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Absztrakt

A magyar 6nkormdnyzati pénziigyek kiils§ ellendrzése a kontinentélis koz-
igazgatdsi rendszerek kettés modelljére épult: egyrészt az Allami Szémvevdszékre,
amely e pénziigyi kérdések szakmai ellendrzéséére felel8s, mdsrészt a virmegyei (f6-
virosi) kormdnyhivatalokra, amelyek az dnkormdnyzatok pénziigyi tirgyt donté-
seinek és eljardsainak térvényességi feliigyeletét ldtjék el. Ez a tanulmdny azt elemzi,
hogyan alakult 4t ez a szabélyozdsi kornyezet és annak joggyakorlata, és hogyan
er8s6dote az dllamigazgatisi szervek ellendrzésének stilya az elmult évtizedben. Az
elemzés eredményeként az a kovetkeztetés vonhatd le, hogy elmosédnak a szakmai
és a torvényességi feliigyelet kozotti, kordbban élesen megrajzolt (jogdogmatikai)
hatdrok. A tanulmdny ezen tul dttekinti a rendszer kiegészit§ elemeit, mint példd-
ul a Magyar Allamkincstdr ellendrzési hatdskoreit és az tgyészség vagyonkezelési
ellendrzési jogkorét.

Kulcsszavak: kiils6 ellendrzés, szakfeliigyelet, torvényességi feliigyelet, tévaro-
si és virmegyei kormdnyhivatalok, Allami Szdmvevdszék, kozponti koltségvetési
finanszirozds ellen8rzése.
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1. Bevezetés: az dnkormanyzati pénziigyek a magyar rendszerben

A magyar 6nkormdnyzati pénziigyi rendszer véltozdsait elsésorban a magyar 6nkor-
mdnyzati rendszer dtalakuldsa befolydsolja. Kiemelendd, hogy az 6nkorményzatok fogalma
az 4j Alkotmdny, Magyarorszdg Alaptorvényének 2012. janudr 1-jei hatdlyba lépését kove-
t6en alakult dt, amely viszonylag széles szabdlyozisi szabadsdgot engedett az 6nkormdny-
zati jog tertiletén. Bdr az 6nkormdnyzati jog alapstruktirdja megmaradt, révid idén beliil
Uj sarkalatos torvény sziiletett az dSnkormdnyzatokrdl. Ez az Gj 6nkormdnyzati torvény a
Magyarorszig helyi 6nkormdnyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovdbbiak-
ban: M6tv.). Az 6nkormdnyzati rendszer szabdlyozdsi dtalakitdsinak részeként mind az 6n-
kormdnyzis tirgydt, mind az 6Snkormdnyzati tipusokat a Métv. hatdrozza meg, nem pedig
az alkotmdnyos szabdlyrendszer, ellentétben a kordbbi megolddssal. Igy a hatdlyos jogban a
helyi kéziigyek fogalmdt mdr nem az Alaptérvényben, hanem az Métv. sarkalatos rendelke-
zései kozott, az Motv. 2. §-dban taldlhatjuk.

Ki kell emelniink, hogy az elmult mésfél évtizedben a helyi 6nkormanyzatok 4ltalinos
hatdskorén alapulé modell részben 4talakult. fgy a teriileti 5Snkormdnyzatok, azaz a virme-
gyei onkormdnyzatok gyakorlatilag nem rendelkeznek 4ltalinos hatdskorrel. Az Motv. 27.
§-dval Gsszhangban csak a térvényben meghatdrozott teriiletfejlesztés, a teriiletrendezés, a
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vidékfejlesztés és egyéb koordindcids kérdések szerepelnek a virmegyék hatdskorébe tartozé
feladatok kozote (Hoffman, 2014, 405-406).

Az 4j Alaptorvény jelentSsen dtalakitotta a helyi-teriileti 6nkormdnyzatisdg magyaror-
szdgi kereteit. A kordbbi Alkotmdny az 6nkormdnyzatisgot a helyi és tertileti kz6sségek
alapjogaként értelmezte, és a helyi 6nkormdnyzatok f6bb hatdskoreit és szabadsigjogait
is egyfajta alapjognak tekintették. Ki kell azonban emelni, hogy az 6nkormdnyzati jogok
nem voltak azonosak a természetes személyek alapjogaival, azoknil gyengébb védelmet
biztositott az Alkotmdny 44/C. §-a, hiszen mindsitett (kétharmados) tobbséggel elfo-
gadott torvényben lehetévé tette akmdr a Iényegi tartalmuk korldtozdsit, ellentétben a
személyek alapjogaival (Bodndr & Dezs8, 2010, 220-222). Ezt a koncepciét alakitotta
dt az Alaptorvény. Bir az Alaptorvény 32. cikke felsorolja a f6bb 6nkormdnyzati hatds-
koroket, ezek a hatdskoroket mdr nem 6nkormdnyzati alapjogokként hatdrozzak meg, az
Alaptorvény azt is egyértelmivé teszi, hogy az 5nkormdanyzatok ezeket a hatdskoroket csak
»a torvények keretei koz6tt” gyakorolhatjék.

A kordbbi — Kjellberg tipizdlsit alapul vevé megkézelités (Kjellberg, 1995) szerinti —
helyi autonémidra épité modellt kévetd paradigma igy egyfajta integriciés modellé ala-
kult 4t. Ezt hangsulyozza az Alaptorvény 34. cikk (1) bekezdése, amely kimondja, hogy
»[a] helyi 6nkormdnyzat és az dllami szervek a kozosségi célok elérése érdekében egytitt-
mUikSdnek”. Ez azt jelenti, hogy az 6nkormdnyzatok jogvédelme is meggyengiilt, hiszen
az 6nkormdnyzatok nem rendelkeznek alapjogokkal, nem nyujthatnak be alkotmdinyjo-
gi panaszt sem a azon torvényekkel és mds jogszabilyokkal szemben, amelyek dlldspont-
juk szerint az Alaptorvény rendelkezéseivel ellentétesen, azokat megsértve korlitozzik
hatdskoreiket.

Az 4j 6nkormdnyzati rendszer jellemzdje annak ersen centralizdlt jellege. Az elmdlt
idészak onkormdnyzati és dgazati jogalkotdsa a kozszolgdltatdsok nydjtdsit kdzpontositot-
ta, megerdsitette az dllamigazgatdsi szervek feliigyeleti jogkoreit (Szente, 2013, 178-180).

