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., Ezért tehat nem azé, aki akarja, és nem is azé,
aki fut, hanem a konyoriilé Istene.”
(Roma 9,16)

Ezt a kotet Pet6ez Etelka emlékének ajanlom.






1. BEVEZETES

Serva legem, et lex servabit te.!

A kozigazgatasi kontrolltevékenységek, ezen beliil is a torvényességi szem-
pontu vizsgalatok munkam révén keriiltek érdeklddésem kozéppontjaba.
Szakmai életutam gy alakult, hogy mind a helyi nkormanyzatok, mind egyes
koztestiiletek feletti torvényességi ellendrzési és feliigyeleti eljarasok lefoly-
tatasara ralatasom nyilt. A helyi 6nkormanyzatokra vonatkozodan ez épp arra
az idOszakra esett, amikor a torvényességi ellendrzési rendszert felvaltotta a
torvényességi feliigyelet. Mar ez a valtas is szdmos olyan aspektust hordozott,
amely tudoméanyos szempontu vizsgalatok targya lehetett. A helyi dnkormany-
zatok feletti torvényességi ellendrzéssel/feliigyelettel kapcsolatban megkezdett
elméleti kutatdsaimban fordulatot jelentett, amikor egyes szakmai kamarak
feletti torvényességi feliigyeleti eljarasok gyakorlatat is megismerhettem.
Utobbi eljarasok alulszabalyozottsdga mélyebb vizsgalat nélkiil is egyértelmtien
megallapithato volt. Ez pedig tovabbi vizsgalandd kérdésekhez vezetett, mert
— ahogy Fazekas Marianna is kifejtette, akinek kutatasai megkeriilhetetlenek
a koztestiiletek témakorében — a koztestiiletek kozjogi dnkormanyzatisagabol
kovetkezden a torvényes miikodésiik feletti allami feliigyelet? is inkabb a helyi
onkormanyzatok feletti feliigyelet modelljét kovette.?

A kutatas soran a torténeti, leird elemzés, valamint az §sszehasonlito kutatasi
modszert alkalmaztam. Az értekezés dogmatikai deduktiv és gyakorlati elem-
z¢&st egyarant tartalmaz. A vizsgalt kérdések kapcsan a hazai és nemzetkozi
szakirodalmat, a hazai tételes jogot, valamint a kapcsolodo (alkotmany)birdsagi

Latin kézmondas, jelentése: Ovd a torvényt és szelleme téged is 6v. Parhuzamot mutat a Szent
Agostonnak tulajdonitott ,,Serva ordinem, et ordo te servabit.” figyelmeztetéssel.

A kutatott kontrolltevékenységek elnevezésével kapcsolatos dilemmakat az iranyitas-
feliigyelet-ellendrzés triasszal kapcsolatos fejezetben ismertetem. Mivel a jogszabalyok
dontden a torvényességi ellendrzés és a torvényességi feliigyelet elnevezéseket hasznaljak, én
is igy hivatkozok azokra.

3 FAzEkas (2014) i.m. 141.
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joggyakorlatot is bemutatom. Ennek megfelelden kutatasom dontéen konyvtari
forrasokra tamaszkodik. A tételes jogszabalyi kdrnyezet feltérképezésekor
nemcsak a hatalyos hazai szabalyozas értékel6 elemzését végeztem el, hanem
figyelemmel voltam a kozelmultban bekdvetkezett jogszabaly-modositasokra,
¢s minden esetben tanulmanyoztam a hozzaférhetd (elSterjesztdi) indokola-
sokat is. Az elemzés valamennyi bemutatott jogintézmény esetében utal a
torténeti eldzményekre, de mivel a dolgozat nem jogtorténeti fokuszi, a his-
torikus jellegli visszatekintés kevésbé hangstulyos. Ugyanez igaz a nemzetkozi
kitekintésre is. Az értekezés célja kifejezetten a magyar szabalyozas elényeinek
¢és hatranyainak bemutatasa, ugyanakkor, ha a magyar problémakra kivanunk
adekvat valaszokat talalni, nem tekintetiink el a nemzetko6zi tendenciaktdl, mas
allamok szabalyozasanak, vagy tudomanyos eredményeinek ismertetésétol. Az
egyes jogintézményeknél tehat feltiintettem a kiilfoldi gyokereket és példakat,
de csak olyan mélységben, hogy ne feszitse szét a dolgozat kereteit.

A kutatas egyik legnagyobb kihivasa éppen az volt, hogy a helyi dnkor-
manyzatok és a koztestiiletek feletti torvényességi kontroll (az értekezésben
a kontroll és a vizsgalat kifejezést fogom hasznalni, ha altalanossagban vagy
Osszefoglaloan beszélek a tevékenységekrol, tehat a torvényességi ellendrzésrol
és a torvényességi feliigyeletrol) nem vizsgalhato a jogallamisag, az autondémia,
az dnkormanyzatisag vagy a kontrolltevékenységek kérdésének érintése nélkiil.
Ezek hazai és nemzetkdzi jogi irodalma azonban kiilon-kiilon is konyvtarnyi,
valamennyi nézet €s irdnyzat teljes kori bemutatasa sokszorosan meghaladna
egy doktori értekezés kereteit. Munkam soran ezért arra térekedtem, hogy a
problémafelvetéshez — pro és contra — leginkabb kapcsolodo téziseket ismertes-
sem. A forrasokkal dsszefiiggésben ki kell emelni azt is, hogy a hazai kozigaz-
gatassal foglalkoz6 publikaciokban sokkal nagyobb hangsulyt kaptak és kapnak
a helyi (tertileti alapon szervezett) 6nkormanyzatok, az dnkormanyzatisaggal
kapcsolatos kérdéseket, problémakat foleg ebbdl az aspektusbodl vizsgaljak a
szerzok. A koztestiiletekkel 1ényegesen kevesebb tudomanyos igényti munka
foglalkozik, illetve a kamarai autondmiakat érintd legujabb kutatdsok nem
jogtudomanyi szemponttak. *

Kutatdsom sordn az alabbi kérdésekre kerestem valaszt:

— a helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet szabalyozasa
megfelel-e a jogallami kévetelményeknek,

4 Ld. példaul a Kamarai autonémiadk Magyarorszagon és az Eurdpai Unidban 1990-2004 c.

torténettudomanyi kutatast http:/real.mtak.hu/2558/
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— a koztestiiletek felett érvényesiilo torvényességi kontroll szabalyozasa
megfelel-e a jogallami kdvetelményeknek,

— a koztestiiletek felett érvényesiild torvényességi kontroll esetében
megallapithato-e az alulszabalyozottsag mértéke, feltarhatéak-e ennek
okali,

— a helyi dnkormanyzatokra vonatkozo szabalyozas szolgalhat-e utmu-
tatoul a koztestiileti joganyag megujitasakor,

— megvalosithato-e teljesen egységes szabalyozas a koztestiiletek feletti
torvényességi kontrolltevékenységeket illetden.

Dolgozatom elsé részében a terminologiai jellegii, alapozo fejezetek kaptak
helyet. A kutatas megalapozasahoz ugyanis elengedhetetlen a jogallam, a
jogvédelem és eszkdzei, az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés triasz, valamint az
onkormanyzatisag, autonomia, decentralizacié témakdréhez kapcesolddo tudo-
manyos allaspontok ismertetése, 6sszegzd bemutatasa. Az ezt kovetd két rész
a helyi dnkormanyzatok, illetve a koztestiiletek miikodése feletti torvényességi
szempontu vizsgalatokat bontja ki. Mindkét szerkezeti egység hasonld tema-
tikat kovet: kiilon-kiilon fejezetekben foglalkozik a vizsgalat alanyat képezo
szerv, valamint a felette érvényesiilé kontroll bemutatasaval, a zar6 fejezetek-
ben pedig a fennall6é berendezkedést értékelem, valamint konkrét javaslatokat
fogalmazok meg a hatalyos magyar szabalyozas tovabbfejlesztésére. A dolgozat
V. része Osszeveti a helyi onkormanyzatok és a koztestiiletek feletti kontroll
eljarasokat, kiemelve a szabalyozas kozos pontjait €s parhuzamos megoldasait.
Az értekezés utolso tartalmi egysége a kutatas végso kovetkeztetéseit ismerteti,
€s szintén tesz javaslatokat a normarendszer fejlesztésére a feltart diszfunkcio-
nalis miikodes felszadmolasa érdekében.

A fentiekben bemutatott modszertan, szerkezeti felépités és tematika indoka
az, hogy a kutatasi cél eléréséhez szamos kérdést sziikséges elzetesen tisztazni.
Elsoként fel kell tarni, hogy a helyi 6nkormanyzatok és a kdztestiiletek jogalla-
saban van-e annyi k6zos elem, hogy a helyi 6nkormanyzatokra vonatkozé sza-
balyozas alappal szolgalhasson mintaul. Ezt kdvetden fel kell mérni azt is, hogy
a helyi dnkorményzatok feletti torvényességi feliigyelet szabalyozasa megfele-
16-e, mivel, ha a kérdésre a valasz nemleges, a szabalyozas vagy annak egyes
elemei — a jogallasi hasonlosagok ellenére — nem lehetnek kdvetendé modellek
a koztestiileti joganyag megujitasakor. A koztestiiletek esetében pedig nemesak
annak van jelentdsége, hogy milyen tipust kontroll, milyen eszkdzrendszerrel
gyakorolhat6 felettiik, hanem az egyes koztestiiletek fobb jellemzdinek is. A
koztestiiletek feletti torvényességi kontroll koztestiilet-tipusonkénti targyalasa
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segithet annak az elékérdésnek a megvalaszolasaban, hogy a jogalkotd rendezd
elve a kontroll formajanak €s eszkozrendszerének a megvalasztasakor a koztes-
tiilet tipusa volt-e. Erre vonatkozoan a szakirodalomban ugyanis talalunk felve-
téseket, de a mélyebb elemzés elmaradt. Ez a targyalasi mod ahhoz is hozzéjarul
tovabba, hogy felszinre hozza a koztestiileti joganyagon beliili kiillonbségeket
¢és sajatos megoldasokat. E témakorok szambavétele utan keriilhet sor a helyi
onkormanyzatokra és a koztestiiletekre vonatkozo rendelkezések Osszevetésére
¢és annak vizsgalatara, hogy elképzelhet6-e egységes(ebb) szabalyozas a koz-
testiiletek, még tovabb menve a kdztestiiletek és a helyi onkormanyzatok feletti
torvényességi kontrolltevékenységeket illetden.

Bevezetd soraimat kovetden arra hivom a tisztelt Olvasot, hogy tartson velem
tarsadalmi életiink demokratizmusanak e két fontos pillérét kutatod utazason!



2. FEJEZET
KOZIGAZGATAS ES KONTROLL

1. A kozigazgatas fogalma

A kozigazgatas fogalmanak meghatarozdsa nagyon sommas, ha a negativ
megkozelitést alkalmazzuk: , Kozigazgatds minden, ami nem térvényhozas
¢és nem igazsagszolgaltatas.-irja mar Ereky Istvan Adolf Merkl nyoman. Ez
a meghatarozas az alkotmédnyos hatalommegosztdshoz kapcsolodoan jellemzi
a kozigazgatast, és utal arra, hogy azt a végrehajtd hatalomhoz kell sorolni.
Pozitiv értelemben definidlni a fogalmat azonban, annak sokrétiisége miatt,
ennél joval nehezebb.

Attekintve a hazai szakirodalmat szamtalan pozitiv fogalom-meghatarozasi
kisérlettel talalkozunk, amelyek még azonos tudomanyagon beliil is mas-mas
aspektusbol probaljak megragadni a kozigazgatas sokféleségének lényegét.
Ezek kozott vannak alanyi megkozelitésiiek, melyek fokuszaban a kdzigazgatas
funkciokat ellato hatalmi ag 4ll, materialis szempontuak, amelyek arra koncent-
ralnak, hogy tartalmilag mit végez a kozigazgatas és a két megkdozelitést 5tvozo
komplex fogalomalkotas modszereit alkalmazok.®

A kozigazgatas alanyi, szervezeti oldalrdl vizsgalva azon szervek dsszessége,
amelyek alapfeladatként kozigazgatasi tevékenységet végeznek, materialis érte-
lemben pedig mindaz a tevékenység, amely a kozigazgatasi feladatok ellatasara
iranyul. Ha formalis megkozelitést alkalmazunk, akkor kdzigazgatas mindaz a
tevékenység, amelyet kozigazgatasi szervek végeznek.’

Lorincz Lajos a funkcid, a szervezet €s a személyi allomany egységeként
hatarozza meg a kozigazgatast, amikor azt irja ,,a kozigazgatas sajatos allami te-
vékenység, amelyet sajatosan felépitett szervezetben dolgozo, sajatos karaktert

> ERreky (1939) i. m. 52.
¢ BaLAzs (2014) i. m. 20.

7 ROZSNYAIi m. 19.
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szakember allomany lat el”.® Varga Zs. Andras pedig Ereky Istvan és Madarasz
Tibor munkait is alapul véve jut arra a meghatarozasra, hogy a kozigazgatas
,»a végrehajtd hatalomnak az a tevékenysége, amelynek eredményeként a tar-
sadalom tagjainak és szervezeteinek magatartasat ténylegesen befolydsolja,
mégpedig az allami kdzhatalom (impérium) birtokaban végzett dontés-eloké-
szités, dontés, végrehajtas és ellenérzés soran, elkiiloniilt allami szervezet altal
folytatott jogalkalmazas (jogérvényesités), szervezés €s a jogalkotasban vald
kozremiikodés altal”.’

Balazs Istvan Varga Zs. Andrashoz hasonloan a komplex fogalomalkotas
modszereit alkalmazza, amikor meghatarozza a kozigazgatas egy lehetsé-
ges Osszetett fogalmat, illetve annak elemeit. A kozigazgatasra olyan allami
tevékenységként tekint, mely alapvetéen a végrehajtdo hatalmi agi funkciokat
valdsitja meg, elékésziti és végrehajtja els6sorban a térvényhozas dontéseit.
Allaspontja szerint a kozigazgatas e tevékenysége, bar kiilonbozé mértékben,
szitkséges minden mas allami szerv miikddéséhez is, és olyan a koz érdekében
végzett igazgatasi tevékenység, melyre jellemzd, hogy tobbségét kozhatalom
birtokaban végzi. A kozigazgatas a kozhatalom birtokdban végzett végrehajtod-
rendelkez0 tevékenysége soran feladat- €s hataskorein beliil mindenkire nézve
kotelezo dontéseket hozhat, melyek végrehajtasat sziikséges esetben legitim
allami kényszerrel is realizdlhatja. A kozigazgatas tarsadalomszervezd tevé-
kenysége sordn kozszolgaltatasokat is szervez és biztosit. A szerzd felhivja a
figyelmet arra is, hogy a kdzigazgatas dinamikus valtozasaval koronként — a
tarsadalmi, gazdasagi és politikai sajatossagoknak megfelelden — a kozigazga-
tas fogalma is valtozik.?

Barmelyik meghatarozast vessziik kiindulopontunknak, azt alapvetésként
rogzithetjiik, hogy a kozigazgatas egy olyan allami kozhatalmi tevékenység,
amely nem lehet korlat vagy kontroll nélkiili. Annak a mitkddésnek, amely a
kozigazgatas mogott meghuzodik, meg kell felelnie a jogszerliség, legalitas elvé-
nek. Ennek kereteit egyrészt a jogallamisag és hatalommegosztas alkotmanyos
elvei rajzoljak ki, de vannak az Alaptorvénynek olyan tovabbi rendelkezései,
melyek még kozvetlenebbiil és konkrétabban fogalmazzak meg a kozigazga-
tassal szembeni kdvetelményeket. Ide sorolhato a kdzigazgatas rendeletalkotasi
jogat szabalyozé jogforrasi hierarchia elve, az alapjog-korlatozas szabalyai és
a kozigazgatasi dontésekkel szemben is biztositandd jogorvoslathoz valo jog.

8 LériNncz (2207) 1. m. 21.
®  VARGA (2017a) i. m. 90.
10 BaLAzs (2014) i. m. 20.; BALAzS (2018) i. m. 59.
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Mint latni fogjuk utobbiak egyben a jogallamisag kritériumai is, ezért fejtem ki
a kovetkez6kben bovebben a jogallam fogalmat."

2. A jogallam és fogalmi 6sszetevoi

A jogéallam (Rechtsstaat) eszméje az allami hatalomgyakorlas korlatainak
kérdéskorét vizsgalva sziiletett értékkategoria, ami idével paradigmatikus
fogalomma valt. Kialakuldsat hosszt allamfilozofiai fejlédés eldzte meg, az
a gondolat, hogy nem az embereknek, hanem a térvényeknek kell az allamot
uralniuk mar Platonnal és Arisztotelésznél is megtalalhato."

Fontos kiemelni, hogy a jog ¢s allami hatalomgyakorlas korlataira mas teoriak
is kerestek megoldast, igy az angol joguralom és a francia konstitucionalizmus
koncepcidja is. Bar mindharom iranyzat ugyanazt a problémakort vizsgélja és
kozosek az eszmetorténeti gyokereik is, a mogottiik meghtizodo eltérd alkot-
many- és jogfejlodés kovetkeztében a jelentésiik nem egységes.”* A tovabbiak-
ban — mivel a magyar jogfejlodésre leginkabb a német-osztrak kozjogi elméletek
hatottak — e helyfitt a jogallam fogalmaval foglalkozom, ami tjkori forméjaban
a német kozjogi irodalom alkotasa.”* Mara a kategoria normativ fogalom lett,
megjelenik tobb orszag alkotmanyaban és nemzetkozi jogi dokumentumokban,
mint alapérték és kdvetelmény,'” azonban jogszabalyban foglalt tartalmi defini-
cidja nincs €s a terminus szakirodalmi meghatarozasa sem homogén.

A német jogallami elmélet kidolgozasaban sokaknak szerep jutott, a hazai
irodalomban leginkabb Friedrich Julius Stahl, Otto Bahr, Rudolf von Gneist,
Otto Mayer és Robert von Mohl munkassagat szoktak kiemelni. E szerzok koziil
Mayer'® az, aki a torvények elsédlegességének és a térvényi fenntartasnak a
tanat kifejtette, ezt pedig ma is a jogallam fogalmi elemeként tartjak szamon."”
Mayer tételei érintik a kozigazgatas mitkodését is, allaspontja szerint az allam

RozsNyAr 1. m. 22-23.
PLATON i. m. 48. és ARISZTOTELESZ

Varga Zs. Andras szerint ,,radikalis egyszeriisitéssel talan azt lehet kijelenteni, hogy a francia
valasz az intézményi megoldast (hatalommegosztas), az angol a filiggetlen jogalkalmazo
birdsagok elotti elvileg korlatlan vitathatosagot, mig a német a szubsztantiv szabadsagjogok
érvényesitését latja nélkiilozhetetlennek.” VARGA (2017a) i. m. 31.

4 PETRETEI (2009) i. m. 141.

Ld. Eurdpai Unidrél szolo szerzodés 2. cikk, Alaptdrvény a B) cikk (1) bekezdése.
16 MAYER i. m. 320

17 PETRETEI (2009) i. m. 141.
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jogszabalyainak a kozigazgatast is kotnie kell, kozigazgatds sem a térvény elle-
nében, sem megfeleld torvényes alap nélkiil nem cselekedhet.”® Bahr a jogalla-
mot biréi dllamként hatarozta meg, amelyben a kormanyzas birdi kontroll alatt
all,” Mohl pedig a jogallamisagot egyrészt az egyéni jogok biztositasaban latta,
masrészt az értelem vezette allam ismérvének tekinti, amely fenntartja 6nnon
jogrendjét, lehetévé teszi az €szszerli emberi célok elérését és a szabadsagjogok
gyakorlasat, valamint biztositja a torvény el6tti egyenléséget.?”

Chronowski Nora allaspontja szerint a magyar kozjogban a jogallamisag
elve mar a torténeti alkotmanyossag kovetelményei kozott is szerepelt.! Egyed
Istvan 1943-ban publikalt A mi alkotmanyunk cimi munkajara hivatkozva ir
errdl, amelyben Egyed a kdvetkezéképpen fogalmaz:

[..] Igy alakultak ki az idék folyaman, a fejlédés rendjén azok a
jellegzetes vonasok, amelyek alkotméanyunkat elsdsorban ¢s allandoan
kitiintetik. Természetesen a magyar alkotmany is fejlédott és alakult;
de bizonyos alapelvek mindvégig megmaradtak és ma is megvannak;
megmaradt nevezetesen: [...] 7. a jogallamisag, azaz az egyéni jogok és
polgari szabadsagok birdi védelme.”??

Egyed tedridjaban Chronowski Nora a jogallamisag fenntartasanak elézetes
eszkozeként a normavilagossagot s a jog kikényszerithetdségét azonositja. Azt
is kiemeli ugyanakkor, hogy bar ezek alapjan ugy tlinik, hogy Egyed Istvan a
formalis jogallamisagra helyezte a hangsulyt, elméletében az utdlagos garanci-
ak kozott talalni szubsztantiv dsszetevoket is, mivel a megsértett jogrend hely-
reallitasanak és a jogvédelemnek a legfontosabb biztositékaként a térvényes
perrend alapjan eljaro fiiggetlen és partatlan birésagot nevezi meg.*

Mar a fenti megkdozelités is felhivja a figyelmet arra, hogy a jogallamisagnak
tobb megnyilvanulasi vagy megvalosulasi forméja lehet. Ezek kozil a formdlis
Jjogdllamisag 1ényege a kiszamithato jogrend, amelynek kdvetelménye a nyilt
jogegyenlotlenség és a torvények felett allo szuverén jogalkoto tagadasa, illetve
ajog altal kotott allam elismerése, a jogbiztonsag €s a torvényesség. Sajé Andras

TROCSANYI-SCHANDA—CSINK i. m. 75.
LaMM i. m. 293.
20 MoHL i. m. 32-36.

2l CHRONOWSKI i. m. 33.

22 EGYED i. m. 38-39.

23 CHRONOWSKI i. m. 34.
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megfogalmazasaban a formalis jogallam a jog altalanos kotderejét, nem-onké-
nyes és onkénykorlatozo szerepét jel6li.* Récsi Emil 1861-ben irt sorai szerint a
végrehajto hatalom gyakorlasanak f6 elve, hogy a kiraly ezt a hatalmat csak az
orszaggyulés altal alkotott torvények alapjan gyakorolhatja.?* Juhasz Zoltan al-
laspontja az, hogy ezzel Récsi munkajaban a formalis értelemben vett jogallami
felfogas mar megjelenik.?

A masik megvalosulasi forma a materidlis jogallam, amelynek alapfeltétele a
formalis jogallam minden kdvetelménye, de azon til bévebb és mélyebb tartal-
mi jelentéssel bir. A jogallamisag uj tartalommal valo kit6ltését az a felismerés
hozta létre, hogy a formalis kritériumoknak valé megfelelés még vezethet
jogtalansaghoz, ha a torvények egy totalitarius hatalom korlatlan eszkozévé
valnak. A XX. szazadi diktatirakat kovetGen életre hivott, materialis értelem-
ben felfogott jogallam mar értéktartalmu kotottséget is jelent, hangstulyozza az
alapvet6 jogok alkotmanyi elismerését és az allam altali védelmét.”’

A jogallamisag formalis €s materidlis (szubsztantiv) dimenzidjanak meg-
kiilonboztetésére nemcsak a hazai irodalomban talalunk példat, az osztrak
jogallam-felfogas is ismeri azokat. A jogallamisdg formalis dimenzidjanak
hagyomanyos alapelemeként tartjak szdmon a torvényesség elvét. A kozigaz-
gatas mitkddésére vonatkoztatva ez olyan kovetelményeket foglal magaban,
amelyek szerint a kdzigazgatas valamennyi aktusanak jogszeriinek kell lennie,
¢és a kozigazgatas kizarolag kifejezett jogi felhatalmazas alapjan cselekedhet.
A materialis felfogas legtobb elemét az osztrak Alkotmanybirdsag gyakorlata
dolgozta ki. Ezek koziil elsédleges, hogy a torvényesség elve a parlamentet is
koti, ezért a jogszabalyi rendelkezéseknek kellden vilagosnak ¢és részletesnek
kell lennitik. Mindezen tul az osztrak szerzok — az Alkotmanybirosag dontései
alapjan — a szubsztantiv dimenziohoz soroljak még a hatékony jogvédelem elvét,
a hatalmi agak elvalasztasanak sziikségességét és az emberi jogok biztositasat.”®

Egyed gondolatai tehat a materidlis jogallamisag kritériumainak kutatasa
szempontjabol is eldremutatoak voltak,” de az elkovetkezd torténelmi fordu-

2 SAJ6 1. m. 257-270.

25 REcsIi. m. 488.

26 JuHASZ i. m. 36.

27 TOTH i. m. 197-212.; PETRETEI (2009) i. m. 142-143. Petrétei Jozsef kiilon sz6l még a liberélis
jogallamrol, és szocialis jogallamrol. El6bbit a jogallam egyik elsé megjelenési formajaként
azonositja, melynek koézéppontjaban az individuum autondmia igénye allt, utobbi pedig az
allam feladatava teszi, hogy a jogi szabalyozas altal biztositsa a 1étr6l valéo gondoskodas joléti
allamnak megfeleld szinvonalat.

28 EBERHARD—LACHMAYER i. m. 3—6.

2 CHRONOWSKI i. m. 33-35.
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latok miatt a tudomanyos élet fokusza nem a jogallamisag tételére helyezodott.
Egészen 1989. oktober 23-ig kellett varni, mig a jogallamisag (1jbol) megjelent
a magyar alkotmanyos rendben, a rendszervaltéo alkotmanyossag fundamen-
tumaként. Ezt kdvetoen elsdésorban a magyar Alkotmanybirdsag jogfejleszto
gyakorlata, majd ennek eredményeire is épitkezve a magyar jogtudomany
képviseldi is egyre mélyebb elemzését és értelmezését adtak a fogalomnak.*

Az Alkotmanybirdsag a jogallamisag tartalmat tobb hatarozatban vizsgalta.
A testiilet szerint Magyarorszag alapértéke a jogallamisag, melynek alapvetd
kdvetelménye ,,[...] hogy a kdzhatalommal rendelkezé szervek a jog altal
meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal megallapitott mikddési
rendben, a jog altal a polgarok szamara megismerhetd €s kiszamithaté6 modon
szabalyozott korlatok kozott fejtik ki a tevékenységiiket.”!

A hazai publikaciokbol szemlézve Tamas Andras szerint a kifejezés altala-
nosan az allamisagnak egyfajta tulajdonsagat jeloli, ami leegyszerisitve a koz-
hatalom jognak alavetettsége vagy a jog uralma ala rendelt allam.>> Hasonléan
tomoren fogalmaz Petrétei Jozsef is, amikor a fogalomalkotas nehézségeinek
szambavételét kovetden megallapitja, hogy a jogallam olyan allam, amelyben a
jog elsébbsége (primatusa) érvényesiil. >

Mathé Gabor megfogalmazasaban a jogallam alkotmanyos allam, amely
meghatarozza a torvényhozas eljarasi szabalyait, a torvény allama, amely
szabalyozza az egyén magatartasat, allami szerveket hoz létre, amelyeknek
meghatarozza a felépitését és a kompetenciajat, illetve jogvédo allam, ami azt
jelenti, hogy az alkotmany és a torvények betartasat allami intézmények utjan
kell kikényszeriteni.*

A jogallam-felfogasokat elemzd publikaciokat attekintve az is kitinik, hogy
azonositasara torekednek. A materialis jogallamisag alapelemeiként altalaban
az alapvetd jogok elismerését, a hatalommegosztas elvét, a torvények uralma-
nak elvét, a joghoz kotottség elvét, a birosagi jogvédelmet és a jogbiztonsagot
emelik ki.

3 Uo.

31 56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat.
2 Tam4s (2011) i. m. 228.

3 PeTRETEI (2009) i. m. 144.

3% MATHE i. m. 19.

3 PETRETEI (2002) i. m. 98—103.; PETRETEI (2009) i. m. 146—147.; tovabba SOLYOM i. m. 686-738.
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2.1. A hatalommegosztas elve

A felsorolt részelemek kozill a kutatas témajahoz kapcsolodoan eldszor a hata-
lommegosztas elvét emelném ki.

A hatalommegosztas elméletének gyokereit sokan mar az Okori vegyes
korményforma felfogasban megpillantjak. Arisztotelész szerint ,,Az alkotmany
minden egyes formdjanak harom tényezdje van, és e harom tényezd szem-
pontjabdl kell a becsiiletes torvényhozonak megallapitania, hogy mi hasznos
az egyes alkotmanyok szamara: ha e harom tényez6 helyesen rendezett, akkor
sziikségszertien az alkotmany is ilyen, és az egyes alkotmanyformak is sziik-
ségszerlien abban kiilonbdznek egymastol, amiben ezen tényezok is. Ezeknek
egyike a kozligyekrol tanacskozo szerv; a masodik a magisztratusok, hogy ezek
milyenek legyenek, milyen hataskorrel, s hogy milyen legyen a valasztasuk
modja; a harmadik pedig az igazsagszolgaltatd testiilet.”*® Mindezek alapjan
Bibo Istvan is Arisztotelészig vezeti vissza az allamhatalmak elvalasztasanak
dogmatikajat.’” Takacs Albert és Toth J. Zoltan allaspontja ugyanakkor az,
hogy ezek az antik tanok csak a kiilonféle dllami szervek alanyi jellegli megkii-
16nboztetését fogalmaztak meg, a tevékenységek megosztasanak szervezeti és
funkcionalis aspektusait azonban nem ismerték.*

A hatalommegosztas Toth J. Zoltan szerint ,,modern” taldlmany, az elv
eredeti megfogalmazdjaként John Locke-t tartjak szamon, aki szerzédéselmé-
letében gyakorlatilag két, elviekben pedig haromféle® allami hatalmat kiilon-
boztetett meg. A hatalommegosztas tananak kialakulasaban a masik mérfoldkd
Montesquieu elmélete volt, ami az alkotmanyos demokraciak fontos alapelvévé
valt és vilagszerte maig hat az alkotmanyelméletben.** Montesquieu 1748-ban
irt, A torvények szellemérdl cimi munkajaban kifejtett elméletének 1ényege,
hogy a zsarnoki hatalommal szemben egyetlen lehetséges védekezési mod van:
a hatalom megosztasa. Modelljében harom hatalmi agat kiilonboztet meg: a
torvényhozoit, a végrehajtoit és a birdit, de nemcsak a hatalmi agak elvalaszta-

36 ARISZTOTELESZ i. m. 14.

37 BiBo (1986a) i. m. 369.
B TakAcs (1998) i. m. 94-95.; ToTH (2019) i. m. 197-212.

3 Térvényhozas, végrehajtas és foderativ hatalom, utdbbi kettét Locke a térvényhozasbol

szarmaztatja. Az igazsagszolgaltatast pedig a végrehajtd hatalom részének tekinti. Ld. LOCKE
i m.

O SAr1(1995a) i. m. 37-41.

'S
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sanak sziikségességét mondta ki, hanem ezek dsszevegyitését is, kovetkeztetése
szerint a hatalomnak csak a hatalom szabhat hatart.*!

Benjamin Constant munkassdga kapcsan leggyakrabban azt szoktak
kiemelni, hogy Montesquieu elméletének tovabbfejlesztdjeként bevezette a
negyedik hatalmi 4gat: az allamf6i hatalmat, melynek feladata sziikség esetén
a mas hatalmi agak kozotti konfrontalodas feloldasa. A kutatas szempontjabol
ugyanakkor lényegesebb, hogy Constant Az alkotmdnyos politika tana c.*
vagy helyhatdsagi) hatalom is.* Takacs Albert szerint ezzel a decentralizacid
eszméjét vitte be az allamelméleti gondolkodasba, Sari Janos pedig azt emeli ki,
hogy ,.[...] az 6nkormanyzatok kiilon hatalmisaganak a felfogasa fordulépontot,
gyokeres valtozast jelent a hatalommegosztas elméletének a torténetében”.**

Sari Janos szerint a hatalommegosztas eredeti, klasszikus gondolatkoérébe az
onkormanyzatok valamiféle 6nall6 hatalmisaga azért nem fért bele, mert az
elmélet politikai, filozofiai, jogelméleti éle elsddlegesen a privilégiumok lebon-
tasara iranyult. A rendi allam varosi dnkormanyzata viszont éppen az uralkodoéi
kivaltsagleveleknek kdszonhette 1étjogosultsagat. Masrészt a hatalommegosztas
mint allamszervezd alapelv eredetileg a szuveneritashoz kapcsolodott. A hata-
lommegosztas eredeti logikéja szerint gondolkodva pedig az 6nkormanyzatok
nem vesznek részt a szuverén hatalom gyakorlasaban, esetiikben legfeljebb
arrol lehetett sz6, hogy hataskoreik, jogositvanyaik a szuverén elhatarozasanak,
decentralizacios szandékanak megfeleléen alakulnak-e, vagy ellenkezdleg, az
Onkormanyzati hataskorok magat a szuverént is korlatozzak.*

Tehat amikor Constant arrdl ir, hogy ,,Eddig a helyhatosag a végrehajto
hatalom fiiggd aganak tartatott: ellenkezéleg all, nem kell ugyan soha ezt
akadalyoznia, de tdle fiiggeniek se kell.”,** akkor elsék kozott probalkozott
a municipalis hatalomnak a klasszikus intézményi keretek kozott torténd el-
rendezésével és a sajatos helyi érdekeltséget feltételezd helybeliség gondolatat

41 MONTESQUIEU i. m. 242.

4 CONSTANT i. m. 126.

4 Téth J. Zoltan szerint Constantnal a municipialis hatalom még nem 6nallé hatalmi agként,

hanem a helyi érdeklédésre szamot tarto tigyek kizarélagos helyi intézésének jogaként jelenik
meg. Allaspontja szerint e hatalom azért sem illeszthet be a tobbi hatalmi 4g kozé mert az—a
helyi tigyek vonatkozasaban —rendelkezik a dontések meghozatalanak és e dontések végrehaj-
tasanak a jogaval is. TOTH i. m. 197-212.

4 SAR1(1995a) i. m. 237.
4 SARI(1995b) i. m. 235-237.

46 CONSTANT i. m. 126.
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viszi a rendszerbe.*’” Constant elméletében a municipialis hatalom létezését az
embereknek a lakohelyiikhoz vald érzelmi kotédése alapozta meg.*

A hatalommegosztas elve a politika-torténeti gondolkodas terméke volt, ami
aztan az alkotmanyjogban is megjelent ¢s a kormanyzati rendszer kialakitasarol
folyo vitak kozponti kérdéséve valt. Mai érvényesiilése kapcsan ki kell emelni,
hogy a hatalommegosztas ¢és az allamhatalmi agak elvalasztasa nem szinonim
fogalmak, az allamhatalmi agak elvalasztasa a hatalommegosztas része, annak
horizontalis vetiilete. Az allamhatalmi agak elvalasztasa — az alkotmanyos
berendezkedés sajatossagaihoz igazodva — kiilonbozé formaban valdsulhat
meg. Egyrészt garantalja a hatalomkoncentracio megakadalyozasat, masrészt
a hatalmi agak egyensulyat. A jogallami demokraciak alkotmanyai altalaban
a torvényhozo, a végrehajtod és a birdi hatalmat kiilonboztetik meg. Az a fajta
feladatnovekedés, ami a modern allamokat jellemzi, sziikségszeriien magaval
hozta 0j szervek, mint hatalmi tényez6k megjelenését, tovabba a hatalmi agak
— kiilondsen a torvényhozo és a végrehajtd hatalom — egyre szorosabb egyiitt-
mitkodési kotelezettségét is.

A hatalommegosztas nemcsak horizontalis, hanem vertikalis szinten is ér-
telmezhetd, ebben az esetben az allamhatalmat teriileti vagy testiileti szinten
osztjak meg. A vertikalis hatalommegosztasnak négy fajtajat ismerteti Petrétei
Jozsef. A teriileti és telepiilési onkormanyzatok esetén a hatalom gyakorlasa
a kozponti és teriileti (helyi) szintek kozott oszlik meg. A teriileti egységeket
megilleti az dnkormanyzas joga, az alkotmanyban ¢és mas torvényekben ki-
alakitott normativ keretek biztositjak szamukra a mozgésteret szabalyalkotas
¢és a végrehajtd tevékenység kapcsan. Balazs Zoltan kiemeli a vertikalis ha-
talommegosztads e megvalosulasi formaja kapcsan, hogy az énkormanyzatok
kiilon-kiilon és Osszességiikben egyarant specidlis viszonyban allnak a koz-
hatalommal és a tarsadalmi hatalommal egyarant, s6t maguk is primer talal-
kozasi pontjai a harom hatalomnak (kdzhatalom, kormanyzati és tarsadalmi
hatalom).>® Hasonloképpen foglal allast Csink Lorant, amikor azt irja, sziikebb
értelemben csak akkor beszélhetiink vertikalis hatalommegosztasrol, ha a
két, eltérd teriileti alapon szervezett intézmény legitimitasa azonos. Ebben a
megkdzelitésben viszont nincs vertikalis hatalommegosztas unitarius dllamban

47 SARI (1995b) i. m. 238.

4 Ld. bévebben KEcsS i. m. 122.

4 PETRETEI (2002) i. m. 98-103.; PETRETEI (2009) i. m. 164—168.
0 BALAzS Z.i. m. 28-29.
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a kozponti hatalommal szemben, mert nincs olyan entitds, amely szintén a
szuverenitast hordozna.”'

A kozfeladatot, kozigazgatasi feladatot ellato, kozhatalmat gyakorld tes-
tiiletek szintén ellensulyként léphetnek fel a kdzponti hatalommal szemben.
A koztestiiletek, mint funkcionalis 6nkormanyzatok atengedett, korlatozott
kompetenciaval rendelkeznek az dnkormanyzasra. A szovetségi allamokban a
vertikalis hatalommegosztas két szerepldje a szovetségi szint és a tagallamok,
utobbiaknak nemcsak autoném kompetenciaja van a térvényhozas vagy a vég-
rehajtas soran, hanem a szovetségi dontésekre is befolyast gyakorolnak. Ha a
hatalommegosztas egy allam és egy nemzetkdzi szervezet kozott valosul meg,
akkor a vertikalis hatalommegosztas nemzetkodzi, nemzetek feletti formajat
lehet azonositani. Ebben az esetben az allamok lemondanak sajat dontési jogko-
riik egy részérdl és azt egy nemzetkozi szervezetre ruhazzak.>

Jollehet a hatalommegosztas és az allamhatalmi 4gak elvalasztasanak elve
az Alkotmanyban — szemben az Alaptorvénnyel — expressis verbis nem szere-
pelt, de azt az Alkotmanybirdsag a jogallamisag elvébdl levezetve, a magyar
allamszervezet legfontosabb szervezeti-miikodési alapelveként védelemben
részesitette mar az Alaptérvény hatalyba lépése el6tt is.* Az Alaptorvény C.
cikke pedig mar kifejezetten rendelkezik arrol, hogy a magyar allam mikddése
a hatalom megosztasanak elvén alapszik.

2.2. A torvények uralmanak elve

Jo példa a hatalommegosztas kapcsan emlitett, feladatnovekedéssel egyiitt
jaré egylittmiikodési kotelezettség erdsodésére az, ahogyan a jogallamban
érvényesiil a torvények primatusa, azaz a torvények uralmanak elve, mas meg-
fogalmazasban a torvények kiemelkedd és meghatarozo szerepe. Ez az elv azt
juttatja kifejezésre, hogy a legfontosabb ¢életviszonyokat tdrvényi szinten kell
szabalyozni, de a mai demokrdciakban az életviszonyok sokrétiisége és dina-
mikus valtozasa miatt abszolut érvényben mar nem érvényesiilhet. Magyary
Zoltan is utalt arra, hogy a jogszabalyok nagy szama, kiilondsen a kozigazgatasi
jog teriiletén azzal a kovetkezménnyel jart, hogy azok megalkotasat kénytelen

31 CsINK i. m. 155.

52 PETRETEI (2009) i. m. 169-170. Petrétei Jozsef megkiilonbozteti még a hatalommegosztas

id6beli, konstitucionalis, dontési, tarsadalmi szintjét is.
33 31/1990. (X11. 18.) AB hatarozat.
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volt egyre nagyobb mértékben a végrehajtd hatalomnak atengedni.>* Racz Attila
ravilagit arra ezzel kapcsolatban, hogy a jogszabaly domping mogott a koz-
igazgatas torvényessége biztositasanak igénye all, pontosan azért szabalyozzak
részleteiben a kozigazgatas szervezetét ¢s cselekvéseit, hogy azok ne altalanos
jogi felhatalmazason alapuljanak.®

Fentiek miatt jogszabalyt nemcsak a torvényhozo hatalmi agat képviseld
Orszaggyitlés alkot, rugalmasabb szabalyozasi formaként az Alaptorvényben
és a jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. térvényben (a tovabbiakban: Jat.) fog-
lalt keretek k6zott a végrehajto hatalmi aghoz tartozo szerveket és személyeket
is megillethet a normaalkotas joga. Ekképpen a Kormany és a miniszterek is
jogosultak rendeletalkotasra, amelyek szabalyozasi targyukat tekintve érinthe-
tik a kozigazgatas miikodését is, tehat onszabalyozas valosulhat meg.’® Ebben
az esetben a hangsuly a jogalkoto6i hataskor megfeleld6 mederben tartasan van,
ennek kereteit pedig pont az Alaptérvényt €s a Jat.-ot elfogadod Orszaggytilés
szabja meg.

2.3. A joghoz kotottség elve

A joghoz kotottség vagy mas megfogalmazasban a jogalkalmazas torvényessé-
gének elve szintén a jogallam alapeleme, e szerint a jogalkalmazasnak az alkot-
manyosan elfogadott torvényeken €és a jogszabalyi hierarchiaval dsszhangban
allo egyéb jogszabalyokon kell alapulnia.’” A kozigazgatas esetében a torvé-
nyesség a jog uralmat jelenti a kdzigazgatas felett. Szamel Lajos allaspontja az,
hogy az allamigazgatas elhatalmasodasanak gatja a torvénynek valo alavetett-
sége.”® Bibo Istvan szerint a kdzigazgatas jogszerlisége ,,6srégi kdvetelmény”,
igaz korabban abban a megfogalmazasban volt jelen, hogy a ,,hatalmasoknak a
hatalmukat igazsagosan kell gyakorolniuk.’

Ezen elv mogotti elvarasokat a kozigazgatasra vonatkozdan altalanossagban
a kovetkezoképpen fogalmazhatjuk meg: a kdzigazgatas csak torvényi felhatal-
mazas alapjan cselekedhet, és csak a jogszabalyok céljaval Osszeegyeztethetd

54 MAGYARY i. m. 76.

3 RAczi.m. 13-14.
56 V5. TAMAS (2004)
57 PETRETEI (2009) i. m. 152.
¥ SzAMELi. m. 15.

¥ BiBo (1986b) i. m. 112.
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modon gyakorolhatja hataskoreit, azokkal nem élhet vissza. Magyary Zoltan
igy ir errdl: ,,A kozigazgatas szervezete €s a szervek hataskore a jog rendelke-
zésein alapszik, ¢s a kozigazgatas egész miikodése jogszabalyok szerint, vagy
legalabb jogszabalyok keretében folyik.”*® Az egyén jogait érinté beavatkozas
esetén a beavatkozasnak elkeriilhetetlennek, sziikségesnek ¢és aranyosnak kell
lennie. A kdzigazgatas szervei esetében nem csak az az elvaras, hogy betartsak
a jogszabalyokat, hanem be is kell tartatniuk azokat. A kozigazgatassal szem-
ben az egyént jogvédelem illeti meg.®’ Az Alkotmanybirosag gyakorlataban a
testiilet a kozigazgatas torvény ala rendelésével 0sszefliggésben megfogalma-
zott gondolatai a mar korabban hivatkozott 56/1991. (XI. 8.) AB hatarozatban
jelennek meg leginkabb.

