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AZ ONKORMANYZATI HATOSAGI UGYEK UGYESZI
TORVENYESSEGI FELUGYELETE"

SzZ6ROS Livia AGNES
egyetemi hallgatd

I. Az iigyészi torvényességi feliigyelet

1. Az ligyészségrdl altalaban

A Magyar Koztarsasag Alkotmanya az eurdpai orszagokhoz képest a feladatok igen
gazdag csokrat adja az ligyészség kezébe. E szerint az ligyészség az allampolgari jo-
gok védelmén' és a torvények megtartdsaban vald kozremiikodésen? tal minden olyan
cselekmény tildozésére hivatott, amely az alkotmanyos rendet, az orszag biztonsagat
vagy fliggetlenségét sérti.> Ez utdbbi jogkorébdl fakadoan képviseli a vadat a birdsa-
gi eljarasban, és kiilon térvényben meghatarozott jogokkal bir a nyomozas soran.* A
biintetés-végrehajtas torvényessége felett pedig az Alkotmany kifejezett utasitasa
mellett a fent emlitett elsé két feladatabol kdvetkezden is 6rkodni koteles.

A sz¢leskori feladatok és az allamszervezetben elfoglalt helye alapjan a Magyar Koztar-
sasag ligyészsége a torténetileg kialakult két modell® koziil az 6nallo tigyészi modellt kiveti.

* A Magyar Koztarsasag legfGbb tigyésze altal Kozma Sandor emlékére meghirdetett tudomanyos palya-
zat joghallgatoi tagozatan 2005. évben megosztott I. dijban részesiilt dolgozat tanulméannya alakitott val-
tozata. Megirasakor a frissen elfogadott, A kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos sza-
balyairol szo6l6 2004. évi CXL. térvény (tovabbiakban: Ket.) hatalyba lépése még tavolinak tlint, mara
valosag. A dolgozat az dnkormanyzati hatdsagi ligyek iigyészi torvényességi feliigyeletének 15 éven at
alapot ado torvények Osszefiiggéseit vizsgalja, 2005. marciusi allapot szerint. Az id6kozben hatalyba 1é-
pett, s minden kétséget eloszlato 01 eljarasi torvény a dolgozat végkovetkeztetését igazolja.

! Alkotmany 51. § (1) bekezdés

2 Alkotmany 51. § (3) bekezdés

3 Alkotmany 51. § (1) bekezdés

4 Alkotmany 51. § (2) bekezdés

3 Az eurdpai allamok tigyészségeit vizsgalva az irodalom két, egymastdl jelentésen kiilonbozé mintat is-
mer: az alarendelt és az 6nallo tigyészi modellt. Az alapvetd killonbség a két modell kozott az tigyész-
nek az allamszervezetben elfoglalt helye. Az Gsszes tobbi eltérés az ligyészségnek ebbdl a végrehajto ha-
talomhoz képest meghatarozott helyébdl fakad.
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Az ligyészség funkcioi
A nyomozas térvényessége feletti feliigyelet a nyomozohatdsagok tevékenységének
ellendrzését, az ligyészi nyomozast® és a vademelést is magaban foglalja.

Az ligyész alkotmanyos kotelezettsége ,,az alkotmanyos rendet, az orszag bizton-
sagat és fliggetlenségét sértd vagy veszélyeztetd minden cselekmény kovetkezetes iil-
dozése”- ugyanakkor ,,az iigyészség gondoskodik az allampolgarok jogainak védel-
mérdl”. Ezek alapjan az ligyészségnek az allampolgéarok jogainak érvényesiilését— az
akar maga vezette - bliniild6zés soran is biztositania kell.

A biintetés-végrehajtas térvényességenek feliigyelete az ligyészség hagyomanyos
funkcioi korébe tartozik, mar az els6 tigyészi torvény® is az ligyészség hataskorébe
utalta a bortonok feletti feliigyeletet. Az id6k soran a feladat fokozatosan finomodott,
és ma mar a személyes szabadsagot korlatozo kényszerintézkedések végrehajtasanak
feliigyelete is ide kapcsolodik, ahogyan a biintetés-végrehajtassal kapcsolatos birosagi
eljarasban valo iigyészi kdzremiikddés és a bilinligyi nyilvantartas feletti feliigyelet is.

A birésagi eljardsokban valo részvétel a Magyar Koztarsasag Ugyészségérdl szo-
16 1972. évi V. torvény (a tovabbiakban: Utv.) 10. § (1) bekezdésén alapul, mely sze-
rint ,,[a]z Gigyész kozremiikodik abban, hogy a birésagok hatarozatai megfeleljenck a
Magyar Koztarsasag térvényeinek.”

Ezért biintetd tigyekben az ligyész a ‘vad ura’, a birdsag el6tt minden kérdésben
inditvanyt tehet, az iratokba vald betekintési joga pedig gyakorlatilag korlatlan.

A polgari peres és nem peres eljarasokban az ligyész korabban korlatlan perbelé-
pési joga két esetkorre korlatozodott:

a) ha a jogosult barmely okbol nem képes jogainak védelmére (az ligyész ekkor

csak korlatozott eljarasi jogokkal rendelkezik),

b) a kozérdeki keresetinditasi jog.’

A térvenyességi feltigyelet korében az ligyészség feladata a torvények érvényesiilésé-
nek ellendrzése és eldmozditasa a birdsagokon (és a biintet6jogi teriileten) kiviili élet-
ben; igy az allami szervek, a tarsadalmi szervezetek és az allampolgarok jogkovetd
magatartasanak figyelemmel kisérése.!

A feliigyelet és az ellendrzés fogalma az altalanos bizonytalansag ellenére vilago-
san elkiilonithetd, nem hordoznak azonos jelentést.!!

A feliigyelet tartama, hogy ,,a feliigyeletet végzd szerv kozremiikodik abban, hogy
a feliigyelt szerv tevékenysége megfeleljen az elére megszabott, normativakba foglalt

® Az ligyészség kizardlagos hataskorébe tartozé nyomozas eseteit torvény allapitja meg.

7 Alkotmany 51. § (1) bekezdés

8 Az 1871. évi XXXIIL torvénycikkel felallitott egységes allami ligyészi szervezet az igazsagiigy-minisz-
ter alarendeltségében, az alarendelt modellt kdvetve miikodott.

Az tigyész polgari perbeli jogait az 1/1994. (1. 7.) AB hatarozat nagyrészt megsziintette.

10 Alkotmany 51. § (3) bekezdés

I Az elhatarolas alapjaul PETRETEI JOZSEF: Magyar Alkotmanyjog I1. Budapest—Pécs: Dialog Campus Ki-
ado, 2000. 259., és KALTENBACH JENO: Iranyitas, feliigyelet és ellenérzés a kozigazgatasban. In FAZEKAS
MARIANNA — FICZERE LaJos (szerk.): Magyar Kozigazgatasi Jog — Altaldnos rész. Budapest: Osiris Ki-
ado, 2004. 253. szolgalt.
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feltételeknek.” A feliigyelet soran tehat figyelemmel kiséri a feliigyelt tevékenységét:
informacidkat szerez rola, ellen6rzi azt. Amennyiben pedig olyat észlel, ami nincs
Osszhangban a normativakban foglalt feltételekkel, intézkedést tehet, ezaltal befolya-
solva a feliigyelt magatartasat, tevékenységét, jogi aktusait. Az ellenérzés csupan in-
formaciogylijtés az ellenérzottrdl, és mint ilyen, lehet 6nalld cselekvés vagy a fel-
tigyelet része. Az ellendr soha nem avatkozhat bele az ellenérzott tevékenységébe.

2. Az ligyészi torvényességi felligyelet

1949-es fiiggetlenné valasatol fogva az ligyészség jellemzd tevékenysége a torvé-
nyesség biztositasa az egész allamszervezetben €s a maganéletben. A rendszervaltast
koveté id6kben éppen emiatt a sajatos funkcidja miatt érte a legtobb tamadas az
ligyészséget, mara viszont nagyjabol egységes allaspont alakult ki arra nézve, hogy a
jogallami kovetelményeknek megfeleld fiiggetlen ligyészség valdban eredményes
eszkoz az allam kezében. A jogallami garanciak szem el&tt tartasaval gondolta ujra az
Alkotmanybirosag 2000-ben kelt hatarozata alapjan az Orszaggytilés az ligyészi 6vas
szabalyait.

A torvényességi feliigyeleti funkci6 részletes szabélyait az Utv. az V. fejezetében
targyalja. Itt talaljuk meg a feliigyelet pontos hatarait: a minisztériumok; mas orsza-
gos hataskorli allamigazgatasi szervek, a Kormanynal alacsonyabb szintii allamigaz-
gatasi szervek; a birdsagon kiviili, jogvitat intéz6 szervek; valamint gazdasagi és
egyéb szervek tekintetében alkalmazhato (szervi hataly).!? A torvényességi feliigyelet
targyi hatalyat tekintve pedig kiterjed az el6z6ekben meghatarozott szervek altal ki-
adott jogszabalyokra, allami iranyitds egyéb jogi eszkdzeire,'> altalanos érvényii ren-
delkezéseire, és a jogalkalmazas korébe tartozo egyedi dontéseire.

