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,INines kis vagy nagy torvénysértés, csak torvénysértés van!”
(Szamel Lajos)

Elészo

A kozigazgatas torvényességének témakore folyamatosan nyujt
ujabb és tjabb municiét a kézigazgatast tudomanyos igénnyel kuta-
tok szamara.

A XX. szazad allamaiban a végrehajté hatalom és vele egylitt a
kozigazgatas expanzidja megkérdSjelezhetetlen. A kozigazgatas
funkciéinak és feladatainak névekedése a jogalkotast és a jogalkal-
mazast egyarant kihivasok elé dllitja. Formalédoban van ugyanis a
végrehajtd hatalomtdl 6nallésodd eredményorientalt, szolgaltatas-
centrikus ,kozigazgatasi allamszervezet”, amelynek kévetkeztében
a kozigazgatas jogszertségének kérdéskore —véleményem szerint -
felértékelsdik.

A kozigazgatas szervezeti oldalrdl az allam kézhatalmi szerve-
zetrendszerének 1ényegi eleme, tartalmi oldalrdl az igazgatasi tevé-
kenységgel szokas azonositani." Eléljaréban sziikségesnek tartom
tisztazni, hogy kozigazgatas alatt azt az igazgatasi tevékenységet
értem, amelynek f6 jellegzetessége a kozhatalom gyakorlasaban
valé részvételbdl fakad, alanya a kozigazgatas szervezeti és intéz-
ményrendszere (allamigazgatasi és Onkormanyzati igazgatasi al-
rendszer), targya az allamilag szervezett tarsadalom, tartalma pedig
a szervezési tevékenységgel irhaté le. A kozigazgatas tovabba de-
mokratikus és jogallami kontroll alatt 4ll, jogot alkot és alkalmaz.”

1 V6. a teljességre valo térekvény igénye nélkil: Kilényi Géza (Szerk.): A koz-
igazgatas nagy kézikonyve. Complex, Budapest 2008. 13-14.0., Fazekas Marian-
na-Ficzere Lajos: Magyar kozigazgatasi jog. Altalanos rész. Osiris Kiadé, Buda-
pest 2005. 34-37.0., Ivancsics Imre-Fabian Adrian: Bevezetés a kozigazgatastan-
ba. Pécs 2004. 18-25.0., Varga Zs. Andras: A kozigazgatas és a kozigazgatasi jog
alkotmanyos alapjai. Dialbg Campus, Budapest-Pécs 2017. 75-78.0.

2 Fabian Adridn: Kozigazgatas-elmélet. Dialég Campus, Budapest-Pécs 2010.
24-25.0. Ugyanakkor Varga Zs. Andris allaspontja szerint egyes kozigazgatasi
szervek vagy tisztségvisel6k (Kormany, miniszterek, 6nallé szabalyozé szervek
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Bar a kozigazgatassal szemben megfogalmazodo elvarasok ko-
ronként valtoznak ,,a kizigazgatds jogszeriisége dsrégi kovetelmeny, amely
vszdazadokon fkeresztiil abban a megfogalmazdasban volt ismeretes, hogy a
hatalmasoknak hatalmukat igazsdgosan kell gyakorolink.” A torvényes-
ség eszméjének érvényesilése tehat a demokratikus allamokban
fiiggetlen a kozigazgatas térbeli és id6beli helyzetétdl, az mind a
kozigazgatas, mind a kozigazgatasi jog olyan alapelve, amely az
egész kozigazgatas rendszerét és mikodését determinalja.

Az Burépai Unidhoz torténd csatlakozas altal az egész allam-
szervezet torvényessége Uj, nemzetallam feletti dimenzidba is ke-
rult, mivel a magyar kozigazgatds immar nem csupan a hazai jog-
rend adta kereteket, hanem az Eurdpai Unid jogrendjét is koteles
figyelembe venni.* Az Eurdpai Tanacs Miniszteri Bizottsiga a 6
kozigazgatastdl szo6l6 CM/rec(2007)7. szamu ajanlasa a jogallami
alapértékek segitségével hatarolja koril a kozigazgatas ,,josagat”,
amelyek kozil els6ként a joghoz kotottség elvét emliti: ,,a kizigaz-
gatdsi hatdsagok jogszeriien jarnak el” Bz is alatamasztja azt, hogy a
jogallamisagnak a kozigazgatds szamara legfontosabb "tzenete"
annak joghoz kotottsége, vagyis az a tény, hogy a kézigazgatas csak
a pozitiv jog felhatalmazasara és csak annak keretei k6zott jogosult
és koteles cselekedni.”

vezetSi, helyi 6nkormanyzatok képvisel6-testiilete vagy kozgytlése) jogot is
alkotnak, de ezt nem kozigazgatisi, hanem (6n)kormanyzati minéségiikben
teszik. V6. Varga Zs. Andras: A kozigazgatas és a kozigazgatasi jog alkotmanyos
alapjai. Dial6g Campus, Budapest-Pécs 2017. 110. o.

3 Bib6 Istvan: Jogszerl kozigazgatas, eredményes kézigazgatds, erés végrehajtod
hatalom. In. Bibo Istvan Osszegytjtott {rasai 1. Kalligram. 2016. 112. o.

4 Torma Andras: Az eurdpai unids csatlakozas és a kozigazgatas torvényessége
kozotti korrelaciokrol 1d. Torma Andras: A kozigazgatis torvényessége, EU-
csatlakozas. In: Csefké Ferenc (Szerk.): Szamel Lajos Tudomanyos Emlékiilés.
A ,,J6v6 Kozigazgatasaért” Alapitvany, Pécs 2000. 243-244.0.

5 Kaltenbach Jené: Koézigazgatasi mérlegelés és kozigazgatasi biraskodds. In.
Emlékkonyv dr. Kemenes Béla egyetemi tanar 65. sziletésnapjara. Acta Juridica
et Politica. Szeged 1993. 181.0.
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A kozhatalom jognak val6 alavetettsége, a jog uralma ala ren-
delt 4llam® a kézigazgatis szempontjabol kitetjed egyrészt arra a
kovetelményre, hogy a kozigazgatis cselekvése el6re lathatd és
kiszamithat6é legyen, a kozigazgatasi szervek a jogszabalyoknak
megfeleléen jojjenck 1étre és a jogszabalyban meghatarozott jogko-
rikben jarjanak el, masfelSl, ha az els6 kritérium csorbat szenved,
akkor a jogellenesség orvoslasa érdekében érvényesiljon a koz-
igazgatas feletti torvényességi kontroll. S miként ,,a forvény szovedéke
mindig folfeslik valahol,” nélkilozhetetlen olyan korrekciés mecha-
nizmusok kiépitése, amelyek a kozigazgatis torvényességének ga-
ranciaiként is megjelennek, s egyuttal hozzajarulnak a kozigazgatas
mikodésének torvényi keretek kozotti tartasahoz.

A kozigazgatas torvényessége a jog uralmat jelenti a kozigazga-
tas mikodése felett, kozelebbrdl azt, hogy a kozigazgatas megtartja
(és masokkal megtartatja) a jogot, a jogszabalyokat, ugyanakkor
magaba foglalja egyéb feltételek érvényesiilését is.® Hazinkban a
kozigazgatas torvényességének kévetelményét néhany, az Alaptor-
vényben meghatarozott rendelkezés is rogziti, példanak okaért azt,
hogy ,,az Alaptorvény és a jogszabalyok mindenkire nézve kotele-
z6ek”, ,,a birdsag dont a kozigazgatasi hatarozatok térvényességé-
r6l, az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba ttkozésérdl és
megsemmisitésér6l”.” Az Alaptorvény meghatirozza tovabbi a
jogszabalyok hierarchikus viszonyabdl fakadé posztulatumokat is.

A jogallamisag és benne a kozigazgatas torvényessége biztosi-
tasanak fontos elemei a helyi 6nkormanyzatok, valamint szerveik,
mikodésiik és dontéshozataluk feletti allami kontroll, amelyben
kiemelt szerepe van a févarosi és megyei kormanyhivatalok (a to-

¢ Ld. b6vebben. Tamas Andras: A kozigazgatasi jog elmélete. Szent Istvan Tar-
sulat. Budapest 2010. 244-264. o.

7 Jézsef Attila: Eszmélet. 1934

8 Ricz Attila: A kozigazgatds torvényességének kovetelményei. In: Csefké Fe-
renc (Szerk.): Szamel Lajos Tudomanyos Emlékilés. A Jové Kozigazgatasaért
Alapitvany, Pécs 2000. 149. o.

9 Magyarorszag Alaptérvénye R) cikk (2) bek., 25. cikk (2) bek. b) -c) pont
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vabbiakban: kormanyhivatal) altal lefolytathat6 feliigyeleti eljaras-
nak.

Az eurdpai értelemben vett jogallam demokratikus helyi kéz-
igazgatasa a torvényeknek alarendelt szabad 6nkormanyzas révén
valésul meg."” Az Alaptorvény az onkormanyzatok mikodése fe-
letti atfogd torvényességi feliigyeleti jogkort a Kormanyhoz telepiti,
amely e kotelezettségének a kormanyhivatalok utjan tesz eleget. A
téma részletes targyalasat a 2012-es évben bekovetkezett jogalkota-
si 1épések indokoljak, amelyek keretében a jogalkoto a torvényessé-
gi feligyelet mint kontrollmechanizmus intézményesitése mellett
dontott, ezzel — a korabbi ellendrzéshez képest — eszkozeiben és
terjedelmében is erdteljesebb beavatkozast biztositva az allam sza-
mara.

Megjegyzendd egyébként, hogy az ellendrzéstdl a felugyelet fe-
1¢é t6rténd elmozdulas gondolata mar lényegében az 6nkormanyzati
rendszer 1990. évi sziletése Ota visszatéré ,,szereplSje” a kilonbo-
z6 szakmai konferenciaknak, illetve kedvelt témaja a kozigazgatas
tovabbfejlesztésével kapcsolatos tanulmanyoknak is. Bar a rend-
szervaltozast kévetéen az onkormanyzati modell kiépitése gyors
titemben tortént — figyelembe véve a Helyi Onkorméanyzatok Eu-
ropai Chartajanak elbirasait is — mégis egyes elemei (igy a torvé-
nyességi ellenérzés rendszere is), nem vagy nem megfeleléen kertil-
tek kialakitdsra. Nem arrol volt sz, hogy ne lenne elegendd szerv
az Onkormanyzatok térvényes muikodésének kontrollalasara, ha-
nem arrol, hogy e szerveknek a korrekcios hatalma elenyészd,!
illetve az ellenérzés soran tett megallapitasoknak esetenként nincs
kovetkezménye. Tovabba problematikusnak tekinthet6 az is, hogy
1990-ben az 6nkormanyzati térvény megalkotasakor ,,egy tilsdgosan
széles kori antondmidra épiil rendszer jott létre. Mdrpedig Magyarorszdg

10T /4864. sz. totvényjavaslat a helyi 6nkormanyzatokrdl.
http://www.patlament.hu/irom39/04864/04864.pdf

(2018. 03. 19.) 54. o.

1T Tvancsics Imre — Fabian Adrian: A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé szaba-
lyok az Alaptérvényben. In: Drinéczi Timea (Szerk.): Magyarorszag Gj alkotma-
nyossaga. PTE AJK, Pécs 2011. 97. o.
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nem 3200 dnkormdnyzat laza konfoderdcidia, ag dnkormdnyzatok is része
ag dllamszervezetnek, nem élvegnek teriiletenkiviiliséget, kitelexd érvénydiek
rajuk négve a jogszabalyok, s el kell viselniiik a tirvényességi kontrollt végzd
szervek jelenlétét is.” A kovetkezmény-nélkiiliségre és az ,allam az
allamban”-allapot elkeriilésére megoldast adhat a torvényességi
ellenérzést felvaltd torvényességi felugyelet intézménye, utalva a
kormanyhivatal e teriileten megjelené tobbletjogositvanyaira, az
allamigazgatas és az onkormanyzati szféra kapcsolatanak Gjraérté-
kelésére.

Az Alkotmanybirésag tobb izben is megallapitotta [56/1991.
(XI. 8.) AB hatédrozat, 6/1999. (IV. 21.) AB hatirozat], hogy a jog-
allamisag elvébdl levezethetd egyik alapvetd elvaras, hogy ,,a £izha-
talommal rendelkezd szervek a jog dltal meghatdrozott szervezeti kerefek
kiz0tt, a jog dltal megdllapitott miikidési rendben, a jog dltal a polgdrok
szamdra megismerhetd és kiszamithatd médon szabdlyozott korlitok kozitt
Stk ki tevékenységiiket”.” Minthogy a kozigazgatis hagyomanyosan
két alrendszert - allamigazgatas és onkormanyzati igazgatas — Glel
fel, azaz alkotmanybirésagi hatirozatbol kovetkezben is a jogalla-
misag formalis kovetelményeinek egyik meghatarozé eleme a koz-
hatalom gyakorlasanak jogszabalyokhoz valé kétottsége nem csu-
pan az allamigazgatas, hanem az 6nkormanyzatok vonatkozasaban
is esszencialis jelentéségl; féként, ha azt a kelseni gondolatokat
idézzik fel, miszerint a3 dnkormdnyzat a3 dllami kizigazgatisnak
csupdn egyik sajitos alakja.”™

Vitathatatlan tehat, hogy alapvet6 allampolgari, alkotmanyos és
a jogallamisagbol fakad6 érdekek féz6dnek az Oonkormanyzatok
torvényes mikodéséhez. Ebbdl kovetkezben, végsé soron a jogal-

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

13 Juhasz Zoltan: A kozigazgatis joghoz kotottségének elve és a térvényesség
elve a kozigazgatasi hatésagi eljarisban (a Ket. és az Akr. rendszerében), Uj
Magyar Kozigazgatas 2016/2. 38. o.

14 Hans Kelsen: Az allamelmélet alapvonalai. Forditotta: Méor Gyula. Szeged
1927. 58.0.
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lamisag egészét is kedvez6tlentl befolyasolja, amennyiben a torvé-
nyességi kontroll eszkézei nem megfeleléen mikédnek. Tudniillik
— mint arra Magyary is felhivja a figyelmet - nincs kilon allami és
kilon 6nkormanyzati kézigazgatas, hanem egyetlen kozigazgatas
van, a magyar kozigazgatas."

Az BEurdpai Unié Miniszteri bizottsaganak ajanlasa els6sorban
a kozigazgatasi hatosagok eljarasaira vonatkozik, mégis ugy vélem,
hogy a ,,J6 kozigazgatas” kodexében meghatarozottak iranyadok
kell, legyenek a torvényességi feliigyeleti eljarasban is, amelynek
elsédleges funkcidja az objektiv jogvédelem, a torvényesség elvé-
nek megtartatasa, illetve megtartatasa, amely utobbi a jogallam 1¢-
nyegi ismérve. Tovabba a Preambulum kifejti, hogy a j6 kozigazga-
tast nem csupan jogi eszk6zok befolyasoljak, hanem az a szervezés
és az iranyitas min6ségétol is figg, meg kell felelnie a teljesitmény
¢és a hatékonysag kovetelményeinek. Ennek okan igyekszem az
egyes felugyeleti eszk6z0k jogl és tarsadalmi hatékonysagara is ki-
térni. Ezzel kapcsolatosan kell megemliteni, hogy Benjamin Cardozo
tett els6ként javaslatot a torvények hatékonysaganak intézményes
kontrolljara, ennek eredményétdl fuggben pedig azok modositasa-
ra.'" Visegrady Antal szerint a jog hatékonysagat el kell hatirolni a
jogérvényességtdl és a jogérvényesiiléstdl, amelyek egyébként el6-
feltételei egymasnak. A feligyeleti eszk6zok gyakorlati hasznanak
attekintésekor annak van jelentésége, hogy az érvényes jogszaba-
lyok rendelkezéseit ténylegesen kovetik-e az allampolgarok, illetve
alkalmazzak-e a biréi kozigazgatasi szervek (jogérvényesiilés), s
milyen e folyamat eredménye és azon cél (mindenekel6tt a torvé-
nyesség megtartasa) kozotti viszony (hatékonysag), amelynek eléré-
sére megalkottik az adott jogszabalyt."”

15 Magyary Zoltan: Magyar Ko6zigazgatas. Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda.
Budapest 1942. 118. o.

16 Visegrady Antal: Jog-és allambdlcselet. Dialég Campus, Budapest-Pécs 2003.
163. o.

7 Uo. 184.0.
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A monografia alapjaul a 2019 majusaban megvédett doktori ér-
tekezésem szolgalt. Szeretnék koszonetet mondani el6szor és min-
denekfelett Fabiin Adridnnak, aki iranymutatasaval, magyarazatai-
val, nem csupan szakmailag, hanem bizalmaval és folyamatos segit-
ségével, emberileg is lehetévé tette, hogy ez az {rasmii megsziiles-
sen.

El nem mulé halaval gondolok Ivancsics Imre telbecsilhetetlentl
értékes javaslataira és kedves iranymutatasaira, amelyeket ugyan a
hat évvel ezel6ttt OTDK-dolgozatom konzulenseként kaptam téle,
de amelyeket féltén megdriztem, s most jelen iras sorait gazdagit-
jak. Csak remélni tudom, hogyha fentrél lenéz ram, méltanyolja
igyekezetem.

Halas koszonettel tartozom Kiss Laszlo alkotmanybiré urnak
az aprolékos, figyelmes és hasznos tanacsokkal ellatott lektori vé-
leményéért.

Pécs, 2021
A Szerzo
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I. A jogallamisag két eleme: a térvényesség
és a hatalommegosztas elve

A torvény tehat szent: parancsa is szent, igaz és jo.
(Pl apostol levele a romaiakhoz 7:12)

1. Jogallami minimum: a kézigazgatas joghoz két6ttsége

Albert VVenn Dicey joguralom-definiciéja abbdl indul ki, hogy a ko-
zonséges jognak mindenki alda van vetve, még a kormanynak sincs
onkényes hatalma, vagyis a jog elsédleges a hatalmat gyakorlokkal
szemben is."® Azaz a kozigazgatis torvényes mikodése szikségsze-
rd kapcsolatban all a jogallamisag eszméjével, hiszen ennek léte és
érvényesiilése teremti meg a torvényesen mikods kozigazgatas és
benne az 6nkormanyzati igazgatas feltételeit. A jogallamisag tehat
nem pusztan politikai-ideoldgiai kategdria, hanem egyuttal alkot-
manyjogi érték, amit hazank is elismer azzal, hogy az Alaptorvény
Alapvetés cimi rész B) cikkének (1) bekezdésében kimondja, hogy
wMagyarorszag fiiggetlen, demofkratikus jogallam.”

A jogallamisag alapveté célja a torvény uralmanak kifejezésre
juttatasa, amelyet Samuel Rutherford 17. szazadi mGvének cime tala-
l6an Gsszefoglal: Lex Rex- azaz a torvény a kiraly- vagyis az ural-
kod¢ is ala van vetve a térvényeknek, s az emberek felett a jog és a
torvény uralkodik. Jean Bodin az Allamrdl c. mivében a mai jogal-
lam-fogalom kévetelményeivel ellentétesen igy ir: ,,A {6 tisztségvi-
sel6 a megtestestlt torvény, a toérvény csak tilalommal és a fenyege-
téssel ¢lhet az engedetlenekkel szemben. A torvény nem mas, mint
az uralkodé parancsa.”" Bibd Istvan 1944-ben megjelent Jogszer(
kozigazgatas, eredményes kozigazgatas, erés végrehajté hatalom c.
recenzidjaban kifejti, hogy a jogallamnak kizarélag az az allam ne-

18 Albert Venn Dicey: Bevezetés az angol alkotmanyjogba. MTA, Budapest
1902. 33. o.
19 Jean Bodin: Az allamrol. Budapest 1987. 195.0.

21



vezhetd, ahol biztositott a végrehajté hatalom jogsérté aktusaival
szembeni fellépés a semleges forumok el6tt.”

A tarsadalmi fejl6dés a hatalommal valé visszaélés, a prepo-
tencia és az ellene vald kiizdelem torténeteként is felfoghat6. E
folyamat egyik sarokkovének kétségkiviil a nagy francia forradalom
tekinthet6, amely harmas jelszavaval: ,,Szabadsdag! Egyenldség! Testvéri-
ségl” jelezte, hogy a hatalomgyakorlas szerkezetét és modszereit
meg kell valtoztatni. Ez az igény hivta életre az alkotmanyos de-
mokracia megteremtésének sziikségességét, amelyben az egyén
alattvalobol az allampolgar rangjara emelkedik, az allampolgari
jogok és azok garanciai pedig biztositékot nyudjtanak a hatalom
tulkapasaival szemben. Ez az alapgondolat vezetett el az alkotma-
nyos jogallam eszméjéhez.”

A modern értelemben felfogott jogallam (az allam mukodését
a jog korlatozza) megsziletésével kristalyosodtak ki azok az elvek,
amelyek ma is meghatarozdak: a rule of law Angliaban, az amerikai
alkotmany due process klauzuldja, a rechtsstaatlichkeit a német
jogallam és a francia Etat de droit koncepcidja. Az 1789-es francia
Deklaracié XVI. cikke szetint ,az olyan tarsadalomnak, amelybol a
Jogok bigtositékai hidnyognak, s abol a torvényhozd és a végrebajtd hatalom
s36tvilastasdt nem hajtottik végre, semmiféle alkotmdnya nines”> Tehat
az alkotmanyossag eszméje nem csupan abban nyilvanul meg, hogy
valamely orszagnak van alkotmanya, hanem abban is, hogy az al-
kotmany az allami f6hatalmat korlatozza, azaz gatat szab az 6nkény
kibontakozasanak, nem hagyja megtorlatlanul a prepotenciat, a
hatalommal val6 visszaélést. Egyszoval, 6nmagaban az a tényezd,
hogy egy orszagnak formalisan van alkotmanya, nem jelenti azt,
hogy az orszag alkotmanyos allam is lenne. Ezzel pedig elérkez-

20 Bib6 Istvan: Jogszerd... 117. o.

21 Szamel Lajos: A kotrupcid, a protekeid és a t6bbi... Kossuth Kényvkiado,
Budapest 1989. 158. o.

22 Article 16. de la Déclaration des Droits de ’'Homme et du Citoyen de 1789:
Toute Société dans laquelle la garante des Droits n'est pas assurée, ni la
séparation des Pouvoirs déterminée, n'a point de Constitution.
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tink a jogallam formalis és materidlis distinkcidjanak kérdéskoré-
hez.

A formalis értelemben felfogott jogallam olyan allami beren-
dezkedést jelent, amelyben az eljarasi szabalyok megtartasa a hata-
lom korlatozasanak altalanos eszkozeként foghato fel. A jogallami-
sag egyik alapveté kovetelménye, hogy a kézhatalommal rendelke-
26 szervek ajog altal meghatarozott szervezeti keretek kézott, a
jog altal megallapitott mtkoédési rendben, a jog altal a polgarok
szamara megismerhet6 és kiszamithaté moédon szabalyozott korla-
tok kozott fejtik ki a tevékenységiiket.” A formalis értelemben
felfogott jogallam tehat elsésorban az eljarasjogilag alkotmanyos
jogalkotasra, és a torvények végrehajtasara helyezi a hangsulyt,
azonban ezzel nem nyujt kell6 garanciat az egyes normak demok-
ratikus értékekre figyelemmel torténé megalkotasara. Mindezt nél-
kilozve pedig nem nyudjt védelmet az ellen sem, hogy a térvények
ne stllyedhessenek a totalis hatalom akaratanak puszta eszkozévé.
Azaz a torvények formalis értelemben torténé betartiasa vezethet
jogtalansaghoz.

Itt szitkséges utalni arra a Gustav Radbruch nevéhez kothetd
formulara, amely a torvénybe foglalt jogtalansag és a ,,csak” igaz-
sagtalan jog differencialasan alapul. Eszerint a kisebb mértékben
igazsagtalan torvények (pl. adodjogszabalyok) igazsagtalansaguk
ellenére érvényességre tarthatnak igényt, mig sulyosan igazsagtalan
torvények jogi jellege is hianyzik, azok a térvénybe foglalt jogtalan-
sag fogalma ala esnek és igy nem kotelezéek. Egyszoval, ha formai-
lag ugyan érvényes rendelkezés az igazsagossaggal elviselhetetlen
mértékben ellentétes, azaz igazsagtalansag olyan fokara jut, hogy az
emberi egylttélés alapvets értékeinek ellentmond, akkor annak
nincs jogi mindsége, tehat érvénytelen. Ilyenek voltak pl. a halal-
biintetést igen széles korben alkalmazo6 nici torvények.™

BV6.56/1991. (XI. 8.) AB hatirozat

2 Szilagyi  Péter:  Radbruch  és  az  ujjaéledt  természetjog.
http:/ /www.szilagyipeter.hu/sites/szilagyipeter.hu/files/ZV %2026.%20G.%20

Radbruch%20%C3%A95%20az%:20%C3%BAjj%C3%A1%C3%A%leddt%20te
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Ezzel szemben a materialis jogallam-koncepcié™ a jogallam ét-
téktartalmui kotottségét adva a kozhatalom gyakorlasa elé elsédle-
ges kotlatként az alapvet6 emberi jogokat allitja.*® Joseph Rag is
hangsulyozza, hogy a joguralom ,,j6forman mindig nagy erkolesi
értékkel bir” és arra torekszik, hogy a lehetd legkisebbre csokkent-
se a szabadsaggal és a méltosaggal szembeni sérelmeket, melyeket a
jog sajat céljait kdvetve okozhat”.”” Kévetkezésképpen ezek dekla-
ralasa, majd toérvénybe foglalasa kevés, parosulnia kell a térvények
megtartisinak kotelességével, a torvényesség kovetelményével. A
jogallam értéktartalmui alapelemei kézé sorolhaté a hatalommeg-
osztas ¢és az allamhatalmi agak elvalasztasa, a torvények primatusa,
a jogalkalmazas tOrvényessége, a jogbiztonsag kovetelménye, a
jogvédelem érvényestilése, valamint az alapjogok alkotmanyi garan-
talasa.” A polgari forradalmakat el6készité gondolkoddk a koz-
igazgatas korlatozasanak eszkozét az allamhatalmi 4gak megoszta-
saban és a torvények uralmaban lattak. A jogallamisag feltétele
ezen tilmenden™ a tisztességes, vagyis torvényes és ésszeri idén
beltl zajlé kozhatalmi eljaras, ehhez kapcsoltan az alapvet6 jogok
intézményes, minden eljarasban térténé védelmének posztulatuma.

A két jogallam-felfogas kozott tehat az a ,,lényeges kilonbség,
hogy mig a formalis jogallamban az allam az els6, a torvény pedig

rm%C3%A9szetjog_1.pdf (2018. 09. 17.) 24-25.0., Fézer Tamas: A természetjo-
gi gondolkodas fejlédése és hatdsa a személyiségi jogi elméletekre.
http:/ /jesz.ajk.elte.hu/fezer19.html (2018. 09. 17.)

% A Velencei Bizottsag 2011. marcius 24.-én kiadott jelentésében meghatirozta
a rule of law tartalmi elemeit. 1d. b6vebben: CDL (2010)141rev2 Draft Report
on the Rule of Law, {§ 40-03.

26 Kondorosi Ferenc: Jogallamisag-jogegyenl6ség-jogbiztonsag. In. Bortontigyi
Szemle 26. évf. II. szam 2007. 9. o.

27 Joseph Raz: A joguralom értéke. In: Takacs Péter (Szerk.): Joguralom és jogal-
lam. Budapest 1995. 129-130. o.

28 Szamel Lajos: Az allamigazgatds torvényességének jogi biztositékai. Kozgaz-
dasagi és Jogi Kényvkiado, Budapest 1957. 10. o.

2 Petrétei Jozsef: Jogallam és hatalommegosztas. In: Kiss Laszl6 (Szerk.) Vilo-
gatott fejezetek a rendszeres alkotmanytan kérébdl Pécs 1996. 7. o.

3 Varga Zs. Andras: A kozigazgatas és a kozigazgatasi jog... 21.0.
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csak eszk6z a kormanyzas kezében, addig a tartalmi valtozatban a
jog az elsédleges és a kormanyzés csak sub lege torténik.”!

Témank szempontjabdl kilonos jelentésége van Offo Mayer
jogallam-felfogasanak, aki a jogallamot a 6l tagolt kézigazgatasi jog
allamaként jellemezte. Alapvetd kérdésként vizsgalta a jogallamisag
szempontjabol, hogy vannak-e altalinosan kotelezé normak, ame-
lyek szabalyozzak a kozigazgatasi cselekvés kereteit.”” A kozigazga-
tas és az egyén kapcsolatrendszerében meghatarozonak tekintette,
hogy a kozigazgatis sem a torvény ellenében (contra legem), sem
megfelel6 torvényes alap nélkiil (praeter vagy ultra legem) ne avat-
kozhasson be az egyének életviszonyaiba, az allam jogszabalyai a
kozigazgatast kossék.”

Magyary Zoltan szerint: ,Mivel az dllam szervezetét és minden miiko-
dését a jog szabdlyozza, mert jogi keretek és szabdlyok nélkiil ag dllam hal-
alma korldtlan onkénnyé vilnék, a kigigazgatdsra is teljesen kiterjed e3 a
J0gi atmoszféra. A kizigazgatds s3ervegete és a s3ervek hatdskore a jog ren-
delkezésein alapszik, és a kozigazgatds egész miikodése jogszabilyok szerint,
vagy legalibb jogszabilyok keretében folyik.”™

A ,jjog uralmanak elve" az eurépai nemzetek egyik kézos érté-
keként és a nagyobb egység alapelveként az 1949-es Eurépa Ta-
nacs Alapokményaban is elismerésre keriilt” Mindemellett a jogal-
lamisagra val6 kifejezett utaldas megtalalhat6 tobbek kozott az Eu-
topai Uni6é / Burépai Kozosségek szerzédéseiben®, az Eurdpai

b

31 Finszter Géza: Rendészettan. Studia Universitatis Communia. Dialég Campus
Kiadé, Budapest 2018. 360.0.

32 V6. Tamas Andras: A jogallam kdzigazgatasanak ,,fejlédése”: kézigazgatasbol
maganizlet. Tustum Aequum Salutare. 2009/V. 59. o.

3 Trécesanyi Laszlo, Schanda Balazs (Szerk.): Bevezetés az alkotmanyjogba: az
Alaptoérvény és Magyarorszag alkotmanyos intézményei. HVG Orac Lap-és
Koényvkiadé Kft. Budapest 2004. 75. o.

3 Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatés. .. 40. o.

3 1991. évi LXXI. t6rvény az Eurépa Tandcs 1949. évi majus 5-én, Londonban
alairt és az Burépa Tanacs Fétitkaranak 1951. majus 22-i, [...] médositott Alap-
szabalyanak kihirdetésérél. Preambulum.

3 Els6ként a Maastrichti Szerz6dés Preambuluma utal a jogallamisag elvére: a
Szerz6d6 Felek megerdsitik ,,...elkStelezettségiiket a szabadsag, a demokracia,
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Birosag esetjogaban”, valamint az 1993-ban az Eurépai Unidhoz
valé csatlakozasra vonatkoz6 koppenhigai kritériumokban.™ A
Velencei bizottsag 2016-ban elfogadott ,,jogallamisag-katalogusa”,
amely egyfajta mércét ad a jogallamisag érvényestlésének vizsgala-
tahoz.

A tovabbiakban a jogallam korszakonként valtozo, sokszor vi-
tatott fogalmanak részletes targyalasat mell6zném, és — Kaltenbach
Jend, valamint Norbert Achterberg nyoman™ - a jogallamnak két tar-
talmi elemét: a torvények primatusanak és a hatalommegosztasnak
az elvét emelem ki, amelyek a torvényes kozigazgatas és azon beliil
az Onkormanyzati igazgatas feliigyeletének szemsz6gébdl a leg-
meghatarozobbak.

2. A jogallami kézigazgatas dsszetevli: a térvények
primatusa

2.1 A t6rvény fogalma jogelméleti megkdozelitésben

Az emberiség torténetének egyik meghatarozoja, hogy mar az &s-
kortél kezdve el6szor kisebb csoportokban, kézdsségekben végtil
tarsadalomban él. E kozosségen beldl, illetve a kézosségek kozott
kilonboz6 — egyetértést vagy ellentmondast mutaté — viszonyok
alakultak ki. E komplex — az embert tarsadalmi koérnyezetével és
embertarsaval 6sszek6té6 — kapcsolatok az un. tarsadalmi viszo-
nyok. A tarsadalmi viszony fogalman Max Weber a kévetkezGt érti:
,»toObbek magatartasa értelmi tartalmanak megfeleléen egymashoz

az emberi jogok és alapvet$ szabadsdgok tiszteletben tartdsa és a jogallamisag
elvei mellett...”

37 Ld. pl. Lengyelorszig kontra Bizottsig C-336/09 P, Bizottsig kontra Belgium
C-47/08, British Airways kontra Bizottsdg C-122/16 P

38 http://eut-
lex.europa.cu/summary/glossaty/accession_critetia_copenhague.html

¥ Kaltenbach Jené: Kozigazgatas, térvényesség, emberi jogok. In. Csefké Fe-
renc (Szerk.): A kozigazgatas torvényessége. Szamel Lajos tudomanyos emlék-
ulés. Pécs 2000. 81. o.
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igazodik, és magatartasukat ez a kolcsénds igazodas iranyitja. A
tarsadalmi kapcsolat tehat teljes egészében és kizarolag azt az esélyt
jelenti, hogy a cselekvés (értelme szerint) megadhat6 tarsadalmi
cselekvésként jatszodik le.”"

Mar a tarsadalom fejlédésének legkorabbi szakaszaban meg-
érett a felismerés, hogy ezek a tarsadalmi magatartasok vilagos és
atlathaté szabalyozashoz koétédnek. E magatartasszabalyok célja
alapvetéen a kozosség védelmének a biztositasa volt mind a kilsé
(pl. idegen kozosségek), mind a belsé (adott tirsadalomban ¢él6
egyének, csoportok) tamadasokkal szemben. Az okori allamok
felemelkedése életre hivta az irott toérvények szikségességét is,
ugyanis az allamilag szervezett tarsadalom muikoédéséhez mar nem
volt elegendd, hogy a viselkedési normakat, erkolesi elveket kizaro-
lag a csaladi hagyomanyok hatarozzak meg és azokat a csaladi ko-
z06sség tartassa be. Tehat az a fejlédési folyamat - amelynek soran
az azonos lakoétertleten €16, kozos viszony- és intézményrendszer-
rel, tovabba kultaraval bird egyének k6zosségébdl allam, azaz egy
foldrajzi terilet feletti legf6bb hatalommal biré politikai egyestilés
lett - igényelte olyan kozos normak meghatarozasat, amelyek a
tarsadalom minden tagjara kiterjedS hatallyal birva egy k6zos vi-
szonyrendszert allapitottak meg. Ehhez az adott allamban él6
egyéneknek alkalmazkodniuk kellett és erre hivatkozva alapitotta
azt a jogat az allam, hogy a tertletén €16 népek felett rendelkezik a
kényszer monopodliumaval, egyszoval felléphet magatartasszaba-
lyokat megszegbkkel szemben.

Az egyik legrégebbi dontésgylGjtemény Hammurapp: babiloni
uralkodé nevéhez kothetd. A déntSen szokasjogi alapokon nyug-
v6, de esetjogl jellegt szabalygytjtemény 282 §-a szabalyozza az
akkori Babilonia koz- és maganéletet érinté Osszes kérdését,”
mintegy atmenetet képezve a szobeli szokasjog és az {rott torvény-

40 Max Weber: Gazdasag és tarsadalom. A megérté szociologia alapvonalai 1.
Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiado, Budapest 1987. 54. o.

4 Horvath Attila: Egyetemes jogtorténeti széveggy(jtemény. Budapest 2012. 4.
o.
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kezés kozotti, ugyanis amit a szokasjog kétséget kizardan szabalyo-
zott, arra nem tért ki.

A rémai jog legfontosabb jogforrasa a Tizenkét tablas torvény
(ex duodecim tabularum) volt, amelyet a justinianusi kodifikacio-
val létrehozott egységes elvek szerint Osszeallitott torvénykonyv
megsziiletésével helyeztek hatalyon kiviil.*”

Az o6korti politikafilozéfianak is kedvelt témakore volt a torvé-
nyek léte szitkségességének vizsgalata az idealis allam utépidjanak
elérése érdekében. Platin az Allam és az Allamférfi cimd mivében
a torvények nélkili allamot tekintette idealisnak részletesen bemu-
tatva azokat a rendkiviili képességeket, amelyekkel egy uralkodénak
rendelkeznie kell.¥ Platon tehat a személyi hatalom és a torvények
viszonyaban a tudomanyos ismeretekkel biré allamférfit favorizal-
ta, aki képes helyreallitani a polgarok lelkének egészségét is.* A
béles uralkodéra alapozott allamkoncepcidja a Torvények cimt
legutolso és leghosszabb dial6gjaban sem valtozik, ugyanakkor arra
a kovetkeztetésre jutott, hogy bolcs uralkodé hianyaban jobb az
allam mukodését jol meghatarozott ,,sérthetetlen” torvényekre
bizni.* Azaz a filozofikus uralkod6 helyét egy valds allamban 4tve-
szi a torvények hatalma.

Platénhoz hasonléan Arisgtotelész is azon a véleményen volt,
hogy a j6 polisz az, ahol a torvények uralkodnak és nem az embe-
rek. Kivanatosnak tartotta, hogy az uralkodé tevékenységét torvé-
nyek szabalyozzak, hiszen a torvényeknek szenvedély nem tulajdo-
nithat6, az egyént viszont kénnyen félrevezetheti az alsébbrendd
1élekrészbdl szarmazé izgatottsag vagy meggondolatlansag. Politika
c. mivében a kovetkezGképpen jellemezte az egyeduralkodast:
»ami pedig az egyeduralkodast illeti; ez az, amikor a kirdly 6nké-
nyesen uralkodik mindenkin. Newz is tartiik némelyek természetesnek,

42 Bednay Dezsé: A modern allam és jogtorténet alapjai. Budapest 2009. 8. o.

# Platon: Az allamférfi. Osszes Miivei, IT1. kot. Eurépa Kiad6, Budapest 1984.
5-150. o.; Elemzi: A. E. Taylor: Platén. Osiris, Budapest 1997. 548-567. o.

44 Platon: Az allamférfi 293./e

4 Platon: Torvények. Atlantisz Kényvkiado, Budapest 2008. 360-361. o. (875 a-
d)
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hogy egyetlen ember legyen az egés polgdrsagnak az ura, mivel a vdrosdllam
egyenrangriakbil tevidik ossze, mert a termésgettdl fogva basonloakat s3iik-
Séoképpen ugyanazg a jog és ugyanaz ag. értékelés illeti meg a természet szerint
(...) Inkdbb a torvényt kell tehdt vezetdnkiil valastanunk, mint barkit is
egymagat a polgirok koziil, s6t ugyanezen ely alapjan, meég ha jobbnak tart-
Juk is, hogy legyenek vezetd férfiaink, egeket inkdbb csak a tirvény dreinek és
a tirvény sgolgdinak kell tekinteni (...) Szoval a torvény olyan, mint a gerje-
delemr nélkiili tiszta ész (...) a politikai vegetok azonban sok mindent tesg-
nek valakinek a kdrira vagy valakinek a kedvéirt (...) Igy vildgos, hogy
mikor ag igazsdagot keressiik, tulajdonképpen az elfogulatlant keressiik, és a
tirvény e a partatlan.’® Ahogy Arisztotelésy figyelme a politikai élet
aktualitasai felé fordult az elméletileg legjobb allam helyett egyre
inkabb a legtoébb allam szamara elérhetd, legelényGsebb alkot-
manyt kezdte keresni, amelyet az oligarchia és a demokracia vegyi-
tésében talalt meg: ,,.A hasonld eseteket kezeld hasonlian, a kiilinbozieket
pedig kiilinbizden.”™” Bzért is tartotta Arisztotelésy Szolont az egyik
legnagyobb torvényhozonak, ugyanis tarsadalmi harmoéniat, az
egyensulyt, az arany kozéputat (aurea mediocritas) szolgald intéz-
kedéseket hozott. E célkitizését egy kolteményében igy fogalmazta
meg: ,, Annyi eldjogot adtam a népnek, amennyi elég volt, nem nyomtam le
becsét, til se tetéztem azeért, s Oket, kiknek a pénzg ad fényt, becsiilést, igyekez-
tem dvni, hogy aljas tett meg ne aldzza soba. 1 édtem erds pajzsommal a két
felet és sose hagytam egymidst karositin gyézni sem ext, sem amagt.”™

Az o6kori Réma gondolkoddi kézil Marcus Tullins Cicero neve
emelhet6 ki, aki tulajdonképpen az arisztotelészi eszméket kovetve
irta meg két kozismert mavét, az eszményi romai allamot bemutato
De re publica, illetve az ember értelmes természetébdl levezethet6
torvényekrdl sz6l6 De legibus cimmel. Cicero értelmezésében ,,a
tirvényeket azeért taldaltik fol, hogy ag egyes polgdrok és kiZisségeik jolétét és

46 Arisztotelész: Politika. A sz6veget Szabé Miklds forditasa alapjan az eredetivel
egybevetette Horvath Henrik. Gondolat Kiad6, Budapest 1969. 191-192. o.

47 Tukdcsi Tamias: Az idedlis 4llam Arisztotelész Politika cimd muvében.
http:/ /www.ajk.elte.hu/file/LukacsiTamas-IdealisAllam.pdf 32. o.

4 Franyé Zoltan forditasa In. Go6rég koltk antologidja. Budapest, Eurdpa
Kiadé 1959.
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pségét meglrizzék, s az embereknek avartalan és boldog életet biztositsa-
nak.”* Tovabba a térvény nem mas, mint ,,a legmagasabb rendi éssze-
riiség, amely a természetben gyokerexik, és megparancsolja, hogy mit kell tenni,
az exzel ellenkezt pedig megtiltja. Es amikor ugyanez az, ésszeriség az embe-
7i értelemben megerdsidik és tikéletessé valik: az a tirvény.””

A kozépkori természetjog ikonikus alakja Agquindi Szent Tamas
Summa Theologica c. mivében a torvények kovetkez6 rendszerét
alkotta meg: ,, Az drok torvény (lex aeterna), amely minden tirvényhozdis
istent forvdsa, és amely mindent a helyes cél felé dallitott be, illetve mozgat. Az
erkdlesi termésettorvény (lex naturalis), amely ag emberi sgivnek és értelem-
nek ag 0rok torvénybil vald részesedése; tovdabba a pozitiv tirvény (lex
positiva), amely a kizjot szolgdld értelmes és kibirdetett rendelkezés, és attil
ered, akinek feladata, hogy a kozisség gondjat viselje. A poitiv tirvény egyik
alfaja az. emberi torvény (lex humana), amely a lex naturalis kibirdetése, és
melyet Szent Tamads ius gentinm-ra és ins civile-re tagol. A masik alfaja a lex
divina, ami az O- és Ujszivetséghen kinyilatkoztatott tirvényt jelents, és y{m-
tén két alfaja van: a régi, vagy mogesi tirvény (lex vetera vel mosaica), mely ag
Oszivetség tirvénye, kizéppontban a Tizparancsolattal, mdsik alfaja Krisztns
tirvénye (lexc Christi), mely ag evangélinmi tirvénnyel azonos.”

Szent Tamads a t0rvény kovetkezé meghatarozasat adja: ,,a -
vény a tetteknek valamiféle szabdlya vagy mértéke, amely az embert cselekvés-
re inditja, avagy a cselekvéstd] visszatartia.”™ Jelentés mértékben hatott
ra Arisztotelész, kiilonésen abban, hogy a térvényt maga is az érte-
lemben gyokerezének tartotta, az ész, az értelem aktusanak. A t6r-
vény az angyali doktor fogalomrendszerében egy szabélyozo-
iranyit6 ész, amely a cselekedeteket a céljuk felé vezérli.”

4 Marcus Tullius Cicero: A térvények. Forditotta: Simon Attila, Gondolat Ki-
ado, Budapest 2008. 54.0.

50 Marcus Tullius Cicero: i.m. 55.0.

S1V6. Tatjanyi Zoltan: A térvény Aquindi Szent Tamds gondolkodasi rendsze-
rében. In: Tarjanyi Zoltan (Szerk.): A Toérvény (Erkolcsteolégiai tanulmanyok 3.)
Budapest 2004. 69-70- o-

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

53 Frivaldszky Janos: Természetjog — Eszmet6rténet. Budapest 2001. 115. o.
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A modern természetjog atyjanak tekintheté Huwugo Grotiusnil a
természeti torvény elvalik Istentdl és az tisztan az emberhez kotott
észjogga valik: E szekularizalt természetjogot minden jog forrasa-
nak tekinti, mig a pozitiv, tételes jog nem mas, mint az akarat sza-
bad mozgastere a természetjog foglalataban.

Baruch Spinoga élesen elhatarolta egymastol a természeti és a
jogi torvény fogalmait. A természettOrvény objektiv érvényd és
figeetlen az ember szubjektiv akaratatol: ,,.A termiészet syiikségszersise-
gétdl fiiggd torvény ag olyan, amely s3uikségszerden Rovetkezik magdbol a
dolog természetébdl vagy definicidgjabol.” A jogi torvény ezzel szemben
mas természetl és mas logikai szerkezetl: ,.Ag emberek tetszéséti]
[fiigad torvény ellenben, melyet sajdtlagosabban jognak nevexnek, ag olyan,
amelyet az emberek ag élet nagyobb biztonsdgdra és kényelmére, vagy mis
okokbil irnak eld magnknak, vagy masoknak.”*

A klasszikus szerz6déselméletekben kifejezésre jutott az a
gondolat, miszerint a torvényesség, a politikai hatalom és a politikai
kotelezettségek a kormanyzatot (vagy néha a tirsadalmat) alkotd
eovének beleegyezésébdl vezethets le. Ezek szerint a tOorvényesség
és engedelmesség megallapodason, egyéni beleegyezésen, vagy
onkéntes beleegyezések lancolatan alapul.” Thomas Hobbes elvalasz-
totta egymastol a ius-t és a lex-et mint alanyi és targyi jogot, ,,mivel a
Jog agt a szabadsdagot jelenti, hogy megtebetiink-¢ valamit vagy sem, exzel
semben a tirvény agt hatdroxza meg és tes3i Rotelességiinkke, hogy mit te-
Qyiink, és mit ne, azag a torvény és a jog ngy kilonbizik egymadstdl, ahogyan a
kitelesség és a szabadsdg.”™ A torvények betartisihoz azonban elen-
gedhetetlen egy felsébb hatalom, az allam.

John Locke felfogasiban a torvény az egyeduli olyan kézhatalmi
aktus, amelynél megkovetelt feltétel — s6t fogalmi elem — a tarsa-
dalmi jovahagyas. Ebbdl viszont vilagosan adédik az, hogy tor-

54 Baruch Spinoza: Teoldgiai-politikai tanulmany. Akadémiai Kiadé, Budapest 1953.
63. 0

55 V6. 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.

5 Thomas Hobbes: Leviatan 1. Kossuth Kiad6, 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...”
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vényt csak a torvényhozo hatalom hozhat, hiszen a ,,Zérsadalom felett
csak a tarsadalom tagiainak beleegyezésével és a téliik kapott felhatalmazids
alapjan lebet valakinek torvényhozd hatalma.” Locke szerint, ahol nincs
torvény ott nincs szabadsig sem. Az ember természetes szabadsa-
oa, hogy a természet toérvénye szabalyozza 6t, de semmi mdas nem
szabhat neki kotlatot.”’

A tarsadalmi rend szent jog, amely minden mds jog alapjanl szoledl.
Ugyanakkor azonban ez a jog egydltalin nem a természettdl sdarmazifk,
kivetkezésképpen megdllapoddsokon alapul. A feladat megtudni, melyek ezek
a megdllapoddsok.”™ Roussean elmélete alapjan az ember kizardlag a
torvényes hatalmaknak (puissances légitimes) koteles engedelmes-
kedni. Az emberek feletti torvényes hatalom egyetlen alapja pedig
csak a szerz6dés (convention) lehet. Ugyanakkor — hangsulyozta
Roussean — az emberi szabadsagrol nem lehet lemondani a megalla-
podas megkotése soran, vagyis az nem eredményezhet rabszolga-
sagot: ,, Lemondani a szabadsdgrol agt jelents, hogy lemondunk emberi vol-
tunkrdl, emberi jogainkril, sét kitelességeinkrdl is.””

Roussean telfogasaban tehat a toérvényesség alapja a tarsadalmi
megallapodas, azaz a jogallapot a tarsadalmi szerzédésre épul. A
Tarsadalmi Szerz6désrdl c. milivében a tovabbiakban vizsgalja, mi
is az az allamtorvény (loi de UEtat): ,,0han dltakinos, mint az akarat
(volonté générale) amelyik hatdrozy ext azg. elhatdrozdst nevezem z‘m‘z)e@me/% 0
A torvény targya mindig altalinos és elvont, sohasem az egyen és
annak cselekedete. Eppen ezért nem lesz egy parancsbdl torvény.
A torvény alkotoja és egyuttal alarendeltje is a nép, ugyanakkor
nem mindig ismeri fel helyesen azt az utat, amelyen keresztil a
kozakaratot érvényesithetné, ezért kell a helyes utra vezetni, megol-

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

8 ,Mais l'ordre social est un droit sacté 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

%, Renoncer a sa liberté, c'est renoncer a sa qualité d'homme, aux droits de
I'humanité, méme a ses devoirs.” 243. o.

60 ,Alors la maticre 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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talmaznia a kiilonleges akaratok félrevezetésétél. Ebbol kovetkezik
a torvényhozo szerv szitkségessége.”!

A francia felvilagosodas masik kiemelked6 alakja Montesquien A
torvények szellemérdl c. mive meghatirozé jelentGségli munka,
ugyanis a2 modern tarsadalomtudomanyok alapelveit fogalmazta
meg benne, amely alapjat képezi a demokratikus tarsadalmi beren-
dezkedést orszagok jogrendszerének, mikodésének. Montesquieu
alapvetd célja, megérteni az emberi torvények és szokasok (vagyis
az iratlan torvények) sokféleségét, és mindenhol el6segiteni a bolcs
kormanyzatot. Meglatasa szerint a ,,forvények a dolgok természetébiol
Jfakads sziikségszerd viszonyok” és a kilonbozé jog- és tarsadalmi
rendszerek megértésének a kulcsa annak felismerése, hogy a hat-
térben kulonféle tényezdk allnak, dgymint: az éghajlat, a fold ter-
mékenysége, a lakossag els6rendii foglalkozasa. E faktorok alapve-
téen kihatnak az elérheté szabadsag mértékére, a vallasra, a keres-
kedelemre, az illemre és a szokasokra.*

2.2. A kozigazgatasi normak torvénynek val6 alavetettsége

A polgari atalakulas soran fogalmazédott meg — a polgari jogallam
kialakulasaval parhuzamosan - a kozigazgatas torvényességének a
kovetelménye a polgari szabadsag és tulajdon védelmében.

E kévetelményt az 1791. évi szeptember 3-i francia alkotmany
régzitette el6szor tételes jogi formaban, majd ennek hatasara ter-
jedt el az eurépai polgari allamokban. Példanak okaért az 1920. évi
osztrak alkotmany is kifejezésre juttatta: ,,ag egésy kigigazgatis csak a
tirvények alapjan gyakorolbats.”” Szamel Lajos is a torvénynek vald
alavetettségben jelolte meg az allamigazgatas elhatalmasodasanak
gatjat: ,,a torvényesség elvének dt kell hatnia az, dllami élet minden szektordt,
a tirvényesség jegyében vald mikidés minden dllami szervvel sgemben feltétlen

o1 Jean-Jacques Rousseau: 1. m. 264. o.

62 Stanford Encyclopedia of Philosophy: Baron de Montesquieu, Chatles-Louis
de Secondat. 56.0.

63 ,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)
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igény.”"* Ugyanakkor ez az elv folyamatos &sszelitk6zésben all a
kozigazgatas hatékonysaganak kovetelményével. A kozigazgatas
egyik legnagyobb kihivasa napjainkban, hogy az tgyfélbarat és
szolgaltaté jelleg mellett az alkotmanyossagot, a toérvényszeriséget
megtartva tizemeljen.

A torvény jogallami és demokratikus garanciafunkcidja az,
hogy biztositja a jog kiszamithatésaganak jogallami kévetelményeit.
E szerep a stabil és egyértelmd jogszabalyi hierarchiaban is kifeje-
zésre jut, amelynek csiucsan az alkotmany, ez alatt pedig a torvé-
nyek allnak. Ebbdl kovetkezik egyfel6l az is, hogy a toérvény ad
felhatalmazast a kozigazgatasi jogalkotas szamara, biztositva ezzel a
szabalyozashoz sziikséges mozgasteret, ugyanakkor garantalja azt
is, hogy kozigazgatasi jogalkotas ne jatszhasson elsédleges szerepet
az életviszonyok szabalyozisaban.”” Masfel6l a kozigazgatasi szer-
vek normaalkotd eljarasuk soran kotelesek ezt az ala-
folérendeltségi viszonyrendszert tiszteletben tartani. Tehat a koz-
igazgatasi normak alacsonyabb rendd jogszabalyként nem lehetnek
a torvénnyel ellentétes tartalmuak.

A torvényi alapokon nyugvd kézigazgatas kévetelménye nem
jelenti azt, hogy a kozigazgatast kizardlag torvényi szinten kell csak
szabalyozni, és csak ebben az esetben felel meg a jogallamisaghoz
kapcsolédo elvarasoknak. A torvényhez kotottség azt jelenti, hogy
a kozigazgatas szervezetére és mukodésére vonatkozo legfonto-
sabb szabalyokat a jogforrasi hierarchia csucsan all6 alkotmanyban,
illetve ehhez tartalmaban igazodé torvényekben kell el6iranyozni,
ugyanakkor a végrehajtasi és részletszabalyokat térvényi felhatal-
mazason alapuld igazgatasi jogszabalyokon keresztiil lehet megha-
tarozni. Ehhez azonban elengedhetetlen a szabalyozasi targykorok
és ezzel 6sszefiiggd hataskorok pontos leirdsa. A végrehajté hata-
lom (és a kozigazgatas) jogalkotoi hataskorével élve ugyanazt teszi,
mint a térvényhozé hatalom, csak az allami hierarchikus rendben
annal alacsonyabbra sorolt poziciéban. Ha a végrehajté hatalom
kozigazgatasi viszonyokat rendelettel szabalyoz, s ezzel 6nszaba-

4 Szamel Lajos: Az allamigazgatas torvényességének jogi biztositékai. 15. o.
0 V6. Petrétei Jozsef: Az alkotmanyos demokracia alapintézményei. Dialog
Campus Kiadé. Budapest-Pécs 2009. 151-152. o.
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lyozasra is jogosult, akkor az allamhatalmi agak elkilonitése nem
val6sul meg.”

Eppen ezért egy jogallamban semmiképpen sem megengedhe-
t6, hogy a végrehajt6é hatalom szervei korlatok nélkili eredeti jog-
alkotéi hataskorrel rendelkezzenek, s ezzel hattérbe szoritsik a
torvények primatusit mint jogillami alapértéket.” Noha az sem
elfogadhato, hogy a torvényhozé hatalom olyan kontrollt valosit-
son meg, amelynek koévetkeztében a végrehajté hatalom csupan
annak kiszolgaldjava valna. Megjegyzendo, hogy e veszélyt az Al-
kotmanybirdsag is felismerte, amikor 1993-ban a hatalommegosz-
tasra alapozott érveléssel kimondta, hogy az Orszaggyilés elvi al-
lasfoglalasa nem lehet kotelezé mas allami szervekre, csak az Or-

szaggyilésre.”

3. A jogallami koézigazgatas 6sszetevSi: A hatalommegosztas

A hatalommegosztas, azaz a hatalom megosztassal val6 korlatozasa
a felvilagosodas eszmearamlatdhoz kothetd, és kifejezetten az ab-
szolutista hatalomgyakorlas ellen iranyul6 elméletként jelent meg,
célja a hatalomkoncentracié megakadalyozasa volt. Az elv 1ényege
nem a hatalomnak, hanem gyakorlasainak megosztasaban keresen-
d6, mivel a hatalom forrasa oszthatatlanul a nép. Az allamhatalmi
agak szétvalasztasa a hatalomkoncentracié megakadalyozasanak
eszkbzeként az allamhatalom 6 funkcidinak elvalasztasat, kiilon-
b6z6 allami szervekre torténd szétosztisat, az ezek kozotti kdleso-
n6s ellendrzést és egyensulyban tartast jelenti. A hatalommegosztas
¢és a hatalmi agak szétvalasztasa tehat cél-eszkoz viszonyban allnak
egymassal.”’

% Tamas Andras: Jogalkotas és végrehajté hatalom. In: Fabian Adrian (Szerk.):
Kozjogi Intézmények a XXI. szazadban. PTE AJK Pécs 2004. 120-121. o.

7 Bar megjegyezném, hogy a nyugat-eurépai szakirodalomban megjelentek
olyan elméletek, amelyek a ,,térvényfolyam” meggatolasa és a parlamentek te-
hermentesitése érdekében azt is felvetették, hogy akar a bizottsagok is alkothat-
nanak jogot.

68 41/1993. (VI. 30.) AB hatirozat

% A hatalmi 4gak és azok elvalasztasa: a hatalommegosztas és a hatalomkoncent-
racio.
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wAbogyan a tengert, amelyrdl bar 1gy tinik, ag egész foldet beboritia,
megdllitia a fii és a kavicsok a parton, 7igy a hatalom sem korlatlan’™ - itja
Montesquien. A hatalmi agak elvalasztasa elméletének torténeti gyo-
kereit mégis az Okorban, nevezetesen Arisztotelész filozofiajaban
talalhatjuk meg. E vélekedést igazolja Bibd Istvdn is, aki szerint: , Az
dallambatalmak, pontosabban ag dllami [ofunkciok tipizdldsdara iranyuld
tirekvés csakrigy, mint az dllamelmélet legtibb alapkérdésének megfogalmaza-
sa ag okorra, Arisgtotelésre megy vissza, ag dllambatalmak elvdlasztdsanak
politikai-erkilesi kivetelménye pedig a 17—18. szdazadi felvildgosodds politi-
kai elméletére, mindenekeldtt Montesquien-re.””" Atisztotelész Politika c.
muavében kimondja, hogy ,,az alkotmdny minden egyes formajanak ha-
rom tényedje van, és e hdrom ténye3d sxempontjabol kell a becsiiletes torvény-
hozionak megillapitani, mi hasznos ag egyes alkotmanyok szdamdra. E ténye-
R0k egyike a kiziigyekrd] tandcskogd s3ery, a mdsodik a magisytratusok. .. a
harmadik pedig a3 igazsdgszolgdltatd testiilet.””

Poliibiosz — és nyoman Cicero — alkotta meg a ,,vegyes kormany-
zat” fogalmat, amely alkalmas arra, hogy a monarchikus, az arisz-
tokratikus és a demokratikus modell elényeit egyesitse, elkertilve ily
modon azok hidtusait. Gondolatai, bar modern formaban, de visz-
szakoszonnek Sir Thomas Smith De Republica Anglorum (1583) és
James Harrington Oceana (1656) c. miveiben is.” Ezzel tulajdon-
képpen Poliibiosz a ,,checks and balances” rendszere el6futaranak is
tekinthetd.

Jobn Locke Két értekezés a kormanyzatrdl c. mavében a kor-
manyzati hataskorok szétvalasztasardl beszél egy olyan térvényho-

https:/ /netk.uni-nke.hu/document/netk-uni-nke-hu/a-hatalmi-agak-es-azok-
elvalasztasa-jegyzet.original.pdf (2018.02.01.) 1. o.

0 Szerzé sajat forditasa

"1 Bib6 Istvan: Az dllamhatalmak elvélasztisa egykor és most. (Akadémiai szék-
foglal6 1947. januar 13-an). In. Bib6 Istvan Gsszegytjtott irasai 1. Kalligram.
2016. 164. o.

72 Arisztotelész: i. m. 200. o.

73 Ralph C. Chandler, Richard A. Enslen, Peter G. Renstorm: The constitutional
law dictionary. Vol.1.: Individual rights. ABC-Clio. Santa Barbara 1985. 59. o.
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z6 hatalommal, amely a végrehajté hatalom felett 4ll.™* A torvény-
hozas — amelyet Locke a legfontosabbnak tart - jogosult meghata-
rozni, hogyan hasznaljak fel az allamszervezet erejét a k6zGsség és
tagjainak megvédése érdekében. A végrehajté hatalomnak el kell
valnia a torvényhozo hatalomtol, azért, hogy a torvényhozast ellatd
személyek ne menthessék fel magukat a torvényeknek valé enge-
delmesség aldl. Ugyanakkor kell lennie egy allandéan mikoédé ha-
talomnak, amely a torvények végrehajtasardl gondoskodik. A fode-
ratfv hatalom korébe sorolja a haboruzas, a békekotés, valamint az
allamok kozotti kapesolatok kiépitésének és az allamkozi szerzédé-
sek kotésének a jogat.” B kiiliigyi hatalom a végrehajté hatalommal
egyutt jelenik meg, egyfajta sajatos kilsé végrehajté hatalomként.
Hangsulyozandé, egyfel6l, hogy Locke nem fogadja el az igazsag-
szolgaltatast 6nallé hatalmi 4gként”, azt a végrehajté hatalom ré-
szeként kezeli. Masfel6l Locke értelmezésében mind a végrehaijto,
mind a foderativ hatalom a térvényhozasbdl vezethetS le, azaz
nem tekinti egyenranginak a hatalmi agakat: , 75l szdrmazik és neki
van aldrendelve minden mds hatalom, amellyel a tirsadalom barmely része
vagy tagja rendelkezik.””

Locke filozotiaja alapvetS befolyassal birt a killénb6z6 politikai
gondolkodokra (Voltaire, az Enciklopédistak, Hamilton, Jefferson),
kilonésen a hatalmi agak elvalasztasanak klasszikus elméletét ki-
dolgoz6 Montesquien munkassagara. A Torvények szellemérdl cimd
ma 11. kényvében térvényhozo, nemzetkozi jog ala tartozé, vala-
mint polgari jogi kérdésekre vonatkozé végrehajtd hatalmat kilonit
el. Bar sokan Locke tanai mellett csupan masodlagos jelentéséget
tulajdonitanak neki, mégis Montesquien elvitathatatlan érdeme annak
felismerése, hogy a hatalom kizarélag hatalommal korlatozhato:
,,Orik tapasgtalat viszont, hogy minden ember, akinek hatalma van, bajlik

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

7> Locke: 149. pont

76 V6. Chandler, Enslen, Renstorm: i. m. 45. o

"7 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.”
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arra, hogy azzal vissaéljen; et addig teszi, amig korldtokba nem iitkizik.
(...) Hogy a hatalommal ne lebessen visszaélni, abhog az kell, hogy a dolgok
helyes elrendezése folytan a hatalom szabjon hatart a hatalomnak.”” Montes-
quien az 6nkényuralommal szembeni egyediili lehetéségként kons-
tatalja, hogy egy szervezet egyféle funkciét gyakorolhat, valamint,
hogy egy személy kezében nem koncentralédhat tobbféle hatalmi
ag. A hatalmi dgak elvalasztasa mellett, ezek egymassal val6 szem-
beallitasat is kimondta, azaz, hogy a hatalmat csak masik hatalom-
mal lehet kotlatozni.” ., A probléma tehit nem agy hogy az dllam funkcidit
kategorizdljuk, azutin kimondjuk, hogy exeket egymdistol tizin-vizen keres3-
tiil el kell valasgtani, hanem azg, hogy a hatalomkoncentrdcid barmely sgervi
Jelenségével szemben kell a hatdskoriket megosztani, tole hatdskoriket elyon-
ni, vele szemben konkurdld hatalmakat megszerveni™® - irja Bibd.

Ugyanakkor Montesquien nem volt a hatalmi agak merev elva-
lasztasanak hive. Ezt talan az is alatamasztja, hogy miavében csak
egy alkalommal hasznalja az elvalaszt (séparer) és az elvalasztas
(séparation) kifejezéseket a hatalmi agakkal Osszefiiggésben. A nagy
francia gondolkodé nemcsak teoretikus modellt alkotott, tgy vélte,
hogy a hatalom megosztasa és tagolasa csak a valos politikai hata-
lom bazisan mehet végbe.®'

Annak ellenére, hogy elmélete nem mentes az ellentmondasok-
tol — ennek egyik ékes példaja, hogy egy helyen kijelenti ,,a birdi
hatalom bizonyos értelemben nem is hatalon” — a montesquieu-i tridsz
valt a polgari allamszervezet modelljévé, jogszabalyi szinten megje-
lent az 1789-es francia Deklaracidban. Sdri Janos szerint Montesqu-
ieu elméletének két legfontosabb pontja a hatalmi viszonyok jog-
nak val6 alavetése, illetve az allami szervek és funkciok torvényho-

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 IV. 34.0.

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

80 Bib6 Istvan: Az allamhatalmak... 173. o.

81 Petrétei J6zsef: Az alkotmanyos... 160. o.

82 Montesquieu: A térvények szellemérél. Osiris, Budapest, 2000. 253.0.

38



z4s, igazsigszolgaltatis, végrehajtas szerinti meghatirozasa.” Jean-
Panl Marat a kévetkezOképpen summazza a francia felviligosodas
emblematikus alakjanak munkassagat: , felvilagositotta a kormdinyokat
valdsdgos érdekeike feldl, gyiloltte tette a hatalommal vald visszaélést és szere-
tetre méltdva a legitim hatalmat, vissgaadta a tisgteletet a tirvény szentsége-
nek..."*

Benjamin Constant nevét azért (is) kell megemliteni, mert tulaj-
donképpen 6 a negyedik — allamf6i - hatalmi ag eurdpai ,,feltalalo-
ja”, valamint 6 volt az, aki a helyi (municipalis) hatalmat elséként
besorolta a klasszikus hatalommegosztis rendszerébe.” Meglatasa
szerint az allamfé (felfogasaban a monarcha, a kiraly) mint neutra-
lis hatalom feladata a masik hiarom hatalom kozotti koordinacio,
amelynek a célja az egység fenntartasa. Bzt pedig a kiraly kvazi
déntSbirdi szerepe segiti el6.*

Az amerikai alkotmany ,,checks and balances - fékek és egyen-
sulyok/ellenstlyok®” rendszere a montesquieu-i tanok amerikani-
zalt valtozatanak tekinthet6: a torvényhozas és a végrehajtas egy-
mashoz val6é viszonyukban ellensulyoz6 ellenpontként mikod-
nek.® A batalmi agak funkczicinak némi vegyitése, a természetiik s3erint

83 Sari Janos: Fejezetek a hatalommegosztas torténetébdl. Tarsadalmi Szemle.
1990/10. 75. o.

84 A Szerz6 sajat forditasa: ,,Il éclaira les gouvernemens sur leurs vrais intéréts,
fit détester I'abus du pouvoir, fit aimer l'autorité 1égitime, rendit sacré le respect
di aux loix et ne chercha a les perfectionner quafin de mieux affermir leur empi-
re.” Jean-Paul Marat: Eloge de Montesquieu présenté a I'Académie de Bordeaux,
le 28 mars 1785 / par J.-P. Marat; publié avec une introduction, par Arthur de
Brézetz. Libourne 1883. 78. o.

85 Sari Janos: A hatalommegosztas. Budapest, Osiris Kiadé 1995. 61.o0.

86 ]d. b6vebben: Benjamin Constant: Az alkotmanyos politika tana. (Forditotta:
Perlaky Sandor.) Pest, 1862. 12. oldaltél

87 Csink Loérant hivja fel a figyelmet arra, hogy a balance angol sz6 nyelvileg
egyszerre jelent ellensulyt és egyensulyt, és a jogirodalomban egyes szerz6k jelen-
téséget tulajdonitanak e kilonbségtételnek. Id. errél bévebben: Csink Lorant:
Mozaikok a hatalommegosztashoz. Pazmany Press. Budapest 2014... 83. o.

8 Sari Janos: A hatalommegosztasos eszmerendszer értelmezésének lehet6ségei
és érvényesilésének torténelmi iranyai. In: Mezey Barna (Szerk.): Hatalommeg-
osztas ¢és jogallamisdg. Osiris Kiad, Budapest 1998. 72. o.
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gengébb dllambatalmaknak, a végrebajts, de kiilindsen a birdinak olya alko-
tasa nélkiil, hogy azok a leghatalmasabb tirvényhozd sgerv folott bizomyos
korlitozd hatalmat ne gyakorolhassanak nem képgelik ag alkotmany fofd
védoi és alkotdi, hogy a szabadsdg megdllapithatd legyen.” - mutat ra
Concha. Majd igy folytatja ,,az amerikai torvényhogd fest szabilyokat
alkots, de nem kormdinyzo testiilet, a végrehajto hatalom dlldsa nem a parla-
ment bizalmadn alapsziky csak a meghatirozolt torvényeknek, melyek létrejot-
téhez maga is hozzdjdrult, nem a tirvényhozdsnak van alirendelve.”™ Ep-
pen ezért nem fogadja el az amerikai alkotmany a parlamentariz-
must.

E hatalommegosztast vallé nézetek mellett 1éteznek azonban a
hatalom megosztasat tagadd felfogasok is, amelyek a hatalom egy-
ségére éptlnek. E gondolatok eredendéen Rowssean elméletében
gyokereznek, aki elismerte a végrehajt6 és a torvényhozo6 hatalom
megkiillonboztetését, de azok megosztasat nem. Ugyanis Roussean a
népszuverenitas elvének megteleléen a ,legf6bb hatalmat” a nép-
pel azonositotta, amely oszthatatlan és elidegenithetetlen.”” A ha-
talmak nala nem a kélcsonoés ellendrzés viszonyaban vannak, mivel
az allamhatalom ellenérzését a tarsadalomnak valé alavetéstikben
latja. Robespierre a hatalmak tarsadalmi ellenSrzésének szitkségessé-
gét a kovetkezbkkel magyarazza: ,,.A nép jo, de képuiseldi megvestegethe-
tk. .. s hogy csak a nép erénye és felsége nydjthat biztositékot a hatalmasok
biinei és gsarnoksaga ellen. .. Mi a kormany romlottsaganak oka? A mérték-
telen hatalom és a néptili fiiggetlensége. .. Kell, hogy ag alkotmdny tettleges
Jiigaésbe tegye nem egyesektdl, de magatil a néptél ag orsyag hivatalnokait.””!

A marxista jogelmélet szintén ellentétesnek latja a hatalmi agak
megosztasat a népszuverenitas elvével: ,,az dllambatalom megosztasa és
egyensilya olyan tarsadalmi egyensilyt tiikriz, amelyben a hatalomra tord
ostdly még nem képes kirizni a hatalom egés3ébdl az elozd nralkodd osztalyt,

8 Concha Gy6z6: Ujkori Alkotmanyok. I. kotet. Magyar Tudomanyos Akadé-
mia, Budapest 1884. 289 290. o.

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

91 Kukorelli Istvan (Szerk.): Alkotmanytan 1. Osiris, Budapest 2002. 40. o.
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hanem megelégszik azzal, hogy a jelentdsebl kulespoicidkat megszallja. E
kettds hatalom és a hoxzd kapesolodd hatalommegos3tds csak dtmeneti jelle-
gi... A szocialista viszonyok kizott ag dllambatalom egységes: elsdsorban
osztalybazisa miatt, masodsorban a3 dltala képuiselt akarat miatt.”” A
fasizmus, illetve nemzetiszocializmus a korporaciok utjan koncent-
ralt hatalom gyakorlasat rendelte ala a kézponti akaratnak. A bol-
sevik szocializmus pedig a munkds Onigazgatas tévedhetetlensége
folytan deklaralta is szembenallasat a hatalommegosztas gondola-
taval.”

A hatalommegosztast tagadé nézetek kozos eleme, hogy a
népképviseleti szervnek adnak elsGséget a tobbi hatalmi aggal
szemben azon az alapon, hogy az kozvetlentl a népre vezetheti
vissza legitimitasat.”

A hatalommegosztas modern koncepcidja tobb dimenziéban
valosul meg.”” A horizontilis hatalommegosztis, avagy a hatalmi agak
elvalasztasanak lényege, hogy a zsarnoksag létrejottének megakada-
lyozasahoz a hatalomkoncentracié lehetéségének kizarasa sziiksé-
geltetik, azaz annak biztositdsa, hogy a hatalmat ne lehessen ellen-
orizetleniil gyakorolni, a hatalom ne 6sszpontosulhasson egy kéz-
ben. E nézépont az allami tevékenység klasszikus funkcidi szerint
harom hatalmi agat — torvényhozo, igazsagszolgaltato és végrehajtod
hatalom- kilonboztet meg, s ilyenforman ez all legkozelebb a
montesquieu-i gondolatokhoz. Napjainkban nem is annyira a hata-
lom megosztasardl, hanem az allamhatalmi agak egyuttmikodésé-
16l és kolesonds egyenstlyban tartasardl van sz6.” Mar Bibd Istvin
is utalt arra akadémiai székfoglalojaban, hogy a ,,zsarnoksdg megaka-
ddlyozdsdhoz nem arra van s3iikség, hogy mereven elvilasszunk minden ha-
talmi centrumot, hanem arra, hogy ne lebessen ellendrizetleniil kighatalmat

92 Bihari Ott6: Osszehasonlité alkotméanyjog. Budapest 1967. 174-177. o. 1dézi:
Csink Loérant: Mozaikok. .. 13-14- o.

% Varga Zs. Andras: Hatalommegosztas, az allam-és a kormanyforma.
http://plwp.eu/docs/wp/2013/2013-5-VZSA.pdf (letoltés ideje: 2018. 01. 30.)
3. 0.

% Csink Lorant: Mozaikok... 18. o.

% 1d. err6l bévebben: Petrétei J6zsef: Az alkotmanyos... 164-174. o.

% V6. Petrétei Jozsef: Az alkotmanyos... 165. o. és Kiss Laszlé (Szerk.): Valoga-
tott fejezetek a rendszeres alkotmanytan kérébdl. Pécs 1996. 26. o.
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gakorolni””" A hatalommegosztas fempordlis s3intje a hatalomgyakor-
las id6beli megosztasara iranyul, ugyanis a hatalom koncentraciéjat
eredményezheti, ha egy szerv megbizatasa nincs id6ben korlatoz-
va. A konstituciondlis hatalommegosztas az alkotmény primatusat
vallja, s megkiilonbozteti az alkotmanyozé mint konstitualé hatal-
mat, az egyéb konstitualt hatalmaktél. Az alkotmany — amely a
jogforrasi hierarchia csicsan all - megakadalyozza az azonos hie-
rarchiai szinten 1évé normik versengését.”A hatalommegosztas
vertikalis (féderativ) szinten a hatalomgyakorlas egyes teriileti vagy
testiileti szintekre torténé tagolasaként jelenik meg. Ez négytéle-
képpen jelentkezhet: 1. kézponti és a tertileti, illetve helyi szintek
(akiket megillet az 6nkormanyzas joga normativ keretek kozott); 2.
az allam és a kozhatalmat gyakorld testiletek; 3. a szOvetségi alla-
mokban a szovetségi szint és a tagallamok; 4. nemzetkozi, illetve
szupranacionalis szintek kozott.""

4. Kozigazgatas a jogallam és a hatalmi agak rendszerében

Mivel Montesquien felfogasa alapvetéen az abszolutista monarchia
atrendezését volt hivatott szolgalni, éppen ezért intézményi szem-
pontbdl (egy szerv - egy hatalom) valasztotta el egymastol az al-
lamhatalmi agakat. Ez a megkozelités valtoztatas nélkul azonban
nem adaptalhat6 a mai viszonyokra.

Egyfeldl 4j szervek jelentek meg, amelyek hatalmi tényezévé
valtak. Masfelél a parlamentaris kormanyformak megjelenésével
kezdetét vette a torvényhozo és a végrehajtd hatalmi ag Gsszefo-
n6dasa, mig a nagy francia ,,ordkulum(szer)”'"" a térvényhozas és

97 Bib6 Istvan: Az allamhatalmak... 175.0.

98 Petrétei: Az alkotmanyos... 168. o.

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

100 Petrétei Jozsef:Az alkotmanyos... 169.0.

101 Alexander Hamilton nyoman Concha Gy6z6 utal e jelz6vel Montesquieu-re.
Ld. Concha Gyéz6: Politika. 1. kétet: Alkotmanytan. Grill Karoly Kényvkiadd
Vallalata. Budapest 1907. 307. o.
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a végrehajtas kapcsolatit alapvetSen negativ jelleglinek vélte.'”
Tehat Montesquien elméletébe helyezve a parlamentarizmus kony-
nyen zsarnoksaghoz vezethetne, mert a parlamentnek felel6s kor-
many és a parlamenti tobbség megegyezik. A hatalomkoncentracid
elkertilés érdekében megoldast jelent a torvényhozo és végrehajto
hatalom ellen6rzését szolgald szervek (birésagok, Alkotmanybird-
sag, allamf6, ombudsman) rendszerének kiépitése.

A hatalomnak Montesquien dltali distinkcidja ugyanakkor prakti-
kus lehet, amennyiben az egyes hatalmi funkcidkat vessziik alapul,
és ennek alapjan hataroljuk el egymastol az allami szerveket. Hans
Kelsen mint legfontosabb allami funkcié a térvényhozast, az igaz-
sagszolgaltatast és a kozigazgatast kulénboztette meg.

Ugyanezen logika mentén halad az Alkotmanybirdsag
38/1993. (VL. 11.) AB hatarozata is: ,,az Alkotmanybirdsig a hatalmi
dgak elvdlasztisa elvének (mint a _jogdallamisig alkotdelemének) értelmezése
sordn abbol a helyzetbdl indul ki, ahogy ez a sxétvilasztas a mai parlamenta-
ris rendsgerekben érvényesiil, s ahogy azt az Alkotmany is tikrizi. A tor-
vényhoz és a végrebajto hatalom ,.elvdlasztdsa” ma lényegében a hatdskorik
megosgtasdt jelenti a parlament és a kormany kiott, amelyek azonban poli-
tikailag dsszefonddtak. A parlamenti tobbséget alkotd pdrtok alakitanak
kormanyt, a parlament Zommel a kormdiny torvényjavaslatait szavazza meg.”
A ,jog”, amely folyamatosan keletkezik, az élet minden tertiletét a
valasztason gy6ztes partok politikai programjinak megfeleléen
Ujra- és ujraszabalyozhatja. Ilyen korilmények koézott a birdi hata-
lom sajatossaga az, hogy a masik két, ,,politikai” jellegli hatalmi
aggal szemben allandé és semleges (akkor is, ha a politikai progra-
mokat megvaldsito torvényeket és rendeleteket (is) alkalmazza). A
jogallamban tehat a biréi hatalom partatlan, és mint egyensulyozé
tényez6 jelenik meg a torvényhozo és a végrehajté hatalom kuz-
delmeiben.'”

102 Takacs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése 1.
Jogtudomanyi Kézl6ny. 1993. 43. évf. 6. sz. 211. és 214. o.
103 Bib6 Istvan: Jogszerd... 117. o.
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4.1. Torvényesség vs. eredményesség — hatékonysag

A koézigazgatas hagyomanyosan a tagabb kategérianak tekinthetd
végrehajtd hatalom része, de a fogalmak nem feleltethet6k meg
egymasnak. Ismertek olyan nézetek is, amelyek a kozigazgatasi
szervezetrendszert, annak dimenziéjabol fakadéan 6nallé hatalmi
dgnak tekintik.'" A végrehajt6 hatalmon beliil egyre inkdbb megfi-
gyelheté a Kormany, és a neki alarendelt (kézigazgatasi) szervek
relativ 6nallésodisa.'” A végrehajté hatalom funkcidinak felsorold-
satol azok gyors valtozasa miatt eltekintek, annyi azonban leszo-
gezhetd - ahogyan arra Varga Zs. Andris is utal, - hogy a végrehajtd
hatalom egyre kevésbé képes a klasszikus kozigazgatas atjan ér-
vényt szerezni kormanyzati dontéseinek, ezért hagyomanyos fel-
adatai a biztonsag, a jolét és a torvényesség szavatolasa helyett az
ezeket biztositd mas testlletek partnereként vagy tevékenységiik
elémozditéjaként 1ép fel.'™ E folyamat kovetkezményeként Ghatat-
lanul el6térbe kertilnek olyan mércék, mint a hatékonysag vagy az
eredményesség, és ezekkel Osszefliggésben a torvényesség elvének
érvényestlése.

Abban a kérdésben, hogy vajon a kozigazgatas térvényessége
és hatékonysaga kozotti viszony milyen természetd, a vita nem
Ujkeletd. A gazdag szakirodalombdl a Szontagh 1ilmos és Magyary
Zoltan k6z6tt kibontakozott polémiat'”’ vazolom, amelyhez csatla-
kozott Bibd Istvin is.

Magyary Zoltan 4gy vélte, hogy az indusztrialis allam elsédlege-
sen a jogszeriséget kovetelte meg a kozigazgatastol, mig a posztin-

104 Arva Zsuzsanna-Balazs Istvan-Balla Zsuzsanna-Barta Attila-Veszprémi Ber-
nadett: Magyar Kézigazgatasi Jog. Altalinos Rész. I kétet. Debrecen 2012. 9.0.
105 Fabian Adridn: K6zigazgatas-elmélet... 27.0.

106 Varga Zs. Andras: A kozigazgatas és a kozigazgatasi jog... 87.0.

107 1.d. még Jakab Andras: A kézigazgatasi jog tudomanya és oktatisa Magyaror-
szagon. In. Jakab Andras-Menyhard Attila (Szerk.): A jog tudomanya. Tudo-
manytorténeti és tudomanyelméleti irasok, gyakorlati tanacsokkal. HVG-ORAC,
Budapest 2015. 200-201.0., Molnar Miklos: A koézigazgatas dontési szabadsaga.
Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiado, Budapest 1994. 59-62.0.
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dusztridlis kor kozigazgatasaban a hangsuly a torvényességtol az
lzemszerd eredményesség és hatékonysag iranyaba tolodott.
Szontagh ezt a tilzott sulypontithelyezést kritizalta'”, féként arra
tekintettel, hogy Magyary érvrendszerében e megvaltozott allapotra
tekintettel egy olyan végrehajté hatalmat vizional, amely a torvény-
hozastdl fiiggetleniil biztositja az eredményességet.'” Magyary vala-
szaban hangsuilyozta, hogy egyrészt Szontagh félreértelmezte irasat,
és utobbi szerint a kozigazgatas — a szabad belatas tertiletén kivil —
nem egyéb, mint csupan monoton jogszabaly-alkalmazas”, mas-
részt e mennyiségi megnévekedés okozta mindségi valtozasok az
adminisztracidnak nagy méretek kozott jelentkez6 jelenségei. To-
vabba hangsulyozta, hogy kozigazgatis jog nélkil nincsen, de a
kozigazgatas olyan jelenségrendszer, amely tilmutat a jogon.'"’ Bibd
Jogszert kozigazgatas, eredményes kozigazgatas, erés végrehajtd
hatalom c. irasaban, ahogy azt a cim is prognosztizalja, inkabb a
Magyary altal leirtak egyfajta szintézisére torekedett.

A biboi biralat alapja, hogy a két aspektust parhuzamosan eré-
siteni kell, vagyis az eredményesség (hatékonysag) és a végrehajto
hatalom fejlesztésével egyidében kell a jogszertiség garanciait is
kiépitent: ,,Jogszersiség és eredményesség e sikon is csak a s3olgdlatseriség-
nek és tdargyi céloknak vald aldrendelidésnek a kiilonbozd megelenési formii.
A mai dllam nemesak a jogdllam elért eredményeire és eredmeényei mellett
dllitja fel az eredményesség 1y kovetelményét, hanem azg eredményességgel telje-

198 Szontagh Vilmos elutasitotta a kdzigazgatastani iranyzat szemléletét, neveze-
tesen, hogy a hatékonysag oldalardl koézelit a koézigazgatas felé és azt vizsgalja
milyen és nem pedig azt milyennek kellene lennie a koézigazgatisnak. Vé.
Kukorelli Istvan: A kézigazgatas alkotmanyossaga és demokratizmusa. (A Bibo-
Magyary-vita). In. Fazekas Marianna (Szerk.): A koézigazgatas tudomanyos vizs-
galata egykor és ma. Gondolat Kiad6, Budapest 2011. 80.o.

109 Paczolay Péter: A koézigazgatas mint hatalmi ag.
http://tollelege.clte.hu/sites/default/ files/atticles/paciveglzsa.pdf  (2018. 10.
07.) 3-4.0., Kukorelli Istvan: Uo. 79-81.0.

110 V6. Molnar Miklés: A kézigazgatas dontési. .. 60.
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sen egy sikon és egyforma erdvel kivdanja a kiigazgatds jogsersiségének a
legnagyobb mértékii erdsitését is™"!

Hazankban a Kormany iranyitja a kozigazgatas egyik alrend-
szerét, az allamigazgatast, néhany kivételtdl eltekintve. Ilyenek az
un. autoném jogallasu és az 6nallé szabalyozé szervek. Pontosan e
szervek megjelenése miatt lehet érdekes Cservik Csaba azon felve-
tése miszerint az Un. autoném jogallasa szervek bizonyos értelem-
ben kilén hatalmi tényezének tekintheték, hisz rajuk — bar koz-
igazgatas-jellegli funkciot latnak el — a Kormany utasitasi joga nem
vonatkozik. B szervek vezet6it meghatarozott idére nevezik ki, és
ezen id6szak alatt mérlegeléses dontéssel nem viélthatdak le.'