Fazekasné Pal Emese a kozigazgatas torvényessége kapcsan kiemeli, hogy ,,A
torvényesség eszméjének érvényesiilése a demokratikus allamokban fiiggetlen
a kozigazgatas térbeli és idobeli helyzetétdl, az mind a kozigazgatas, mind a
kozigazgatasi jog olyan alapelve, amely az egész kozigazgatas rendszerét és
miikodését determinalja.”®? Ugyanakkor ez az elv — ahogy arra Juhasz Zoltan
is ravilagit — folyamatos 0sszeiitkozésben all a kozigazgatas hatékonysaganak
kovetelményével %

A kollizi¢ kapcsan Fazekasné Pal Emese megjegyzi, hogy ,,A kozigazgatas
egyik legnagyobb kihivasa napjainkban, hogy az ligyfélbarat és szolgaltato
jelleg mellett az alkotmanyossagot, torvényszeriiséget megtartva tizemeljen.”**
Ertekezésében utal e kérdéskor eldzményeire is, felidézve a Szontagh Vilmos
és Magyary Zoltan részvételével e témakorben zajlo vitat®, amelyben Magyary
Zoltan azt az allaspontot képviselte, hogy a posztindusztrialis kor kozigazga-
tasaban a hangstly a torvényességtol az tizemszerli eredményesség €s haté-
konysag felé tolodott. Magyary magatodl értetddo tételként kezelte, hogy a koz-
igazgatasnak eredményesnek kell lennie, és csak az eredményesség adja meg
a létjogosultsagat. A jogallam altal nem szandékolt, a kdzérdekre karos tulzas
volt, hogy ez a kovetelmény a kozigazgatas jogszeriiségével szemben hattérbe
szorulhatott. Mindemellett azt is kiemeli, hogy a kozigazgatas jogszeriisége,
valamint a kozigazgatas gazdasagossaga és eredményessége egyarant fontos

%0 MAGYARY i. m. 40.

o ROzSNYAI i m. 22-23.

92 FAZEKASNE PAL i. m. 12.

6 JunHAszi. m.37.

64 FAZEKASNE PAL i. m. 30.

% Uo. 39.
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kovetelmények.®® Bibo Istvan is reflektalt a vitara, és arra a kovetkeztetésre
jutott, hogy a mai allam az eredményességgel teljesen egy sikon és egyforma
erdvel kivanja a kdzigazgatas jogszeriiségének az erdsitését is.t’

2.4. A birdsagi jogvédelem

A kozhatalommal szembeni jogvédelemnek a jogallamisag szempontjabol
kiemelt jelentdsége van, atfogd és effektiv jogvédelem nélkiil jogallamrol nem
beszélhetiink. A jogvédelem akkor valosul meg, ha az, akinek a jogat a kdzha-
talom intézkedése sérti, vagy aki a kozhatalom intézkedését sérelmesnek tartja,
birésaghoz fordulhat. Megvalosulasahoz nélkiilozhetetlen tehat a birdi fiigget-
lenség biztositasa, mert a birdsag ennek birtokaban tud a felmeriil6 jogvitaban
kotelezé jelleggel és elfogulatlanul donteni. Nemcsak a rendes birdsagoknak,
hanem az alkotmanybirosagnak is szerep jut az allamhatalom intézkedései
elleni védelemben, gondoljunk csak arra, hogy a jogalkotas esetében az alkot-
manyjogi szabalyok betartasa felett az alkotmanybirosag 6rkodik.®®

A helyi 6nkormanyzas jogi védelmének kovetelménye a Helyi Onkormény-
zatok Eurdpai Chartaja 11. cikkében is megjelenik, amely szerint a helyi
onkormanyzatok jogosultak jogorvoslatot igénybe venni hataskoriik szabad
gyakorlasa és az onkormanyzas olyan elveinek tiszteletben tartasa érdekében,
amelyet az Alkotmany vagy bels6 térvényhozas szentesit.

Magyarorszagon a birdsagi jogvédelem a birdsagi, alkotmanybirosagi gya-
korlat szerint a helyi 6nkormanyzatokat is megilleti.®” Az Alkotmany 43. § (2)
bekezdés masodik mondata tigy fogalmazott: ,,[a]z Snkormanyzat hataskorének
jogszerl gyakorlasa birdsagi védelemben részesiil, jogai védelmében az 6nkor-
manyzat az Alkotmanybirésaghoz fordulhat”. Az Alaptérvényben ez a mondat
nem szerepel, de az Motv. rendelkezése értelmében a helyi 6nkormanyzatok
altal ellatott, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében rogzitett feladat- és ha-
taskorok jogszer(i gyakorlasa alkotmanybirdsagi és biroésagi védelemben része-

% MAGYARY i. m. 77-81.; KUKORELLI i. m. 80.

7 BB (1986b) i. m. 116.

% PETRETEI (2009) 156—157.

8 2/2004. Kdzigazgatasi jogegységi hatarozat az dnkormdanyzatok perinditési jogosultsagarol;

42/2008. (IV. 17.) AB hatarozat. Az Alkotmanybirosag gyakorlataban a helyi dnkormanyzas
alapjogat onkormanyzati hataskorcsoportként értékelte, értelmezésében az dnkormanyzati
alapjogok szabalyozasa a kormannyal és az allamigazgatassal szemben nyujt védelmet. Ld.
56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat.
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siil. A valtozasokkal 0sszefiiggésben Tilk Péter dsszefoglaloan megjegyzi egy
2012-ben publikalt cikkében, hogy az Alaptorvény tekintetében az Gnkormany-
zat szamara fennallo alkotmanybirosagi védelem a korabbiaknal sziikebb kord.
»Egyes kdzponti jogszabalyokkal szemben nem lehet az Alkotmanybirosagtol
jogvédelmet varni, masrészt az Alkotmanybirdsag eljarasanak kezdeménye-
zési lehet6sége is jelentOsen sziikiilt.”® Fontos kiemelni ugyanakkor, hogy
a cikk publikalasat kovetd években az alkotmanyjogi panaszok esetében az
Alkotmanybirésag bizonyos megkdtésekkel egyre szélesebb korben ismerte
el kiilonb6zo allami szervek és a helyi onkormanyzatok inditvanyozoi jogo-
sultsagat.”' A birosagi jogvédelemmel Osszefliggésben a szerz6 azt emeli ki,
hogy a helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskoreinek védelmét az allammal,
pontosabban a kozponti hatalommal szembeni védelem adja. Ennek egyik meg-
jelenési formaja a torvényességi felligyeleti birsagot megallapito dontéssel kap-
csolatos feliilvizsgalat’ Varga Adam doktori értekezésében szintén azt emeli
ki, hogy valdjaban az igazan kérdéses kor a helyi dnkormanyzatok alkotmany-
birosagi védelme. A torvényben szabalyozott (torvényi szabalyozasbol eredd)
konkrét problémakdrdk birdsagi védelme allaspontja szerint rendezett helyzet.
Az Alkotmanybirosag gyakorlatat, tovabba a hatdlyos jogszabalyi kornyezetet
attekintve az alkotmanybirosagi védelemmel Osszefiiggésben arra a kovetkez-
tetésre jut, hogy bar olyan széleskorti inditvanyozdi jogosultsagra nem lehet
szamitani a jovoben sem, mint amit korabban az actio popularis biztositott, de
az alkotmanyjogi panasz itjan megvalosulo jogvédelem elégséges lehet ahhoz,
hogy a helyi 6nkormanyzatok szamara védelmet nytjtson az 6nkormanyzati
autonomiat sért6 beavatkozasokkal szemben.”

2.5. A jogbiztonsag elve
A jogbiztonsag elvére két értelemben is hivatkoznak a szerzok, egyik vetiilete

a biztonsag a jog altal, a masik pedig a jog biztonsaga. EI6bbi a jog funkcidjat
illetGen Olt testet, elvaras, hogy a jognak szilard és megbizhato rendet kell alkot-

0 Tk (2012) i. m. 43.

I Ld. 23/2018. (XII. 28.) AB hatarozat.
2 Tk (2012) i. m. 51.

3 VARGA A.(2019) i. m. 189-197.
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nia kotelezo rendelkezései utjan, utdbbi a jog formalis struktiraelvének alapja,
magaban foglalja a jog tartalmi meghatarozottsagat, fennallasat és tartossagat.™

Magyary Zoltan kiemeli, hogy az a szilardsag, kiszamithatosag ¢és biztonsag,
amely tulajdonsagokat a jogszabalynak tulajdonitanak, valéjaban az allam sta-
bilitasatol fiigg. Ha a pozitiv norma altal feltételezett, azaz ,,normalis” helyzet
megvaltozik, megsziinik az alkalmazas alapjanak szilardsaga is.”

Peschka Vilmos szerint a jogbiztonsag feltételeinek megteremtése dontden a
jogalkotas feladata, a jogalkotas ugyanis az a sajatos allami tevékenység, amely
a jogilag altalanosan érvényeset, a kovetendd, megvalositandd jogi normakat
1étrehozza, megallapitja.’®

A jogbiztonsag érvényesiilését tobb jellemzon keresztiil mérik: a tarsadalmi
viszonyok szabalyozottsaga, a szabalyozas egyértelmiisége, a jogrendszer egy-
ségessége és attekinthetGsége, a jogalkalmazas kiszamithatosaga, a dontések
végrehajthatdsaga és a szerzett jogok védelme egyarant a jogbiztonsag megva-
l6sulasanak mérgje lehet.””

Az elv alkotmdnybirdsagi gyakorlata nagyon gazdag, a testiilet értelmezé-
sében a jog egészének, tovabba egyes részteriileteinek és egyes szabalyainak is
vildgosnak, egyértelmiinek, hatasukat tekintve kiszamithatéaknak és a norma
cimzettjei szamara elére lathatdéaknak kell lennitik.”® A 25/1992. (IV. 30.) AB
hatarozatban foglaltak szerint a jogbiztonsag

~megkoveteli, hogy az allampolgarok jogait és kotelességeit a tor-
vényben megszabott modon kihirdetett ¢s barki szamara hozzaférhetd
jogszabalyok szabalyozzak; meglegyen a tényleges lehetdség arra, hogy
a jogalanyok magatartasukat a jog eldirasaihoz tudjak igazitani, ennek
érdekében a jogszabalyok a kihirdetésiiket megel6z6 idore nézve ne al-
lapitsanak meg kotelezettséget, illetéleg valamely jogszerii magatartast
visszamendleges érvénnyel ne mindsitsenek jogellenesnek.”

Mindezeken tul az Alkotmanybirosag egy masik dontésében kifejti azt is,
hogy a jogbiztonsag a szerzett jogok védelmének elvi alapja, komponensei kdzé
tartozik az allami beavatkozas korlatok k6z¢ szoritasa is, mivel ,,a korlatlan al-

™ PETRETEI (2009) i. m. 153-156.

75 MAGYARY i. m. 77.

6 PESCHKA i. m. 243.
77 PETRETEI (2009) i. m. 153-156.

8 11/1992. (I11. 5.) AB hatérozat.
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lami beavatkozas lehetdsége a jogalanyokat — a természetes €s jogi személyeket
egyarant — sziintelen jogbizonytalansagban tartja, s igy 0sszeegyeztethetetlen a
jogallamfogalom lényegével.””

Fentiekbdl megallapithato, hogy a jogbiztonsag lényegi eleme a normavila-
gossag. A Jat. 2. § (1) bekezdése ezt a kovetelményt tigy fogalmazza meg, hogy
a jogszabalynak a cimzettek szamara egyértelmiien értelmezhetd szabalyozasi
tartalommal kell rendelkeznie. A nem megfelelden értelmezhetd normatarta-
lom egyértelmiien kihat a normaalkalmazasra, jogbizonytalansagot okozhat.
Az Alkotmanybirosag gyakorlata ramutat arra is, hogy egy jogszabaly vagy
annak valamely rendelkezése akkor tekinthetd a jogbiztonsag kdvetelményébe
itkozonek, ,,[...] ha megfogalmazasa olyannyira homalyos, hogy jogalkalmazoi
értelmezéssel sem tolthetd ki tartalommal, vagy hatarozatlansaga lehetéséget
ad a szubjektiv jogalkalmazdi dontésre, a kiilonb6zo jogalkalmazok eltérd
gyakorlatara, a jogegység hianyara.”%

3. A jogvédelem és eszkozei

A jogallam fogalmahoz kapcsolodo definiciok és egyes tartalmi elemek szam-
bavétele utan levonhatjuk azt a kovetkeztetést, hogy a jogallamisag egyik Ié-
nyegi feltétele — Petrétei Jozsef megfogalmazasaban legfontosabb probaja®' — a
jogszabalyok tényleges érvényesiilésének biztositasa. Ennek megvalositasahoz
pedig nélkiilozhetetlen a jogvédelem feladata, amely kategoria megjelenik
az alkotmany és a torvények betartasat allami intézmények utjan kell kikény-
szeriteni), illetve mas szerzéknél sziikebb értelemben (a birosagi jogvédelemre
vonatkoztatva) a tartalmi kritériumok soraban. Mar eldljaroban fontos leszo-
gezni, hogy a jogvédelem tagabb fogalom, mint a jogorvoslat, magaba foglalja
a targyi jog védelmét is.

A hatékony jogvédelem elve az Eurdpai Uni6 Birosaga szerint az unids tag-
allamok kozos alkotmanyos hagyomanyainak része, a kdzigazgatasi biraskodas
eurdpai alapkove.® A hatékonysag megvalosulasanak tobb részeleme van, az
egyik a jogvédelem hézagmentessége, ami azt foglalja magéaba, hogy valoban

7 32/1991. (VL. 6.) AB hatarozat
80" 534/E/2001. AB hatarozat

81 PerRETEI (2009) i. m. 156.

82 F. RozSNYAI (2018) i. m. 24.
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minden kifelé iranyul6 kozigazgatasi cselekvéssel szemben legyen igénybe ve-
hetd valamilyen jogvédelmi eszkoz. A hatékony jogvédelem zaloga a szubjektiv
¢s objektiv jogvédelem megfeleld egyensulyi helyzete.*

F. Rozsnyai Krisztina szerint a német szakirodalom a targyi jog védelmeé-
re, a jogszabalyok kozigazgatas altali betartasanak feliigyeletére hasznalt
,,objektive Rechtskontrolle”, és az alanyi jogok védelmét jelentd ,,subjektiver
Rechtsschutz” fogalmakkal szemléletesebben fejezi ki azt a kiilonbséget
(kettdséget), amit a magyar jogirodalom pusztan a szubjektiv/objektiv jel-
zOkkel érzékeltet. A szubjektiv jogvédelem az egyéni jogok ¢€s jogos érdekek
védelmére hivatott. Az objektiv jogvédelem pedig a kozigazgatas jogszerlisége
ellendrzésének kifejez6dése. Bizonyos esetekben ugyanis — mint az értekezés
el6z0 fejezetében mar lattuk — az egyéni jogvédelmi igény nélkiil is sziikséges
a targyi jogrend helyreallitasa a jogallamisag és a hatalmi agak megosztasanak
elvébdl kifolyolag. 3

Varga Zs. Andras az objektiv jogvédelemhez sorolja azokat a mechanizmu-
sokat, amelyek a jogszabalyok megsértése esetén gondoskodnak a hatranyos
jogkovetkezmények alkalmazasarol ezzel biztositva, hogy a természetes és jogi
személyek a magatartasukat valoban a jogszabdlyokhoz igazitsak (idetartozik
a jogbiztonsag, az Onkényesség megtiltasa, a diszkriminaciomentesség és a
torvény elotti egyenldség), a szubjektiv jogvédelem kategoriajaba pedig azokat,
amelyek a jogalkalmazassal érintett személyek szamara lehetové teszik a jog-
kovetkezmények indokoltsaganak és sziikségességének vitatasat (a fliggetlen
€s partatan birdsagok miikodése, valamint a kozigazgatasi dontések birosagi
feliilvizsgalatanak biztositasa).®

A kozigazgatasban a hibas miikddés, hibas dontések kisziirését vagy kikiisz-
0bolését, azaz a jogvédelem megvalosulasat a kontrollmechanizmusok segitik.
A kozigazgatas kontrolljan ezért altalanossagban és tagan megfogalmazva
mindazokat az eljarasokat értjiik, amelyek soran ,,egy kozigazgatasi szerv te-
vékenységét (eljarasat, dontését, hatékonysagat, célszeriiségét, gazdasagossagat
stb.) egy kozigazgatasi vagy mas szerv megvizsgalja, értékeli és az esetek egy
részében befolyasolja”.3¢

A kozigazgatéds kontrollja tehat tobbféle mechanizmust, eljarast foglal ma-
gaba, melyeket kiilonb6z6 szempontok alapjan lehet tipizalni, példaul, hogy

8 F. RozsNyal (2019) i. m. 110-111.
8 F. RozsNyar (2018) i. m. 26.

8 VARrGa (2017b) i. m. 20.

8 VaRGA (2018) i. m. 3.
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a kontroll kéz- vagy magénjogi jogalanya rendeltetésszertiien latja-e el ezt a fel-
adatot, vagy eseti érdeklddés alapjan, milyen szempontok szerint folytathatja le
eljarasat (vizsgalhat-e hatékonysagot, célszerliséget, vagy csak torvényességi
szempontu lehet), milyen eszkdzei vannak a feltart jogsértés orvoslasara.

A kontrolleszkdzok rendszertanat legrészletesebben Varga Zs. Andras tarja
elénk a hazai irodalomban. A szerz6 kontrollmechanizmusokkal foglalkozo
munkaiban harom megkdzelitési mod — az Europa Tanacs kozigazgatasi (eljaras)
jogi modellje®’, a kbzigazgatastani alapmodell és a Tamas Andras osztalyozasat
megalapoz6 kozjogi modell®® — bemutatasa utan elészor elhatarolja egymastol az
intézményes és nem intézményes kontrollt. Utobbi 1ényegében az Alaptorvény
altal biztositott szabadsagjogok (kozérdekii adatok megismeréséhez valo jog-
Alaptorvény VI. cikk (3) bekezdés, sajtdszabadsag — Alaptorvény 1X. cikk (2)
bekezdés) gyakorlasanak eredménye, de mivel ez nem kdthetd kotelezo forma-
hoz, illetve gyakorldsa sem irhato el6, ezért a szerz6 mélyebb vizsgalatatol a
hivatkozott publikacidiban eltekintett.®

Az intézményes kontrollok kozos jellemzdje, hogy esetiikben a kontrollte-
vékenységet rendeltetésszeriien vagy rogzitett eljarasi szabalyok keretei kozott
gyakoroljak. E tipuson beliil a szerz6 megkiilonbozteti egyrészt a politikai és
jogalkalmazo6i kontrollt és utobbi kategoériat még tovabb osztja jogorvoslati
¢és alternativ kontrolleszk6zokre. Valamennyi intézményes kontrolleszkdznek
van bels6 ¢€s kiilsé fajtaja is, attdl fliggden, hogy az ellendrzott kozigazgatasi
intézményrendszeren beliil vagy kiviil helyezkednek el.*

A harom kontrollfajta alkalmazasanak kozéppontjaban jellemzden a jogvi-
szony harom elemének egyike all: a politikai kontroll elsédlegesen a hatdsagot
(kozigazgatasi szervet), a jogorvoslat elsddlegesen a dontést, mig az alternativ
kontroll elsédlegesen az ligyfelet helyezi a kdzéppontba.”!

A politikai kontroll Varga Zs. Andras allaspontja szerint magaban foglalja
mindazokat az eljarasokat, amelyek soran vagy eredményeként a kormanyzas
szerepl6i meghozzak a kozigazgatas mikddésének 6 iranyaival, intézmény-
rendszerével és moddszereivel kapcsolatos dontéseiket. A kontroll e formaja

87 Az Eurdpa Tanacs Jogi Féigazgatdsaga 1996-ban tette kozzé Kozigazgatisi Kézikdnyvét,

amelyben megkiilonbozteti a kdzigazgatas kontrolljanak harom forméajat: a bels6, a birdsagi
¢és az ombudsmani utat.

8 Tamas Andras Varga Zs. Andrés 4llaspontja szerint a kontroll tényét helyezi a kézéppontba és

nem a jogviszonyokon alapuld, normativ elemekre helyezi a hangsulyt, hanem a strukturalis-
funkcionalis kapcsolatokra. Ld. VARGA (2018) i. m. 42—43.

8 VaRGA (2017b) i. m. 20.
% VARGA (2018) i. m. 73-90.
o Uo.91.
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megvalosulhat a nép és egyes alkotmanyos intézmények, az Orszaggyiilés, a
Kormany, a helyi onkormanyzatok vagy a koztarsasagi elnok ttjan.”

A kozigazgatds jogalkalmazo6i kontrollja jogorvoslati vagy alternativ
formaju lehet attol fliggden, hogy a feliilvizsgalat a dontés befolyasolasanak
(megvaltoztatasaval vagy megsemmisitésével) jogaval jar-e, vagy a vizs-
galodas tobbé-kevésbé eljarasi szabalyokhoz kotott, am nem jar a vizsgalt
dontést érinté eredménnyel.”® Bels6 jogorvoslatot biztositanak a feliigyeleti
szervek. Kiilsé jogorvoslati feladatot latnak el ehhez képest a birdsagok, és
ide soroland6é — az Alaptdrvény hatalybalépését kovetéen mindenképp — az
Alkotmanybirosag is.’* Az alternativ kontrolleszk6zok belsé csoportjahoz
tartoznak azok a kozigazgatasi szervek, amelyek nem politikai és nem is jogor-
voslati, hanem egyéb jogalkalmazdi tipust kontrollt végeznek, az ombudsmani,
az ligyészi és a maganjogi bir6i kontrollt pedig az alternativ, de kiils6é kontrollok
k6z¢ sorolja Varga Zs. Andras.”

4. Az iranyitas-feliigyelet-ellenorzés triasza
4.1. A fogalmi meghatarozas nehézségei

A kozigazgatasi kontrolleszkzok leirdsanak alapja leggyakrabban az iranyitas-
feligyelet-ellendrzés miikodési triasz,”® amelynek bemutatasa e helyiitt is
megkeriilhetetlen. Az iranyitas, a feliigyelet és az ellenérzés fogalmanak
meghatarozasa és egymastol valo elhatarolasa nem véletleniil a jogtudomany
¢és a kozjog egyik sokak altal kutatott kérdése. Ugyanakkor nemcsak sokszor
vizsgalt, hanem rendkiviil nehéz teriilet is, ennek egyik oka pedig a témakort
érintd, régota fennalld fogalmi zlirzavar.

Szamel Lajos mar 1963-ban ir errdl: ,,[...] az allamigazgatas legfelsébb
iranyitasa (vezetése) és feliigyelete olyan 0sszefliggd fogalmak, amelyeket egy-
mas nélkiil hasznalni szinte lehetetlenség. Ezeknek a fogalmaknak a tartalma
elméletileg kelléen tisztazottnak nem mondhato.””’

2 Uo. 77.
% Uo. 88.
% Uo. 87.
% Uo. 87-90.
% Uo. 26.

97 SzAMEL (1963) i. m. 154., idézi: KALTENBACH i. m. 38.
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Szentpéteri Istvan szerint a fogalmak tartamat, egymashoz vald viszonyat
(példaul azt, hogy a feliigyelet az iranyitas része vagy az iranyitas a feliigyeleté)
leginkabb a hatalom koncentralédasanak vagy decentralizacidjanak folyamata
hatarozta meg. Hangsulyozza ugyanakkor, hogy a ,,[...] jogi és jogtudomanyi
terminologia azonban nem mindig kdvette e valtozasok logikéajat, s a régi fogal-
makban probalt uj viszonyokat kifejezni.”®

Bosanszky Lajos egy 1986-ban megjelent cikkében foglalkozott az igazga-
tas, iranyitas, vezetés, feliigyelet, ellenorzés alapfogalmakkal. Mas szerz6khoz
hasonloan kritikaként jegyezte meg, hogy ezek a kifejezések tobb jelentést
hordoznak, ezért mindenki sajat elképzelése szerint hasznalja azokat, olykor
szinonimaként, tovabba a jogszabalyok sem egységesek, kovetkezetesek e ter-
minoldgiak hasznalata terén.”” Az ugyanazzal az elnevezéssel jelolt kifejezések
mogotti tartalom atalakulasat a szerzo leginkdbb azokra a tarsadalmi, gazdasagi
valtozasokra vezeti vissza, melyek kovetkeztében egyrészt az egyes (iranyitasi)
modszerek korszertisodtek, masrészt a régi fogalmak 1j tartalmat kaptak.'®

Kaltenbach Jend A feliigyelet fogalma a jogirodalomban és a jogi sza-
balyozéasban c. cikkében harom (iddbeli) szakaszra osztva veszi gorcso ala
a problémakort, vizsgalja az 1967 eldtti, az 1967-1980 kozotti és 1980 utani
allapotokat. Kovetkeztetése az, hogy bar az id6 elorehaladtaval a jogi normak
precizebb, részletezobb tartalmiak lettek a vizsgalt tevékenységeket illetden,
a terminoldgiai ellentmondas nemcsak, hogy nem oldodott fel, de ugy tlinik,
valtozatlan intenzitasi. Az elnevezés gyakran kovetkezetlen, ugyanakkor a
konkrét eszkdzrendszer taxacidja miatt tartalmilag mégis eldonthetd, hogy
adott esetben iranyitassal vagy feliigyelettel van-e dolgunk.'!

A kifejezések elhatarolasa terén a rendszervaltds sem hozott forradalmi
valtozast, Zsuffa Istvan 2004-ben az iranyitasi viszonyokat szabalyozo jog-
szabalyok attekintését kovetéen allapitotta meg, hogy ,,[...] az elvi alapok és
a kovetkezetesség teljes hianya jellemzi a rendszervaltas ota eltelt idoszak
ilyen iranyu jogalkotasat™.'> Ugyanakkor a szerzd felhivja a figyelmet arra,
hogy ,,[...] a kiilonb6z6 kozigazgatasi szervek statusa, funkcidja, feladatai és
hataskore kozott jelentds kiilonbségek vannak. Ezeknek a kiilonbségeknek tob-
bé-kevésbé tliikrozodnie kell az iranyitasi viszonyokban is. Alapvetd kiilonbség

% SZENTPETERIi. m. 820.

% BOSANSZKY i. m. 503.

100 BosANSZKY i. m. 504.

101 K ALTENBACH i. m. 131.

102 ZSUFFA i. m. 409.
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van azonban az anarchikus viszonyok, valamint a fOszabalyra és indokolt,
megengedett kivételekre épiilé szabalyozas kozott.”?

A fogalmi keretek tisztazdsa azért sem elhanyagolhatd, mert ugyanaz a
személy vagy szerv egyszerre tobb fajta kontrolltevékenységet is gyakorolhat
és tevékenység tipustol filiggéen illethetik meg intézkedési jogositvanyok.
A hatalyos jogszabalyi rendelkezések értelmében az igazsagiigyi miniszter
példaul iranyitja a Madl Ferenc Osszehasonlité Jogi Intézetet,'™* torvényességi
feliigyeletet gyakorol a Magyar Ugyvédi Kamara és a teriileti iigyvédi kamarak
felett,'® ellendrzi a kozvetitéi mikodést, ' és a Szabalyozott Tevékenységek
Feliigyeleti Hatdsaga létrehozasaig a birosagi végrehajtasi szervezet feletti
altalanos feliigyeletet is ellatta.'®’

Fentiek elorebocsatasat kovetéen a jogintézményekkel kapcsolatban Gssze-
foglaldéan és altalanossagban elmondhat6, hogy nem vitatott az a tény, hogy
az iranyitas keretei kozott az irdnyitd szerv — jogi €s nem jogi eszkozokkel —
meghatarozd befolyast gyakorol az irdnyitott szervre. Ebbdl kifolyolag
amennyiben egyfajta erdsségi sorrendet kivanunk felallitani a felsorolt kate-
goriak kozott, annak ¢élére mindenképpen az iranyitas kertil, mivel az foglalja
magaba a legszélesebb korli jogositvanyokat. A feliigyelet szintén két szerv
kozotti viszonyt hatdroz meg, azonban az iranyitasnal 1ényegesen kisebb be-
folydsolasnak ad teret a mitkddésre vonatkozdan és tisztan jogi kategoria. A
leglazabb kapcsolatot a szervek kozott az ellenérzés jelenti, amelyet a szerzok
leggyakrabban az irdnyitas és a feliigyelet részeként, eszkdzeként hatdroznak
meg, de lehet 6nall6 tevékenység is. Az ellendrzés keretei kozott az ellendrzést
veégzo csak vizsgalddhat és informaciokat szerezhet az ellenérzottrél, azonban
annak akarat-elhatarozasat, tevékenységét és jogi aktusait nem befolyasolhatja
kozvetleniil. Tehat amig a feliigyelet intézkedési jogositvannyal is birhat — ¢s
tipusatol fliggden eszkozei kozott megtalalhatd az aktusok megsemmisitése,
jovahagyasa, a torvénysértonek itélt dontés felfliggesztése is — az ellenérzés
nem tartalmaz kozvetlentiil hatalyosuld beavatkozasi, csak inditvanyozasi jogot.

Fenti altalanos megallapitasok arnyalasahoz elengedhetetlen az egyes kont-
rolltipusok egyenkénti, mélyebb vizsgalata. A vizsgalatot megeldzden azonban
a kovetkezokre mindenképpen ki kell térni. A nevesitett kontrolleszk6zoknek

103 Uo

104 A Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet 1.
melléklet G).

105 Az iigyvédi tevékenységrodl szol6 2017. évi LXXVIIL térvény 197. § (1) bekezdés.

106 A kdzvetitéi tevékenységrol sz616 2002. évi LV. térvény 17. § (1) bekezdés.

197 A birésagi végrehajtasrol szolo 1994. évi LIIL térvény 230. § (1) bekezdés.
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tovabbi altipusai vannak, az irdnyitasnak, feliigyeletnek ¢€s ellenérzésnek egy-
arant tobb fajtajat kiilonbozteti meg a szakirodalom, valamint a tételes jog, és
ezek kategorizalasa is igen valtozatos. A megkiilonboztetés alapja lehet példaul,
hogy a kontrolleszkdzok milyen jogalanyok kozott és melyik kozigazgatasi
tevékenységfajtaban fordulnak el6.'%® Arra is van példa, mint ez a fentiekb6l
mar kideriilt, hogy tartalmilag ugyanazokat az intézkedési jogkoroket lefedd
eszkozoket eltérd elnevezéssel illetik vagy épp ellenkezdleg ugyanazon elneve-
zéshez az agazati jogszabalyok kiilonbozo eljarasi lehetoségeket biztositanak.'"
A teljesség igénye nélkiil a forrasokban talalkozhatunk hierarchikus, hierar-
chian kiviili, kiils6, szervezeti, tevékenységi, hatosagi, szakmai, és torvényes-
ségi felligyelettel is. Az ezekkel kapcsolatos hazai elméleteket — jogtorténeti
kitekintéssel — részletesen bemutatja Gyurita Rita A helyi onkormanyzatok
torvényességi feliigyelete c. értekezésében. E helyiitt a kutatas célkitiizéseivel
Osszhangban csak a legfontosabb megallapitasok szintézisére torekszem.

4.2. Hierarchikus igazgatas

Az irdnyitas, feliigyelet, ellen6rzés témakorét a legtobb esetben a kozigazgatasi
tevékenységfajtakhoz kapcsoldddan targyaljak. Ez a megkozelitési mod tehat a
kozigazgatasi tevékenységek tipizalasabol indul ki. A tevékenységfajtak kozott
helyet kap a hierarchikus és nem hierarchikus tevékenységek kategoridja. Ez a
megkiilonboztetés arra fokuszal, hogy a kdzigazgatas milyen szervezeti keretek
kozott fejti ki a tevékenységet. Az ala-folérendeltségi viszonyok mentén folyod
kozigazgatasi tevékenységet hierarchikus igazgatasnak, az ilyen viszonyokon
tulit pedig hierarchian kiviili igazgatasnak hivja a szakirodalom.'”
Hierarchikus igazgatas valdsul meg, ha a kdzigazgatas valamely magasabb
szintli szerve neki alarendelt szervet iranyit, ilyenkor az igazgatas olyan tevé-
kenységekben realizalodik, amelyek jogilag kevésbé kotottek és a befolyasolas
lehet6sége az alarendelt teljes tevékenységre kiterjed. Ezzel szemben a hierar-
chian kiviili igazgatasban jogszabaly altal pontosan meghatarozott modszerek
és eszkozok allnak rendelkezésre, a befolyasolasi lehetdség is szitkkebb és jogilag
hatarolt. Takacs Albert felhivja a figyelmet ugyanakkor arra, hogy hierarchian
beliil egy kozigazgatasi tevékenység befolyasolo ereje, a felettes szerv rendel-

108 Fazekas (2014) 133.
109 Tvancsics (2015) i. m. 238.; LORINCZ (2010) i.m. 251.
110 TakAcs (2001) i. m. 158-165.
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kezési joga nem fiigg feltétleniil a mogotte meghuzodd kdzhatalmi toltéstol.
A szerzd kozhatalmi tartalmi tevékenységnek azokat tekinti, amelyeknél a
partnereknek nincs lehetdsége arrdl donteni, hogy egyiittmiikddik-e a kdzigaz-
gatassal vagy sem. A felettes szerv meghatarozhatja az utasitasban az alarendelt
cselekvését, de ebben az utasitasban nem a kdzhatalom van jelen, hanem —
igazgatastudomanyi megfogalmazas szerint — a kiilonds hatalmi viszony, ami
lehet hivatali viszony vagy szervezeti, igazgatasi hatalom. A hierarchian kiviili
tevékenység alapjat pedig éppen az adja, hogy a kozigazgatas jogszabalyokban
odaitélt kozhatalmi, mindenkire kiterjed6é eszkozokkel cselekedhet.'!

A hierarchikus igazgatason beliil kiilon kell vizsgalni a kdzigazgatasi szer-
vek belsé igazgatasat, valamint az alarendelt kdzigazgatasi szervek iranyitasat,
feliigyeletét és ellendrzését.

4.2.1. A kozigazgatasi szervek belso igazgatdasa

A kozigazgatasi szervek belso igazgatasa a szervezet mikddéséhez sziikséges
szervezeti keretek, személyi és anyagi feltételek biztositasan, a szervezeten
beliili munkamegosztas kialakitasan, a szervezet miikodésének fenntartdsan és
Osszehangolasan keresztiil valosul meg. A belsé igazgatas kereteit jogszabalyok
jelolik ki, egyszemélyi felelds vezetés alatt alld szerv esetén a szerv vezetdjének
feladata a belsd igazgatas megvaldsitasa.'?

4.2.2. Az alarendelt kozigazgatdasi szervek iranyitdsa,
feliigyelete, ellendrzése

Fentiektdl eltéréen ,,az iranyitas onallo kozigazgatasi szervek kozotti, tartos
viszony, amelyben az iranyitast végzo kozigazgatasi szerv olyan jogositvanyok-
kal rendelkezik, amelyek alkalmasak arra, hogy az iranyitott szerv miikodésére
meghatarozo befolyast gyakoroljanak.”!!?

A szerz6k megkiilonboztetik az irdnyitas szakmai és szervi tipusat, el6bbi
esetben a szerv szakmai tevékenységének, utobbiban a miikodés szervezetének
iranyitasarol beszéliink. Ha az iranyitoi jogok erések, mindkét tipusu iranyitas

1 Uo. 159-161.

12 SzALAli. m. 70.

13 Uo. 71.
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megvalosul, ha korlatozottak, akkor csak a szakmai.* A jogi szabalyozas
megoszthatja az iranyitasi jogositvanyokat, ebben az esetben osztott iranyi-
tasrol beszéliink. Jo példa erre a fovarosi és megyei korméanyhivatalok esete,
ahol a szakigazgatasi szervek fennallasanak idején a torzshivatali igyek egyes
csoportjai. valamint a szakigazgatasi szervek feletti szakmai iranyitast nem a
févarosi €s megyei kormanyhivatal iranyitasara kormanyrendeletben kijelolt
miniszter, hanem a Kormany altal rendeletben meghatarozott kdzponti allam-
igazgatasi szerv vezetdje gyakorolta.!’s
Az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés témakorét érintd fogalmi ziirzavar fel-
szamolasaban kétségkiviil eloremutatd volt, amikor a jogalkotd6 megalkotta a
kozponti allamigazgatasi szervekr6l, valamint a kormany tagjai és az allamtit-
karok jogallasarol szolo 2006. évi LVIL. térvényt (a tovabbiakban: régi Ksztv.),
amely elsoként szabalyozta az allamigazgatasi szervek vertikalis kapcsolatait,
az iranyitast és a felligyeletet. A jogszabaly indokolasa ramutat, hogy bar a
jogalkotas és a jogi szaknyelv kordbban is hasznélta mind az irdnyitas, mind
a feliigyelet fogalmat, ezek pontos tartalma nem volt definidlva, a szervezeti
jogszabalyok a hataskor és a vele jaro eszkozok megjelolése nélkiil hasznaltak
a terminusokat. A két jogintézmény egymashoz valod viszonyat ugy hatarozta
meg a torvény, hogy a feliigyelet az iranyitas részét képezo, tételesen megjelolt
jogkdrokre terjed ki. Ugyanakkor ki kell emelni azt is, hogy a szabalyozas nem
jelentett teljes egységesitést, mivel lehetOséget teremtett az dgazati torvények-
nek az iranyitasi, feliigyeleti jogkorok eltérd tartalommal torténd telepitésére.
Jelenleg a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai
¢és az allamtitkarok jogallasarol szol6 2010. évi XLIII. torvény (a tovabbiakban:
Ksztv.) 2—4. §-ai szabalyozzak az allamigazgatasi szervekkel kapcsolatos ira-
nyitasi és felligyeleti hataskoroket.
A Ksztv. alapjan torvény eltéré rendelkezése hianyaban iranyitason (teljes
iranyitasi jogkoron) az alabbi hataskorok egyiittesét kell érteni:
a) az allamigazgatasi szerv alapitasa, atalakitasa, valamint megsziintetése,
b) az allamigazgatasi szerv vezetésére kinevezés, vezetdi megbizas adasa,
az allamigazgatasi szerv vezet6jének felmentése, a vezetéi megbizas
visszavonasa, ¢és — ha torvény vagy kormanyrendelet masként nem
rendelkezik — az allamigazgatasi szerv vezetdjével kapcsolatos egyéb
munkaltatoi jogok gyakorlasa,

14 TakAcs (2001) i. m. 167.

115 1d. a févarosi és megyei korméanyhivatalokrol, valamint a fovarosi és megyei kormanyhiva-

talok kialakitasaval és a teriileti integracioval 6sszefliggd torvénymodositasokrol szolo 2010.
évi CXX VI torvény 6-8. § 2015. aprilis 1. el6tt hatalyos rendelkezéseit
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c) az allamigazgatasi szerv tevékenységeének torvényességi, szakszeriiségi,
hatékonysagi és pénziigyi ellendrzése,

d) az allamigazgatasi szerv szervezeti ¢s mikodési szabalyzatanak jovaha-
gyasa,

e) az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitése, sziikség szerint 4j
eljaras lefolytatasara valo utasitas,

f) jogszabalyban meghatarozott esetekben az allamigazgatasi szerv donté-
seinek eldzetes vagy utdlagos jovahagyasa,

g) egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara,

h) jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés,

i) az allamigazgatasi szerv kezelésében 1évé kozérdekli adatok és kozér-
dekbdl nyilvanos adatok, valamint a b), ¢) és e)-h) pont szerinti iranyitasi
hataskorok gyakorlasahoz sziikséges, torvényben meghatarozott szemé-
lyes adatok kezelése.

Az iranyitasi hataskor gyakorlasanak korlatja az, hogy — amennyiben torvény
kivételt nem tesz — az iranyitasi hataskor gyakorloja az iranyitott allamigazgata-
si szerv hataskorét nem vonhatja el és dontését nem valtoztathatja meg.

Az iranyitasi hataskor megosztasara a hatalyos joganyagban is talalunk példat
az alabbiak szerint. A kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi CXXV. térvény
(a tovabbiakban: Kit.) 40. §-a alapjan a févarosi és varmegyei kormanyhivatalt
a Kit.-ben meghatarozott eltérésekkel a Kormany a kormanyhivatal iranyitasa-
ra kormanyrendeletben kijelolt miniszter (a tovabbiakban: iranyitasra kijelolt
miniszter) Gtjan irdnyitja, ugyanakkor a szakmai irdnyitasban kézremiikodhet
az a (szakmai iranyit6) miniszter, aki — torvény vagy kormanyrendelet eltérd
rendelkezése hianyaban — a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo
kormanyrendelet alapjan az adott feladatkdrrel rendelkezik (a tovabbiakban:
szakmai iranyitdé miniszter).

A szakmai iranyitd miniszter kdzremiikddési jogosultsdganak gyakorlasa
soran egyiittmiikodik az iranyitasra kijelolt miniszterrel, ennek kereteit a fo-
varosi és varmegyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi (fovarosi kertileti)
hivatalokrol sz6l6 568/2022. (XII. 23.) Korm. rendelet 7. §-a hatarozza meg. A
szakmai iranyitdo miniszter a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo
korményrendeletben meghatarozott tigyekért valo feleldssége keretében irasban
tajékoztatja a minisztert

a) a kormanyhivatalokat érint6 szakmai tervekrdl és a megvalositas szerve-
zeti és koltségvetési feltételeire vonatkozo javaslatairol,
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b) a kormanyhivatalok koltségvetését érintd, az éves koltségvetési tervezés
soran nem érvényesitett feladatokrol,

c) az orszagos hatosagi ellendrzési tervrdl és a végrehajtas tervezett koltse-
gérol, tovabba

d) a kormanyhivatalok altal hasznalt informatikai rendszerek lizemeltetését
és fejlesztését érintd valtozasokrol.

Fentieken t0l a szakmai iranyité miniszter modszertani tamogatast biztosit
a kormanyhivatalok szamara, amelyet tajékoztatasul az iranyitasra kijeldlt mi-
niszternek is megkiild, tovabba torvény vagy kormanyrendelet eltéré rendelke-
z€se hianyaban jogosult az altalanos kdzigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi
CL. torvényben (a tovabbiakban: Akr.) a feliigyeleti szervre ruhazott jogkorok
gyakorlasara, ha a dontés a févarosi €s varmegyei kormanyhivatal hataskorébe
tartozik.

A Kit. meghatarozott tigycsoportok esetében lehetové teszi azt is, hogy
kormanyrendelet kijeldlése alapjan a kormanyhivatal felett a szakmai iranyito
miniszter, kozponti allamigazgatasi szerv vezetdje, vagy mas szerv gyakoroljon
egyes Ksztv.-ben foglalt iranyitasi hataskoroket, mint az allamigazgatasi szerv
dontésének megsemmisitése, sziikség szerint Uj eljaras lefolytatasara vald uta-
sitas, az dllamigazgatasi szerv dontéseinek eldzetes vagy utdlagos jovahagyasa,
egyedi utasitds kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas pétlasara, jelentés-
tételre vagy beszamoldra valo kotelezés.

Fentiekbdl lathatjuk, hogy az irdnyitashoz tartozé hataskorok, illetve azok
megosztasa kapcsan a Kit. a Ksztv.-re utal vissza. A két jogszabaly egymashoz
vald viszonyat illetéen kiemelném, hogy Kit. a kormanyzati igazgatasi szervek
jogallasat, a koztiik 1évo hierarchikus viszonyokat szabalyozza, mig a Ksztv. az
allamigazgatasi szervekét, utobbi hatlya tehat tagabb. A Ksztv. maga biztositja
tovabba azt a lehetoséget, hogy torvény masként rendelkezhessen az iranyitas-
hoz tartoz6 hataskorok szabalyozasarol.