2.1. Sajatos jellemzdk
Az ligyész torvényességi ellendrzési és intézkedési jogosultsaga mas jogvédd szer-
vektol eltérd sajatossagokat mutat.

a) Fontos jellemzgje a térvényességi feliigyeletnek, hogy az valdban — szoros ér-
telemben vett — torvényességi vizsgalat. A fent emlitett szervek tevékenységét
¢és dontéseit kizarolag a torvényeknek (és mas jogszabalyoknak) valé megfele-
1és szempontjabol vizsgalhatja az ligyészség és intézkedést is csak jogszabaly-
sértésre hivatkozassal tehet. Nem jogosult tehat az iigyészség a feliigyelt szer-
vet pl. célszeriiségi vagy gazdasagossagi szempontbol kérdére vonni; vizsgalo-
dasi teriilete a torvényességre korlatozott. Ez az ‘operativ beavatkozas tilal-
ma’. !

b) Tovabbi korlatja az ligyész beavatkozasanak az, hogy a szervek déntési hatds-
koret koteles tiszteletben tartani. Eszerint egyfelél nem vonhatja el az érdemi
dontés jogat a szervtdl, jogosultsaga csak arra terjed ki, hogy az altala jogsza-

12 (Jtv. 13. § (1),(4) bekezdés

13 A jogalkotasrol szolo 1987. évi X1. torvény II1. fejezete (hatarozat, utasits, szabvany, armegéallapitas,
statisztikai kozlemény, jogi iranymutatas)

4 NYIRI SANDOR: Az iigyészségrol. Budapest: BM Kiado, 2004. 126.
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balysértonek itélt norma vagy egyedi hatésagi dontés feliilvizsgalatat (és ezen
keresztiil megvaltoztatasat) kezdeményezze.

A dontési hataskor elvonasanak tilalmabol fakad masfeldl az is, hogy a ha-
tosagok azon dontéseit, melyek diszkrecionalis jogkorbe tartoznak, az ligyész-
ség csak korlatozottan vonhatja kérd6re. Mivel a torvény enged mérlegelési jo-
got adott tigyben az adott szervnek, nem vezethet torvénysértéshez az, ha a
szerv ezzel a jogkorével élve szabadon dont.

Azok a kivételes alkalmak, mikor az iigyész ezen egyedi hatarozatok ellen
is jogosult intézkedést tenni — dvast benyujtani —, mind a mérlegelési jogkdron
kiviil es6, azon talmutato térvénysértésekhez tapadnak. Erre kizarolag a kovet-
kezg esetekben keriilhet sor:

— a hatarozat megalapozatlan;

— a hatarozatban mérlegelt tények nem felelnek meg a valdsagnak;

— a szerv tullépte a mérlegelés jogszabalyban meghatarozott kereteit; vagy

— a dontést megel6z6 eljaras soran a hatarozat érdemére is kihatd térvény-

sértést kovetett el.!

c) Az ligyészi feliigyelet nem korlatozodik a targyi hatalynal felsorolt ‘végtermeé-

kek’ torvényességi vizsgalatara, hanem kiterjed az azokhoz vezetd eljarasokra,
s6t a szervek esetleges mas jellegli (ellen6rzd, intézményiranyitd) tevékenysé-
geire is. Ezért mondhatjuk, hogy az tigyészi térvényességi feliigyelet részben
aktus-, részben miikodésfeliigyelet.

d) Az ligyészség'® torvényességi kozremiikodd tevékenysége soran nem csak a

jogalkalmazassal, hanem a jogalkotdssal dsszefiiggoen is fontos jogkorokkel
bir. Ezeket a jogkoroket a jogalkotasrol és az ligyészségrdl szolo torvény egyiit-
tesen szabalyozzak. Ide tartozik példaul a meghatarozott szintl jogszabalyter-
vezetek elézetes véleményezése vagy a jogszabaly, illetve szabalyzat kibocsa-
tasanak, modositasanak vagy hatalyon kiviil helyezésének kezdeményezése.!”

e) Kilényi Géza'® a fentieken tul az ligyészségi torvényességi felligyelet ‘sajatos

vonasait’ targyalva azt is kiemeli, hogy az ligyészség az allamhatalom legfébb
szervének, az Orszaggyllésnek alarendelt, kézpontositott szervezet. Az Or-
szaggyllés altal valasztott legfébb ligyészen kiviil senki mas (sem szerv, sem
személy) az ligyészeknek utasitast nem adhat. (fiiggetlenséeg)

f) Kiemeli tovabba azt is, hogy az iigyészség nincs kotve az iigyfél kérelméhez,

hivatalbol is jogosult eljarni.

15 Az ligyészi torvényességi feliigyeletrél szol6 13/1994. (UK. 12.) LU utasitas 26. § (2) bekezdés
16 kiilonosen a legfébb ligyész

17 Az orszagos vizsgalatok befejeztével a Legfobb Ugyészség dsszegzi a jogértelmezést, a jogszabaly-mo-
dositast igényl6 kérdéseket. Mivel pedig az ennek nyoman tett kezdeményezések ,.elméletileg és gya-
korlatilag egyarant jol megalapozottak, elfogadasra keriilhetnek.” NYIRI i. m. 129.

18 KiLENYT GEZA: Jogorvoslatok. In Az dllamigazgatdsi eljaras dltaldnos szabalyairdl szolé 1957. évi IV,
torvény. Budapest: HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado Kft., 1995. 294.



Az dnkormanyzati hatosagi iigyek... 275

2.2. Kapcsolat a birosagi feliilvizsgalattal

A birdsag is kiilonleges szerepet tolt be a kdzigazgatas torvényességi ellendrzésében,
és az is kozos jellemzdje a torvényességi feliigyelettel, hogy a kozigazgatas kiilsé tor-
vényességi kontrolljaként miikodik.

Az lgyészi torvényességi feliigyelet azonban a hatosagi tevékenységek tobb
olyan teriiletét is lefedi, ahova a kozigazgatasi hatarozatok birosagi feliilvizsgalata-
nak lehetGsége nem ér el.

Indokolja az tigyészi tevékenységet, hogy a hatarozat feliilvizsgalatat csak az iigy-
fél és a térvényes érdekeiben sértett fél jogosult kérni a birdsagtol.’® Ez pedig tor-
vényellenes hatarozat esetén is elmaradhat, ha példaul a térvénysértést a kdzigazga-
tasi szerv az ligyfél javara kovette el, vagy ha az tigyfél esetleg nem is tud arrdl, hogy
az tigyben hozott hatarozat torvénysértS. A keresetinditasra rendelkezésre allé 30 na-
pos hataridé eseménytelen elteltével az allampolgarok jogi helyzetét kedvezdtleniil
nem befolyasold torvénysértések, jogi anomaliak igy feltaratlanok maradnanak. Mi-
vel pedig a ,,torvényesség érvényesiilése az egyéni érdekek érvényesiilésén tulmuta-
t6 els8dleges fontossagl kozérdek”,?’ ezeknek a térvénysértéseknek az orvoslésara is
sziikség van. A hivatalbol indulo ligyészi térvényességi feliigyelet ,,az allam alkotma-
nyos és torvényes miikodését kozérdeknek tekinti”;?! és ez az ligyészi objektiv jogvé-
delem a bir6sag szubjektiv érdekfelfogasra épiild tevékenységének egy jogallamban
sziikséges kiegészitdje.

Az is az ligyészi tevékenység sziikségességét timasztja ala, hogy az Ae. az allam-
igazgatasi ligy érdemében hozott hatarozat birésagi feliilvizsgalatardl beszél; igy pél-
daul az eljardasjogi és a végrehajtas soran hozott hatarozatok ugyancsak kiesnének a
kiils6 ellenérzés hataskorébdl.

Az el6bbi c. pontban targyalt kiils6 mikodésfeliigyelet ellatasara a birosag hatas-
korrel nem rendelkezik, igy az szintén csak az ligyészség feladatkorében jelenik meg.

2.3. Jelenlegi helyzet — 1.

A feliigyelet sziikségességét bizonyitja, hogy az ij Ae., illetve Ket. tervezete tétele-
sen tartalmazza az Utv. intézkedésekre vonatkozé szabalyait. Emellett a torvényessé-
gi kérelmek szdmanak az elmult években tapasztalt emelkedése az allampolgarok
ligyészség iranti bizalmanak novekedését mutatja.

Az is biztaté jel, hogy azok a szervek, melyek egyébként az ligyészi torvényessé-
gi feliigyelet hatalya ala tartoznak, mind gyakrabban kérnek elvi allasfoglalast az
ligyészségtol. Ezekre a megkeresésekre az ligyészség szakmai véleménnyel felel,
amely természetesen nem kotelezd, de az ligyészség tapasztalatara alapozva helyes-
sége vélelmezhetd és vélelmezendd.

