul meg, hogy az Alkotmdny az
onkormanyzatokat elsésorban a Kormannyal és a kozponti kozigazgatas kozponti
szerveivel szemben részesiti védelemben. Igy nincs arra méd, hogy a Kormdny
beavatkozzon az onkormanyzatokat megilleto igazgatasi és szabalyozasi autonomia
gyakorldsdba46 Ez alapjan mindsitette a testiilet alkotmanyellenesnek a jogalkotdsrol
szolo torvény (1987. évi XI. tv.) azon rendelkezését, miszerint Kormanyrendelet is
részletszabalyozast allapithat meg az énkormanyzatok szamdara.” Ebbol kovetkezden a
birdi garancia alapvetd jelent6ségli, mert, ha rendeletalkotdsra nem adhat
felhatalmazast az onkormdnyzatoknak a Kormany, akkor hogyan kd&telezhetné Oket
rendeletalkotasra. Ugy vélem, a rendeletpétlds intézménye mint megfeleld biroi
garancidkkal és a rendelet jogforrasi hierarchidban elfoglalt helyének tisztazasaval
nem tekintheté kivételes hataskérelvonasnak®’ és mindaddig, amig konkrét utasitast
nem tartalmaz, az irdnyitas felé torténd elmozdulasnak sem.

Nem osztom tehat azt az allaspontot, amely az aktuspotlast az dnkormanyzati
autondmiaba torténd sziikségtelen beavatkozasnak tekinti.*® Beavatkozas ugyan, de
megeldzi két birdsagi eljaras is, amelyre az dnkormanyzat reagélhat, elkeriilve ezzel a
potlas elrendelését.”® Ismételten hangsulyozni sziikséges, hogy az Onkormanyzati
autonomia nem terjed(het) ki a jogszabalyokkal ellentétes magatartasra ¢és
mindenképpen szétfesziti a torvényi keretek kozotti mozgasteret, ha az 6nkormanyzat
nem tesz eleget a torvényen alapuld jogalkotasi (hatarozathozatali és feladat-ellatasi)
kotelezettségének, amely a torvényesség €s a jogbiztonsag, végsd soron pedig a

jogéllamisag 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 torvényességi feliigyeleti

“©77/1995. (XII. 21.) AB hatarozat és 1/2001. (. 17.) AB

“7 Balazs Istvan ettdl eltérd allaspontot fogalmaz meg, bar hangsulyozza, hogy a Helyi Onkorményzatok Eurépai
Chart4ja megengedden fogalmaz a térvényi kivétel tekintetében, tehat ezt nem szegi meg a magyar szabalyozas.
Ld. Balazs Istvan: Az énkormanyzatokra vonatkozo... 10.0.

“*® Varga Adam: i.m. 35.0.

“9 Balogh Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem... 18.0.
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eszk6zok alkalmazéasat addig folytatja, ameddig a jogszabalysértés nem kertil
megsziintetésre, mégis a torvényességi felhivasok és a birdsagi inditvanyok aranyabol
arra is kovetkeztethetiink, hogy nem minden jogsérté dontés keriil birosagi szakba, igy
megfontolandd lenne, ha a birosdghoz fordulds kotelezettségét eklatans moddon

kifejezésre juttatna a szabalyozas.

4. Iranyitas, feliigyelet, ellenérzés

Az iranyitas ¢és a feliigyelet viszonyanak meghatarozasa nemcsak a magyar, hanem a
nemzetkdzi jogtudomanyban is gyakran ad taptalajt a kiilonbozd elméleti vitdknak. Az
iranyitas ¢és feliigyelet jogi eszkozeit felsorolja ugyan a Statusztv., de a 2006. évi LVIIL.
torvényhez hasonldéan nem sikertil feloldania a fogalmak tartalmi hidnyossagait, hiszen
e rendelkezés csak az 4llamigazgatdsi szervekre €s nem a kozigazgatds egészére
iranyul. Mérpedig az 6nkormanyzatok is a kozigazgatds részei, minthogy ilyenek, a
kormanyzati iranyitds rajuk is kiterjed, éppen ezért az iranyitasi-feliigyeleti
jogosultsagok az onkormanyzatok vonatkozéasaban is értelmezhetek kell, legyenek.*
Igy elképzelhetdnek tartaom egy, az Onkormanyzati rendszerre vonatkozo
fogalomrendszer kidolgozasat.