Az iranyitas mellett a Ksztv. az allamigazgatasi szervek feletti feliigyelet
tartalmat is meghatarozza. Ha jogszabaly allamigazgatasi szerv felligyeletét
emliti, azon az alabbi hataskorok egyiittesét kell érteni:

a) ha torvény eltéréen nem rendelkezik az allamigazgatasi szerv vezetésére
kinevezés, vezetdi megbizas adasa, az allamigazgatasi szerv vezetdjé-
nek felmentése, a vezetéi megbizas visszavonasa, €s — ha torvény vagy
kormanyrendelet masként nem rendelkezik — az allamigazgatasi szerv
vezetdjével kapcsolatos egyéb munkaltatoi jogok gyakorlasa,
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b) az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszertiségi,
hatékonysagi és pénziigyi ellendrzése,
c) az allamigazgatasi szerv szervezeti ¢s mikodési szabalyzatanak jovaha-
gyasa, valamint
d) az allamigazgatasi szerv vezetésére kinevezéssel, vezetdi megbizas
adasaval, az allamigazgatasi szerv vezetdjének felmentésével, a vezetoi
megbizas visszavonasaval, az allamigazgatasi szerv vezetdjével kapcso-
latos egyéb munkaltatoi jogok gyakorlasaval, tovabba az allamigazgatasi
szerv tevékenységének torvényességi, szakszerliségi, hatékonysagi és
pénziigyi ellenérzésével, valamint az allamigazgatasi szerv szervezeti és
mikodési szabalyzatanak jovahagyasaval 6sszefiiggésben
— jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés, illetve
— az allamigazgatasi szerv kezelésében 1évé kozérdekli adatok és
kozérdekbdl nyilvanos adatok, valamint meghatarozott személyes
adatok kezelése.

Tekintettel arra, hogy az allamigazgatasi szervek feletti feliigyelet az iranyitas
kapcsan meghatarozott jogkorok egy részének gyakorlasat jelenti, résziranyitasi
jogkornek'® is nevezik a feliigyeletnek ezt a tipusat.

Mindezekbdl megallapithatd, hogy az allamigazgatasi szervek egymas kozti,
hierarchikus kapcsolati viszonyaban az iranyitas mindig tobb mint a feliigyelet,
a feliigyeletbdl hianyzik a rendelkezési jog. Ugyanakkor a feliigyeletet gyakorlo
szerv is beavatkozhat a felligyelt szerv viszonyaiba, de 6nallé mozgasterét nem
érintheti.!”

A hierarchikus igazgatasban megvalosulo szervezetek kozotti, allamigaz-
gatasi szervi felligyelet, amit a szakirodalomban altalanos feliigyeletnek is
hivnak — ha a szabalyozasbol mas nem kovetkezik — a fentiekben felsorolt jogo-
sitvanyok mindegyikét jelenti. Az egyik legfontosabb jegyként az kiilonbozteti
meg a feliigyelet mas formaitol (mint példaul a késdbbiekben elemzésre keriild
torvényességi feliigyelettdl), hogy esetében a feliigyeleti jogviszony nem all
birosagi ellendrzés vagy feliilvizsgalat alatt, azaz a feliigyelt jogainak birdsagi
jogvédelme nem jelenik meg."®

116 Mar Szamel Lajos is két tipusat kiilonboztette meg a feliigyeletnek, melyek koziil az egyik az

iranyitas részjogkore, a masik pedig 6nallo feligyeleti tevékenység. Madarasz Tibor viszont
még nem tekintette a hierarchikus feliigyeletet a hierarchikus iranyitas részjogkorének. Ld.
SzaMEL (1963) i. m. 163.; MADARASZ (1975) i. m. 178.

7 PaTYI (2017) 85.

8 PATYI-VARGA i. m. 184-185.; PaTy1 (2017) i. m. 85.
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Az altalanos feliigyelettdl meg kell kiilonboztetniink a hatdsagi tevékenység
feletti feliigyeletet, melynek célja a kozigazgatasi szervek hatosagi ligyeikben
lefolytatott eljarasainak vizsgalata. Lapsanszky Andras a ,hierarchikus fel-
iigyelet sajatos, 6nalld és hatarozottan elkiilonithetd jellemzokkel rendelkezé”
tipusaként jeloli meg a hatosagi tevékenység feletti feliigyeletet.'”

Az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL. térvény (a tovab-
biakban: Akr.) feliigyeleti eljarasként nevesiti és a hivatalbol lefolytatasra keriild
jogorvoslatok kozé sorolja a feliigyelet azon formajat, melynek soran az eljaro
hatosag feliigyeleti szerve — azaz a jogszabaly altal kijeldlt szerv — megteszi
a sziikséges intézkedést a jogszabalysérté dontés korrigalasara. E feliigyeleti
tevékenység alanyat, targyat, eszkozeit, tehat az Akr. szabalyozza. Fontos jel-
lemzdje, hogy terjedelme csak a hatdsagi tigyekre, hatdsagi ligyintézésre vonat-
kozik. A feliigyeleti jogviszonynak ez a tipusa a kozigazgatasi hatésagok kozott
all fenn, de a tevékenység kozvetleniil érintheti a kiilsé jogalanyok, tigyfelek
jogi helyzetét is példaul egy hatoésagi dontés megsemmisitése kapcsan.

Amennyiben a hatosag dontése jogszabalyt sért, a felligyeleti szerv a hatosa-
gi dontést megvaltoztatja vagy megsemmisiti, illetve sziikség esetén a dontés
megsemmisitése mellett Uj eljarasra utasitja az tigyben eljart hatésagot. E jogkor
gyakorlasanak azonban tobb korlatja is van. A hatdsag dontése nem valtoztatha-
td meg €s nem semmisithetd meg, ha

— azt a kdzigazgatasi birdsag érdemben elbiralta,

— ajogszabaly altal meghatarozott ido eltelt,

— semmisségi ok hidnyaban az ligyfél johiszemtiien szerzett és gyakorolt
jogat sértené,
azt jogszabaly kizarja vagy feltételhez koti, és a feltétel nem all fenn.

A feliigyeleti eljarasban hozott dontés kozigazgatasi birdsag elott tamadhato
meg.

A feliigyeleti szerv dontés-feliilvizsgalati feladatan tuli jogositvanyai kozé
tartozik tobbek kozott, hogy a mulasztd hatdsagot utasitja a mulasztas felszamo-
lasara, eljarasi kotelezettségének teljesitésére, illetve dont a hatosag vezetdjével
szemben fennalld, tovabba az egész hatosagot érint6 kizarasi kérelmekrol.

A hatosagi eljaras feletti feliigyeleti eljaras korlatja — és ez alapjan ez is
torvényességi szempontu felligyelet —, hogy csak a jogszabalyok megtartasat
vizsgalhatja, €s hataskorelvonast nem valosithat meg.

19 LAPSANSZKY (2019) i. m. 537-540.
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Osszefoglaldan, mint a fentiekbdl is kideriilt, a feliigyeleti tevékenységnek
tobb tipusa ismert, igy példaul a szervek/szervezetek feletti torvényességi
feligyelet, vagy a tevekénység feletti feliigyelet, amelynek egyetlen és alapvetd
tipusaként a hatosagi feligyeletet azonositja Lapsanszky Andras.'? Végsé
soron tehat a tevékenységet szabalyozo jogszabaly rendelkezéseibdl allapithato
meg, hogy konkrétan milyen korii, melyik tipusba tartozo feliigyeleti jogkort
telepit a jogalkoto a feliigyeletet ellato szervhez.

A feliigyelet tovabbi tipusainak részletezése eldtt azonban még ki kell térni
az ellen6rzés kérdéskorére is. A szakirodalmi allaspont szerint a hierarchikus
ellendrzés csak két kozigazgatasi szerv kdzotti iranyitasi jogviszony keretében
érvényesiilhet. A hierarchikus ellendrzés tehat alapvetden teljes kori ellendérzé-
si jog, amely az iranyitott minden miikddési viszonyara, annak jogszeriliségére,
célszerliségére és eredményességére is kiterjed, amelyben az ellenérzés soran
igénybe veheto ellendrzési jogositvanyok, eszkdzok kore a kozigazgatasi jog
altal nem feltétleniil szabalyozott. A hierarchikus ellenérzés mindazon jogo-
sitvanyokat magaban foglalja, amelyekkel az iranyitd kozigazgatasi szerv
adatokat, informaciokat szerez az iranyitott kdzigazgatasi szerv feladatainak
ellatasarol, mikodésérél, belsd és kiilsé viszonyrendszerérol.!?!

Meg kell emliteni ugyanakkor, hogy a Kit. 42. § (4) bekezdése alapjan —
ha jogszabaly kivételt nem tesz — a kozponti allamigazgatasi szervek teriileti
szervei, tovabba a teriileti illetékességgel allamigazgatasi feladatot ellaté mas
szervek ¢és személyek allamigazgatési jogkoriikben eljarva, illetve az altaluk
ellatott allamigazgatasi feladatokat érintéen a kormanyhivatal ellendrzési jog-
korébe tartoznak. Az ellendrzési jogkor nem terjed ki a rendvédelmi szervekre,
valamint az allami ado- és vamhatosagra. Az ellendrzott és ellendrzd szerv
kozott ebben az esetben tehat nincs iranyitasi jogviszony, de a kormanyhivatal
jogkore onallosult ellendrzési jogositvanyként foghato fel.

E jogkdr keretei kozott a kormanyhivatal ellenérzi példaul a kozponti
allamigazgatasi szervek teriileti szervei vezetdinek a kormanytisztvisel6i és
a kozalkalmazotti jogviszonnyal kapcsolatos munkaltatoi intézkedései tor-
vényességét, az Akr. megfelelé alkalmazasat, az tigyiratkezelésrdl, valamint
a kozponti allamigazgatasi szervek terlileti szervei altal az ligyiratkezeléssel

120 LapsANszky (2019) i. m. 435.

2L T APSANSZKY—PATYI-TAKACS i. m. 61.
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Osszefliggésben kezelt adatok nyilvantartasarol és védelmérodl, a kozérdekii
adatok nyilvanossagarol szolo jogszabalyok megfelel6 alkalmazasat.'?

A fOvarosi és varmegyei kormanyhivatal feladatainak teljesitése érdekében
jogosult a kdzponti allamigazgatasi szervek teriileti szervei vezetditdl adatokat,
felvilagositast kérni, valamint az iratokba betekinteni. Ez ellenérzések tapasz-
talatairol tajékoztatja a feliigyeleti szervet, illetve az dgazati minisztert, sziikség
esetén — kiilondsen, ha jogszabalysértést tapasztal — feliigyeleti eljarast vagy
mas intézkedést kezdeményez.'?

A hierarchikus ellenérzésen tul az ellendérzés lehet a feliigyelet tényfeltaro
eszkdzcsoportja, ebben az esetben a feliigyeleti jogkor alkalmazasaval egyiitt
valosul meg, az ellenérzést végzo szerv a feliigyeleti jogkdr gyakorlasara is
jogosult.””* De talalunk példat a feliigyelettdl elkiiloniilt ellenérzés tipusra is,
amikor az ellenérzést végzd szerv feliigyeleti hataskorrel nem rendelkezik,
igy volt ez a helyi dnkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzés esetében.
Onallé tevékenységfajta tovabba a belsé ellendrzés is.

4.3. Hatosagi feliigyelet

A hatosagi feliigyelet — az iranyitasi, az altalanos szervi feliigyeleti ¢s a torvé-
nyességi feliigyeleti jogkorrel szemben — a kozigazgatasi hatosagi tevékenység
egyik tipusa, szakmai feliigyeletnek is nevezik. A hatdsagi tevékenység
kozhatalmi, kiils6 — a kozigazgatasi szervezet- €s intézményrendszeren kivii-
li — igazgatasi tevékenység, ennek megfelelden a hatosagi feliigyelet is kiilso,
»fuggetlen jogalanyok™'?* tevékenysége felett, azaz az dgazati jogszabalyokban
meghatérozott iigyféli kor felett érvényesiil. Ugyfél lehet természetes vagy jogi
személy, tovabba egyéb szervezet is. A hatdsagi felligyeleti jogkor gyakorloja a
jogszabalyban feljogositott szerv.

A hatésagi feliigyelet két eleme a kozigazgatasi hatosag altal folytatott hato-
sagi ellendrzés és az annak eredményeként tett kiilonb6z6 intézkedések. Ha a
feliigyeleti jogkor gyakorloja az ellenérzést kdvetden jogszabalysértést észlel:

— hatosagi intézkedést tesz, vagy
— hatdsagi eljarast indit, illetve

122 A fdvarosi és varmegyei kormdnyhivatalokrol, valamint a jérasi (févéarosi keriileti)

hivatalokrol sz616 568/2022. (XI1. 23.) Korm. rendelet 39. §.
123 Uo.
124 LAPSANSZKY (2019) i. m. 436.

125 S§zALAIL m. 67.
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— ha a sziikséges intézkedés megtételére mas szerv rendelkezik hatas-
korrel és illetékességgel, akkor kezdeményezi e szerv eljarasat.'*

A hatosagi feliigyelet eszkoztara agazatonként valtozik, az dgazati jogsza-
balyok hatarozzak meg. Van példa segit6 jellegli eszkozre, mint a felhivas €s
szankcionalo jelleglire is, mint a birsagolas.

A hatosagi feliigyelet dogmatikai szempontbol lehet altalanos vagy specialis
jellegii. Az altalanos jellegli hatosagi feliigyelet a hatosagi dontésben foglaltak
¢és az azt megalapoz6 anyagi jogi normak teljesiilését vizsgalja. Ezzel szemben a
specialis jellegli hatdsagi feliigyelet nem a hatosagi dontésben foglaltak megva-
l6sulasat, hanem az 6nkéntes jogkovetéssel érvényesiild normak érvényesiilését
vizsgalja. Ezt a feliigyeleti tevékenységet nem valamennyi hatosag gyakorolja,
hanem csak azok, melyeket a jogszabaly felhatalmaz ra, jogszabalyon alapuld
feladatuk az, hogy a specialis jellegii hatosagi feliigyeleti tevékenységet ellassak
(ide soroljuk példaul a fogyasztovédelmi vagy az épitésfeliigyeleti hatosagot).
Hangsulyozandd ugyanakkor, hogy értelemszeriien ezen szervek mindegyike
rendelkezik altalanos jellegli hatdsagi feliigyeleti jogkorrel is. Tekintettel
arra, hogy a specialis feliigyeleti jogkor gyakorlasat nem elézi meg hat6sagi
jogalkalmazasi eljaras, a jogszabalysértés feltarasat nem kovetheti kozvetlentil
végrehajtasi eljaras. A felligyeleti jogkor gyakorloja hatdsagi intézkedést tehet,
hatosagi eljaras lefolytatasarol donthet, vagy mas tipusu eljaras lefolytatast
kezdeményezheti, ha a sziikséges intézkedés megtételére hataskorrel nem
rendelkezik.'?’

Lapsanszky Andras a specialis hatosagi feliigyelet sajatos tipusaként jelol-
te meg a piacfeliigyeletet, mert az allaspontja szerint tagabb jogkort jelent a
gazdasagi és tarsadalmi viszonyok feliigyeletét illetden. A feliigyelet alanyai
kozszolgaltatast biztositd piaci szereplok, a feliigyeleti tevékenység célja pedig
talmutat a jogszabalysértések feltarasan, végsd soron maganak a piacnak a
fejlesztését is szolgalja.'8

Madarasz Tibor és Zsuffa Istvan megkiilonboztette még a hatosagi feliigyelet
harmadik tipusat, a torvényességi feliigyeletet, amelyet allamigazgatasi szervek
végeztek allamigazgatasi szervnek nem mindsiilé szervek és szervezetek (pél-
daul szovetkezetek, vallalatok, egyesiiletek) felett.'?

126 LAPSANSZKY (2009) i. m. 348.; LAPSANSZKY (2019) i. m. 459-461.

127" LAPSANSZKY (2009) i. m. 350-351.; LAPSANSZKY (2019) i. m. 459—461.
128 LAPSANSZKY (2009) i. m. 353-355.; LAPSANSZKY (2019) i. m. 459-461.
129" MADARASZ (1989) i. m. 432—435.; ZSUFFaA i. m. 116.
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4.4. Torvényességi feliigyelet
4.4.1. A torvényességi feliigyeletrol altalaban

Elséként szeretném eldrebocsatani, hogy a torvényességi feliigyeleti jogkor
jellemz6irdl ehelyiitt csak Osszefoglaloan, az egyes elhatarolasi kérdéseket is
bemutatva lesz sz6, mind a helyi 6nkormanyzatok, mind a koztestiiletek vonat-
kozasaban kiilon fejezet mutatja be részleteiben. Fontos tisztazni tovabba azt
is, hogy a tételes jog ismer olyan torvényességi feliigyelet elnevezésii jogintéz-
meényt, amely nem kozigazgatasi tevékenység fajta. Kozigazgatasi szervnek nem
mindsild szervek torvényességi feliigyeletet gyakorolhatnak a kozigazgatasi
szervezeten kiviili szereplok felett. Példa erre a gazdasagi tarsasagok feletti,
birdsag altal gyakorolt torvényességi felligyelet. Az alabbiakban viszont a tor-
vényességi feliigyeletrdl, mint kdzigazgatasi tevékenységrol lesz szo.

A torvényességi felligyelet a hierarchian kiviili — tehat ala-foélérendeltségi
viszonyok nélkiili — igazgatas keretein beliil valosul meg. Hierarchian kiviili
igazgatas esetében csak olyan kozigazgatasi tevékenységnek van helye, amely
csak korlatozott befolyast enged abba szférdba, amelyre a kozigazgatas tevé-
kenysége iranyul. A torvényességi feliigyelet az igazgatottak autonémiéajahoz
igazodik, mert esetiikkben az autonémia hatasai kedvezébbnek tlinnek, mint a
kozigazgatas erds befolyasa.”® A torvényességi feliigyelet egyben egy olyan
kontrolleszkdz is, ami a jogallam torvényességre vonatkozo elvének megvalo-
sulasat szolgalja.

Szalai Eva az allam szervei altal gyakorolt torvényességi feliigyeletet — dl-
lami térvényességi feliigyeletet — a tevékenység iranyultsagat tekintve belsd
igazgatasi tevékenységként mindsiti, mivel a feliigyelt szervek a kozigazgatasi
szervezetrendszerhez (helyi onkormanyzatok) vagy a kdzigazgatas intézmény-
rendszerébe (nemzetiségi dnkormanyzatok, koztestiiletek) tartoznak. A tevé-
kenység 6 jellemz6i kozott kiemeli, hogy az allami torvényességi feliigyelet
jogi szabalyozasa nem egységes, de altalanosnak mondhato, hogy a feliigyeleti
jogositvanyok gyakorlasa megosztott a kdzigazgatasi szervek és a birésagok
kozott. Elobbiek feladata az ellenérzés és torvénysértés esetén a feleldsségre
vonas kezdeményezése. A birdsagok hataskorébe pedig azok a jogositvanyok
tartoznak, amelyek beavatkozast jelentenek a feliigyelt szerv tevékenységébe. A
szerz6 legfontosabb megallapitasa allaspontom szerint a torvényességi feliigye-
let jogi mindsitésével kapcsolatos. Hangstlyozza, hogy az sem az elméletben,

B30 TakAcs (2001) i. m. 165.
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sem a hatdlyos jogi szabalyozasban, vagy a jogalkalmazodi gyakorlatban nem
egyértelmti. Allaspontia szerint a torvényességi feliigyelet gyakorldsdt, az
onkormanyzatisag és az autonomia védelmében ugyanolyan anyagi és elja-
rasi jogi szempontbdl jogilag kotott cselekvéskent kellene szabdlyozni, mint a
hatosagi tevékenységet. Ugyanakkor a magyar jogalkotas ¢s a jogalkalmazoi
gyakorlat a torvényességi feliigyelet keretében végzett cselekményeket nem
mindsiti hatoésagi tevékenységnek.'3!

Fazekas Marianna az dllami feliigyelet fogalmat hasznalja az autonomiaval
rendelkezd kozjogi és maganjogi onkormanyzatok feletti allami kontroll meg-
hatarozasara, amely allaspontja szerint minden ilyen szervezet esetében két
szakaszbol all. Az egyik egy folyamatosan szemmel tarto és jelzo torvényességi
feliigyeleti jogositvany-egyiittes, a masik a biroi eljaras, amely eldonti a torvé-
nyességi feliigyeletet gyakorld és a feliigyelt kozotti jogvitat a torvényesség kér-
désében. A két szakasz és ezeknek — a kdzjogi onkormanyzatok esetében — mas-
mas hatalmi agakhoz tartozo6 szervekhez telepitése az autonomia védelmének
sajatos hataskori biztositéka. A feliigyelet jogositvanyainak allamhatalmi dgak
kozotti megosztasa adja a kontroll tipus elnevezésére hasznalt szo6sszetételben
az allami jelz6t is.'3

Fazekas Marianna felhivja a figyelmet arra is, hogy a kozjogi autonémiak
feletti torvényességi feliigyelet mindsitésével a kozigazgatasi jog elmélete a mai
napig nem tudott megbirkdzni. Az egyik felfogas szerint kozhatalmi tevékeny-
ség fiiggetleniil attol, hogy a kozigazgatas szervezeti rendszerén beliili helyi
onkormanyzatokkal szemben valosul meg, vagy a kozigazgatas szervezetrend-
szeren kiviili koztestiileteket érinti. A masik felfogas szerint a kozigazgatas
szervezetrendszerén beliili torvényességi feliigyelet fogalmilag nem kdzhatalmi
hatosagi tevékenység.'** Utobbi megkdzelités abbdl indul ki, hogy a kozigazga-
tasi tevékenységek koziil azok mindsiilnek elsddleges tevékenységnek, amelyek
a kozigazgatasi szervekhez képest kiilsé jogalanyok tevékenységét, allapotat,
jogviszonyait jogszabalyok alapjan befolyasoljak. A kozigazgatas onszervezd
tevékenysége pedig masodlagos. Ha az elsddleges tevékenységet kozvetleniil,
kozhatalom birtokaban, jogi hatast kivalté kozvetlen beavatkozassal végzik,
akkor beszéliink kozhatalmi vagy hatosagi tevékenységrol.!>*

Bl SzALATi. m. 69-70.

132 Fazpekas (2018) i. m. 7.; FAZEKAS (2008) i. m. 87-88.
13 Fazekas (2018) i. m. 3.

134 VaRGA (2014) i. m. 344.
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Szalai Eva és Fazekas Marianna allaspontjanak bemutatasa kapcsan azt is
latjuk, hogy a jogkor elnevezése nemcsak torvényességi feliigyelet, hanem alla-
mi feliigyelet is lehet. Utobbi megnevezés Fazekas Marianna szerint arra utal,
hogy a feliigyelet jogositvanyai megoszlanak a kiilonb6z6 allamhatalmi agak
kozott.S A hatalyos joganyagot attekintve megallapithatd, hogy a jogalkoto
dontden a torvényességi feliigyelet elnevezést hasznalja, ugyanakkor talalunk
példat arra is, hogy egy jogszabalyon beliil a fejezet cim allami feliigyeletet, a
rendelkezések pedig torvényességi feliigyeletet emlitenek.*® A valasztasok mo-
gott allaspontom szerint nem feltétlentil érvényesiilt a jogalkotdi racionalitas,
tudatossag, a torvényességi felligyelet elnevezés elterjedésének inkabb az lehe-
tett az oka, hogy az egyes agazati jogszabalyokat el6készité tarcak lemasoltak
egymas megoldasait.

Patyi Andras a kozigazgatasi szervezetrendszerben érvényesiilé (szervezet-
rendszeri) feliigyeleti tevékenységek koz¢é sorolja mind a helyi 6nkormanyzatok,
mind a koztestiiletek feletti torvényességi feliigyeletet. Allaspontja szerint szer-
vezetrendszeri feliigyeleti jogviszony esetén a feliigyelt szerv tevékenységének
folyamatos figyelemmel kisérésén alapulo, jogszabalyban rogzitett beavatkozasi
lehetdségeket értiink és ez a jogviszony valamilyen mdédon mindig birdsagi
ellenérzés vagy feliilvizsgalat hatdsa alatt all. A birdsag dontéshozod szerepe
kiemelt a nem allamigazgatasi szervek feliigyeleténél, mivel jogvédelmi vagy
akar igydonto szerepe is lehet. 1¥7

A torvényességi feliigyelet korlatozottabb jogositvanyokat tartalmaz, mint az
allamigazgatasi szervi feliigyelet, e korlatozottabb jogkdr kereteit, jellemzoit
altalanossagban ismertetni komoly kihivas, hiszen tartalmat nagyon valtoza-
tosan hatarozzak meg a jogszabalyok. Az egyértelmiien megallapithato, hogy
a rendelkezések torvényességi szempontl vizsgalatot jelentenek, tehat a torveé-
nyességi feliigyelet soran csak a jogszabalyszer{iség vizsgalhatd, célszerliségi,
gazdasagossagi, hatékonysagi kérdések nem. Fontos azonban kiemelni, hogy a
torvényességi jelzo annyiban csaloka, hogy — miként azt mar Szamel Lajos is
kiemelte'3® — valdjaban valamennyi feliigyeleti jogkor torvényességi. Az elha-
tarolast tehat ugy fogalmaznam meg, hogy a feliigyeleti jogkor mindenképpen
torvényesseégi is, a torvényességi feliigyelet viszont csak torvényessegi.

135 Fazekas (2008) i. m. 88.
136 Példaul: az Orszdgos Magyar Vadaszkamarardl szolé 1997. évi XLVI. torvény 26. §.
137 Paty1 (2017) i. m. 83-89.

138 SzAMEL (1963) i. m. 169.
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A torvényességi felligyeleti jogkort gyakorld szerv azt vizsgalhatja, hogy a
feliigyelt szerv szabalyzata, dontései, mikddése megfelel-e a jogszabalyoknak,
illetve a szabalyzatoknak. A torvényességi feliigyelet nem terjed ki olyan ligyre,
amelyben birdsagi, egyes jogszabalyok megfogalmazasa szerint birdsagi vagy
mas hatosagi eljarasnak van helye. A vizsgalat legaltalanosabb eszkdze jogsértés
¢észlelése esetén a felhivas. Felhivas esetén a feliigyelt szerv koteles a megadott
hataridén beliil a felhivasnak megfelelden szabalyzatat, dontését modositani,
vagy egyet nem értésérol a feliigyeletet ellato szervet tajékoztatni.

Ha a jogsértés megsziintetésére nem kertil sor, akkor a feliigyel6 szerv a te-
vékenységére iranyado agazati jogszabalyban meghatarozott egyéb feliigyeleti
eszkozzel élhet. Ezeknek az egyéb feliigyeleti eszkdzoknek a sora is rendkiviil
valtozatos, k6z0s jellemz6jiik, hogy altalaban jogi hatastiak. Lehetdség lehet
feliigyeleti birsag kiszabasara, a feliigyelt szerv altal hozott aktus el6zetes vagy
utélagos jovahagyasara, az azonban minden esetben igaz, hogy a feliigyeletet
ellato szerv torvénysértés és az onkéntes korrekcio elmaradasa esetén birosag-
hoz fordulhat. A feliigyeletnek ugyanakkor lehetnek nem jogi hatasu eszkozei
is, mint a helyi 6nkormanyzatok esetében a szakmai segitségnyujtas.

Sarkalatos pont tovabba a tevékenységi korhoz tartozo eljarasi kérdések
szabalyozatlansaga. Ennek kibogozasa azért sem egyszerl, mert — ahogy a
fentiekbdl mar kideriilt — megvalaszolasa attél (is) fiigg, hogy a vizsgalt szerv
mindsége milyen: azaz kozigazgatasi szervezetrendszerhez tartozd szervrol
van-e sz6, vagy olyan szervrél, amelynek miikddéséhez az allam kiilsé hata-
lomként viszonyul. Utébbi allitas igaz Fazekas Marianna allaspontja szerint a
koztestiiletekre, ezért esetiikben a feliigyeletben kézremiikodo allamigazgatasi
szervek eljarasara azt a garancialis szabalyrendet kell alkalmazni, mely a koz-
igazgatas szerveire kiilsé (hatdsagi) eljardsukban irdnyadoé. Ez napjainkban az
Akr. lenne. A szerz6 kiemeli azt is, hogy az eljarasjogi garanciak megteremté-
sére lehetdség lenne ugyan a kiilon eljarasként vald szabalyozasra is, de ennek
nem sok értelme lenne, ,,mert lényegében ugyanazokat az eljarasi garanciakat
kellene megteremteni, mint ami a hatosagi eljarast jellemzi.”'** Sark6zy Tamas
allaspontja szintén az volt, hogy a koztestiiletek feletti torvényességi kontroll
hat6sagi iigy.'

A jogalkot6 azonban a torvényességi feliigyelet keretében végzett cselekmé-
nyeket akkor sem mindsiti hatosagi tevékenységnek, ha a vizsgalt szerv egyér-
telmtien kozigazgatasi szervezetrendszeren kiviili. Amint a késébbiekben latni

139 Fazekas (2008) i. m. 100.
140 SARKOZY (2000) i. m. 71-73.
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fogjuk —a tarsashazakrol sz6l6 2003. évi CXXXIII. torvényhez (a tovabbiakban:
Tarsashazi tv.) flizott indokolas kiemeli, hogy a jegyz0 eljarasa torvényességi
feliigyeleti eljaras, arra az Akr.-t alkalmazni nem lehet. Sajnos a rendelkezéshez
tovabbi magyarazatot nem talalunk, pedig az nyilvanvaldan segiten¢ a kérdés
¢és a jogalkotoi allaspont megértését. A késdbbiekben kirajzolodik, hogy van
olyan eset, amikor az eljarasi kérdéseket kiilon kormanyrendelet tisztazza,
illetve talalunk példat arra is, igaz torvényességi ellendrzés kapcsan, hogy a
jogszabaly a , kolcsonvett Akr.” megoldasat alkalmazza, de leginkabb tovabbra
is az eljarasjogi garanciak szabalyozatlansaga a jellemzo.

4.4.2. Elhatarolasi kérdések a torvényessegi feliigyelet kapcsan

A fentiekben mar sor keriilt néhany elhataroldsi kérdés tisztdzasara. A hie-
rarchikus iranyitas ¢s feliigyelet kozti kiilonbséget legtalalobban Szamel Lajos
fogalmazta meg, amikor azt irta, hogy az iranyitas mindig a rendelkezési joggal
tobb, mint a feliigyelet.'!

Az ellendrzés lehet a feliigyelet eszkoze, vagy 6nallo tevékenység, de onallo
tevékenységként sem illetik meg olyan intézkedési, kdzvetlen beavatkozast
biztositd jogositvanyok, amelyek a feliigyeletet igen.'*? Patyi Andras megfogal-
mazasaban, ha ,,az ellendrzés nyoman a feliigyel szerv csak arra jogosult, hogy
a vizsgalt dontés alapjan a feliigyelt szerv ellen peres eljarast kezdeményezzen,
akkor (dogmatikai értelemben legalabbis) nem kozigazgatasi feliigyeletrol,
hanem kozigazgatasi (torvényességi) ellendrzésrdl lehet sz6”. '

A hatosagi és torvényességi feliigyelet egyarant lehet kozhatalmi tevékenység,
de el6bbi a kozigazgatas szervezetrendszerén kiviili, utobbi pedig a kozigazgatas
szervezetrendszeréhez tartozo, de legalabb is kozfeladatot ellatd jogalanyokra
iranyul. A hatdosagi tevékenység feletti feliigyelet pedig hierarchikus, mig a
torvényességi feliigyelet nem az. Elébbit a tevékenység iranyultsaga, utdbbit
az ala-folérendeltség hianya segit elhatarolni a Ksztv. szerinti allamigazgatasi
szervi feliigyelettdl is.

Kaltenbach Jené torvényességi feliigyeletre vonatkozo definicidja magaban
foglalja a jogintézmény lehatarolasanak egyes szempontjait, szerinte az allami
feliigyelet

M SzAMEL (1963) i. m. 163.

1492 BERCESI-IVANCSICS i. m. 58.

43 PaTY1 (2017) i. m. 85.
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,|.-.] az allam jogi-igazgatasi funkcioja, amely nem jogalkotas, de nem
is biraskodas (birdi jogalkalmazas), hanem a kozigazgatasi jogalkal-
mazas teriiletére tartozik. Mint allami tevékenység jogszabaly altal
meghatarozott, korlatok kozé szoritott és a birdsag altal ellendrzott.
Mint jogviszony 6nallo jogalanyok kozti jogviszonyt fejez ki, amelyben
a feliigyel6 a felligyelt magatartasat abbol a célbol kiséri figyelemmel,
hogy az megfelel-e a jogszabaly altal meghatarozott kdvetelményeknek
és ettdl valo eltérés esetében megfeleld intézkedést tesz.”'*

Kitekintve a tridszon tulra is a feliigyelet kapcsan Gyurita Rita megallapitja,
hogy az nem jogalkotd, hanem jogérvényesité tevékenység. Ugyanakkor a
torvényességi felligyelet eszkoztaraban egy esetben, kivételes eszkdzként meg-
jelenik a jogalkotas: a helyi dnkormanyzatok torvényességi felligyeletét ellatd
févaros és vamegyei kormanyhivatalok vezetdje a Kuria felhatalmazasa alapjan
onkormanyzati rendeletet alkothat.'*

Erdemes néhany gondolat erejéig kitérni tovabba arra is, hogy a torvé-
nyességi feligyeleti és a birdsagi jogalkalmazas nyilvanvaloan két kiilonb6zo
tevékenységtipus, de vannak kapcsolddasi pontjaik. Ha a torvényességi felhivas
eredménytelen, azaz a feltart mulasztas, jogszabalysértés onkéntes korrigala-
sara nem keriil sor, a torvényességi feliigyeletet gyakorld szerv a birdsaghoz
fordul a jogszabalyszer allapot helyreallitasa érdekében.

4.4.3. Egyes torvényességi feliigyeleti eljarasok tételes
Jjogi szabalyozdsa

A kutatas megalapozasa szempontjabol nemcsak a torvényességi feliigyeleti
tevékenység meghatarozasaval és mas tevékenységfajtaktol torténd elhatarola-
saval kapcsolatos problémak feltarasa volt Iényeges, hanem az egyes agazati
jogszabalyokban kiilon-kiilon szabalyozott, torvényességi feliigyeleti elnevezé-
sti jogkorok eszkoztaranak felmérése is. Az alabbiakban ezért mutatom be

— aterlletfejlesztés intézményeinek,

— anemzetiségi onkormanyzatoknak,

— atarsashazaknak, valamint

— acivil szervezetek torvényességi feliigyeletének

144 KALTENBACH (1991) i. m. 89.

145 Gyurira (2019) i. m. 47.
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jellemz&it és eszkozeit. Attekintve az alabbi példakat felismerhet6vé valik, hogy
a jogalkotd ugyanazt a ferminus technicust hasznalja a kontrolltevékenységre
fliggetlentil attol, hogy a feliigyelt vagy a feliigyeletet ellato szerv a kozigazga-
tasi szervezetrendszer része-e. Lesz példa arra, hogy

— mindkét szerv a kdzigazgatasi szervezetrendszer része,

— csak az egyik szerv a kdzigazgatasi szervezetrendszer része,

— egyik szerv sem a kozigazgatasi szervezetrendszer része.

Fentieken tul kitérek még a nem allami felsdoktatasi intézmények feletti
torvényességi ellendrzés bemutatasara is. E jogkor eszkozrendszerének rovid
ismertetése ugyanis szintén hozzajarul allaspontom szerint a szabalyozas (a
tevékenységre valasztott elnevezés és a kapcsolddd intézkedési lehetdségek)
esetlegességének bemutatasara.

4.4.3.1. A teriiletfejlesztés intézményeinek torvényességi feliigyelete

A térségi fejlesztési tanacs jogi személy, a varmegyei onkormanyzat 6nalloan,
vagy a szomszédos varmegye varmegyei onkormanyzataval kozosen kezdemé-
nyezheti 1étrehozasat a teriiletfejlesztésrdl és a teriiletrendezésrol szolo 1996.
évi XXI. torvényben (a tovabbiakban: Tftv.) meghatarozott feladatok ellatasa
érdekében. A térségi fejlesztési tanacs tagjai a térségi fejlesztési tanacs illeté-
kességi teriiletén miikodo varmegyei kozgyiilés elndke és a vamegyei kozgyilés
egy tovabbi képviseldje, valamint az operativ programok végrehajtasaért felelos
miniszterek egy-egy képviseldje.

A Tftv. 16. § (5) bekezdése értelmében a térségi fejlesztési tanacs miikodé-
sének torvényességi feliigyeletét a térségi fejlesztési tanacs székhelye szerint
illetékes varmegyei kormanyhivatal (a tovabbiakban: kormanyhivatal) latja el.
A térségi fejlesztési tanacs miikddése feletti torvényességi feliigyelet részletes
szabalyairdl pedig a teriiletfejlesztés intézményei torvényességi feliigyeletének
részletes szabalyairol szolo 51/2005. (111. 24.) Korm. rendelet (a tovabbiakban:
51/2005. Korm. rendelet) rendelkezik.

2016. junius 18-ig a Tftv. szabalyozta a feliigyeletet ellaté kormanyhivatalok
intézkedési lehetdségeit, melyek kozott beavatkozast is lehetévé tévd jogosit-
vanyok is szerepeltek. A Tftv. ugyanis nemcsak arra adott lehetdséget, hogy
a kormanyhivatal az eredménytelen felhivast kovetéen a jogszerii mikddés
helyreallitasa érdekében birdésaghoz forduljon, hanem a jogszabalysérté hata-
rozat, illetve egyéb dontés végrehajtasat — ha az a kozérdek sulyos sérelmével
vagy elharithatatlan karral jart — felfiiggeszthette. [smételt vagy sulyos jogsza-
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balysértés esetén a tanacs, annak szerve vagy tisztségviselje miikodésének
felfiiggesztésérdl és feliigyeld biztos kirendelésr6l sem a birdésag, hanem a
korményhivatal donthetett.

A Tftv. 16. §-at, amely ismertette a kormanyhivatal intézkedési lehetdségeit
a Magyarorszag 2017. évi kozponti koltségvetésének megalapozasarol szolo
2016. évi LXVIL torvény helyezte hatalyon kiviil. A hatalyon kiviil helyezd
rendelkezéshez flizott indokolas szerint ,,a térvény elsdsorban egyes torvényi
rehajtott torvényi rendelkezéseket hatalyon kiviil helyezi. Emellett a térvény
tartalmi deregulacio keretében hatalyon kiviil helyez olyan rendelkezéseket is,
amelyek nem indokolnak toérvényi szintli szabalyozast, de az érintett szabalyo-
zasi targykor vonatkozasaban a torvény biztositja a megfeleld felhatalmazast
az alacsonyabb szintli jogszabalyok megalkotasara, valamint tobb ponton
csokkenti, illetve pontositja a torvény a jogalkalmazok jogszabalyban el6irt
adminisztracios és egyeb terheit.”

Ugyanakkor a modositast nem kovette az 51/2005. Korm. rendelet modo-
sitdsa, igy annak merev hivatkozasai tovabbra is a hatalyon kiviil helyezett
rendelkezésekre utalnak, ezzel kérdésessé téve a rendelet egyes szakaszainak
gyakorlati alkalmazhatosagat.

Az 51/2005. Korm. rendelet hatalyos rendelkezései alapjan a kormanyhivatal
a torvényességi feliigyelet ellatasa soran:

— a feladat- és hataskorébe tartozo ligyben a térségi fejlesztési tanacs
elnokének, a tandcs torvényben meghatarozott feladatai ellatasat se-
gito szervezet (a tovabbiakban: munkaszervezet) vezetdjének kérésére
szakmai segitséget nyujt;

— ellendrzi a jogszabalyok megtartasat;

— megtekinti a tandcs altalanos érvényt rendelkezéseit és egyedi donté-
seit, a torvényesség érdekében sziikség esetén vizsgalatot tart;

— atanacs elnokétol vagy a munkaszervezet vezetdjétdl a torvényességi
feliigyeleti eljaras lefolytatasahoz sziikséges iratok €s adatok rendelke-
zésre bocsatasat, illetdleg megkiildését, az ehhez sziikséges felvilago-
sitas adasat kérheti, valamint ezen iratokba betekinthet.'#¢

A jogszabalysértés megsziintetése érdekében a kormanyhivatal legfeljebb 30
napos hatarid6 tizésével kezdeményezi

146 51/2005. Korm. rendelet 1. § (1) bekezdés.
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— atanacs Osszehivasat a torvénysértés megsziintetésére, a tanacs tiszt-
ségviseldje felelosségének megallapitasat;

— éaltalanos érvényl rendelkezés (szervezeti ¢és miikodési szabalyzat,
egyeb szabalyzatok) kiadasat, modositasat, vagy egyes rendelkezései-
nek, vagy az egész rendelkezésnek hatalyon kiviil helyezését;

— ajogszabalysért6 vagy bels6 szabalyzatba iitk6z6 miikodés megsziin-
tetését;

— a jogszabalysért6 vagy belsé szabalyzatba {itk6z6 hatarozat modosi-
tasat, vagy egyes rendelkezéseinek vagy az egész hatarozat hatalyon
kiviil helyezését;

— a mulasztassal megvalosuld jogszabalysértés esetén az elmulasztott
intézkedés meghozatalat.'¥’

A torvényességi feliigyelet sordn szerzett tapasztalatai alapjan gazdal-
kodast érintd kérdésben a kormdanyhivatal vizsgalat lefolytatasat kérheti az
Allami Szamvevészéknél, tovabba feladata ellatasdhoz igényelheti a Magyar
Allamkincstar tanacs székhelye szerint illetékes teriileti szervének vagy mas
kozigazgatasi szervnek a kdzremiikodését, utobbiak szamara a jogszabaly érde-
mi valaszadasi kotelezettséget ir €l6.148

A rendelet feljogositja a teriiletfejlesztésért felelos minisztert, hogy kezdemé-
nyezze a kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti intézkedését.'*

Az 51/2005. Korm. rendelet torekszik részleteiben szabalyozni a térségi
fejlesztési tanacsok feletti torvényességi feliigyeleti eljarast, meghatarozva
az eljaras targyat, szakaszait, az alkalmazhato intézkedési lehetoségeket, és
egyes — példaul a jegyzokonyv felterjesztésére, eljaras lefolytatasara vonat-
koz6 — hataridoket. Kitér adatvédelmi kérdésekre is. Ugyanakkor az elmaradt
modositas miatt egyes rendelkezéseinek alapjai hianyoznak: a rendelet utal a
keresetinditasra nyitva allé hataridére, viszont mar nem a Tftv. szabalyozza a
birdsaghoz fordulas lehetdségét.

4.4.3.2. A nemzetiségi onkormdnyzatok torvényességi feliigyelete

A nemzetiségek jogairdl szold 2011. évi CLXXIX. térvény (a tovabbiakban:
Nek. tv.) értelmében a nemzetiségi dnkormanyzat térvényben meghatarozott

47 51/2005. Korm. rendelet 1. § (3) bekezdés.
148 51/2005. Korm. rendelet 1. § (7) bekezdés és 8. §.
149 51/2005. Korm. rendelet 2. §.
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nemzetiségi kozszolgaltatasi feladatokat ellato, testiileti formaban mitkddd, jogi
személyiséggel rendelkezd, demokratikus valasztasok utjan létrehozott szerve-
zet. A nemzetiségi dnkormanyzat a nemzetiségi kozosséget megilleto jogosult-
sagok érvényesitésére, a nemzetiségek érdekeinek védelmére és képviseletére,
a feladat- és hataskorébe tartozo nemzetiségi koziigyek telepiilési, teriileti vagy
orszagos szinten torténd 6nalld intézésére jon létre. A nemzetiségi dnkormany-
zatok alapvet6 feladata tehat a nemzetiség érdekeinek védelme és képviselete,
kisebbségi kulturalis €s nevelési intézmények fenntartoi jogat is atvehetik, igy
megvalosithatd a nemzetiségek perszonalis elvii kulturalis autonémiaja.'>

Berényi Sandor a kisebbségi dnkormanyzatokat a koztestiiletek kozé so-
rolta, de az ujabb szakirodalmi allaspont az, hogy bar esetiikben kimutathatd
hasonlosag a koztestiiletekhez, de sem nyilvantartott tagsag, sem kizardlagos
kozfeladat nincs, igy nem tartoznak a koztestiiletek kozé."!