19 Az allamigazgatasi eljaras altalanos szabalyair6l szolo 1957. évi IV. torvény (a tovabbiakban: Ae.) 72. §
(1) bekezdése

20 SATORI JANOS: A kozigazgatasi jogalkalmazas torvényességének kérdései, kiilonds tekintettel az tigyé-
szi eszkozok alkalmazasara. Ugyészek Lapja, 1995/5. 27.

2 HoLLO ANDRAS: Jogéllam — jogvédelem. Tdrsadalmi Szemle, 1991/4. 64.
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I1. Az 6nkormanyzati hatésagi iigyek
1. Onkorményzas és 6nkormanyzatisag

Hatalyos alaptorvényiink 1990-ben tortént Gjratételezésének® 1ényeges eleme volt a
tanacsrendszer felszamolasa és az Onkormanyzati rendszer alapvetd szabalyainak
megteremtése.

A valasztopolgarok az Alkotmany rendelkezése szerint® a k6zosségiiket megille-
t6 kollektiv jogot, a helyi dnkormanyzast kozvetlen és kdzvetett modon gyakoroljak.
A tipikus eset a valasztopolgarok altal valasztott képvisel-testiilet tevékenységében
megvalosuld kozvetett onkormanyzas. Helyi népszavazasra, mint az dnkormanyzasi
jog kozvetlen Gton valo gyakorlasara csak kivételesen keriil sor.?* Az Alkotmany hi-
vatkozott szakaszanak tovabbi bekezdései a képvisel-testiilet tagjainak valasztasa-
rol, a testiilet megbizatasarol és feloszlatasarol szolnak.

Az Alkotmany 44/A. §-a az dnkormanyzas emberi jogias, természetjogi koncep-
ciojat fogadja el. Az dnkorményzatokat taxative felsorolt ,,alapjogokkal” ruhazza fel,
ezzel megalapozva nagyfoku autonomiajukat, s6t mar-mar 6nallo hatalmi agként va-
16 kezelésiiket. Az Alkotmanybirosag 55/1994. hatarozata® kimondja, hogy ,,az Al-
kotmany azzal, hogy IX. fejezetében oly modon szabalyozza a helyi dnkormanyzat-
ok jogallasat, hogy az 6nkormanyzati autonémiat alkotmanyos védelemben részesiti
a Kormannyal és az allamigazgatasi szervekkel szemben, kiemeli a helyi nkormany-
zatot az allamigazgatas hierarchikus szervezetrendszerébdl, elvalasztja az onkor-
manyzatokat az allamigazgatds szervezetétol. A helyi dnkormanyzast nem tekinti az
allamigazgatas részének, kizarja azt, hogy a Kormany a 40. §-ban meghatarozott
jogait®® a helyi 6nkorményzatok iranyaba gyakorolja.”

Az 6nkormanyzatok alapjogai egyenl8ek®” és azokat az Alkotmany a képvisels-
testiilet kezébe adja. Témank szempontjabol az Alkotmany 44/A. §-aban els6 helyen
tételezett alapjog bir jelentdséggel, mely szerint: ,,[a] helyi képviseld-testiilet a) 6n-
korméanyzati iigyekben 6nalldan szabalyoz ¢s igazgat, dontése kizardlag térvényessé-
gi okbol vizsgalhato feliil[...]”

2. Az dnkormanyzati hatdsagi igyek

Az 6nkormanyzati hatosagi iigy meghatarozasat hidba keressiik az Otv. rendelke-
zései kozott, a jogalkotd a fogalmat csak hasznalja, de nem magyarazza meg. E te-
kintetben az Otv. indoklésa is szlikszavi, minddssze annyit tudhatunk meg, hogy

22 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyanak modositasarol szolo 1990. évi LXIII. torvény

3 Alkotmany 44. § (1) bekezdés

24 A helyi népszavazas, népi kezdeményezés szabalyait a helyi dnkormanyzatopkrol sz6l6 1990. évi LXV.
torvény (a tovabbiakban Otv.) IV. fejezete tartalmazza.

2355/1994. (X1. 10.) AB hatarozat

26 A Kormany jogosult az allamigazgatas barmely agat kozvetleniil feliigyelete ald vonni, és erre kiilon
szerveket létesiteni.” Alkotmany 40. § (3) bekezdés

27 Alkotmany 43. §
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,onkormanyzati hatdsagi ligyet a képvisel§-testiilet onkormanyzati rendeletben ha-
tarozhat meg (pl. a helyi adok korében)”. Azonban ,,ez ebben a targykorben inkébb
zavart kelt, mint eligazit”.?® A félreértésre az adhat okot, hogy énkormanyzati ha-
tosagi ligyet nem csak onkormanyzati rendeletben, de torvényben is meg lehet al-
lapitani.?

A fenti érvet figyelembe véve az Otv. indoklasanak idézett mondata mas szinben
nyer megvilagitast. Nem azt jelenti tehat, hogy dnkormanyzati hatosagi ligyet kizaro-
lag dnkormanyzati rendeletben lehetne megallapitani; hanem azt, hogy dnkormany-
zati rendeletben megallapitott hatosagi hataskor csak onkormanyzati lehet — és sem-
miképpen sem allamigazgatasi. Ezzel azonban nem jutottunk sokkal kozelebb a meg-
oldashoz, hiszen még csak azt sikeriilt meghatarozni, hogy mely hatosagi tigyek tar-
toznak minden koriilmények kozott a kérdéses kategoriaba.

A bizonytalansagok eloszlatasa a hataskor telepitésre vonatkozo szabalyok és az
intézményesitett helyi dnkormanyzati konstrukcio vizsgalataval torténhet, az alabbi-
ak szerint.® A képvisel8-testiiletnek és egyes szerveinek kizardlag dnkormanyzati
iigyekben van kompetenciaja. fgy amennyiben a képvisel6-testiilet hatosagi jogkdr
cimzettje, akkor az kizardlag dnkormanyzati hatdsagi ligy lehet.?!

A hatdsagi iigyek onkormanyzati voltanak megallapitasakor tehat nem annak van
ligydontd szerepe, hogy mely szerv hatarozta meg azt, hanem annak, hogy mely
szervhez cimezték. A szervi hataly tehat sok esetben egyértelmi eligazitast nyujt: a
képvisel6-testiilet, a bizottsag, és a részonkormanyzat testiilete hatosagként csak on-
korményzati hatosagi igyben jarhat el.

A polgarmester hatosagi jogkorével viszont nem ilyen egyértelmi a helyzet. Hoz-
za ugyanis nem csak a képviselG-testiilet telepithet (hatosagi) hataskort, hanem az
Otv. 7. §-4nak rendelkezése szerint torvény, vagy torvény felhatalmazasa alapjén kor-
manyrendelet is. A 7. § alapjan a polgarmesterre ruhazott hatosagi hataskorok kifeje-
zetten allamigazgatasiak.

A polgarmester elsdsorban valasztott dnkormanyzati vezetd. Felel6s az &nkor-
manyzat egészéért és ez a felel3ssége dontGen 6nkormanyzati. Kivételesen®? azonban
allamigazgatasi feladathoz és hataskorhoz is juthat. Ezekben a sajat allamigazgatasi
feladatkorokben és allamigazgatasi hatosagi hataskorokben valo eljarasa soran a kép-
visel6-testiilet nem utasithatja, és dontését sem biralhatja feliil.** Mas helyen az Otv.

2 IvaNcsics IMRE: Az onkormanyzati hatosagi tigyek intézése. In FOGARASI JOZSEF — IVANCSICS IMRE —
Kiss LAszLO: 4 helyi onkormanyzatok. Budapest: Unio Kiado, 2004. 83.

2 P1. hataskori és egyéb torvények.

30 A gondolatmenet és a levezetés forrasa: Ivancsics (2004) i. m. 83.

31 Meg kell jegyezziik, hogy a helyi kisebbségi onkormanyzat testiiletének eljarasi jogosultsaga is csak 6n-
korményzati iigyekre terjed ki, ez azonban a hatdsagi ligyek szempontjabol nem relevans. Az Otv. X/A
fejezetének egyik rendelkezése szerint ugyanis a hatdsagi, valamint a koziizemi szolgaltatasokkal dssze-
fliggd feladat- és hataskorét a képviseld-testiilet a kisebbségi dnkormanyzatra nem ruhdzhatja at. Otv.
102/C. § (2) bekezdés

32 Ezt a kivételességet biztositja, hogy a polgarmester szamara hataskort, valamint allamigazgatasi feladat
polgarmester altali végrehajtasanak eseteit csak torvény és kormanyrendelet allapithatja meg. Kormany-
rendelet kizarolag abban a korben, amelyben a torvény kiilon felhatalmazast adott a Kormanynak.