A hatalmi 4gak elvalasztasanak elve a magyar allamszervezet
legfontosabb szervezeti és mikodési alapelve'”, amelyet a Magyat-
orszag Népkoztarsasag Alkotmanyardl sz6l6 1949. évi XX. torvény
nem tartalmazott. Az Alkotmanybirdsag gyakorlataban ugyanakkor
konzekvensen megjelent a felfogas, miszerint ,,a magyar dllamszerve-
zet a hatalmi dgak megoszldsin alapszik™.""* A 2/2002. (1. 25.) AB hatd-
rogatiban az Alkotmdnybirdsag relevans gyakorlatdt dsszegesve a kivetke-
J0ket fogalmazta meg: ,,Bar az Alkotmdny az dllambatalmi dgak elvilasz-
tasa elvét szovegszerdien nem tartalmazza, a Magyar Koztdarsasag allamszer-
vezete exen ely alapjan épiil fel. Ezt bizonyitiak ag egyes dllami sgervek (ha-
talmi dgak) feladatat és hatdskirét leird alkotmanyi rendelkezések, ag dllami
szervek egymdshoz vald visgonydt érintd sgabdlyok (s3ervegeti és eljdrdsi ga-
ranciak), illetve az Alkotmdanyba foglalt osszeférbetetlenségi rendelkezések.”
Az Alkotmanybirésag a demokratikus jogallam feltételeként nevez-
te meg a hatalommegosztas elvét, az elvalasztott alkotmanyos szer-
vek egyuttmikodési kotelezettségét, az elvalasztott alkotmanyos
szervek eljarasi és dontési autonémidjanak, dontéshozatalanak kol-

11 Bib6 Istvan: Jogszer( kézigazgatas... 116.0.

112 Cservak Csaba: A hatalmi d4gak megosztasanak XXI. szazadi kérdései az Alap-
torvényt kévetéen. Pro Futuro 2015. 2. sz. 31. o.

113 Petrétei Jézsef: Magyar alkotmanyjog I1. Allamszervezet. Kodifikator Alapit-
vany, Pécs 2014. 19. o.

114 31 /1990. (XII. 18.) AB hatirozat
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csOnos tiszteletben tartasat, valamint az Alkotmanyra visszavezet-
het6 eljarasi szabalyok 1étét és betartasat.

Az Alaptorvény a korabbi Alkotmanytél eltéréen mar expres-
sis verbis kimondja, hogy ,,a magyar dllam miikidése a hatalom megosz-
tasanak elvén alapszik”. Az idézett alkotmanybirdsagi hatarozat tar-
talma az Alaptorvény elfogadasara iranyuld 2011. marcius 14-én
benyujtott t/2627. sz. torvényjavaslatban egyébként visszakoszont:
a hatalommegosztas elve ,,egyszerre jelenti a korlitlan hatalom kizdrtsa-
gat, a hatalmi dgak elvilasztisdt, egyensilydt és egyiittmiikidési kitelezettsé-

719

get.
5. A helyi 6nkormanyzatok jogallasa a jogallamban

A helyi onkormanyzatok allamszervezetben elfoglalt helyének
meghatarozasa ugyancsak nem egyszerd, ugyanis helyl igazgatasi
funkciéjuk alapjan a végrehajté hatalomhoz, am a népképviseleti
jelleg és az 6nallo szabalyalkotas is jellemz6 rajuk, amelynek okan a
torvényhozé hatalomhoz is sorolhatok.'” Mint ahogyan arra mar
utaltam a helyi hatalom 6nall6 hatalmi agként torténé definialdsa
Benjamin Constant nevéhez kotheté. A helyl 6nkormanyzatok auto-
némiajanak masodik vilaghaborat kéveté novekedése Gjbol el6tér-
be hozta az 6nkormanyzatok 6nallé horizontalis hatalmi agként
torténd elismerésének kérdéskorét. Az Alaptorvény az 6nkor-
manyzatokat nem 6nallé hatalmi agnak, hanem a kozigazgatas 6n-
all6 alrendszerének tekinti, igy a helyi koziigyek fogalmaba nem
tartozik bele a helyi kézhatalom 6néllé gyakorlasa.''® Tovabba a
magam részérdl Larineg Lajos gondolatisagaval értek egyet. Eszerint
a helyi polgarokat a kézponti allamnak meg kell tudni védeni adott

5Varga Zs. Andras: Hatalommegosztas; az allam-és a kormanyforma. MTA
Law Wortking Papets. http://plwp.cu/docs/wp/2013/2013-5-VZSA.pdf (2018.
10. 04.) 5.0., A hatalmi agak és azok elvalasztasa: hatalommegosztas és hatalom-
koncentricié.  https://netk.uni-nke.hu/document/netk-uni-nke-hu/a-hatalmi-
agak-es-azok-elvalasztasa-jegyzet.original.pdf (2018. 10. 04.) 5.0.

116 Jézsa Zoltan: A terileti és helyi igazgatds valtozasai a nemzetkozi trendek
titkrében. Pro Publico Bono. 2015/3. 41. o.
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esetben sajat valasztott 6nkormanyzatatdl is, mert a helyi 6nkor-
manyzashoz val6 jog célhoz kotott és nem 6nmagaban érvényesils
érték.'’

Altalénosségban azt mondhatjuk, hogy a centralizaci6, a de-
centralizaci6 és a dekoncentracié az allamhatalom belsé kozigazga-
tas-szervezésének technikait alkotjak. Magyary Zoltin logikaja men-
tén a decentralizacionak két tipusa kilonboztetheté meg: az 6n-
kormanyzat és a dekoncentracio.'

6. A helyi 6nkormanyzatok szervezdelve: a decentralizacio

A centralizaci6 és a decentralizacidé egymastél elvalaszthatatlanok.
A decentralizalt kozigazgatas gy jon létre, - mondja Magyary —
hogy a kozigazgatas feladatai mindenhol jelentkeznek, ahol embe-
rek vannak, ezért 1étrejonnek a helyi szervek a feladatellatasra, ame-
lyek egy id6 utan igénylik az egymas kozotti 6sszhangot biztositd
magasabb szintl szervek létrehozasat és ez a folyamat addig tart,
amig keletkezik egy olyan szerv, amelynek hatalma az egész orszag-
ra kiterjedt, {gy annak valamennyi szerv alarendeltje lett. Tehat a
centralizacié és a decentralizacié egymassal valé szembeallitasa
téves, mert ugyanannak a szervezetnek a részei, egymas kiegészi-
61" Magyary tehat gy véli, a decentralizicié id6ben és térben
megel6zte a centralizaciot.

Maunrice Haurion megfogalmazasaban: ,,a kozigazgatasi intéz-
ményrendszerben megjelen6 hatalom szervezését alapvetéen két,
egyensulyban 1évé tendencia jellemzi. Az egyik a centralizacio elve,
amely az allam kormanyanak sajat ereje, mig a masik a decentrali-
z4ci0, vagyls az az er6, amellyel a nemzet bir az allam kormanyaval
szemben.”'?’

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

118 Magyary Zoltan: Magyar... 112.0.

119 Magyary Zoltan: uo. 112.0.

120 Maurice Hauriou: Précis de droit administratif et de droit public. Paris 2002.
71.0.
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Charles Eisenmann megjegyzi, hogy nem lehet szembeallitani a
centralizalt allami hat6sagokat, a decentralizalt helyi hatésagokkal
pusztan arra hivatkozva, hogy el6bbiek hataskorei terileti alapon
nem, mig utébbiaké korlatozottak. Amiben valéjaban kiilonboz-
nek, az a legfels6bb szerviik (ndlunk: Kormany; képvisel6-testiilet—
Szerz6 megjegyzése) hataskorének teriileti kitetjedése.'” Tovéabb
felhivja a figyelmet arra, hogy az allam teriiletének kiilénb6z6 kerti-
letekre val6 felosztasa még nem jelent decentralizaciot, ennek célja
ugyanis az allami szolgaltatasok ésszer és azonos szinvonalon
torténd végrehajtasa. Ezzel szemben a decentralizalt helyi k6z6ssé-
gek a mar korabban Iétez6 és jogi személyiséggel felruhazott embe-
ri k6zosségeknek feleltethet6k meg. Egy tisztan centralizalt rend-
szer keriileteket magaban foglalhat, de nem ismeri el a helyi k6z6s-
ségek 1étét.'"” Vagyis e keriiletek mindésszesen a kozigazgatis fold-
rajzi kereteinek kijelolésére hivatottak és nem rendelkeznek jogi
személyiséggel (pl. valasztokeriletek). A decentralizaciot tovabba el
kell kiilonitentink a féderalizmustdl, mivel a helyi k6zosségeknek —
a foderalista allamoktdl eltéréen- nincs joguk arra, hogy 6nalléan
szervezbdjenek, feladat-és hataskoreiket az Alkotmany és a torvé-
nyek hatirozzak meg.'”

A decentralizacionak alapvetéen két tipusat killonboztethetjik
meg: a terileti és a funkcionalis (mikodéssel 6sszefiiged) decentra-
lizaciot.

A téma szempontjabdl a tertileti decentralizacié a jelentGs,
ahol a teriileti alapon szervezédé helyi kozosség, a helyi 6nkor-
manyzat kap az allamtol feladat-és hataskoroket, valamint jogi
személyiséget, {gy sajat nevében jogokat szerezhet és kotelezettsé-
geket vallalhat, amely elengedhetetlen a helyi kéztgyek intézése és
a helyl kézhatalom gyakorlasa érdekében. Az Alkotmanybirdsag

121 Charles Eisenmann: Ecrits de droit administratif, Paris 2013. 35.0.

122 V6. Chatles Eisenmann: Les fonctions des circonscriptions tetritoriales dans
Iorganisation de 'administration. Mélanges Waline. 2. kétet 415.0.

123 Marie-Christine Rouault: Droit administratif et institutions administratives.
Bruxelles. 2015. 110.0.
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értelmezése alapjan a helyi 6nkormanyzati hatalom az allamhata-
lom decentralizalasan és a valasztopolgarok helyi 6nkormanyzas-
hoz val6 alapjogin nyugszik.'” Az énkorményzati elv ugyanis 1é-
nyegében azt tartalmazza, hogy az emberek teriileti alapon torténd
szervezbdése hozza létre azt az entitast, amely 6nkormanyoz, azaz
az allam torvényeinek keretein belil maga hatarozza meg és iranyit-
ja a kozosség életét. Ennek pedig sziikségszerd velejardja, hogy a
helyi szerveknek sajat hataskoriik legyen, amelyet a felsébb szervek
nem vonhatnak el.'”

A teriileti decentralizacionak ugyanakkor van egy politikai ka-
raktere is. Egyfel6l amennyiben a politikai rendszer a demokracian
alapul, ugy a kozigazgatas e demokratikus elvnek a leképezbdése a
kozigazgatason belil. Masfeldl ez egyfajta kotelezettségként is ér-
tend6, hiszen a demokracia nem korlatozédhat a politikai rend
keretei k6z¢, annak a kozigazgatasi rendben is érvényestlnie kell. A
helyi demokracia megnyilvanulasa, hogy az 6nkormanyzat kozigaz-
gatasi tertletén él6knek joguk van arra, hogy bizonyos tgyekben
maguk dontsenek, valamint testtletet valasszanak, amely a helyi
kozugyek iranyitasaban képviseli Sket, rajuk kotelezé erejt dontést
hoz, amelynek végrehajtasa kikényszerithetd.'*

Természetesen a decentralizacionak megvannak a hatranyai is.
Egyrészt novelheti a helyi 6nkormanyzatok kézotti egyenlStlensé-
geket, félreértésekhez, sét ellenséges attitidhoz vezethet az allami
hatésagokkal szemben. Ez a veszély annal nagyobb, minél kiterjed-
tebb az adott helyi 6nkormanyzat tertilete és hataskore. Sajnos ez a
tendencia meglatisom szerint hazankban is egyre inkabb érezteti
hatasat a helyi 6nkormanyzatok és az allami szervek kapcsolata-
ban."” Minél decentralizltabb egy szolgaltatis biztositdsa, annal
nagyobb a foldrajzi teriiletek és szocialis csoportok kozotti egyen-

124 34/1993. (IV. 28) AB hatirozat

125V6. Szamel Lajos: Az allamigazgatas torvényességének jogi biztositékai. 154.
o. és Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatas. 113. o.

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

127 I.d. részletesebben a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l szol6 térvny
parlamenti vitajarol szolo részt.
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l16tlenség kialakulasa, amely végsé soron szeparatizmushoz vezet-
het. Ugyanigy konnyedén felborulhat az egyensily a nemzeti és
helyi érdekek kozott utdbbiak tdlzott elétérbe helyezésével, mivel
azok nem feltétlentl allnak Osszhangban a nemzeti érdekekkel
(példanak okaért minden telepiilésen legyen fedett uszoda). Har-
madrészt a decentralizaciot leggyakrabban hatékonysagi kifogasok
is érik, mivel a helyi valasztott testillet nem rendelkezik sziikség-
képpen szakmai tudassal, tapasztalattal. marpedig a jéakarat barmi-
lyen nagy is nem helyettesitheti a szakértelmet. Sokan pedig azzal
érvelnek, hogy a helyi testiiletek tevékenysége lassitja a dontéshoza-
talt és noveli az allami kiadasokat. A kozigazgatas tgyei konnyeb-
ben és olcsébban intézhetSk a kézpontbdl, ahol az eréforrasok
mellett 2 megfelel6 személyi allomany is rendelkezéste 4ll.'"**

7. A helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletének
szervezlGelve: a dekoncentracio

Az ellenérzés — felugyelet - iranyitas fogalmi tridsza a kozigazgatas
két nagy alrendszerében egyarant jelen van, méghozza esszencialis
jelentéségeel, ugyanis képet ad a rendszert alkotd szervek egymas
kozotti viszonyairdl, s egyuttal pozicionalja is a kézigazgatasi struk-
taraban elfoglalt helytket. Az allamigazgatasi alrendszerben tipikus
a szervezeti ala-folérendeltség, de szamos relacioban mellérendelt-
ségi (kooperativ, koordinativ) kapcsolatok 4llnak fenn.'”

A hierarchikus viszonyokkal 6sszefiiggésben utalok a Magyary-
féle szervezési elvek kozil a dekoncentraciora, amelynek lényegi
tartalmat adjak éppen az iranyitasi-felugyeleti viszonyok. A
szétpontositasrol ugyanis akkor beszélunk, amikor a centralizalt
feladatok ellatasa 6nkormanyzattal nem rendelkezé, a kézponttal
ala-folérendeltségben viszonyban 1évé egyéni szervekre van tele-

128 V6. Charles Debbasch-Frédéric Colin: Droit administratif. Economica. Paris
2011. 170-171.0.; Jézsa Zoltan: Kézigazgatas mint szervezet. (2018. 05. 25.) 5.0.
129 Fabian Adridn: VezetSk és beosztottak a magyar kézigazgatasban. Dialég-
Campus Kiadé. Budapest-Pécs 2016. 115. o.
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pitve.”” Dekoncentraciérol beszéliink, amikor ugyanazon szerveze-
ten belil tgy osztjuk Gjra a hataskoroket, hogy csokkentjiik a cent-
ralizalt autoritds hatalmit”', mindezt ugy, hogy ,,ugyanazon kala-
pacs it tovabbra is, csak leroviditettik a karjat” - irja Napoleon
minisztere, Odilon Barrot.'

Magyarorszagon az Alaptorvény altal kialakitott kozjogi be-
rendezkedés alapjan a kozigazgatas legfébb és altalanos végrehajto
szerve a Kormény,"” amely iranyitast lat el az allamigazgatisi al-
rendszer egésze tekintetében. Ez al6l azonban kivételt képeznek az
autonom allamigazgatasi szervek (Kozbeszerzési Hatosag, Egyenld
Banasmod Hatésag, Gazdasagi Versenyhivatal, Nemzeti Adatvé-
delmi és Informacidszabadsag Hatdsag, Nemzeti Valasztasi Iroda)
és az o6nallé szabalyozé szervek (Nemzeti Média- és Hirkozlési
Hatésag, Magyar Energetikai és Kézmi-szabélyozasi Hivatal).'™
Az emlitett szervek tehat nem allnak iranyitas alatt, mivel az auto-
némia és a hierarchia egymast kizar6 szervezési elvek.'” A vertika-
lis tagozddas alapjan a kézponti szint alatt helyezkedik el a tertileti
allamigazgatasi szervek csoportja, amelyeket a feladattelepitést
meghatarozé szervezési elv alapjan dekoncentralt szerveknek ne-
vezink. E szervek tehat jogallisukat tekintve szoros figgdségi
viszonyban allnak a Kormannyal. A dekoncentralt szervek legfon-
tosabb csoportjat a Kormany altalanos hataskord tertleti allam-
igazgatasi szervei a kormanyhivatalok alkotjak, amelyek alapvetéen
koordinaljak és (néhany kivételtdl eltekintve) ellenérzik a tertileti
szervek feladatellatasat. Az allamigazgatasi szervek egymas kozotti

130 Magyary Zoltan: Magyar Kozigazgatas.... o.

131 Patrick Fraisseix: Ia déconcentration des décisions administratives
individuelles. Actualité Juridique de Droit Administratif. n°2. 1999. 113.0.

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

133 Alaptorvény 15. cikk

13+ A kormanyzati igazgatistdl sz6lé6 T/3610. sz. torvényjavaslat médositani
kivanja az allamigazgatasi szervezetrendszert, Uj elnevezések (pl. kormanyzati
igazgatas, kormanyzati fGhivatal) bevezetésével.

135 Fabian Adrian: VezetSk és beosztottak... 116. o.
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kapcsolatai kézil az iranyitasi, feliigyeleti és ellendrzési relaciok a
legfontosabbak.'*

A helyi 6nkormanyzatok felett gyakorolt torvényességi kont-
roll is a felugyelet egy formdja, mégpedig annak hierarchian kivili
megjelenése, hiszen az allam (jelen esetben a Kormany) és az 6n-
kormanyzatok nem allnak ala-félérendeltségi viszonyban egymas-
sal. Egyébirant Madardsz Tibor felfogasaban is ,,a szervezetek md-
kodése feletti torvényességi feliigyelet a hierarchian kivili igazgatas
egyik érvényesiilési teriilete.””” Ahogyan az Alaptorvény 34. cikk 4)
bekezdése is fogalmaz a Kormany ,,csupan” biztositja a helyi 6n-
kormanyzatok torvényességi felugyeletét, nem pedig iranyitja az
onkormanyzatokat. Bar az Motv. 129. § a) pontja rogziti, hogy a
helyi 6nkormanyzatok torvényességi feligyeletéért felelés miniszter
a helyi onkormanyzatokért felel6s miniszterrel egyetértésben ira-
nyitja a helyl 6nkormanyzatok térvényességi felugyeletét, ez érte-
lemszertien nem az 6nkormanyzatok, hanem a kormanyhivatal
iranyaban kifejtett tevékenység. E két alrendszer k6zott tehat nincs
hierarchikus kapcsolat. A helyi 6nkormanyzatok vonatkozasaban
nem johet létre iranyitasi jogviszony, mivel ezt kizarja az autono-
mia, az Onallésag kovetelménye. Az dnkormdnyzat (autonomia) s30
serint az, ellentétét képesi annak, hogy valakit mas kormanyo.”"™

Egyszoval a kozponti allami szervek nem iranyitjak a helyi 6n-
kormanyzatokat, illetve a teriileti és teleptilési, valamint a telepiilési
onkormanyzatokat kozott nincs ala-folérendeltségen alapuld vi-
szony."” Ugyanakkor ez nem jelenti azt, hogy az 4llami és az 6n-
kormanyzati igazgatas egymastol fiiggetleniil 1éteznek, szamos pon-
ton kapcsolddnak, amelyek egyike a kutatas gerincét képezd torvé-
nyességi feligyelet intézménye: ,.A két alrendszer ngyanazt a kizosségi

136 2010. évi XLIII. torvény a kozponti allamigazgatasi szervekr6l, valamint a
Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl (a tovabbiakban: Ksztv.) 1.§ (3)
és (6) bek.

137 Madarasz Tibor: Koézigazgatds és Jog. Kozgazdasagi és Jogi Koényvkiado.
Budapest 1987. 61-62. o.

138 Magyary Zoltan: 1942. 112. o.

139 Fabian Adrian: Vezetdk... 126. o.
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célt szolgdlja, exért a koottiik [Evd viszony nem lebet kizdrd és ellentétes sem
szervezetében, sem miikodésében, sem pedig a megvaldsitands célkitrizések-
ben.”"" Az dnkorményzati igazgatas tehit nem sziinteti meg a koz-
igazgatas egységét, a helyi 6nkormanyzatok - sajatos formaban
ugyan, de - allami igazgatést is végeznek.""'

Visszatérve az iranyitas — feliigyelet - ellen6rzés harmas vi-
szonyrendszeréhez, az altalanosan elfogadott nézet szerint az ira-
nyitas a legtagabb kategéria, amely felleli a feligyeletet, mig az
ellen6rzés a két szerv kozotti leggyengébb kapcesolatot jelenti, s az
iranyitas és a feltgyelet egyik eszkoze.

Ahogyan azt Szamel Lajos az 1963-ban megjelent Az allamigaz-
gatasi vezetésének jogi alapproblémai c. mivében megallapitotta az
iranyitas és a feltigyelet viszonyat illetéen sokféle nézet uralkodik a
gyakotlatban és a tudomanyban egyarint.'” E fogalmi és tartalmi
sokszintség ellenére a szakirodalomban meghatarozasra keriltek
altalanosnak tekinthetd, az iranyitas és a feliigyelet témakorének
vizsgalatakor egyfajta kiinduldsi bazisként szolgilé rendezSelvek'®,
amelyek az e témakorrel kiemelten foglalkozd szerz6knél'™ egy-
arant visszakoszonnek. Mivel az altalanos felfogas a feliigyeletet az
iranyitas részének tekinti, igy az vizsgalédast az iranyitas fogalma-
nak bemutatasaval kezdem.

8. Az iranyitas fogalmarol
Az iranyitas altalanos fogalmanak tisztazasa el6tt eloljaroban le kell

sz6gezni annyit, hogy az iranyitas eredetileg jogilag nem szabalyo-
zott szervezeti fliggbségi kapcsolat volt, magyaran az szervezetszo-

140 Balazs Istvan: A magyar kozigazgatas és a torvényesség. In. Csefké Ferenc
(Szerk.): A kozigazgatas torvényessége. Szamel Lajos Tudomanyos Emlékiilés.
Pécs, 2000. 168. o.

141 Tvancsics Imre: Onkorményzati kézigazgatas. Pécs, 1997. 5. o.

142 Szamel: Az allamigazgatas vezetésének... 81.0.

143 Ficzere Lajos: Az iranyitas és a feliigyelet helyzete, korszerdsitésének iranyai.
In. Fogarasi Jozsef (Szerk.): im. 5. o.

144 I.d. err8l bévebben: Szamel Lajos, Madarasz Tibor, Kaltenbach Jend, Szent-
péteri Istvan, Martonyi Janos vonatkoz6 munkassagat
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ciologia és az igazgatistudomany fogalomtarabdl kerilt at a koz-
igazgatisi jogtudomany vizsgalandé kérdései koze.'

Igazgatastudomanyi szempontbdl iranyitason a felsébb foko-
zata szerv altal az alsobb fokozata szerv iranyaban kifejtett vezetdi
tevékenység értendd, amelynek hatasa a kozvetlen vezetésen ke-
resztil jut el az iranyitott szervezethez.'* Bar nem tartozik szoro-
san a targyalt témahoz, az iranyitassal val6 korrelacioban a ,,tisztan-
latas” 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/elSrelatni (prévoir), szervezni (organiset),
parancsnokolni (commander), koordinalni (coordonner) és ellen-
6tizni (contrdler).' E tartalmi elemek mindegyike egy célt szolgal,
nevezetesen a szervezet folyamatos és zavartalan muikoédésének
biztositasat. A kozvetlen iranyitas, ,,a parancsadas jelenti a moz-
gasba hozasat mindazoknak a szerveknek, amelyeket az el6relatas
szitkségesnek tartott és az organizacié megvalésitott”'*) ennélfog-
va — tartalmaban és céljaban- egyet jelent a (kozvetlen) vezetéssel.
Voltaképpen nem mds, mint a ,,vezetés igazgatasa.” Egyfel6l a
vezetés feltételeinek a meghatarozasa (feladat-és hataskorok kijels-
lése, altalanos utmutatas adasa), masfeldl a vezetésbe val6é beavat-
kozas (napi tevékenységek befolyasolasa)."’

A két fogalom kozotti differencialas szempontjabdl az iranyi-
tott szervezethez valé viszonynak és az ennek alapjan levezethet6
hataskoroknek van relevanciaja, amelyek vonatkozasaban az Al-
kotmanybirésig 48/1991. (IX.26.) sz. hatarozatanak II./2. pontja

145 I.d. b6vebben: Fazekas Marianna (Szerk.): Kézigazgatasi jog... 122. o.

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

147 Henri Fayol: Ipati és altalanos vezetés: Tervezés, szervezés, kozvetlen iranyi-
tas, koordinalas, ellenérzés. Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiado. Budapest 1984.
35-39. o.

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

149 Berényi-Martonyi: 28.0.
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is segitséget nyujt. A hatarozat az igazgatastudomanyban megallapi-
tottakkal 6sszhangban kimondja, hogy: ,,ag alapvets kiilinbség az, hogy
ag irdnyitd ag, iranyitott servexeten kiviil (folitte) dll, a vezetd visgont a s3er-
vezet csilesan, de azon beliil, annak részekeént helyezkedik el. Az iranyito az,
iranyitott sgervre alapvetd befolydst gyakorol. Az irdnyitast ag irdnyitd sgerv
csakis jogszabalyban meghatdrogott hatdskirének keretében gyakorolbatia. A
vegetés a servexeten beliili iranyito tevékenység. A wvezetdi jogositvanyok a
sgervegeten beliil elfoglalt pozicion alapulnak. A vegetés az irdnyitds dltal
kitiizott feladatokat hajtja végre, s a végrehajtas sordn jelentds ondlldsaggal
birhat. Az irdnyitds és vezetés elbatdrolasa tehdt azg irdnyitott szervezethey
vald visgonyon és - ag dllami iranyitasban - ag irdnyitdsi, illetve vege-
147 aktusok kiilonbizd jogi mindségen  alapul.” Az Alkotmanybirdsag
hatarozataval lényegileg egybecseng Szamel Lajos megallapitasa is,
miszerint: ,,ag irdanyitdast ag kiilonbogteti meg a vezetéstdl, hogy eldbbin tibb
szervbdl dalld szervezet mozgatdsa értendds, utdbbi pedig konkrétabb iranyitd
tevékenység, amely ag; egyes s3ervezeti egységek kigvetlen vezetésébdl all.”"™

A magam részér8l — Szamel Lajos és Madardsy Tibor nyoman'™'
— iranyitasnak kizarolag az ala-folérendeltségi jogviszonyon alapuld
igazgatast tekintem. Ennek értelmében hierarchian kivili iranyitas
nincs, ez Madardsz Tibor szerint ugyanis hierarchian kivuli igazgatas,
amelynek két formaja van: a hierarchian kivili jogalkotas és a hie-
rarchian kiviili egyedi aktusok kiaddsa.'” Csatlakozva Ivancsics Imre
nézeteihez, az iranyitasi hataskor mindig ala-folérendeltséget indu-
kal, s kizarélag ez az értelmezés biztositja a jogtudomanyi megko-
zelités lehetéségét.”” A jogtudomanyban azonban ismert olyan
nézet is, amely a hierarchia megléte, avagy nem léte szempontjabol
elvalasztja egymastdl a kozigazgatast mint szervezetet és a kozigaz-
gatast mint személyzetet. Madardsz Tibor logikajat kovetve a hierar-
chian kivili iranyitas akkor val6sulhat meg, amikor valamely allam-

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

131 V6. Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének jogi alapproblémai. KJK
Kersz6v. Budapest 1963. 175-196. o. és Madarasz Tibor: i. m. 238. o.

152 Madarasz Tibor: i. m. 239.0.

153 Tvancsics Ime: Az iranyitas és a feliigyelet jogtudomanyi problémai. In. Foga-
rasi J6zsef (Szerk.): im. 37. o.
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igazgatasi szerv olyan igazgatott iranyaban fejt ki hatast, amely vagy
egy masik allami szervvel all hierarchikus kapcsolatban, vagy nem
tartozik semmiféle szerv ilyen tipusd igazgatisa ald."™*

Az iranyitas mindig egy hatalmi viszonyt feltételez, amely az
iranyit6 szerv és az iranyitott szerv kozotti hierarchian alapul.
Magyary Zoltan értelmezésében a hierarchia nem mast, mint ,,a koz-
ponti és a kilsé szervek, valamint a £6n6k és az alarendeltek kozti
olyan viszony, amelyben a fels6bb szervnek az alsébbal szemben
parancsolasi joga van, az alarendelt szerv pedig a fels6bbel szem-
ben engedelmességi kotelességgel és felelGsséggel tartozik.”'™

Az iranyitd szervek utasitasi jogot gyakorolhatnak, és ennek
révén beleavatkozhatnak az iranyitott szerv mikodésébe. A fel-
jebbval6 pusztan azért, mert feljebbval6 parancsokat adhat ki és az
alarendelt koteles e parancsokat végrehajtani.”™ Ebbdl kovetkez6-
en az iranyitd és az iranyitott szerv kozott tartds és folyamatos
(szubordinacids) jogviszony all fenn, ellentétben példaul a hatésagi
jogviszonyok id&szakos, ,,alkalomszerd” voltaval. A jogviszony
mogott hatalmi helyzet egyenlétlen, az iranyitd az iranyitott 6nal-
16sagat jelentés mértékben kotlitozza."”” Egyetértve ugyanakkor
Fabian Adridnnal abszolat iranyitasi jogkér nem létezhet, mert an-
nak kovetkeztében megsziinne az alarendelt szerv 6nallésaga, mar-
pedig bizonyos mértékd o6nallésag nélkul kozigazgatasi szervrdl
egyaltalan nem beszélhetiink."

Jogtudomanyi értelemben felfogott iranyitasrél akkor beszél-
hettink, amikor az iranyit6 szerv hataskorét és eszkozeit jogszaba-
lyok hatarozzak meg. Ugyanakkor a hazai szakirodalomban tébb-
szOr felmertlt a kérdés, egyaltalan szikséges-e¢ és lehetséges-¢ az
iranyitas jogi definiciéjat megadni. Kaltenbach Jend szerint sem nem

154 V5. Madardsz Tibor: i. m. 238. o.

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

156 Ereky Istvan: A kozigazgatasi jog kialakuldsa Franciaorszagban. Pécs 1925.
33.0.

157 Patyi Andras-Varga Zs. Andrés: Altalanos kozigazgatasi jog (az Alaptorvény
rendszerében). Dial6g Campus Kiadé. Budapest-Pécs 2013. 179. o.

158 Fabian Adrian: VezetSk és beosztottak. .. 60. o.
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elképzelhetS, sem nem szitkségszer az iranyitas jogi, illetve koz-
igazgatasi jogi fogalmat megadni, ugyanis az nehezen megfoghat6
és az iranyitasnak tekinthetS cselekvés a jogrendszer egyéb fogal-
maival (feliigyelet, jogalkotés, jogalkalmazas, hierarchia) leirhat6."
Allaspontom szerint pusztan az a tényezd, hogy az iranyitis egyes
elemei megegyeznek mar kikristalyosodott és ,,bevett” jogfogal-
makkal, még nem teszi elhanyagolhatéva az iranyitas pontos jelen-
téstartalmanak jogszabaly altal rogzitését. E kovetelmény — megla-
tasom szerint - indokolhaté egyrészrol a torvénynek alavetett koz-
igazgatas jogallami elve érvényestilésének kivanalmaval. Masrészrél
olyan szerv hataskorét, amely e tevékenységet végzi, kizardlag jog-
szabaly hatarozhatja meg, igy nehezen elképzelhetd iranyitasi jog-
korok gyakorlasa annak tisztazasa nélkil, hogy ez mire terjed ki, és
milyen eszk6zoket foglal magaba. Persze mindez nem azt jelenti,
hogy az iranyitas kizarolag jogi eszkozokkel valdsithaté meg'®,
vannak ugyanis iranyitéi hatas kifejtésére alkalmas un. nem jogi
eszk6zok'®! is, amelyek részletezését mell6zziik, hiszen alapveten
jogtudomanyi szempontbdl kozelitink az iranyitas fogalmahoz,
noha emlitett eszk6z0k megléte és hasznalata miatt nevezi az ira-
nyitast jogi értelemben Kaltenbach Jend ,,toredékirényiranyitasnak”.'*

159 Kaltenbach Jené: Az 6nkormanyzati feliigyelet. Szeged 1991. 80. o.

160 Megjegyzendd, hogy Torma Andras nem osztja a szakirodalomban kialakult
jogi és un, nem jogi eszk6zokre t6rténd felosztast. Ld. errél bévebben: Torma
Andras: A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszer, kiilénés tekintettel az
iranyitasra és a felugyeletre. Magyar Kozigazgatas 2004 /8. sz. 452. o.

161 Az iranyitas nem jogi eszkozeihez sorolhaté minden olyan — jogilag egyaltalan
nem vagy csak kevésbé szabalyozott- cselekmény, amelynek segitségével az
iranyité befolyast tud gyakorolni az alarendelt szerv mikodésére, pl. tovabbkép-
zés, premizalas, figyelemfelhivas, ,telefonjog”) V6. Fabian Adridn: Vezetdk és
beosztottak... 65. o.

162 Kaltenbach: Az 6nkormdnyzati feligyelet... 81. o.
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8.1 Az Orszaggytilés helyi 6nkormanyzatok iranyaban kifej-
tett kvazi iranyitéi tevékenysége

Annak ellenére, hogy korabban mar leszégeztitk az énkormanyzati
autonoémia kizarja az iranyitasi jogviszonyok létrejottét, a kormany-
zasban résztvevé szervek hatast gyakorolnak az onkormanyzati
muikodésre. Az allami dontések viszont csak abban az esetben fe-
lelnek meg az autonémia és az alkotmanyossag kovetelményének,
ha rendeltetésszer(i joggyakorlas eredményeként sziiletnek, és bar -
mégha hatranyosan is - korlatozzak az 6nkormanyzatok mozgaste-
rét, de nem jarnak a helyi 6nallésag kizarasaval.'” Az Alkotmanybi-
tésag 55/2009 (V.6.) Ab hatirozatiban utal arra, hogy az Alkot-
many az allami feladatok egy részét, a helyi koziigyek intézését a
helyi 6nkormanyzatok hataskorébe utalta, a végrehajté hatalom
gyakorlasanak egy szeletét decentralizalta a valasztopolgarok helyi
kozosségére, a helyl 6nkormanyzatokra. Ez azonban nem jelenti
azt, hogy a helyi kéztigyek korébe tartozo allami feladatok ellatasat
kivonta az Orszaggytlés ellenérzése alol.

A szabalyozasi jogkor tekintetében Magyarorszag mint a Helyi
Onkorményzatok Eur6pai Chartijanak részes orszaga a Chartiban
foglaltnak megfeleléen azt a megoldast alkalmazza, hogy a helyi
onkormanyzatok alapvet6 jogait és kotelességeit csak torvénnyel
lehet szabalyozni. Ennek a helyi 6nkormanyzati autonémia miatt
van jelentSsége, hiszen nem ad lehet6séget arra, hogy alacsonyabb,
a kormany és szervei altal alkotott jogszabalyokkal be lehessen
avatkozni a helyi 6nkormanyzatok alapvetd viszonyaiba.'** Ha-
zankban a térvényhozé hatalmat — legf6bb népképviseleti szerv-
ként - az Alaptérvény 1. cikk alapjan a 199 tagu, egykamaras Or-
szaggyllés gyakorolja, amely torvényben szabalyozza a helyi 6n-

165 Fabian Adridn: A helyi 6nkorméanyzat (nem jogi) fogalmardl. Uj Magyar
Kézigazgatis. 2016/4. 38. o.

164 Arva Zsuzsanna-Balazs Istvan-Balla Zsuzsanna-Barta Attila-Veszprémi Ber-
nadett: Helyi 6nkormanyzatok. Egyetemi tankényv. Debrecen 2014. 230. o. és
77/1995. (XI1. 21.) AB hatérozat
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kormanyzatok jogallasat, feladat-és hataskoreit, a kotelezéen ella-
tando6 feladatait, kotelez6 szervtipusait, mikodésének garanciait,
anyagi eszkozeit és gazdilkodasanak alapvetd szabélyait.'” Azaz a
két szervtipus elsédlegesen a torvényhozas utjan kertl kapcsolatba
egymassal, amelynek révén az Orszaggytlés valoban meghatirozé
befolyast gyakorol a helyi 6nkormanyzatok muikodésére. Ennek
egyik legszembetinébb vetilete az Motv. kozos hivatalalakitast
kimondo szabalya, amelynek alapjan k6z6s 6nkormanyzati hivatalt
hoznak létre azok a jarason belili kozségi 6nkormanyzatok, ame-
lyek kozigazgatasi teriiletét legfeljebb egy teleptilés kozigazgatasi
terilete valasztja el egymastol, és a kozségek lakossagszama nem
haladja meg a kétezer f6t.' Ugyanakkor —Fabiin Adridn gondolata-
ival egyetértve- ez nem tekinthetd iranyitasnak, hiszen nem konk-
rétan egy onkormanyzatot, hanem altalanossagban az egész 6n-
kormanyzati rendszert érinti.

Hasonl6 kovetkeztetésre kell jutni a kotelezd tarsulas szaba-
lyozasa vonatkozasaban is. Az Alaptorvény 15. cikk (2) bekezdése
szerint: ,, Tdrvény elrendelbeti a helyi onkormdinyzat kotele3d feladatinak
tarsulasban torténd ellatasdt.” Egyéb feltételt és korlatozast nem allapit
meg, igy viszonylag szabadabb kezet kap az Orszaggyulés téren. A
tarsulasi tanacs mikodésére is kiterjed a kormanyhivatal torvényes-
ségi feltigyelete.

Az Orszaggyulés két esetben mégis kapcsolatba kertilhet és
dontést hozhat konkrét 6nkormanyzat vonatkozasaban is. Az egyik
ilyen eset az alaptorvény-ellenesen mikodé 6nkormanyzat feloszla-
tasanak jogkore: ,,az Orszdggyiilés ag alaptorvény-ellenesen miikodi képi-
seld-testiilet feloszlatdsardl a Kormany javaslatinak ag Orszdaggyiiléshez valo
benydijtasdt kovetd soron kivetkezd dilésén batirog. E napirend tdargyaldsdra
meg kell hivni az, érintett helyi dnkormdnyzat polgarmesterét. A polgdrmester
Jogosult a képuiseld-testiilet feloszlatdssal kapesolatos dllaspontiat az Orszdg-
yiilés dimtéséneke meghozatala elétt ismertetni.””” A miasik esetkor pedig

165 Méty. 125. § (1) bek.
166 Méty. 85. § (1) bek.
167 Méty. 125. (2) bek.

60



az Orszaggytlés hataskorébe tartozo teriiletszervezési dontéseket -
ugymint a megyék Osszevonasa, szétvalasztasa, hatarainak megval-
toztatasa, elnevezése és székhelyének meghatarozasa, valamint a
tévarosi kertiletek kialakitasa - oleli fel.

E jogositvanyok szintén nem sorolhatok az iranyitas fogalom-
korébe, mivel els6sorban az érintett Onkormanyzat statuszat, nem
pedig tevékenységét érintik, tovabba hianyzik az iranyitas valamely
fogalmi eleme: a jogviszony tartdssaga, folyamatossaga, az allandé
befolyasolas lehetésége. Kovetkezésképpen a koztarsasagi elnok
varosi cim adomanyozasaval, a kozség alakitasaval, egyesitésével, a
kozségegyesités megszintetésével, a varos, kozség elnevezésével
kapcsolatos dontései sem vonhatdk az iranyitas targykorébe.'®

A helyi 6nkormanyzatok autonémiajanak részét képezi az 6n-
all6 gazdalkodas, amelynek alapjait az Alaptorvény fekteti le, ami-
kor rogziti, hogy a helyi 6nkormanyzat a torvény kereti kozott
meghatarozza koltségvetését (rendeleti formaban) és ennek alapjan
gazdalkodik.'” A helyi énkormanyzatok mikédésében alapvetd
jelentéségeel bir a feladatfinanszirozasi rendszer, amely a korabban
sokat kritizalt normativ finanszirozast valtotta fel. Tébb szerz6 —
koztik Csefkd Ferenc is — kiemelte, hogy az allami tamogatasok,
kilonésen a normativ jellegliek nem allnak aranyban az onkor-
manyzatok szamara meghatarozott feladatok ellatasanak koltségei-
vel, tovabbd az Alkotmény 44/A. szakasza csupan a torvényben
meghatarozott feladatokkal aranyban 4ll6 allami timogatasra valo
jogosultsagot emliti, nem pedig a kizarolag torvényi szinten megha-
tarozott kotelezé onkormanyzati feladatokkal aranyban allé tamo-
gatisra valé jogosultsagot.'

A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdja az énkormanyza-
tok pénziigyi forrasai tekintetében a kovetkezbéket fekteti le:

168 V5. Fabian Adrian: VezetSk... 126-127. o.

169 Alaptorvény 32. cikk e) pont

170V6. Verebélyi Imre (Szerk.): A helyi 6nkormanyzatok alkotmanyi szabalyoza-
sa. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado MTA Allam-és Jogtudomanyi Intézete,
Budapest 1996. 121. o.
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- A helyi 6nkormanyzatok a nemzeti gazdasagpolitika ke-
retein belil megfelelé sajat pénziigyi forrasokra jogosul-
tak, (ezek legalabb egy részét olyan helyi adok és dijbevé-
telek teszik ki, amelyek mértékének meghatarozasara -
jogszabalyi keretek k6zott - e szerveknek van hataskortk),
amelyekkel hataskoriik keretein belil szabadon rendel-
keznek.

- A helyi 6nkormanyzat pénziigyi forrasainak az Alkot-
manyban ¢és jogszabalyokban meghatarozott feladataikkal
aranyban kell allnia.

- A pénzugyileg gyengébb helyi 6nkormanyzatok védelme
sziikségessé teszi olyan pénziigyi kiegyenlitési eljarasok, il-
letéleg ezekkel egyenértékd intézkedések intézményesité-
sét, amelyek célja a szamitasba j6v6 pénziigyi forrasok
egyenl6tlen elosztasa, valamint a teljesitendé pénziigyi
terhek altal okozott hatisok korrekcidja.'”

E kovetelményeknek - részes allamként - Magyarorszag is ele-
get tesz. Az Orszaggyilés a kozponti koltségvetésrdl szolo tor-
vényben meghatarozott médon a helyi 6nkormanyzatok kételez-
en ellatandé, térvényben elbirt egyes feladatainak - felhasznalasi
kotottséggel - a feladatot meghatarozo jogszabalyban megjellt
kozszolgaltatasi szintnek megfelelé ellatasat feladatalapu tamoga-
tassal biztositja, vagy azok ellatasahoz a feladat, a helyi sziikségletek
alapjan jellemzé mutatészamok, illetve a lakossagszam alapjan ta-
mogatast biztosit, valamint emellett az 6nkormanyzat egyéb felada-
tainak ellatasahoz felhasznalasi kotottséggel jard, vagy felhasznalasi
kotottség nélkiili timogatast nytjthat.'” A térvényhozo az 6nkor-
manyzatok feladatfinanszirozasat a tényleges és elvarhaté sajat
bevételi forrasok, a takarékos gazdalkodas és az ehhez mérten

1711997, évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdjardl szolo,
1985. oktoéber 15-én, Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérdl 9. cikk 1) -5)
pontok

172 Métv. 117. § (1) bek.
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megallapitott koézponti koltségvetési tamogatasok komplex rend-
szerén keresztiil biztositja.

A helyi 6nkormanyzatok pénziigyi szempontbol az Orszaggyl-
lés iranyitasa alatt allnak. A koltségvetési torvény olyan pénziigyi
Osztonzoket, feltételeket tartalmaz, amelyek sokkal inkabb pénz-
Ugyi kényszerit6kként jelennek meg. A helyi 6nkormanyzatok
ugyanis olyan gazdasagi helyzetben ,,sodrédnak”, hogy pénzigyi
kisegit6 tamogatasok nélkil mikodésik és feladatellatasuk gazda-
sagi alapjai keriilnének kozvetlen veszélybe.'” Az Alkotméanybird-
sag kimondta, az allami koltségvetés megallapitasa az Orszaggytlés
hataskore, igy az Alkotmanybirésagnak nem lehet feladata annak
vizsgalata, hogy a torvényhozas altal megallapitott bevételi forrasok
megfeleléen biztositjak-e a kotelezé feladatok ellatasanak gazdasagi
feltételeit. Alkotmanyellenesség megallapitasinak csak végsé eset-
ben, akkor van helye, ha az Orszaggyilés nem biztosit sajat bevéte-
leket és allami tamogatast a torvényben meghatarozott feladatok
ellatasahoz, vagy csak olyan moédon tesz eleget alkotmanyos kote-
lezettségének, hogy az 6nkormanyzati feladatok ellatasa, illetve a
helyi 6nkormanyzatok miikodéképessége ellehetetleniil.'™

9. A feliigyelet fogalmarol

Az 1950-es években kialakult iranyitas fogalom, amely a teljes ira-
nyitasi hataskort jelentette, fokozatosan veszitett jelentéségébdl és
ezzel parhuzamosan a feligyelet fogalom kerilt elétérbe. Ennek
alapveté magyarazata az allami iranyitas centralizaciéjanak fokoza-
tos csokkenése, illetve az allam kivonulasa az olyan kozigazgatasi
feladatokbol, amelyeket raciondlisan mas modszerekkel is meg

lehet oldani.'”

173 Fabian: Vezetdk... 127. o.

174 48/2001. (XI. 22.) AB hatarozat

175 Kalas Tibor: Iranyitas, feligyelet, ellen6rzés a kozigazgatasban.
http:/ /jogikat.uni-miskolc.hu/ projectSetup/files/koi/kozigl /iranyitas-
felugyelet.pdf (2017.07.11.)
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A kozigazgatasi szervezetrendszeren beluli feliigyelet — az ira-
nyitashoz hasonléan - uralmi helyzetet konstrual, de kevésbé de-
terminald, mint az iranyitas, ugyanis jelen esetben nincs sz6 az ira-
nyitott szerv akaratanak teljes kiiktatasarol. Megjegyzendo, hogy az
iranyitasi jogviszony esetén sincs sz6 arrol, hogy az iranyitott szerv
ne lenne képes az 6nallé mikodésre az iranyité folyamatos gyam-
kodasatol figgetlendl, csak ezt a mikodést az iranyitd akarata hata-
rozza meg, az iranyitott sajat felel6sségi cselekvésének kizarasaval.
Feliigyeleti jogviszony esetében a felligyelt szerv tevékenységének
folyamatos figyelemmel kisérésén alapul6 (ellenérzési jogviszony)
beavatkozasi lehetSség (feliigyeleti jogviszony) értends. Am ez a
beavatkozas csak a tevékenységre vagy a szervezetre iranyuld nor-
maktol valo eltérés esetén élesedik, tehat a terjedelme mindig szd-
kebb, mint az iranyitasé, hiszen nem terjed ki minden viszonylat-
r 2]'.17()

A felugyelet fogalmat tekintve Heinrich Triepel 1917-ben megje-
lent kényvében a kovetkezbket itja: , Az dllami feliigyelet ag dllam
azon tevékenysége, amely magdiban foglalja az, dllam keretébe tartozo, annak
aldrendelt decentralizilt kozigazgatasi szervek jogilag meghatarozott és s3aba-
lyozott viszonyainak ellendrzését és ag dllami szabdlyozasi kerettdl vald eltérés
esetén a kizponti szabdlyoknak vald megfeleltetést.”

Szamel Lajos differencial az iranyitas részeként létezé hierarchi-
kus és hierarchidn kiviili feliigyelet kozott, mig mas szerz6k'™ sze-
rint a hierarchikus feliigyeletrdl kiillon szolni nem sziikséges, hiszen
az az iranyitasba beleértendd.

Szamel az tn. hierarchian kivili feliigyelet korében az alabbi ti-
pusokat kilonbozteti meg.

176 V6. Temesi Istvan (Szerk.): A kozigazgatas funkcidi és mikodése. Nemzeti
Koézszolgalati Egyetem. Budapest. 2014. 189-190. o.

177 Heinrich Triepel: Reichsaufsicht. 1917. Magyarul idézi: Hoffmanné Németh
Ildik6 és Hofmann Istvan: Gondolatok a helyi 6nkormanyzatok tevékenységé-
nek ellen6rzésérél és feligyeletér6l — nemzetkozi és torténeti kitekintéssel, a
gyakorlati végrehajtas moédszereivel Somogy megyében. Magyar Koézigazgatas
LV. évfolyam 2005. 89-103. 89.

178 I.d. Madarasz Tibor, Papp Judit, Zsuffa Istvan
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A hatésagi feliigyelet 1ényege, hogy specialisan erre rendelt
szervek felligyeleti tevékenységet latnak el a hierarchia rendjén ala-
puld iranyito-feliigyeleti mikodés tamogatasara. Bzt a tevékenysé-
get indokolhatja a feliigyelet alatt tartandé szervek szama és terileti
szétszortsaga, amely miatt a hierarchia rendjén val6 felugyeletiik
nem biztosithatd. A hatdsagi feligyelet legfontosabb jogositvanya,
hogy az Gsszes érintett szervnél ellenérzést végezhet, de a vizsgalt
egység szaktevékenységét nem iranyithatja. A felugyeleti szervek
egyéb jogositvanyai koézé tartozik a tevékenység korlatozasa vagy
megtiltasa, fogyatékossag megszintetésére valo felhivas, felel6sség-
re vonas kezdeményezése. Tehat bizonyos korlatozott rendelkezési
joggal is birnak a feliigyeletek ald esé egységek fele."”

A szakfelugyelet tulajdonképpen nem mas, mint a hierarchia
jogan valé , feliigyelet”'™, azaz ennyiben rokon a hatdsagi feliigye-
lettel, a killonbség e két jogintézmény kozott azonban abban rejlik,
hogy a szakfeliigyeleti jogkor azért 1étezik, mert adott agazat teriile-
tén a szakmai szempontok érvényesiilését az agazat szervei részére
egyes jogositvanyok megadasaval kivanjak biztositani és az alaren-
deltségre tekintet nélkil dsszhangot teremteni az azonos szakmai
mikodést végzd szervek kozott.™

Végill szintén a felligyelet egyik tipusaként aposztrofalhat6 a
torvényességi feliigyelet is. Ebben az esetben a feliigyeletet gyakor-
16 szerv a feltgyelete ala rendelt szervek tevékenységének jogszert-
ségét vizsgalja, vagyis azt, hogy a vizsgalt szerv nem sértett-e a jog-
szabalyt vagy ezen alapulé egyedi aktust. Papp [udit e felugyeletet
tovabb bontja az allami és a kozigazgatasi feliigyelet kategoriajara.
Az el6bbi esetben a feligyeleti jogkort gyakorld szervnek nincs
kozvetlen intézkedési jogkore, legfeljebb felhiv a torvénysértés
megszintetése érdekében és szitkség esetén mas allami szervhez
fordul (birésaghoz vagy Alkotmanybirésaghoz). Fészabaly szerint
ezt a felligyeletet-tipust intézményesiti az Mo6tv. a helyi 6nkor-

179 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének... 166. o.
180 Kaltenbach Jené: Az 6nkormanyzati feligyelet... 141. o.
181 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének 167. o.
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manyzatok vonatkozasaban. A torvényességi feliigyelet tehat kiza-
rolag a jogszabalysértések orvoslasara hivatott, egyszoval a jogi
(torvényességi) feliigyelet nem érintheti az un. célszertiségi prob-
lémak taglalasat, szemben a szakfeligyelettel, amely inkdbb célsze-
riségi felligyeletet jelent.'®* Torvényességi feliigyeletet lat el a hato-
sagl eljarasok tekintetében a hatdsag felettes szerve, az Onkor-
manyzatok tekintetében a kormanyhivatal, illetSleg a kézigazgatasi
szervek tevékenysége felett az Ugyész, az altalanos feliigyeleti jog
korében. A torvényességi feligyeletet ellatd szervek jogositvanyai
kozé tartozik az ellendrzés, a fogyatékossag megszintetésére vald
felhivas, a felel6sségre vonas kezdeményezése, az aktus-
telulvizsgalat és -potlas kezdeményezése, tovabba hatdsagi tigyek-
ben annak gyakotlasa.'

Amint fentebb mar rogzitésre keriilt, a jogszertségi felugyelet
sohasem lehet egyben célszertiségi is, ugyanakkor nem kizart e két
kontrolltipus parhuzamos megléte (gondolok itt a helyi 6nkor-
manyzati hataskorok dualizmusara, az atruhazott és az Onkor-
manyzati tigyek csoportjaira). A helyi igazgatassal foglalkozé szak-
irodalom e két hataskor szerint kiilonbséget tesz — a XIX. szazad
végi német allamok O6nkormanyzati torvényeinek mintdjara — a
felugyelet tipusai kozott. Az eredeti hataskor esetén a felugyelet
csak jogszerlségi, mig az atruhazott hataskoroknél célszertiségi is
lehet."* Hasonl6 rendelkezéseket tartalmaz a Helyi Onkormanyza-
tok Burépai Chartdjanak 8. cikkelye is, amely kimondja, hogy ,,7a-
gasabb szintii dllamigazgatisi szervek célszerdség feliigyeletet gyakorolbatnatk
azon feladatok vonatkozdsdiban, amelyeknek végrebajtdsit a helyi dnkor-
manyzatokra rubagtik at.”

Véleményem szerint — egyetértve Kaltenbach Jendvel — a feliigye-
letet gyakorl6 szerv jogositvanyait a feliigyeleti jogviszonyra vonat-

182 Kaltenbach Jen6 Az 6nkormanyzati feliigyelet... 141. o.

183 Tranyitas, feliigyelet, ellenbrzés a kézigazgatasban.... (2012, 10. 04.)
http:/ /www.uni-
miskolc.hu/~wwwallin/kozig/hirek/altalanos_resz/iranyitas.pdf

184 Kaltenbach Jen6: Az 6nkormanyzati feliigyelet... 36. o.
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kozo jogi szabalyozas rogziti, s e hataskoroket ugyancsak torvény
szabalyozza, igy tehat csak jogi feligyeletrdl lehet beszélni, amely
teljes biroi feltilvizsgalat alatt 411"

10 Az iranyitas és a feliigyelet jogtudomanyi fogalmanak el-
hatarolasi problémai

Id6r6l-idére  felmertl a jogtudomanyban az iranyitas-felugyelet
fogalmakkal kapcsolatos polémia. Nyilvan ennek részletes feltarasa
tulmutat a kutatas keretein, de az alaptézis igazolasa nem nélkiloz-
heti a fontosabb sarokpontok bemutatasat, hiszen ,,... azg dllamigaz-
gatds legfelsébb iranyitasa (vezetése) és feliigyelete olyan dsszefiiggd fogalmark,
amelyeket egymads nélkiil hasgndlni sginte lebetetlenség. Ezeknek a fogalmatk-
nak a tartalma elméletileg kellben tisgtazottnak nem mondbats.”™™ Koze-
lebbtl ,,a fogalmi definiciok csak annyiban elfogadhatiak, amennyiben a
definidlt viszonyok azok.™

Tulajdonképpen e fogalmak egymashoz képesti pozicionalasa
korili vita az 1960-as évek elején kezdett kibontakozni, ugyanis a
szerz6k egy része nem a klasszikus kozigazgatas és tgyfél kozott,
hanem a kozigazgatasi szervek kozotti belsé viszonyok tanulma-
nyozasa felé forditotta figyelmét. Ez féképpen a mez6gazdasagi
termelGszévetkezeteket érint6 allami feltgyelet és iranyitas jogin-
tézményeinek kidolgozasa soran valt hangsulyossa. Voltak ugyanis
olyanok, akik az iranyitast és a feliigyeletet szinonimaként értelmez-
ték, mig masok szerint az iranyitasi jogkor tagabb, ennélfogva a
feliigyelet beleértends. A képet drnyalta, hogy néhany jogszabaly'™®
sem tett kilonbséget az egyes jogositvanyok tekintetében, amikor

185 Kaltenbach Jen6: Az 6nkormanyzati feliigyelet... 158-160. o.

186 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének... 154. o.

187 Raft Miklés: Az irdnyitas és feliigyelet értelmezése, szohasznalata. Az iranyi-
tas, a feligyelet és az ellenérzés néhany gyakorlati kérdése. TISZI Tanulmanyko-
tet. Budapest 1975. 3. o

188 T.d. példaul 89/1998. (V.8.) Korm. rendelet 1. § (2) bekezdése szetint: A
miniszter irdnyitasi és feligyeleti jogkérében gyakorolja a Fogyasztovédelmi
Féfeligyel6séggel kapesolatos feladatait.
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két szerv ala-folérendeltségi kapcsolatardl rendelkezett." Tébbek
kozott ez hivta életre azt — a gyakorlat oldalardl jelentkezé - igényt,
hogy a fogalmak tartalmat magasabb szintG jogszabaly rendezze.
Ezt a fajta megoldast a kozigazgatas-tudomany tobb képviseldje is
elutasitotta, ugyanis a problémat elvinek, azaz a tételes jogi szaba-
lyozassal megoldhatatlannak tartotta.'”

Az ellentmondasos szabalyozasa egyik ékes példajat emliti Kiss
Ldszlo és Szamel Lajos A jogismeretet gatld jogalkotasi tényezék —
kiilonos tekintettel a jogon belili ellentmondasra c. mivében. A
szerz6k a tanacsokrodl szolo 1971. évi L. térvény (a tovabbiakban:
Tanacstorvény) 43.§ (2) bekezdését elemzik, amely rogziti a tanacsi
végrehajtd bizottsagnak a szakigazgatasi szervek iranyitasaban gya-
korolt hataskoreit. Eszerint: A végrehajto bizottsag szakigazgatasi
szervezetének iranyitasa korében:

- Osszehangolja és ellenérzi szakigazgatasi szervezetének
tevékenységét, felelds e tevékenység torvényességéért,
eredményességéért; gondoskodik a szakszerl és gyors
tgyintézésérol;

- beszamoltatja a szakigazgatasi szerv vezetGjét;

- megsemmisitheti vagy megvaltoztathatja a szakigazgatasi
szerv jogszabalyt vagy a lakossag érdekeit sérté rendelke-
zését, ha jogszabaly masként nem rendelkezik;

- dont kinevezési ugyekben.

A Szerz6k felhivjak a figyelmet arra, hogy idézett rendelkezés-
ben az Osszehangolas és az ellen6rzés iranyitasi hataskor, a torvé-
nyességért és eredményességért valo felel6sség azonban nem ha-
taskor, hanem az iranyitas targyanak meghatarozasa. Szerzék a
fogalmi kontrasztok illusztralasaképpen hivatkozzak egyfel6l a
Tanacstorvény 53.§ (1) bek. g) pontjat, amely kimondta, hogy ,,A
tanacselnok a szakigazgatasi szervek felett altalanos feltigyeleti jog-

189 Kaltenbach Jené: A feliigyelet fogalma a jogirodalomban és a jogi szabalyo-
zasban. Emlékkonyv Dr. Meznerics Ivan egyetemi tanar sziletésének 80. évfor-
duléjara. Szeged, 1988. 114-116. o.

190 Kaltenbach Jené: A feliigyelet fogalma... 116. o.
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kort gyakorol, masfelsl ennek végrehajtisi rendeletét’”', amelynek

alapjan a tanacselnok beszamoltatja és a jogszabalyok kereti k6zott
utasithatja a szakigazgatasi szervek vezet6it, valamint dont a szak-
igazgatasi szervek kozott felmeriilé olyan vitas kérdésekben, ame-
lyeket —kisebb jelent&ségiik miatt - nem szikséges végrehajté bi-
zottsag elé terjeszteni. A SzerzOk az idézettekkel 6sszefiiggésben
hangsulyozzak, hogy az utasitasi jog tipikusan iranyitasi és nem
felugyeleti jogositvany, illetSleg a szakigazgatasi szervek kozotti
vitas kérdések eldontése koordinativ tevékenység, ami szintén tul-
1épi a feliigyelet kereteit. Ami talan még ennél is nagyobb félreérté-
sekre adhat okot, az a Tanacstérvény 63.§-a, amelyet is Szerzék
vizsgalat targyava tesznek. Ennek alapjan: a helyi szakigazgatasi
tevékenységet a helyi tanacs végrehajté bizottsaga dtjan a févarosi,
llet6leg a megyei tanacs végrehajté bizottsaganak szakigazgatasi
szervel iranyitjak. E tevékenységtk korében:

- szakmai iranyelveket és elvi allasfoglalasokat adnak ki.

Eddig tisztan iranyitasi jogkorrél beszéliink, mig a b) -e)

pontban megjelennek a feligyeleti jogositvanyok is. E

megoldas elfogadhatd, hiszen egy hierarchikusan felépi-

tett szervezetben a feliigyelet az iranyitas része

- figyelemmel kisérik és ellenérzik a jogszabalyok végre-

hajtasat, az agazati feladatok érvényesiilését; tapasztalata-

ikrdl tajékoztatjak a végrehajtd bizottsagot;

- adatokat, beszamolo6t kérnek a tajékoztatas meghataro-

zott rendjében

- kezdeményezik a helyi tanacs jogszabalysérté rendeleté-

nek vagy hatarozatanak megsemmisitését;

- halaszté hatalyu el6terjesztést tehetnek sajat végrehajto

bizottsagukhoz a helyi tanacs végrehajté bizottsaganak

jogszabalysérté hatarozataval szemben.

9111/1971. (1I1.31.) ,,A Minisztertanics Tandcsi Hivatala elnckének 1/1973.
MT TH szamu utasitasa (TK 1.) a tandcsok, a vb-k, a tanacsi tisztségvisel6k, a
tanacsi bizottsagok és a vb szakigazgatasi szervel vezetSinek feladatkorét, hatds-
korét és hatosagi jogkorét tartalmazo jegyzék kozzétételérdsl."
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Ugyanakkor a (2) bekezdés kimondja, hogy a f6évarosi és a me-
gyei szakigazgatasi szerv vezetSje a hatdsagi tigyintézés feligyelete
korében gyakorolja a részére jogszabalyban megallapitott jogokat;
illetve térvényben, térvényerejd rendeletben, minisztertandcsi ren-
deletben és hatarozatban meghatarozott esetben utasitast adhat a
helyi szakigazgatasi szerv vezetSjének. ErzékelhetS tehat, hogy mig
az (1) bekezdésben a feligyeletet még az iranyitas részeként fogja
fel a jogalkotd, addig a (2) bekezdésben ez a feligyeleti jogkor — a
hatdsagi tevékenységre nézve — onallosul, 6sszekapcesolddva azon-
ban az iranyitasi jogkor egyik legfontosabb elemével, az utasitasi
jogkorrel.

A felugyelet minimumanak kell tekinteni — Szamel/ Lajos szerint
— azt, hogy a feligyeleti szerv a vizsgalt szervnél a hierarchikus
rendben magasabban elhelyezkedd szervhez fordul abbdl a célbdl,
hogy e szignalizacidja nyoman intézkedésre kertiljon sor, mig ma-
ximuma annak lehet6sége, hogy a feliigyeleti szerv maga hozza
meg az érdemi intézkedést.””? Mindazok az esetek azonban, ame-
lyeknél a kontrollszerv az ellenérzott tevékenységét alapvetéen
befolyasolja, meghaladjak a felugyelet kereteit, s elvezetnek az ira-
nyitas intézményéhez. Hiszen — ahogyan Ekkehart Stein is fogalmaz
— ha a feligyel6 hatésag magahoz vonja a funkciot és azt primer
modon gyakorolja, irdnyitasrol van sz6."” Ugyanis ebben az eset-
ben a kontroll gyakorldsara hivatott szerv teljesen kizarja a kontrol-
lalt akaratat, s ily médon nincs lehetésége a sajat felel6sségu cse-
lekvésre. Mig feliigyelet esetén els6dlegesen a feliigyelt ,,illetékes”,
a feliigyelé hat6sig csupin szekunder médon felelés.'™* Megalla-
pithat6 tehat, hogy a feliigyel6 hatdsag csak abban az esetben avat-
kozik be, ha a feliigyeltek a rajuk bizott feladatokat nem latjak el,
vagy ellatjak ugyan, de nem tgy, ahogyan azt a jogrend (vagy egyéb
— szakmai — elvarasok) megkovetelik. Ezzel szemben iranyitasnak

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

193 Ekkehart Stein: Die Wirtschaftaufsicht. Tabingen 1967. 1. o. Magyarul idézi:
Kaltenbach Jené: Onkormanyzati feliigyelet... 74. o.

194 Kaltenbach Jené: Uo. ... i. m. 74. o.
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az iranyitott szervezetre gyakorolt meghatarozé befolyas tekinthe-
t6,"” példaul abban az esetben, ha a feliigyeleti szerv nem csupan
jovahagyja, hanem maga alkotja meg a feliigyelt szerv szervezeti és
muikodési szabalyzatat, egyértelmten iranyitasrol van szoé.

Ficzere Lajos egy atfogd keretjogszabaly megalkotasanak sziik-
ségességét hangsulyozta, az iranyitasi és a feliigyeleti szervek ma-
kodési rendje, jogositvanyai alapveté tartalmi elemeinek meghata-
rozasa érdekében. Allaspontja szerint ugyanis a rendezéelvek rogzi-
tése nélkil a jogi szabalyozasban olyan ellentmondasok keletkez-
hetnek, amelyek az iranyitas és feliigyelet hatékonysagat, végsé
soron miikodésének jogszerliségét is negativan befolyasolhatjak.'”

Magyarorszagon — visszautalva a fent emlitettekre — az iranyi-
tas és a feligyelet jogi szabalyozasa a Ksztv. 2.§-4.§-aiban talalhato.
A torvény a 2.§-tél kezd6dben foglalkozik az iranyitasi jogkorok-
kel, majd — azon logika mentén, miszerint a (hierarchikus) feliigye-
let az iranyitas része - kiemeli az iranyitasi jogositvanyok koziil
azokat, amelyek a feltigyel6 szervet is megilletik.

E jogi eszkozok tekintetében a szabalyozasi logika a kovetke-
z6kben foglalhaté Gssze:

195 Madarasz Tibor: Allamigazgatési Jog - Altalanos rész. Budapest 1975. 174. o.
196 Ficzere Lajos: Az iranyitas és fellgyelet helyzete, korszertsitésének lehetséges
iranyai. In: A magyar koézigazgatas korszerUsitésének elvi és gyakorlati kérdései.
Unié Lap- és Koényvkiadé Kereskedelmi Kft. Budapest 1996. 383. o
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Jogi eszkbzok Iranyitas Feliigyelet

allamigazgatas szerv alapitasa,
atalakitisa vagy megsziinteté- v b
se

kinevezés, vezet6i megbizas
addsa, az allamigazgatasi szerv
vezetjének  felmentése, a
vezet6i megbizas visszavona-
sa, ¢és az allamigazgatasi szerv v 4
vezetSjével kapcsolatos egyéb
munkaltatdi jogok gyakorldsa

az  allamigazgatasi  szerv
tevékenységének  torvényes-
ségl, szakszerlségi, hatékony- v 4
sagi és pénzigyi ellenrzése

az allamigazgatasi szerv
szervezeti és mikodési sza- v 4
balyzatinak jévahagydsa,

az  allamigazgatdsi  szetv
déntésének megsemmisitése,
szitkség szerint 14j eljaras 4 X
lefolytatasara valé utasitas

jogszabalyban meghatirozott
esetekben az allamigazgatasi
szerv  dontéseinek  el6zetes v X
vagy utblagos jovahagyisa

egyedi utasitas kiadasa feladat

elvégzésére vagy mulasztas v X
potlasara,

jelentéstételre vagy beszamo-

16ra val6 kotelezés, v be

az  allamigazgatasi  szerv
kezelésében 1év6  kozérdekd
adatok és kozérdekbdl nyil-
vanos adatok, valamint a v X
térvényben  meghatarozott
személyes adatok kezelése

E torvényi rendelkezésbdl is kittinik, hogy az iranyitas mindig a
rendelkezési joggal tobb, mint a feliigyelet,”” hiszen - ahogy fen-
tebb mar utaltam ra- feligyelet esetén a befolyasolas lehet6sége
sokkal gyengébb, mint az iranyitas tekintetében. Azaz az iranyitas

197 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének... i. m. 163. o.

72




minimuma az utasitasi jog, maximuma pedig a Kormany altal gya-
korolt egész kozigazgatasi szervezetrendszert érintd iranyitas.

11. Az ellen6rzés és a feliigyelet elhatarolasarol

Stein szerint az ellen6rzés nem mas, mint a kozigazgatasi szerveze-
ten beltl érvényesilé hierarchia, mig a feliigyelet az 6nalld, azaz
onkormanyzatisaggal rendelkezé egységek Osszhangjanak biztosita-
sara hivatott kozigazgatasi tevékenység. Tehat Stein az ellendrzést
tekinti erésebb jogkornek, hiszen az egységes kozigazgatasi szerve-
zet részeit kapcsolja egybe.'”

Heinrich Triepel viszont e két fogalmat szinonimaként értelmezi,
azonban Triepel Ota létezik az ellenérzésnek egy olyan értelmezése
is, amely szerint az a feligyelet részjogositvanyaként hatarozhato
meg."” A magyar jogirodalomban Egyed Istvin és Tomesanyi Mdric az
ellenérzés és a feltigyelet fogalmat — akarcsak Triepe/ — teljesen szi-
nonim értelemben hasznalja.

A Magyar Nyelv Ertelmez6é Szétara szerint abban az esetben,
ha valaki ellendriz, az ,valakinek a tevékenységét, munkdjat figyelemmel
kiséri vagy megvizsgdlja aért, hogy megitélje, eleget tesg-e bizonyos kovetelmeé-
nyeknek” mig, aki felugyel, az , foglalkozdsszerdien ellendriz valamit, kii-
lonisen valakinek a tevékenységét, valaminek a mikidésé?” > Frzékelhe-
t6, hogy a Szoétar az ,ellendriz” és ,feliigyel” fogalmak megkilon-
bozteté ismérveként a ,foglalkozasszerGen” moédhatarozé szot
hasznélja, ami utal a fennallé jogviszony tartéssagara. Az Allam- és
Jogtudomanyi Enciklopédia is konstatalja, hogy az ellenérzés és a
felugyelet lényegében és altalaban hasonlé tevékenységi formakat
jelol. ,,Ebbol azonban nem Rivetkezik ag, hogy a jog s3férdjan beliil ne
lehetne megkiilonbiztetni a litszolag azonos tevékenységl formdkat, jelen eset-
ben a feliigyeletet és az, ellendrzést. A jogon beliil ngyanis a két intézmény belye
és szerepe mis. Eppen exért nem lebet egyetérteni azokkal, akik e terminus

198 Kaltenbach Jené: i.m. 64. o.
199 Kaltenbach Jené: i. m. 65. o.
200 A Magyar Nyelv Ertelmez6 Szétara. Budapest 1980.
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technicust szinonim értelemben haszndljak a jog dltal szabdlyozott teriileten
beliil is, é5 tagadjik elméleti megkiilinbiztetéseke lebetdségét.”™" A kontroll
egyébként a francia ,,contre rolle” kifejezésbdl ered, amely eredeti-
leg csupan egy szamviteli jellegd feliilvizsgalatot jelentett, késébb
jelentéstartalmat kib6vitve egy tevékenység eredményének ellen6r-
zésére hasznaltak.*”

Magyary Zoltan az ellenérzést kizardlag szervezéstudomanyi né-
z6pontbdl targyalja a szervezés részeleméként, illetve f6noki funk-
cidként.™” Magyary szerint az ellendrzés az eredmények vizsgilata,
biralata: ,,ellendrizni annyi, mint meggydédni arrdl, hogy a munka ag adott
pillanatban az elfogadott programmnak, ag adott parancsnak és az érvényes
elvefeneke. megfeleléen tirténik-e.”™* A feliigyelet Magyarynal csak az 6n-
kormanyzatok feletti kormanyfeliigyelet formajaban fordul el6, de
maginak a feliigyeletnek a fogalmérdl a szerz6 nem tesz emlitést.””

Szamel Lajos az ellenérzést egy olyan tevékenységnek tekinti,
amelynek célja ténymegallapitas, informaciok szerzése, majd azok-
bol kovetkeztetések levonasa, tovabba — véleménye szerint — az
ellen6rzés a feliigyeletet végz6 szerveknek is rendszerint eszkoze,
és a feliigyeleti jog tobbnyire tartalmazza az ellendérzési jogot.™™
Szamel megallapitasa, miszerint a feligyelet tartalmazza az ellen6r-
zés jogat arra enged kovetkeztetni, hogy emellett mas, egyéb jogo-
sftvanyokat is magaba foglal, ebbdl kévetkezéen az ellenérzés a
felugyelethez képest szlkebb kevésbé erételjes jogositvanyokat
foglal magaban.

A napjainkban uralkodénak tekinthetd allaspont szerint a fel-
Ugyelet és az ellenérzés kozott a legfontosabb kilonbség abban

200 Allam- és Jogtudomanyi Enciklopédia. Akadémiai Konyvkiad, Budapest
1980.117-131. o.

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

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

204 Magyary Zoltan: Magyar Kézigazgatas. Budapest 1942. 34. o.

205 Kaltenbach Jené: i. m. 67. o.

206 Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének... 162. o.
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ragadhaté meg, hogy az ellen6rzés egyensulyi viszonyt hoz létre a
jogalanyok kozott, nem jelent lehet6séget az ellenérzott szerv bel-
s6 viszonyainak befolyasolasara. Az ellen6rzés jogi tartalma tehat
informacidk szerzése és azok tovabbitasa, valamint az ehhez sziik-
séges allami jogositvanyok. A feligyelet esetén az el6z6ekben emli-
tett egyensulyi viszony megbomlik, hiszen a felugyeletet gyakorlo
szerv tobbletjogositvanyokkal rendelkezik, azaz az informacioszer-
zésen feliil fennall a befolyasolas lehet&sége is.””” Vagyis az ellenét-
zés lehet a feliigyelet része, e két kategoria kozotti forditott relacio
azonban elképzelhetetlen. Tehat megallapithato, hogy az ellenérzés
kevesebb, mint a felugyelet, mivel nem tartalmaz intézkedési jogot,
mig a feligyeletnek részét képezik az intézkedési jogositvanyok is,
példanak okaért az aktus megsemmisitése vagy a torvénysértének
itéle dontés végrehajtasanak felfiiggesztése.”® A fentiek alapjan a
két fogalom kozott az alapvetS kulénbséget a jogositvanyok alap-
jan lehet megtenni.

207 Ivancsics Imre: i. m. 108. o.
208 Bércesi Ferenc — Ivancsics Imre: Onallé ellendrzési fajtak a kézigazgatasban.
PTE AJK, Pécs 2001. 19.0.
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I1. A helyi 6nkormanyzatok torvényességi
feliigyeletének modelljei Euré6paban

1. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja

Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajardl sz6l6 keretegyezmény
a helyi demokracia minimumelemeit meghatarozé els6 nemzetkézi
dokumentum, amelyet az Eurépa Tandcs 1985. oktober 15-én nyi-
tott meg alafrasra Strasbourgban, majd 1988. szeptember 15-én
lépett hatalyba. Felismerve, hogy a helyi k6z6sségek alkotjak min-
den demokracia alapjat és hogy az allampolgarok koztgyekben
torténd részvételi joga ezen a szinten gyakorolhat6 a legkozvetle-
nebb moédon a Charta tulajdonképpen egyfajta nemzetkézi refe-
renciaszerz6déssé valt e tertileten. Olyannyira, hogy a mind a
posztkommunista orszagok, mind a nyugat-eurépai allamok az
eur6pai Onkormanyzatisag iranymutatdjaként tekintenek ra.

Az Bgyezmény az 6nkormanyzati intézmények és elvek olyan
eur6pai standardjait deklaralja, amelyeket a részes allamoknak min-
denképpen szem el6tt kell tartaniuk az 6nkormanyzati rendszeriik
kiépitésénél a helyi és regionalis dnkormanyzatok ¢és valasztott
tisztvisel6ik jogainak védelme érdekében. Ilyenek: a kozosségi és
regionalis szabadsagok, a helyi 6nkormanyzatisig alkotmanyos
alapja, a kozponti kormanyzattél fiiggetlen szervek (birdsagok) altal
a k6zosségl aktusok jogszertségének ellendrzése, a pénzligyl auto-
némia, az egyesiilési jog, a nemzetkozi egytttmikodéshez vald jog.
A Charta kezdeményez6i ugy vélték, hogy a helyi 6nkormanyzati-
sag kérdései, az emberi jogok mellett a habord utani demokratikus
berendezkedés egyik lényegi elemét alkotjak.”” Ugyanakkor meg-
jegyzendd, hogy —keretegyezmény lévén- a Charta nem a részes
allamok jogainak egységesitését tlzte ki célul, csupan olyan altala-

209 Ezért is nevezhetd az Eurdpa Tanacs nevével fémijelzett Eurdpa-épités akcio-
terv egyik alapdokumentumanak a Charta. I.d. errél bévebben: Alain Dulcamp:
La charte européenne de l'autonomie locale et son systéme de contrdle. In:
Annuaire des collectivités locales. Tome 19. 1999. pp. 139-172
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nos szabalyoknak a lefektetését, amelyek alkalmasak arra, hogy a
ratifikalé allamok specifikumai ellenére is. adaptalhatok legyenck.
Magyarorszag (1994. marcius 21-én csatlakozott az egyezményhez,
amelyet az 1997. évi XV. térvény emelt be a magyar jogrendbe.

Témank szempontjabol a Charta 8. cikke élvez prioritast,
ugyanakkor vizsgalandok a helyi 6nkormanyzas terjedelmét rogzité
rendelkezések is, mar csak azért is, mert az egyezményt kidolgozo
kormanyzati szakértSi bizottsag kezdettdl fogva elvalaszthatatlanna
tette a helyi 6nkormanyzas kérdéskorét, a helyi és kézponti szervek
kozott kapesolatok természetétSl.”"” Enélkiil pedig az egyezmény-
ben vazolt feliigyeleti eszmerendszer sem értheté meg.

A Charta 8. cikkének (1) bekezdésében rogziti, hogy ,,a helyi
onkormanyzatok allamigazgatasi feliigyeletét csak az alkotmanyban
vagy a torvényben meghatarozott mértékben és eljaras szerint lehet
gyakorolni.”

Az Egyezmény szerint: ,,a helyl 6nkormanyzatok tevékenysé-
gének allamigazgatasi felligyelete altalaban csak a tevékenység tor-
vényességének és az alkotmanyos elvekkel valé Osszhangjanak
vizsgalatara iranyulhat. Mindazonaltal magasabb szintG allamigaz-
gatasi szervek célszertségi felugyeletet gyakorolhatnak olyan fel-
adatok vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyi 6nkor-
manyzatokra ruhazta at a jogalkot6.” A Charta alapvet6 rendelteté-
se, hogy az 6nkormanyzati jogok hatékony védelmét megalapozza,
igy az allamigazgatasi feliigyelet alatt ,,csak” torvényességi feltigye-
let értendd.”'A magyar tételes jogi szabilyozds nem szol arrdl,
hogy az atruhazott allamigazgatasi feladatok tekintetében a Kor-
manynal magasabb szintd szervek célszertségi feliigyeletet is ellat-
hatnanak. A célszertségi vizsgalédassal kapcsolatban azonban meg
kell emliteni, hogy az Allami Szimvevészék — a kormanyhivatal

210 Patrice William-Riquier: La charte européenne de ’autonomie locale : un
instrument juridique international pour la décentralisation. Revue Frangaise
d’Administration Publique. 2007/1. (n°121-122) pp. 191-202.

211 Tyancsics Imre: i. m. 109. o.
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kezdeményezésére — a helyi 6nkormanyzat gazdalkodasat torvé-
nyességi, célszerliségi és eredményességi szempontok szerint is
végezheti.*”

A Charta kimondja, hogy ,,a helyi 6nkormanyzatok allamigaz-
gatasi feliigyeletét olyan moédon kell gyakorolni, hogy a feligyeletet
gyakorld szerv beavatkozasa aranyban legyen a védeni szandéko-
zott érdekek fontossigival.”?"’ Azaz a feliigyelet gyakorlasa soran
érvényestlnie kell az aranyossag elvének.

2. Torvényességi feliigyelet egyes modelljei
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
a helyi autonémia eszméjével Osszeegyeztethetetlennek tartja. Min-
den 6nkormanyzatnak az altala elfogadott dontést meg kell kiilde-
nie a kontrollt végzé szervnek, akit egyébként kormanymegbizott-
nak hivnak.

A modellhez tartoz6 orszagok a helyi 6nkormanyzati autoné-
miat alkotmanyi szinten régzitik. Az 6nkormanyzati mikodés felett
érvényestl regionalis/megyei, masfel6l tartomanyi feliigyelet is.
Példaul a belga alkotmany 162. cikke kimondja, hogy a tartomanyi
és a kozségl intézményeket torvény szabalyozza, amely alapelvként
érvényestl, hogy a felligyeleti hatosag vagy a szovetségi torvényho-

212 Alaptorvénye 43. cikk (1) bek.

213 1997, évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartijardl szolo,
1985. oktéber 15-én, Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérél. 8. cikk (3)
bek.
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z6 hatalom beavatkozhat a tartomany és kozség mikodésébe tor-
vény vagy kozérdek sérelmének megakadalyozasa érdekében.”™

A francia modellt kévetd allamok t6bbségénél hosszu ideg a
kozigazgatasi gyamsag kovetkeztében a helyi 6nkormanyzatok na-
gyon erbteljes felugyelet alatt mikodtek (elsésorban a régiok részé-
r6l, amelyek megsemmisithették az Onkormanyzati dontéseket).
Majd a helyi koz6sségek autondémiajanak kiterjesztését célzo re-
form kévetkezményeként e kontroll jelentésen kotlatozodott.””
Ennek értelmében a helyhatésagok feletti kozigazgatasi felugyelet
(tutelle administrative) a helyi entitasok minden aktusat feloleli, de
kizarélag a jogszerség és a kézérdek védelme érdekében gyako-
rolhatd. Az allami szervek tehat csak és kizardlag torvényességi
szempontu kontrollt végezhetnek a helyi 6nkormanyzatok aktusai-
nak vonatkozasaban, azaz a célszerlségi tényezok kivil esnek a
vizsgilodas korén.*'® A korabbi szankcional6 jellegi feliigyeletet az
egyes allamokban felvaltotta az egyuttmikodést és kooperaciot
célzo feliigyelet.”” A kontrollt végzé szervek a mintaadé Francia-
orszag utan a legtobb allamban a prefektus elnevezést viselik.

Romaniaban az alkotmanyos rendelkezések kozott fokozott
hangsulyt kap az a bekezdés, amely kimondja, hogy a prefektus és a
helyi k6zigazgatasi hatésagok (helyi tanacsok, polgarmester, megyei
tanacsok) kozott nincs ala-folérendeltségi viszony. Ugyanakkor a
torvény lehetévé teszi a prefektus szamara, hogy kozigazgatasi biré

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

215 Jakob Wienen-Stuart Dickson: La démocratie locale et régionale en Italie.
https://tm.coe.int/la-democratie-locale-et-regionale-en-italie/16807509¢1

(2018. 05. 10.) 27-28. o.

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

217 Hoffman Istvan: Gondolatok a 21. szazadi 6énkormanyzati jog fontosabb
intézményeirdl és modelljeirél. A nyugati demokraciak és Magyarorszag szaba-
lyozasainak, valamint azok valtozasainak tikrében. ELTE Eo6tvos Kiadd, Buda-
pest 2015. 233. o.

80


https://rm.coe.int/la-democratie-locale-et-regionale-en-italie/16807509e1

el6tt tamadja meg az altala jogellenesnek vélt 6nkormanyzati ak-
tust, s ez a dontés végrehajtisinak felfiiggesztését eredményezi.”'*

A belga feliigyeleti rendszer érdekessége, hogy meg kell kilon-
boztetni az un. altalanos feligyeletet a kilonleges feliigyelettol.
Elébbinek a dontés elfogadasat és hatalyba lépését kovetben,
utobbinak ezt megel6z6en van helye. Ennek alapjan az un. tarto-
manyi tanacs altalanos feliigyeleti jogkorében felfiiggesztheti vagy
megsemmisitheti a kozségek jogszabalyba ttk6z6 aktusait. Az ak-
tus végrehajtasanak felfiiggesztése esetén a felugyeleti szerv 40
napos hataridével felhivja az érintett hatésagot, hogy a jogsérté
dontését vonja vissza, vagy a jogszabalyoknak megfeleléen orvo-
solja. Amennyiben e hataridé eredménytelenil telik el, a dontés
semmis. A megsemmisités visszahat6 hatallyal torténik.

Kilonleges feliigyeleti jogkor alapjan az egyes kozségi aktusok
—jellemz&en a pénziigyi, gazdasagi targyuak, a helyi aktorok jogalla-
sat, az 6nkormanyzati szolgaltatasok iranyitasat érintéek- tekinteté-
ben a priori felilvizsgalat érvényesill, azaz azok kizarélag tanacsi
jovahagyast kovetSen 1épnek hatalyba.””” Tovabba a belga kontroll-
rendszerben, bar kivételes jelleggel és a Charta rendelkezéseivel
6sszhangban, célszerliségi szempontok is figyelembe veendék.””
Tehat a belga feliigyeleti rendszer erdteljesnek tekinthets, még

218 Gabriela  Condurache: Le  pouvoir local en  Roumanie.
http:/ /www.olaeurope.com/index.php?el D=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/uset_upload/ressources/monogtaphie/mono_fr/mono_roumanie_fr_201
3.pdf&t=1502372971&hash=1cec5ee3753e¢29b0b64664f44b7ba310 (2017. 08.
09.) 57. o. valamint Romania Alkotmany 123. § (4) (5) bek.

219 Jean-Benoit Pilet: I.’autonomie locale en Belgique.
http://www.olaeurope.com/index.phpreID=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/user_upload/tressources/monographie/mono_fr/mono_belgique_fr_2009.
pdf&t=1500457830&hash=06a2e¢b7913b0d8878b13a62a63ab3efa2 (2017.07.18.)
45. o.

220 Roselyne Allemand: Les modalités du contrdle administratif des actes locaux
dans six Etats de I'Union Européenne. Revue Francaise de Droit Administratif.
mars-avril/2008. 291.0.
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annak ellenére is, hogy a feltgyeletet ellaté szerv dontései indoko-
lasi kotelezettséggel terheltek.!