Ezek az dtalakuldsok befolydsoltik az 6nkormdnyzati kltségvetés j koncepcidjit, amely
azota is a kozhdztartds része. Ez azonban a kdzponti koltségvetéstdl kiilondllé alrendszer,
bir az 6nkormdnyzati pénziigyek nagy hatdssal vannak az egész dllamhdztartdsi rendszerre.
Az 6nkormdnyzatok jelent8s kozszolgdltatdk és a nemzeti gazdasigi rendszerek fontos sze-
repl6i. Bir a magyarorszdgi 6nkormanyzatok gazdasigi szerepe 2012 6ta csdkkent (Bencsik
& Ercsey, 2020, 235; Siket, 2021, 274-275; Pél & Radvan, 2024, 213), a magyar GDP-ben
még mindig jelent8s részardnyt képviselnek (ldsd az 1. 4brit).

Az 6nkormdnyzati vagyonra és gazddlkoddsra vonatkozé szabdlyozést igy jelent&sen
befolydsolta a magyar 6nkormdnyzati rendszer dtalakuldsa. Az 6nkormdnyzati vagyon
gyakorlatilag ,célvagyonnd” vélt, ez azt jelenti, hogy ha az 6nkormdnyzati feladatok 4l-
lamigazgatisi feladattd vilnak, vagy azokat egy mdsik 6nkormdnyzathoz telepitik, akkor
az ehhez két6d8 vagyon akdr ingyenesen is dtkeriilhet a hatdskort dtvevd szervhez. 2012
és 2017 kozote tobb fontos 6nkormdnyzati vagyoncsoportot 4llamositottak, példdul a
kordbbi onkormdnyzati kérhdzakat, bentlakdsos szocidlis otthonokat, 6nkormdnyzati
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1. dbra. Az 6nkormanyzati kiaddsok aranya a GDP-ben az EU-ban és Magyarorszagon (2008-2022)
Forras: Eurostat, 2024.

dltalinos iskoldkat, szakképzési intézményeket és gimndziumokat (Szildgyi, 2016, 252-
256). Emellett egy mdsik fontos viltozds is megvaldsult, az 6nkormdnyzati hitelfelvétel
kormdnyzati engedélyhez kotése, amihez az 5nkormanyzati koltségvetési hidnyra vonatko-
z6 korldtozé szabélyozds bevezetése tarsult.

Bir a magyar 6nkormdnyzati rendszer 2011/12 éta jelentSsen 4talakult, az 6nkormdny-
zatok, jollehet feladataik egyre korlitozottabbak, azonban még mindig fontos szerepet
jitszanak a magyar kozigazgatdsi rendszerben. Ennek kovetkeztében az 6nkormdnyzati
pénziigyek torvényessége és biztonsdga fontos kérdés az dllamhdztartdsi rendszer szimdra
(Feret, 2020, 89-91; Kostrubiec, 2021, 116-118). Rdad4sul az 6nkormdnyzati pénziigyek
biztonsdgit és jogszerliségét nemcsak az onkormdnyzati szervek védik, hanem a kézponti
kormdnyzathoz tartozé mds dllami szervek, s6t mds hatalmi dgak, példdul az igazsdgszolgil-
tatds is (Raudla ez al., 2023, 393-395). Ezért ezen ellenrzési és feliigyeleti eljirdsok elemzé-
sével az 6Snkormdnyzati pénziigyi autonémia — s8t, maguknak az énkormdnyzatoknak az
autonémidja — f6bb jellemzdi is megfigyelhet8k (Radvan e 4/., 2018, 900-902).

Ebben a tanulmdnyban ezért a magyarorszigi helyzetet az 6nkormdnyzati pénziigyek
feletti kiils feltigyelet és ellendrzés £8bb formdinak vizsgélatdval értékelem (Jensen, 2005,
54-57). E tekintetben a szabdlyozdsra és annak az dllamigazgatdsi szervek torvényességi fel-
tgyeleti feladatai és a kapcsolddé, els8sorban koézigazgatdsi birdi gyakorlatdra 6sszponto-
sitok. Igy, bir elsésorban a jogtudomdnyok médszereit alkalmazom, elemzésemben a koz-
igazgatds-tudomanyok megkozelitését megjelenitem.
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2. Torvényességi felligyelet és az azt kdvetd birdsagi eljaras
2.1 A torvényességi felligyelet hatalya

Az Métv. 132. §-a értelmében az 6nkormdnyzati dontések torvényességét, beleértve a
vagyongazddlkoddssal kapcsolatos dontéseket is, a virmegyei (f6varosi) kormdnyhivatalok
feliigyelik (Nagy & Hoffman, 2023, 571-774). Az Motv. 132. § (4) bekezdése alapjin a
képviseld-testiilet mérlegelési joghkorében hozott pénziigyi dontéseive nem terjed ki a kormdny-
hivatalok torvényességi feliigyelete. Az Motv. 132. § (5) bekezdése azonban fontos kivételt
vezet be: a virmegyei és févirosi kormanyhivatalok mérlegelési jogk6rben hozott déntések-
kel kapcsolatban is vizsgélhatjik azonban a dontéshozatali eljdris jogszeriségét, igy a kivé-
tel aldli alkivételként ebben az esetben visszatér a f8szabily, azaz a torvényességi feliigyelet
alkalmazhatésiga (Gyurita, 2020, 26-27).