3 Otv. 7. § (3) bekezdés
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azt is kimondja, hogy ,,a polgadrmester az allamigazgatasi tevékenységéért a kozszol-
galati szabalyok szerint felelds”.3* Csak pontos, egyértelmii jogi szabalyozas segithet
megakadalyozni a polgadrmester (f6polgarmester, megyei kozgytilés elndke) hataskor-
gyakorlasa soran el6forduld nehezen tisztazhatd helyzetek kialakulasat.*

Fiircht Pal az 6nkormanyzati hatosagi igyek fogalmaval kapcsolatban az dnkor-
manyzat kdrén beliil marad6 ,,6nkorméanyzati mérlegelést” hangstilyozza, mint fontos
jellemz6t.>* Onkormanyzati hatosagi iigy szerinte az a torvényben, vagy énkormany-
zati rendeletben meghatarozott {igy, mely nem a telepiilés k6zosségi viszonyait sza-
balyozza, hanem az egyes polgarokat iigyféli minéségben érinti. Tartalma altalaban
engedélyezés és tamogatas; példaként a rendszeres és rendkiviili szocialis segélye-
zést, a szocialis étkeztetést és az dpolasi dij megallapitasat emliti.’’

Az Otv. kommentér a hatésdgi hatarozat fogalmat nem is keresi, azt a tartalom fe-
161 kdzeliti meg: azokban a képvisel§-testiilet az ligyfél részére valamilyen jogot biz-
tosit, vagy erre iranyul6 kérelmet utasit el. B6ségesen hoz viszont példakat: dont ci-
mer hasznalat engedélyezésérdl; tamogatast, tankdnyv- és tanszerellatasi timogatast
nyujt; egészségiigyi szolgaltatatasért fizetendd téritési dij, illetve ellatas kifizetésének
atvallalasardl hataroz. A szocialis igazgatas teriiletén pedig dont a munkanélkiiliek jo-
vedelempdtlo tamogatasarél; az apolasi dij mellett az atmeneti segély megallapitasa-
rol; a temetési segélyrél; a kozgyodgyellatasra valo jogosultsag megallapitasarol; a la-
kasfenntartasi tamogatasrol.

3. Az 6nkormanyzati feladat- és hataskorok

A képvisel6-testiilet miikddése a helyi onkormanyzas megvalosulasanak tipikus mod-
ja, ezért a képviseld testiilet nem egyszeriien az dnkormanyzat legfébb szerve, hanem
annal tobb: az alkotmanyos alapjog kifejezddésének, élhetéségének alapvetd eszko-
ze. Vitan feliil all, hogy a valasztopolgarok helyi k6zossége nem képes valamennyi
helyi érdekii koziigy kozvetlen intézésére, s6t az esetek tilnyomo tobbségében ezt
még csak nem is igényli. Igy az énkormanyzas kozvetlen Utja (a népszavazas, népi
kezdeményezés) a kozvetett uthoz képest a kivétel helyét foglalja el. ,,Az Alkotmany
és az Otv. szabalyozasa alapjan [...] megallapithato, hogy a helyi dnkorméanyzas jo-
ganak gyakorlasaban — az orszagos népszavazashoz hasonléan — elsédleges a képvi-
selet és a helyi népszavazas kiegészits jellegli”.’®

3 Otv. 33. §

35 TvaNcsics (2004) i. m. 83.

3¢ FURCHT PAL: A telepiilési onkormanyzat feladata, hatiskore, szervei. In VEREBELYT IMRE (szerk.): Az on-
kormanyzati rendszer magyardzata. Budapest: Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, 1999. 57.

37 FURCHT i. m. 54-56.

3822/1993. (IV. 2.) AB hatarozatiban az Alkotmanybirdsag azt is hozzateszi, hogy ,,az orszagos népsza-
vazéashoz viszonyitva a helyi népszavazasnal azonban lényegesen masok lehetnek az aranyok azaltal,
hogy az Otv. felhatalmazza az 6nkorményzatokat tovabbi kételezd népszavazasi targykorok meghataro-
zésara.” Ez azonban kiegészitd jellegén nem véltoztat.
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A képviselS-testiilet tehat az dnkormanyzati jogok anyajoganak,® a helyi onkor-
manyzashoz valo jognak megtestesit6je és az dnkormanyzatisag ,,miikodtetdje”. Ez a
kozponti szerepe az indoka annak, hogy ahogyan az 6nkormanyzati alapjogok, ugy az
onkormanyzati feladat- és hataskorok is a képviselb-testiiletet illetik meg.*°

Feladatok

Az dnkormanyzati feladatokat a képvisel§-testiilet maga latja el, nincs azonban aka-
dalya annak, hogy a feladatok teljesitésében szervei is kozremiikddjenek, tovabba an-
nak sem, hogy a feladatkorébe tartozo kdzszolgaltatasok ellatasara onkormanyzati in-
tézményt és mas szervezetet alapitson.*'*> A fenti intézmények alapitasa — alapitasuk
kezdeményezése — 4t nem ruhazhatd képvisel-testiileti hataskor. Az dnkormanyzati
intézményekre altalaban kiilon térvények is iranyadok. Az dnkormanyzati feladatok
ellatasanak harmadik lehetséges modja mas szervek, illetleg maganszemélyek be-
kapcsolasa.®

Hataskdorok
Ahogy az alapjogok és a feladatok, gy az dnkormanyzati hataskorok cimzettje is a
képvisel6-testiilet.

A képviseld-testiilet teljesen szabadon és onalléan rendelkezik hataskoreivel, és
az Otv. 9. § (3) bekezdése alapjan egyes hataskoreit — koztiik a hatosagi hataskoreit
is — atruhazhatja.

Annak eldontésében, hogy mely hataskoroket tartsa meg és melyeket ruhazza at,
az Otv. a képvisel6-testiilet segitségére siet azzal, hogy bizonyos hataskoroket dtru-
hazasi tilalom ala von. Az at nem ruhazhatd hataskoroket a térvényalkoto a telepiilé-
si és az onkormanyzati érdekek figyelembe vételével hatarozta meg, megvédve ezzel
a képvisel§-testiiletet az indokolatlan atruhazasi kezdeményezésekt6l.** A képvisels-
testiilet kozponti, meghataroz6 szerepének megtartasa szemszogébdl is indokolt
ezeknek a — Fiircht Pal szavaival élve — ,,0nkormanyzas lényegét add, alapvetd on-
kormanyzati hataskoroknek™ egyfajta minimumként valo kezelése: ezeken feliil a
képvisels-testiilet akar az sszes hataskorét is ,,elajandékozhatja”, vezetS, kzponti
sulya azért megmarad.

3 Az Alkotmanybirésagnak a 18/1993. (III. 19.) AB hatarozatban kifejtett allaspontja szerint ,,a valaszto-
polgarok kozosségének a helyi onkormanyzashoz valo alapvetd joga az onkormanyzati jogok anyajogat
jelenti. A helyi 6nkormanyzas joga — noha az Alkotmany nem az un. alapvet6 jogok kozott szabalyozza —
tartalmanal fogva az alapvetd jogokhoz hasonl6 védelemben részesiil. fgy az Alkotmany 8. § (2) bekez-
dése szerint e jogra vonatkozo alapvetd szabalyokat is csak torvény allapithatja meg.”

% Otv. 9. § (1) bekezdés

411993. december 31-¢ ota vallalat alapitasa helyett gazdasagi tarsasag, szovetkezet alapitasat kezdemé-
nyezze

2 Az Otv. 9. § (4) bekezdése a szervezet alakitas szabadsagat biztositja a képviseld-testiiletnek a kozszol-
galati feladatok teljesitésével Osszefiiggésben is.

# Ivancsics IMRE: A helyi onkormanyzatok feladat- és hataskorének rendszere. In FOGARASI JOZSEF
(szerk.): Onkormanyzati kézikényv. Budapest: HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado Kft., 1997. 76.