Az olasz Alkotmany korabbi 130.§-a a 1régié egy specialis, tor-
vény altal konstitualt szervéhez, a Regionalis Ellen6rz6 Bizottsag-
hoz telepitette az 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyele-
tet, e szakaszokat azonban a 2001. évi alkotmanymodositas hata-
lyon kivil helyezte. Jelenleg a prefektusok mellett a regionalis kot-
manybiztos hataskoérébe tartozik a helyhatdsagok feletti térvényes-
ségi feliigyelet.” B szervek alapvetSen utdlagos ellendrzéseket
végeznek, amellyel kapcsolatosan az olasz Alkotmanybirdsag ki-
mondta, hogy a feligyeleti eszkézoknek mindig aranyban kell all-
niuk a torvénysértés sulyaval. A jogsérté dontéseket nem semmi-
sithetik meg, végrehajtasukat nem fiiggeszthetik fel, de kezdemé-
nyezhetik a kozponti allamigazgatasi szervek kontrolleljarasainak
meginditasat. A koztarsasagi elnok elrendelheti a regionalis tanacs
feloszlatasat, amennyiben alkotmanyellenesen jart el vagy a tor-
vényt silyosan megsértette.””

A spanyol autoném kozésségek az un. autonémia-statitumon
alapulnak, amely azok alapvet6 szervezeti normaja, és amelyet a
spanyol allam sajat jogrendje integrans részének tekint.”* A spa-
nyol alkotmanyos rendben a helyi autonémia mindenekel6tt a helyi
onkormanyzatok dontéshozatalanak birodalmat jelenti, amely sza-
bad a fels6bb kormanyzati szintek beavatkozasatdl, j6vahagyasatol

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

(2018. 05. 10.) 11. o.

222 Luciano Vandelli: I.’autonomie locale en Italie.

http:/ /www.olacurope.com/index.phprelD=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/user_upload/tressources/monographie/mono_ftr/mono_italie_fr_2011.pdf
&t=1500471429&hash=e56492dad36365b7eef439d00c25cedf (2017.07.18.) 6.
o.
223 Olasz Koztarsasag Alkotmanya 126. cikk (1) bek. In: Az Eurépai Unié...
741. o.

224 Fabian Adrian: A regionalizalt orszagok énkormanyzati rendszere. In. Fabian
Adrian (Szerk.): i.m. 42. o.
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vagy engedélyétdl. Természetesen ez nem jelenti azt, hogy miden
kozosség gyakorlatilag egy fiiggetlen entitds vagy varosallam az
allamon belil, tovabba e k6z6sségek kiilsé ellenérzését megvalosi-
t6 szervek hidnyat.”” A Franco érdban a helyi 6nkorminyzatok
iranyaban kozvetlen allami iranyitas valosult meg, a minisztériumok
és az un. polgari kormanyzo tGtjan.**

A torvényességi felugyeleti eljarast a helyi 6nkormanyzatokrol
sz016 torvény 7/85 torvény 65. szakasza szabalyozza. Eszerint a
kormanymegbizott haromféle médon folytathat eljarast:

- amennyiben jogszabalysértést észlel, ugy egy hoénapos
hataridével figyelmeztetést kild a képvisel6-testiiletnek
kérve a vitatott intézkedés megsemmisitését. Ha ennek az
érintett nem tesz eleget, a kormanymegbizott a kozigazga-
tasi birésaghoz fordul.

- amennyiben tudomast szerez arrdl, hogy a képvisel6-
testlilet hataskorét tullépve hozott dontés, ugy kozvetle-
nul, figyelmeztetés killdése nélkil fordul a birésaghoz

- amennyiben észleli, hogy a képvisel6-testiilet az orszag
egészének érdekeit sérté dontést hoz, tgy a sajat hatas-
korben eljarva felfiggeszti annak végrehajtasat és tiz na-
pos hataridével felhivja az érintett a dontés megsemmisi-
tésére. Ha az érintett ennek nem tesz eleget, ugy tiz na-
pon belil birésaghoz fordul.

2.2. Német modell

A német Szovetségi Alkotmanybirdsag szerint a helyi 6nkormany-
zatok allami feltgyelete ,,a k6zségeknek garantalt jogok természetes
ellensalyat” jelenti, és a feligyeletet gyakorlé szerv csak akkor
avatkozhat be az Onkormanyzat muikodésébe, ha ezt koézérdek
megkivanja. A Bajor Alkotmanybirésag ezzel 6sszefiiggésben arra

225 Angel-Manuel Moreno Molina: Local government in Spain. http://www.ola-
europe.com/index.php?elD=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_uploa
d/tessources/monographie/mono_en/mono_espagne_en_2013.pdf&t=150047
7152&hash=78102ce4b462a2d5067b86¢cc33ec5a5d (2017.07.18.) 16.0.

226 Angel-Manuel Moreno Molina: uo.3. o.
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figyelmeztetett, hogy az allami feligyelet nem fejlédhet ,,beavatko-
z6 feliigyeletté.”™ A Szévetségi Alkotmany 28. szakasza biztositja
az 6nkormanyzatok szamara az Onigazgatashoz valé jogot, és en-
nek megfeleléen feladataik végrehajtasa soran bizonyos mértéki
mérlegelési jogkorrel rendelkezniiik kell. Kovetkezésképpen az
onkormanyzati igazgatas ellendrzése kotlatozand6. Az emlitett
onkormanyzati mérlegelés csak azokban az tgyekben vizsgalhato
felal, amelyekben ,,a kozj6 vagy maganszemély kozjogli igényei
utasitast vagy dontést kévetelnek meg.”

A kozségi torvény alapjan az allami feliigyelet 1ényege, hogy
tamogassa, védje a kozosségeket, segitse 6ket feladataik ellatasaban,
s ezaltal hozzajaruljon a kozségi szervek felel6sségérzetének nove-
léséhez. Az allami feligyeletnek tehat els6sorban nem a térvényes
onkormanyzati mikodés biztositasa a célja, hanem az 6nkormany-
zati feladatellatast segité tamogatds, amelynek soran arra torekszik,
hogy érvényre juttassa a kozigazgatas torvényességének alkotma-
nyos alapelvét.” Az onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét a
tartomanyi allamigazgatasi szervek latjak el.”"

A német modellben alapvetéen kétféle tipusu feliigyeletet k-
l6nbéztethetink meg. Az 6nallé hataskorbe tartozé tgyekben a
felugyelet csak utdlagos torvényességi kontrollt jelent, azaz csak az
onkormanyzati magatartas jogszertiségének vizsgalatira korlatozo-
dik, addig az atruhazott hataskorbe tartozé feladatok iranyaban a

227 Fabian Adrian: Segithet-e az Onkormanyzati korrupcié visszaszoritisaban a
torvényességi ellenérzés? In: Csefké Ferenc — Horvath Csaba (Szerk.): Politika
és korrupcié. Pécs 2010. 214- 215.0.

228 Max-Emanuel Geis: Local self-government in Germany.

http:/ /www.olacurope.com/index.phpreID=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/uset_upload/ressources/monogtaphie/mono_en/mono_allemagne_en_20
11.pdf&t=1500450846&hash=47¢682a10c40f3ce8de9tbb79£16e¢498
(2017.07.18.) 28. o.

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

230 Kivéve Als6-Szaszorszag, Szasz-Anhalt és Szaszorszag tartomanyait, ahol a
jarasi 6nkormanyzatok mindsilnek feliigyeletet gyakorld szervnek. Ld. errdl:
Hoffmann Istvan: Gondolatok... 242-244. o.
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torvényességi mellett, un. szakfelugyelet is érvényestl, amely cél-
szerliségi kérdések vizsgilatira is kiterjed®™' a priori és a posteriori
jelleggel egyarant.” A szakfeliigyelet tehat az 6nkorméanyzati auto-
némiat joval mélyebben érinti. Hoffmann Istvan ezzel 6sszefiiggés-
ben hivja fel a figyelmet arra, hogy amig a torvényességi felugyelet
targya az onkormanyzat egyedi és normatfv dontéseinek, dontés-
hozatali eljarasanak (vagy mulasztasanak) a jogszertségi feltlvizsga-
lata, addig a szakfelugyelet-figyelemmel az 6nkormanyzatok dénté-
si szabadsagat erételjesen korlatozo jellegére- az agazati hatdsagi
szervek jogkoreként jelenik meg.”™”

A torvényességi feliigyelet tartalmaz preventiv, korrigald (az
onkormanyzati szervek tamogatasara) és repressziv intézkedéseket
egyarant. A kontroll eszkoztaranak elemei kozé sorolhaté az in-
formaciokérés joga, a kifogasolasi és az aktuspotlasi jog, az elsé
polgarmester felhatalmazasa (ha az 6nkormanyzati tgyvitel rendes
menetét a képviselS-testiilet hatarozatképtelensége vagy a torvé-
nyességi felugyeletet ellaté hatosag rendelkezéseinek végre nem
hajtasa komolyan veszélyezteti, a hatésag felhatalmazhatja az els6
polgarmestert, hogy a torvényellenes helyzet megsziintetéséig az
onkormanyzat nevében jarjon el), illetve megbizott kinevezése a
helyzet orvoslisa érdekében.” Az aktusok megsemmisitésére a
német feliigyeleti rendszerben csak a kozigazgatasi, valamint al-
kotmanyossagi alkotmanyossagi vita esetén a tagallami és a szovet-
ségi alkotmanybirésig jogosult.”” Végsé soron a jogszerliségi kér-

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

22 Clotilde Deffigier-Evelyn Will-Muller: Allemagne. Etudes sur les fonctions
publiques locales en Europe.

http:/ /www.cutopaong.org/wp-content/uploads/2013/06/ Allemagne.pdf
(2018. 05. 10.) 15. o.

233 Hoffman Istvan: Gondolatok... 244. o.

234 Fabian Adrian: A német 6nkormanyzati rendszer vazlata... 29-30. o. valamint
Clotilde Deffigier-Evelyn Will-Muller: Allemagne. ..

http:/ /www.eutopaong.org/wp-content/uploads/2013/06/ Allemagne.pdf
(2018. 05. 10.) vo. o.

235 Hoffmann Istvan: Németorszag kozigazgatisa. In: Lérincz Lajos (szerk.):
Kézigazgatas az Eurépai Unié tagillamaiban. Osszehasonlité kozigazgatasi jog.
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dések ellendrzése arra iranyul, hogy az 6nkormanyzatokat bevonja
az altalanos allami igazgatas folyamataba, mikézben fenntartja a
végsd allami felelGsséget.”

Az 6nkormanyzati mikoédést szabalyozé térvényekben olyan
rendelkezések is talalhatok, amelyek kimondjak, hogy egyes rende-
letek érvényességéhez kihirdetéstik el6tt a feliigyel6 hatosag hozza-
jarulasa szikséges, illetve egyes rendeletek kibocsatasat a feliigyeleti
hat6sag engedélyéhez kotik.™”

A német modellhez sorolt masik orszag, Ausztria rendszeré-
ben, az allami feligyelet tilnyomorészt a hatdsagi jogalkalmazas
torvényességi kontrolljat jelenti, de nem jelenthet célszertségi fel-
tgyeletet, kivéve az 6nkormanyzati gazdalkodas tertletét. A fel-
lUgyeleti eljaras soran az 6nkormanyzatok haladéktalanul kotelesek
az altaluk hozott dontésekrol a feliigyeleti szervet tajékoztatni. Az
alkalmazhat6 feltigyeleti eszk6z6k tipusai, modjal tartomanyonként
bizonyos eltéréseket mutatnak, de altalaban az alabbiakat foglaljak
magukban:

- tajékoztatas kérése, iratok bekérése,

- bizonyos dontések elStt egyetértési jog gyakorlasa,

- hatdsagi tigyekben kasszacids (dontés-megsemmisitési)
jog: a feliigyel6 hatésag az onkormanyzat meghallgatasat
kovetéen megszinteti a jogszabalyokkal ellentétes don-
tést, és ezzel egyidejileg tdj¢koztatja az dnkormanyzatot,

- kozvetlen veszély elharitasa érdekében a helyi 6nkor-
manyzat mulasztasa esetén, a sziikséges cselekmény potla-
sa,

- veszély esetén az Onkormanyzat altal hozott hatarozat
végrehajtasanak a felfiiggesztése,

- feltgyeleti birsag kiszabasa,

Unié Kiado, Budapest 2006. 188. o. valamint Hoffmann Istvan: Gondolatok...
246. o.

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

237 Fabian Adrian: A német 6nkormanyzati rendszer vazlata... 30. o.
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- k6zségi tanacs feloszlatasa (a tartomany kormany altal).

Az allami feligyeleti eljaras a kozigazgatasi (hatosagi) eljaras al-
talanos szabdlyai szerint torténik, beleértve a feligyeleti dontés
meghozatalat is, mely utobbi ellen a helyt 6nkormanyzat kézigazga-
tasi bir6saghoz fordulhat.”

Az eljarasi torvény alapjan azok az egyének, akiknek jogat vagy
jogos érdekét az onkormanyzat valamely dontése sérti (és ez nyil-
vanval6an jogellenes helyzetet idéz el6) a hatarozat kézhezvételétdl
szamitott két héten belil fellebbezhetnek a feliigyelé hatésagnal.
Ez utébbi pedig megsemmisiti a rendeletet, ha az érintett jogai
valéban sériltek és az 6nkormanyzatot 4j eljaras lefolytatasara uta-
sitja. Ugyanakkor mivel az 6nkormanyzat a felugyeleti eljarasban
tgyfélként jelenik meg, a feligyel6 hatésag megsemmisité hataro-
zataval szemben az Alkotmanybirésighoz vagy a kozigazgatasi
birésaghoz fordulhat.”

2.3. Skandinav modell

A skandinav modellhez sorolhaté allamokat alapvetéen egy erés
decentralizilt jelleg és feliigyeleti rendszer jellemzi**’ Olyannyira,
hogy példaul Daniaban a prefektusok megsemmisithetik a tor-
vénybe itk6z6 aktusokat, illetve birsaggal sujthatjak az érintett

képvisel6-testileteket a feliigyeleti intézkedések kikényszeritése

238 Fabian Adrian: Az osztrak 6nkormanyzati rendszer. In: Fabian Adrian
(Szerk.): i.m. 40.0.

2% Anna Gamper: Local self-government in Austria.
http://www.olaeurope.com/index.phprelD=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/user_upload/tressources/monographie/mono_en/mono_autriche_en_201
1.pdf&t=1500546567&hash=aee7b6c983929351aed0c2a2cafbc18d (2017.07.19.)
25-26.0. valamint Hans Neuhofer: i.m. 123. o.

240 V6. Gyergyak Ferenc (Szerk.): A helyi 6nkormanyzatok tevékenységének
torvényességi feligyelete. Dialog-Campus Kiad, Budapest 2018. 30. o.
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érdekében. A prefektusi dontések ellen a Beliigyminiszternél lehet
fellebbezni.*!

Svédorszagban a helyi 6nkormanyzatok feletti kontrollt a me-
gy¢k munkaszervezeteként az adminisztrativ igazgatésagok latjak
el, amelyek dekoncentralt allami szervnek mindsiilnek. E hivatalok
biztositjak, hogy az 6nkormanyzatok miikédése a jogszabalyoknak
megfelelS legyen. Amennyiben jogszabalysérté dontéstél szereznek
tudomast, ugy kozigazgatasi birésaghoz fordulhatnak, illetve bizo-
nyos esetekben megbirsigolhatjik az érintettet.”*

A helyi lakosok is aktiv szerepet jatszanak az 6nkormanyzatok
torvényességi kontrollja tekintetében, ugyanis biztositott szamukra
a kozigazgatasi birésaghoz fordulds joga bizonyos 6nkormanyzati
dontések ellen kézvetlen érdekérintettségre tekintet nélkil”” A
helyi autonémiardl szold 1991. évi 1. fejezetének 10. bekezdése
szerint egy kozség vagy megye barmely lakosa jogosult birdsag
el6tt vitatni a kozség vagy megye dontésének torvényességét. A
kozigazgatasi birosag a kereset alapjan részben vagy egészben meg-
semmisitheti a vitatott aktust. Ugyanakkor a birésag nem modosit-
hatja, vagy nem helyettesitheti a megsemmisitett dontést, ez ugyan-
is ellentétben 4all a helyi 6nkormanyzatokat megilleté autonémia
elvével

Svédorszag targyalasakor mindenképpen szoba kell hozni az
ombudsman intézményét, amely az 6nkormanyzati kontroll teriile-

241 Alexandre Guigue: L’autonomie locale en Danemark.

http:/ /www.olaeurope.com/index.php?el D=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/uset_upload/ressources/monogtaphie/mono_fr/mono_danemark_fr 201
0.pdf&t=1502183837&hash=47817¢13055a6143ca74722990379359 (2017. 08.
07.) 13. o.

242 Isabelle Crepin-Dehaene: L’autonomie locale en Suede.
http://www.olaeurope.com/index.phpreID=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/user_upload/ressources/monographie/mono_fr/mono_suede_fr_2010.pd
f&t=1502190284&hash=b72fa328da9dac6dee5c294320c36d7a (2017. 08. 07.)
33. o.

23 E korbe sorolhatok a bizottsagok és a gytlések altal hozott dontések, feltéve,
hogy azok nem tisztan el6készité vagy végrehajto jellegliek.

24 Isabelle Crepin-Dehaene: i. m. 35. o.
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tén egy ,kvazi fellebbezési” férumként funkcionald ellendrzési
mechanizmus. Az ombudsman hivatalbdl vagy (gyakrabban) pa-
nasz alapjan indithat vizsgalatot annak tisztazasa érdekében, hogy
az érintett Onkormanyzat dontéshozatala jogszertien tortént-e, va-
lamint kotelezettségeit megfelelGen teljesiti-e.**

A feliigyeletet kizardlag olyan szervek lathatjak el, amelyeknek
hataskorét torvény allapitotta meg, valamint csak tOrvényességi
szempontu kontrollt végezhetnek. Az unids csatlakozast kovetéen
a kozponti kormanyzat altal a helyi 6nkormanyzatok tekintetében
gyakorolt kontroll erételjesen lecsékkent. Korabban a kézponti
hatésagok ,,feliigyelték” az Onkormanyzatok mikoédését, mara
azonban a hataskoreik redukaltak, igy csupan monitoring tevékeny-
séget végeznek.*

2.4. Angolszasz modell

Az angolszasz rendszerben a helyi 6nkormanyzatok hatalma — {rott
alkotmany hianyaban — a parlamenttdl ered, s ez azzal jar, hogy az
onkormanyzatok a torvényhozassal szemben szinte ,,védtelenek™: a
parlament 1ényegében szabadon vonhat el vagy telepithet torvény-
ben feladatokat. A énkormanyzatok csak azt tehetik, amire tor-
vényli vagy a szokasjogi (common law) felhatalmazasuk van, azaz
nincs altalanos hataskori klauzula. Tehat az 6nkormanyzatok ha-
taskOre szarmaztatott, nem autoném entitasoknak, hanem az al-
lamigazgatas részének tekintenddk, az n. ultra vires elv alapjan.”

24 Isabelle Crepin-Dehaene: i. m. 36. o.

246 Eija Mikinen, Fabrice Bin: Local self-government in Finland.

http:/ /www.olacurope.com/index.phpreID=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_finlande_en_201
1.pdf&t=1502183837&hash=1fdc4a7bbd8eff991e2a82ac1e207a26 (2017. 08.
07.) 11. o.

247 V6. Csefk6 Ferenc (Szerk.): Onkormanyzati iranytd. Uj Historica Kiadd,
Villany 2000. 33. o.

28 V6. Gyergyak Ferenc (Szerk.)): A helyi 6nkormanyzatok tevékenységének
torvényességi feligyelete. Dialog-Campus Kiado, Budapest 2018. 28. o.
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A helyi 6nkormanyzatokért felelés miniszterhez tartozik ** a helyi
igazgatas altalanos kontrollja.

E rendszerben is megtalalhatok a torvényességi tipusa kontroll
elemei, azonban Angliaban a felugyelet lényegesen kevesebb sze-
rephez jut, mint azokban a kontinentalis allamokban, amelyek
nemcsak ellenérzési, hanem feligyeleti eszkozoket is beépitettek
jogrendszerbe. A helyl 6nkormanyzatok feletti allami kontroll ele-
meihez sorolhat6é a szamvevOszéki ellenérzés, az onkormanyzati
ombudsman, illetve a kbzigazgatasi birosagi ut.*”

Az 6nkormanyzati ombudsman intézményét az 1972. évi helyi
onkormanyzati torvény hozta létre Angliaban és Walesben. A biz-
tost a kozigazgatasért felel6s miniszter javaslatara a kiralyné nevezi
ki. Az ombudsman olyan allampolgari sérelmek kivizsgalasaval
foglalkozik, amelyeket valamely hibas kézigazgatasi aktus okozott.
A biztos alapvetéen a késedelemmel, gondatlansaggal, hataskor- és
illetékességi hiannyal, eljarasi hibakkal, 6nkényességgel kapcsolatos
ugycket vizsgil, ugyanakkor mikédésével kapesolatosan érvényesil
tobb hataskori korlat is. Igy az ombudsman nem foglalkozhat
olyan tgyekkel, amelyekben bunteté vagy polgari peres eljaras fo-
lyik, vagy amelyikben még van (rendes) jogorvoslati lehetGség.
Nem vizsgalhat helyi kormanyzati személyzeti tgyeket, kereske-
delmi tgyleteket. Az ombudsman tehat fGszabaly szerint olyan
panaszokkal foglalkozik, amelyekben biréi utra mar nem keriilhet
sor. Ebben a tekintetben azonban mérlegelési jogkore van, mivel
donthet olyan tgy felvétele mellett is, amelyben egyébként bird-
saghoz is lehet fordulni. Erre akkor kertilhet sor, ha a kériilmények
folytan az adott tigyben nem varhat6, hogy az érintett személy élni
fog fellebbezési jogaval (pl. a varhaté magas perkoltség vagy hosz-
sz eljrasi id6 miatt).”'

2% Roselyne Allemand: i.m. 288.0.

20 Bencsik Andras: Az angol 6nkormanyzati rendszer. In: Fabian Adridn
(Szerk.): Valogatott eurépai 6nkormanyzati modellek. Dial6g Campus Kiado,
Budapest-Pécs 2012. 56. o.

251 Koi Gyula: Az EU tagallamainak 6nkormanyzatai (2018. 05. 10.)

http:/ /ktk.uni-
nke.hu/downloads/tanszekek/alkotmanyjogi_tanszek/letoltesek/2.eloadas.pdf
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Az ombudsmanhoz fordulas eljarasi kérdéseit érintette az
1988-ban bekdvetkezett valtozas, amely jelentésen megkonnyitette
a panaszosok helyzetét, hiszen korabban csak az érintett 6nkor-
manyzat képvisel6jén keresztil lehetett panaszt benyujtani. A mo-
dositas alapjan viszont az allampolgarok kézvetlendl (is) megkeres-
hetik az 6nkorminyzati ombudsmant. A megbizott elészor is
hataskori szempontbodl vizsgalja a panaszokat, majd beszerzi a ki-
egészité informacidkat, amennyiben ez sziikségesnek mutatkozik.
Abban az esetben, ha az ombudsman elismeri a panaszos igazat az
onkormanyzattal szemben, a nyilvanossaghoz fordulhat, mivel
dontésének kikényszeritésére nincs modja, legfeljebb sajat teljes
eljarasat ismételheti meg.® A megbizott elmarasztald jelentését
kozlik a helyi Gjsagok az érintett dnkormanyzat koltségén, amely a
generalis prevenci6 hatasat is erdsiti.

2.5. Néhany posztszocialista orszag megoldasa

A posztszocialista orszagok mindegyikében az alkotmany jeloli ki a
helyi 6nallésag kereteit, ugyanakkor a hasonld térténelmi gyokerek
ellenére, a helyi 6nkormanyzatok feletti kontroll vonatkozasaban
mégsem lehet olyan ko6zos elemeket kiemelni, amelyek alapjan a
modellalkotas lehetséges volna.

2.6.1. Lengyelorszag

A lengyel Alkotmany rogziti az énkormanyzatok muikodése felett
gyakorolhaté allami kontroll mértékét, kritériumait és szerveit.
Eszerint az 6nkormanyzatok minden tevékenységének jogszertsé-
ge torvényességi feliigyelet ala esik. E kontrollt a Miniszterek Ta-
nacsanak elnoke (miniszterelnok), a vajdak, illetve pénziigyi tertile-
ten a regionalis szimvevészékek végzik.”

252 Bencsik Andrés: i. m. 57. o.

253 Koi Gyula: Az EU tagallamainak. ..

254 Lengyel Koztarsasdg Alkotmanya. 171. § (1) (2) bek. In: Nemzeti Alkotma-
nyok... 500. o.
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Sziikséges kulonbséget tenni az Onkormanyzati feladat-ellatas
vonatkozasaban érvényesilé feligyeleti jogkor és az atruhazott
allami feladatok realizalasa tekintetében gyakorolhaté allami kont-
roll kézott. El6bbi csupan torvényességi feliigyeletet jelent, mig a
masodik esetkornél vizsgalhaté a hatékonysag és a célszerliség
szempontjainak betartdsa is.”’

Az onkormanyzat végrehajtod szerve 7 napos hataridével kote-
les rendeleteit megkiildeni a kontrollt végz6 szervnek, amelynek 30
nap all rendelkezésére nyilatkozni az aktus torvénysértd voltardl, és
kimondani annak semmisségét. Amennyiben a vajda hataskorébe
tartozoan keriil sor a semmisség kimondasara, Ggy az ex tunc ha-
tallyal torténik, tehat a dontés a kihirdetésétdl kezdve semmis. Ha a
30 napos hatarid6 az ellendrzési szerv hallgatasaval telik el, tgy a
dontést jogszertinek kell tekinteni. A Miniszterek Tanacsanak el-
néke semmisnek nyilvanitja a vajda, vagy valamely a vajda hatasko-
rét nem érint6 allami feladatot végz6 kormanyzati szerv dontését,
amennyiben az jogellenes vagy sérti a hatékonysag és célszertség
szempontjait.”*Az énkormanyzatoknak lehetéségiik van a feliigye-
leti szervek dontései ellen a kozigazgatasi birdsagnal jogorvoslattal
¢lni, jogszabalysértésre hivatkozva, harminc napon belil. A birdsag
kérésre, vagy mérlegelése alapjan a vitatott dontés végrehajtasat
felfiigeesztheti.”’

Egyébirant — fenticken tal - a helyi 6nkormanyzatok bels
szervezetérdl szolo torvény igen eltérd ellendrzési-feliigyeleti mod-
szereket ismer az egyes 6nkormanyzatok vonatkozasaban: példa-
nak okaért sor keriilhet az 6nkormanyzati dontéseket tartalmazo
dokumentumok felilvizsgalatara, valamely dontés végrehajtasanak
felfiiggesztésére, a torvénysérté onkormanyzati dontés megtima-
dasara kozigazgatasi birdsag elott, csekélyebb sulya torvénysértés

25 Valogatott... 72. o.

256 Anna Chmielarz-Grochal, Beata Marczewska: Le pouvoir local en Pologne.
http://www.olaeurope.com/index.phpreID=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead

min/user_upload/ressources/monographie/mono_fr/mono_pologne_fr_2014.
pdf&t=1502271155&hash=d15a19838b3b649216478588c6a3b233 (2017. 08.
08.) 16-18. o.

257 Jézsa Zoltan: A lengyel regionalis reform.

http:/ /www.terport.hu/webfm_send/344 (2017. 08. 08.) 26. o.
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esetén pedig )elzes formajaban az 6nkormanyzat figyelmének felhi-
vasara a jogszerd mikodés helyrealhtasara 28

Végiill megemlitendé még az Alkotmany 171. szakaszanak (3)
bekezdése, amelynek értelmében a Parlament alséhaza kirivo al-
kotmany- vagy jogsértés miatt — a miniszterelnok javaslatara - fel-
oszlathatja az 6nkormanyzat dontéshozo szervét (Id. kozségi ta-
nics, jarasi (keruletl) tandcs, vajdasigi tanacs). Azonban az Alkot-
manyblrosag 1994. oktober 5-i (W1/94) hatarozata alap}an a Par-
lament alsohazanak feloszlatasi ]ogkore a fogalom szigoru jelenté-
sében nem tekinthet6 feltigyelett 5pusu intézkedésnek, hanem egy-
fajta fegyelmi jellegli szankcionak.”

2.6.2. Csehorszag

A helyl 6nkormanyzati rendszer alkotmanyos kereteit az 1992.
december 16-1 Alkotmany 99-105.§-ai rogzitik, és ismerik el a helyi
6nallosagot.” Csehorszagban kétszintl 6nkorményzati rendszer
alakult ki: kertileti és teleptilési szint.

A teleptilési 6nkormanyzatok feletti allami felugyelet kizarélag
a torvényességi szempontu vizsgalatot foglalja magaba: ,,Az allam a
torvényesség érdekében a torvényben meghatirozott médon be-
avatkozhat a helyi 6nkormanyzatok tevékenységébe."*! Az eredeti
hataskorben végzett feladatok ellatasat a Beliigyminisztérium, mig
az atruhazott feladatok esetében a Regionalis Hivatalok jogosultak
vizsgalodni.”® Amennyiben a telepiilési 6nkormanyzatok mikodé-

28 Jozsa Zoltan: Viltozatok a regionalizacidra: a lengyel, a szlovik és a cseh
modell. Pélya Elemér Alapitvany, 2004. 51. o.

259 Anna Chmielarz-Grochal, Beata Marczewska: i. m. 20. o.

260 Szamel Katalin — Baldzs Istvan — Gajduschek Gyorgy — Koi Gyula (Szerk.):
Az Eurépai Unié... 710. o.

21Cseh Koztarsasag Alkotmanya 101.§ (3) bek. In: Nemzeti Alkotmanyok...
218. o.

262 Tlona Kruntoradova, Petr Jiptner: Local self-government in Czech Republic.
http://www.olaeurope.com/index.phpreID=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/uset_upload/ressources/monogtaphie/mono_en/mono_rep_tcheque_en_
2013.pdf&t=1502285197&hash=748162253d2c2584d5d8172b5{5675bf  (2017.
08.08.) 41. o.
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se soran az erre feljogositott szerv torvénysértést észlel, torvényes-
ségi felhivassal élhet. Az eredetei feladatkorok gyakorlasa soran
ennek eredménytelensége esetén a beligyminiszter jogosult a don-
tés végrehajtasat felfliggeszteni, mig atruhazott feladatkérben eljar-
va teljes kord feltlvizsgalat keretében orvosolhatja a felettes szerv a
jogsértést.”®’

Mas a helyzet azonban a kertileti 6nkormanyzatok tevékenysé-
gével Gsszefiiggésben érvényesuld feliigyelet tekintetében. Eredeti
feladat- és hataskoriik vonatkozasaban csupan torvényességi (a
torvénnyel ellentétes rendelet végrehajtasanak felfiiggesztését ma-
gaban foglald) kontrollt gyakorolhat a beliigyminiszter és az érin-
tett egyéb kozponti szervek; delegalt hataskorben viszont nem csak
a torvényi el6irasokkal, hanem a kézponti szervek iranyelveivel és
Gtmutatasival valé 6sszhang vizsgélatara is sor keriilhet.***

2.6.3. Szlovakia

Szlovakia onkormanyzati rendszere kétszint(: helyi szinten a koz-
ségi 6nkormanyzatok, mig kézépszinten a kerileti (regionalis) 6n-
kormanyzatok alkotjak.”®

A helyi 6nkormanyzatok térvényességi felugyelete az igazsag-
szolgaltatashoz tartozik, s a hataskorok megoszlanak a birésag és
az ugyészség kozott. Tehat az allamigazgatasi hivatalok Szlovakia-
ban nem ellendrizhetik térvényességi szempontbodl az 6nkormany-
zatok mukodését.

2001-t6l kezd6déen a megyei tUgyész felelés a kozségek, mig a
régiougyész az Onigazgaté régidk aktusainak jogszertségért. Az
aktusok nem kertlnek automatikusan megkiildésre az tgyésznek,
de utébbi barmikor vizsgalat ald vonhatja a dontést, valamint bar-
mely természetes vagy jogi személy kérelmére is vizsgalatot indit-

263 V6. Szamel Katalin — Balazs Istvin — Gajduschek Gyorgy — Koi Gyula
(Szerk.): Az Burépai Unié... 714. o.

264 V6. Uo. 713. o.

265 Galligan, Denis J. — Smilov, Daniel M.: Administrative Law in Central and
Eastern Europe. Central University Press. Budapest 1999. 332.- 333.0.
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hat. Az tgyész egyarant felugyeli az Onkormanyzatok normativ
aktusainak, valamint egyedi dontéseinek torvényszertségét. Emel-
lett pedig tanidcskozasi joggal bir az énkormanyzatok déntéshozo
szerveiben, amelynek kovetkeztében jelzéssel élhet, tovabba tilta-
kozhat valamely jogellenes aktus ellen, s amennyiben ez nem vezet
eredményre, Ugy birdsagi eljarast kezdeményezhet.**

Az otvenot kertleti birdsag rendelkezik hataskorrel a kézsége-
ket, a nyolc regionalis birdsag az Onigazgat6d régidkra vonatkozo
torvényességi dontésekkel kapcsolatos fellebbezések elbiralasara.
Elnokbol és két tagbol allo birdi tanacsban itélkeznek, és amennyi-
ben jogellenességet allapitanak meg, ugy megsemmisitik az érintett
dontést.””

2.6.4. Szlovénia

Szlovénia 210 kozségre tagolddik, tehat alapvetéen a lokalis 6n-
kormanyzati rendszerr6l érdemes beszélni, ugyanis nincsenek koz-
jogi kiilonallassal és onkormanyzati képviselS-testiiletekkel rendel-
kez6 régiok, kivéve a statisztikai-tervezési régiokat.””

A szlovén alkotmany 140. szakasza szerint az allam biztositja
az onkormanyzatok feliigyeletét, amelynek soran vizsgalja aktusaik
jogszerlsége mellett, feladataik megfelels elvégzését is.”” A kont-
rolleljaras pontos eszkozeit a helyi 6nkormanyzatokrol szolé tor-
vény hatarozza meg.

266 Ludmila Malikova, Frédéric Delaneuville: I’autonime locale en Slovaquie.
http:/ /www.olacurope.com/index.phprelD=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/uset_upload/ressources/monogtaphie/mono_fr/mono_slovaquie_fr_200
9.pdf&t=1502359037&hash=201278ecb41f8920£65d07f51b1c0d0e (2017. 08.
09.) 32. o.

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

268 V6. Szamel Katalin — Balazs Istvan — Gajduschek Gyorgy — Koi Gyula (Szetk.):
Az Eurépai Unié... 799. o.

269 Guillaume Protiére: Le pouvoir local en Slovénie.

http:/ /www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/
user_upload/ressoutces/monographie/mono_fr/mono_slovenie_fr_2012.pdf&t=1
502359037&hash=9£7460a85a03d19£3b071ac9b99525d5 (2017. 08. 09.) 10. o.
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A helyi 6nkormanyzatok tevékenységének feltigyeletére létre-
hozott rendszer a helyi 6nkormanyzat elvének elismerésén alapul,
éppen ezért a feligyelet attdl fuggben valtozik, hogy az az 6nkor-
manyzati hataskorok tertletére vagy az allam altal a helyi hatdsa-
gokra ruhazott hataskérokre vonatkozik. Ugyanis el6bbi esetben
csak torvényességi, mig utdbbi esetben célszerliségi feligyeletrdl is
sz6 lehet.””

Az onkormanyzati feladat-és hataskérok tekintetében a fel-
lUgyeleti szervek csupan arra jogosultak, hogy felhivjak az 6nkor-
manyzat figyelmét valamely aktusok alkotmany-vagy jogellenes
voltara és a hiba orvoslasat célz6 megoldast javasoljanak. Ha az
érintett ennek nem tesz eleget, ugy a feliigyeleti hatésag a kormany-
tol kéri az tgy Alkotmanybirdsag elé terjesztését. Ennélfogva a
felugyeletet ellaté szervnek nem all jogaban megsemmisiteni, mo-
dositani vagy poétolni az 6nkormanyzati dontést. Ezt altalanosan
kotelez6 aktusok esetében az Alkotmanybirdsag, egyedi aktusok
esetében pedig a kozigazgatasi birdsag teheti csak meg.””

Atruhdzott hataskorgyakorlas esetében a feliigyeleti szervek il-
letékesek az Onkormanyzati aktusok ellen benyujtott panaszok
elbiralasara, valamint a célszertségi szempontok teljestilése érdeké-
ben a feliigyeleti szervek rendeletek utjan instrukciokat adhatnak az
onkormanyzatok szamara az atruhazott hataskérékben megvalosi-
tando feladatok és egyéb intézkedések kotelezs végrehajtasara. Ha
az érintett nem teljesiti a rendeletben foglaltakat, a feliigyeleti hato-
sag javaslatot tesz a kormanynak a hataskorok atruhazasanak visz-
szavonasara vonatkozoé eljaras meginditasardl. Az 6énkormanyzat a
feliigyeleti szerv dontését birosag el6tt timadhatja meg.””

20 Stane Vlaj: Local self-government in the Republic of Slovenia.
http://www.olaeurope.com/index.phprelD=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_slovenie_en_201
0.pdf&t=1502359037&hash=02054{5¢9cdb7b8240498586accdbecb (2017. 08.
09.) 28. o.

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

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

96


http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_slovenie_en_2010.pdf&t=1502359037&hash=02054f5e9cdb7b8240498586aecdbecb
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_slovenie_en_2010.pdf&t=1502359037&hash=02054f5e9cdb7b8240498586aecdbecb
http://www.olaeurope.com/index.php?eID=tx_nawsecuredl&u=0&file=fileadmin/user_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_slovenie_en_2010.pdf&t=1502359037&hash=02054f5e9cdb7b8240498586aecdbecb

2.6.5. Esztorszag

Az Alkotmany 160. §-anak megfeleléen a helyi 6nkormanyzatok
felugyelete harom szerv k6zott oszlik meg: a megyei kormanyzok,
az Allami SzamvevGszék és az igazsagiigyi kancellar kozott.”™

A megyei kormanyzok torvényességi feliigyeletet gyakorolnak
a helyi 6nkormanyzatok egyedi tgyben hozott dontései felett.
Amennyiben a kormanyzé torvénysértést észlel, ugy 15 napos ha-
taridével felhivja az érintettet annak megszintetésére. A felhivas
figyelmen kiviil hagyasa esetén a kormanyz6 a kozigazgatasi biro-
saghoz fordulhat.”

Az igazsagigyl kancellir ellenérzi a helyi 6nkormanyzatok
normativ aktusainak alkotmany-és jogszertiségét, mint ahogyan azt
az alkotmany 139. §-anak 1/C. bekezdése is rogziti. Annak érdeké-
ben, hogy a kancellir megfelel6en végezhesse a feladatat, az 6n-
kormanyzatok kotelesek megkildeni szamara minden altaluk elfo-
gadott normativ hatarozatot. Torvénysértés vélelmezésekor a kan-
cellar felhivassal él, ennek eredménytelensége esetén pedig birésag-
tol kérheti az egész dontés vagy annak jogsértéssel érintett rendel-
kezése megsemmisitését. Mindemellett a 2004. januar elsejei to1-
vénymodositas ota a kancellar tolti be az ombudsman szerepét is,
amelynek értelmében fogadja és elbiralja olyan személyektol érkez6
panaszokat, akiknek alapvet6 jogat valamely 6nkormanyzati dontés
megsértette.””

273 Vallo Olle, Rodolphe Laffranque: L’autonomie locale en Estonie.
http://www.olaeurope.com/index.phpreIlD=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/user_upload/ressources/monographie/mono_fr/mono_estonie_fr_2010.
pdf&t=1502372971&hash=993f4775d832484a87753e11a9¢47827  (2017. 08.
09.) 31. o.

274 Vallo Olle, Rodolphe Laffranque: i. m. 32. o.

275 Vallo Olle, Rodolphe Laffranque: i. m. 33-34. o.
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III. A prefektus torvényességi feliigyeleti jogkore a
francia 6nkormanyzati rendszerben

A kozponti allam terileti képviseletének ellatasat Eurépaban két
modell szerint szervezik. A francia tipusu prefektusi modell,
amelyben a prefektus altalanos hataskorrel képviseli a kézponti
kormanyt. E modellhez tartozik a magyar kormanymegbizott is.

A francia kozigazgatas a vildg nagy kozigazgatasi rendszereinek
egyik modellképz6 eleme, ezért fejlédésének trendjei, eredményei
kihatassal lehetnek a vildg kozigazgatasanak fejlédésére, illetve a
kozigazgatis-tudomanyra egyarant.”’ Franciaorszag a helyi 6nkor-
manyzas dél-europai modelljének mintaalkot6 allama. Ez a szisz-
téma valosul meg tobbek kozott Olaszorszagban, Spanyolorszag-
ban, Portugaliaban, Gorogorszagban, a Benelux-allamokban és
Romaniaban is.

Az 6nkormanyzatok intézkedései a prefektushoz valé megkiil-
déskor egyuttal végrehajthatéva is valnak, vagyis a torvényességi
ellen6rzés nem jar a dontés Végrehajtésémak elhtzédasaval. Tovab-
ba a prefektus ellenérzését kizardlag torvényességi szempontbol
végezheti, azaz figyelmen kivil kell hagynia a célszeriségi szem-
pontokat. Végezetil a szabalyozas lényegi eleme, hogy a prefektus
nem rendelkezik intézkedési hataskorrel. Tehat abban az esetben,
ha torvénysértének talal valamely 6nkormanyzati aktust, akkor
kezdeményezheti a kibocsaté dnkormanyzatnal annak médositasat
vagy visszavonasat, illet6leg kozigazgatasi birésaghoz fordulhat. A
torvénysérté jelleg kimondasa és az aktus megsemmisitése a koz-
igazgatasi ugyekben eljaré birdi férumok kompetenciajaba tartozik.
E bir6i férumok a kévetkezdk: a kozigazgatasi birdsigok, a koz-
igazgatasi fellebbviteli birésag és az Allamtanacs.?”

276 Balazs Istvan: A francia helyi 6nkormdnyzati rendszer atalakulasa napjaink-
ban. Allam- és Jogtudomany. LVIL évfolyam 6. szam 2016. 16. o.

277 Bencsik Andrds: A francia 6nkormanyzati rendszer. In.: Fabian Adrian
(Szerk.): Valogatott eurépai 6nkormanyzati modellek. Dialég Campus Kiado,
Budapest-Pécs 2012. 67-68. o.

99



1 Allami kontroll a helyi-teriileti kozosségek felett

A prefektus torvényességi ellendrzési jogkore az Alkotmany 72.
cikkelyének (6) bekezdésén nyugszik: ,,a Koztarsasag helyi 6nkor-
manyzataiban az allam képvisel6je, aki ugyanakkor a kormany tag-
jait is képviseli, felel a nemzeti érdekek védelméért, a kozigazgatas
ellenérzéséért, valamint a torvények tiszteletben tartisaért.”””
Koézvetlentl az utan mondja ki ezt az alkotmany, hogy ugyanezen
szakasz 3. bekezdése deklaralja a helyi k6zosségek szabad kozigaz-
gatasanak elvét.”” E jogalkot6i szandék pedig érzékelteti azt a 1é-
nyegi kapcsolatot a két alkotmanyos alapelv kozott, amely jelzi egy
decentralizalt szervezet 1étjogosultsagat az oszthatatlan és egységes
allamon beltl.

Néhany szerz6™ a decentralizacié és a feliigyelet fogalmat
egymastol elvalaszthatatlannak itéli, mivel egy egységes allamban a
kozponti feladat-és hataskorok szétosztasa nem lehetséges feliigye-
let nélkiil, mig a feltgyelet végs6 értelmet a decentralizaciéval valo
viszonyban  nyer. Ezen —  Alkotmanytanacs  (Conseil
Constitutionnel) altal - is megerdsitett Osszefuiggés a decentralizalt
koz6sség autondmidja és az allami kontroll sziikségessége kozott

28 Az Alkotmany XII. fejezet, 72. cikkelye szerint Franciaorszagban
,»collectivités territoriales”-nak, azaz ,teriileti kéz6sségek”-nek nevezik a fogal-
maink szerinti helyi 6nkormanyzatokat. Ugyanakkor a szakirodalomban gyakran
alkalmazzak a ,collectivités locales” (helyi kozosségek) kifejezést a teleptilési
onkormanyzatokra (communes, villes) leszikitve a ,,collectivités territoriales”
értelmezését a tertleti 6nkormanyzatokra (départements, régions). Ld. Baldzs
Istvan: im. 19. o. 16. sz. labjegyzet

279 A 2003. aprilis 28-1 alkotmanymdédositas megerdsitette ezt az elvet, a régiot
mint helyi k6z6sséget alkotmanyos rangra emelte és 1étrehozta a ,tengerentdli
kozosségek™ (les collectivités d’outre-mer) kategoriajat a ,,tengerentuli tertletek”
(es territoires d’outre-mer) elnevezés megszintetésével. A helyi kézosségek
kozott is killonleges jogallassal bir: Parizs, a parizsi régio (fle-de-France), Lyon,
Marseille a népessége szemponjtabdl, mig féldrajzi és kulturalis szempontbdl a
tengerentdli tartomanyok és Korzika. LLLd. errél bévebben : Philippe Foillard :
Droit Administratif. Briisszel. 2015. 69-92.0.

280 Jlyenek példaul Rolland Maspétion, Pierre Laroque
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azt jelenti, hogy a helyi 6nkormanyzatok szabad igazgatasi jogkore
a kozigazgatasi ellen6rzés teriletén kizardlag az allam el6jogaira
tekintettel hatirozhat6 meg és gyakorolhato.™!

Eme alkotmanyos elv megtartasa mind a jogalkotéra, mind a
kozigazgatasi hatosagokra nézve kotelezé és a kovetkezbket jelenti.
A helyi koz6sségek jogi személyiséggel és kozigazgatasi autondmi-
aval rendelkeznek, amely kiterjed a szervezeti, feladat-és hataskori,
dontéshozatali és pénzigyi fuggetlenségre egyarant. Mindazonaltal
e figgetlenség nem veszélyeztetheti az allam egységét, igy a helyi
onkormanyzatok felett is érvényestl az allami kontroll elve, amely-
nek keretében megakadalyozhatok, illetve szankcionalhaték a helyi
onkormanyzatok oldalan felmertls jogsértések.

A kozponti hatalom altal gyakorolt kontroll mind tartalmaban,
mind kiterjedtségében eltéré aszerint, hogy az a dekoncentralt al-
lami szervek (prefektus, alprefektus), avagy a decentralizalt helyi
kozosségek felett érvényesil. A dekoncentralt szervek hierarchikus
viszonyban allnak a kézponttal, az érintett miniszternek iranyitasa
alatt mikodnek, aki a személyi jogallasukra (athelyezhetdk) és a
tevékenységiikre (célszertségi feligyelet, dontési jog elvonasa, ha-
taskorgyakorlas felfiiggesztése) is meghataroz6 befolyassal bir. Az
allam altal gyakorolt kontroll masik aspektusa a helyi koz6sségek
szervei és mukodése felett érvényesulé kozigazgatasi feliigyelet.
Ennek értelmében a helyi 6nkormanyzatok képvisel6-testiletei és
dontései allami feltigyelet alatt allnak, amely megoszlik a prefektus
(préfet) és a kozigazgatasi tUgyekben eljaré biréi foérumok
(juridictions administrative) kézote.”

A megyei prefektus szerepkore Osszetett. AlapvetSen négy
szegmensét tudjuk megktlénboztetni az Alkotmany 72. cikkelye
alapjan:

281 Mustapha El Amrani: Le contréle de légalité du Préfet sur les actes des
collectivités locales : quelle efficacité ? forrds: www.ena.fr. (letdltés ideje: 2017.
02. 14, 3. o.

282 Yves Gaudemet: Droit administratif. Issy-les-Moulineaux 2015. 251-252.0.
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- Az allam képvisel6je: megyei szinten a prefektus testesiti
meg az allamot, biztositja az allam jogi képviseletét, szer-
z6déseket ir ald az allam nevében;

- A kormany képvisel6je: Ebben tulajdonképpen a prefek-
tus szerepének politika jellege nyilvanul meg. Kozvetit a
megye és az allam kozott, érdekartikulacios feladatai kere-
tében;

- a kozigazgatas altalanos szerve: olyan tertileteken, mint a
kozbiztonsag és a helyhatdsagok feletti torvényességi
kontroll;

- az 4llami kozszolgaltatisok vezetSje a megyében.™

1.1. A régioprefektus és a megyei prefektus kapcsolatanak
valtozasa

A 2004. aprilis 29-1 2004-374. sz. (kormany)rendeletet modositd
2010. februar 16-1 2010-146. sz. rendelet egységes szovegbe foglal-
ta a prefektusokra (megyei és régid) és a dekoncentralt allami szol-
galtatisok megszervezésére vonatkozd szabdlyozast,™ amellyel
alapvet6 valtozast hozott a prefektusok kézotti viszonyban is egy-
fajta hierarchiat megallapitva kozottiik.” Eszerint a régidprefektus
bizonyos hatalmat, rendelkezési jogot gyakorol a megyei prefektu-
sok felett. Ezzel kapcsolatban jegyzi meg Jean-Marie Pontier, hogy a
francia ,autorité” (,,hatalom” és ,hatésag”) kifejezéseknek, bar-
mennyire is elterjedtek a kézjogban, nincs egyértelm jelentéstar-
talma. Beszélhetink ugyanis kozigazgatasi hatésagokrol, amelyek

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

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

285 Bzt megel6z6en jogszabdly soha nem kilénboztette meg ily médon a
prefektusokat. L.d. 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.
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egyike a prefektus, de beszélhetiink hatalomrol és hatosagrol abban
az értelemben is, amelyet valaki személyi vagy hivatali min&ségé-
ben gyakorol egy masik személy felett. Tovabba a hatalomgyakor-
las alapja is kettSs, adoédhat egyfeldl a hatalmat gyakorl6 személy
személyi korilményeibdl (avoir de l'autorité), masfel6l jogi nor-
makbol, eléirasokbdl (avoir autorité) egyarant.”™

A régioprefektus hataskoreit rendeleti felhatalmazas alapjan
gyakorolja az allami tevékenység koherencidjanak régios szinten
torténé garanciajaként. Ennek érdekében utasitasi joga van a me-
gyei prefektus dontéseinek tartalmat illetéen, tovabba prefektusi
rendelettel (arrété) meghatarozott id6re elvonhatja a megyei pre-
fektus 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 rendel-
keznek bizonyos teriileteken, beleértve a biztonsagot, a kozrendet,
a kulfoldiek jogat, valamint a helyhatdsagok felett torvényességi
ellendrzési/ felugyeleti jogkort.

2. A prefektus torvényességi feliigyeleti jogkore

A prefektus altal lefolytathato torvényességi feligyeleti eljards me-
netét a helyi és regionalis 6nkormanyzatok altalanos torvénykonyve
szabalyozza részletesen.

A decentralizaciés-dekoncentraciés hullimot megel6z6en a
francia kézigazgatasban az un. contréle de tutelle, azaz a feligyeleti
ellenérzés elve élt, amely egy a priori feligyeletet jelentett az On-
kormanyzatok felett. Ennek megfeleléen az 6nkormanyzati donté-
sek csak az elfogadasukat kovetd 15 napon belil 1épnek hatalyba a
felettes szerv jovahagyasat kévetéen. Ez az idGtartam biztositotta a
prefektus szamara, hogy sajat hataskorben megsemmisitse azokat
az aktusokat, amelyeket torvénysértének vagy célszertlennek itélt.

286 Jean-Matie Pontiet: Le nouveau préfet. In: AJDA n° 15/2010. 821-822.0.
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E hataskorgyakorlast meglehet6sen negativ tapasztalatok 6vezték,
hiszen jelent6s mértékben lelassitotta az 6nkormanyzati dontésho-
zatalt: ,,az onkormanyzatok egy olyan el6zetes és nagyon szélesko-
ra felugyelet, valamint pénziigyi ellenérzés alatt alltak, amely késlel-
tetett minden dontéshozatalt, a vallalkozasok megkezdését, raada-
sul az esetek nagy tobbségében tilalommal végzédott.” Mitterand
szerint a helyl entitasok igazi autonémidjat az elézetes feligyeleti
jogkor eltorlése, valamint az allam és a helyi k6z6sségek kozotti
pénzeszk6zok felosztasa jelenti.””

A reform egyik elsé 1épése a Mauroy-kormany dontése, amely
mar nem a prefektust tette meg a megye végrehajtd hatosagava. E
funkciot - az 1982. évi marcius 2-1 térvény értelmében (a tovabbi-
akban: Deferre-torvény) - a helyi k6z6sség altal valasztott képvise-
16tandcs tolti be.”® Emlitett torvény egyébként Deferre-torvény
néven vonult be a koztudatba, kezdeményezéje Gaston Deferre
beliigyminiszter utan.

A Deferre-torvény kévetkezményeként ugyanezen év majusa-
ban kiadott rendelet tjra meghatarozta a prefektus hataskoreit és
egyébként atkeresztelte az intézményt is koztarsasagi megbizottra,
de mivel e széhasznalat nem {védott be a koztudatba, 1988-t6l Gjra
prefektusnak nevezték az 4llam képviselSjét a megyében.” Az
1982-es torvény alapvetSen a helyi kbzosségek jogainak és szabad-
sagainak kiszélesitésére torekedett, igy egyik szignifikans ujitasa
volt, hogy eltérolte a prefektus korabbi el6zetes feliigyeleti jogko-
rét, azaz megszint a Napoleon altal kialakitott altalanos prefektusi
felugyelet, és 1étrehozott egy 4j harmas funkciéval biré kontroll-
mechanizmust.

287 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.)

288 Les pouvoits du préfet et leurs évolutions. http://www.vie-
publique.fr/decouverte-institutions/institutions/approfondissements/ pouvoits-
du-prefet-leurs-evolutions.html (letéltés ideje: 2017. 02. 09.)

289 Francois Dreyfus — Francois d’Arcy: i. m. 203. o.
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Bgyrészt az a priori feligyeletet felvaltotta az a posteriori feltigye-
let, amely kizarolag az aktusok jogeréssé valasat kévetéen gyako-
rolhatd, azaz a prefektusi dontés nem feltétele a végrehajtasnak,
csupan az aktus prefektushoz torténé tovabbitasa. Mindazonaltal
az Alkotmanytanacs kimondta, hogy a jogalkoté barmikor megha-
tarozhat a jelenleginél szigorubb feliigyeleti szabalyokat, amennyi-
ben azok nem vezetnek az alkotmanyban régzitett garancidk meg-
sértéséhez.””

Masrészt a feliigyelet kizarolag torvényességi szempontok alap-
jan torténik. A prefektus — a helyi k6z6sségek szabad kozigazgatasa
elvének megfelelen™'- nem vizsgilhatja az 6nkormanyzati donté-
seket célszertiségi aspektusbol, csak és kizardlag azt ellendrizheti,
hogy megfelelnek-e a jogszabalyoknak. Az Alkotmanytanacs sze-
rint a kontroll e moédja elégséges az allampolgarok védelmének
biztositasihoz.*> Amde az 1986. évi januar 9-i térvény alapjan a
prefektus kivételesen célszertiségi vizsgalodast is folytathat nem-
zetbiztonsagi okokbdl és kozvetleniil az Allamtanacshoz (Conseil
d’Etat) fordulva kérheti a vitatott aktus megsemmisitését.

Harmadrészt kiemelendé a kozigazgatasi tigyekben eljard biro-
sagok szerepe, ugyanis jogszabalysértés esetén a prefektus nem
semmisitheti meg a dontést sajat hataskorben, hanem kezdemé-
nyezheti az illetékességgel rendelkez6 kozigazgatasi birdsag eljara-
sat. Tehat egyedil a kozigazgatasi birosagok kompetensek a donté-
sek megsemmisitését illetGen.

Emellett a Deferre-torvény egységesitette az ellenérzést miden
helyi 6nkormanyzat vonatkozasaban. A megyei 6nkormanyzatok
tehat megszabadulva a két évszazados prefektusi gyamkodastol,
onall6 tertleti 6nkormanyzatokként mikodhettek immaron, de a

290 Décision n° 92-316 DC du 20 janvier 1993

21 Az francia Alkotmany 72. §-a 3 bekezdése értelmében a telepiilési 6nkor-
manyzatok a térvény keretei kézott az altaluk valasztott testiiletek utjan szaba-
don igazgatnak, és rendeletalkotasi jogkorrel rendelkeznek hataskoreik gyakorla-
sa érdekében.

292 alinéa 5 du décision n° 137 DC du 25 février 1982
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régiok mellett. A helyi 6nkormanyzatoknak ez az egymasra épuld
halézata a szubszidiaritas elvét kovetve latja el a helyi kozugyek
Osszességét egylittmiikodve, de egyben konkurilva is egymassal.””
A torvényességi felugyeletet és a prefektus azon feladatat, hogy ezt
biztositsa, a 2003-as alkotmanymodositas is megerdsitette.

3. A prefektus torvényességi feliigyeleti eljarasa
3.1. Az eljaras targya

A telepiilési, a tertileti. illetve a regionalis 6nkormanyzatok aktusai
teljes joggal végrehajthatok, mihelyt azokat a helyben szokasos
moédon kihirdették és —ha szitkséges- tovabbitottak a kormany
terileti képviseletét ellatdé dekoncentralt allamigazgatasi szerv (a
prefektus) felé, utébbi véleményének bevarasa nélkil. A dontés
kihirdetése torténhet hagyomanyos papir alapu formaban és elekt-
ronikus uton is az allampolgarok ingyenes és korlatlan hozzaféré-
sének biztositasaval. [Article 1.2131-1 du code général des
collectivités territoriales, a tovabbiakban: CGCT]

A torvényességi kontroll azonban nem generalis jellegd. A he-
lyi és regionalis 6nkormanyzatok altalanos torvénykonyve minden
onkormanyzattipus vonatkozasaban felsorolja azokat az aktusokat,
amelyek torvényességi feliigyeleti eljaras targyat képezik.”* Tlyenek
példanak okaért:

- a teleptilési, megyei és regionalis testiiletek és a delegalt-
jaik altal hozott dontések (kivéve pl. az uthasznalati és
parkolasi dij megallapitasaval kapcsolatos tgyek)

- a rendészeti hatalomgyakorlas kérében hozott az egyedi
¢és normativ dontések

293 Balazs Istvan: A francia helyi 6nkormanyzati rendszer... 25. o.
24 art. .2131-2 a telepiilési, art. 1.3131-2 a megyei, art. 1.4141-2 a regionalis
6nkormanyzatokra vonatkozik
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- a kozbeszerzésekkel, a kolcsonfelvételekkel, az épitési
engedélyekkel, foldhasznalati engedélyezésekkel kapcsola-
tos ugyekben hozott dontések

A felsorolasban nem szereplé aktusok a prefektushoz vald
megkiildés nélkiil, kihirdetésiiket kévetéen jogerdssé valnak.

A helyi és regionalis 6nkormanyzatok altalanos torvénykonyve
meghatarozza azoknak aktusok halmazat is, amelyek tekintetében
kizart a torvényességi feltigyeleti eljaras: ,,ahogyan a helyi 6nkor-
manyzatok allam nevében hozott aktusai, igy a maganjoghoz tar-
toz6 aktusok sem képezhetik a torvényességi feliigyelet tirgyat:”*”

A prefektus — torvényi felhatalmazas alapjan- barmikor kérhett
az 6nkormanyzatot, hogy egy, a térvény altal tovabbitani nem ko-
telez6 aktust felilvizsgalat céljabol megkiildjenek neki. [Particle L
2131-3 du CGCT] Ezzel kapcsolatosan jegyzi meg Jean-Francois
Brisson, hogy e szabaly tulajdonképpen lehet&séget ad a prefektus-
nak arra, hogy a térvényben meghatarozott megkildend6 aktusok
listajat kib6vitse a helyi sziikségleteknek megfeleléen. Azaz a tor-
vényességi felugyelet hatokorének helyi sajatossagokhoz torténd
igazitisival hatékonyabba teheti a mlikodést.”

Az olyan aktusok iranyaban, amelyek nem szerepelnek a tor-
vényi enumeracioban, csak akkor érvényesiil a feliigyelet, ha azok-
16l a prefektus (vagy a kertiletekben az alprefektus)®” értesiil. Ez az
informaciészerzés tobbféle médon torténhet:

- tovabbitasi kotelezettség hianya ellenére a helyhatosag
altal kuldott aktus utjan,

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

2% art. 1.2131-4 a telepulési, art. 1..3131-5 a megyei, art. 1.4141-5 2 a regionalis
o6nkormanyzatokra vonatkozik

2% Jean-Francois Brisson: Le controle de 1égalité dans la loi du 13 aott 2004 — A
la recherche des illusions perdues. In: AJDA 2005. 129.0.

27 Franciaorszag eurdpai terllete 22 régiéra (région) oszlik, amelyek ald 2-8
megye (département) tartozik. A megyék 342 kertletre (arrondissement)
tagolédnak.
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- ha a prefektus barmely mas moédon példaul harmadik
személy altal szerez tudomast valészintsithet6en jogsérté
aktusrol.””

3.2. A prefektushoz t6rténd tovabbitas moédjai

A dontések tovabbitasaért a polgarmester tartozik felelésséggel, a
dontést teljes egészében, minden mellékletével egyttt kell megkiil-
deni a prefektusnak. Amennyiben az aktus egy Onkormanyzati
szerz6dés megkotéséhez szitkséges, vagy azt bizonyitja, gy a szer-
z6dést is mellékelni sziikséges.

A feltigyelet ala tartozé aktus megkildésének elmaradasa ha-
taskortallépés miatt az aktus semmiségének a kimondasahoz ve-
zethet. A tovabbitas hianya emellett megakadalyozza, hogy az aktus
a torvényben elbirtak szerint végrehajthaté legyen. Ezzel kapcsola-
tosan mondta ki az Allamtanics egy tgyben, hogy az az aktus,
amelyben a képvisel6-testiilet az alpolgarmesterre ruhazza a kem-
pingek létrehozasa engedélyezési jogat, nem 1ép hatalyba, ha nem
keril megktldésre a prefektusnak az engedély alairasat megel6z6-
en. Ugyanakkor az Allamtanécs egy masik Ugy kapcsan rogzitette,
hogy még ebben az esetben sincs helye egy mar mikoédd piac en-
gedélyének a bevonasara. Ugyancsak az Allamtanacs mondta ki elvi
éllel egy prefektusi megkeresésre adott véleményében, hogy azon
aktus megkuldésének az elmaradasa, amely egy szerzédés megkoté-
sét engedélyezi az Onkormanyzat szamara, a szerz6dés érvénytelen-
ségéhez vezet.””

Amint beérkezik az aktus, a prefektus errdl egy atvételi elis-
mervényt bocsat ki, amely azonban nem teszi végrehajthatéva az
aktust, de bizonyitékként felhasznalhat6. Az egyedi aktusok meg-

2% Rapport du Gouvernement au Parlement sur le contréle 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.

299 CE 25 juillet 2008., CE 27 avril 1987., CE avis cont. 10 juin 1996, Préfet de la
Cote-d’Or
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kildésére a toérvény 15 napos hataridét allapit meg, amely azonban
csupan jelzésérték és meg nem tartdsa nem szankcionalando.
[Particle L. 2131-1 du CGCT]

3.3. A prefektus hataskorei

Az 1982-es Deferre-torvény a jogszabalyba titk6z6 aktusok szank-
cionalasat a prefektus hataskorébol birdi jogkoérbe utalta. Annak
ellenére azonban, hogy a jogvitaban a bird az ur, szikséges leszo-
gezni, hogy az eljaras kezdeményezése (még mindig) a prefektus
kezében van, aki e helyett inkabb a megel6z6 eljarasokat részesiti
elényben.™”

A helyi és regionalis 6nkormanyzatok altalanos torvénykonyve
1.2131-6 szakaszaban szabalyozottaknak megfelel6en a prefektus-
nak a kézhezvételt kévets két honap all rendelkezésére, hogy tor-
vényességi szempontbdl ellendrizze a tovabbitott dontést. Ez a
kontroll kiterjed az anyagi és alaki szabalyok tiszteletben tartasanak
vizsgalatara, valamint a hataskori visszaélések, tovabba a ténybeli és
jogi hibak feltarisara is.””" A hataridS elteltével a prefektus nem
fordulhat a kozigazgatasi birosaghoz. A térvényben meghatarozott
két honap arra szolgal, hogy egyfajta parbeszéd induljon meg a
prefektus és az érintett 6nkormanyzat kozott az tigy megoldasa és
a peres ut elkeriilése érdekében.”” Ezen id6intervallumban tébb
eljarasi cselekményre is sor kertilhet. Ilyenek a hianypétlas és a
torvényességi felhivas.

3.3.1. Hianypotlas

Hianypotoltatas esetén a prefektus olyan kiegészité dokumentu-
mok megkuldését kéri, amelyek elengedhetetlenek az aktust érdemi

30 Mustapha El Amrani: i. m. 14. o.

301 Le controle de I'égalité des actes des collectivités locales et des établissements
publics locaux.

http://www.gets.gouv.fr/content/download/4541/28520/ file /Fiche%20contt
%C3%B41e%20de%0201%C3% A9galit%C3%A9%20et%20conseils.pdf (letdltés
ideje: 2017. 02. 14.) 2. o.

302302 Mustapha El Amrani: i. m. 15. o.
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vizsgalatahoz. Hianypotlasi kérelem esetén az eredeti két honapos
hatarid6 megszakad, és a kért adatok kézhezvételétdl vagy a kére-
lem visszautasitasarol valé tudomaésszerzéstdl szamitva Gjraindul.””
Az Alkotmanytanacs 137. szamu, 1982. évi februar 25-1 dontésé-
nek megfeleléen lehetévé kell tenni az allam képvisel6je szamara,
hogy rendelkezzék minden olyan irattal és informaciéval, amely az
aktusok jogszertisének vizsgalatahoz sziikséges, abban az idépont-
ban, amikor azok a végrehajthatova valnak. E rendelkezéssel 6ssz-
hangban az Allamtanics (Conseil d’Etat) elismerte a prefektus hi-
anypotoltatasi jogkorét.™

3.3.2. Torvényességi felhivas (recours gracieux)

Ha a dokumentumok rendelkezésre allnak, vagy a hianypotlas
nyoman beérkeznek és a prefektus jogszabalysértést észlel, gy
felhivhatja az érintettet annak megsziintetésére. Ez a hazai jogi
szabalyozasban is ismert torvényességi felhivashoz hasonld eszkoz
az an. recours gracienx intézménye, amely az tigy peren kiviili megol-
dasat szolgalja. E szakasz azért is kiemelt fontossagu, mert tulaj-
donképpen meghatarozza a tovabbi tgymenetet. Hiszen, ha az
érintett Onkormanyzat eleget tesz a felhivasban foglaltaknak, akkor
a torvényességi feliigyeleti eljaras a végére ér.

A felhivas megkiildése irasos formaban torténik az érintett 6n-
kormanyzat végrehajté szerve (teleptlés esetén a polgarmester)
szamara, akkor is, ha a dontést mas szerv hozta atruhazott hatds-
korben. A prefektus e jogkoérét kiadmanyozhatja az alprefektusa
szamara, ugyanis sem az Alkotmany, sem az 1982. évi torvény nem
tartalmaz erre nézve tilté szabalyt, mig a birésaghoz fordulas joga
at nem ruhazhat6 hataskorbe tartozik. A prefektus (de rendszerint
az alprefektus) felhivja az érintett figyelmét a jogsértés megsziinte-

303 En quoi consiste le controle de I'égalité. http:/ /www.weka.fr/administration-
locale/dossier-pratique/ pratique-de-la-ditection-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.

304 CE, 13 janvier 1988 n° 68166 ,,Mutuelle générale des personnels des
collectivités locales et de leurs établissements”, Receuil Lebon
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tésére, az aktus modositasaval vagy visszavonasaval. [art. L. 2131-6
du CGCT]

A prefektus — az érintett kérelmére - vizsgalodasanak eredmé-
nyérél egy ideiglenes igazolast (attestation provisoire de non-
recours) adhat ki, arrél, hogy jogsértést nem tapasztalt, ezért nem
fordul a kozigazgatasi birdsiaghoz. Ez csupan informativértékd,
nem szitkséges a dontés hatalyba lépéséhez és nem koti a prefek-
tus, vagyis Uj korilmények felmertilése esetén vizsgalodhat és meg-
véltoztathatja a korabban kialakitott véleményét.”” A felhivas
eredménytelensége esetén, vagyis, ha az érintett — akar hallgatéla-
gosan — nem tett eleget a felhivasban foglaltaknak, a prefektus a
kozigazgatasi birésaghoz fordul, és kéri a jogszabalysért6 aktus
megsemmisitését.

3.3.3. A kdzigazgatasi birdsagi eljaras™

A prefektus a birosaghoz fordulasrol haladéktalanul értesiti az érin-
tett 6nkormanyzatot, valamint k626l minden részletet a vélelmezett
jogsértéssel 6sszefiiggésben. [I'article Article .2131-6 du CGCT] A
Kozigazgatasi perrendtartas (Code de justice administrative) R.
421-2 szakasza szerint jogszabaly eltéré rendelkezése hidanyaban a
kozigazgatasi hatdsag két honapos idStartamra kiterjed hallgatasa
valamely kérelemmel szemben, hallgatélagos visszautasitasnak te-
kintendé.

A joggyakorlat nyoman elfogadasra kertlt a birésaghoz fordu-
las hatarideje kettés meghosszabbitasanak a lehet6sége a hianypot-
lasi és a torvényességi felhivasi kérelmek kumuldldsa okan.””” A
joggyakorlat tehat kilonos jelent6séget tulajdonit a peres eljarast

305 V6. Chatles Debbasch-Frédéric Colin: Droit administratif. Economica. Paris
2010. 231.0.

306 Td.err6l bévebben: Gelencsér Baldzs Szabolcs (Szerk.): Osszehasonlité és
Eurépai Unids kozigazgatasi jog. Kozigazgatasi jog IV. Pazmany Press, Buda-
pest 2015. 86. oldaltdl

37 Id. bévebben: CE 4 novembre 1996, n° 114956 ,Département de la
Dordogne”, Receuil Lebon
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megel6z6, a prefektus és a helyi 6nkormanyzat kézotti parbeszéd-
nek.

A Deferre-torvény (3) bekezdése kimondja, hogy az allam
képvisel6je a megyében (a prefektus) birdsighoz fordul, amennyi-
ben az aktus jogsérté voltat vélelmezi. Mind a joggyakorlatban,
mind a jogtudomanyban felmerilt annak a kérdése, hogy vajon
koteles-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
mertl fel, koteles azt tovabbi vizsgalat nélkil a birésaghoz tovabbi-
tani. Ugyanakkor a torvényességi felugyelet joggyakorlatban megje-
len6 empirikus mikodése homlokegyenest ellentétes eredményre
vezet. Tudniillik gyakorlat volt az, amely szentesitette a prefektus
monopolhelyzetét a birdsaghoz fordulasrdl valé dontés tekinteté-
ben. Néhany egyedi esetet kévetden, a Deferre-torvény hatalyba
lépése utan, mind az alkotmanyos, mind a kozigazgatasi joggyakor-
lat a prefektusi birésaghoz fordulas fakultativ jellege felé orienta-
lédott. Egyébirant az Alkotmanytanacs a torvényhely alkotmanyos-
sagl vizsgalataival kapcsolatos dontéseiben mar a kezdetektdl a
»jog” kifejezést hasznilta a ,kotelezettség” helyett.”” Az Allamta-
nacs egyik hires tigyében kimondta, ,,ha a a prefektus nem él a
birésaghoz fordulas jogaval, e dontése birdsag el6tt nem tamadha-
t6 meg.’"” Ennek alapjan az Allamtanics megsemmisitett egy koz-
igazgatasi birdsagi dontést, azon az alapon, hogy a birésag nem

38 Rapport du Gouvernement au Parlement sur le controle a postetiori 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.

309 Philippe Foillard: i.m. 118.0.

310 CE 25 janvier 1991. Id. errdl : Mustapha El Amrani: i. m. 21.-22. o., Philippe
Foillatrd : i.m. 118 .o.
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vette figyelembe, hogy a prefektus visszavonta a keresetét és eljart
az tigyben."!

Mindezek alatamasztjak azt a korabban mar emlitett tételt, mi-
szerint a francia tOrvényességi feliigyeleti szemlélet inkabb a birdi
ut elkeriilését, és egyéb, a prefektus és az érintett kozotti
extrajudicialis csatornak el6térbe helyezését preferalja.

3.3.4. Az 6nkormanyzati déntés a birésag (tribunal
administratif) elott

A felhivas eredménytelenségét kovetSen a prefektus a kozigazgata-
si birésaghoz fordul a jogsérté aktus orvoslasa érdekében, illetve
harmadik személy kérelmére, akinek jogat vagy jogos érdekét a
dontés sérti. A birésaghoz fordulas joga nem csupan a prefektust
illeti meg, hanem az olyan jogi vagy természetes személyeket egy-
arant, akik sérelmet szenvedtek, vagy akiknek jogat vagy jogos ér-
dekét az tigy érinti. [article L 2131-8 du CGCT]

A birdsagi keresetnek nincs halaszté hatalya a dontés végrehaj-
tasara, igy a prefektusnak kilon kell kérni a végrehajtas felfiiggesz-
tésének kimondasat a birésagtol, amennyiben ugy {téli meg, hogy a
jogsértés sulya ezt megkivanja. A felfliggesztés iranti kérelemnek
két tipusat kilonbozteti meg a francia szabalyozas. Az elsé az un.
altalanos felfuggesztés iranti kérelem, amelyrdl a kozigazgatasi bi-
résag dont, mig a masodik a sturgésségi felfiiggesztés iranti kére-
lem, ha a jogsértés olyan sulyos, hogy alkotmanyos alapjogok és
szabadsagok gyakorlasat veszélyezteti. Ekkor a birdsag elnoke 48
6ran beliil dont a kérelemr6l.>"

Amennyiben a birdsag (tribunal administratif) nem ad helyt a
prefektus keresetének, ugy az fellebbezhet a fellebbviteli kbzigazga-
tasi birésagnal (cour administrative d’appel). A CGCT szerint ez a
fellebbezés a megsemmisités iranti kérelem karakterét hordozza

31 CE 16 juin 1989, n° 103661, préfet des Bouches-du-Rhone contre Commune
de Belcodéne, Receuil Lebon
312 Chatles Debbasch-Frédéric Colin: i.m. 232-233.0.
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magan, ezért az eljarast fel kell figgeszteni, hogy a beligyminisz-
ternek keresettel fordulhasson az Allamtanacs felé. [art. L. 2132-6
du CGCT]

Ami a helyi 6nkormanyzatok torvényességi felugyeletéhez
kapcsol6dé jogerds birdsagi ftéletek végrehajtasat illeti, az Allamta-
nacs dontéseiben kimondta, hogy ha az érintett 6nkormanyzat nem
tesz eleget a jogerGs birdsagi {téletben foglaltaknak, a prefektus
helyettesitheti a képvisel6-testiiletet olyan eréforrasok és szervek
kijelolésében vagy 1étrehozasaban, amelyek lehet6vé teszik az {té-
letben foglaltak teljes kord végrehajtasat.””

3.4. A helyi 6nkormanyzatok szervei felett gyakorolt térvé-
nyességi feliigyelet

A képvisel6-testulet mikodése felett gyakorolt feltigyelet keretében
az 1982-es reformot megel6z6en az allam indokolt rendelettel fel-
oszlathatta a testiiletet vagy megsziintethette a képvisel6i manda-
tumot, amennyiben azok nem gyakoroltak térvényben meghataro-
zott hataskoreiket. Az 1982-es torvény a teleptlések testtletének
feloszlatasi eljarasan nem valtoztatott, de a mandatum megszunte-
tését keretek kozé szoritotta azzal, hogy arra csak birdi itélet nyo-
man kerilhet sor. Ugyanakkor a megyei és regionalis testtletek
feloszlatasat minisztertanacsi rendelethez kototte, méghozza oly
moédon, hogy arrdl a lehetd legrévidebb idén belil a parlamentet is
tajékoztatni koteles.

Ami a polgarmestert és helyetteseit (alpolgarmester) illeti ko-
rabban a prefektus egy, mig a minisztertanacs harom hoénapra fel-
figgeszthette a mukodésuket, a kéztarsasagi elndk pedig rendele-
tével visszahivhatta 6ket. Az 4j torvény szerint kizarélag a minisz-
ter fliggesztheti fel egy honapra. Jogallasukbol pedig csak minisz-
tertandcsi rendelette]l mozdithatok el, azt kovetSen, hogy irasbeli

313 La responsabilité de PEtat en matiére de contrdle de légalité. In: AJDA 2009.
1547.0.
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magyarazatot adtak az elmozditis alapjaul szolgalé tényekre.”*
Tehat a korabbi egyszemélyes megsziintetési hataskoroket felval-
totta a tandcsi hatarozat, a demokratikusabb dontés kialakitisa ét-
dekében, emellett az G torvény a védekezésre is jogot biztosit az
érintett nkormanyzati tisztviselének.

4. Kritikak és megoldasi javaslatok a prefektus feliigyeleti
tevékenységével kapcsolatban®

A torvényességi feliigyelettel kapcsolatosan mar 2003-t6I’" kezd6-
dben jelentkeztek kritikdk mind a gyakorlat, mind a jogtudomany
oldalarol, amelyek nagy része a szervezet koherencidjanak (prefek-
tusok, alprefektusok koézotti munkamegosztas), a személyzetnek, a
jogi szakértelemnek a hidnya miatti "feladatok lancolatanak korsze-
rlsitését" strgette. Azaz az eljarasok bonyolultsiga, a szerteagazo
jogalkotdi és jogalkalmazéi intézkedések kovetkeztében egyre in-
kabb megnehezilt a helyi aktusok torvényességi felugyeletének
biztositasa a prefekturakban, amelynek kovetkeztében egyre tob-
ben kérddjelezték meg a jogintézmény hatékonysagat.

Az 1982. évi torvény jelentSs valtoztatasai ellenére a prefek-
tusnak megkiildend6 aktusok szama folyamatosan emelkedett,
olyannyira, hogy ez a szam 2004-re mar a 8 milliét is meghaladta. A
kormanyzat kévetkeztetéseket levonva még ugyanebben az évben a
a helyi szabadsagok ¢és felel6sségekrdl sz6l6 2014. augusztus 13.-1
torvénnyel (majd a jog egyszerdsitésérdl szold 2007. évi december
20-1 torvényekkel) lecsokkentette a prefektusnak megkildend6
aktusok szamat. Igy jelenleg nem tartoznak e korbe — az emlitette-
ken tul - a belsé igazgatassal (kozlekedéssel, a parkolassal, és a k-
16nb6z6 urbanisztika tandsitvanyokkal), illetéleg a szervezetek

314 Yves Gaudemet: i.m. 252.0.

315 E rész a Tavaszi Sz¢El elnevezésti doktorandusz konferencian 2017. aprilis 1-
jén Miskolcon elhangzott, szekcidényertes el6adasom aktualizalt valtozata.

316 Rapport sur P'audit du contréle de légalité, du contréle budgétaire et du
pouvoir de substitution, juillet 2003. 93.0.
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mindennapi mikodési tevékenységével, vezetésével és iranyitasaval
kapcsolatos dontések. A torvénymodositasoknak készonhetéen az
aktusok szama 2005-t6l folyamatosan csékkent.””

Az aktusok szamanak redukalasa a munkaterhet ugyan mérsé-
kelte, ugyanakkor nem oldotta meg a szakértelem hianyabdl és a
megyénként eltér6 prefektusi gyakorlatbdl eredé problémakat. En-
nek orvoslasa érdekében 2006-ban — beliigyminisztérium javaslata-
ra, a prefektusok bevonasaval - sor kertlt egy egységes torvényes-
ségi feltigyeleti stratégia’® kidolgozasara azon aktusok tekintetében,
ahol az allami és helyi érdek Osszetitkozésbe keriilhetett, nevezete-
sen a kozbeszerzések, a kézrend, a tarsulasok a kérnyezetvédelem
és a varosfejlesztés teriilletén. Erre f6ként azért volt szitkség, mert
egymastol eltér6 gyakorlat alakult ki az egyes megyékben arra néz-
ve, hogy a prefektusok inkabb az allami vagy helyi érdeket helyez-
ték elétérbe az e korbe tartozo aktusok feliilvizsgalatakor.”” Ezzel
Osszefliggésben fogalmazddott meg az kritika, hogy a torvényességi
felugyelet 4j stratégiaja, amely elédlegesen a prioritassal bir6 aktu-
sokra koncentral, nem hordozza-e magaban a jogbizonytalansa-
got’® az egyéb aktusok tekintetében. Amde a privilegizalt aktusok
korének a meghatarozasa hozzajarult a prefektusi ellenérzési gya-
korlat egységesitéséhez.

317 Bar néhany, jellemzéen kistelepiilés még mindig kildott olyan aktusokat,
amelyek nem tartoztak a kételezéen tovabbitandé aktusok koérébe, a statisztika-
ban viszont ez az arany is feltintetésre kerdl.

318 Ennek szitkségességét mar korabban is felvetették. Id. pl: Jean-Francois
Brisson: i.m. 130-132.0.

319 Az e korbe tartoz6 aktusok egyébként prioritast élveznek a megktldend6
aktusok halmazaban és a prefektus éves ellenérzési tervében killon fejezetben
szerepelnek. Ld: Christelle Branquart: Controle de 1égalité: un réel renouveau?
In:AJDA 2011. 201.0.

320 Jean-Michel Bricault : I’impact de la RGPP sur le contréle de légalité. Revue
francaise d'administration publique. n°136. 4/2010. 953.0.
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A torvényességi ellenérzés modernizalasanak folyamataban ke-
riilt sor a sikeresnek értékelhet tin. ACTE-program™' kidolgoza-
sara, amely lehet6vé teszi az aktusok elektronikus tovabbitasat, és
amelynek segitségével az aktust érintS teljes ellendrzési folyamat
nyomon kévethetd.

A francia kormany 2007. jalius 11-én meghirdette a kézpoliti-
kak altalanos feltilvizsgalatat célz6 programjat (a tovabbiakban:
RGPP*?), amelynek 6 célkitizése volt az dllami kiadasok csékken-
tése az allami fellépés hatékonysaganak és minéségének erdsitésé-
vel egyidejtileg, az dllampolgarok igényeihez igazitva.”

A kozpolitikdk modernizacidjaért felelés tanacs 2007. decem-
ber 12-én kijelentette, hogy ,,a kozpolitikdk helyi megvaldsitasanak
koz6s torvényi szintje a jovében a regiondlis szint lesz.” Eppen
ezért az RGPP egyik célkitlizése is a torvényességi feliigyelet rend-
szerének racionalizalasa és hatékonyabba tétele volt. A térvényes-
ségi felugyelet céltudatos reformjanak elvét, amely leginkabb a
kontroll kézpontositasaban és a legtébb kockazatot hordozé aktu-
sokra irdnyulé djraértékelésében nyilvanult meg.”* E reformfolya-
mat egylk eredményeként 2009-ben a prefektarak és az
alprefekturak kozotti kapesolatot és hataskoroket ujraszervezték, a
torvényességi feliigyelet centralizaltabba valt és a prefektarakba
koncentralédott. Mindezt azzal a céllal, hogy a feligyelet egysége-
sebb és magasabb szakmai szinvonald legyen. Az allami feladat-és
hatask6rok megyei szintre torténd csoportositasaval és a miniszté-
riumok kozotti hataskérok atszervezésével az allampolgaroknak

21 Az egyszerlség kedvéért a francia nyelvben hasznalatos réviditését haszna-
lom a programra val6 utalaskor, amelynek teljes neve: ,,Aide au contréle de
légalité dématérialiser”.

322 Franciaul: Révision Générale des Politiques Publiques (RGPP)

323 Dossier de presse des services du Premier ministre. Bibliotheque
Universitaire Cergy-Pontoise.

324 Rapport du Gouvernement au Parlement sur le controle a postetiori des
actes des collectivités locales et des établissements publics locaux.
http:/ /www.collectivites-locales.gouv.ft/files/files/Rapport_CL_2007-2009-
_v3-1.pdf (letoltés ideje: 2017. 02. 20.) 5.0.
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nyyjtott szolgaltatisok javulnak és a kontroll hatékonyabba valik.’*
Tehat a mikodési zavarok mellett a hatésagok egy masik dilemma-
val is szembesiiltek, nevezetesen, miként tarthaté fenn a térvényes-
ségi feltigyelet egy olyan unitarius allamban, amelyet a hatékonysag
novelése érdekében imperativ médon modernizalnak.” A francia
kozigazgatas ugyanis eddig nem tudott kilépni a hagyomanyos hie-
rarchikus felfogasbdl, ezért a terileti kozigazgatas-politikaban a
hatarok és kilonbségek a helyi 6nkormanyzati lobbi és a kézponti
allami szervek dontéshozdi kozott vannak.™

A torvényességi feliigyelet iranyitasanak kozpontositasaval
parhuzamosan feliitotték a fejiket olyan hangok, hogy sziikség
van-e egyaltalan prefektusi feligyeletre, hiszen annak hatékonysaga
kétséges és a prefekturak forrasainak mennyiségi és minéségi elma-
radottsagat az RGPP nem segitette el6, s6t csak tovabb silyosbi-
totta.”” Vannak, akik a birosag elé keriil§ aktusok alacsony szamat
is a prefektus ,,szamldjara” irjak. Mig masok a torvényességi felhi-
vasok csokkend szamara tekintettel arra hivatkoznak, hogy a pre-
fektus tevékenysége féként és inkabb adminisztrativ jellegdi, hiszen
az ugyek birdsag elé torténd tovabbitasabdl all csupan, hiszen a
torvényességi felhivas kibocsatasa nem feltétele a kereset benyujta-
sanak. A feligyelet gyengesége mellett érvel6k alapvetéen két
megoldast vizionaltak: vagy elvonni a prefektustdl ezt a hataskort
és egy fuggetlen testiletnek atadni, vagy visszatérni a tutelle id6-
szakahoz, amikor minden aktust el6zetesen meg kellett kildeni
feliilvizsgalat céljabol a prefektusnak.’