Tovébbd a feliigyelet jogi eszkozeit az Motv. 132. § (1) bekezdése tartalmazza. Ez a ren-
delkezés megerdsiti, hogy a kormdnyhivatal a tdjékoztatds kérésén és javaslattételén tal, si-
kertelen megkeresés esetén kozigazgatisi per vagy egyéb kozigazgatdsi birdsigi eljirist kez-
deményezhet az 5nkormdnyzati dontések felugyeletére illetékes birésdgoknal — elsGsorban
a Karidndl (a Legfels6bb Birésignal) és a kozigazgatdsi kollégiummal rendelkezd torvény-
székeknél (Rozsnyai, 2023, 361-363). Tovibbd a pénziigyi gazddlkoddssal kapcsolatban
az Motv. kifejezetten rdgziti, hogy a kormdnyhivatal eljirdst kezdeményezhet az Allami
Szdmvev8széknél. Azokban az esetekben, amikor a kormdnyhivatal térvényességi felhivist
ad ki, és az onkormdnyzati képviselS-testiilet nem ért egyet a megallapitdsaival, a kézigaz-
gatdsi kollégiummal rendelkezd trvényszéknek van hatdskére az onkormdnyzati hatdrozat
jogszertiségének feltlvizsgdlatdra. Az 6nkormdnyzati rendeletek és hatdrozatok feltilvizsga-
latéra egyardnt a kozigazgatdsi perrendtartdsrdl sz6l6 2017. évi 1. torvény (a tovibbiakban:
Kp.) szabdlyait kell alkalmazni, azzal, hogy a rendeletek, valamint az 6nkormdanyzati norma-
tiv hatdrozatok jogszer(iségét, valamint azok megalkotdsinak jogszer(itlen elmulasztisit egy
sajatos, a Kp. XXV. fejezete szerinti kiilonleges kozigazgatisi eljdrdsban kell feltilvizsgalni.

2.2 A helyi nkormanyzatok déntéshozatali eljarasanak jogszerliségére
vonatkozo birdsagi feliilvizsgalat

Az 6nkormidnyzati pénziigyekkel kapcsolatos birdsigi eljirdsok elsésorban az addkra és
egy¢b kozbevételekre vonatkozd helyi szabdlyozisra 6sszpontositanak. Bir e témédban tobb
kiemelkedd fontossigu tigyet is kiemelhetiink, ezek részletes elemzése meghaladja e tanul-
mdny kereteit.

A kormdnyhivatalok torvényességi feliigyeleti eszkozeinek a jelen fejezet el6z8, 2.1.
pontjiban jelzett korldtai miatt a birdsdgi gyakorlat ezen a teriileten viszonylag korldtozott.
Az 6nkormidnyzati pénziigyek teriiletén azonban a biréi gyakorlat tbb kulcsfontossigt
kérdéssel foglalkozik. Mindenekel8tt Magyarorszdg Alaptorvénye bevezette a Karia speci-
dlis eljdrdsit azokra az esetekre, amikor egy 6nkormdnyzat nem teljesiti az dnkormdanyzati
rendeletek megalkotdsdval kapcsolatos kételezettségeit. Ilyen esetekben a kormdnyhivatal
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mulasztdsi eljirdst kezdeményezhet a Kuridndl. Amennyiben a Kuria megdllapitja, hogy
mulasztds tértént, és az Snkormdnyzat tovibbra sem alkotja meg a rendeletet, a kormanyhi-
vatal vezetdje, a f8ispdn jogosult az Gnkormdnyzat nevében a rendeletet megalkotni. Ehhez
két8déen a Karia tobb olyan dontést hozott, amelyben megéllapitotta, hogy az 6nkormany-
zati koltségvetés vagy a zdrszimadds megalkotdsdra jogszertitleniil nem kertilt sor, s végsd
soron, ha azt a képvisel6-testiilet nem pétolta, lehet8séget biztositott a kormanyhivatal ve-
zetGjének (akit 2022-ig kormdnymegbizottnak neveztek) a rendelet megalkotdsira (Kuria
Ko6m.5.028/2023/5., Kom.5.027/2023/6., Ko6m.5.020/2023/7., Kom.5.019/2019/4.,
Ko6m.5.012/2018/3., Kém.5.016/2017/4. és Kom.5.072/2013/3. hatdrozatai).

Az dnkormdnyzati pénziigyek feliigyelete kapcsin a dontések mdsik csoportjdt az éves
koltségvetés jogszertiségérdl és az dnkormanyzati koleségvetési kérdésekrdl sz6lé dontések
alkotjidk. A Kuria megdllapitotta, hogy az onkormdnyzatoknak széleskori onallésiguk
van a pénziigyeik megszervezésében és eldontésében. Egyben hangsilyozta, hogy az 6n-
kormdnyzati dltal meghatdrozott koltségvetési és pénziigyi szabdlyok és eljirdsok betartd-
sa az ligyek érdemére kihatd, és a dontés jogszertiségéhez kot6dé fontos kérdés. fgy azok
a dontések, amelyek a pénziigyi tervezés betartdsdval kapcsolatosak, és Gsszhangban van-
nak a helyi 6nkormdnyzatok szervezeti és mtikodési szabdlyzatéval, nem értelmezhetSek
jogsértd cselekményekként (Karia K6f.5.024/2023/7. hatdrozata). A Kdria a rendeletek
birdsdgi feliilvizsgilatinak mérlegelési jogk6ron és mérlegelési mozgdstéren alapuld korls-
tai miatt az Snkormdnyzati pénziigyi rendeletek hatilyon kiviil helyezésével kapcsolatban
restriktiv megkozelitést alkalmazott. Hangsulyozta, hogy csak a legstlyosabb jogsértések
eredményezhetik a rendelet megsemmisitését. Ha példdul egy éves koltségvetést a képvi-
sel6-testiilet (az 6nkormdnyzati képvisel§-testiilet) zdrt tilésen fogadott el, az az egész éves
koltségvetésrdl szol6 rendelet megsemmisitésére adhat okot, mert ez tébb fontos alapelvet
sért, kiilonosen az éves koltségvetés elszimoltathatdsigit, valamint az 6nkormdanyzat nyile
és demokratikus dontéshozataldt, igy mindezek kozjogi érvénytelenséghez vezetnek (Kuria
K6£.5.040/2013/4. hatdrozata). Hasonldképpen, ha az 6nkormdnyzat olyan pénziigyi
doéntéshozatali struktarit fogad el, amely sérti a kozponti jogalkotdsban meghatdrozott 4l-
lamhdztartdsi és nkormdnyzati szervezeti el8irdsokat, akkor az éves helyi koltségvetés ezen
rendelkezéseit meg kell semmisiteni (Kuria K6f.5.067/2012/4. hatdrozata).

fgy egyértelmd, hogy az 6nkormdnyzati vezetés birésigi ellenSrzése a dontéshozatali és
eljardsi kérdésekre Gsszpontositott, az Motv. torvényességi feliigyeletére vonatkozé eredeti
koncepcid szerint.

