Szakdolgozat

Készitette: Szaloki Istvan

DEBRECEN
2014



Szaloki Istvan
Szakdolgozat
Debrecen, 2014
A helyi 6nkormanyzatok feliigyeleti rendszere
Alcim: A térvényességi feliigyelet jogintézményének elemzése
Jogasz szak, nappali tagozat
Konzulens: Dr. Balazs Istvan egyetemi docens, tanszékvezetd

Kozigazgatasi Jogi Tanszék



Tartalomjegyzék

I. Bevezetés: a kutatasi téma megjelolése, problémafelvetés, hipotézisek kifejtése és a

KUEAASINEIICTE .......oooiiiiiiiiiiiii ettt e ettt e e ettt e e e eiaaeee s 4
II. Elméleti megalapozas: ..............c..vvviiiiiieiiiiiiiiiieee et e et e e e e e e e earaeaeeeeeeas 8
a) A hatalmi agak megosztasa és az onkormanyzati autonémia kapcsolata................ 8
b) Az iranyitas, feliigyelet és ellendrzés fogalma, eszkozei és nemzetkozi mintak a
feliigyeleti eSZKOZOK KAPCSAM .........coooiiiiiiiiiiiieieeieece e e e e e e e e e 10
IIL Torténeti FEJIOAES.............coooommiiiiiiiiiiiiiieeeeeee e e e e e e e e e 18
a) Az 1848-49-es forradalom és szabadsagharctol az 1861. évi osztrak-magyar
KI@GY@ZESIG ....... . ettt e e e e e e et a e e e e e e e e bbaaaaaeeeeeannne 18
b) Kiegyezéstol a I1. vilaghabort vegeig................cccvviiiiiiiiiiiiieeeeeeee e, 19
¢) Az 1949-1990 kozotti idoszak, azaz az onkormanyzatisag sziinetelése .................. 25
d) A rendszervaltastol napjainkig, azaz a demokratikus ut elsé 20 évének
EAPASZEALALAL. ... e e e e e a e e e e e as 26
IV. A Helyi Onkorminyzatok Eurépai Kartija és a nemzetkozi tendencidk ................ 28
V. Torvényességi feliigyelet és ellendrzés intézményének osszevetése: .......................... 33
VI. Torvényességi feliigyelet célja, magyar szabalyozasa és a gyakorlati megvalosulasa,
pozitiv és negativ tapasztalatok....................ooooiiiiiiiii e 35
a) A torvényességi feliigyelet jogintézményének jogi alapja, célja és dltalanos
STADAIYOTASA ...t e et e e e e e e et e e e e e e e e eennababaaeaaeeens 35
b) Torvényességi feliigyelet intézményének részlet szabalyai a 119/2012. (VI1.26.) Korm.

r. alapjan, s ezzel kapcsolatos lehetséges szabdlyozatlansagok, jovobeli aggalyok........... 37

L A torvényességi feliigyeleti eljaras vizsgalati szakasza.........................ccceeueneeee. 37

2. Torvényességi feliigyeleti eljards intézkedési szakaszac ...................ooouevcennennnn. 37

3. Informaciokérési és javaslattételi jogrol, valamint a kapcsolattartas és hataridé
STAMMTLAS: ...ttt bttt st b e bt bbbt 40

4. TOrvenyesSegi fEIRIVAS: ..................cocoveeieiiiiieiieee e 41

5. A képviselo testiilet iilésének 0Sszehivdsac.....................ccoovceeceeeiiinceeiiiiieiiieeins 43

6. Az helyi onkormadnyzati rendelet AB és Kuria altali feliilvizsgalatanak

K@ZACHICIYETESC: ...ttt 44
7. Az onkormanyzati hatdarozat elleni birésagi eljaras kezdeményesének joga: ......A5
8. A helyi onkormanyzat téorvényen alapulo jogalkotdsi kitelezettségének
elmulasztdasa és potlasa (rendeletpotlas): ......................cccooceevuiioeeiiinieniiinisieieseeee e, 45
9. Torvényességi feliigyeleti birsag megdllapitasa:.........................cccccoovevenennnennnne. 48



10. A képviselo testiilet feloszlatasanak kezdeményezése és a kozponti koltségvetésbol

jaro tamogatdas meghatdrozott részét érinto visszavondsanak kezdeményezése:............. 49

c¢) A torvényességi feliigyelet gyakorlati szempontbol (2012-2013) ...................eee........ 50
VII. Végkovetkeztetések a torvényességi feliigyelettel kapcsolatban:.............................. 52
VIILJEGYZELEK. ... 55
a) Felhasznalt Irodalomic.......................cccc.uuvvveeeeeeeiiiiiiiieeeeeeeeeceee e e e e e e eevaraaeea e 55
b) Hivatkozott Jogszabalyok: .........................oooeeeeeeiiiiiiiiiiiieee et eareeee e 56
C) Intermetes fOITAS: ............ooiiiiiiiiiee et e e e e e e e a e e e e e e e e nees 56
IX0 MEIIEKIEL ...t ettt e et e et e e snb e e st eesnneeeenneeas 57



Bevezetés: a kutatasi téma megjelolése, problémafelvetés, hipotézisek
kifejtése és a kutatasmenete

Magyar civil k6zigazgatas — a rendészeti kozigazgatds mellett, amelyben a

irendvédelmi szervek helyezkednek el — egy kétpdlusu rendszert alkot. A

magyar kozigazgatasi ,mérleg” egyik oldalan az allamigazgatds, mig masik

oldalan a helyi 6nkormanyzati igazgatas taldlhaté. Fontos megemliteni, hogy e rendszer —

emellett nem elfeledkezve a rendvédelmi igazgatdsrdl — alkotja a végrehajté hatalmat

Magyarorszagon, melynek valtozasai, reformjai és folytonos formalddasa egy kimerithetetlen
téma a kozigazgatas irant érdekl6d6k szamara.

Fontos viszont megemliteni, hogy Magyarorszdgon a civil kozigazgatds e két
alrendszere kozott szamtalan és sokszinl kapcsolat, kontaktus van, amelyek egyik fontos
tertiletének tekinthetjilk a torvényességi feligyelet kérdéskorét. A magyar rendszer
sajatossaga, hogy e kétpdlusossag nem egy folyamatos torténelmi fejlédés eredményeként
alakult ki, hanem a rendszervaltas sajatossaga, emellett még a két alrendszer k6z6tti normativ
kapcsolatot is (mind a torvényességi ellen6rzés, mind a torvényességi felligyelet tekintetében)
sajatos magyar szabalyozassal rendezik. E gyors és hirtelen valtas oka, hogy Magyarorszag,
mint a volt Szovjetunidval szovetséges szocialista népkoztarsasag, eredetileg egyetlen ala-folé
rendeletségi viszonnyal rendelkez6 végrehajtd hatalmi aggal birt, amely kézponti — terileti,
illetve helyi tandcsokra oszlott. Ennek megfelel6éen nem volt id6 arra, hogy a rendszervaltast
kovet6en hosszabb id6 alatt egy folyamatos jogfejl6dés eredményeként alakuljon ki a
demokratikus jogallam 6nkormanyzati dga, hanem egy el6re megtervezett, gyors és szandékos
jogalkotasi folyamat miatt par év alatt kellett |étrehozni a nyugati dllamokéhoz hasonld
kdzigazgatdsi modellt. igy a két alrendszer kozott, a neoliberalis dllamfejlédést jellemzd
jogalkotéi felfogds, valamint a szocialista dllamfejl6dés negativ tapasztalatai kévetkeztében
egy szandékosan ,laza” kapcsolat alakult ki a torvényességi ellen6rzés tekintetében, dm ez a
felfogas 2012. év elején megvaltozott, amely valtozds vizsgdlata képezi kutatdsi témamat a
torvényességi felligyelet jogintézményének tekintetében.

Véleményem szerint jelen év valtozadsait nem tekinthetjiik rutinszerlinek, mivel az
onkormanyzati autonomiat is érintd valtozasokrol beszélhetiink. A valtozas lényege abban
ragadhatd meg, hogy megvaltozott az dnkormanyzatok jogi szabalyozasanak kore az G Motv.
¢s az Alaptorvény rendelkezései alapjan. A valtozas abban all, hogy az allam a rendszervaltastol

2011. év végéig az Onkormanyzatokrdl, mint Onalldé &llamhatalmi &grél beszélt. E
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gondolkodasmdd végsd soron a régi Alkotmanyunk a helyi 6nkormanyzashoz valo kollektiv
jogrol alkotott rendelkezés eltérd jogértelmezései miatt alakult ki. A régi alkotmanyunk 42.§ e
jogrol a kovetkezOképpen rendelkezett: ,,4 kdzség, varos, a fovaros és keriiletei, valamint a
megye valasztopolgarainak kozosségét megilleti a helyi onkormdnyzas joga. A helyi
onkormanyzas a valasztopolgarok kozosségét érinto helyi koziigyek onallo, demokratikus
intézése, a helyi kozhatalomnak a lakossag érdekében valo gyakorldasa.” E megtogalmazashoz
kapcsolddtak olyan allamhatalmi agak megosztasaval kapcsolatos elméletek, hogy a helyi
onkormanyzatok valojaban egy kvazi 6nallo hatalmi agnak tekinthetok. Ezt a *90-es években
uralkodo jogalkotoi felfogas is aldtamasztotta, hiszen azon tul, hogy tilzottan nagy szabadsagot
biztositott az onkormanyzatoknak szamtalan teriileten (pl.: forras finanszirozas elve miatt
szabadon felhasznalhatd normativak), emellett az 4llamhatalmi agnak olyan eszkozoket
biztositott, amelyek nem tették lehetdvé az azonnali, hatékony fellépést az onkormanyzati
jogsértésekkel szemben (pl.: torvényességi feliigyelet jogintézménye). Utdbbi jogalkotoi
felfogasnak, azaz oka, hogy a jogalkotd el akarta keriilni annak a lehetdségét, hogy
visszaallithatd legyen a kdzponti irdnyitason alapuld tanacsok rendszerének gyakorlata a
parlamenti demokracidban.

A 2012. januar 01. ota hatalyba 1épett Alaptorvényiink a eltéréen szabalyozza az helyi
onkormanyzati rendszeriinket, s e valtozas alaki és anyagi valtozasokat egyarant jelent, amely
valtozasok jelentds kihatast gyakorolnak az elmult 20 év alatt kialakult onkormanyzati
autonomiara. E kutatds szempontjabol egyik leglényegesebb valtozas az, hogy Alaptorvénylink
mar nem rogziti a helyi 6nkormanyzashoz valo kollektiv alapjogot, ehelyett részletezi a helyi
onkormanyzatok kotelezettségeit. A 34. cikk 4. bekezdése kitér az allamigazgatas €s helyi
onkormanyzati igazgatas kapcsolatara, amely igy a jogalkotd megvaltozott felfogasat is sejteti
a helyi onkormanyzatokrol: ,, A Kormdny a fovarosi és megyei kormanyhivatalok utjan
biztositjia a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét.” E felfogast tamasztja ald az
Motv. preambuluma: ,,4 helyi 6nkormanyzatok az egységes allami szervezetrendszer részeként
hozzdjarulnak az Alaptorvényben foglalt allamcélok megvalositasahoz, elosegitik a jogszabalyi
kotelezettségek teljesitését.” Ez esetben tehdt a jogi hattérben bekovetkezett szemléletvaltas
indokolhatta a kormanyhivatalok €s a helyi 6nkormanyzatok kozotti viszony atalakitasat is,
amely igy a torvényességi ellendrzés torvényesseégi feliigyeletre valo modositasat (és a
pénziigyi feliigyelet kialakitasat) tette sziikségesse, amelyet — elobbit — célom a dolgozatomban

részletesebben vizsgalni.



Osszegezve hipotéziseim a valtozasokkal kapcsolatban a kdvetkezdk lennének:

Véleményem szerint a helyi onkormanyzatok hatalmi agbeli elhelyezkedésérdl
alkotott jogalkotdi felfogds megvaltozott, igy a helyi onkormanyzashoz vald
kollektiv alapjog, mint garancianak az Alaptorvénybdl valo kikeriilésével €s a 32.
cikk 4. bekezdésében szerepld torvényességi feliigyelet rogzitésével a helyi
onkormanyzatok autonémiéja csokkent.

Tovabba ugy gondolom, hogy a magyar jogalkotd megsérti a torvényességi
feliigyelet bevezetésével a Helyi Onkormdanyzatok Eurdpai Kartijaban vallalt
kotelezettségét, mely alapjan garantalnia kellene, hogy az dnkormanyzati autondémia
jelenlegi szintjét! fenntartja és 1j szabalyozasok bevezetésével is garantalja e szintet,
valamint tartdzkodik az alacsonyabb szintre torténd visszalépéstol.

Emellett ugy hiszem, hogy a tdérvényességi feliigyelet jogintézménye képes
megoldani a torvényességi ellendrzés hidnyossagait €s hézagjait.

Allaspontom szerint a torvényességi feliigyelet szabalyozdsa még szamtalan
hianyossagban valamint kidolgozatlansagban szenved. fgy e defektusok neheziteni
fogjak a feliigyeletet ellatd szervek, azaz a megyei és fovarosi kormanyhivatalok
munkajat, valamint lehetdséget biztositanak a feliigyelet alatt allo szerv, ez esetben
a helyi d6nkormanyzatok képviseld testiiletével szembeni visszaélésre.

Utolso felvetésem, hogy a gyakorlatban a KIM altal felallitott kovetendd példa miatt
a kormanyhivatalok Ovatosan, félve alkalmazzak a helyi Onkormanyzati
autondmiaba nagyobb beavatkozast jelentd feliigyeleti eszkozoket, (mint pl.:
torvényességi feliigyeleti birsag, rendeletpotlas kezdeményezése...stb.) igy hibas
gyakorlat kialakulasat veszélyeztetik, mivel ha nem Iépnek fel a torvényességi
ellenérzésnél tipikus problémaként jelentkezd orvosolhatd jogsértéseknél, akkor
ezzel a helyi Onkormanyzatok nem fognak tartozkodni a jogsértés késdbbi
elkdvetésétdl sem. Ennek kovetkeztében a gyors, hatékony ¢&s szakszer

kozigazgatas sem alakulhat ki a jovoben.

Ennek megfeleléen dolgozatom ¢&s vizsgaldédasom szempontjabol kiemelten

foglalkoznék az allamhatalmi agak felosztdsanak egyes elméleteivel, valamint az ezekhez
kapcsolédod dnkormanyzati autonomia felfogassal. Ezt kovetden az iranyitds — feliigyelet —
ellenérzés fogalmaira, valamint a torvényességi ellendrzés ¢és feliigyelet eszkoztarat

csoportositandm a nemzetkdzi tendencia alapjan, végiil kitérnék a magyar szabalyozas

! Ez esetben a 2012.01.01. elétti helyi dnkormanyzati autondmia szintjét értem a garancia targya alatt.
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sajatossagaira. Tovabba vizsgidlom ¢és roviden jellemzem az allam ¢s Onkormanyzatok
kapcsolatanak jogtorténeti fejlodését az 1848.-as szabadsagharctol napjainkig. Ezutén réviden
emlitést teszek a nemzetkdozi Helyi Onkorményzatok FEurdépai Chartajaban foglalt
kovetelményekrdl, €és ennek megfeleloen a mas allamokban elfogadott Onkormanyzati
modellek tekintetében uralkodd neoliberalis és konzervativ allamfejlodésre térek ki a
torvényességi felligyelet szempontjabol. Roviden 6sszehasonlitom a torvényességi ellendrzés
¢s feliigyelet intézményét, majd a torvényességi feliigyelet céljat, torvényi szabalyozasat, €s
gyakorlati tapasztalatait fejtem ki a Hajdu-Bihar Megyei Kormanyhivatal Torvényességi

Feliigyeleti Foosztalynal tapasztaltak szerint, az altalam levont konkliziok kifejtésével.



II.

Elméleti megalapozas:
a) A hatalmi agak megosztasa és az onkormanyzati autonomia

kapcsolata

A kutatasi téma tekintetében fontos, hogy roviden kitérjek a hatalmi dgak megosztasaval
kapcsolatos elméletekre, igy a Montesquieu-i féle felfogasra €s a Benjamin Constant-féle
elméletre, valamint ezekkel kapcsolatban tisztaznom kell a helyi Onkormanyzatok
autonomiajanak valtozasat az allami szervek és helyi dnkormanyzati szervek kapcsolatan
keresztiil.

Allaspontom alapjan, ha nem értjiik a vizsgalando jogintézmények ereddjét, akkor nem
fogalmazhatunk meg racionalis téziseket ezekkel kapcsolatban. Ebben az esetben az elsd
vizsgalati targyunk az &4llamhatalmi agak tagozddasanak felfogasa 1848-t6l napjainkig.
Alapvetden nem tekinthetd ndévumnak, ha kijelentem, hogy az dallamhatalmi 4gak
tagozddasanak két sarkalatos felfogasa létezik: egyrészt a legrégebbi felfogas a Montesquieu
altal alkotott harmas tagozodason alapszik, amelynek lényege, hogy harom hatalmi agat kell
elkiiloniteniink egymadstol, mégpedig a torvényhozis — igazsagszolgaltatas — végrehajtas
hatalmi agait. Ez a felfogés kisebb-nagyobb sikerrel uralkodott a polgari atalakulas korszakatol

kezdve a rendszervaltasig Magyarorszagon.

A XX. szazad végén a ,sztalini alkotmanyunk” 1989-es reformjat kovetéen az
alkotmanyjogaszok jogértelmezése alapjan a klasszikus felfogas keretei ,,atjarhatobbak™ lettek,
¢s az az allaspont honosult meg joggondolkoddsunkban, hogy ahany fejezet van az
Alkotmanyban, annyi hatalmi ag 1étezik az orszagban. Ezt tamasztjak ald az egyes rendelkezés
a jogagaknal, mint arra mar korabban a bevezetésben is kitértem a helyi 6nkormanyzashoz valo
kollektiv jog tekintetében. A Montesquieu-féle felfogas tovabbfejlesztése is hozzajarult e
felfogas kialakuldsahoz a magyar jogelméletben, hiszen Benjamin Constant elmélete szerint a
municipialis (helyi) kozosségek sajatos érdekrendszerrel birnak, amelyet a helyi szinten
keépviselettel rendelkezd intézményrendszeren keresztiil kell kifejezésre juttatniuk, valamint
érvényesitenilik kell a helyi hatalom képviseldinek, vagyis az 6nkormanyzatoknak. Lényegében
e hatalom korlatozza a kozponti hatalmat, ezért tekintjik a municipidlis hatalmat a
hatalommegosztas teriileti dimenzidjanak. Mindezek ismertetése azért volt fontos, mert
Magyarorszagon két évtizedes gyakorlat alapjan, erre az elméletre épiild neoliberalis
allamfelfogas volt jellemz6, de a 2011/2012 —es valtozasok miatt a kozigazgatasrol és allamrol
eddig alkotott kép 1s atalakult €s inkdbb a konzervativnak mindsithetd allamfelfogéas felé

kozelit, amelyet a késdbbiekben — az V. fejezetben — ismertetek. A fentebb elmondottak



értelmében a kiilonbozo allamfejlédések ¢s onkormanyzatok allamhatalmi elhelyezkedésérdl
alkotott kép kapcsan meriil fel az-az aktualitas, hogy torvényességi ellendrzésrdl, vagy
torvényességi feliigyeletrdl beszEljiink. Eloljaroban megemlitenék annyit, hogyha az
onkormanyzatok kiilon allamhatalmi 4gat alkotnak, akkor az d&llamigazgatassal valo
kapcsolatuk is rugalmasabb, megengeddbb lesz, igy elegendd torvényességi ellenOrzést
gyakorolni a kontroll szervnek. Viszont, ha az dnkormanyzatok az allamigazgatis szerves
részét képezik bizonyos tekintetben és nem beszélhetiink 6nalld hatalmi agi jellegiikrol sem,
akkor kapcsolatukban is ennek megfelelden szigorubb és szabalyozottabb lesz, amely nem mas,
mint a torvényességi feliigyelet.

wMiért is fontos ez nekiink?” — tehetjlk fel a kérdést. Azért, mert a kozponti végrehajto
hatalom, valamint a fovarosi, megyei ¢s helyi dnkormanyzatok kozotti kapcsolat attél fligg,
hogy az Onkormanyzatok milyen kiterjedésii autondémidval rendelkeznek, valamint milyen
szerepet kellene betdlteniiik az allamigazgatas vonatkozasaban, amelyhez tisztaznunk kellett a
hatalmi agak felfogdsat is. Tehat eldre levonhatjuk azt a kovetkeztetést, hogyha az
onkormanyzatok pusztan a centralista kozponti hatalom helyi reprezentansai, akkor a
kapcsolatuk tekintetében a legerdsebb eszkdz, azaz az irdnyitdas intézménye valdsult meg, mint
példaul: a Bach-korszakban, a rendkiviili allapotok (L.-II. Vilaghabort) és a Magyar
Népkoztarsasag (1949-1989) idején. Ha viszont az dnkormanyzati igazgatasi agat a ,,checks
and balances” rendszerében egy fontos egyensulynak tekintjiik - kiterjedt autonémidjuk miatt
- az allamigazgatasi aggal szemben, akkor a dualista civil kdzigazgatas kapcsolatat a
leggyengébb jogintézménnyel, azaz a torvényességi ellendrzéssel jellemezhetjiik, melyre jO
példaként szolgal a Magyar Koztarsasag a rendszervaltastol 2012. januar 01.-ig. Ezek kozotti
koztes megoldast foglalja magaba az Alaptorvénylink €s az M6tv. preambuluma ugyanis, ha az
allami szervek és Onkormanyzati szervek megvaltozott kapcsolata alapjan a helyi
onkormanyzatokrol mar ugy beszéliink, mint a végrehajtoé hatalom szerves részeirdl, s egyben
a helyi hatalom képviseldir6l, akkor az 4llami szervek és dnkormanyzati szervek kapcsolatat a
torvényességi feliigyelet intézményével jellemezhetjiik. Tehat kijelenthetjiik, hogy a helyi
onkormanyzatok hatalmi agak kozott betoltott szerepe parhuzamban all a helyi

onkormanyzatok autonémiajanak valtozasaval.



b) Az iranyitas, feliigyelet és ellenorzés fogalma, eszkozei és

nemzetkozi mintak a feliigyeleti eszkozok kapcsan

A hatalmi agak megosztdsa és a helyi Onkormanyzatok autondémia valtozasanak
tisztazasat kovetden sziikségesnek tartom targyalni az iranyitds — feliigyelet — ellendrzés
fogalmait. Elrugaszkodva az elmélettdl, fontosnak ¢érzem a fogalmak - igy kiilondsen a
torvényességi ellendrzés (tovabbiakban: t. ellendrzés) és torvényességi feliigyelet
(tovabbiakban: t. feliigyelet) - elemzését a jogintézményekhez biztositott eszkdzokkel, valamint
ezek csoportositasaval kiegésziteni. Végsd soron roviden kitérnék a magyar szabdlyozasi
sajatossagokra.