A nemzetiségek legfontosabb kdzosségi joga a nemzetiségi 6nkormanyzatok
1étesitése.!? Egyes nemzetiségek kozvetlen valasztassal a kozségben, a varos-
ban és a févarosi keriiletben telepiilési, a févarosban és a varmegyében teriileti
(a tovabbiakban egyiitt: helyi), valamint orszagos nemzetiségi dnkormanyzatot
hozhatnak létre. A nemzetiségi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletét a
foévarosi és varmegyei kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzatok térvényességi
feliigyeletének rendjével egyez6 tartalommal és modon latja el, de a birosagi
hatarozat teljesitésének kikényszeritésére iranyulo eljarasban a birésag nem ha-
talmazhatja fel a kormanyhivatalt a nemzetiségi onkormanyzat feladat-ellatasi
kotelezettségének teljesitésére.!>

A kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti jogkorében jar el akkor is, ha a
nemzetiségi dnkormanyzatok kozotti, feladat- és hataskor atruhazasarol szolo
megallapodassal kapcsolatos vita meriil fel és az egyeztetés eredménytelen
marad."*

A Nek. tv. fentiek alapjan a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigye-
letére vonatkozd szabalyozassal analog modon szabalyozza a nemzetiségi on-
kormanyzatok feletti torvényességi feliigyeleti eljarast, de a kormanyhivatalnak
aktuspotlasra nincs lehetdsége.

130 ScHANDA (2012) 1. m. 102.

51 L APSANSZKY—PATYI-TAKACS i. m. 291.

1532 ScHANDA i. m. 101.
153 Nek. tv. 146. §.

154 Nek. tv. 86. §.
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4.4.3.3. A tarsashazak torvényességi felligyelete

A Polgari Torvénykonyvrdl szolo 2013. évi V. torvény (a tovabbiakban: Ptk.)
alapjan tarsashaz jon létre, ha az ingatlanon az alapit6 okiratban meghatarozott,
miszakilag megosztott, legalabb két 6nalld lakas vagy nem lakas céljara szol-
galo helyiség, vagy legalabb egy 6nallo lakas és egy nem lakas céljara szolgalo
helyiség a tulajdonostarsak kiilon tulajdonaba, a kiilon tulajdonként meg nem
hatarozott épiiletrész, épiiletberendezés, helyiség, illetve lakas viszont a tulaj-
donostarsak kozos tulajdonaba keriil.'

A Tarsashazi tv. 27/A. § (1) bekezdése szerint a tarsashaz miikddésének,
a tarsashaz szerveinek és e szervek mukodésének torvényességi feliigyeletét
a jegyz6 latja el. Erdekes adalék a szabalyozashoz, hogy 2014. februar 1. és
17. k6z6tt a jogszabaly gy rendelkezett, hogy a jegyz6 ezt a feladatat a civil
szervezetek feletti torvényességi ellendrzés szabalyainak megfeleld alkalma-
zéasaval latja el. A hatélyos rendelkezések alapjan a tarsashazak térvényességi
feliigyelete sui generis eljaras.

A tarsashéazak esetében a torvényességi felliigyelet targyi hatalya nem terjed
ki az olyan iigyre, amelyben birosagi, hatdsagi eljarasnak van helye. A rendel-
kezéshez flizott indokolas kitér arra is, hogy a jegyzo eljarasa torvényességi
feliigyeleti eljaras, arra az Akr.-t alkalmazni nem lehet. Erre és ebbél fakadoan
arra a tényre, hogy a jegyzo e tevékenysége felett a kormanyhivatalok nem
rendelkeznek feliigyeleti jogkorrel Vida Maria is felhivja a figyelmet.!>

A jegyz0 eljarasa soran hivatalbol ellendrzi, hogy a tarsashaz

— alapito okirata, szervezeti-miikodési szabalyzata és azok modositasa
megfelel-e a jogszabalyoknak,

— mikodése, kozgyilési hatarozata megfelel-e a jogszabalyoknak, az
alapito okiratnak és szervezeti-miikodési szabalyzatnak, és

— miikodése megfelel-e a kozgyiilési hatarozatokban foglaltaknak.'’

A Tarsashazi tv. eldirja a kozos képviseld, illetve az intézobizottsag elndke
szamara az egylittmikodési kotelezettséget, ez kiterjed mind a sziikséges doku-
mentumok rendelkezésre bocsatasara, mind a helyszini ellendrzésre.

A jegyz0 eljarasa soran torvényességi felhivassal élhet, annak eredményte-
lensége esetén pedig a birésaghoz fordulhat. Fontos kiemelni, hogy a pert a

155 Ptk 5:85. §.
156 VIpA i. m. 52.

157 Tarsashazi tv. 27/A. § (2) bekezdés.
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tarsashaz ellen kell meginditani és a polgari perrendtartasrol szoldo 2016. évi
CXXX. torvény altalanos szabalyai szerint lefolytatni, tehat nem kozigazgatasi
per. A per a tarsashaz cime szerinti jarasbirosag hataskorébe ¢s illetékességebe
tartozik.
A birésag a jegyz0 keresete alapjan
— megsemmisitheti a kdzgyiilés hatarozatat és sziikség szerint 01j hataro-
zat meghozatalat rendelheti el,
— a mukodés torvényességének helyreallitasa érdekében Osszehivhatja
a kozgytlést vagy arra a jegyzOt vagy a szamvizsgald bizottsagot
jogosithatja fel, illetve
— ha a tarsashaz miikodésének torvényessége a kozos képviseld, illetve
az intézobizottsag jogsértd magatartasa miatt masként nem biztositha-
to - szazezertdl 6tmillio forintig terjedd, a jogsértés sulyaval aranyos
birsag megfizetésére kotelezheti a kozos képviseldt, illetve az intézo-
bizottsag elnokét és tagjait.!>®

A jegyz6 tarsashazak feletti torvényességi feliigyeletének eljarasi szabalya-
irol szold 155/2015. (VI. 25.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: 155/2015. Korm.
rendelet) tovabbi részletszabalyait allapitja meg az eljarasnak. Nemcsak a
hivatalbolisag elvét szabalyozza, hanem a jogellenes hallgatas kdvetkezményét
is. Rendelkezik az eljaras lefolytatasara vonatkozo6 szubjektiv és objektiv hatar-
idokrol, az eljaras meginditasarol szolo értesités kdvetelményeirdl, a partatlan
eljaras érdekében szabalyozza a kizaras kérdéskorét is.

Az 155/2015. Korm. rendelet részletesen tartalmazza a felhivas tartalmi
kellékeit, megkiilonboztetve a felhivas rendelkezo részét és indokolasat, tehat
annak felépitése a hatosagi tigyekben hozott dontéssel analog. A felhivas koz-
lésének maodja is szabalyozott. Szintén a hatosagi eljarassal mutat parhuzamot,
hogy a rendelet az eljaras megsziintetésének esetét is szabalyozza.'>

Az 155/2015. Korm. rendelet az eljaras résztvevoi kozott nevesiti a bejelentot
is. A jegyzé bejelentés alapjan is koteles lefolytatni az eljarast, ha az alapjan
eljarasra okot add koriilményrdl értesiil. Bejelentéssel a tarsashazi tulajdonos-
tars, valamint a k6zos képviseld vagy az intézobizottsag elndke élhet, akiknek e
mindségiiket igazolniuk kell. A bejelent6t mind az eljaras meginditasarol, mind
annak elmaradésarol és az eljaras megsziintetésérol is tajékoztatni kell.'*

138 Térsashazi tv. 27/A. § (5) bekezdés.
159 155/2015. Korm. rendelet 13. §.
160 155/2015. Korm. rendelet 4. §.
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4.4.3.4. A civil szervezetek torvényességi feliigyelete

A civil szervezetek torvényességi feliigyeletének hatalyos szabélyait jelenleg
a civil szervezetek birdsagi nyilvantartasarol és az ezzel 0sszefiiggd eljarasi
szabalyokrol sz6l6 2011. évi CLXXXI. torvény allapitja meg.

Civil szervezet a civil tarsasag, tovabba — a part, a szakszervezet ¢és a kol-
csonds biztositd egyesiilet kivételével — a Magyarorszagon nyilvantartasba
vett egyesiilet, valamint — a kozalapitvany és a partalapitvany kivételével — az
alapitvany.'®!

A civil szervezetek feletti torvényességi felligyelet nem kozigazgatasi
tevékenység, hiszen esetiikben kozigazgatasi szervnek nem mindsilé szerv
(birosag) gyakorolja a torvényességi feliigyeletet a kdzigazgatasi szervezeten
kiviili szereplok felett. Az eljaras fontosabb vonasait mégis sziikséges is-
mertetni, leginkdbb azért, mert az egyesiiletek a koztestiiletekhez hasonléan
személyegyesiilések, és az egyesiiletekre vonatkozd szabalyokat — ha torvény
eltéréen nem rendelkezik — megfelel6en alkalmazni kell a koztestiiletekre is.'%
Ez pedig — mint a késdbbiekben latni fogjuk — vezethet akar olyan kovetkezte-
tésre is, hogy eltérd rendelkezés hianyaban végsd soron az egyesiiletek felett
érvényesiilo kontrollt kell alkalmazni adott koztestiiletre.

A Ptk. 3:34. § (1) bekezdése alapjan a jogi személyek — koztiik az egyesii-
letek — feletti altalanos torvényességi feliigyeletet a jogi személyt nyilvantarto
birdsag latja el. A torvényességi feliigyeleti jogkdr nem terjed ki olyan iigyekre,
amelyekben mas birosagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye. A
torvényessegi feliigyelet nem iranyulhat a jogi személy dontéseinek gazdasa-
gossagi, célszertiségi szempontbol valo feliilvizsgalatara.

Koi Gyula a rendelkezések még tervezetbeli megjelenésével 0sszefliggésben
megjegyezte, hogy jollehet a cégek esetén a cégbirdsag latja el a torvényességi
feliigyeletet, a birosagnak nem feladata a torvényességi feliigyelet. Allaspontja
szerint a birosag {6 feladata ugyanis a jogvitak eldontése, €s nem egy perma-
nens feliigyeleti tevékenység kifejtése. A torvényességi feliigyeletet markansan
ligyészi tevékenységnek tartotta.!®

Az nem vitatott, hogy a jogi személyek térvényességi feliigyelete az uj Ptk.
hatalyba 1épése elott megosztott volt: a cégbirdsag mellett az egyesiiletek és az

161 Az egyesiilési jogrol, a kozhasznt jogallasrél, valamint a civil szervezetek miikddésérél és

tamogatasardl szol6 2011. évi CLXXV. térvény 2. § 6. pont.

12 Az allamhaztartdsrol szolo 1992. évi XXXVIIIL toérvény és egyes kapcsolodd térvények

modositasarol szo16 2006. évi LXV. torvény 8/A. § (6) bekezdés.
163 Kori. m. 3-12.
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alapitvanyok feliigyeletét az ligyész végezte, a koltségvetési szerveknél pedig
az iranyitasi jog keretében érvényesiilt a torvényességi feliigyelet. Ennek a
megosztasnak a tervezet el0készit6i szerint nem volt elvi alapja, ezért dontottek
arrdl, hogy a torvényességi feliigyeletet egységesen a birosdgokhoz telepitik.
Az egyesiiletek vonatkozasaban Koi Gyula kifejti, hogy torténetileg az egyesii-
letek, egyletek ligye a kdzigazgatasba is tartozott, mara azonban kivalt onnan,
csupan az egyesiiletek feletti tigyészi torvényességi feliigyelet révén kapcsolo-
dik oda. Allaspontja szerint

,,a Ptk., mint maganjogi térvénykonyv, nem lehet szintere egy alapve-
téen kozjogi jogintézménynek, az altalanos torvényességi feliigyelet
visszaallitasanak (bar magam partolnam az ligyészi torvényességi fel-
igyelet kiterjesztését a magyarorszagi jogvédelem erétlensége miatt);
de a kérdés nem tartozik a birdsag feladatkorébe. A torvényességi
feliigyelet nem olyasmi, amit egy regisztrativ birosag eredményesen el
tudna latni.”'¢*

A szerz0 helyesebbnek latta volna Sarkdzy Tamas professzor tigyészi torve-
nyességi feliigyelettel kapcsolatos javaslatait torvénybe iktatni, amely szerint az
egyesiilet torvényességi felligyeletét az ligyészség az ligyészségrol szolo 1972.
évi V. torvény szabalyai szerint latta volna el.'®

A civil szervezetek birosagi nyilvantartasarol és az ezzel Osszefiiggd elja-
rasi szabalyokrol szo6l6 2011. évi CLXXXI. torvény torvényességi feliigyeletre
vonatkozo rendelkezéseit a civil szervezetek és a cégek nyilvantartasaval
Osszefiiggd eljarasok modositasarol €s gyorsitasarol szolo 2016. évi CLXXIX.
torvény (a tovabbiakban: Cnytv.) iktatta be. A modosito rendelkezésekhez fiizott
indokolas utal arra, hogy a civil szervezetek esetében meg kellett kiilonbdztetni
a torvényességi ellendrzés €s a torvényességi feliigyelet fogalmat: az ligyészség
altal végzett torvényességi ellenérzés soran a torvénysértés feltarasa folyik,
mig a birdsag altal lefolytatott torvényességi felligyeleti eljarasban a torvény-
sértés megallapitasa és a torvénysértés kikiiszobolése érdekében kotelezo erejii
dontéshozatal. A modositast kovetéen az ligyészségi torvényességi ellendrzés
csak egyes szervezeti formak esetében kiilon torvények alapjan maradt fenn,
viszont minden esetben megmaradt az igyész torvényességi feliigyeleti eljaras
kezdeményezéséhez valo joga.

164 Kori. m. 3-12.
165 SARKGZY (2005) i. m. 24-28.
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A Cnytv. alapjan a torvényességi feliigyeleti eljaras célja, hogy a birosag
intézkedéseivel a szervezet torvényes mikodését kikényszeritse. A torvényes-
ségi feliigyeleti eljaras polgari nemperes eljaras. A torvény pozitiv és negativ
modon is meghatdrozza az eljaras targyi hatalyat, amikor ismerteti, hogy mely
iigyekben és milyen szempontok alapjan van, illetve nincs helye az eljaras
lefolytatasanak. A torvényességi felligyeleti eljaras soran a birdsag hivatalbol
vagy kérelemre jar el. Hivatalbdl folyik az eljaras, ha a birdsadg az eljaras
lefolytatasanak sziikségességérol, az arra okot ado koriilményrdl hivatalos elja-
rdsa soran maga szerez tudomast, vagy az eljarast mas birosag kezdeményezi.
Kérelemre indul a torvényességi feliigyeleti eljaras, ha annak lefolytatasat meg-
hatarozott adattartalmt kérelemmel az ligyész inditvanyozza, vagy a szervezet
tevékenységének ellendrzésére jogosult hatosag vagy kozigazgatasi szerv kéri,
vagy az kéri, akinek az eljaras lefolytatasahoz jogi érdeke fiizodik és e jogi
érdeket valosziniisiti, vagy akit jogszabaly az eljaras kezdeményezésére kotelez.
A kérelemre induld torvényességi felligyeleti eljarasban nemcsak a szervezet,
hanem a kérelmez0 is fél lesz és az eljarasban hozott érdemi hatarozatokkal
szemben mindkét fél jogorvoslattal élhet.!*

A Cnytv. fentieken tul rendelkezik a torvényességi feliigyeleti eljaras megin-
ditasanak hataridejérdl, lefolytatasarol, €s a birosag intézkedései lehetdségeirdl,
valamint a feliigyel6biztos jogkorét is részleteiben szabalyozza.

A torvény ismeri a felhivas intézményét. A birdsag elsd intézkedésként a
jogkovetkezményekre torténd figyelmeztetéssel ¢s az eljaras alapjaul szolgalod
jogszabalysértés megjelolésével felhivja a szervezetet, hogy a végzésben
meghatarozott hataridon beliil — irdsban — nyilatkozzon arrol, hogy vitatja-e a
kérelemben, illetve a végzésben foglaltakat, illetve, ha nem vitatja a kérelemben
vagy a végzésben foglaltakat, gy a torvénysértd allapotot sziintesse meg, €s azt
igazolja.

Eredménytelen felhivas esetén a birosag az intézkedésre okot ado koriilmény-
t6l, illetve annak stlyatol figgden a kovetkezd intézkedéseket hozhatja:

— aszervezetet, illetve, ha megallapithato, hogy a torvényességi feliigye-
leti eljarasra a szervezet képviselje adott okot, a képviselét pénzbir-
saggal sujtja,

— megsemmisiti a szervezet altal hozott jogszabalysértd vagy a szervezet
létesité okirataba {itk6zé hatarozatot, és sziikség esetén megfeleld
hatarido kitlizésével 0j hatarozat hozatalat rendeli el,

166 Cnytv. 71/A.-71/C §.
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— haaszervezet torvényes mitkodése a legfobb szervének dsszehivasaval
elérelathatolag helyreallithato, 0sszehivja a szervezet dontéshozo szer-
vet, vagy ennek a feladatnak a végrehajtasara — a szervezet koltségére
—megfelel6 személyt vagy szervezetet rendel ki,

— ha a szervezet miikddése torvényességének helyreallitasa mas moédon
nem biztosithato, a szervezet mitkodése vagy mas koriilmény alapjan
kiilonosen indokolt és az intézkedéstdl eldre lathatoan eredmény var-
hato, legfeljebb kilencven napra feliigyelbiztost rendel ki,

— aszervezetet megsziinteti.'”’

A birésag az intézkedéseket egyiittesen, illetve a birsagolasi intézkedést
ismételten is alkalmazhatja.!é®

4.4.3.5. A nem allami felsdoktatasi intézmények feletti torvényességi
ellendrzés

A nemzeti felsdoktatasrol szolo 2011. évi CCIV. toérvény (a tovabbiakban:
Fels6okt. tv.) 6. §-a alapjan felsdoktatasi intézményként olyan szervezet hozhatd
létre, illetve miikodhet, amelyet felsdoktatasi feladatok ellatasara létesitettek
¢és az Orszaggyiléstdl megkapta az allami elismerést. A hatalyos szabalyozas
tehat nem mindsiti koztestiiletnek a felsGoktatasi intézményeket, jollehet, mint
a késoébbiekben latni fogjuk Magyary Zoltan az egyetemeket a szellemi élet
koztestiiletei kozé sorolta.'®®

A felséoktatasi intézmény tehat allami elismeréssel jon létre, ugyanakkor
alapitasara nemcsak a magyar allam jogosult. A Fels6okt. tv. 4. § (1) bekezdése
alapjan felsdoktatasi intézményt onalléban vagy mas jogosulttal egyiittesen a
magyar allam, orszagos nemzetiségi dnkormanyzat, az egyhazi jogi személy,
a Magyarorszag teriiletén székhellyel rendelkez6 gazdasagi tarsasag, tovabba
a Magyarorszagon nyilvantartasba vett alapitvany, vagyonkezeld alapitvany,
kozalapitvany vagy vallasi egyesiilet alapithat.

Az allam altal fenntartott intézmények megfeleld mikodését elsdédlegesen
a fenntart6i ellenérzés szabalyai biztositjak, a nem allami felsdoktatasi intéz-

167 Cnytv. 71/G. §.

168 A torvényességi feliigyeleti eljarasra okot add kériilményeket, az eljaras menetét a Cnytv. a

cégnyilvanossagrol, a birésagi cégeljarasrol és a végelszamolasrol szol6 2006. évi V. torvény
(a tovabbiakban: Ctv.) mintajara hatarozza meg, igy a Ctv. térvényességi feliigyeletre vonat-
kozo szabalyainak ismertetésétdl eltekintek.

19 MAGYARY i. m. 221.
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mények fenntartoi tevékenysége felett pedig a Fels6okt. tv. 65. § (1) bekezdése
alapjan a fels6oktatasért felelés miniszter torvényességi ellenérzést gyakorol.
A torvényhez fliz6tt indokolds szerint a torvényességi ellenérzés elsédlegesen
a fenntartora vonatkozik és annak tevékenységén keresztiil a felsoktatdsi in-
tézményre. Az ellendrzés nem érinti a mas jogszabalyok alapjan gyakorolhato
ellen6rzési, feliigyeleti jogositvanyokat és a gyakorolhat6 jogosultsagok a torvé-
nyes miikddés helyreallitasat célozzak, a fels6oktatasi intézmény miikddésének
kozvetett befolyasolasat szolgaljak.'”

A miniszter intézkedési lehet6ségei a felhivas kibocsajtasara, illetve ennek
eredménytelensége esetén a felsGoktatasi intézmény vizsgaszervezéséi joganak
felfiiggesztésére, tovabba mulasztasi pert inditasara terjednek ki. Ha a mulasz-
tasi itéletben megallapitott mulasztast a fenntartd az itéletben megéallapitott ha-
taridon beliil nem sziinteti meg, a birésag a miniszter teljesités kikényszeritése
iranti kérelme alapjan megallapitja, hogy fennallnak a felsGoktatasi intézmény
megszlintetésének feltételei. A birdsag a jogvitat kozigazgatasi perben birdlja
el, a miniszter eljarasara pedig a torvény rendelkezései alapjan az altalanos
kozigazgatasi rendtartasrdl szold torvényt kell megfeleléen alkalmazni. Utdbbi
fordulat szabalyozasa allaspontom szerint azért jelentds, mert a jogalkotd az
Akr. szabalyaira valo utalassal az eljarasi kérdéseket kivanta rendezni. Ezzel
nem mindsiti hatosagi eljarasnak a torvényességi ellendrzést, azért rendeli
el ezek alkalmazasat, mert az eljarasi kérdések tisztazasra alkalmazhatok és
kodifikacios szempontbol praktikus megoldas (kolcsonvett Akr. esete).!”!

Osszegezve a fejezetben foglaltakat az iranyitas, feliigyelet és ellenérzés
témakorét érintéen megallapithatod, hogy az nemcsak a tudomanyos szempontt
vizsgalatok kozott kap kiemelt helyet, hanem — amint az az egyes jogszabalyok-
hoz kapcsoldodd indokolasokbol kiilonosen kitlinik — a jogalkoto jogrendszer
egységesitésére és egyértelmiisitésére vonatkozo torekvéseiben is jelen van.
Utobbi téren az elsé nagy eldrelépés a régi Ksztv. megalkotasa és elfogadasa
volt, amely els6ként szabalyozta az allamigazgatasi szervek vertikalis kapcsola-
tait, az iranyitast és a felligyeletet, tisztazva ezek egymashoz valod viszonyat is.

Ugyanakkor véleményem szerint az is kijelentheto, hogy a torvényesség
feliigyelet elnevezéssel illetett jogkorok szabdlyozasa még mindig szertedagazo
és rendkiviil valtozatos, mind alanyait, eszkozeit, terjedelmét illetéen. Ennek
megfelelden jellegadod tulajdonsagaként kevés dolgot tudunk azonositani még

170 Fels6okt. tv. indokolas.

7 Ld. VARGA (2014) i. m. 323. és 327.
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akkor is, ha a torvényességi felligyeletet, mint kdzigazgatasi tevékenység- és
kontrollfajtat vizsgaljuk. Ezek koziil az biztos, hogy a torvenyességi feliigyele-
tet ellato szerv csak arra jogosult, hogy a feliigyelt szerv mitkédését, dontéseit a
Jjogszabalyoknak valo megfeleléség szempontjabol vizsgalja. Erre utal az elne-
vezésben a torvényességi jelzo. A feliigyelet sz6 pedig allaspontom szerint arra
vonatkozik, hogy a tevékenységgel jaro beavatkozasi lehetoség korlatozott.
Ennek a korlatozottsagnak az indoka pedig a feliigyelt szerv autonomiaja vagy
kozigazgatasi szervezetrendszeren kiviilisége. Tovabbi ismérv a tevékenység
folyamatos, permanens jellege és szubszidiaritasa, lefolytatasara csak akkor
keriil sor, ha mas bir6sag vagy hatdsagi eljarasnak nincs helye.

Mar e kevés példat is ismertetve szembeodtld ugyanakkor a torvényességi
feliigyeleti elnevezést viseld jogkorok eszkdzrendszerének valtozatossaga. A
tarsashazak esetében a jegyzo példaul csak felhivasra jogosult, mig a térségi
fejlesztési tanacs esetében a kormanyhivatal a tanacs Osszehivasat is kezde-
ményezheti, a nemzetiségi onkormanyzat képviseld-testiiletét pedig Ossze is
hivhatja. Ez kiilonosen annak fényében érdekes, hogy a nem allami felsGokta-
tasi intézmények esetében csak torvényességi ellenérzésre jogosult miniszter
a vizsgaszervezési jog felfliggesztésérdl is donthet, tehat a jogkor elnevezése
ellenére a hozzakapcsolt intézkedési lehetdség szélesebb kori vagy befolyasra
alkalmasabb, mint a trsashazak torvényességi feliigyeletét végzo jegyzoe.

5. Onkormanyzatisag — Decentralizacié — Autonémia

Kutatasom fokuszaban a helyi onkormanyzatok és a koztestiiletek feletti torvé-
nyességi kontrolleljarasok szabalyozasanak kérdései, anyagi jogi és eljarasjogi
anomaliai alltak. De nemcsak arra kerestem a valaszt, hogy kiilon-kiiléon mi
allapithat6 meg e jogintézmények tekintetében, hanem arra is, hogy a helyi 6n-
kormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet modellje mintaul szolgalhatna-e
— a mélyebb vizsgalat nélkiil is megallapithatéan — sokkal alulszabalyozottabb
koztestiileti szabalyrendszernek. Ebben a fejezetben azokat az elemeket, jellem-
z0ket veszem végig (onkormanyzatisag, decentralizacio, kozfeladat-ellatas, au-
tonomia), amelyek meghatarozoak a feliigyelt szervek jogallasa szempontjabol.
Egyrészt e témak koriiljarasaval vizsgalhatjuk azt, hogy a helyi onkorméanyzatok
¢és a koztestiiletek esetében megfeleld kontrolltipus-e a torvényességi felligyelet,
masrészt azt is, hogy a két szerv jogallasaban van-e (annyi) kozds elem, amely
lehetéve teszi, hogy egyik modell mintdjaul szolgalhasson a masiknak.
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5.1. Onkormanyzatisag

Az dnkormanyzast és az onkormanyzati tipust szervezeteket a jogallami mi-
kodés és a demokratikus hatalomgyakorlas nélkiilozhetetlen elemeiként tartjak
szamon. A témakor kapcsan felmeriilé fogalmakat, mint az 6nkormanyzat(isag)
vagy az autondmia, a szakmai diskurzusokban €s a kdzbeszédben is gyakran,
de nem feltétleniil kdvetkezetesen — esetenként szinonimaként — hasznaljak.
Ezen kivill az is el6fordul, hogy az 6nkormanyzat témaja kapcsan csak a helyi
onkormanyzatra vonatkozo megallapitasokat tesznek. A fogalmak tartalmanak
feltarasa azért is sziikséges, mert jogszabalyi definiciojuk nincs, s6t az 6nkor-
manyzat kapcsan Petrétei Jozsef megjegyzi, hogy az sem axiomatikus, sem
apriori fogalomként nem létezik, mindig konkrét aspektusbol és meghatarozott
intézménnyel dsszefiiggésben kell értelmezni.'”

A magyar nyelv értelmez0 szdtara az 6nkormanyzat fénévhez két jelentéstar-
talmat tarsit. Az onkormanyzat lehet

»Az allamon beliill nagyobb egységek, teriiletek, telepiilések olyan
szervezete, melynek keretében bizonyos, rendsz. helyi érdekd, ill. a
nagyobb szervezetet nem érintd (pl. kulturalis, gazdasagi, vallasi) iigye-
iket onalldan, sajat valasztott szerveik utjan intézik, vagy ,,Bizonyos
testiileteknek, tarsadalmi szervezeteknek az a joga, hogy ligyeiket
onalloan, az allamhatalom beavatkozasa nélkil intézhetik.”'”

Mindkét jelentéstartalom ravilagit arra a fontos jellemzore, amit az dnkor-
manyzas kapcsan leggyakrabban kiemelnek: a sajat ligyek 6nallo intézésének
jogara. Ezek alapjan tomoren megfogalmazva az dnkormanyzas egy kozosség
Jjoga az onigazgatashoz. A kozdsség tagjai kdzotti kapocs lehet az azonos fog-
lalkozas, azonos tevékenység végzése, azonos kultirahoz, nemzetiséghez valo
tartozas, vagy lehatarolt foldrajzi teriileten 1évé lakohely. A késébbiekben
kitérek arra, hogy ezen kozosségek, illetve a mogottiik meghtzodod onkor-
manyzati elven miikddd szervezetek dnallosaga szarmazékos, az Alaptdrvény,
valamint jogszabalyok altal biztositott és kijelolt.

Az dnkormanyzatokkal foglalkozo6 hazai elméleti irasok kezdetektdl nagyobb
részt a tertileti alapon szervezett onkormanyzatokkal foglalkoztak, ¢s a német

172 PerRrETEI (2009) 1. m. 283.
173 BARCZI-ORSZAGH i. m. 1959-1962.

174 KOVACS—BEKENYI-KONYA i. m. 7.
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valamint a francia jogi irodalom hatott azokra. Tomcsanyi Méric, Ereky Istvan
¢és Magyary Zoltan'”
de kitérnek mind a helyi 6nkormanyzatokra, mind a koztestiiletekre, természe-
tesen a korabeli szaknyelvi megfelelokkel.

Tomesanyi Moric szerint az dnkormanyzat tagabb értelemben nem egy¢b,
mint egy bizonyos teriilet népességének Onkormanyzati elven szervezett
és jogi személyiséggel felruhazott testiilete, amely az allam kozigazgatasi
szervezetének része. Masik értelmében a kozigazgatasi decentralizacioval és
autonomiaval azonositja.'” A teriileti alapon nyugvo, egyetemes kozhatosaggal
felruhazott helyi dnkormanyzati testiiletek a jogi személyek azon csoportjat
alkotjak rendszerezésében, amelyek a legmagasabb rendii kozjogi egyesiilet-
nek mindsiilnek, egy szinttel lejjebb pedig azokat az egyesiileteket talaljuk,
amelyek nem maganalakulatok, hanem a kozjog birodalmaba tartoznak és a
kozigazgatas szervezetének integrans részei. Ezek hivatasi, foglalkozasi alapon
nyugvo testiiletek, melyek kozjogi jogositvanyokkal és kotelezettségekkel van-
nak felruhazva.'”” Onkorményzat és decentralizacié c. munkéjaban Tomcsanyi
utobbiak kapcsdn megemliti, hogy ,,nagyjabol szintén dnkormanyzati alapon
allnak,” Magyarorszag kdzjoga c. miivében pedig a ,,korporacios elv” alapjan
létrejott onkormanyzatok fajtajaként ir azokrol.'”®

Ereky Istvan értelmezésben az 6nkormanyzat nem mas, mint a kézigazgatasi

munkai ugyanakkor, ha nem is egyforma részletességgel,

munka ¢és hatalom decentralizacidja az onrendelkezési joggal bird jogi szemé-
lyekre."”” Az onkormanyzati alakulatok dnallésaga csak viszonylagos lehet, ami
az allami ellenérzésben és legfobb feliigyeletben jut kifejezésre. A kozségek,
varmegyék, a személyi alapon szervezett koztestiiletek €s a jogiigyleti alapon
szervezett kdzlizemek besorolasa alapjan mind dnkormanyzatra alkalmas szer-
vezetek.'

175 Patyi Andrés és Koi Gyula mindharmukat a hazai 4llamtudomény és jogtudoméany elsd

aranykoranak képvisel6i kozé sorolja. Ld. Bevezetd tanulmany Tomcsanyi Moric kozigaz-
gatasi jogtudomanyi alapmunkajanak reprint kiadasahoz. In: TomcsAnyt (2017) i. m. I-VIL

176 ToMCSANYI (2017) i. m. 240-241.

177 A skdla masik végén a tisztan maginegyesiiletek, illetve a jelentésebb kdzhasznusaga

maganegyesiiletek kapnak helyet. TomcsANyi1 (2017) i. m. 75-78.
178 TomcsANYI (1943) i. m. 510.; ToMmcsANYI (1911) i. m. 11-12.

17 EREKY i. m. 350-378.

180 Ereky Istvan szerint dnkorményzatnak mi magyarok a szorosabb értelemben vett decent-

ralizaciot nevezziik A decentralizacid francia eredetli miiszava tagabb fogalmat jeldl meg,
mint az 6nkormanyzat; — mert a decentralizacié minden olyan esetet feldlel, amikor a tételes
jog a kozigazgatasban foglalt hatalmat a kdzponti szervek és jogi személyek kozt osztja meg.
EREKY i. m. 354.
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crer

lizacio fogalompar mentén mutatja be, ezért allaspontjat a kovetkez6 alfejezet-
ben ismertetem.

Az dnkormanyzat modern fogalmat vizsgalva Petrétei Jozsef harom jelentés-
tartalmat kiilonboztet meg, nézete szerint — altalanos értelemben — szervezddési
elvet, miikddési mechanizmust €s eljarasi technikat is jelenthet. Hangsulyozza
ugyanakkor, hogy ezek sokszor csak elméleti sikon valaszthatok el egymastol,
mivel az Onkormanyzat attdl fliggen, hogy milyen relacioban elemezziik,
mindharom Gsszetevonek az érvényesiilését feltételezi.!®!

Szervezddési elvként az dnkormanyzat az dnkormanyzas tevékenységének
intézményesiilt szervezeti formaban valé megjelenése. Az Onkormanyzas
magaban foglalja az 6nszervezodést, a sajat jogon valdo dontést, az dnszaba-
lyozast, az Onigazgatast és az Onfejlesztést is. Miikodési mechanizmusként az
onkormanyzat a tagok szadmara az Onkifejezés lehetdségét kindlja, illetve a
tagok érdekképviseletének ellatasat biztositja. Eljarasi technikaként az dnkor-
manyzat lehetévé teszi tagjainak az dnkormanyzati dontések meghozatalaban
valo részvételt.'s?

Az dnkormanyzatok jellegiik szerint tobbféleképpen csoportosithatok, lehet-
nek maganjogi €s kozjogi onkormanyzatok. El6bbiek a civil tarsadalom szer-
vezddései, amelyek az egyesiilési jog alapjan jonnek létre (példaul: egyestilet),
utobbiak kozos jellemzdje pedig, hogy miikodésiik a kozfeladatok ellatasahoz
kapcsolodik. Mind a helyi 6nkorményzatok, mind pedig a kdztestiiletek kozfel-
adatot megvalositd onkormanyzatok, de — mint a késébbiekben latni fogjuk —
néhany szerzd vitatja, hogy a koztestiiletek kdzjogi onkormanyzatok lennének.

Petrétei Jozsef az onkormanyzatok jellege szerint megkiilonbozteti a szabad-
sagjogok alapjan létrejove dnkormanyzatokat, a funkcionalis 6nkormanyzato-
kat (koztestiileteket), a teriileti és telepiilési onkormanyzatokat (helyi dnkor-
manyzatokat), tovabba a nemzeti és etnikai (kisebbségi) dnkormanyzatokat.!®3
Itt kell megjegyezni, hogy a funkcionalis dnkormanyzatok terminologiaja
(funktionale Selbstverwaltung) szintén a német nyelvi jogi irodalomban tiinik
fel els6ként, Heinz Kloss hivja ra fel a figyelmet, hogy a teriileti alapon szer-
vezett Onkormanyzatok mellett nem kevésbé jelentds a strukturalis, személyi
vagy funkcionalis alapon szervezett onkormanyzatok témakore.'

181 PETRETEI (2009) i. m. 281.
182 Uo.

183 PETRETEI (1995) i. m. 10-12.
18 Krossi. m. 330.
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Loricz Lajos szerint az onkormanyzati jogosultsag, amely bizonyos iligyeknek
6nallo, felsobb instrukeciok nélkiili intézését jelenti, nemcsak a helyi dnkormany-
zatokat illeti meg, hanem mas allami és nem allami szerveket is. Példaként utal
a nagyfoku autonomiaval rendelkez6 birdi szervezetre, a nem allami szervek
korébol pedig a szakmai 6nkormanyzatokat emeli ki. Allaspontja szerint a helyi
onkormanyzatok ¢és a szakmai dnkormanyzatok, mint az dnkormanyzatok két
alaptipusa hasonlitanak abban, hogy nagyfoku 6nallosaggal birnak, rendelkez-
nek a vezetOk szabad kivalasztasanak jogaval, allami ellendrzésiik korlatozott,
¢s az allam bizonyos allami iigyek elvégzését atruhazza rajuk. Az onkor-
manyzat €s az egyén kapcsolata azonban eltérd a két alaptipusban. A szakmai
onkormanyzat és a hozza tartozo egyén kozott intézményesitett tagsagi viszony
all fenn, a helyi onkormanyzat és lakosai kdzott viszont nem ilyen kdzvetlen a
kapcsolat.'$

Osszességében és altalanossagban megfogalmazva ,,az dnkorményzat olyan
jogi személyiséggel felruhazott kozdsség, amelynek alkotmanyi vagy torvé-
nyi felhatalmazéasa van arra, hogy tigyeit valasztott képviseleti szervén és a
képviseleti szerve altal 1étrehozott igazgatasi (vagyis végrehajtd, rendelkezd,
szervezO) szervén keresztiil maga intézze, és ennek érdekében autonom feladat-
¢és hataskoreit onalloan, hierarchikus alarendeltség nélkiil gyakorolja.””’®¢ A
helyi onkormanyzat és a koztestiilet, mint az dnkormanyzat két alaptipusanak
meghatarozasara, jellemzoire a késobbiekben részletesebben is kitérek.

5.2. Decentralizacio

Az onkormanyzat fogalma kapcsan mar jeleztem, hogy az a decentralizacio
egyik megvalositasi formaja, igy elkeriilhetetlen, hogy a dolgozat néhany gon-
dolat erejéig a kdzigazgatas szervezési elveit is érintse.

A kozigazgatas jellemzése soran a kozigazgatast nemcsak szervezeti oldalrol
mely szerint ,,a kozigazgatas sajatos allami tevékenység, amelyet sajatosan
felépitett szervezetben dolgozd, sajatos karakterii szakember allomany lat el,”'®’
még két £f6 elemét emeli ki a kozigazgatasnak a személyi allomanyt és magat a
tevékenységet. Mivel mind a helyi 6nkormanyzatok, mind a koztestiiletek koz-

185 LOriNcz (2007) i. m. 193-195.
186 PETRETEI (2009) i. m. 283.
187 LériNcz (2007) i. m. 21.
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igazgatasi feladatot (kozfeladatot) latnak el, e tevékenységi oldalrol — amelynek
eredeti tartalma az ligyek intézése — a feladatellatashoz kapcsolddva is lehet
folytatni a vizsgalatot. A kozigazgatds mas differentia specifica-k mellett azért
is sajatos igazgatasi tevékenység, mert sajatos a célja. E sajatos cél mindig a
koziigyekre vonatkozo kivanatos allapot elérése.'™

Maganak a kozigazgatasnak a létrejottéhez is azok a feladatok, kdzosségi
tigyek vezettek, melyek az egyéni érdekeken tulmutatdéan egy egész tarsada-
lomhoz kapcsolddtak, megoldasukhoz a tobbség hozzajarulasa volt sziikséges.
Az egész tarsadalmat atfogo kozosségi munka megszervezésére mar az 6korban
alakultak igazgatasi rendszerek, ahol a dontési és iranyitasi jogositvanyok
a hierarchia csucsan elhelyezkeddket illette, tehat a kozigazgatas az oOkori
allamokban centralizalt volt. A torténelem viharaiban a centralizaltsag foka
természetesen korszakonként, allamonként sokszor valtozott, a feudalizmus
idején példaul a kozosségek fragmentaltsaga volt jellemzobb, a szervezd
allam hattérbe szorult, mig az abszolutizmus altalaban a centralizacid ismételt
eléretorésével jart. Ugyanakkor nemcsak a centralizacid er6sddott az abszolut
monarchidk idején, hanem az éallami feladatok is sokasodtak, a feladatellatas
pedig teriiletileg, szakmailag specializalodott.”® Fontos kiemelni ugyanakkor
azt is, hogy példaul hazankban I. Istvan kiraly idejében, a kdzponti hatalom
kiépitésével parhuzamosan jott 1étre a teriileti rendszer is, a kirdlyi varmegyék
kialakitasaval. Ezeknek azonban nemcsak igazgatasi funkcioi voltak, a katonai,
védelmi szerepiik sokkal fontosabb, hangstlyosabb volt kezdetben.'”

A torténeti fejlodés részletes bemutatasat mell6zve azt hangsulyoznam ki a
feladatellatas megszervezése kapcesan, hogy jollehet a decentralizacio, mint jogi
miiszo csak a XIX. szazad harmincas éveinek vége felé keletkezett és terjedt
el, maga a feladatmegosztas mar a legprimitivebb allamokban is érvényesiilt.
Hiszen mar ezekben a kezdetleges allamokban is meg kellett osztani nemcsak
a kozigazgatasban foglalt hatalmat, hanem a hatalom gyakorlasaval egyiitt
jar6 munkat. A decentralizacionak, ami Ereky Istvan szerint a végletekig vitt
centralizacid ellenhatasaként is meghatarozhato, orszagonként tobb megje-
lenési forméaja volt. Belgiumban abban nyilvanult meg, hogy az alkotmany a
Montesquieu féle harom allamhatalmon kiviil egy negyedik — a megyei vagy
kozségi — hatalmat is elismert, Franciaorszagban pedig abban, hogy a Napoleon

188 PATYI-VARGA 1. m. 47.

189 Ld. bévebben LORINCZ (2007) i. m. 21-39.
190 PALNE KovAcs (2008) i. m. 115.
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altal centralizalt kozigazgatast a megyek és a kozségek onallositasanak gyara-
pitasa utjan decentralizalni torekedtek.'!

A centralizacio és a decentralizacio a mai modern kozigazgatasban a fel-
adatok szervezeti megoldasara szolgdlo altalanos szervezési elveket jelentik.
Fontos megemliteni, hogy e fogalmak meghatarozasa ¢és hasznalata nem feltét-
leniil egységes a kiilonb6zd jogrendszerekben, st akar allamonként is eltérd
lehet."”? A terjedelmi korlatokra tekintettel leginkabb a hazai szakirodalomban
ismertetett nézetekre fokuszalok, amelyeket a szerzok altalaban Ereky Istvan és
Magyary Zoltan nyoman fogalmaznak meg.

A centralizacio Magyary megfogalmazasa szerint: ,,olyan kdzponti szerv
létesitése, amelynek az Osszes alsd és Osszekotd szervek ala vannak rendelve
és amely ily modon az egész kozigazgatasi szervezettel rendelkezni tud,”** a
decentralizacio pedig olyan szervek Iétesitését jelenti, amelyek ,,a kozpont altal
nem vallalt feladatokat, koztiik az emberekkel vald kozvetlen érintkezésben
végzendd teendbket ellatjak.”'**

Magyary Zoltan a decentralizacionak két ,,fajat” is megkiilonboztette. Kiilon
targyalta az onkormanyzatot és a dekoncentraciot. EIobbi allaspontja szerint
akkor all el6, ha a decentralizalt feladatok ellatasaval 6nallo jogi személyiséggel
bir6 koziileteket biznak meg, amelyek vagy az alland¢ telepiilésen vagy a fog-
lalkozas és az érdekek azonossagan alapszanak, a dekoncentracio targykorébe
pedig azokat az eseteket sorolta, amikor a centralizalt feladatokat 6nkormany-
zattal nem rendelkezd egyéni szervek latjak el.'”> Mint a késobbiekben latni
fogjuk ma a decentralizaci6 fogalmat a legtobb szerzé abban az értelemben
hasznalja, amit Magyary dnkormanyzat kifejezéssel jelolt.

Napjainkban a centralizaciot, mint a kozigazgatas egységét biztosito elvet,
targyaljak politikai és adminisztrativ értelemben is.””® El6bbi esetben az egy-
séges kormanyzati akarat és az a mogott meghuzodo politikai erdk céljainak
dominans érvényesiilésérél van sz, mig adminisztrativ értelemben bizonyos

Bl EREKY i. m. 192.

192 Az angolszasz jogi terminologia példaul a devolucié fogalmat hasznalja. Altalanossagban

elmondhatd, hogy ez hasonlit a kontinentalis jogrendszerben honos decentralizacio és

fogalmakat. Ld. KAISER
MAGYARY i. m. 103.
194 U 0.

195 Uo
196

193

Tamés Andras mas felosztasban szervezeti, miikodési és normativ értelemben targyalja a
centralizaci6 témakorét. Ld. TaMAs (2011) i. m. 342-345.
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ugyfajtak vagy tevékenységek egy kozpontba vonasat, illetve alacsonyabb
teriileti szintrél magasabb, vagy kozponti szintre emelését jelenti.'”’