Az Alkotmanybirdsag tobb hatarozataban is ramutatott: azzal, hogy az
Alkotmany (Alaptorvény) szabalyozza a helyi Onkormanyzatok jogallasat, az
onkormanyzati  autondmiat  alkotméanyos védelemben részesiti, a  helyi
onkormanyzatokat Kiemelte az allamigazgatas hierarchikus szervezetrendszerébol,
elvalasztotta azokat az allamigazgatas szervezetétdl, kizarja, hogy a Kormany az
allamigazgatasi rendszer irdnyitasdban megilletd hatdskoreit az Onkormdényzatok
iranyaba gyakorolja.”

Az az kijelentés, miszerint az Onkormdnyzat — allam kapcsolatdban a
torvényességi kontroll kapcsan az elnevezés nem, csupdn a tartalom a lényeges igy
ebben a formaban nem igaz. Némi tartalmi korrekciét kdvetden azonban elfogadhato:
a torvényességi kontroll kapcsdn az elnevezés és a tartalom kozotti egybeesés a
lényeges. A feliigyelet az ellendrzéshez képest erdsebb mértékii befolyast, tobb jogi
eszkozt és bizonyos mértékben hataskorvaltozast is jelent. Igy tehat hiaba munkalta ki

a kozigazgatas-tudomany ¢és a kozigazgatasi jogtudomany az egész kozigazgatési

%0 v, Lérincz Lajos (Szerk.): Kozigazgatasi jog. HVG-ORAC Lap-és Konyvkiadé Kft. Budapest, 2007. 91. és
111. 0.
%1 55/1994. (XI. 10.) AB hatérozat, 77/1995. (XII. 21.) AB hatérozat
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rendszerre érvényes alapvetd rendezdelveket a feliigyelet tartalma tekintetében, ha a
jogi szabalyozasban a fogalom és jelentéstartalma kozott diszkrepancia fesziil.

A jogalkotonak kovetkezetesnek kellene lennie a terminus technicusok
hasznalatakor az egységes, mindenki szamara adekvat regulacié kialakitasa érdekében.
Hangstlyozandd, hogy — sajnalatos moédon - az Alaptérvény indokolasa is
szinonimaként kezeli az ellendrzés ¢€s feliigyelet fogalmakat, amikor kimondja, hogy
... a fOvarosi, megyei kormanyhivatalok a hagyomdnyos torvényességi feliigyelet
mellett, az Onkormdnyzati rendeletek torvényességét is ellendrzik.” Foként arra
tekintettel problémas ez, hogy az Alaptdrvény egy nemzetkdzi Osszevetésben is Uj
megoldast nevesit: a kormdnyhivatal vezetdjének aktuspotlasi jogat. Marpedig az
ellendrzési jogositvanyok nem teszik lehetévé a monitoringozd szerv ilyen irdnyt
beavatkozasat az ellenérzott viszonyaiba.

Nem véletlenlil hasznaltuk korabban a ,.foszabaly” kifejezést az Motv.
torvényességi feliigyeleti rendszerével kapcsolatosan, ugyanis allaspontom Szerint a
jogalkoté altal meghatarozott torvényességi feliigyeleti eszkozok néhany esetben
megkozelitik az allamigazgatasi hierarchidban érvényesiild irdnyitds tartalmat. Bar
igaz, hogy a rendszervaltozast kovetden az Onkormanyzati modell kiépitése gyors
iitemben tortént — figyelembe véve a Helyi Onkorméanyzatok 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
feliigyeletként” funkciondl.®® Ez a megéllapitds mutatis mutandis az MGatv.
kontrollrendszerét attekintve is igaz lehet, illetve analdgiaként alkalmazhat6. Annak
ellenére, hogy a Kormany és az onkormdnyzatok kozott nincs ald-folérendeltségi
Viszony53, a jogalkoto mintha szigoribban szabalyozna ezt a fajta feliigyeleti viszonyt.
A szabdlyozas a kozigazgatasi szervezeti miikodés nagy hadrmasa (iranyit, feliigyel és
ellendriz) koriil forgott az Otv. idejében, s forog ma is. Ezen beliil is a koriil, hogy ki
iranyit és iranyit-e egyaltalan valaki a helyi Onkorméanyzatok esetében? Az
Alkotmanyos szabéalyozds erdssége (erdsitése) nemcsak azt jelenti, hogy az

Orszaggyllés iranyitja dket torvénnyel és hatarozatokkal, hanem sokszor azt is, hogy

%2 Kiss Lészl6: Az iranyitas és a feliigyelet idSszerti kérdései a kozigazgatasban. In. Fogarasi Jozsef (Szerk.): Az
iranyitas ¢€s a feliigyelet kdzigazgatasi dilemmai. Uni6 Kiado, Budapest, 1994. 64. o.