Els6ként fontosnak tartom vizsgalat ald venni az iranyitas fogalmat, amely hierarchikus
viszonyban 1évé szervek kozott jellemzi a kozigazgatds milkdodését, s ennek soran az
aszimmetrikus, azaz ala-folérendelt kapcsolatban 1év6 szervek kozott bir jelentdséggel. Ezaltal
elotérbe keriilhet az iranyitds szociologiai fogalma is, amely kimondja: ,.a hierarchidaban
magasabban 1évo iranyito szerv meghatarozo befolyast gyakorol az iranyitott szerv miitkédési
viszonyai felett. Jogi értelemben az iranyitis azokat a jogi eszkozoket foglalja magadba,

melyeken keresztiil ez a meghatdrozé befolyds legalis médon megvalésulhat.”

Az rényitasra
kozigazgatasunkban is létezik, megfeleld példa erre: a KIM ¢és a fovarosi és megyei
kormanyhivatalok ,.kapcsolata”, mely soran a KIM vezetdje normativ utasitasokat bocsathat ki,
amelyet figyelembe véve kell eljarniuk a kormanyhivataloknak konkrét esetekben. Jogelméleti
és gyakorlati szempontbol, az irdnyitas eszkoze lehet — a példatol elvonatkoztatva — a normativ
tartalmu jogszabalyok, a kozjogi szervezet szabalyzé eszkozok (pl.: normativ hatarozat és
normativ utasitas). Tovabbd az egyedi tartalma eszkozok ugy, ,,mint az utasitasi jog, az
alarendelt szervre vonatkozo kiilonb6z6 dontési jogkordk,(pl. vezetd kinevezése, felmentése, a
koltségvetés meghatarozésa stb.), az iranyitott szerv altal hozott dontések feliilvizsgalatanak a
joga (aktus-feliilvizsgalati jog), az irdnyitott szerv miikddésének ellendrzése.”

o5

Az iranyitas, feligyelet €és ellendrzés jogi fogalmak ,kéz a kézben jarnak™, ezért az
iranyitas fogalmanak tisztdzasat kovetden, fontosnak érzem tisztazni a feliigyelet jogelméleti
fogalmat is, amelybdl végsd soron az ellendrzéshez fogok , kilyukadni”. Egyes nézetek szerint
az iranyitas €s a feliigyelet nem képeznek kiilon fogalmat, mivel egy fogalomr6l beszéliink,

csak szinonim szavakkal megjelolve.

2 ARVA-BALAZS-BARTA-VESZPREMI: Kozigazgatds-elmélet, Debreceni Egyetem Kiado, 2012, 39.0.
3 ARVA-BALAZS-BARTA-VESZPREMI: uo., 39.0.
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Mas gondolkoddk szerint az irdnyitas tobb, €s a feliigyelet — az iranyitas részeként —
tartalmilag csak kevesebb lehet. Valojdban a feliigyelet nem mds, mint az irdnyitas
eszkozrendszerének egy sziikebb vagy az ellendrzéshez képest tdgabb értelmezése. Az irdnyitas
eszkozrendszerét tekintve beszélhetiink jogi €s nem jogi (szervezetszabdlyzo) eszkdzokrol,
ennek alapjan a feliigyelet nem mas, mint az irnyitas jogi eszkdzeinek egésze, tovabbmenve
az ellendrzés pedig e jogi eszkdzok koziil az informacioszerzésre és tovabbitasra korlatozodik.*

Végso soron e jogelméletek az iranyitas — feliigyelet parosardl hierarchia rendszerekben
gondolkodnak, tehat egymassal aszimmetrikus viszonyban 1évé szervek kozott van értelme
ezen fogalmakrol beszélni. Am valdjaban megfeledkeziink arrdl az objektiv tényrél, hogy a
feliigyelet kozigazgatason beliil megvalosulhat olyan szervek kozott is, amelyek valojaban
nincsenek egymassal ala-folérendelt viszonyban, azaz a gyakorlatban nem tartoznak
vertikalisan egy szervezetrendszerbe vagy strukturaba. Ennek ,¢kes” pé¢lddja a
kormanyhivatalok és a helyi dnkormanyzatok kozott megvalosulod torvényességi feliigyelet. Ezt
tekintjiik szervezeti alarendeltségi rendszeren kiviili szakmai feliigyeletnek. Eloljaroban tehat
fontos megemliteni, hogy a torvényességi feliigyelet, - mely kutatasom targyat képezi —, a
hierarchian kiviil sajatos, a torvényességre iranyuld feliigyelet, mely altaldban a helyi és
koztestiileti autondémidkhoz kotodik.

A jogelmélet szempontjabol megkozelitve az ellen6érzés nem mas, mint: ,, az irdnyitds
fontos és alapveté eszkoze, mely nélkiil az nem tud érvényesiilni. Ugyanakkor létezik... olyan
megoldas, amikor a kiilonbozo kézigazgatasi szervek kozti jogi kapcsolat csupdan az
ellenorzésre korlatozodik, de az ellenorzés eredményéhez mas intézkedési eszkéz nem dall
rendelkezésre, hanem az mds dllami szervhez tartozik.”” Mint mar emlitettem, ha ellendrzés
jellemzi két szerv kapcsolatat, akkor az csupan informacioszerzésre, informacio-tovabbitasra,
valamint a gyakorlati tapasztalatok alapjan jogsértés észlelése esetén, annak jelzésére
korlatozodik az ellenérzott szerv iranyaba. Ezenfeliil, ha az ellendrzéshez mas jogi eszk6zok is
kapcsolddnak, akkor nem ellendrzésrél, hanem feliigyeletrdl beszélhetiink.

Véleményem szerint, mielott még tovabblépnénk a fogalmi alapvetésen, fontosnak
érzem tisztazni a kiilonbséget - a késdbbiekben alkalmazott - normativ (altalanos)
torvényességi feliigyelet és az egyedi - iigyekben alkalmazott - torvényességi feliigyelet kozott.
Ugyanis a normativ t. feliigyelet nem mas, mint a térvény altal eldirt esetekben alkalmazott

feligyelet, vagyis amikor a feliigyeleti szerv azt vizsgéalja, hogy a feliigyelt szerv

4 ARVA ZSUZSANNA: 4 torvényességi ellendrzés és feliigyelet egyes elméleti kérdései IN: MADAI SANDOR (szerk.): GENERATIO
REGENERATIONIS: Unnepi tanulményok a debreceni jogi kar Gjraalapitisanak 15. évforduléjara, Debrecen University Press, 2011, 14.0.
5 ARVA-BALAZS-BARTA-VESZPREMI: Uo., 40.0.
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Alaptorvényben és jogszabdlyokban foglalt szabalyok, feltételek ¢és kritériumok szerint
miikodik-e, vagy ezek szerint jar-e el, azaz azzal nem hoz-e ellentétes dontést. Mig masik
esetben a feliigyeleti szerv a konkrét ligyben vizsgalja azt, hogy a feliigyelt szerv az iranyado
jogszabalyoknak megfeleld dontést hozott-e, pl.: az 6nkormanyzat €épitési osztalya altal kiadott
épitési engedély korében hozott dontés fellebbezés miatt torténd feliilvizsgalata. Tanulmanyom
tekintetében a normativ feliigyelettel foglalkozom.

Az elméleti alapok attekintése soran eléljaroban réviden kitérnék arra, hogy a (volt) t.
ellenérzés® és a (jelenlegi) t. feliigyelet, milyen jogszabalyban foglalt eszkdzdkkel rendelkezik,
valamint ezek az eszkdzok milyen csoportokba oszthatok a nemzetkdzi tendencidk
figyelembevételével. A nemzetkozi tendenciak szerint a feliigyeleti eszk6zok két tipusat
kiilonbdztethetjilk meg:’

s Segitd vagy helyreigazito eszk6zok:
o informaciokérés
o tanacsadas
o kifogasolas
O megsemmisités
o engedélyezés
o dontésfelfiiggesztés
o birsagolas... stb.
«» Helyettesitd eszk6zok:
o aktuspotlas
o allami megbizott alkalmazasa
o helyi dnkormanyzat feloszlatésa... stb.

Természetesen a szakmai t. feliigyelet nem valdsulhat meg az alarendelt szervezet
ellenérzése nélkiil, amelyet 2011. december 31.-ig a torvényességi ellendrzés keretében a
fovarosi €s megyei kormanyhivatal latott el. A t. ellenOrzés jogszabalyi alapjat az 71990. évi
XXVI. torvény (Otv.) 98.§ - 104.§ adta. Az ellendrzés jogintézménye a legkisebb cselekvési
lehetdséget engedi a felettes szerv — de nem egy hierarchiaba tartozo szerv — szdmadra. A
gyakorlati megvaldsulasa Iényegében ugy alakult, hogy a kormanyhivatalok ,,jogszaballyal a
keziikben” jelezték aggalyaikat az 6nkormanyzatok irdnyaba, s legvégsd esetben fordulhattak
birésaghoz vagy Alkotmanybirésighoz. Osszefoglalva tehat, tényleges ,reparativ vagy

repressziv jellegli eszkdzokkel” nem ruhdzza fel a t. ellendrzés jogintézménye az illetékes

A torvényességi ellenérzés bizonyos eszkozei a t. feliigyelet eszkoztaraban is megtalalhatoak, ezeket érintem itt eldljardban.
7 ARVA ZSUZSANNA: Uo., 15.0. alapjan
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felettes szervet. A hatalyos jogszabalyok a kovetkezd eszkdzoket biztositottak és biztositjak a
t. ellenérzés (jelenleg t. feliigyelet szamadra is), avagy segité vagy helyreigazitod eszkozok:®

e Jogszabalysértés esetén a kormanyhivatal torvényességi felhiviassal €1,

o Javasolhatja a helyi Onkormanyzatok térvényességi feliigyeletéért felelos
miniszternek, hogy kezdeményezze a Kormdnynal az Alaptorvénnyel ellentétesen
miikodd képviselo-testiilet feloszlatasat,

o Fegyelmi eljarast kezdeményezhet a helyi onkormanyzat polgdrmestere ellen és a
polgarmesternél a jegyzo ellen,

o Kezdeményezheti, a helyi onkormanyzat gazdalkodasat érinto vizsgalat lefolytatdasat
az Allami Szamvevészéknél, (pénziigyi ellendrzés)

o Szakmai segitséget nyujt a helyi onkormanyzatnak a feladat- és hataskorébe tartozo
iigyekben.

A torvényességi ellendrzést felvaltotta a torvényességi feliigyelet, amely jogintézmény
megerdsitette a fovarosi €s megyei kormanyhivatalok, vagyis az allamigazgatdsi szakmai
a két rendszer szimmetrikus kapcsolatban van egymadssal. A feliigyelet esetében kiilonbséget
teszlink a kozigazgatasi jog intézményrendszerébe tartozod szervek és a kdzigazgatasi jog
rendszerén kiviil es6 szervek altal végzett felligyelet kozott. A téma tekintetében természetesen
a kozigazgatasi jog rendszerébe tartozo, feliigyeletet végzd szervekkel fogok foglalkozni, de
véleményem szerint exemplifikativ jelleggel meg kell emliteni az e rendszerbe nem tartozo
szerveket is:

e Alkotmanybirosag az Alaptérvény alapjan minden szerv felett,

e Birosagok a hatalyos jogszabalyok alapjan a keresetben érintettek felett,

e Allami Szamvev6szék, Orszaggytilés, Orszaggyiilési Biztosok, Ugyészség...
stb.

A hatalyos jogszabalyok szerint a kozigazgatasi ligyekre és dontésekre effektive
kozvetlen, illetve kozvetett hatassal a Birdsagok dontései vannak. ,,4 kdzigazgatadsi dontések
birosagi feliilvizsgalatanal a cél a jogszeriitlen dontések kiiktatasa, a megsértett jogrend
helyreallitasa... Alapelv, hogy a birosag a kozigazgatas helyett uj dontést nem hozhat, a
végrehajto hatalmi ag szerepét nem veheti ar”®, tehat nem sértheti a Montesquieu-i hatalmi 4gak

elvalasztasanak alapelvét. A birosagok altal gyakran alkalmazott eszkdzok a kozigazgatasi

82011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.) 132.§ 1. bek. a), f), 1), j) és k) pontjai alapjan
9Arva—Balzizs—Bar‘ta—Veszprémi: uo., 2011, 40.0. 6. bek.

13



dontések helybenhagyasa, hatalyon kiviil helyezése és az els6 fokon eljaro hatdsag uj eljarasra

utasitasa.

Témank tekintetében jelentds a kozigazgatasi jog rendszerébe tartozd szervek altal

végzett t. feliigyelet, amely, mint azt mar sokszor emlitettem, a helyi 6nkorméanyzatok és az

illetékes fovarosi és megyei kormanyhivatalok t. feliigyeleten alapuld kapcsolatat takarja.

Hatélyos jogszabalyunk, a Motv. a kovetkezd modositott és 1) eszkozoket biztositja a

kormanyhivataloknak, azaz segitd vagy helyreigazitd eszkozok:'”

ha a kormanyhivatal - ha kezdeményezésére a polgarmester 15 napon beliil nem
hivja Gssze a testiilet iilését-, a jovOben jogosult azt a testiileti iilést osszehivni,
onkormanyzati rendelet két eljarasrendben kifogdsolhato:

o az Alaptorvénnyel ellentétes rendelettel szembeni felhivas
eredménytelensége esetén, a kormanyhivatal kozvetett modédon, a KIM
kozremiikodésével a Kormanyon keresztiil az Alkotmanybirdsaghoz fordulhat,

o Jogszabalysértd rendelettel szembeni felhivas eredménytelensége esetén
a Kurianal kezdeményezheté az Onkormanyzati rendelet jogszaballyal valo
0sszhangjanak feliilvizsgélata,

o onkormdnyzati hatarozat feliilvizsgdlata kezdeményezheto a torvényszéknél.
Ha a hatarozat végrehajtasa a kozérdek sulyos sérelmével vagy elharithatatlan
karral jarna, a torvényszék a hatarozat végrehajtasat felfiiggeszti. Ez nem

értelmezhetdé a kormanyhivatal jogosultsagaként vagy feliigyeleti eszkdzként,

kérvényezheti a keresetben vagy elso targyalason a végrehajtas felfiiggesztését

a kormanyhivatal a bir6sagnal, de a biré6 mindig sajat belatisa szerint dont.

Természetesen a modosult elemek mellett a jogalkotd 0j elemekkel is gazdagitotta a

kormanyhivatalok cselekvési korét, amelyek hatalyos joganyagunk alapjan a kovetkezdek,

avagy helyreigazito és helyettesité eszkdzok egyiittesen:!!

o kezdeményezheti a Magyar Allamkincstarnal a kozponti koltségvetésbél jard
taimogatds jogszabdalyban meghatdrozott részének visszatartisat vagy
megvondsdt,

e pert indithat a sorozatos torvénysértést elkiovetd polgarmester tisgtségének

megsziintetése irant (eddig ez kizarolag a képviseld-testiilet joga volt),

torvényességi feliigyeleti birsagot szabhat ki a helyl onkormanyzatra négy esetben:

OMstv. 132.§1. bek. b), ¢) és d) pontja
MMstv. 132.§ 1. bek. €), g), h) és 1) pontja
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o jegyz6konyv felterjesztésének felhivas ellenére torténd elmulasztasa miatt,

o informacidkérés eredménytelensége esetén,

o a jogalkotasi, hatarozathozatali, feladat-ellatasi kotelezetts€ég nem teljesitése
esetén, illetve

o apolgarmester, valamint a polgarmester jegyzo elleni fegyelmi eljarasa le nem
folytatasa esetén.

e a helyi onkormanyzat jogalkotdsi kotelezettsége elmulasztisa esetén kezdeményezi a
Kuriandl a helyi Onkormanyzat jogalkotdsi kotelezettsége elmulasztasanak
megallapitasat. Ha a bir6sag kotelezi, de az onkormadnyzat nem tesz eleget jogalkotdsi
kotelezettségének, a rendeletet a kormanyhivatal vezetije alkotia meg (aktuspotlas).
Az igy elfogadott rendelet hatalyon kiviil helyezése csak a kovetkezd onkormanyzati
valasztast kovetden lehetséges,

o onkormadnyzati hatarozathozatali és feladat-ellatasi kitelezettség elmulasztisa esetén
kezdeményezheti a torvényszéknél a mulasztas megdllapitasdat, és hatarozat
meghozataldara, illetve a feladat-ellatasi (kiozszolgaltatdsi) feladat elvégzésére valo
kotelezést. Ha az onkormdnyzat nem tesz eleget hatdarozathozatali kotelezettségének,
a kormanyhivatal kezdeményezheti a torvényszéknél a mulasztas kormdnyhivatal
daltal torténd potlasanak elrendelését az onkormanyzat koltségére.

Ennek alapjan a magyar t. feliigyelet intézményének eszkdzrendszere véleményem
szerint kiforratlan, mivel nem tartalmaz ,.tipikus” feliigyeleti eszkozoket, amellyel ténylegesen
azt a kovetkeztetést vonhatnank le minden hezitalas nélkiil, hogy a magyar szabalyozas 2012
oOta ténylegesen tobb lehetdséget nyujt a t. feliigyeletet ellatdo kormanyhivataloknak, mint a 2012
elotti t. ellendrzés keretében.

Véleményem szerint €s a kiilfoldi tapasztalatok alapjan is, hidnyolom a kozvetlen és
azonnali beavatkozasi eszkdzoket, mint pl.: a jogsértd Onkormanyzati dontés végrehajtasanak
felfliggesztése, azonnali aktuspotlas a tobbszordsen mulaszté dnkorméanyzatok esetében, t.
felhivas nélkiili feliigyeleti birsag kiszabasa szandékos jogsértések €s stulyos gondatlansag
esetén ... stb. Kifogdsolom tovabba, hogy a magyar rendszerben, még ha meg is vannak a
megfeleld beavatkozasi eszk6zok, a birdsagi eljaras elhuzodasa is problémat jelenthet, €s emiatt
veszit effektivitasabol a konkrét feliigyeleti eszkoz, ilyen pl.: az rendeletpotlas birdi hatarozat
alapjan.  Természetesen nem azt allitom, hogy a terlileti allamigazgatas szerveinek
kiméletleniil, egyfajta ,,hohérként” kellene gyakorlatot folytatniuk ilyen eszkdzdk birtokaban,

hanem a megfeleld eszk6zok ¢€s lehetdségek birtokaban szakszeri szakmai feliigyeleti
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gyakorlatot kell kialakitaniuk az iranyad6 hatalyos jogszabaly kornyezetben a térvényességi
feliigyelet ala tartozo szervek felett.

Az torvényben foglalt feliigyeleti eszk6zok csoportositdsat kovetden fontosnak tartom
azt, hogy foglalkozzak ezen eszk6zok kialakulasanak, fejlodésének okaival, amelyek a jelenlegi
magyar helyzetet eredményezték.'> Meglatdsom szerint a jelenlegi helyzet az dnkormanyzati
autonémia felfogasnak, valamint a sajatsdgos jogtorténeti és koOztorténeti rendszernek
koszonhetden alakult ki. A jogalkotdé minden tekintetben megakart felelni a demokratikus
jogallam kovetelményének és a lehetd legnagyobb autondémiat probalta meg biztositani a
rendszervaltast kdvetden az Onkormanyzati alrendszer szdmara. Ennek elvi alapja, hogy a
polgari demokréacidk helyi igazgatidsi rendszerében a helyi Onkorméanyzatok is az
allamszervezet részei, valamint a jogallamisag érvényesiilésének targyai. Ezen feliil a helyi
onkormanyzatok is a végrehajtd hatalmi agi feladatok végrehajtasaban vesznek részt, vagy ugy,
hogy 06nallo hatalmi agként kezelik Oket, vagy gy, hogy a végrehajtdo hatalom integrans
részeként tartjdk szdmon e szerveket. Mindkét esetben sziikség van arra, hogy
tevékenységilikkel kapcsolodjanak a kozigazgatas mas alrendszereihez, igy kiilonosen a
végrehajtd hatalmi &g cstcsszervéhez — ami parlamentaris koztarsasdgi ¢és monarchia
kormanyformak esetén is — a kormanyhoz. Ezek alapjan az onkorményzatok -, mint kvazi
onallo hatalmi agak — felett ,,gyenge” kontrollt gyakorolt a *90-es évek elején a koztarsasagi
megbizotti rendszer kialakitasaval. Tovabba a késobb kialakulo kozigazgatasi hivataloknak
(jelenleg: kormanyhivatalok) sem biztositott a torvényességi ellendrzés eszkozrendszerét
meghalad6 opciodkat.