Mint mdr jeleztem, az M6tv. értelmében a kormdnyhivatalok, mint a tdrvényességi fel-
tgyeletért felelSs szervek, kiterjesztették hatdskoriket az 6nkormdnyzatok szervezetének,
muikodésének és dontéshozatali eljirdsainak vizsgilatira. Ez magdban foglalja az 6nkor-
midnyzatok azon szerveinek és tisztségviselSinek dontéshozatali eljdrdsainak vizsgdlatdt is,
amelyekben az 6nkormdnyzatok magdnjogi dontéseket hoznak.

A doéntéshozatali folyamat szabdlyossiga — ahogyan mér kordbban is jeleztem — szdmos
pénziigyi, kiilondsen a vagyonkezeléssel kapcsolatos dontések esetében kulesfontossiga té-
nyezd. Ennek oka, hogy a jogszabilyokban meghatdrozott dontéshozatali szabdlyok betartd-
sa elengedhetetlen a vagyon védelme és a vagyonnal kapcsolatos dontések dtlithatdsdginak
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biztositdsdhoz. Ezért mind a kormdnyhivatalok — és azok jogel8djei —, mind a birésdgok
jelent8s hangsulyt fektetnek a vagyonkezelési dontésekkel kapcsolatos eljdrisi szabalyok be-
tartdsdra. A gyakorlatban a birésigok dltaldban nem tekintették a kordbbi eljirisokban az
tlések nyilvinossdgira vonatkozé szabdlyok megsértését elegendd oknak egy hatérozat jogel-
lenessé nyilvinitisira. Ha azonban az 6nkormdnyzati hatdrozatok meghozataldra vonatkozé
egy¢b eljirdsi szabdlyokat — igy kiilonosen a véleményezésre vagy a kotelezéen alkalmazandé
pélydzati eljirdsra vonatkozd vagy az 6nkormdnyzat 4ltal meghatdrozott mds eljdrdsi szabd-
lyokat — megsértettck, a birésdgok ezen a jogsértéseket a vagyongazddlkoddsi dontés meg-
semmisitésére okot adé koriilményként értékelték (Hoffman, 2010). A birésigok a meglév,
hatdsdgi tigyekben kialakult itélkezési gyakorlatot analdgia Gtjan alkalmaztik az 6nkor-
mdnyzati nem hatdsigi tigyekben elkévetett eljdrdsi hibdkra, az ilyen eljirdsi jogsértéseket az
gy érdemére kihatdként, lényeges szabilysértésként értelmezve helyezték hatdlyon kiviil a
nem hatésigi jellegi 6nkormanyzati hatdrozatokat is. fgy példdul a Heves Megyei Birdsdg
a 3.K.30.154/2008/8. szdimu itéletében jogellenesnek mindsitette azt a pdlydzati dontést,
amelyben a megyei kozgytlés annak ellenére nyilvinitott sikeresnek egy pélydzatot, hogy az
ajdnlattevé nem csatolta a pilydzati felhivisban el6irt mellékletek egyikét.

2.3 A torvényességi felligyelet és a szakmai ellenérzés kozott: az Métv. 2023-ban
modositott és 2024. oktdber 1-jén hatalyba lépett rendelkezéseinek rendszere

El6ljiréban ki kell emelni, hogy a helyi 6nkormanyzatok tevékenységének magyarorsza-
gi kontrolljira a Helyi C)nkorményzatok Eurépai Chartédjit kell alkalmazni, valamint, hogy
a magyar gyakorlatra és szabdlyozdsra nagy hatdssal van a német jogalkotdsi és birésigi gya-
korlat, valamint a német jog- és igazgatistudomdnyok elméleti megkozelitései (Hoffman,
2015, 242-243). A Helyi Onkormdnyzatok Eurdpai Chartdja 8. cikkének (2) bekezdése
szerint az 6nkormdnyzati tevékenységek feliigyelete elsdsorban a térvényességi kontrollon
alapul. Az 6nkormdnyzati szervek tevékenységének szakmai ellendrzését azonban kivétele-
sen a Charta megengedi. A magyar rendszerben ez a szakmai ellenérzés elsésorban az 6n-
kormdnyzatok szervei és tisztségviselSi dltal ellitott dtruhdzott dllamigazgatdsi hatdskorok
korében jelenik meg, ahol a kormdnyzati igazgatdsrdl szol6 2018. évi CXXV. torvény (a
tovibbiakban: Kit.) 44. § (1) bekezdésére figyelemmel f8szabily szerint a f8vdrosi és virme-
gyei kormdnyhivatalok ldtjdk el az 4ltaldnos kozigazgatdsi rendtartdsrdl sz616 2016. évi CL.
torvény (a tovibbiakban: Akr.) szerinti feliigyeleti szervei, azaz jogorvoslati feladatokat. fgy
a rendszer els6sorban a német ,, Rechtsaufsicht” (torvényességi teltigyelet) és ,, Fachaufsicht”
(szakfeliigyelet) koncepcidjira épiil (Schmidt, 2022, 145-160). Mint fentebb emlitettiik, a
kormdnyhivatalok gyakorlata a jogszertségre, kiilonosen az eljérdsi jogszer(iségre Gsszpon-
tositott, ami a torvényességi feliigyeleti hatdskorik eléz8ekben jelzett, a M6tv. dltal megha-
tdrozott korldtaibdl adddott.