325 Mustapha El-Amrani: i.m. 25.0. és Christelle Branquart: i.m. 202.0.
326 Jean-Michel Bricault: i.m. 944.0.

327 Balazs Istvan: A francia helyi 6nkormanyzati rendszer... 26.0.

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

329 Mustapha El-Amrani: i.m. 26.0.
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4.1. A Kormany beszamolasi kételezettsége alapjan kimutat-
hat6 statisztikak™

A helyi 6nkormanyzatok altalinos térvénykonyvének L. 2131 sza-
kasz (7) bekezdése alapjan a Kormany haromévente koteles be-
szamolni a parlamentnek a torvényességi felugyelet mikodésérol.
E beszamolok alapjan torekedtem a fent megfogalmazott kritikak-
kal szemben kialakitani a sajat allaspontomat, s azokra valaszokat
keresni. Kozelebbrol: Valoban az adminisztrativ jelleg dominal a
prefektusi torvényességi feliigyelet jellegében? Tovabba a vizsgalt
aktus-kereset csOkkend aranyabodl ténylegesen a prefektusi tevé-
kenység hatastalansagara kovetkeztethetiink?

A vizsgalando és feltiintetendd éveket azon az alapon valasz-
tottam ki, hogy mikor torténtek a megkilldend6 aktusok korére
nézve moédositasok, illetve restrikciok. A térvényességi felhivasok
kibocsatdsa valéban csékkend tendenciat mutat, ez azonban a ko-
telez6en megkiildend6 aktusok korénk folyamatos szikitésével is
kapcsolatba hozhato.

A miasik analizaland6 kapcsolat a prefektusnak megkildend6
aktusok szama és az ebbdl szileté keresetek aranya a kovetkezé-
képpen alakult:

30 A statisztikai adatok a Kormany hdromévenkénti beszamol6jabdl szarmaz-
nak. A tablazatok és  grafikonok sajat  szerkesztéstiek.  Forras:
https:/ /www.collectivites-locales.gouv.ft/ rappotts-triennaux-au-patlement-sut-
lexercice-controle-legalite-et-budgetaire (2017.02.10.) Az elmult harom év adatai
az értekezés készitésekor még nem voltak elérhet6ek.
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Rt Rt 8311681 6517802 6551199 5567609 5330733 5202165
aktus

kereset 1424 1236 1373 1034 1147 1330
arany 0,017% 0,019% 0,021% 0,018% 0,021% 0,025%

Lathato tehat, hogy valéban folyamatosan csokkend tendenci-
at mutat azoknak az eseteknek aranya, amikor a prefektus a biro-
saghoz fordulas lehet6ségét valasztja. Kereset benyujtasara sor
keriilhet torvényességi felhivas kibocsatasa nélkil, vagy annak
eredménytelensége esetén.

Ezt kévetben megvizsgaltam azt, hogy a benyujtott keresetek
alapjan indulé eljarasok milyen eredménnyel zarultak. Erzékelhetd,
hogy a 2010-2012 kozotti eltelt id6szakban a birdsagi eljarasok
nagyaranyban, méghozza egyre noévekvé aranyban (80%-86%-
88%), helyt ad6é eredménnyel zarultak a prefektusi kereset tartalma
tekintetében, s elenyész4 azoknak az eseteknek az aranya, amikor a
birésag elutasitd dontést hozott.

Meglatasom szerint a fent emlitett két kritikai megjegyzés pon-
tosan egymassal parhuzamba allitva cafolhat6. Az adatokbol ugyan
valéban az olvashaté ki, hogy csékken a keresetek aranya, de én
ebben nem a prefektusi tevékenység nem kell6 hatékonysagat, ha-
nem éppen ellenkezbleg annak megalapozott voltat vélem felfe-
dezni. Pontosan azért nem lehet csak egyszertien tovabbitasi funk-
cioként tekinteni a prefektusi feliigyeletre, mert keresetek szama
csokken, ami véleményem szerint érdemi munkat feltételez. Ezt a
feltevést erdsiti a gybztes és vesztes perek aranya is. A nagyaranyu
helyt ad6 dontések ugyszintén aprolékos és részletes feliigyeleti
tevékenységre utalnak, hiszen ellenkez6 esetben, a birdsagi szakban
az elutasité dontések lennének tobbségben.
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Ugy vélem a gyakorlat inkabb a prefektus és a helyi énkor-
manyzat kozotti érdemi parbeszéd iranyaba mozdul el. A prefektu-
sok igyekeznek helyi szinten orvosolni a problémat, azaz, hogy a
kontroll a sz6 szoros értelemben vett kézigazgatas keretei kozott
maradjon. Bz a fajta gyakorlat egyfeldl lehetéséget biztosit a pre-
fektusok szamara, hogy j6 kapcsolatokat alakithassanak ki a fel-
tgyelt 6nkormanyzatokkal, amely nem szamit egyedulallénak Eu-
répaban, ha példanak okaért Németorszagra, Belgiumra vagy ép-
pen Magyarorszagra gondolunk. Itt ugyan a feligyeletet gyakorld
szervnek szélesebb jogositvanyai vannak, aktuspotlas és végrehajtas
felfiiggesztése (sajat hataskorben), de mindezek azt a célt szolgal-
jak, hogy az aktus a kozigazgatas ellenérzése alatt maradjon, és ne
keriiljon at a biréi szakba. Mindemellett tekintettel arra, hogy nem
tal olyan gyakran alkalmazott eszk6zokrél van szé, a feliigyeleti
szisztéma hozzajarul a feligyel6 és a felugyelt szervek kooperacio-
janak elémozditasahoz.

Masfeldl a statisztikakat megfigyelve azt mondhatjuk, hogy a
francia feligyeleti rendszerben a prefektus is arra torekszik, hogy
egyuttmikodésen alapuld kapcesolatot alakitson ki az dnkormany-
zatokkal, amelynek soran a helyi viszonyok és érdekek figyelembe
vételével kisérelje meg a jogsért6 aktusokat helyrehozni, ezzel pe-
dig a torvényesség (jog)allami elvének érvényt szerezni. Ugyancsak
e célt szolgalja a prefekturak altal kifejlesztett szakmai tanacsado és
segitségnyujtd tevékenység, amelyet az ellenérzési eljaras megkez-
dése el6tt folytatnak abbol a célbdl, hogy a helyi 6nkormanyzatok
mikodése és dontéseik megfeleljenek a jogszabalyoknak. Az Al-
kotmanytanacs dontése szerint a prefektusnak az dontése, hogy
birésaghoz fordul-e vagy sem, nem csupan a térvényesség elvét
veszi figyelembe, hanem olyan elemeket is, mint a féldrajzi, politi-
kai, pénziigyi és szocialis tényez8k. A torvényességi ellenérzést
Osszességében egy olyan kontextusban kell értelmezni, amely figye-
lembe veszi a nemzeti és helyi érdekeket egyarant.” A kézérdek
szempontjabol a prefektus mérlegelési joga egyensilyba hozhatja

31 décision n°82-137 DC du 25 février 1982.
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az elkGvetett jogsértés sulyossagat és azokat a kovetkezményeket,
amelyek az aktus megsemmisitésébdl eredhetnek.””

Osszefoglalva tehit gy gondolom, hogy a torvényességi el-
lenérzés célja egyfajta a bizalmi viszonyon alapuld ,,csapatmunka”
kialakitasa a prefektus és a helyi 6nkormanyzat kézott. E koopera-
tiv ellendrzés megvalositasat tlizte ki célul Nicolas Sarkozy is 2007
novemberében a franciaorszagi polgarmesterek szovetségének 90.
kongresszusan elhangzott zarébeszédében: ,,egy olyan torvényes-
ségi ellendrzés szeretnék, amely a polgarokat képvisel6 valasztott
testiiletet nem blnosnek tekinti, hanem a jogsértések elkeriilése
vagy megtorténtiik orvoslasa soran inkabb tandcsokkal igyekszik
segiteni Sket.”*”

A prefektus az ellenérzés ,,ereddje”, hiszen hozza érkeznek be
a dontések, amelyeket jogsértés esetén vagy a kozigazgatason beliil,
vagy, de inkabb végs6 esetben birdi uton igyekszik orvosolni, aho-
gyan ezt az altalam vizsgalt statisztikai adatok is alatimasztjak. To-
vabba szintén nem hagyhatjuk figyelmen kivil a prefektusi rend-
szer centralizacidjanak pozitiv kihatasat sem. Nevezetesen, hogy a
prefektusok jogi szaktudasa egyre névekvé tendenciat mutat, amely
egytttal marginalizalia a birésighoz fordulas lehetéségét. Eppen
ezért pusztan arra hivatkozva gyengének mindsiteni a kontrollt,
hogy a keresetek szama alacsony, allispontom szerint nem lehet.

Mindazonaltal nem hagyhaté figyelmen kivil az a jogalkotoi
processzus sem, amely rendre szikiti a kotelez6en megkiildend6
aktusok korét, és amely az un. privilegizalt aktusokra helyezi a
hangsulyt és ezzel kételyeket ébreszthet a masodlagos kategoriaba
tartoz6 aktusok jogi megitélését illetben, holott azok nem egyszer
példaul szocialis szolgaltatasokhoz valé hozzajutas feltételeivel
figenek Gssze. A prioritasként kezelt aktusokra val6 talzott kon-
centralas kontra-produktivnak bizonyulhat az olyan aktusok tekin-

332 Christelle Branquart: i.m. 203.0.

333 https:/ /www.doc-du-jutiste.com/droit-public-et-international /droit-
administratif/dissertation/ controle-legalite-est-il-toujouts-actualite-454474.html
(2018.05.22.)
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tetében, amelyek emiatt elkeriilhetik a torvényességi ellen6rzést. A
masodlagosként kezelt, sulyosabb jogsértéseket tartalmazé aktusok
megsemmisitése irant igy csak az egyének léphetnek fel, (akar a
prefektusnal is) kérve az aktus birdsag altali megsemmisitését. Né-
hany megyében pedig kimutathat6, hogy a prefektusi beavatkozas
teriiletei els6sorban a kisebb szabalysértések korét olelik fel, ame-
lyek elbiraldsa nem igényel kiilonésebb jogi szakértelmet.”

A prefektarak altal nyujtott szakmai segitség igénybevétele is
megyénként eltéré képet mutat. A kisebb 6nkormanyzatok gyak-
rabban fordulnak dontéseik meghozatala el6tt a prefektiurahoz
sokszor olyan aktusok tekintetében is, amelyek nem tartoznak tor-
vényességi ellendrzés ald, ugyanis igy probaljak meg elkertilni pél-
daul a bintet6jogi felelésségre vonast. Ez pedig a torvényességi
ellen6rzés gyakorlatat tulsagosan heterogénné teszi. Tovabba —
meglataisom szerint is - kénnyen teret adhat az ellendrzés feliigye-
letté alakitasanak, amennyiben az 6nkormanyzatok dontéseik tobb-
ségének meghozatala el6tt, a dontés tartalmat illetéen konkrét uta-
sitast kapnak az ellenérzé szervt6l. Ezért nagyon fontos a szakmai
tanacsado tevékenységnek olyan iranyban torténé tovabbfejleszté-
se, amely tudasatadast, pedagogiai és preventiv célokat egyarant
megvaldsit a partnerség és az egyuttmikodés keretében a tutelle
gyanujanak elkeriilése érdekében.

334 Mustapha El-Amrani: i.m. 31.0.
35 V6. Christelle Branquart: i.m. 205.0.
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IV. A magyar helyi 6nkormanyzatok feletti
torvényességi feliigyelet térténeti attekintése

W Eszkiziljiik ag onkormdnyzati rendszer lehetdséget, . . . s exzel egyiitt a minisgteriumnak
meg kell adni agt a batalmat, hogy ha valamely gyiilés a torvény korldtain tillép, azt felfiig-
geszthesse.”

(Kossuth Lajos)

1. Bevezet6 gondolatok

Hazankban 1. Istvan hozta létre a kirdlyi varmegyerendszert,
amelynek élén a kiraly altal kinevezett nemes allt, aki azonban so-
sem valt tartomanyurra, mint Nyugat-Eurdpa tobbi dllamaban.™

A megyék katonai, biraskodasi, addszedési feladatokat is ellat-
tak, hatalmuk az alattuk elhelyezked$ kozigazgatasi egységek (koz-
ségek, varosok, jarasok) irinyaban is dominans volt.”" Egyed Istvin
a Varmegyei Onkormanyzat c. mévében kifejti, hogy a magyar
nemesi Onkormanyzat elséként jott 1étre a XVIII. szazadban és
demokraciaja megnyilvanult abban, hogy testiletben mtkoédott. A
legf6bb testiilet pedig a megyei 6sgytilés, az universalis congregatio
volt.™

WINem, mi nem sziilettiink reformdtoroknak - elébb mi magunkat kell
megreformalnunk’™” - itja Széchenyi Istvan, az 1825-1827- évi orszag-
gylléstSl 1848-ig tartd an. reformkorszak hajnalan 1826 decembe-
rében. Az allami fejl6dés egyik legf6bb akadalya - ezt a reformerek
is jol tudjak - a megyei nemesség ellenallasa. Ekkor alakult ki az un.
centralista csoport, amely francia mintara a centralizalt polgari al-
lam kiépitését, a megyei 6nkormanyzat hattérbe szoritasat tdzte ki

36 Egyed Istvan: Varmegyei 6nkormanyzat, Budapest 1929. 70. o.

337 Kaltenbach Jens: A magyar 6nkormanyzati feliigyelet. Részlet a szerz6 On-
korminyzat feligyelet ciml konyvébdl. 1991. 1-2. http://jutis.oldportal.u-
szeged.hu/download.php?docID=4083 (letoltés ideje: 2017. 03. 09.)

338 Egyed Istvan: i. m. 72-73. o.

3% Oltvanyi Ambrus (Szerk.): Széchenyi Istvan: Napl6. Gondolat Kiadé. Buda-
pest. 1982. 497. o.
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célul. Az tény, hogy a varmegyei intézményt nagyon sokaig csak
politika és alkotmanyjogi szempontokbdl mérlegelték, s ez nyomot
hagyott a magyar helyi 6nkormanyzat felett gyakorolt torvényességi
telugyelet torténetében is. Hazankban ugyanis a kormanyhatésagi
feligyelet mint a kormany felelésségének egyik sziikséges eléfelté-
tele kerilt szoba, nem pedig mint az 6nkormanyzat jogrendszeré-
nek organikus része.”* Tovabba a kontroll mértékét jelentSsen
befolyasolta a varmegyék torténetileg betdltott szerepe

A korabeli kozfelfogasban egyébként is inkabb egy olyan
iranyba valé torekvés nyilvanult meg, amely a varmegyéknek a
kozponti kormanyzattal szembeni kontrolljogositvanyait hangsu-
lyozta, nem pedig a kormanynak a varmegyék felett gyakorolt fel-
lgyeletét.

A reformjavaslatokbol végil is csak az 1848-as forradalom
utan lett torvény. Torvény, de nem valdésag. Mig ugyanis az 1848.
évi III. tc. a kozponti kézigazgatas intézményeit (a kormany és a
minisztériumok szervezetét. és hataskorét) részletesen és végleges
jelleggel szabalyozta, addig az 1848. évi XVI. tc. a varmegyérdl csak
ideiglenes és keretjelleggel szolt, és a végleges szabalyozast késGbb-
re halasztotta.”"'

2. A torvényhatdsagi és a kozségi torvények

Magyarorszagon a polgari értelemben felfogott helyi igazgatas
megteremtésének igénye a kiegyezést kvetden ujra felmertlt. Az
onkormanyzati rendszer Gjjaszervezésének elsé 1épését a koztor-
vényhatosagok rendezésérdl (1870:XLIL tc.) és a kozségek rende-
z€sérdl (1871:XVIIL tc.) sz6l6 torvényjavaslatok jelentették, ame-

lyeket Raner Pdl belugyminiszter 1870. aprilis 28-an terjesztett a

340 Rényi Jozsef: A helyi 6nkormanyzat és a felette gyakorolt allami feliigyelet
elve és jogrendszere, kiilonos tekintettel a kormanyhatosagi feliigyeletre. Frank-
lin-Tarsulat Nyomd4ja. Budapest 1896. 107. o.

31 Kaltenbach Jené: i. m. 5. o.
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képvisel6haz elé.”* A torvényjavaslatok alapvetden az osztrak jogi
megoldasokra tamaszkodtak, hiszen — a dualista allamberendez-
kedésbdl eredben is — meghatarozé volt az osztrak jog hatdsa. A
létrehozandd 4 térvényhatdsagok hataskorének, szervezetének,
onallésaguk mértékének megfelel6 meghatarozasa, a dualizmus
kormanymadszerével valé 6sszehangolasa lett a korszak kozponti
kozigazgatasi feladata, a dualizmussal létrehozott politikai komp-
romisszumot kellett megfeleltetni a kbzépfoku kozigazgatas gépe-
zetének. ™

A torvényhatésagok (varmegyék és a torvényhatdsagi jogu
varosok) ettél kezdve harmas szerepet lattak el: a térvény korlatai
kozott gyakoroltak az Onkormanyzatot, kozvetitették az allam-
igazgatast, és véleményt nyilvanithattak koézérdekd, sét orszagos
tigyekben.Az elfogadott torvényhatésagi torvény szetint on-
kormanyzati joganal fogva a tOorvényhatdsag sajat beliigyeiben
onalléan intézkedett, alkotott szabaly-rendeleteket, hatarozatait és
szabalyrendeleteit sajat kozegei altal hajtotta végre; valamint meg-
valasztotta tisztvisel6it (2.§). A legmagasabb rangu tisztvisel6
tisztségének keletkezése erds centralis jegyeket mutat, hiszen a
féispant a beligyminiszter javaslatara a kiraly nevezte ki, tehat az
onkormanyzati testiiletnek még jel6lési joga sem volt a féispan
személyét illetSen.

Az onkormanyzati testiilet nem nemesi Gsgydlés tobbé, ha-
nem képviseleti elv alapjan alakul meg, ugyanakkor érvényesiil az
igen antidemokratikus virilizmus, ami azt jelenti, hogy a testiilet
felét nem valasztjak, hanem a helyben él6, legtobb adét fizetSk
alkotjik.” Garanciaként rogzitette a szabalyozas, hogy a szabaly-
rendeletek a térvénnyel és a kormany rendeleteivel nem ellenkez-

321867-72. évi Ogy. Képv. Ir. V. k. 455, 456. szamok

33 Sarlos Béla: Kozigazgatas és hatalompolitika a dualizmus rendszerében. Aka-
démiai Kiadé. Budapest 1976. 11. o.

34 Stipta Istvan: Parlamenti vitdk a teriileti dnkormdnyzatrdl (1870-1886). In.:
Mezey Barna (Szerk.): Hatalommegosztas és jogallamisag. Osiris Kiad6. Buda-
pest 1998. 87. o.

3% Kaltenbach Jené: i. m. 6. o.
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hettek, tovabba a kozségek 6nkormanyzati jogait sem sérthették,
és nem mindsiiltek a kihirdetést kovetéen azonnal végrehajtan-
dénak. (5.5)

A targyalt téma szempontjabol a 93.§-bol allé térvény legfon-
tosabb ujitasa, hogy szabalyozza az onkormanyzati feliigyeletet.
Egyetértve Kaltenbach Jend allaspontjaval, a biztositott jogositva-
nyok - tallépve a felugyelet hatékorén - az iranyitashoz kozelitet-
tek (a legktlonb6z6bb tigyekben megkovetelt elézetes engedélye-
zés, illetve utdlagos jovahagyas, a birdi felilvizsgalat lehet6ségé-
nek hianya). Ennek legékesebb példaja a miniszternek azen- az a
joga, hogy az 6nkormanyzat barmely hatarozatanak végrehajtasat
indoklas nélkiil megtilthatja.’** Ugyan a torvényhatdsag jelen tor-
vény korlatai kozott felirhat egyes kormanyrendelet ellen a végre-
hajtas el6tt, ha azt torvénybe litk6zének, vagy a helyi viszonyok
miatt célszerttlennek tartja, a miniszter a felhozott indokok elle-
nére kovetelheti a végrehajtast. [16.§]

A torvény rendelkezései k6zott emlitheté még, hogy a koz-
séghatosagl kozgyilés hataskorébe tartozott a kézségektol a koz-
ségi torvény értelmében folterjesztett vagy follebbezett tigyek
masodfoku ellatdsa. A koézgyilés a torvényhatdsag testileti szerve
volt, élén a féispannal (41.§).

A polgari kozség szervezete az 1871:18 tc. (elsé kozségi tor-
vény) hatalyba lépésével sziletett meg, amely az egységes kozségi
szervezetet is intézményesitette hazankban ,,és amely altal Magyar-
orszag a legszabadabb kozségi rendszerek egyikét nyerte Eurdpa-
ban.”347 A kormany torvényjavaslata, amely egy szakemberekbdl
allé értekezlet allasfoglalasat figyelembe véve készult el, az osztrak
kozségi rendtartason, illetve a kozségi torvényen alapult.348
Egyébirant az el6terjesztés minden hevesebb vita nélkil elfogadas-
ra kerilt mind a képvisel6-, mind a férendihazban.

346 Kaltenbach Jené: i. m. 6. o.

347 Toldy Istvan: Ot év térténete. 1867-1872. Pest, 1872. 195. o.

38 Csizmadia Andor: A magyar kézigazgatds fejlédése a XVIIL. szazadtdl a
tanacsrendszer létrejottéig. Akadémiai kiado, Budapest, 1976. 125. o.
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A hazai jogszabaly széleskori autonémiaval ruhazta fel a koz-
ségek egy részét, amelyek tobbek kozott sajat beligyeikben hata-
roztak és szabalyrendeleteket (statatumokat) alkottak, rendelkeztek
a kozségi vagyon felett, kdzségi adot vetettek ki és hajtottak be.
(22.5) Kaltenbach Jend ezzel kapcsolatban megjegyzi, bar az elsé koz-
ségi torvény megsziletése kovetkeztében a telepiilések egy része
torvényhatdsagi jogot kapott, a tobbi telepiilés "6nkormanyzata" az
autondémia minimumat sem érte el.””

A torvény rogzitette azoknak a hatarozatoknak korét is, ame-
lyek kizardlag a torvényhatosag mint elséfoku fellebbviteli hato-
sag jovahagyasa utan voltak végrehajthatok. Ide tartozott példaul
az adot megallapité vagy a kozségi vagyon elidegenitését kimondd
hatarozat. A torvényhatdsag hatarozata ellen a kézség 15 napon
beltl fellebbezhetett a beliigyminiszterhez mint masodfoku fel-
lebbviteli hatésaghoz. A jogszabaly kimondta azt is, hogy az olyan
szabalyrendeletet, amely torvénybe, a kormany és a torvényhato-
sag hatalyban 1évé rendeletébe titkozik a torvényhatésag meg-
semmisiti. B hatarozat ellen szintén a beliigyminiszterhez lehetett
fellebbezni.

E torvénycikk jelentésége egyrészt abbdl a szempontbdl is
hangsulyozando, hogy elsé izben biztositotta a kézségek szabaly-
rendelet-alkotasi jogat (egyébként a Werb6czy Tripartituma sem
zarta ki a kozségl szinten torténd szabalyrendelet-alkotast, csupan
kotlatozta). Masrészt a hivatkozott jogszabaly kiemelést érdemel a
koztorvényhatosagok rendezésérdl szolo torvénycikkel vald relaci-
oban is. Ennek alapjan megallapithat6, hogy a kozségek szabaly-
rendelet-alkotasi joga mar ekkor lényegesen korlatozottabb volt,
mint a térvényhatésagok helyi jogalkotasi hataskore. E korlatozas
leginkabb a felsébb szerv altali jovahagyashoz kotésben érhetd
tetten.350

3 Kaltenbach Jen6: i. m. 6. o.
30 V6. Ivancsics Imre — Kiss Laszl6: A tanacsrendelet-alkotas elvi és gyakorlati
kérdései. Nyirségi Nyomda, Budapest, 1979. 26. o.
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Az 1871:18 tc. — Toldy Istvan szavaival élve — ,,a kdzségi élet
keretébe bevitte a szabadsagot és pedig oly mértékbe, minében azt
Eurépaban alig mutathatja fel valamely allam, oly becses és szilard
biztositékat teremtette meg a polgari szabadsagnak, mellyel Ma-
gyarorszag azel6tt nem birt.”351

Az 1880. évben Tisza Kalman altal 6sszehivott kozigazgatasi
értekezlet ugyan sok neuralgikus problémaval csupan elnagyoltan
foglalkozott, illetSleg felvetésével addés maradt, mégis nagyban
hozzajarult a kozigazgatas megreformalasat sirgeté hangok meg-
er6sodéséhez. E reform részeként 1886-ban kertlt megalkotasra a
masodik kézségi torvény (1886:XXII tc.), amely jelentSsen csok-
kentette a kbzségi autonémia kereteit. A térvény ugyan tovabbra is
rogzitette azt, hogyha a kozség altal felterjesztett szabalyrendelettel
kapcsolatosan a torvényhatosag nem nyilatkozik, akkor a szabaly-
rendelet helybenhagyottnak tekinthetS, azonban ezt megtoldotta
egy olyan kitétellel, miszerint, ha bebizonyosodik, hogy a szabaly-
rendelet torvénnyel ellenkezik, vagy rendeltetésének nem felel meg,
barmikor megsemmisithetd; utobbi esetben azonban az illeté koz-
ség el6zetesen meghallgatandé. Ugyanakkor e meghallgatas részlet-
szabalyait, illetSleg a kozségnek a meghallgatison érvényesithet
jogositvanyait nem szabalyozta.

Szintén csorbitotta a kozségi 6nallosag kereteit a torvény 30. §-
a, amely a kévetkezoképpen rendelkezik: ,,a kormdinynak és torvényha-
tisagnak s exek illetékes kizegeinek az dllami s a tirvényhatisagi kb’zz'gazga-
tasra vonatkozd rendeleteit, valamint fegyelmi ﬂ(gye/ébeﬂ hozott, jogerdre emel-
kedett hatdrozatait a kigség vita tdrgyava nem teheti és foltétlendil végrehajtani
kiteles”” (28-30.§). Ugyan a torvény nem tartalmazta, de a gyakorlat
kialakitotta azt a lehet6séget, hogy a miniszter célszerlségi szem-
pontokra hivatkozva megtagadhatja a torvényhatdsagi rendelet
jovahagyasat.”™ Az 1871. évi térvény nem ismerte a kormanynak a
képviselStestiilet feloszlatasara vonatkozé jogat sem. (61.5). Ko-
vetkezésképpen a reformok a centralizacié iranyaba mutattak,
mind a torvényhatésag beavatkozasi joga, mind a ]ovahagyast

%1 Toldy Istvan: i. m. 194. o.
32 Fabian Adrian: Az 6nkormdnyzati jogalkotas... 42.0.
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igénylé hatarozatok tekintetében. A kormany ugyanis megrettent a
falusi lakossag egyre fokozodé politikai tevékenységétdl és a koz-
ségek jogainak kiterjesztése helyett, inkdbb sziikitette azokat.™
Egyed Istvin 1913-ban frott Allamfeliigyelet az énkormanyzat felett
c. munkdjaban felhivja a figyelmet, hogy ,,6nkormanyzatot szellemi
és anyagi er6k nélkil nem képzelhetiink... Legyen az allamfeliigye-
let az 6nkormanyzat minden kérére minden hatarozatara kiterje-
dé... De maradjon meg masodszor ez az allamfeliigyelet a maga
tulajdonképpeni természetének korlatai kozott.. Ennyi egyuttal
elegendé is, ha nem akarjuk az 6nkormanyzatot a maga valé tar-
talmatol megfosztani és a kormany kénye-kedvének kiszolgaltat-
ni”.?* Az 1886-os kozségi torvény mindazonaltal kisebb médosita-
sokkal ugyan, de egészen 1950. marcius 18-ig, az elsé tanacstor-
vény megsziletéséig meghatarozta a kozségi szervezet mikodését.

3. A tanacsrendszer
3.1. A tanacsrendszer intézményesitése

Siikség van egy olyan kizigazgatdsi reform kidolgogdsdra, hogy ennek
eredmeényeként a népi demokricia kivetelményeinek megfelelden 1j alapokra
épitsiik népi  demokratifus dllamszervezetiinket”- foglalta 6ssze Rajk
Ldszlo beligyminiszter az allampart feladatat a Magyar Dolgozok
Partjanak 1948. junius 12-14 kozott megtartott egyesiilési kong-
resszusan.”

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyarol szolo 1949. évi XX,
torvény szovjet minta alapjan rakta le egy erésen centralizalt, hie-
rarchikus tanacsrendszer alapjait, amelyben kettés alarendeltség
érvényesilt, és az iranyitas nem ,szelidilt” feliigyeletté. Ezzel j
fejezet kezd6dott a magyar kozigazgatas fejlédésében, amely vég-
érvényesen szakitott a polgari kor kézigazgatasi intézményeivel.

33 Csizmadia Andor: i. m. 183. o.

354 Fgyed Istvan: Allamfeliigyelet az 6nkormanyzat felett. Jogallam. XII. évfo-
lyam. 1913. 34.0.

5 A Magyar Kommunista Part és a Szocidldemokrata Part Egyesiilési Kong-
resszusanak jegyz6konyve. Budapest, 1948. 347. o

131



A tanacstorvény el6készitése a Beliigyminisztériumon belil
zajlott, hiszen az o6nkormanyzatokkal kapcsolatos feladatokat e
minisztérium latta el. A tanicsok szervezetére, mikodésére vonat-
kozé részletes szabalyokat az 1950. évi 1. torvény hatarozta meg,
amely tehat felszamolta az onkormanyzati jellegli igazgatast és a
tanacsokat az egységes és kozpontositott allamhatalom helyi szer-
veiként hatarozta meg. [1.§]. Az elsé tanacstorvény lehetéséget
biztositott arra, hogy a helyi tanacsok szabalyrendelet alkothassa-
nak a mkodési tertiletiikre kiterjed6 hatallyal olyan allandébb jel-
legi szabalyozast igényl6 jelentés kérdésben, amely feladatkoriiket
nem haladja meg. A szabalyrendelet alkotasanak killéndsen a tor-
vények és a fels6bb rendeletek végrehajtasa korében van helye. A
szabalyrendeletek nem ellenkezhetnek a térvénnyel, a térvényerejd
rendelettel, a minisztertanacs, a miniszterek rendeletével vagy a
felsébb tanacsok szabalyrendeleteivel [28.§]. Ennek ellenére helyi
jogszabélyokat szinte egyedill a févarosban alkottak.™ A koran
kittk6zott torvényi hibak és a rendszer hiatusainak felismerése
ellenére azonban a tanacstorvény modositasara egészen 1953-ig
nem kertilt sor.

Az 1954. évi X. torvény (IL. tanacstorvény) szerint a tanacsok:
»-demokratikus alapelvek szerint valasztott és a demokratikus cent-
ralizmus alapjan mikodé testileti szervek.”[1.§ (2.) bek.]. A tana-
csok altalanos iranyitasat, ellenSrzését és legfelsébb felugyeletét az
Orszaggytlés, illetéleg a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa latja el.
ErzékelhetS, hogy a szabélyozas is killonboztet irdnyitas, ellendrzés
és (legfelsébb) felugyelet kozott, ugyanakkor ez az elhatarolas a
jogositvanyok felsorolasanal nem jelenik meg. Tovabba kissé tauto-
logikusan fogalmaz a jogalkot6, amikor leirja, hogy a két emlitett
szerv iranyitasi és legfelsébb feltugyeleti jogkoérében ,iranyitja, el-
lenérzi (...) a tanacsok és a tomegek kapcsolatanak fejlesztését”.

A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyardl szolé 1949. évi XX.
torvény 25. § (4) bekezdése szerint a minisztertanacs az allamigaz-

35 Csizmadia Andor: A helyi tandcsok jogszabaly-alkotasi hataskore. Allam és
Igazgatis. 1954/10.-11. szamok
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gatasi szervek altal hozott minden olyan jogszabalyt, hatarozatot
vagy intézkedést megsemmisithet, illetéleg megvaltoztathat, amely
az alkotmanyba utkézik vagy a dolgozé nép érdekeit sérti. Ehhez
képest az 1954. évi X. torvény alapjan a felettes végrehajté bizott-
sag és a minisztertanacs a végrehajté bizottsagnak kizardlag a jog-
szabalysért6 hatarozatait semmisitheti meg, illet6leg valtoztathatja
meg. E két jogszabalyhely k6zott tehat részleges 6sszettkozés fo-
rog fenn a kasszacios, illetve reformatérius jogkérok gyakorlasanak
szempontjait, alapjait illetéen.”’

3.2. Torvényességi feliigyelet a harmadik Tanacstorvényben

A harmadik tanacstérvényben (1971. évi 1. torvény) — ha formali-
san is — de megjelenik az 6nkormanyzatisig. A torvény szOvege
szerint: ,,a tanacs és szervei (tovabbiakban egytitt: tanacsok) a nép
hatalmat megvaldsité szocialista allamnak, a demokratikus centra-
lizmus alapjan mikods népképviseleti-6nkormanyzati és allam-
igazgatasi szervel.” [2.§ (1) bek.]. Vagyis a tanacsok mar nem az
allamhatalom helyi szerveiként keriiltek meghatarozasra, hanem
elismerést nyert a tanicsok onkormanyzati jellege is.”® Emellett
érvényesilt tovabbra is a demokratikus centralizmus elve, azaz
erésiteni a kbzponti hatalmat és egyidejileg névelni a helyi szervek
onallosagat. A kozponti allami iranyitassal gyakorolt helyi 6nallésag
ugyanis lehet6vé teszi a legeredményesebb munkamegosztast a
kézponti és a helyi szervek kozott.”

A tanacs a jogszabalyban meghatarozott feladat-és hataskoré-
ben 6nalléan jart el, ez az 6nallésag azonban csak jogszabalyi kere-
tek megtartasa mellett érvényestlhet. [7.§]. Ezt volt hivatott bizto-
sftani a tanacsi tevékenység tOrvényességi feliigyelete, amelyet a

37 Szamel Lajos: Az allamigazgatas torvényességének jogi biztositékai. Koézgaz-
dasagi és Jogi Kényvkiadé Budapest, 1957. 158. o.

38 Fogarasi Jozsef (Szerk.): A helyi 6nkormanyzatok. HVG-Orac Lap-és
Konyvkiadé Kft. Budapest, 2010. 56. o.

39 A tanacstorvény magyarazata. Koézgazdasagi és Jogi Konyvkiado. Budapest,
1976. 75. o.
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helyi tandcsok felett a févarosi, megyei tanacs végrehajtd bizottsa-
ga, illet6leg — sérelmes hatarozat miatti el6terjesztés esetén — a Mi-
nisztertanacs gyakorolt. A végrehajtd bizottsigok mukodését egy
dudlis szubordinaci6 jellemezte, ugyanis a megvalaszté tandcsnak
és a felettes végrehajtd bizottsagnak, illetve a Minisztertanacsnak
alarendelten mikodtek e szervek. [41. § (2) bek., 45. § a) pont, 71.
§ (1) bek.].

A torvényességi felugyelet nem csupan a helyi tanacsok rende-
letei és hatarozatai jogszertiségének, hanem — kiterjeszté értelme-
zéssel — a mikodés szabalyszertségének, a jogszabalyok helyi vég-
rehajtasa érdekében sziikséges intézkedések megtételének a vizsga-
latara is kiterjedt. Fontos ugyanakkor hangsulyozni azt, hogy a tot-
vényességi feliigyelet kizardlag a jogszabalyok betartasanak biztosi-
tasat szolgalja, kovetkezésképpen a tanacsi rendelkezést elméletileg
célszertiségl szempontbodl nem lehet feliilvizsgalni. A szakirodalmi
allaspontok mégis megoszlanak abban a kérdésben, tehet-e a to1-
vényességi feltlvizsgalatot végz6 szerv célszerliségi észrevételt.
Egyesek szerint ez kizart, mivel a térvény csak a kifejezett jogsza-
balysértés esetére biztositotta a torvényességi feliilvizsgalatot.””
Masok ugy vélik, hogy a torvény helyes értelmezésébdl az is kévet-
kezik, hogy az észrevételezési jog a jogszabalysértés észlelésén tul
kiterjedhet a célszertiségi szempontokra torténd figyelemfelhivasra
is. Utobbit azonban a rendeletet alkoté tanacs nem koteles figye-
lembe venni és ezért semmiféle hatrainy nem érheti.”®' Tovéabbi
korlatozas, hogy jogszabalysértés esetén is csak a hatarozat meg-
semmisitésére van lehet6ség, megvaltoztatasaira nem. Utobbi
ugyanis mar a tanacs hataskorébe valé beavatkozas, helyette vald
dontés volna, amely nem egyeztethetd Ossze a tanacs népképvisele-
ti 6nkormanyzati jellegével.”*

A torvényességi feliigyelet korében a tanacsrendeletet — a jarasi
hivatal utjan - a f6évarosi, megyei tanacs végrehajtd bizottsagahoz,

360 Példaul: Albrecht Laszl6, Zsuffa Istvan, Varga J6zsef
361 V6.: Ivancsics — Kiss: i.m. 92. o.
362 L.d. b6vebben: A tanacstérvény magyarazata... 489. o.
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lletSleg a Minisztertanacshoz (egyuttesen: feliigyeleti szerv) kellett
felterjeszteni. A jarasi hivatal kézremtkods szerep folytan a hivatal
elnokének is voltak feladatai a jogszabalysérté rendelkezések vég-
rehajtasanak megakadalyozasaban. A hivatal elndke jogosult volt
felfiiggeszteni a jogszabalysérté rendelet, hatarozat végrehajtasat. A
kozségl, nagykozségl tanacsok a gyakorlatban a felfiiggesztés nyo-
man, annak indokoldsa alapjan éltalaban sajat hataskorben meg-
szuntették a jogszabalysértést, anélkil, hogy a megyei végrehajto
bizottsagnak intézkednie kellett volna.” Kulcsfontossigii annak
nyomatékositasa, hogy a jarasi hivatal elnokének ilyen iranyd jogo-
s{tvanya csupan a tervezeti szakra sztkilt, amikor a tanacsrendelet
szovegének, nem pedig érvényességének megallapitasarol volt
$26.”** Ha a tanacs a torvényességi kifogas esetén a jogszabalysértés
megszintetésérél nem rendelkezett, a feligyeleti szerv megsemmi-
sftette a jogszabalysérté rendelkezést. Amennyiben a helyi tanacs
nem értett egyet a végrehajtd bizottsag dontésével, mert allaspontja
szerint nem tortént jogszabalysértés, Ggy a tanacs a sérelmes hata-
rozat ellen a Minisztertanacshoz tehetett eléterjesztést. Ha pedig a
tévarosi, megyei tanacs végrehajté bizottsaga, illet6leg a Miniszter-
tanacs nem nyilatkozott, a tanacsrendeletet a felterjesztéstSl szami-
tott harminc nap elteltével ki lehetett hirdetni. A tanacs szervezeti
és mikodési szabalyzatat tanacsrendeletben allapitotta meg, amely-
hez a Minisztertanacs iranyelveket adott ki, és azokat feltigyeleti
szerv hagyta jova. [28. §, 30. § (3) bek., 34. § (3) bek., 45. § a) pont].

A tanacsok az 1980-as években tortént tovabbi atalakitas, mo-
dernizalas ellenére is az allamigazgatas részeként muikodtek (pl.
feladat-¢s hatask6rok meghatarozasa, elvonasa miniszteri szintd
szabalyozassal is torténhetett, tulajdonosi jogokat nem gyakorol-
hattak.).’®

A rendszervaltozast, majd a teljes kort alkotmanyreviziot ko-
vetben, a deregulacié keretében térténd ujraszabalyozasban szik-

363 V6.: Uo. 490. o.
364 Ivancsics — Kiss: i.m. 87. o.
365 Fogarasi: i.m. 56. o.
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séges volt a kdzponti engedélyezési hataskoroknek a helyi 6nkor-
manyzati hataskorbe valé utalasa, illetéleg a folyamatos helyi testii-
leti kontroll biztositasa. Ennek megfeleléen hatalyon kivil helyez-
ték a minisztertanacsi hatarozatokat és egyes alacsonyabb szintt
iranyitasi eszk6zoket. Megszint a végrehajté bizottsagok kettSs
alarendeltsége, tovabbé az Elncki Tanécs intézménye is.”*

4. Torvényességi feliigyelet az 6nkormanyzati rendszerben
4.1. Az 6nkormanyzati rendszer

Az 1989/1990-es években Kozép-és Kelet Eurdpa allamaiban az
onkormanyzati reform a centralis hatalomtdl val6 kifejezett elmoz-
dulasként keriil meghirdetésre, amelyben a hierarchikus fiiggéségek
¢és a hatalom egysége képezte a kozigazgatasi berendezkedés alap-
iét.367

A rendszervaltast kévetS elsé szabad valasztasokon gydéztes
part vezetbje Antall Jozsef programbeszédében az egyik legfonto-
sabb feladatnak nevezte az Onkormanyzati térvény megalkotasat:
»Ennek az esztendének, ezeknek a honapoknak egyik legfonto-
sabb torvényhozasi feladata az 6nkormanyzati térvény megalkotasa
és a helyhat6sagi valasztisok megtartasa.”*

Az 1990-ben szabadon megvalasztott Orszaggytlés elsé teen-
déi kozott hajtotta végre a torténelmi jelentSségd helyi rendszer-
valtoztatast. E valtozas visszaadta a helyi k6zosségek onkormany-
zashoz val6 jogat, lehet6vé téve a helyi kozhatalom demokratikus,

366 Béreesi Ferenc — Ivancsics Imre: Onallé ellenérzési. .. 58-59. o.

%7 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.

368 Antall J6zsef kormanyprogramja, elhangzott az 1990-1994. évi Orszaggytlés
5. ilésén, 1990. majus 22-én. Forrds: Magyar Kormanyprogramok 1867-2002. 2.
kotet: Budapest 2004. 1597. -1598 o.
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6nalls és felelés gyakorlasat.”” A médositott Alkotmany szabélyai-
ra éptlt a helyi 6nkormanyzatokrol sz6l6 — kétharmados szavazat-
tobbséget igényl6 — 1990. évi LXV. toérvény (a tovabbiakban:
Otv.), amelyet a Parlament 1990 augusztusiban 98 %-os szavazat-
arannyal fogadott el. Ez a tamogatottsag is jelezte, hogy a parla-
menti partok a rendszervaltozas részeként teljes mértékben egyet-
értettek abban, hogy a tanacsrendszert fel kell valtani a kor kéve-
telményeinek megfelels helyi 6nkormanyzati rendszerrel.”™ A ma-
gyar onkormanyzati rendszer konstitualasa 6riasi horderejli volt Ma-
gyarorszag torténelmében: megvaltozott az allami igazgatas fél év-
szazados elnevezése (allamigazgatasbol kozigazgatas), egységes rend-
szere kib&viilt egy 4j alrendszerrel (az onkormanyzati igazgatasi al-
rendszerrel), j szervezési elvek jelentek meg (pl. valodi decentraliza-
cio), blzonyos alapelvek veszitettek a jelentéségiikbdl (pl. az allami
iranyits), mig masok felértékelSdtek (pl. a torvényesség elve). Az
Otv. alapvetSen liberalis és — viszonylag — korszerd intézményrend-
szert alakitott ki: érvényesitette az Eurépai Onkorméanyzati Charta
alapelveit, megvalésulhatott a hely hatalomgyakorlas és teret enge-
dett az 6nszabalyozo6 folyamatoknak is.””

Az 1990-1994 kozottl idSszakban az onkormanyzati torvény
elfogadasan tul tobb olyan térvényt alkotott meg az Orszaggyilés,
amelyek az 6nkormanyzati rendszer mozgasterének kiszélesitésére
is iranyultak:

- a helyi 6nkormanyzati képvisel6k és polgarmesterek va-
lasztasarol szold 1990. évi LXIV. torvény, amelynek 1994.

39 Bekényi Jozsef: Megujult a magyar dnkormanyzati rendszer. Jegyz6 és Koz-
igazgatas 2012. 1. sz. 6. o.

30 Vass  Gyorgy: Tizenét  esztendések a  helyi  6nkormanyzatok
http://epa.oszk.hu/01300/01306/00031/dr_vass.htm (2012. 09. 06.)

371 Fabian Adridn: Az Onkormanyzati rendszer hisz éve. In.: Fabidn Adridn
(Szerk.): 20 éves a magyar 6nkormanyzati rendszer. A ,,J6vé Kozigazgatasaért
Alapitvany”, Pécs 2011. 129. o.

372 V6. Szabé Lajos: Az 6nkormanyzati igazgatas korszer(sitése a gyakorlati
igények titkrében. In.: Csefké Ferenc-Palné Kovacs Ilona (Szerk.): Tények és
vélemények a helyi 6nkormanyzatokrol. Pécs 1993. 175. o.
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évi modositasa megszlntette az orszaggyulési képvisel6i
és polgarmesteri tisztség Osszeférhetetlenségét, valamint
altalanossa tette a polgarmester kézvetlen (valasztépolga-
rok altali) megvalasztasanak szabalyait.

- az un. hataskori torvény (1991. évi XX, torvény a helyi
onkormanyzatok és szerveik, a koztarsasagi megbizot-
tak, valamint egyes centralis alarendeltségli szervek fel-
adat- és hataskoreirdl) biztositotta az 6nkormanyzati ma-
kodést addig, amig nem kertiltek megalkotasra a feladat-
és hataskoroket rendezd egyes dgazati torvények.””

A helyi 6nkormanyzatokrdl szolo térvényjavaslat parlamenti
vitaja soran kiemelt hangsuilyt kaptak azok az alapveté koévetelmé-
nyek, amelyek az Burépa Tanacs 1985-ben elfogadott 6nkormany-
zati chartaja tartalmaz, és amelyek elfogadasa alapvetd jelentéségi
az europai demokraciakhoz valé felzarkézasunkhoz.

A helyi 6nkormanyzatok autonémiajaba valé allami beavatko-
zas mélységének kérdéskorében éles ellentét alakult ki a kormany-
parti és ellenzéki politikusok kozott. Horvith Baligs beligyminiszter
a torvényjavaslat el6terjesztésekor a kévetkez6képpen fogalmazott:
WA tirvény a foispan feladatkorét egyértelmiien koriilhatarolja. Nem feliigyel-
heti a helyi onkormanyzatokat, még a torvényesség tekintetében is csak ellen-
drzést végez, jel3d, kexdeményezd lépéseket tehet — dm a dintés mindig a bird-
sdg hatdaskorébe tartogik. A kormdanymegbizott, a fdispdn, hivatala segitségé-
vel csak ag arra raszorulo onkormdnyzat kifejexett kérésére nydjthat s3ak-
mai, modsertani segitséget. A javaslat kigdrja a kormdinymeghizott esetleges
Qydmbkods tevékenységének minden lebetdségét””™* Azaz a Kormany allis-
pontja szerint a feliigyelet teljességgel kizart és az ellen6rzés is csu-
pan jelzési jellegti jogositvanyokat foglalhat magaba, a torvénysér-

373 Bujdos6 Sandor: A magyar 6nkormanyzati rendszer jellemz6i, dtalakuldsa
(2012. 03. 07.)
http://www.helyinfo.hu/domain2/files/modules/module15/2500A419AC4623
E7.pdf

374 A helyi 6nkormanyzatokrél sz6l6 térvényjavaslat patlamenti vitaja. Horvath
Balazs belugyminiszter felszolalasa. (2016.07.18.)

http:/ /www.patlament.hu/naplo34/018/0180068.html
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tés elbiralasinak mas szerv (pl. birésag) hataskorébe kell tartoznia.
Mig az ellenzéki erdk e tulontdl erétlen hataskoroket is tulsagosan
szigoranak és tulzonak tartottak. Wekler Ferenc felszolalasaban a
f6ispan/kormanymegbizott kezdeményezs jogkorét is kifogasolta:
WAz egyenls’ partneri viszonybil magatil értetidden az kivetkezik, hogy a
helyi dnkormdnyzat és a kormdnygat koot termésetes modon keletkezett
konfliktusokat csak és kigdrdlag birdi iiton, egy alkotmanyosan garantilt,
zart eljarasi rendben lebet feloldani. Mindez agonban illizionak bizonynl, ha
a tirvénysértések észlelésére és az orvosldsi eljarasok beinditisdara a kizponti
kormanyzat, illetve annak kibelyezett dllamigazgatdsi szerve a beliigyminisz-
ter, a fispan ditjan jogosult””” Gdl Zoltin nem a torvényességi ellendr-
zési jogkorben litta a f6ispani/kormanymegbizotti pozicié veszé-
lyét, hanem a koordinal6 szerepkor meglétében, nevezetesen, hogy
,»a foispan a Kormany, pontosabban a kormanyelnék embereként
ura lesz a megyének, a kormanyelnok embereként koordinal, vagyis
meghataroz, erSteljes pozicioban van.”?™

A jogalkoté az Otv. megalkotisakor tehat a torvényességi el-
len6rzés alapjainak letétele mellett hatarozott. Megemlitend6
azonban, hogy az Otv. el8készitése soran kidolgozott, és a Bel-
tgyminisztérium altal jegyzett egyik koncepcidban az allam altal
ellatando6 feladatok kozott a torvényességi feliigyelet megszervezé-
se is szerepelt.””” Ennek térvénybe iktatisa esetén a feliigyeleti jog-
kort gyakorld szervnek arra is jogosultsaga lett volna, — a képvise-
16-testiilethez intézett felhivas eredménytelensége esetén — hogy a

375 A helyi 6nkormanyzatokrél szo6l6 térvényjavaslat parlamenti vitaja. Wekler
Ferenc felszolalasa. (2016.07.19.)
http://www.patlament.hu/naplo34/018/0180075.html

376 A helyi 6nkormanyzatokrol szo6l6 torvényjavaslat parlamenti vitaja. Gal Zol-
tan felszolalasa. (2016.07.19.)
http://www.patlament.hu/naplo34,/018/0180079.html

377 Ivancsics Imre: A helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellenérzése. In:
Chronowski Nora — Petrétei Jozsef (Szerk.): Tanulmanyok Adam Antal profes-
sor emeritus sziiletésének 80. évforduléjara. PTE AJK, Pécs 2010. 110. o.
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jogszabalysérté hatirozatot maga semmisitse meg.”” E szabaly
mell6zése véleményem szerint arra az elvre is visszavezethetd,
hogy az Otv. el6készitése soran a jogalkotd az dnkorméanyzati m-
kodést leginkabb meghatarozé két jogelméleti elvet — a torvényes
mikodés biztositasa, és ezzel egyidejlileg az 6nkormanyzatok 6nal-
losaganak meg6rzése - nem egyenlé mértékben vette figyelembe a
szabalyozas megalkotasakor. Kézelebbrél az autonémianak adott
prioritas kovetkeztében egy olyan ellenérzési rendszer kerilt kiépi-
tésre, amely nem volt képes hatékonyan kontrollt megvalositani az
onkormanyzatok iranyaban. A reform eredményeként ugyanis gya-
korlatilag kétszer annyi helyi 6nkormanyzat allt fel, mint ahany
tanacs volt korabban. 1990. oktéber 23-a el6tt Gsszesen 1646 ta-
nacs mikodott, a kovetkez6 év végéig 3115 6nallé 6nkormanyzat
alakult.”™ A jogalkot6i 6vatossig elsGsorban a szocializmuskori
hagyomanyok merev elutasitasaban gyokerezett, igymint a tanacs-
rendszer és a megye elleni tiltakozas. Emiatt az 6nkormanyzati
autonémia és demokracia nemzetkozi standardjait teljes mértékben
figyelembe vevé torvény nem volt, illetve nem is lehetett képes —
egyebek mellett- a toérvényességi kontroll konzekvens érvényesité-
sére. Tulajdonképpen erre a kovetkeztetésre jutott Pailné Kovdcs 1lona
is, aki hangsulyozta, hogy a torvény gySkeresen 4j modellt vezetett
be a korabbi partallami keretekhez illeszkedé tanacsrendszer he-
lyén, amelynek minéségén ugyan a helyi hatalom birtoklasa mulott,
amde a végeredmény egy olyan kompromisszumos torvényszoveg
elfogadasa lett, amely forrasava valt a késébbi problémaknak, s
ezzel az Gjabb reformciklus sziikségességének.”

378 A telepiilési 6nkormanyzatokrdl szold torvényi szabalyozas koncepcidia.
Magyar Kézigazgatas 1990. 3. sz. 216. o.

39 Vigvari  Andras: Kozpénzigyek, Onkormanyzati pénziigyek. KJK-
KERSZOV. Budapest 2002. 76.0.

80 V6. Palné Kovacs Ilona (Szerk.): A magyar decentralizacié kudarca nyoma-
ban. Dialég Campus, Pécs 2016. 74-75. o.
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5. A koztarsasagi megbizott és a f6varosi, megyei kozigazga-
tasi hivatalok

5.1. A kéztarsasagi megbizott intézménye

Az 1949. évi XX. torvény (a tovabbiakban: Alkotmany) 35. § (3)
bekezdésének d) pontjaban régzitette, hogy ,,a Kormany a bel-
tgyminiszter kézremtkodésével biztositja a helyl 6nkormanyzatok
torvényességi ellenérzését.” E rendelkezés megvaldsitasa érdeké-
ben az Otv. 95. § a) pontjaban — regiondlis alapokra helyezve -
életre hivta a koztarsasagi megbizott intézményét: ,,a Kormany a
beltigyminiszter kozremikodésével a koztarsasagi megbizott utjan
biztositja a helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellenérzését.”

A koztarsasagi megbizott torvényességi ellendrzési jogkorében
hatarid6 tazésével felhivta a képviselo-testiletet a torvénysértés
megszintetésére. Ha a képvisel6-testiilet e kotelezettségének a
megadott hataridén belil nem tett eleget, a kdztarsasagi megbizott
a torvénysértés megsziintetése érdekében kezdeményezhette —
egyebek mellett — az Alkotmanybirésagnal a térvénysérté onkor-
manyzati rendelet feliilvizsgalatat és megsemmisitését, vagy a kép-
visel6-testiilet Gsszehivasat a torvénysértés megsziintetése, illetéleg
a képvisel6-testillet tisztségvisel6je felelésségének megallapitasa
céljabol. [Otv. 99.§ (1) és (2) bek.].

Az Otv. ugyanakkor csupan alapjaiban hatirozta meg az 4j in-
tézmény jogallasanak szabalyait. A koztarsasagi megbizott jogalla-
sarol, hivatalardl és egyes feladatairdl az 1990. évi XC torvény ren-
delkezett. Ennek alapjan a koztarsasagi megbizott az allam torvé-
nyességi ellendrzési jogkdrében vizsgalta, hogy a helyi 6nkormany-
zat

szervezete, a szervezetére és mukodésére vonatkozd belsé
szabalyzatai Gsszhangban vannak-e a jogszabalyok és mas bels6
szabalyzatok rendelkezéseivel;
muikodése, rendelete, hatarozata 6sszhangban van-e a jogszaba-
lyokkal és a bels6 szabalyzatok rendelkezéseivel.

Nem terjedt ki a kéztarsasagi megbizott térvényességi ellen-
Orzési jogkore azokra a helyt 6nkormanyzati hatarozatokra,
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amelyek alapjan munkatigyi vitanak, kilon jogszabalyban
meghatarozott birésagi vagy allamigazgatasi eljarasnak van helye;

amelyek ellenérzése kiloén jogszabalyban meghatarozott
szerv hataskorébe tartozik. [8.§].

Amikor a koztarsasagi megbizottak 1991. januar elsején
megkezdték mikodésiiket feladataik nagysagrendje még nem volt
ismert, egyedil a torvényességi ellenérzéshez kapcsolodd hatas-
korik volt pontosan meghatarozva. Tehat a szervezet alapvetd
személyi és targyi feltételei gy alakultak ki, hogy az ellatando
feladatok nagysiga még nem volt ismeretes.”™ A koztarsasigi
megbizottak részletes feladat-¢s hataskoreinek telepitését a mar
fentebb emlitett, a helyi 6nkormanyzatok és szerveik, a kéztarsa-
sagl megbizottak, valamint egyes centralis alarendeltségli szervek
feladat- és hataskoreirdl szolo 1991. évi XX. torvény végezte el.

A koztarsasagi megbizott jogallasa sajatosnak tekinthetd ab-
bél a szempontbdl is, hogy a miniszterelnok javaslatara, az Or-
szaggyllés bizottsaga altal tortént meghallgatasa utan a koztarsa-
sagl elnok nevezte ki, kinevezése pedig a koztarsasagi elnok meg-
bizatdsanak id6tartamara szolt. [Otv. 100.§], vagyis a cimzetes
allamtitkarok kinevezési rendje azt mutatta, hogy a koézigazgatas-
nak a politika altal kozvetlenill érintett szférajaba tartoznak, mig
az Otv.-beli tigycsoportok inkabb a jogintézmény szakmai jellegét
timasztottak ald.’”

Megjegyzendd, hogy a koztarsasagi megbizott jogintézményét
két egymashoz szorosan kapcsolédo érdek keltette életre. Egyrészt
ki kellett alakitani a helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi
kontrollt, és egyik lehetséges megoldas volt, hogy e célra kilon
szervezetet alakitson ki a jogalkotd. Masrészt ujja kellett szervezni
a teriileti igazgatast és ennek megfeleléen a szabalyozas a koztarsa-
sagl megbizotti intézményt egy altalanos hataskord, regionalis kere-

381 Balazs Istvan — Bekényi Jozsef: A régiokézpont kozigazgatasi hivatalokra a
kézponti allamigazgatasi szervektdl leadhaté allamigazgatasi feladatok lehetséges
kore (2016.07.12.) http:/ /www.tetport.hu/webfm_send/351 2. o.

¥2 V6. Balazs 1. — Bekényi J.: im. 2. o.
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tek kozott tevékenykedo, kiemelt jelentéségl centralis alarendelt-
ségben mtkodd allamigazgatasi szervvé fejlesztette. Ennek ered-
ményeként kialakult egy ,,tulsilyos” pont a teriileti igazgatisban.”
Ugyanakkor a koztarsasagi megbizottaknak semmilyen lehetéségtik
nem volt az onkormanyzati rendeletek és hatarozatok barmilyen
el6zetes kontrolljara, a vizsgalatra csak utélagosan volt maéd, ugy,
hogy még nyilvanval6 szabalysértés esetén sem volt kézvetlen be-
avatkozasi lehet6ség még a végrehajtas felfiiggesztésére sem. Egy-
széval a jogalkotd ugy kovetelte meg a torvényesség biztositasat a
koztarsasagi megbizottaktol, hogy kézben ehhez nem adott mini-
malis eszk6zoket sem a keziikbe.™ A koztarsasagi megbizotti in-
tézményrol Kikényi Géza a kovetkezSket vallotta: ,,Szent meggydzode-
sem, hogy ag intémény fennmaradbatott volna, ha a megbizottak egy rése
nem esik eroteljes szereptévesytéshe, nem vesz fel gyarmati fokormdnyzikra
Jellemzd erdteljes alliiroket, s nem tamad ag a kényszerképzete, hogy ¢ valgjd-
ban Isten ostora az onkormdnyzatokon...V'olt ugyanis némi racio abban,
hogy regiondlis sginten legyen ag dllamnak egy embere, aki képes tilnézni a
megyehatdarokon, s akinek nem csupdan ag onkormdnyatokkal, hanem a
centralis aldrendeltségil dllamigazgatisi szervekkel kapesolatosan is vannak

bizonyos jogositvanyai.”>®

5.2. A kozigazgatasi hivatalok
1, Olesdbb kormanyzdst és olesébb dllamot akarunk. A kormany feliilvizsgalja

ag dllamappardtus létszdamat |...] s hatarogott véleménye, hogy jelentds megta-
karitdst lebet elérmi a felesleges hivatalok megsziintetésével. Nem szabad nri-

383 Fogarasi Jézsef - Ivancsics Imre - Kiss Laszlo: A helyi 6nkormanyzatok.
UNIO Lap-és Konyvkiadé Kft. Budapest 2005. 383. o.

34 V6. Nyitrai Péter: Anomalidk az 6nkormdnyzatok torvényességi ellenérzésé-
nek jogi szabalyozasaban. In.: Fabian Adrian (Szerk.): 20 éves a magyar 6nkor-
manyzati rendszer. A ,,Jové Kozigazgatasaért Alapitvany”, Pécs 2011. 202. o.

85 Kilényi Géza: A kozigazgatast érint§ ellenbrzési fajtak rendszere. In. Fogarasi
Jozsef (Szerk.): A kozigazgatas és ellenérzése. Tanulmanyok a kozigazgatas
tovabbfejlesztéséhez. UNIO Lap-és Kényvkiadé. Budapest 1995. 11.0.
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zdlni...” —jelentette ki Horn Gyula, az MSZP-SZDSZ kormanyprog-
ram parlamenti ismertetésén.”™

Az Otv. 1994. évi 4tfogd modositisa megsziintette a régios
alapon mikodé koztarsasagi megbizotti intézményt és 1étrehozta a
tévarosi, megyei kozigazgatasi hivatalokat a koztarsasagi megbizott
és hivatala jogutédjaként. Tovabba a nemzeti és etnikai kisebbsé-
gek jogairdl szolo 1993. évi LXXVIL torvény rendelkezéseinek
megfeleléen kiterjesztette a torvényességi ellenérzést a helyi ki-
sebbségi 6nkormanyzatokra is. Bar a modositast kovetden a torvé-
nyességi ellendrzés terjedelme pontosabba, a torvényességi ellendr-
zés eljarasaval kapcsolatos el6irasok egyértelmibbé valtak, ugyan-
akkor a gyakorlati munka soran problémakat vetett fel, hogy egyes
6nkormanyzati dontések tirgyai-e a torvényességi ellendrzésnek.”

1995-t61 a kozigazgatasi hivatalokban a torvényességi ellenér-
zés a feliigyelet iranyaba terel6dott. Az utdlagos normakontrollt a
prevencio eszkozei egészitették ki, ugymint a szoébeli jelzések, a
testiileti tilésen vald részvétel, illetve a szakmai értekezletek.”™ Bé-
vilt a hivatalvezetd jogkore mellett a jogszertségi ellendrzés alanyi
(kisebbségi 6nkormanyzat, részonkormanyzat, polgarmester donté-
seinek jogszertségi ellenérzésével) és targyi (példaul ha a munka-
gyl vita a munkavallalé javara torténd jogszabalysértéssel kapcso-
latos) kore”™ A kozigazgatasi hivatal vezetdjének e jogkérei ugyan-
akkor nem jelentettek ,el6zetes normakontrollt”. A helyi 6nkor-
manyzatok egyre inkabb elfogadtdk a kozigazgatasi hivatalok sze-
repét a torvényességi ellenérzésben, mikozben az ellenérzési jog-
kor mar kiterjedt az 6nkormanyzati tarsulasokra és a teriletfejlesz-
tési tanacsok torvényességi feliigyeletének ellatasara is, a teriiletfej-
lesztésrdl és teriiletrendezéstdl szolo 1996. évi XXI. torvény moé-

386 Elhangzott az 1994-1998. évi Orszaggytlés 1994. julius 14-ci tlésnapjan.

37 Gondolok itt az 6nkormanyzatok 4ltal alapitott gazdasagi tirsasigok esetén
az apportlista tartalmi ellenSrzésére.

388 Bércesi: 2001. 206.-207. o.

39 Verebélyi Imre: A helyi 6nkormanyzati rendszer fejlédésének f6bb iranyai.
Magyar Kozigazgatas. 1995/1 12. sz. 73-74. o
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dositasarél szold 1999. évi XCII. torvénnyel beiktatott 4j szabalyo-
zassal.””

6. A térvényességi ellendrzés hianya
6.1. A torvényességi ellen6rzés sziineteléséhez vezetd ut

2006. majus 31-én fogadta el az Orszaggyulés a 20006. évi LIV tor-
vényt, amelynek 1. §-a kimondta, hogy ,,Térvény minisztérium,
miniszter vagy kozigazgatasi szerv megjelolésére vonatkozé ren-
delkezését a jelenlévs orszaggyulési képvisel6k tobb mint felének
szavazataval elfogadott térvény modosithatja.” E lehet6ség 2000.
december 11-én a kormanyzati szervezetalakitassal Osszefiiggd
torvénymodositasokrol szold 2006. évi CIX. ,.feles” torvény elfo-
gadasaval realitassa valt.

Emlitett t6rvény a kozigazgatasi hivatalokat is érintette, ugyan-
is moédositotta az Otv. 98. §-dnak alcimét, miszerint a ,,févarosi,
megyei kozigazgatasi hivatal” megjel6lés helyébe, ,,a regionalis koz-
igazgatasi hivatal” megnevezés Iépett. A 2006. december 23-1 Glé-
sén nyolcvanoét (1) kormanyrendeletet alkotott, kézottuk a kozigaz-
gatasi hivatalokrdl sz6lé 297/2006. (XI1.23.)) Korm. rendeletet.
2007 januarjanak végén négy inditvany érkezett az Alkotmanybiré-
saghoz, amelyekben a regionalis kozigazgatasi hivatalok és mas
regionalis allamigazgatasi szervek intézményesitésével 6sszefuggd
egyes szabalyok alkotmanyellenességének megallapitasat kérték,
tobbek kozott, arra hivatkozassal, hogy a regionalis illetékesség
meghatarozasa feles térvénnyel és mas alacsonyabb szintd jogsza-
ballyal nem lehetséges.”"

Az Alkotmanybirésag korabbi 1/1999. (II. 24.) hatirozata-
nak rendelkez6 részében alkotmanyos kovetelményként fogalmazta
meg: ,,1. Az Alkotminybirisag megillapitia: valamely, azg Alkotmdny
altal meghatdrozott torvény elfogaddsdhog megkivant mindsitett tibbség nem

390 Bércesi — Ivancsics: 2001. 64-65. o.
391 Ivancsics Imre: i.m. 116. o.
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egyszervien a torvényalkotisi eljards formai eldirisa, hanem olyan alkotmdnyos
garancia, amelynek  lényeges tartalma ag orszaggyilési képviselik kozotti
széleskirii egyetértés. A mindsitett tobbség kdvetelménye nemesak az adott
alkotmdnyi rendelkezés kozvetlen végrehajtdsaként kiadott tirvény megalkotd-
sdra vonatkozik, hanem e torvény modositasdra (rendelkezéseinek megvilto-
tatdsdra, kiegésitésére) és hatdlyon kiviil helyezésére is. Az Alkotmainy ren-
delkezése alapjan mindsitett tobbséggel elfogadott torvényt egyszerii tobbség-
gel elfogadott torvénnyel nem lehet modositani, vagy hatdlyon kiviil helyezni.”
Ez az alkotmanyos kévetelmény azonban — mondja a talaros testii-
let az 116/B/2007 hatarozataban - ebben az tigyben teljes mérték-
ben nem alkalmazhat6, mert a kézigazgatas reformjanak megkony-
nyitése érdekében lehetéség van arra, hogy térvény minisztérium,
miniszter vagy koOzigazgatasi szerv megjelolésére vonatkozo ren-
delkezését a jelenlévd orszaggytlési képvisel6k tobb mint felének
szavazataval elfogadott torvény modosithassa. [Alkotmany 34.§ (2)
bek.] Azaz az Alkotmanynak ez az 4j szabalya lehetGséget ad a
kétharmados torvények egyszerd szotobbséggel torténé modosita-
sara akkor, ha a torvényhozo csak a rendelkezésben szerepl6 koz-
igazgatasi szerv megjelolését kivanja modositani.

Az AB-nek tehat jelen esetben azt kellett vizsgalnia, hogy ezzel a
modositassal (févarosi, megyei kozigazgatasi hivatalrdl kozigazgatasi
hivatalra) a torvényhoz6 meghaladta-e felhatalmazasanak kereteit:
,»azt kell vizsgalni, hogy a moédositas érinti-e a kétharmados térvény
szabalyozasi koncepcidjanak lényegi elemét.” Egyszdval arra a kér-
désre kellett valaszt adni, hogy a moédositassal csupan az elnevezés
valtozott, vagy ,,az kiterjedt-e a helyi 6nkormanyzatok feletti torvé-
nyességi feltgyeletet gyakorl szerv jogallasara” is. Az Alkotmanybi-
résag ugy foglalt allast, hogy a févarosi, megyei jelz6 hatalyon kiviil
helyezésével lehet6ség adodott a kozigazgatasi hivatalok allamszer-
vezetben elfoglalt helyének megvaltoztatisara. Igy az AB az Otv.
98.§-anak (1) bekezdésének elsé mondatat, valamint a kozigazgatasi
hivatalokrol sz6l6 297/2006. (X11.23.) Korm. rendeletet megsemmi-
sitette.

Az Orszaggyilésnek 2008. junius 30-ig kellett a jogsért6 hely-
zet felszamolasa érdekében sziikséges jogalkotoi 1épéseket megten-
ni. Amde a parlamenti eréviszonyok nem tették lehet6vé egy két-
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harmados torvény elfogadasat, igy kényszerhelyzetbe keriilve a
Kormanynak ismételten rendeletalkotassal kellett szabalyozni a
kozigazgatasi hivatalok mikoédését. A Kormany ugyan eredeti jog-
alkot6 hataskorében (Alkotmany 35. § (2) bekezdés) az Alkotmany
35. § (1) bekezdés c) és d) pontjaban, valamint a 40. § (3) bekezdé-
sében meghatarozott feladatkorében eljarva alkotta meg rendeletét.
Ami tj az az Otv. 17. § (2) bekezdésének a meghivatkozisa. Ebben
az all, hogy a képvisel6-testiilet Glésérol készitett jegyzékonyvet a
Kormany altal rendeletben kijelolt szervnek (kozigazgatasi hivatal)
kell megkiildeni. E rendelkezésnek a figyelembevétele — miként
arra Ivancsics Imre is felhivta a figyelmet - a kormanyrendelet ,,legi-
timitasat” nem alapozta meg, a toérvényi szintd szabalyozas hianyat
nem potolta.”

Nem meglepd, hogy a rendeletet a hatalyba 1épését kévetSen
azonnal megtamadtak az AB el6tt arra hivatkozassal, hogy a Kor-
many az Otv. médositasa nélkiil és lényegét tekintve a 297/2006.
(XI1.23.) Korm. rendelettel megegyezé tartalommal™ fogadta el a
177/2008. (VIL.1.) Korm. rendeletet, valamint tovabbra sem volt
alkotmanyos torvényi alapja a kozigazgatasi hivatalok allamszerve-
zetben elfoglalt helyének. Az AB az inditvanyokat megalapozott-
nak talalta, mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanysértést allapitott
meg ¢és a fenti rendeletet 2008. december 31.-i hatallyal megsemmi-
sftette. Az AB hatarozatdban megallapitotta, hogy az alkotmany
44/C. §-at sért6 alkotményellenes helyzet jott létre azaltal, hogy az
Orszaggytlés a helyi 6nkormanyzatokrol szolé 1990. évi LXV.
torvényben nem szabalyozta a helyi 6nkormanyzatok felett torvé-
nyességi ellendrzést gyakorld kozigazgatasi hivatalok jogallasat:
WAz Alkotmanybirdsag ramutatott arra, hogy a_jogdllamban barmely politi-

392 Ivancsics Imre: A helyi és a kisebbségi 6nkormanyzatok feletti térvényességi
ellendrzéstdl. Jura 2009/1. 33. o.

393 297/2006. (X11.23.) Korm.rendelet (2). bek.: ,,A kozigazgatasi hivatalok a
Kotmany teruleti allamigazgatisi szervel.” Mig a 177/2008. (VIL1.)
Korm.rendelet szerint: ,,A kézigazgatasi hivatal a Kormany kijelolt allamigazga-
tasi szerve.” Megallapithat6 tehat, hogy a szabalyozasi koncepci6é valéban nem
valtozott.
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kai tirekvés csak az Alkotmany keretei kiZott valdsithato meg. A jogdllansi-
sdg elvével osszeegyextethetetlen ag, ha a kormanyzat ag Alkotmany garancid-
lis rendelkezéseinek kiiiritésével, azok tudatos félre tételével valisitia meg a
kizigazgatdsi servexeti rendszer reformjdara iranyuld tirekvéseit.””* Azzal
tehat, hogy a Kormany rendeletben intézményesitette a kozigazga-
tasi hivatalokat, olyan szabalyozasi korben rendelkezett, amelyet az
Orszaggytlésnek kellett volna kétharmados torvényben szabalyoz-
nia. Osszegezve a Kormany e 1épéssel elvonta a patlament hataské-
rét, amely — ahogyan azt a hivatkozott AB hatarozat elvi jelent&ség-
gel rogziti — egy jogallamban teljességgel kizart, hiszen csak és kiza-
rélag a parlament (Orszaggytlés) mint a legf6bb népképviseleti
szerv rendelkezik torvényalkotasi hataskorrel.

Az Orszaggytlés a jogalkotasi kotelezettségének ismételten
nem tett eleget, {gy a 2008. december 23-i kormanyiilésen megalko-
tasra kertlt a Kormany altalanos hataskord tertleti szervérdl szolo
318/2008. (XI1.23.) Korm. rendelet, amely rogzitette, hogy a regi-
onalis allamigazgatasi hivatal, a helyi és kisebbségi dnkormdnyzatok tir-
vényességi ellendrzésének kivételével, altalanos jogutddja a kozigazgatasi
hivatalnak. Vagyis a nyilt alkotmanyellenesség elharitasa azaltal
tortént meg, hogy az allamigazgatasi hivatalok nem kaptak alkot-
manyellenes felhatalmazast arra, hogy ellassak az 6nkormanyzatok
torvényességi ellenbrzését is.”” Az idézett normaszoéveg oda veze-
tett, hogy Magyarorszagon 2010. szeptember elsejéig sziinetelt a
torvényességi ellenérzés, hiszen hiaba utalt az Alkotmany és az
Otv. szévege is erre a feladatra, nem volt olyan hataskérrel rendel-
kez szerv, amely ezt a feladatot ellathatta volna.™

394131/2008. (XI. 3.) AB hatarozat

395 Patyi Andras — Varga Zs. Andras: Altalanos kozigazgatisi jog. Dialog Cam-
pus Kiado, Budapest-Pécs 2009. 299.0

36 Bércesi Ferenc: A térvényességi ellenérzés hianyanak hatdsai. In: Fabian
Adridn (szerk.): A jegyz6 helye és szerepe a magyar kozigazgatasban. A |J6vE
Kozigazgatasaért” Alapitvany, Pécs 2010. 9. o.
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6.2. A torvényességi ellen6rzéshez vald visszatérés

Az Orszaggyilés a mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanyellenes
helyzet megteremtésével a demokratikus jogallamisag egyik alapve-
t6 intézményének’ kitiresedését fenyegette. Ugyan a jegyzd jog-
szabalysértés jelzésére iranyuld kotelezettsége, mint belsé torvé-
nyességi ellenérzés tovabbra is élt, ennek hatékonysaga azonban
vitathatd volt. Egyrészt a jegyzének a képvisel6-testilettél vald
fiigebsége miatt, masrészt, mert e jogkor elézetes jelzésre és nem
utolagos intézkedésre jogositotta fel a jegyzot, és az ilyen el6zetes
szignalizacionak nem minden esetben tett eleget a képvisels-
testilet.

A Korm. rendelet alapjan a hivatal kozremikodott a Kor-
manynak az Alkotmannyal ellentétesen mikods helyi képvisel6-
testtilet feloszlatasara iranyulé javaslatanak a kialakitasaban. A kér-
dés mar csak az, miként tudott a hivatal kézremikodni dontés-
el6készité és javaslattevs szervként, ha a helyi és kisebbségi 6n-
kormanyzatok mikodésérdl és dontéseirdl hivatalos informacioval
nem rendelkezett.””

Az allamigazgatasi hivatal és az 6nkormanyzatok a szakmai se-
gitségnyujtas keretében ugyan tovabbra is egytittmikodtek, a ko-
operéci6 intenzitasa folyamatosan gyengiilé tendenciit mutatott.””
A torvényességi kontroll e torzitott verzidja az informalis jellegd
eszk6z0k (szobeli jelzések, telefonon adott szakmai vélemények)
tajékoztatok, jelentések, allasfoglalisok formaira korlitozodott*” és
csupan itt-ott mikoédott. Pusztan attdl fuggott, hogy az onkor-
manyzatok a 2009. januar elsejét megel6z6 id6szakban a torvény
alapjan kialakult gyakorlatot folytattak-e, hiszen jogszabalyi kotele-

37 Tvancsics Imre: A helyi és kisebbségi... 37. o.

38 Jvancsics Imre: A helyi és kisebbségi. .. uo.

39 Bar megjegyzendd, hogy pl. Veszprém megyében a jegyzGkonyvek felterjesz-
tése viszonylag nagy aranyban tortént. Forras: Interjd Dr. Nagylaki Csillaval a
Veszprém Megyei Kozigazgatasi Hivatal vezet6jével.

400 V6. Az allampolgari jogok orszaggy(lési biztosanak jelentése AJB-219/2011.
szamu tgyben
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zettségik erre nézve a torvényalkotas elmulasztasa miatt nem volt.
Bar a hivatalok emlitett instrumentumokkal igyekeztek elésegiteni a
jogsértések megel6zését, egyfeldl a tapasztalatok azt mutattak, hogy
pontosan azok az 6nkormanyzatok nem éltek a segitségkérés lehe-
téségével, amelyeknél korabban tobb torvényességi probléma is
mutatkozott.*” Masfel6l még, ha a jegyz6k meg is kiildték a jegy-
z6konyveket, az esetleges jogsértések kikiiszobolésére a hivatalve-
zetének nem volt jogkére. Marpedig a jogallamisag eszméje, a tor-
vények primatusa Osszeegyeztethetetlen a helyi 6nkormanyzatok
torvényességi szempontd ellenérzésének hianyaval. Harmadrészt
az alapjogok védelmének szempontjabol silyosan aggalyos az a
helyzet, hogy ,,nincs olyan sgerv a magyar dllamszervezetben, amely ag
dnkormdnyzatok sgervezetének, mikidésének, dintéshozatali eljardsinak és
dintéseinek tirvényesség ellendrzésére jogosult”** A torvényességi ellen-
Orzés eszkozei elsbsorban a targyi jog védelmét garantaljak, ugyan-
akkor az ellenérzés eredményeként egyéni jogsérelmek orvoslasara
is sor keriilhet. Az a tény, hogy az 6nkormanyzat akar aktiv, akar
passziv (mulasztd) jogsérté tevékenységével szemben az allampol-
garok — ellen6rzé szerv hianyaban - kiszolgaltatottd valtak, alapjogi
visszassagok felmertilésének veszélyét rejtheti magaban. A térvény-
sérté nem hatdsagi hatarozat birésagi felilvizsgalatat korabban a
kozigazgatasi hivatal kezdeményezhette, amelyre —alkotmanyos
felhatalmazas hianyaban- a terileti allamigazgatasi szerv mar nem
rendelkezett jogkorrel. Mindazonaltal a kormanyhivatalok komoly
erbfeszitéseket tettek a fennall6 helyzet kezelésére. A magas szint
szakmai felkésziiltség és a korabbi évek tapasztalatai (nem melles-
leg a kialakult személyes kapcsolatok) mind-mind hozzajarult ah-
hoz, hogy az 6nkormanyzatok a jogszerd mukodésikhoz a torvé-

401 Bércesi Ferenc: A térvényességi ellendrzés hidnyanak hatdsai. In. Fabidn
Adrian (Szerk.): A jegyz6 helye és szerepe a magyar kézigazgatasban. A ,,J6vE
Kozigazgatasaért” Alapitvany. Kédex Nyomda, Pécs 2010. 12.0

402 V6. Beszamolé az allampolgari jogok orszaggytlési biztosanak 2009. évi
tevékenységérdl 171. o.
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nyességi ellen6rzés sziinetelésének ideje alatt is megkapjanak min-
den segitséget.*”

A Kormany az alkotmanyellenes helyzet feloldasat azzal kisé-
relte meg, hogy 2009. julius 31.-ével torvényjavaslatot terjesztett
el az Otv. médositasara vonatkozéan, amelyben a heyi inkormdny-
gatok tirvényességi ellendrzését elldtd szervként a Kormany dltaldnos hatdsko-
rii teriileti dllamigazgatdsi szervének megyes, fovarosi illetékességgel rendelfeezd
szervezeti egységekeént miikids kizigazgatasi hivatalt nevete meg. [1/10222
torvényjavaslat a helyi onkormdnyzatokrol szolo 1990. évi LX1. torvény
mddositasdarol 1. §] Az Orszaggyiilés agonban nem tlzte napirendjére és
nem targyalta meg a Kormany altal benyujtott térvényjavaslatot.

Egyébirant a helyzet rendezésével kapesolatosan az dllampolgari jogok
orszdggyiilési bitosa tibb iben*™ kérte a kiigazgatisi és rendészeti minisy-
ter tdjékoztatasit, majd az Orszaggytlés elnokéhez cimzett levelében
kérte, hogy kozremikodésével nyujtson segitséget a jogbiztonsag
¢és az alapjogok érvényestlését veszélyezteté helyzet orvoslasaban
azaltal, hogy szorgalmazza a politikai erék koézotti konszenzus ki-
alakitasat az onkormanyzatok torvényességi ellenérzésének helyre-
allitasat megalapozo6 torvényszoveg megalkotasa érdekében.

A valasztasokat kovetSen az Orszaggytlés 1) Osszetételének
aranya (2/3-os tobbség) lehet6vé tette az 6nkormanyzat torvény
modositasat, majd 2010. szeptember 1-jével 1étrejottek a kozigaz-
gatasi hivatalok, amelyek részletszabalyait a f6varosi, megyei koz-
igazgatasi hivatalokrol sz6lé 214/2010. (VIL 9.) Korm. rendelet
tartalmazta. Ezzel egy kozel két éven at tartd ex-lex allapot ért
véget, hiszen immar hataskorrel rendelkezé szervek révén ujrain-
dult az 6nkormanyzatok feletti torvényességi ellenérzés. Gyakorla-
tilag az utolso pillanatban, a helyhatésagi valasztasok elGestéjén. A
rendelet csupan atmeneti jellegti volt, mégis alapvetd jelentéségi
abban a tekintetben, hogy a hivatalt a Kormany éltalanos hataskora
terileti allamigazgatasi szerveként definialta, valamint tartalmi

403 Bércesi Ferenc: A térvényességi ellenérzés hianyanak hatasai... 16.0.
404 I.d. err8l bévebben. Az allampolgari jogok orszaggyilési biztosanak jelentése
az OBH 1538/2009 és OBH 2634/2009. szimu tgyekben
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szempontbdl elsédlegesen a korabbi jogintézmények tovabbélését
illetve Gjraalkalmazasit irta el6.*” A Kormany teriileti dllamigazga-
tasi szervezetrendszer atalakitasat meghirdet6 programja végrehaj-
tasinak koncepcionalis elemeit a 1191/2010. (IX. 4.) Korm. hata-
rozat, valamint a Magyary Program deklaralta.*”

A torvényességi ellenérzés visszaallitasat kovetéen a kozigaz-
gatasi hivataloknak gondoskodni kellett a szikséges 6nkormanyzati
alapdokumentumok beszerzésérdl, majd a felderitett, de a hataskor
hianyaban intézkedés nélkil hagyott jogsértésekre hivtak fel az
onkormanyzati dontéshozok figyelmét, kérve a jogsértések meg-
sziintetését."” A személyi alloméany tekintetében altalinossiagban
elmondhat6, hogy a kordbban térvényességi ellenérzést végzo
szakemberek tovabbra is a hivatalban dolgoztak, igy szakmai
szempontbodl gyakorlott és felkészult garda kezdhette meg, illetve
folytathatta a munkat.

A tertleti allamigazgatas szervi (és majd funkcionalis) integra-
cidja tovabb folytatédott, amelynek eredményeként a févarosi,
megyei kozigazgatasi hivatalok bazisan 2010. évi CXXVI. torvény-
nyel megkezdték mukodéstket a kormanyhivatalok mint a kor-
many altalanos hataskora terilet allamigazgatasi szerveit, élikon a
kormanymegbizottal. "™ Igy 2011. januar elsejétdl e szervek latjak el
a helyi 6nkormanyzatok toérvényességi szempontu ellenrzését.

405 Példanak okaért ilyen: a véleményezési jog, a terileti elektronikus tgyfél-
tajékoztatasi rendszer koordinalasa, oktatas-modszertani kézpontként valé koz-
remikodés. Ld. errél bévebben. Lérincsik Péter: Régi-uj kézigazgatasi hivatalok.
Jegyz6 és Kozigazgatas 2010/5.

406 I.d. bévebben. Csonka Ernd: A teriileti 4llamigazgatas 4j vonalai. Uj Magyar
Koézigazgatas. 8. évf. 3. sz. 2015. 58-60. o.

47 Balogh Gabor-Szogi Agnes: A helyi énkormanyzatok térvényességi szem-
pontu vizsgalatanak multja, jelene és jovéje —20 év utan ismét torvényességi
felugyelet (I. rész). Kodifikacio és Kozigazgatis. 2012/1. 54. o.

408 Magyary Zoltan Koézigazgatas-fejlesztési Program. (MP-110). A haza idvére
és a koz szolgalataban. 2011. junius 10. 25. o.