Természetesen a cél az onkormanyzati autonomia biztositasa mellett a torvényességi
(lényegében jogallami) keretek megtartasa volt, de az eszkdzok nem engedtek azonnali
beavatkozasi lehetdséget, ugyanis hosszabb iddt igénybevevd eljarasok (pl.: AB eljarés
kezdeményezése alkotmanyellenes allapot esetén, birdsagi eljards kezdeményezése
jogszabalysértés esetén) lehetdségét vagy csak segitséget nyajtd (azaz segitd) eszkozoket
foglaltak magukban (pl.: torvényességi felhivas jogszabalysértés, mulasztas esetén; szakmai
segitségnyujtas). Ennek eredményeképpen az dnkormanyzatok ,.erdsebb” kontroll eszkdzok
hianydban tulzottan onallosodtak, s ,,mint allam az dllamban” miikddtek, ami elad6sodasukat,
miitkodésképtelenné valasukat eredményezte. 22 év tapasztalatdval a jogalkoto belatta, hogy az
onkormanyzati autondémia ilyen széleskorii biztositdsa, valamint az &llami kontroll

13

»elhanyagolasa”'” nem vezet az elad6sodason kiviil semmi pozitiv eredményre. Ahol csak t.

12 Erinteni fogom ez altal a 3-4. fejezetben leirtakat, valamint megalapozom az 5. fejezetben targyalt feliigyeleti eszkdzok részt is.
13 [deértve azt az idszakot is, amikor 2009 — 2010 kozott nem volt térvényességi ellendrzés.
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ellenérzés van, az 6nkormanyzatok onalldo hatalmi agi jellege miatt, valosziniisithetd, hogy a
beavatkozasi eszk6zok nem a kormanynal, hanem mas hatalmi 4gaknal vannak. Ezért a
megvaltozott allam és kozigazgatdsi képnek megfelelden az onkormanyzatokrol nem ugy
gondolkodott, mint 6nallé hatalmi agakrol, hanem a végrehajté hatalom részeként hatdrozta
meg allamhatalmi helyzetiiket. Ezért a kontroll rendszer is atalakitast igényelt, ami végsd soron
a beavatkozds ¢és ,befolydsolas” IlehetOségét lehetdvé tevd eszkozok kialakitdsat és
alkalmazasat eredményezte (pl.: feliigyeleti birsag kiszabasa, rendeletpotlas, onként vallalt
feladatra jutatott kdozponti koltségvetési tamogatés részbeni visszatartasara vagy megvonasara
iranyuldo MAK eljaras kezdeményezése). Tehat kijelenthetjiik, hogy a feliigyeleti rendszer
eszkozoknek 4talakuldsa végsd soron az Onkormanyzatok helyzetének megvaltozott
allamhatalmon beliili ,,elhelyezkedésére”, valamint az allamigazgatas és Onkormanyzati
igazgatas kozotti ,.kapcsolat™ 4talakulasara vezethetd vissza. A t. feliigyelet esetében a kormany
¢s szerveinél operativ eszkozok is vannak, de végsd soron az igazsagszolgaltatas dont a
jogszeriiség kérdésében. Megemliteném, hogy léteznek ezen eszk6zok mellett ,kvazi”
feliigyeleti eszk6zok is, mint pl.: dnkormanyzati hitelfelvétel engedélyezése...stb., de ezek
alkalmazasa azért veszélyes, mert nincs elleniik kozvetlen biroi Gt. Ezek alapjan a t. feliigyelet
célja nem mas, mint a jogallamisdghoz kapcsolodd torvényesség operativ biztositdsa €s a
tevékenység 0sszehangoldsa a jogi szabalyozas eszkozrendszerével.

Ezen elméleti megalapozést kovetden vizsgalodasom targyava teszem a jogintézmény
jogtorténeti fejlodését, hiszen egyes jogaszok a torvényességi felligyelet bevezetésekor azon az
allasponton voltak, hogy a torvényességi feliigyelet minden jogtorténeti alap nélkiil valtoztatta
meg az allami szervek €s Onkormanyzati szervek kapcsolatat, hiszen a multban ilyen tipust

kapcsolatra nem volt példa. Ezen allitast cafolom meg a kovetkez6 fejezetben.
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III. Torténeti Fejlodés

a) Az 1848-’49-es forradalom és szabadsagharctol az 1861. évi osztrak-
magyar kiegyezésig

Kiindulépontnak kell tekinteniink a XIX. szdzad polgari atalakulasat, melynek célja volt
az abszolutista allamberendezkedés helyett a klasszikus Montesquieu-1 allamberendezkedés
kialakitasa. 1848-’49.-es szabadsagharc idején ismert célkitiizés a ,felelds minisztérium
felallitasa Budapesten.” Az abszolit Habsburg-haz kezében 6sszpontosult hatalmat csak ugy
lehetett megsziintetni, hogyha Magyarorszag fliggetlenedik kozigazgatasilag is a
Habsburgoktol, valamint a feudalis varmegyé¢ket és az azokban iranyitd szereppel bird
rendiséget a polgari atalakulasnak megfeleléen atalakitja, igy a kdzponti hatalom jelentds
ellensulyava téve dket.

A polgéari atalakulasban kialakult 6nkormanyzati kép a kovetkezd képen nézett ki. A
varmegy¢ek kozgyiilésén minden tag rendelkezett képviselettel — beleértve a jobbagy kdzségeket
is —, a varmegy€knek nem tagjai, hanem lakossadga volt. Megsziintették a kovetvalasztas
kotelezettségét €s kovetutasitas jogat, igy az Alsohdzban 1évo képviselok nem a varmegyéket,
hanem a magyar népet reprezentaltdk az orszaggylilésen. A varmegyékben ideiglenes
berendezkedést tudott csak kialakitani a kormany 1848.-ban a szabadsagharcra késziilddés
miatt, igy sok esetben a kozponti hatalmat képviseld ujonnan valasztott foispan jeldlte ki a
tisztségviseldket ¢és iranyitotta a varmegye mikodését. A varmegyék kozigazgatasi
autonomiaja a dompingszerli torvényalkotas miatt szétszortan volt szabdlyozva. Példaul: a
1848. évi 3. tc. 26.§ rendelkezik a varmegye torvényhatosagi jogkorének fenntartasarol,; vagy
az 1848. évi 17. tc. felfiiggesztette a varmegye tisztujitdsi jogat, a megyei bizottmdanyokat, - mint
fentebb emlitettem — a népképviseleti elv és tarsadalom oOsszetétele alapjan alakitottak ki. A
megyének kellett megszerveznie az 1848. évi 22. tc. alapjan a nemzetorséget, végiil, de nem
utolso sorban a foldesuri joghatosagok megsziintetése és valasztasok megszervezése is a
varmegyére harult.!! A szabad kiralyi varosokat nem vontdk a varmegyék feliigyelete ald,
miikodéstiket népképviseleti alapokra helyezték, tovabba helyzetiiket egyenjogusitottak kiilon

1. 19, ,Onkormdnyzati szerveken értette a kozigazgatds

szabalyozas keretében a varmegyéekke
gvakorlata és szakirodalma azokat a szerveket, melyek torvényi felhatalmazas alapjan, sajat
jogukon vettek rész a végrehajto hatalom gyakorlasaban, és ezt a kozfunkciot a

kormanyhatosagokkal szemben bizonyos onallosaggal végezték. Megkiilonboztettek az

4 MEZEY BARNA: Magyar Alkotmanytorténet, Osiris Kiadd, Budapest, 2003, 413.0.
IS MEZEY BARNA: id., 388-389., 397.0.
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onkormdnyzatok két fajtajat, a teriileti és testiileti onkormanyzatokat. ”'% Ez esetben a polgari
onkorméanyzatok (varmegyék'’, szabad kiralyi varosok'®) felett a kdzponti hatalom nem birt
olyan erds iranyitdsi jogkorrel, mint az abszolutizmusban az wuralkodé a feudalis
berendezkedésti varmegyék felett. A fentebb leirtak alapjan a polgari Onkormanyzatok
autonomiajukat tekintve nem alkottak Onallo hatalmi 4gat, hanem az akkori kormany a
végrehajtd hatalom kvazi 6ndllo és oOnalldtlan részeként tekintett az atalakuloban 1€vo
varmegyékre €s szabad kirdlyi varosok helyzete a jelenlegi Onkormanyzati igazgatasi
berendezkedésiink kozvetlen elddjének tekinthetd. Kiegészitésként nem elfeledkezve arrdl a
tényrdl, hogy az 1848-’49.-es szabadsagharc idején nem volt dualista civil kozigazgatasunk,
nem létezett irott alkotmanyunk ¢és az allamformank kiralysag volt.

A neoabszolutizmus idején a Habsburg-hdz megtorldsa miatt, Haynau rémuralma és a
Bach-korszak alatt Magyarorszag koronatartomanyi szintre siillyedt (5 részre osztottak) és
bevezették a centralizalt birodalmi kdzigazgatast, amelyben a kdzpontositott kiralyi hatalom
kozvetleniil iranyitotta a tartomadnyi kozigazgatds rendszerét. A centralizdcido €s az Un.
egyformasdg elve'” miatt a varmegyék, varosok és kozségek teljesen elvesztették
autonoOmiajukat. A korszakra jellemzd kiszélesedett ¢és megdragult biirokracia alé-
folérendeltsége miatt az uralkodo altal irdanyitott utasitasi rendszer alapjan muikodott, igy a
kiraly még a legalsobb szinten elhelyezkedd hivatalnok és kozigazgatasi egység iranyitasat is
befolyasolni tudta. Jelen korszak 1849. év vége és 1867. kozott véleményem szerint a megtorlas
végett nem jatszott jelentds szerepet az dnkormanyzati autondmia szerves fejlodésében, ezért

nem térek ki ra bovebben.

b) Kiegyezéstol a I1. vilaghabora végéig

Az 1867.-es Kiegyezés visszatért a jogfejlodes tekintetében az 1848.-as allapotokhoz €s
ott folytatta az dnkormanyzati berendezkedés alakitasat, ameddig a reformkori orszaggyiilés
eljutott. Nem felejtkezhetiink meg arrdl, hogy az abszolutizmus és neoabszolutizmus idején
nem valosult meg a Montesquieu-i harmas felosztdsa a hatalmi agaknak Magyarorszagon, az
igazsagszolgaltatas és a végrehajtds e korszakokban szervesen Osszefonddva az uralkodo

kezében 6sszpontosult.

16 MEZEY BARNA: id., 396.0.

17.1848. évi 16. torvénycikk

18 1848. évi 23. torvénycikk

19 Minden koronatartomanyt ugyanazon elvek szerint épitettek ki.
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A Kiegyezésnek célja volt a polgari eszmék meghonositisa az Osztrak-Magyar
Monarchiaban €s a dualista allamberendezkedés is megkdvetelte mindkét tagorszag oldalarol
az elkiiloniilt hatalmi 4gakat, amelyet Magyarorszagon az 1869. évi IV. tc.?® valdsitott meg. A
bir6i hatalom csticsan a kiraly allt, mig a végrehajtd hatalom esetében megvalosult a 1848.-as
elképzelés, mely szerint a kirdly hatalmat Magyarorszagon felelés minisztérium Utjan
gyakorolhatja, melynek Iényege, hogy a kirdly dontéseit a felelds miniszter ellenjegyzésével
er0siti meg, igy az végrehajthatova valik. A modernizacido eszméje nagymértékben hatott a
Kiegyezés korszakdban, mivel a XIX. szazadban ez volt az a korszak, amelyben tényleg
atalakitasra keriilt a kdzigazgatas a hatékonysag, gyorsasag ¢s koltségmegtakaritas végett. Az
1848.-as torvényalkotds szellemében a varmegy€k, szabad kiradlyi varosok és kozségek
visszanyerték autondémidjukat nagyrészt, de nem teljesen valosult meg a ’48-as allapot, mivel a
varmegy¢kben, igy feler6sodtek a Monarchia ellenes nézetek. Ezért a Kiegyezést tamogatoknak
politikai okok miatt el kellett vagniuk az ujonnan keletkezett ellenzéket forrasaiktol, ami igy
nagymértékben kihatott a varmegy¢€k, varosok és kozségek autondémidjanak kialakitdsara is.

Az dnkormanyzatok szerepét a dualizmus iddszakéban a varmegyei, varosi ¢és kozségi
torvényhatosagok toltotték be. A torvényhatdsagok kifejezést az 1848.-as szabadsagharc eldtti
gyakorlat alakitotta ki €s azon varmegy¢kre és szabad kiralyi varosokra alkalmaztdk, amelyek
hatdsagi jogkorrel rendelkezd biroi kozigazgatasi szervek voltak. Az 1886. évi 21. tc. 1.§-a
alapjan: ,,A(z) (torvémycikkben) alabb felsorolt vdarmegyék és torvényhatosagi joggal
felruhazott varosok - mint torvényhatosdgok - torvénybe iktattatnak.” A torvényhatdsagokat
kozépszintli és altaldnos hataskorrel bird szerveknek tekinthetjiik e kor kdzigazgatasdban a
végrehajto hatalmi dgon beliil. A torvényhatdsagok, mint hatdsdgok a kdzigazgatasi jog akkori
¢s jelen felfogasa szerint is minden természetes €s jogi személy, valamint mas szervezet
vonatkozasaban jogokat és kotelezettségeket allapithattak meg a térvény keretein beliil, amelyet
torvényes keretek kozott biztosithattak és ki is kényszerithettek végsd esetben. A dualizmus
idején 1870. évi 42. tc.,’! mint 1. megyetdrvény kodexszertien foglalta magidba a modern
kozépszintli kdzigazgatas szabalyozasat. Jelen kodex csupan korlatozott autondmiat biztositott
a kozigazgatas helyi egységeinek €s nem alakitott ki a liberalis allamfelfogasnak megfeleld

viszony a megye €s kozségek kozott sem. A torvényhatosagokon beliil helyi kozségek kisebb

2. § ,, Az igazsagszolgaltatis a kézigazgatastol elkiilonittetik. Sem a kézigazgatasi, sem a biréi hatésdagok egymds hatdskérébe nem
avatkozhatnak.” 2. § ,, A biréi hatalom O Felsége a kirdly nevében gyakoroltatik.”

2V 1. § ., A varmegyék, székelyszékek, Jasz-Kun, Hajdu- és nagykikindai keriilet, Kévar-, Fogaras és Naszod vidéke, a szepesi XVI varos
keriilete, és a szabad kiralyi valamint a 88-ik §-ban el6sorolt varosok, mint 6nallo térvényhatosagok, jovdre is gyakorolni fogjak a torvény
korlatai kozétt: a) az énkormanyzatot, b) az dallami kézigazgatas kozvetitését, c) ezeken feliil a torvényhatosagok egyéb kozérdekii, sét
orszagos tigyekkel is foglalkozhatnak...”
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torvényhatdsagi jogkorrel rendelkeztek, amelyet az 1871. évi 18. torvénycikk rendezett.?

Kifejezetten a torvényhatdsagok helyzetét torvényi szinten a mar kordbban emlitett 1886. évi
21. torvénycikk rendezte.

A torvényhatdsagok természetesen nem milkddhettek teljesen onalldoan, mint azt mar
emlitettem a kor politikai helyzete, valamint a torvényhatdsagok teriiletén szervezkedd
ellenzéki er6k miatt a torvényhatosagok allami kontrollra szorultak. Masrészt a kézponti szint
kozvetitdjeként jelentek meg, amely feladat ellitdsa nem maradhatott feliigyelet nélkiil.?* E
feladat nem volt ellathaté a kdzponti szintrdl a teriileti és helyi szint dekoncentraltsdga miatt,
valamint nem okafogyotta valt volna, ha a feliigyelet intézményét a kdozponti szint atruhdzta
volna magukra a feliigyelt szervekre. Ezért Magyarorszagon sziikség volt a kozigazgatasban
egy olyan poziciora, amely lojalis volt a kormanyhoz. Ezt a szerepet toltotte be az ujjaszervezett
foispani intézmény az 1870. évi 42. és 1886. évi 21. torvénycikkek alapjan. A féispan latta el
a torvényhatosagok ,torvényességi” feliigyeletét. A féispan mar nem t6lti be €élethossziglan az
uralkodonak hiien poziciojat, hanem az 1. megyetdrvény 53.§ értelmében, mint a végrehajtod
hatalom képviseldje ellendrzi a térvényhatdsagi Onkormanyzat miikddését €és Orkodik a
torvényhatdsag altal kozvetitett allami kozigazgatasi érdekei felett, valamint az adott kormany
fennallasa alatt tolti be hivatalat, azaz a kormany tisztviseléje.>* Természetesen a foispan, igy
ellatja a kozgyllés elndkségét (42.§), engedetlen tisztviselokre szankciot szab ki (55.§), a
kormanyrendeleteket a kivételes hatalom eszkozével végrehajtja (56.§), kinevezi a
tisztviselOket (65.§), segit a tisztujitd sz€k kialakitasaban (68.§), helyettesiti a tisztviseloket
(72.§)... stb.. Feliigyeleti jogkére mind az allami és mind az dnkorményzati hatosagokra
kiterjedt, ezt ugy kell elképzelniink, hogy a torvényhatdsagon beliil kozigazgatas a féispan
elozetes beleegyezéséhez volt kdtve. Ha barmelyik hatarozatot térvénybe vagy rendeletbe
iitkozonek latta, vagy értelmezése alapjan az éllami érdeket sértette, akkor elrendelte a
végrehajtas elétti feliilvizsgalatat és felfiiggesztette a végrehajtast. Osszesitve elmondhatd,
hogy a fOispan altal gyakorolt feliigyeleti eszk6zok és egyéb jogi eszk6zok a jelenlegi
torvényességi  feliigyeleti szabalyozds tekintetében aktualisak és  olykor-olykor
elérehaladottabbak, mint pl.: végrehajtas felfiiggesztése, elézetes feliilvizsgalat, tisztviselok

felfiiggesztése ¢és kozvetlen szankciondlasa és kivételes hatalom eszkézén keresztiil a

2], § ,,A kozségek: a) varosok, melyek a jelen t6rvény 64. §-a szerint rendezett tandcscsal birnak; b) nagy kozségek (mezévarosok és nagy
faluk), melyek rendezett tandcscsal nem birnak ugyan, de a torvény dltal rdjuk ruhdzott teenddket sajat erejokbdl teljesiteni képesek; c) kis
kozségek, melyek a torvény dltal a kozségekre ruhdzott teenddket korlatolt anyagi viszonyaik miatt sajat erejokbdl teljesiteni nem képesek és
e végbdl mas kozségekkel kell szovetkezniok.” 2. § ,, A kdzség a térvény korlatai kozott onalloan intézi sajat beliigyeit, végrehajtja a
torvénynek és a torvényhatosagnak az allami és a torvényhatosagi kozigazgatasra vonatkozo rendeleteit.”

231870. évi 42. tc. 1.§ 1. bekezdés b) pont

24 1870. évi 42. tc. 53.§
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kormanyrendeletek azonnali és feltétel nélkiili végrehajtdsa,”> amely nem volt birdi tithoz
rendelve. Meg kell viszont jegyeznem, hogy a torvényhatosagoknak is megvoltak azok az
eszkozeik, amelyekkel késObb kivédhették a féispanok tulkapdasait, mint példaul: jogorvoslat
kérése a kormanytol, garancialis panasz intézménye?®.

A torvényhatdsagok altalam felvazolt rendszere kisebb valtoztatdsokkal fennmaradt
1914.-ig, azaz az 1. Vilaghabori megkezdéséig, amely esemény sorozat, mint késdbb
ismeretess¢ valt a Monarchia bukasat ¢s a dualizmus végét jelentette. Az I. Vilaghaborit a
Monarchia részérél tudatos felkésziilés eldzte meg, mivel a sziikségallapotra tekintettel
elozetesen elfogadtak az 71912. évi 63. torvémycikket, amely bevezette a kormadnybiztos
Jfoispanok intézményét, mely dontés a centralizacid folyamatét erdsitette. A kormanybiztos
féispan pozicio 1ényege az volt, hogy egy esetleges sziikségallapot, mint példdul habora esetén
a kozponti szint dontéseit minden fennakadas nélkiil és maradéktalanul végre tudjak hajtani
teriileti €s helyi szinten. Egy ilyen esemény esetén a torvényhatdsagok autonomidjanak kérdése
elhanyagolhato az allamot ért kiilsé tAmadas miatt, és igy teljes korli iranyitas valosulhat meg
a kozigazgatasban. Az I. Vilaghdbora vége fele 1917. koriil a Wekerle- kormany szamos
népjoléti, szocidlis €s a lakossagot érintd siirgetd kozségi onkormanyzati reformot probalt
beiktatni, de e reformok elmaradtak a Tanacskoztarsasag kialakulasa miatt.

A Magyar Tanacskoztarsasag harom honapos fennallasa alatt a teljes
elhamarkodottsag ¢és kapkodas jellemezte a magyar kozigazgatast. A torvényhatosagokra épitd
kozigazgatasi berendezkedést felvaltotta a tanacsok rendszere, melyek az 1886. évi 21. tc.
alapjan lattak el feladatukat. A tandcsok hierarchikusan épiiltek egymasra, amelyek az
Orszigon Kormdnyzétandcs teljes tartalmu iranyitdi jogkort gyakorolt.?” A Kormanyzotanacs
természetesen fenndallasa alatt nem tudta volna teljes hatékonysdggal az alsobb szinteken
érvényesiteni akaratat, ezért bevezették a kormdnyzotandcsi biztosok rendszerét, melyek

t.28 Ezen talmenden a tanacsok hataskorének

iranyitottak és ellendrizték a tandcsok munkdja
részletes szabalyozéasara nem kertilt sor, igy a tanacsok nem tudtak ellatni feladataikat, valamint
hidnyzott az 4llamhoz lojalis hivatali apparatus is, igy kénytelenek voltak a hivatali helyeket a
régi rendszer hivatalnokaival feltdlteni. Ez a két f6 oka annak, hogy miért volt mitkodésképtelen
a Tanacskoztarsasag kozigazgatasa €s Beér Janos szerint is: ,, Nem tulzunk, ha megallapitjuk,

hogy... ennek a problémanak a megoldatlansdga... hozzajarult a Magyar Tandcskoztarsasag

25 1886. évi 21. tc. 64-66.§

26 1907. évi 60. tc.

27 S7AMEL KATALIN: A megyerendszer fejlédésének torténete Magyarorszagon, Allamigazgatdsi Szervezési
Intézet, Budapest, 1981., 87-89.0.