4 FURCHT i. m. 55.
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Azt viszont, hogy mely hataskoreit engedi at mas szervnek, és azokat milyen arany-
ban, milyen szempontok szerint osztja el a lehetséges cimzettek kozott, dontéen a helyi
koriilmények, példaul az onkormanyzat mérete, bizottsagi szervezete befolyasoljak.
Hangstlyozva, hogy minden telepiilésen alkalmazhato ,,sorvezetSt” taldlni lehetetlen,
Ivancsics Imre mégis megfogalmaz néhany tdmpontot, melyet a képvisel6-testiiletnek
a hataskor-atruhazas eldtt legalabbis célszerl végiggondolnia. Ezek a kovetkezdk:

— a képvisel-testiilet meghatarozo szerepének egyértelmii és kdvetkezetes bizto-

sitasa;

— az ligyek sulyanak, jellegének, gyakorisaganak stb. figyelembevétele;

— a személyi feltételek kovetelményeinek szem el6tt tartasa;

— a tulstlyos dontési pontok elkeriilése;

— gazdasagossagi, hatékonysagi szempontok érvényesitése.*

Fiircht Pal — az dnkormanyzati hatosagi tigyekre koncentralva — szintén mérlegelen-
d6é szempontnak tartja az egyes ligyfajtak szamat és jellegét: ,,példaul a szocialis
ligyek egy részében lényegében azonnali dontés sziikséges. Kovetkezésképpen az
ilyen tipusu iigyeket inkabb a polgarmesterre, mig a masfajta igyeket (ahol nagy sza-
mu {igy van, és a polgarok helyzetének dsszehasonlitasa, dsszehasonlitdo mérlegelése
sziikséges, mint példaul a szocialis étkeztetésre vald raszorultsag, a hazi szocialis
gondozas sziikségessége) a bizottsagokra célszer( ruhazni.”*

A képviselS-testiilet kizarolag az Otv.-ben meghatdrozott szervekre ruhazhatja at
hataskorét. A korlatozas értelmében atruhazott onkormanyzati hataskorhoz a polgar-
mester, a bizottsagok, a részonkormanyzat testiilete, a helyi kisebbségi 6nkormanyzat
testiilete és — 1998. januar 14. 6ta*” — tarsulés juthat.*

A képvisel6-testiilet hivatala tehat, bar onkormanyzati feladatot ellathat, dnkor-
manyzati hataskort nem gyakorolhat: a taxativ felsorolas ezt kizarja. Nem juthat sem
sajat jogon, sem atruhazassal dnkormanyzati hataskorhoz a jegyzd, a képvisels-testii-
let hivatala és annak tigyintéz6je sem. {gy tehat hatosagi hataskor sem ruhdzhaté at a
jegyzére, nem minden ok nélkiil. ,,Ez ugyanis azzal a kdvetkezménnyel jarna, hogy
masodfokon a févarosi, megyei kozigazgatasi hivatal vezetdje dontene, adott esetben
a képviseld-testiilet koltségvetésének a terhére, ily modon kikeriilne az tigy elbirala-
sa az dnkormanyzat mérlegelésének a korébsl.”™

A hataskor-atruhazasok cimzettjeit illetéen sziikséges néhany megjegyzést tenniink:

A helyi kisebbségi onkormanyzatokra torténd hataskor-atruhazas tobb szempont-
bol is érdekes. Egyrészt annak ellenére kaphat hataskort a képvisel-testiilett6l, hogy
annak nem szerve; a helyi kisebbségi 6nkormanyzat 6nallo jogi személy. Masrészt a
hataskor-atruhazas kizarolag a kisebbségi 6nkormanyzat kezdeményezésére tortén-
het. Harmadrészt pedig 4t nem ruhazhaté hataskordk specidlis eseteit™ tételezi az Otv.,

4 Tvancsics (1997) i. m. 77.

4 FURCHT i. m. 58.

47 Modosult a 1997. évi CXXXIV. torvény 2. §-aval.
% Otv. 9. § (3) bekezdés

4 FURCHT i. m. 57.

30 FURCHT i. m. 78.



Az dnkormanyzati hatosagi iigyek... 281

a 102/C. §-aban: hatosagi, valamint kdziizemi szolgaltatasokkal 6sszefliggd feladat- és
hataskdoroket a képvisel§-testiilet a kisebbségi onkormanyzat testiiletének nem juttathat.

A telepiilésrészi onkormanyzat hataskorrel vald felruhdzasa bizonyos esetekben
nem egyszeriien jogosultsag, hanem kotelezettség. Az Otv. 55. §-dnak szabalyozisa
szerint a képviseld-testiilet nem tagadhatja meg a kizarolag a telepiilésrészt érint6 ha-
taskorok atruhazasat®'; feltéve, hogy a telepiilésrész lakokozossége ezt kezdeményezte.

Az Alkotmanybirésag konkrét eset kapcsan®? kifejtett allaspontja szerint: ,,a kez-
deményezésre meg nem tagadhatd hataskor-atruhazas csak részonkormanyzat 1étesi-
tésével valosulhat meg [...] a testiilet az Otv. 55. §-a alapjan csak azt mérlegelheti,
melyek azok az dnkormanyzati jogok és anyagi eszkdzok, amelyek a kizardlag a te-
lepiilésrészt érintd iigyekben’ megadhatok.”

A képviseli-testiilet bizottsdgai az Otv. 23. § (2) bekezdésének szabalyozasa sze-
rint dnkormanyzati hataskérhdz két modon juthatnak. A hataskor-atruhazason kiviil a
képviselS-testiilet 6nalld szabalyozasi jogkorében eljarva, eredeti hataskort allapithat
meg bizottsagainak — hatdsagi ligyekben. A bizottsagi dontéshozatalra mindkét eset-
ben azonos eljarasi szabalyok vonatkoznak, és a dontés feliilvizsgalatara is mindkét
esetben a képviselS-testiilet jogosult.*

Az Otv. 9. § (3) bekezdése kifejezetten felhivja a figyelmet arra, hogy a tdrsuld-
sokra torténd hataskor-atruhazas esetén ,,torvényben meghatarozottak szerint kell el-
jarni”. A helyi dnkormanyzatok tarsuldsairol és egyiittmiikodéseirdl szolo 1997. évi
CXXXV. torvény (a tovabbiakban Hot.) pedig vegyes és zard rendelkezései kozott
meghatarozza, hogy mely hataskorok, €s mely tipust tarsulasokra ruhazhatok. Kiza-
rélag a kozos dontéshozd szervvel 1étrehozott™ és a jogi személyiséggel rendelkez6>
tarsulasok juthatnak dnkormanyzati hataskorhoz, tovabba intézmény alapitasara csak
az utdbbi valhat jogosultta.>

A hataskor-atruhazasra vonatkozoé szabalyok

A hatéaskor-atruhazas altaldnos formajara nézve az Otv. nem ad eligazitast. A képvi-
sel6-testiilet bizottsagairdl szol6 szabalyok korében viszont egyértelmiivé teszi, hogy
hatdsagi hataskor megallapitasa csak dnkormanyzati rendeletben torténhet.’” >

1 Az egyesitéssel 1étrejott telepiilésrész, kiilteriileti lakott hely, és olyan tidiil6teriilet esetén, amelynek né-
pessége eléri a telepiilés allando lakossaganak egynegyedét.

3254/1997. (X. 31.) AB hatarozat. (Abaujlak és Sztancsika elnevezésti kiilteriileti lakott hely vitaja)

53 Atruhazott hataskor esetén: ,,a képvisel-testiilet [...] a bizottsag dontését feliilvizsgalhatja”, eredeti
(hatosagi) hataskor-megallapitas esetén pedig az Otv. 11. § (2) bekezdése 1ép életbe.

S Hot. 9. §

3 Hot. 16. §

% Hot. 20. §

57 Otv. 23. § (2) bekezdés

8 A szabalyozas a torvény hatalyba 1épését6l fogva tartalmazza a rendeleti formara kotelezést, ennek ellenére
az Alkotmanybirésagnak mégis foglalkoznia kellett a kérdéssel. 1992-ben a koztarsasagi megbizott éppen azt
sérelmezte — el6bb a XIX. keriileti képviseld-testiiletnél, majd az Alkotmanybirosagnal —, hogy a képvisels-
testiilet hatosagi hataskorét rendelettel — és nem hatérozattal — allapitotta meg bizottsdga szamara. Az Alkot-
manybiroésag a megsemmisitésre vonatkozo kezdeményezést elutasitotta, és kifejtette, hogy ,,a hatdsagi ha-
taskor megallapitasa (atadasa) dnkormanyzati rendeletben torténhet”. (1429/H/1992. AB hatérozat)
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A hataskér ,,ura™® az atruhazast kovetden is a képviselS-testiilet marad. Az Otv.
ugyanis a hataskor-atruhazast engedélyez6 rendelkezéshez nyomban hozzafiizi, hogy
a képviselS-testiilet a hataskor ellatdsahoz utasitdst adhat, és a hataskort vissza is von-
hatja. Ez egyébként a hataskorok feletti 6nalld rendelkezési jogabol is kovetkezne. A
képvisel6-testiilet utasitasi jogaval konkrét {igy kapcsan is élhet, gyakoribb azonban,
hogy a hataskor gyakorlasat segitd, annak f6 irdnyat megszabd szempontokat, irany-
elveket fogalmaz meg.® Természetesen jogosult a hataskor gyakorlasanak ellendrzé-
sére is, ez az atruhazott hataskor cimzettjeitdl kért — esetleg a tapasztalatokra is kiter-
jedd — rendszeres beszamolo tjan valosulhat meg.

Végiil pedig visszavondsra is sor keriilhet, de nem csak abban az esetben, ha a
cimzett szerv nem, vagy nem a képvisel6-testiilet utasitasainak megfeleléen latja el
az adott hataskort, hanem szamos mas tényez6 is megalapozhatja ezt a dontést.*!

Az atruhazott hataskor tovabb nem ruhazhato.