Tamas Andras megkozelitésében a centralizacio a hierarchia elvének érvé-
nyesitését jelenti az allami életre, Charles Eisenmann nyoman pedig kifejti,
hogy ,,a kdzpontossag valdjaban nem azt jelenti, hogy valami kdzéppontba
keriilt, hanem hogy a szervezet csticsan helyezkedik el, s az iranyitas innen tor-
ténik.”'”® Véleménye szerint az allam, mint egyetlen egység eleve centralizalt,
a kozpontositottsaig megvalosulasa. Az allam, mint Osszetett rendszer pedig
olyan viszonylagosan elkiiloniilé szervezetekbdl all, amelyek vagy maguk
is centralizaltan épiilnek fel, vagy az allami miikodés egészéhez képest nem
centralizalt szervek. A centralizalt szervek két tipusa az Osszpontositott és a
szétpontositott szerv.!”

Lérincz Lajos két jellemzdjét emeli ki a centralizalt kézigazgatasnak. Elsdként
azt, hogy centralizacio6 esetén az igazgatasi hatalom az adott orszag minden ré-
szében egységes, ¢s az a kozponti kozigazgatas kezében dsszpontosul. A masik
jellemzoje pedig, hogy a hierarchia elve torés nélkiil érvényesiil a kdzigazgatasi
szervezetrendszerben, azaz a feladatokat ellato szervek egymaskozti kapcsolata
eldirt rendben valosul meg.2*

Bar a centralizacid mértéke a modern allamokban is kiilonb6z0, de sosem
teljes vagy totalis, az igazgatasi feladatok nagy szama, bonyolultsaga, a teriileti
dimenziok léte kizarja ezt. Nem vitathatdo ugyanakkor az sem, hogy vannak
olyan agazatok, mint a honvédelem vagy a kozbiztonsag, illetve olyan ido-
szakok, mint egy természeti katasztrofa vagy egy gazdasagi krizis, amelyek
esetében centralizalt modon szervezddott iranyitasra és igazgatasra van sziik-
ség. A kozelmultban bekdvetkezett jarvanyhelyzet szintén olyan élethelyzetet
eredményezett, amely sziikségszerilien a centralizacios tendenciak er6sodésével
jart. Tehat egyértelmiien megallapithato, hogy vannak olyan valsaghelyzetek,
amikor a kdzpontositas, illetve az azt eredményezd kozigazgatasi reformok
keriilnek el6térbe.”" Ilyenkor jol érvényesiilnek a centralizacio elényei, mint
az er6k gyors koncentralasa, a megbizhatd koordinacio vagy a targyilagossag,
amelyet eldsegit a problémamegoldoknak a problématdl vald tavolsaga. A
feladatok elosztdsa soran tehat a helyes ardnyok, az egyensuly megtaldlasa

197 FazekAs (2015b) 119-120.
198 TaMAs (2011) i. m. 342.

199 Uo. 344.

200 LériNez (2007) i. m. 164.

201 BOUCKAERT-KUHLMANN i. m. 2—5.
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az elsddleges kérdés, hiszen mind a centralizacio tulfeszitettsége, mind az
elégtelensége a kozigazgatas, végso soron pedig maganak az allamnak a miiko-
désképtelenségéhez vezet. %2

A Magyary Zoltan csoportositdsaban mar ismertetett dekoncentraciot €s
decentralizaciot a helyes aranyok elérését és megvalositasat segité kozigaz-
gatasi feladat-megosztasi elveknek tekinthetjiik. A dekoncentraciot Magyary
a korabban emlitettek szerint a decentralizacio fajaként hatarozta meg, napja-
inkban egyes szerzOk 6nallo szervezetiranyitasi elvként, Lorincz Lajos pedig a
centralizacio egyik érvényesiilési formajaként targyalja. Tamas Andras mind a
decentralizaciora, mind a dekoncentracidra a centralizacido megvaldsitasanak
valtozataként tekint.2”® E megkozelitési modok azonban a mogottitk meghuzodo
definicion nem valtoztatnak.

Lorincz olvasataban akkor beszéliink dekoncentraciorol, ha a kézponti hata-
lom akarata érvényesitéséhez olyan kozvetitd allomasokat (regionalis, megyei,
teleptilési hivatalokat) hoz 1étre egyes igazgatasi feladatok ellatdsara, melyek
hataskorrel és dontési joggal rendelkeznek. A dekoncentralt szervek 1étrehozasa
mogott munkaszervezési okok huzdédnak meg, nincs valodi fiiggetlenségiik,
hierarchikusan alarendeltek a kozponti hatalomnak, amely barmikor, barmi-
lyen okbol megfoszthatja azokat a korabban rajuk ruhazott dontési jogkortol.
Eppen ezért allaspontja szerint nem alaptalan megkérdéjelezni a dekoncentralt
szervek helyi jellegét, helyesebb lenne azokat olyan kdzponti szerveknek mi-
noésiteni, amelyek megyékben, varosokban vagy kozségekben tevékenykednek.
Véleménye az, hogy tényleges helyi igazgatas ott talalhato, ahol a helyi autond-
mia, a decentralizaci6 érvényesiil.>%*

Fazekas Marianna ismertetésében a dekoncentracio ,,az allamigazgatasi fel-
adatok teriileti megosztasanak eszkdze a kormany iranyitasa alatt allo szervek
kozott”, 2% E definicio is magaban hordozza, illetve utal a dekoncentracié 6
fogalmi elemeire: a munkamegosztasra, a teriiletiségre és a hierarchia elvére. Ez
utobbi fogalmi dsszetevd az, amelynek megléte, illetve hianya leginkabb meg-
érteti a kiilonbséget a dekoncentracio és a decentralizacio elve kozott. Hiszen
az autonom jogallasu allamigazgatasi szervek kivételével az allamigazgatasban
minden szerv egy fliggdségi lancolatnak az eleme, melynek csucsan a kormany
helyezkedik el, ezeket az ala- és folérendeltségi kapcsolatokat jellemzik koz-

202 LErINCZ (2007) i. m. 164-166.; TAMAS (2011) i. m. 345.
205 Tamds (2011) i. m. 344.

204 Ld. L6riNCZ (2007) i. m. 165.; LORINCZ (2001) i. m. 97.
205 FazEekAs (2015b) i. m. 118.
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igazgatas jogilag iranyitasi jogviszonyként. Az iranyitasi jogviszonynak pedig
meghataroz6 eleme a kozponti akarat érvényesitését biztosito utasitasi jog.2%

Azonban, ha a feladatok megosztasa a decentralizacio elve szerint torténik,
akkor a hierarchia elve helyett az autonémia elve érvényesiil a munkamegosz-
tasban. 4 decentralizacio napjainkban nem mas, mint a kozigazgatasi feladatok
autonomidval és/vagy onigazgatdssal rendelkezd szervezetre telepitése.*”
Olyan szervek latjak el ez esetben a kozigazgatasi feladatokat, amelyek a tor-
vény altal védett onallosaggal birnak, felettiik semmilyen kézponti szerv nem
rendelkezik iranyitasi joggal.

Lorincz Lajos szerint a decentralizacid lehet6vé teszi az igazgatottak rész-
vételét az Oket legkozvetlenebbiil érintd dontések meghozatalaban. Ez olyan
feladatok ellatasat foglalja magaba, amelyek megoldasa nem varhat6 a koz-
ponti hatalomtdl a feladat jellege miatt (példaul a telepiilések sajat innepeinek
megrendezése), vagy azért, mert hatékonyabb a feladat ellatasa, ha azt nem a
kozponti szervek végzik, hanem a dontések alapjaul szolgalo koriilményeket
jOl, jobban ismer6 helyi szervek.?%

Palné Kovacs llona haszndlja az adminisztrativ és a valosdgos decentralizacio
fogalmat is. Elobbit a dekoncentracioval azonositja, mig a politikai, valésagos
decentralizaciot az angolszasz jogi terminologia, a devoltcié fogalmaval.?*

A decentralizacio Onkormanyzati formdjat mar Magyary Zoltan is két
dimenzidban értelmezte, mind a teriileti, mind a személyi alapi dnkormany-
zaton keresztiili megvalositasat idevonta. Ha az allami feladatok egy részét az
allam kiilonbo6z0 teriileti szintjein €10 természetes személyek kozosségei altal
létrehozott, jogi személyiséggel rendelkezd szervek végzik, akkor territorialis
decentralizaciorol van sz6. Ha feladatok megosztasa személyi vagy jogligyleti
alapon szervez6dé jogi személyek kozott torténik, akkor pedig funkcionalis
decentralizaciorol*? beszéliink.?"! Ennek megfeleléen helyi 6nkormanyzatok a
territorrialis, a koztestiiletek a funkcionalis decentralizacio eredményei.

206 Uo. 118-120.
207 Uo.
208 LériNez (2007) i. m. 167.

209 PALNE Kovacs (2013) i. m. 10.

210 Functional decentralization” refers to the transfer of such central responsibilities to either

parastatals under the control of the government or to units outside governmental control,
such as NGOs or private firms.” Decentralization: A Sampling of Definitions (Working
paper prepared in connection with the Joint UNDP-Government of Germany evaluation of
the UNDP role in decentralization and local governance) October 1999. 4. https:/tinyurl.
com/4w6wyjh6

21 LAPSANSZKY—PATYI-TAKACS i. m. 27-28.
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A szerzok a decentralizacioval 0sszefiiggd allamszervezési elvként targyaljak
a szubszidiaritast. A subsidium, ii, n. latin sz6, amely tartalékot, atvitt értelem-
ben segitséget, tamogatast jelent.”'* Az elv a romai katolikus egyhaz tarsadalmi
tanitasaban valt ismertté,””* és a teriileti tagozodast nem a hatalom, hanem a
kozosségek oldalarol kozeliti meg. 4 szubszidiaritas a koziigyek helyi lakosok-
hoz minél kozelebbi intézését vallja.** Az ENSZ Emberi Telepiilések Kozpontja
értelmezésében a szubszidiaritas elve szerint a kozfelel6sséget azoknak a va-
lasztott testiileteknek kellene gyakorolniuk, amelyek az allampolgarokhoz leg-
kozelebbi szinten helyezkednek el.?'S Az elv a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai
Chartajaban is megjelenik, megfogalmazasa szerint a kozfeladatokat altalaban
els@sorban az allampolgarokhoz legkozelebb allo kozigazgatasi szervnek kell
megvaldsitania. A feladatoknak mas kdzigazgatasi szervre torténd atruhazasa a
feladat természetétdl €s nagysagatol, valamint hatékonysagi és gazdasagossagi
kovetelményektdl fiigg.?'® Frivaldszky Janos a jo kormanyzashoz kapcsolodoan
arra hivja fel a figyelmet, hogy a szubszidiaritas a hataskorok megfeleld lehata-
rolasan tal a kompetencidk folyamatos vjra feliilvizsgalatat is igényli.?"

Az Eurdpai Unidban a teriileti értelmli szubszidiaritds fogalomhasznalat
dominal, Csink Lérant ugyanakkor felhivja a figyelmet arra, hogy a szubszi-
diaritds nem pusztan a legalacsonyabb szintli feladatellatast jelenti, hanem a
hatékonysag mellett az egyén, illetve az allam és a kiskdzosség viszonyanak is
fontos jele.”'® Hasonloképpen gondolkodik Rixer Adam is, aki szerint,

»|...] ha az allam minden feladatat a kdzponti biirokracia révén oldana
meg, nehezen tudna elkeriilni a totalis — s ami legalabb ilyen Iényeges,
a kevéssé hatékony — allammal kapcsolatos kritikakat. Alapvetden ez
az oka annak, hogy az allam altal elismert, illetve felvallalt feladatokat
a szubszidiaritas elvének megfelelden az allam csak részben oldja meg
maga, s szamos esetben a gazdasagi ¢s a civil szféra szervezeteire,
illetve egyhazi szervezetek segitségére tamaszkodik.”?"®

212 GYORKOSY i. m. 532.

213 Paczoray i. m. 60.

24 CsiNk (2014) i. m. 157.

25 https://www.uclg.org/sites/default/files/guidelines_0.pdf 10.

216 A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajardl sz616, 1985. oktober 15-én, Strasbourgban kelt

egyezmény kihirdetésérdl szolo 1997. évi X V. térvény 4. cikk.
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A szerz6 allaspontja az, hogy nemcsak egyes teriileti szintek koziil valasztva
kellene az emberhez minél kozelebbi ,,feleldsséghordozot™ kialakitani, hanem
az egyes tarsadalmi szférak kozott is meg kellene teremteni az intézményi
garancidjat annak, hogy tiszteletben tartsuk a tarsadalmi élet masik szférajanak
autonomiajat.”?’ Ez a két gondolatmenet allaspontom szerint ravilagit arra, hogy
a szubszidiaritas elve nemcsak teriileti értelemben a helyi dnkormanyzatok,
hanem funkcionalis értelemben a koztestiiletek feladatellatasanal is felhivhato,
hiszen sajat maguk, illetve a tagsaguk {igyeit nyilvanvaléan 6k tudjak a legha-
tékonyabban intézni.

5.3. Kozfeladat-ellatas

A centralizacié kapcsan mar emlitettem, hogy a kozigazgatas kialakuldsaban
a hatalom kdzpontositasanak és a kozosségi ligyeknek, a hosszu tavu kozfel-
adatoknak, Magyar Zoltan szohasznalataval a kozérdekili vagy kozosen jobban
megoldhato feladatoknak, meghatarozé jelent6sége volt.?*!

A kozligy, kozfeladat, kozigazgatasi feladat és funkcio olyan kozigazgatasi
alapfogalmak melyek mélyebb elemzésével még adds a kozigazgatas- és jog-
tudomany, e kategoriakat sokszor az elmélet és a gyakorlat egyarant ekviva-
lensnek tekinti, tovabba a jogszabalyok sem hasznaljak azokat egyértelmiien
¢és kovetkezetesen. 4 fogalmakhoz azonban nem véletleniil nehéz definiciot
kapcsolni, ezek nem statikus kategoriak, tartalmi meghatarozasukra hatnak
az adott torténeti kor gazdasagi, kulturalis, politikai jellemzdi és azoknak a
kozosségi igényeknek és sziikségleteknek a valtozasai, amelyek kielégitésérdl
maga a kozigazgatas gondoskodik.

A dogmatikai tisztdzas ugyanakkor mindenképpen sziikséges hiszen,
ahogy Patyi Andras is ravilagit, példaul a koztestiiletek esetében a kozfeladat
»jogallast meghatarozé tényez6”.2** Ezen tal a kényszertagsag alkotmanyossa-
ga is elsésorban a végzett kozfeladatok alapjan itélheté meg, a kamara altal
ellatott feladatok jellegének meghatarozasa tehat ezért is elsddleges fontossagu.
Fazekas Marianna allaspontja szerint a koztestiiletek esetében a kozfeladatok
jogi korlatozasa szab gatat a kdztestiiletet uralé csoportok tagokkal szembeni

220 Rixer (2007) i. m. 16.

21 Ld. MAGYARY

222 LAPSANSZKY—PATYI-TAKACS i. m. 291.
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hatalmi terjeszkedésének.??* Verebélyi Imre pedig a helyi onkormanyzatok ese-
tében a helyi koziigyekkel kapcsolatban emelte ki, hogy ,,[...] annal érdemibb
az dnkormanyzat, minél tobb 1ényeges helyi koziigy tartozik hozza.”***

Altaldnossagban is megéllapithat6, hogy egy szervezet demokratikus legi-
timitdsa — aminek hianyaban egy jogallamban a kdzhatalom gyakorlasa nem
valosulhat meg — kozigazgatasi feladataitol és hataskoreitdl fiigg, valamint attol,
hogy a szervezet relevans és alkalmas struktira-e a feladatok és a hataskorok
ellatasahoz.?*

Jozsa Zoltan allaspontja szerint a kozigazgatasi feladatok megvilagitasara
elséként a késoi jogi pozitivizmus képviseldinél érezhetd hatarozott torekvés,
példaként Griinwald Béla 1889-ben megjelent A kozigazgatas feladatai cimi
munkajat hozta fel, 2 amely a fennall6 térvények és rendeletek alapjan allitotta
Ossze az allami feladatok katalogusat. 227

Ereky Istvan Kozigazgatas és onkormanyzat cimii miivében emlitést tesz az
allami vagy kozfunkciokrol, a kdzigazgatas negativ meghatarozasa kapcsan, ide
sorolja a kdzigazgatast, a jogalkotast és az igazsagszolgaltatast, illetve a kozfel-
adat kifejezést is hasznalja, amikor kifejti, hogy a jogtudomany klasszikusai a
kozigazgatast a kozfeladatok megvalositasanak tekintették,??® de definiciot nem
rendel a fogalmakhoz.

Magyary Zoltan Magyar kézigazgatas cimi konyvében egy egész fejezetet
szentel a kozigazgatas feladatainak. Magyary szerint a kozigazgatas felada-
tait harom, allamonként és koronként valtozo tényezd: a teriilet, a gazdasagi
lehetéségek ¢és az emberek segitségével lehet megallapitani €s végsé soron
annak eldontése, hogy mi tartozzon a kozigazgatas feladatkorébe az allami
akaratnyilvanitasra hivatott szervek elhatarozdsanak kérdése. A feladatokat
elkeriilhetetlen és fakultativ tipusokra osztotta.?*

A szocialista allamigazgatas-tudomany korat dsszességében ugy jellemzik a
szerzOk, hogy a téma feldolgozasara kevésbé a tudomanyos szempontok, inkabb
a napi politika elvarasai hatottak. Az allamigazgatas funkcioi, feladatai tekin-
tetében is a korabeli szovjet allamigazgatas bevett kategoriait alkalmaztak.?°

223 FAzEKAS (2008) i. m. 184.
224 VEREBELYI (1991) i. m. 769.
225 LAPSANSZKY-PATYI-TAKACS (2017) i. m. 17.
JOzsA i. m. [17]

Ld. GRONWALD i. m.

228 EREKYi.m. 123. és 168.

229 MAGYARY i. m. 174-175.

20 Jozsa (2019) i. m. [39]

226

227
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A korszak képvisel6i koziil Madarasz Tibor az allamigazgatas alapfunkcioit
— mas tipizalasi formak mellett — az igazgatottak szerint is csoportositja, kiilon
veszi a szervezetekre, kiillondsen a gazdasagi s infrastrukturalis ellatast nyujto
szervezetekre és allampolgarra hato funkciokat.”!

Napjainkra egyetértés alakult ki a szerzok kozott a tekintetben, hogy a
kozigazgatasi funkcio az az igazgataspolitikai cél, tarsadalmi rendeltetés, ami
a feladatok mogott meghuzodik, a funkcid feladatcsoportokra, azok pedig to-
vabbi feladatfajtakra oszthatok, ezek jeldlik azokat a jogszabalyokban nevesitett
teenddket, melyek a funkciok megvaldsitasahoz sziikségesek.?*

A funkcidhoz tobbféle értelmezés kapcsolhatd attol fliggben, hogy politi-
katudomanyi, jogtudomanyi, igazgatastudomanyi vagy szociologiai megkd-
zelitéssel vizsgaljuk azt. EI6bbi ketté a végrehajtast jeloli meg a kozigazgatas
funkcidjaként, az igazgatastudomany pedig abbol kiindulva, hogy a kdzigaz-
gatds céliranyos szervezdi tevékenység, a funkciokat e tevékenységbdl vezeti
le. Leggyakrabban Fayol és Gulick felosztasara hivatkoznak. Fayol a tervezést,
szervezést, dontést, koordinalast és ellendrzést nevesitette az igazgatas funkci-
6iként,** Gulick pedig a tervezést, szervezést személyzeti tigyeket, iranyitast,
Osszehangolast, jelentést és koltségvetést jelolte meg.”** A szociologiai meg-
kozelités megkiilonbozteti az allando funkciokat, mint a tarsadalom kiilso és
belsé védelme és a torténeti korokkal egyiitt valtoz6 funkciokat.?*

A feladat a funkciok megvalositasahoz sziikséges teendéket foglalja 6ssze.
A feladat Patyi Andras szerint nem azonos a ,,cél”, célkitiizés”, ,,eredmény”
vagy akar a ,,hataskor”, ,, kompetencia”, ,,cselekvési forma” fogalmaval, mégis
azokbol épitkezik. ,,A (kozigazgatasi) feladat mindig olyasmi, amit a jovében
meg kell tenni (el kell érni), azért, hogy az allamcélok és az alapvetd allami
kotelességek ténylegesen érvényre jussanak.”>’

Arra a kérdésre, hogy mi a kozfeladat Fazekas Marianna szerint altalanos-
sagban nem lehet valaszolni, vagy csak formalis valasz adhato: kozfeladat az,
amit a jogalkoté annak mindsit.>*® E megallapitast igazolja az allamhaztartasrol
sz016 2011. évi CXCV. torvény 3/A. § (1) bekezdése, amely hossza id6t kovetden

236

21 MADARASZ i. m. 110-127.

232 Paty1 (2017) i. m. 13.; J6zsa (2019) i. m. [11].

23 FayoLi. m. 85.

234 GuLICcK i. m. 105.

55 Jozsaim. [43-60].
236 ROzSNYAI L. m. 28.
27 PaTYI (2017) i. m. 20.

238 FazEKAS (2008) i. m. 184.
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definialta a kozfeladat fogalmat: kozfeladat a jogszabalyban meghatarozott alla-
mi vagy Oonkormanyzati feladat. A kdzfeladat-ellatas azonban széles értelemben
nemcsak a jogszabalyba foglalt allami és onkormanyzati feladatok kozvetlen
gyakorlasat foglalja magaba, hanem az olyan 4ltalanosabb allami feladatokat
is, mint példaul a kozhatalmi dontéshozatal optimalis el6készitése, a nyitott
jogalkotas elveinek megfeleld jogszabaly-el6készités, vagy a kozfeladatok
gyakorlasanak és végrehajtasanak ellendrzése.”

Berényi Sandor a teriileti (helyi) dnkormanyzatok kapcsan kifejti, hogy a
kontinentalis Europa onkormanyzatai kezdetektdl megkiilonboztették a sui
generis Onkormanyzati feladatokat (6nkormanyzat szervezetével, miikodésé-
vel kapcsolatos dontések meghozatala) valamint azokat, amelyeket az allam
szabalyban az onkormanyzatokra atruhaz ¢és kozigazgatasi jogositvanyokkal
felhatalmaz. A szerz6 ehhez hozzateszi, hogy bar a jogfelfogas elméleti alapjat
tobben vitattak, de a sui generis dnkormanyzati feladatok és hataskorok tekinte-
tében az allam és a kormanyzat kizarolag a térvényességi feliigyeletre jogosult,
mig az atruhdzott feladat- és hataskoroknél esetleg a torvényességet meghalado
feliigyeleti jogot, beavatkozasi jogot is megengedettnek tartottak a kontinentalis
Eurdpa egyes allamaiban.?*

A helyi onkormanyzatok esetében a tételes jog — az Alaptérvény és a
Magyarorszag helyi 6nkorményzatairol szolo 2011. évi CLXXXIX. torvény (a
tovabbiakban: Motv.) — hasznalja a helyi koziigy és a kozfeladat kifejezést is.

Az Alaptorvény 31. cikke szerint Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése
¢s a helyi kdzhatalom gyakorlasa érdekében helyi dnkorméanyzatok miikddnek.
Siket Judit szerint helyi koziigynek altalanos értelemben azok az egyéni érdeke-
ken tulmutaté altalanos jellegii ligyek tekinthet6k, amelyek a helyi kozdsségre
hatassal vannak, amelyek helyi érdekeltségiinek tekinthetok.**' Fabian Adrian
szerint pedig a kozszolgaltatasok és a hatdsagi jellegii feladat- és hataskorok
egyarant a helyi koziigyek részei.>*

Az Motv. altalanossagban fogalmazza meg a helyi koziigyek fogalmat, esze-
rint alapvetéen a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatdsahoz, valamint a
helyi 6nkormanyzas és a lakossaggal valo egylittmiikddés szervezeti, személyi
¢és anyagi feltételeinek megteremtéséhez kapcsolodnak. A helyi koziigyek, vala-

2% A korményzati civil kapcsolatok fejlesztésének iranyelvei, Szocialis és Munkaiigyi
Minisztérium, Budapest, 2006. 6. https:/tinyurl.com/4xrf8x27

BERENYI i. m. 316.

241 SIKET (2017) 195.

22 FABIAN (2013) i. m. 4344

240
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mint a helyben biztosithato kozfeladatok korében ellatandé helyi 6nkormanyzati
feladatokat pedig nyilt taxacioban nevesiti.**

A szabalyozas kapcsan kiemelném azt is, hogy az Motv. az dnkormanyzati
feladat- és hataskorokkel 0sszefliggésben ugy rendelkezik, hogy a helyi 6nkor-
manyzat ellatja a torvényben meghatarozott kdtelezo és az altala 6nként vallalt
feladat- és hataskoroket.?**

A helyi 6nkormanyzatok az Alaptorvény rendelkezései alapjan a helyi igyek
intézése soran kizarolag a torvény keretei kozott jarhatnak el, de ez nem jelenti
azt, hogy kizarolag térvény mindsithet helyi koziigynek dnkormanyzat altal el-
latando feladatkort. Ha igy lenne, az az dnkormanyzati 6nként vallalt feladatok
teljes kitiresedéséhez, a generalis kompetencia megkérddjelezéséhez vezetne.?*

A feladatok kiosztasanak fentiek szerinti megvaldsulasa (az altalanos felha-
talmazas), tehat az, hogy a helyi 6nkormanyzatok felvallalhatnak minden olyan
helyi koziligyet, amely nem tartozik mas szerv hataskorébe, a kontinentélis
rendszerek sajatja. Az angolszasz rendszerek az ultra vires elvét alkalmazzak:
a helyi onkorményzatoknak a térvényhozé altal torvényben meghatarozott
feladatokat adnak, sajat onként vallalt feladatokkal nem rendelkeznek.?*¢

Meg kell jegyezni, hogy az onkormanyzati feladatok kapcsan megkiilon-
boztetik a monista és dualista rendszereket is. Elobbi felfogds az angolszasz
allamokban érvényesiil és a helyi kozosségek autonomiai altal végzett tevé-
kenységeket egységes egészként szemléli, €s az igazgatas egységének elve
alapjan valamennyi Onkormdnyzati szervezetrendszer altal ellatott feladatot
Oonkormanyzati jelleglinek tekint. A kontinentdlis jogrendszerii allamokra
jellemz6 dualista rendszer elkiiloniti a helyi koziligyek alkotméanyos fogalma
korében ellatott onkormanyzati feladatokat, valamint az atruhazott allamigaz-
gatasi feladatokat. Az Onkormanyzati feladatok ellatasa esetében az allam-
igazgatas legfeljebb torvényességi feliigyelet gyakorolhat, mig az atruhazott
tigyek esetében az allamigazgatas beavatkozasi lehetéségei szélesebbek.?”’ Ez a
kettdsség megjelenik a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajaban is, amely-
nek 8. cikke szerint a helyi dnkormanyzat tevékenységének allamigazgatasi
feliigyelete altalaban csak e tevékenység torvényességének és az alkotmanyos
elvekkel vald 6sszhangjanak vizsgélatara iranyulhat, ugyanakkor magasabb

M3 Mbtv. 13. § (1) pl. telepiilésfejlesztés, dvodai ellatas, lakas- és helyiséggazdalkodas.

244 Mbtv. 10. § (1).

245 SIKET (2017) i. m. 199.

246 PALNE KovAcs (1999) i. m. 26-27.
247 HorrMmAN (2013a) i. m. 10.
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szintli allamigazgatasi szervek célszerliségi feliigyeletet gyakorolhatnak azon
feladatok vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyi onkormanyzatokra
az Alaptdrvény és az Motv. is ismeri, rendelkezéseik értelmében térvény vagy
torvényi felhatalmazason alapulé kormanyrendelet a polgarmester, a fopol-
garmester, a varmegyei kozgytilés elnoke, a jegyzo, valamint a polgarmesteri
hivatal és a k6z6s onkormanyzati hivatal igyintézdje szamara allamigazgatasi
feladat- és hataskort allapithat meg.

A koztestiiletek esetében koztestiiletenként szintén a jogszabalyok hataroz-
zak meg az ellatandd kozfeladatokat.*® Lényeges kiilonbség azonban, hogy
esetiikben a funkciohoz kotottség elve érvényesiil, igy a helyi dnkormanyzatok-
kal ellentétben a koztestiileteknél nem lehet sajat, csak atruhazott hataskorrol
beszélni.¥

Patyi Andras allaspontja szerint a szakmai kamarak esetében a 6 kozfel-
adatok a kozellendrzés, azaz a szakmai szabalyok megallapitasaval, betartasuk
ellendérzésével, illetve a megszegésiik kovetkezményeinek megallapitasaval
kapcsolatos feladatok és a tevékenység engedélyezése vagy az engedélyezésben
valé kdzremtikodés. Mas koztestiiletek példaul az MTA esetében a szervezetek
igazgatasa ¢s a kozvagyon kezelése is megjelenik kozfeladatként.

Ficsor Mihaly véleménye az, hogy a koztestiilet valamely szakmai, gaz-
dasagi vagy egyéb tevékenység feltételeinek megteremtésével, folyamatos
biztositasaval és az ehhez sziikséges igazgatdas megvalositasaval 1at el koz-
feladatot. ,,Rendeltetését altalaban akkor tudja betolteni, ha az altala atfogott
tevékenységet, illetve annak gyakorloit illetden hatosagi, igazgatasi természeti
jogositvanyokkal is rendelkezik.?*!

A 2011-es szabalyozast megel6zéen az Alkotmanybirdsag éppen egy koztes-
tiilettel, az orvosi kamaraval foglalkoz6 39/1997. (VII. 1) AB hatarozataban a
Polgari Torvénykdnyv egyes rendelkezéseinek modositasarol szolo 1993. évi
XCILI. torvény indokolasabdl indult ki a fogalom meghatarozasakor. E szerint a
kozfeladat ,,altalaban olyan feladat, amelyet egyébként az allamnak vagy a helyi
onkormanyzatnak kellene megvaldsitania.”?? Mindehhez a testiilet hozzafizte

248 pgldaul a Magyar Tudomanyos Akadémia tevékenységének kozérdekiiségét elsdsorban a

tudomany miivelésére és fejlesztésére iranyuld elhivatottsaga hatarozza meg, kozfeladatait a
Magyar Tudomanyos Akadémiardl szolo 1994. évi XL. térvény 3. §-a sorolja fel.

249 FazekAS (2008) i. m. 184.

230 L APSANSZKY—PATYI-TAKACS i. m. 291.

251 FIcsor i. m. 126.

32 39/1997. (VIL. 1) AB hatarozat.
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még, hogy a kozfeladat kozigazgatasi feladat és nem korlatozhat6 az igazgatasi
feladat (kotelezo) ellatasara. Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint az ,,[...]
allam altal igényelt tanacsado kozremiikodés is lehet kozfeladat; ennek ellatasa
sziikségessé teszi a megfeleld szervezeti kialakitast és rendszerint maga utan
vonja hataskorok atadasat is.”**

A gazdasagi kamarak kapcsan sziiletett a 38/1997. (VIIL. 1.) AB hatarozat
szerint a ,legfontosabb gazdasagi csoportok altalanos és egyiittes érdekeinek
kifejezése és képviselete” is olyan kozfeladat, amely megalapozza a koztestiileti
intézményesitést.

A kozfeladatok sokféleségére és a hatosagi ligyektdl valo elhatarolasara az
Alkotmanybirésag a mar hivatkozott 952/B/2007. sz. hatarozataban is felhivja
a figyelmet. A kamara altal ellatott kdzfeladatok kapcsan megallapitja, hogy a
kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol szolo 2004,
évi CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) csak azt definialja, mi mindsiil kdzigaz-
gatasi hatosagi tigynek, azt nem hatarozza meg, mi a kozfeladat. E két fogalom
nem azonos egymassal, a kdzfeladatok kore joval bovebb a hatosagi tigyeknél. A
korébbi, orvosi ¢s gazdasagi kamarakra vonatkozd AB hatarozatokra (38/1997.
sz., 39/1997.sz AB hatarozatok) utalva megismétli a hatarozat, hogy ,,a kozfel-
adat fogalmat jogszabaly nem hatarozza meg [...] Kozfeladatot lathat el az olyan
testiileti onkormanyzat is, amely az adott hivatas minden gyakorloja szamara a
foglalkozas szabalyait érinté normaalkotast végez, s ezeket szankcionalja.”>** A
testiilet dontésében arra is kitér, hogy nehéz elhatarolni az atruhazott kozigaz-
gatasi és egyéb — példaul belso igazgatasi — feladatokat egymastol. A hatosagi
jogkdr gyakorlasa a kozfeladat ellatdsanak nélkiilozhetetlen eszkoze lehet, de a
kozfeladat fogalma mindenképpen szélesebb a hatosagi jogkor gyakorlasanal.
A koztestiileti mindség elismeréséhez az Alkotmanybirosag szerint elegendd,
ha a kozfeladati jelleg a legfontosabb feladatok tekintetében fennall.?s

Osszefoglaléan elmondhatjuk, hogy a kézfeladat jogszabalyban meghatéro-
zott allami vagy onkormanyzati feladat, mind a helyi 6nkormanyzatok mind
a koztestiiletek esetében kiilon nevesitik azokat a hatalyos rendelkezések.
Ugyanakkor allaspontom szerint azt, hogy egy jogszabaly mely feladatokat
mindsit allami vagy dnkormanyzati feladatnak és ellatasukat miként szervezi
meg, sok tényezd (példaul a tdrsadalmi, gazdasagi viszonyok dinamikus valto-
zasa) befolyasolja és végso soron politikai dontés eredménye.

253 Uo
254 Uo
255 Uo
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5.4. Autondmia
5.4.1. Az autondmia fogalma és tipusai

Az onkormanyzat(isag) kapcsan mar utaltam arra, hogy azt esetenként az au-
tonomia szinonimajaként is hasznaljak, Hans-Joachim Heintze szerint pedig az
autonomia a szubszidiaritas elvének kiteljesitése.”® A torvényességi feliigyelet
kapcsan szintén felmeriilt, hogy az a feliigyelt szervek autondémiajahoz igazo-
dik. Mindezen kapcsolodasi pontokra figyelemmel mell6zhetetlen az autonomia
fogalmanak mélyebb megjelenitése a dolgozatban.

Az autonomia terminusanak sokrétliségével mar akkor szembesiiliink, ha
megtekintjik a szocikkét A magyar nyelv értelmezd szotaraban®’ vagy az
Idegen Szavak Szoétaraban.?*® Ezekbél kitlinik, hogy az autondmia altalanossag-
ban egy kozosségnek az a joga, hogy bels6 {ligyeit mas hatoésagtol fiiggetleniil
intézze, de a kifejezés altal képviselt ,,ontorvénytiségnek™ szdmos megjelenési
formaja van. A szo jelolhet allapotot (fiiggetlenség), jogot (az dnrendelkezéshez)
¢és van szervezeti, intézményi vetiilete is, az értelmezését pedig nagyban meg-
hatarozza az, hogy mire vonatkoztatjuk.

Az autondmia (avtovouia) szd szarmazasat vizsgalva megallapithatjuk,
hogy gorog eredetii, Gsszetett sz6, amelynek elsé szotagja avto (autos) ,,on”,
masodik szdtagja vopog (nomos) ,torvény” jelentéssel bir’, tehat szoszerinti
forditasban és tagan értelmezve Ontdrvénytiséget, onallosagot jelent, eredetileg
a sajat torvények megalkotasanak jogat foglalta magaba.**°

Bar ma harom kiilonb6z6é tudomanyteriileten a bolecsészettudomanyok (filo-
z6fia?®"), a természettudomanyok,?%? tovabba a tarsadalomtudomanyok teriiletén
egyarant talalkozhatunk az autonomia fogalmaval, kezdetben csak politikai
értelemben hasznaltak, az allamra és az allamok kozotti kapcesolatok megha-

256 HEINTZE i. m. 180.

27 Ld. BARCZI — ORSZAGH i. m.
Ld. ToLcsval NAGY Gabor: Idegen szavak szotdara. Budapest, Osiris Kiado, 2007.

LIDDELL-SCOTT-JONES i. m.

258
259

260 GERGELY i. m. 19.

261 A filozdfia teriiletén elséként Machiavellinél talalkozunk az autondmiaval. Ld. MIKLOSNE

ZAKAR 1. m. 75. A dolgozat kereteit meghaladné az autonomidhoz k6t6do, filozdfiai nézetek
bemutatasa Immanuel Kant, David Hume és John Stuart Mill kapcsolodé tedriairol Richard
Lindley Autonomy cimili munk4jabol dsszefoglaloan tajékozodhat az érdeklédd olvaso. Ld.
LINDLEY i. m.

262 Természettudomanyok teriiletén az autondmia leginkabb a szervezet fiiggetlenségét jelenti.

Ld. MIKLOSNE ZAKAR i. m. 75.
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tarozasara.”®®> Az autonomia egyénekre vonatkozo kiterjesztése mar a fogalom
fejlodésének kovetkezo 1épcsofoka volt. Ez megjelenik példaul a klasszikus
gorog koltészetben, Szophoklész Antigonéjaban, amikor a Kar azt mondja
Antigonénak: ,,A sajat torvényed visz s a halandok Kozt egyediil mégy élve az
Alvilagba.”?** Arisztotelész pedig — még mindig politikai kategériaként alkal-
mazva —az egyén 6nallo dontéseit, illetve a dontéshozatalban valo részvételét is
az autonomia korébe foglalta. 26°

Etimologiai szempontbol még két fontos megallapitast emelnék ki a kifejezés-
sel 0sszefiiggésben, amelyek a terminus komplexitasat bizonyitjak. A ,,nomos”
szoOt csak az athéni aranykortol hasznaltak ,,torvény” értelemben, el6tte olyan
hatarul kijelolt vidéket jelentett, amelyet valaki(k) hasznal(nak). Az, hogy az
autonomia fogalmi elemeként sokszor a teriiletelviiséget hangsulyozzak, mar
innen eredhet. Masrészt az 6kori gorogoknek tobb szavuk volt a térvényre, ezek
koziil a ,,nomos” a nép altal valasztott hatalom, tehat nem egy kiils6 er6 altal
kialakitott torvényt jelolt.26¢

Az autondmia modern fogalmanak elemzését nagyban segiti Gergely Jend
az Autonomidk Magyarorszagon 1848-2000 kutatds eredményeit Osszegzd
tanulmanya. Ez alapjan az autondomia egyrészt egy kozosség (az allampolgarok
kisebb vagy nagyobb létszamu csoportjanak) dnrendelkezési joga, kiils6 hata-
lomtol valo fiiggetlensége, masrészt kozjogi értelemben egy képesség, hogy a
kozosségek sajat ligyeik intézésére szabalyokat alkothatnak. 267

Ezekbdl a megallapitasokbol kovetkeztethetiink az autonomia két allando
kritériumara is, mint az Onrendelkezési jog, és a normaalkotasi képesség.
Fontos azonban kiemelni, hogy egyik sem korlatlan, hataraikat a jogszabalyok
jelolik ki.

Nemzetkdzi szintérre kilépve azt latjuk, hogy egyes szerzdk, mint Luis B.
Sohn és Yoram Dinstein az dnkormanyzassal azonositjak a fogalmat, George
Jellinek a szuverenitas szinonimajaként definialja, Henry Berthélémynal pedig
a decentralizacioval egyenértékli. Kiilonosen érzékletesen vilagitja meg az
autonomiaval kapcsolatos problémat Ruth Lapidoth, aki maga is kidolgozza
sajat — teriiletiség kozpont fogalomverzidjat — és arra a kovetkeztetésre jut,

263 Autondmia modellek — Elmélet és gyakorlat az Eurépai Unidban. 4-5.

264 S7OPHOKLESZ i. m. 67.

265 ARISZTOTELESZ i. m. 14.

266 Autonémia modellek — Elmélet és gyakorlat az Eurdpai Unidban. 4-5.; CARTLEDGER—

MILLETT-TODD i. m. 12-15.
267 GERGELY i. m. 19.; Kocsis (2010) i. m. 33.
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hogy minden gyakorlatban megvalosuld autondmiara érvényes meghatarozast
nem lehet alkotni.?®®

Hurst Hannum szerint az autondomia a kiilonb6z6é jogok fejlodésének a
végpontjan nyugszik, legfébb funkcidja egy meghatarozott csoport talélésének
biztositasa. Ennek a funkcionak a betoltéséhez pedig a kdvetkezd alapvetd
jelentéségti iigyek egy részének vagy mindegyikének megléte sziikséges: nyelv,
oktatas, a kozhivatalokhoz és a kozszolgaltatasokhoz vald hozzaférés, fold és
természeti eréforrasok, valamint a helyi képviseleti strukturak.?®

Miklosné Zakar Andrea a hazai és nemzetkdzi szakirodalom autonémia

fogalmainak vizsgalatat kvetden alkotta meg sajat definicidjat, mely szerint

»[...] autondmianak tekinthetd egy adott kozosségnek valamilyen
érdekképviseleti vagy akar bizonyos igazgatasi jogositvanyokkal biro
intézményrendszerrel vald felruhazasa, mely jogositvanyok kdtddhet-
nek a kozosség altal lakott teriilet egészéhez, esetleg egy részéhez, de
atfogja a kozosséghez tartozo6 vagy oda tartozni akard (identitast felval-
lald) 6sszes individuumot.”?”

Az autonomia eredetére vonatkozoan kétféle felfogas érvényesiil az
originarius és a deritativ. Mig az originarius elmélet szerint az autonomia az
egyes kozOsségeket sui generis, azaz eredendéen megilleti, a deritativ elmélet
egy magasabb hatalomtdl szarmaztatja azt.’”’ Kozelebbrél megvizsgalva az
autonoémia megjelenési formait ugyanakkor azt lathatjuk, hogy valdjaban egyik
szemlélet sem lehet abszolut érvényti. Gergely Jend szerint vannak az auto-
nomianak olyan megjelenési formai, ahol azonosithat6 az origianarius eredet,
ide sorolja példaul a protestans egyhazakat,”’? de tobbségében — igy allaspontja
szerint a helyi dnkormanyzatoknal, koztestiileteknél — az autonémia deritativ
megjelenésére talalunk példat.> A két felfogas kozotti kiilonbséget Kecso
Gabor Ugy fogalmazza meg, hogy ,,[...] mig a szarmazékos elmélet szerint az

268 LAPIDOTH i. m. 29-33.; SOHN i. m. 5-22.; DINSTEIN i. m. 291-303.; JELLINEK i. m. 493.

269 HANNUM i. m. 458. és 474.

210 Ld. MIKLOSNE ZAKAR i. m. 77.

271 BARAKONYI 50.

22 Az akatolikus (ortodox) egyhazak kozott az autokefal egyhazak a teljes jogi 6nallosaggal ren-

delkezd kozosségek. A keleti katolikus jog az autondm jelz6t azokra az egyhazakra hasznalja,
ahol az egyhazf0 kijelolése, szentelése valamely modon egy masik (autokefél) egyhaztdl is
fiigg. Ld. SzaBO P. (2012) i. m. 22.

23 GERGELY i. m. 20.
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autonomiat mas dontése keletkezteti, addig az eredetiségi elmélet értelmében
csak elismeri annak 1étezését.”?’

Eredetétdl fiiggetleniil a tarsadalmi hierarchidban betdltott szerepe minden
autonomianak kozos, az allamot ¢és az egyéneket Osszekotd koztes szféra sze-
repl6i. A gazdasagszervezés szintjei kozott Farkas Gyorgy szintén kozépre — az
allami-kormanyzati szervezeteket feloleld6 makroszint és a vallalkozoéi-iizleti
vilag egészét magaba foglalé mikroszint kozé — helyezi a kamarai autonomi-
akat. Allaspontja szerint mig eldbbi két kozeg sajat strukturaval rendelkezik,
és sajat meghatarozottsaggal milkodik, tehat primer szintnek tekintheto, a
mezzoszféra szervezetei és intézményei szekunder jellegiick, mivel a mikro-
vagy makroszféra altal meghatarozott kozegben és feladatok elvégzésére
jonnek 1étre.?”