28 SZAMEL: id., 89.0.
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bukasahoz.” Ahogyan ezt megallapitott Szamel Katalin is: ,a Tandcskoztarsasag
fenndllasanak rovid harom honapja alig volt alkalmas arra, hogy a tandacsok rendszerét jogi
precizitassal kidolgozott szervezetté tegyék.”?® Témank szempontjabol csak az allami és
onkormanyzati szervek kapcsolatat vizsgaljuk, igy a tovabbi részletekbe mend vizsgalat
okafogyott a Tandcskoztarsasag szempontjabal.

A két vilaghaboru kozotti id0szakot minimalista mdédon ugy irhatnank le a
torvényhatdsagok autondomiaja miatt, hogy 1929.-ig nem valtozott az 1886.-ban felallitott
rendszer, 1930.-ban volt egy kardinalis torvénymddositas, de a torvényhatosagok autondmidja
csak csokkent, valamint 1930-1939. kozott a centralizacid érvényesiilt szintén a habortra valo
késziilodés miatt. Természetesen az eddig elemzett korszakokhoz méltoan a két vildghdbora
kozotti, foleg Horthy Miklos kormanyzo nevével parositott, un. Horthy-korszakot alapjaiban
kell megérteniink ahhoz, hogy a tanulmany altal vizsgalt téméaban is érdemleges
megallapitasokat tehessilink. A Tandcskoztarsasadg bukasa utan a *20-as évek elso fele a haborus
veszteségek mérséklése €s a sériil ,,allami gépezet” helyreallitasdnak idészaka volt. A kormany
e szdndékat tamasztja ald az 1920. évi 1. torvény, mely Magyar Kirdlysadg, mint kiraly nélkiili
kirdlysdg jogfolytonossagdban keletkezett zavart kiiszobolte ki a Tandcskoztarsasag
1919.04.03.-an megalkotott ideiglenes Alkotmanya miatt. A torvényhatosagok rendszerét az
1886. ¢évi allapotok szerint szabalyoztdk 1929.-ig a valtozasokat nem egyszerre, hanem
folyamatosan vezették be. 1923. évi 35. tc. rendezte a Trianoni békeszerzOdés miatt
torvényhatdsagok tovabbi helyzetét, az 1926. évi 22. tc. a polgari allamokhoz hasonléan
jelentdsebb szerepet biztositott a ,,vidék képviseldinek™ a torvényhozas Fels6hazaban tigy, hogy
a torvényhatosagok kozgytlési tagjai koziil valasztottak ki a Felséhaz tagjainak 1/3.-t. 1928.-
ban eldterjesztettek egy, a torvényhatosagi rendszert megreformalo torvénytervezetet, am végiil
az 1886. dta fennalld torvényhatdsagi rendszert az 1929. évi 30. térvény valtoztatta meg. 1929.-
ig a kozponti hatalom képviseléje az 1886. évi 22. tc. alapjdn a fdispan volt, s csak
emlékeztetdiil emlitem meg, hogy feliigyeleti jogkorrel birt, mind az allami és mind az
onkormdnyzati torvényhatosagok felett.

Az 1929. évi 30. torvénycikk a kornak megfelelden atalakitotta a torvényhatdsagok
helyzetét, de tovabb csorbitotta autondémidjukat. A foispan intézményét teljes egészében
interpretalta az 1886.-s torvénycikkbdl és a foispant a megyei tisztviselok kozé sorolta, a
féispan jogkorei nem valtoztak, igy feliigyeleti jogkore a dualizmus allapotahoz képest

valtozatlan maradt>® A feliigyeleti eljarast az 1929. évi 30. torvénycikk 78-80.§-ai

29 SZAMEL: id., 93.0.
30LSD. 5-6.0.
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szabalyozzak.’! A rendszer szdmos ujitassal egésziilt ki, melyek a centralizacié folyamatat
segitették, mint példaul: a kozigazgatasi bizottsagok jelentéstételi kotelezettsége, vagy a
varmegy¢k feliigyeleti szerepkore, melyek a torvénysértdé hatdrozatok ellen Iéphettek fel

hatékony eszkdzzel.*?

A torvény lehetdvé tette az ,,engedetlen” kozségi torvényhatosdgokkal
szemben a kormanybiztos kinevezésének lehetdségét, e ad hoc jelleggel megvalasztott
tisztségviseldk a torvényhatdsagok altal elmulasztott, &m kotelezéen végrehajtandé feladatokat
hajtottak végre. Helyénvalonak érzem Magyary Zoltan megallapitasat, aki kellden megragadta
a kor Iényegét és a torvényhatosagokat a ,,latszat autonomia” képviseldinek tekintette e korban.

A két vilaghabort kozotti idoszak tiz éve, tehat az 1929-1939. kozotti idészak az 1929.-
es vilagvalsag, valamint a Hitler 4ltal vezetett fasiszta part térnyerése miatt a centralizacio
folyamatat erdsitette. Az utolsd6 demokratikus torvényhatosagi valasztasokat a II. Vilaghébora
elott 1933.-ban tartottdk meg. A Horthy-korszak probléma elkeriild megoldasa volt, hogyha
torvénynek megfeleld valasztiasok nem tarthatoak, akkor a legutoljara torvényesen
megvalasztott képviselok mandatumat hosszabbitottdk meg. Miutdn 1939.-ben kitort a II.
Vilaghaboru 1941.-ben meghosszabbitottdk a térvényhatdsagok képviseléi mandatumait a
habort végéig.

A 1I. Vilaghabora iddszaka (1939-1944) az 1. Vilaghabortihoz képest nem rendelkezett
semmilyen Ujitdssal az allam és helyi szint kapcsolatat tekintve. Amikor sziikségallapot
uralkodik az orszagban, mint mar azt kordbban emlitettem, akkor a kozponti hatalomnak célja,
hogy minden dontése a legkordbban ¢s a legkevesebb akadalyban iitk6zve I€pjen hatalyba,
valamint a végrehajtd hatalom minden szintere zokkend mentesen miikodjon. Ezt a célt
szolgalta a haboru alatt érvénybe és hatalyba 1épett 2100/1944. szamu ME rendelet, mely a
hallgatolagos jovahagyas intézményérdl rendelkezett. Ennek 1ényege az volt, hogyha a felettes
szerv/személy egy dontést/hatdrozatot 60 napon beliil nem hagyott j6va, vagy nem utasitott el,
akkor 60 nap elteltével automatikusan elfogadottnak kellett tekinteni, igy végrehajthatova valt.

A 1I. Vildghdborut kovetden nem lehetett visszadllni a habort eldtti helyzetre sem
gazdasagi, sem jogi, sem tarsadalmi szempontb6l. Minden haborus fél, mind a kozponti
hatalmak, mind az ANTANT hatalmak oldaldn jelentds kéarokat €s veszteséget szenvedett el a
habort 6 éve alatt. Annyit meg kell, hogy jegyezzek, hogy a habort kezdetére, tehat 1942.-re
Magyarorszag elért jogilag, gazdasagilag és tarsadalmilag arra a szintre, amelyet egy nyugati

polgari allam mitkodése megkovetel. Természetes Magyarorszag haboru eldtt elért eredményei

31 SZAMEL: id., 111.o0.
32 Szamel: id., 111-114.0.
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a haboru elvesztése miatt elenyésztek a ’40-es évek végére, igy a szocialista atalakulast a

lakossag nagy része kezdetben pozitiv varakozassal fogadta.

¢) Az 1949-1990 kozotti idoszak, azaz az 6nkormanyzatisag sziinetelése

A Szocializmus Magyarorszagon sajatos formdjdban valosult meg az orosz szovjet
mintahoz képest. Természetesen ez a ,,puhdbb” szocialista berendezkedés, amely a *60-s évek
kozepétdl jellemzo volt a Magyar Népkoztarsasagra, amiatt alakulhatott ki, mert a Szovjetunio
Magyarorszagot a szocialista idedlnak probalta beallitani, mind a Keleti Blokk, mind a Nyugat
szdmara.

Visszatérve a kozigazgatas fejlddésének 1949-1990. kozotti iddszakara, akkor
megallapithatjuk, hogy a demokratikus jogfejlodés az 1949. évi XX. térvény miatt megtort a
Magyar Kiralysagban, s helyette egy ,,jaratlan Ut”, azaz a szocialista Magyar Népkoztarsasag
vitte tovabb jogfejlodésiinket. Mieldtt kozelebbrél megvizsgalndnk az allamigazgatés
berendezkedését, fontos megvizsgalnunk a demokratikus centralizmus fogalmat.

A demokratikus centralizmus lényege, hogy a tanacsok gyliléseinek tagjait
demokratikusan valaszthattdk meg az egyetlen part jeloltje1 koziil, valamint a tanacsok kozott
a centralizmus folyamata miatt ala-f61¢ rendeltség érvényesiilt, ami azt jelentette, hogy minden
ellentmondas nélkiil a felettes szerv az alsobb szervekre kotelezOen kdvetendd normat allapitott
meg. Ez megvaldsulhatott utasitas, hatarozathozatal, esetlegesen torvényalkotéds folyamataban
is.

A tanacsok ebben a korszakban nem rendelkeztek barmiféle autondémidval, a végrehajto
hatalom az allamigazgatasban egységet alkotott, igy nincs arra lehetdség, hogy barmelyik
szinten is a kozérdeket megtestesitd allami érdektdl eltérd érdek érvényesiiljon. Nem
tévedhetiink, hogy a kor kozigazgatasrol alkotott felfogasa kimertiilt annyiban, hogy az allami
érdektdl eltéréen nem létezhet mas fontosabb, esetleg csak mas alapokon nyugvo vélemény
sem. A testiileti formdban miikodd tandcsok nem tudtdk Ondlloan, operativ szerv nélkiil
végrehajtani dontéseiket, vagy hatarozataikat. A végrehajtd bizottsag volt hivatott ezt a poziciot
betdlteni. A végrehajtd bizottsagok minden szinten mitkodo tandcs testiiletéhez képest kiilon-
kiilon alakultak meg. A végrehajtd bizottsag elndke maganak a testiiletnek az elndke volt. A
Vhb.-k a dontésekhez valo informaciogytijtés, elokészités €s végrehajtas funkciojat toltotték be.
A testlilet tagjai nem voltak az allamigazgatasi jog tekintetében szakértok, igy a ,,szakmai
allandot”, valamint a ,,torvényességi” felligyelet/ellendrzés funkcidjat a Vhb. titkar toltotte be.

A Vhb. titkarok természetesen nem milkddhettek adminisztrativ szerv, azaz hivatal nélkiil,
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amely segitette a Vhb. problémamentes miikodését. Minden Vhb. titkar a Miniszteri Tanacs
elndkének felel, igy a Vhb.-k rendszerében is érvényesiil az ala-folé rendeltség alapjan miik6do
iranyitas/utasitas intézménye. A Vhb. titkarokat és azok hivatalat tekinthetjiik a Rendszervaltas
utan létrejovo Polgarmesteri Hivatal €s ezeket vezetd jegyzok elédjének.

A szocializmus, mint utobb ismeretessé valt nem mitkodott probléma mentesen, igy a
rendszer reformja nélkiilozhetetlenné valt a ’80.-as évek végére. Természetesen mar 1985.-tdl
kezdve elkezdddtek a kdzponti szintrdl szervezkedd elokészitd munkak és folyamatok, amelyek
a rendszervaltas €s valtozas konnyebbségét tlizték ki célul. A rendszervaltas kereteit az 1989.-
es alkotméanyreform tette lehetdvé, mely a monista berendezkedésii 6sszefonodott térvényhozo
¢s végrehajto hatalmi ag helyett, egy olyan elkiiloniilt végrehajtd hatalmi agat képzelt el, mely

a Civil Kozigazgatas tekintetében dualista rendszeren nyugszik.

d) A rendszervaltastol napjainkig, azaz a demokratikus ut elsé6 20 évének

tapasztalatai

A rendszervaltas, mint azt mar kordbban emlitettem egy kdzponti szintrél induld, elére
tervezett, folyamatos politikai, gazdasagi, tarsadalmi és nem utolsé sorban jogi egyeztetésen
alapulo atalakitds eredménye. A rendszervaltasban a kozigazgatds monista szervezkedését
felvaltotta a dualista rendszeren alapuld civil kozigazgatdsi rendszer, melyben az
onkormanyzati rendszer tulszabalyozott alrendszerként jelent meg, mig az allamigazgatasi
alrendszer teljesen alulszabalyozott volt. Természetesen e jogalkotdi figyelmetlenségnek az
volt az oka, hogy minden szempontbol rogzitsék a helyi d6nkormanyzashoz vald jog hatérait,
valamint garanciat szolgaltattak a részletes szabalyozassal, hogy a tandcsrendszer kdzponti
iranyitason alapulé miikodését ne tudjak visszaallitani, ezzel ismételten korlatozva a helyi
municipidk autonémigjat. Am a talzott jogszabaly alkotisban megfeledkeztek az
allamigazgatas alrendszerérdl, ami igy 6nszabalyozashoz ¢és tulzott decentralizaciohoz vezetett.

Témank tekintetében fontosabb, hogy mar maga az 1990. évi LXV. térvény is rogzitette
a két alrendszer kapcsolatat jellemz6 torvényességi ellendrzés jogintézményét, amely pusztan
informaciokérés és szerzés jogat, valamint az 6nkormanyzatok hozzaallasatol fliggden szakmai
segitségnyujtas lehetdségét foglalta magaba, de nem rendelkezett semmilyen kényszeritd,
avagy azonnali beavatkozast lehetdvé tévo eszkdzzel. Az allamigazgatasi alrendszer részérdl a
torvényességi ellendrzést a Kormany €s az altala megbizott tertileti Allamigazgatasi szervek (pl.:
kozigazgatasi hivatal, kormanyhivatal) gyakoroltak a helyi onkormanyzatok felett, am ez a

jogintézmény nem volt megfeleld a tekintetben, hogy megakadalyozza azt, hogy a helyi
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onkormanyzatok a széles autondomidjuk, valamint a rendszerben 1évd hidnyossagok miatt
allamként miikodjenek az allamban.

E jogrendszerbeli hidnyossagok vezettek ahhoz, hogy a helyi 6nkormanyzatok teljesen
eladosodtak, tovabba a szakszerltlen igazgatas ¢és gazdalkodds miatt tobbségében
miikodésképtelenné valtak, s még alapvetd Alkotmanyban rogzitett céljukat sem tudtak ellatni,
ami nem volt mas, mint a helyi koziigyek intézése. Igy késztetve a jogalkotot arra, hogy tobb,
mint 20 év tapasztalatat kovetden atalakitsak a kozigazgatas felépitésérdl alkotott képet, s az
onkormanyzatokrol, mint a végrehajté hatalom szerves részérdl, valamint a helyi hatalom, azaz
az allampolgarok képviseloirdl gondolkodjanak. Ez a felfogds rogzitésre keriilt az
Alaptdrvényben, s ennek a szellemében alkottidk meg az 1j Otv.-t is.

Természetesen — véleményem szerint — nem szabad gy értelmezniink ezt a 20 évet,
hogy a helyi 6nkormanyzatoknak nem is kellett volna ilyen mértéki{i autonoémiat biztositani,
mivel a kudarc mar eldre konyvelhet6 volt. A jovében minden rendszer hibai megmutatkoznak,
s az Onkormanyzati alrendszer felépitése ¢€s miikodése a maga kordban egy szenzacids
eldrelépés volt a tandcsrendszer tobb, mint 40 éves tapasztalataihoz képest. Megvalositotta azon
celkitizéseket, amelyek ahhoz kellettek, hogy a Magyar Koztarsasag kialakulhasson €s a
demokratikus atalakulas Gtjara léphessen. Am, mint minden rendszer, a régi onkorméanyzati
rendszer sem miikddott olyan tokéletesen, s a gyakorlat kiilonb6z6 orvosolhatd problémakkal
allt eld, amelyek a 2\3-s torvényi jelleg €s a politikai kompromisszum képtelenség miatt nem
voltak orvosolhatoak ¢és az id6 muldsaval orvosolhatatlanna valtak, ami igy sziikségessé tette
az atalakitast. A torvényességi ellenérzés ¢€s feliigyelet 0sszehasonlitdsara kiilon fejezetben

térek ki.
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IV. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Kartaja és a nemzetkozi tendenciak

Miel6tt ténylegesen a magyar szabalyozasra térnék ki, fontosnak tartom ismertetni a

nemzetkdzi szinten iranyadé Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajanak idevonatkoz6 cikkét,
valamint ismertetném az Onkormanyzatok autondémidjaval kapcsolatos kialakult modelleket,
amelyekkel értelmezhetové valik az allam és az dnkormanyzatok kozotti sajatos kapcsolata,
mind a torvényességi ellendrzés, mind a torvényességi feliigyelet tekintetében.

A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartéja egy 1985. oktober 15.-én kelt nemzetkdzi

keretegyezmény, amelyhez az (akkori) Magyar Koztarsasag 1994. marcius 21.-én csatlakozott.

Az egyezmény lényegében felvazolja tagjai szdmara a helyi 6nkormdnyzati modellekkel

kapcsolatban a ,hatarokat”, amelyet a tagok toltenek fel tartalommal. Azért van sziikség ilyen

keretek meghatarozéasara, hogy a demokracidkban a kétpolust kozigazgatas valoban kettds

maradjon, mivel az dllamigazgatas e keretszabalyok nélkiil konnyebben egypolustiva tenné a

rendszert.

Végso soron jelen egyezmény a helyi onkormadnyzatok autondmidjat, alaptorvényekben,

alkotmanyokban és torvényekben biztositott alapvetd jogait védi. Felvetddik a kérdés, hogy

mégis miért van sziikkség az egyezmény targyalasara témam tekintetében. A valasz egyszerii: a

Charta®® lefekteti azon szabdlyokat és minimalis garancidkat, amelyeket az tagallamoknak

mindenképpen interpretalniuk kell szabalyozasuk kialakitasa sordn, hiszen az egyezmény 8.

cikke a kovetkezOképpen rendelkezik az &llamhatalom és az Onkormdnyzatok kozotti

kapcsolatrol:

»1. A helyi onkormanyzatok dallamigazgatasi feliigyeletét csak az Alkotmanyban vagy

’

torvényben meghatarozott esetekben és eljaras szerint lehet gyakorolni.’

Ahogyan a 8. cikk 1. pontja is emliti — s mint késobb az V. fejezetben is targyalom — a

helyi 6nkormanyzatok allamigazgatési (torvényessegi) feliigyeletét csak Alkotmanyban vagy

torvényben meghatdrozott esetekben ¢€s csak torvényben vagy egyéb jogszabalyokban

meghatarozott eljarasrend szerint lehet gyakorolni, amely kritériumnak a magyar szabalyozas

eleget tesz.

2. A helyi 6nkormanyzat tevékenységének dallamigazgatasi feliigyelete dltalaban csak e

tevékenység torvényességének és az alkotmdnyos elvekkel valo osszhangjanak vizsgalatdara

iranyulhat. Mindazondaltal magasabb szintii dllamigazgatasi szervek célszertiségi feliigyeletet

33 ARvA ZSUZSANNA:Uo., 9-10. oldalak figyelembe vételével elemeztem

28



gvakorolhatnak azon feladatok vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyi
onkormanyzatokra ruhaztak at.

A 8. cikk 2. pontja alapjan és az Alaptorvény 34. cikke szerint, az allamhatalom —
daltalanos® - torvényességi feliigyeletet gyakorol az dnkormanyzatok felett. Természetesen e
feliigyeletet csak az Alaptorvénnyel és a torvényekkel kapcsolatban lehet gyakorolni, mivel a
kormanyhivataloknak a normativ feliigyelet keretében csak arra van felhatalmazéasuk, hogy
megitéljék azt, hogy a municipidlis hatalom a jogi keretek kozott miikodik-e. Ha ennek
ellenkezdje bebizonyosodik, akkor a feliigyeleti szerv feliigyeleti eszkozzel, bizonyos idd
eltelte utan a jogsértés aranyanak megfeleld eszkdzokkel élhet. Természetesen a Charta nem
feledkezik meg azon esetr6l sem, amikor az allamigazgatdsi szerv azért rendelkezik
jogosultsaggal feliigyeletet gyakorolni, mert az allamhatalom a helyi hatalomra atruhazott
feladatok ellatasat ellendrzi. Tovabba emlitést tesz a mas hatalmi agba tartozd azon szervekrol
is, mint pl.: az ASZ, amelyek meghatarozott esetekben jogosultak feliigyeletet gyakorolni az
onkormanyzat felett (célszertiségi feliigyelet).

3. A helyi onkormanyzatok allamigazgatasi feliigyeletét olyan modon kell gyakorolni,
hogy a feliigyeletet gyakorlo szerv beavatkozasa aranyban legyen a védeni szandékozott
érdekek fontossagaval.”

A 8. cikk 3. pontjaban az aranyossagra hivja fel a figyelmet, mivel a beavatkozas
mértéke a Charta szerint csak olyan mértékll lehet, ami nem 1épi tul a védeni kivant érték
megovasahoz sziikséges szintet. Tehat a felligyeletet ellatd szervnek fontos betartani az
aranyossag szintjét, mivel nem avatkozhat be az dnkormanyzat miikodésébe pusztan ,,sajat
belatasa” szerint.