4. Az dnkormanyzati hatdsagi dontés elleni jogorvoslatok

Atruhézott nkormanyzati hatésagi tigyben a polgarmester (fpolgarmester), a bizottsag,
és a részonkormanyzat testiilete altal hozott dontés ellen, a képviselo-testiilethez lehet fel-
lebbezni. A fellebbezési jogot az Otv. 11. § (2) bekezdése biztositja, annak szabalyait
azonban nem részletezi. Az Otv. 109. §-a szerint ilyenkor az Ae. alapjan kell eljarni.

Az Ae.? az iigy érdemében hozott, elséfoku hatérozat ellen teszi lehetévé a fel-
lebbezést, a hatarozat kozlésétdl szamitott tizendt napon beliil. A fellebbezést nem
kozvetleniil a felettes szervhez, hanem a megtamadott hatarozatot hozo szervhez kell
el6terjeszteni. Ha a szerv a fellebbezés tartalmaval nem ért egyet, és nem vonja visz-
sza vagy nem moédositja a megtamadott hatarozatot, koteles a fellebbezést, és az iigy
iratait nyolc napon beliil a felettes szervéhez felterjeszteni. Az Otv.-nek az a rendel-
kezése tehat, hogy ,,a képvisel6-testiilethez lehet a fellebbezést beny(jtani” nem azt je-
lenti, hogy oda is kell elSterjeszteni. Sokkal inkabb a képvisels-testiilet ,,felettes szerv”
voltara utal az idézett mondat; arra tehat, hogy a képvisel6-testiiletet az dnkormanyza-
ti hatosagi ligyekben az els6 fokon eljart szerv felettes szervének kell tekinteni.

Az alsofoku ¢és a felettes szerv fogalomparnak az 6nkormanyzati hatoésagi tigyek
intézési rendjére vald mechanikus alkalmazasa azonban Giinther Béla szerint ,,nem
jarhaté megoldas”.®

A képvisel6-testiilet — az Ae. 66. §-a alapjan — a megtamadott hatarozatot és az azt
megel6z0 eljarast vizsgalja, ezt kovetSen pedig a hatarozatot helybenhagyja, megval-
toztatja vagy megsemmisiti.

9 FURCHT i. m. 54.

0 Az Alkotmanybirosag hatarozata szerint a hataskor atruhazas ,,magaba foglalja azt a jogot is, hogy a
képviseld-testiilet, mint a hataskor cimzettje meghatarozza a hataskor gyakorlasanak a feltételeit és
modjat.” -idézi az 1025/H/1994. AB hatérozatbol Ivancsics (1997) i. m. 79.

61 Példaul gazdasagossagi, célszerliségi szempontok; szerkezetatalakitas.

62 A fellebbezést az Ae. 62—67. §-ai szabalyozzak.

% GUNTHER BELA: Az allamigazgatasi hatosagi tevékenység forumrendjének kozigazgatasi néz8pontu el-
vi és gyakorlati kérdési, javaslatok a tovabbfejlesztésre. Magyar Kozigazgatas, 1995/5. 286.
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Erdekes helyzeteket sziilhetne, hogy nem szerepel a képvisel§-testiilet at nem ru-
hazhat6 hataskorei kozott a hatdsagi dontés elleni fellebbezés elbiralasa. Eszerint ez
a hatdskor dtruhazhato. Azzal azonban, hogy az Otv. kifejezetten a képvisel6-testiilet
hatarozatainak megtamadasat teszi lehetévé a birdsag eldtt, mégis az atruhazhatatlan-
sagra utal. {gy megmenti az 6nkorményzatot az olyan bonyolult, és sok problémat fel-
vetd helyzetektdl, mint példaul az, hogy a bizottsag hatdsagi dontéseit adott esetben
a polgarmester lenne jogosult elbiralni masodfokon.

A képviselo-testiilet hatdsagi ligyben hozott déontése ellen nincs helye fellebbezés-
nek. A fellebbezési jog kizarasa fiiggetlen attol, hogy a képvisel6-testiilet az adott
tigyben els6-, vagy masodfokon jart el; minden hatdsagi jogkorben hozott dontésére
vonatkozik. A jogalkotd természetesen nem hagyja jogorvoslati lehetdség nélkiil a
képviselS-testiilet hatdsagi dontésével érintett személyeket: a birdsagi feliilvizsgalat
rendelkezésiikre all. Kétségtelen azonban, hogy azokban az esetekben, amikor a kép-
visel-testiilet elsd fokon hozta meg hatarozatat, ez a megoldas az Ae. altal tételezett
jogorvoslati forumrend erdteljes megvaltozasahoz vezet. A hatarozat feliilvizsgalatat
jogszabalysértésre hivatkozassal lehet kérni a birdsagtol, az erre nyitva allo hataridé
a kozléstdl szamitott harminc nap. Giinther Béla véleménye szerint ezt a hataridét az
tigyféli jogok sérelme nélkiil ,,hozza lehetne igazitani [...] a rendes jogorvoslat hatar-
idejéhez”, és ez a korrekceid sziikséges is lenne, mert a harminc napos hatéridé indo-
kolatlanul hossza.%

A jogorvoslati lehet6ségek kozott célszerli megemliteni a képviseld azon jogosult-
sagat, hogy kezdeményezheti a képvisel6-testiiletnél az atruhazott hataskérben hozott
onkormanyzati dontés feliilvizsgdlatat.> Mivel a jogosultsag nem csupan a hatosagi
dontésekre vonatkozik, kiterjed a bizottsagok, a polgarmester, a részonkormanyzat
testiilete és a kisebbségi onkormanyzat testiilete altal hozott hatarozatokra is.

5. Ervek a hat6sagi hataskor atruhdzasa mellett

A jogirodalom egyetért abban, hogy helyes, ha a képviseld-testiilet atruhazza hatosa-
gi hataskorét.

Egyrészt a hataskorok nagy szama olyan munkaterhet rona a képviseld-testiiletre,
amely a nagyobb telepiiléseken az 6nkormanyzat megbénulasdhoz vezetne. A kisebb
telepiiléseken talan még megvalosithatd, hogy a képvisel§-testiilet minden hatdsagi
ligyet maga biral el; ezzel azonban a képvisel6-testiileti tagok jelentds tobbletteher-
nek, kényelmetlenségnek teszik ki magukat, mert vallalniuk sziikséges, hogy ,,amikor
donteni kell, akkor soron kiviil tartanak iilést.”®

Realis veszély még a kisebb telepiiléseken is az, hogy az egyedi hatosagi ligyek
targyalasa elvonhatja a képvisel§-testiilet figyelmét a nagyobb horderejii felada-
tokrol.67

% GUNTHER i. m. 291.

65 Otv. 19. § (2) bekezdés c) pont
% FURCHT i. m. 58.

7 IvANCsICS (2004) i. m. 84.
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Az Otv. indoklasa az iigyek folyamatos intézésének biztositasat emeli ki, amely
mint lattuk, a kis telepiiléseken is érzékeny pontta valna az atruhazas hianyaban.

Ahogy korabban mar kifejtettiik, hatosagi tigyekben az ligyfél részére csak a hatas-
kor-atruhazas alapozza meg a fellebbezési jogot, ezért is ,,helyes, ha a képvisel6-testii-
let atruhdzza a hataskort, és ezzel fellebbezési lehetdséget biztosit polgarainak.”®®

A testiileti miikodés hatranyainak kikiiszobolésére latja megoldasnak ,,az dnkor-
manyzati hatosagi hataskdrnek az 6nkormanyzati tisztségvisel6k részére torténd szé-
lesebb kor(i atruhazasat” Farkas Imre. Ezt az érvet arra a véleményre valaszolva fo-
galmazta meg, hogy az Ae. szabalyrendszere azért is alkalmazhatatlan az 5nkorméany-
zati hatosagi ligyek intézése soran, mert nem veszi figyelembe a testiileti miikddés
specifikus vonasait.®

I11. Az iigyészség torvényességi feliigyeleti jogkére onkormanyzati hatosagi
ligyekben

Az Ae.-nek az onkormanyzati hatosagi iigyekre valé alkalmazasa komoly nehézsé-
geket vet fel az tigyészi torvényességi feliigyelettel kapcsolatban. Az Ae. 74. §-a az
ligyészi intézkedésekre a kdvetkez6 szabalyt fogalmazza meg: ,,Az allamigazgata-
si igyben benyujtott ligyészi dvasra, felszolalasra, figyelmeztetésre és mas ligyészi
intézkedésre a Magyar Koztarsasag ligyészségérdl szolo torvény az iranyadd”.

A rendelkezést az 6nkormanyzati hatosagi tigyekre is alkalmazni kell, mert az Ae.
a 3. § (3) bekezdésében az allamigazgatasi ligy fogalmaba vonja az dnkormanyzati
hatdsagi tigyeket is. Ebben a paragrafusban a kozigazgatasi-allamigazgatasi foga-
lompar altalanos jelentésétdl eltéréen a jogalkotd az allamigazgatasi iigy sajatos fo-
galmat adja: ,,allamigazgatasi iigy minden olyan iigy amelyben kozigazgatasi szerv az
iigyfelet érintd jogot, vagy kotelességet allapit meg, adatot igazol, nyilvantartast ve-
zet, vagy hatosagi ellendrzést végez”.