Az autondémidnak tobb és tobbszinli megvaldsulasi formdja van, ezek cso-
portosithatok alanyuk, miikodésiik célja, vagy jogi formajuk szerint is, egyes
szerzOk pedig az autondémia kiterjedése alapjan tesznek kiilonbséget a tipusai
kozott. Valamennyi tipizalasi lehetdség részletes bemutatdsa meghaladna a
dolgozat kereteit, de a fogalom Osszetettségének megértését eldsegiti egyes
autonomia tipusok ismertetése.

Béar az autonomia kiilonb6z6 definicidiban gyakran kozds, hogy csoportokra,
azaz egyének kisebb-nagyobb kozosségére vonatkoztatjak, az autondmia alanya
szerint — ahogy a fogalom-meghatarozasok kapcsan mar felmeriilt — targyalhato
természetes személyeket illetden is. Ebben az esetben az autondmia egy egyén-
nek az a képessége, hogy onuralmat gyakoroljon maga felett. Richard Lindley
ennek megfelelden — Isaiah Berlin nyoman — két dimenziojat emeli ki az egyén
autonomiajanak, azaz pozitiv szabadsaganak (positive liberty) az egyik a kiilsé
tényezoktdl valo fliggetlenség, mely biztositja, hogy ne masok, hanem sajat
maga valasztott célok szerint cselekedjen az autondm entitas, a masik a fejlett
ontudat, ami képessé tesz a sajat célok szerinti cselekvésre.?’

A kisebbségek tagjainak személyi autonomidja, amelyet kulturautono-
miaként””” vagy kulturalis autonomiaként®’® is hivatkoznak, szintén az egyén
autonomigjara €piil és lehetévé teszi, hogy a teriileti szétszortsag ne legyen
akadalya az autondmia biztositdsanak, ami egyrészt a tobbségi elnyomassal

274 KEecsd i. m. 79-80.

275 FARKAS i. m. 13—14.

276 LINDLEY i. m. 5-7.

277 Ld. CSEKEY i. m. 517.

278 Ld. MIKLOSNE ZAKAR i.m. 82.
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szemben védi a kisebbség tagjait, masrészt lehetové teszi a foként nyelvhaszna-
latban és hagyomanyapolasban megtestesiil identitas megélését.”” Gerencsér
Balazs és Juhasz Albin megfogalmazasa szerint a személyi autonomia altalaban
kiindulo jellegli megoldas a kisebbségi kdvetelések rendszerében.”

A csoport autonomia kategoridja kiterjed egy allamon beliill bizonyos
Onigazgatasi szabadsaggal rendelkez0 foldrajzi (megye, telepiilés stb.) vagy
funkcionalis (egyetemek, egyhazak stb.) szempontbol lehatarolhatd kozossé-
gekre. A foldrajzi lehatarolas eredményeként megsziiletd teriileti autonomia
kapcsolodhat a kisebbségekhez, amikor az autonomia a foldrajzilag lehatarol-
hat6, korbehatarolhatd teriileten elhelyezkedd etnikai csoportot illet meg, de
vonatkoztatjak a helyi onkormanyzatokra is.

Jogi forma és szint figyelembevételével megkiilonboztetik a nemzeti jog és a
nemzetkozi jog altal 1étrehozott, kisebbségvédelmi célu teriileti autonomiakat.
Elébbire példa Korzika teriileti autonomiaja. A nemzetkdzi jog altal 1étrehozott
autonomiak pedig tovabb tipizalhatok aszerint, hogy kétoldali szerzédésben
vagy a nemzetkozi kozosség dontése alapjan biztositjak azt az érintett k6zos-
ségnek. 2!

Az autonomianak az a tipusa, amelyet a szervezetekre vonatkoztatnak ma-
ganjogi vagy kozjogi (egyes szerzOk szohasznalatdban kozigazgatasi) autono-
miat is megtestesithet. A maganjogi autonomia korébe sorolhatd az egyesiiletek
autonomiaja. A kozjogi autonomia megjelenési formai kozott tovabbi altipusok
hatarolhatok el egymastol. Magyary Zoltan testiileti ¢és teriileti kdzigazgatasi
Oonkormanyzatokat kiilonboztet meg. Elobbiek koz¢ a szerzo a céheket, kamara-
kat, egyetemeket, egyhazakat sorolta, melyek a tagok kdzos személyi mindsége
— tevékenysége, foglalkozasa, vallasa — alapjan szervezddnek.”? A teriileti
onkormanyzatok k6zé a megyei és a telepiilési dnkormanyzatok tartoznak,
melyek egy meghatarozott foldrajzi teriileten €16 lakossagot tomoritenek.?®
Ereky Istvan nyoman teriileti, személyi és jogiigyleti alapon szervezett kozjogi
személyeket sorolhatunk ide. A legelsé kategoriaba tartoznak a telepiilési és
teriileti onkormanyzatok, a masodikba az egyhazak, kamarak és mas kozjogi
személyek, amelyek nem egy foldrajzi teriilethez kotédéen mindenkinek,
hanem csak bizonyos személyes tulajdonsaggal rendelkez6knek biztositjak koz-

279 MIKLOSNE ZAKAR i. m. 82—83.

280 GERENCSER—JUHASZ i. m. 20.

281 MIKLOSNE ZAKAR i. m. 82.

282 Egyes szerzOk a maganjogi dnkormanyzatok kdzé soroljdk az egyesiileteket, politikai parto-

kat és az egyhazakat is. Ld. KovAcs—BEKENYI-KONYA i. m. 7.

283 MAGYARY i. m. 115.
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sziikségleteik ellatasat. A jogiligyleti alapon szervezett kozjogi jogi személyek
kozé Ereky az allam vagy a helyi 6nkormanyzat altal fenntartott szinhazakat,
fiirdoket, vigadokat, tovabba az 6nallo vagyonkezeléssel rendelkezd koziizeme-
ket sorolta.?®

Gergely Jen6 a miikddés célja szerinti felosztasban a helyi vagy teriileti 6n-
kormanyzatot, a kamarakat, a biztositointézeti autonomiat, az egyhazak és fele-
kezetek autonomiajat, az egyetemi autonomiat, valamint a Magyar Tudomanyos
Akadémiat nevesiti.?®

5.4.2. A kozigazgatasi autonomia

Az autonémia fObb megjelenési formdinak bemutatdsa mar ravilagitott arra,
hogy az autonomia jogi vetiiletének egyik dimenzidja az egyes nemzeti
jogrendszerekben biztositott szervezeti autonomia. Ezek — miként az autond-
mia-formak csoportositdsanal mar kitlint — lehetnek maganjogi és kozjogi, koz-
igazgatasi autonomiak, a kutatds szempontjabdl az utobbiakat kell részleteiben
megvizsgalni.

A kozigazgatasi autonomia kapcsan a szerzok tobb jellemzdét emelnek ki.
Els6ként azt, hogy a kdzigazgatasi autondmia mindig a végrehajtd hatalomtol,
illetve az annak csucséan allo Kormanytol valo fiiggetlenséget biztositja és bar
egy szervezet jellemzdje, de nem a szervezethez magahoz, hanem az altala
ellatott meghatarozott kozigazgatasi feladat- és hataskorhoz kapcsolodik. Ha
egy szervezet egyarant ellat olyan kozfeladatot, amely igényli az autondmiat és
olyat, amely nem, akkor ,,megosztott” autonémia esete all fenn. Az autonomiat
igényld feladatot a szervezeten belill a tobbitdl elkiiloniilt 6nalld szervezeti
egység végzi. Az autonomia tobbi megjelenési formajahoz hasonloan a koz-
igazgatasi autondmia sem korlatlan. Egyrészt hatarait kijelolik az autonomiarol
rendelkez0 jogszabalyok, masrészt a kozfeladat megfeleld ellatasanak biztosi-
tékaul érvényesiil valamilyen kontroll (tipikusan torvényességi ellendrzés vagy
feliigyelet). Negyedrészt a kozigazgatasi autonomia nem feltétleniil jelenti a
jogszabalyalkotasra vonatkoz6 hataskort. A jogszabaly-alkotasi hataskort nem
tekintik az autonom jogallas feltételének, hanem kiegészitd tobbletjogkorként
definialjak.”®¢ A XX. szazadban a kozigazgatasi feladatok jelentés mértékben

284 EREKY i. m. 360-361.

285 GERGELY i. m. 22-24.

286 T APSANSZKY—PATYI-TAKACS i. m. 139—142.
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kiboviiltek és ez a kozigazgatasi tevékenységek és az azokat ellaté szervek
differenciadlodasahoz vezetett, az autonomia is egyre nagyobb mértékben jelent
meg.2

A kozigazgatasi autonomidk harom tipusat kiilonboztetik meg az alkotmany-
jogi alapu, sziikségképpeni autonémiat, a decentralizacids, onkormanyzati
tipusu autonomiat és az egyedileg biztositott autonomiat.

Alkotmanyjogi alapu autonomiaval azok a szervezetek rendelkeznek, melyek
olyan kozigazgatasi feladatot latnak el, melynek végzése a tevékenység jellegé-
bdl adodoan jogallami kovetelményként sziikségképpen igényli a Kormanytol
valod fliggetlenséget. llyen tevékenység példaul a gazdasagi verseny igazgatasa,
a médiaigazgatas, vagy a tudomanyigazgatasa.?®

Decentralizacios- onkormanyzati tipusti autonémia esetén az autondmia
abbol fakad, hogy az allam a kozfeladat ellatasat a lakossag onszervezddésére
vagy valamilyen dnkorményzatara bizza, igy a kozfeladat kiszervezése igényli
a Kormanytdl valo fliggetlenséget. Példa erre a helyi 6nkormanyzati rendszer,
illetve a szakmai alapon decentralizalt kozfeladatokat ellato koztestiiletek.?®

Az egyedileg biztositott autonomia az Orszaggytlés vagy a Kormany
szervezetalakitasi szabadsagabodl fakad, egyedi mérlegelés kovetkezménye a
biztositasa.>°

Az autonom allamigazgatasi szervek kategoridja nemcsak a kozigazgatas-
tudomanyban?®”', hanem a tételes jogban is ismert, a Ksztv. 1. § (2) bekezdés c)
pontja a kdzponti dllamigazgatasi szervek kozé sorolja azokat. Allamigazgatasi
szervek, hiszen kozigazgatasi feladatot latnak el, de a Kormany sem iranyitasi
sem feliigyeleti jogkort nem gyakorolhat felettiik, igy autonom jogallasuak.
Autonémiajuk nem korlatlan, az Orszaggylés az azokat Iétrehozo térvényben
hatarozza meg kereteit. Az 6nalldé szabalyozé szervek szintén rendelkeznek
az autonom jogallassal, autonéom kozponti kozigazgatasi szervek — Varga Zs.
Andras szohasznalataval €lve a korabbi autonom allamigazgatasi szervek koziil
‘néttek ki’ alkotmanyos jelent6ségtivé?? —, amelyek a Kormanytol valé fligget-
lenségen tul rendeletalkotasi jogkorrel is rendelkeznek. Az autonom allamigaz-
gatasi szervek és az onallo szabalyoz6 szervek ugyan funkcionalis értelemben

287 BERENYI i m. 218.

288 LAPSANSZKY — PATYI — TAKACS i. m. 142-143.

2 Uo. 144.
290 Uo.

1 Az autondm strukturdkrél, mint az alternativ kozigazgatas megjelenési formdjarol 1d. BALAZS
(1999) i. m. 37-43.

22 VARGA (2012)i. m. 17.
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decentralizaltak, de nem mindsiilnek dnkormanyzati szervnek, ezért jogallasuk
tovabbi mélyebb elemzésétdl eltekintek.

Az autondmia, mint az autonomizalddas, az 6nallosag folyamata is meg-
jelenik a kozigazgatason belill, az egyes intézmények elkiiloniiléséhez vezetd
folyamatot jelzik a kozigazgatas alrendszerein beliil.*

A helyi 6nkormanyzatok autonémidjara vonatkozoan széleskorli nemzet-
kozi és hazai szakirodalom all rendelkezésiinkre, ezek részletes bemutatasa
onallo értekezés targya is volt. Siket Judit A helyi, teriileti Gnkormanyzatok
onkormanyzatok helyi kdziigyek igazgatasa terén megvalosuld (szervezeti, sza-
balyozasi és funkcionalis), tovabba gazdalkodasi-pénziigyi autonomiajanak.>*
E helyiitt arra toreksziink, hogy a kutatashoz kapcsoloddoan bemutassuk a helyi
onkormanyzati autonémia legfontosabb aspektusait.

Az els6 kérdés, amely felmeriil, hogy rendelkezik-e a helyi 6nkormanyzat
autondmiaval vagy csak onkormdanyzatisaggal. Létezik ugyanis olyan meg-
kozelités, mely szerint autonémiaval csak a kisebbségi teriileti autonémiak
rendelkeznek.” Ugyanakkor, ha megvizsgaljuk az autonomia fogalmi Gssze-
tevoit, Kecsd Géabor gondolatmenetét kovetve, miszerint ,,a helyi autonémia
annak leirdsara szolgal, hogy a szuverén allamban az adott helyen €l0k relativ
onallosaggal és Onigazgatassal rendelkeznek,””¢ akkor arra kovetkeztetésre
jutunk, hogy az autonom jogallas kozds, csak az autonomia mogott meghtizodo,
az adott teriilet lakosait megilletd jogositvanyok kore mas.

A Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartajanak Preambuluma kiemeli, hogy
a helyi dnkormanyzas védelme és megerdsitése a kiilonb6z6 eurdpai orszagok-
ban fontos hozzajarulas a hatalom decentralizalasanak elvein alapuld Eurdpa
kialakitasahoz. Mindehhez pedig elengedhetetlen, hogy a helyi 6nkormany-
zatok széleskorti autonémiaval rendelkezzenek feladataik megvalositasahoz,
valamint feladataik gyakorlasa modjanak és eszkdzeinek megvalasztasahoz.

Barakonyi Karoly allaspontja szerint az autondémia nem mas, mint az
onkormanyzat kiilsé oldalat kifejezé fogalom, lényegében az dnkormanyzat
fliggetlenségére utal.”?’ Kiss Balazs megfogalmazasa szerint pedig ,.[...] az au-

293 BERENYIi. m. 19.

24 QIKET (2017) i. m. 194-245.

25 Ld. LAPIDOTH i. m. 9-16.

2% KEgcs6 i. m. 91.

297 BARAKONYI i. m. 50.
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tonomia képezi az onkormanyzat lényegét, az Snkormanyzat tehat eredendéen
autonomiara tamaszkodik, annak szervezeti kifejez6dése.”*®

Petrétei Jozsef az allamok bels6 tagozodasa kapcsan egyiitt vizsgalta az on-
korményzatok ¢és az autonomia létének és lehetdségeinek kérdéseit, allaspontja
szerint ,,[...] az onkormanyzat feltételezi az autonomiat, illetve az Snkormanyzat
az autonomia hordozoja”. >

A masik kérdés a helyi onkormanyzatok autonémiajanak eredetére vonatko-
zik. Mint lathattuk Gergely Jen¢ felosztasaban a kozigazgatasi autonomiakat a
deritativ®®, tehat szarmazékos eredetli autonomiak koz¢ sorolta, de az organikus
eredet elméletének tamogatasara is talalunk példat a szakirodalomban.

A helyi 6nkormanyzatok eredetére vonatkozo elméletek dsszetettségét — Otto
von Gierke és Schiffle nyoman — Ereky Istvan Kozigazgatas és dnkormanyzat
cimt munkajaban ismerteti. Els6ként a helyi onkormanyzat (Ereky szohasznala-
taban kozség) mesterséges felfogasanak — onkormanyzat-ellenes gondolkodas-
nak — elemeit mutatja be a német kdzségi torvények alapjan. E felfogas alapjan a
kozség az allam akaratabol jon Iétre, egyszerlien az allami test legalsobb rendi
alkot6 eleme, amelynek sajat 6nallo célja nincs. Az allam a kdzségre atruhazhat
bizonyos funkcidkat valamint biztosithat részére valamennyi 6nalldsagot, de
mivel e nézet szerint a jogi személyiséget teljes egészében az allam adja, arrél,
hogy a kozségnek az allammal szemben az 6nallésdgra, vagyis az dnkormany-
zatra joga volna, nem lehet beszélni.*” Schiffle szerint minden olyan alakulat,
amely hatalmat gyakorol, — hatalmat a tarsadalomtol kapja — s épp ezért akar
személyes, akar teriileti alapon torténjék a szervezkedés, minden személyes ¢és
territorialis koztestiilet egyarant a tarsadalom szervei koz¢ tartozik.**

A helyi 6nkormanyzat organikus vagy tarsadalmi felfogasa szerint viszont a
kozség, akarcsak az allam 6nmagatol alakult ki, hosszu torténelmi fejlédés ered-
ményeként, igy az allam és a kozség egyenrangt é16 organizmus. Eppen emiatt
a kdzség onkormanyzashoz valo joga sem az allamtol szarmazik, ,,a kdzségnek
megvannak azok a sajat igyei, amelyeknek 6nallo intézésére természetadta joga
van”® E felfogas képviseldi szerint az allam és a kozségek kozotti viszonyt

2% TROCSANYI-SCHANDA—CSINK i. m. 375.

29 PETRETEI (2009) 1. m. 281-282.

300 GERGELY i.m. 20.

301 EREKY i. m. 208.
302 Uo. 215.

303 Uo. 208.
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jogviszonyként kell szabalyozni, még pedig gy, hogy az 6nkormanyzashoz a
lehetd legnagyobb szabadsag biztositva legyen.?*

Kilényi Géza hangstlyozza az dnkormanyzati autonomia kapcsan, hogy
Magyarorszag nem 3200 dnkormanyzat laza konfoderacidja, az dnkormany-
zatok az allamszervezet részei, ebbdl kifolydlag kotelezoek rajuk nézve a
jogszabalyok ¢€s a torvényességi kontrollt végzd szervek jelenlétét is el kell vi-
selnilik.** Mindezek megallapitasa Fazekasné Pal Emese szerint azért jelentds,
mert az Onkormanyzatok kozigazgatason beliilisége alapot teremt arra, hogy
esetiikben nemcsak a hierarchian kiviili térvényességi feliigyeleti tevékenység-
nek legyen létjogosultsaga, hanem a kormanyzati iranyitas révén, a hierarchian
beliili iranyitas is értelmezhetd legyen.?*

Mig a helyi 6nkormanyzatok autonomiaja egy sokat kutatott témakér, addig
a koztestiiletek autondmidjara vonatkozdan lényegesen kevesebb forras all
rendelkezésiinkre. Fazekas Marianna gondolatait lehet kiemelni, melyeket a
hegykozségekrol szold 2012. évi CCXIX. térvényhez kapcesolodo alkotmanyjo-
gi panasz alapjan sziiletett 3209/2015. (XI. 10.) AB hatéarozattal 6sszefiiggésben
torvényhozoval szembeni kozjogi autonomidja miként érvényesiil, érvénye-
siilhet-e egyaltalan. Elemzésében arra kereste a valaszt, hogy a térvényalkoto
milyen mértékben szabhatja at egy koztestiilet szervezeti viszonyait, ex lege
megsziintethetd-e egy dnkormanyzati jogok birtokdban megvalasztott testiilet
vagy tisztségviseld megbizatasa.’"’

Fazekas Marianna megallapitja, hogy egyrészt sem az Alkotmany, sem az
Alaptorvény nem biztosit szilard alapot az inditvanyozok szamara a koztestiileti
onkormanyzati jogok védelmére €s ez mar onmagaban kérdésessé teszi, hogy
van-e tényleges tartalma a koztestiiletek kdzjogi dnkormanyzatanak, masrészt
az Alkotmanybirdsag gyakorlata egységes a tekintetben, hogy az Orszaggyiilés
szervezetalakitasi szabadsaga maradéktalanul kiterjed a koztestiiletek szerve-
zeti kérdéseinek szabalyozasara, atalakitasara.’®

Osszefoglaléan elmondhato, hogy fiiggetleniil attél, hogy személyi kort
vagy teriileti egységet megilletd autonémiarol van szo6, az autonémianak négy
Osszetevoje kiilonithetd el:

304 Uo. 205-213.

305 KILENYI (2000) i. m. 146.
306 FAZEKASNE PAL i. m. 17.
307 Fazekas (2016) i. m. 97.

308 Uo. 98-102.
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— aszervezeti autonomia, amely kiterjed a sajat tigyek intézésére 6nallo
szervek és intézmények 1étrehozasaval,

— a rendelkezési autonomia, amely magaba foglalja az dnmagara ¢s az
altala intézett igyekre vonatkozo szabalyozas megallapitasara és mas
dontések meghozatalara valo jogot,

— az igazgatasi autonomia, amely a szervezeti és sajat ligyek onallo
intézését jelenti, valamint

— agazdasagi-pénziligyi autonémia, ami alatt a sajat iigyekkel 6sszefiig-
g0 pénz-eszk6zO0k megteremtését és onallo felhasznalasat értik.>%

Allaspontom szerint az autonémia nem egy abszolut kategoria. Dogmatikai
szempontbdl hasznos lenne egy egységes(ebb) meghatarozasa a fogalmi ziirza-
var elkeriilése érdekében, de tekintettel arra, hogy tartalmat, megjelenési for-
mait orszagonként és koronként sok tényez6 befolyasolta és befolydsolja mind a
mai napig, az egységesiilést tobb tényez6 hatraltatja. A kifejezéssel kapcsolatos
fogalom meghatarozasokat és az autonomiatipusokat attekintve ugyanakkor
megallapithato, hogy fogalmi eleme az 6nigazgatashoz valo jog, amely tobbet
jelent a sajat iigyek onallo intézésénél: magaban foglal(hat)ja a sajat szervezet
alakitasanak jogat, a jogot az 6nallo szabalyozasra, valamint a sajat tulajdonnal
vald rendelkezésre. Az autondmia sosem korlatlan, mértékét, kiterjedését az
autonomiat biztosito allam szabja meg. Az autondmiaval bird(k) onalldésaga az
esetek donto tobbségében jogszabaly altal elismert, szarmazékos.

399 PETRETEI (2009) i. m. 281.






3. FEJEZET
A HELYI ONKORMANYZATOK MUKODESE
FELETTI TORVENYESSEGI SZEMPONTU
VIZSGALATOK

1. A helyi 6nkormanyzat

Az alapvetések kapcsan a helyi onkormanyzatok 1ényegi ismérvei mar korvona-
lazodtak. A helyi onkormanyzatok teriileti alapon létrejovo kozjogi onkormany-
zatok, a helyi koziigyekben onszervezé és decentralizalt hatalomgyakorlast
jelentenek. Céljuk helyben eldsegiteni a lakossag igazgatasi €s kdzszolgaltatasi
sziikségleteinek hatékony kielégitését.’'’ Kelsen szerint az dnkormanyzat az
allami kozigazgatas egyik sajatos alakja, fogalmaban egyesiil a decentralizacio
elve és az 6nrendelkezés eszméje.’!!

A helyi dnkormanyzatokat megilletd jogok koziil nemesak az onallosaghoz
valo jog, ¢és a demokratikus helyi hatalomgyakorlas joga bir kiemelkedd je-
lentéséggel, hanem — miként arrél mar korabban szé volt — az dnkormanyzati
jogok birosagi védelmének joga is.*!? Utobbi értelmében a helyi 6nkormanyzat
dontését jogszabalysértés esetén csak az Alkotmanybirdsag, illetve a birdsag
biralhatja feliil. Ezen tul pedig az Alkotmanybirdsag €s a birésag nemcsak az
onkormanyzati dontések feliilvizsgalatara jogosult, hanem az onkormanyzati
jogok, dnkormanyzati hataskorok jogszerti gyakorlasanak védelmét is ellatjak.
Ezek a rendelkezések kijeldlik a helyi dnkormanyzatok feletti kontroll kereteit is.

Az értekezésnek nem célja a helyi dnkormanyzati rendszer és a felette gya-
korolt kontrolltevékenységek torténetének teljeskori bemutatasa, ugyanakkor
néhany fontosabb forduldpontot mindenképpen indokolt kiemelni.

310 PETRETEI (2009) i. m. 288-289.
ST KELSEN i, m. 57-58.
312 KILENYI (2008) i. m. 222.
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Nem vitatott, hogy a kdzigazgatasi szervezeti rendszer helyi szinten miikodo
alrendszerét képezd helyi onkormanyzatok a modern polgari kozigazgatas
fejlédése soran alakultak ki, ugyanakkor gyokereik a kozépkorig visszanyul-
nak. Legkorabbi elozményeik kdzé Magyarorszagon azok a varosok tartoztak,
amelyek a tobbi telepiiléshez képest tobbletjogokat, kivaltsagokat vivtak ki ma-
guknak. A kiralyi kivaltsag, amelyet a kivaltsaglevél biztositott, meghatarozta a
varosi szabadsag terjedelmét, ez alapjan a szabad kiralyi varos szabadsagokkal
biré szabad, onkormanyzo, autonom kozosség volt: dnkormanyzati, teriileti
¢és gazdasagi autonomiaval, 6nallo igazgatassal rendelkezett. A szabad kiralyi
varosok tehat mar rendelkeztek a sajat bels6 onigazgatasra kiterjedd jog alkota-
sanak kivaltsagaval, ugyanakkor az 6nkormanyzatisag nemcsak jog volt, hanem
kotelezettség is, magaban foglalta az allamhatalmi, allamigazgatasi feladatok
ellatasat is.’"3 Fontos azonban megjegyezni, hogy ezeknek az dnkormanyzati-
saggal rendelkez0 telepiiléseknek a helyi igazgatasa nem a mai értelemben vett
kozjogi alapon miikodott, hanem a tulajdon vagy a hasznalat jogan,* a telepii-
lési autonomia inkabb maganjogi autonomiaként volt értelmezhetd. Hazdnkban
a teriileti szint meghatdrozo elemei voltak a varmegyék, amelyek egyszerre
szolgaltak az 6nkormanyzati és a kozponti igazgatas keretéiil. Nemcsak igazga-
tasi, igazsagszolgaltatasi, hanem politikai, alkotmanyos funkcioik is voltak.’'> A
varmegyei autonoémia fokozatos fejlédés eredményeként lett az alkotmanyossag
védobastyaja.’'e

A helyi kozosségek privilégiumainak, melyek szabadsaguk és onallosodasi
torekvéseik alapjat képezték, a X VII-XVIII. szazad centralizacios, abszolutista
torekvései vetettek véget Eurdpaban. A kozpontositassal szembeni ellenallasi
kisérletek sokaig nem vezettek eredményre, de a polgari nemzetallamot felépitd
centralizalt allamigazgatas mellett — elsdsorban a hatékony feladatellatas érde-
kében — végiil egyre nagyobb szerep jutott a helyi kozosségek tigyeit onalldan
intéz6 kozségeknek. A valtozas mogott leginkabb annak felismerése allt, hogy a
feliilrél szervezett, hierarchizalt allamigazgatas nem alkalmas a helyi lakossag
kozszolgaltatasokkal vald ellatasara. Masrészt az sem tiint célravezetdnek, hogy
az allamigazgatas minden telepiilésen és minden agazatban kiilon szervezettel
legyen jelen, igy egyes allamigazgatasi feladatokat egyszeriibb volt a helyi 6n-

313 BARNA-HORVATH-MATHE-TOTH i. m. 125-128.; FABIAN (2012b) i. m. 115.

34 GYERGYAK i. m. 7.
315 PALNE KovAcs (2008) 115., 127.

316 SIKET (2017) i. m. 246.
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kormanyzatokhoz telepiteni.’’” Mindezek mellett a helyi 6nkormanyzati igaz-
gatas kozjogi szabalyozasa egyre inkabb kiteljesedett, és az dnkormanyzatok
fokozatosan elveszitették korabbi igazsagszolgaltatasi ¢s onvédelmi (katonai)
funkcioikat.>'®

Magyarorszagon az els6 helyi kozigazgatast szabalyozo jogszabaly a koz-
ségeknek belso igazgatasarol szolo 1836. évi IX. torvénycikk volt, ezt kovette
a koztorvényhatosagok®'? rendezésérdl szold 1870. évi XLIL. torvénycikk, és a
kozségek®?” rendezésérdl szolo 1871. évi X VIIIL. térvénycikk. Utobbiak mar biz-
tositjak az onkormanyzas jogat: a torvényhatosagok, kozségek a torvény keretei
kozott sajat belligyeiket onalloan intézték és az 1870. évi XLII. torvénycikkel
az dnkormanyzatok feletti kontroll is megjelenik. A féispan, mint a végrehajto
hatalom képviselGje a torvénycikk 53. §-a szerint ellendrizte a torvényhatdsagi
onkormanyzatot és 6rkodott a torvényhatosag altal kozvetitett allami kozigaz-
gatas érdekei felett, tovabba a jogszabaly széles kdrben szabalyozta a minisztert
megilletd felligyeleti jogokat.

A torvényhatosagokrol szolo 1886. évi XXI. torvénycikk szintén szaba-
lyozott kontroll kérdéseket: a beliigyminiszter a torvényhatéosagoknak az
onkormanyzati hataskdrben kovetett kdzigazgatasi eljarasat, belsé iigyvitelét
¢és pénzkezelését sajat kikiildott kdzege altal barmikor megvizsgalhatta. Egyes
varmegyei hatdrozatokat, szabalyrendeleteket csak eldzetes miniszteri jova-
hagyas vagy bemutatds utan lehetett végrehajtani, a féispan felterjesztési joga
pedig a dontések végrehajtasat fiiggesztette fel. Mindezeken tul a varmegye
koltségvetési onallosaga is korlatozott volt, igy Magyary Zoltan megallapitasa
szerint Osszességében a varmegyék e rendelkezések révén ,,0ncélu és valodi
onkormanyzattal bird testiiletek helyett a kozigazgatasnak a kormanytol fliggd
szerveivé lettek.”¥!

A kozségekrol szolo 1886. évi XXII. torvénycikk fenntartotta, hogy a kdzség
sajat belligyeiben hataroz és szabalyrendeleteket alkot, utobbiak a térvénnyel, a
kormany ¢és a torvényhatosag hatalyban 1évé rendeleteivel nem lehettek ellen-
tétesek, ¢s csak a torvényhatdsag nyilvanos vagy hallgatdlagos jovahagyasaval
voltak végrehajthatok. Egyes kozségi hatarozatok végrehajtasahoz szintén a
torvényhatdsag jovahagyasara volt sziikség.

317 NAGY-HOFFMAN i. m. 14.

38 GYERGYAK i. m. 7.

319 Koztdrvényhatdsagok: a varmegyék, a torvény altal meghatarozott teriileti egységek, a

szabad kiralyi, valamint bizonyos varosok

320 Kozségek: varosok, nagykozségek, kiskdzségek

21 MAGYARY i. m. 271.
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A polgari tipust kozigazgatas kialakitasara tett kisérleteknek a I1. vilaghabo-
rut kovetd bel- és kiilpolitikai folyamatok vetettek véget, ennek kovetkeztében
a szabalyozas is j utakra Iépett: a szovjet tipust tandcsrendszer kialakitasa
felé, a helyi 6nallosag nagyrészt a felsébb elvarasok helyi végrehajtasanak az
onallosagara szikiilt be.”? A helyi tanacsokrol szolo 1950. évi 1. térvény alap-
jéan helyi tanacsot kellett alakitani minden megyében, jarasban, varosban és a
Minisztertanacs altal meghatarozott varosi keriiletben, tovabba az 500 {6t eléré
lakossagszamu kozségekben. A torvény 10. § (1) bekezdése tigy rendelkezett,
hogy minden tandcs az orszaggytilés és a Népkoztarsasag Elnoki Tanacsa ala
van rendelve, ezzel megsziintetve a helyi szint 6nallosagat. Ezenkiviil kimond-
ta, hogy a helyi tanacsok a demokratikus centralizmus elveinek megfeleléen
egymas ala és folé rendelt szervek. A masodik tanacstorvény, a tanacsokrol
sz016 1954. évi X. torvény kevés valtozast eredményezett, a tanacsok tovabbra
is az allamhatalom helyi szervei voltak. A helyi tanacsok az alajuk tartozo
tanacsoknak minden olyan rendeletét, hatarozatat vagy intézkedését, amely az
Alkotmanyba vagy alkotmanyosan hozott jogszabalyba (itkdzott, megsemmi-
sithették vagy megvaltoztathattak. A jogallasi valtozast tiikkrozte az is, hogy a
tandcsrendszer kezdeti idészakaban a szabalyozas a tandcsok altalanos irdnyi-
tasarol, fofeliigyeletérdl rendelkezett, amely feladat ellatasara az Orszaggytilés,
a Népkoztarsasag Elnoki Tanécsa, illetéleg a minisztertanacs kapott felhatal-
mazast. A harmadik tanacstorvény, 1971-ben a demokratizaldédas fordulatanak
Szabdlyozasa a helyi tandcsok feletti torvényességi feliigyeletrdl rendelkezett,
amit a févarosi, illetve a megyei tanacs végrehajtd bizottsaga gyakorolt. A vég-
rehajtd bizottsdg megsemmisithette a helyi tandcs jogszabalysértd rendeletét
vagy hatarozatat, elrendelhette a helyi tanacs iilésének 6sszehivasat.

Ivancsics Imre — fentiek miatt is — a harmadik tanacstorvény rendelkezéseit
Osszehasonlithatatlannak nevezi az 1950-ben kialakitott szabalyozassal.*** De
a valodi valtozas 1990-ben az allami igazgatasi rendszer atalakulasaval, az
felvaltotta a civil kozigazgatas. A kozigazgatas elkiiloniilt j alrendszereként
jelent meg a helyi dnkorményzati igazgatas és azzal egyiitt j szervezési elvek
is, mint a valddi decentralizacid és az autonomia, a mukddési elvek kozott

322 VEREBELYI (1993) i. m. 17.
323 Ivancsics (2000) i. m. 232.
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pedig felértékelodott a torvényesség elve, az allami irdnyitasé viszont vesztett
jelentségébol.?*

Az Alkotmany alapjan a helyi kozosségek megkaptak azt az alkotmanyos
alapjogot, hogy a helyi koziigyeket Onalloan szabalyozzak és igazgassdk a
torvény keretei kozott. A szabalyozas jelentdés mértékii autondmiat garantalt a
helyi dnkormanyzatoknak sajat tigyeik intézésére.’”

A helyi dnkormanyzatokrol szold 1990. évi LXV. térvény (a tovabbiakban:
Otv.) alapjan létrejévo magyar helyi dSnkormanyzati rendszer Balazs Istvan sze-
rint jogallasat tekintve az egyik legliberalisabb rendszer volt Eurépaban, mely a
megeléz6 tarsadalmi és politikai berendezkedésre mintegy ellenhatasként tigy
jott 1étre, hogy megoldasaiban néha ellentmondott az igazgatasi és gazdasagi
racionalitasoknak is.32® Hasonloképpen foglalt allast Szabo Lajos is, aki szerint
a helyi 6nkormanyzatokrdl szo6l6 térvény liberalis és korszerli intézményrend-
szert alakitott ki és érvényesitette az Europai Onkormanyzati Charta alapelveit.
A szabalyozas eredményeként érvényesiilt az Onkormanyzati Onalldsag, a
birdsagi jogvédelem torvénybe iktatasa jogallami garanciakat teremtett.>?’

Verebélyi Imre szerzétarsaihoz hasonldéan nemcsak azt emeli ki, hogy a
jogallami demokratikus helyi kdzigazgatas megvalosulasahoz elengedhetetlen
a szabad Onkormanyzas, hanem ravilagit arra is, hogy a helyi 6énkormanyzat
fogalmanak lényegi eleme a torvényeknek aldrendelt mikodés. A helyi on-
kormanyzat a térvény keretei kozott, az allam feliigyelete és segitsége mellett
onalloan szabalyozza és igazgatja a feladat- és hataskorébe tartozo helyi koz-
igyeket. A kovetkezokben a torvényes miikddést elsegitd és biztositd allami,
torvényességi feliigyelet nemzetkdzi és hazai kereteit mutatom be.*?*

2. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajanak feliigyelettel
kapcsolatos rendelkezései

A dolgozatban mar tobbszor hivatkoztam (példaul az autonomia, a jogvéde-
lem, és a kozfeladatok kapcsan) a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajara,
az Europa Tanécs 122. sz. egyezményére, amelynek célja a helyi autonéomia

24 EiprAN (2012) i. m. 128.

325 O’ ToOLE i. m. 293.

2 Barizs (1993) i. m. 180.

327 SzaBO (1993) i. m. 175.

328 VEREBELYI (1993) i. m. 17-18.
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védelme €és megerdsitése Europaban. E helyiitt egy rovid altaldnos bemutatast
kovetden a Charta feliigyelettel kapcsolatos rendelkezéseire, illetve azok érvé-
nyesiilésére fokuszalok.

Magyarorszagon a Helyi Onkorméanyzatok Eurdpai Chartajarél szolo 1997.
évi XV. torvény hirdette ki az egyezményt. A Charta meghatarozza a helyi
onkormanyzas alapveto elveit, jogi tételeit, amelyeket altalanosan alkalmaznak
¢és alkalmazni kell az Eur6pai Tanacs tagallamaiban.’® Arra kotelezi a feleket,
hogy alkalmazzak azokat az alapszabalyokat, amelyek garantaljak a helyhato-
sagok politikai, kdzigazgatasi és pénziigyi fiiggetlenségét.>*

A Charta harom részbdl all. Az els6 rész tartalmazza azokat az alapvetd ren-
delkezéseket, amelyek megadjak a helyi dnkormanyzatisag elveit. A masodik
rész vegyes rendelkezéseket tartalmaz a felek altal tett vallalasok terjedelmével
kapcsolatosan, a szoveg utolso részét pedig a zard rendelkezések képezik.

A Charta definialja a helyi 6nkormanyzas fogalmat és kimondja, hogy a
helyi 6nkormanyzas elvét a belsd jogalkotasban és — amennyire lehetséges — az
alkotmanyban is el kell ismerni. A helyi dnkormanyzatok tevékenységének
allamigazgatasi feliigyeletével a Charta 8. cikke foglalkozik.

Rendelkezései szerint a helyi dnkormanyzatok allamigazgatasi feliigyeletét
csak az Alkotmanyban vagy térvényben meghatarozott esetekben és eljaras sze-
rint lehet gyakorolni. A helyi 6nkormanyzat tevékenységének allamigazgatasi
feliigyelete altalaban csak e tevékenység torvényességének és az alkotmanyos
elvekkel valo 6sszhangjanak vizsgdlatara iranyulhat. Mindazonaltal magasabb
szintll allamigazgatési szervek célszerliségi feliigyeletet gyakorolhatnak azon
feladatok vonatkozasaban, amelyeknek végrehajtasat a helyi dnkormanyza-
tokra ruhaztak at. A Charta alapjan a helyi onkormanyzatok allamigazgatasi
feliigyeletét olyan modon kell gyakorolni, hogy a feliigyeletet gyakorlo szerv
beavatkozasa aranyban legyen a védeni szandékozott érdekek fontossdagaval.

A Chartahoz fizott magyarazo jelentés szerint e rendelkezések mindenek-
el6tt arra a feliigyeleti filozofiara vonatkoznak, amely a tobb orszagban régota
hagyomanynak szamit6 controles de tutelle-hez kotédik. A Charta kimondja,
hogy megfelel6 jogszabalyi alapot kell teremteni a feliigyelethez, és ennek
megfelelden kizarja az ad hoc feliigyeleti eljarasokat. Az eljarasoknak normal
esetben kizarolag a helyhatosag intézkedéseinek jogszerliségére, nem pedig a
célszerliségére kell vonatkoznia. Lényeges, de nem egyediili kivétel ez alol az az

329 BERENYIQ. m. 311.

30 Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartdja és magyarazé jelentés, Eurépa Tanacs Helyi és

Regionalis Hatosdgok Kongresszusa, 2012. 37. https:/rm.coe.int/1680719b4b
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eset, amikor delegalt feladatoknal a delegalo hatosag meg akar tartani bizonyos
mérteki feliigyeletet az adott feladat végrehajtasanak modjara vonatkozoan. A
magyarazo6 jelentés kitér arra is, hogy a széveget az ,,aranyossag” elve inspiral-
ta, mely szerint a felligyelet gyakorlasa soran azt a modszert kell alkalmazni,
amelyik a legkevésbé érinti a helyi autonomiat ugy, hogy kézben a kivant ered-
ményt is eléri. Mivel a 11. cikk foglalkozik azzal, milyen birosagi jogorvoslatok
allnak rendelkezésre a feliigyelet s iranyitas nem megfeleld gyakorlasa miatt,
ugy érezték, hogy nem lényeges ezen a helyen pontos rendelkezéseket beiktatni
arrdl, hogy meghatarozott helyzetekben milyen feltételekkel és milyen modon
lehet beavatkozni.*!

A Charta 8. cikkében foglalt aranyossag kovetelményével 0sszefiiggésben
azt is meg kell jegyezni, hogy a torvényesség vizsgalatanak er0ssége nem fiig-
getlenithetd az dnkormanyzati rendszer jellemz6itél. Egy erés, hataskoreiben
sz¢les onkormanyzati rendszer erdsebb feliigyeleti jogositvanyokat kivanhat,
mivel a helyben eldontdtt kérdések szama ¢€s jelentdsége nagy. Ebbdl kifolyolag
az dnkormanyzat mulasztasa vagy nem torvényes megoldasa a helyi k6zosség
¢életét mélyen és széles korben érintheti. Egy gyengébb vagy gyenge Onkor-
manyzati rendszer esetében a kontrollnak nincs ekkora tétje.’3

A magyarazo6 jelentésen tul két Ajanlas is kapcsolodik a Charta rendelke-
zéseihez, amelyeket az Eurdépa Tanacs Miniszteri Bizottsaga fogadott el. Az
1998-ban kiadott Ajanlas®* felhivja a figyelmet arra, hogy a feliigyeleti rendszer
¢s a szubszidiaritas elvének érvényesiilése kozotti 6sszhangot biztositani kell.
Ezen talmenden javaslatokat fogalmaz meg a feliigyelet hatalyaval, a feliigyelet
alternativ mechanizmusainak fejlesztésével, a feliigyeleti eljarasokkal és az
informalis feliigyelettel jaro kockazatok megeldzésével Osszefiiggésben. A
Javaslatok kozott szerepel a kéozponti és a helyi hatosagok kézotti parbeszéd
erdsitése, az eldzetes ellendrzés lehetéségének kivételes esetekre szoritasa,
tovabba az eljarasi hataridok meghatarozdsanak sziikségessége is.

A 2019-es Ajanlas®** meghatarozza az allamigazgatasi feliigyelet elveit,
céljat és kereteit, egyes tipusait, tovabba felvazolja azokat a mechanizmusokat,
amelyek kiegészithetik a feliigyeletet. Mindezeken tual kitér a feliigyeleti tevé-

31 Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdja és magyarazo jelentés, Europa Tanacs Helyi és

Regionalis Hatosagok Kongresszusa, 2012. 49. https:/rm.coe.int/1680719b4b

32 NAGY—HOFFMAN i. m. 459.

33 Recommendation Rec (98) 12 of the Committee of Ministers to member states on supervision

of local authorities’ action.

34 Recommendation CM/Rec (2019)3 of the Committee of Ministers to member States on

supervision of local authorities’ activities.
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kenység kovetkezményeivel, valamint a feliigyeletet ellaté hatosdg dontésével
szembeni hatékony jogorvoslat kovetelményével kapcsolatos kérdésekre. Az
Eurépa Tanacs Miniszteri Bizottsaga tobbek kozott azt ajanlja a tagallamok
korményainak, hogy alkalmazzak a Charta 8. cikkében foglalt elveket az allam-
igazgatasi feliigyelettel kapcsolatban a helyi hatosagok tevékenységének minden
forméjara, hozzanak létre egy megfeleld jogi, intézményi és szabalyozasi kere-
tet a helyi 6nkormanyzatok tevékenységeinek feliigyeletéhez, illetve erdsitsék
a polgarok demokratikus feliigyeletének szerepét. A feliigyeleti tevékenység
kdvetkezményeivel kapcsolatos iranymutatasokbol kiemelném, hogy jogsértés
feltarasa esetén biztositani kell a helyi hatosagoknak az dnkorrekcio lehetségét.
Atruhazott hataskorok esetén hangsilyos a tandcsadé nyilatkozatok szerepe és
javasolt a tevékenységek megsemmisitésének minimalisra korlatozasa.