A cikk érdekessége, hogy a tobbi cikkhez képest az Onkorméanyzatok itt nem
jogosultként jelennek meg, hanem egyfajta ,passziv alanyként vagy targyként”. Az igazi
jogosult ilyen szempontbol az allam, aki a szabalyok betartdsaval koteles az d6nkorméanyzatok
jogainak tiszteletben tartasira. Osszességében a Charta lehetdséget biztosit ahhoz, hogy az
allamigazgatas alrendszere - amelynek cslcsszerve a magyar parlamentaris koztarsasagi
alkotméanyforma esetén a kormany -, feliigyeletet gyakoroljon a helyi dnkormanyzatok dontései
felett az Alaptorvényben €s a torvényekben rogzitett keretek kozott. Ennek egyetlen korlatja az
aranyossag elve (valamint itt emlithetjiik meg a célszerliség és sziikségszeriség elvét is, mint
bir61 gyakorlatban alkalmazott elveket, amelyeket esetleges bir6i feliilvizsgalat soran

mindenképpen figyelembe vesznek). Természetesen ettdl még meg kell kiilonboztetiink az

34 Jelen esetben LHtorvényességi feliigyelet” alatt nem az egyedi tigyek kapcsan hozott dontésekkel kapcsolatos torvényességi feliigyeletre kell
gondolni, hanem a kzérdek védelmet szem el6tt tartd torvényességi feliigyeletre kell fokuszalni, amelyet a 2. pontban is emlitek.
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allamigazgatasi rendszerbdl torvény vagy torvény felhatalmazésa alapjan rendelet altal
atruhdzott allamigazgatasi feladatokat, amelyeket helyi viszonylatokban szintén a helyi
onkormanyzatok latnak el, s ugyanigy feliigyeletet gyakorolnak az dnkormanyzatok felett, am
ez esetben nem a torvényességi feliigyelet jogintézményének segitségével. Meg kell emliteniink
még, hogy a Charta szabalyozasanak (mind a 2012. eldtti és utdni) magyar szabalyozas
megfelel, am bizonyos esetekben a torvényességi feliigyelethez kapcsolddo 0j intézmények
tekintetében - mint példaul a rendeletpotlas intézménye -, feliilvizsgalhatdé az aranyossag
kérdése. Tovabba meg kell jegyezni azt is, hogy a Chartabeli szabalyozas nem foglal 4llast sem
az ellendrzés, sem a feliigyelet helyessége vagy helytelensége mellett, nem részesiti egyik
jogintézményt sem elényben, sem hatranyban, vagyis ez magyar viszonylatokban azt jelenti,
hogy a 2012. eldtti torvényességi ellendrzés €s a 2012. utani térvényességi felligyelet
jogintézménye is megfelelt a Charta 4ltal felallitott keretszabalyoknak. Am a Charta
preambulumaban foglalt visszalépés tilalmat megsértette, melyre szdmtalan alkalommal
hivatkoztam, ugyanis a torvényességi felligyelet egy erdteljesebb allami kontrollt tesz lehetdve,
mint arra a késObbiekben ki is térek, s ezzel korlatozza az 6nkormanyzatok autondémidjat, hiszen
a torvényességi ellendrzés pusztdn az informaciokérés ¢€s informacidoszerzés jogara
korlatozddott.

Ezen cikk altal felallitott keretek tudataban a kovetkezé6 modellek alakultak ki
nemzetkdzi szintéren: angolszasz, francia és német modell, amelyek f6leg teriileti szempontbol
¢s sajat allamfejlédésiiknek koszonhetden specializalodtak.

A modellek targyaldsa soran figyelembe kell venniink a neoliberalis és konzervativ
allamfejlddés iranyzatait is, amelyek bizonyos esetben kozelitették, mas esetekben eltéritették
egymastdl az egyes modelleket. Elséként is érdemes figyelemmel lenniink a neoliberalis
dllamfejlodésre, mely Benjamin Constant elméletéhez — lasd 2. pontban — nyul vissza és tekinti
mérvadonak. Végiil is ezen uralkodd nézet ugy tekint a helyi dnkormanyzatokra, mint az
allamigazgatasi hatalmi 4agtol kiilonalldo hatalmi agra, amelynek eredménye, hogy az
allamigazgatas reprezentansai ,gyenge” aszimmetrikus kapcsolatban dllnak a helyi
onkormanyzati igazgatas képviseldivel. Ennek ékes példaja, hogy a helyi dnkormanyzatok
Magyarorszagon még a ,,husvéti Alkotmany” eldtt széleskori autondémidval €s Gnkormanyzati
alapjogokkal rendelkeztek, valamint a kozigazgatasi (késObbi kormany-) hivatalokkal (a
jelenlegitdl) ,,lazabb™ torvényességi ellendrzési és a gyakorlatban mindinkabb konzultacios,
vagy tanacsado kapcsolatban alltak. Ennek oka, hogy az 1949. évi XX. térvény (annak 1989-es
reformjat kdvetden) szakitott a Montesquieu-1 dllamhatalmi felfogassal €s nem harom, hanem

annal joval tobb (majdnem minden) fejezete egy-egy Uj hatalmi ag alkotmdnyjogi alapjair6l
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rendelkezett. Igy visszatekintve, e hatalmi agak kozotti kapcsolat a végrehajtd hatalom
csucsszerve, azaz a kormany és a helyi dnkormanyzatok kozott a térvényességi ellendrzés
keretében az akkori kormany és kozigazgatasrdl alkotott képnek megfeleld és teljes volt,
valamint a neoliberélis allamfejlédés gondolatmenetéhez igazodott tobb mint két évtizeden
keresztiil. Am nemzetkdzi szintéren ugyanitt megemlitheté az angolszasz modell is, amely
rendszerben ,,t0bb rétii kapcsolat érvényesiil a helyi onkormanyzat és a kézponti igazgatas
kozott. Ennek alapveto kiinduldsi pontjat egyrészt az jelenti, hogy a helyi onkormanyzatok
hatalmukat... ultra vires elv alapjén a parlamenttéP’> eredeztetik, masrészt a kozponti és helyi
igazgatas éles elkiiloniilése meghatdrozo, amelyet dualis politikai rendszernek is nevez az
elméleti irodalom. Az angolszasz rendszer jellegzetessége, hogy onkormanyzatokkal szemben
elsésorban birosagi utat lehet igénybe venni. Eljarast tobb okbol lehet kezdeményezni,
legaltalanosabb az az eset, amikor az 6nkormanyzat miikodése korében kovetkezik be jogsértés,
akar az allampolgar és akar a szamvevé is birosaghoz fordulhat. Masodik esetkor az
dllampolgarok jogainak vagy érdekeinek sérelme esetén torténd kereset benyujtas, mig
harmadik esetkér az iun prerogative orders®S birésag dltali kibocsdtdsa.””” Ennek alapjan
elmondhatjuk, hogy az angolszdsz modellben az 6nkormanyzatok — szinte — fliggetlen hatalmi
agként miikddnek, s a neoliberalis allamfejloddésnek nagymértékben befolyasolta ezen modell
fejlodését.

Ezzel a jogtudomanyi dallamfejlédéssel szembe allithatd a (neo)konzervativ
dllamfejlodeésbdl kinduld gondolkodas, s ennek figyelembe vételével kialakitott helyi
municipidkkal kapcsolatos modellek, mint pl. a dél-eurdpai vagy a francia modell. A francia
modell esetében az 4llam erds kormanyzati kontrollt teremtett a helyi municipidk esetében,
amely mas dél-eurdpai allamokban, mint példaul: Olaszorszagban (kettds feliigyelet) és
Spanyolorszagban is megvalosul. E allamfejlédés a neoliberélis allamfejlédésre reagalva és
ellentételezésként a helyi 6nkormadnyzatokat nem tekintette masnak, mint a végrehajté hatalmi
ag szerves részének, s ez alapjan az allamhatalom helyi reprezentansainak az 4llampolgarokkal
szemben (itt kiilondsen el kell hatarolnunk az allamigazgatas altal atruhazott feladatokat,
amelynek tekintetében valoban sziikség van az allam helyi szinten torténd képviseletére,
valamint a helyi koziigyet, mely utobbi az dnkormanyzat sajat feladat-és hataskorébe tartozik).

Harmadik modellként a német modellt emliteném meg, amely egyfajta koztes

megoldasnak mondhat6, hiszen Németorszdgban a helyi dnkormanyzatok autonémiijat az

35 Nem rendelkeznek irott, csak tobb jogi dokumentumbdl allo torténeti alkotmannyal.
36 Kotelezettség teljesitése, dontés meghozatalatol eltiltds vagy mar meghozott dontés ellen torténd fellépés.
37 ARVA ZSUZSANNA: Uo., 10-11. o.
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Alaptorvény garantalja, de ,,a torvényessegi feliigyelet konkrét megvalositasa a tartomdnyok
hataskorében van annak ellenére, hogy az azt szabalyzo normdkat az allam fogadja el. A
feliigyelet eszkoztarat tekintve jogi-, szak- és altalanos feliigyelet, de megsemmisitési joggal
csak a birosagok rendelkeznek az onkormdnyzati autonomidanak koszonhetéen, de a
felfiiggesztés jogdt a hatékonysdg elvének érdekében gyakorolhatja a feliigyeleti szerv.”®

A konzervativ allamfejlédést teszi magéaéva ) Alaptorvényiink is, amely kimondja:

., Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése és a kozhatalom gyakorldsa érdekében
onkormanyzatok mitkodnek

Az Motv. preambuluma, amely a helyi 6nkormanyzatok sarkalatos torvényének mindstil
kimondja, hogy:

LA helyi onkormdnyzatok az egységes dllami szervezetrendszer részeként
hozzdjarulnak az Alaptorvényben foglalt allamcélok megvalositasahoz, elosegitik a jogszabalyi
kotelezettségek teljesitését.”

Ezek alapjan kijelenthetjiik, hogy Magyarorszagon a tobb, mint két évtizedes
neoliberalis dllamfejlédését egy teljesen ellenkezd iranyu perspektiva véltas jellemzi. igy az
egyseéges allami szervezetrendszer részeként miikodo helyi municipidk tekintetében indokoltta
valt az, hogy a fOvarosi és megyei kormanyhivatalok, valamint az érintett helyi és megyei
onkormanyzatok kozotti (gyakorlatban: konzultativ és mellérendelt) kapcsolatot a jogalkotd
egy szakmai szempontbol aszimmetrikus (de semmiképpen sem szervezetbeli szempontbol
aszimmetrikus) viszonnya alakitsa &t a torvényességi feliigyelet keretében. Ezért célom e

jogintézménynek céljat, jogi alapjat €s fontosabb jellemzdit is vizsgalni az elkovetkezdekben.

38 ARVA ZSUZSANNA: Uo., 13.0.
39 Alaptorvény 31. cikk 1. bekezdése
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V.

Torvényességi feliigyelet és ellendrzés intézményének osszevetése:

Ebben a fejezetben célom nem mas, mint a torvényességi ellendrzés és torvényességi

feliigyelet 6sszevetése tablazatos formaban, meghatdrozott szempontok szerint:

ST emapont

Torv envessezl Ellenorres

Torveny eses I elZyelet

Mit foelal masaban?

Infior maciokeres {informacio-
szerzes) &5 tovabbitas

Ar ellenorzesen tul beavathoasra
vagy befulvasolasra alkalmas
eszkizokkelis rendelkezik

Szabalyozas helve?

Allntmanyban {1848 evi XX
tirveny ) s Oty -benf 1980 evi LX V.
T ey

Azr Alaptorveny es Mhotv {2011 evi
CLEXXNIN torveny) foslalia
mazaban

Milven akapcslatban allnak
ezymassal a feligyelati es Elizvelt

sTervek?

Az ellenorzo es elenorzott servek
wimetrikns azaz mellerendelt
kapcsolatban  allmak  ezymassal
{=akmai wemponthol

A EhHeveleti ey ®lisyvelt w=ervek
amrimetrikes, araz ala-filk rendelt
kapcsglatban  allmak
{szakmai wemponthol.

ey maxsal

Erintie az helvi fnkormanyz atok

autonomiajat?

Nem erinti abelyi cokormany z atok

avtononajat

Erinti az fnkormanyz atok
autonomiajat, fHochato exy fjta

korlatoz askeént i
Fepresgiv esrep arabiv exs kiz dldkel NEM ICEN
rendelles ik-e?
Eonkretan rendelkerik ibyen

Van-e valamilven exkize vembk
esetben a  torvenvserts  helyzetet
orvosoln  kormanyhivatalmak vaszy
max szervoel torténo eljarawa van &
wiikseszT

=

Nem rendellerik semnmly n
exw kizzel amely masa orvosolni
tedna &= Gnkormanyzat josserteset,
hiszen csak informaciokeérese es
tov abbitasra,
konzultaciora és legfdjebb jossertés
jekésre korlatocodik a ®lisveleti
werv  hataskire

tanacsadasra,

Birosasi és
Alkot many birosasi djarast
kez demény ez het v ézsd evethen

eszkizikkel mint ilbven peldanl: a
felizyeleti birsaz, vagy a birosagi
eljaras vémen az  aktuspotlas
lehetoseme FElobbi esetben Gnallcan
donthet nzy a fehizveleti szerv, hozy
a jomserts helyzetet ey probalja
mez orvosclni, hosmy a fehizvelt
szervet penzbirsazeal sujtja  nos
utobbi esetben ezy peres elaras
eredmenvekent lkhetoseze van a
birosas dintese alapjan a fliisyeleti
szervoek az alktus potlasra.

Mesfelel & Helyi Onkor many z atok
Chartajanak?

Ieen, a Chartakeretsz abaly ainak
megfElel

=

Imen, a Charta keretzabalvamak
mezfelel de a preambulomban
vallah tazallamd kitelezettseooel
szemben nem hosy tazitja, hanem
hatasahan szakiti az
fonkormanyz atok antonondajat.

Hasonlit-e v alamely nemzetkizi
modelhez 7

Ar angplzasz modelher kizeht, a
weles oo antonomia poatt

nemet  modell
sajatossagait hordoza magaban,
legalabhis ezekher kiozeht

A francia es

Milven a helvi mmmicipiak
allamhatalmon belil
elhebyezkedese?

A hdyi tnkormanyzatok pmvel az

Alkotmanyban wele shfra
autonomiaval &5 alapjosoldkal™
rendeloes tek, v alamint Hilom

fejezetet alkottak, exért Goalle
hatalmi aznak teldinthetdl

A bhelyi onkormanyzatok kimdulva
az: Mhotv. preambulumabal @a
allamhatalom :
képezik, mar pem rendelkernek
Alapjosskkal™, exért az
allamhatalom belyi
Teprezentansainalk™ tekinthetol

ntegrans reszet

40 A tablazat sajat készitésti.

40
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A tablazati 6sszehasonlitast kovetden néhany gondolatot fogalmaznék meg a valtozés
jelentéségével kapcsolatban. A fenti tablazat alapjan kijelenthetjiik, hogy a t. feliigyelet a t.
ellenérzéshez képest igen erdteljes, akar kozvetlen beavatkozast lehetdve tévd eszkozokkel
rendelkezik, mint pl.: a torvényességi felhivas. Am a visszaélések elkeriilése végett ez a
beavatkozasi lehetdség hataridohoz van kotve, ezzel akadalyozzak meg azt, hogy feleslegesen
jogbizonytalansag, vagy sz€lsOséges esetben visszaélés valosuljon meg a helyi
onkormanyzatokkal szemben. A hatarid6 tallépése esetén ismételten torvényességi felhivassal
kell €Ini, ha a jogszabalysértés még az adott idopontban fennall. A torvényességi feliigyelet
korlatozza a helyi 6nkormanyzatok autonomiajat, hiszen hatart szab a valasztasi lehetdségeik
kapcsan a feliigyeleti eszkdzok segitségével, valamint megsérti az Helyi Onkorméanyzatok
Eurdpai Kartajanak preambulumaban foglalt célt, ami 6sszességében tigy fogalmazhatd meg,
hogy torekedni kell a helyi onkormanyzatok autonémidjdnak fenntartasara és folyamatos
fejlesztésére, tovabba tartozkodni kell a visszalépéstol. Az utobbit sérti a torvényességi
feliigyelet szabalyozasa, hidba felel meg a Karta szabalyainak szdszerinti értelmezésben.
Természetesen a torvényességi feliigyelet jelenlegi szabalyozasardl nem mondhatjuk el, hogy
hibatlan, vagy a klasszikus feliigyeleti eszkdzoket kimeritéen tartalmazza pl.: a hatarozat
felfiiggesztésének jogositvanyat nem, de az elmondhaté eloljaroban a torvényességi feliigyelet
szabalyozasarol, hogy tartalmaz nemzetkdzi példa nélkiili eszk6zdket pl.: rendeletpotlas
intézménye €s a magyar viszonyokra probaltdk konkretizalni a szabdlyozast a kozigazgatasi
rendszeriink mikodési fejlddésének ¢és fejlesztésének figyelembevétele mellett. Az
elkdvetkezdekben a torvényességi feliigyelet dogmatikai szabalyozéasat teszem vizsgalatom
targyava és végiil kitérek a gyakorlati alkalmazasban kezdetében felmeriildé problémakra,

hianyossagra €s joghézagokra.
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Torvényességi feliigyelet célja, magyar szabalyozasa és a gyakorlati

megvalosulasa, pozitiv és negativ tapasztalatok

a) A torvényességi feliigyelet jogintézményének jogi alapja, célja és daltalanos szabdlyozasa

A torvényességi feliigyelet jogrendszeriinkon beliili legitimitasat az Alaptorvény 34.
cikkének 4. bekezdése biztositja a kovetkezé mdodon:

,A Kormany a fovarosi és varmegyei kormanyhivatalok utjan biztositia a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét.”

Természetesen e rendelkezés részletszabalyait harom kiilonb6z6 jogforrasban
talalhatjuk meg: térvényben, kormanyrendeletben, valamint a KIM modszertani levelében.
Ennek megfeleldéen az elkdvetkezokben az a célom, hogy e jogforrasokat 6sszehasonlitva (f0leg
a torvény ¢€s rendelet szabalyozéasat 6sszevetve) valaszt tudjak adni a kdvetkezd kérdésekre:

- Vajon a torvényességi feliigyelet megfelelden van e szabdlyozva az egyes
jogszabalyokban?

- Sziikség van e valamely rendelkezések esetében jogszabaly modositasra vagy
kiegészitésre? Valamint a jogforrdsok megfelelden kiegészitik és részletezik-e
egymast?

Természetesen e kérdéseket azért tekintem fontosnak iranymutatoként hasznalni, hogy

megvalaszoljam az 4ltalam felvetett f0bb kérdéseket:

- Miben jelent elorelépést a torvényességi feliigyelet az ellendrzéshez képest?

- Megfeleld-e a torvényességi feliigyelet jogszabalyi hattere, vagy vannak még
joghézagok?

E kérdések megvalaszolasa mellett még fontos feladatomnak tartom a jogszabaly
alapjan valdé konkluzidok levonasat a torvényességi feliigyeletr6l a tekintetben — amit
vizsgéalatom egyik legmeghatarozobb pontjanak tartok — hogy megvalaszoljam a kdvetkezd
kérdést: merre halad a magyar kdzigazgatasi ,,expressz” a ,,valtozasok korszakaban”?

Mint az mar korabban is kifejtésre keriilt, az Motv. a t. felligyeletnek eszkozrendszert
biztosit: régi, modositott és 1) eszkdzdoket egyarant, vagy ettdl elvonatkoztatva helyreigazitd és
helyettesité eszkdzoket tartalmaz.*! Ami fontosabb az, hogy a 132.§ részletezi a t. feliigyelet
céljat, amely nem mas, minthogy az érintett dnkormanyzat, szervei €s szervezetében dolgozdk

milkodése jogszerii legyen.*” Viszont fel kell vetnem a kérdést, vajon tényleg ,,csak” ennyi

41 Mstv. 132.§ (1.) bek.
42 Mstv. 132.§ (2.) bek.
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lenne az elemzett intézmény célja a jogalkotd szerint, vagy sem? Az Alaptorvény tervezete a
részletes indoklas részében a kovetkezdket fiizte a 34. cikkhez:

Az (Alaptérvény) meghatarozza az allam és az onkormanyzatok viszonyanak alapveto
mozzanatait: eldirja a kélcsonos egyiittmiikodési kotelezettséget,... Meghatarozza, hogy a
torvenyessegi feliigyelet a Kormany hatdskorébe tartozik, amely azt a fovarosi és varmegyei
kormanyhivatal utjan latja el.”

Ennek alapjan elmondhatjuk, hogy maga az Alaptorvény is megallapitott egyfajta célt,
még elOkésziileti fazisaban, a torvényességi feliigyelet szamara. Levonva az alabbi
kovetkeztetéseket elmondhatjuk, hogy a megvaltozott allam és kozigazgatas viszonyaban a
torvényességi feliigyelet intézménye nem mads, mint egy kapocs az allamigazgatds ¢s
onkormanyzati igazgatas kozott, melynek célja az, hogy megvaldsitsa a kdolcsonos
egylttmiikodési kotelezettséget, valamint szakmai szempontbol és a torvényi keretek
figyelembe vételével feliigyeletet gyakoroljon a jogszerien miik6dd helyi 6nkormdnyzatok
felett, amelyek — a Motv. preambuluma alapjan — jelenleg a végrehajtd hatalom szerves részét
képezik helyi szinten.

A torvény érintett szakasza meghatarozza a kormanyhivatalok hataskorét: mind pozitiv
és mind negativ taxacio alapjan, valamint kivételek meghatarozasaval.* Allaspontom szerint e
rész tekinthetd az Alaptorvény mar emlitett szakaszanak részletezésének, abban a tekintetben,
hogy a jogalkotd egyfajta altalanos fogalmat alakitott ki a torvényességi feliigyeletnek, a
jogintézmény eszkozeinek, céljanak ¢és hatdskorének korbehatarolasaval. E torekvése a
jogalkotonak szerintem rendkiviil ,kifizet6d6”, hiszen ezzel megfeleld iranymutatast nyujt a
jogalkalmazok szamara €és nem esik bele abba a hibdba — amelybe a rendszervaltds szamtalan
alkalommal —, hogy dontott egy jogintézmény bevezetésérdl, de nem hatdrozta meg sem a
jogintézmény fogalmat, emellett nem részletezte annak tartalmat.