Ez a hagyomdnyos megkozelités azonban 2024-ben megvéltozott. A 2023. évi CXIV.
torvény modositotta az Motv. 111. §-dt, és Gj megkozelitést alkalmazott. Az Gj szabdlyozis,
amely az 0j, 2024-2029-es Snkormdnyzati ciklus kezdetével (azaz 2024. oktéber 1-jén) lé-
pett hatilyba, az 6nkormdnyzati bevételekre, ennek keretében az 6nkormdnyzati villalatok
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timogatdsdra is Osszpontosit. Az 4j rendszerben a virmegyei és f6virosi kormdnyhivatal
ellendrizheti az Snkormdnyzati bevételek valds fedezetét, kiillondsen akkor, ha a tervezett
bevételeket jelentSsen (20%-kal vagy 1 millidrd forinttal — mintegy 2,5 millié eurdval)
megemeli az onkormdnyzati koltségvetési rendelet. Ilyen esetekben a kormdnyhivatalok
jogosultak ellendrizni az 6nkormdnyzatok bevételeit, beleértve azt is, hogy a tervezett 6n-
kormdnyzati bevételeknek van-e valds és tényleges fedezete. A médositds indokldsa az Motv.
dltal meghatdrozott m(ik6dési hidny tervezését tiltd szabdlyozds hatékony érvényesitése volt.
A kormdnyhivatalok hatdskérrel rendelkeznek arra is, hogy egyfajta csédbiztost rendeljenek
ki egy 6nkormdnyzathoz, ha ugy taldljak, hogy az 6nkormanyzat megalapozatlanul jért el a
koltségvetési bevételek tervezése sordn, vagy ha az 6nkormdnyzat a fent emlitett (feltigyeleti)
eljdrdsok sordin megszegte egytittmtikodési kotelezettségée. A csédbiztos az dnkormdnyzat
tényleges pénziigyi gydmjdnak tekinthetd, mert hozzdjiruldsa nélkiil nem lehetséges az érvé-
nyes (koltségvetési) kotelezettségvallalds. Ezért az dnkormdnyzat pénziigyi autondmidja tény-
legesen megsziinik e biztos kinevezésével. A biztos kinevezése birdsdgi ellendrzés alatt 4ll, de
a talzottan dltaldnos szabdlyozds miatt a jogszertiségi kontroll jelentds nehézségekbe titkozik,
ugyanis az Motv. 111. § (4c) bekezdése is ,,kozgazdasigi megalapozottsdgrdl” beszél, amely
egy birésigi, a dontés jogszertiségének kontrolljira alapuld eljirdsban nehezen kezelhetd
fordulat, ugy tlnik, ilyenkor a végs soron nem torvényességi, hanem szakmai feltigyeletre
kertl sor, ahogy ezt késébb részletesen kifejtem. Mindezek mellett az is egyértelmd, hogy
nem megalapozott koltségvetési tervezés esetén az Snkormdnyzati pénziigyi autonémidt az
dllamigazgatdsi szervezetrendszer lényegében az adott koltségvetési évre felftiggesztheti.

E szabdlyozdsnak a torvényességi feliigyeletbe torténd illeszkedése — miként az el8bbi-
ekben jeleztem — erdsen kérdéses. A szabdlyokat, jéllehet az M6tv. hatdrozza meg, azonban
azok tartalma nem jogszer(iségi jellegi, hanem gazdasdgi ellen8rzési tevékenységen alapul,
hiszen az 6nkormdnyzati bevételek fedezetét kell ellendrizni, tehdt legalibb részben az 6n-
kormdnyzati tevékenység szakmai ellenérzésérdl van szé (Schmidt, 2022, 159-160). Igy
nem sorolhaté egyértelm@en a torvényességi feliigyelet jogintézményei kozé, azaz részben
szakfeliigyeleti eszkozként értelmezhetS. Mint azt a kés6bbiekben részletesebben kifejtem,
az 6nkormdnyzati pénziigyek szakmai ellenérzésére van lehet8ség, bir ezeket a feladatokat
eddig az Allami Szdmvev8szék litta el. Ez a szabilyozds az Snkormdnyzati autonémia elvén
alapult, hiszen az Allami Szémvevdszék a torvényhoz6 hatalomhoz tartozik: az Orsziggytlés
szakositott ellenérz8 szerve, amely fiiggetlen a végrehajté hatalom kézponti szerveitdl is. Igy
értelmezhetd a térvényhozo hatalom ellendérz8 mechanizmusaként a végrehajté hatalom fe-
lett, hiszen a magyar alkotmdnyos rendszerben az 6nkormdnyzatokat a végrehajt6 hatalom
részét képezd kozigazgatisi rendszer autondm alrendszerének tekintik (Nagy & Hoffman,
2024, 542-548). Az 4j szabdlyozds ugy értelmezhetd, mint szakitds ezzel a kordbbi, dogma-
tikailag egyértelm@ modellel. Az dllamigazgatds egy szerve kap szakmai feltigyeleti feladatot
az dnkormdnyzatok felett. Bdr, ez egy korldtozott, és kivételesnek tind, megoldds, de mégis
idegen az 6nkormdnyzati autonémia védelmét képezd dogmatikailag tiszta kordbbi megol-
désoktdl. Az elmult 13 év sordn a szabdlyozds dllandé dtalakitisdval a kozponti kormdnyzat
és szervei befolydsa az 6nkormdnyzati pénziigyi autondmidra er8sddott (Bencsik, 2017, 67).
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Kovetkezésképpen ez az 0j szabélyozds egy tjabb 6ridsi lépés a magyar Snkormdnyzatok
kozigazgatdsi gydmsdg ald rendelése felé.

A szabilyozis mésik problémds pontja, hogy a szabilyozds célzottnak tiinik. A nagyobb,
vdrosi, megyei jogt virosi, févirosi és févdrosi kertileti Snkormdnyzatok a legnagyobb 6n-
kormdnyzati cégek meghatdrozé tulajdonosai (Horvith M. 2015, 24-26) és a helyi adbe-

vételek tobbségével is 8k rendelkeznek (Hulké & Fehér, 2021, 162-165) (ldsd 2—4. dbra).

6926589

m Budapest févaros lakossaga

= A7, Budapesten kivili 100 000 fénél népesebb varos lakossaga

m Az §sszes tObbi 6nkormanyzat lakossaga

2. dbra. A legnagyobb (100.000 f6nél) népesebb énkormanyzatok ardnya Magyarorszag népességén bell

Forrés: K6zponti Statisztikai Hivatal (ksh.hu)

m A 8 legnagyobb varos 6nkormanyzati kiadasai (beleértve a budapesti kertletek
kiadasait is) 2019-ben

= Minden mas magyarorszagi teleplilés 6nkormanyzati kiadasai 2019-ben

3. abra. A legnagyobb magyarorszagi teleptlések dnkormanyzati kiadésainak aranya a 2019. évben

Forras: Eurostat, 2024 és a zarszamaddsrol szol6 onkormanyzati rendeletek.
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Magyar 6nkormanyzati rendszer egészének 4445649
kiadasai

100 ezer fonél népesebb dnkormanyzatok 617782
kiadasa

981958

0 1 2 3 4 5

B Teljes kiadas a magyar dnkormanyzati rendszerben / 100 ezer f6nél népesebb dnkormanyzatok

(Budapest nélkil),
dvarosi kertileti 6nkormanyzatok

B Budapest Févaros onkormanyzata

4. dbra. Onkorményzati kiadasok (milli forintban 2024)

Forrés: Eurostat, 2024 és a zdrszamadasrol sz6ld 6nkormanyzati rendeletek.