A Charta eldirasainak betartasat az Europa Tanacs folyamatosan figyelem-
mel kiséri, ennek érdekében egy ellendrzési mechanizmust is kialakitott. Az
Eurdpa Tanacs Helyi és Regionélis Onkormanyzatok Kongresszusa minden
tagallam onkormanyzati rendszerét 6t évenként feliilvizsgalja. Szente Zoltan
allaspontja szerint a Charta betartasanak ellenérzése szempontjabol a monitor-
ing-cljarasoknak van a legnagyobb szerepe. Ezek célja, hogy a tagallamok helyi
vizsgaljak meg, hogy az adott 4llam Onkormanyzati rendszere megfelel-e a
Charta el6irasainak.’*

Magyarorszag esetében harom monitoring latogatas volt mindezidaig, a 1a-
togatasokat kdvetden pedig Ajanlasokat magukba foglalo Jelentések késziiltek:
2002-ben,*¢ 2013-ban*’ és 2021-ben.>*® Tekintettel arra, hogy ezek a dokumen-
tumok a helyi demokracia allapotaval sszességében és altalanossagban fog-
lalkoznak, részletes bemutatasukat mell6zom, de néhany a kutatas témajahoz
szorosan kapcsolddo javaslatot kiemelnék.

2002-ben a Kongresszus tidvozolte hazank csatlakozasat harom helyi dnkor-
manyzati, illetve kisebbségvédelmi témaju nemzetkdzi egyezményhez, illetve a
helyi demokracia tekintetében mutatkozo jelentds elorelépéseket. Mindemellett
hangsulyozta a szubszidiaritas érvényesiilésének sziikségességét a teriileti
kozigazgatas rendszerében, és megfontolasra javasolta a teriileti kozigazgatas
egészének reformjat. A teriileti kozigazgatas megujitasat illetden indokoltnak

35 SzENTE (2014) i. m. 26.

336 Recommendation 116 (2002) on regional democracy in Hungary https:/tinyurl.com/yc6f7res

337 Recommendation 341 (2013) https:/tinyurl.com/4dekyucc

338 Recommendation 451 (2021) Monitoring of the European Charter of Local Self-Government

in Hungary. https:/tinyurl.com/2t4ys7ha
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latta a Kongresszus vildgosan meghatarozni az allam, a régiok, a varosok és a
kozségek kozotti kapcesolatot, valamint az ellendrzés rendszerét, olyan alapel-
vek figyelembevételével, mint az autonomia, a szubszidiaritas, atlathatdsag, és
szolidaritas.

A 2013-as Jelentés orommel fogadta, hogy Magyarorszag ratifikalta a
Charta helyi koziigyekben vald részvételrdl szolo Kiegészité Jegyzokonyvét,
de kifogasolta az akkor folyamatban 1év6 helyi dnkormanyzati reformot, ami
a Kongresszus allaspontja szerint a helyi és regionalis demokracia jogszabalyi
kereteinek jelentds sziikitésével jart. Példaként emlitették tobbek kozott, hogy a
helyi 6nkormanyzas elve sem az Alaptorvényben, sem az Motv.-ben nincs egy-
értelmiien nevesitve és a hataskorok erételjes kozpontositasat is sérelmezték.
A helyi 6nkormanyzati alapjogok védelmével Gsszefliggésben a Kongresszus
hianyolta a hatékony biroi jogorvoslat lehetdségét is. Mindezeknek megfeleld-
en a Jelentés javaslatai a szabalyozas feliilvizsgalatat inditvanyoztak a feltart
hianyossagok orvoslasa érdekében. A Jelentés érintette a helyi dnkormany-
zatok feletti torvényességi felligyeletet is, hivatkozva a Velencei Bizottsag
korabban megfogalmazott aggalyaira.’® A Bizottsag allaspontja az volt, hogy
az Alaptdrvény helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletére vonatkozo
rendelkezése nem kell6en pontos. A Jelentés a Bizottsaggal egyetértve hang-
sulyozza annak sziikségességét, hogy a jovoben elfogadasra keriild torvények
legyenek e tekintetben egyértelmiibbek. Elvarasuk szerint vilagosan meg kell
kiilonboztetni a helyi onkormanyzatok sajat hataskdreitdl a kdzponti kormanyzat
altal delegaltakat és el kell hatarolni a helyi dnkormanyzatok tevékenységének
torvényességi vizsgalatat a dontések célszertiségi feliigyeletétol.

A 2021-es Jelentésben a Kongresszus pozitivumkeént értékelte tobbek kozott
a fovaros specidlis statuszat, a helyi onkormanyzatokat megilletd tarsulasi
szabadsagot vagy a nemzetiségi dnkormanyzatok megalakitasanak lehetdsé-
gét. Ugyanakkor kifogasolta, hogy a korabbi, 341 (2013) Ajanlasban felvetett
hianyossagok tobbségével Magyarorszag nem foglalkozott, példaul a helyi
onkormanyzatok sajat és atruhazott hataskoreinek kore nagyon korlatozott, a
megyék szinte semmilyen jelentds hataskorrel nem rendelkeznek.

A Kongresszus ugyanakkor azt is megallapitotta, hogy a Charta 8. cikkének
(1) és (2) bekezdése nem sériil, kovetelményeiknek megfeleldéen Magyarorszagon
az Alaptorvény és mas torvényi szintl (sarkalatosnak mindsiild) jogszabaly
hatarozza meg a helyi onkormanyzatok feletti feliigyeletre és a feliigyeletet

39 CDL-AD(2011)016-¢ Opinion on the new Constitution of Hungary adopted by
the Venice Commission at its 87th Plenary Session (Venice, 17-18 June 2011) 118.
https:/tinyurl.com/3nfyajue
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gyakorld szervek hataskorére vonatkozd szabalyokat, tovabba a feliigyelet
— jogszabalyban rogzitetten — torvényességi szempontu.

A Charta 8. cikk (3) bekezdésével Osszefiiggésben azonban arra az allas-
pontra helyezkedett, hogy a helyi dnkorményzatok feletti feliigyelet nem te-
kinthet6 aranyosnak azzal az érdekkel, amelyet megvédeni kivan. Mar a 2013-a
Ajanlas arra kérte a magyar kormanyt, hogy korlatozza a kdzponti kormanyzat
feliigyeletét a helyi pénzgazdalkodas felett, hogy megvalosuljon az aranyossag
kovetelménye. A Kongresszus 2021-es megallapitasa pedig szintén az, hogy
a pénziigyi feliigyelet tulterjedt, az aranyossag elvének nem megfeleld modon
korlatozza a helyi 6nkormanyzatok pénziigyi autonomiajat. Ezzel Gsszefiig-
gésben a Kongresszus felhivta Magyarorszagot, hogy gy6z6djon meg arrol,
hogy a helyi dnkormanyzatok feliigyelete aranyos-e a védeni kivant érdekek
fontossagaval.

3. Egyes nemzetkozi megoldasok a helyi 6nkormanyzatok
feletti kontroll tekintetében

A helyi 6nkormanyzatok miikddése feletti kontrollrendszer nem egységes még
az europai allamokban sem, a szabalyozas egyes orszagokban erdsebb, mig
mashol gyengébb jogkorrel ruhazza fel az ilyen feladatokat ellaté szerveket.**
Ennek egyik oka nyilvanvaléan az, hogy magéanak a helyi dnkormanyzati
intézményrendszernek is allamonként eltérd vonasai vannak. Ugyanakkor
amint lathattuk, a Helyi Onkormdnyzatok Eurépai Chartdja alapjan a cél az
onkormanyzati autonomia és a térvényes miikodés kozotti egyensuly fenntar-
tasa, a kontroll ,,modszerét” ezen beliil szabadon valaszthatia meg az allam.
A torvényességi kontrollt szabalyozo megoldasoknak tobbféle csoportositasat
ismeri a szakirodalom. Kaltenbach Jend 1991-ben még az erésen centralizalt
francia modellt, a birosagoknak fészerepet biztosité angol modellt és a német—
osztrak tipust hatarolta el egymastol.* Masok a nagyfokt Onallésaggal és
ehhez illeszkedd feleldsségi rendszerrel koriilirhatd északi modellt, valamint a
centralizaltabb, erdsebb allami kontrollt érvényesitd déli modellt kiilonbdztetik
meg.>* Talalunk példat tovabba az angolszasz és a kontinentalis modell (ez
utobbin beliil a francia, a német és a skandinav tipus elhatarolasaval) mentén

340 BarLocH (2018a) i. m. 12.
31 KavtensacH (1991) i. m. 87.

32 GAIDUSCHEK (2011) i. m. 47.
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torténd csoportositasra is a szakirodalomban. Fazekasné Pal Emese ezeken tul
megkiilonbozteti a poszt-szocialista allamok modelljét is.** Az alabbiakban a
nemzetk6zi megoldasok sokszinliségének illusztralasa érdekében a legjellem-
z6bb példakbol emelek ki néhanyat.

3.1. Angolszasz modell

Az angolszasz allamok esetében az 6nkormanyzatok torvény altal 1étrehozott
kozigazgatasi szervek, mégsem tekinthetok az allamigazgatas szerveinek, mert
azoktol flggetleniil mitkodnek.*** Az angolszasz modellre nem jellemz6 az
altalanos ellendrzési hataskorrel rendelkezé teriileti allamigazgatasi szervek
létrehozasa, amelyek az onkormanyzatok tdrvényességi feliigyeletéért lennének
felel6sek.**

Anglidban az dnkormanyzatokért felel6s kabinetminiszter, illetve az 4gazati
miniszter tajékoztatast, felvildgositast kérhet az dSnkormanyzatoktol, torvény-
sértés észlelése esetén rendes birdsagi eljarast kezdeményezhetnek, egyes
esetekben pedig az dnkormanyzat dontésével szemben fellebbezéssel élhetnek
a kdzponti allamigazgatasi szerveknél. Fontos szerepet jatszik az dnkormany-
zatok feletti ellenérzésben a Szamvevoszék (National Audit Commission),
amely birosagi, hatosagi jellegli eljarasokat indithat. Az onkormanyzati ak-
tusok jogszerliségét nemcsak az ellendrzd szerv, hanem a kdzvetleniil érintett
maganszemély is megtamadhatja. A megtamadhatosag feltétele viszont annak
igazolasa, hogy az adott aktus sérti a maganszemély jogait vagy jogos érdekeit.
Angliaban a jogsértonek velt dontés kivizsgalasat kérhetik az dnkormanyzati
ombudsmanto6l, aki olyan iigyekben jarhat el, amelyekben birdsagi utra mar
nem keriilhet sor.**¢

3.2. Francia modell

Franciaorszagban az alkotmany elismeri az 6nkormanyzatok autonémiajat. A
helyi dnkormanyzatok altalanos hataskori szervek, amelyek felett az utolagos

3 PALi.m. 15.

34 Copus i. m. 2-3., HOFFMAN (2013b) i. m. 35.
345 PASTOR—NEMERY i. m. 149.; BARANY—HAvAsI i. m. 88.

346 HorrmAN (2013b) i. m. 36.; BENCSIK i. m. 56.
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kontrollt az Un. prefektusi intézmények gyakoroljak. A prefektus kontroll
tevékenysége torvényességi szempontu. Jogkore nemcsak az dnkormanyzatok
torvényesseégi ellendrzésére, hanem azok gazdalkodasanak ellenérzésére is
kiterjed.*” Intézkedési jogkorrel azonban nem rendelkezik, hataskore csak a
kozigazgatasi birosaghoz fordulasra terjed ki, tovabba a dontést hozod onkor-
manyzatnal a dontés visszavonasanak vagy modositasanak kezdeményezésé-
re.’*® A k6zponti allamigazgatasi szervek szintén részt vehetnek a torvényességi
ellendrzési kontrollban: az dnkormanyzat testiiletének feloszlatasa jogkorét a
koztarsasagi elndk és a kormanyfo is jogosult gyakorolni a torvénysértéen mii-
kodo onkormanyzattal szemben és 6k azok, akik az dnkormanyzati tisztviselok
felfiiggesztésérdl is donthetnek .34

A helyi 6nkormanyzatok korabban nagyon erételjes feliigyelet alatt mikod-
tek a francia modellt kovetd allamok tobbségénél (példaul az dnkormanyzati
dontéseket nemcsak a birésagok semmisithették meg), de e kontroll jelentdsen
korlatozodott a helyi kozosségek autondmidjanak kiterjesztését célzo reformok
kovetkezményeként.3

A francia modellhez sorolt orszag még Olaszorszag, Spanyolorszag,
Portugalia, Gorogorszag, Romania és a Benelux-allamok. Kordbban a francia
modellel hoztak parhuzamba a magyar szabalyozast is,*"
allaspontja azonban az, hogy a jelenleg hatalyos francia rendszerhez kevésbé ha-
sonlit a magyar 6nkormanyzati feliigyelet. Megitélése szerint hazankban inkabb
a centralizacio iranyaba torténd torekvés tapasztalhato a jogalkoto részérdl, mig
példaul Franciaorszagban az 1982-es decentralizacios torvény hatalybalépése
gyakorlatilag megsziintette a prefektus feliigyeleti jogat az Snkormanyzatok te-
kintetében, igy 6 inkabb ellenérzési jogot gyakorol.*? Ugyanakkor a magyar és
a francia kontrollmechanizmusban k6z0s az a szemlélet, amely inkabb a segitd,
tamogat6 eszkdzok, az ellenérzési eljaras megkezdése el6tti szakmai tanacsado
és segitségnyjtd tevékenység el6térbe helyezését preferalja.’

Fazekasné Pal Emese

347 HorrMAN (2013b) i. m. 38.
348 FABIAN (2012) i. m. 68.

349 PASTOR—NEMERY i. m. 69—80.; BARANY—HAvASI i. m. 89.

30 WIENEN-DICKSON i. m. 27-28.

31 COURRIER i. m. 20-21.

352 FAZEKASNE PAL i. m. 17-18.

33 FAZEKASNE PAL i. m. 253.
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3.3. Német modell

A német tipust kontinentalis modellt koveti példaul Németorszag, Svajc, vagy
Ausztria. Németorszagban alapvetden az egylittmiikodo, segitd torvényességi
feliigyelet elmélete érvényesiil, a kontrollt végz6 szerv altalaban csak a kdzér-
dek érvényesitése érdekében cselekedhet. Az dnkormanyzatok térvényességi
feliigyeletét legtobbszor a tartomanyi allamigazgatasi szervek, néhany esetben
a jarasi onkormanyzatok latjak el, eljarasuk célja a kozigazgatas torvényes-
ségének biztositasa. ™ Onallo hataskorbe tartozo iigyekben csak utdlagos és
torvényességi szempontu feliigyeleti eljarasra (Rechtsaufsicht) van lehetdség,
az atruhazott hataskorbe tartozo feladatok esetében viszont szakfeliigyelet is
érvényesiil: célszertiségi szempontok is vizsgalhatok (Fachaufsicht).>>

A német koncepcid kozéppontjaban a kotelezd dnkorményzati feladatok
ellatadsanak biztositasa all. Az autonomia pedig az a szabadsag, amelyet a
kotelezo feladatok megszervezésének mikéntjében testeslil meg, ezért, ha az
onkormanyzat nem latja el a feladatait, akkor az autonémigja sériil. A feliigyelet
fo feladata az ilyen esetekben torténd beavatkozas, amelyet Wolfgang Kahl
funkciovédelemnek hiv.’5

A torvényességi kontroll vonatkozasaban Németorszagban a megel6z6, azaz
preventiv eszk6zok (mint az informacio kérés és a tanacsadasi jogkor),>” és a
beavatkozast lehet6veé tevo eszkozok (mint egy aktus visszavondsa) egyarant
helyet kaptak.™® Egy konkrét tartomanyra, Hessenre vonatkozo jogszabalyi ren-
delkezések (a hesseni dnkormanyzati térvény, Hessische Gemeindeordnung)*®
alapjan a kovetkezoket allapithatjuk meg a feliigyeleti jogkorhoz tartozo
intézkedési lehetdségekrdl. A feliigyeleti szerv barmikor tajékozodhat az on-
kormanyzat tigyeirdl, (helyszini) ellendrzést végezhet, és jelentéseket kérhet,
egyeb dokumentumokat ellendrizhet. Részt vehet a kdzosségi tanacs bizottsa-
gai, a k0z0sségi tanacs és a helyi tanacs tilésein, valamint megkovetelheti ezen
szervek 0sszehivasat is egy adott igy megoldasa érdekében. A feliigyeleti szerv
a jogsértéstdl szamitott hat honapon beliil visszavonhatja a bizottsagok, a kdozos-
ségi tanacs €s a helyi tanacsado testiilet torvénysértd hatarozatait és végzéseit.

354 FABIAN (2012a) i. m. 19.; FABIAN (2005) i. m. 28.

35 HASCHKE i. m.; GEIS i. m.

356 HOFFMANNE DR. NEMETH — HOFFMAN i. m. 89.; KAHL i. m. 285-286.
37 https://www.rv.hessenrecht.hessen.de/bshe/document/jlr-GemOHE2005pP135
38 HorrmaN (2013b) i. m. 41.; HOFFMAN (2015) i. m. 244-246.

39 http://www.lexsoft.de/cgi-bin/lexsoft/justizportal nrw.cgi?xid=146137,1
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Ha az onkormanyzat nem teljesiti feladatait, a feliigyeleti szerv utasithatja az
onkormanyzatot, hogy meghatarozott hataridén beliil mulasztasat potolja. Ha
az Oonkormdanyzat a kitlizott hataridon beliil nem tesz eleget az utasitasnak, a fel-
iigyeleti szerv maga gondoskodik a potlasrol vagy harmadik személyt jogosit fel
arra. Ha ezek az eszk6z6k nem elengeddek a torvénysértés(ek) felszamolasara,
megbizott (Beaufiragte) kirendelésére is sor keriilhet és a torvény lehetoséget
biztosit az onkormanyzat feloszlatasara is, ha az véglegesen képtelen dontéseket
hozni vagy ha a kdzosség feladatainak megfeleld végrehajtdsa mas modon nem
biztosithato.

A német modellhez tartozd Ausztria kapcsan kiemelendd, hogy az Osztrak
Koztarsasag szovetségi alkotmanytdrvénye 119/A. cikkében meghatarozza
a kozségek (die Gemeinde) feletti feliigyelet (das Aufsichtsrecht) lényegi
vonasait.3®® A kozségek feletti feliigyeleti jogot a Szévetség és a tartomany
gyakoroljak. Amennyiben a kdzség onallé hataskore kiterjed a szdvetségi
végrehajtas teriiletére tartozo ligyekre is, a feliigyeleti jog, valamint annak
torvényi szabalyozéasa a Szovetséget, egyébként pedig a tartomanyokat illeti.
A feliigyeleti jogot az altalanos allamigazgatasi hatésagok gyakoroljak. Ezek
a szervek azt ellendrzik, hogy a kdzségek sajat hataskoriik ellatasa soran nem
sértik-e meg a torvényeket és rendeleteket, nem Iépik-e tul hataskoriiket és
teljesitik-e a torvényesen rajuk ruhazott feladatokat. A kdzségi pénzkezelés
esetében azonban takarékossagi, gazdasagossagi és célszerliségi szempontok is
vizsgalhatok. A feliigyeleti szerv jogosult tajékozodni, a kdzség pedig koteles a
kért felvilagositast megadni, valamint a vizsgalatokat lehetové tenni. A magyar
rendszerhez képest lényeges eltérés, hogy a torvénysértd rendeleteket — a koz-
ség véleményének meghallgatasa utdn — a feliigyeleti szerv maga semmisitheti
meg, a kozségi tanacs feloszlatasa a tartomany feliigyeleti joganak gyakorlasa
soran a tartomanyi kormanyt, a Szovetség feliigyeleti joganak gyakorlasa soran
pedig a tartomanyfonokat illeti. Az osztrak modellben fontos elvként érvénye-
siil, hogy a feliigyeleti eszkdzoket alkalmazasa soran a harmadik személyek
szerzett jogainak védelmére is figyelemmel kell lenni. A kozség a feliigyeleti
szerv dontéseivel szemben jogorvoslattal élhet a kdzigazgatasi birosag valamint
az Alkotmanybirdsag eldtt.

360 https://www.jusline.at/gesetz/b-vg/paragraf/artikel119a


https://www.jusline.at/gesetz/b-vg/paragraf/artikel119a

A helyi 6nkormanyzatok miikodése feletti torvényességi szempontu vizsgalatok 107

3.4. Skandinav modell

A skandinav allamokban a helyi 6nkormanyzatok miikddése felett erds torvé-
nyességi feliigyeleti rendszer alakult ki,*' Daniaban példaul a prefektus meg-
semmisitheti a torvénybe 1itk6z6 aktusokat €s feliigyeleti birsagot szabhat ki a
feliigyeleti intézkedések kikényszeritése érdekében, ugyanakkor Finnorszagban
az Europai Unidhoz torténd csatlakozast kovetden a kontroll feliigyeletrol
monitoring tevékenységre csokkent. Svédorszag tekintetében ki kell emelni,
hogy bizonyos onkormanyzati dontések esetében a lakosok szamara is bizto-
sitott a birosaghoz fordulas joga. Végezetiil megemlitendd, hogy Daniaban és
Svédorszagban a torvénysértések orvoslasaban nagy szerep jut az ombudsmani
rendszernek.*®

4. A torvényességi ellenérzés
4.1. A torvényességi ellendrzés jellemzoi, eszkozei

A korabbiakban ismertetett torténeti elozményeket tekintve nem volt véletlen,
hogy 1990-ben a helyi 6nkormanyzati rendszer kialakitasakor a torvényhozok a
lehet6 legnagyobb szabadsagot kivantak biztositani a kdzigazgatas meg-, illetve
hosszu 1d6t kovetden tjjaalakuld helyi onkormanyzati alrendszerének.

Egyrészt — szakitva a multbéli centralizacioval — minden telepiilés valaszto-
polgéra szamara biztositotta valt a helyi onkormanyzas joga, masrészt ez a jog
olyan tartalommal lett megtoltve, amely lehetové tette a helyi tigyek kozponti
kormanyzat befolyasatol mentes intézését.

A helyi onkormanyzatokat megilletd alapjogok, amelyek gyakorlasara a
képviseld-testiilet volt jogosult, az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdése értelmé-
ben magukba foglaltak tobbek kozott az dnkormanyzati tigyekben valé 6nallo
szabalyozasra és igazgatasra, a szabad tarsulasra, a rendeletalkotasra, valamint
az dnkormanyzati bevételekkel valo 6nallo gazdalkodasra vonatkozod jogot. Az
Alkotmany az dnkormanyzati hataskorok jogszerti gyakorlasat birdsagi véde-
lemben részesitette, tovabba a Kormany részére csak torvényességi ellendrzést
tett lehet6ve.

31 BarocH (2018b) i. m. 30.

362 V§. GUIGUE i. m. 13.; MAKINEN—BIN i. m. 11.; CREPIN-DEHAENE i. m. 33-36.
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Az Otv. az Alkotmény szellemiségéhez igazodva részletezte az dSnkormany-
zati jogokat, illetve a torvényességi ellendrzés rendszerét. A torvényességi el-
lendrzési feladatokat kezdetben a koztarsasagi megbizott, majd a kdzigazgatasi
hivatalok, illetve a kdzigazgatasi hivatalok jogutodai lattak el hol megyei, hol
regionalis illetékességgel. Az ellenérzés részletszabalyait 1ényegében az 1994-
es Otv. médositassal hataroztak meg és azok 2012. janudr 1-jéig alapvetéen nem
valtoztak.

A 2011. december 3l1-ei allapotot vizsgalva az ellenérzést végzo szerv (a
teriiletileg illetékes févarosi vagy megyei kormanyhivatal — a tovabbiakban:
kormanyhivatal) jogkorérdl dsszefoglaloan az alabbiakat allapithatjuk meg.

A torvényességi ellendrzés soran az ellendrzésért felelds szerv azt vizsgalhat-
ta, hogy a helyi 6nkormanyzat szervezete, miikddése, dontéshozatali eljarasa,
dontései, tovabba a szervei altal hozott dnkormanyzati hatarozatok megfelel-
nek-e a jogszabalyoknak.’> Ha az dnkormanyzat, illetve szervei altal hozott
hatarozat alapjan munkaiigyi vitanak, kozszolgalati jogviszonybdl szarmazd
vitanak, vagy kiilon jogszabalyban meghatarozott birosagi vagy allamigaz-
gatasi eljarasnak volt helye, csak a dontéshozatali eljaras volt vizsgalhato. E
korlatozas aldl azonban kivételt jelentett, ha a hatarozat a munkavallalo javara
torténd jogszabalysértést tartalmazott.*4

A torvényességi ellendr eszkozei elsGsorban az informaciokérés és a torve-
nyességi észrevétel kibocsatasa volt. Ha az észrevételt az érintett nem targyalta
meg vagy nem fogadta el, a kormanyhivatal kovetkezd 1épésként alkotmany-
birdsagi vagy birosagi eljarast kezdeményezhetett a jogsérté dontés formajatol
fliggben, valamint kezdeményezhette a képviseld-testiilet 6sszehivasat vagy a
képviselo-testiilet tisztségviseldje feleldsségének megallapitasat is.’*

A torvényességi ellendrzési jogkor magaba foglalta tovabba a képviseld-
testiilet 0sszehivasara vonatkozo kezdeményezési jogot, amennyiben a polgar-
mester a képviselok egynegyedének vagy a képviseld-testiilet bizottsaganak
inditvanya ellenére nem hivta ossze a testiiletet.>*

A kormanyhivatalnak fentieken til a polgarmester, illetve az dnkormanyzati
képviseld dsszeférhetetlenségének kimondasa érdekében birdsag eljarast kellett

33 Otv. 98. § (3) bekezdés 2011. december 31-ei allapot.

364 Otv. 98. § (4)—(5) bekezdés 2011. december 31-ei allapot.

365 Otv. 99. § (1)—(2) bekezdés 2011. december 31-ei allapot.

366 Otv. 98. § (2) bekezdés f) pont 2011. december 31-ei allapot.
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kezdeményeznie abban az esetben, ha a képviseld-testiilet nem vagy nem jog-
szeriien dontott az Osszeférhetetlenség kérdésében.*’

Az Onkormanyzat gazdalkodasaval kapcsolatos jogszabalysértés észle-
lése esetén a kormanyhivatal az Allami Szamvevészékhez, a kozbeszerzési
eljarasokkal kapcsolatos jogszabalysértések esetében pedig a Kozbeszerzési
Dontébizottsaghoz fordulhatott.**®

Sajatos feladata volt a kormanyhivataloknak az ellendrzésen beliil a szakmai
segitségnytjtas, amelyre akkor keriilt sor, ha az 6nkormanyzat maga fordult
kérdéssel a torvényességi ellendrzést végz6 szervhez.

Végiil, de nem utols6 sorban a kormanyhivatalnak térvényességi ellendri fel-
adatai kapcsan — a fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a févarosi
¢és megyei kormanyhivatalok kialakitasaval és a teriileti integracioval Ossze-
fliggd torvénymaodositasokrol szold 2010. évi CXXVI. torvény 20. § a) pontja
alapjan — az Alkotmannyal ellentétesen miikodé dnkormanyzat feloszlatasanak
kezdeményezésében javaslattevo, dontés-el0készitd szerepe volt.

4.2. A torvényességi ellenérzés rendszerének értékelése

A torvényességi ellendrzés jogintézményének eszkozeit attekintve megalla-
pithatjuk, hogy a mindenkori ellenérzésért felels szerv lehetdségei igencsak
korlatozottak voltak. Egyrészt a vizsgalat nyilvanvaldéan csak torvényességi
szempontu lehetett, célszertiségi, hatékonysagi, gazdasagossagi szempontokra
nem terjedt ki, masrészt az ellen6rzés nem biztositott lehetdséget kozvetlen be-
avatkozasra jogellenes miikodés esetén sem. Az ellendrzés utdlagos jellegébol
kifolyolag a jogsértés megel6zésére sem volt lehetdség, eltekintve természetesen
azon esetektdl, amikor a segitségnyujtas keretében az 6nkormanyzatok dnként
kérték példaul rendelettervezetiik véleményezését.

Részben a fentiek miatt is a torvényességi ellendrzés targykdrében megjelend
publikaciok érdekes kettésséget mutatnak. Egyrészt statisztikai adatok alapjan
arra hivjak fel a figyelmet, hogy az 6nkormanyzatok miikddése alapjaiban véve
torvényes.

37 Otv. 33/A. § (7) bekezdés 2011. december 31-¢i allapot.

398 Otv. 98. § (1) bekezdés e) pont, a kdzbeszerzésrol szold 2003. évi CXXIX. tv. 372. § (1)
bekezdés 2011. december 31-ei allapot.

39 Otv. 98. § (2) bekezdés g) pont 2011. december 31-ei 4llapot.
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Az Eurdpai Unidhoz vald csatlakozast megeldzé IDEA kutatdsi program
alapjan Dudas Ferenc is azt allapitotta meg, hogy ,,[...] a helyi dnkormany-
zatok miikodése torvényes. A kozigazgatasi hivatalok a rendeletek minddssze
3-4 %-aval, mig a hatarozatok alig fél szazalékaval szemben jelentenek be tor-
vényességi észrevételt. Alkotmanybirdsagi feliilvizsgalat kezdeményezése ma
mar kivételesnek mondhat6.”*”° Ugyanakkor mind az IDEA programot lezaro
tanulmany, mind a torvényességi ellendrzés kapcsan megjelent publikaciok hia-
nyoljak a jogintézmény eszkoztarabol a szélesebb korli beavatkozasi lehet6séget
biztosito, felligyeleti tipust intézkedéseket.

Az eszkoztelenség kiillonosen a mulasztasos jogsértések kapcsan volt szem-
betling, igy az aktuspotlas lehetdségének megteremtésére minden esetben
javaslatot tettek a szerzok. A kezdeményezések altalaban arra iranyultak, hogy
a kotelez6 kozigazgatasi feladatok teljesitésének elmaradasa esetén a torvényes-
ségi ellendrzést végzo szerv a mulasztast potolhassa, vagy a birésagnal a potlast
inditvanyozhassa.’"

A szakirodalmat tanulméanyozva azonban azt is megallapithatjuk, hogy
a feliigyeleti tipust intézkedések bevezetésének lehetdsége mar joval az
unids csatlakozas elétt megmutatkozott. Szabd Lajos 1993-as cikkében mar
foglalkozik a torvényességi ellendrzési jogkorok erdsitésével, a torvényességi
feliigyeleti elemek elotérbe helyezésével. Javaslatot tett tobbek kozott arra, hogy
a koztarsasagi megbizott a torvényi kotelezettség ellenére elmulasztott 6nkor-
manyzati dontéseket potolhassa, illetve — ha a dontés végrehajtasa masként el
nem harithato karral fenyeget vagy a kozérdeket kozvetleniil veszélyezteti — az
onkormanyzati dontés végrehajtasat felfiiggeszthesse.’’? Felvetette azt is, hogy
mikodoképességi zavar esetére a feloszlatasi eljaras meginditasat megel6zéen
egy onkormanyzati tanacsadot kellene kirendelni, aki megkisérli a funkciozava-
rok elharitasat. E szerepre a koztarsasagi megbizottat is alkalmasnak talalta.’”

Fentieken tul egyes szerzék felhivtak a figyelmet a birosagi dontések vég-
rehajthatésaganak hianyossagaira,™ valamint a jegyz6i jogallasbol fakadd
ellentmondasokra. Mig elébbi probléma azzal jart, hogy a birdsag elmarasz-
talo dontését onkéntes teljesités elmaradasa esetén nem tudtak foganatositani,
tehat a jogsértés fennmaradt, az ellendéri munka pedig hidbavalod volt, utdbbi

30 DupAs i. m. 24.

31 Ld. példaul: SzABO—CSEH i. m. 337-343.
312 SzaB6 (1993b) 1. m. 469-470.
373 SzaBO (2013b) i. m. 471.

3% BBsz—WEBER i. m. 307.



A helyi 6nkormanyzatok miitkodése feletti torvényességi szempontu vizsgalatok 111

anomalia azt jelentette, hogy a torvényességi ellendrzésért felelds szerv munka-
terhei indokolatlanul nének. A tdrvényességi ellendrzés soran ugyanis — amint
az a fentieckben mar emlitésre keriilt — a legritkabb esetben volt lehetség a
jogsértések megakadalyozasara, ezt a feladatot els6sorban a jegyzoknek kellett
volna ellatniuk — az Otv. 36. § (3) bekezdése alapjan®” — szignalizacids kotele-
zettségiik teljesitése soran. A torvénysértés megeldzésére nekik volt a legtobb
lehetéségiik, hiszen a dontések elokészitésekor, meghozatalakor jelen voltak. A
jegyzoOk a torvényesség elso sziirdjeként funkcionalhattak volna, ugyanakkor
jogallasukbol fakaddan — mivel a képvisel6-testiilet dontott kinevezésiikrol, fel-
mentésiikrél — elofordult, hogy nem tudtak megakadalyozni a torvénysértése-
ket. Ennek kovetkezménye pedig az volt, hogy a torvényességi ellenérzést ellatd
szervnek olyan esetben is intézkednie kellett, amikor (elméletben) a jogsértést
maga a jegyz0 is megakadalyozhatta volna.’’

A torvényességi ellendrzési rendszer atszervezésével, megreformaldsaval
kapcsolatos szandék ugyanakkor nemcsak a publikacidkban jelent meg, hanem
az atfogd Otv. modositasokat el6készité szakmai anyagokban is tiikrozédott.
Mind a 2001-es Beliigyminisztérium altal 6sszeallitott,”” mind a 2007-ben az
Onkormaényzati és Teriiletfejlesztési Minisztérium altal eldkészitett’ vita-
anyag indokoltnak latta az ellendrzési rendszert feliigyeletivé alakitani, vagy
legalabb feliigyeleti tipusti hataskorokkel megerdsiteni.

Mindkét esetben a felfliggesztési jog és az aktuspotlas lehetdségének be-
vezetésére tettek javaslatot a dokumentumok. A felfiiggesztési jog révén az
ellendrzést ellatod szerv vezetdje felfiiggeszthette volna hatarozataval a torvény-
sért6 dnkormanyzati dontés végrehajtasat, a végrehajtast felfliggeszto hatarozat
pedig birosag elétt megtamadhato lett volna.

Az aktuspotlas intézményének bevezetésére harom megoldasi javaslatot
is felvetettek a szabalyozasért felelds tarcak, amelyek koziil az elsé esetben
a potlas jogat az ellendrzésért felels szerv vezetdje gyakorolja. A masodik
megoldasi lehetdség szerint nem az ellendrzésért felelds szerv, hanem a birdsag
allapitja meg a mulasztast és annak potlasa a birdsagi végrehajtas szabalyai
szerint torténik, a harmadik alternativa pedig arra iranyult, hogy a mulaszto

35 Az Otv. hivatkozott bekezdésének rendelkezése szerint a jegyz6 koteles jelezni a képviseld-

testiiletnek, a bizottsagnak és a polgarmesternek, ha a dontésiiknél jogszabalysértést észlel.

376 1Ld. bdvebben DANKA i. m. 564—570.; HOBOR—VARGA i. m. 315-320.

377 A helyi 6nkorményzati rendszer fejlesztésének f6 irdnyai (Munkakdzi szakmai anyag).

Magyar Kézigazgatas, 2001/3. 138—145.

Vitaanyag a helyi onkormanyzati rendszer tovabbfejlesztésének iranyairdl. Kozigazgatasi
Szemle, 2007/1.

378
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onkormanyzat bizonyos koltségvetési tamogatds meghatarozott szdzalékat ne
kapja meg, vagy az visszatarthato legyen a végrehajtasig.

A munkaanyagokkal kapcsolatos reflexiok ko6zott ugyanakkor nemcsak
tamogato észrevételeket taldlunk. Tilk Péter ugy foglalt allast, hogy ,,mind a
felfliggesztés, mind a potlas joga sértené az onkormanyzati autonomiat™” és
a jogbiztonsag érvényesiilése, a kalkulalhatosag szempontjabdl elénydsebb
lenne, ha inkabb a helyi dnkormanyzatok dontéseinek eldzetes torvényességi
vizsgalatara, illetve annak fokozasara keriilne sor. A felfiiggesztési joggal kap-
csolatosan aggalyosnak tartotta, hogy annak gyakorlasa soran a ,,mindenkori
Kormanynak »nem tetsz« dnkormanyzat miikodése gyakorlatilag ellehetetle-
nithet6vé valna”3*° még jogorvoslati jog biztositasa esetén is, mivel az idGigé-
nyessége miatt nem jelentene valodi korlatot. Ugyancsak a politikai szempontok
beszivargasanak lehetséges veszélyét jelezte a szerz6 az ellenérzést végzo szerv
potlasi jogaval 0sszefiiggésben is. A birdsagok hataskorébe utalt potlasi jogot
pedig a birdsagok hagyomanyos funkciojaval, illetve a hatalommegosztas
elvével tartotta O0sszeegyeztethetetlennek. A koltségvetési tdmogatas visszatar-
tasat is csak kelld garanciak biztositdsa mellett tartotta bevezethetonek, illetve
felhivta a figyelmet annak veszélyére, hogy igy nem a mulaszto képviselo-tes-
tliletet, hanem a lakossagot sujtanak a biintetéssel, illetve a forrashiany tovabbi
feladatok ellatasat is veszélyeztethetné.*!

A varakozasokkal ellentétben azonban a fentieckben bemutatott munka-
anyagok kidolgozasat kovetd évek nem a torvényességi ellenérzési rendszer
megerdsitésének reformjat hoztak magukkal, hanem a végét. A torvényességi
ellendrzés sziinetelése egy szervezetatalakitasi dontés ,,jarulékos” kdvetkezmé-
nye volt: 2006-ban a Kormany arrol dontott, hogy a torvényességi ellendrzési
feladatokat is ellato févarosi és megyei kdzigazgatasi hivatalokat atszervezi és
regionalis illetékességgel rendelkezd kozigazgatasi hivatalokat hoz 1étre.

A szervezeti atalakitasrol donto, a kdzigazgatasi hivatalokrol szolo 297/2006.
(XII. 23.) Korm. rendeletet (a tovabbiakban: 297/2006. Korm. r.) eldzménye az
volt, hogy az Orszaggylilés az Alkotmany 34. § (2) bekezdése alapjan®? el-
fogadta a kormanyzati szervezetalakitassal 6sszefiiggd torvénymodositasokrol
$z016 2006. évi CIX. torvényt (a tovabbiakban: Kszt.). A Kszt. 7. § (1) bekezdés

379 Tk (2003) i. m. 92-93.
30 Uo.

381 Uo

382 A rendelkezés szerint térvény minisztérium, miniszter vagy kozigazgatasi szerv megje-

16lésére vonatkozo rendelkezését a jelenlévo orszaggytilési képviselok tobb mint felének
szavazataval elfogadott torvény modosithatta.
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d) pontja pedig modositotta az Otv. 98. § (1) bekezdését: a ,,févarosi és megyei
kozigazgatasi hivatal” szovegrész helyébe a ,,kozigazgatasi hivatal” szovegrész
lépett.

Az Alkotmanybirosag a modositassal Osszefiiggésben megvizsgalta, hogy
valtozott-e a kétharmados torvény szabalyozasi koncepcidjanak Iényegi eleme
azzal, hogy a moddositas soran a kozigazgatasi hivatal megjelolésébdl a tor-
vényhozo hatalyon kiviil helyezte a ,,fovarosi, megyei” jelzot. A kétharmados
torvényben torténd szabalyozas igénye az Alkotmany 44/C. §-anak azon a
rendelkezésén alapult, amely szerint a helyi dnkormanyzatokrol szolo térvény
elfogadasahoz és az 6nkormanyzatok alapjogainak korlatozasahoz a jelenlévo
orszaggyiilési képviselok kétharmadanak szavazata sziikséges.

Az Alkotmanybirosag 90/2007. (XI. 14.) AB hatarozataban megallapitotta,
hogy ,,a helyi dnkormanyzatok feletti torvényességi ellendrzés az dnkormany-
zati alapjogok szabad gyakorlasa korlatozasanak lehet6ségét is magaban rejti,
ezért a torvényességi ellenérzés gyakorlasara jogosult szerv hataskorét kéthar-
mados torvény kell, hogy szabalyozza. A kétharmados torvényben szabalyozott
onkorményzati alapjogok védelmének szervezeti garancidjaként, az Otv. hozta
létre a torvényességi ellenérzés gyakorlasara jogosult szervet magat is. Az Otv.
98. § (1) bekezdése intézményesitette a kozigazgatasi hivatalokat és hatarozta
meg az allamszervezetben elfoglalt helyiiket. Az Otv.-nek ez a szabalya féva-
rosi, megyei szervként iktatta be a kdzigazgatasi hivatalt az allamszervezetbe,
azaz a kétharmados torvényben megnyilvanul6é politikai konszenzus kiterjedt
arra is, hogy a helyi dnkormanyzatok felett févarosi, megyei szinten miikodo
allamigazgatasi szerv gyakorolja a torvényességi ellendrzést. Ezért az Otv.
szabalyozasi koncepcidjanak lényeges elemét érintette az a modositas, amely
a ,fovarosi, megyei” jelzd hatdlyon kiviil helyezésével lehetdséget adott a
kozigazgatasi hivatalok allamszervezetben elfoglalt helyének megvaltoztatasa-
ra. Ezért ezzel a modositassal a torvényhozo tullépte az Alkotmany 34. § (2)
bekezdésében szabalyozott felhatalmazasa kereteit. igy megéllapithato, hogy az
Otv. 98. § (1) bekezdésének a Kszt. 7. § (1) bekezdés d) pontja altal modositott
szOvegét a torvényhozasi eljardsnak az Alkotmany 44/C. §-aban szabalyozott
szabalyainak megsértésével fogadta el az Orszaggytlés.”

Mindezekre tekintettel az Alkotmanybirosag hivatkozott hatarozatdban meg-
allapitotta, hogy az Otv. 98. § (1) bekezdésének elsé mondata alkotmanyellenes,
és az alkotmanyos térvényi alapok hidnya miatt nemcsak az Otv. hivatkozott
rendelkezését, hanem a 297/2006. Korm. r.-t is megsemmisitette.

Az alkotmanyellenes helyzet megsziintetésére tobb mint hat honap allt a
jogalkotd rendelkezésére, am az Orszaggyiilés nem tett eleget jogalkotasi
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kotelezettségének, 2008. jalius 1-jén pedig a Kormany Iényegében a megsem-
misitett kormanyrendelethez képest valtozatlan tartalommal fogadta el a koz-
igazgatasi hivatalokrol szolo 177/2008. (VIIL. 1.) Korm. rendeletet, amelyet az
Alkotmanybirésag 131/2008. (XI. 3.) AB hatarozataban 2008. december 31-ei
hatallyal szintén megsemmisitett.

Tekintettel arra, hogy a megjeldlt hatariddig ismételten nem sikeriilt rendezni
a torvényességi ellendrzési feladatokat ellatd allamigazgatasi szerv helyzetét
2009. januar 1-jétdl kezdddden sziinetelt a torvényességi ellenérzési tevékenység.

Bar a helyzet orvoslasa jogalkotas tjan barmikor bekdvetkezhetett volna,
az atmeneti id6szak hosszura nyult, a térvényességi ellendrzés elmaradasaval
jaré problémak rendezése érdekében pedig sokan kerestek megoldasi lehetdsé-
geket. Seereiner Imre példaul ugy foglalt allast, hogy jollehet a kdzigazgatasi
hivatalok rendszeres ellenérzési gyakorlata nem potolhatd, de bizonyos allami
szervek — kiilonosen az orszaggyiilési biztosok, az Allami Szamvevoszék, illet-
ve az lgyészség — az ellendrzési rendszer helyreallitasaig nagyobb részt vallal-
hatnanak az onkormanyzatok torvényes mitkodésének biztositasa érdekében a
helyi 6nkormanyzatok normativ aktusaira vonatkozoéan utélagos normakontroll
eljaras kezdeményezésében.’®?