*Megjegyzem, hogy a jogirodalmi allispontok kézelednek abban a tekintetben, hogy a torvényességi feliigyelet
alapvetden a hierarchian kiviili feliigyelet jellemzdje.
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még az Orszaggylilés sem iranyithatja dket, 6 is legfeljebb a feliigyelet rendszerének a
része — legalabbis az 5nkorméanyzat normal mitkodése esetében.>

Ha a helyi onkorményzat torvényes miikodésének biztositdsa érdekében
torvényességi  kérdések megtargyalasa indokolt, akkor a kormanyhivatal
kezdeményezi a polgarmesternél a képviselO-testiilet Osszehivasat. Amennyiben e
kezdeményezésnek a polgarmester a megadott hataridon beliil nem tesz eleget, ugy a
képviseld-testiilet, illetve a tarsuldsi tandcs iilését a kormanyhivatal hivja Ossze. Az
iilés Osszehivasa sordn a kormanyhivatal eltérhet a helyi 6nkormanyzat szervezeti és
mitkddési szabalyzatdban meghatdrozott szabalyoktol. Vajon az a lehetdség, hogy a
kormanyhivatal eltérhet az ¢érintett Onkormdnyzat SzMSz-ében foglaltaktol —
immanens moédon — nem hordozza-¢ magaban az eshetGséget is, hogy az eltérés
kovetkeztében akar teljesen meg is valtozhatnak a szabélyzatnak az iilés menetére
vonatkoz6 rendelkezései? Ennek kovetkeztében pedig a kormanyhivatal mar-mar
meghataroz6 mértékli befolyast gyakorolhat a feliigyelt onkorményzatra.

De emlithet6 akar a hatarozathozatali kotelezettség mulasztasanak pétlasa, ahol
kettds szankciot alkalmazhat a kormanyhivatal, mivel birsagot is kiszabhat és egyuttal
a kozigazgatasi és munkaiigyi birosag dontését kovetden hatarozatot is hoz(hat) az
onkormdanyzat helyett. Marpedig ez a jogkdr ahogyan Kaltenbach Jend irja: ,,...mig
az iranyitas egy abszolut mindenre kiterjedd fliggdséget jelent, ...addig a feliigyelet
csak a fliggdség f6 pontjait meghatarozd viszony és ... a felligyelt szerv belsd

% Tehat nem funkcional-e bizonyos

szférajat, annak 6nalldé mozgasterét nem érinti.
aspektusok tekintetében a jelenlegi feliigyeleti rendszer amolyan ,,szemérmes
iranyitasként™?

Az Onkormdanyzatok, szervezeti, gazdasagi, feladat-¢s hataskori autondmidjuk
ellenére is részei az allamszervezetnek, nem élveznek teriiletenkiviiliséget, kotelezd
érvényliek rajuk nézve a jogszabalyok, s el kell viselnilik a térvényességi kontrollt
végzd szervek jelenlétét is.° E nagyfoku Onallosag keretek kozé szoritasara valoban
megoldast adhat a torvényességi ellendrzést felvaltdo torvényességi feliigyelet

intézménye, utalva a korményhivatal e teriileten megjelend tobbletjogositvanyaira,

akkor, ha nem jar hataskorelvonassal és a decentralizacid letéteményeseiként

* Patyi Andras: Gondolatok a magyar helyi nkormanyzati rendszer altalanos szabalyairol. In. Deli Gergely-
Szoboszlai-Kiss Katalin (Szerk.): Tanulmanyok a 70 éves Bihari Mihaly tiszteletére. Universitas-Nonprofit Kft.
Gyor 2013. 382. o.

% Ficzere Lajos (Szerk.): Magyar Kozigazgatasi Jog... 234. o.

% Kilényi Géza: A kbzigazgatas torvényességének garancia-rendszere... 146. o.
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aposztrofalhatd Onkormanyzatok autonomiajaba valdé nagyfoka beavatkozassal.
Egyszéval mindaddig, amig az egyes feliigyeleti eszkzok alkalmazasa nem tartalmaz
konkrét utasitast az onkormanyzat belsé viszonyaira vonatkozdan.