Fontos tovabba, hogy a Kormany nem elégedett meg pusztan a térvényi szabalyozassal,
hanem az Motv. 143.§ (1.) bekezdés e) pontjaban foglalt felhatalmazas alapjan alkotta meg a
119/2012. (V1.26.) szamu Kormanyrendeletet (tovabbiakban: Vhr.), amely mar a torvényességi
feligyeleti eljarassal ¢és annak részletszabalyaival foglalkozik. Eldljaroban annyit
megemlitenék még, hogy hiaba a jelenlegi szerencsés jogalkotoi helyzet €és gyors jogalkotés, a
rendeletben foglalt részletszabalyok mégis félreérthetéek. Ennek megfelelden a KIM 2012.

augusztus 09.-én egy modszertani utmutatot bocsatott ki, amely alapjan megprobalta elejét

43 Mstv. 132.§(3) - (5.) bek.
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venni a félreértéseknek és értelmezési problémaknak, elsddlegesen a rendelet, masodlagosan a

teljes jogszabalyi kornyezet figyelembe vételével.

b) Torvényességi feliigyelet intézményének részlet szabalyai a 119/2012. (V1.26.) Korm. r.
alapjan, s ezzel kapcsolatos lehetséges szabdlyozatlansdagok, jovobeli aggalyok
1. A torvényességi feliigyeleti eljaras vizsgalati szakasza
A rendelet a torvényességi feliigyeleti eljarast vizsgalati, valamint intézkedési szakaszra
osztotta fel. Ezek szerint, az /.§-nak megfelelden a vizsgélati szakasz megindithato ex officio
¢€s panasz bejelentés alapjan is. Mint koradbban mar emlitésre keriilt, a jogszabaly is hivatkozik
r4, hogy az Motv. 132.§ (3.) — (5.) bekezdéseinek megfelelden jar el az illetékes fovarosi és

1.** Am a rendelet mér talmegy pusztan a tdrvényi szabalyozason, és a

megyei kormanyhivata
kormanyhivatalok tehermentesitése végett lehetdséget biztosit arra, hogy a kormanyhivatal
megsziintesse hivatalbol a feliigyeleti eljarast, ha nem talal jogszabalysértést.*>

Véleményem szerint a jogalkotd preventiv jelleggel jart el, amikor szamitésba vette a
tévedés lehetdségét a gyakorlat soran, s a rendeletben mar az elsOk kozott szabalyozta az 1j
feliigyeleti eljaras keretében az ismételt vizsgalat lehetdségét.*® A KIM a rendelet 7.§ alapjan
modszertandban két ,,szintjét” kiilonbozteti meg a torvényességi feliigyeletnek: egyrészrol
beszélhetiink ,,altalanos felhatalmazas szerinti folyamatos torvényességi feliigyeletrdl”,
valamint ,,egyedi esetekben a kormadnyhivatal hivatalos hataskorébe foglalt tudomasszerzés
alapjan kotelezéen lefolytatandé vizsgalatrol”.*” Ennek megfelelden fejtette ki a KIM az ex
officio €s a bejelentés alapjan induld eljarasokat. A hivatalbdl megsziintetett eljarasokat , kiilon
dontés meghozatala nélkiil lezarhat6™® eljarasokként emliti.

2. Torvényességi feliigyeleti eljaras intézkedési szakasza:

A rendelet 2.§-a mar az eldzetes szlirésen tuljutott tigyek masodik szakaszaval, vagyis
az intézkedési szakasszal foglalkozik. Két esetben haladéktalanul meg kell kezdeni az eljarast
és t. feliigyeleti eszkdzoket kell alkalmazni, ha:*

e _a kormanyhivatal (tovabbiakban: hivatal) egy donkormanyzati intézkedéssel

osszefiiggésben egy vagy tobb jogszabalysértést észlel”, valamint

44119/2012.(V1.26.) Kormanyrendelet 1.§ (1.) — (2.) bekezdés
4 Uo. 1.§ (3.) bekezdés

46 Uo. 1.§ (4.) bekezdés

47 KIM modszertani itmutat6 (2012.08.09.), 5.0.

48 Uo., 5.0.

4 Vhr. 2.§ (1.) bek.
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o az Motv. 132.§ 2. bekezdése szerint érintett Onkormanyzat, annak szervei és
szervezetében dolgozdk nem tesznek eleget a kormanyhivatal informaciokérésre
iranyuld — késdbbiek folyaman targyalt — megkeresésének.>”

Ezt kovetden a hivatal azonnal megkezdi a t. feliigyeletek alkalmazésat, igy valamennyi

esetben — kivéve a rendelet 2.§ 3. bekezdésében foglalt esetet’!

torvényességi
felhivast>? alkalmaz.>?

A rendelet 2.§ 4. bekezdése szerint, ha a torvényességi felhivas megfeleld id6 elteltével
— Motv. 134.§ 1. bekezdése alapjan minimum 30 napot kell biztositani — nem vezet eredményre,
akkor a kormanyhivatal egyidejiileg tobb torvényességi feliigyeleti eszkozt is alkalmazhat, ha
azok egyidejlileg alkalmazhatok.

Am ez a szakasz félreérhetd, mivel azt sejteti a KIM modszertana szerint, hogy az
eszkdzok alkalmazasanak korlatai vannak. gy példaul nem érvényesitheté az Motv. 134.§ 2.
bekezdésében foglalt rendelkezés, mely szerint a Kormanyhivatal a t. feliigyeletei eljaras ,.egyéb
eszkozeinek alkalmazasarol mérlegelési jogkorében dont”. Természetesen ez hibas felfogas a
KIM szerint, hiszen a hivatal mérlegelési jogkorét nem szeretné korlatozni a rendelet vizsgalt
szakasza, pusztan a hatékonyabb problémamegoldasra hiv fel.

Véleményem alapjan a jogszabdly félreérthetden fogalmaz a kormanyhivatal
cselekvési jogkore tekintetében, hisz egzakt modon kimondja a rendelet, hogy ,.egyidejiileg
tobb t. feliigyeleti eszkozt is alkalmazhat, ha az alkalmazni kivan t. feliigyeleti eszkozok jellege
azok egyidejii alkalmazdsat lehetévé teszi.”™* Tehat azaz eshet8ség is fennallhat, hogy
bizonyos eszk6zok nem alkalmazhatok egy iddben. Ilyen lehet pl.: az, hogy ismételten nem
kiildhetek ki torvényességi felhivast, ha mas feliigyeleti eszk6z alkalmazasa az 1d6 mulasara és
a jogsértés helyredllithatatlansagara ¢és kisebb sulyara tekintettel indokolatlan lenne, vagy
barmilyen eszkozt alkalmazhatok, de err6l a rendelet hallgat? Ilyen tekintetben — a
szabalyozatlansag miatt — véleményem alapjan igenis besz¢lhetiink korlatrdl, de akkor felmertil

a kérdés, hogy a KIM modszertana szerint miért nincs korlatozas? Vagy, ha meégis van

30 Mtv. 133.§

51 Nos, az ASZ illetékessége esetén nem kell torvényességi felhivassal élni az érintett irdnyéba, csak az ASZ-t kell értesiteni a hataskorébe
tartozo eset jogszabalysértd mivoltardl, am a KIM modszertana szerint a rendelet nem zarja ki a torvényességi felhivas kikiildésének
lehet6ségét, ha ez a jogsértés mihamarabbi orvoslasat és informacioszolgaltatasi célt is szolgal egyben. Véleményem szerint hianyos a
jogszabaly abban a tekintetben, hogy pontosan nem hatirozza meg azt, hogy kinek a kotelessége értesiteni a korméanyhivatalt az ASZ-hoz
torténd tigy attételérdl, ugyanis a rendelkezés egyértelmilen fogalmaz, amikor azt irja, hogy t. felhivas kibocsatasa nélkiil kezdeményezheti az
ASZ vizsgalatot. Am a kormanyhivatal is meghatarozott hataridé alapjan dolgozik, s alapveten 30 napja van arra, hogy a t. feliigyeleti eljarast
lefolytassa, viszont ha a most emlitett eset all fent és nem kotelessége, csak lehetésége van a kormanyhivataloknak arra, hogy értesitsék az
érintetett az gy attételrdl, akkor mi a biztositék arra, hogy nem sériil-e az 6nkormanyzat érdeke az idé mulasaval, vagy nem 1ép fel a
kormanyhivatallal szemben kartéritési per soran? S a kormanyhivatalnak a sajat eljarasat meg kell-¢ sziintetni vagy az attétel folyaman ugyanaz
az eljaras van még folyamatban? E kérdések kapcsan, amelyek allaspontom szerint aggodalomra adnak okot a kormanyhivatalok ellen
benyujtott kartéritési perek miatt, mihamarabbi valaszra és intézkedésre van sziikség.

32 MGtv. 134.§

3 Vhr. 2.§(2.)bek.

34119/2012.(V1.26.) Korm.r.2.§(4.)bek.
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korlatozas, akkor mely eszk6zoket milyen esetben, milyen mas eszkdzokkel, mikor
alkalmazhatom? Erre a mddszertani itmutatd nem ad valaszt, igy indokoltnak tekinthetd a
vizsgalt rendelkezés feliilvizsgalata.

Ugyancsak az altalam felvetett kisebb sulyt vagy az id6 mulasa miatt orvosolhatatlan
jogsértésekkel szembeni ardnytalan eszkozalkalmazas kérdése meriilhet fel a Vhr. 2.§ 5.
bekezdésében, azaz a kormanyhivatal addig folytatja a t. feliigyeleti eszk6zok alkalmazasat,
ameddig a jogszabalysértés nem keriil megsziintetésre. Ehhez a KIM modszertana nem fiiz
kiegészitést, de akkor mi szab korlatot a kormanyhivataloknak abban a tekintetben, hogy
feliigyeleti birsagok ,tomegét” szabjak ki amiatt, mert pl.: az 6nkormanyzat a meghozott
hatarozatot a meghozatalatol szamitott 16. és nem 15. napon jutatta el a kormanyhivatal részére,
s ez utdlag nem orvosolhatdo. Nem elfelejtve azt, hogy a feliigyeleti birsag alkalmazasa is
aranytalan lenne.

A jogszabdly eldirja, hogy a torvényességi felhivas vagy maés eszk6z alkalmazasa
eredménytelenné valasa esetén a Kormanyhivatalnak 30 napon beliil kell Gjabb torvényességi
feliigyeleti eszkozt alkalmaznia, am ha ezt elmulasztja, ismételt torvényességi felhivassal kell
élnie.>

Véleményem szerint e rendelkezés megfeleld, hiszen ha elvarjuk, hogy az
onkormanyzat jogszerlien cselekedjen, akkor vice versa elvarhatd, hogy a hivatal mulasztasa is
kovetkezményekkel jar. Tovabba rendelkezik a rendelet arrol is, hogy a kormanyhivatal koteles
megszlintetni az eljarast, ha az érintett az értesitést koveté 30 napon beliil megsziinteti a

t,56

jogsértést,”® amely meglatdsom szerint racionalis dontés, hiszen ha megsziinik a jogsértés,

akkor az eljarés is okafogyotta valik.

Vhr. 2.§(6.) — (7.) bek.
56119/2012.(V1.26.) Korm.r.. 3.§
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3. Informadciokérési és javaslattételi jogrol, valamint a kapcsolattartas és
hatarido szamitds:

Az Motv. 133.§ 1. bekezdése rendelkezik a Kormanyhivatal informéciokérési jogarol,
mely intézménnyel korabban is rendelkezett a torvényességi ellendrzés jogintézményének
keretében és szabadabb keretek kozott. A jogintézményre a rendelet is kitér, ugyanis az
informéciokérés jogaba beleérti az iratokba vald betekintés jogat is.>’

A korményrendelet a kapcsolattartdsnak harom fajtdjarol rendelkezik ugy, mint az
irasbeli, szoébeli és irasbelinek nem mindsiilé elektronikus kapcsolattartas. Az irasbeli
kapcsolattartas hagyomanyos Utja papir alapon torténik, de az adminisztracid gyorsitasa végett
irasbelinek mindsiilnek az elektronikus és mindsitett alairassal ellatott dokumentumok is. A
szobeli kapcsolattartas esetében a személyesen vagy telefonon torténd kapcsolattartasrol
rendelkezik a jogszabaly. frasbelinek nem minésiilé elektronikus kapcsolattartasnak szamit pl.:
a rovid lzenetvaltds, amely nincs ellatva mindsitett aldirdssal. A kapcsolattartds fontos
momentumanak tekinthetd az ok, amiért rendelkezik errél a korméanyrendelet, s ez nem mas,
mint az informacidhoz valo jog tartalmi megvaldsitasa, a tajékoztataskérés, valamint a szakmai
segitségnyujtas. Fontosnak tartom megjegyezni, hogy a jegyzOk meghatarozott része a t.
ellenérzés soran gyakrabban ¢ltek a telefonon torténd szakmai segitségkéréssel, mint jelenleg.
Pé¢lda volt arra is, hogy a jegyzok egy-egy képviseld testiileti iilést megeldzve par perccel kértek
szakmai segitséget €s kaptak is a kormanyhivatal illetékes munkatarsatol. Természetesen ez az
»elony” mar nem taldlhatdé meg a t. feliigyelet esetében, mivel a kormanyhivatal altal nyjtott
szakmai segitségnek (jelenleg) még nagyobb szakmai megalapozottsdggal kell rendelkeznie,
mert ez mar nem egy szakmai ,.tanacs” — amit vagy megfogad a jegyz0, vagy nem —, hanem
(kotelezé) iranymutatds a kormdanyhivatal (jovébeni) gyakorlatira tekintettel. ®* Nem
elfeledkezve arrdl a tényrdl, hogy a kormanyhivatalok kartéritési felelosségét megalapozhatjak
a szakmailag megalapozatlan 4llasfoglalasok, torvényességi felhivasok ...stb.

A hataridé szamitdssal kapcsolatban megjegyeznék annyit, hogy a hatéarid6
értelmezésének €s szamitasanak modja megegyezik a mas hatdsagi €s birdsagi eljarasokban

foglaltakkal.>

ST A 133.§ 2. bekezdése javaslattételi lehetdséget biztosit a kormanyhivatal szamara ,,a helyi onkormanyzat miikodésére, szervezetére,
dontéshozatali eljardsdra vonatkozoan.” E javaslatot a képvisel6 testiilet koteles a soron kovetkezd iilésen megtargyalni és egyet nem értés
esetén — az elutasitas indokardl — a javaslattevét részletesen tajékoztatni a polgarmester Gtjan.

38 Vhr. 5.§(1.)-(4.)bek.

3 Az idészamitas rendkiviili jelentéséggel bir a t. felligyeleti eljaras szempontjabol, mivel bizonyos joghatisokat a hataridé elmulasdhoz vagy
elmulasztasahoz ko6t a rendelet. Pl.: ha a torvényességi felhivast kovetéen az onkormanyzat nem tesz eleget a felhivasban foglaltaknak, akkor
a kormanyhivatal egyéb feliigyeleti eszkozt alkalmazhat 30 napon beliil, de ha a hataridét elmulasztja, akkor csak ismételt t. felhivast kvetden
élhet mas eszkozzel. A hataridét megallapithatjak napokban vagy munkanapokban, honapokban vagy években is. Lex specialis, ha napokban
vagy munkanapokban allapitjak meg a hatarid6t, akkor abba nem szamit bele a kozlés és kézbesités napja; ha honapokban vagy években
allapitjak meg a hatariddt, akkor a hatarid6 utolsé napja az a nap, amely szamanal fogva megfelel a hataridé kezdénapjanak; ha ez hianyzik a
lejarat honapjaban, akkor a lejarat utolso napja a honap utolsé napja. (P1.: februar 29. helyett februar 28.). Lex generalis, hogy a postara adas

40



A torvényességi feliigyeleti eszkozok részletes szabdlyozdsa az iranyado jogszabdlyokban:
4. Torvényességi felhivis:®’

A torvényességi felhivas a torvényességi ellendrzés szabdlyozasabol atvett és a t.
feliigyelet szabalyozasdval modositott, preventiv eszkdz. Az Motv. 134.§ egyértelmiien
fogalmaz, amikor azt irja, hogy a kormanyhivatal torvénysértés észlelése esetén 30 napon beliil
torvényességi felhivasban tajékoztatja az érintett onkormanyzatot a megteendd intézkedésekrol
a jogellenes helyzet elharitdsa végett. Az dnkormanyzatnak a torvénysértés stlyatol fliggden
legalabb 30 napja van arra, hogy meghozza a megfeleld dontéseket, vagy részletes indoklas
ellenében elutasitsa a kormanyhivatal felhivasaban foglaltakat. A jogalkotdé — allaspontom
szerint — helyesen hozta meg azt a szabalyt, amikor a kormanyhivatal mérlegelési jogkorére
bizta, hogy mennyi hataridt hatdroz meg az érintett szdmara a jogellenes helyzet orvoslasa
végett, mivel igy lehetdség van arra, hogy a hivatal az egyedi helyzetnek megfelelden alakitsa
a hataridoket. ¢! A feliigyeleti szerv a Vhr. alapjan jogalkotasi kdtelezettségének elmulasztasa
esetén legfeljebb 60 napos, mig hatarozathozatali és feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa
esetén legfeljebb 45 napos maximalis hataridét allapithat meg a feliigyelt szerv szamara.®? A
hivatalnak két szempontot kell figyelembe vennie a hataridé kiszabasakor:

1. Minél hamarabb sziinjon meg a jogsértés, valamint

2. A meghatarozott hataridén beliil lehetséges legyen megsziintetni a jogsértést.5

Természetesen a megallapitott hataridok ellenére is, mar a t. ellendrzés intézménye
gyakorlati tapasztalatainak figyelembevételével, a hatarid6 az érintett altal a
kormanyhivatalnak cimzett indokolt irasbeli kérelme® alapjan tovabbi 30 nappal
meghosszabbithatd.%> A hosszabbitasnak és a felhivasban megallapitott eredménytelen hatéridd
elteltének az oka, hogy a helyi 6nkorméanyzatok meghatdrozott munkaterv szerint miikodnek,
emiatt egy-egy Képviseld Testiilet Osszehivasa elozetes elOkészitést igényel, tovabba pl.:
figyelembe kell venni azt is, hogy mi alapjan tortén a t. felhivas kibocsatasa, hiszen ha

jogalkotasi kotelezettség elmulasztasa miatt, akkor a helyi rendelet tervezetének elkészitése,

eloterjesztése, véleményeztetése, vitdja €s modositasa akdr még a maximalis hataridét is

napja a felterjesztés napjanak felel meg, valamint ha a hatarid6 lejaratanak napja munkasziineti nap, akkor a hatarid6 az azt koveté munkanapon
jar le A rendelet rendelkezik az elektronikus feladasrol is, mert ebben az esetben a kozlés napja az elkiildés napjaval egyezik, am ilyen esetben
az ligyintézési hataridé az azt koveté napon fog kezddni. Tovabba a hatarid6t kétség esetén mindig megtartottnak kell tekinteni — ez egy
megdonthetd torvényi vélelem -, am a jogkdvetkezmények a hatarido elteltével allnak be. A KIM modszertana megerésiti az altalam leirtakat.
6 BALOGH GABOR — SZOGI AGNES: A helyi énkormanyzatok torvényességi szempontt vizsgalatanak multja, jelene és jovéje — 20 év
utan ismét torvényességi feliigyelet (Masodik rész), Kodifikacio és kozigazgatas, 2012/1., 63.-65.0. figyelembevételével

o1 M6tv. 134.§(1.)bek.

%2 Vhr. 8.§(3.)bek.

0 Uo. 8.§(2.)bek.

% A Vhr. semmilyen alaki és tartalmi kovetelményeket nem timaszt a kérelemmel kapcsolatban, csak az érintett altal benyujtottnak,
,indokoltnak”, hataridén beliilinek és irasbelinek kell lennie.

%5 Uo. 8.§(4.)bek.
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meghaladhatja. Ez 1ényegében a képviseleti demokracia hatranya, amellyel a jogalkotonak is
szamolnia kell és emiatt engedélyezi a hataridd hosszabbitasat. Masrészt a hosszabbitdsra az is
okot adhat, hogy bizik a jogsértés mihamarabbi megsziintetésében, a mulasztas potlasaban.
Ugyanis ha pl.: kivarja a 30 napot, nem engedi a hosszabbitast, de az 6nkormanyzat ennek
ellenére 5 nap elteltével megsziinteti a jogsértést, akkor az esetlegesen alkalmazott mas
feliigyeleti eszk6zok végrehajtasa okafogyotta valik, tehat maximalisan segiteni kell a helyi
onkormanyzatot abban, hogy megsziintesse a jogseértést, mert a jogalkotd célja a megeldzes,
nem pedig az azonnali szankcionalas.

Felmertiil tovabbi kérdésként, hogy ,/lehet-e a hatarido lejarta utan hosszabbitasi
kérelmet benyujtani?... Nem, mert tovabbi feliigyeleti eszkozok alkalmazasanak az alapja a
felhivas (és az abban meghatarozott hatarido letelte) és a jogszabaly ettol az idéponttol
Jjogvesztd hataridéket szamit (pl.: birésagi kereset benyjtasanak lehetésége). " Ennek alapjan
még a hatarid6 letelte eldtt fontos a kapcsolatfelvétel az érintettel, mivel véleményem ¢és a
hivatkozott cikk irdinak véleménye alapjan is a jogalkotd célja a preventiv, egylittmiikodo
feliigyelet, nem pedig a szankcionalas. Frdemes még megvizsgalni azt a kérdést, hogy ki
jogosult benyujtani a hataridd-hosszabbités iranti kérelmet, azaz az Motv. rendelkezési alapjan
a kérdést ugy kell atfogalmazni, hogy ki jogosult az dnkormanyzat képviseld testiiletének
képviseletére az iilések kozotti idészakokban. Az Motv. 41.§%7 szerint a képviseld testiiletet,
mint jogi személyt a polgadrmester, megyei kozgyllés elndke és a fOpolgarmester jogosult
képviselni, vagyis ha a polgarmester egy betervezett rendes iilést kdvetden, vagy a nyari
iddszakban kap egy torvényességi felhivast, amelyben foglaltaknak el6relathatéan nem tud
majd megfelelni, akkor még a hataridé lejarta elott kérvényezni fogja a hataridd
meghosszabbitdsat és igy lehetdvé teszi azt, hogy a Képviseld Testiilet megsziintesse a
jogsértést. Az Otv.-nek megfeleléen az Alkotmanybirdsig egy korabbi hatirozataban
értelmezte a polgarmester és ehhez hasonld személyek jogat.®®

A Motv. ezenkiviill még arr6l rendelkezik, hogyha a torvényességi felhivasban
megallapitott hataridd eredményteleniil telik el,* akkor a kormanyhivatal mérlegelési
jogkorében alkalmazhat mas feliigyeleti eszkdzoket is. Meg kell emliteni, hogy a korabban mar
kifejtett szabad mérlegelési jogkorben vald eszkodzalkalmazashoz tovabbra is tartom magam.’®

A problémat itt az jelentheti, hogy a Vhr. nem szdmol azzal, hogy a hatarid6-hosszabbitast

66 BALOGH GABOR — SZOGI AGNES:Uo., 65.0.

97 Motv. ,,41. § (1) A helyi dnkorméanyzat jogi személy. A képviseld-testiiletet a polgarmester, a megyei kozgy(ilés elndke, a fopolgarmester
képviseli.”