Ez a szelektivitds azonban indokolt Iehet, mivel a nagyobb telepiilések jelent8sebb hatis-
sal vannak az dllami hdztartds ad6ssdgallomanydra. Ugyanakkor a bevezetésnek mds okai is
lehetnek, amelyek nem az kézigazgatdsi és jogi, hanem politikai megkozelitésen alapulnak,
ugyanis ezen 6nkormdnyzatok kozott nagyobb ardnyban vannak a politikatudoményi szak-
irodalom elemzése alapjin ellenzéki vezetésti Gnkormdanyzatok (Deets, 2023, 5-7).

3. Az Allami Szamvevészék kiilsé ellenérzése

Az alkotmdnyos szabilyozis szerint az Allami Szimvev3szék (a tovibbiakban: ASZ) fel-
adata a magyar dnkormanyzatok gazdilkodasinak ellendrzése. Ez a megkézelités az Allami
Szimvev8székrdl sz616 2011. évi LXVI. torvény (a tovabbiakban: Asztv.) 1. § (3) bekezdésé-
nek szabilyozdsdn alapul, miszerint ,[a]z Allami Szdmvev8szék 4ltalinos hatdskorrel végzi
a kozpénzekkel és az dllami és 6Snkormdnyzati vagyonnal valé felel6s gazdalkodis ellendrzé-
sét”, valamint azon, hogy az Métv. 132. § (1) bekezdés j) pontja szerint a kormdnyhivatal
kezdeményezheti az ASzZ vizsgilatit az nkormdnyzat gazddlkoddsival kapcsolatban.

Ezzel 6sszeftiggésben azonban a Legfelsébb Birdsdg Kozigazgatdsi Kollégiuma — mint
a Kuria jogel6dje — a KGD 1996/1. szimdban kézzétett dontésében kimondta, hogy a
2011/12-ig hatilyos, a helyi 5nkormdnyzatokrdl sz616 1990. évi LXV. térvény (a tovdbbiak-
ban: Otv.) 98.§ (3) bekezdés a) pontja és 99. § (2) bekezdése alapjdn az nkormdnyzati intéz-
kedések torvényességi ellendrzésére hivatott szervek a torvénysértd 6nkormdnyzati dontések
ellen keresetet indithatnak. Vagyis a Kuria jogel6dje megillapitotta, hogy e rendelkezés nem
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zdrja ki, hogy a kozigazgatisi hivatalok — a jelenlegi kormanyhivatalok jogel6djei — felul-
vizsgiljék az ilyen dontés jogszertségét. Ennek kovetkeztében e szabdlyozdsi keret alapjin
a kormdnyhivatalok 4ltal gyakorolt ellen8rzés tisztdn torvényességi jellegii volt, azaz csak
a jogszabalysértések esetén jarhattak el. Mig a Kuria jelenlegi gyakorlata tovébbra is lehe-
t6vé teszi a torvényességi feliilvizsgilatot ilyen esetekben, a Karia a BH2023.206. szimud
irinymutaté hatdrozatdban hangsulyozta, hogy az egyedi koltségvetési jogvitdk — mint
példdul a kéz6s onkormdnyzati hivatalok miikodési koleségeihez valé hozzdjéruldsrdl sz6l6
megillapoddsokbdl eredd jogvitdk — kiviil esnek a normakontroll jellegti eljirdsok korén.
Ezenkiviil az ASZ az Asztv. 1. § (3) bekezdése és I11. fejezete alapjdn nemcsak torvényességi,
hanem az 6nkormdnyzati gazdilkodds célszertiségi és eredményességi vizsgilatira is jogo-
sult. Mint kordbban emlitettiik, ez a megkozelités a német jogdogmatikai megkozelitésen
alapul, amely élesen elkiiloniti egymdstdl — mind eljirdsi, mind szervezeti oldalrél — az
onkormdnyzati tevékenység trvényességi és szakfeliigyeletét. Igy mig a kormdnyhivatalok
tevékenysége a torvényességi feliigyeletre épit, addig az ASZ ellenérzési jogkore a szakmai
szempontokra is kiterjed, a vagyoni és koltségvetési kérdések szakmai ellendrzését elldtva.

Az ASZ eljdrdsinak részletes szabilyait az Asztv. hatdrozza meg. E szabdlyok alapjin az
ASZ széleskort vizsgilati hatdskorrel rendelkezik, amelyet részletesen a Aszev. 111 fejezete
rogzit. A széles korl vizsgdlati hatdskorok mellett az Asztv. egy cllendrzési alapt megko-
zelitést alkalmaz, azaz az az ASZ nem hozhat déntéseket, csak eljirdst kezdeményezhet a
hatdskorrel rendelkezd és illetékes hatdsdgokndl. Tovébbd az ASZ ellendrzési jelentéseivel
szemben nincs kiilén jogorvoslati jog, de az ellendrzott szerv és annak vezetdje jogosult
észrevételeket tenni. (Arva, 2013, 444-445). Azonban ez értelemszer(ien nem zdrja ki azt,
hogy az ASzZ kezdeményezése alapjdn inditott eljirdsokban az 6nkormdnyzatok az azon re-
zsimekben meghatdrozott jogorvoslati jogukkal ¢ljenek.

4 Az egyéb, a kormanyhivatalon kiviili allamigazgatasi szervei kils6 ellenérzése
feladatai az 6nkormanyzati rendszer pénziigyi kérdéseinek tekintetében

4.1 A kozponti kdltségvetés onkormanyzati feladatellatashoz kapcsolédd
tdmogatdsainak megallapitasa és ellen6rzése

A magyar pénziigyi rendszerben az dnkormdanyzati bevételek részben sajit bevételeikbdl
szdrmaznak, kiilénosen a helyi ad6kbdl és a vagyongazdilkoddsbdl szirmazé bevételekbdl.
Ugyanakkor a kézponti koltségvetési timogatds szerepe is jelentds eleme a rendszernek.
Ahogyan azt a magyar Alkotmdnybirésig megillapitotta, ezt a timogatdst az Snkormdny-
zati finanszirozds kotelezs és szerves részének kell tekinteni (Kecsd, 2016, 248-252). E for-
risok ellen8rzése tehdt az Snkormdanyzati pénziigyek kiilsé ellenérzésének egyik meghatiro-
z6 szempontjaként értelmezhetd.