Ha elemezzik a helyi Onkormanyzatok feletti kontroll nyugat-europai
megoldasait, amelyek jellemzden a decentralizalt helyi entitdsoknak joval nagyobb
autondmiat biztositanak, akkor azt kell latnunk, hogy ezzel pontosan ellentétes
folyamat megy végbe Magyarorszdgon. Hazankban ugyanis inkdbb a centralizacid
iranyaba torténd torekvés tapasztalhatdé a jogalkotd részérdl, mig példaul
Franciaorszagban az 1982-es decentralizacids torvény hatalyba 1épése gyakorlatilag
megsziintette a prefektus feliigyeleti jogat az dnkormanyzatok tekintetében, igy aki —
ha megvizsgaljuk az éltala gyakorolt feladat-€s hataskoroket - inkabb ellendrzési jogot
gyakorol.

Az e pontban kifejtettek 0sszegzéseként ismételten Szamel Lajost idézem: ,,a
feliigyelet organikus része az iranyitasnak, s az iranyitd tevékenységbe akkor is
beletartozik, ha valamely jogszabaly kiilon emlitést nem tesz rola.” Ugyanakkor — és
itt jutunk el ahhoz az alaptézishez, amelynek a jogalkoto talan kevesebb figyelmet
szentelt a torvényességi felligyelet eszkdzeinek Ujraszabalyozasa soran - ez a relacid
forditva nem all: ha egy szerv feliigyeleti jogkort kap, az az irdnyitasi jogositvanyokat

nem Oleli fel, mert a rész az egészet nem helyettesiti.57

5. Az Alaptorvénnyel ellentétesen miikodé képviselé-testiilet feloszlatasanak
kezdeményezése
E feliigyeleti eszkdz vonatkozasaban harom problematikat is érzékelek.

Egyrészt — csakigy, mint az alaptorvény-ellenesnek vélt rendelet esetén- a
miniszternek ¢és a Korméanynak adott mérlegelési jogkdért nem tartom
Osszeegyeztethetonek a hatalommegosztas és az alkotmanyossag elvével, mivel abban
a kérdésben, hogy alaptorvény-ellenesen mikodik-e egy képviseld-testiilet nem
prejudikalhat allamigazgatasi szerv. Meglatdsom szerint tehat az eldzetes
véleményezésnek csak formai kérdésekre kellene kiterjedni, tovabba az
Alkotmanybirdsag véleményez hatarozatanak kotelezd jelleggel kellene birnia.

Masrészt a feloszlatasi hataskort az Orszaggytiilés helyett a Kozigazgatési

Felsobirosaghoz kellene telepiteni, olyképpen, hogy a korményhivatal vezetdjének

%" Berényi - Martonyi - Szamel: i. m. 498. o.
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javaslatara az AB kotelezd érvényl alladsfoglalasanak (és nem véleményének)
beszerzését kovetden a birdsdg dontson a feloszlatasrol. Az Onkormdnyzati
jogvédelem szempontjabol ebben latom a garanciat a fellebbezési jog okan, tovabba
véleményem szerint a feloszlatast nem lehet politikai kérdésként kezelni.

Harmadrészt a torvényességi feliigyelet nem csupan a képviselO-testiilet,
hanem a tarsuldsi tanacs miikodésére is kiterjed. Hidnyolom viszont a szabalyozas
kovetkezetességét abban a tekintetben, hogy nem biztosit olyan jogkort a
korményhivatal vezetdje szamara, amit az alaptérvény-ellenesen miikodo képviseld-
testillet esetén megtesz. Eppen ezért szilkségesnek tartom a kormanyhivatal
vezetdjének megadni azt a jogot, hogy vagy maga kezdeményezze a tanacsnal a tagok
altali megsziintetést vagy a birdsagnal kezdeményezhesse a megsziinés kimondasat,

amennyiben a tarsulas ténylegesen nem miikodik.

Onkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel valé osszhangja feliilvizsgalatanak
kezdeményezése
A jogalkoto Aaltal intézményesitett kétlépcsds eljarasi rend (miniszter, Kormany)
akadalyozza e feliigyeleti eszkoz érvényesiilését, ugyanis az anélkiil lezarulhat, hogy a
hogy a jogszabaly alkotménynak valdé megfelelésérdl az erre hataskorrel bird szerv
dontott volna.