%8961/B/1993. AB hatarozat

% Vhr. 9.§ tartalmazza a hatarid eredménytelen elteltének eseteit.

70 M6tv. 134.§(2.)bek.
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egyetlen jogszabaly sem koti torvényességi felhivashoz. Ugyanis ha a hataridot egy ,,végzés”
formajdban meghosszabbitja a kormanyhivatal 25 nappal, akkor ennek eredménytelen elteltét
kovetden a hivatal 5 napon beliil fordulhatna bir6sdghoz, mivel a Vhr.-ben tovabbi feliigyeleti
eszkoz alkalmazdsa a torvényességi felhivasban megéllapitott hataridé elteltét kovetéen 30
napon beliil lehetséges, amely hataridd jogvesztd,”! s mivel a korméanyhivatal nincs kdtve
ahhoz, hogy t. felhivasban hosszabbitson hatdridét, vagy a Vhr. szabdlyozasa nem veszi
figyelembe a hosszabbitas lehetéségét’? a tovabbi feliigyeleti eszkoz alkalmazasanal. Ezért itt
meglatdsom alapjan pontositani kellene a hataridé-hosszabbitas intézményét, mivel ez hatranyt
jelent a korméanyhivatalok szamara és ezaltal a Vhr.-ben foglalt lehetdségeik is sériilhetnek —
hataridé hosszabbitds esetén —, vagy legalabbis az idevonatkozo tovabbi feliigyeleti eszk6zok
alkalmazasanak hataridejét, vagy a hatarido-hosszabbitast csak torvényességi felhivas
formajaban szabadna engedélyezni.”
5.4 képviselo testiilet iilésének dsszehivasa:

A Motv. 135.§ 1. és 2. bekezdése alapozza meg a képviseld testiilet iilésének
Osszehivasanak lehetdségét, mint feliigyeleti eszkozt. Ezen eszk6z fontossagat az alapozza meg,
hogy ezzel a K.H. inditvanyozhatja bizonyos torvényességi kérdések képviseld testiilet altali
megtargyalasat, amelyek egy jogsértd helyzet kikiiszoboléséhez jarulnak hozza. A torvény
tovabbad megemliti, hogy a polgarmester a hivatal javaslata, valamint a tdrvényben’®
meghatarozott egyéb esetben 15 napon beliil hivja 6ssze a képviselo testiilet iilését, de ha a
polgarmester az inditvany és annak fontossaga ellenére sem miikddik egyiitt a hivatallal, akkor
a feliigyeleti szerv — a polgarmestert megkeriilve — hivja 6ssze a sziikséges képviseld testiileti
ilést. A Vhr. annyiban bdviti a térvényi szabalyozast, hogy a kormanyhivatal javaslataban
megjeldlheti az Osszehivando testiileti lilés azon napirendi pontjait, amelyek targyalasa az
onkorméanyzat térvényes miitkddéséhez sziikséges.”> Ugyanitt érvényesiil az informaciokérési
(informacioszerzési jog) is, mivel a jegyzOnek a megtartott iilést kdvetden 5 napon beliil meg

kell kiildenie a jegyzOkonyvkivonatot a kormanyhivatal részére.”® Fontos még megemliteni,

7 Ha ezt elmulasztja, akkor a Vhr. 2.§(7.) bekezdése értelmében ismételt t. felhivast kell tenni.

72 Vhr. 2.§(6.)bek.

73 Természetesen felmeriil az a kérdés is, hogy lehetéség van-e tobbszor hosszabbitani, valamint az ismételt torvényességi felhivas kiadasa —
a Vhr. 2.§ 6. bekezdésénél elmondottakra tekintettel — hataridé hosszabbitasnak mindsiil-e? ,,Erre vonatkozé tiltds hidnyaban ismételten
engedélyt adhat a kormanyhivatal a hataridé meghosszabbitasara, azonban csak akkor, ha a kérelem a korabban emlitett feltételeknek megfelel
(érintett, irasban, hataridd lejarta el6tt kérte). Fontos ugyanakkor leszogezni, hogy a kormanyhivatal sajat magatol nem hosszabbithat.” A
kérdés masodik felére ratérve a K.H. szabad mérlegelése alapjan donthet ugy feliigyeleti eszk6z alkalmazasarol, amely véleményem szerint és
jogszabalyi tiltas hianyaban — a megvaltozott helyzetre tekintettel —, akar ismételt t. felhivas is lehet, amely tekintheté egyben hatarid6-
hosszabbitasnak is.

74 M6tv. ,,44. § A képviselS-testiilet sziikség szerint, a szervezeti és milkodési szabalyzatban meghatarozott szamu, de évente legalabb hat iilést
tart. Az ilést tizenot napon beliili idépontra 6ssze kell hivni a telepiilési képviselok egynegyedének, a képvisel6-testiilet bizottsaganak, valamint
a kormanyhivatal vezet6jének a testiileti iilés Osszehivasanak indokat tartalmazé inditvanyara. Az inditvany alapjan a testiileti {ilést a
polgarmester hivja Gssze a testiileti ilés indokanak, idépontjanak, helyszinének és napirendjének meghatarozasaval.”

75 Vhr. 10.§(1.) bek.

76 Uo. 10.§(2.)bek.
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hogy a jogszabalyok idevonatkozé részei csak a képviseld testiileti iilés 0sszehivasarol vagy
ennek inditvanyozasarol tesznek emlitést, viszont arr6l nem tesznek emlitést, hogy a
polgarmester esetleges akadalyoztatdsa, vagy jogszabalyba {itk6z6 — nem egylittmikodo —
magatartasa esetén ki vezeti a testiileti iilést. Viszont azt biztosan kijelenthetjiik, hogy az tilést
semmi esetre sem vezetheti a kormanyhivatal 4ltal megbizott személy.
6. Az helyi onkormanyzati rendelet AB és Kuria dltali feliilvizsgalatanak
kezdeményezése:”’

Az  Alkotmanybirdésaghoz  benyujthaté  inditvanyok  lehetdsége jelentOsen
lekorlatozodott, ami azt jelenti, hogy AB-i eljards dnkormanyzati rendeletek feliilvizsgalata
esetében csak Alaptorvénybe litkozése esetén indithatd. A hivatal a helyi 6nkormanyzatok
torvényességi feliigyeletéért felelds miniszteren keresztiil (tovabbiakban: miniszter), az
Alaptdrvénybe iitkoz8 rendelet esetén AB-i eljaras meginditasa iranti inditvanyt’® terjeszthet a
Kormany el¢ az érintett rendelet egészének vagy meghatarozott részének megsemmisitése
érdekében, a Vhr.-ben meghatarozott szabalyok szerint. Természetesen a miniszter eldzetesen
vizsgalja, hogy a kormdanyhivatal inditvdnya megfelel-e az AB eljards meginditasdhoz
sziikséges formai és tartalmi kdvetelményeknek, ha nem, akkor lehetdsége van az inditvanyt
visszakiildeni:

> kiegészitésre,

» modositasra, vagy

» visszavonasra.

Az inditvany a kormanyhivatal altal 3 napon beliil visszavonhatd, amelyhez az
sziikséges, hogy a meghatarozott iddintervallumon belill a visszavonasrdl tajékoztassa a
minisztert és az érintett Oonkormdnyzatot. A szabalyozéas hidnyos a tekintetben, hogy a
jogszabalyok nem rendelkeznek arrdl, hogy a hivatalon beliil ki, mi alapjan, milyen dontés
meghozatalaval, kinek az engedélyével donthet ugy, hogy ,eldllnak” az inditvanyukt6l?
Eloszor is a kérdés elsd része egyértelmii, ha arra a kovetkeztetésre jutnak, hogy az érintett
onkormanyzat még az AB eljaras lefolytatdsa, vagy annak elérelathaté lezaréasa elott orvosolja
a jogsértd allapotot. Viszont a tobbi kérdés tekintetében vagy a Vhr. rendelet modositasaval,
vagy kifejezetten a korméanyhivatalok Szmsz.-ben rogzitve térvény felhatalmazasa alapjan kell

errdl rendelkezni.

77 Métv. 136.§ és Vhr. 11. —12.§ alapjan
78 Az inditvanyra vonatkozé tartalmi kritériumok a 2011. évi CLI. térvény (ABtv.) leszabalyozza.
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A kormanyhivatal természetesen jogszabalysértés esetén is jogosult birdsagi eljarés
iranti inditvanyt elOterjeszteni a Kuria Onkormdanyzati tandcsdhoz, az Motv.-ben foglalt
rendelkezések’® alapjan.

Nem elveszve a részletekben, felmeriil az a kérdés, hogy mi torténik akkor, ha az
onkormanyzati rendeleten beliil egyszerre taldlhatéak Alaptorvény-ellenes és jogszabalyba
iitk6z6 rendelkezések. Ez esetben természetesen nem kell két kiilon torvényességi felhivast
kibocsatani, viszont az adott torvényességi felhivason beliil kiilon-kiilon ki kell térni arra, hogy
a rendelet mely részei és miért mindsiilnek jogszabaly-, valamint Alaptorvény-ellenesnek. Ha
a t. felhivasban megéllapitott hataridd eredménytelentil telik el, akkor a két eljarast mind a
Kuria, mind az AB irdnyaba egyszerre meg lehet inditani. Végiil ,, megtorténhet az is, hogy egy
rendelkezés egyszerre Alaptorvény- és jogszabaly-ellenes. Ebben az esetben az ABtv. szerint az
AB eljards kizart, igy csak a Kuria énkormanyzati tandcsdahoz fordulhat a Kormdnyhivatal. ™’

7. Az onkormanyzati hatarozat elleni birosagi eljards kezdeményesének
joga:

Az Motv. roviden foglalkozik az Onkormanyzati hatarozat elleni birdsagi eljaras
kezdeményezésének jogaval, amelyre a Vhr. nem tér ki. Errdl az esetrdl akkor beszéliink, ha az
onkormanyzat képviseld testiilete egyedi ligyek kapcsan hatdrozatot hoz iilésén. Ez esetben a
kormanyhivatal a t. felhivast koveté nyitva allo6 hataridd eredménytelen eltelte utan a
Torvényszek elott birosagi eljarast kezdeményezhet. A hatarozat végrehajtasara a birdsagi
eljaras nincs felfliggesztd hatallyal, ezért ha a végrehajtas a kozérdek sulyos sérelmével vagy
elharithatatlan karral jarna, akkor az els6é fokon eljar6 bir6sdg a hatarozat végrehajtasat
felfiiggesztheti a per befejezéséig.®! A birdsag eljarasa soran megallapithatja a hatarozat
jogszabalysértd mivoltat, igy hatalyon kiviil helyezheti azt, vagy elutasithatja a kormanyhivatal
keresetét. Utdbbi esetben az érintett Onkormanyzat a per végleges lezarulasat kdvetéen polgari
jogi kartéritési pert indithat a korméanyhivatallal szemben.

8. A helyi onkormanyzat torvényen alapulo jogalkotdsi kotelezettségének
elmulasztasa és potlasa (rendeletpotlas):

A kormanyhivatal az ¢érintett Onkormanyzat tajékoztatasa mellett egyidejlileg
kezdeményezi az Onkormanyzat jogalkotdsi kotelezettségének elmulasztasat megéllapitd

birosagi eljarast inditvanyaban,® ha a helyi 6nkormanyzat jogszabalyban megéllapitott

7 Métv. 136.§

8 BALOGH GABOR — SZOGI AGNES:Uo., 66-67.0.

81 Motv. 139.§ alapjan

82 Motv. 137.§ 2. bekezdés tartalmazza, hogy mit kell tartalmaznia a kormanyhivatal altal benyujtott inditvanynak.

45



jogalkotasi kotelezettségét ténylegesen elmulasztotta.®> A Kuria a korméanyhivatal inditvanya
alapjan hatirozatban egy ésszer(i®* hataridot allapit meg az onkorméanyzatnak a jogalkotasi
kotelezettség mulasztdsanak potlasara, de ha ez eredményteleniil telik el, akkor
kezdeményezheti a Kuridnal a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak kormanyhivatal altal
torténd potlasat.s

Allaspontom szerint a torvény szabalyozasa joghézagban szenved, mivel a jogalkotd
nem hatarozza meg azt, hogy mikor allapithatdo meg a mulasztas vagy mikor kezdeményezhetd
birdsagi eljaras olyan esetben, amikor a jogalkotasi kotelezettség teljesitésére felhatalmazo
jogszabaly nem tartalmaz idobeli korlatot. Ilyen esetben keriil eldtérbe a birdi gyakorlat,
valamint az ésszerl idoben valo teljesités kovetelménye. Természetesen akkor nincs probléma,
ha a jogalkotasra felhatalmazo jogszabaly idébeli korlatot tiiz ki a kotelezettség teljesitésre,
mint pl.: 90 napon beliil, vagy 2013. januar Ol.-ig ...stb. Ebben az esetben a hataridd
eredménytelen eltelte megalapozza a mulasztast. Tovabbi joghézag véleményem szerint, hogy
nincs meghatdrozva a birosagok szamara az ¢ésszerli id0 kovetelménye, valamint nincs
leszabalyozva az az eset sem, amikor az elhiizddo birdsagi per helyett azonnal potolni kellene
a mulasztast, mivel az sulyos, esetleg helyrehozhatatlan sérelmet okoz az Onkormanyzat
teriiletén €16 allampolgarok szamara.

A rendeletpotlas®® egy rendkiviil erételjes reparativ jellegli eszkdznek mondhaté, hiszen
az Onkormanyzat tobbszords mulasztdsat kovetden lehetdséget biztosit a feliigyeleti szerv
szamdara, hogy az Oonkormanyzati rendeletre iranyadd szabalyok alapjan a konkrét ligyben
rendeletet alkosson — helyreallitsa a jogellenes allapotot —, amelyet a kormanyhivatal vezetdje
alair és a Magyar Kozlonyben kozzé tesz.?” A jegyz6 a kihirdetett rendeletet a szokasos médon
kozzé teszi.®® Ugyancsak a feliigyeleti eszkdzt erdsiti, hogy a kihirdetett rendeletet az
onkormanyzat csak a kovetkez6 Onkormanyzati ciklusban jogosult hatalyon kiviil helyezni,
vagy modositani, ez id6 alatt a kormadnyhivatal jogosult a rendeletet moédositani. Tehat az
érintett onkormanyzat ideiglenesen elveszti azt a jogat, hogy a tobbszorés mulasztasat kovetden
megalkotott €s kiadott rendeletet médositsa, vagy hatalyon kiviil helyezze meghatarozott ideig.
Ez a rendelkezés egyfajta szankcioként, maga a feliigyeleti eszkdz egésze pedig ultima ratio-
ként értelmezhetd. Ha belegondolunk, ennek a reparativ jellegli eszk6znek a jelentdsége nem

csak abban fog allni, hogy alkalmazni fogjak, hanem a legtobb 6nkorményzat tekintetében erds

83 Uo. 137.§(1.)bek.

84 A térvény nem tartalmazza az ,,ésszeri” hatarid kritériumat, erre csak a magyar birdsagi gyakorlatbol lehet kovetkeztetni.
85 Uo. 137.§ (3.)-(4.)bek.

86 Uo. 138.§

87 Uo. 138.§(1.)bek.

88 Uo. 138.§(2.)bek.

46



»kényszerként” fog miikddni, hogy legalabb a birdsagi hatarozatban megéllapitott hataridé alatt
potoljak jogalkotasi kotelezettségiiket, mert nem szeretnék, ha egy kiilsé szerv beavatkozasaval
ideiglenesen korlatozna jogosultsagaikat a jogalkotéds terén. A Vhr. alapjan az rendeletpotlas
szakaszaba eljutott Onkormanyzatok, mintegy végsé Ilehetdségként mddositasokat
javasolhatnak az elkésziilt rendelet-tervezettel kapcsolatban®®.*°

Véleményem szerint a Vhr. hidnyos abban a tekintetben, hogy milyen térvényben foglalt
indokok vagy szempontok alapjan jogosult a kormanyhivatal vezetdje visszautasitani az
onkormanyzat mdodositd javaslatat, valamint az dnkormadnyzatnak hany alkalommal és milyen
esetben van lehetdsége modositast javasolni. Ezek a hidnyossagok a Vhr. feliilvizsgalataval és
moddositasaval orvosolhatdak a jovoben.

Ezen feliigyeleti eszkoz vizsgalatdhoz még azt fiizném hozza, hogy a feliigyeleti eszkoz
veszit a jelentdségeébdl abbol a szempontbdl, hogy nem alkalmazhatd azonnal. Tehat sziikség
van egyfajta birdsagi procedurara ahhoz, hogy ténylegesen alkalmazni lehessen ezt az eszkozt.
A birdsagi eljaras érthetd, hiszen ezzel megakadalyozhatoak a vissza¢lések, de mégis hidnyzik
a korlat, hogy egy birdsagi eljarasnak mennyi ideig kell tartania, az érintett 6nkormanyzatnak
mennyi maximalis 1d6 alatt kell potolni mulasztasat a birdsagi hatdrozat meghozatalat
kovetden, hogyan orvosolhatd a jogsértd helyzet a birosagi eljaras elott és alatt atmenetileg.
Ezek az esetek nincsenek tisztdzva a Vhr.-ben, igy szinte hidbavald az eszkoz Iétezése, ha az
alkalmazasa ennyire akadalyoztatva van, valamint ha a jogsértd helyzet még a torvényességi
felhivast kdvetden is fennall hosszabb ideig. Meglatasom szerint ez az eset azzal keriilhetd el,
ha a szandékosan vagy stlyos gondatlansagbol, emellett tobbszordsen jogalkotasi
kotelezettséget megsértd onkormanyzatokat azzal szankcionalna a jogalkotd, hogy pl.: egy
kormanybiztos rendelni ki, aki feliigyelné az Onkormanyzat jogalkotasi tevékenységének
minden fazisat, vagy az aktuspotlast a torvényességi felhivast kovetden azonnal lehetdvé tenné
ezen Onkormanyzatokkal szemben. A jogszabaly az 6nkormanyzat hatarozathozatali és feladat-

ellatasi kotelezettségének elmulasztasat a rendeletpotlashoz hasonléan szabalyozza.”!

89 Természetesen a kormanyhivatal vezet6je 30 napon beliil dont a modositast tartalmazo kezdeményezés elfogadasardl, ha elfogadja, akkor
tajékoztatja errdl az érintett onkormanyzatot és minisztert, valamint a dontéstél szamitva 60 napon beliil modositja a rendeletet. Viszont a
kezdeményezés elutasitisa esetén csak indoklasi kotelezettség terheli a kormanyhivatal vezet6jét

% Vhr. 13.-14.§ alapjan

o Az onkormanyzat — ebben az esetben — elmulasztja valamely jogszabalyban — torvény, rendelet — foglalt hatarozathozatali vagy feladat-
ellatasi (kozszolgaltatas) kotelezettségét teljesiteni, igy a tijékoztatas kézhezvételétdl vagy a tajékoztatasra nyitva allo hataridé eredménytelen
elteltét kovetden a kormanyhivatal 15 napon beliil az illetékes torvényszéknél kezdeményezheti a mulasztas megallapitasat és a birdsag
hatarozataban hataridd kijelolésével a potlast is. Ha a birosagi hatarozatban foglalt hataridé eredményteleniil telik el, a kormanyhivatal 30
napon beliil kérheti a torvényszéknél a mulasztas kormanyhivatal altali potlasat a helyi nkormanyzat koltségére.
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9.Torvényességi feliigyeleti birsag megallapitasa:

t.2 Allaspontom alapjan

A kormanyhivatal négy esetben szabhat ki feliigyeleti birsago
az Motv. 141.§ 1. bekezdés a) - b). pontjainak kivételével a tobbi esetben indokolt a feliigyeleti
birsadg. Elsd esetben azért nem indokolhatd, mert egy olyan jogszabalysértés esetén szabjak ki,
amely feltevésem szerint utdlag mar nem orvosolhat6. Erre igaz a kordbban emlitett eset, pl.:
ha a jegyzOkonyvet nem a 15., hanem a 16. napon adjak postara. Utobb ilyen esetben nincs
értelme a sorozatos birsagnak, mivel a jogsértés nem orvosolhato. Ilyenkor a birsdgnak csak
akkor van értelme, ha a jegyz0 mar tobb alkalommal nem a 15., hanem rendszeresen a 16. €s
17. napon kiildi el a jegyzokonyvet, s ennek nincs objektiven kimenthetd indoka.
Természetesen az informaciokérés esetén is ugyanez az alldspontom, hogy érdemes lenne azzal
pontositani a torvényi szoveget, hogy feliigyeleti birsdg csak tobbszori mulasztds esetén
szabhato ki.