152



V. A helyi 6nkormanyzatok térvényességi
feliigyelete az Alaptérvényben és az Motv.
patlamenti vitdjaban

A 2012 januar elsején hatalyba Iépett Alaptorvény valtozast hozott
a helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi kontroll tekintetében
is. Az alkotmanyozé hatalom egy 4j, a centralizacié iranyaba muta-
t6 alapokra helyezte a Kormany altalanos hataskord teriileti allam-
igazgatasi szerve, a kormanyhivatal és az 6nkormanyzatok kapcso-
latat, mivel a torvényességi ellenérzés megerGsitése, feligyeletté
torténé alakitasa mellett tette a voksat. Az Orszaggytlés szamara a
helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé szabalyokat meghatarozo6 sar-
kalatos torvény elfogadasat az alkotmanyozé hatalom az Alaptor-
vény hatilybalépéséig iranyozta elS.*”

1. Az Alaptoérvény 14j rendje: térvényességi ellenérzés helyett
torvényességi feliigyelet

Az Alaptoérvény normaszovegének elfogadasaval vilagossa valt, a
jogalkotd eleget kivan tenni azoknak a tapasztalatoknak, amelyek
mind a szakirodalom és a tudomany, mind a gyakorlat oldalarél
id6r6l-idére felmeriltek, és strgették a torvényességi ellendrzés
rendszerének 4atalakitasat, szigoritasat. Ennek oka els6sorban nem
a kontrollszervek megfelelé szamanak hianyaban, hanem e szervek
korrekciés elenyészé korrekciés hatalmaban volt keresendd,*’
amelynek kévetkeztében az ellenérzés soran tett megallapitasoknak

409 Alaptorvény 31. cikk (3) bek.

410 I.d. errdl Ivancsics Imre — Fabian Adrian: A helyi 6nkormanyzatokra vonat-
koz6 szabalyok az Alaptorvényben. In: Drindczi Timea (Szerk.): Magyarorszag
Gj alkotmanyossiga. PTE AJK, Pécs 2011. 97. o., Kara Pal: A kézigazgatasi
hivatalok tevékenysége. Magyar Kézigazgatas, 2001. februar; BM Onkorméanyza-
ti Munkacsoport: A helyi 6nkormanyzati rendszer fejlesztésének f6 irdnyai.
(Munkakézi szakmai anyag) Magyar Kozigazgatas, 2002/2. sz.
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esetenként nem volt kévetkezménye.!! Az Alkotmanybirdsag

egyébként ezzel kapcsolatban megjegyzi, hogy az ellen6rzés ugyan
gyengébb jogositvanyai magaban rejtik a befolyasolas lehet6sé-
gét.412

A vonatkozo6 allaspontok kozil alljon itt néhany el6bb tett
megallapitasom alatimasztasara.

Ivancsics Imre a torvényességi ellendrzés intézményrendszerének
ujragondolasa esetére a kovetkezbket javasolta:

- a torvényességi ellendrzés eszkoztaranak kibévitését, kii-
lonosképpen az egyedi 6nkormanyzati dontés sajat hatas-
korben torténd felfuggesztésének jogaval (ezt csak a biro-
sagtol lehetett kérni) és

- a torvényességi ellendrzés korében a Kormany teljes ko-
rl szervezet-alakitasi joganak biztositasat.

A kozigazgatasi hivatalok intézményesitésérdl a térvényalkotdi
kotlatozas*” aldli kivétel esetében a Kormany eredeti jogalkot6i
hataskorében donthetett volna. Ezzel elkeriilhet6, de legalabb is
lerovidithetd lett volna az a kézel tizennyolc honapig fennallé mu-
lasztasos torvénysértés, amelynek koévetkeztében az 6nkormanyza-
tok torvényességi ellenérzése sziinetelt. Ugyanis - egyetértve
Tvancsics Imrével - nem a torvényességi kontrollt ellatd szervek szer-
vezeti rendszerének kiépitésétdl kell félteni az 6nkormanyzati szer-
vek 6nallésagat, hanem a hataskérok szabilyozasatol.*™

Fiircht Pdl az 4j Alkotmany el6készitésekor 1995-ben ugyan-
csak siirgette a torvényességi feliigyelet ezen beldl is - Ivancsics

1A torvényességi ellenérzés egyes eszkozeit, illetve az ezekkel kapcsolatban
felmertlé problémak részletekbe mend, aprolékos targyalasat mell6z6m, mert
nem koézvetlen célom a mdlt és a jelen rendszere k6zotti egyezéseket, avagy
kilénbségeket kimutatni. A jelenleg hatalyos feliigyeleti kontrollra koncentralok,
megfogadva sir Winston Churchill 6rékérvényt intelmét: ,,Ha vitat nyitunk a
mult és a jelen kozott, felmertl annak a veszélye, hogy elvesziink a jévében.”
#“21.d.90/2007. (XI. 14.) AB hatirozat

43 1.d. 812/B/2008 AB hatarozat: ,,A kozigazgatisi hivatalok intézményesitése
térvényhozasi targynak tekintend6.”

414 Tvancsics Imre: A helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellenérzése. .. 124. o.
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Imréhez hasonléan - a felfliggesztési és a potlasi jog bevezetését,
valamint az Onkormanyzati rendeletek felilvizsgalatanak birdsa-
gokhoz telepitését.*”

Baldzs Istvan arra mutatott ra, hogy a tanacsrendszer altal meg-
honositott ellenérzési rendszer kivanatos megsziintetését kévetden
tulajdonképpen megmaradt ,,a bidny és az dir a feliigyeleti ellendrzések,
kiilindsen a jogszeriiség ellendrzés terén.”'® Az erSs torvényességi és
pénzigyi feliigyeletnek az allamigazgatas és az Onkormanyzati igaz-
gatds szempontjabol is jelentSsége lenne.*”

Kiss Ldszlé szerint az Otv-ben meghonositott torvényességi el-
len6rzés — hatasaiban, eszkozeiben — tullépett a hagyomanyos el-
lenérzés keretein, afféle szemérmes felugyeletként funkcionalt.
Tulajdonképpen eddigiekben is a torvényességi ellenérzés gyakor-
lati mikoédése soran a feligyeletet végzé szerv, amennyiben az
onkormanyzat a torvényességi felhivasban foglaltaknak nem tett
eleget, a feliigyelet jogi eszkozeivel lépett tovabb."® Tovabbi -
hangsulyozza- el6relépést jelentene, ha az ellenérzés feliigyeletként
keriilne definialasra, azzal a megkotéssel, hogy a definicié a fel-
tigyeletet, segits, timogat6 alakzatként mintdzna meg.*”’ E kivina-
lom jelentSsége felértékel6dhet, kilondsen akkor, ha 1994. évi
modositassal megsziintetett koztarsasagi megbizott olyan belsé
utasitasaira gondolunk, amelyekkel a torvényességi ellenérzés
munkamaodszereit meghatarozta, amelyekkel a torvényességi észre-

415 Furcht Pal: Az 4j Alkotmany 6nkormanyzati normaihoz. Magyar Kézigazga-
tas 1995/1 6. sz. 334. o.

416 Balazs Istvan: A teriileti allamigazgatasi szervek reformjardl. In: Fogarasi
Jozsef (Szerk.): A kozigazgatas és ellenérzése. UNIO Kiad6, Budapest 1995. 87.
o.

417 Balazs Istvan: A magyar kdzigazgatis és a torvényesség. In. Csefké Ferenc
(Szerk.): Szamel Lajos Tudomanyos Emlékiilés. Pécs 2000. 169. o.

418 Gasparics Emese hozzaszolasa a Helyi 6nkormdnyzatok 2012 ¢. NKE-n
megrendezett konferencian elhangzott kerekasztal-beszélgetés soran. Tertleti
kozigazgatas-onkorményzatok. Magyar Kozigazgatds. 2012/1. sz. 5. o.

49 Kiss Laszlo: Az iranyitas és a feligyelet id6szerd kérdései a kozigazgatasban.
In: Fogarasi Jozsef (Szerk.): Az iranyitas és a feliigyelet kozigazgatasi dilemmai.
UNIO Kiad6, Budapest 1994. 64. o.
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vételezés szigoru irasbeliségét iranyozta el6. Ez kétségkivil mini-
malisra szorftotta a kozvetlen szakmai kapcsolatok kialakitasat az
6nkorményzatokkal.*”’

Torma Andras az optimalis mértéket hianyolta az ellenérzési jo-
gositvanyok korében, mert azok tul kevésnek bizonyultak, igy az
eszkozrendszer bovitését szorgalmazta, a torvényességi ellendrzés-
nek a felugyelet felé torténd elmozditasaval (példaul: ellenérzés
utolagos jellegének feloldasa, a torvényi kotelezés ellenére elmu-
lasztott 6nkormanyzati dontésnek sajat hataskorben torténé meg-
hozatala).*!

Szabo Lajos szintén indokoltnak tartotta a torvényességi ellen-
Orzés joganak kiterjesztését, s6t az eszkozrendszer alkotmanyban
torténd intézményesitésére tett javaslatokat.*

Az Euwrdpai Bizottsdg is ramutatott arra Agenda 2000 .
orszagjelentésében, noha Magyarorszagon 1989 6ta a kozjogi beren-
dezkedés a korabbi szocialista helyzethez képest meglehetésen
sokat javult és az allampolgarok a jogallamisagra mar egyre inkabb
a politikai ellenérzés eszkozeként tekintenek, valamint a kézigazga-
tasi egységek feladatai és az ellen6rz6 szervei viszonylag meghata-
rozasra kertltek, mégis mas eurdpai orszagokhoz képest még min-
dig vannak olyan tertiletek, ahol az ellenérzés, a feladat-és hatasko-
r6k még nem egyértelmten definidltak. Ennek okan a helyi 6n-
kormanyzatok vezetése és (allami) feliigyelete alapvets fejlesztést,
mig feladataik és intézményi struktirajuk pontosabb meghatarozast
kivin meg.*

420 Ld. err6l: Faludi Imre-Németh Jend: Torvényességi ellendrzés kritikus pont-
jai Somogy megyében. Magyar Kozigazgatas. 1995/12. sz. 704-712.

41 Torma Andras: Adalékok a kontroll és kozigazgatas kapcesolatahoz. In: Foga-
rasi Jozsef (Szerk.): A kozigazgatas és ellenbrzése. UNIO Kiadé, Budapest 1995.
142. o.

422 Id. errél bévebben: Szabo Lajos: Az dnkormanyzatok torvényességi ellendr-
zésének fejlesztése. Magyar Kozigazgatis 1993/8. 469-473. o.

43 Agenda 2000. Avis de la Commission sur la demande d’adhésion de la
Hongtie a 'Union Européenne. 78-79. o.
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Az MTA Jogtudomainyi Intézetének Alkotmanykoncepcidhoz tett
javaslatai is hangsulyoztak, hogy az énkormanyzatokrol szolo ren-
delkezések kiegészitenddk a feltigyeleti eszkozokre vonatkozo sza-
balyozassal, amelynek minimuma a felfiggesztés joga. Emellett az
Intézet a kotelez6 kozszolgaltatas biztositasanak, illetve a joghar-
monizacios kotelezettség elmaradasanak alkotmanyi rendezését is
sziikségesnek tartotta.***

A szakirodalmi allaspontok Osszegzéseként a SzerzSk tobbsége
alapvetéen két feliigyeleti eszkozt, a dontés végrehajtasa felflig-
gesztésének, illetve az elmulasztott aktus potlasanak jogat hianyol-
ta.

Az onkormanyzati dontés birdsag altali tOrvényességi felil-
vizsgalata esetén indokolt lenne a felligyeletet gyakorlo szerv sza-
mara a dontés felfiiggesztése biztositasanak vagy a kereset végre-
hajtasra kihat6é halaszté hatalyanak kimondasa. Tehat a vitatott
helyi jogszabaly mindaddig hatalyban marad, amig egy hosszadal-
mas birdsagi eljaras végén nem hataroznak a jogszabalysért6 volta-
rol. A végrehajtas felfiggesztését lehet ugyan inditvanyozni a biré-
sagnal, de utdbbi erre altaldban csak akkor mutatkozik hajlandé-
nak, ha a vitatott aktus megsemmisitése valészindsithets. A torvé-
nyességi feliigyeleti szerv felfliggesztési jogat ugyanakkor csak fel-
tételhez kototten —mint példaul a kézérdek kézvetlen veszélye vagy
a végrehajtas fel nem flggesztésének elharithatatlan karral jard
eredménye- gyakorolhatna.*”

Az aktuspotlasi jog biztositasa a torvényességi feligyeletet
gyakorld szerv részére biréi garanciaval szintén sokat vitatott kér-
dés volt. Hiszen, ha egy kotelez6en megalkotandé aktust az 6n-
kormanyzat elmulasztott, az nem csupan a torvényesség és a jogal-
lamisag eszméjét, hanem kozvetlentl érintett, sét sértette az allam-
polgarok jogait. Gondoljunk csak példanak okaért arra, ha az 6n-
kormanyzat nem alkotta meg a helyl népszavazasi eljarasra vonat-

44 Lamm Vanda (Szerk.): Javaslatok a Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak
szabalyozasahoz. MTA JTI Budapest 2010.
45 Szabd Lajos: Az 6nkormanyzatok... 470. o.

157



kozo rendeleti szabalyokat, ezzel megakadalyozta a valasztopolga-
rokat abban, hogy ebbéli jogaikat gyakoroljak. De nagy szamban
fordultak el6 olyan esetek is, hogy az 6nkormanyzatok SzMSz nél-
kil mtkodtek, amely jogbizonytalansagot eredményezett.*

Végezetil a szakirodalom egységesnek mondhat6 abban a kér-
désben is, hogy a mindemellett a torvényességi feligyelet intézmé-
nyesitését az elézetes és tamogato jellegd kontroll eszkoézeinek
erésitésével egyidejtleg kivanjak.

A sarkalatos torvényben (Motv.) foglalt részletszabalyok meg-
értéséhez sziikséges az Alaptorvény vonatkozé rendelkezéseinek
vazlatos ismertetése, mivel azok egyfell intézményesitették a
Kormany torvényességi feligyeleti jogkorét, felhatalmazassal a
részletszabalyok sarkalatos torvényben torténé kidolgozasara, mas-
feldl - a jogforrasi hierarchiaban elfoglalt helyiikre tekintettel- kere-
tet adtak az alkotmanyozo6 hatalom altal kijelolt torvényalkotasi
kotelezettségnek.

Mir korabban régzitésre keriilt, hogy az Otv. a helyi demokr-
cia kialakitasa és megerésitése érdekében csupan torvényességi
ellenérzési jogkort engedett a Kormany tertleti szerveinek, és bar
gyakorlatilag az 6nkormanyzati torvény megalkotasa ota a rendszer
mikodési problémai folyamatosan felszinre kertltek, egyik kor-
manyzo6 part sem vallalta az er6sebb felugyeleti jogositvanyok sza-
bilyozasat."”” Részint e laza kapcsolat vezetett arra, hogy 2010-re az
onkormanyzatok tébbsége olyan silyos (gazdasagi)valsaghelyzetbe
keriilt,"® amely veszélyeztette alkotméanyos rendeltetésiik, neveze-

426 T.d. errél bévebben: Kiss Laszl6: Az 6nkormanyzatok Szervezeti és Mikodési
Szabalyzatai. Magyar Kozigazgatas. 41. évf. 2. sz. 1991. 148-157. o. és Szabd
Lajos: Az 6nkormanyzatok... 467-468. o.

47 V6. Nagy Marianna: A helyi-teriileti 6nkormanyzatok és az Alaptorvény.
Kozjogi Szemle 2017/12. 22. o.

428 A folyamat Osszetettségérdl hosszan szolni nem e mu feladata, a szerz6k
tobbsége ugyanakkor a kovetkez6ket emeli ki: tulsagosan széleskort autondmia,
telepiilés-centrikussag, a kotelez6 feladatok ellatasahoz szitkséges feltételek allam
altali biztositasanak hianya, 6nkormanyzati kolcsonfelvételek, csédeljarasok, a
cél-és cimzett tamogatasok anomalidi, az 6nkormdnyzati érdekképviseletek nem
hatékony mikodése. Ld. errél bévebben: Csefkéd Ferenc: Az almodozasok kora-
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tesen a helyi kozigyek megfelel6 ellatasat. E krizis is hozzajarult
ahhoz a reformfolyamathoz, amely az alkotmanyozo6 hatalmat arra
késztette, alapjaiban valtoztassa meg a kozponti allami szervek és e
decentralizalt entitasok viszonyat. Ennek megfelel6en az 4j alkot-
many tervezete" részletes parlamenti vitajaban is felmeriilt az al-
lam ¢és az onkormanyzatok kapcsolatanak Gjragondolasa mind al-
kotmanyi, mind az 6nkormanyzatokat érinté 4j jogszabalyi alapo-
kon.

Az Alaptorvény lemondott a rendszervaltashoz k6tédo, féként
garancialis okokbol sziiletett autonomia-elemeket részletezé szaba-
lyozasrol és az dnkormanyzatisag vonatkozasaban csak keretszaba-
lyokat allapit meg, sarkalatos torvényre bizva a tovabbi szabalyo-
zast.™ A sarkalatos torvény megalkotisihoz és megvaltoztatisa-
hoz is a jelen 1év6 orszaggytlési képvisel6k kétharmadanak szava-
zata szikséges. B szavazatarannyal kapcsolatosan megjegyzendd,
hogy a kétharmadossag elvarasa ezeknél a térvényeknél nyilvanva-
l6an formai garanciat jelenthet a mindenkori parlamenti tobbség
onkényes torekvéseivel szemben.” Mindazonaltal az ily médon
elfogadott részletszabalyok késébbi moédositasa nehézségekbe tt-
kozhet. Bz a torvényességi feltigyelet torténetében nem példa nél-
kiili, ha a 2009-t61 kezd6d6 idészakra gondolunk.

20 éves a magyar 6nkormanyzati rendszer. In. Fabian Adrian (Szerk.): 20 éves a
magyar onkormanyzati rendszer. A ,,J6v6 Kozigazgatisaért” Alapitvany. Pécs
2011. 109-128. o. ’

429 Magyarorszag Alaptérvénye cimmel Agh Péter és képviselStarsai, Fidesz,
valamint Aradszki Andris és képviselStarsai, KDNP, éltal elStetjesztett T/2627.
sz. torvényjavaslat, tovabba a Magyar Koztarsasig Alkotmanya cimmel Szili
Katalin fuggetlen képvisels dltal elStetjesztett T/2628. sz. térvényjavaslatot, 4m
ezzel a plenaris iilés érdemben nem targyalta.

430 V6. Balazs Istvan: Az 6nkormanyzatokra vonatkozé szabélyozas atalakuldsa.
MTA Law Wortking Papers. 2014/3. 2. o.
http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_03_Balazs_Istvan.pdf (2018.
03.12))

BB A sarkalatos torvényekrdl 1d. b6vebben: Jakab Andras-Szildgyi Emese:
Sarkalatos torvények a magyar jogrendben. MTA Law Working Papers.
http://treal. mtak.hu/19606/1/saralatos_osszefoglalo_altalanos_kisjelentes.pdf
(2018. 03. 26.)
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Az ellenbrzési jogositvanyok intenzivebbé tételének igénye te-
hat nem ujkelet a magyar jogrendben, igy tulajdonképpen nem
tekinthet6 varatlannak —és els6 latasra- a szakirodalmi allaspontok-
ra tamaszkodik az alaptorvényi szabalyozas. Az Alaptérvény 34.
cikkének (4) bekezdése kimondja, hogy ,,a Kormdny a févirosi és me-
gei kormdnybivatal iitjan biztositia a helyi dnkormdnyzatok tirvényességi
Jfeliigyeletét.” E mondatbdl két dolog latszik: 1. a torvényességi fel-
tgyelet tartalma tekintetében: az alkotmanyozé hatalom erésebb
jogositvanyokat kivan a Kormany kezébe adni, a torvényességi
feligyelet alaptorvényi alapon realizalédik, amely intenzivebb alla-
mi kontrollt tesz lehet6vé. Ezzel tulajdonképpen a magyar Alap-
torvény is kévetl a legtébb nyugat-eurdpai alkotmany meghataro-
zasat. 2. a torvényességi feligyeletet ellatd szerv tekintetében: a
kontrollt tovabbra is az altalanos hataskord terileti allamigazgatasi
szerv kozremikodésével latja biztositottnak.*” A feliigyeletet ellato
szerv vonatkozasaban Szente Zoltin megjegyzi, elviekben az is elfo-
gadhat6 lenne, hogy az alkotmany csak az 6nkormanyzati mikodés
torvényességére vonatkozé altalanos klauzulat hatarozza meg, de
az orszaggy(lésre bizza a szervtipus megjelolését.””

Az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdésének a) pontjaval ellentét-
ben** az Alaptorvény nem tartalmazza azt a restrikcidt, miszerint a
helyi 6nkormanyzat dontése ,,csakis tirvényességi okokbsl” lenne feltl-
vizsgalhaté. Bar az Alaptérvény mindeniitt alapvetéen alkotma-
nyossagi ¢és torvényességi kontrollt alakitott ki, nem lett volna aka-
dalya mas szempontd — gazdasagossagi, eredményességi — dontés-

#2 Brdekesség, hogy a T/2627. sz. 2011. marcius 14-én benyujtott térvényjavas-
lat Magyarorszag Alaptérvényérdl visszatért volna a teriileti beosztas tekinteté-
ben a térténelmi hagyomanyokon alapulé varmegye megnevezéshez, ebbél
kovetkezben a javaslatban févarosi és varmegyei kormanyhivatal szerepelt mint
a torvényességi feliigyeletet ellatd szerv.
http://www.patlament.hu/irom39/02627/02627.pdf (2018. 03. 09.)

433 Szente Zoltan:A helyi teriileti Snkormanyzatok... 383. o.

84 A helyi képviselS-testiilet 6nkormdnyzati tigyekben 6nalléan szabalyoz és
igazgat, dontése csak térvényességi okokbodl vizsgalhato felil.”

160


http://www.parlament.hu/irom39/02627/02627.pdf

feliilvizsgalat sarkalatos torvényben torténd lehetévé tételének.” B
megszoritas alaptorvényi hianya is a jogalkoté megvaltozott felfo-
gasat tukrozi az allam-6nkormanyzat viszonya tekintetében. Nyitva
hagyta ugyanis az utat a torvényi szabalyozas el6tt egy esetleges
célszertiségi feliilvizsgalat vonatkozasaban. Nyomatékositani sziik-
séges azonban, hogy a Charta 8. cikk 2. pontja alapjan az allam-
igazgatasi feltgyelet altalaban csak e tevékenység torvényességének
¢és az alkotmanyos elvekkel valé Gsszhangjanak vizsgalatara ira-
nyulhat, célszerliségi feliigyeletet kizarélag magasabb szintd allam-
igazgatasi szervek végezhetnek, kizardlag azon allami feladatok
vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyl 6nkormanyza-
tokra ruhaztak at. A Kormany és az 6nkormanyzati igazgatas ko-
zOtt viszont nincs hierarchikus viszony. E hiatusra a Velencei Bi-
zottsag is felhivta a magyar jogalkotd figyelmét. Az Alaptorvényrél
készitett véleményében hatarozott javaslatot tett arra, hogy a helyi
kozosségeket szabalyozo késébbi jogszabalyban tisztazasra kertlje-
nek egyfeldl a helyi 6nkormanyzat sajat, illetve a kézponti kormany
altal atruhazott hataskorei, masfel6l az ezek felett gyakorolhato
allami kontroll szempontjai.”® A feliilvizsgilat terjedelme kapcsin
érdemes széba hozni a 47/2010. (VI.29.) OGY hatirozattal 1étre-
hozott Alkotmanyel6készité Eseti Bizottsag altal jegyzett alkot-
manykoncepcié®’ szévegét. B dokumentumban még szerepelt az a
kitétel, hogy a helyi (1) képvisel6-testtlet dontése csak torvényessé-

435 Tilk Péter: i. m. 9. o.

436 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 24. o.

http:/ /www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-
AD(2011)016-e (2018. 03. 13.) Az Motv. a térvényességi feligyelet terjedelmé-
nek meghatarozasaval e kérdésben allast foglal, ugyanis kizarélag a déntéshoza-
tal és a dontések jogszertségi felilvizsgalatat engedi.

479/2011. (II1. 9.) OGY hatirozat Errdl Isd részletesebben. Drindczi Timea:
To6bbszintt alkotmanyossag mikodésben — alkotmanyos parbeszéd Magyaror-
szdgon. Akadémiai doktoti értekezés. http://real-
d.mtak.hu/863/7/dc_1051_15_doktotri_mu.pdf

(2018. 03. 13.) 106-114. o.
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gi okokbdl vizsgalhat6 felil. A koncepciot végil az Orszaggytlés
mellézte az Gj alkotmany tervezetének megalkotasakor, arra pusz-
tan mint a képvisel6k alkotmanyozé munkajanak tamogatasara
folytatott tevékenységre utal.*®

Az Alaptorvény el6készitése soran meger6sodtek azok a szak-
irodalmi alapokon® nyugvé javaslatok, amelyek szerint a helyi
onkormanyzatok altal alkotott normativ aktusok felulvizsgalata ne
az Alkotmanybirésagot terhelje, hanem ezek is kozigazgatasi ren-
birdskodas." Az Alkotmanybir6sig kdzjogi szerepébe egyébként is
nehezen fér bele, hogy egy kozség legaprobb jelentéségi rendelete-
inek torvényességével foglalkozzon.*' Az Alaptorvény két helyen,
egyfelSl a birésagokrol, masfeldl a helyi 6nkormanyzatokrol szo6lo
részben érinti a helyi 6nkormanyzatokkal 6sszefiiged birdsagi elja-
rast. Az Alaptoérvény 25. cikk (2) bekezdése szerint: ,,.A birdsdg dont
ag onkormanyzati rendelet mds jogszabalyba iitkozéséril és megsemmisitése-
rdl...” Az Alaptorvény tehat az Alkotmanybirésag helyhatosagi
rendeletek feletti absztrakt utélagos normakontrolljanak monopé-
liumat megsziintetve az 6nkormanyzat normativ aktusai egy tipu-
sanak, a formailag alkotmanysérts, azaz a jogforrasi hierarchiaba
Utkoz6 rendeletnek a feliilvizsgalatara vonatkozé hataskort a bird-
sagokhoz telepiti az eljar6 birésag konkretizalasa nélkil. Egyszoval

438 Emlitett dokumentum egyébként tartalmazta az a kivanalmat is, hogy a torté-
neti alkotmanyhoz hasonléan szerepeljen az 4j alkotmanyban is az énkormany-
zatok Alkotminybirésighoz forduldsanak joga. 9/2011. (IIL. 9.) OGY hatirozat
melléklete, ez azonban az Alaptérvénybdl kimaradt.

49 Ld. példanak okaért: Szakmai tervezet a helyi 6nkormanyzatokrél szol6 tor-
vény modositisara. Magyar Kozigazgatis 1994/6-7. sz. 341. o., Szente Zoltan: A
helyi teriileti 6nkormanyzatok alkotmanyos szabalyozasanak elvei de lege
ferenda. Magyar Kozigazgatds 1994/6-7. sz. 382-384. o., Az Allami Szimvevé-
szék Elnokének észrevételei az Alkotmanybirésagra vonatkozé szabalyozasi
elvekrél. Budapest, 2010. szeptember 30. 3. o.

440 Petrik Ferenc: Kozigazgatasi birdsag — kozigazgatasi jogviszony Budapest,
HVG-ORAC Lap-és kényvkiadé Kft. 2011. 237. o.

41 if). Trocsanyi Laszlo: A kozigazgatasi biraskodas hataskori és szervezet kérdé-
sei. Magyar Jog, 1993/9. sz. 545. o.
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csak az alkotmanyossagi kontroll maradt az Alkotmanybir6sag
hataskorében, a torvényességi szempontu vizsgalat atkertilt a ren-
des birésagok jogkorébe.

A Bszi. a rendeletek feliilvizsgalata tekintetében 2012. januar 1-
jétél a Legfels6bb Birdsag jogutédjaként mikodé Kuriat, annak
Onkormanyzati Tan4csit jeldlte meg, mig a hatarozatokkal kapcso-
latos e hataskort a kozigazgatasi és munkatigyi birdsagok kompe-
tencidjaba utalta.*” Ezzel az 6nkormanyzati igazgatas teljes egészé-
ben rendes biréi, méghozza kozigazgatasi biréi kontroll ala helye-
z6dott, hiszen a konkrét aktusok felilvizsgalata mellett valodi
normakontroll hataskort is kaptak a birdsagok. A magyar viszo-
nyokat vizsgalva azt hiszem, helytall6 idézni Patyi Andris gondola-
tat, miszerint: ,,A kigigazgatdsi birdskodds és ag alkotmdanybirisdg testvé-
rek, de nem ikrek, mert nem mindig egykoriak”.** Ugyanakkor nyilvan-
vald, de sziikségszerd tévut (volt) a jogalkoto részérdl, hogy a nor-
makontroll eljarasi szabalyait egy anyagi jogi térvényben, nevezete-
sen a Bszi. 46.-56.§-aiban helyezte el kulonallé kozigazgatasi per-
rendtartas hianyaban. E dogmatikai korrekciot a 2018. januar else-
jén hatalyba lépett Kozigazgatasi perrendtartasrol szolé torvény
végezte el, amelynek XXV. fejezet sz6l az 6nkormanyzati rendelet
mas jogszabalyba utkozésének vizsgalatara iranyul6, valamint a
helyi 6nkormanyzat térvényen alapuld jogalkotasi kotelezettségé-
nek elmulasztasa miatti eljarasokrol.

A hataskorok lehatarolasa tekintetében akkor mutatkozhat
némi kétely, amikor egy rendelet egyarant mutat formai és tartalmi
alkotminyellenességet.** A vegyes inditvanyok elbiraldsaval kap-
csolatosan Petrik Ferenc megjegyzi, rengeteg gyakorlati problémaval

442 Bszi. 24. § (1) bekezdés f) d) pontok és 19. § (1) bekezdés a) pont

443 Patyi Andras: Kozigazgatasi biraskodas de constitutione ferenda. In. Varga
Zs. Andras-Frohlich Johanna (Szerk.): K6zérdekvédelem. A kézigazgatasi biras-
kodas multja és j6vSje. PPKE JAK-KIM, Budapest 2011.

444 Ld. errSl pl. a teljesség igénye nélkiil Balogh Zsolt: Onkormanyzati jogvéde-
lem. Fundamentum 2012/1. 10. o. és Tilk Péter: A Kuria 6nkorméanyzati Tan4-
csa déntéseinek elvi megallapitisai — az eljarasi kérdések vonatkozasiban. Uj
Magyar Kozigazgatas 2014/12. 78. o.
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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 gy van, amelyben a
torvénysértés nem vezethets vissza az Alkotmany valamely rendel-
kezésére.* Az Alkotméanybir6sigrol szolo 2011. évi CLL torvény
37. §-a értelmében az Alkotmanybirésag ,,az 6nkormanyzati rende-
let Alaptorvénnyel valé Gsszhangjat akkor vizsgalja, ha a vizsgalat
targya az Oonkormanyzati rendelet ,,mas jogszabalyba ttkoézésének
vizsgalata nélkiil, kizardlag az Alaptérvénnyel valé 6sszhang megal-
lapitasa. Ebbdl kévetkez6en, ha nem csupan Alaptorvénybe titko-
zés, hanem mas jogszabalyba titkézés kérdése is felmertl az tgy-
ben, az Alkotmanybirésagnak az Abtv. 37. § (1) bekezdése alapjan
nincs hataskoére az inditvanyt elbiralni. Ilyen esetekben az indit-
vanyt at kell tenni az eljarasra hataskorrel rendelkezé Kuriara, mi-
vel az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés ¢) pontja értelmében a
birésag dont az 6nkormanyzati rendelet mas jogszabalyba ttkozé-
sér6l és megsemmisitésérSl. A hataskorok ilyen alapon vald
megosztasa nem ismeretlen Eurépaban. A normakontroll francia
modelljére hivatkozhatunk az Alkotmanybirdsag és a kézigazgatasi
birésag kapcsolatat illetéen. Ennek lényege, hogy a jogszabalyok
alkotmanyossaganak vizsgalata nem az Alkotmanybirésag privilé-
giuma, hanem az alkotmanybirésagi feladatokat ellat6 Conseil
Constitutionnel és a kozigazgatasi biraskodast (is) ellaté Conseil
d’Etat megosztozik a norma-kontrollon.*” Az Alkotméanybirésa-
gon belil egy kozjogaszokbdl allé specialis tanacs végezte a helyi
onkormanyzati rendeletek és nem egyedi aktusok torvényességi
felulvizsgalatat, amely sajat joggyakorlatat is relativ autonémiaval
fejlesztette, s mint ilyen mar-mar kozigazgatasi birésagként muko-
dott. ™

45 Petrik Ferenc: i. m. 237. o.

446.3097/2012. (VIL.26.) AB végzés, 3107/2012. (VIL. 26.) AB végzés

7 Kilényi Géza: A kozigazgatasi biraskodds néhany kérdése. Magyar Kozigazga-
tis 1991/4 303. o

448 Solyom Laszlo: Az Alkotmanybirdskodas kezdetei Magyarorszagon. Osiris
Kiadé, Budapest 2001. 772-773.0.
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A tobbszintd normakontroll intézményesitése a szakirodalom
részérél nem talalt egységes elfogadasra. Hasonléan Perrik Ferenc-
hez, Kiss Ldszlo szerint sem célravezetd elkilonitve kezelni az alap-
torvény-ellenességet és a torvénysértést, mivel azok ,,egymasba
fonodva” jelentkeznek.*” Gajduschek Gyirgy allispontja alapjan is
nehezen képzelhet6 el, olyan helyzet, hogy egy rendelet az Alap-
torvénybe utkozik, viszont mas jogszabalyba nem, és ezt egy kor-
manyhivatali dolgozo, vagy a kormanymegbizott észleli.”™ Tilk
Péter 2008-ban az osztott normakontroll bizonytalansagi veszélyeire
hivta fel a figyelmet, tobbek koézott a formai és tartalmi alkotmany-
ellenesség szétvalasztasara, a parhuzamos eljarasok kikiiszobolésé-
re, valamint az egységes jogalkalmazoi gyakorlat megteremtésének
a nehézségére.”" Patyi Andris és Darik Péter viszont amellett érvel,
hogy az alapjogsérté helyi 6nkormanyzati rendeletek feltlvizsgalata
az AB hataskorébe, mig a torvényességi kontroll kdzigazgatasi per
keretei k6zé tartozna, amelynek lezarasat kévetSen absztrakt nor-
makontroll iranti inditvany elStetjesztésének,”™ tovabba alkot-
manyjogi panasz benyudjtisinak®” lehet6sége biztositott volna.
Egyes vélemények szerint az 6nkormanyzati rendeletek feltilvizsga-
latinak hataskore tilterheltté tette az Alkotmanybirdsagot™, mig
Kiss Ldszlo, Tilk Péter, Patyi Andrds és Darik Péter ezt az érvelést
elutasitotta. Utébbiak nem ebben, hanem a valasztasi eljaras soran

49 Kiss Laszlo el6adasa Az 6nkormanyzati rendeletek alkotmdanybirdsagi felil-
vizsgalatinak f6bb 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.)

450 Gajduschek Gyorgy: Vialtozasok az 6nkormanyzati rendszerben: Egy értelmezési
kisérlet. Fundamentum 2012/2. 72.0. 20. sz. ldbjegyzet

451 Tilk Péter: A magyar Alkotmanybir6sag. 176-180.0.

452 Darak Péter-Patyi Andras: A normakontroll hatiaskérék megosztisa az Alkot-
manybir6sdg és a kozigazgatisi birésig kozott. Alkotmanybirdsagi Szemle 2010/2.
89.0.

453 Balogh Zsolt:

454 Holl6 Andras: Az alkotmanyvédelem kiemelt targya: a jogalkotds (torvényalkotds)
alkotmanyossiga. Alkotmanybirdsagi Szemle 2010/1. 115.0.

165


http://www.kozszov.org.hu/index.php/konferenciak/91-xxii-orszagos-jegyzo-kozigazgatasi-konferencia-programja
http://www.kozszov.org.hu/index.php/konferenciak/91-xxii-orszagos-jegyzo-kozigazgatasi-konferencia-programja

hozott hatarozatok ellen benyujtott kifogasok elbiralasa okozta a
fokozott tigyterhet.*’

A helyi 6nkormanyzati rendeletek normakontrolljanak meg-
osztasa mellett az Alaptorvény a torvényességi feliigyelet eszkozta-
rat bovité és egy, hazai viszonylatban®™® Gjdonsignak szamito fel-
lUgyeleti eszkozt vezet be: az aktuspoétlast, amelyet az Alaptorvény
32. cikkének (5) bekezdése rogzit: ,,A fivarosi és megyei kormdnybivatal
kezdeményezheti a birdsdgnal a helyi dnkormdnyzat tirvényen alapuld rende-
letalkotdsi vagy hatdrozathozatali kitelezettsége elmulasztasanak megallapi-
tasdat. Ha a helyi dnkormdnyzat a rendeletalkotdsi vagy hatdarogathozatali
kitelezettségének a birdsdg dltal a mulastast megdllapito dontésben meghatd-
rozott iddpontig nem tesg eleget, a birdsdag a fovdrosi és megyei kormanyhivatal
kezdeményezésére elrendeli, hogy a mulasztis orvosldsahoz sziikséges dnkor-
manyzati rendeletet vagy onkormdanyzati hatirogatot a helyi dnkormanyzat
nevében a fovirosi és megyei kormanyhivatal vezetdje alkossa meg.” Az eljard
birésagok kijelolése igazodik a hatarozat és a rendelet torvényességi
vizsgalatanal meghatarozottakra, azaz hatarozat poétlasara a koz-
igazgatasi és munkatigyi birésag, mig rendeletpétlasra a Kuria ad
felhatalmazast a kormanymegbizottnak.”” A térvény az 6nkor-
manyzat torvényen alapuld jogalkotasi kételezettsége elmulasztasa-
nak megallapitasat a birdsaghoz, a rendelet és a hatarozat potlasat —
birésagi hatarozat alapjan-pedig a kormanyhivatal vezet6jéhez tele-
piti. Az aktuspoétlassal kapcsolatos kritikai észrevételeim ehelytitt
mell6zném, annyit viszont el6ljarébban megjegyeznék, hogy a ren-

45 Kiss Laszlo el6adasa..., Tilk Péter: Tilk Péter: A magyar Alkotmanybirésag.
Doktori Ertekezés. PTE AJK Doktori Iskola Pécs 2008. 181.0., Darak Péter-Patyi
Andras: A normakontroll hatdskorok...83.0.

456 Mas orszagok jogaban az aktuspétlast intézménye nem ismeretlen. Példanak
okaért a spanyol feliigyeleti rendszer megadja a kormanymegbizottnak az aktus-
potlasi jogot kivételes esetekben, amikor az onkormanyzat kovetkezetesen és
jogellenesen megtagadja a torvény altal kotelezéen el6irt dontés elfogadasat.
Angel-Manuel Moreno Molina: Local government in Spain.
http://www.olaeurope.com/index.phpreID=tx_nawsecuredl&u=0&file=filead
min/uset_upload/ressources/monographie/mono_en/mono_espagne_en_201
3.pdf&t=1500477152&hash=78102ce4b46aa2d5067b86cc33ec5a5d
(2017.07.18.) 12. o.

47 Bszi. 24. § (1) bek. g) pont
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deletpétlas csupan az Alaptorvény zardszavazasa el6tti modosito
javaslattal®™ keriilt a2 normaszovegbe, részletes vitat az Orszaggy(-
lés nem folytatott réla. A hatarozathozatal elmulasztasa miatti bird-
saghoz fordulas és ennek alapjan a hatarozatpotlas jogat az Alap-
torvény negyedik modositisa®™ iktatta be az Alkotminybirdsig
altal idSkoézben megsemmisitett Atmeneti Rendelkezések (a tovab-
biakban: Ar.) kéziil. *®

Az alaptorvény-ellenesen mikods helyi 6nkormanyzat felosz-
latasaval kapcsolatos eljaras megegyezik a korabbiakkal, annak elle-
nére, hogy az Alkotmanybir6sag hatiskorét szimos kritika érte.*!

2. Az Métv. parlamenti vitaja soran a legtobb kritikat ért terii-
letek

2011 novemberében nyujtotta be a Kormany a helyi 6nkormanyza-
tokrol sz6l6 T/4864. sz. Belugyminisztérium 4ltal kidolgozott tor-
vényjavaslatot (a tovabbiakban: Javaslat) az Orszaggytlésnek. Ehe-
lytitt az Motv. szabalyainak részletes targyalasara nem térek ki, csu-
pan a vita soran jelentkezé allaspontokat vetem Gssze néhany meg-
jegyzés kiséretében.

A kiindulépont egy olyan modern, koltségtakarékos, feladat-
orientalt Onkormanyzati rendszer kiépitésének szandéka volt,
amely lehet6séget biztosit a demokratikus és hatékony muakodésre,
ugyanakkor — a valasztopolgarok énkormanyzashoz valé kollektiv
jogait érvényre juttaté és védendé moddon — szigorabb (feliigyeleti
jellegti) kereteket szab az 6nkormanyzati autondémidnak.* Kétség-

458 http:/ /www.patlament.hu/irom39/02627/02627-0167.pdf

49 Magyarorszag Alaptorvényének negyedik médositasa 21.cikk (1) bek. v) pont
460 Magyarorszag Alaptorvényének Atmeneti Rendelkezései 28. cikk (3) bek. és
45/2012. (XII. 29.) AB hatarozat

461 T.d. bévebben: Tilk Péter: Az 6nkormanyzati képvisel6-testiilet feloszlatdsa-
ban kézremikodés — egy problematikus alkotmanybirésagi hataskor. Jogtudo-
miényi Kozlony 2003/6. 255-265. o.

42 Szabé Lajos: Torvények a helyi énkormanyzatokrél — Osszevetés 1990 és
2011. Kodifikécié és Kozigazgatas 2012/1 6. o.
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kivil e ,,szigorabb keret” alappillére volt a torvényességi ellenérzés
eszkozeinek megerdsitése, az alaptorvényi el6irasnak megfelel6en
feligyeletté torténd alakitasa. Igy nem megleps, hogy a Javaslat
parlamenti vitdjanak és a mintegy 636 modosité inditvanynak is
neuralgikus pontjat képezte a kontrolleszk6zok terjedelmének és
tartalmanak vizsgalata. A modosité inditvanyok tobbségét meg-
vizsgalva egyfajta ellenallas és szkepticizmus érezheté a képvisel6k
részérél az 4j feligyeleti rendszer egyes elemeivel kapcsolatban.
Allaspontom szerint az effajta elutasité jellegl magatartas oka,
hogy a kormanyhivatal (allam) és az 6nkormanyzatok kapcsolatat
nem egy kompromisszumra és bizalomra épil6é kooperacioként
értelmezik, hanem a két szerv kozotti egyfajta szembenallasként
fogjak fel. E néz&pont az énkormanyzatok autonémiajanak védel-
mében részint el is fogadhatd, ugyanakkor a gyakorlati tapasztala-
tok azt mutatjak, hogy a torvényességi ellenbrzést végzd szakembe-
rek és a jegyzOk kapcsolatat (hiszen a munka soran veltk érintkez-
nek a legtobbet) kevés kivétellel az egytuttmikodés és a hatékony-
sag jellemezte.*”

Nem is annyira az allam szerepének intenzivebbé tétele indo-
koltsagaban, inkabb a ,hogyan és mennyire” kérdésekben mutat-
koztak szoges ellentétek a kormanyparti és ellenzéki képvisel6k
véleménye kozott.

Az el6terjesztd Tallai Andrds akkori 6nkormanyzati allamtitkar
szerint a nyugat-europai 6nkormanyzati rendszerekben egyaltalan
nem egyedi felugyeleti eljaras azt a célt szolgalja, hogy a torvények
adta kereteket az Onkormanyzatoknak is maradéktalanul be kell
tartania. Eppen ezért a javaslat széles kord lehetSséget biztosit a
kormanyhivatal szamara az Onkormanyzati dontések, az 6nkor-
manyzati szervezet és muikodés, valamint a feladat-ellatasi kotele-

463 Bzt a feltevést megerdsitik a feliigyeleti szakiigyintézokkel, osztalyvezetSkkel
készitett interjik, valamint Gyergyak Ferenc el6adasa a 2018. aprilis 17-én Pé-
csett megrendezésre keriilt Az NKE-AKK Onkormanyzati Kutatéintézet Ope-
rativ Kutatasi Terv 2017/2018 Szabalyozasi Alprogramjanak Workshopjan.
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zettségek torvényességi feliigyeletére.*™ Ezzel szemben az ellenzéki
oldal az 4j Otv. tervezetében a korabbi énkormanyzati rendszerhez
képest visszalépést latott, f6ként a torvényességi felugyelet eszkoz-
tarat vizsgalva, amelyet tulzénak, az autonémiaba térténé indokol-
tatlan beavatkozasnak tartott, s amely kovetkeztében a kormany
mar nem partnernek, hanem megregulazandé alattvalonak tekinti
az onkormanyzatokat.""Mar most sziikséges el6rebocsitani azt,
hogy a feliigyeleti eszk6z6k katalégusanak attekintésekor megalla-
pithato, az emlitett ,,alattvald” statuszrdl nincs sz6. Ez a gyamkodo
jellegl feliigyelet a napdleoni @ priori francia kontrollrendszert jel-
lemezte, amely az 1962 Deferre-térvénytdl kezdédden ellenérzéssé
szelidilt.

Egy képvel6* indokoltnak tartotta volna a 30 napos hataridé
beiktatasat a torvénybe a kormanyhivatal informaciokérési joganak
gyakorlasakor, annak érdekében, hogy a kormanyhivatal ne hata-
rozhasson meg ennél révidebb hatarid6t. Megitélésem szerint ez az
érvelés tdlzéan egyoldaly, amely egy paternalista hivatal képét lat-
tatja. Nem pusztan azért szitkséges jogszabalyi szinten rogziteni a
hatarid6ket, mert ezzel a kormanyhivatal ,,tdlhatalmat” kell meg-
el6zni, hanem azért, hogy a feliigyeleti munka keretek kozé kertil-
jon és igy hatékonyabba valjon. A kormanyhivatal javaslattételi
joganak gyakorlasanal ez kilonos jelentéséggel birhat. A Javaslat
ugyanis nem tartalmaz hatarid6t a testiilet altali megtargyalasra, igy
akar az is elképzelhetS, hogy honapokkal késébb reagaljon erre
érdemben a képvisel6-testiilet, amely nyilvan nem célravezets és a
legkevésbé szolgalja a torvényesség helyreallitisat.*” Ezzel dssze-
figeésben szikséges megjegyeznem, hogy az Motv. 1épcszetes
hatalyba Iéptetése a felugyeletre vonatkozé rendelkezések esetében

404 Td. Tallai Andras felszdlaldsa a helyl 6nkormanyzatokrdl szolé T/4948 sz.
torvényjavaslat altalanos vitdjanak 2011.11.18-i tlésnapjan.

405 Ld. pl. Téth Jozsef felszélalisa a helyi 6nkormanyzatokrdl sz6l6 T/4948 sz.
torvényjavaslat altalanos vitdjanak 2011.11.18-i tlésnapjan.

466 http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0420.pdf

467 Szintén erre a visszassagra hivija fel a figyelmet Balogh Gabor-Szogi Agnes: A
helyi 6nkormanyzatok... Kodifikacié és Kozigazgatas 2012/2. 63. o.
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nem tekintheté problémasnak, hiszen azok 2012. januar 1-jével, az
Alaptorvénnyel egytitt hatalyba léptek. Ugyanakkor a térvényben
rogzitetteket az 119/2012 (VI.26.) szamu Korm. rendelet (Vhr.)
részletezi, amellyel kapcsolatban megjegyzendd, hogy talan célsze-
ribb lett volna, ha az az Métv. targyalt rendelkezéseivel egytitt 1ép
hatalyba és nem pedig 2012. junius 27-én, mivel igy fél évig nem
volt lehet6sége a hivatalnak hatarid6t megallapitani az Motv.-beli
hianyossag okan. A Vhr. alapjan a kovetkezé tilésen vagy a hivatal
altal megadott id6pontban kell targyalni a javaslatrol.*® A tapaszta-
latok alapjan elmondhato, a torvényességi szakiigyintézék az eset
korilményeit mérlegelve olyan hatarid6t allapitanak meg, amely
alatt a kérés teljesithetd, elkeriilve azt, hogy ennek elmaradasa ese-
tén a hivatal megkezdje a felligyeleti eszk6z6k alkalmazasat.

A felugyeleti birsag bevezetését a képvisel6k tobbsége indoko-
latlannak tartotta, arra hivatkozva, hogy a kormanyhivatal egyéb
eszkozrendszere elegendd a hatésos feliigyeleti munkéhoz.*” Vol-
tak olyan javaslatok is, amelyek a birsagolas lehet6ségét nem kifo-
gasoltak, viszont annak kiszabasat biréi dontéstdl tették volna flg-
g6vé'™ arra hivatkozva, hogy olyan tlzé beavatkozasi lehetéséget
biztositana a kormanyhivatal szamara, amely a jogallami rendez&el-
vek szempontjabol aggélyos lenne.*”! Véleményem szerint e tobb-
letgarancia beépitésére nincs sziikség, hiszen a birsagot megallapito
hatarozattal szemben az érintett 6nkormanyzat birésaghoz fordul-
hat, amely elegendd jogvédelmet biztosit szamara. Tobben jelezték,
ésszer( volna a birsig legmagasabb 6sszegének mérséklése.*”

A parlamenti vita masik hangsulyos szegmense az aktuspotlasi
eljarast, illetve az annak eredményeként létrejott Onkormanyzati
rendeletet érintette. Egyes inditvanyok az intézmény jogalapjat

468 Vhr. 4.§ (2) bek.

49 http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0152.pdf
http://www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0153.pd]f,
http://www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0069.pdf

470 http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0056.pdf
47 http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0035.pdf
472 http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0200.pdf
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kérdojelezték meg utalva arra, hogy a hivatal nem alkothat egy va-
lasztott testiilet nevében rendeletet, mivel a valasztoktdl csak a
valasztott tagok kaptak megbizast, tovabba a kormanyhivatalok
nem kaphatnak jogkort arra, hogy sajat rendeletalkotassal feltlirjak
a helyi 6nkormanyzat torvényi felhatalmazas alapjan allé autono-
midjat."” Arra az esetre, ha az 6nkormanyzat nem teljesiti torvé-
nyen alapulé jogalkotasi kotelezettségét, s a tObbszori felszolitas
ellenére sem tesz ennek eleget, az alkotmanyellenes mikodés okan
a javaslatok az aktuspotlas helyett az 6nkormanyzatok feloszlatasat
szorgalmaztak. Az intézménnyel kapcsolatos egyes megkérddjelez-
heté rendelkezésektd], (kiilondsen ilyen az Alkotmanybirdsag ha-
taskore) eltekintve, sem lenne elfogadhaté a feloszlatas, hiszen az
aktuspotlas lehet6séget ad arra, hogy a kozigazgatason belil oldod-
jon meg a torvényellenes helyzet, s mindaddig, amig a helyi 6n-
kormanyzat muikodésében oly mértéki tartds zavar nem keletke-
zik, amelynek kovetkeztében az alkotmanyos intézmény mikodése
lehetetlenné valik, a képvisel-testiilet feloszlatisa nem indokolt.*”
A jogallamisag elvébdl fakaddan az Alaptorvényben szabalyozott
szerveknek kotelezettsége alkotmanyos jelent6ségti hataskoreiknek
—s ilyen a rendeletalkotas is-a gyakorlasa. Ugyanakkor a feloszlatas
joganak érvényesitése az Orszaggyilés részérél mindaddig nem
szitkségszer(i, amig mas feligyeleti eszk6zok is rendelkezésre all-
nak, marpedig az aktuspotlas e tekintetben klasszikus feliigyeleti
eszkoznek tekinthet6. Ahogyan korabban mar utaltam rd, maga az

473 http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0078.pdf

http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0408.pdf

http:/ /www.patlament.hu/orszaggyulesi-naplo-elozo-ciklusbeli-

ada-

tai?p_auth=ko39jylZ&p_p_id=pairproxy_WAR_pairproxyportlet_ INSTANCE
_9xd2Wc9jP4z8&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p
_col_id=column-
1&p_p_col_count=1&_pairproxy_WAR_pairproxyportlet_INSTANCE_9xd2
Wc9jP428_pairAction=%2Finternet%2Fcplsql%2Fogy_naplo.naplo_fadat_aktu
$%03Fp_ckl%3D39%26p_uln%3D84%26p_felsz%3D135%26p_felszig%3D161
%26p_aktus%3D27

47418/2013. (VIL3.) AB hatarozat
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intézmény nem ismeretlen mads eurdpai orszagok jogrendjében
sem, példanak okaért ilyen Spanyolorszag. Az aktuspotlas eredmé-
nyeként megszilet§ Onkormanyzati rendelet modosithatdsagat
lletéen volt olyan inditvany, amely csak a kovetkezd ciklusban
engedélyezte volna a modositast, mig masok ugy vélték, hogy a
megalkotds utani rogtoni moédositas lehetdsége volna életszerd.*”
Mindenképpen emlitést kell még tenni arrdl, hogy a Javaslatban az
onkormanyzat torvényességi felhivas mell6zésével kezdeményez-
hette volna a birésig altali mulasztis megallapitisat.**Ez garancia-
lis szempontbdl mindenképpen aggalyos, lehetéséget kell ugyanis
biztositani az Onkormanyzat szamara a mulasztas potlasara.
Amennyiben ez eredménytelen, ugy valéban szikségtelen egy
Ujabb torvényességi felhivas kibocsatasa, elegendé az 6nkormany-
zat tajékoztatasa.

A képvisel6-testilet tilésének 6sszehivasaval és az tlés vezeté-
sével Osszefliggésben is érkezett néhany kritikus megjegyzés. Ezek
tulnyomo része inkabb a képvisel6-testiilet feloszlatasat tamogatta
volna a kormanyhivatal vezet6jének adott jogositvanyokkal szem-
ben.

A torvényességi feliigyelet terjedelmének vonatkozasaban is-
mert olyan modositasra iranyul6 javaslat’”’, amely kivette volna a
torvényi feltételek fennalltanak (nevezetesen: az indokolt lakossagi
igények megléte, a gazdasiagosabb és legalabb valtozatlan szakmai
szinvonalon t6rténd ellatas, a tobblet allami tamogatas igénybevé-
telének kizartsaga) vizsgalatat a feliigyeleti eljaras hatalya aldl (vagy
a kormanyhivatal mérlegelési jogkorébe helyezte volna), amikor a
nagyobb gazdasagi teljesit6képességti, lakossagszamu teleptlési

475 Lovasz Istvan-Modrovits Sandor: Ot éves a helyi 6nkormanyzatokrél sz6l6
torvény. In. Bencsik Andras-Horvath Csaba (Szerk.): Demokracia, Jogallam,
K6zigazgatas. Unnepi tanulmanyok Csefké Ferenc c. egyetemi docens 70. sziile-
tésnapjara. Pécs 2017. 267.0.

476 T /48064. sz. torvényjavaslatot a helyi 6nkormanyzatokrdl 136.§ (1) bek.

477 Ivady Gabor képvisel6 javaslata:

http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0641.pdf (2018. 03. 19.) 27.
o.
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onkormanyzat szamara el6irt kotelez6 feladat- és hataskor ellatasat
mas teleptilési 6nkormanyzat vagy tarsulasa 6nként vallalja. Azzal a
véleménnyel nem osztozom, miszerint az, hogy a feladatellatas
feltételeinek meglétét a kormanyhivatal térvényességi feliigyeleti
eljaras keretében vizsgalja, az a helyi demokracia kiiiresitésének
veszélyét hordozna.*’® Bar a feladatellatas és -atvillalas az énkot-
manyzat autonémiajanak meghatarozé eleme, az —meglatisom
szerint- képezheti az allami kontrolleljaras részét. Ugy vélem, ami-
kor egy onkormanyzat at kivanja vallalni egy masik feladatait, min-
denképpen szitkséges kikérni a kormanyhivatal allaspontjat, hiszen
nem minden 6nkormanyzat rendelkezik megfelel§ eréforrasokkal
arra nézve, hogy adekvatan képes legyen felmérni és realizalni azt a
gazdasagi helyzetet, amelybe a fent emlitett esetben kertilne. Az
mar mas kérdés, hogy e meglehetésen komplex feltételek meglété-
nck a feliilvizsgalata (gazdasigossig, koltségek, szakmai szinvonal)
nem lép-e tal a Helyi Onkormanyzatok BEurépai Chartajanak 8.
cikkében rogzitett torvényességi kontroll hatokorén, amely nem
terjedhet ki célszeriségi és gazdasagossagi kérdések vizsgalatara.
Ugyan a Charta lehet6séget ad arra, hogy atruhazott hataskérben
kapott feladatok végrehajtasa felett magasabb szint( allamigazgata-
si szervek célszeriségi feliigyeletet folytathassanak, itt azonban
nem err6l van sz6, féként, hogy a kormanyhivatal nem mindsil
magasabb szintd szervnek. Jogalkalmazoi és jogalkotodi szempont-
bédl is talan helytallobb lett volna, ha minden esetben kotelezben
el6 lenne irva a torvényben a ,hataskorrel rendelkez6 szervhez
fordulas”. Véleményem szerint a feladat-atvallalas gazdasagossaga
¢és megfelel6 szakmai szinvonalon torténé ellatasanak vizsgalata
kevésbé torvényességi, mint inkabb gazdasagossagi és célszertiségi
kérdés, erre nézve pedig nincs hataskore a torvényességi feliigyele-
tet ellatd szervnek. Persze, ha gy vesz at feladat-és hataskort egy
onkormanyzat, hogy annak torvényi feltételei nem allnak fenn, az
végsS soron torvénybe ttkozik, tehat e logika mentén magyarazha-
to a torvényességi feliigyelet e tertileten torténé megjelenése. A

478 Szabd Lajos: Torvények... i. m. 17. o.
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Javaslat ugyan r6gziti, hogy indokolt esetben mas allami szervek
bevonasaval végzi e tevékenységet a hivatal, de gy gondolom,
ezen a helyen a torvényszoveg pontatlan. Annak eldéntése, mi
szamit ,,indokolt esetnek”, a hivatal mérlegelési jogkorébe tartozik,
ami implicite magaba foglalja azt is, a hivatal, akar ugy is donthet,
hogy nem von be mas szervet. A ,bevonas” pedig nem a mas
szervnél torténd eljaras kezdeményezését, hanem csupan mas
szervvel vald kapcsolatfelvételt, konzultaciot, véleménykikérést
jelent.

A Javaslat biztositotta volna a kormanyhivatal vezet6jének azt
a jogot, hogy a jogszabalysértének vélt onkormanyzati aktust a
jogszaballyal valé 6sszhangba hozatalig felfiiggeszthesse. Erre
azonban az M6tv. alapjan nincs jogkore a kormanyhivatalnak.

3. A t6rvényességi feliigyelet hatokore és a feliigyeleti munka
modszerei, j6 gyakorlatai

Az Motv. az Alaptorvényben foglaltakon tal rogziti, hogy a ,,Kor-
mdny a helyi onkormdnyatok torvényességi feliigyeletéért felelds miniszter
iranyitdsaval, a kormdnybivatal ditjan biztositia a helyi onkormdnyzatok
tirvényességi feliigyeletét.” A tOrvényességi feliigyeletet ellaté szerv a
Kormany 4ltalinos hataskord teriileti allamigazgatasi szervének®” a
tévarosi, megyei Kormanyhivatal Hatosagi Féosztalyanak a Torvé-
nyességi Feliigyeleti Osztalya."*’ S6t a torvény az értelmez6 rendel-
kezések kozott szintén deklaralja, hogy a kormanyhivatalon az

479 Magyarorszag Alaptérvénye 17. cikk (3) bek.

480 A szervezeti struktura, illetve elnevezés tekintetében két kivétel akad a kor-
manyhivatalok kozott. Az egyik Budapest Févaros Kormanyhivatala, ahol Epi-
téstigyi és Orékségvédelmi, Hatésagi, Oktatasi és Torvényességi Peltgyeleti
Féosztalyon belil talalhaté a Torvényességi Felugyeleti Osztaly. A masik eltéré
megnevezést hasznal6 Kormanyhivatal a Csongrad Megyei, amelynél a Jogi és
Hatésagi Féosztaly keretei kozott miakodé Jogi és Torvényességi Felugyeleti
Osztaly latja el az 6nkormanyzatok térvényességi kontrolljahoz, tovabba a Kor-
manyhivatal szervezeti mikodéséhez kapcsolodo jogi és koordinaciés feladato-
kat.
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Moty értelmezésében a helyi 6nkormanyzat torvényességi felugye-
letét ellatd févarosi vagy megyei kormanyhivatal értends.”' E feje-
zet megirasakor a kormanyhivatali beszamolokban szereplé mod-
szereket és gyakorlatokat igyekeztem feltarni.

4. A t6rvényességi feliigyelet célja

A torvény ezt kovetben rendelkezik a torvényességi feliigyelet cél-
jarol, targyarol, eszkozeirdl és az ezzel Osszefiiggh eljarasi szaba-
lyokrol. A Métv. 132. § (2) bekezdése kimondja, hogy ,,a kormdny-
hivatal torvényességi feltigyeleti eljardsanak a célja, hogy biztositsa a helyi
dnkormanyzat képviseli-testiilete, bizottsaga, részonkormdnyzata, polgdrmes-
tere (megyei kigyiilés elnike), tdrsuldsa, jegyzdje (a tovdabbiakban: érintett)
miikodéséneke jogszerdiségét.” Oly modon, hogy a rendelkezésére allo
eszkozokkel eljarast kezdeményez a hataskorrel rendelkezé szerv-
nél, vagy aktuspétlas esetén maga gondoskodik a jogszabalysérté
helyzet felszamolasardl. Balggh Gabor és Szigi Agnes megjegyzi, hogy
az Motv. széhasznalata nem ,konzekvens”, mivel a (3) bekezdés a
szervezetnek, a mikodésnek, a dontéshozatali eljarasnak, illetve a
dontés jogszeriségének, s nem csupan a mikodésnek a vizsgalata-
16l rendelkezik.*

A helyi 6nkormanyzatokrol szolé 1990. évi LXV. torvény a
Moétv-hez hasonléan szintén rogzitette, hogy a kozigazgatasi hiva-
tal vezetSje torvényességi ellenbrzési jogkorében vizsgalja, hogy a
helyi 6nkormanyzat szervezete, mikodése, dontései megfelelnek-e
a jogszabalyoknak," azonban jogszabalysértés esetén nem tehetett
kozvetlen intézkedéseket az dnkormanyzatisag elvén mikodo tes-
tiletek helyett. Ha az 6nkormanyzat a hataridé lejartdig sem tett
eleget jogszabalybol ered6 kotelezettségének, vagy jogszabalyelle-
nes dontést hozott, akkor a kormanyhivatal birdsagi eljarast, ill. a
képvisel6-testilleti  Ulés  Osszehivasat kezdeményezhette. Alkot-

I M6tv. 1.§ 2) pont
482 Balogh Gabor - Sz6gi Agnes: i.m. 56.0.
483.1990. évi LXV. térvény a helyi 6nkormanyzatokrdl 98. § (3) bek.
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manysért6 helyi 6nkormanyzati rendelet esetén az Alkotmanybird-
saghoz fordulhatott feliilvizsgalatért, ill. a rendelet megsemmisité-
séért. Hatarozat esetén a féviarosi/megyei birdsig volt a torvény-
sértés megallapitasara jogosult. A keresetnek nem volt halasztd
hatalya, de a végrehajtas felfiiggesztését lehetett kérni a birdsagtol.
Jelenleg a torvényességi feliigyelet gyakorlasa esetén a kormanyhi-
vatal a felhivasban kozolt hataridé letelte utan a fegyelmi eljaras
egyéb eszkozeinek alkalmazasarol métlegelési jogkorében dont.*™

A Moétv. a 132. §-ban sorolja fel a kormanyhivatal rendelkezé-
sére allo torvényességi feliigyeleti eszkozoket és hatarozza meg a
felugyelet terjedelmét, amely jéval b&vebb, mint a korabbi szaba-
lyozas altal lehet6vé tett instrumentumok kore. A vizsgalati szakasz
soran a kormanyhivatal altal lefolytatott vizsgalat a Motv. 132. § (3)
— (5) bekezdéseiben meghatarozottakra (a tovabbiakban: 6nkor-
manyzati intézkedés) terjedhet ki.*> Ami az eljaras intézkedési sza-
kaszat illeti, a kormanyrendelet rogziti, hogy a rendelkezése allo
felugyeleti eszk6zok kozil a kormanyhivatal els6ként a térvényes-
ségi felhivast alkalmazhatja. Ha ez nem vezet eredményre, igy mas
feliigyeleti eszkdz vehetd igénybe, egyszerre akar tobb is.*** Emel-
lett a jogszabaly meghatarozza a kapcsolattartasi moédozatokat,
amelyek lehetévé teszik — tobbek kozott — akar révid széveges
lzenet, azaz sms formajaban, akar hangkapcsolatot biztosit6 elekt-
ronikus eszkoz, példaul a skype igénybevételével valé kapcesolattar-
tast is, amely megkoveteli a megfelel6 és korszerd informatikai
rendszer kialakitasat is.

484 Szakos Judit: Az allamigazgatas kézépszintjének f6bb strukturalis valtozasai 2011
ota. (2012.10.17.)

http:/ /www.debrecenijogimuhely.hu/archivum/2_2012/az_allamigazgatas_kozepsz
intjenek_fobb_strukturalis_valtozasai_2011_ota/#_ednl

45 Vhr. 1. § (2) bekezdés

46 Vhr. 2. §
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5. A feliigyelet targya — a mérlegelési jogkor

A torvényességi feliigyelet — a korabbi torvényességi ellenérzéshez
hasonléan — nem kotrlatok nélkili. A Mo6tv. 132. § (4) bekezdésé-
ben kimondja, hogy a torvényességi feliigyeleti eljaras nem terjed ki
a kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti eljarasa - az (5) bekez-
désben foglalt kivétellel - az érintett altal hozott olyan dontésekre,
- amelyek alapjan munkatgyi vitanak vagy kézszolgalati
jogviszonybdl szarmazoé vitanak,
- jogszabalyban meghatarozott birésagi vagy kozigazgatasi
hatosagi eljarasnak van helye, vagy
- amelyeket a képvisel6-testilet mérlegelési jogkorében
hozott.

Onkormanyzati hatirozatot, a torvényi kivételek figyelembevé-
telével, azonban nemcsak a képvisel6-testiilet hozhat, ugyanis bi-
zonyos hataskoreit — a Motv. 42. §-aban foglaltak kivételével —
atruhazhatja a polgarmesterre, a bizottsagara, a részonkormanyzat
testiiletére, a jegyzlre, és a tarsulasira.”’” Nyilvanvaléan a torvé-
nyességi felugyeleti eljaras ebben az esetben annak a szervnek a
tevékenységére terjed ki, amelyre az adott hataskort atruhaztak.
Ugyanakkor megjegyzendd, hogyha az adott szerv példaul a torvé-
nyességi felhivasban foglaltaknak nem tesz eleget, a kiszabhat6
torvényességi feltigyeleti birsag az dnkormanyzatot sdjtja. E szabaly
érvényesil akkor is, ha az 6nkormanyzat a torvényen alapulé fel-
adat-ellatasi kotelezettségét atruhazza valamely szervére és e szerv
a feladat teljesitését elmulasztja. Itt szintén érvényesul az allami
felugyelet, hiszen a kozszolgaltatas ellataisa mindig kotelez6 fel-
adatnak mindsil az 6nkormanyzatoknal.

A képvisel6-testiilet egyedi tgyben torténé dontése minden
esetben hatarozati formaban jelenik meg, még akkor is, ha nem
eljarasjogi értelemben vett hatésagi hatarozatrél van sz6. A hataro-

47 Motv. 41. § (3)-(4) bek.
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zatot tehat mindig az adott jogviszonyban kell értelmezni.**® Ter-
mészetesen a képvisel6-testilet (és szervei) dontései egyéb jogvi-
szonyban sem lehetnek térvénysérték, de a torvényesség helyrealli-
tasa — fOszabalyként egyéb eljarasok (pl. polgari per, bintets-
eljaras, munkatigyi per) keretében torténhet. ™

Az 6nkormanyzati mikodés torvényességi feliigyelete nem ter-
jed ki arra a Motv. 18. §-anak (1) bekezdésében szabalyozott esetre,
ha a t6rvény vagy torvény felhatalmazasa alapjan kormanyrendelet
allamigazgatasi feladat- és hataskort allapit meg a polgarmester,
tépolgarmester, a jegyz6 és a megyei kozgyilés elnoke szamara, és
az érintett az ebbdl fakadod kotelezettségének nem tesz eleget. Eb-
ben az esetben az érintett mint quasi allamigazgatasi szerv jar el, és
ebbéli mindségében szegi meg kotelezettségét vagy mulasztja el
feladatat. Ez utébbi a ,kozigazgatas hallgatasanak™ (silence de
I'administration) klasszikus esete. Ilyenkor a kormanyhivatal fel-
tgyeleti szervként az eljaras lefolytatasara utasitja, de nem az 6n-
kormanyzati mikodés torvényességi feligyelete, hanem az allam-
igazgatasi feladat hierarchikus kontrolljanak keretében.

A mérlegelési jogkor gyakorlasara az Motv. (és mas jogszabaly)
szamos esetben alkalmat ad a képvisel6-testileti dontéshozatala
soran. Ennek tébb formaja is lehet: ,,tél-ig” hatarok meghataroza-
sa; alternativak a dontésre; hatarozatlan jogfogalmak alkalmazasa,
mely utébbiakat a dontéshozonak kell a jogalkalmazas soran —
mérlegelési jogkorben — értelmeznie:*™ | a mérlegelés azt a miiveletet
Jelenti, amelynek sordn a jogalkalmazd az adott esetre legalkalmasabb megol-
dist a rendelkezések kiziil kivilasgtia.”™" A torvényességi feliigyelet
hatokore —ahogy lattuk- f&szabalyként nem terjed ki a képvisel6-
testtilet mérlegelési jogkérben hozott dontéseire, ugyanakkor kivé-

488 Fabidn Adridn: Kommentdr az 6nkormanyzati térvényhez. Wolters Kluwer
Kft. 2013.

489 Kalas Tibor: Az 6nkormanyzatok és az igazsagszolgaltatds. Magyar Kozigaz-
gats 2012/1. sz. 17. o.

490 Tvancsics Imre — Fabian Adrian: Hatésagi jogalkalmazas a kézigazgatasban.
Dial6g-Campus, Budapest-Pécs 2013. 20.0

“1KGD2011. 27.
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telszabalyaként a kormanyhivatal a dontéshozatali eljaras jogszerd-
ségét, de csak ezt vizsgalhatja."”” Bz természetesen nem jelenti azt,
hogy a képviselS-testiletnek nem kell szem el6tt tartania a joghoz
kotottség elvét mérlegelési jogkorének gyakorlasa soran. A j6 koz-
igazgatasrol szolo bizottsagi ajanlas joghoz kotottség elvét kimon-
d6 rendelkezése is rogziti, hogy a kozigazgatasi hatdésagok nem
tehetnek 6nkényes intézkedéseket, még mérlegelési jogukat gyako-
rolva sem.

A feligyeleti jogkor gyakorlasanak alapfeltétele — hasonléan a
torvényességi ellenbérzéshez - hogy a kormanyhivatal a sziikséges
informaciékhoz, adatokhoz hozzajusson. A feliigyeleti eljaras is
irat-alapunak tekinthet6, amelyben kulcsfontossagu és szitkségsze-
rl 1épés a jegyzokonyvek megkuldése.

6. Kapcsolattartas*’

Kiemelt munkamoédszernek tekintheté a polgarmesterekkel és a
hivatali Ggyintéz6kkel valé rendszeres kapcsolattartas, a tertletfele-
16si jegyz6i, valamint személyes konzulticiok az 6nkormanyzati
vezetGkkel. Az elmult évek tapasztalatai alapjan megallapithato,
hogy ez utébbi a prevencié hatékony eszkoze, illetSleg a javaslat
megtételének, informacié kérésének a szintere is lett.

A konfliktuskezelés gyakran alkalmazott médja az egyeztetd
targyalas, amely vagy a helyszinen, vagy igény szerint a kormanyhi-
vatalban zajlik. Ennek érdekében a kormanyhivatal munkatarsai
rendszeresen részt vesznek testileti tiléseken, ahol szakmai irany-

492 Az Motv. hatalyba lépésekor némi ellentmondasba keveredett 6nmagaval,
ugyanis a korabbi kivételszabaly lehet6vé tette, hogy a mérlegelési jogkérben
hozott 6nkormanyzati hatarozatok vonatkozasaban a kormanyhivatal a helyi
onkormanyzat szervezetét és mikodését is vizsgalhassa. Motv. kozlonyallapot
132.§ (5) bek.

493 A torvényességi felugyeleti eljarasban torténd kapesolattartdst veszem goresé
ald, de az 6nkormanyzatokkal valé specialis kapcsolattartast ir el6 az Motv. 32.§
(2) bekezdés j) pont és az Nijtv. 101. § (1) bekezdés e) pont képviselé képzésére
vonatkozoé rendelkezése.
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mutatassal igyekeznek a jogszert mikodés kereteirdl tajékoztatast
adni és biztositani a testlleteken belili konfliktusok feloldasat az
onkormanyzat alkotmanyos muikodésének biztositasa érdekében.
2016. janius 2. napjatdl hatalyban 1évé kormanymegbizotti irasbeli
utasitasnak megfeleléen, a torvényességi feligyeleti szaktgyintéz6k
kotelesek részt venni a jarasi hivatal székhelye szerinti telepiilési
onkormanyzatok valamennyi képvisel6-testileti Glésén, az illetékes
jarasi hivatalvezetSkkel egyiitt. Emellett tobb kormanyhivatal az
onkormanyzati tisztvisel6k részére folyamatos, soron kiviili és koz-
vetlen konzultacios lehetéséget biztosit. Ez megnyilvanulhat tele-
fonon, elektronikus levelezés formajaban és személyes megbeszélé-
seken keresztdl.

Bacs-Kiskun megyében a szakmai anyagok, figyelemfelhivasok
gyakori moédja a valamennyi vagy az érintett 6nkormanyzatok,
nemzetiségi 6nkormanyzatok részére elektronikusan kiktldott kor-
levél. A targykoroket az aktudlis feladatok, ill. a telefonon t6bb
hivatalbol, 6nkormanyzattdl érkezett kérdések hataroztak meg.

Baranya megyében a Kormanyhivatal honlapjan miikodtetett
elektronikus felileten, a Kozigazgatasi Elektronikus Dokumen-
tumtar (KED) rendszeren keresztil kertilnek kiértesitésre a jegy-
z6k, az 6nkormanyzatok a jogszabalyi valtozasokrol, szakmai segit-
ségnyujtasként egy-egy jogszabaly-értelmezésrél. Itt torténik az
adatszolgaltatas kérése és a tajékoztatas is. A KED rendszer jol
mikodo, bejaratott informatikai felilet az 6nkormanyzatokkal valé
kapcsolattartasra, kiilonosen akkor, ha valamennyi 6nkormanyzatot
r6vid aton kell elérni, illetve tajékoztatni.

A torvényességi feliigyeleti munka a legtébb kormanyhivatal-
ban referensi, méghozza tertletfelel6si (Baranyaban jarasi tertleti
referensi rendszerben), illetve szakreferensi (Zala megye) vagy aga-
zati referensi (Gy6r-Moson-Sopron megye) rendszerben mikodik,
a févarosban pedig minden févarosi kertileti 6nkormanyzatnak
alland¢6 tgyintézbje van a kormanyhivatalban.

Ez az osztott funkcié biztositja, hogy egyrészt egy-egy szakre-
ferens a szakmai tertiletén mélyebb ismeretek birtokaban nyujthas-
son gyors és magas szinvonalu tajékoztatast konkrét problémak
esetén akar munkatarsainak is, az egyes témakhoz kapcsolédé hata-
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lyos joganyag, AB hatarozatok, és a Kuria hatarozatainak részlete-
sebb feldolgozasat, elemzését, vizsgalati szempontrendszerek ki-
dolgozasat kovetéen. Masrészt a terileti referensi beosztasnak
megfeleléen az érintett kormanytisztvisel6 sokkal tobb és szerte-
agazobb informacioval rendelkezik a hozza tartozé teleptilésekrol.

Nem elhanyagolhat6 tényez6 az sem, hogy a torvényességi fel-
tgyeletet ellatd szervek (elsésorban a szomszédos megyék) is al-
landé kapcsolatot tartanak fenn egymassal. Véleményem szerint e
kolcsonos szakmai egyeztetés hasznosnak bizonyulhat minden
érintett szamara valamennyi onkormanyzatot érinté vagy egyedi
tgyben. S6t akar alkalmas lehet olyan kézos allasfoglalasok kibo-
csatasara is, amelyek a jovoben mintegy precedensként szolgalhat-
nak a hasonld jogsértések kezelése tekintetében.

A kormanyhivatali javaslattétel esetén az irasbeli kapcsolattar-
tas - jogszabalyban meghatarozott informatikai rendszerbe t6rténé
feltoltés utjan, mig informaciokérés és a szakmai segitségnyujtas
soran az {rasbeli kapcsolattartas papir alapon, elektronikus uton
vagy az informatikai rendszerbe torténé feltoltéssel torténik. Ez
utobbi két esetben, de kizardlag ebben, a Vhr. lehetéséget biztosit
személyesen, hangkapcsolatot biztosité elektronikus eszkozzel,
elektronikus levelezés vagy rovid szoveges lizenet formajaban tor-
tén6 kommunikaciora is.*”* Amennyiben az informicidkérésnek az
érintett nem tesz eleget, ugy kertl sor a feliigyeleti eszk6zok —
els6ként a torvényességi felhivas- alkalmazasara. Ugyanakkor, és ez
nagyrészt egységes képet mutat a vonatkozo hivatali gyakorlatban,
ha a szébeli megkeresésre nem érkezik reakcid, ugy a referensek
még felhivas kibocsatasa el6tt megkisérlik a papir alapu vagy iras-
belinek minésils elektronikus uton torténd kapcesolatfelvételt.

A 2014. évtdl a kapcesolattartas £f6 formaja az NJT Torvényes-
ségi Feliigyelet Trasbeli Kapcsolattartasi modulja, amely biztositja a
helyi 6nkormanyzatok torvényességi felugyeletéért felel6s minisz-
ter, a kormanyhivatal, valamint a helyi 6nkormanyzat kozotti, a

94 Vhr. 5.§ (1)-(5) bek.
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helyi o6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletével Gsszefuged
irasbeli kapcsolattartast.*”

A Nemzeti Jogszabalytar (a tovabbiakban: NJT) honlapjara az
onkormanyzatok 2013. jalius 1-je 6ta toltik fel a rendeleteiket, és
bar a rendszer gyorsabb és kozvetlenebb kapcsolatot biztosit, va-
lamint a jegyz6k szamara jelentés konnyebbséget jelent a jegyz6-
konyvek e felileten torténé megkildése, tovabba az {rasbeli kom-
munikaciot — {gy a torvényességi feliigyeleti eljaras lefolytatasat — is
jelentésen meggyorsitotta (pl. Gyér-Moson-Sopron megyében),
hianyossagok még 2017-ig el6fordultak.

Tobb hivatal jelezte, hogy a felillet mikodtetése a jegyzSk, 6n-
kormanyzati hivatalok részérél problémasnak tekinthetd, és emiatt
jelentés adminisztraciés teher harul a torvényességi felugyelet
munkatarsaira. Ezzel szemben a Févarosi Kormanyhivatal besza-
mol6jabol az dertl ki, hogy a felilet hasznalatat az 6nkormanyza-
tok elsajatitottak, mindennapi munkajukba beépitették a jegyzé-
konyvek és rendeletek tekintetében, am a szakmai segitségnyujtas
iranti megkereséseiket az NJT feliletén és papir alapon, postai
uton is felterjesztik. A jegyzékonyvek felterjesztése tekintetében
ugyan egyértelmd javulds mutathaté ki tobb megyében (Baranya,
Csongrad, Vas megye) a rendeletek publikalasa altalaban késéssel,
de tobb esetben jelentés hatarid6-tallépéssel torténik. A jegyzok
jellemz&en nem tudjak tartani a jogszabalyban el6irt révid hatar-
idst.**

Gyakori hibak:

- a torvényességi feligyeleti intézkedésre nydjtott valaszok
NJT. feliiletére torténd feltoltésének elmaradasa;®’

495 338/2011. (XI1.29.) Korm.rendelet a Nemzeti Jogszabalytarrél 8/A.§ Az
NJT feliletén torténik kilonbozé korlevelek, tajékoztatdk kikildése és az OSAP
adatszolgaltatas is.

496 Baranya, Bacs-Kiskun, Békés Csongrad megyében a 2017. évi OSAP statisz-
tika alapjan megallapithaté volt, hogy az alkotott rendeletek és az Njt. rendszer-
ben feltoltott rendeletek szama 1ényegesen eltér.

47 Bar nem vizsgilom a nemzetiségi 6nkormanyzatokat, annyit mégis megje-
gyeznék, hogy a legtobb hidnyossig az 6 résziikrdl tapasztalhatd, kiléndsen igaz
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- ugyanazon ugyhoz tartozo ,,események” kilon bejegy-
zésként torténd rogzitése a rendszerbe és az tigyek 6ssze-
kapcsolasa nem tortént meg;

- a kormanyhivatal altal kezdeményezett tgyet az 6nkor-
manyzat nem nyitotta meg hataridén belil;

- a feltoltott testileti dokumentumok tekintetében az tigy
megnevezésében nem szerepel mas ugytdl elkilonithetd
megjelolés;

- az Onkormanyzat nem alairt, bélyegzével ellatott,
szkennelt dokumentumot csatolt fel vagy a dokumentum
ugyan alairt, de a hitelessége kérdéses;

- a modositod rendeletek esetén a médositas 6nallod kozzé-
tételének hianya.

E hianyossagoknak, illetve problémaknak a kikliszobolését a
hivatalok igyekeznek elésegiteni. Bacs-Kiskun megyében példaul a
torvényességi felhivasokban technikai tajékoztatast vezettek be a
modul hasznalatardl, a felileten térténd valaszadasrdl, ill. a vart
intézkedés megtételének modjardl. Ez tébb 6nkormanyzat eseté-
ben elGsegitette a megfelelé hasznalatot. Jasz-Nagykun-Szolnok
megyében 2014-ben megyei szakmai nap kertilt megszervezésre a
rendszer bevezetésével és hasznalataval kapcsolatban.

A jegyzOkonyv-kiildésen, valamint a kormanyhivatal részérél
alkalmazott toérvényességi felugyeleti eszk6zok tovabbitasan kivil a
kapcsolattartas egyéb formai még nem teljes mértékben tevédtek at
az elektronikus feliiletre. Az NJT rendszeren keresztiili kapcsolat-
tartas hatékonysaganak novelését a hivatalok a rendszer folyamat-
ban levé fejlesztésétdl varjak. Ennek érdekében tobb alkalommal is
eljuttattak javaslataikat az tizemeltet6h6z. 2017-ben t6bb hivatal is
a modul negativumaként emlitette meg, hogy az nem alkalmas ada-
tok gyUjtésére, statisztika készitésére, tovabba a kotelezé onkor-
manyzati feladatok teljesitésérdl, vagy annak elmulasztasarol szolo
adatok Gsszesitésére. Eppen ezért szorgalmazzak a beérkezett ira-

ez Baranya megyében, ahol a 2014. évi valasztasokon a 13 nemzetiségb6l 9 6n-
kormanyzatot.
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tokat, jegyz6konyveket rendszerez6, az adatgytjtést el6segité funk-
ciok életre hivasat.

7. Informaciokérés és javaslattétel

Az Motv-ben nevesitett informaciokérési jog megegyezik az ellen-
Orzési jogviszony tartalmaval, amely — mint ahogy az mar korabban
kifejtésre kertlt — nem mas, mint informaciok szerzése az ellen6r-
zott szerv tevékenységérdl: ,,a kormanyhivatal a helyi 6nkormany-
zat feladat-és hataskorébe tartozdan az érintettdl informaciot, ada-
tot kérhet, konzultaciot kezdeményezhet, amelyeknek az érintett a
megadott hatiridén beliil koteles eleget tenni.”*”® Ezt a Vhr. 4.§ (1)
bekezdése annyiban egésziti ki, miszerint az informaciokérés ma-
gaba foglalja az iratbetekintési jogot is. Ez azért kardinalis kérdés,
mert egy ugy megitélésekor a térvényességi referensnek nem csu-
pan a jegyz6konyvre, vagy — a jelenlegi szabalyozas szerint - annak
részeként az el6terjesztésre, hanem a dontéshozatalt megel6z6
egyéb iratokra is sziiksége lehet.*” Az informécidkereséste irinyuld
megkeresés 6nkormanyzat altali negligalasanak komoly kovetkez-
ménye van, a toérvény ugyanis erre az esetre felugyeleti birsagot
helyez kilatasba.

A javaslat jogintézménye 0j rendelkezés a torvényben, amely
nem ,klasszikus felugyeleti eszk6z”, mivel itt nem konkrét jogsza-
balysértésre hivja fel a kormanyhivatal az érintett figyelmét, hanem
a mikodés korében tapasztalt olyan gyakorlatra, amely jogsértéshez
vezethet™ A javaslatot a helyi 6nkormanyzat képvisels-testiilete,
illetve a tarsulasi tanacs a soron kovetkez6 tlésen, ha a megkeresés
mas hatarid6t nem tartalmaz, koteles megtargyalni és arrél dontést
hozni. Nem koteles azt elfogadni, de az elutasitas indokait 8 napon
beliil kézolnie kell a hivatallal. Erdekességként megemlithetd Bécs-

498 Motv. 133. § (1) bek.

49 A kormanyhivatali gyakorlat kordbban is ezt a rendszert kévette, vagyis az
iratbetekintést is az informacidkérés részének tekintették.

500 Nagy Marianna — Hoffmann Istvan: i.m. 545.0.
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Kiskun megyébdl a jegyzékonyv alakisigahoz kapcsolodé helytelen
gyakorlat megsziintetésére (névbélyegz6 hasznalata), a testileti
hatarozat végrehajthatatlan, pongyola megfogalmazasa miatt a té-
makor Ujratargyalasara és egyértelmd dontés meghozatalara tett
torvényességi javaslat.

A torvényességi felhivasokat tobb esetben javaslat, illetve in-
formaciokérés el6zi meg, amelynek hatdsara — altalanossagban el-
mondhat6 - hogy az 6nkormanyzat sajat hataskérében megszinteti
a jogszabalysértést. Ebbol kovetkezéen tobb hivatal gyakorlataban
is csokkend tendenciat mutat a felhivasok szama.