Az Ae.-nek ezen rendelkezésével kapcsolatban azt szokas kiemelni, hogy a Leg-
felsébb Birosag Kozigazgatasi Kollégiumanak 6. szamu allasfoglalasa szerint a
szervnek az a cselekménye, amely az adott jogviszonyban polgari jogi mellérendelt-
séget eredményez szamara, nem hatdsagi jogkorben tett igazgatasi jellegli intézkedés.
Mi azonban arra kivanjuk felhivni a figyelmet, hogy mind az allamigazgatasi, mind
az dnkormanyzati szervek altal végzett hatosagi tevekenység ,, allamigazgatasi tigy”
az Ae. terminoldgidja szerint. Az tigy allamigazgatasi voltat pedig nem az alapozza
meg, hogy allamigazgatasi jogkorben jarna el példaul a képviseld-testiilet — mint
ahogy nincs is igy — hanem csupén az iigy hatosagi jellege. Igy tehat az — Ae. 74. §-aban
is hasznalt — allamigazgatasi ligy fogalmaba az dnkormanyzati hatosagi iigyeket is
bele kell értsiik.

8 FURCHT i. m. 57.
% FARKAS IMRE: Az 4llamigazgatési eljaras altalanos és kiilonds szabalyainak feliilvizsgalata elé. Magyar
Kozigazgatas, 1994/5. 299.
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Ezek utan pedig vizsgaljuk meg kozelebbrél az Utv.-nek a torvényességi feliigye-
letre vonatkozd szabalyait™, ezen beliil a mar ismertetett 13. §-t, amely mintegy be-
vezet6 rendelkezésként az ligyész jogait allapitja meg a (torvényességi) feliigyelet
targykorében.

A 13. § (1) bekezdés szabalyozasa az onkormanyzati hatosagi iigyekkel kapcso-
latban legalabbis kérdéseket ébreszt, mivel a feliigyelet hatalya ala tartozo szervek
korét megallapitod felsorolasbol az dnkormanyzat és szervei hidnyoznak — az ligyész
feliigyeleti jogosultsaga a Kormanynal alacsonyabb szintii allamigazgatasi, €s a biro-
sagon kiviili, jogvitat intézd szervekre terjed ki. A 13. § (2) bekezdése azonban eh-
hez, a szervi hatalyt altalaban megallapito — altalanos — szabalyhoz képest kivételt al-
lapit meg. A jelzett bekezdés b) pontja ugyanis jogosultsagot ad az ligyésznek arra,
hogy ,.elbirdlja azokat a tdrvényességi kérelmeket, kozérdekl bejelentéseket és tor-
vénysértésre utalo jelzéseket, amelyeket az allampolgarok és a jogi személyek az al-
lamigazgatasi és mds, birosagon kiviili jogalkalmazo szervek hatarozatai, illetleg
torvénysértd mulasztasai ellen az ligyészhez beny(jtanak”.

Eszerint tehat a torvényességi kérelmek, a kozérdekd bejelentések és a torvény-
sértésre utalo jelzések elbiralasa tekintetében a jogalkotd a torvényességi feliigyelet
hatarait kiszélesiti. Ezek tekintetében kivételesen az ligyész feliigyelete ala utalja a bi-
rosagon kiviili jogalkalmazo szerveket is. Ez egyértelmiien tagabb kategoria, mint a
,.birosagon kiviili jogvitat intéz8 szerv”, a kivétel tehat tartalmat tekintve kiterjesztd.
Az egyéb jogalkalmazo szerv kategoriaba ugyanis mar bele tartoznak az 6nkormany-
zati hatosagi igyben eljaré dnkormanyzati szervek, mig a masikbol kiszorulnak. A
képvisel6-testiilet példaul nem intéz jogvitat, amikor cimerhasznalat engedélyezésé-
r6l vagy temetési segély folydsitasardl dont, viszont ezekben az tigyekben is, mint
jogalkalmazé szerv van jelen.

A szigoru nyelvtani értelmezés eredménye tehat az, hogy az ligyész az onkor-
manyzati hatosagi tigyek torvényességi feliilvizsgalatat ellathatja — igaz csak korlato-
zottan, mert az ligyfél kérelméhez kotve van, hivatalbol eljarni nem jogosult.

A jogértelmezés masodik 1épcséfokan, a logikai értelmezés soran a kdvetkezdket
kell figyelembe venniink. Az Ae. 74. § — ahogyan arra mar utaltunk — nem sziikiti le
a vizsgalhato6 allamigazgatasi ligyek korét az allamigazgatasi szervek eljarasa ala tar-
tozod iligyekre, hanem altalaban beszél az allamigazgatasi ligyben benyujtott igyészi
intézkedésekrol, és ezekre egységesen rendeli alkalmazni az Utv. szabalyait. Az Ae.
és az Utv. viszonyénak értelmezésére itt két lehetdség nyilik:

1. tekinthetjiik az Utv. 13. § (1) bekezdését specialis szabalynak az Ae. altalanos

rendelkezéseihez képest, vagy

2. tekinthetjiik az Ae. konkretizaldsanak, pontositasanak, ,,apro pénzre valtasa-

nak” is.

Amennyiben az elsé értelmezést fogadjuk el, tigy a ‘lex specialis derogat legi ge-
nerali’ elv alapjan az Utv. sziikitéseit alkalmaznunk kell. Mivel azonban a két jog-
szabaly koziil egyik sem tartalmaz arra utalast, hogy f6szabaly — kivétel viszony-

0 Utv. V. fejezet
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ban allnanak egymassal, és az Utv. 13. § (1) bekezdése semmilyen 1ij koriilményt
nem hoz, amely kivételességét megalapoznd, a masodik értelmezési mod tiinik el-
fogadhaténak. Eszerint pedig az Utv. rendelkezéseit ugyancsak nem énmagukban,
hanem az Ae. 74. §-anak tiikrében kell vizsgiljuk. Mivel ez az allamigazgatasi
ligyek teljes korének ligyészi torvényességi felligyeletét teszi lehetévé, a szabaly
konkretizalasa, pontositasa is az ligyek azonos korére kell kiterjedjen. Jogallami
keretek kozott elvi sikon sem engedheté meg az, hogy ha valamit az altalanos sza-
baly lehetévé tesz, azt — az altalanos szabaly megvaldsulasa kereteinek megallapi-
tasakor — az alkalmazasra keriil6 konkrét szabaly lehetetlenné tegyen. Ezért mivel
a) az dnkormanyzati hat6sagi tigyek allamigazgatasi tigyek,”! és b) az allamigaz-
gatasi tigyek torvényességi feliilvizsgalatara — az Ae. 74. §-a értelmében — az
ligyésznek jogosultsdga van, igy ¢) az dnkormanyzati hatdsagi tigyek torvényessé-
gi feliilvizsgalatara is jogosultsaga van. A konklazio helyessége logikai értelem-
ben fiiggetlen attol, hogy az Utv. 13. §-a tételezi-e az {igyész ilyen iranyt jogosult-
sagat, tehat attol is, hogy az (1) bekezdés felsorolasa a szervi hatalyra nézve kime-
rit6-e vagy sem.

Mivel azonban a két értelmezési lehetség eltérd eredményre vezet, a bizonyos-
sag kell6 fokat az interpretacios folyamat ezen szakaszaban sem értiik el.

A jogértelmezés harmadik szintjén, a rendszertani értelmezés soran a jogszabaly
szovegét a tobbi jogszabalyhoz, a jogrendszer tobbi eleméhez valo viszonyaban vizs-
galja az értelmezd. Kilényi Géza a kdvetkezd Osszefiiggésre hivta fel a figyelmem: a
koztisztvisel 6k jogallasardl szolo torvény’ 72. § (6) bekezdés a) pontja szerint: ,,ahol
jogszabaly allamigazgatasi szervet emlit, azon kdzigazgatasi szervet kell érteni”.”> A
Ktv. hatlyba lépésekor az Ae. a Ktv. idézett paragrafusanak rendelkezése szerint mo-
dosult: ahol eddig az id6pontig allamigazgatasi szerv szerepelt, ott 1992. julius 1-t61
a torvény szovege a kdzigazgatasi szerv kifejezést alkalmazza. Ez a tény pedig azt jel-
zi, hogy a 72. § (6) bekezdésének szabalyozasa a Ktv. hatalyan tul mutat. Az a ren-
delkezés tehat, hogy ahol jogszabaly allamigazgatasi szervet emlit, azon kdzigazga-
tasi szervet kell érteni, nem csak a torvény 1. §-aban meghatarozott kdzszolgalati jog-
viszonyokkal kapcsolatos jogszabalyokra nézve alkalmazando, hanem ennél 1ényege-
sen tagabb korre, példaul az Ae.-re, és ha masképpen nem is, de ezen keresztiil az
Utv.-re is. Ha pedig igaz az, hogy a Ktv. fenti rendelkezése az Utv.-re is alkalmazan-
do, akkor a 13. § (1) bekezdésének a szervi hatalyra vonatkozo6 szabalyozasa mas tar-
talmat nyer, és ezzel az ligyészi torvényességi feliigyelet nem csak a Kormanynal ala-
csonyabb szintli allamigazgatasi szervekre, hanem a kozigazgatasi szervek 6sszessé-
gére kiterjed.