Feliigyeleti birsagot a Vhr. rendelkezései alapjan 45 napon beliil hat4rozattal lehet
kiszabni.”> A torvény kiilon rendelkezik a feliigyeleti birsdg mértékérd1’*.”> Fennall az az
eshetdség is, hogy az érintett onkormanyzat ismételten elkoveti a jogszabalysértést, ebben az
esetben ismételten kiszabhaté a birsag is°°.°7 A Vhr. korlatként hatdrozza meg a birdsagi
feliilvizsgalatot az ismételt kiszabassal szemben.”®

Ebben az esetben a jogalkotonak, vagy legalabbis a KIM-nek egyfajta viszonyitdsi
alapot kellene adnia a kormanyhivatalok szamara. Meg kellene hataroznia, hogy bizonyos
jogszabalysértések a torvényi kereten beliil minimalisan €és maximalisan milyen birsag
Osszeggel sujthatok, érvényesitve a jogszabdlyokban is benne foglalt aranyossag” és

100

fokozatossag ™ elvét a két vagy tobb alkalommal jogszabalyt sértd Onkormanyzatokkal

kapcsolatban. A Vhr. tulajdonképpen a birsag-megallapitas birosagi feliilvizsgalataval

92 Métv. 141.§(1.)bek:
- ha a jegyz6 a megadott hataridén beliil nem kiildi el a jegyz6konyvet a kormanyhivatal részére,
- ha a jegyz6 meghatarozott hataridén beliil nem tesz eleget az Onkormanyzat informaciokéréssel kapcsolatos
megkeresésének,
- ha a jogalkotasi kotelezettség, hatarozathozatali kotelezettség és feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasa miatti perben
hozott birdsagi hatarozatban megallapitott mulasztas potlasara nyitva allo hataridé eredménytelentil telt el,
- ha a kormanyhivatal kezdeményezése alapjan a képviseld testiilet nem folytatja le a polgarmesterrel, vagy jegyzével
szembeni fegyelmi eljarast.
% Vhr. 15.§(1.)bek.
% Minimalis 6sszege a koztisztviseldi illetményalap legnagyobb Gsszege, maximalis 6sszege a koztisztviseldi illetményalap tizszerese. Ez a
szabaly is egyfajta korlatot szab a kormanyhivatalok szamara, amely megakadalyozza a visszaélések lehetdségét az allamigazgatas oldalarol.
95 Motv. 141§(2.)bek.
% Uo. 141.§(3.)bek.
97 Vhr. 15.§(3.)bek.
% Uo. 15.§(4.)bek.
% Uo. 2.§(5.)bek. figyelembevételével.
10Matv. 141.§(4.)bek. a)-¢) pont a fokozatossagra utal
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foglalkozik!'%!.!2 Természetesen a rendelet alapjan a hivatal kiilonds méltanylast igényld
szempontokat is figyelembe vehet a birsag kiszabdsakor a polgarmester kérése alapjan.
Hidnyolom viszont a viszonyitasi alapot abban a tekintetben, hogy milyen esetekben,
mi alapjan alkalmazhaté méltanyossag a birsag kiszabasakor.!”> Vajon akkor is alkalmazhato
méltdnyossag, ha a jogsértés szdndékos vagy stlyos gondatlansdgbdl kovetkezik be? Ezekrdl a

Vhr. nem rendelkezik, pedig a gyakorlatban problémakeént jelentkezhet.

10. A képviselo testiilet feloszlatisanak kezdeményezése és a kozponti
koltségvetésbol  jaro  tamogatis meghatdrozott  részét  érinto
visszavondsanak kezdeményezése:

A rendelet rendelkezései alapjan'®*

a kormanyhivatal az Alaptorvény rendelkezéseivel
ellentétesen miikodd Onkorményzat feloszlatdsat kezdeményezi, s erre iranyuld javaslatat
részletes indoklassal és az ezt igazold6 dokumentumok mésolataval el kell juttatni az illetékes
miniszternek.

A Vhr. nem tartalmazza — még p¢éldalozo jelleggel sem —, hogy milyen esetben miikodik
egy Onkormanyzat alkotmanyellenesen. Véleményem szerint ebben az esetben egyediili
JtAmaszként” csak az AB gyakorlat szolgalhat, 4m ez is csak a régi Alkotméany keretében.!?®

A Vhr. altal szabalyozott utolsé feliigyeleti eszk6z a kozponti koltségvetésbol jaro
tAmogatas meghatarozott részének visszatartasa vagy megvonasa iranti kezdeményezés.! Ez
a feliigyeleti eszkoz egy ,,0sztonzd repressziv eszkoznek” tekinthetd, mivel a kormanyhivatal
kezdeményezése alapjan a MAK megvonja vagy visszatartja egy Onként vallalt
feladatellatashoz nyujtott tamogatas legfeljebb 50%-t. Azért tekinthetd 6sztonzésnek, mert igy
az Onkormanyzat nem tudja ellatni az altala 6nként vallalt feladatokat, tehat 6sztondzve lesz,
hogy mihamarabb sziintesse meg a jogsértést annak ¢rdekében, hogy ,,pénzhez jusson”. Ez az
eszkoz megfeleldnek tekinthetd, mert igy az dnkormanyzat biztosan idében cselekedni fog,

hogy fedezni tudja felvallalt beruhazasait.'"’

101 A birsagot megallapité dontésre a Ket. szabalyait kell alkalmazni. A birésagi dontés korlatja, hogy a kormanyhivatal dontését
megvaltoztathatja, de a kormanyhivatalt 0j eljarasra nem utasithatja

102 Uo. 141.§(5.)-(7.)bek.

103 Vhr. 15.§(2.)bek.

104 Uo. 16.§

105 K orabbi allasfoglalasom szerint a jogi szabalyozas egyik legnagyobb problémaja a viszonyitasi alap, mint ez esetben is. A hivataloknak

nincsenek megfeleld jogszabalyi timaszaik, hogy minden esetben teljes bizonyossaggal el tudjak donteni, hogy ez ,,csak jogszabalysértés”, az
»csak Alaptorvény-ellenes” rendelkezés. Ezeket a hianyossagokat tigy lehet potolni, hogy a felettes szervek viszonyitasi alapot nyGjtanak a
feliigyeleti szerv szamara, s ezeket a hianyossagokat mihamarabb pétolni kell.

16 Uo. 17.§

107 szabalyozas hianyos, mivel nem tudjuk, hogy az Motv. hatalyba 1ép6 rendelkezései szerint mi tekintheté kotelezéen ellatand6 helyi
koziigynek vagy helyi feladat-ellatasnak és mi tekintheté onként vallaltnak? Ezek a kérdések véleményem szerint értelmezést segitd jogszabalyi
rendelkezésekkel, vagy a jovoben kialakul6 biréi gyakorlattal orvosolhatok.
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¢) _A torvényességi feliigyelet gyakorlati szempontbol (2012-2013)

Kozigazgatasi gyakorlatomat a Hajdu-Bihar Megyei Kormanyhivatal Torvényességi
Feliigyeleti FOosztalyan toltottem 2012. Oszén harom hétig. Ennek alapjdn vizsgaltam a
torvényességi feliigyelet jogintézményének gyakorlati megvalosulasat és problémait.

A gyakorlat soran a kdvetkez6 problémakkal szembesiiltem:

» A kormanyhivatalok a torvényességi feliigyelet eszkozrendszere tekintetében
Ltapogatoznak”, amely egyrészt abbol kovetkezik, hogy a KIM egy — atmenetileg —
megengedd gyakorlat folytatasat kérte a hivataloktdél az 0j rendszer €s helyzet
»fenyében”, valamint a magyar birésagok egyaltalan nem rendelkeztek egységes
bir6sagi gyakorlattal, igy esetrdl-esetre formaltak a kozigazgatasi ligyekkel
kapcsolatos  birosagi  gyakorlatot, valamint |, kicsapongva” vagy az
onkormanyzatoknak vagy a kormanyhivataloknak szolgalntk megfeleld
dontésekkel.

» A kormanyhivatalok hidnyoltdk a kiilonbirésagokat (értve itt: a kozigazgatasi és
munkaiigyi birdsagokat), ugyanis megfeleld kiilonbirosagok esetén abban biznak,
hogy birdsagi gyakorlat is kiszdmithatobb lesz.

» A ,soft law” jellegl torvényességi ellendrzés gyakorlata miatt bizonyos esetekben
az Oonkormanyzatok szandékosan nem vették figyelembe a kormanyhivatalok altal
kiadott torvényességi felhivasokat, hiszen azonnali szankcid6 még nem érhette dket.

» A kormanyhivatalok szamara problémat jelentett, hogy nincs viszonyitasi alapjuk a
tekintetben, hogy minden formai és alaki hiba esetén torvényességi felhivast
kellene-e intéznilik az érintett onkormanyzathoz, vagy csak a kirivo hibdk esetén.
Emellett tovabbi problémat jelentett és jelent mai napig az is, hogy az
kormanyhivatalok humanerdforras hidnyban szenvednek, emiatt az eljarasra
megallapitott 30 nap sok esetben kevés szamukra.

» Az eszkozok tekintetében a kormanyhivatalok aggodalmara adott okot az
aranyossag, fokozatossag ¢€s méltanyossag érvényesitése is gyakorlatuk sordn.
Egyrészt a torvény értelmezése alapjan, minden formai és tartalmi hiba esetén
lehetne torvényességi felhivast tenni, ami kiiiresitené és komolytalanna tenné a
torvényességi felhivas, mint feliigyeleti eszkoz Iényegét. Példanak okarért: eltulozva
minden vesszd vagy helyesirasi hibaért...stb., mivel a hivatalok nincsenek azzal

tisztaban, hogy valoban ilyen szigori gyakorlatot kellene-e folytatniuk. Nincs
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viszonyitasi alapjuk abban sem, hogy a torvényességi felhivast kovetden az egyes
esetekre konkretizalva milyen eszkoz alkalmazasa lenne a leghatékonyabb pl.: egy
eladdsodott dnkormanyzattdl nem lehetne feliigyeleti birsagot beszedni... stb., vagy
minden esetben minden eszk6z alkalmazasa elfogadott, ugyanis a szabad
mérlegelés, valamint a Vhr.-ben foglalt jogsértéssel aranyos szankcionalds
lehet8sége biztositja ezt a lehetdséget.!® Hianyzott a gyakorlatbol az is, hogy a
torvényességi felhivasban meghatarozott idétartamot milyen indokok figyelembe
vételével €s mennyi idovel lehetett hosszabbitani a konkrét esetekben, vagy a
tobbszori hosszabbitas kdvetelménye tiltott vagy megengedett volt-e.!%’ Kérdéses,
hogy minden jogszabalysértés esetén kellett-e torvényességi felhivast kibocsatani,
amelyek utdlag nem orvosolhatok, vagy elég a tajékoztatis elsé alkalommal. A
jogszabalyok nem részletezik, hogy a tdrvényben meghatirozott szempontok''®
figyelembevételével hogyan vegye szamitasba az adott tényezdket az ismételt birsag
megallapitasakor, vagy kisebb jogsértés elhuzodasa esetén mikor alkalmazzon
feliigyeleti birsagot, ennek az 6sszege milyen mértékii legyen ... stb. Természetesen
e pontban foglalt problémakat kordbban kifejtettem az egyes feliigyeleti eszk6zok
elemzésénél.

A gyakorlat természetes a 2012.-es év, mint tapasztalat gyljtési évet kdvetden mar
valaszt szolgaltatott a kezdetben felmeriilé szabalyozasi hianyossagokra és problémakra. 2013.
janudr 01.-én felalltak a helyi szinten miikodé Kozigazgatasi és Munkaligyi Birosagok, igy
lehetdség nyilt a kozigazgatasi hatarozatok €s kormanyhivatal altal kibocsatott torvényességi
feliigyelettel kapcsolatos kozigazgatasi hatarozatok szakmai feliilvizsgalatara és egységes birdi
gyakorlat kialakitasara, amely lehetdséggel természetesen a kozigazgatasi birdk éltek. A
megyénkeént eltérd torvényességi feliigyeleti gyakorlat még mindig fennallt 2013.-ban is, de
mar egységesiilni latszik a jelenlegi helyzet. A viszonyitasi alapok még jelenleg is hidnyoznak
a szabalyozasbol, de a helyi Onkormanyzatok egylittmikddési problémai a
kormanyhivatalokkal megoldddni latszottak évvégére. A konklizidok kifejtése elott még
megemliteném, hogy az Motv. 2013.03.01.-én mddositason esett at a torvényességi feliigyelet
tekintetében ¢és ennek kovetkeztében két fontosabb valtozast emelnék ki, mégpedig a
torvényességi feliigyelet mar az dnkormanyzati tarsulasokra is kiterjed. valamint a tarsulas is

sujthato feliigyeleti birsaggal.

108 Mgty. 134.§ (2.)bek., Vhr. 2.§(5.)bek.
109 Vhr. 8.§ (4.)bek.
110 Mgty. 141.§(4.)bek.
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VIIL.

Végkovetkeztetések a torvényességi feliigyelettel kapcsolatban:

Meglatasom szerint a jogalkotdé megfelelé dontést hozott, amikor a torvényességi
ellenérzés intézményét a megvaltozott allam ¢és kozigazgatasi felfogas miatt atalakitotta
torvényességi feliigyeletté. Am véleményem szerint a t. feliigyelet intézményének szabalyozasa
még joghézagokban szenved és korrekciora szorul, amely elemzésembdl is kitiinik.

Természetesen a nemzetkozi tendencidk tekintetében é€len jar, 01j iranyt mutat pl.: a
rendeletpdtlas lehetdségével egy 0j feliigyeleti eszkozt alkotott meg €s erdsitette a feliigyeleti
szerv poziciojat...stb., de természetesen bizonyos klasszikus feliigyeleti eszk6zok hianyoznak
az eszkozok koziil pl: onkormanyzati dontés végrehajtdsanak felfiiggesztése. A felsorolt
problémak esetében elmondhatom, hogy a magyar bir6sagi gyakorlat altal felmeriil problémak
a Kuria altal kiadott jogegységi hatarozattal orvosolhatéak, ugyanis a biroi gyakorlat kozponti
egységesitése segitséget fog nyljtani ahhoz, hogy a kormanyhivatalok, valamint
onkormanyzatok szamara is kiszdmithatobb legyen a bir6sagi dontéshozatal, valamint ne csak
a bird egyéni mérlegelésétdl fliggjon a hatdrozat meghozatala. Természetesen a kiilonbir6sagok
hianyat mar megoldotta a 2013. januar 01.-én felallt Kozigazgatéasi és Munkatigyi Bir6sagok,
de e birésagok szamara is sziikség van tovabbi iranymutatasra és viszonyitasi alapokra.

A jogszabalyok egyik legnagyobb hidnyossidga — véleményem szerint — a mellékletek,
amelyek viszonyitasi alapul, vagy legalabbis kiindulopontként szolgdlnak a hivatalok szamara
pl: a jogsértés megsziintetésére nyitva allo hataridé meghosszabbitdsakor, az ismételt birsag
kiszabasakor ... stb. Bizonyos esetekben a Vhr. is kiegészitésre szorul allaspontom szerint,
mivel a kormanyhivatal nincs tisztaban azzal, hogy pl.: milyen méltanyossagi szempontokat
vehet igénybe, Ujabb feliigyeleti eszkdz alkalmazasa esetén milyen sorrendben haladjon a t.
felhivas alkalmazéasat kovetden, szabad mérlegelési jogkore alapjan minden eszkozt
alkalmazhat, igy akar két torvényességi felhivast is tehet... stb. Ezek a hianyok vagy a rendelet,
vagy egy Uj KIM utmutaté kibocsatasa alapjan orvosolhatoak lennének. A technikai
hianyossagokat, mint pl.: humdneréforras hidny, pedig a Kormany kozszolgdlat szervezési
nyitva allo hataridé meghosszabbitasaval lehetne orvosolni.

Végil kifejteném egyéni véleményemet a torvényességi feliigyelet intézményé€rol.
Allaspontom szerint a torvényességi feliigyelet intézménye egy elérelépést jelenthet a Kormany
szdmara abban az irdnyban, hogy elérje a szakszert, stabil, gyors és hatékony kozigazgatast.

Megértem a KIM hozzaalldsat az atmeneti idészak tekintetében — azaz a megengedd t.
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feliigyelettel kapcsolatban —, de a hibaktol valo eltekintésnek 2013. januar 01.-t61 kezdve ,,gatat
kell szabni”. A jogalkotd célja vilagos, azaz a végrehajtod hatalom részeként funkcionald helyi
municipidk miikddjenek torvényesen €s szakszerlien. Viszont ez a cél nem lesz érvényesithetd,
ha a kormanyhivataloknak — a KIM kérése alapjan — megengeddbb gyakorlatot kell folytatni,
ami a birsdg megallapitdsanak melldzését is magaba foglalja. Valdjdban a
kormanyhivataloknak merészebb ¢és szigorubb gyakorlatot kell folytatniuk €és batrabban kell
alkalmazniuk a jogszabalyban foglalt eszk6zoket, mivel ki kell alakitani az dnkormanyzatokban
az Alaptorvény-ellenes és jogszabalysérté gyakorlattoél valo tartézkodast, amit a jogszerd,
stabil, egységes, azonnali és szakszerli szakmai kontrollt és preventiv jellegli gyakorlat takar a
kormanyhivatalok tekintetében.

A Bevezet6 részben Osszefoglalt hipotéziseimmel kapcsolatban a kovetkezd
konkluziokat fogalmazhatom meg;:

1. A helyi 6nkormanyzatok autonémia csokkenése valos veszélyként van jelen a jogi
szabalyozasban, mivel az Alaptéorvény mar nem tartalmaz az Onkormanyzati
autonomiaval kapcsolatban olyan erds garancidkat, mint a régi Alkotmanyunk, de a
gyakorlat azt mutatja, hogy az allamigazgatasi alrendszernek nem célja a masik
alrendszer mértéktelen akadalyozasa és korlatozasa. A KIM jelenleg is atgondolt,
preventiv, segitd ¢és egyiittmiikddd gyakorlatot kér a teriileti szinten miik6do
kormanyhivatalokt6él, mivel a cél a helyi Oonkormdnyzatok szakszeriiségének
eldsegitése, nem pedig az alrendszerben 1€v6 szervek autondémidjanak lerombolasa.
Természetesen a politikai valtozd miatt e veszély mindig is fenn fog forogni a
rendszerben.

2. A torvényességi feliigyelet jogintézménye, mint arra mar tobbszor is kitértem
megsérti a Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Kartajanak preambulumat.

3. A torvényességi feliigyelet, bar szenved még mind szabalyozas, mind gyakorlat
tekintetében hianyossagokban, de a torvényességi ellendrzés hidnyossagait potolja.
Azonnali beavatkozas lehetdséget biztosit, rendelkezik repressziv €s reparativ
eszkozokkel egyarant, valamint a biroi Gt kiemelt szerepével a feliigyeleti eszkdzok
alkalmazasa soran kelld garanciat szolgaltat mindkét fél szamara a visszaélések
megakadalyozasa érdekében.

4. Természetesen igaz, azaz allitdsom, hogy a térvényességi feliigyelet szabalyozasa
még hianyossagokban szenved, de ez nem akadalyozza azt, hogy a
kormanyhivatalok nehézkesen tudjdk alkalmazni a feliigyeleti eszkézdket a

gyakorlatban, raadasul a KIM minden felmeriilé jogértelmezési probléma esetén
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segitséget probal nyljtani a kormanyhivataloknak kisebb-nagyobb sikerrel. A siker
azért nem tekinthetd teljes kortinek, mert a rendszer még jelenleg is szenved
hidnyossagokban.

5. A korményhivatalok, mint mar kordbban emlitésre keriilt a KIM kérésének
megfelelden nem alkalmazzdk agresszivan a sulyosabb beavatkozést jelentd
feliigyeleti eszkdzdket, de ez nem azt jelenti, hogy hibas gyakorlatot alakitottak vagy
alakitanak ki a torvényességi feliigyelet gyakorlati alkalmazésa soran, mivel a helyi
onkormanyzatok a  kezdeti surlodasok ellenére  egylittmikodnek a
kormanyhivatalokkal. =~ Tovabba a  kormdnyhivatalok  altal alkalmazott
egylttmiikodés €s preventiv gyakorlat érvényesitése, valamint a kényszereszkozok
tobbségében ultima ratio-ként valdo kezelése elegend6 ahhoz, hogy az
onkormanyzatok atgondoltan és megfontoltan hozzanak hatarozatot €s elkertiiljék a
sorozatos jogsértéseket, vagy a torvényességi felhivasnak torténd ellentmondasokat.

A kutatdsom soran még célom volt, hogy valaszt kapjak az altalam feltett (egyéb)
kérdésekre is.!'! A gyakorlati tapasztalatok alapjan a torvényességi feliigyelet intézménye
megfeleld jogszabalyi hattérrel rendelkezik, az intézmény altaldnos és specidlis részlet
szabalyai is kifejtettek, figyelmen kiviil hagyva a félreértés és joghézagok lehetdségét. A
jogszabalyok részletezik €s kiegészitik egymast, szabalyanyaguk nem mond ellent egymasnak,
viszont bizonyos esetekben, mint azt mar korabban kifejtettem'!? a problémak, félreértések és
joghézagok a jogszabalyi helyek atgondolasaval és modositasaval kikiiszobdlhetdek lennének.
A t. feligyelet intézménye mindenképpen egy elérelépés az t. ellendrzéshez képest, hiszen itt
mar a (szakmai és) torvényességi feliigyeletet ellatd szerv mar a ,,befolyasolds”, beavatkozas
lehetdségével rendelkezik, ezek alapjan megtudja akadalyozni, hogy az Onkormanyzat a
Jjovoében szandékosan vagy stulyos gondatlansdgbdl jogellenes allapotot alakitsanak ki.

A leirtakra tekintettel batran kijelenthetem, hogy a magyar kdzigazgatasi ,,expressz”
elore halad, a valtozas megfeleld iranyba viszi, s bizakodassal t6lti el mind a jogalkotdt, mind
a jogalkalmazdkat, hogy ez a rendszer végre bevaltja a hozza fiizo6tt reményeket, ami nem mas,

mint a szakszer(, stabil, gyors €és hatékony kozigazgatas kialakulasa.

VT, fejezet a) pontja alatt
112 V1. fejezet b) pontjan ii, v., vii., xi. alpontok figyelembe vételével
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