Ennek elkeriilése érdekében indokoltnak tartom az AB-nal utdlagos
normakontrollt kezdeményezOk korének bdvitését a kormanyhivatal vezetdjével, igy
nélkiilozhetd e hosszadalmas ¢€s a torvényesség biztositdsa szempontjabol kockézatos

folyamat.

A kozmeghallgatas intézményének elmaradasa

A keépviseld-testiilt iilésének Osszehivasa kapcsan utalok egy sulyos jogszabalyi
hiatusra, nevezetesen a kézmeghallgatas elmaradasanak orvoslasara, mivel ez a helyi
koziigyekben vald tényleges részvétel egyik kozvetlen formaja, mitdl itt a felszolalas
is alanyi jog.

Tehat e jogintézmény kozvetlen csatornat biztosit a helyi k6zosség szdmara a
helyr hatalomgyakorlas befolyasolasara, a feladat-és hataskorok meghatarozasara.
Meglatasom szerint, ha a képviselo-testiilet nem tart a torvényi eléirasoknak
megfelelden évente legalabb egy alkalommal kozmeghallgatast, gy nemcsak az

objektiv, hanem a szubjektiv jogvédelem is sériil, miként a helyi valasztopolgarok nem
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tudjak gyakorolni a helyi koziligyek intézéséhez fiiz6dé jogaikat. Tovabba e
konzultacids mechanizmus, amennyiben céljanak megfelelden miikddik, nagyban
hozzajarulhat a helyi dnkormanyzat és a telepiilési lakossag kozotti sorskozosség és
bizalom erdsitéséhez.

A jogalkotd ennek ellenére ados maradt egy olyan feliigyeleti eszk6zzel, amely
szavatolna eme alapvetd jogintézmény elmaradasanak szankcionalasat. Indokolt lenne
megadni a kormanyhivatal szdmdra — a testiileti tilés mintdjara — az Osszehivas jogat,

hiszen a torvényességi feliigyelet kiterjed a miikodés jogszeriségének ellendrzésére is.

8. A jogsérté 6nkormanyzati rendelet végrehajtasanak felfiiggesztése
A szakirodalomban fellelhetd vélemények®® tobbsége mar a torvényességi ellendrzés
kapcsan is komoly hidnyossagként rétta fel azt, hogy a jogsértdnek vélt onkormanyzati
rendelet végrehajtasa felfliggesztésének jogaval nem bir a kormanyhivatal vezetdje.
Ezt ugyan a bir6sagtol lehet kérni, de véleményem szerint nem elég hatékony annak
az eszkozrendszere, hogy a gyorsan teljesedébe mend, de silyosan torvénysérto
hatarozatok ellen hatékonyan fellépjen a feliigyelet. Ennek eszkoze a kozvetlen
felfiiggesztés lehetdségének megteremtése lehetett volna, de nem keriilt be a

torvénybe.

9. Feladat-ellatasi kitelezettség elmulasztasa
El tudnék képzelni esetleg egy olyan megoldast, ha az érintett a felhivasra nem reagal
¢s a birsagolds sem tolti be a funkcigjat, még a birdsdghoz fordulas elbtt, a
kormanyhivatal megkereshetne masik azonos feltételeket biztositani tudo
onkorméanyzatot. Igy még az oOnkorményzati 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 elkeriilhetové valik, hogy az érintett
polgar kézszolgaltatasokhoz valo joga sériiljon.>

Allaspontom szerint az Motv. elirhatna erre az esetre is a kozszolgaltatas

tarsuldsban torténd biztositasanak kotelezettségét, amelynek elmaraddsa esetére a

kormanyhivatal feliigyeleti jogkdrben intézkedhetne a tarsulés 1étrehozasarol.

%8 Ld. jelen értekezés VII. fejezetét.
¥ Vs, Zongor Gabor: Husz év utan, valtozasok elétt. Kakai Laszlo (Szerk.): 20évesek az dnkormanyzatok.
Sziiletésnap, vagy halotti tor? Pécs 2010. 153.0.
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10. A francia és a magyar feliigyeleti rendszer
A magyar ¢és a francia feliigyeleti-ellen6rzési mechanizmusban k6zds az a szemlélet,
amely inkabb a segitd, tdmogatd eszkozok, az ellendrzési eljards megkezdése eldtti
szakmai tanacsadoé és segitségnyujto tevékenység a prefektus illetve kormanyhivatal és
az érintett kozotti extrajudicialis csatorndk elétérbe helyezését preferdlja. A dontés
végrehajtasanak felfiiggesztését mindkét kontrollszervnek kiilon kell kérnie a
birosagtol.