A magyar jogrendszerekben ezt a pénziigyi timogatdst a Magyar Allamkincstdr vér-
megyei és f6virosi igazgatdsigai (a tovibbiakban: virmegyei igazgatdsdgok) folydsitjik.
Mig tobb timogatdsi forma kiutaldsa a virmegyei igazgat6sigok egyedi (hatdsdgi) dontése
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alapjdn torténik, addig a timogatdsok tobbsége automatikusan kertil folysitdsra. az dnkor-
ményzatok dltal szolgdltatott adatokra tdimaszkodva. Mindazondltal az dllamhdztartdsrol
52616 2011. évi CXCV. torvény (a tovibbiakban: Aht.) specidlis ellendrzési eljirisokat ve-
zetett be. Ezek az eljdrdsok hatdsigi ellenbrzésnek mindsiilnek, és mint ilyenekre Akr. ren-
delkezései vonatkoznak. Ezen tdlmenden, az ezen alapokkal kapcsolatos gyors és végleges
dontések szitkségessége miatt az Aht. az eljdrds felgyorsitisa érdekében kiilon szabdlyokat
hatiroz meg. Az Aht. két f8 vizsgalati és ellen8rzési eljirdstipust hatdrozott meg. Elészor is,
a Aht. 57. §-a r6gziti helyi 6nkormdnyzatok 4ltalinos mikodéséhez és dgazati feladataihoz
kapcsolédé timogatdsok igénylésével kapcesolatos eljirdsi szabdlyokat. Ezen eljirdsok sorin
a virmegyei igazgatdsigok ellendrzik az egyes pénziigyi adatokat és igy az 6nkormdnyza-
ti timogatds jogszertiségét. Ha az adatszolgéltatdst és a kifizetett timogatdst nem taldljik
megfelel6nek, akkor azokat hatdrozatukkal médosithatjik. A virmegyei igazgatésig dltal
hozott dontéssel szemben kozigazgatdsi pert lehet kezdeményezni a kozigazgatdsi hatdro-
zatok feliilvizsgalatiérr felelés torvényszékeknél. Az Aht. a hatdsdgi és a kozigazgatdsi peres
eljardsok felgyorsitdsdra kiilon szabdlyokat vezetett be. Egy mdsik eljdrds a kdzponti koltség-
vetési timogatdsrdl sz6l6 éves koltségvetési jelentések feltlvizsgilatdt foglalja magdban. Az
Aht. 60. §-a erre vonatkozdan kiilén feliilvizsgalati eljardst vezetett be. A virmegyei igaz-
gatosdg hatdrozatainak fontossdga miatt kétfoku eljirdst vezettek be (Nagy & Hoffman,
2023, 523). Ez azért értelmezhetd specidlisnak, mert Magyarorszdgon a kézigazgatdsi eljira-
sok alapvetSen egyfoku eljirdsok, a kétfoku eljirdsok a kivételek kozé tartoznak (Rozsnyai,
2021, 494-496).

fgy az onkormdnyzati pénzigyek esetében létezik egy ,hagyomdnyos”, az Akr. hatdlya
ald tartozd, hatésigi feltigyeleti jelleg(i eljirds. E szabdlyozds hétterében az 4ll, hogy az 6n-
kormdnyzatok autonémidja miatt a kézponti kormdnyzati timogatds nem értelmezhetd hi-
erarchikus tevékenységként, hanem az az dllamigazgatdstdl elkiiloniilt jogalannyal szemben,
kozhatalommal meghozott dontésnek tekinthetd. Ezen jogi helyzetre figyelemmel dontétee
ugy a jogalkotd, hogy egy hatdsigi eljirdst vezetett be a fenti timogatdsok jogszer(iségének
vizsgdlatdra (Nagy, 2017, 23-25).

4.2 Az unios forrasok felhasznalasanak kiilsé ellen6rzése

Eurépai Uni6 szerepe — kiilondsen az 4j tagillamokban — a teriiletfejlesztési politi-
kak korében is kiemelkedd. Az 6nkormdnyzati kézszolgdltatdsok fejlesztésében az EU 4ltal
térsfinanszirozott projektek tdimogatdsa Magyarorszdgon is nagy jelentéségdi. Az Eurostat
nemzeti szimldkra vonatkozé adatai szerint az ezen orszdgok 4ltal kapott ESZA-forrdsok
GDP-jiik 1,91-3,06%-4t tették ki (14sd az S. dbrdt).

Ezért az unids forrdsok ellenérzési mechanizmusa a magyar 6nkormadnyzati finansziro-
zds fontos részét képezi. El8szor is, létezik egy eurdpai keretrendszer a pénzeszkzokkel kap-
csolatos dontésekkel kapcsolatos jogorvoslatokra vonatkozéan. Az unids szabdlyozds alap-
jdn a timogatdsi dontés ellen a kérelmezd vagy a kedvezményezett panasszal élhet, amely a
panaszjogbdl eredeztethetd. Ennek értelmében a kérelmezd vagy a kedvezményezett panaszt
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Forras: Eurostat nemzeti szamlak 2014-2020 és https://cohesiondata.ec.europa.eu/countries
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nyujthat be az uniés forrdsok felhaszndldsdért felel6s miniszterhez (jelenleg a kozigazgata-
si és regiondlis fejlesztési miniszter). A panasz olyan jogorvoslatként értelmezhet8, amely
a kérelmez§ alanyi jogait védi, igy csak kozvetve része az nkormdnyzati pénziigyek kiilsé
ellen8rzési mechanizmusidnak. Van azonban egy olyan eszk6z, amely egyértelmtien besorol-
haté az 6nkormdnyzati gazdlkodds kiilsé eszk6zei kozé: a szabdlytalansdgkezelési eljardsok.
A szabdlytalansdgkezelési eljérds az uniés forrasok felhaszndldsdval kapcsolatos kozigazgatd-
si tipusu szankci6t jelenti (Nagy, 2012, 91-93). Magyarorszigon az uniés tirsfinansziro-
zdsu forrdsok kezelésének struktdrdjabdl, az érintett forrdsok jellegére (a Teriiletfejlesztési
Operativ Program dltal nydjtott ellitdsokrdl van szl elsédlegesen) adédéan elsGsorban a
Magyar Allamkincstir virmegyei igazgatésigai felel6sek ezért az ellenSrzésére (Hoffman,
2023, 36-40). A fent emlitett eszk6zok biztositjék, hogy az unids forrdsok hazai koordind-
cidjéért felelSs szervek egyrészt ellendrizni tudjik az EU dltal tarsfinanszirozott Snkormény-
zatok dontéseit. Mdsrészt biztositjik, hogy a timogatdst igénylSk és a kedvezményezettek
megfeleld jogi védelemben részestiljenek a dontéshozatali és ellendrzési folyamatok sordn.