8. Szakmai segitségnyujtas

A szakmai segitségnytjtis eszkoze (amelyet 1994-t6l az Otv. is
nevesitett) a német jogdogmatikdban megjelend és az Motv. kon-
cepcidjaban is fellelhetd egyiittmikods felugyelet érvényesilését
szolgalja. E modellben a torvényesség megtartasat a repressziv és a
megel6z6 felugyeleti eszk6zok egyiittes alkalmazasa hivatott bizto-
sitani.””" A kormanyhivatal szakmai segitséget nyudjt az érintett ré-
szére az altala alkalmazando jogszabalyok tartalmaval Osszefiggés-
ben az érintett jogszeri muikodése céljabol. Az Motv., hatalyba
lépésekor a szakmai segitségnyujtast még torvényességi feliigyeleti
eszkozként definialta. 2015. januar elsejével e szakaszt hatilyon
kivil helyezve a jogalkoté megerdsitette a torvényességi feliigyelet
segitd, tamogatd jellegét, s a szakmai segitségnyujtasra ,,torvényes-
ségi feliigyeleti eljaras meginditisa nélkiil is sziikség lehet.””” EttSl
némiképp eltér Ara Zsuzsanna, aki a torvényességi feliigyelet | leg-
enyhébb eszkézének” nevezi a szakmai segitségnyujtast.””

51 Uo. 540.0.

52 Uo. 546.0

503 V6. Arva Zsuzsanna: A helyi 6nkormanyzatok feletti trvényességi feliigyelet
tapasztalatai. In Arva Zsuzsanna-Szikora Veronika (Szerk.): Jogtudomany a
jogfejl6dés szolgalataban: Szemelvények a modern jogi kutatdsok kérébol. Deb-
receni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Debrecen 2017. 19.0.
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A torvényességi ellenérzés sziinetelésének idején — a varttal el-
lentétben — nem nétt az 6nkormanyzatok részérdl a szakmai segit-
ségnyujtas iranti igény. A hivatalok ekkor gyakran valasztottdk azt a
megoldast, hogy jogszabalysértés észlelése esetén, de a segitség-
nyujtas iranti kérelem hianyaban, jeleztek a jegyzének, hogy az az
onkormanyzat nevében kérje a segitségnyujtast. (Nyilvan ez olyan
torvénysértés esetén, amelyhez a jegyz6 is ,,hozzajarul” nem volt
eredményesen jarhaté at).”"

A szakmai segitségnyujtas természetesen a torvényességi fel-
lgyeleti jogkoron belili jogszabalyok értelmezésére terjed ki, nem
altalanossagban az egész jogrendszerre. Az Motv. testiletként mu-
kodé szerveket is feljogosit a segitségnyujtas kérésére, de azt min-
den esetben meg kell el6znie egy testiileti dontésnek. Ezt azért
fontos hangsulyozni, mert a képvisel6k egyéni segitségnyujtisra
nem jogosultak, ugyanakkor a hivatalok sokszor un. jogi allasfogla-
last adnak ki a képvisel6k szamara. E gyakorlat aggalyos, hiszen a
jogi allasfoglalas tartalmat tekintve szakmai segitségnyujtasként
foghat6 fel, mivel az 6nkormanyzati képvisel6k altal alkalmazott
jogszabalyok tartalmaval Osszefuggésben kertl kiadasra. Marpedig
az 6nkormanyzati képvisel6 kvazi jogalkalmazoként valé elismeré-
se a segitségnyujtasra vonatkoz6 szabalyok nyelvtani és logikai
értelmezésének is ellentmond.’”A helyzetet némiképp javithatna,
ha Vhr. a szakmai segitségnyujtasrol, annak kotelez6 tartalmi ele-
meir6l, hataridejérdl részletesen szolna.

A hivatalokban a szakmai segitségnyujtas preventiv modszere
tipikusan a szakmai értekezletek tartasa, valamint a szakmai anya-
gok, kiadvanyok készitése, a kormanyhivatal honlapjan toérténd
kozzététele. A hivatalok altal szervezett rendezvények témdja a
2013. évben a rezsicsokkentéssel kapcsolatos teenddk, 2014. évben

504 V5. Bércesi Ferenc: A torvényességi ellenérzés hidnyanak hatasai. In. Fabian
Adrian (Szerk.): A jegyz6 helye és szerepe a magyar kozigazgatasban. A ,,J6v6
Koézigazgatasaért” Alapitvany. Kédex Nyomda, Pécs 2010. 11.0.

505 V6. Nagy Marianna — Hoffmann Istvan: i.m. 546.0.
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a helyhatosagi valasztasok, az azt kévetd feladatellatas és az Gssze-
térhetetlenségi és méltatlansagi esetek.

A 2012-2013-as évhez képest jelentésen nétt (Baranya megyé-
ben pl. 80%-kal) a szakmai allasfoglalasok iranti igény a rendelet-
tervezetek, killonosen az SzMSz szabalyozasanak el6zetes kontroll-
ja érdekében, valamint az addssagot keletkeztet6 tigyletek szakmai
véleményezésére. Az egyedi szakmai segitségnyujtasok tipikusan az
Moétv., az Njtv., az Aht. és a nemzeti vagyontorvény egyes rendel-
kezéseinek értelmezéséhez, alkalmazasahoz kapcsolédnak. Jellem-
z6en a legnagyobb igény a szobeli, illetve az azonnali szakmai kon-
zultdciora van.

Szeretném felhivni a figyelmet egy olyan megoldasra, amellyel
a Bacs-Kiskun Megyei Kormanyhivatal gyakorlataban talalkoztam.
Ennek lényege, hogy a hivatal 2017-ben elinditotta az online On-
kormanyzati Helpdesk feltletét a szakmai tajékoztatas érdekében,
amelyen naprakész, egységes, nyilvanos formaban teszi kézzé a
kormanyhivatal részérél az 6nkormanyzatoknak kiadott tajékozta-
tasokat (fliggetlentil attol, hogy az a kormanyhivatal mely szervezeti
egységétdl szarmazik), valamint a jegyzSk egyes kérdéseire adott,
kozérdekl6désre is szamot tart6 altalanositott valaszokat.

A feligyeleti munka jelentés része még mindig preventiv jelle-
g, ez tekinthet6 a leghatasosabb eszkéznek. A beszamolokbol
levonhat6 kovetkeztetésem, hogy a torvényességi feliigyeleti mun-
ka soran alapvet6 szerepe van az egyuttmikodésnek. Az egytitt-
mukodésben részt vevs szervek, szervezeti egységek, valamint az
egylittmikodés modja a targykor és az idStényezd 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, lehet6ségek kolesonés megismerésére.

506 A Baranya Megyei Kormanyhivatal 2017. évi beszamoléja, Bacs-Kiskun Me-
gyei Kormanyhivatal
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VI. A torvényességi feliigyelet eszkéztara
1. A térvényességi felhivas

A torvényességi feliigyeleti eljaras vizsgalati szakasza jogszabalysér-
tés észlelése esetén az informacidkérésre iranyuld megkeresés neg-
ligalasa okan torvényességi felhivas kibocsatasaval zarul.

A torvényességi felhivas, amely korabban torvényességi észre-
vétel™” néven szerepelt a torvényben, a legklasszikusabb és a leg-
gyakrabban alkalmazott feliigyeleti eszk6z és —meglatasom szerint -
a legfontosabb, hiszen a jogsértések kikiiszobolésének elsé 1épése,
amelynek alapjan az 6nkormanyzatok tobbsége a kimutathato sta-
tisztikak szerint orvosolja is a jelzett diszharmonikus helyzetet. Az
Motv. alapjan: ,,ha a kormdnyhivatal jogszabalysértést észlel, a tirvényességi
Jeliigyelet kirében legaldblb harmine napos hataridd tizésével felbivia az érin-
tettet annak megsziintetésére.”™™ A jogszabalysértéssel Gsszefiiggésben
a torvényességi felhivas targya lehet jogszabalysért6 vagy hatarid6-
ben meg nem kuldott képvisel-testileti tlésrol készilt jegyzé-
konyv, onkormanyzati rendelet, 6nkormanyzati hatarozat, jogalko-
tasi-, hatarozathozatali- illetve feladat-ellatasi kotelezettség elmu-
lasztasara szol6 felhivas.

1.1. A hataridd kérdése

A Vhr. meghatarozza a megallapithaté hatarid6k maximumat (hi-
szen a minimum-hatiridé az Métv.-ben régzitett 30 nap).”” Ez
jogalkotasi kotelezettség elmulasztasa esetén legfeljebb 60 nap,
hatarozathozatali és feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa ese-

07 Az Motv. 6sszehangolta a korabban eltéré gyakorlatot, ugyanis volt olyan
torvényességi referens, aki a torvényességi észrevétel vagy jelzés, mig volt olyan,
aki korabban is a felhivés kifejezést hasznalta. Balogh Gabor — Szégi Agnes: i.m.
63.0.

508 Motv. 134. § (1) bek.

59 Vhr. 7.§ és 8.§ (2)-(3)-(4) bek.
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tén 45 nap. Ahogyan azt a felugyeleti birsagnal is hangsulyoztam
mar, a kormanyhivatal szamara biztositott mérlegelési jogkor a
hatarid6 megszabasakor is lehetévé teszi az egyéniesitést. A fel-
tgyeleti szervnek két tényezot kell szem el6tt tartania a hataridd
megallapitasakor: a jogsértés leggyorsabban torténé megsziintetése,
ehhez elegendé id6 biztositasa az érintett szaméra.”"

Amennyiben a jogszabalysértés megsziintetésére biztositott ha-
taridé alatt a jogszabalysértés nem sziintetheté meg, a hatarid6 az
érintett indokolt kérelmére tovabbi 30 nappal meghosszabbithato
olyan esetben, amikor a képvisel6-testiiletnek valamely egyéb elja-
rast is le kell folytatni. Példanak okaért egy rendeletalkotas potlasa
akar a rendelkezésre all6 60 napnal hosszabb id6t is igénybe vehet
a jogalkotasrol szolé 2010. évi CXXX. torvény (a tovabbiakban:
Jat.) el6irasainak betartasa okan: az el6zetes hatasvizsgalat, a rende-
lettervezet elkészitése, a képviselS-testilet Osszehivasa, megtargya-
lasa és esetleges modositasai, tovabba a jegyz6konyv megkiildése a
hivatal szamara, amellyel igazolja a jogszabalysértés megsziinteté-
sét. A hosszabbitas gyakorlati hasznara hivja fel a figyelmet Balogh
Gabor és Szigi Agnes. Eszerint az énkormanyzatok tobbsége a ha-
taridé lejarta utan 10-20 nappal orvosolja a jogsértést, igy pedig a
tovabbi feliigyeleti eszk6zok alkalmazasa szitkségtelenné valik.”'' A
hosszabbitasra adott jogszabalyi lehet6ség fontos informaciot arul
el arrdl, hogy a jogalkoté inkabb egy, a timogatason és a kolesonds
egyuttmikodésen alapuld torvényességi kontrollrendszert kivan
kialakitani az 6nkormanyzat és az allami szervek kozott, amelyet a
felugyelet gyakorlata és a torvényességi felhivasok eredményessége
igazol is. Tovabba nagyban hozzajarul ahhoz, hogy a jogszabalysér-
tések a kozigazgatason belil elharitasra keriljenek, amelynek min-
denképpen elsébbséget kell adni a kilsé ellendrzési eszkozokkel
szemben.

A hatarid6-hosszabbitasra az érintett indokolt irasbeli kérelme
alapjan kerilhet sor, a felhivasban megjel6lt hataridé letelte elStt,

510 Uo. 8.§ (2) bek.
511 Balogh Gabor — Szogi Agnes: i.m. 63.0.
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amely jogvesztének mindstl. Ha az érintett azonban nem nyilatko-
zik, az a torvényességi felhivis eredménytelenségéhez vezet.’"
Felmertl a kérdés, hogy vajon a kormanyhivatal altal kibocsathato
ismételt torvényességi felhivas ebben az esetben értékelhet6-e akar
hatarid6-hosszabbitasként? A magam részérél — szabalyozasi hi-
anybdl fakadéan — nem tudok egzakt valaszt adni a kérdésre. Pon-
tosan azért, mert sem a Vhr. sem az M6tv. nem nyilatkozik arrol,
hogy a kormanyhivatalnak milyen formaban kellene engedélyezni a
hosszabbitast. Ennek egyértelmt megjelolése a hatarid6k alakulasa
és a tovabbi eszk6zok igénybevétele miatt szitkségszer( lenne. Ugy
vélem, hogy a hataridé-hosszabbitast is torvényességi felhivas for-
majaban kellene engedélyezni, mert az eredménytelenségi okok
csak {gy értelmezhetSk. Mivel, ha az eredeti torvényességi felhivas-
ban foglalt hataridé meghosszabbodik, akkor a tovabbi feliigyeleti
eszk6zok alkalmazasa innentdl kezd6déen értelmezhets. Marpedig
jogalkalmazdi problémat jelenthet az, hogy a Vhr. az eredményte-
lenségi okok kozott nem szol legalabb érintélegesen a hosszabbi-
tasrdl, csupan a ,,torvényességi felhivasban foglalt hataridé lejarta-
ig” kikGtést hasznalja, amely nem jel6li meg pontosan, mely felhi-
vasrol van szé, az eredetirdl vagy a mar meghosszabbitott hatar-
1d6rél. Ezt f6ként azért latom problémasnak, mert a korabbi évek-
hez képest 2017-ben tobb megyében is nétt a hatarid6-
hosszabbitasra iranyulé kérelmek szama. Természetesen ebbdl arra
is kovetkeztethetink, hogy a jogalkoté eredeti szandéka az volt,
hogy a hosszabbitas jovahagyasa is torvényességi felhivas formaja-
ban torténjen meg. Meglataisom szerint erre utalhat a 30 napos
hatarid6é megjeldlése.

A gyakorlat oldalardl felvet6dott, vajon mi a teendd akkor, ha
a torvényességi felhivas a testiileti tilést kéveté napokban vagy az
azt megel6z6 napon érkezik és nincs mar elegend6 id6 a sziikséges

512 A kormanyrendelet r6gziti azokat az esetkéroket, amelyek a torvényességi
felhivas eredménytelenségéhez vezetnek (az érintett hataridén belil nem intéz-
kedett a jogszabalysértés megsziintetés irant, az intézkedése a jogszabdlysértés
nem sziintette meg, esetleg ujabbat idézett el6, stb.). Vhr. 9.§

191



intézkedéseket megtenni. Ki kérhet hatarid6-hosszabbitast?”” Ez-
zel kapcsolatban az Motv. 65.§-a iranyado lehet, miszerint a képvi-
sel6-testilet elndke a polgarmester, aki képviseli a testletet. Tehat
annak ellenére, hogy a polgarmester egyszemélyes onkormanyzati
szerv torvényi el6iras alapjan jogosult képviselni az 6nkormanyzati
jogok elsédleges letéteményesét, a tobb valasztott tagbdl alld, tehat
kollegialis jellegti képvisel6-testiletet. A polgarmester az Onkor-
manyzati feladatok ellatasa és hataskérok gyakorlasa soran a képvi-
sel6ktdl eltérs, mas és tobb jogot biztositd helyzetben van.”* Eb-
bdl kovetkezben e képviseleti joga kiterjed arra, hogy két tlés ko-
z6tti id6szakban maga kérhessen hatarid6-hosszabbitast a kot-
manyhivataltol.

A hatarid6 szamitasa megegyezik mas eljarasokban alkalmazott
modszerekkel, azt napokban, honapokban vagy években kell meg-
hatarozni. Kétség esetén megtartottnak kell tekinteni, amely meg-
dénthetd vélelem, vagyis ellenbizonyitasnak van helye.”™

1.2. Torvényességi felhivasok tartalma

A kormanyhivatali beszamolokbdl kittnik, a hivatalok célja, hogy a
felhivasokban foglalt okfejtés vilagos és egyértelmid legyen, az
anyagi és eljarasjogi rendelkezések megfelel6 feltiintetésével.

Ha attekintjik a kormanyhivatali beszamolokat, akkor altala-
nossagban elmondhato, hogy a térvényességi felhivasokban a helyi
onkormanyzatok jogalkotasi tevékenysége, az 6nkormanyzati ren-
deletek jogszertsége, illetve a mulasztasban megnyilvanulo tor-
vénysértések kaptak hangsulyt. Példanak okaért filmforgatas enge-
délyezése szabalyozasanak hianya, helyi épitési szabdlyzat jogsza-
balyban el6irt véleményeztetési eljaras nélkul tortént modositasa, a
rendeletek nem tartalmaztak a jogalkotasra felhatalmazo jogszabaly

513 Balogh Gabor — Szogi Agnes: i.m. 64.0.
514961/B/1993. AB hatirozat
15 Vhr. 60.§
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helyét, a torvények szamos rendelkezése sz6 szerint megjelent,
ezaltal a szabélyozas indokolatlanul parhuzamossi valt.”"®

A felhfvassal érintett rendeletek jellemz6 targykorei: szervezeti
és muikodési szabalyzat, szocidlis ellatasok, helyi adok, a szilard
hulladék és a nem koézmivel Gsszegyljtott haztartasi folyékony
hulladék elszallitasa, kezelése, k6zosségi egytittélés szabalyai, talaj-
terhelési dij, népszavazas, cimadomanyozas, anyakényv, kozterilet-
hasznélat.”"” Ez nagyrészt igazodik a Miniszterelnokség altal meg-
hatarozott célvizsgalatokhoz. Példaul az anyakonyvi targyu rendele-
tekkel kapcsolatban jellemzd jogszabalysértésként mertlt fel az
onkormanyzati rendelet targyi hatalyanak bejegyzett élettarsi kap-
csolat 1étesitésére vald kiterjesztése a megyei jogu varos, illetve a
jarasi hivatali székhelytelepiilés 6nkormanyzatan kivili telepiilési
onkormanyzatok esetén. Az 6nkormanyzati rendeletek targyi hata-
lyat — a hivatali helyiségen kivili, valamint a hivatali munkaidén
kivil torténd hazassagkotésen tal — egyéb csaladi eseményekre (pl.
névado, jubileumi tinnepség, megerdsitési szertartas) is tobb eset-
ben kiterjesztették az 6nkormanyzati jogalkotok.

A helyi épitési szabalyzatokhoz kot6ds jogsértések f6bb hibai
a kévetkezSkben foglalhatok Ossze: az épitéshatosag engedélyezési,
illetve hasznalatbavételi eljarasanak szabalyozasa, dontése megada-
sanak feltételhez kotése; épitési tevékenységek engedélykotelessé
mindsitése. A vagyonrendeletek vonatkozasaban el6fordult, hogy
egyes onkormanyzatok olyan vagyonelemeket mindsitettek nem-
zetgazdasagi szempontbdl kiemelt jelentéségli nemzeti vagyonna,
amelyek a nemzeti vagyonrol szol6 2011. évi CXCVI. toérvény ér-
telmében nem mindsithetSk e vagyoni kérbe tartozonak.”™ A cél-
vizsgalatok lefolytatasa el6tt a kormanyhivatalok szakmai értekezle-

516 A Veszprém Megyei Kormanyhivatal 2013. évi beszdmoldja a térvényességi
feligyeleti tevékenységrél. A Békés Megyei Kormanyhivatal 2017. évi beszamo-
16ja... 14.0., 2 Négrad Megyei Kormanyhivatal 2012. évi beszamoldja... 4.0.

517 A Veszprém Megyei Kormanyhivatal 2016. évi beszdmoldja a térvényességi
feligyeleti tevékenységrol. 2.o0.

518 A Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal 2017. évi beszamoldja 1.0. a
Négrad Megyei Kormanyhivatal 2012. évi beszamoldja. .. 4.o0.
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teket szerveznek a jegyzOk szamara, ahol ismertetik a célvizsgalat
szempontjait, annak érdekében, hogy a nem kell6 gyakorlatbol
vagy a jogszabalyok nem kell§ ismeretébdl eredd szabalytalansagok
szama csokkenjék.””

Emellett a torvényességi felhivasokban sokszor el6fordulnak
az onkormanyzati honlapok hianyossagaira torténé észrevételek,
tovabba jelent6s azoknak a felhivasoknak szama is, amelyek jegy-
z6konyv-megkuldési és -kozzétételi kotelezettség elmulasztasa mi-
att keriiltek kibocsatasra.” Bz utébbival 6sszefiiged pozitiv valto-
zas olvashaté néhany kormanyhivatali beszamoloban, miszerint
jelentSsen lecsokkent a jegyz&konyvezésben tapasztalhaté késede-
lem.”™

Ugyancsak tobb felhivasban is szerepeltek olyan rendeletek,
amely targykore a kovetkezéket érintette:

- pénznyeré automatak mikoédésének és bizonyos vallal-
kozasi tevékenységeknek a megtiltasa a teleptilés egész te-
ruletén;

- jegyz6re atruhazott 6nkormanyzati feladat- és hataskor;
- képvisel6-testileti tlés vezetésének atadasa egy, a képvi-
sel6-testtlet altal megvalasztott személy részére;

- a polgarmester helyettesitésére képvisel6 kijelolésérol
rendelkezés, képvisel6re onkorméanyzati jog atruhazasa;™™

Mindezek mellett sokszor el6fordulnak a jogbiztonsag elvét
sért6, bizonytalan szabalyozasok és megfogalmazasok.

A statisztikal adatok alapjan a torvényességi felhivasok ered-
ményessége magas, az Onkormanyzatok tehat —néhany kivételtdl
eltekintve™- eleget tesznek a kormanyhivatal ilyen irdnyd jelzései-

519 V6, Arva Zsuzsanna: A helyi 6nkorményzatok feletti torvényességi feliigyelet
tapasztalatai... 19.0.

520 A Gy6e-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal 2015. évi beszamoldja. ..

32l A Csongrad Megyei Kormanyhivatal 2017. évi beszamoldja... 3.0.,

52 A Komarom-Esztergom Megyei Kormanyhivatal 2012. évi beszamoldja...
2.0.

523 PL. Baranya megyében az 6nkormanyzatok mikodése és mulasztasa kérében
elkovetett jogsértések tipusai és szama évrdl évre azonos, véltozatlan, a kiadott
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nek. Bz is bizonyitja, hogy egyfeldl a torvényességi felhivas jellegét
tekintve egy tipikusan segitd, helyreigazité eszkoznek tekinthetd,
masfelSl a hatarid6-hosszabbitas és a felhivas ismételt kibocsatasa-
nak lehet6sége miatt a feliigyeleti eljarasnak nem célja a repressziv
intézkedések és a sulyosabb feliigyeleti eszk6z6k alkalmazasa.

2. A képviselS-testiilet és a tarsulasi tanacs iilésének 6sszehi-
vasa

A képvisel6-testiilet miikodésének és dontéshozatalanak alapvet6
feltétele a képvisel6-testiileti ilések megtartasa.

A képviselS-testillet tilését a polgarmester hivja Ossze és vezeti,
akadalyoztatasa esetén e hataskorét az alpolgarmester, tébb alpol-
garmester esetén a polgarmester altal kijel6lt alpolgarmester gyako-
rolja. A polgarmesteri és az alpolgarmesteri tisztség egyideji
betoltetlensége, tartds akadalyoztatasuk esetére a szervezeti és ma-
kodési szabalyzat rendelkezik a képvisel6-testiilet 6sszehivasanak,
vezetésének a modjardl. A képvisel6-testilet szitkség szerint, a
szervezeti és mukodési szabalyzatban meghatarozott szamd, de
évente legalabb hat lést tart. Az Glést tizenot napon belili id6-
pontra Ossze kell hivni a telepiilési képvisel6k egynegyedének, a
képvisel6-testiilet bizottsaganak, valamint a kormanyhivatal vezet6-
jének a testilleti tlés Gsszehivasanak indokat tartalmazoé inditvanya-
ra. Az inditvany alapjan a testileti Glést a polgarmester hivja Gssze
a testileti tlés indokanak, id6pontjanak, helyszinének és napirend-
jének meghatirozasaval.”

Az Alkotmanybirdsag Fokté kozség képviselS-testilete alkot-
manyellenes mikoédésével kapesolatos elvi véleményének kialakita-
sa soran kifejtette, hogy képvisel6-testiilet hataskoreit csak az ilé-
sein gyakorolhatja, s ez jelenti a testllet mikodését. Amennyiben
ez hossza id6én keresztll nem torténik meg, tgy séril a valaszto-

torvényességi felhivasok ellenére is. Ezek kozil is a hatarid§-mulasztasban meg-
nyilvanulé jogsértések szama a leggyakoribb
524 Métv. 44.-45.§
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polgarok koézosségének helyi 6nkormanyzashoz valé joga mivel,
azt az altaluk valasztott képvisel6-testiilet utjan tléseiken gyakorol-
jak.’ Eppen ezért a kormanyhivatali kezdeményezésnek arra kell
iranyulnia, hogy a torvényességi kérdések megtargyalasaval a képvi-
sel6-testiilet vagy a tarsulasi tanacs torvényes mikodése ujra bizto-
sftotta valjék. Ha polgarmester vagy a tarsulasi tanacs elnoke a ja-
vaslat, illetve az inditvanynak 15 napon belil nem tesz eleget, az
tilést a kormanyhivatal hivia 6ssze.”™

Az ulés 6sszehivasa soran a kormanyhivatal eltérhet az érintett
onkormanyzat SzMSz-ében foglaltaktol. Ez az egyszerGsitésre to-
rekvS szabaly’” ugyanakkor — immanens médon — magaban hot-
dozza azt az eshetSséget is, hogy az eltérés kovetkeztében akar
teljesen meg is valtozhatnak a szabalyzat vonatkozé rendelkezéset,
mivel a térvény nem mond semmit az eltérés iranyarol, mélységé-
6], korlatairdl. E regulacié allaspontom szerint a kormanyhivatalt
olyan jogositvanyokkal ruhazza fel, amely magaban hordozza an-
nak veszélyét is, hogy a kormanyhivatal akar meghatarozé mértékd
befolyast gyakorolhasson a feliigyelt 6nkormanyzatra a feligyelet
hatarain talhaladva az irdnyitas felé kozelitve.

Mindazonaltal roégzitends, hogy az tlést a kormanymegbizott
nem vezetheti le és az lés menetére tovabbra is az SzMSz az
iranyad6.” Eppen ezért is, annak ellenére, hogy a megtargyaland6
napirendi pontokat a kormanymegbizott korabban mar irasban
megjelolte, mégis egyet értek azzal a felvetéssel, hogy indokolt
esetben a kormanymegbizott az tlésen ismertethesse az Ulés 6sz-
szehivasinak, illetve kezdeményezésének az indokait.”™ Viszont
hianyolom a jogszabalyokbdl annak tisztazasat, vagy legalabb az
erre valé utalast, hogy a polgarmester akadalyoztatasa esetén érvé-
nyesek-e az iilésvezetésre vonatkozo altalanos szabalyok, vagyis az

52518/2013 (VIL 3.) AB hatirozat

526 Motv. 135.§

527 Nagy Marianna — Hoffmann Istvan: i.m. 550.0.
528 Balogh Gabor - Szoégi Agnes: i.m. 66.0.

529 Nagy Marianna-Hoffmann Istvan: im. 550.0.
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alpolgarmester -mint Ulésvezets- szerepe. Az ulés Gsszehivasa
alkalmas eszkoz a legtobbszor személyi ellentétekbdl adédd konf-
liktusok kezelésére, s elkeriilhet6vé valik a legsulyosabb feliigyeleti
eszkoz alkalmazasa, a feloszlatas kezdeményezése.

Az Ulésrdl és a helyi 6nkormanyzat, illetve a tarsulas torvényes
mikodésének biztositasa érdekében hozott intézkedésekrdl a jegy-
z6, illetve a tarsulasi tanacs elnéke az tlést kévetd 6t napon belil a
jegyz6konyv-kivonat megkildésével tajékoztatja a kormanyhiva-
talt.” A révidebb ,,beszdmolasi” hataridét nyilvanvaléan az indo-
kolja, hogy immaron egy feligyeleti eszk6z alkalmazasanak kovet-
keztében keril sor a testiileti Glésre és indokolt mithamarabb tudo-
mast szerezni arr6l, megtortént-e a torvénysértés orvoslasa.
Ugyanakkor a Vhr. nem hatarozza meg, mit kell a jegyzékonyv-
kivonatnak tartalmaznia, és ezt a kifejezést az Motv. sem ismeri.”"
Ez pedig eltéré jogalkalmazoi gyakorlathoz is vezethet az egyes
kormanyhivatalok kozott.

2.1 A kézmeghallgatas elmaradasa orvoslasanak szabalyozat-
lansaga

Végiil szeretnék még e feligyeleti eszkoz korében kitérni egy olyan
fundamentalis jellegl jogintézményre, amelyet véleményem szerint
méltatlanul mell6z a jogalkotd, de amelynek elmaradasa sulyosan
sértheti a lakossig helyi koziigyekben valé részvételének jogat.”
Ez pedig a kézmeghallgatas, amely az 6nkormanyzati participacio
egyik kozvetlen formaja, s amelynek biztositasa a képvisel6-testilet
kotelezettségei kozé tartozik.

A Charta is kimondja, hogy ,,a helyi 6nkormanyzas a helyi 6n-
kormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy — jogsza-
balyi keretek kozott — a kozligyek 1ényegi részét sajat hataskorik-
ben szabalyozzak ¢és igazgassak a helyi lakossag érdekében. Magyary

50 Vhr. 10.§ (2) bek. )
531 Balogh Gabor - Sz6gi Agnes: i.m. 66.0.
532 Métv. 6.§ a) pont
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Zoltan szerint az 6nkormanyzat fogalma meghatarozasanal mindig
az emberbdl kell kiindulni. Pa/né Kovdcs llona az énkormanyzatisa-
got az allam és a helyi k6z6sség viszonyrendszereként értelmez-
te.”” A helyi k6z6sség, amely tekintetében cél — az M6tv. Preambu-
luma szerint - az 6ngondoskodasra valé képesség erdsitése. To-
vabba az Motv. 2.§ szerint a helyi 6nkormanyzas a telepiilés, vala-
mint a megye valasztopolgarai kozosségének joga, melynek soran
érvényre jut az allampolgari felelGsségérzet, kibontakozik az alkoto
egytittmtikodés a helyi kbzosségen belil.

E célok megvaldsitasahoz elengedhetetlen, hogy a helyi k6z6s-
ség formalis keretek kozott is érintkezzen egymassal és valasztott
képvisel6ivel. A kapcsolatukat egy sajatos sorskézosség jellemzi,
hiszen mindannyian érdekeltek a helyi 6nkormanyzas sikeres meg-
valésitasaban. A helyi koztigyekben vald részvétel joga a helyi 6n-
kormanyzatok feladat- és hataskorei gyakorlasanak meghatarozasa-
ra és befolyasolasara valé jogot jelenti. E jog gyakorlasanak elGsegi-
tésére torvénynek kell eszkdzoket biztositania.”™ Az dnkormanyzat
és a helyi k6z0sség szabalyozott érintkezési lehetéségei kozott van
példaul a falugyilés, a fogaddora, a kézmeghallgatas, de e korbe
vonhat6 a helyi népszavazas is. Mindegyiknek azonos célja van: a
helyi kozakarat megismerése. A képvisel6-testiletnek szervezeti és
mukodési szabalyzataban kell meghatarozni azoknak a férumoknak
a rendjét, amelyek a lakossag, az egyesiletek kézvetlen tajékoztata-
sat, a fontosabb dontések elGkészitésébe valé bevonasat szolgal-
jak.”” Nem hagyhat6 figyelmen kiviil tehit az a tirsadalmi kozeg,
amelyben az onkormanyzat tevékenykedik, amelyért létrehoztak.
Kulcsfontossagu, hogy a helyi vezetés mennyire érti, mit szeretne a
helyi tarsadalom az altala iranyitott teleptilésen, ez utébbi pedig

mennyire ismeri az Onkorméanyzat tevékenységét, szerepét’’,

533 Palné Koviacs Ilona: A helyi politika. Akadémiai Kiad, Budapest 1990. 42.0.
53 Fabian Adrian: A helyi 6nkormanyzat (nem jogi)... 39.0.

535 Mo6tv. 53.§ (3) bek.

536 B6hm Antal: Az 6nkormanyzatok és a helyi tarsadalom. 20 évesek az 6nkot-
manyzatok. Sziiletésnap. vagy halotti tor? Pécs 2010. 27.0.
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mennyire lat bele a dontéshozatalba, mennyire veszik figyelembe a
véleményét. E kozvetlen kapcsolat megvaldsitasaban 1ényegi szere-
pe van a kézmeghallgatasnak, amely az allampolgari részvétel egy
modja. Itt ugyanis a felszélalas joga alanyi jog, mig a képvisel6-
testiileti tlésen csupan a részvétel alanyi jog, felszolalni csak az
tlésvezets engedélyével lehet. Ezért is alapvet6 jelent6ségti, hogy a
képvisel6-testilet minden évben eleget tegyen eziranyu kotelezett-
ségének.

Az Motv. ,,a helyl 6nkormanyzatok, szerveik és mikodéstk™ c.
visel6 fejezetének ,,A képvisel6-testilet mikodése” részen beliil
szabalyozza a kézmeghallgatast: ,,A képvisel6-testilet évente leg-
alabb egyszer elére meghirdetett kzmeghallgatast tart, amelyen a
helyi lakossag és a helyben érdekelt szervezetek képvisel6i a helyi
kozugyeket érinté kérdéseket és javaslatot tehetnek. Az elhangzott
javaslatra, kérdésre a kozmeghallgatison vagy legkésébb tizenot
napon belill vélaszt kell adni.””” A kézmeghallgatis a képviselS-
testilet mikodésének részeleme, annak elmaradasa esetén indokolt
lenne megadni a kormanyhivatal szamara — a testiileti Gilés mintaja-
ra — az Osszehivas jogat, hiszen a térvényességi feligyelet kiterjed a
mikodés jogszertségének ellendrzésére is.

A kozigazgatis az emberekért van™, az dnkormanyzati igazga-
tas a kozigazgatas részeként szintén az emberekért van, vagy leg-
alabb is az emberekért kellene, hogy legyen. Bar a kizvetlen lakossagi
vélemények  megjelenitésének forumaitél a wvilasgtdpolgarok tobbnyire tavol
tartiik magnkat”’, ez még nem ok atra, hogy az 6nkormanyzat ki-
vonja magat a kézmeghallgatas tartasanak torvényi kotelezése aldl,
vagy marginalis szerepet tulajdonitson neki. Eppen ellenkezéleg a
helyi k6z0sség aktivitasanak elémozditasaban a valasztott testiile-
teknek elsédleges felel6ssége van. A helyi kozosség bevonasara
szolgalé férumok rendszeres megtartasa hozzajarulhat az onkor-
manyzat és a helyi koz6sség tagjai kézotti sajatos bizalmi viszony

57 Métv. 54.§
538 Magyary Zoltan: Magyar Koézigazgatas. .. 80.0.
53 Kakai Laszlo:
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erbsitéséhez, hiszen nagyban novelheti az 6nkormanyzati mkodés
transzparenciajat is.

3. Onkormanyzati rendelet Alaptorvénybe iitkozése esetére
alkotmanybirdsagi feliilvizsgalat kezdeményezése
3.1 Onkormanyzati rendeletek alkotmanyossagi vizsgalata

Az alkotmanyos jogallam és benne a térvényesség elve megkovete-
li, hogy az alaptorvény-ellenes helyi 6nkormanyzati rendeletek ne
keriiljenek elfogadasra. Ha azonban erre mégis sor kertil, akkor a
valéban alaptorvény-ellenes helyi jogszabalyok és jogszabalyi ren-
delkezések ebbéli jellege a lehet6 leggyorsabban kimondasra és
ennek koévetkeztében a helyi jogszabaly megsemmisitésre kertiljon.
A helyi rendeletek™ alkotmanyossagi ellenérzésére az Alaptorvény
alapjan a kovetkez6 esetk6rokben keriilhet sor:

Egyfeldl a konkrét utdlagos normakontroll esetén, amelynél a
bir6 eljarasa soran kezdeményezi az altala alaptorvény-ellenesnek
itélt onkormanyzati rendelet felilvizsgalatat az AB-nal. Ekkor az
Alkotmanybirésag soron kiviil, de legkésébb kilencven napon beliil
felulvizsgalja az egyedi tgyben alkalmazand6 jogszabalynak az
Alaptorvénnyel valé 6sszhangjat;

Masfel6l a Kormany, az orszaggytlési képvisel6k egynegyede,
a Kuria elndke, a Kozigazgatasi Felsébirosag, a legfébb tigyész
vagy az alapvet$ jogok biztosa kezdeményezheti az AB-nal a jog-
szabalyoknak az Alaptorvénnyel valé 6sszhangjanak megteremté-
sét.

A masik halmaz a normativ és a valédi alkotmanyjogi panasz
két fajtajat foglalja magaba.”' El6bbinél az AB az egyedi tigyben

540 Alaptorvény T) cikk (2) bekezdése szerint: Jogszabaly a torvény, a kormany-
rendelet, a miniszterelnéki rendelet, a miniszteri rendelet, a Magyar Nemzeti
Bank elnokének rendelete, az 6nallé szabalyozo szerv vezetSjének rendelete és
az onkormanyzati rendelet. Jogszabaly tovabba a Honvédelmi Tanacs rendkiviili
allapot idején és a koztarsasagi elnok szitkségallapot idején kiadott rendelete.

541 Megjegyzend6, hogy az Abtv. a normativ alkotmanyjogi panasznak tovabbi
altipusait is megkilonbozteti: 1. a ,,régi” alkotmanyjogi panaszt,2. a ,,kivételes”
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alkalmazott jogszabalynak, mig utoébbinal a biréi dontésnek az
Alaptorvénnyel val6 6sszhangjat vizsgalja felil.

A helyi rendelet nemzetk6zi szerz6désbe ttkozése esetén szin-
tén az Alkotmanybirdsag jar el.

3.2. Az Alkotmanybirosag hataskérének alapja

Mint ahogyan arrél mar korabban sz6 volt, a 2012-es évig az 6n-
kormanyzati rendeletek alkotmanyossagi és torvényességi szem-
pontd vizsgalatat egyarant az Alkotmanybirdsag (a tovabbiakban:
AB) latta el. Az Alaptorvény, az Alkotmanybirésagrol szold 2011.
évi CLL t6rvény (a tovabbiakban: Abtv.) és a birdsagok szervezeté-
16l és igazgatasarol szolo 2011, évi CLXI. torvény (a tovabbiakban:
Bszi.) hatalyba lépésével azonban csak az alkotmanyossagi kontroll
maradt az AB hataskoérében, a térvényességi szempontu vizsgalata
atkeriilt 2 Kuaria Onkormanyzati Tanacsahoz.

Témank szempontjabdl az Motv. 136. § (1) bekezdése szerint
szabalyozott, a kormanyhivatal altal kezdeményezett eljaras kovet-
keztében az Alkotmanybirdsag elé keril6 felilvizsgalat targyalan-
dé. Az Alkotmanybirésag utélagos normakontrollra iranyulé ha-
taskore kozvetlenil az Alaptorvénybdl, annak 24. cikk (2) bekezdé-
sébol fakad, amelynek alapjan az AB feltlvizsgalja a jogszabalyok-
nak az Alaptérvénnyel val6 6sszhangjat.

3.3. Az alkotmanyossagi vizsgalat targya és hatokore

A torvényességi eljaras kévetkeztében felmertild alkotmanyossagi
vizsgalat targya az Onkormanyzati rendelet mint jogszabaly. Az
Alaptorvény 24. cikk (2) bek. e) pontja a feligyeleti eljaras kovet-
keztében az AB elé kerilé rendelet feliilvizsgalata tekintetében
kiegészul az Abtv. 37.§ (1) bekezdésében irtakkal. Ugyanis kizaro-

alkotmanyjogi panaszt, és 3.a legf6bb tigyész 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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lag akkor van az AB-nek hataskore, ha a vizsgalat targya az On-
kormanyzati rendelet mas jogszabalyba utkozésének vizsgalata
nélkiil, kizarélag az Alaptorvénnyel valé 6sszhang megillapitisa.”
Tehat jogtudomanyi szempontbdl csak azok az esetek tartoznak az
AB hataskorébe, amelyeknél kizardlag tartalmi alkotmanyellenesség
mertl fel.

Elviekben az 6nkormanyzati (normativ) hatarozat mint kozjo-
gi szervezetszabalyoz6 eszkoz is utdlagos normakontroll eljaras
targyat képezheti az Abtv. 37.§ (2) bek. alapjan. Az alkotmanyossa-
gi szempontd feliilvizsgalatot azonban a kormanyhivatal vezet6je
nem kezdeményezheti. Ennek —véleményem szerint- az az oka,
hogyha a normativ hatarozatok jogsértéek is, azok nem kizardlag
és elsédlegesen Alaptorvényt, hanem torvényt sértenek, igy a hiva-
talvezeté a birésaghoz fordul, tehat alkotmanyossagi szemponta
felulvizsgalatot kérnie sziikségtelen lenne. Példanak okaért, ha a
képvisel6-testiilet hatarozataban ugy alakitja ki az 6nkormanyzati
(vagy kozos) onkormanyzati hivatal felépitését, hogy ezzel akada-
lyozza a fogyatékos személyek bizonyos szolgaltataisokhoz valo
hozzaférését, mindenckel6tt a fogyatékos személyek jogairdl és
esélyegyenléséglik biztositasardl szold 1998. évi XXVI. tv. rendel-
kezéseit sérti meg. Ugyanez a helyzet akkor is, ha a képvisel6-
testtilet hatarozatban szabalyoz rendeleti tartalmat.

3.4. Normativ alkotmanyjogi panasz és utdlagos absztrakt
normakontroll

A formai alkotmanyellenesség (csupan magasabb szintd jogsza-
balyba itk6z6 aktus) esetkorén tul dgyszintén kizart az utdlagos
normakontroll eljaras, ha az inditvany az Alkotmanybirdsag altal
érdemben mar elbirdlt jogszabaly (rendelet) vagy jogszabalyi (ren-
deleti) rendelkezés vizsgalatara iranyul, és az inditvanyozo az Alap-
torvénynek ugyanarra a rendelkezésére, illetve elvére (értékére), és
azonos alkotmanyos Osszefiggésre hivatkozva kéri az alaptérvény-
ellenességet megallapitani (itélt dolog), kivéve, ha az Alkotmanybi-

542 Abtv. 37.§ (1) bek.
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r6sag dontése 6ta a koriilmények alapvetéen megvaltoztak.™ Az itt

meghatarozott res iudicata okan is mindenképpen szot kell ejtenem
az alkotmanyjogi panaszrol, méghozza annak normativ valfajarol,
amelyet az Alaptorvény 24. cikk (2) bek. ¢) pontja intézményesit.

A vizsgalodas alapja, hogy az AB hataskére mind alkotmany-
jogi panasz, mind utélagos normakontroll esetén kiterjed a kifoga-
solt jogszabaly alkotmanyossagi feltlvizsgalatara. A két eljaras ko-
z6tti kulonbség ugyanakkor az, hogy alkotmanyjogi panasz eseté-
ben konkrét alapjogsérelem megvalosulasanak eldontése a kérdés,
amelynek oka alaptorvény-ellenes jogszabaly, mig az utélagos nor-
makontroll absztrakt jellegl, amelynek célja annak megallapitasa,
hogy adott jogszabdly vagy jogszabalyhely, esetiinkben Onkor-
manyzati rendelet (vagy normativ hatarozat), alaptorvény-
ellenesnek mindsiil-e. Tovabba az Abtv. 26.§ (1) bekezdésébdl
adéddan az alkotmanyjogi panasz jogorvoslati jellegti, hiszen az
érintett jogorvoslati lehetéségeinek kimeritése utan fordulhat az
Alkotmanybirésaghoz, vagy akkor, ha a jogorvoslati lehet6ség
nincs szamara biztositva. Ezzel 6sszefiiggésben az Alkotmanybiro-
sig maga is kimondta, hogy az alkotmanyjogi panasz jogorvoslat,™
a szubjektiv jogvédelem eszkoze. Az absztrakt utdlagos norma-
kontroll alapvetéen objektiv jogvédelmi funkcidja van, mindazon-
altal eredményezhet jogorvoslast az egyénnél.

3.5. Eljaras a kozigazgatasi szervezetrendszerben

Az Otv.-ben szabélyozott alkotmanyossagi feliilvizsgalathoz képest
az Motv. legmarkansabb valtoztatdasa a kormanyhivatal vezetdje
hataskorének atalakitasa és egyuttal — véleményem szerint - kotla-
tozasa is.

A hivatal vezetdje ugyanis a korabbiakkal ellentétben™
nem kezdeményezheti a rendelet megsemmisitését sajat jogon,

5

mar

543 Abtv.24.§ (3) bek.
54 57/1991. (XI. 8.) AB hatarozat
545 Oty. 99.§ (2) bek.
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csupan a miniszteren, majd a Kormanyon keresztil. E valtozast az
Alaptorvény hatalyba 1épése hozta magaval, amely az absztrakt
utolagos normakontroll kezdeményezése tekintetében megsziintet-
te az actio popularis, vagyis a barki altali kezdeményezés lehetSsé-
gét, s csupan a Kormany, az orszaggytlési képvisel6k egynegyede,
a Kuria elnoke, a legf6bb tigyész és az alapvetd jogok biztosa for-
dulhat inditvannyal az AB-hoz.>* Az tény, hogy az actio popularis
korlatozasa mar régota vita targyat képezte a tudomany tertletén is,
azt tobben sziikségesnek tartottak.”’ Mégis a torvényességi fel-
tgyelet korében érvényesiilé utdlagos normakontroll vonatkozasa-
ban ez egy hosszadalmas és bonyolult eljaras megsziletését ered-
ményezte azzal, hogy az inditvanyozok korét ilyen szikre szabot-
tan hatdrozta meg a jogalkotd, s ebbdl a kormanyhivatal vezetdje
(is) kimaradt.

Az Méty. a torvényességi felhivas igénybevételén kivil, 2013.
majus elsejétdl egy tovabbi felugyeleti eszkéz kotelezd alkalmazasat
is el6irja a hivatal szamara a miniszterhez torténd tovabbitast meg-
el6z6en. Az alkotmanyossagi felilvizsgalat Motv.-beli inditvanyo-
zasanak eljarasi szabalyait a Vhr. részletezi.

Ha a kormanyhivatal ugy itéli meg, hogy a helyi 6nkormanyzat
rendelete alaptorvénybe ttkozik, els6 1épésként torvényességi fel-
hivas keretében kell az érintett tudomasara hoznia a jogsért hely-
zetet és annak felszamolasa iranti kivanalmat. Amennyiben ez nem
vezet eredményre, ugy a torvény kotelezéen eldirja, hogy a hivatal-
nak kezdeményeznie kell a képvisel6-testiilet tilésének Osszehivasat
a polgarmesternél a torvényesség helyreallitisa érdekében. Tehat
jelen esetben is, akarcsak a Kuridhoz fordulaskor, a normakontroll
mintegy ultima ratio-ként jon figyelembe. El6sz0r a kézigazgatason
beltl kell megkisérelni az alkotmanyossagi konfliktus rendezését.

546 Alaptorvény 24. cikk (2) bek. e) pont

7 1Ld. pl. Tilk Péter: Az utélagos normakontroll lehetséges jovéje. Jogtudoma-
nyi K6z16ny. 2. sz. 2001. 88. o., Adam Antal: A jogszabalyok alkotmanybirésagi
ellen6rzésérol. Jogtudomanyi Koézlony. 12. sz. 1992. 527.0.
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Ha a képvisel6-testiilet nem tesz eleget a felhivasban foglaltak-
nak, valamint az egyéb feliigyeleti eszk6zok alkalmazasa is ered-
ménytelen, a képvisel6-testilet tlése Osszehivasanak kezdeménye-
zése sikertelen, valamint a hivatalvezeté altat 6sszehivott tlésen a
testiilet a kormanyhivatal allaspontjat elutasitotta, ugy egy igencsak
komplikalt és — meglatasom szerint - tulsagosan biirokratizalt elja-
ras veszi kezdetét, két tovabbi aktor bevonasaval, harom jogszabaly
(Motv., Vhr., Abtv.) és eltérd hatarid6k alapjan.

A kormanyhivatal az 6nkormanyzati rendelet alkotmanybiré-
sagl felilvizsgalatanak kezdeményezése iranti javaslataval kapcsola-
tos inditvany-tervezetet az Alkotmanybirésaghoz benyujtandé in-
ditvanyok tartalmi és formai kellékeinek megfelelGen terjeszti el6 a
helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felel6s minisz-
ternél s ezzel egyidejileg megkiildi az érintett helyi 6nkormanyzat-
nak is.”* Ennek alapjan mar az inditviny-tervezetnek tartalmaznia
kell:

- azt az alaptorvényi, illetve torvényi rendelkezést, amely
megallapitja az Alkotmanybirésag hataskorét az inditvany
elbiralasara, tovabba amely az inditvanyozé jogosultsagat
megalapozza;

- azokat az Alaptorvény vagy az Alaptorvény modositasa
megalkotasara, illetve kihirdetésére vonatkozo, az Alap-
torvényben foglalt eljarasi kévetelményeket, amelyeket az
Alaptorvény vagy az Alaptérvény modositiasa megsértett;
- az indokolast arra nézve, hogy az Alaptoérvény vagy az
Alaptorvény modositasa miért ellentétes a megalkotasara,
illetve kihirdetésére vonatkozo, az Alaptérvényben foglalt
eljarasi kévetelményekkel;

- a kifejezett kérelmet az Alaptorvény vagy az Alaptor-
vény modositasa megsemmisitésére, illetve az Alkot-
manybirsag dontésének tartalmara.”®

548 Méty. 136.§ (1) bek.
549 Abtv. 52.§ (1) bek.
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Ehelyiitt szitkséges egy kiegészité megjegyzést tennem. A szak-
irodalom kiilonbséget tesz az AB-hez beérkezé dokumentumok,
nevezetesen inditvanyok és beadvanyok kézott. Beadvany alatt
értendé minden kérelem, amely Alkotmanybirésaghoz beérkezik,
és az eljaras meginditasat célozza, mig az inditvany megnevezés egy
ennél joval szikebb kategdria és csupan azokat az inditvanyokat
oleli fel, amelyek az eljards meginditasara alkalmasak.”™

Tehat nagyon lényeges az, hogy a kormanyhivatal olyan tar-
talmu inditvany-tervezetet készitsen el, amely, ha eljut az AB-ig, ne
szoruljon hianypoétlasra, mert annak teljesitése az inditvanyozo
Kormany (és a képviseletében eljar6) miniszter kotelezettsége lesz,
s ha az inditvanyozé a hianypoétlasi felhivasnak hataridében nem,
vagy ismételten hianyosan tesz eleget, az inditvany érdemi vizsgala-
tira nem keriil sor.” Mindazonéltal az Alkotmanybirdsig gyakor-
lataban is érvényesul, hogy az inditvanyt tartalma szerint biralja el,
azaz a formai feltételek megtartasa megitélésénél kevésbé ,,vaskala-
pos”.> A lehetd legpontosabb inditvany-tervezet elkészitése azért
is kap kiemelt hangsuly, mert az alkotmanybirésagi vizsgalodas
jellemzdje az inditvanyhoz kotottség, amelyet a negyedik modosi-
tassal alaptorvényi szintre emelt a jogalkotd. Eszerint az Alkot-
manybirésag a jogszabaly felilvizsgalni nem kért rendelkezését
csak abban az esetben vizsgalhatja, illetve semmisitheti meg, ha az
a feltlvizsgalni kért jogszabalyi rendelkezéssel szoros tartalmi Gsz-
szefiiggésben all.”>

50 Ld. errdl b6évebben: Holl6 Andras: Az Alkotmanybirdsag. Alkotmanybiras-
kodas Magyarorszagon. Utmutat6 Kiadé. Budapest 1997.

51 Abtv. 55.§ (3) bek.

552 Az AB gyakortlataban ez annyiban médosul, hogy ha az inditvany ugyan nem
tartalmazza az alkotmanyi szakasz pontos megjel6lését, vagy eliras kévetkezté-
ben azt tévesen jeloli meg, de annak sz6 szerinti idézésébdl, vagy a tartalmi hi-
vatkozasbol egyértelmten kidertl a kérelem célja és tartalma, a testilet eljar a
kérelemben foglaltak szerint. I.d. Tilk Péter: A magyar Alkotmanybirésag... 241-
242.0.

53 Alaptorvény 24. cikk (4) bek.
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A miniszter megvizsgalja az inditvany-tervezetet és kiegészités-
re, moédositasra hivhatja fel az 6nkormanyzati rendelet alkotmany-
birésagi felulvizsgalatara javaslatot tevé kormanyhivatalt, ha azzal
nem ért egyet, vagy az nem felel meg a kotelez6 tartalmi és formai
kellékeknek. Tehat lényegében visszakiildi a hivatalnak sajat allas-
pontjaval egyltt megfontolasra. Ez az a miniszteri jogositvany,
amely az egész folyamatot rendkivil instabilla és kétségessé teszi.
Miért is? Mert innentSl kezdve a torvény gyakorlatilag kivesz a
hivatal kezébdl minden érdemi jellegli cselekvési lehetéséget és a
miniszteri meglatason mulik az inditvany tovabbi sorsa, amely tobb
problémat is felvet.

Eldszor is, ha a hivatal egyet ért a miniszter modositasra iranyu-
16 allaspontjaval, vagy ennek megfelelé valtoztatasokat tesz az in-
ditvanyban és azt ismételten megkiildi a miniszternek, vagy vissza-
vonja az inditvanyat, a miniszter és az érintett helyi 6nkormanyzat
err6l sz016 egyideji tajékoztatiasa mellett. Az a tényez6, hogy a
kormanyhivatal akceptalja a miniszteri véleményt, visszavonva az
inditvanyat, még nem igazolja a jogszabaly alkotmany-konform
voltat.

Mosodszor, ha a hivatal nem ért egyet a miniszterrel, csak abban
a csekély esélyben bizhat, hogy az ennek ellenére is kezdeményezi a
Kormanynal az 6nkormanyzati rendelet Alaptérvénnyel vald 6ssz-
hangja felilvizsgalatanak inditvanyozasat.

Harmadszor, ha pedig a miniszter nem ért egyet, tajékoztatja az
onkormanyzati rendelet alkotmanybirésagi feliilvizsgalatara javasla-
tot tevé kormanyhivatalt és az 6nkormanyzati rendeletet megalko-
té6 6nkormanyzatot, hogy a kormanyhivatal javaslatanak megvizs-
galasat kovetSen, nem kezdeményezi a Kormanynal az 6nkor-
manyzati rendelet Alaptorvénnyel valé Osszhangja felilvizsgalata-
nak inditvinyozisat.™ FEzennel az eljards lezartnak tekinthetd,
anélkil, hogy a jogszabaly alkotmanynak valé megfelelésérdl az
erre hataskorrel bird szerv dontétt volna.

554 Vhr. 12.§ (1) bek.
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Végezetil, ha az inditvany tdl is jut a miniszteri szirén, még
mindig ott a Kormany mint masodik ,,allomas™ a hivatal és az AB
kozott. A Kormany ebbéli szerepét tekintve T7k Péter vélekedését
osztva az is nehezen képzelhetd el, hogy a kormanytlés napirendi
pontjai kozott helyi szabalyok AB el6tti megtamadasanak eldontése
tl gyakran szerepeljen.”

Eppen ezért tgy vélem, a kormanyhivatalok nem tudjik térvé-
nyességi feltgyeleti jogkoriket ezen a téren hatékonyan és megfele-
16en gyakorolni. Ahogyan Kiss Ldszlo fogalmaz: Az Alaptirvény
hatalybalépése elitt (az dllampolgdarok mellett) a legnagyobb inditvanyozoi
kirt a megyei (kizigazgatdsi) hivatalok jelentettéke. Mara gyakorlatilag e ag
inditvanyozdi kor teljesen eltiint, amelynek az okai leginkdbb a kormdnybiva-
talok dltal kovetendd eljdrds bonyolultsagaban jelolhetik meg. Ezek a sgabd-
hok ugyanis gyakorlatilag — 16bb okbil is — inkdbb kiiktatiak a rendszerbil
a kormanyhivatalokat, mintsemhogy azt annak érdemi elemeként tartandik
hadrendben.””’

Masfel6l nem hagyhaté figyelmen kivil az, hogy e bonyolult
mechanizmus elkertilésének szandéka pozitiv hatassal lehet a kor-
manyhivatal és a helyi énkormanyzat egytittmikodésére. Ugy la-
tom, ez a fajta processzus a fent emlitett hatranyaival egyttt el6-
mozdithatja a konfliktusok kozigazgatason belili feloldasat, hang-
sulyosabba valhat a kormanyhivatal és az 6nkormanyzatok kozotti
konzultacid, amely hozzajarulhat a két szerv, illetve végsé soron az
allam-6nkormanyzat kézotti bizalmi viszony restabilizalashoz. Ha
ez a fajta kooperacié meger6sodik, a kormanyhivataloknak t6bb-
szOr lesz lehetSségiik az érintetteknek szakmai segitségnyujtas kere-
tében felvilagositast adni, mert egyre tobb megkeresés érkezik majd

55 Tilk Péter: Viltozasok az 6nkormanyzati jogalkotas térvényességének biztosi-
tisaban (2012.10.17)
http://www.jegyzo.hu/index.php?oldal=egycikk&id=2322

%6 Kiss Laszlé el6adasa Az 6nkormanyzati rendeletek alkotmanybirdsagi feliil-
vizsgalatanak f&bb tapasztalatai cimmel. Elhangzott a XXVI. Orszagos Jegyz6-
Kozigazgatasi Konferencidn, Keszthelyen 2014. 09. 12-én.
http:/ /www.kozszov.org.hu/index.php/konferenciak/91-xxii-otszagos-jegyzo-
kozigazgatasi-konferencia-programja (2018. 05. 14.)
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hozzajuk (bar az Onkormanyzatok tobbsége jelenleg is gyakran
igénybe veszi ezt a torvényi lehetéséget.) Ez pedig a helyi jogalko-
tas fejlodését indukalva, elkertilhetévé teheti a torvényességi fel-
tgyelet eszkozeinek aktivalasat.

A torvényességi feliigyeleti eljarasban altalanos 30 napos hatar-
1d6hoz képest a Vhr. egy hosszabb, 45 napos hatarid6t allapit meg,
véleményem szerint nagyon helyesen, tekintettel az inditvany szi-
goru tartalmi és alaki feltételrendszerére.

Abban az esetben, ha az Alaptorvénnyel ellentétesnek talalt
onkormanyzati rendeletet hatalyon kiviil helyezték, vagy oly mo-
don modositottak, hogy az a tovabbiakban nem mindsil Alaptor-
vénnyel ellentétesnek, a kormanyhivatal haladéktalanul tajékoztatja
a minisztert.””’

Azt az eshet6séget is meg kell vizsgalni, hogy a kérdéses ren-
deletet a képviselS-testiilet ugy modositja, hogy annak egyéb szaba-
lyai alkotmanyossagi megfelel6ségének kérdéskore is felmertl. Eb-
ben az esetben mindenképpen szerencsésnek tartanam, ha a kor-
manyhivatal kiegészit6, (vagy kiterjeszté) inditvanyt tehetne a mi-
niszternél az eredeti inditvanyahoz kapcsolédéan. Erre a torvényi
szabalyozas ugyanis nem ad lehetéséget, az ott irt kiegészités csak
miniszteri felhivas kévetkezményeként tehet6. A miniszter pedig
nincs kozvetlen kapcsolatban a helyi 6nkormanyzattal, mig a hiva-
tal a feligyelet okan folyamatosan érintkezik vele. A kiegészits
inditvanyra vonatkozéan az Otv. hatilya alatt volt kialakitott gya-
korlata az Alkotmanybir6signak®”, de mivel jelenleg a hivatal az
AB-hez nem fordulhat, {gy e hataskérét nem tudja gyakorolni.

3.6. Az Alkotmanybirosagi eljaras
Az onkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel valé Osszhangjanak

felulvizsgalatara indult alkotmanybirdsagi eljarasban a Kormanyt a
miniszter képviseli. A kormanyhivatalnak mindazonaltal az alkot-

557 Vhr. 11.§ (3) bek.
558 .. példaul 47/2002. (X.11.) AB hatirozat
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manybirésagi eljaras soran is figyelemmel kell kisérnie a timadott
rendeletet, hiszen a fent emlitett tajékoztatasi kotelezettsége a mi-
niszter iranyaban tovabbra is fennall. Amennyiben az Alkotmany-
birésag az 6nkormanyzati rendelet alaptorvény-ellenességét megal-
lapitja, akkor azt teljesen vagy részben megsemmisiti, az err6l sz6lo
hatarozatat pedig kozzéteszi a Magyar Kozlonyben. Az Alkot-
manybirésag déntése ellen jogorvoslatnak nincs helye, az minden-
kire nézve kotelez6.”” A megsemmisités ex nunc hatilyd, azaz a
jogszabaly vagy jogszabalyi rendelkezés az Alkotmanybirésig meg-
semmisitésrdl szolé hatarozatanak a hivatalos lapban valé kozzété-
telét kovetd napon hatalyat veszti, és e naptél nem alkalmazhato, a
kihirdetett, de hatalyba nem lépett jogszabaly pedig nem Iép ha-
talyba.®

Kiindul6 felvetésem az volt, hogy a kormanyhivatal kezében
lévé targyalt felugyeleti eszk6z nem hatékony, az actio popularis
megszintetése ¢és az utdlagos absztrakt normakontrollt kezdemé-
nyez6 szervek — véleményem szerint - hianyos felsorolasa miatt.
Az alkotmanyozasi folyamat soran az Alaptorvény szévegébdl ki-
maradt a Kormany teriileti szervének az emlitése, s e taxativ felso-
rolas miatt utélag torvényben mar nem volt lehetSség e hataskort
megadni a hivatal szdmara.>'

A torvényességi feligyelet bevezetése és a kormanyhivatalok
AB-hoz fordulasi joganak megszintetése 6ta a kovetkez6képpen
alakult a kezdeményezések szama:

A 2012. évben egy alkalommal kertlt sor arra, hogy a kor-
manyhivatal alkotmanybirésagi feltlvizsgalatra tegyen inditvanyt.
Sopron Megyei Jogti Varos Onkormanyzata Kozgyilésének a bel-
varos forgalmi rendjérdl sz6l6 49/2011. (XII. 29.) 6nkorményzati

5% Abtv. 39.§ 44.§ (1) bek.

560 Abtv. 45.§ (1) bek.

561 Tilk Péter (Szerk.): A jogalkotdsra vonatkozo szabalyok érvényestilése 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.
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http://ajk.pte.hu/files/file/karunkrol/im-oktatasfejlesztesi-es-kutatastamogatasi-programok/a-jogalkotasra-vonatkozo-szabalyok-ervenyesulese-a-helyi-jogalkotasban.pdf

rendelete tobb szakaszanak alaptorvény-ellenessége miatt tobb
egyedi beadvany is érkezett a kormanyhivatalhoz. Mind az egyedi
beadvanyokban foglaltak, mind az egyéb rendelkezések tekinteté-
ben a Hivatal a jogszabalysértd, illetve az Alaptérvénnyel ellentétes
rendelkezések tekintetében torvényességi felhivassal élt. Az on-
kormanyzat a jogszabalysérté rendelkezéseket modositotta, azon-
ban az Alaptérvénnyel ellentétes szabalyozas tekintetében modosi-
tast nem eszkozolt. Emiatt a Hivatal a Kozigazgatasi és Igazsagligyi
Miniszternél kezdeményezte az Onkormanyzati rendelet alkot-
manybirosagi feliilvizsgalatit.”® A kezdeményezést kovetden, az
inditvany ismeretében azonban az dnkormanyzat médositotta ren-
deletét, megsziintetve ezzel annak Alaptorvény-ellenességét, igy az
alkotmanybirdsagi feliilvizsgalat iranti kezdeményezés visszavonas-
ra keriilt.”” Ha tagabb perspektivaban nézziik, 2012-es évben a
hivatalok Osszesen 4053 darab térvényességi felhivast bocsatottak
ki, ebb6l 4009 darab volt eredményes (kbzel 99%-0s hatékonysag!),
s csupan 44, amely nem, s ebbdl csak egy a fentebb ismertetett
eset, ahol a hivatal a miniszterhez fordult, de az Alkotmanybirésag
elé végil ez sem kertlt.

3.7. Ami a szabalyozasbol kimaradt

A kialakitott kétlépcsés eljarasi rend, s a hivatal leszoritisa egy
pusztan ,,megfigyel6” szerepre, oda vezet, ahogyan ez a statisztika-
val részint ala is tdmaszthato, hogy a hivatalok igyekeznek ezt elke-
rilni és a torvényességi felhivas keretében orvosolni.

Indokolt lenne ,,felvenni” a kormanyhivatalt az inditvanyozdok
korébe, mert a kétlépesSs forum nemhogy nem garantalja, inkabb
akadalyozza a jogkor gyakorlasat. Azt a jogszabalyi célt, amely a

562 A Hivatal ezt a felhivas eredménytelenségét kovetSen jogszerien megtehette,
ugyanis a képvisel6-testiilet Gsszehivasanak kotelezettsége csak 2013 majusatol
hatalyos.

563 Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal beszamoldja a 2012. év térvé-
nyességi feligyeleti tapasztalatairdl
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torvényességi feliigyelet sajatja, nevezetesen a jogszertség és a tor-
vényesség megtartasa, nem képes ez az eszk6z hatékonyan és teljes
korden biztositani. Meglatasom szerint nem koézvetlenil az actio
popularis megsziintetése jelenti a problémat a feliigyeleti eljaras
tekintetében, hanem az utdlagos absztrakt normakontrollt kezde-
ményezok korének tal szik meghatarozasa. Az utélagos absztrakt
normakontrollt kezdeményez6k ilyen széles kore valéban egyediil-
all6 volt Eurépaban, hiszen mas eurdpai orszagok taxativ felsoro-
last alkalmaznak e tekintetben.” Béar a torvényességi feliigyelet
els6sorban a targyi jog védelmét szolgalja, mégis az egyéni jogvéde-
lemre is hivatott. Hiszen kézérdekd bejelentés vagy panasz forma-
jaban az allampolgarok is kezdeményezhetik a megyei/f6varosi
kormanyhivatalnal az eljaras meginditasat, s a kormanyhivatal al-
kotmanybirésaghoz fordulasa kézvetlen lehet6ségének a hianya
nem csupan az objektiv, hanem a szubjektiv jogvédelmi funkciot is
kedvez6tlentl befolyasolhatja.

Chronowski Ndra szerint az actio popularis inditvanyozasi jog a
magyar jogallam demokratizmusanak garancidja volt, amellyel
szemben nem lehet érv az alkotmanybirdsagi tigyteherre valo hi-
vatkozas (mint ahogyan érv volt példaul az AB és a Karia kozotti
helyi 6nkormanyzati rendeletek kontrollja tekintetében). Tovabba
kifejti, hogy az inditvanyozoi kor drasztikus szdkitését nem képes
korrigalni sem az, hogy panaszeljarasban vagy biréi kezdeménye-
zésre is lehet6ség van normakontrollra.>

Troesanyi Ldszld szerint mivel az inditvanyhoz kotottség elve
egyfell azt jelenti az alkotmanybirésag — fészabaly szerint — csak
akkor folytat eljarast (végzi el a normakontrollt) ha azt valaki (az
inditvanyozasra jogosult) kéri, masrészt azt is jelenti, hogy csak
abban a tekintetben — azon alkotmanyos tételek vonatkozasaban —

564 Ld. errdl: Szalbot Balazs: Az Alkotmanybir6sag hatiskoreinek médosuldsa az
4j Abtv. tiikrében. arsboni.hu (2018. 05. 15.) 11.0.

565 Chronowski Nora: Az alkotmanybirdskodas sarkalatos atalakitisa. MTA Law
Working Papets. 2014/8.

https:/ /jog.tk.mta.hu/uploads/ files/mtalwp/2014_08_Chronowski.pdf 8.o.
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vizsgalodik, amelyet az inditvanyozé megjell. Szerencsés ezért a
t6 funkcié, a normakontroll tekintetében az inditvanyozoi kort
szélesre nyitni.”*

Tilk Péter is hangsulyozza, hogy a politikailag befolyasolt jogal-
kot6 szervek tevékenysége jobban igényelné a tag kezdeményez&i
kort, mint a biréi forum itélkezé tevékenysége.

Végezettl az Motv. térvényességi feliigyeleti szabalyai a tarsu-
lasi tanacs dontéshozatalara és mikodésére is kiterjednek, mégsem
talalunk expressis verbis felhatalmazast a kormanyhivatal szamara,
hogy egy alaptorvény-ellenesnek vélt tarsulasi hatarozat feliilvizsga-
latat kérhesse, akar a fent vazolt eljaras szerint.

Korabban mar utaltam arra, hogy ez igaz az 6nkormanyzat
normativ hatarozatara is. Jelenleg egy normativ hatarozat a kovet-
kez esetekben keriilhet az AB elé:>

- alkotmanyjogi panasz alapjan

- az utdlagos normakontroll eljarast kezdeményezék ko-
zil meglatisom szerint az alapvetd jogok biztosa™®, vala-
mint a Kuria vagy a Kozigazgatasi Felsébirosag elnoke (a
jovébeli jogszabalyi rendelkezések fényében) lehet rele-
vans. Ha a kozigazgatasi és munkatigyl birdsag itélete el-
len a Kurianal fellebbez a kormanyhivatal, és el6bbi a fel-

566 Trécsanyi Laszlo—Schanda Balazs: Bevezetés az alkotmanyjogba; Az Alaptor-
vény és Magyarorszag alkotmanyos intézményei. HVG-ORAC Lap- és Konyv-
kiad6 Kft. 2014.

567 Abtv. 37.§ (2) bek.

58 Nem kertilt az Alkotmanybirdsag elé, de emlitést érdemel az az alapvetd
jogok biztosanak jelentésére nagy médiavisszhangot kivaltott 6zdi képvisel6-
testlleti hatdrozat, amely koltségvetési okokra hivatkozassal a varos tobb ivéviz-
kozkutjat elzaratta, illetve lényegesen lecs6kkentette a nyomasukat. Ezzel a veze-
tékes ivévizzel nem rendelkez6, tébbségében ciganytelepeken €16 csaladok életét
lényegesen megnehezitette, killéndsen az augusztusi kanikulara tekintettel. Az
ombudsmani jelentés szerint a jogallamisag elvét, az ott él6k emberi méltésagat
sért6 dontés kozvetett diszkrimindcionak mindsilt. Ld. bévebben: Az alapvet6
jogok biztosa és a j6v6 nemzedékek érdekeinek védelmét ellatd biztos-helyettes
kozos jelentése az AJB-5527/2013 sz. tigyben:
http://www.ajbh.hu/documents/10180/111959/201305527.pdf (2018. 08. 06.)
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lebbezésnek helyt adva észleli, hogy a hatarozat nem csu-
pan torvénybe, hanem alaptorvénybe tUtkozik, kérdéses,
hogy az 6nkormanyzati rendelet analégidjara eljarhat-e a
Kuria (Kozigazgatasi Felsébirosag). Ha a torvénybe ttko-
zést nem, viszont (kizarolag) Alaptorvénnyel valo ellenté-
tet vesz észre, akkor a Kuria elnoke kezdeményezheti az
alkotmanyossagi kontrollt, de erre nem a klasszikus tor-
vényességi feltigyeleti eljaras eredményeként kertl sor.
- valamint biréi kezdeményezés folytan egyedi norma-
kontroll eljarasban
Tehat nem csupan az 6nkormanyzati rendeletek, hanem a ha-
tarozatokkal kapcsolatban felmeriilé alkotmanyossagi problémak
miatt is Udvozlendd lenne a kormanyhivatal vezet6jének felvétele
az utolagos normakontrollra jogosultak koré. Tekintettel példaul
arra is, hogy Baranya megyében 2014.évben 3%-kal tébb dontés
kerilt felterjesztésre a 2013. évhez képest. A novekedés a tarsulasi
tanicsok 4ltal hozott hatirozatok esetében volt jelentds.”

4. Alaptorvénnyel ellentétesen mikodd képvisel§-testiilet
feloszlatasanak kezdeményezése

A kormanyhivatal javasolhatja a helyi 6nkormanyzatok torvényes-
ségi feliigyeletéért felel6s miniszternek, hogy kezdeményezze a
Kormanynal az Alaptorvénnyel ellentétesen mikoéds képviselS-
testiilet feloszlatasat. A kormanyhivatal e jogkérét mint torvényes-
ségi ellenbrzési eszkozt az Otv. expressis verbis nem nevesitette,
am a gyakorlatban eddig is a kormanyhivatalok (és jogel6dei) indit-
vanyoztak a feladatkorrel rendelkezé miniszternél a feloszlatasi
eljaras meginditasat.”™ Az Alkotmanybirésig a helyi 6nkormanyzat
és a nemzetiségi 6nkormanyzat képvisel6-testiletének alaptorvény-
ellenes mukodésére vonatkozéan a Kormany inditvanya alapjan

59 Beszamolo a torvényességi feliigyelet tapasztalatairdl a 2014. évben Baranya
megyében )
570 Balogh Gabor-Sz6gi Agnes: i.m. 55.0.
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elvi véleményt nyilvanit. Az Alaptérvényben biztositott jogkore
alapjan az Orszaggytlés a Kormany - az Alkotmanybirdsag véle-
ményének kikérését kvetSen elbterjesztett - inditvanyara feloszlat-
ja az alaptorvény-ellenesen mikodd képviselé-testtletet. A felosz-
latds a polgarmester megbizatasat is megszinteti.””" Frdekesség-
képpen megemlitheté — és persze az akkor politikai viszonyok ko-
z6tt nem meglep6 -, hogy a két vilaghaborua kézo6tt az 6nkormany-
zatok feloszlatasanak joga kiszélesedett, és az nem csupan térvény-
ellenes mtikodés esetén, hanem akkor is megillette a kormanyt, ha
az onkormanyzat az allam érdekeit veszélyezteté magatartast tanu-
sftott. Mind a jogtudomany, mind a joggyakorlat elismeri, hogy a
feloszlatas sztuikséges médszer ahhoz, hogy fenntartsak a demokra-
tikus rendszer megfelel6 mikodését a helyi kbzosségen beltl, ami-
kor tagjainak egyet nem értése megbénitja azt.””

A képvisel6-testilet feloszlatasa a legsulyosabb felugyeleti esz-
koz, amely — mintegy ultima ratioként - a mikodés végleges ellehe-
tetlentilése esetén alkalmazhaté. Megjegyezném azonban, hogy e
feligyeleti eszkozt sem tekintem az Onkormanyzati autonomia
korlatozasanak, mivel a helyi 6nkormanyzat altal elkbvetett jogsér-
tésre adott valaszrol van itt sz6. Az Alaptérvény 32. cikke alapjan a
helyi 6nkormanyzatok a térvény keretei k6zott gyakorolhatjak az
Oket megilleté alapvetd feladat-és hataskoroket, ilyetén autondmia-
juk is e keretek kozott értékelhets. A helyi 6nkormanyzat mikodé-
se addig tekinthetd torvényesnek és alkotmanyosnak, amig a képvi-
sel6-testiilet rendszeresen, folyamatosan gyakorolja az Alaptorvény
32. cikk (1) és (2) bekezdésében, a M6tv.-ben, valamint a szamara
hataskoroket megallapité torvényekbdl, a szervezeti és mukodési
szabalyzatarol szol6 rendeletébdl és a helyi 6nkormanyzat rendele-
teib6l fakado kotelezd és dnként vallalt feladatait és hataskoreit.””

ST Métv. 132. § (1) bek. f) pont, Abtv. 34. §, Magyarorszig Alaptrvénye 35.
cikk (5) bek.

572 Controle et P'audit de I'action des collectivités territoriale. Communes et
régions d’Europe. n°66. Strasbourg 1999. 24.0.

57318/2013. (VIL. 3.) AB hatirozat
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Azaz autonémiaja nem terjed ki az Alkotmannyal és a torvényekkel
ellentétes mikodésre, hiszen ezzel tullép alkotmanyi felhatalmaza-
san és a szamara kotelezé mértéket, a torvényi elirasokat atlépi.
Tovabba az Orszaggytlés a képvisel6-testtletet szlinteti meg, nem
magit a helyi 6nkormanyzatot.””* A hazai énkormanyzatisig torté-
netében négyszer volt alkalma az Alkotmanybirésagnak e targy-
korben véleményt nyilvanitani. Harom esetben a tOrvényességi
ellenérzés eredményeként, Alkotmany’”, mig egy esetben a torvé-
nyességi feliigyelet Alaptorvény’™ hatilya alatt.””

Az AB véleménykialakitasi hataskorét éré éles kritikak ellenére
sem valtoztatott sem az Alaptérvény, sem az M6tv. a korabbi sza-
balyozason. Ezek részint a ténykérdések vizsgalathatosagat, részint
a vélemény jogi kotberejét érintették, egyszéval az vajon kotelez6-e
az Orszaggy(léste nézve, avagy sem.””

574 Id. err6l részletesen: Fabian Adrian: A helyi 6nkormanyzat (nem jogi)... 38.
o.

5751220/H/1992. ABH, 24/2000. (VIL. 6.) ABH, 771/H/2004. ABH

576 18/2013. (VIL. 3.) ABH

7 Az Alkotmanybirésig  kapcsolodd  gyakorlatival — kapcesolatban  1d.
1220/H/1992. AB hatarozat (Tiszadetzs), 771/H/2004. AB hatarozat (Tapio-
szele), 24/2000. (VIL. 6.) AB hatirozat (Hédmezdvasarhely), 18/2013. (VIL. 3.)
AB hatarozat (Foktd), Nagy Attila Mihdly: Az Alkotmanybirésag helyi 6nkor-
manyzati  képviselS-testiilet feloszlatasaval Osszefiiggé véleménynyilvanitasi
gyakorlata. Uj Magyar Kézigazgatas. 2016/2. sz. 10.0. Annyit ugyanakkor érde-
mesnek tartok megemliteni, hogy az AB a Kormany éltal el6adott tényallitisokat
nem vizsgalja felil, mivel alkotmanyos rendeltetése szerint nem tény-, hanem
jogbir6sag. Tovabba az 6nkormdnyzati mikodés helyreallasanak és mikodésé-
nek hidnya sérti a valasztopolgarok helyi 6nkormanyzashoz vald, tovabba azen
azt a jogat, miszerint a helyi 6nkormanyzast az altaluk valasztott képvisels-
testllet utjan gyakoroljak. Az AB elvi éllel megallapitja, hogy a ,,nem mikédés”
a képvisel6-testiilet alkotmanyos jogainak és kotelességeinek folyamatos, hosz-
szabb idén keresztil t6rténé nem gyakorlasa, amely alkotmanysérté mulasztast
valosit meg.

58 Az AB hatdskorével kapcesolatos kritikai észrevételek részletes targyaldsa
talmutat ezen iras keretein, igy azokat emlités szintjén érintem csak, de Id. errél
pl. Tilk Péter: Az 6nkormanyzati képvisel6-testillet feloszlatisaban kézremiko-
dés —egy problematikus alkotmanybirésagi hataskor. Jogtudomanyi Koézlony
2003/6., Ivancsics Imre: Onkormanyzati kézigazgatas. Pécs 2007., Kiss L4sz16:
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4.1. Az eljaras

A kormanyhivatal a vizsgalati szakaszban alkalmazott feliigyeleti
eszk6z0k eredménytelensége miatt az alkotmany-konform muko-
dés helyreallitisa érdekében a helyi 6nkormanyzat feloszlatisara
vonatkozoé javaslattal élhet a helyi 6nkormanyzatok torvényességi
telugyeletéért felel6s miniszternél. Javaslatat részletes indokolassal
ellatva és a kapcsoldédo iratanyag masolatainak megktldésével ter-
jeszti el6 a miniszternél. A miniszter a javaslat megvizsgalasat ko-
vetéen dont a kezdeményezés Kormany elé terjesztésérél. Ha azzal
nem ért egyet, vagy ha a Kormany a kezdeményezést elutasitja,
err6l a miniszter tajékoztatja a javaslatot tevé févarosi és megyei
korméanyhivatalt.””

A feloszlatassal egyidejileg harom hoénapon beliili id6pontra ki
kell tizni az id6kozi valasztast. Az Orszaggyulés a feloszlatasrol a
soron kovetkez$ tlésen hataroz, a napirend targyalasara meg kell
hivni az érintett képvisel6-testiilet polgarmesterét, aki a hatarozat-
hozatal el6tt jogosult a feloszlatasra vonatkozé javaslattal kapcso-
latban a képvisel6-testiilet allaspontjat ismertetni.

4.2. A feligyeleti eszkozzel kapcsolatos problematika

Az alkotmanybirésag Fokté Kozség képvisel6-testiletének miko-
désével Osszefuggésben adott elvi véleményébdl is kitinik, hogy a
torvényességi feligyeletet gyakorld szerv végsé megoldasként ,,ve-
szi igénybe” a feloszlatasra torténd javaslattételt.

Az 6nkormanyzati "gondolat" genezise maltrol, jelenrdl, jovordl. In. Patyi And-
ras-Lapsanszky Andras (Szerk.): Rendszervaltas, demokracia és allamreform az
elmalt 25 évben: tnnepi kotet Verebélyi Imre 70. sziletésnapja tiszteletére.
Wolters Kluwer, Budapest 2014. 320.0., Kilényi Géza: Kilényi Géza: Hogyan
tovabb, magyar alkotmanybiraskodas? In. Kilényi Géza (Szerk.): Alkotmanybi-
raskodas. Unié, 1993. 279.0., Erdei Arpad alkotmanybiré 24/2000. (VII. 6.) AB
hatarozathoz faz6tt kilénvéleménye

57119/2012. (VL. 26.) Korm. rendelet 16. § (1)-(3) bek.

217



Az eurdpai allamok tobbségében a jogalkotd lehet6vé teszi a
kozponti szervek szamara a helyi 6nkormanyzat testiiletének fel-
oszlatasat (Olaszorszag, Spanyolorszag, Lengyelorszag, Bulgaria,
néhany német tartomany és svajci kanton). E tekintetben a francia
rendszer jogbizonytalansagi kockazatot rejt, mivel a toérvény nem
szOl kifejezetten az olyan esetekrdl, amikor a Minisztertanacs fel-
oszlathat egy helyi 6nkormanyzatot. Mindazonaltal ezen eszkdz
igénybevétele nem gyakori, és csak abban az esetben tekinthet6
jogszertinek, ha a képvisel6-testiilet nem megfelel6 miikodése ve-
szélyezteti a teleptilési feladatellatast. Az ellehetetlentilés oka lehet
gondatlansag, de akar az is, hogy a testiileten beliili megosztottsag
miatt nincs meg a dontések elfogadasahoz sziikséges tSbbség.
Megjegyzendd, hogy a magyarhoz hasonlé megoldast talalunk
Lengyelorszagban, ahol a varosi tanacs feloszlatasanak joga a par-
lamentet illeti. Am nem a végrehajté hatalom, hanem a parlamenti
bizottsagok jelolik ki azokat a személyeket, akik az 4j valasztasok
megtorténtéig felelések a helyi igazgatis megszervezéséért.”™

Meglatasom szerint a vizsgalt feliigyeleti eszk6z két ponton ki-
fogasolhato.

Egyfelsl a miniszter (akarcsak az Alaptorvény-ellenesnek vélt
onkormanyzati rendeletnél) itt is talsagosan széles hataskorrel ren-
delkezik. Ugy vélem az a jogszabalyi kitétel miszerint a miniszter
dont a javaslat Kormany elé terjesztésérél aggalyosnak tekinthetd.
A szabalyozas itt pontositasra szorulna. A kormanyrendelet ugyan-
is ugy fogalmaz, ,amennyiben a miniszter a javaslattal nem ért
egyet”, ez pedig — meglatasom szerint - nem egyértelmd, implicite
moédon azt is magaba foglalja, hogy tartalmi kérdésekre, azaz al-
kotmanyellenesség vizsgalatara is kiterjedjen. Véleményem szerint
ez, a miniszternek és a Kormanynak adott mérlegelési jogkér nem
egyeztetheté Ossze a hatalommegosztas elvével. Az Alaptorvény
alapjan az Alkotmanybirésagnak van joga végsé fokon meghata-

580 Controle et 'audit de I'action des collectivités territoriale. Communes et
régions d’Europe. n°66. Strasbourg 1999. 26.0.
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rozni az alkotményossigot.”® A miniszternek és a Kormanynak

csak formai szempontbdl kellene vizsgalnia az elSterjesztést. Koze-
lebbrél, hogy a felugyeleti szerv javaslatat ellatta-e részletes indoko-
lassal, illetve csatolta-e az azt megalapoz6 iratanyagot. Ha igen,
akkor minden esetben kotelezd jelleggel be kellene szerezni az Al-
kotmanybirésag elvi véleményét. Tehat ne legyen arra lehet6ség,
hogy a miniszter ne terjessze a Kormany elé vagy a Kormany eluta-
sitsa a javaslatot az AB megkérdezése nélkil, kvazi a testileten
kivil sztlessen dontés az alkotmanyellenességrél. Hasonlo allas-
pontot képvisel Verebélyi Imre is: “a kormanynak minden egyes
feloszlatasi javaslatrdl ki kell kérnie az Alkotmanybirdsag vélemé-
nyét, akkor is, ha az adott Ggy jogi vettletérél mas tigy kapcsan az
Alkotmanybirésig mar kifejtette a véleményét”>*

Mosfels] osztom azt a tobbek altal is kivanatos valtoztatast,
hogy a feloszlatasrol ne az Orszaggyilés, hanem a birdsag dontson.
Ennek részint (jog)elméleti, részint pedig Onkormanyzati jogvé-
delmi szempontbdl van jelent6sége.