7 Ae. 3. § (3) bekezdés

2 A koztisztvisel8k jogallasarol szo16 1992. évi XXIIL. térvény (Ktv.)

3 A szerz@ koszonetet mond Dr. Kilényi Géza professzor urnak, a Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog-
és Allamtudoményi Kar Alkotmanyjogi Tanszéke vezetjének, aki 2005. februar 23-an, az egyetemen,
szobeli konzultacio formajaban nyujtott segitséget a munkahoz, és az ekkor kifejtett gondolatainak e
dolgozatban valo kozlését is engedélyezte.
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A rendszertani értelmezés eredményeképpen tehat, az 6nkormanyzati hatdsagi
tigyek ligyészi torvényességi feliigyelete kétség kiviil megalapozasra talalt, az értel-
mezés tovabbi szintjeire’ 1épniink mar nem sziikséges.

Sziikséges viszont a térvényi megalapozottsagon tul az intézmény létjogosultsa-
gat is vizsgalnunk. A torvényességi felligyelet sziikségességének alatdmasztasara a
kovetkez6 érvek szolgalhatnak:

1. az tigyfél és a torvénysértés tényének szempontjabdl is 1ényegtelen, hogy al-
lamigazgatasi, dnkormanyzati vagy allamigazgatasi iigy intézésére feljogositott
mas szerv jart el az adott tigyben,” a térvényesség kiilsé ellenrzése mindha-
rom esetben indokolt.

2. A birosagi feliilvizsgalat lehet6sége onmagaban nem elégséges, mert az tigyé-
szi torvényességi felligyelet parhuzamos alkalmazasa nélkiil tobb teriilet ellen-
6rizetleniil maradna. Igy példaul a kozigazgatasi hatdrozatok birosagi feliilvizs-
galata nem megoldas az ligyfél javara elkovetett torvénysértések esetén, és ak-
kor sem, ha az ligyfél a keresetinditasra nyitva all6 hatarid6t elmulasztotta. To-
vabbi korlat az, hogy a birdsag elé csak az érdemi hatarozatok keriilhetnek, igy
azonban az eljarasi, és a végrehajtas soran hozott hatarozatok bir6sagi feliil-
vizsgalatara éppligy nem keriilhet sor, ahogyan az érdemi dontés meghozatala-
hoz vezetd eljaras feliilvizsgalatara sem. Hasonloan tehetetlen az tigyfél — és a
birdsag is — a szervek jogellenes hallgatasa esetén, amikor a birosagi feliilvizs-
galat apjaul szolgald hatarozat sem all rendelkezésre.

3. A Kormany — a beliigyminiszter kozremiikodésével — a févarosi, megyei koz-
igazgatasi hivatal vezetGje itjan biztositja a helyi dnkormanyzatok toérvényes-
ségi ellendrzését. A kozigazgatasi hivatal vezetdjének az dnkorményzatok fe-
letti torvényességi ellenérzési jogkdre azonban nem terjed ki az dnkormanyza-
ti hatosagi tigyekre,’® ezeknél a dontéseknél minddssze a jogszabalyban meg-
hatarozott szempontok figyelembe vételét ellendrizheti.

A dolgozat témajanak jelentGségét és idGszeriiségét mutatja az Orszaggyiilés altal
2004. december 20-an elfogadott Ket.

A Ket. az iigyészi 6vas, felszolalas, és figyelmeztetés szabalyait az Ae. eredeti
szovegének megoldasat kovetve’” sajat szerkezetébe fogadja, és a szabalyok ismerte-
tését kovetden a torvény hatalya ala tartozo tigyekben benyujtott ligyészi intézkedés-
re, valamint annak elbiralasara az Utv.-t rendeli alkalmazni.’®

A varhatoéan 2005. november 1-jén hatalyba 1épS Ket. az Utv. fent elemzett, ter-
minoldgiailag problémas 13. §-anak (1) bekezdését a kovetkezére moddositja: ,,Az
ligyészi torvényességi feliigyelet a Kormanynal alacsonyabb szintli kézigazgatasi szer-

74 Torténeti és teleologiai értelmezés

5, Ami pedig az Uigyek hatdsagi jellegét illeti, felfogasunk szerint nem mutatkozik kiilonbség e tekintet-
ben az 6nkorményzati és az dllamigazgatasi hatdsagi tigyek kozott.” Ivancsics (1997) i. m. 77.

76 Otv. 98. § (2) bekezdés

77 Az Ae. — egészen az 1981. évi L. torvénnyel tortént modositasaig — 6nallo fejezetben szabalyozta az
igyészi ovast. (Az egyéb intézkedéseket illetden azonban csak utalt az ligyészi torvényre.)

8 Ket. 118-120. §
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vek altal kibocsatott jogszabalyokra, illetSleg az allami iranyitas egyéb jogi eszkdzei-
re, valamint e szervek egyéb, altalanos érvényi rendelkezéseire €s e szervek jogalkal-
mazas korébe tartozo6 egyedi dontéseire terjed ki. Kiterjed ezen tilmenden a birdsagon
kiviili, jogvitat intéz6 vagy hatosagi jogkort gyakorld szervek és személyek ez iranyt
eljarasaira és egyedi dontéseire, valamint a gazdalkodo és egyéb szerveknek, jogi sze-
mélyiséggel nem rendelkezd szervezeteknek a munkaviszonnyal és a szovetkezeti tag-
sagi viszonnyal 0sszefliggd egyedi dontéseire, tovabba a jogszabalyok felhatalmazasa
alapjan kiadott altalanos érvény(i intézkedéseire. Torvény az ligyészi torvényességi
feliigyelet hatalyat mas — e bekezdésben nem emlitett — szervekre is kiterjesztheti.””

A modositassal — és kiilondsen az ,,Allamigazgatasi szerv” kifejezés , kozigazgata-
si szervre” vald cserélésével — a fejezet els6 részében bemutatott szohasznalatbol ere-
dé félreértés elsimul, és a Ket. alapjan mar nem kétséges, hogy az dnkormanyzati ha-
tosagi ligyek az ligyész torvényességi feliigyeleti jogkorébe tartoznak.

Végs6 kovetkeztetésiink — mely szerint a jelenleg hatalyos jogszabalyok is meg-
alapozzak az dnkormanyzati hatosagi tigyek torvényességi feliigyeletét — helyességét
tamasztja ala a Ket. indoklasa, amely az Utv.-vel kapcsolatos modositasokrol szélva
kijelenti, hogy azok tobbsége az tigyészi jogokat nem érinti, céljuk csupan a térvény-
ben foglaltakkal valo tartalmi és terminologiai 6sszhang megteremtése.

IV. Jelenlegi helyzet — I1.

Az ligyészi szervezeten beliil a rendszervaltast kovetden hangsulyeltolodas kovetkezett
be, a biintetdjogi €s az azon kiviili ligyészi tevékenységek aranyai megvaltoztak. Ennek
okaként az ligyész kozigazgatasi ¢s maganjogi jogosultsagainak megnyirbalasa mellett
a blinzés ndvekedését és a nyomozasi feladatnak az tigyészséghez vald — részbeni — te-
lepitését szoktak megjeldlni. A hangsulyeltolodasnak megfeleléen a személyi allomany
atrendezGdése is a biintet6jogi tevékenység iranyaba mutat. Mindezek egylittes hatasa-
ra az ligyészség feliigyeleti tevékenysége ,,ma mdr csak drnyéka onmagdnak” *

A tekintély visszaallitasanak egyik hatékony eszkoze lenne a feliigyeleti tevé-
kenységet ellato ligyészek szamanak novelése egészen odaig, hogy a helyi ligyészsé-
gek mindegyikén legyen legalabb egy, kizarolag tdrvényességi feliigyelettel foglalko-
76 ligyész.?! Ez a szervezeti valtozas a térvényesség biztositisat hatékonyabba tenné,
az ligyészség pedig a vizsgalatokkal nyert és az allam vezetése felé tovabbitott ta-
pasztalatait szélesebb korbdl alapozhatna meg, igy téve még pontosabba, és a jogal-
koto altal sikeresebben felhasznalhatova azokat.

A szakteriileti tevékenység fényének és sulyanak ndveléséhez vezetd uton tett
alapvetd 1épést a Ket. a torvényességi feliigyeletnek a hatdsagi eljarassal valo egysé-
ges keretbe foglalasaval €s a tartalom kortili félreértések — pontos szabalyozassal tor-
ténd — eloszlatasaval.

" Ket. 176. § (1) bekezdés
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