4. Az ligyész mint kiilsé ellendrz6 szerv

Emellett az tigyészségnek is van — bdr korldtozott — szerepe az 6nkormdnyzati pénz-
tgyek kiils§ ellenérzésében. A kozigazgatdsi hatdrozatok kozvetett feliilvizsgilatinak sa-
jatos esete volt a 2014. mércius 14-ig hatdlyos, a Polgiri Torvénykonyv hatdlybalépésérdl
és hatdlybalépésérdl szol6 1960. évi 11. torvényereji rendelet (a tovdbbiakban: régi Ptké.)
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36/A. §-dban rogzitett tigyészi hatdskor. A régi Ptké. lehetdvé tette az tigyészek szdmidra,
hogy a kézérdekben okozott kdr orvosldsa érdekében érvénytelen szerzédések megsemmisi-
tése irdnti keresetet nydjtsanak be. A fenti kérdés vizsgdlata azért kiilondsen érdekes, mert
a 2014. mércius 15. 6ta hatdlyos, a Polgiri Torvénykonyvrél sz6lé 2013. évi V. torvény (a
tovibbiakban: Ptk,) 6:88. § (4) bekezdése szerint ,,[k]6zérdekben okozott sérelem megsziin-
tetése érdekében és uzsords szerz8dés esetén az tigyész keresetet indithat a szerz8dés semmis-
ségének megillapitisa vagy a semmisség jogkovetkezményeinek alkalmazdsa irdnt”, azaz az
tgyésznek ez a magénjogi kozérdekvédelmi feladatra az Gj Ptk. rendszerében is fennmaradt.

A Legfels6bb Birésdig EBH2004.1043. szimon kozzétett hatdrozata szerint a Ptké.
36/A. §-dnak célja a kozérdekbdl okozott kir orvosldsa, ezért az tigyész akkor jogosult kere-
setet indftani, ha a szerz8dés semmissége a tdrsadalom egészének vagy valamely k6z6sségnek
tényleges érdeksérelmet okoz. A Pécsi ftél6tabla ftéletében hangstlyozta, hogy a kozérdeket
a még hatdlyba nem lépett semmis szerz8dés is sértheti, ezért az tigyész kdrtéritési keresetin-
ditdsi joga kiterjed a felfuiggesztd feltételhez kotote, még hatdlyba nem Iépett szerz8dés sem-
missége miatt inditott keresetinditdsra is. A kozhatalmat gyakorlé és a kozvagyont kezeld
szervek torvényes mitkodésébe vetett kozbizalom az ilyen jogiigyletek megkotésével is sériil.
A fenti alapelvtd] eltéréen az els6foku birésig a Somogy Megyei Ftigyészség dltal a konkrét
tigyben benyujtott keresetet elutasitotta, mivel a felek id6kozben felmondtik a szerz8dést,
igy a kdzvagyont veszélyeztetS szerz8dés nem jott létre. A fent emlitett tigy is jol mutatja,
hogy a vagyonjogi szerz6désekkel kapcsolatban milyen jelentdsége van az 6nkormdanyzati
képvisel-testiiletek dontésének. Igy a birésigi ftéletek elismerik, hogy az iigyésznek hatds-
kore és jogkore is van ezen dnkormdnyzati dontéseken alapuld szerz8dések megtdmaddsdra.
Még akkor is, ha a szerz6d6 felek az eljdrds befejezése el8tt megsziintették jogviszonyukat, az
tgyész megtimadhatja a megsziintetett szerz8dést. E szabilyok fényében az tigyész szerepe
kivételes és kiegészitd jellegt, és az Snkormdnyzatok maginjogi tevékenységeinek jogszerd-
ségére Gsszpontosit, killondsen az 6nkormdnyzati vagyonkezelés teriiletén.

5. Zar6 megjegyzések

A magyar 6nkormdnyzati pénziigyek tobbszintd kiilsé kontrollrendszerrel rendelkez-
nek. A rendszer azonban kévette a nagy kontinentdlis, killonsen a német és részben a
francia rendszert, ahol az 6nkormdnyzati pénziigyek szakmai ellenérzését az ASZ végezte,
a torvényességi feliigyeletet pedig a virmegyei (f6virosi) kormanyhivatalok ltjdk el, ezek a
szigort hatdrok elmosddtak. Mindenekeldtt ki kell emelni, hogy a Magyar Allamkincstdr
az 6onkormdnyzatok kozponti timogatdsinak ellenérzésében és vizsgilatiban, valamint az
unids térsfinanszirozdsa forrdsok felhaszndldsdnak ellenérzésében vélt meghatdrozé szerep-
16vé. Hasonléképpen a torvényességi és szakfeliigyelet kozotti hatdrok is véltoztak, tulaj-
donképpen képlékennyé viltak a virmegyei kormanyhivatalok dltal irinyitott koltségvetési
ellendrzési eljards bevezetésével, amely 2024. oktdber 1-jén Iépett hatdlyba. A rendszer ki-
egészitd elemeként az tigyészek is rendelkeznek bizonyos ellenérzési hatdskorokkel a tébb
magdnjogi szerz6dés tekintetében. Az ellendrzési rendszer tehdt véltozik, és sszefoglaléan
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megillapithatd, hogy az 6nkormanyzati autonémia nem er8sddote az utébbi idében végre-
hajtott dtalakitdsokkal.
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