Csink Ldrdnt felhivja a figyelmet, hogy ez a megoldas nem il-
leszthet6 a hatalmi agak elvalasztasanak elvébe, ugyanis a képvise-
l6testiilet feloszlatisa nem lehet a torvényhozo6 szerv hataskore,
hiszen ez nem normaalkotd jellegli tevékenység, tovabba a feloszla-
tas jogi és nem politikai dontés.”® Bzzel szemben Bragyova Andris
politikai dontésnek tartja a feloszlatis kimondasat.”™

Kiss Laszld szintén birdsagl, de az alkotmanyvédelem legfébb
szerveként alkotmanybirésagi hataskorbe helyezné az Alaptorvény-

81 Holl6 Andras: Az Alkotmanybirésag viszonya az Alkotmanyhoz. In. Petrétei
Jézsef (Szerk.): Emlékkonyv Adam Antal egyetemi tanar sziiletésének 70. évfor-
duléjara. Pécs 2000. 94. o

32 Verebélyi Imre: A kézponti allami szerveknek a helyi 6nkormanyzatokkal
kapcsolatos feladat-és hataskore. In. Verebélyi Imre (szerk.): Az 6nkormanyzati
rendszer magyarazata. (masodik, atdolgozott kiadas) KJK 1999. 512. o

583 Csink Lérant: Mozaikok. .. 168.0.

84 Bragyova Andris: Egy 4j alkotmany koncepcidja. Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiado 1995.
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ellenes mikodés kimondasat.™® , mintin mind az Alkotmainy, mind
pedig az Alaptorvény ag alaptorvény-ellenesen miikddd dnkormdnyzat felosz-
latdsdt lebetdvé tette, 1igy gondoltam és gondolom ma is, hogy a feloszlatdsrol
$2010 végsd dontést is a magyar alkotmdanyvédelem legfobb szervének, az Al-
kotmdnybirdsagnak, s nem pedig az Orszdggyilésneke kellene meghoznia.””™
Mig Tilk Péter nem tartja szerencsés megoldasnak, hogy a vélemé-
nyez6 hataskor mellett vagy helyett a feloszlatasi aktus is az Al-
kotmanybirésag hataskorébe tartozzon. Szerzé e helyett az Alkot-
manybirésag véleménye jogi kotberejének elismerését hangsulyoz-
Za.587

Csink Lordanttal egyet értve sziikségesnek tartanam, hogy akar
kozvetlenil a kormanyhivatal javaslatara — az Alkotmanybirdsag
véleményének beszerzését kovetden - a kozigazgatasi birdsag, sét a
Kozigazgatasi Fels6birosag - dontson. Felmeril a kérdés, hogy a
jelenleg hatilyos rendszerben van-e lehetésége az 6nkormanyzat-
nak az Orszaggyulés feloszlatast kimondé hatarozatait megtamad-
ni? Alléspontom szerint a jogvédelem csupan latszolagos, hiszen
bar be kell szerezni az AB véleményét, a testiilet a Kormany altal
eléadott ténymegallapitasokat nem vizsgalja, marpedig egy birdi
dontésnek nélkilézhetetlen része a megallapitott tényallas, s jelen
esetben errdl nincs sz6. Patyi Andris is felhivija a figyelmet arra,
hogy a feloszlatas hataskori szabalyozasa nélkilozi a birdi jogvé-
delmet. Patyi a szintén kozvetlenil valasztott polgarmester tisztsé-
gének megfosztiasival kapcsolatos eljarassal™ helyezi szembe a
feloszlatast. El6bbi esetben ugyanis a polgarmester a kozigazgatasi

%5 Kiss Laszlo: Kiss Laszlo: Az onkormdnyzati "gondolat" genezise multrdl,
jelentdl, j6vérdl... 321.0.

86 Kiss Laszl6 eléadasa Az dnkormanyzati rendeletek alkotmanybirdsagi felil-
vizsgalatanak f&bb 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.)

87 Tilk Péter: Az Alkotmanybirésagra vonatkozé 4j szabalyozasi elképzelések-
t6l. JURA 2003/2. 117.0.

88 Métv. 132.§ (1) bek. h) pont

220


http://www.kozszov.org.hu/index.php/konferenciak/91-xxii-orszagos-jegyzo-kozigazgatasi-konferencia-programja
http://www.kozszov.org.hu/index.php/konferenciak/91-xxii-orszagos-jegyzo-kozigazgatasi-konferencia-programja

¢és munkatigyi bir6sag hatarozata ellen a torvényszéknél fellebbez-
het.””

A magam részér6l még egy tovabbi visszassagot latok a szaba-
lyozasban. Az Moétv. 41.§ (2) foglaltaknak megfeleléen a tarsulasi
tanics a képviselS-testiilet szerve, amelynek f&szabaly szerint™
létrehozatalardl és megsziinésérol is a tarsulasban részt vevé képvi-
sel6-testiiletek mindsitett tObbséggel dontenek. Emellett a tarsulas
megszinik a 91.§ d) pontja értelmében is, azaz birésag jogerds
dontése alapjan. Bz a megsziinési eset megfeleltethet6 a feloszla-
tasnak. Ebbdl kiindulva fogalmazédott meg bennem az a kétely,
hogy vajon a jogalkot6d azzal, hogy birdsagi hataskorbe utalja a
megszintetés jogat, nem biztosit-e erésebb garanciakat a képvise-
16-testiilet egyik szervének, mint maganak a képviselS-testiiletnek?
Tudniillik a tarsulasi tanacsnak a birésag dontésével szemben jog-
orvoslati jog all rendelkezésére.

A tarsulasi tandcsot azért sziikséges killon is kiemelni, mert a
torvényességi feliigyelet hatokore a tarsulasi tanacsra is kiterjed. A
18/2013 AB hatarozat a képvisel6-testilet rendellenes mikoédésé-
vel Osszefliggésben mutat ra, hogy az a tarsulasi tanacs dontéshoza-
talat is megbénithatja. Ugy gondolom, ez forditott esetben is fenn-
allhat, a tarsulas huzamos ideig tart6 jogszerttlen vagy ,,nem ma-
kodésének™ is lehet negativ befolyasa a képvisel6-testiiletek don-
téshozatalara, noha az érintettek alkotmanyos jogai nem sériilnek.
Igy alaptorvény-ellenesség nem, jogellenesség azonban megallapit-
haté, amit orvosolni lehetne a torvényességi feligyeleti eljarason
beltl. Ha analégiaval élve az Orszaggyilés altali feloszlatas megfe-
lel a birdi jogerés dontéssel torténé megszuntetésnek, akkor ugy
vélem, indokolt lenne a kormanyhivatal vezet§jének megadni azt a
jogot, hogy vagy maga kezdeményezze a tanacsnal a tagok altali

58 Patyi Andras: Helyi 6nkormanyzatok és biréi jogvédelem. In. Fabiin Adridn
(Szerk.): 20 éves a magyar 6nkormanyzati rendszer. A Jové Kozigazgatasaért
Alapitvany. Pécs 2011. 22-23.0. azzal, hogy Patyi Andras még a Pp. rendszeré-
ben helyezte el az eljarast.

30 Kivéve: Alaptorvény 34. cikk (2) bek.: ,, Torvény elrendelheti a helyi 6nkot-
manyzat kotelez6 feladatinak tarsulasban torténd ellatasat.”
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megszintetést vagy a birosagnal kezdeményezhesse a megsziinés
kimondasat, amennyiben a tarsulas ténylegesen nem miikodik.

A torvényességi kontrollt végzé szerv e tipusu jogkore nem
lenne egyedulalld Eurépaban. A francia rendszerben a prefektus
rendelettel kimondhatja a tarsulas (teleptilésszOvetség) megsziné-
sét, a tagok kezdeményezésére, valamint a tagokkal egyetértésben,
ha a tarsulas (telepiilésszovetség) két éve nem miikodik.™!

A feloszlatas intézménye tehat tovabbra is megmaradt a ,,jogi
malaszt™” szintjén, a kordbbi szabalyozis komplikiltsigin az
Motv. sem egyszerUsitett.

5. Onkormanyzati rendelet jogszaballyal valé 6sszhangja fe-
lillvizsgalatanak kezdeményezése®”

5.1. A helyi 6nkormanyzat jogalkotasanak vizsgalati szem-
pontjai a térvényességi feliigyelet soran

A Kiuria Onkormanyzati Tan4csa (a tovabbiakban: Onkorményzati
Tanacs) kormanyhivatali kezdeményezésre hozott hatarozatait a
helyi 6nkormanyzati rendeletek vizsgalata tekintetében kialakitott
Févarosi Kozigazgatasi Hivatal gyakorlatanak szempontjai szerint
vizsgalom, amely meglataisom szerint ma is helytallonak tekinthe-

t6.594

1 1. 5214-29 de la loi n° 2010-1563 du 16 décembre 2010

92 Kaltenbach Jené: Néhany gondolat az 6nkormanyzatok és a kézponti hata-
lom viszonyardl. In. Kakai Laszl6 (Szerk.): 20 évesek az 6nkormanyzatok. Sziile-
tésnap, vagy halotti tor? Pécs 2010. 46.0.

33 A koézigazgatasi birdsagokrol szolé 2018. évi CXXX. torvény 15. § (1) bek.
alapjan a Ko6zigazgatasi fels6birosag 6nkormanyzati tanacsa dont az énkormany-
zati rendelet mas jogszabalyba ttkézésének vizsgalatara iranyuld, valamint a helyi
onkormanyzat jogalkotasi kotelezettségének elmulasztisa miatti eljarasban. A
torvény 2020. januar elsején 1ép hatalyba.

394 Ld. Szab6 Lajos: Az 6nkormanyzatok torvényességi ellenSrzésének lehetSsé-
gei és korlatai = A magyar kozigazgatas korszerdsitésének elvi és gyakorlati
kérdései. Bp. Unio, 1996. p. 341-345. — tovabba: Szabé Lajos-Cseh Lajosné: A
torvényességi ellenérzés lehetSségei és korlatai = Magyar Kozigazgatas, 1996. 6.
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5.1.1. A dontéshozatalhoz sziikséges hataskor

Itt els6sorban azt vizsgalja a kormanyhivatal, hogy a rendelet meg-
hozatala felhatalmazas Gtjan vagy sajat hataskérben tortént-e.

Az Alaptorvény szerint a helyi 6nkormanyzat a helyi kéziigyek
intézése korében torvény keretei kozott rendeletet alkot vagy hata-
rozatot hoz. A dontési formak meghatarozasa nem tekinthet6 tor-
vény altal nem szabalyozott tarsadalmi viszonynak, igy az 6nkor-
manyzat un. eredeti jogalkotéi hataskérében nem hatarozhat meg
a rendeleten és a hatirozaton tdl egyéb dontési format.™”

A hulladékgazdalkodasrdl szolé 2000. évi XLIIIL torvény ko-
rabban felhatalmazast adott a telepiilési 6nkormanyzat képvisel6-
testiiletének a szemétszallitasi dij mértékének a megallapitasara. E
torvényt azonban a hulladékrdl szo6l6 - a Magyar Kozlony 2012.
november 30-ai szamaban 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 Joga Varos Onkorményzata 2012-es év végén megalkotta
az Or.-t, ezt annak tudataban tette, hogy 2013. januar 1-jét6l ebben
a targyban a rendeletalkotasi hataskore ugy szinik meg, hogy mas —
a miniszter kap - erre felhatalmazast. A Tanacs kimondta, hogy
ugyan ,,a Jat. rendelfezéseibil kovetkezden a felhatalmazds jogosultianak
vdltozdsa esetén lehetdség van olyan jogalkotdsra, amelynek értelmeében a régi
Jfelhatalmazds alapjan siiletett jogszabaly addig marad hatdlyban, amig a
Sfelbatalmazds 7ij jogosultia meg nem alkotja ag adott targyban a rendeletet.”
Errél azonban a jogszabalynak kell rendelkeznie, s jelen esetben az
a hatalyvesztés e moédjardl nem szolt, igy a rendelet megsemmisi-
tésre keriilt.””

Felhatalmazas hianyaban alkotott rendeletet a Satoraljadjhely
Viros Onkormanyzata és Miskolc Megyei Jogti Viros Onkor-
manyzat Képvisel6-testiilete a lakcimbejelentés helyi szabalyairol,

sz. p. 337-343. A kormanyhivataloknak a térvényességi feliigyelet tapasztalatairdl
52016 beszamolo6inak tObbsége ezt a vizsgalati szisztémat koveti.

35 K61.5.055/2012/8. sz. hatirozat

36 K6£.5.012/2013 /4. sz. hatirozat
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mivel e targykort torvényi, a részletszabalyok tekintetében pedig
kormanyrendeleti és miniszteri szint szabalyok rendezik, azaz azt
torvényalkoto sajat hataskorébe vonta, kivette a helyl tarsadalmi
viszonyok, a helyi, teleptilési kozosséget érinté koziigyek korébdl.
Ty a lakcim és az értesitési cim bejelentésének és nyilvantartasanak
szabalyozasa nem helyi koziigy. Kovetkezésképpen az nem lehet
6nkormanyzati rendeletalkotasi jog tirgya.”’

A Kuria megsemmisitette Szerencs Viros Onkormanyzata 4ltal
alkotott, a mas Onkormanyzat altal elkolt6zés céljabdl nyujtott
pénzbeli térités helyi intézkedéseirdl szold rendeletét. Elvi éllel
allapitotta meg, hogy ,,a helyi 6nkormanyzatoknak az Alaptorvény
32. cikk (1) bekezdés a) pontjaban adott rendeletalkotasra vald
felhatalmazasa nem szolgalhat arra, hogy az 6nkormanyzat megha-
tarozott tarsadalmi csoportot, vagy jol korilhatarolhaté személyi
kort valamely teleptilés elhagyasara vagy valamely teleptilésen valo
letelepedés megnehezitésére hasznaljanak.”

5.1.2. A dontés-el6készitési folyamat

A torvényességi felhivasok tartalmat tekintve az épitéstgyi targya
rendeletekkel kapcsolatban jellemzé a véleményezési eljaras, vala-
mint az egészséglgyi targyu rendeletekkel kapcsolatban a jogsza-
balyban elbitt szerv véleményének kikérése nélkiili elfogadas.”

5.1.3. A dontéshozatal technikai jellegli és formai szabalyai-
nak

A normaalkotas szabalyainak megsértésével jon létre az az 6nkor-
manyzati rendelet,
- amely nem az arra jogosult kezdeményezésén alapul;

597 K6£.5.030/2013 /4. sz. hatarozat, K6£.5039/2013/4. sz. hatarozat

38 K6£.5017/2015/3. sz. hatdrozat

59 Beszamol6 a Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kormanyhivatal 2016. évi térvé-
nyességi feligyeleti tevékenységérdl. 1.o.
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- amelyet a nem szabalyszerGen Osszehivott képvisel6-
testlilet vitatott meg, illetve a képvisel6i jogallas alkotma-
nyos tartalmara is figyelemmel a képvisel6-testilet nem
vitatott meg;

- amelyrél nem megfeleléen szavazott a képvisel6-
testilet;

- amelyet elfogadas utan nem {rnak ala az arra hivatott
onkormanyzati szervek és tisztviselOk;

- amely nem kertilt megfelel6en kihirdetésre;

- amely— az alairt és a kihirdetett szoveg eltérése esetén -
nem kerilt megfelel6 médon és hataridében helyesbités-
re'()()()

A polgarmesteri vét6™! intézményével kapcsolatosan a Kuria
kimondta, hogy a véto felfiiggeszt6 (szuszpenziv) véto, ezt kbvetd-
en ugyanazon dintést csak mindsitett tobbséggel fogadhatia el a képviseli-
testiilet. Ha a képviseld-testiilet a rendelet eredeti s3oveget mddositani kivanja,
azt médositd inditvanyok formdjaban kell megtenni®”

1

5.1.4. A dontés tételes jogi vizsgalata
5.1.4.1. A jogalkotasi eljaras rendjének megsértése

Terem Kézség Onkorméanyzata SzMSz-ét sérelmezte a kormanyhi-
vatal a Kuria el6tt, arra hivatkozassal, hogy az a Jat. 7. § (1) bekez-
désével ellentétesen nem tartalmaz hatalyba 1épteté rendelkezést,
ezért torvénysérté. A kuariai dontés megallapitotta, Amennyiben az
dnkormdnyzat olyan rendeletet hirdet ki, amely nem tartalmaz, hatdlyba lipte-
15 rendelfeezést, gy e rendelet kijogilag érvénytelen, ami a rendeletnek a
kibirdetése napjira tirténd vissamendleges megsemmisitését eredményezi.””

A normavilagossag kovetelményébe®™ [Jat. 2. § (1) bek.] iitko-
z6nek tekinti a Kuria és megsemmisiti azt az 6nkormanyzati rende-

600 K6£.5027/2012/15. sz. hatarozat

601 Motv. 68. § (1) bek.

602 K6£.5043/2015/4. sz. hatirozat

603 K6£.5025/2015/4. sz. hatirozat

604 56/2009. (V. 12.) AB hatirozat, valamint a 140/2010.(VIL. 8.) AB hatirozat
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leti rendelkezést, amely a jogalkalmazasban valds jogbizonytalansa-
got eredményez.* Tgy példaul, a rendelet ,,mdsok dltal vald felismerhe-
tetlenségre” vonatkoz6é megfogalmazasait, vagy a ,ag dvegeti eldirdsok-
ban eldirt kozmiielldtas elbelyezésére alkalmas s3abalyozisi s3élességi kigte-
rilleti csatlakozds” szovegrészt. Emellett gyakran élt torvényességi
felhivassal és fordult a Kuriahoz a kormanyhivatal olyan esetben is,
amikor a rendelet egyes szabalyai egymasnak mondtak ellent, pél-
daul a kotelezettségeit megszegd 6nkormanyzati képviselé termé-
szetbeni juttatasanak csokkentésére is lehetéséget biztosit, holott a
rendelet a természetbeni juttatast e személyi kor tekintetében eleve
kizarja. Szintén megsemmisitésre kertlt az az 6nkormanyzati ren-
deleti rendelkezés, amely ,, Korm. rendeletre” utalt, viszont a ren-
delet egészében sem hatarozta meg, hogy ,,Korm. rendelet” alatt
mely Kormanyrendeletet kell érteni, tovabba ez az 6nkormanyzati
rendelet a 4. szamu mellékletére hivatkozott, viszont a rendeletnek
nem volt 4. szimu melléklete.””

5.1.4.2.Helyi adokrél sz616 torvény

A helyi addrendeletek sajatos tertiletként jelennek meg a kuriai
felulvizsgalatot kéré kormanyhivatali kezdeményezésekben. A ka-
riai gyakorlat e korben alapvetéen harom kévetelményt - nevezete-
sen, hogy az ad6 mértékét a helyi sajatossagokhoz, az 6nkormany-
zat gazdalkodasi kévetelményeihez, az addalanyok tehervisel$ ké-
pességéhez mérten kell megallapitani®’- tartott szem elStt 2017.
januar elsejéig. E kritériumokat azonban hatalyon kivil helyezte a
2016. évi LXVI. torvény, amely egyébirant az ado-megallapitasi jog
korlatjaként hasonl6 szabalyt iktatott be a 7.§ g) pontjaba. Eszerint
az adoalap fajtajat, az adé mértékét, a rendeleti adémentességet és
adokedvezményt a helyl 6nkormanyzat gy allapithatja meg, hogy
azok Osszességiikben egyarant megfeleljenek a helyi sajatossagok-

605 K6£.5040/2014 /4. sz. hatarozat

06 Ko6f.5006/2018/3.  sz. hatirozat, Kof.5038/2014/8. sz. hatirozat,
Ko6f.5043/2015/4. sz, hatirozat, K6£.5.040/2014/4. sz. hatirozat

607.1990. évi C. térvény a helyi adékrdl 6.§ c) pont
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nak, az 6nkormanyzat gazdalkodasi kévetelményeinek és az ado-
alanyok széles korét érintéen az addalanyok tehervisel6 képességé-
nek.

Lip6t Kozség Onkormanyzat KépviselS-testiilete telekadorol
sz6l6 rendeletének torvényességi feliilvizsgalatat kérte a kormany-
hivatal arra hivatkozva, hogy a telekad6 éves mértékét meghataro-
z6 rendelkezés ellentétes a helyi adokrél sz6l6 1990. évi C. torvény
0. § ¢) pontjaban foglaltakkal, mert nem igazodik az addalanyok
teljesit6képességéhez, és a killonbség nem igazolhaté a helyi saja-
tossagokkal sem. A rendelet ugyanis az ad6zok tulajdonaban 1év6
telkek alaptertiletének Osszegét tekintette a telekadd alapjanak,
amely a telektulajdonos ad6zok kozétti indokolatlan megktilénbéz-
tetéshez vezetett. A Kdaria elvi éllel mondta ki, hogy ,,a zelek térmeér-
tékéhez kotitt, killonbozd mértékii addkitelegettség esetében az addalanyok
k0011 megkiilinboztetésnek ésszerd indoka kell, legyen.”

Szintén a helyi adokrol szolo térvénnyel vald titkézés mertilt
fel egy épitmény-és telekadordl szolé rendelet kapcsan, amely a
kormanyhivatal allispontja szerint az épitményadé aldl olyan indo-
kok alapjan biztosit mentességet, amelyre a torvény nem ad lehetd-
séget az Onkormanyzati jogalkotd szamara. Az érintett Onkor-
manyzat arra hivatkozott, hogy a mentesség elényt jelent a kertleti
alland6 lakosok és a keriletben székhellyel rendelkez6 gazdasagi
tarsasagok szaméra. Az Onkormanyzati Tan4cs felhivta az érintett
tigyelmét, hogy a lakas céljara hasznalt lakasingatlant — a lakhatas
biztonsagat jelentd, de az addalany teherbird képességét is értékels
szocialpolitikai okokra tekintettel — mentesitheti az épitményado
alol. Ebben az esetben azonban a mentesség alapja a tényszerd ott-
lakas, a lakasingatlan tényleges lakascéla hasznalata és nem a pusz-
tan igazgatasi jelentéséggel bird allandé lakos mindség.*™

A Ko6£5028/2016/4. sz. hatarozatiban kormanyhivatali meg-
keresésre a Kuria egy olyan 6nkormanyzati rendelet torvényelle-
nességét allapitotta meg, amely a telepiilési ad6 alapjaként ,,a f6ld-
terilleten Gltetett novényzet mennyiségét hatarozta meg, aminek

608 K6£.5017/2012/8. sz. hatarozat
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mérészama a betltetett tertlet nagysaga. Bz pedig ellentétes a helyi
adokrol szol6 torvénnyel, ugyanis a telekméret mint addalap a te-
lekad6 alapjat és nem a teleptilési ado alapjat képezi. A Kuria meg-
allapitotta, hogy ,,A helyi onkormdinyzat a helyi adikril szilo tirvényben
szerepld’ kiflonbozd tipusi helyi addkat nem sgabdlyozhat djra telepiilési add
néven. Telepiilési ado formadjiban a novényzet foldteriilet nagysdaga szerinti
addztatisa valgiaban a telekadd alapja szerinti adéztatdst jelent.”

5.1.5. A jog altalanos elveinek valé megfelelés

A képvisel6-testiileti tlés nyilvanossaganak és a valasztopolgari
kontrollnak a sérelmét allapitotta meg az Onkorméanyzati Tanacs
azzal a rendelettel Osszefiiggésben, amely szerint a polgarmester a
képvisel6-testiilet tilését a székhelyén kiviil mashova is 0sszehivhat-
ja, barmely korilményre hivatkozassal, térbeli korlat nélkil az érin-
tett 6nkormanyzat kézigazgatasi hataran beldl, illetve azon kivil is.
Tovabba jogsérté, ha a képviselS-testileti ilés helyiségébe csak
kiils6 engedély beszerzése vagy dijfizetési kotelezettség teljesitése
utan lehet belépni. Ugyanis e szabalyozas a valasztopolgari kontroll
ellehetetlenitését jelenti azaltal, hogy aranytalan eréfeszitést kovetel
meg a valasztépolgartél ahhoz, hogy a nyilvanos mikodésbdl ere-
dé jogait gyakorolja. Szintén torvénysértének mindsitette a Tanacs
a rendeletnek azt a szabalyat is, amely szerint a polgarmester dont a
képvisel6k vagy a bizottsagok altal kidolgozott elGterjesztések na-
pirendre tdzésérdl, mivel ez arra adna lehetéséget, hogy a polgar-
mester a napirend meghatarozasaval a képviselS-testiilet eljarasa-
nak kereteit egyszemélyi dontéssel befolyasolja.”

Sérti a képviselbi jogok gyakorlasat és végsé soron a szabad
mandatum elvét az a szabalyozas, amely korlatozza az 6nkormany-
zati képvisel6 modosité inditvanyanak benyujtasat annak tartalma
szerint, mivel ,,az 6nkormanyzati képvisel6i (Igy a févarosi kozgyu-
lési képviseldi) jogok része, hogy a képviseld részt vesz a képvisel6-
testileti munkaban, amelyben a képvisel§ ,,szabad mandatummal”

609 K6£.5036/2012/6. sz. hatirozat
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rendelkezik, meggy6z6dése és lelkiismerete alapjan alakitja ki allas-
foglalasait.”*"

A kozOsségi  egylttélés  szabalyait  tOrvényellenes  és
alapjogsérté moédon hatrozta meg Asotthalom Nagykozség On-
kormanyzat Képvisel6-testiilete. A vonatkozé rendelet szerint ,,a
kozosségl egylttélés alapvetd szabalyaival ellentétes magatartast
val6sit meg, aki arcvonasait koztertleten, vagy kozépiletben ruhd-
zataval, vagy egyéb targgyal Ggy rejti, vagy takarja el, hogy ez altal
masok szamara felismerhetetlenné valik. Kivételt képez azonban ez
alol, ha az arcvonasok eltakarasa vagy elrejtése jogszabalyi el6iras
alapjan, az 6nkormanyzat kézremtkoédésével megrendezett mivé-
szeti, vagy hagyomany6rzé rendezvényekhez, vagy sporttevékeny-
séghez kapcsolododan, egészségiigyi, vagy szakmai indokok alapjan
torténik.” A Karia megallapitotta, hogy a rendelet bizonyos vallas-
gyakorlas nyilvanval6 korlatozasara iranyul, ekként pedig térvény
altal tiltott, onkényes kilonbségtételt valosit meg mivel abban az
arc felismerhetetlenséget el6idéz6 eltakarasanak tiltasa, legitimnek
nem tekinthetd okkal, megkiilonbozteté modon torténik.®!

5.2. Kormanyhivatal kezdeményezése a Kuria felé

5.2.1. Alkotmanybirdsag vs. birésagok

A torvényességi felugyelet korében, tehat amikor a kezdeményezés
ered6je a kormanyhivatal mint feligyeleti szerv, az Alaptorvény
megbontotta a normakontroll egységességét, elvalasztva egymastol
az alaptorvény-ellenesség és a torvényellenesség felilvizsgalatat,
azaz megkilonboztetve ezzel a formalis és a tartalmi Alaptorvény-
be utkézést. Immaron tehat a kovetkez6 szervek folytatnak le
normakontroll-eljarast: az Alkotmanybirésig, a Kiaria Onkormany-
zati Tanacsa a rendeletek, mig a kozigazgatasi torvényszékek a

610 K6£.5026/2012/9. sz. hatarozat
011 K6£.5006/2018/ 3. sz. hatarozat
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normatfv hatirozatok®? tekintetében. A Kuria Onkormanyzati
Tanacsanak absztrakt normakontroll eljarasat a kormanyhivatal,
2013. januar elsejétdl az alapvetd jogok biztosa, konkrét norma-
kontroll eljarast pedig és a peres tigyben itélkezé biré kezdemé-
nyezheti, olyan okbdl kérheti az 6nkormanyzat dontésének feliil-
vizsgalatat, amelyet torvényességi felhivésa is tartalmazott.”” A md
targyabol adoéddan a torvényességi feligyeleti jogkorben eljard
kormanyhivataltdl szarmaz6 kezdeményezésekre koncentral és az
ezzel kapcsolatos inditvanyokat vizsgalja.
A hataskormegosztas a kovetkezéképpen alakul:
- a Kuridhoz kell attenni az Abtv. hatalybalépését megel6-
z6en a févarosi és megyei kormanyhivatal, illetve jogel6d-
je altal elSterjesztett olyan inditvanyt, amely jogszabaly al-
kotmanyellenességének utodlagos vizsgalatara iranyulo elja-
rasban 6nkormanyzati rendelet vizsgalatara iranyult, és az
inditvany tartalmaban 6nkormanyzati rendelet mas jog-
szabalyba utkozését allitja. Ekkor a Karian makods on-
kormanyzati tanacs az Alkotmanybirosag altal attett indit-
vany beérkezését kovets 30 napon belili hataridé tizésé-
vel felhivja a kormanyhivatalt az inditvanynak a helyi 6n-
kormanyzatokrol szolé térvényben meghatarozattak sze-
rinti kiegészitésére.™
- Ha azonban az inditvany kizarélag az 6nkormanyzati
rendelet alkotmanyellenességét allitja, és a rendelet mas
jogszabalyba ttkozésére egyidejileg nem hivatkozik, az
Alkotmanybirésag elott kell eljarni.
- Szintén a Kariahoz kell attenni az tigyet, amennyiben bi-
6 kezdeményez egyedi normakontrollt, mert az el6tte fo-
lyamatban 1évé tigy elbiralasa soran alkalmazandé jogsza-

612 Onkormanyzati képvisel6-testiilet nem hatdsagi hatdskérben hozott hatdroza-
tanak felilvizsgalatat a kozigazgatasi hivatal vezetSje kezdeményezheti a biro-
sagnal. KGD2001. 56.

013 KGD1998. 223.

614 Bszi. 196.§ (1) bek.
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baly alkotmanyellenességének vizsgalatara iranyuld elja-
rasban 6nkormanyzati rendelet vizsgalatara iranyult, és az
inditvany tartalmaban 6nkormanyzati rendelet mas jog-
szabalyba litk6zését allitja.””

E rendelkezéssel egy sajatos helyzet allt el6. A jogalkoto
ugyanis a jogforrasi hierarchia legalsé szintjén az onkormanyzati
rendeletek vonatkozasiaban egy komplexebb eljarast vezetett be,
megkiilonboztetve a térvénybe és az Alaptorvénybe titkozést, mig
felsébb szinteken példanak okaért kormanyrendelet torvénnyel,
kormanyrendelet Alaptorvénnyel valé 6sszhangja vizsgalata tekin-
tetében ilyen differencialt eljarast nem talalunk, mindig az Alkot-
manybirésag jar el. Meglatasom szerint ugyanakkor a valédi koz-
igazgatasi biraskodas iranyaba tenne egy 1épést az a fajta hataskor-
megosztas az Alkotmanybirésag és a kozigazgatasi birésagok ko-
z6tt, hogy az Alkotmanybirdsag végezné el a térvényhozo hatalom
aktusainak alkotmanyossagi vizsgalatat, mig a birésagok a végrehaj-
t6 hatalom (normativ és egyedi) aktusainak torvényességét vizsgal-
nik.%"¢

Jelenleg a kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi L. tor-
vény generalklauzulaja kivonja a jogszabalyokkal, valamint a kézjo-
gl szervezetszabalyoz6 eszkézokkel kapesolatos jogvitakat a hatalya
alol. A 4.§ (3) bekezdése c) pontja csak azokat az altalanos hatalyd
rendelkezéseket sorolja a kézigazgatasi cselekmények korébe, ame-
lyek nem tartoznak a Jat. hatdlya ala. Azaz normakontrollt fGsza-
baly szerint a birésagok nem végezhetnek. A targyalt feligyeleti
eszk6zok: 6nkormanyzati rendelet, illetve hatarozat jogszaballyal
val6 Osszhangjanak vizsgalata (és a normaalkotas elmulasztasa)
mégis birdsagi utra tartozik.”” Meglitisom szerint e kivételnek

015 Abtv. 72.§, 73.§ (2) bek. és Bszi. 196.§ (2) bek.

616 I.d. err8l bévebben: Kuria, Kézigazgatasi - Munkatigyi Kollégium, Joggyakor-
lat-elemz6 csoport: A kozigazgatasi perjog-6sszefoglalé vélemény. Budapest
2013. 48.0.

017 Ld. errS]l bévebben. Hoffmann Istvan: Néhany gondolat a normakontroll
eljarasoknak a Ko6zigazgatasi perrendtartasban térténd szabalyozasardl.
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tind szabalyozas beiktatasa azért is udvozlendd, mert az 6nkor-
manyzati alrendszer kézponti kézigazgatassal szembeni legfonto-
sabb jellemzdje, az autonémia és annak védelme ezt indokolja. A
birésag nemcsak a kozigazgatas jognak valé alavetettségét, hanem
az onkormanyzatisagot is védi az azt korlatozé allamigazgatasi fel-
lépéssel szemben - ahogyan etre F. Rogsnyai Krisgtina ravilagit.*™

Az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés c) pontja kimondja, hogy
a birésag dont ,,az 6nkormanyzati rendelet mas jogszabalyba titko-
z€sérél és megsemmisitésér6l”. Ehhez igazodik a Bszi. 2.§ (1) 24.§
(1) bek. f) g) pontok és a Kp. 5§-a (3) bekezdése. Dogmatikai
szempontbdl is figyelmet érdemel a Kp. XXV. fejezete, amellyel
végre kikeriilt a Bszi. anyagi jogi szabalyai kozil a felulvizsgalati
eljaras rendjének meghatarozasa. A Kp.-hez fizo6tt miniszteri in-
dokolas szerint: az 6nkormanyzati rendeletalkotassal kapcsolatos
normakontroll-eljarasok szabalyai is a perrendtartasban nyernek
elhelyezést, ami szamos eljarast lassité eljarasjogi hianyossagot
megsziintet.”"’

Az idézett szabalyok alapjan megallapithat6, hogy a Kuria el-
s6dlegesen az 6nkormanyzati rendeletek mas jogszabalyba titkozé-
sét vizsgalja, ugyanakkor — ahogy az Alkotmanybirésig 3097,/2012.
(VIL. 26.) AB végzésben is megallapitotta - a jogi szabalyozas nem
zarja ki, hogy a Kuria Onkormanyzati Tandcsa az Alaptérvény-
ellenes és egyben mas jogszabalyba is Utk6z6 onkormanyzati ren-
delet vizsgalatat sajat hataskérben lefolytassa, s dontson az ilyen
tipust tigyekben is.”” A vegyes inditvanyok altal felvetett kérdések

http://real. mtak.hu/59035/1/hoffman_i_normakontroll_eljarasok_a_kp_ben_r
ezumevel.pdf (2018. 07. 03.) 12.0., valamint Hoffmann Istvan: A helyi 6nkor-
manyzati normakontroll alakuldsa a tervezetek nyoman. Kozjogi Szemle
2016/12. 26-32.0.

018 F. Rozsnyai Krisztina: Kozigazgatasi birdskodas Prokrusztész-agyban. ELTE
Eo6tvos Kiadé. Budapest 2011. 109.0.

019'T'/12234. szamu torvényjavaslat a kozigazgatisi perrendtartasrol.

http:/ /www.patlament.hu/irom40/12234/12234.pdf (2018. 07.06.) 78.0.

620 T.d. errdl pl. Ko£.5041/2013/2. sz. hatirozat, K6£.5006/2018/3. sz. hatiro-
zat
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figyelembe véve) eldonthets, mert szinte minden alkotmanyos
tételnek megvan a térvényi megfelel6je.”” Abban az esetben, ha az
inditvanyozo6 csak az Alaptorvény-ellenesség megallapitasat kéri, a
Kuria az inditvanyt érdemi vizsgalat nélkiil elutasitja.’”” Mar a 2012.
év végén a gyakorlati tapasztalatok azt mutattak, hogy nem alakult
ki parhuzamossag vagy ellentét a normakontroll térvényességi és
alkotmanyossagi szempontok alapjan térténé De olyan eset el6-
fordult, hogy korabban az Alkotmanybirésag altal megsemmisitett
rendelkezést az 6nkormanyzat ugyanazon tartalommal ujraalkotta,
kormanyhivatali kezdeményezésre pedig a Kuaria megsemmisitet-
t 6.623

A Kuria 4 jogkorében a torvényességi felilvizsgalat kapcsan
kialakitott alkotmanybirésagi gyakorlatot szem el6tt tartva torek-
szik eljarni: ,,ahol arra lehetdség van, ott az Alkotmanybirisdg elmiilt évti-
gedekben  fialakitott  gyakorlatira is  figyelemmel  hogza meg  dinté-
sét”*Ugyanakkor az Alkotmanybirosig gyakotlatitdl eltérden a
Kuria ,fenndllinak tekinti hatdaskirét a normdba foglalt egyedi dontések
torvényességi vizsgdlatara is. Az Alaptirvény 25. cikk (2) bekezdés c) pont-
Jdba foglalt hataskor, azaz ag onkormdanyzati rendeletek torvényességi vizsgd-
lata kiterjed az dnkormdnyzati rendeletbe és azok mellékleteibe foglalt vala-
mennyi rendelfezés vigsgalatara, fiiggetleniil attol, hogy azok normativ vagy —
tartalmdban — egyedi dontést tartalmaznak. Ha nem igy lenne, akkor a tor-
vényességi vizsgdlat - és egyben mindenfajta birdi feliilvizsgdlat - alol kikeriil-
nének a rendeletbe foglalt egyedi dontéseke. Mindeg — azon til, hogy jogorvosia-

621 Balogh Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem...17.0.

622 K6£.5004/2017/2. sz. hatarozat

023 A Kuaria elnékének... 27.0.

624 Ko6f.5001/2013/6.  sz.  hatirozat, Kof.5.066/2013/4. sz. hatirozat,
Ko6f.5040/2014/4.  sz.  hatirozat, Kof5025/2015/4. sz.  hatirozat,
Ko6f.5037/2016/4. sz. hatirozat, K6£.5033/2017 /4. sz. hatirozat
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11 problémdikat is felvet — az onkormdnyzati mikodés tirvényességi vigsgila-
taval kapesolatos birdsdgi feladatoktd] is idegen lenne.”™”

Kérdésként meriilt fel, vajon az Onkormanyzati Tanacs for-
dulhat-e az Alkotmanybirésaghoz utélagos normakontrollt kezde-
ményezve. A Tandcs — értelmezve az Alaptorvény 24. cikk (2) bek.
b) pontjat és az Abtv. birdi kezdeményezésre vonatkozo szabalyo-
zasat arra a koévetkeztetésre jutott, hogy mint feltilvizsgalati birdi
tanacsnak, neki is joga van az 6nkormanyzati rendelethez képest
magasabb szintd jogszabaly alkotmanyossagat megkérddjelez-
ni,"*valamint a nemzetkozi szerz6désbe litkdzés vizsgalatat is kez-
deményezheti, ahogyan ezt a Kfv.IV.37.666/2015. szamu tgyben
meg is tette.

Az Motv. 136.§ (2) bekezdése értelmében a kormanyhivatal
inditvanyozhatja az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba tit-
kozésének vizsgalatara iranyuld eljarast.: ,,.Az inditvanyozd tirvényességi
[feliigyeleti jogkire és az abhog kapesolodd kizigazgatdsi birdi kontroll felada-
ta ag onkormdnyati antondmia sgempontiainak syem elott tartisa mellett
az, hogy az onkormanyzati normaalkotist mindig a hatalyos joghoz meérve a
hatalyos jogrend keretei ki3itt tartsa.”™’

5.2.2. Az Onkormanyzati Tanacs itélkezésének f6bb eljarasi
kérdései a térvényességi feliigyelet vonatkozasaban®®

A Kuria Onkormanyzati Tanacsa - hasonléan a helyi 6nkormany-
zat képvisel6-testiletének feloszlatasaval Gsszefiiged alkotmanybi-
résagi elvi vélemény kialakitasa soran — sem bocsatkozik tényvizs-

025 Ko6£.5.047/2013/3.s2. hatarozat. Az AB korabban visszautasitott 6nkot-
manyzati rendeletbe foglalt olyan rendelkezés vizsgalatat, amely tartalmdban
egyedi képviselS-testileti hatarozatnak mindsult. 17/1997. (11.28.) AB hatdrozat

026 K6£.5.053/2013. sz. hatdrozat, Kiria elnokének...2013. 37-38.0.

627 K6£.5.057/2013 /8. sz. hatarozat

628 Tilk Péter-Havasi Bianka: A Kuria Onkormanyzati Tanicsa dontéseinek elvi
megillapitasai — az eljarasi kérdések vonatkozasiban — 1. rész. Uj Magyar Koz-
igazgatas 2014/3. 78-84.0. c. irasa foglalkozik a bir6 altal kezdeményezett not-
makontroll eljarasi kérdéseivel is.
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galatokba, mert a normakontroll eljaras lényege ,,annak megallapi-
tasa, hogy az 6nkormanyzati rendelet nem utkozik-e az Alaptor-
vény T cikk (2) bekezdésében megjelolt mas jogszabalyba... ez
pedig ,,nem ténykérdés, azaz a bizonyitds nem a tényallds megalla-
pitasa és ahhoz kapcsolédoé jogértelmezés, hanem norma normaval
val6 Osszevetése és ennek kapesan jogértelmezés.”* 2012. évben a
Kuria elndke kifejtette, hogy az Onkormanyzati Tancs hatarozata-
inak tagolasa az alkotmanybirdsagi hatarozatokét idézi, am 2014.
januar elsejétdl a hatarozatok szerkesztése mar abban a formaban
torténik, amelyet a Kurian felallitott joggyakorlat-elemz6 csoport
dolgozott ki.”" Az Onkormanyzati Tanics normakontroll eljirasa
sul generis jellegl, mert annak lényege kozhatalommal rendelkez6
szervek jogalkotasi feladatai torvényességének megitélése.”!

A Kurianak a helyi 6nkormanyzati rendelet felulvizsgalatara
iranyul6 eljarasa nemperes eljaras. Ezzel Osszefiiggésben azonban
meg kell emliteni a Kp. Javaslatdhoz fz6tt indokolast, miszerint a
kozigazgatasi nemperes eljarasok kategoriajat a perrendtartasban az
egyszerusitett perek, illetve egyéb kilonos birdsagi eljarasok szaba-
lyai valtjak ki. Bz a tisztességes eljaras garancidit is erdsiti.”* A per-
rendtartas tehat specialis eljarasként szabalyozza az 6nkormanyzati
rendelet mas jogszabalyba titkézésének vizsgalatara iranyuld, vala-
mint a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettségének elmulasz-
tasa miatti eljarasokat.

Egyébirant a 2014 januar elsejét kovets 6nkormanyzati tanacsi
hatarozatokban mar nem szerepel a ,nemperes” eljaras kitétel.
Korabban a Bszi. 53.§-a lehetSséget biztositott, hogy az Onkor-
manyzati Tandcs személyes meghallgatast tartson. A Borsod-
Abatj-Zemplén Megyei Kormanyhivatal kérte a Kuariatol Sajoka-

629 K6£.5.006/2013/3. sz. hatarozat

630 Ld. errél Karia elndkének orszaggytlési beszamoldja a Karia 2012. évi tevé-
kenységérdl a jogegység biztositasa és az dnkormanyzati normakontroll kérében.
27.0. és 2014. évi beszamolé 60.0.

031 K6£.5036/2012/6. sz. hatarozat

0327 /12234, szamu torvényjavaslat a kozigazgatasi perrendtartistol.

http:/ /www.patlament.hu/irom40/12234/12234.pdf (2018.07. 06.) 77.0.
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polna Kozség Onkormanyzata Képvisel6-testiilete 4ltal alkotott a
helyi épitési szabalyzat médositasardl szol6 11/2012. (VIIL1.) ren-
delete jogszertiségének vizsgalatit, s az Onkormanyzat kezdemé-
nyezésére személyes meghallgatast tartott.”” A kozigazgatasi petjog
kodifikacidja soran felmeriilt a targyalas tartasanak sziikségessége.
Bar a lehet6ség adott a jogi képvisel6 meghallgatasara, amelyre
masokat is meg lehet hivni, a normakontroll-tanacs szakértét vehet
igénybe, nyilatkozattételre hivhat fel, véleményt kérhet allami vagy
onkormanyzati szervtél, de killénosen akkor, ha bévilne az indit-
vanyozoi kor az un. torvényességi panasz bevezetésével indokolt
lehet targyalast tartani, ahol szemben all egymassal a jogalkotd és
az inditvanyozé képvisel6je. Ennek megfeleléen az Onkormanyzati
Tanacs az inditvanyt fészabalyként targyalason kivil biralja el, de
indokolt esetben donthet az inditvany targyalason torténd elbirala-
sar6l. E megoldassal tovabb er6sodott az Abtv. modositasaval
megkezd6dott tendencia, amely nyitottabba tette az alkotmanybi-
rOsagi eljarast is.”*Ugyanakkor az régzitendd, hogy az inditvanyozé
ilyen iranyu kérelme viszont nem eredményezi a targyalas tartasa-
nak kotelezettségét.”

A kuriai normakontrollnak el6feltétele a torvényességi feliigye-
let két masik eszkozének a torvényességi felhivasnak és a képvise-
16-testileti iilés Gsszehivasanak az eredménytelen alkalmazasa: ,,.4
kormdnybivatal csak azon dnkormdnyzati rendeletek, illetve onkormdnyzati
rendeleti rendelfezések vigsgdlatit kérbeti a Kiiridtdl, amelyre nézve kordb-
ban (eredménytelen) tirvényesség felbivdst bocsdtott ki. Ebben azg eljardsban a
normakontroll kexdeményezésének eldfeltétele, hogy ag dnkormdnyzati képvi-
seld-testiilet megismerhesse és megtargyalhassa a kormanybivatal dltal észlelt

633 K6£.5.055/2013/9.52. hatarozat

034 Abtv. 57.§ (2) bek. alapjan az elrendelheti az inditvinyoz6 vagy harmadik
személy személyes meghallgatasat vagy nyilatkozattételre hivhatja fel.

035 1.d. Kuria, K6zigazgatisi - Munkatgyi Kollégium, Joggyakorlat-elemzé cso-
port: A kozigazgatasi perjog-Osszefoglalé vélemény. Budapest 2013. 58.0., Kp.
141.§ (2) bek., T/12234. szamu torvényjavaslat a kozigazgatisi petrendtartasrol.
131.0.
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tirvényességi problémat.”® A gyakorlatban kérdésként meriilt fel, va-
jon az onkormanyzati rendelet torvényességi vizsgalata tekinteté-
ben lehet-e kétszer felhivassal élni?

Sajokipolna kézség Onkormanyzata arra hivatkozott a Kuria
el6tt, hogy az Motv. 134. § (2) bekezdése lehet6vé teszi ugyan az
ismételt felhivast, am a rendelet torvényességi kontrolljara ez nem
vonatkozik: ,,A torvényességi felhivas eredménytelensége esetén a
kormanyhivatal a térvényességi feliigyeleti eljaras egyéb eszkozei-
nek alkalmazasarél mérlegelési jogkérben dont.” Az inditvanyozé
mindezt arra alapozta, hogy az Moétv. 136. § (2) bekezdése rovid,
15 napos hatarid6t ir el arra, hogy a kormanyhivatal a Kuria el6tt
megtamadja az 6nkormanyzati rendeletet, ennélfogva a térvény az
,»egyéb” eszk6zok alkalmazasa tekintetében ir el6 mérlegelési lehe-
téséget, nem pedig ugyanazon eszkéz Ujboli megismétlését teszi
lehet6vé. A Kuria Onkormanyzati Tan4csa elutasitotta az érvelést
és elvi éllel mutatott ra, hogy ,,az Mdtv. rendelkezéseibil is kivetkezden
a kormdnybivatal ismetelt tirvényességi felbivdst bocsdthat ki onkormdnyzati
rendelet torvényellenességéneke megsiintetésére, ha a kordabbi felbivis nem vege-
tett eredmeényre, s e felhivist kovetden a kormdnyhivatal hataridiben nem
kezdeményezte a Kiiria normakontroll efjardsat. Ilyenkor az dnkormdnyzati
rendelet vizsgdlatira irdnyuld eljards kezdeményezése az Matv. 134. § (2)
bekezdése és 136. § (2) bekezdése alapjan az, ismételt felbivdst kovetden djra
megnyilik.” A Tanacs felhivja a figyelmet arra is, hogy amennyiben a
kormanyhivatal valamilyen okbdl nem kezdeményezi tizendt na-
pon belil a Kdaria eljarasat, ugy alkotmanyos és torvényes érdek
indokolja, hogy a kormanyhivatal ne essen el végérvényesen a
normakontroll-inditvany benyujtasanak lehet6ségétol. Az ismételt
torvényességi felhivas mellett sz6l a Tanacs korabbi gyakorlatanak
alapul vétele is, ugyanis a Ko6£5013/2013/7. szamu és a
Ko6£.5030/2013/4. szamu hatarozatokban a Kuria érdemben elbi-
ralta azokat a kormanyhivatali kezdeményezéseket, amelyekben a
kormanyhivatal megismételt torvényességl észrevételt koévetSen

636 K6£.5026/2016/4. sz. hatarozat
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tetjesztett el6 inditvanyt a Kuridra.”” Tovabba a Korméanyrendelet
is kimondja, amennyiben a kormanyhivatal elmulasztja a torvé-
nyességi feltigyeleti eszk6éz hataridében torténd alkalmazasat, ismé-
telten torvényességi felhivast bocsat ki.

Tobbszor meriilt fel a kormanyhivatali inditvany-eléterjesztés
hatarideje értelmezésének problematikaja is. 2015. januar elsejével
hatalyat vesztette az a rendelkezés miszerint ,,a helyi 6nkormanyzat
tajékoztatasanak kézhezvételétdl vagy a tajékoztatas adasara nyitva
all6 hatarid6 eredménytelen elteltét6l szamitott tizenot napon be-
lul” kezdeményezheti a kormanyhivatal a kuriai utélagos norma-
kontrollt.”® Bzt megel6z6en az Onkormanyzati Tanacs tgy foglalt
allast, hogy az eljarasa meginditasara nyitva allé 15 nap anyagi jogi
hatdridének mindsil, ezért az inditvanynak az érintett Onkor-
manyzat altal elmulasztott hataridét kévetéen a 15. napon meg kell
érkeznie a Kuriara. Az inditvanyoz6 rendelkezésére allé 15 napos
hatarid6 az érintett nkormanyzat valaszanak atvételét kvetd nap-
tol, avagy az inditvanyozo altal meghatarozott valaszadasi hatarid6
lejaratat kévets naptol szamit.*”

A hataridé szamitassal kapcsolatosan bizonytalansagot vetett
fel az, miként alakul az inditvany benyujtasara nyitva allé hataridd,
amikor a helyi 6nkormanyzat elkésetten reflektalt a torvényességi
felhivasra. A norma-felilvizsgalati hatarid6 szamitasara nincs kiha-
tassal az Onkormanyzat mulasztasa, az nem hosszabbodik meg
azért, mert az Onkormanyzat hataridén tul reagalt a felhivasban
toglaltakra: ,,amennyiben az Inditvanyozd dltal megadott hatdridd eredmény-
teleniil telike el, 1igy a norma-feliilvizsgalati hataridd a lejaratot kivetd naptol,
ellenkezd esetben a belyi onkormanyat vilaszanak kéxbesitését kivetd naptil

637 Ko6f£.5.055/2013/9. sz. hatarozat, Kof.5063/2013/4. sz. hatarozat,
Ko6f.5.073/2013/4.  sz.  hatirozat, Kof.5043/2016/6. sz.  hatirozat,
Ko6m.5019/2017/3. sz. hatarozat

638 2014. évi. XCIIL. t6rvény a kdzponti cimregiszter létrehozasaval Gsszefliggd,
valamint az egyes kozigazgatdsi targyu torvények modositasardl 40.§ b) pont

039 Ko6£.5.026/2013/2. sz. hatarozat, Kof.5063/2013/4. sz. hatarozat,
K6£.5071/2013/2. sz. hatarozat, K6£.5.048/2013/6. sz. hatdrozat,
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szamit”*" Egyébirant a Kuria elvi éllel mondta ki, hogy a helyi én-
kormanyzat normaalkotasi autonémiajat védi az a szabaly, amely a
végrehajté hatalom altal gyakorolt térvényességi feliigyeleti jogkort
hatarid6hoz — és a végrehajté hatalom aktusat kézigazgatasi birdi
kontrollhoz — kot

A kormanyhivatal altal feliigyeleti jogkérben kezdeményezhet6
absztrakt normakontroll esetén az Onkormanyzati Tanics csak
hatalyos 6nkormanyzati rendeletet vizsgalhat: ,az 6nkormanyzati
rendeletet (vizsgalt rendelkezését) mindig a hatalyos torvényekhez
és a hatalyos mas jogszabalyokhoz méri... Az Onkormanyzati
rendszer hatalyos szabalyainak a mindenkor hatalyos torvényekkel
és mas jogszabalyokkal kell Osszhangban allni. Ezt fejezi ki az
Alaptorvény és a Bszi. [Kp. 146.§ (1) bek. a) pont: az 6nkormany-
zati rendeletet vagy annak rendelkezését megsemmisiti] idézett
szabdlya akkor, amikor kimondja, hogy a Kuria Onkormanyzati
Tanacsa a mas jogszabalyba itk6z6 Onkormanyzati rendeletet
megsemmisiti.”*** Tehét az elbiraliskor hatdlyos jog az irdnyado.
Tovabba e fiszabaly érvényesiil akkor is, ha a vizsgilands onkormdnyzati
norma mdr nines hatalyban, de perben még alkalmazni kel (elsiként:
Kif:5004/2012/ 7., kizzétéve a Kiiria honlapjin). Az Onkorminyzati
Tandcs exért ag inditviny megalapogottsagit nem az Or. megalkotisakor,
hanem ag, inditvany elbirdldsakor hatdlyos joganyag és nem az Alkotmany,
hanem az Alaptirvény rendelfezéseire figyelemmel vizsgalta.”™ Megemli-

640 K6£.5063/2013/4. sz. hatarozat Kof£.5.048/2013/6. sz. hatarozat

641 K6£.5.048/2013/6. sz. hatarozat

62 Ko6f.5.031/2012/11. sz. hatarozat, Ko6£.5.055/2012/8. sz. hatarozat,
K6m.5.069/2012/3. sz. hatirozat, Kof.5.074/2012/6. sz. hatarozat,
Ko6f.5.007/2013/4.  sz.  hatirozat, Kof.5.086/2012/5. sz.  hatarozat,
Ko6f£.5.005/2013/4.  sz.  hatirozat, Kof.5.001/2013/6. sz.  hatirozat,
Ko6f£.5.015/2013/6.  sz.  hatirozat, Kof.5.039/2013/4. sz.  hatirozat,
Ko6f£.5.046/2013/7.  sz.  hatirozat, Kof.5.055/2013/9. sz.  hatirozat,
Ko6f£.5.059/2013/4.  sz.  hatirozat, Kof.5.027/2015/3. sz.  hatirozat,
Ko6£.5.028/2015/7. sz. hatdrozat

643 K6£.5001/2013/6. sz. hatirozat. A Ktia ettdl eltérd gyakotlatot alakitott ki a
bir6 altal kezdeményezett konkrét normakontroll esetére. Ld. még:
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tend6 ugyanakkor az az ugy, amelyben kozjogi érvénytelenségre
tekintettel semmisitette meg a helyi épitési szabalyzatot a Tanacs.
Eljarasi jellegi torvénysértés esetén ,,az 6nkormanyzati jogalkoton
visszamendlegesen csak a norma megalkotasakor hatalyos eljarasi
szabalyok tiszteletben tartdsa kérhet§ szamon, ezért a Kuaria On-
kormanyzati Tanacsa a kozjogi érvénytelenség ezen esetében a
torvényességl vizsgalatot nem az elbiralaskori, hanem az 6nkor-
manyzati rendelet megalkotasakor hatalyos jogszabalyi kerethez
viszonyitotta.”**

Mint ahogyan arrél mar sz6 volt, az inditvanyhoz kotottség el-
vének megfeleléen az Alkotmanybirdsag a jogszabaly feltilvizsgalni
nem kért rendelkezését csak abban az esetben vizsgalhatja, illetve
semmisitheti meg, ha az a felilvizsgalni kért jogszabalyi rendelke-
zéssel szoros tartalmi Osszeftiggésben all. A Kp. hatalyba 1épése
el6tt a Bszi. 55.§ (1) bek. alapjan az 6nkormanyzati tanacs ugyan az
inditvanyhoz kétve volt, de az 6nkormanyzati rendeletnek az in-
ditvanyban megjelolt rendelkezésével szoros Gsszefiiggésben allo
mas rendelkezését is vizsgalhatta. Kilonos jelentéséget kapott e
szabaly értelmezése abban az tgyben, ahol a kormanyhivatal kez-
deményezésére a Kuria megallapitotta, hogy az érintett Onkor-
manyzatnak a helyi épitési szabalyzatarol és szabalyozasi tervérdl
sz6l6 rendelete nem tartalmazza a szabalyozasi tervet (amelynek
egyébként torvényellenességét a Kof.5002/2012/13. szamu hata-
rozat megallapitotta), s e hidny az egész rendeletet torvényellenessé
teszi. A Kuria azonban észlelte, hogy ,,a3 Or.-rel dsszefiiggésben felvetett
probléma — a szabilyozdsi terv hidnya — elsdsorban nem ag ntdlagos norma-
kontroll eljdardshoz, hanem a belyi dnkormdnyzat torvényen alapuld jogalkotd-
57 kotelezettsége elmulasztisa eljardasba csatlakozik be.” Mivel azonban az
inditvanyozé normakontrollt kezdeményezett, nem pedig mulasz-
tasos torvénysértés megallapitasat, a Kurianak nincs lehetésége

Ko6f.5026/2015/4.  sz.  hatirozat, Kof.5.059/2013/4. sz.  hatirozat,
Ko6£.5046/2013/7. sz. hatirozat)
644 K6£.5013/2013/7. sz. hatarozat
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hivatalbol attérni utébbi eljarasra, mivel azt az inditvanyhoz kotott-
ség nem engedi meg.**

A Kp. 141.§ (4) bekezdése is kimondja, hogy a feleket teljes
koltségmentesség illeti meg és sajat koltségiiket maguk viselik. A
Kuriatol azonban egy 6nkormanyzat azt kérte, hogy az inditvanyo-
z6 kormanyhivatalt jogi képviseletével kapcsolatosan felmeriilt
koltségeiben marasztalja. Az eljarasi koltségviselés tekintetében a
Kria megallapitotta, hogy ,,az Onkormdnyzati Tandcsnak nincs hatds-
kdre arra, hogy a Roltséguiselésrd] dontést hogzon, kovetkezésképpen a Kiiria
elitt folyamatban lévd normakontroll ejarisokban a3 Inditvinyozd és a3
érintett Onkormanyzat viselik a kiteled jogi képuiselettel kapesolatban fel-
meriild feiltségeiket.” "

Ami a torvényellenes 6nkormanyzati rendelet megsemmisité-
sének id6beli hatalyat illeti, a Kuria az Alkotmanybirésag gyakorla-
tit koveti.”" Azaz a megsemmisités fszabaly szerint ex nunc ha-
tallyal torténik, tehat a rendelet a Kuria hatarozatanak a hivatalos
lapban val6 kozzétételét kbveté napon hatalyat veszti, és e naptol
nem alkalmazhato, a kihirdetett, de hatalyba nem Iépett 6nkor-
manyzati rendelet vagy annak rendelkezése pedig nem 1ép hataly-
ba."*® A Kp. 146.§ (4) bekezdése alapjan kivételesen sor keriilhet ex
tunc (visszamendleges) és pro futuro (jovébeli) hatallyal is a rende-
let megsemmisitésére, amennyiben ha azt a jogbiztonsag vagy az
onkormanyzati rendelet hatalya ala tartoz6 jogalanyok alapvetd
jogainak védelme indokolja. K6zjogi érvénytelenség esetén ex tunc
hatillyal mondja ki az Onkorminyzati Tanics a vizsgalt aktus
semmiségét.”” ,Ha a jogalkotis sorin a jogalkotdsi eljaris garancidlis
szabdlyai sériilnek, akkor ez az adott jogszabdly kigjogi érvénytelenségét

645 K6£.5053/2015/4. sz. hatarozat,

646 K6£.5036/2012/6. sz. hatarozat

647 Tilk Péter: A Kuria Onkormanyzati Tanacsa helyi jogalkotassal kapcsolatos
elvarasai. Kodifikator Alapitvany, Pécs 2014. 33.0.

648 Kp. 146.§ (3) bek.

64 Ko6f.5013/2013/7.sz  hatirozat, Kof.5.030/2013/4. sz. hatirozat,
Ko6f.5039/2013/4. sz. hatirozat
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vonja maga utin.””’ A Kuria ezzel dsszefiiggésben rogziti, hogy ,,az
dnkormdnyzati rendeletalkotds garancidlis s3abalyait tirvények tartalmaz-
Rdk, de adott esetben garancidlis rendelkezéseket tartalmazhat ag adott on-
kormdnyzat dltal sajat maga eljdrdsdra néxve — a tirvény keretei ko0tt -
meghatdrozott helyi szabalyozds is. Az onkormdnyzati jogalkotds ag eliké-
S3ités-megalkotis-kihirdetés szakaszai mindegyikében jogszabalyon alapuld
Sformalizalt eljdrds keretei kiZ0tt gajlik. Abban ag esetben, amennyiben ag
egyes s3akasyok barmelyike eltér a jogszabadlyi eldirasoktol, ag onkormdnyza-
1 norma nem jon létre, illetve kizjogi érvénytelenségére tekintettel semmis.”™'

Példanak okaért kozjogi érvénytelenségnek mindsiil, ha a kép-
viselG-testilet tlésének Osszehivasara nem az Onkormanyzati tor-
vényben és az adott SZMSZ-ben meghatarozott médon kerdlt sor,
helyi épitési szabalyzat, amelyet a garancialis eljarasi szabalyok fi-
gyelmen kivil hagyasaval alkotott meg a testtlet (az allami f6épi-
tésznek nem volt modja a véleményezési eljaras befejezését kéve-
téen, a HESZ végleges tervezetérdl a telies dokumentacié ismere-
tében véleményt nyilvanitani), jogalkotd jogkor hianyaban elfoga-
dott rendelet, targyalasi napirend képvisel6-testiileti elfogadasara
nem keriilt sor hatirozatképesség hianyiban.””

Az un. ,,mozaikos megsemmisités” technikaja jelent meg elsé-
ként a Kof. 5036/2012/6. szam alatti hatarozatban, Az Onkot-
manyzati Tanidcs — Gyongydssolymos Kozség Onkormanyzata
Szervezeti és Mukodési Szabalyzata vizsgalata soran, a vizsgalt
norma kiméletének alkotmanybirésagi gyakorlatat adaptilva —
megallapitotta: jogkdvetkezmeényként csak agt a rendelkezési résgt semmisi-
1 meg, amely a tirvénysértést elfidézite.>

A Kp. 145.§ lehetSséget biztosit a Kuria szamara, hogy elren-
delje a vizsgalt 6nkormanyzati rendelet alkalmazasanak ideiglenes
tilalmat az tigydonté hatarozat koézzétételét kovetd napig. Ugyan-

050 29/1997. (IV.29.) AB hatirozat

651 K6£.5027/2012/15. sz. hatarozat

052 145/2011. (XII. 2.) AB hatirozat, Kof.5013/2013/7. sz. hatirozat,
K6£.5039/2013/4. sz. hatarozat, K6£.5046/2016/8. sz. hatarozat

053[.d. bévebben: a Kuria elnokének... 2012. 29-39.0.
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akkor ez nem jelenti azt, hogy a Kurianak jogkére van a norma
hatalybalépésének elrendelésére vagy a hatalybalépés elhalasztasara,
mint az Abtv. 61.§ (2) bek. alapjan az AB-nek az Alaptorvény-
ellenesség fennallasanak valdszinGsitése esetén a kihirdetett, de
hatalyba nem Iépett jogszabaly hatalyosulasanak felfiiggesztésére.

5.3. A bir6i ut mint feliigyeleti eszk6z hatékonysaganak egy
problematikus pontja: a mérlegelési jogkor

A szamadatokbol kirajzolodik, hogy a torvényességi felhivast kove-
téen a Kuriahoz fordulas aranya alacsony. Erre Darik Péter, a Ka-
ria elndke is utalt beszamolodjaban: |, Elgondolkodtati az inkormdnyzati
rendeletef tirvényességi vigsgalatdara iranynld inditvanyok viszonylag alacsony
szdma annak ellenére, hogy szdamitdsok szerint kozel sdazezer onkormdinyza-
1 rendelet van hatilyban.”* A nyilatkozat 2012-ben sziiletett, de az
azota eltelt id6ben sem lett lényegesen magasabb a kuriai inditva-
nyok szama.

Ennek természetesen oka a jol mikodd torvényességi feliigye-
let, az 6nkormanyzatok és a kormanyhivatal kozotti egytttmiko-
dés, amely az eredményes felhivasok alapja. Amennyiben az 6n-
kormanyzat egyet ért a felhivasban foglaltakkal, gy ennek megfe-
leléen modositja a rendeletét, tehat a torvényességi felhivas alapja-
ban véve betdlti rendeltetését. Hiszen ,,a torvényességi feliigyeleti
eljaras ,konzultaciés” szakaszanak jelentésége éppen az érintett
onkormanyzat Alaptorvényben szabalyozott jogalkotoéi jogkorének
tiszteletben tartasat célozza. Az 6nkormanyzati autonémiaba tarto-
z6 kérdés, hogy az érintett 6nkormanyzat - megfontolva az allitott
jogsértést -, azt jogalkotoi jogkorében eljarva maga orvosolja, avagy
meggy6zze a kormanyhivatalt a szabalyozasa torvényességérsl.”*>
A nem érdemi, eljarast megsziinteté dontések tekintetében pedig
kirajzolédni latszik egy olyan tendencia, hogy maganak a Kuria

054 Karia eln6kének orszaggyilési beszamoldja a Kuria 2012. évi tevékenységérdl
a jogegység biztositdsa és az 6nkormanyzati normakontroll kérében. 27.0.
055 K6£.5.043/2013/2. sz. hatirozat
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eljarasanak a kezdeményezése a rendelet Gjragondolasara készteti
az 6nkormanyzatokat (s adott esetben médositassal, hatalyon kivtil
helyezéssel, vagy épp a rendelet megalkotasaval az 6dnkormanyzat
megszinteti a térvénysértést) - olvashat6 a Kuria elnokének 2014.
évi beszamoldjaban.”

A probléma akkor jelentkezik, amikor a felhivas eredményte-
len, azaz az 6nkormanyzat nem ért egyet a kormanyhivatal torvé-
nyességi jelzésével, am ez mégsem eredményezi a birésaghoz for-
dulast. Kovetkezésképpen — ahogyan azt a statisztikai adatok is
mutatjak - az eredménytelen felhivasok szama nem all aranyban a
birésagi (AB, Kuria) felilvizsgalat-kezdeménye-zések szamaval. A
Kuria elndke altal felvetettekre is visszautalva, vajon a kisebb salya
torvénybe itkozés felett szemet huny a hivatal? Korabban mar
utaltam ra, hogy az Alaptorvénnyel valé 6sszhang vizsgalata tekin-
tetében a talburokratizalt, kétlépcs6s rendszer is visszatartd erd
lehet, amely miatt megkérddjelezhets az eszkoz hatékonysaga, egy-
fel6l. Masfeldl tovabb csokkentheti az inditvanyok szamat — és ez
mar a Kuaria Onkormanyzati Tanicsanak megkeresésére is igaz
lehet — a kormanyhivatal szamara biztositott mérlegelési jog-
kor,”'kézelebbrél az Motv. azon szabalya, miszerint a torvényes-
ségi felhivas eredménytelensége esetén a kormanyhivatal a torvé-
nyességi feliigyeleti eljaras egyéb eszkozeinek alkalmazasardl mér-
legelési jogkorben dont. Marpedig a formalis logika szabalyainak
segitségtl hivasaval (interpretatio logica) e megfogalmazasbodl az is
kovetkezhet, hogy a kormanyhivatal azt mérlegeli, egyaltalan al-
kalmaz-e egyéb eszkozt, nem csupan azt, melyiket. Ehhez képest,
ha megnézzik a Vhr.-t, azt tapasztaljuk, mintha szigoribban, és
nem mellesleg pontosabban fogalmazna e kérdésben, mint az
Moétv., mert a kormanyhivatalt kotelezi az egyéb eszk6zok alkalma-
zasara ,, Amennyiben a torvényességi felbivds nem vezet eredményre, a fovarosi
és megyei kormanyhivatal a jogsgabdlysértés megsiintetése érdekében mids

056 A Kuaria elnékének... 2014.60.0.
657 V§. Gyergyak Ferenc: Onkormanyzati rendeletek térvényességi feliigyelete
2012-2014. U] Magyar Kozigazgatas 2016/1. 62.0.

244



torvényességi feltigyeleti eszkizt alkalmaz.” Mindaddig, ,,ameddig a jogsza-
balysértés nem keriil megsziintetésre” Véleményem szerint csak a Vhr.-
rel egytitt olvasva kévetkezik az Motv. rendelkezéseibdl a Karianak
a mérlegelési jogkorrel kapcsolatos megallapitasa: ,,a kormdnyhivatal
azgt meérlegeli, hogy a tirvénysértés megsiintetésének — a tirvény keretei koot
— mi a leghatékonyabb médja.”® A Kiria Onkormanyzati Tanicsa a
torvényességi feliigyelet hatékonysaga vonatkozasaban kifejtette,
hogy azt nagyban nével6 tényezé lehet az, ha a kormanyhivatal az
onkormanyzati rendelet megalkotasat koévetéen haladéktalanul
megteszi torvényességi észrevételeit és az onkormanyzattal folyta-
tott konzultativ eljaras eredménytelen befejeztével benyujtja indit-
vanyat a Kuridhoz.”” Nyilvanvaléan a jogszabdly célja szerinti ét-
telmezéssel — az 6nkormanyzatok térvényes mikodésének biztosi-
tisa - mas magyarazat is adhat6. Mindazonaltal gy vélem, szeren-
csésebb lenne, ha az Métv. 134.§ (2) bekezdése oly modon kertilne
modositasra, hogy az a jogalkalmazé kormanyhivatal szamara egy-
értelmi kotelezettséget keletkeztetne a torvényességi eljaras folyta-
tasara.

Szintén elvarhato lenne a Karia altal megsemmisitett rendelke-
zések pontos atvezetése az online 6nkormanyzati rendelettarba. Ez
a torvényességi feligyeleti munkat is megkonnyitené, mert az 6n-
kormanyzatok is elkertilnék azokat a megoldasokat, hogy korabban
alkotmanybirésag altal megsemmisitett szOveget az dnkormanyzat
Ujra alkosson.*”

658 K6£.5.043/2013/2. sz . hatarozat

659 K6£.5013/2013/7. sz. hatarozat

660 P1. Ko6£.5075/2012/4. sz. hatarozat Budapest Févaros VII. kertlet Erzsébet-
varos lakasrendelete, bGvebben a Kuria elnokének... 2015. 55.0.
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6. A helyi 6nkormanyzati jogalkotasi kotelezettség elmulasz-
tasa megallapitasanak az inditvanyozasa és a helyi 6nkor-
manyzat térvényen alapulé jogalkotasi kotelezettségnek pot-
lasa

Az Alkotmanybirésag a 62/1994. (XII. 24.) szamu hatarozatiban
kifejtette, hogy az 6nkormanyzati szabalyozasi autonémianak meg-
kilonboztethetiink negativ, illetve pozitiv hatarat. Az el6bbi alapja
az, hogy az 6nkormanyzat a torvény altal kotelezéen meghataro-
zott feladat-és hataskérében nem csak jogosult, hanem koteles is
eljarni, és ez vonatkozik a jogalkotasi kotelezettségre is. A szaba-
lyozasi autonémia tehat nem terjed addig, hogy rendelet megalko-
tasara vonatkozo torvényi kotelezettséget mell6zze.

Az Motv. 137.-138.§-ai alapjan a kormanyhivatalnak feltigyeleti
jogkorében lehetésége van arra, hogy inditvanyozza a helyi 6nkor-
manyzat torvényen alapuld jogalkotasi kételezettsége elmulasztasa-
nak megallapitasat, majd a rendelet, illetve a normativ hatarozat
potlasanak elrendelését a kormanyhivatal vezetGje szamara. Az
eljarasi szabalyokat a Kp. 148.-150.§-ai tartalmazzak, tovabba a
Vhr. 13-14.§-ai. El6ljaréban két dologra szeretném felhivni a fi-
gyelmet.

Egyfel6l a két eljarasi mozzanat megnevezése kozotti szaba-
lyozasi bizonytalansagra. A 137.§-ban nevesitett feligyeleti eszkdz
elnevezésében nem szerepel a ,,térvényen alapuld kitétel”, ezért
csupan a cim elolvasasa utan arra lehetne kovetkeztetni, hogy nem
csupan a végrehajtasi, hanem a szabalyozasi tipusu 6nkormanyzati
rendeletekre is kiterjed a kormanyhivatal feltigyeleti jogkére. Csu-
pan a torvényhely végigolvasasa és a 138.§ megnevezése alapjan
valik vilagossa az, hogy csak a végrehajtasi tipusu rendeletek meg-
alkotasanak elmaradasa esetén nyilik meg a Kuriahoz fordulas lehe-
tésége.
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Masfeldl egyes vélemények szerint az aktuspotlasi hataskérnek
a szabalyozasi tipust,” vagyis azes-azokra a rendeletekre is ki kel-
lene terjednie, amelyeket a helyi 6nkormanyzat feladatkorében
eljarva a torvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok
rendezésére torvényi keretek kozott alkot. A rendeletpotlas egy
kiils6, de jogszerG — s6t a fennallé helyzet orvoslasa érdekében
sziikségszer - beavatkozas az Onkormanyzati autonémiaba,
amennyiben megfelel6 garanciakon (kuriai felhatalmazas, hatarid6s
lehet6ség az 6nkormanyzat szamara a rendelet megalkotasara) ala-
pul. Ugyanakkor ugy vélem, a targyalt eljaras kizardlag a torvény
végrehajtasahoz sziikséges helyi szabalyok meghatarozasa elmara-
dasinak otrvoslasira vonatkozhat. Azok az esetek, amikotr az On-
kormanyzatok eldonthetik, alkotnak-e rendeletet (pl. a helyi adok
korében), nem képezhetik aktuspotlasi eljaras targyat, mert az si-
lyos intervenciot jelentene az 6nkormanyzati autondémia korébe,
mellesleg nem is indokolna a torvényességi feliigyelet eszkdzeinek
aktivalasat, hiszen nem terjed ki a torvényességi feliigyelet hatokore
azon dontésekre, amelyeket a képviselS-testilet mérlegelési jogko-
rében hozott*” vagy esetiinkben nem hozott.

6.1. A rendeletpotlasi eljaras

6.1.1. A mulasztas megallapitasaig terjedd szakasz

A rendeletpotlasi eljarast is a torvényességi felhivas kibocsatasa el6zi
meg, amelyben a kormanyhivatal felhivja a mulaszté6 6nkormanyzat
figyelmét a jogsértés orvoslasara. Ti/k Péter korabban felhfvta a fi-
gyelmet arra, mindenképpen olyan id6tartamot kell megallapitani,
amibe ,,belefér a megkeresés és az dnkormanyatnak a sajdt hatdskirben vald
eljdrdsra adott kel idd is”°" Bar a magam részérdl a harminc napot

01 I.d. errél: Kiss Monika Dorota: A kézmeghallgatas helyi 6nkormanyzati jog-
intézménye. 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.

662 Motv. 132.§ (4) bek.

663 Tilk Péter: Gondolatok a kormanyhivatalok vezet6éinek 6nkormanyzati rende-
letalkotasra vonatkozé pétlasi hataskorérl. Uj Magyar Kozigazgatas 2011/8.
12.0.
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elengedének {télem, az ismételt torvényességi felhivas kibocsatasa
vagy a hataridé meghosszabbitasa ehelytitt is relevans lehet, ha att6l
a helyi 6nkormanyzat jogalkotési kotelezettségének teljesitése €ssze-
rden elvarhat6. Az Onkormanyzati Tanacs gyakorlatat attekintve
megallapithat6, hogy a kormanyhivatal ‘mulasztasnak’ nemcsak egy
teljes onkormanyzati rendelet megalkotasanak elmaradasat tekinti,
hanem azt az eset is, amikor a szabalyozast megalkottak ugyan, de
hidnyosan, és ezaltal példaul a felhatalmaz6 rendelkezések targyi
Osszefliggésében jogértelmezési ellentmondas keletkezett, valamint a
hatalyos rendelet meghatarozott rendelkezéseihez kapcsolodd tor-
vénysérts helyzetet eredményezé mulasztast.***

A felhivas eredménytelensége esetén a helyi 6nkormanyzat egy-
idejti tajékoztatasa mellett harminc napon belil kezdeményezi a
Kurianal a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége elmulaszta-
sanak megallapitasat. A kuriai hatarozat — amely egyarant kételez6 az
érintett Oonkormanyzatra és a tOrvényességi feliigyeletet gyakorlo
szerve - rendelkez6 részében a jogalkotasi kotelezettség végrehajtha-
to egyértelmiséggel jelenik meg, mind a kételezettsé% tartalmat,
mind a mulasztis megsziintetésének hatiridejét tekintve. *°

6.1.2. A pétlas elrendelése

A birésagi inditvanyban a kormanyhivatal megjelli azt a torvényi
rendelkezést, amely alapjan a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi kote-
lezettsége fennall, annak okat, hogy a kormanyhivatal miért tartja a
jogalkotasi kotelezettség elmulasztasat megallapithaténak, tovabba
a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasaval Osszefliggd, a mulasztas
elbiralasahoz sziikséges dnkormanyzati rendeletet.”

A mulasztas megallapitasa és a potlas elrendelése két kilon el-
jarasban kezdeményezhet6 a kormanyhivatal részér6l. Ha a Kuria
Onkormanyzati Tanacsa azt allapitja meg, hogy a helyi énkor-

664 P, Kém.5011/2018/3. sz. hatarozat, Kém.5046/2012/6. sz. hatirozat

665 Petrik Ferenc-Horvath E. risz: A koézigazgatasi perrendtartds magyarazata: a
kozigazgatasi eljaras szabalyai II. HVG-ORAC, Budapest 2017. 405.0.

66 A birosagi inditvany tartalmat mind az Métv. 137.§ (2) bekezdése, mind a Kp.
148.§ (2) bekezdése meghatarozza —a normakontroll eljarasnal irtakhoz hasonl6
logikaval, itt is elegendé lenne utébbiban feltintetni.
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manyzat jogalkotasi kotelezettségét elmulasztotta, akkor felhivja az
érintettet a torvénysértés orvoslasara. Amennyiben ennek az érin-
tett Onkormanyzat hataridében nem tesz eleget, ugy a kormanyhi-
vatal e hatarid6 leteltét koveté harminc napon belil kezdeményez-
heti a potlas elrendelését a Kurianal. A hatarid6é elmulasztasa az
inditvany elutasitisat vonja maga utan.*”’ Exze/ kapesolatosan megjegy-
zendd, hogy bar elmiéletileg kiteles a fellépésre a hivatal, mi a helyzet akkor,
ha a hataridot elmulasztia? Ekkor elmarad a jogsértés orvoslasa? Hi-
szen egyéb szerv nem rendelkezik inditvanyozasi joggal a Kuria
elbtt: ,az eljdrds kegdemeényezése a torvényesség feliigyeleti szerv kizardlagos
Joga, az a Kp. hatalybalépését kovetden birdi inditvannyal sem kezdeményez-
hetd.” "% $61, tovibb megyek, mi tirténik abban az esetben, ha a potlis elren-
delését kivetden a hivatal veetdje mégsem alkotia meg a rendeletet? Onmagd-
ban a hatdridd eltelte, illetve a kormdnybivatal vezetdjének mulasztisa sem-
miképpen sem legitimdlhatia a fenndllo helyzetet. Abogyan arra mar ag; utdla-
gos normakontroll és a mérlegelési jogkdr targyaldsakor utaltam, magam is 1gy
vélem, hogy e jogsértd mulastds indokolnd a hivatalvezetd feleldsségének meg-
dllapitdsdt a tirvényességi feliigyelet hibds mitkidéséért.*”

A szakirodalomban vegyes fogadtatasra talalt a rendeletpétlas
elrendelését megel6z6 kétlépesos eljarasi megoldas. A magam ré-
széro6l azokkal a szerzékkel értek egyet, akik az eljaras elhizodasa-
nak a veszélyével érveltek.”” Az eljard birosagnak ellendriznie kell
a kormanyhivatal vezetSje kezdeményezésének valdssagat, vala-
mint nyilatkoztatnia kell az 6nkormanyzatot arra vonatkozodan,
hogy a rendelet megfelel6en megalkotasra keriilt-e, ugyanis ellen-
kezd esetben a Kuria szerepe formalissa valna. Egyetértek azzal a
szakmai véleménnyel, amely szerint az eljaras elhuzoédasat részben
kiktiszobolné a potlasi jog automatikus megnyilasa, amelynek ér-

7 Nagy Mariann-Hoffmann Istvan (Szerk.): A Magyarorszag helyi 6nkormany-
zatairél szol6 térvény magyarazata. HVG ORAC, Budapest 2016. 567.0.

668 Kof. 5013/2018/6. sz. hatarozat

609 V. Tilk Péter: 2014 41.0. és Varga Adam: Mérlegen a rendeletp6tlas. Magyar
Jog 2018/1. 37.0.

670T1lk Péter: Gondolatok... 10.-11.0., Demeter Andras: Prognozis a toérvényes-
ségi feliigyelet varhat6 gyakorlatardl. Uj Magyar Kozigazgatas 2012/ 7-8. 16.0.
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telmében a Kuria altal kittzott hataridé eredménytelen elteltét ko-
vetéen a torvény erejénél fogva megnyilna a kormanyhivatal veze-
t6jének a rendeletpotlasi hataskore.””t A Kuaria Onkormanyzati
Tanacsanak abban a hatarozatdban, amelyben a helyi 6nkormany-
zatot felhivja a mulasztas orvoslasara, ki kellene mondani egyuttal
azt is, hogy amennyiben az 6nkormanyzat részérél torténé potlasra
megallapitott hatarid6 lejartat kéveté naptdl a kormanyhivatal ve-
zet6jének a Karia altal meghatarozott hataridén bell alkossa meg
a rendeletet. A két eljaras ily modon torténé Osszevonasa nem sér-
tené az Onkormanyzati autonomia kereteit, hiszen nincs masrél
sz6, minthogy a birdi megallapitas és felhatalmazas egy aktusba
keriil. Ez egyrészt felgyorsithatna az eljarast (-120 nap), hiszen a
kormanyhivatal és az érintett onkormanyzat a torvényességi fel-
tgyelet okan (meg kell kiildeni az 4j rendeletet) kézvetlen kapceso-
latban all egymassal, ennek kdszonhetben a torvényes allapot is
hamarabb visszaallithaté lenne. Masrészt nem hagyhaté figyelmen
kivil az a tényezé sem, hogy a potlasi automatizmussal kikiiszo-
bolheté lenne a kormanyhivatali esetleges mulasztas a 2. kuriai
eljaras meginditasa tekintetében. Demeter Andras kivaloan mutat ra,
hogy ,,amilyen kdrokat okoz, ha egy tirvénysértd onkormanyzati rendelet az
Alkotmanybirdsig vagy a Kiiria hatirozgatdig hatdalyban marad, igy életviszo-
nyok alakitgja lebet, éppolyan negativ dllapot alakul ki azdltal, ha a3 in-
kormanyzat jogellenes mulastassal nem tes3 eleget jogalkotdisi kitelezettségé-
nek, hossi idére jogbizonytalansigot okozva.””” E véltozat nem sziin-
tetné meg az 6nkormanyzat elsédleges szabalyozasi felhatalmazasat
(kotelezését) a kormanyhivatal jogalkotasi felhatalmazasaval szem-
ben, hiszen a feliigyeleti eljardas nem akadalya annak, hogy az 6n-
kormanyzat eleget tegyen a torvényi felhatalmazasnak.’”Természe-
tesen nem mell6zhet6 az a szempont sem, hogy a potlasi jog au-
tomatikus megnyilasanak lehetésége nem feltétleniil hatna 6szton-

671 Tilk Péter: Uo. 10-11.0.
672 Demeter Andras: i.m. 16.0.
673 V6. Tilk Péter: Uo. 12.0.
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z6leg az Onkormanyzatok attitidjére, abban a tekintetben, hogy
eleget tegyenek a kormanyhivatal jelzéseinek.

Mindazonaltal a Kp. hatalyba 1épése is azt mutatja, hogy a jog-
alkot6 szerint nem problematikus ez a — megitélésem szerint - kissé
tulbiztositott eljaras, mivel killonleges perként szabalyozza, amely-
nek alapja a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasa tirgyaban hozott
kuriai hatarozat, a per targya pedig a torvényességi szerv felruhaza-
sa a helyi 6nkormanyzat Alaptérvényben garantalt jogalkotdi jog-
korével.

Felmertl a kérdés, mi a teend6 akkor, amikor sem a kormany-
hivatal, sem a Kduria nem tudja hitelt érdeml6en megallapitani,
hogy az 6nkormanyzat megalkotta-e az adott targya rendeletet? Az
Onkormanyzati Tanacs egy fikcival élve kimondsta, ,,... a3z sgy kell
tekinteni, hogy az onkormadnyzat nem tett eleget rendeletalkotdsi kitelezettsé-
gének, ami alapnl szolgalhat a Moty 137. § (3) bekezdése és 138. §-a alap-

Jdn a rendeletpotiisi eljarasnak.”"”