Ami a képvisel6-testiilet feloszlatasanak jogat illeti, a francia és a magyar
egyarant modell jogbizonytalansagi kockdzatot rejt, mivel a torvény nem szl
kifejezetten azon esetekr6l, amikor a Minisztertanacs feloszlathat egy helyi
onkormanyzatot, a magyar kormanymegbizotti feliigyelet pedig az AB elvi
véleményére ¢és a Kormany, illetve az Orszaggylilés mérlegelési jogkorére
tamaszkodik.

A francia Ecole Nationale d’Administration-ban biztositott képzéshez
hasonloan, Magyarorszagon is megkezdddott a Nemzeti Kozszolgélati Egyetemen a
kozszolgalati tisztviselok képzése, mindazondltal megldtdsom szerint nagyobb
hangsulyt lehetne fektetni, akar kiilon részképzésként a torvényességi felligyeleti
rendszerre, mind az Onkormanyzati, mind a kormanyhivatali tisztviselok
vonatkozasdban.

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 mikodik. Indokoltnak
tartom megadni ezt a jogot a kormanymegbizottnak is.

Osszességében Tigy vélem, hogy a jelenleg hatalyos francia rendszerhez
kevésbé, inkabb a tutela jellegli kontroll egyes elemeihez hasonld a magyar

Onkormanyzati feliigyelet.

11. Egyéb javaslatok
a) A hatarid6-hosszabbitas formai kdvetelményének meghatarozasa a Vhr.-ben,
kozelebbrol, hogy azt torvényességi felhivas formajaban kellene engedélyezni.
b) A jegyzOkonyv-kivonat fogalmanak, tartalmi és formai elemeinek a

meghatdrozasa, ugyanis e kifejezést csak a Vhr. emliti (egyszer), az Mdtv. nem
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ismeri, ez pedig eltér6 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 dnkormanyzatok is elkeriilnék
azokat a megoldasokat, hogy kordbban alkotmanybirdsag altal megsemmisitett
szoveget az Onkormanyzat tjraalkosson.

d) Atgondolasra érdemes a torvényességi feliigyeleti birsdg kiszabasa
feltételrendszerének atalakitasa.

A kormanyhivatali beszamolokbol kitlinik, hogy a torvényességi referenseknek egyre tobb
idot és energiat kell forditaniuk ezeknek a - polgarmester—képviseld-testiilet, polgdrmester—
alpolgarmester, polgarmester-képviseld testiilet—jegyzd kozott fennalldo - 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 valds sérelmek ilyen sulya 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 mikodésére. Az olyan feliigyeleti eszk6zok bevezetésével, mint az
aktuspotlas és a feliigyeleti birsag Magyarorszdg azon eurdpai allamokhoz csatlakozik,
amelyek szigorubban ellendrzik 6nkormanyzataikat.

A torvényességi feliigyelet eszkozei megfontolt megvalasztasanak, a felhivasok
megalapozottsdganak, illetve a teriileti referensek altal szdban, illetve telefon utjan nyujtott
szakmai segitségnek koszonhetden a felhivasra tett intézkedések jogszerliek és hatékonyak
voltak.

Mindazonaltal tartok attol, hogy a helyi dnkormanyzati kozigazgatds egyre kevésbé
tényez6 az allami, tarsadalmi megitélésben. Szamel Lajos szavai talan ma is helytallonak
tekinthetdk: ,, Az onkormanyzatok a polgari demokrdcianak egyik, pusztan 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
észlelése és azok kikiiszobolése végett kifejtett beavatkozas a ,,feliigyelt” szerv életébe.
Marpedig — egyéb tényezok egyiitthatasaval — konnyen vezethet az énkormadnyzatok tartalom

nélkiili iires formakka alakitasahoz. Ekként pedig konnyen a kozponti kormanyzat
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., demokratikus fiiggelekevé” torzithatok, elég, ha a ket vilaghaboru kozotti ,, onkormanyzati

» ryr e .7 60
rendszer” emlékét felideézziik.
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