E szabalyozassal kapcsolatban valéban problematikus lehet az,
hogy az 6nkormanyzat hallgatasat e téren a Kuria ugy tekinti,
mintha a rendelet nem j6tt volna létre, ami a jogszabaly érvényes-
ségi kellékei és a fiktiv helyzet k6zott disszonanciat teremthet. Hi-
szen, ha a kuriai eljaras alatt az 6nkormanyzat potolja a rendeletét,
azt csupan a helyben szokasos médon kell kihirdetni. A kormany-
hivatal szamara torténé megkildés, illetve a Kuaria megkeresésére
torténd reagalis nem feltétele az érvényességnek. Eppen ezért els-
allhat az a helyzet, hogy mar megsziiletett az érvényes és hatalyos
rendelet, mik6zben a Kuria el6tt még folyik a rendeletpétlasra ira-
nyul6 eljaras, netan a kormanyhivatal részére a Tanacs mar megad-
ta a jogot a rendelet potlasira.””® Ugyanakkor kevésbé litom, hogy
ez a helyzet a gyakorlatban ténylegesen kialakulhat, mert a helyi
onkormanyzatok és a kormanyhivatal jellemzéen egytttmikodnek,
féként egy olyan eljarasban, amely a Kuaria elé kertlt. Tovabba,

674 Petrik Ferenc-Horvath E. Irisz: i.m. 407.o0.
675 Km.5064,/2012/3. sz. hatarozat
676 V6. Varga Adam: i.m. 36-37.0.
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azok az 6nkormanyzatok, ahol nem lehet hitelt érdemléen infor-
maciot szerezni a rendelet megalkotasardl, jellemz6en nem is alkot-
jak meg a rendeleteket, példanak okaért ilyen volt Fokté Kozség
Onkormanyzata. Illetve a helyi jogalkotassal kapcsolatos hidnyzd
informaciét a kormanyhivatal részére potolhatnak a bejelentések-
kel, panaszokkal kapcsolatos eljarast szabalyoz6 2013. évi CLXV.
torvényben biztositott intézmények, amelynek alapjan egyéni jog-
vagy érdeksérelem esetén panasz, mig olyan kértlmény felmertlé-
sekor, amelynek orvoslasa vagy megsziintetése a koz0sség vagy az
egész tarsadalom érdekét szolgalja kozérdekd bejelentés tehetd,
amennyiben elintézése nem tartozik mas — gy kiilondsen birdsagi,
kozigazgatasi — eljaras hatalya ala. De végs6 soron, ha a megfelel6
egyeztetések hianyaban mégis a hataridé lejartat kévetéen megszii-
letne a kormanyhivatal vezet6jének és a helyi 6nkormanyzatnak a
rendelete, akkor a Kp. 150.§ (2) bekezdése ad eligazitast, amely
kimondja, hogy a Kuria felhatalmazé hatarozatanak hivatalos lap-
ban val6 kozzétételé kdvetéen a helyi 6nkormanyzat a jogalkotasi
kotelezettség elmulasztasat nem orvosolhatja. A gyakorlatban még-
is megtortént az, hogy a Csémér Kézség Onkorminyzata nevében
megalkotott rendelet nem lépett hatalyba, mert az képvisel6-
testiilet altal elfogadott 4j épitési szabalyzatot januar 16-an kihirdet-
ték, mig a szubszidiarius jogkorben alkotott rendeletet januar 31-én
hirdették ki a Magyar Koézlonyben. Kovetkezésképpen az 6nkor-
ményzati szabalyozis élvez els6bbséget’”’, amely abba az iranyba
mutat, hogy a rendeletpdtlassal nem cél az 6nkormanyzatok szaba-
lyozasi autonémiajanak megsértése vagy elvonasa.

6.1.3. Az eljaras eredménye: a rendelet

A hatalyos szabalyozasnal maradva, ha a Kuria - a térvényességi
felugyeleti szervnek a jogalkotasi kotelezettség teljesitésére kittzott
hatarid6é eredménytelen elteltét kovetSen elSterjesztett inditvanya
alapjan - azt allapitja meg, hogy a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi

677 Varga Adam: i.m. 33.0.
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kotelezettségének nem tett eleget, felhatalmazza a torvényességi
felugyeleti szerv vezet6jét, hogy az 6nkormanyzati rendeletet vagy
a normatfv hatarozatot a helyi 6nkormanyzat nevében alkossa meg.
A Kuria az aktuspoétlast elrendel6 hatarozataban meghatarozhatja a
rendeletalkotas kereteit, eléirhatja, milyen garanciak beépitésével
kell a helyi jogszabalyt megalkotni. E lehet6ség véleményem szerint
az 6nkormanyzati autonémia védelmét szolgalja.

Aggalyosnak tekintheté a torvényi szabélyozas hallgatasa ab-
ban a kérdésben, vajon a mulaszté Onkormanyzat képvisels-
testiilete javaslatokat tehetne-e a kormanyhivatal vezetéjének a
potolni kivant rendelet tartalmat tekintve. Ez azért sem lenne mel-
lékes, mert a kormanyhivatalnak nem a rendeletalkotds az els6dle-
ges profilja és a hivataloknak sem idejiik, sem megfelel6 eszkozta-
ruk, illetve tarsadalmi helyismeretiik sincs a folyamatos rendeletal-
kotast illetéen. A gyakorlati kivitelezés nehézségeit illusztralva em-
lithet6 példaul a koltségvetési rendelet, amelynek megalkotasahoz
mind a kisebb, mind a nagyobb O6nkormanyzatok tekintetében
megfelel6 szakapparatusra van sziikség. Ti/k Péter ezzel kapcsolato-
san azt emeli ki, hogy nagy problémat okozhat a sablon-és minta-
rendeletek alkalmazasa, mert ezek nem alkalmasak a nem szabalyo-
zott helyi tarsadalmi viszonyok helyi korilményekhez igazitasara,
példaul a dijakat tartalmazé szabdlyozasoknal.”® Tovabbid nem
tisztazott, ki késziti el az elGterjesztést és a képviselS-testiileti tlé-
seken tanacskozasi joggal birék gyakorolhatjak-e ezt a jogkoriket.
E kortilményre a Vhr.-nek utalnia kellene.

Az o6nkormanyzati rendeletekben az adott telepiilésre vonat-
kozé specifikumok jelennek meg, amelyeket az adott képvisel6-
testtilet bizonyosan jobban ismer, mint a kormanymegbizott. Eb-
bél kifolydlag problématikus az a szabalyozasi megoldas, amelyet a
jogalkotd kovetett az Motv. kodifikacidja soran. Ez alatt azt értem,
hogyha megnézzik a térvény 138.§ (3) bekezdését, miszerint a
potolt rendelet médositasara és hatalyon kivil helyezésére a helyi
onkormanyzat kizarélag a kovetkezé oOnkormanyzati valasztast

678 Tilk Péter: Gondolatok... 13.0.
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koévetben jogosult, ez id6 alatt a moédositasra a kormanyhivatal
vezetdje jogosult,”” akkor tgy tlinik, mintha az 6nkormanyzat nem
is kezdeményezhetné a rendelet modositasat. Természetesen a
szabalyozasban el kellett keriilni annak a lehet&ségét, hogy a kor-
manyhivatal altal megalkotott rendeletet, annak kihirdetését kove-
téen a képvisel6-testilet az egész potlasi folyamatot negligalva
azonnal modositsa vagy hatalyon kivil helyezze, ugyanakkor a
Moétv. -ben meghatarozott idSintervallumot hosszunak talalom.
Mit tehet példaul a képvisel6-testiilet akkor, ha a kormanyhivatal
eljarasanak kovetkeztében ugyan megsziiletik a helyi rendelet, de az
nem egészen adekvat a helyi viszonyokat illetéen? Ebben az eset-
ben a képviselS-tesiiletnek nincs mas valasztasa, mint varni a ko-
vetkez6 helyhatdsagi valasztasokig vagy kezdeményezni a rendelet
modositasat a kormanyhivatal vezet6jénél, bar e tekintetben a sza-
balyozas nem egyértelmd. A jogalkotd akarata eme rendelkezés
megalkotasakor nyilvanvaléan arra iranyult, hogy a térvényen ala-
puld jogalkotasi kotelezettségét elmulaszté onkormanyzatot vala-
miképp szankcionalja, illetve megakadalyozza azt, hogy az érintett
képvisel6-testilet ellehetetlenitse a rendelet alkalmazhatésagat arra
hivatkozva, hogy abban nem jelennek meg az adott telepiilésre
vonatkozo6 sajatossagok. Mégis a torvényben rogzitett , kévetkezd
helyhatosagi valasztasokig” kikotést életszerttlennek itélem, fé6ként
arra tekintettel, hogy 2014 oktéberét kévetden az dnkormanyzati
valasztasi ciklus az eddigi négy évrél 6t évre emelkedett.”™ Ezen
kivil el6allhat az az eset is, hogy a helyhat6sagi valasztasokon egy
4j testiletnek szavaznak bizalmat a teleptlés polgarai, vagyis a
kormanyhivatal altal megalkotott rendelet modositasara — az el6-
z6hoz képest - egy eszméjében és Osszetételében is mas testiilet
lesz jogosult. E szabalyozason lazit valamelyest a Vhr., amely meg-
adja az érintett Onkormanyzatnak a rendeletmodositas kezdemé-
nyezésének lehetGségét. Ha a kormanyhivatal a kezdeményezéssel
egyet ér, akkor hatvan napon beliil médositja a rendeletet. Ha nem,

67 Métv. 138.§ (3) bekezdés
080 Magyarorszag Alaptorvénye 35. cikk (2) bek.
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akkor bekapcsolodik az eljarasba a miniszter is, ugyanis neki kildi
meg az indokolassal ellatott dontését a hivatalvezets. Megjegyzem,
hogy a korabbi szabalyozas alapjan, egyet nem értés esetén a hiva-
talvezetd elutasitotta a modositasi kezdeményezést, nem volt tor-
vényi kotelezettsége, hogy azt a felettes szerv felé tovabbitsa. Bz
pedig a fentebb kifejtettekre tekintettel véleményem szerint az 6n-
kormanyzati szabalyozasi autonomiat sértette. Emellett a miniszter
helyett tgy vélem, szerencsésebb lenne a birdsagot bevonni mint a
modositasrdl dontd szervet, hiszen a miniszter és a hivatalvezetd
kozott iranyitasi jogviszony van. S talan ezzel a rendeletpdtlast a
politikai befolyasolas lehet6sége miatt oly sokan kritizalok is egyet-
értenének. Tovabba a térvényi szabalyozas csak a modositasrol
sz6l, de miként kezelendd az az eset, amikor annak a torvénynek a
hatalya ér véget, amely alapjan a potolt rendelet megsziiletett és a
helyhat6sagi valasztasok még nem torténtek meg? A Kp. viszont
nem tartalmaz olyan idébeli moratériumot, amely megakadalyozna,
hogy az 6nkormanyzat azonnal hatalyon kivil helyezze vagy mo-
dositsa a potolt rendeletet.”™

Az Motv. alapjan a kormanyhivatal vezetdje a rendeletet a he-
lyi 6nkormanyzat nevében alkotja meg. Sem az Alaptorvény, sem a
Jat. nem ismeri a ,,kormanyhivatal vezetéjének rendelete” elneve-
zést jogszabalyt, azaz a kormanyhivatal vezet6je nem a helyi 6n-
kormanyzat helyett, hanem sz6 szerint annak nevében alkotja meg
a rendeletet. Erre utal az M6tv. azon szabalya is, amely kimondja,
hogy a rendeletet az 6nkormanyzati rendeletre iranyado szabalyok
szerint alkotja meg a hivatalvezeté és azt ugyan a Magyar Koz-
l6nyben kell kihirdetni, de a jegyz6 koteles gondoskodni a kihirde-
tett rendeletnek a szervezeti és mikodési szabalyzatban az 6nkor-
manyzati rendeletek kihirdetésére meghatarozott szabalyokkal azo-
nos médon térténd kozzétételérdl.*™ Egyet értek azzal a felvetés-
sel, hogy az Motv. igy egy 4j jogszabalyt ékel be a jogforrasi hierar-
chidba, amely kvazi magasabb szinten helyezkedik el, mint a ,,ha-

681 Petrik Ferenc-Horvath E. Irisz: i.m. 408.o0.
682 Motv. 138.§ (1)-(2) bek.
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gyomanyos” 6nkormanyzati rendelet, hiszen az nem lehet ellenté-
tes vele.”” A pétolt énkormanyzati rendelet ,,Janus-arci”, hiszen a
megalkotasanak eljarasi szabalyai a térvény szerint nem kilénboz-
nek a helyi 6nkormanyzat mas rendeleteit6l, mig a médositasara
vonatkozoé szabalyok igen.

Ugyszintén tisztazatlan a pétolt énkormanyzati rendelet t6rvé-
nyességi feliilvizsgalatanak a kérdéskore, arrdl sem az Métv., sem a
Vhr. nem sz6l. A magyar feligyeleti rendszerben —eltéréen példa-
nak okaért a francia prefektusi feliigyelettél- az Motv.-ben rogzitett
kivételeken kiviil minden rendelet és normativ hatarozat torvé-
nyességi feligyeleti eljaras targyat képezi, igy a kormanyhivatal ve-
zet6jének rendelete is, amely kihirdetésével beilleszkedik a hagyo-
manyos onkormanyzati rendeletek koézé, amiket viszont meg kell
kiildeni a torvényességi feliigyeletet gyakorl6 szervnek. A problé-
mat pontosan az okozza, hogy itt ez utobbi megegyezik a rendelet
megalkotdjaval, tehat egy sajitos Onfeliigyeletrdl lenne s26.°* A
torvényességi felilvizsgalat azonban nem maradhat el, hiszen 6n-
magaban az a tény, hogy az aktust az egyébként a feligyeletet gya-
kotl6 szerv alkotta meg, még nem zarja ki annak térvénysérté vol-
tat. Egyesek szerint ezt elvégezhetné a Kormany mint a végrehajto
hatalom altalanos szerve.®” Elfogadhaténak tlinik ez az opcid, hi-
szen a Kormanynak Alaptorvényben biztositott joga van alkot-
manybirésagi normakontrollt kérni, ha ugy itéli meg, hogy a rende-
let Alaptérvénybe iitkézik. Amde, ha a rendeletet nem csupan
Alaptorvénybe, hanem torvénybe Utkozének is talalja, Ggy nincs
jogkore a Kuridhoz fordulni normakontroll kezdeményezése irant,
vagyis a torvényesség elvének védelme csorbat szenved, nem be-
szélve az onkormanyzati jogvédelemrSl. Eppen ezért el tudnék
képzelni egy olyan megoldast is, hogy a szubszidiarius jogkorben

683 V6. Varga Adam: i.m. 38.0.

084 V¢, Tilk Péter: Az 6nkormanyzatok birdsagi és alkotmanybirdsagi védelme az
Alaptorvény és az 4j sarkalatos térvények titkrében. Kodifikaci6 és Kozigazgatas
2012/1. 50.0., Tilk Péter: Gondolatok... 17.0., Tilk Péter (Szerk.): A jogalkotas-
ra vonatkozé szabalyok... 15.0.

85 Demeter Andras: im. 16.0.
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alkotott 6nkormanyzati rendeletek torvényességi feliilvizsgalata a
Kuria hataskoérébe tartozzon, igy a torvényességi utdlagos norma-
kontroll adott, ha pedig kizardlag alkotmanyossagi kérdés mertl
fel, e szerv elnéke az Alaptorvény 24.cikk (1) bek. e) pontja alapjan
kezdeményezheti az absztrakt utélagos normakontrollt az Alkot-
manybirésagnal.

Szamos kritika érte az aktuspotlds intézményét a kormany-
megbizott politikai k6tédése okan. Ahogy a szakmai alapokon to1-
ténd valasztasra (Szlovénia), Ggy a politikai kotédésre (Lengyelor-
szag) egyarant talalhat6 példa a nemzetkézi palettan. A politikai
valtozo koézegben torténd elhelyezés hazankban leginkabb a val-
saghelyzetek eredményesebb kezelésével, a gyors rahatas biztosita-
saval magyarazhatd.®®® Szente Zoltin a rendeletpotlas intézményét
nem tartja aggalyosnak, csak azzal, hogy a févarosi és megyei koz-
igazgatasi hivatalok (mar mint kormanyhivatalok) élére politikai
kinevezetteket allitottak.”®” Ez néhany szerzSt a nyolcvanas évekbe-
li 6nkormanyzati reform el6tti, kivételesen centralizalt francia pre-
fektusi rendszerre emlékeztet, tulajdonképpen a kormanymegbizot-
tat latjdk a helyi tigyek végsé mozgat6janak.® Volt olyan javaslat
is, hogy a rendeletalkoté hataskorrel rendelkezé szervek kozil a
Kormany, a miniszterelnok vagy a miniszter potolja a rendeletet,
mivel az emlitettek a kormanymegbizottal szemben rendelkeznek
jogalkotasi tapasztalatokkal.”” Valéban igy van, de a helyi jogalko-
tasi tapasztalatuk pontosan annyi, mint a kormanymegbizottnak, s

086 Barta Attila: Févarosi, megyei kormanyhivatalok a terileti allamigazgatas
rendszerében.  In.  Fazekas Marianna  (Szerk): Uj  generacié a
koézigazgatastudomanyok mivelésében. Posztdoktori konferencia tanulmanyko-
tet. ELTE AJK 2013. 25.0.

07 Szente Zoltan: Az Onkormanyzati rendszer atalakitisa. Fundamentum
2012/2. 4.0.

8 Jakab Andras - Gajduschek Gyorgy (Szerk.): A magyar jogrendszer allapota.
MTA TKJTI 2016. 40.0.

689 Varga Adam a helyi 6nkormanyzatokért felelés minisztert tartana a leglogiku-
sabb valasztasnak, bar megjegyzi, hogy ez sem segitene a kormanyzati figgéssel
és az autonémidba valé beavatkozassal kapcsolatos probléméakon. Varga Adam:
im. 38.0.
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ez utobbit is az Alaptorvény hatalmazza fel a potlasra, azaz a tor-
vényességi feliigyeleti jogalkotasi jogkorének alkotmanyos alapja —
hasonléan az elébbi szervekhez- megkérdjelezhetetlen. Ugy gon-
dolom, az allamigazgatasban elhelyezked6 még egy szinttel maga-
sabb szervekhez telepiteni a rendeletalkotast ésszerttlen, ezaltal
még messzebbre kertilne a helyi koziigy intézése a helyi k6zosség-
t6l, megnovelve az életidegen, nem korszert szabalyozasnak az
esélyét. A kormanyhivatalnak (kormanymegbizottnak) a térvényes-
ségi feligyeletet ellatd szervként sokkal kozelebbi a kapcesolata az
érintett onkormanyzattal (a miniszternek és a Kormanynak gyakor-
latilag nincs).

6.2. Az eljaras szamokban

A 2012-2018 kozott a Karia honlapjan kozzétett gyakorlatot atte-
kintve megallapithat6, hogy a kuriai eljarasok nagy szama mellett a
torvényen alapuld jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak megal-
lapitasara iranyul6 inditvanyok szama alacsonyabb, mint a norma-
kontroll kezdeményezéseké.””

A megalkotni elmulasztott 6nkormanyzati rendeletek targya
jellemzéen a zarszamadas, a koltségvetés, illetve emellett specialis,
konkrét tarsadalmi viszonyokat, dgymint a hulladék- és vizgazdal-
kodas, a helyi épitési szabalyzat, az anyakonyvi és szocialis kérdé-
seket, szabalyozo rendeletek is hidnyoznak.””' Ugyanakkor a pénz-
tigyi targya rendeletekkel kapcsolatban figyelmet érdemel az Aht.
azon szabalya, amely kimondja, hogyha a helyi 6nkormanyzat nem
fogadja el a koltségvetési és zarszamadasi rendeletét, az allamhaz-
tartasi beszamolasi kotelezettségének vagy vagyon-nyilvantartasi
kotelezettségének nem tesz eleget, a helyi 6nkormanyzatokért fele-

00 Nyilvanvaléan ennek oka az is, hogy mulasztds megallapitisa irant csak a
kormanymegbizott fordulhat a Kuridhoz, mig normakontrollt el6bbi mellett az
alapvet6 jogok biztosa és a biré is kérhet.

1 Arva Zsuzsanna: A helyi énkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet
tapasztalatai... 14.0.
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16s miniszter a kotelezettség teljesitésére meghatarozott hataridé
utolsé napjat kovetd honap elsé napjatol a mulasztas megsziinteté-
séig a nettd finanszirozas alapjan a helyi 6nkormanyzatot megilleté
tamogatas folyositasat felfiiggeszti. > Azaz az Aht. ilyen formaban
maga is elmarasztalja a mulaszté 6nkormanyzatot a kormanyhiva-
tali feligyeleti birsag kiszabasatol fiiggetlenil. Tehat itt egy kettSs
szankcio fenyegeti az 6nkormanyzatokat, nyilvanvaléan a rendele-
tek kiemelt targyara tekintettel.

Tizenegy esetben a Kuria megsziintette az eljarast, arra tekin-
tettel, hogy a mulaszté6 6nkormanyzatok a megallapitott hataridig
orvosoltak a mulasztast, vagyis a megel6z6 eljarasok hatasosnak és
clegendének bizonyultak. Igy 2018 decemberéig rendeletpétlas
elrendelésére mindosszesen harom esetben kerilt sor: Fokt6 zar-
szamadasit, Csémor Nagykozség Onkormanyzatinak helyi épitési
szabalyzatat, tovabba Erpatak 2015. és 2016. évi zarszamadasait
kellett az illetékes kormanymegbizottaknak pétolni.”” Megallapit-
hat6 tovabba az is, hogy az Onkormanyzati Tanacs elbiralja a ,ket-
t6s jellegti” inditvanyokat is, amelyek torvényellenesség és mulasz-
tas megallapitasat kérik.”*

7. Onkormanyzati hatarozathozatali és feladat-ellatasi kotele-
zettség elmulasztasa

Az 6nkormanyzati hatarozathozatali és feladat-ellatasi kotelezettség
elmulasztasanak megallapitasa ugyancsak ,,kétlépcsés”, hasonldan a
rendeletpotlasi eljarashoz.

A torvény rogziti, hogy a kormanyhivatalnak 15 napja van a bi-
rosagtol kérni a helyl onkormanyzat térvényen alapuld hatarozat-
hozatali kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasat és a hataro-

692 Aht. 83.§ (6) bek.

693 K6m.5009/2013/3.sz. hatirozat-6/2013. (VL. 19.) 6nkormanyzat rendelet,
Kém.5025/2013/7.sz. hatarozat-3/2014. (1. 31.) oOnkormanyzat tendelet,
Ko6m.5038/2017/5.sz. hatirozat-8/2018. (V. 9.) onkormanyzati rendelet,
Ko6m.5003/2018/5. sz. hatirozat-7/2018. (V. 9.) 6nkormanyzati rendelet

094 K6£.5075/2012/4. sz. hatarozat, 5042/2013/5. sz. hatirozat
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zat meghozatalara val6 kotelezést, vagy feladat-ellatasi (k6zszolgal-
tatasi) kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasat, és a feladat
elvégzésére vald kotelezést. Ha a mulasztasi perben a birésag meg-
allapitja a hatarozathozatali kotelezettség elmulasztasat, ugy hatar-
1d6 thzésével kotelezi az 6nkormanyzatot a hatarozat meghozatala-
ra, illetve a feladat-ellatas (k6zszolgaltatas) biztositasara. A birdsag
mulasztasi {télete teljesitésének elmaradasa esetén - a hatarozatho-
zatal vagy a feladat-ellatds (kozszolgaltatas) potlasa érdekében - a
kormanyhivatal hatvan napon belill a teljesités kikényszeritése iran-
ti eljarast indithat."””

7.1. Hatarozathozatali kotelezettség

A jogalkoté a hatirozathozatal elmaradasa esetén alkalmazandé
eljarast kevésbé részletesen szabalyozta, mint a rendeletpotlast.

A hatarozatot is a képvisel6-testtlet nevében hozza meg a fel-
lUgyeleti szerv, ugyanakkor a megalkotott kozjogi szervezetszaba-
lyoz6 eszkoz torvényességi feltlvizsgalata, a képvisel6-testiilet altali
moédositas vagy hatalyon kivil helyezés lehet6sége, a kozzététel
szabalyai tisztazatlanok. Ez utébbi tekintetében talan eligazitast
adhat az Mo6tv. utalészabalya, amely kimondja, hogy a képvisel6-
testiilet normativ hatarozatat a rendeletek kihirdetésére vonatkozo
szabalyok megfelel6 alkalmazasaval kell kézzétenni. Azaz ebbdl
kovetkeztethetiink arra, hogyha a potolt rendeletet a kormanymeg-
bizott vezetdje itja ala, azt a Magyar Kozlonyben teszik kézzé, ak-
kor a pétolt hatarozatra is igazak ezek a megallapitasok.

A térvényességi vizsgalatok tobbek koézott olyan jogsértéseket
tartak fel e kérben, mint példaul, hogy nem hozott dontést az 6n-
kormanyzat az atmeneti segély iranti kérelemre, hianyzott a kézép-
és hosszu tava vagyongazdalkodasi terv, a telepiilési értéktar létre-

695 695 Métv. 140.§ (2) bek.
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hozéasaval kapcsolatos hatirozat.” Szintén nem elhanyagolhat6
szamban fordul el6 az, hogy akar id6kozi, akar rendes valasztast
kovetéen a képvisel-testilet nem valaszt alpolgarmester(eke)t
(ennek leggyakrabban a polgarmester és a testleti tobbség ellenté-
te az oka). 2014-ben Jasz-Nagykun-Szolnok megyében kertlt sor
arra az orszagban els6ként, hogy a kormanyhivatal nevezzen ki
alpolgarmestert, miutan a képvisel6-testiilet ezt a birsagi kotelezés
utan sem tette meg. Ugyanakkor altalanossagban elmondhato,
hogy az 6nkormanyzatok igyekeznek elkertiilni az emlitett helyzetet,
igy a kormanyhivatal torvényességi (és ismételt) torvényességi fel-
hivasat, vagy a birdsagi targyalas kitdzését kovetSen, de a targyalas
megtartasait megel6zoen, illetve a birdsag {télete kovetkeztében az
érintett onkormanyzatok eleget tesznek a kotelezésnek. Utobbi
esetet jOl példazza Zalaujlak kozség onkormanyzat képvisel6-
testiilete, amely a Zala Megyei Kormanyhivatal toérvényességi felhi-
vasal utan sem dontétt az alpolgarmester személyérél, s végil —
kormanyhivatali inditvanyra - a birésag itéletében kotelezte a kép-
visel6-testiiletet — az {télet kézbesitésétdl szamitott 30 napon belili
hatarid6é megjel6lésével — az alpolgarmester megvalasztasardl szolo
dontés meghozatalara. Ezt kovetéen a képviselS-testilet két £6
alpolgarmestert vélasztott.”’

A kormanyhivatal vezet6jének nem csupan az alpolgarmeste-
rek, hanem a jegyzé vonatkozasiban is volt alkalma kinevezési
jogkorét gyakorolni.

Az onkormanyzati rendelet kuriai felilvizsgalata kapcsan utal-
tam arra, hogy az eljaras felfiggesztése mellett a legfels6bb biréi
forum kérheti az 6nkormanyzati rendeletnél magasabb szintd jog-
szabaly nemzetkozi szerz6désbe titk6zésének vizsgalatat. E jogkor-
re azért térek ki az itt targyalt feliigyeleti eszk6znél, mert a k6zos

096 A torvényességi feligyeleti tevékenység tapasztalati a 2012. évben Baranya
megyében, Bacs-Kiskun megyében, 2013. évben Gyér-Moson Sopron megyé-
ben.

07 Beszamolo6 a Zala Megyei Kormanyhivatal 2016. évi és 2017. évi térvényessé-
gi feligyeleti tevékenységérdl. 2., 3.0.
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onkormanyzati hivatal létrehozasa feltételei nemzetkozi szerzédés-
be ttkozésének vizsgalatat kérte a Kuria a talaros testiilettSl két
tigy kapcsan is.””® A Kuria el6tti inditvanyok szerint a kistelepiilé-
sek szervezetalakitasi szabadsagat alapvetéen korlatozza a kozos
onkormanyzati hivatal létrehozasit intézményesité szabalyozas®”,
mert az Charta 4. Cikk 6. pontjaban szabalyozott véleménynyilva-
nitasi jogba és a 6. Cikk 1. pontjaban rogzitett szervezetalakitasi
szabadsagba utkozik. Amennyiben annak hataridén belil nem
tesznek eleget, a kistelepiilések a kozos Onkormanyzati hivatalt
létrehoz6 megallapodas kényszerkijeloléssel torténik, s a kormany-
hivatal eljards soran az érintett 6nkormanyzatoknak véleménynyil-
vanitasi joga nincs, a kormanymegbizottat egyeztetési kotelezettség
nem terheli, tovabba a magyar jogi szabalyozas arra sem tér ki,
hogy a dontés meghozatalakor a lakossagszamon és a foldrajzi
elhelyezkedésen felil milyen szempontokat kellene mérlegelni,
figyelembe véve az érintett teleptilések véleményét. Az AB hataro-
zata tobbek kozott felhivta arra a figyelmet, — véleményem szerint
nagyon helyesen - hogy az 6nkormanyzatok szervezetalakitasi jogat
csak végsé esetben korlatozza az Motv., akkor, amikor a helyi 6n-
kormanyzatok torvényi szervezetalakitasi kotelezettségiknek nem
tesznek eleget. A kozigazgatas zavartalan mikodésének biztositasa
kézérdekbdl indokolja, hogy az allam beavatkozzon.” Tehit az
AB megallapitasai is alatimasztjak azt a hipotézisemet, miszerint az
onkormanyzat hatarozata (illetve a rendelete) potlasanak feliigyeleti
eszkéze nem tekinthet6 a helyi 6nkormanyzati autonémiaba valé
korlatoz6 beavatkozasnak, hiszen a kézigazgatas zavartalan miko-
dése kozérdek és alkotmanyos érték.

Ahogyan arra korabban mar utaltam, a helyi 6nkormanyzat
normativ hatirozatanak elmulasztasa esetén ugyancsak a Kuria jar
el.””! Ugyanakkor a Kp. 2019. évi CXXVII. torvénnyel tortént mo-

69 4.KK.27.063/2015. szamd iigy, Kfv.IV.37.666/2015. szimi tigy
69 Métv. 85.§

70 22/2015. (VI. 18.) AB hatarozat

01 Kp. A Kp. 150. § (1) bek.
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dositasa 6ta az 6nkormanyzati normatfv hatarozatok jogi hataskori
szabélyai nem teljesen egyértelmiek, igy kl'v?fmatos lenne ezek jog-
alkotdi egyértelmisitése és a hataskorok Kuariahoz telepitése.””

7.2. Feladat-ellatasi kotelezettség

A helyi 6nkormanyzat ellatja a térvényben meghatarozott kotelezd
és az altala 6nként vallalt feladat- és hataskoroket.

A helyi 6nkormanyzat feladat-ellatasa torténhet egyrészrél on-
alléan: a képvisel6-testiilet a feladatkorébe tartozé kozszolgaltata-
sok ellatasara - jogszabalyban meghatarozottak szerint - koltségve-
tési szervet, a polgari perrendtartasrél szold 2016. évi CXXX. to1-
vény szerinti gazdalkodo szervezetet (a tovabbiakban: gazdalkodo
szervezet), nonprofit szervezetet és egyéb szervezetet (a tovabbi-
akban egyutt: intézmény) alapithat, illetve amennyiben a feladat
ellatasa nem igényli intézmény alapitasat, a kozszolgaltatast sajat
maga is ellathatja, megszervezhet.””

A helyi 6nkormanyzat részére kotelez6 feladat- és hataskort
torvény allapithat meg, amelynek ellatasahoz azzal aranyban allé
koltségvetési, illetve mas vagyoni tamogatasra jogosult. A feldolgo-
zott kormanyhivatali beszamolokbdl kitinik az a tendencia, hogy
egyes onkormanyzatok a feladatfinanszirozas elégtelenségére hi-
vatkozva nem latnak el bizonyos kételezé feladatokat. Ez kilono-
sen a hulladékgazdalkodasi kézszolgaltatas, az utdbbi idészakban
pedig egyes szocialis ellatasok terén tapasztalhato.

A képvisel6-testiilet feladat-ellatasi kotelezettségét tarsulasos
formaban is teljesitheti: k6z6s intézmény alapitasa esetén az intéz-
mény kozos fenntartasaval, vagy a kozszolgaltatas kozos megszer-

72 ARVA Zsuzsanna: ,,Kozigazgatasi normakontroll” in JAKAB Andras —
KONCZOL Miklés - MENYHARD

Attila — SULYOK Gabor (szerk.): Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia (K&z-
igazgatasi jog rovat, rovatszerkeszt6:

BALAZS Istvan) http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-normakontroll (2020).
[46]

703 Métv. 41.§ (6) bek., 90.§ (1) bek.
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vezésével, mas onkormanyzat(ok) altal alapitott intézmény kozos
fenntartasaval (a tarsulasban résztvevé oOnkormanyzatok nem
mindegyike alapitéja a tarsulasnak), tovabba szerzédést kothet
természetes ¢és jogi személlyel vagy jogi személyiséggel nem rendel-
kez6 szervezettel. A Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei Kormanyhiva-
tal torvényességi feligyeleti tapasztalatai alapjan elmondhato, hogy
a feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa a hulladékszallitas és az
orvosi ugyelet ellatisaval kapcsolatos szerzédések hianyara vezet-
het6 vissza. A hivatal felhivja az érintett nkormanyzatot a mulasz-
tas potlasara, amennyiben ennek nem tesz eleget, ugy a birdsag
kotelezi a hivatalokat a szerzédések megkotésére.™

Torvény elrendelheti a helyi 6nkormanyzat kételezé feladata-
nak tarsulasban torténd ellatasat (a szakirodalom ilyennek tekinti
pl. a koz6s hivatal létrehozasat). Felmertl a kérdés, mi a helyzet
akkor, ha az érintett képvisel6-testiletek a torvényi kotelezés elle-
nére nem hoznak létre tarsulast a feladat ellatasara. Az Motv. fel-
lUgyeleti eszkozei ugyanis a mar létrejott tarsulasi tanacsra vonat-
koznak, arrél azonban kifejezetten sem a térvény, sem a Vhr. nem
sz6l, hogy a kormanyhivatalnak van-e jogkére a tarsulasi tanacs
megallapodasa (a tarsulas létrehozasanak) elfogadasanak elmulasz-
tasa esetén birésaghoz fordulni. Az Motv. szabalyozasabol mégis
adodhat: a torvény kimondja, hogy a tarsulasi tanacs és a bizottsa-
gok mikodésére, a képviselS-testilletre és az 6nkormanyzati bizott-
sagokra vonatkozo szabalyokat kell megfelel6en alkalmazni. Ko-
rabban példanak okaért a Nograd Megyei Kormanyhivatal szabott
ki torvényességi feliigyeleti birsagot amiatt, hogy az érintett 6n-
kormanyzat a kotelez6 hulladékgazdalkodasi feladatot azutan sem
biztositotta, hogy erre — a Hivatal keresete alapjan — a birdsag kote-
lezte. Az 6nkormanyzat a birsag kiszabasat kovet6en, illetve miu-
tan mar a lehetséges 3 éves ideiglenes kijelolési id6szak is lejart,
megkototte a  hulladékgazdalkodasi kozszolgaltatasi  szerzédést.
Ellenkezé esetben a Nograd Megyei Katasztrofavédelmi Igazgato-

704 Beszamold a Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei Kormanyhivatal 2014. évi t6rvé-
nyességi feligyeleti tevékenységérél. 4.o.

264



sagnak kellett volna sziikségellatasrol gondoskodnia. Tulajdonkép-
pen ebben az esetben a feltigyeleti birsag elérte a céljat, az 6nkor-
manyzat eleget tett tOrvényi kotelezettségének, ugyanakkor a birsag
visszatarto erejérél nem vagyok meggy6zédve. Valdszintsithet6en
ezt a jogalkot6 is igy gondolta, ugyanis 2020. januar elsejét kovetd-
en mar nincs lehet6ség torvényességi birsagot kiszabni, ha a biro-
sag megallapitja, hogy a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi, hatarozat-
hozatali, feladat-ellatasi (kozszolgaltatasi) kotelezettségének nem
tett eleget és a birdsag altal tizott hataridé eredménytelenil eltelt.

Eppen ezért megfontoland6 lenne az MTA Jogtudomanyi In-
tézetének Alkotmanykoncepciohoz tett javaslatai kézul az un. csat-
lakoz6 teleptilési 6nkormanyzat elképzelése. Elméletben el tudnék
képzelni egy olyan megoldast, ha az érintett a felhivasra nem rea-
gal, a kormanyhivatal megkereshetne masik azonos feltételeket
biztositani tudé 6nkormanyzatot. Igy még az énkormanyzati rend-
szerben meg lehet oldani a feladatellatast. S6t akar a kotelezé tarsu-
las is megoldast jelenthetne e téren. Azaz, amennyiben egy 6nkor-
manyzat valamely hataskort nem képes vagy nem akar gyakorolni,
ugy a tarsulas kotelez6vé tételével elkertilhet6vé valik, hogy az érin-
tett polgar kozszolgaltatasokhoz valé joga sériilion.™ Allaspontom
szerint az Motv. el6irhatna erre az esetre is a kozszolgaltatas tarsu-
lasban torténd biztositasanak a kotelezettségét, amelynek elmara-
dasa esetére a kormanyhivatal feltigyeleti jogkérben intézkedhetne
a tarsulas létrehozasarol.

Jasz-Nagykun—Szolnok megyében a hulladékgazdalkodasi 6n-
kormanyzati kézfeladat-ellatasban 2016 végén valtozas volt tapasz-
talhat6. Szamos 6nkormanyzat, ahol korabban a birdsag megallapi-
totta a mulasztast, meg tudott allapodni a szolgaltatoval, és megko-
totte a kozszolgaltatasi szerz6dést, megsziintetve ezzel a jogsértést.

05 V6. Zongor Gabor: Hisz év utan, véltozasok el6tt. Kakai Laszlé (Szerk.):
20évesek az 6nkormanyzatok. Sziletésnap, vagy halotti tor? Pécs 2010. 153.0.
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8. A torvényességi feliigyeleti birsag
8.1. A birsagolas lehet8sége

A torvényességi feligyeleti birsig vadonatdj intézmény az Motv.-
ben, ugyanis korabban semmilyen formaban nem létezett a torvé-
nyességi ellenbrzés tertiletén. Legfébb szerepe az, hogy rabitja az
onkormanyzatokat a térvényes mikodésre és a sulyosabb jogsza-
balysértések, végsé soron az Alaptorvénnyel ellentétes mitkodés
elkeriilésére.”” A korményhivatal a helyi énkormanyzattal vagy a
tarsuldssal”” szemben torvényességi feltigyeleti birsagot allapithat
meg, ha

a jegyz6 a kormanyhivatal felhivasa ellenére a megadott

hataridén belill nem tesz eleget a jegyz6konyv megkuldési

kotelezettségének (kiilondsen ez a gyakori birsagolasi jog-
708

alap.);
az érintett hataridében nem tesz eleget a kormanyhivatal
informacidkérésre iranyulé megkeresésének;
a kormanyhivatal kezdeményezése alapjan a képvisels-
testiilet nem folytatja le hataridében a polgarmester, va-
lamint a polgarmester a jegyzé ellen a fegyelmi eljarast
(tarsulas esetén nem értelmezhetd);
az érintett ugyanazon jogszabalyi kotelezettségét ismétel-
ten megsérti, azonban az ismételten megsértett jogszaba-
lyi kotelezettség sulya nem indokolja mas torvényességi
feliigyeleti eszk6z alkalmazasat.
A Javaslat parlamenti vitajan is szamos kritika érte a birsagolas
intézményének bevezetését. A Telepiilési Onkormanyzatok Orsza-
gos Szovetsége példaul a helyi 6nkormanyzatokrdl szolé torvény-

706 Balogh Zoltanné: Lehet-e buntetni a térvénytisztel6 6nkormanyzatot? A
kormianyhivatalok 1j eszkozel. Jegyz6 és Kozigazgatis, 2012/2. sz.

707 2013. januar elsejétdl minden tarsulds jogi személyiséggel rendelkezik.

708 Ivan Janos: Az 6nkormanyzatok térvényességi feliigyeletének néhany aktualis
kérdése. Jegyz6 és Kozigazgatas 2012/1. sz.

709 Métv. 141. § (1) bek.
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javaslattal kapcsolatos modosito javaslataiban inditvanyozta a tor-
vényességi feltigyeleti birsag torlését a kovetkezd indokolassal: ,,a
kormanyhivatal egyéb eszkoézrendszere elég a hatasos feligyeleti
munkihoz, indokolatlan a feliigyeleti birsiggal val6 fenyegetés.”""’
A magam részérél ezt nem tartom alatamasztottnak, hiszen a fel-
lUgyeleti birsaggal sujtandé magatartasok kozos jellemzoije, hogy
mindet megel6zi mas feligyeleti eszkéz (torvényességi felhivas
mindig, de szlikség szerint birdsagi dontés is) alkalmazasa, az mégis
eredménytelennek bizonyul, hiszen a kotelezett nem teljesit.

A torvényességi feligyeleti birsag természeténél fogva pénzbeli
fizetesi kotelezettséggel jar, pénzbiintetés jellegli, azonban mar
kisebb sulyt szabalytalansigoknal is alkalmazhat6™', mint péld4ul a
jegyz6konyv-megkiildési kotelezettség hataridében valé nem telje-
sitése. Ez utobbival kapcsolatban mertlt fel a gyakorlat részérdl,
hogy a birsag kiszabasat ne el6zze meg a torvényességi felhivas,
mert a felhivasban biztositott hataridé alatt a jogsértés okafogyotta
valik, de a nagyszamban el6forduld jegyzékonyv-megkiildési kote-
lezettsegek hatiridében torténd teljesitését nem mozditja eld.”"
Allaspontom szerint ez a megoldas nem feltétlentil van osszhang—
ban a felugyelet segit6, tamogatd jellegével, viszont prevencios
szempontokat szolgalhatna, és motivalhatna a jegyz6ket arra, hogy
hataridében eleget tegyenck e teenddjuknek. Mégis tgy vélem,
hogy az adminisztrativ tipusi jogsértések esetén megfontolando
lenne torvényességi felhivas nélkili birsagolas mar az elsé alka-
lommal is.

A Vhr. megsziletéséig tulajdonképpen nem volt egyértelmd,
hogy a birsagot kiszabé dontés hatarozat vagy végzés formajat olti-
e, mivel az M6tv. csupan a ,,dontés” kifejezést hasznalta és kiutalt a
Ket. szabalyaira™. Ez a megoldds nem volt szerencsés, mivel a
torvényességi feligyeleti eljaras korabban nem tartozott, illetve
jelenleg sem tartozik a koézigazgatasi hatdsagi eljarasi torvény hata-
lya ala, a torvényességi feliigyeletb6l fakadd jogviszonyokat nem

10 TOOSZ médosité javaslatok a helyi énkormanyzatokrol sz6l6 T/486. szamu
torvényjavaslattal kapcsolatban 14. sz. médosito javaslat

711 Balogh Zoltanné: i.m.

12 V6. Demeter Andras: i.m. 17.0.

13 Kézlonyallapot. Métv. 141.§ (6) bek.
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lehet kézigazgatasi hatosagi jelleglinek tekinteni."* A végrehajtisi
rendelet egyértelmien rendezte a kérdést: , A forvényesség feliigyeleti
birsdgot a fvdrosi és megyei kormdnyhivatal ... 45 napon beliil hatirozattal
szabja ki.””” Mind az Métv., mind a Vhr. meghatirozza e hatirozat
kiilénleges tartalmi elemeit is.

8.2. A birsag 6sszege

Mar a parlamenti vitan is tObben eltilzott mértékiinek itélték a
tervezet szerinti birsag Osszegét, arra hivatkozassal, hogy a kor-
manyhivatalnak nincs az aktualitiskor pontos ismerete és adata a
helyi 6nkormanyzat koltségvetési helyzetérdl, tovabba figyelemmel
kell lenni a rendkivili és mérlegelhet6 korilményekre (ezek: arviz,
természeti katasztrofa, egyéb vis-maior helyzetek).”'® A birsdg mér-
tékének minimuma a koztisztvisel6i illetményalap (2021-ben:
38.650 Ft), illetve maximumat, amely ennek tizszerese. A kor-
manyhivatal e hatarokon beliil mérlegelési jogkorben dont, azaz
nem kell a birsignak a minimum arinyos 6sszeg’’ kétszeresének
vagy t6bbszorosének lennie. A birsag konkrét 6sszegérél mindig az
eset Osszes korilményére tekintettel kell donteni. Ezt igazolja a
Zala Megyei Kormanyhivatal beszamoldja is, amelybdl kideriil,
hogy a Hivatal a 2014-ben egy alkalommal 100.000.-Ft &sszegd
felugyeleti birsagot szabott ki, mert a jegyz6 tObb esetben nem tett
eleget hataridében a kormanyhivatal informaciokérésének. Egyéb-
ként a birsagot kiszabd hatarozat ellen az 6nkormanyzat keresetet
terjesztett el6, amelyet a birdsag elutasitott.

A birsag kiszabasanal figyelemmel kell lenni a képvisel6-
testiilet teherbird képességére, a mulasztas sulyara, és arra, hogy
korabban kertlt-e mar sor birsag kiszabasara az érintett képvisel6-
testtilettel szemben. Ez a rendelkezés — meglatasom szerint — a

4 A Ket.-tel valé 6sszevetéstdl és aggalyokrol 1d. b6vebben Demeter Andris:
im. 18-19.0.

75 Vhr. 15.§ (1) bek.

716 http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864-0027.pdf

717 V6. Balogh Gabor — Szogi Agnes: i.m. 68.0.
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birsag szabalyainak egyik legproblematikusabb terilete. Végigol-
vasva az a benyomasunk lehet ugyanis, hogy egy j6 koltségvetési
helyzetben 1évé 6nkormanyzat magasabb birsagot kaphat. Tovabba
szintén nem lehet a jogalkotd célja az, hogy a jogsértést elkovetd
onkormanyzat pénziigyi allapotara és ne a jogsértés sulyara tekin-
tettel kapjon alacsonyabb birsagot. Természetesen adhat6 a jogal-
kotoi szandékkal konform magyarazat is, miszerint pl. az ,,6nhikis”
onkormanyzatok védelmét igyekszik szolgalni a torvény azzal, hogy
a kormanyhivatal mérlegelési jogkorének ilyen modon kereteket
szab. Hiszen a minimum pénzbirsag kiszabasa egy nagyobb o6n-
kormanyzat esetén nem lenne visszatartd ereji, masfeldl a birsago-
last maximum egy kisebb 6nkormanyzat esetén likviditasi gondokat
jelenthetne. Az allitas azonban forditva is igaz. A 38.650 Ft. megfi-
zetése egy kisteleptilési 6nkormanyzatot is nehéz helyzetbe hozhat,
mig — akar a t6bbszor is kiszabott - 386.500 Ft. egy 6l gazdalkodo
onkormanyzatnak nem jelent megterhelést.

A torvény a polgarmesternek lehetéséget biztosit arra, hogy
méltanyossagi kérelmet terjesszen el6, amelynek alapjan a kor-
manyhivatal jogosult a birsagot annak legkisebb Osszegéig mérsé-
kelni. A kormanyhivatal a birsag mértékének meghatarozasahoz
hasonléan itt is mérlegelési jogkorben dont az Osszeghatar leszalli-
tasarol. Mig azonban az el6z6 esetben kotik bizonyos szempontok,
addig a méltanyossag gyakorlasanal a térvény nem hatiroz meg
semmiféle értékelési alapot. Ez pedig taptalajt adhat a kormanyhi-
vatali 6nkényes joggyakorlisnak is.”"®

A kormanyhivatal a birsagot az eljaras soran tobbszor, vagy
ugyanazon kotelezettség ismételt megszegése esetén — ha ez mas
torvényességi feliigyeleti eszkoz alkalmazasat nem indokolja, tot-
vényességi felhivas kibocsatasa nélkil - Gjra kiszabhatja, kivéve, ha
az érintett a birsagot megallapité dontést kozigazgatasi perben
megtamadta’’ a dontés kozlésétdl szamitott 15 napon belil kéz-
igazgatasi perben megtamadhatja. Az Motv. tehat megnyitja a koz-

718 V6, Balogh Gabor — Szogi Agnes: i.m. 69.0.
79 Vhr. 15.§ (4) bek.
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igazgatasi birdi utat (mint jogorvoslati lehetéséget) az 6nkormany-
zat, illetve a tarsulds szamara. Ez helyeselhet6, mivel a pénzfizetési
kotelezettség miatt nem vonhato ki a tovabbi torvényességi kont-
roll aldl a birsagolas.” Veszprém megyében 2012-ben egy érintett
onkormanyzat kérte a torvényességi feliigyeleti birsagot megallapi-
t6 kormanyhivatali hatarozat feltlvizsgalatat. A pert a kormanyhi-
vatallal szemben kell meginditani. A birsigot megallapité déntést a
birosag a Kp. szabalyai alapjan nem véltoztathatja meg™', csak
megsemmisitheti, mivel mérlegelési jogkor gyakorlasan alapuld, a
koltségvetést érinté kifizetésre vonatkoz6 kozigazgatasi cselek-
ményrdl van szoé, illetve a hivatal Gj eljaras lefolytatasara nem kote-
lezhets.” Jogalkalmazasi szempontbdl lényeges, hogy a térvény a
jogszabalysérté allapot folyamatos fenntartasat is ugyanazon kote-
lezettség ismételt megszegésének tekinti.

Amennyiben az érintett a birsagolas tényét, vagy annak Ossze-
gét nem vitatja, a megfizetésre azonban mégsem kertl sor, a kor-
manyhivatal kezdeményezi a végrehajtast a Nemzeti Ad6-és Vam-
hivatalnal. Erre gyakorlati példa is all el6ttink: 2013-ban egy féva-
rosi keriiletben a jegyzékonyvek megkildésének folyamatos, tobb
hénapos késedelme miatt a kormanyhivatal torvényességi birsagot
szabott ki, am azt a jogsérté onkormanyzat nem fizette meg, igy a
hivatal a NAV-hoz fordult.””

Allaspontom szerint — tekintettel az 6nkorméanyzatok gazdasé-
gl helyzetére — a torvényességi feltigyeleti birsag az egyik legsulyo-
sabb a feliigyeleti eszk6z6k kozil, noha kiszabasa egyszer( jogko-
vet6 magatartassal elkeriilhetd lenne.”

720 Nagy Marianna-Hoffmann Istvan: im. 576.0.

2L Kp. 90. § (3) bek. ) pont

722 Motv. 141. § (5)-(6)-(7) bek.

723 Budapest Févaros Kormanyhivatalanak beszamol6ja a 2013. évben végzett
tevékenységrol. 14.o.

724 Arva Zsuzsanna: A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet
tapasztalatai... 22.0. Jelenleg az 6dnkormanyzatok bankokkal szembeni adéssag-
allomanya 1000 mrd Ft.-ra tehetd, amely fele-fele részben oszlik meg a hitelek és
a kotvények kozott.

270



Ugyanakkor nem szabad elfelejteni azt, hogy egy olyan kor-
manyhivatali beavatkozast biztosité eszk6zrél van sz6, amely szin-
tén az Oonkormanyzatok mikodésének torvényi keretek kozott tar-
tasat célozza, s amelyet egyrészt szandékos jogsértés el6z meg,
masrészt az érintettek birésaghoz fordulhatnak, amennyiben nem
tartjak megalapozottnak a kormanyhivatal dontését.”

8.3. A torvényességi feliigyeleti birsag dsszegszertien

A vizsgalt feliigyeleti eszkoz gyakorlati tapasztalatai azt mutatjak,
hogy elenyészé azoknak az alkalmaknak szdma, amikor sor kertlt a
birsag eszkozének igénybevételére. Ennek oka részint az, hogy az
érintettek altalaban eleget tesznek a torvényességi felhivasban fog-
laltaknak, részint pedig az, hogy a kormanyhivatal is igyekszik elke-
rilni a birsag kiszabasat annak érdekében, hogy ne terhelje az
amugy is nehéz anyagi kéralmények kozott 1évé énkormanyzato-
kat, hiszen a birsag nem a torvénysértésért felel6s személyt, hanem
az 6nkormanyzatot sujtja. A 2012-2017 kozotti idészakban Csong-
rad, Komarom-Esztergom Tolna megyében nem, Baranya megyé-
ben pedig mindésszesen egyszer kertlt sor birsag kiszabasara, mert
a polgarmester nem intézkedett, illetve a kormanyhivatal altal kitd-
zOtt hatarid6t figyelmen kivil hagyta.

Jasz-Nagykun-Szolnok megyében a kézszolgaltatasi kotelezett-
ségét szerz6dés megkotése miatt elmulaszté dnkormanyzat vonat-
kozasaban az a gyakorlat alakult ki, hogy a kormanyhivatal csak
akkor birsagol, ha a szerz6dés megkotésének hianya emberi mu-
lasztasra vezethetd vissza.””

Altalanossagban elmondhaté, hogy a feliigyeleti birsag kiszaba-
sanak leggyakoribb esete a jegyz6konyv késedelmes megkiildése.
Ezt tamasztja ala példanak okaért a Bacs-Kiskun Megyei Kor-
manyhivatal beszamol6ja, ahol 2017-ben kettd, 2016-ban (ismételt

725 Balogh Gabor — Szogi Agnes: i.m. 67.0.
726 Beszamold a Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei Kormanyhivatal 2014. évi térvé-
nyességi feligyeleti tevékenységérol.
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birsaggal), 2015-ben tébb, a Gy6r-Moson-Sopron Megyei Kor-
manyhivatal beszamoldja, ahol 2017-ben egy, 2016-ban négy, 2015-
ben egy, 2014-ben nem, mig 2013-ban harom alkalommal kertlt
sor ilyen esetekben birsagolasra.

9. Egyéb feliigyeleti eszk6zok
9.1.Koéltségvetési tamogatas feliilvizsgalata

Az Motv. 132.§ (1) bek, ) pontja alapjan: A Kormanyhivatal kez-
deményezheti a helyi 6nkormanyzatnak a koézponti koltségvetés
terhére nydjtott timogatasok felulvizsgalatat a kotelezéen ellaitando
feladatokhoz nydjtott tamogatas esetében a kincstarnal, a helyi
onkormanyzatnak nyujtott koltségvetési tamogatas esetében a ta-
mogatonal.

Amennyiben a feliilvizsgalat eredményeként médosul a tamo-
gatas Osszege, méghozza csoOkken, hiszen valamilyen jogellenes
cselekmény valoszintsitése okan keril sor a feliigyeleti eszkoz al-
kalmazasara, az kozvetlentl kihat az 6nkormanyzat makodSképes-
ségére, negativ irinyban. Eppen ezért a jogalkoté egyfeldl tajékoz-
tatasi kotelezettséget ir el6 a kormanyhivatal szamara az Onkor-
manyzat iranyaban, masfel6l hatarid6t szab meg (30 nap) a megke-
resett szervnek a kezdeményezésre torténd valaszadasra.

9.2. Perinditas a sorozatos térvénysértést elkévets polgarmes-
ter tisztségének megsziintetése irant

A kormanyhivatalnak a polgarmesteri tisztség megszintetése iranti
munkatigyi per meginditasara akkor van jogszerd lehet6sége, ha a
képvisel6-testiletnek tett az a torvényességi felhivas eredménytelen
volt, amely a polgarmesteri tisztség megsziintetését kérte és a kép-
visel6-testiilet annak nem tett eleget.””” [Métv. 132.§ (1) bek, h)
pont]. Ily médon e jogositvany 6sszekapcsolodik az Moétv. 70.§-

27 Mfv.11.10.167/2017.
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aban foglaltakkal, vagyis a kormanyhivatal eljarasara a képvisel6-
testiilet altal indithat6é perre vonatkozo szabalyokat kell megfelel6-
en alkalmazni.

A keresetinditas a fegyelmi vétségért viselt felel6sséghez képest
sulyosabb torvénysértések és mulasztasok kovetkezményeként
alkalmazhat6. A fegyelmi és a birdsagi eljaras ugyanakkor parhu-
zamosan is folyhat. El6bbinél a képvisel6-testiilet — mint a polgar-
mester munkaltatéja - hozza meg a jogkOvetkezményt tartalmazo
hatarozatot, mig a polgarmesteri mikodés feletti, a tisztség meg-
szuntetését eredményezd, feligyeleti tipusu allami aktust a birdsag
itélete jelenti.””

A per a polgarmester sorozatos torvénysérté tevékenysége,
mulasztasa miatt indithat6. Az Otv. nem kivin meg tovabbi tény4l-
lasi tobblet-elemet, igy vagyoni hatranyokozast sem, széleskort
mérlegelési jogot adva a birdsag szamara a kereset elbiralasa soran.
A tisztség megszintetése, mint végsé és nem ismételhetS szankeid
csak sulyos torvénysértések vagy mulasztasok esetén alkalmazhato.
Ilyennek tekinti a birdi gyakorlat az 6nkormanyzatnak val6 (a tor-
vénysértésen tali) anyagi, vagyoni, pénzigyi hatrany okozasat.
Ugyanakkor a vagyoni hatrany okozdsa sorozatos torvénysértés
vagy mulasztds megallapitasa hianyaban nem eredményezheti a
tisztség megsziintetését.””

9.3. A helyi 6nkormanyzat gazdalkodasat érintd vizsgalat
lefolytatasanak kezdeményezése az Allami Szamvev§széknél

Mint ahogy arrél kordbban mar sz6 volt az Allami Szamvevészék
altalanos hataskorrel végzi az 6nkormanyzati vagyonnal val6 fele-
16s gazdalkodas ellenérzését. A Vhr. 2.§ (3) bekezdése kimondja,
hogy a févarosi és megyei kormanyhivatal torvényességi felhivas
kibocsatasa nélkiil kezdeményezheti az Allami Szimvevészéknél a
helyi 6nkormanyzat gazdalkodasat érinté vizsgalat lefolytatasat,

728 5/2010. sz. KJE hatirozat
729 Uo.
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mellyel egyidejileg a kezdeményezés masolatat az érintett helyi
onkormanyzatnak megkildi. [Motv. 132.§ (1) bek, j) pont]. Azaz e
felugyeleti eszkoz igénybevételének nem feltétele a felhivas kibo-
csatasa. Az ASztv. 32.§ (6) bekezdése alapjan a polgarmester kote-
les az 6nkormanyzatra vonatkozé jelentést a képvisel6-testiilettel
megismertetni. Az ASZ ellen6rzési jogkoreit, valamint az ellen6r-
zOtt szerv, esetiikben az érintett képvisel6-testilet kotelezettségeit
a 33.§ sorolja fel. Ilyen tobbek koézott az intézkedési terv Osszealli-
tasa. amelynek késedelmes megkiildése, vagy ennek elmaradasa
esetén tovabbi jogkovetkezményeket helyez kilatasba a torvény.
Példanak okaért az ASZ ellenérzések eredményeként a kovetkezd
hianyossagok kertltek felszinre az 6nkormanyzatoknal:
- a jegyz6 elkészitette ugyan a Gazdasagi programot, de a
polgarmester nem vagy nem hataridében terjesztette eld,
igy azt a képviselS-testilet nem vagy nem a torvényben
meghatarozott hataridében fogadta el
- a meglévé szabalyok pl. hivatali SZMSZ hianyosak vol-
tak, nem tartalmaztak a jogszabalyban el6irt kotelez6 tar-
talmi elemeket
- Osszeférhetetlenségi szabalyok megsértése: pl. megbizasi
a dijak esetében az érvényesitést és a szakmai teljesités
igazolasat ugyanazon személy végezte.™
Megjegyzendd, hogy a korabbi tendenciaval ellentétben az
ASzty. egy sokkal hangsilyosabb szerepvallalast ir elé az ASZ
szamara az Onkormanyzatok ellenérzésében, amely hozzajarul az
onkormanyzatok belsé kontrollrendszerének szabalyozottsagahoz,
megfelel6 mikodéséhez.

730 Ld. bévebben: Benedek Maria: Belsé kontrollok és integritis az énkormany-
zatoknal. (2016.09.20.)
http:/ /www.kormanyhivatal.hu/download/d/dd/e0000/Dt_Benedek_Maria_
KIM_eloadas.pdf
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9.4. Fegyelmi eljarast kezdeményezése a helyi 6nkormanyzat
polgarmestere ellen a képviselS-testiiletnél

A féallasu polgarmester foglalkoztatasi jogviszonya a képvisels-
testiilet és a polgarmester k6zott valasztassal létrejovo, sajatos koz-
szolgalati jogviszony. A polgarmester tekintetében a képvisels-
testtilet gyakorolja a munkaltatoi jogokat.

A polgarmester fegyelmi vétséget kévet el, ha a tisztségébdl, il-
letve foglalkoztatasi jogviszonyabdl eredd kotelezettségét vétkesen
megszegi. A polgarmester ellen a fegyelmi eljarast a képvisel6-
testtilet rendeli el. A fegyelmi eljards kezdeményezésére a képvise-
16-testiilet tagja, bizottsaga, valamint a févarosi és megyei kor-
manyhivatal vezetSje jogosult.™

731 2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgalati tisztviselokrdl 225/A.§ (1) bek.,
225/E.§ (1) bek.
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VII. Osszegzd gondolatok

A jogallam demokratikus helyi kozigazgatasa a torvényeknek ala-
rendelt szabad 6nkormanyzas révén valosul meg. A helyi 6nkor-
manyzas a helyi kézigyekben Onszervezé és decentralizalt hata-
lomgyakorlast jelent. A helyi 6nkormanyzas soran a valasztépolga-
rok helyl kézossége demokratikus formaban és modon kifejezi,
valamint sajat helyi 6nkormanyzati szervezete révén megvalositja a
helyi kozakaratot.” Az énkorményzati rendszer kialakitisakor a
demokratikus mikodés, az Onkormanyzati autonémia, illetve a
kormanyzati talhatalmat megakadalyoz6 garanciak beépitésén volt
a hangsuly — a torténelmi hatteret megnézve ez természetszeriinek
tetszik - a kialakitott struktira mar ekkor magaban hordozott t6bb
olyan ellentmondast (pl. az elaprézott teleptilésszerkezet és a széles
feladatrendszer kozotti fesziiltség™), amely kés6bb értheté médon
mikodési zavarokhoz vezetett.

Széles kort egyetértés volt abban, hogy a reform elkerilhetet-
len, amelyet a meglévé értékek megbrzésével és tobb 1) elem beil-
lesztésével kell eszkozolni, megérizve a demokratikus jogallam
alapelveinek a helyi hatalomgyakorlasban is érvényestlé szabalya-
it.”* Az Alaptorvény a helyi 6nkormanyzatokat tovibbra is a kdz-

igazgatas integrans részének tekinti™,

732 Verebélyi Imre: Az 6nkormanyzati rendszer magyarazata. Kozgazdasagi és
Jogi Koényvkiadé, Budapest 1993. 17.0.

733 Ld. errdl pl. Csefké Ferenc: A helyi 6nkormanyzati rendszer. Dialég-Campus
Kiad6, Budapest-Pécs 1997. 98-104.0.

34T /4864. sz. torvényjavaslat a helyi 6nkormédnyzatokrol.

http:/ /www.patlament.hu/irom39/04864/04864.pdf

(2018. 03. 19.) 53-54. o.

735 55/2009. (V. 6.) AB hatirozat
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ugyanakkor a helyhatésagok korabban talsagosan szabadnak itélt
mozgasterét szigoribb keretek kozé helyezi.™

A fokozottabb allami kontrollmechanizmus el6térbe helyezése
a jogirodalomban vegyes fogadtatasra talalt. Egyesek szerint az
er6s0dé centralis kontroll nem jelenti a helyl 6nkormanyzatok jog-
alldsdnak gyengitését”™, csupan a stlypont helyez6dott 4t: az auto-
némia hangsulyozasardl, az 6nkormanyzatok alapveté funkcidinak
kiemelésére. Mig masok a helyi 6nkormanyzati autonémia sulyos
csokkenését, az Onkormanyzatisag formalissa tételét latjak, ami
visszalépést jelent a (helyi) demokricia korabbi szintjéhez.” A
magam részérdl ugy vélem, az a féltve 6rzés, ahogyan a jogalkoto
az Alaptérvény hatalyba 1épéséig viszonyult az 6nkormanyzatok-
hoz nem valt a kozigazgatas mikodésének javara. Hazankban az
,,O0nallosag felfogas” tobbszor csupan egyoldalian az autonémia-
hoz val6 jogként jelent meg. Az a tényezé azonban, hogy ebbdl
fakad6an az 6nkormanyzatoknak koételezettségeik is lehetnek, nem

736 Ez a megyei 6nkormanyzatok tekintetében taldn tulsagosan szigorira sikerilt.
A megyék korabban is meglehetésen szerény jogalkotasi hataskorrel rendelkez-
tek, a févarosi és megyei kormanyhivatalok felallitasaval hataskoreik pedig egyre
inkabb szikiltek. Az allami hataskifejtés er6sddése az dnkormanyzati igazgatas
teriilletén a megyék vonatkozasiaban valt a legintenzivebbé (kbzszolgaltatasok
atszervezése, megyei listak eltorlése, vagyonuk, gazdasagi tirsasagaik allamra
torténé atszallasa). A megyei 6nkormanyzat jelenleg tertletfejlesztési, vidékfej-
lesztési, tertletrendezési, valamint koordinaciés feladatokat lat el. [Métv. 21. §
(1) bek.]

737 V6. Patyi Andras: ,,Gondolatok a magyar helyi 6nkormanyzati rendszer alta-
lanos szabalyair6l” in Deli Gergely — Szoboszlai-Kiss Katalin (szerk.): Tanulma-
nyok a 70 éves Bihari Mihaly tiszteletére. Universitas — Gy6r Nonprofit Kift.
2013. 385. o.

738 Balazs Istvan: Az 6nkormanyzatokra vonatkozé... 4. o., Tilk Péter: A helyi
énkormanyzatok az Alaptérvényben” Uj Magyar Kézigazgatas 2011/6-7. 21. o,
Jakab Andras: Miért nem mikodik 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.
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volt kell6képpen hangsulyozva. E megkozelitésen a jogalkotd a
szakirodalom oldalardl érkezé vélemények nyomasara is kétségte-
leniil valtoztatni szandékozott és valtoztatott. Alaptorvényi szintre
emelte az 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak
kovetkezményeire vonatkozé szabalyozast és intézményesitette a
torvényességi feliigyeletet, ugyanis ,,fel kell(ett) adnia azt az illaziot,
amely a helyi 6nkormanyzatnak allamon kiviili szerepet tulajdoni-
tott.””” Masképpen Magyary Zoltint idézve: ,, Az inkormdnyzat nem

sglinteti meg a kioigazgalds egységét, sot egyontetsiségét sem. Csak ag dllami
kizigazgatisnak sajdtos alakja.”™

Az Alaptorvény a kormanyhivatal vezetSjének feliigyeleti jog-
korérdl az altalinosabb keretjellegi™' szabélyozasi funkciéhoz ké-
pest részletesebben szol. Ez ugyancsak vegyes megitélésti a szakér-
ték kozott. Magyarazhat6 egyrészrél csupan azzal, hogy az 4j esz-
kézok bevezetése alkotmanyos alapokat kivant™, masrészrél to-
vabb gondolva, ez is az 6nkormanyzatok etatista felfogasat er6sité
szandék leképezédése.”” Egyébirant a keretjellegli szabilyozas el-
fogadhat6, s magam is osztom e korben Ivancsics Imre nézeteit
arrol, hogy a Kormanynak kell meghatarozni a felugyelet részlet-

szabalyait. Mindenképpen helytall6 meghivatkozni Csefkd Ferenc és

7 Verebélyi Imre: A tanacsi 6nkormanyzat. Budapest 1987. 175. o.

740 Magyary Zoltan: Magyar... 1942 113. o.

71 Néhany eurdpai orszag alkotmanya igen részletez6 az 6nkormanyzatok tekin-
tetében, példanak okaért: Ausztria, Hollandia, Spanyolorszag. Ld. err6l b6veb-
ben. Csefké Ferenc-Siikésd Ferenc: Az 6nkormanyzatok alkotmanyi szabalyoza-
sar6l. In. Adam Antal-Kiss Laszl6 (Szerk.): Elvek és intézmények az alkotma-
nyos jogallamban. Budapest 1991. 69-82. o.

72 Balazs Istvan: Gondolatok a helyi énkormanyzatokrdl szolo T/4864. sz.
torvényjavaslatrdl. Jogi irdnytd 2011/4. 3. o., Szab6 Lajos: Az 6nkormanyzatok
torvényességi ellenérzésének... 469-473. o.

73 Ugyanerre a kovetkeztetésre jut Palné Kovacs Ilona is: Az 6nkormanyzati
rendszer és a terileti kézigazgatas atalakulasa 2010-2013. MTA Law Working
Papers

https:/ /jog.tk.mta.hu/uploads/ files/mtalwp/2014_02_Palne_Kovacs_Ilona.pdf
(2018.03. 18.) 6. o.
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Siikisd Ferenc véleményét is, miszerint egy tulsagos részletezé al-
kotmanyi szabalyozas nem kereteket nyujt, hanem mozgasteret
nem hagy, igy pedig sérti az 6nkormanyzati 6nallésagot.”

A torvényességi kontroll megvaltozott fogalma mdgott meg-
véltozott tartalom huzédik tehat meg. A korméanyhivatal vezetd-
jének Alaptorvényen alapulé beavatkozasi joga van az 6nkormany-
zat mulasztasanak orvoslasa érdekében. E beavatkozasi lehetéség -
még az onkormanyzatok feletti kontroll erésitésének szandékaban
és bir6i garancidval kérbebéstydzva™ is - tivolabb 4ll a helyi 6n-
kormanyzatok altal megvaldsitott torvénysértések megel6zését
szolgal6 korszerd feliigyeleti modszerektél (pl. konzultacid, felhi-
vas). Az allami feligyeletnek ugyanis elsédleges célja — hivja fel a
tigyelmet Ivancsics Imre és Fabidn Adridn - a torvényes 6nkormanyza-
ti mkodés biztositasa. Az allami szerveknek el6 kell segitenitik az
onkormanyzatok feladatainak az ellatasat, mikézben arra toreksze-
nek, hogy érvényre juttassak a kozigazgatas torvényességének al-
kotmanyos alapelvét is. E megkozelitésben pedig a Tamds Andris
altal kifejtett bizalmi viszony, amelynek alapvetéen kellene jelle-
mezni a kézponti és 6nkormanyzati szervek koézotti kapesolatot,
még inkabb felértékel6dik. A jogalkotd az Alaptérvény megalko-

744 Csetkd Ferenc-Siikésd Ferenc: Az 6nkormanyzatok alkotmanyi... 73. o. Az
6nkormanyzatok alkotmdnyban torténé szabalyozasanak részletességével kap-
csolatosan éles ellentét van Bragyova Andras és Fircht Pal felfogasa kozott.
Elébbi allaspontja szerint, hiba lenne az 6nkormanyzatokrol tdl sokat és tul
részletesen szolni az Alkotmanyban, és csupan azoknak az alapvetd elveknek a
kimondasara kellene szoritkoznia, amelyek fiiggetlenek attél, hogy éppen milyen
onkormanyzati igazgatasi rendszer kivan bevezetni a térvényhozé. Mig utébbi
szerint e tétel elfogaddsa a jogallam tartépillérét szolgaltatna ki a mindenkori
kormanynak. L.d. Bragyova Andrés: Egy 4j alkotmany koncepcidja. Kézgazdasa-
gi és Jogi Konyvkiadd 1995. és Furcht Pal: Az 4j Alkotmany 6nkormanyzati
normaihoz. Magyar Kézigazgatas 1995/1 6. sz. 330. o.

™5 Balogh Zsolt: Onkormanyzati jogvédelem. Fundamentum 2012/1. 16. o.,
Szente Zoltan: Sarkalatos atalakulasok. MTA TLaw Working Papers.
http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_29_Szente.pdf

(2018.03.18.) 7. o.

746 Balogh Zsolt: uo. 17. o.
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taskor a torvényességi ellenérzés-feligyelet dilemmajaval kapcsola-
tosan ugy foglalt tehat allast, hogy a torvénysértés haladéktalan
orvoslasahoz fGz6d6 érdek megel6zi az 6nkormanyzati autondémia
védelméhez fz6d6 érdeket.

Ami az europai onkormanyzati rendszereket illeti, azok nagy-
jabol-egészében tikrozik a Charta torvényességi feligyeletre vo-
natkozé rendelkezéseit, amelyek nagyban hozzajarultak az ellen6r-
zési-feliigyeleti rendszerek egységesebbé valisihoz.™

Az eurdpai allamokban a helyl 6nkormanyzatok aktusai és
mikodése feletti allami kontroll els6sorban torvényességi szem-
ponta vizsgalatot jelent, differencia csak annak intenzitasaban mu-
tatkozik az ellenérz6/feliigyeld hatésagok eltérd hatiskorei miatt.
Bar a célszerlségi szempontu felilvizsgalat Eurépaban erételjesen
visszaszorult, Belgiumban, Németorszagban, Ausztriaban, Len-
gyelorszagban és Szlovéniaban mégis jelen van az aktusok megha-
tarozott korére tekintettel.

Az is elmondhat6, hogy néhany kivételtdl eltekintve a torvé-
nyességi ellenérzés mindig utdlagos kontrollt jelent, azaz a vizsgalt
aktus hatalyba 1épése és végrehajtiasa nem fugg a kontrollalé szerv
torvényességi szempontd dontésének a meghozatalatél. A helyi
onkormanyzat dontései az ellen6rz6 szervekhez valé megkiildéssel,
a helyben szokasos moédon torténé kihirdetéssel egyuttal végre-
hajthatova is valnak.

Jellemzben az 1990-es évektdl kezdédden lejatszodd reform-
folyamatoknak koszonhet6en a vizsgalt eurdpai allamokban a koz-
igazgatasi gyamkodas-tutelle intézményét szinte mindenhol felval-
totta egy lazabb kontrollrendszer, hol csupan ellenérzési, hol fel-
tgyeleti eszkozokkel tizdelten. Ha goresé ala vesszik ezen alla-
mokat, akkor azt mondhatjuk, hogy a helyi 6nkormanyzatok felett
kontrollt gyakorl6 szervek hataskorei viszonylag széles skalan mo-
zognak: az inkabb kezdeményez$ jellegd, sajat hataskérben vi-

47 V6. Arva Zsuzsanna: A torvényességi ellendrzés és feliigyelet egyes elméleti
kérdései. In. Madai Sandor (Szerk.): Generatio Regenerationis. tinnepi tanulma-
nyok a debreceni jogi kar Gjraalapitasanak 15. évforduléjara. 10.o0.
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szonylag kevés intézkedést engedé a jogositvanyoktdl kezdve
(Olaszorszag, Franciaorszag), az aktuspotlason keresztiil (Spanyol-
orszag, Ausztria, Belgium, Németorszag, Anglia) a vitatott aktus
birésag altali (Spanyolorszag, Németorszag, Svédorszag, Lengyel-
orszag, Szlovakia, Szlovénia, Anglia, Esztorszég) vagy sajat hatas-
korben torténé megsemmisitéséig (Belgium, Ausztria, Dania). Ez
utobbi magan viseli a korabbi gyamkodé jellegh allami felugyelet
jellemzobit.

Ko6z6s elem még a kilonb6z6 kontrollrendszerekben, hogy
mindenhol adott a jogsérté dontés harmadik személyek altali meg-
tamadasanak lehetésége is. A Charta Preambuluma is kimondja,
hogy az allampolgarok kozigyekben vald részvételének joga egyike
az Burépa Tanacs valamennyi tagallama altal elfogadott demokra-
tikus elveknek. Ebbdl kovetkezéen az allampolgaroknak joguk van
kozigazgatasi kontrolleljarasokat kezdeményezni. E koérben el kell
kiloniteni egymastol azt a jogkort, hogy az egyének kezdeményez-
hetik a feligyeletet gyakorl6 szervek eljarasat, illetve, hogy koézvet-
lentll birésaghoz fordulhatnak a helyi 6nkormanyzat Sket érint6
jogsértének vélelmezett aktusaival szemben. Ez utébbi lehetéség
mindenhol adott, hiszen a birésaghoz fordulas joga az alapjogok
részét képezi, és jogallami kévetelményként jelenik meg. A skandi-
nav orszagokban csak az allampolgarok fordulhatnak birésaghoz,
mig a feliigyeletet gyakorld szervnek csupan a jogellenesség ki-
mondasara van hataskore. Mas allamok (Bulgaria, Franciaorszag,
Németorszag) egy vegyes megoldast dolgoztak ki, amelyben az
allampolgarok mindkét szervhez fordulhatnak.™®

A kormanyhivatali beszamolokbdl kittnik, hogy a térvé-
nyességi referenseknek egyre t6bb id6t és energiat kell forditaniuk
ezeknek a - polgarmester—képvisel6-testilet, polgarmester—
alpolgarmester, polgarmester-képvisel6 testilet—jegyz6  kozott
fennall6 - személyes konfliktusoknak a rendezésére, amelyek nem

748 Juan Alfonso Santamarfa Pastor: Le controle et l'audit de l'action des
collectivités locales. 44.0. és Hoffmann Istvan: A helyi 6nkormanyzati norma-
kontroll alakuldsa a tetvezetek nyoman. Kozjogi Szemle 2016/12. 27.0.
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is minden esetben oldhatok fel. Az érintettek olyan intézkedéseket
varnak a kormanyhivataltdl, hogy ,,valtsa le” a polgarmestert, osz-
lassa fel a testtletet, holott a jelzett problémak, a vélt vagy valos
sérelmek ilyen salyu lépéseket egyaltalan nem indokolnak.

A feligyeleti tevékenység elemzése alapjan megallapithato,
hogy az 6nkormanyzatok, a képvisel6-testiiletek és szerveik miiko-
désének jogszertsége javulo tendenciat tikréz. A korabbi évek
felugyeleti tevékenysége, intézkedései pozitiv hatast gyakoroltak az
onkormanyzatok mikodésére. Az olyan feliigyeleti eszk6zok beve-
zetésével, mint az aktuspotlas és a feliigyeleti birsig Magyarorszag
azof az olyan eurdpai allamokhoz csatlakozik, amelyek szigorub-
ban ellenérzik 6nkormanyzataikat.

A torvényességi feligyelet eszkozei megfontolt megvalasztasa-
nak, a felhivasok megalapozottsaganak, illetve a teriileti referensek
altal szoban, illetve telefon utjan nydjtott szakmai segitségnek ko-
szonhetben a felhivasra tett intézkedések jogszertek és hatékonyak
voltak.

Mindazonaltal tartok attdl, hogy a helyi 6nkormanyzati koz-
igazgatas egyre kevésbé tényez6 az allami, tarsadalmi megitélésben.
Szamel Lajos szavail talan ma is helytallonak tekinthetSk: ,. Az dnkor-
manyzatok a polgdri demofkricianak egyik, pustin a formdjaval is hatékony
biztositéika. A jogi szabalyozds és a gyakorlat agonban rendszerint feliigyelet-
nek nevezi azt a funkciot, amely valdjaban madr dintden irdnyitds, s nemesak
a gavard jelenségek észlelése és azok kikiis30bilése végett kifejtett beavatkozds
a ,feliigyelt” szerv életébe. Mdrpedig — egyéb tényezik egyiitthatdsaval — kony-
nyen vegethet ag dnkormdanyatok tartalom nélkiili sires formakkd alakitdsd-
hoz. Ekként pedig konnyen a kizponti kormdnyzat ,,demokratikus fiiggelé-
kévé” torgithatok, elég, ha a két vildghdbori kozitti ,,dnkormanyzati rend-
szer” emlékét felidézziik.””

™ V6. Szamel Lajos: Az allamigazgatas vezetésének... 183.0.
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1990. évi C. toérvény a helyi adokrol

1991. évi XX. torvény a helyi 6nkormanyzatok és szerveik, a koz-
tarsasagi megbizottak, valamint egyes centralis alarendeltségli szer-
vek feladat- és hataskoreirdl

1991. évi LXXI. torvény az Eurépa Tanacs 1949. évi majus 5-én,
Londonban alairt és az Eurépa Tanacs Fétitkaranak 1951. majus
22, [...] moédositott Alapszabalyanak kihirdetésérél.

1993. évi LXXVII. torvény a nemzeti és etnikai kisebbségek jogai-
16l 52016

2006. évi CIX. torvény a kormanyzati szervezetalakitassal Ossze-
fiiged torvénymodositasokrol

1997. évi XV. térvény a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartja-
16l sz616, 1985. oktdber 15-én, Strasbourgban kelt egyezmény ki-
hirdetésérdl

éelemil998. évi XXVI. térvény a fogyatékos személyek jogairdl és
esélyegyenlségiik biztositasarol

1999. évi XCII. torvény a teriletfejlesztéstél és teriiletrendezésrdl
52616 1996. évi XXI. térvény modositasardl szold

2000. évi XLIII. torvény a hulladékgazdalkodasrol
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2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi hatdsagi eljards és szolgalta-
tas altalanos szabalyairol

2010. évi XLIIL tv. a kézponti allamigazgatasi szervekrol, valamint
a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol

2010. évi CXXX. torvény a jogalkotasrol

2011. évi CXCV. t6rvény az allamhaztartasrol

2011. évi CLXXXIX. toérvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatai-
1ol

2011. évi CXCVL. torvény a nemzeti vagyonrol

2011. évi CLL torvény az Alkotmanybirosagrol

2011. évi CLXI. t6rvény a birdsagok szervezetérdl és igazgatasarol
2011. évi LXVL t6rvény az Allami Szamvevészékrdl

2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgalati tisztvisel6krol

2011. évi CXI. torvény az alapvet6 jogok biztosardl

2014. évi. XCIII. torvény a kozponti cimregiszter 1étrehozasaval
Osszefliggd, valamint az egyes kozigazgatasi targya torvények mo-
dositasarol

2016. évi CL. torvény az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol

2016. évi CXXX. torvény a polgari perrendtartasrol

2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol

2017. évi CLL torvény az addigazgatasi rendtartasrol

297/2006. (XI1.23.) Korm.rendelet a kozigazgatasi hivatalokrol
177/2008. (VII.1.) Korm.rendelet a kozigazgatasi hivatalokrdl
318/2008. (XI1.23.) Korm. rendelet a Kormany altalainos hatdsko-
rd terileti szervérél

214/2010. (VIL 9.) Korm. rendelet a févarosi, megyei kozigazgata-
si hivatalokrol

1191/2010. (IX. 4.) Korm. hatirozat terileti allamigazgatasi szet-
vezetrendszer atalakitasat megalapozo intézkedésekrol

338/2011. (XI1.29.) Korm. rendelet a Nemzeti Jogszabalytarrél
119/2012 (V1.26.) szamu Korm. rendelet a helyi 6nkormanyzatok
torvényességi feltigyeletének részletes szabalyairdl

31/1990. (XII. 18.) AB hatarozat

56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat

1220/H/1992. AB hatirozat

38/1993. (V1. 11.) AB hatarozat
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41/1993. (V1. 30.) AB hatarozat

17/1994. (111. 29.) AB hatarozat

55/1994. (XI. 10.) AB hatarozat

72/1995 (XII. 15.) AB hatirozat

77/1995. (XII. 21.) AB hatarozat

1196/B/1997. AB hatarozat

6/1999. IV. 21.) AB hatarozat

2/2000 (I1.25.) AB hatirozat

24/2000. (VIL. 6.) AB hatirozat

1/2001. (I. 17.) AB hatarozat

2/2002. (I. 25.) AB hatirozat

7/2001. (IIL. 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 hatrozat

18/2013. (VIL. 3.) AB hatarozat

22/2015. (VI. 18.) AB hatarozat

24/2015. (VIL 7.) AB hatirozat

3107/2012. (VIL. 26.) AB végzés

3097/2012. (VIL.26.) AB végzés

5/2010. sz. KJE hatirozat

T/4864. sz. torvényjavaslat a helyi 6nkormanyzatokrél
T/3610. sz. torvényjavaslat a kormanyzati igazgatasrol
Mifv.I1.10.167/2017.

Magyarorszag Alaptorvényének negyedik modositasa
Magyarorszag Alaptorvényének Atmeneti Rendelkezései
Az allampolgari jogok orszaggytlési biztosanak jelentése AJB-
219/2011. szamu tigyben

Lengyel Koztarsasag Alkotmanya.

Belga Kiralysag Alkotmanya

Olasz Koztarsasag Alkotmanya

Cseh Koztarsasag Alkotmanya

Romania Alkotmanya

Francia Koztarsasag Alkotmanya
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TOOSZ médosité javaslatok a helyi énkormanyzatokrdl szold
T/486. szamu torvényjavaslattal kapcsolatban 14. sz. mddosito
javaslat

Agenda 2000. Avis de la Commission sur la demande d’adhésion
de la Hongrie a 'Union Européenne

Déclaration des Droits de 'THomme et du Citoyen de 1789
11/1971. (II1.31.) ,,A Minisztertanacs Tanacsi Hivatala elnokének
1/1973. MT TH szamu utasitasa (TK 1.) a tandcsok, a vb-k, a ta-
nacsi tisztségvisel6k, a tandcsi bizottsagok és a vb szakigazgatasi
szervei vezetSinek feladatkorét, hataskorét és hatdsagi jogkorét
tartalmazo jegyzék kozzétételérol."

Lengyelorszag kontra Bizottsag C-336/09 P, Bizottsig kontra Bel-
gium C-47/08, British Airways kontra Bizottsag C-122/16 P

Az allampolgari jogok orszaggytlési biztosanak jelentése az OBH
1538/2009 és OBH 2634/2009. szamu tgyekben

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 la 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

Rapportt sur I'audit du contréle de 1égalité, du controle budgétaire
et du pouvoir de substitution, juillet 2003
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http://www.conseil-constitutionnel.fr/decision/1982/82137dc.htm

I. Roviditések jegyzéke

1949. évi XX. torvény a Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol (Al-
kotmany)

Magyarorszag Alaptorvénye (Alaptorvény)

1990. évi LXV. torvény a helyi 6nkormanyzatokrol (Otv.)

2010. évi CXXX. torvény a jogalkotasrol (Jat.)

2011. évi CLXXXIX. toérvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatai-
r6l (Métv.)

2011. évi CLL térvény az Alkotmanybirésagrol (Abtv.)

2011. évi CLXI. torvény a birdsagok szervezetérdl és igazgatasarol
(Bszi.)

2011. évi LXVL t6rvény az Allami Szamvevészékrdl (Asztv.)

2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgalati tisztvisel6krdl (Ksztv.)
2011. évi CXI. torvény az alapvetS jogok biztosardl (Ajbtv.)

2016. évi CL. torvény az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol
(Akr.)

2016. évi CXXX. torvény a polgari perrendtartasrol (Pp.)

2017. évi I. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrél (Kp.)
Alkotmanybirésag (AB)

Févarosi, megyei kormanyhivatal (kormanyhivatal)

Nemzeti Jogszabalytar (NJT)
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