Fentiektdl eltérd megoldast javasolt az elhuzod6 alkotmanyjogi valsag-
helyzetre Verebélyi Imre. Nem abbdl indult ki, hogy mely szervek vehetik
at atmenetileg az ellenérzési feladatok egy részét, hanem hogy maga az
Alkotmanybirésag miként orvosolhatna a kialakult allapotot. Elsé javaslata
szerint az Alkotmanybirdsag hataskorét kivételesen kitagitoan értelmezve visz-
szallithatta volna az Otv. alkotmanyosan meghozott korabbi rendelkezésének
hatalyat és az Orszaggytlés elndkéhez fordulhatott volna azért, hogy a hatas-
kor kiterjesztésérdl az Orszaggyilés is dontson. A masodik verzio szerint az
Alkotmanybirdsag nem értelmezte volna tagan hataskorét, de az Orszaggytilés
elndkéhez fordulhatott volna azért, hogy a parlament dontson a testiilet hatas-
korének kiterjesztésérol.®

Minden probalkozas ellenére a megoldas késlekedett, a torvényességi ellen-
Orzés elmaradasa pedig ,,a térvénysérté jogi megoldasok elszaporodasaval™®s
jart. A ,jogallamisag kovetelményét sulyosan sértd mulasztast™* mind az

383 SQEEREINER i. m. 49.

38 VEREBELYI (2009) i. m. 46.

385 Ld. Az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosanak AJB-219/2011. sz. jelentése

3% Ld. 31/2010. (II1. 25.) AB hatarozat.
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allampolgari jogok orszaggytilési biztosa, mind az Alkotmanybirdsag jelezte,
azonban az ex lege allapot egészen 2010. augusztus 31-ig fennallt.

Az ex lege allapot roviden Osszefoglalva pedig azt jelentette, hogy ezen
idoszak alatt a Kormany nem teljesitette az Alkotmany 35. § (1) bekezdés d)
pontjaban meghatarozott kotelezettségét: nem gondoskodott a helyi onkor-
manyzatok feletti torvényességi ellendrzési feladatok ellatasarol. A gyakorlati
¢letben mindez abban mutatkozott meg, hogy ha még tudomasara is jutott a
kozigazgatasi/allamigazgatasi hivatalnak — allampolgari bejelentés vagy az 6n-
kormanyzatok altal dnkéntesen felterjesztett jegyzokonyv alapjan®’ —az dnkor-
manyzat mulasztasa, jogsértése, annak orvoslasa érdekében hataskor hianyaban
nem tehetett semmit. Demeter Andras szerint ez az iddszak a ,,tehetetlenség”
¢és az ,,eszkoztelenség”, valamint az ,,0nkormanyzatok 6nkéntes jogkdvetésének
a probaja is volt.3*® Meg kell jegyezniink ugyanis, hogy a hivatalok korabban
torvényességi ellendrzést ellatd szervezeti egységei a szakmai egylittmiikodés
reményében tovabbra is keresték a kapcsolatot az onkormanyzatokkal, ¢és a
jogszerli dnkormanyzati miikodés eldsegitésére az éppen aktualis onkormany-
zati feladatokhoz igazodva tajékoztatd anyagokat készitettek eld résziikre. Az
igyekezet ellenére azonban a tapasztalat az volt, hogy az id6 elérehaladtaval az
onkormanyzatok — kiilonosen a problémas mitkddésti onkormanyzatok — egyre
kevésbé voltak nyitottak a szakmai kapcsolattartasra.’*’

Fentiekre tekintettel az Otv. modositdsaval és a fovarosi és megyei koz-
igazgatasi hivatalok meg-, illetve Gjjaszervezésével 2010. szeptember 1-jével a
szakmai szempontbodl kiemelt feladatokat jelenté onkormanyzati valasztasokat
megel6zden, az utolso pillanatban allt helyre a torvényességi ellendrzési rend-
szer. A kozigazgatasi hivatalok els6sorban az egyiittmiikddés sziinetelés el6tti
szintjének visszaallitasara torekedtek a kezdeti idészakban, illetve azokkal a
jogsértésekkel Osszefiiggésben intézkedtek, amelyeket a sziinetelés alatt ész-
leltek. Soraik rendezésére azonban nem sok idejiik maradt, alig 4 honappal a
torvényességi ellendrzés Gjraindulasat kovetden, ismételten jelentds valtozas
kovetkezett be: a 2012. januar 1-jével hatalyba 1ép6 Alaptorvény rendelkezései
alapjan az ellendrzési rendszert a szélesebb beavatkozasi, intézkedési lehetdsé-
get igéro torvényességi feliigyelet valtotta fel.

%7 Ld. SiMON i. m. 1.

38 DEMETER i. m. 12.

3% Ld. bévebben SivoN (2011) i. m. 7-8.
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5. A torvényességi feliigyelet
5.1. A torvényességi feliigyelet jellemzdi, eszkdzei
5.1.1. Torvenyességi feliigyelet az Alaptorvényben

A torvényességi feliigyeleti rendszer alapjat az Alaptorvény 34. cikk (4) bekez-
dése teremtette meg, amely ugy rendelkezik, hogy a Kormany a fovarosi és var-
megyei kormanyhivatal utjan biztositja a helyi dnkormanyzatok torvényességi
feliigyeletét. A fentiekben mar kifejtett okok — azaz az ellenérzésben résztvevo
szervek elenyész6 korrekcios hatalma®?® — miatt a feliigyeleti rendszer beveze-
tésével jard valtozas elviekben a szakma tamogatasat élvezte.*' Szabd Lajos
szerint éppen ideje volt, hogy a térvényességi feliigyelet eszkozei béviiljenek.**?

Az mar az Alaptorvény alapjan megéallapithato volt, hogy a korabbi szaba-
lyozasi modelltdl eltéréen egyes feliigyeleti eszkdzoket maga az Alaptorvény
hataroz meg: igy az Alaptorvény 32. cikk (4) és (5) bekezdései rendelkeznek
a helyi dnkorményzat rendeletének kormanyhivatal fel¢ torténd megkiildésére
vonatkozo6 kotelezettségrol, illetve annak feliilvizsgélatarol, valamint a rende-
letalkotasi és hatarozathozatali kotelezettség elmulasztasdnak megallapitasaval
¢és potlasaval kapcsolatos jogintézményekrol.

Mindezek alapjan nagy varakozas elozte meg a torvényességi feliigyeletre
vonatkozo részletszabalyokrol rendelkez6 Motv., tovabba a helyi dnkormanyza-
tok torvényességi felligyeletének részletes szabalyairol szold 119/2012. (V1. 26.)
Korm. rendelet (a tovabbiakban: 119/2012. Korm. rendelet) megsziiletését. A
szabalyozas negyedik szintje — az azota hatalyon kiviil helyezett — dnkormanyzati
rendeleteknek és jegyzokonyveknek a fovarosi és megyei kormanyhivatalok ré-
szére torténd megkiildésének rendjérol szolo 23/2012. (IV. 25.) KIM rendelet volt.

5.1.2. Az Motv. targyi hatalya és az eljaras meginditasa

A hivatkozott jogszabalyhelyek mar elérevetitették a vizsgalati modszerek
novekvo sulyat, az Motv. hatalyba 1épésével pedig az eljaras soran alkalmaz-

30 Tvancsics—FABIAN i. m. 97.

Ld. LASZLO-VARGA i. m. 56.

SzABG (2012) i. m. 38. Szabo Lajos ugyanakkor azt is kiemeli, hogy a egy-egy szigoritassal,
mint a térvényességi feliigyeleti birsag kiszabasa az 6nkormanyzatra vagy a képviseld-testii-
let helyetti rendeletalkotds a kormanyhivatal altal nem ért egyet.

391

392
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hat6 intézkedési lehetdségek szama is boviilt. Nem véletlentil hangstlyozom
az intézkedési eszkdzok szamanak novekedését, hiszen a jelentOs valtozas nem
az eljaras céljat érintette. A vizsgalat célja tovabbra is a helyi dnkormanyzat
(@ helyi onkormanyzat képviselo-testiilete, bizottsaga, részonkormanyzata,
polgarmestere, fopolgarmestere, varmegyei kozgyiilés elndke, tarsuldsa, jegy-
z6je (a tovabbiakban: érintett) miikddése jogszeriiségének biztositasa, jollehet
a jogszeri miikodés helyreallitasa célszeriiségi, gazdasagossagi szempontok
érvényesitésére is kihathat.’** A vizsgalat kiterjed a mikodés és a dontésho-
zatali eljaras, tovabba a dontések, valamint a torvényen alapulod jogalkotasi, és
a jogszabalyon alapuld dontési és feladatellatasi kotelezettségek teljesitésére,
Osszefoglaléan a helyi dnkormanyzati miikddés egészére. Ezek koziil az el-
lendrzési modellhez képest 01j elem a kotelezettségek teljesitésének vizsgalata,
de Osszességében az Motv.-nek a torvényességi feliigyeleti eljaras targyara
vonatkozo6 rendelkezése megallapitasaval a torvényalkotdo nem tett mast, mint
hogy konkretizalta a torvényességi ellendrzési jogkort ellato hivatalok addigi
jogalkalmazo6i gyakorlatat.** Uj elem ugyanakkor az alanyi kor tekintetében a
jegyzo, aki a képviselo-testiilet szerve lett €s hataskor-atruhdzas cimzettjéve is
valt. Siket Judit a torvényességi feliigyelet terjedelmével Osszefiiggésben arra
hivja fel a figyelmet, hogy a rendelkezések nem érintik azt a problémakort,
hogy mi torténik, ha az dnkormanyzat dontése, miikddése unios jogszabalyt
sért, azonban ez a jogsértés nem eredményezi sem az Alaptdrvény, sem mas
hazai jogforras sérelmét.*

A torvényességi felligyeleti eljaras nem terjed ki azokra a dontésekre, ame-
lyek alapjan munkaiigyi vitanak vagy kozszolgalati jogviszonybdl szarmazo
vitanak, jogszabalyban meghatarozott birosagi vagy kozigazgatasi hatosagi
eljarasnak van helye. A képviseld-testiilet mérlegelési jogkorében hozott
dontése szintén a kivett targykorok kozé tartozik, ugyanakkor a dontéshozatali
eljaras jogszeriisége ez esetben vizsgalhat6. Kiemelném, hogy a torvény mar
nem rendelkezik arrél, hogy a munkatiigyi vita vagy kozszolgalati jogviszony-
bol szarmazo vita alapjaul szolgaldo dontés vizsgalathato, ha a munkavallalo
javara torténo jogszabalysértést tartalmaz. Ennek okara a modositashoz fiizott
indokolas nem tér ki. Balogh Gabor a Kuria Kfv.IV.37.166/2016/4. szam(
itéletére hivatkozva kifejti ugyanakkor, hogy a jogalkalmazéi gyakorlat az
objektiv jogrend védelmére hivatkozva tovabbra is lehetségesnek tartja, hogy

33 NAGY-HOFFMAN i. m. 467.

¥4 BarLogH (2018¢) i. m. 45.
35 SIKET (2017) i. m. 155.
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a munkaligyi vagy kozszolgalati jogviszonybdl szarmazo6 vitat megalapozo
dontést a munkavallalo javara torténd jogszabalysértés esetén a kormanyhivatal
torvényességi feliigyeleti jogkorében vizsgalat targyava tegye.’”® Egyetértek
Gyurita E. Ritaval, aki szerint azonban mindezek mellett is

»[--] az Motv.-ben ismételten szabalyozni kellene egyrészt a targyi jog-
rend hatékony védelme (az objektiv jogvédelem), masrészt a torvényen
alapuld egységes jogalkalmazas, joggyakorlat, illetve a jogbiztonsag
érdekében a kivételek mellett legalabb azt az alkivételt, hogy a mun-
kavallalo javara jogszabalysértd hatarozatra kiterjed a torvényességi
feltigyeleti jogkor.”>??

A feliigyeleti rendszer bevezetése nem valtoztatott a vizsgalat utolagos
jellegén sem, de az Motv. altal biztositott javaslattételi ¢s szakmai segitség-
nyujtasi lehetdség alkalmas lehet a jogszabalysértés megel6zésére is. Az eljaras
folyamatos, egy intézkedés, tevékenység tobbszor is vizsgalhatod és nincsenek
eléviilésre vonatkozo szabalyok.

Az 119/2012. Korm. rendelet a torvényességi feliigyeleti eljarast két szakaszra
osztja, a vizsgalati szakasz célja annak feltarasa, hogy tortént-e jogszabalysér-
tés. Az intézkedési szakasz pedig jogszabalysértés észlelése esetén, vagy az
informaciokérésre irdnyuld megkeresés megvalaszolasanak elmulasztasakor
indul, ennek sordn a kormanyhivatal haladéktalanul megkezdi a torvényességi
feliigyeleti eszk6zok alkalmazasat.

A feliigyeleti eljaras a kormanyhivatal hivatali hataskorében tudomasara ju-
tott adatok alapjan vagy bejelentésre indul meg. A bejelentés kiilon nevesitésével
Osszefliggésben ki kell emelni, hogy korabban nem jelent meg a szabalyozasban,
ugyanakkor megfelel annak a tendencianak, amelynek célja az allampolgari
részvétel erdsitése a koziigyekben. Az allampolgarok koziigyekben valo rész-
vételének joga egyike az Europa Tanacs valamennyi tagallama altal elfogadott
demokratikus elveknek.**® Az (dllam)polgaroknak joguk van kontrolleljaraso-
kat kezdeményezni akar a feliigyeletet gyakorld szervnél, akar a birdsagnal.
Mindemellett a szabalyozéas kapcsan adodik a kérdés, hogy egy panaszt vagy
kozérdekt bejelentést kovetden, ha felmeriil a helyi 6nkormanyzat miikodését

3% BALOGH (2018c¢) i. m. 47.

37 GYURITA i. m. 278-279.

3% Ld. példaul a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartja Preambulumat, vagy a Helyi

Onkorményzatok Eurdpai Chartajarol szolo, Strasbourgban, 1985. oktober 15-én kelt egyez-
ménynek a helyi kozéletben valo részvételrdl szolo kiegészitd jegyzokonyvét
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érint6 torvényesség kérdése, a Korm. rendelet rendelkezése eljarasi kotelezett-
séget jelent-e a kormanyhivatal szamara. Ha a hivatal levélben arrol tajékoztatja
a bejelent6t, hogy a torvényességi feliigyeleti eljaras meginditasa nem indokolt,
a bejelentdnek van-e egyéb lehetosége. Kezdeményezhet-e a kdzigazgatasi per-
rendtartasrol szol6 2017. évi L. torvény (a tovabbiakban: Kp.) alapjan a kormany-
hivatal ellen mulasztasi pert? A Kp. 127. §-a alapjan a mulasztasi per targya
a kozigazgatasi szerv kozigazgatasi cselekmény megvalositasara vonatkozo,
Jjogszabalyban rogzitett kotelezettségének elmulasztasa. Mulasztasrol csak
akkor beszélhetiink, ha a kozigazgatasi szervnek a kozigazgatasi cselekmény
megvalositasa jogszabalyban meghatarozott kételezettsége volt.*° Allispontom
szerint tovabbi szabalyozas hianyaban ezt a kérdést a birdi gyakorlat fogja el-
donteni, ugyanakkor, ha a bejelent6 akar csak egy nemleges irasbeli valaszt kap
is, akkor formalis értelemben mulasztasrol mar nem beszélhetiink.

A bejelentdk korénél kell targyalni azt is, hogy a Nek. tv. alapjan a nemzeti-
ségi onkormanyzatot tobb esetben megilleti a kdzvetlen eljaraskezdeményezési
jog. A kormanyhivatal a nemzetiségi dnkormanyzat kezdeményezésére példaul
soron kiviil vizsgalja a nemzetiségi jogot érintd targykorrel, tovabba a nemze-
tiségi feladatot ellatd kozgyiijtemény, kozmiivelodési intézménnyel kapcsolatos
helyi 6nkormanyzati rendeletet. A nemzetiségi jogok sérelmére hivatkozassal
a teleptilési és teriileti nemzetiségi dnkormanyzat kdzvetleniil is inditvanyoz-
hatja az dnkormanyzati rendelet mas jogszabalyba {itk6zésének vizsgalatat.*°
Mindezeken tul a kormanyhivatal a Nemzeti Valasztasi Iroda elndkének a va-
lasztasi eljarasrol szolo 2013. évi XXXVI. torvény 69. § (6) bekezdése szerinti
tajékoztatasa alapjan (ha a helyi valasztasi iroda illetékességi teriiletén talalhato
barmely szavazokdrben a szavazas lezarasara legkésobb a szavazas befejezé-
sének idépontjat kdvetd harminc percen beliil nem kertilt sor) haladéktalanul
fegyelmi eljarast kezdeményez a polgarmesternél a jegyz6 ellen.*”!

A torvényességi feliigyeleti eszkozoket — az Alaptdrvényben meghatarozott
aktuspotlason tul — az Motv. 132. § (1) bekezdése ismerteti, amely alapjan a
korméanyhivatal:

— torvényességi felhivassal élhet;

— kezdeményezheti a képvisel6-testiilet vagy a tarsuldsi tandcs Ossze-
hivasat, valamint e torvényben meghatarozott esetben 6sszehivja a
képviseld-testiilet vagy a tarsuldsi tanacs iilését;

399 BARABAS—KOVACS—ROZSNYAI i. m. 691.

400 Nek. tv. 41. § (5) bekezdés, 83. §.
00 Msty. 132. § (1a) bekezdés.
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javasolhatja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi felligyeletéért fele-
16s miniszternek, hogy kezdeményezze a Kormanynal annak inditva-
nyozasat, hogy az Alkotmanybirosag vizsgalja feliil az onkormanyzati
rendelet Alaptorvénnyel valé dsszhangjat;

az dnkormanyzati hatarozatot kozigazgatasi perben megtamadhatja;
kezdeményezheti a hatarozathozatali, feladat ellatasi kotelezettségét
nem teljesitd helyi onkormanyzattal szemben birdsagi eljards megin-
ditasat, a hatarozathozatal potlasanak elrendelését;

javasolhatja a helyi oOnkormanyzatok torvényességi feliigyeleté-
ért felelés miniszternek, hogy kezdeményezze a Kormanynal az
Alaptorvénnyel ellentétesen miikodo képviseld-testiilet feloszlatasat;
kezdeményezheti a helyi 6nkormanyzatnak a kdzponti koltségvetés
terhére nyujtott tamogatasok feliilvizsgalatat a kincstarnal, vagy a
helyi dnkormanyzatnak nyujtott koltségvetési tamogatas esetében a
tamogatonal;

pert indithat a sorozatos torvénysértést elkdvetd polgarmester tisztsé-
gének megsziintetése irant;

fegyelmi eljarast kezdeményezhet a helyi nkormanyzat polgarmeste-
re ellen €s a polgarmesternél a jegyz6 ellen;

kezdeményezheti az allamhaztartasrol szolod 2011. évi CXCV. térvény
68/B. §-a szerinti kincstari ellendrzést;

a kincstari ellendrzés eredményétol fliiggden kezdeményezheti a helyi
onkorményzat gazdalkodasat érintd vizsgalat lefolytatasat az Allami
Szamvevoszéknél;

torvényességi feliigyeleti birsagot szabhat ki a helyi dnkormanyzatra
vagy a tarsulasra az e térvényben meghatarozott esetekben.

A tovabbiakban sorra veszem ezeket az eszkozoket.

5.1.3. Informaciokerés, javaslattétel, szakmai segitségnyujtas

Az informaciokérésre, javaslattételre, valamint a szakmai segitségnyujtasra a
torvényességi feliigyeleti jogkoron beliil,**? azonban torvényességi feliigyeleti
eljaras meginditasa nélkiil is sziikség lehet, ezért azokat 6nalldoan szabalyoz-
ta a jogalkot6. Az informacidkérés alapjan a kormanyhivatal informaciot,

402

Mbtv. 133. §
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adatot, iratot kérhet, konzultaciot kezdeményezhet. Mindennek azért van
jelentdsége, mert a torvényességi feliigyeleti eljaras meghatarozo részben szinte
kizarolagosan dokumentumok, iratok alapjan torténik, azaz munkamodszerét
tekintve iratalapu kontrollrdl van sz0.*” A javaslattétel az érintett mitkodésére,
szervezetére, dontéshozatali eljarasara vonatkozhat, nem klasszikus feliigye-
leti eszkdz, mivel nem konkrét jogszabalysértés esetén alkalmazzak, hanem
inkabb a jogszabalysértés megeldzése érdekében. Mind az informaciokérés,
mind a javaslattétel kapcsan terheli az érintettet valaszadasi kotelezettség,
amivel elkeriilhetd, hogy ezek az eszkdzok sulytalanna valjanak. A szakmai
segitségnytjtas, amely az alkalmazandd jogszabalyok tartalmara terjed ki,
szintén alkalmas lehet a jogszabalysértés megel6zésére, és a kormanyhivatal
nemcsak megkeresés esetén, hanem hivatalbol is élhet vele. A gordiilékenyebb
ligymenetet segiti, hogy az informaciokérés és a szakmai segitségnyujtas soran
szobeli vagy irdsbelinek nem mindsiilé elektronikus titon is megvaldsulhat a
kapcsolattartas a felek kozott. Ezen eszkdzok gyakorlati érvényesiilésével 6sz-
szefliggésben megallapithatd, hogy a szakmai segitségnyujtas operativ médon
valosul meg, gyakran telefonon, de emellett irasos formaban is zajlik. Nemcsak
a jegyz0 megkeresésére torténik, jegyzoi értekezletek, szakmai kiadvanyok,
korlevelek utjan is megvalosulhat, ezekben az esetekben tehat a hivatal az aktiv
kezdeményez0. Laszlo-Varga Zsuzsanna szerint a konzultacié kezdeményezése
az egyik leghatékonyabb eszkoz, a személyes egyeztetés szamos esetben képes
a torvénysértés megeldzésére, javaslattétellel pedig akkor ¢l a kormanyhivatal,
ha olyan diszfunkciot tapasztal, amely nem torvénysértd, de megneheziti az
onkormanyzati mikodést.***

5.1.4. Torvényesseégi felhivas

Ha a kormanyhivatal a vizsgalati szakasz sordn jogszabalysértést észlel,
akkor az elso feliigyeleti eszkoz, amivel élhet a torvényességi felhivas.*®> A
felhivasban a kormanyhivatal hatarido tiizésével felhivja az érintettet a jogsza-
balysértés megsziintetésére. A torvényességi felhivas kibocsatasa csak akkor
mell8zhetd, ha a korményhivatal az Allami Szamvev6széknél kezdeményezi a
helyi 6nkormanyzat gazdalkodasat érint6 vizsgalat lefolytatasat, ebben az eset-

43 BaLoGH (2018¢) i. m. 49.

404 1 AsZLO-VARGA i. m. 60—61.

405 Motv. 134. §.
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ben elegendd a kezdeményezés masolatat megkiildeni az 6nkormanyzatnak,
illetve a torvényességi felhivassal korabban jelzett jogszabalyi kotelezettség
ismételt megsértése esetén — kiilon térvényességi felhivas kibocsatasa nélkiil —
kiszabhato a feliigyeleti birsag is.

Mas torvényességi felligyeleti eszkoz alkalmazéasara csak a felhivas ered-
ménytelensége esetén van lehetdség. Az eredménytelenség eseteit az 119/2012.
Korm. rendelet hatdrozza meg. Eredménytelen a felhivas, ha az érintett a
felhivasban foglalt hataridd lejartaig nem kiildi meg irasbeli tajékoztatasat a
korményhivatalnak, vagy arrdl tajékoztatja a kormanyhivatalt, hogy azzal nem
ért egyet, de a kormanyhivatal szerint a jogszabalysértés tovabbra is fennall.
Nem ¢éri el az eljaras céljat és tovabbi feliigyeleti eszk6zok alkalmazasara
van szilikség akkor is, ha az érintett nem tesz intézkedést a jogszabalysértés
megsziintetése érdekében, vagy intézkedése nem elégséges a jogszabalysértés
megsziintetéséhez. Gyurita E. Rita allaspontja szerint a torvényességi felhivas
hatékony és eredményes segitd (helyreigazitd) eszkdz, amely nem jelent koz-
vetlen (direkt) beavatkozast az dnkormanyzati miilkodésbe, megadja a lehetd-
séget az Onkorrekcidra (jogszabalysértés kikiliszobolésére, illetve a mulasztas
potlasara).*’° Balogh Gabor javaslata szerint hatékonyabb lenne, ha a jogszabaly
differencialna a valaszadasra és a jogszabalysértés tényleges megsziintetésére
vonatkoz6 hatarid6t.*”” Nem vitatom, hogy nemleges valasz esetén valodi elény
szarmazhatna ebbdl, de nem szabad elfelejteni, hogy a pozitiv valasz Snmagaban
nem jelent garanciat arra, hogy a jogszabalysértést megfeleléen felszamoljak, az
adminisztracios terhek viszont mindenképpen ndvekednének a differencialtabb
szabalyozassal.

A tovabbi feliigyeleti eszkdzok alkalmazasarol a torvény keretei kozott mar
sajat mérlegelése alapjan dont a kormanyhivatal, és egyidejlileg tobbet is alkal-
mazhat, ha azok jellege ezt lehetévé teszi. A feliigyeleti eszk6zok alkalmazasat
a kormanyhivatal egészen addig folytatja, ameddig a jogszabalysértés fennall.

5.1.5. Képviselo-testiilet és tarsulasi tandacs tilésének osszehivasa

A felhivason tuli feliigyeleti eszk6z a képvisel6-testiilet tilésének dsszehivasa. %
Az ellendrzési rendszerben a kormanyhivatalt altalanossagban csak a képvise-

406 GyurrTa i. m. 209.

407 BALOGH (2018c¢) i. m. 55.
08 Msty. 135. §.
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16-testiilet 0sszehivasara iranyuld kezdeményezés joga illette meg, a képviseld-
testiilet 6sszehivasara csak két konkrét esetben keriilhetett sor.*” A feliigyeleti
eljaras soran elvalik a kezdeményezési ¢és intézkedési jogkor. A kormanyhivatal
a polgarmesternél a képviseld-testiilet, illetve a tarsulasi tanacs elnokénél a tar-
sulasi tanacs iilésének Osszehivasat kezdeményezi, ha torvényességi kérdések
megtargyalasa a helyi onkormanyzat, illetve a tarsulas torvényes miikodésének
biztositasa érdekében indokolt. A kezdeményezés eredménytelensége ese-
tén azonban az {ilést maga a kormanyhivatal hivja dssze a napirendi pontok
megjelolésével. Az iilés Osszehivasa soran a kormanyhivatal eltérhet a helyi
onkormanyzat, illetve a tarsulds szervezeti és miikodési szabalyzataban meg-
hatarozott szabalyoktol, ezeknek a jogszabalyi rendelkezéseknek kdszonhetden
a kormanyhivatal kdnnyebben és szélesebb korben élhet a képviseld-testiilet
Osszehivasanak jogaval. A gyakorlat szerint ez a jogosultsag kiterjed arra is,
hogy a kormanyhivatal vezetdje vagy megbizottja az lilésen ismertethesse az
iilés 6sszehivasanak indokait, de magat az tilést nem vezetheti le.1°

5.1.6. Normakontroll eljarasok

Az Métv. rendelkezései alapjan az dnkormanyzati rendeleteket érintd — az Otv.-
ben még egységes és a kormanyhivatal altal kozvetleniil kezdeményezhetd —
utélagos normakontroll eljaras szétvalik: alaptorvény-ellenesség esetén az
Alkotmanybirosag, mas jogszabalyba iitkdzés esetén a Kuria jar el.*' Ez a meg-
kettéz6dés kihat az eljaras kezdeményezésének menetére is. Az Alaptorvény
alapjan a kormanyhivatalt nem illeti meg az utélagos normakontroll kezdemé-
nyezésének joga, ezért, ha az onkormanyzati rendeletet (vagy annak egyes ren-
delkezéseit) az Alaptorvénnyel ellentétesnek talalja, — a torvényességi felhivas
¢és képvisel6-testiilet 0sszehivasanak eredménytelen alkalmazasat kovetéen —
a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelés miniszternek
javasolhatja az alkotmanybirosagi feliilvizsgalat kezdeményezését. A miniszter
csak a javaslat megvizsgalasat kovetden kezdeményezi a Kormanynal, hogy in-
ditvanyozza az dnkormanyzati rendelet feliilvizsgalatat. Az inditvany tartalmi
¢és formai kdvetelményeit az Alkotmanybirdsagrol szolo 2011. évi CLI. torvény

409 Ha a polgarmester az iilést a kényvvizsgalé kezdeményezésére vagy a telepiilési képviseldk

egynegyedének, illetve a képviseld-testiilet bizottsdganak inditvanya ellenére nem hivta
ossze. Otv. 98-99. §.

410 NAGY-HOFFMAN i. m. 462., 474—475.
4“1 Mbtv. 136. §.
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(a tovabbiakban: Abtv.) hatarozza meg. Ha az Alkotmanybirosag a hatalyos
jogszabaly vagy jogszabalyi rendelkezés alaptorvény-ellenességét megallapitja,
a jogszabalyt vagy jogszabalyi rendelkezést teljesen vagy részben megsemmi-
siti. Tekintettel arra, hogy az inditvanyt a kormanyhivatal megkiildi az érintett
helyi 6nkorményzatnak is, a képviseld-testiiletnek maganak is lehetésége van
a rendelet modositasara, hatalyon kiviil helyezésére. Ennek megtorténtérdl a
miniszternek tajékoztatnia kell az Alkotmanybirdsagot, ugyanis ez esetben az
megszinteti eljarasat.

Fontos kiemelni, hogy az dnkormanyzati rendeletek alkotmanyossagi vizsga-
latat alkotmanyjogi panasz utjan is kezdeményezheti az, akinek Alaptdrvényben
biztositott joga sériilt, ha az d6nkormanyzati rendelet kdzvetleniil hatalyosul ra
nézve (kdzvetlen panasz), vagy ha ligyében a birdsag alaptdrvény-ellenes jog-
szabalyt alkalmazott és birdsdgi jogorvoslati lehetdségeit kimeritette (régi pa-
nasz). Ha az alkotmanybir6sagi eljaras kezdeményezésére azért keriilt sor, mert
az egyedi ligyben érintett személy vagy szervezet ligyében folytatott birosagi
eljarasban alaptorvény-ellenes jogszabalyt alkalmaztak, akkor hatalyon kiviil
helyezett jogszabaly esetében is lefolytatja eljarasat a testiilet. Az alkotmany-
jogi panaszt a sérelmezett dontés kézbesitésétol szamitott hatvan napon beliil,
kozvetlen panasz esetén az alaptorvény-ellenes jogszabaly hatalybalépésétol
szamitott szaznyolcvan napon beliil lehet irasban benyujtani.

Onkormanyzati rendeletet érinté egyedi normakontroll eljarast az Abtv.
alapjan bir6 is kezdeményezhet, ha az elétte folyamatban levé egyedi {igy
elbiralasa sordn olyan jogszabalyt kell alkalmazni, amelynek alaptérvény-
ellenességét észleli, vagy alaptorvény-ellenességét az Alkotmanybirdsag mar
megallapitotta.*’> Mindezek ellenére egyetértek Fazekasné Pal Emesével mi-
szerint indokolt az utélagos normakontrollt kezdeményezok korének kibovitése
a kormanyhivatal vezetjével, igy nélkiilozhetd a tobblépesds kezdeményezés
miatti hosszadalmas és a torvényesség biztositdsa szempontjabol kockazatos
folyamat.**

Az Abtv. alapjan az Alkotmanybirésag az Onkormanyzati rendelet
Alaptorvénnyel vald 6sszhangjat csak akkor vizsgalja, ha a vizsgalat targya
kizardlag az Alaptorvénnyel valo 6sszhang megallapitasa, tehat az onkormany-
zati rendelet mas jogszabalyba iitkozésének vizsgalata nem sziikséges.** Az
onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba litkozésének vizsgalatara iranyulo

42 Abty, 25. §.

43 NAGY-HOFFMAN i. m. 240.

44 Abtv. 37. § (1) bekezdés.
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eljarast ugyanis a birosagok szervezetérdl és igazgatasarol szolo 2011. évi
CLXI. torvény (a tovabbiakban: Bszi.) alapjan a Kuria folytatja le. Az eljarast
a kormanyhivatalon kiviil az alapvetd jogok biztosa és kivételes esetben a
nemzetiségi 6nkormanyzat is kezdeményezheti. A Kp. a birdsagnak is bizto-
sitja az inditvanyozdi jogosultsagot, ha az elétte folyamatban 1€vo eljarasban
onkormanyzati rendelet olyan rendelkezését kell alkalmaznia, amelynek mas
jogszabalyba litkdzését észleli. Hianyzik ugyanakkor a torvényességi panasz,
azaz annak a lehetésége, hogy az onkormanyzati rendelet alkalmazasaban érin-
tett személy vagy szervezet kozvetleniil kezdeményezze a Klrianal az eljaras
lefolytatasat.*!

A Kp. részben attori a keresethez kotottség elvét, mivel a Karia az dnkormany-
zati rendelet vitatott rendelkezésével szoros Osszefiiggésben allo, az inditvany
altal nem tamadott rendelkezésének mas jogszabalyba litkdzését is vizsgalhat-
ja.1® A Kuria kérelemre vagy hivatalbol elrendelheti az 6nkormanyzati rendelet
alkalmazasanak ideiglenes tilalmat, ami az azonnali jogvédelem biztositasanak
specialis formaja, célja a hatékony jogvédelem megvaldsulasa.*”” Elrendelésére
akkor keriilhet sor, ha az Onkormanyzati rendelet hatalyban tartdsanak
helyreallithatatlan kdvetkezményei lehetnek vagy a jogbiztonsagot sulyosan
veszélyezteti.*® Eljarasa soran a Kuaria az onkormanyzati rendeletet vagy annak
valamely rendelkezését megsemmisiti, ha az mas jogszabalyba iitkdzik. Ha mar
nem hatalyos rendelet volt a vizsgalat targya, csak a mas jogszabalyba titkozést
allapitja meg. Ha pedig még nem lépett hatalyba a vizsgalt rendelkezés, akkor a
Kdria arrol dont, hogy a mas jogszabalyba iitk6z6 6nkormanyzati rendelet vagy
annak rendelkezése nem lép hatalyba. A Kuria a vizsgalt norma kiméletének
alkotmanybirosagi gyakorlatat sajat eljarasara is alkalmazza annak érdekében,
hogy az dnkormanyzat jogalkot6i szabadsaga ne sériiljon. Ennek értelmében
az un. mozaikos megsemmisités technikajaval él: csak azt a rendelkezési
részt semmisiti meg, amely a torvénysértést eldidézte.*® Ugyanakkor a Karia
vizsgalata a kozjogi érvénytelenségre is kiterjed, mivel az onkormanyzati ren-
deletalkotas elengedhetetlen feltétele az eljarasi szabalyok betartasa.*?’ Gyurita
E. Rita szerint megfontoland6é az 6nkormanyzati rendeletek feliilvizsgalatara

415 NAGY-HOFFMAN i. m. 479.

46 Kp. 143. § (3) bekezdés.

47 Kp. indokolas.

48 BARABAS—KOVACS—ROZSNYAI i. m. 754.

419 NAGY-HOFFMAN i. m. 482.

420 Kof. 5045/2012/5.
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vonatkozo osztott hataskor felszadmoldsa és az Oonkormanyzati rendeletekre
vonatkoz6 normakontroll hataskor Kuriara telepitése.*?' Allaspontom szerint ez
vitathato, én inkabb amellett érvelnék, hogy a vegyes tartalmu inditvanyokat is
az Alkotmanybirdsag biralja el, hiszen az Alkotmanybirdsag az Alaptorvény
védelmének legfobb szerve. Ez a korabbi szabalyozashoz vald visszatérést
jelentene, igy természetesen mindenképpen vizsgalni sziikséges az ezzel jaro
ugyteher névekedést is.

A rendelkezésre allo adatok szerint 2022-ben a Kuriara onkormanyzati
rendeletek vizsgalataval kapcsolatban 27 iigy érkezett, ami azt jelenti, hogy az
érkezett ligyek szamaban csokkenés figyelhetd meg az elmult évekhez képest
(2018-ban 42, 2019-ben 39, 2020-ben 32, 2021-ben 55 ligy érkezett).*** Az elmult
hét évben a legmagasabb érkezési szam a 70 volt, 2015-ben.*?

A Kuria elndkének a Kuria 2022. évi tevékenységérol szolo orszaggytilési
beszamoldja szerint az érdemi dontések megoszlasa 2022-ben a kovetkezd volt:
20 hatarozat megsemmisité vagy torvényellenességet megallapito, 7 elutasitd
tartalmu; 2 esetben pedig részben torvényellenességet megallapito, részben
elutasito tartalmu, tovabbi egy esetben részben torvényellenességet megallapi-
to, részben az eljarast megsziintetd volt. A korabbi évektdl eltérden torvényen
alapul6 jogalkotoi kotelezettség elmulasztasanak megallapitasara egy esetben
sem kertiilt sor.**

A szamadatokat arra utalnak, hogy a telepiilések szamahoz képest az éves
esetszam a Kuria el6tt alacsony, viszont, ha sor keriil az eljaras inditvanyozasa-
ra, az dontden az dnkormanyzatok elmarasztalasaval végzodik.

Végezetiil a jogintézménnyel kapcsolatban azt kell kiemelni, hogy a jogsértd
onkormanyzati rendelet végrehajtasanak felfiiggesztésével Osszefiiggésben az
a javaslat szokott felmeriilni, hogy a gyorsan teljesedébe mend, de sulyosan
torvénysértd hatarozatok esetében hatékonyabb lenne a felfliggesztés jogat a
kormanyhivatalnak biztositani.** Allaspontom szerint ez a felvetés tamogatha-

1 GyurIta i. m. 280.

42 A Kuria elndkének orszaggyiilési beszdmoldja a Kuria 2022. évi tevékenységérol a

jogegység biztositasa és az dnkormanyzati normakontroll korében. 2023. EL II. A. 7., 51.
https:/tinyurl.com/w5kwcwbd

423 A Kuria elndkének orszaggy(ilési beszamoldja a Kiiria 2019. évi tevékenységérdl a jogegység

biztositasa és az onkormanyzati normakontroll korében.
https:/www.parlament.hu/irom41/11035/11035.pdf

A Kuria elndkének orszaggytilési beszamoloja a Kuaria 2022. évi tevékenységérdl a jogegy-
ség biztositasa és az onkormanyzati normakontroll kérében. 2023. El. I1. A. 7., 51-52.

424

425 FAZEKASNE PAL i. m. 241.
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to, a hatékonyabb fellépést biztositod intézkedés az elérendd célhoz viszonyitva
nem jelentené az autonomia aranytalan sérelmét.

5.1.7. Jogalkotasi kotelezettség potldsa

Ugyancsak a Kurianal kezdeményezheté a torvényen alapuld jogalkotasi
kotelezettség elmulasztasanak megallapitasa. Ha a Kiria megallapitja, hogy a
helyi dnkormanyzat a torvényen alapuld jogalkotasi kotelezettségét elmulasz-
totta, hatarozataban hatarido tiizésével elrendeli, hogy a helyi 6nkormanyzat a
jogalkotasi kotelezettségének tegyen eleget. Ha az onkormanyzat a megadott
hataridon beliil nem tesz eleget kotelezettségének, egy ujabb eljaras keretein
beliil a Kuaria a mulasztas kormanyhivatal altali potlasat rendeli el.

Az dnkormanyzati rendeletalkotas az 6nkormanyzat legfobb kdzhatalmi esz-
koze, az onkormanyzati autondémia a rendeletalkotas utjan teljesedhet ki. ° A
helyi 6nkormanyzatok az Alaptdrvényben biztositott szabalyozasi autonomiajuk
alapjan a torvény altal nem szabalyozott helyi tdrsadalmi viszonyok rendezésé-
re, illetve a torvényben kapott felhatalmazas alapjan alkothatnak rendeletet. Az
Alkotmanybirésag korabbi gyakorlata alapjan torvénysértd mulasztasra akar
eredeti jogalkotasi hataskoriikben is sor keriilhet(ett),*” a felhatalmazas esetén
pedig vizsgalni indokolt, hogy az egyben jogalkotasi kotelezettséget is je-
lent-e.**® Tilk Péter felhivja a figyelmet arra, hogy az dnkormanyzati jogalkotas
soran a Jat. 5. § (4) bekezdése esetenként komoly fejtdrést okoz. A rendelkezés
szerint a felhatalmazas jogosultja a jogszabalyt koteles megalkotni, feltéve,
hogy a felhatalmazast ad6 jogszabalybol kifejezetten mas nem kovetkezik. A
szerzd szerint az itt megfogalmazott kivételszabaly értelmezése felveti a kérdést:
expressis verbis ki kell mondania a felhatalmazo jogszabalynak a megalkotas
elmaradasanak lehet6ségét, vagy elég, ha csak tartalmilag kovetkezik bel6le.**
Talalkozunk ugyanakkor a szakirodalomban olyan allasponttal is, amely szerint
jogalkotoi mulasztast konkrét felhatalmazas nélkiil nem lehet megallapitani.**

426 Kuaria Kom.5.009/2013/3.

427 Az Alkotmanybirésagnak vannak olyan ma mar nem hatalyos dontései (159/B/1993. AB

hatarozat és 22/1991. (X. 16.) AB hatarozat), amelyben gy foglalt allast, hogy a jogszabaly-

alkotd kotelezettségnek konkrét felhatalmazas nélkiil is koteles eleget tenni a jogalkotasra

jogosult, ha azt észleli, hogy az a feladat- és hataskorének ellatasahoz feltétleniil sziikséges.
428 1Ld. Kém.5074/2013/4. hatarozat.

429 TiLk (2015) i. m. 88.

430

)

NAGY-HOFFMAN i. m. 760.
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Az dnkormanyzati rendeletek esetében a Kuria hataskore kiterjed arra is,
hogy vizsgalja: a megalkotott rendelet eleget tett-e a felhatalmazas alapjan el-
vart szabalyozasnak.*' Ha a Kuria azt allapitja meg, hogy a helyi dnkormanyzat
jogalkotasi kotelezettségének nem tett eleget, felhatalmazza a torvényességi
feliigyeleti szerv vezetdjét, hogy az dnkormanyzati rendeletet vagy a normativ
hatarozatot a helyi dnkormanyzat nevében alkossa meg. A Kuria felhatalmazo
hatarozatanak kozzétételét kovetden a helyi onkormanyzat a jogalkotasi kote-
lezettség elmulasztasat nem orvosolhatja.*? A Kuria az aktuspoétlast elrendeld
hatarozataban meghatarozhatja a rendeletalkotas kereteit, elirhatja, hogy
milyen garanciak beépitésével alkossak meg az dnkormanyzati rendeletet.***

A kormanyhivatal vezetdje a rendeletet a helyi dnkormanyzat nevében, az
onkormanyzati rendeletre iranyado6 szabalyok szerint alkotja meg. A rendeletet
a Magyar Kozlonyben kell kihirdetni és az érintett onkormanyzat szervezeti és
mikodési szabalyzatdban meghatarozott szabalyokkal azonos moédon torténd
kozzétételérdl is gondoskodni kell, igy széles korben megismerhetévé valik.
A féispan altal a helyi dnkorményzat nevében megalkotott rendelet helyi 6n-
korményzati rendeletnek mindsiil azzal, hogy annak modositasara és hatalyon
kiviil helyezésére a helyi dnkormanyzat kizarolag a kovetkez6 dnkormanyzati
valasztast kovetden jogosult, ez id6 alatt azt csak a kormanyhivatal vezetdje
modosithatja. Ugyanakkor a 119/2012. Korm. rendelet biztositja a lehetdséget
az onkormanyzatnak, hogy a kormanyhivatalndl kezdeményezze a rendeletet
modositasat. A kezdeményezés elutasitasa esetén a kormanyhivatalnak indo-
kolnia kell dontését, viszont az nem szabalyozott, hogy e dontéssel szemben
van-e barmilyen jogorvoslati lehetdsége az dnkormanyzatnak. A jogszabalyok
nem rendezik azt a kérdést sem, hogy mi torténik, ha a potolt rendeletet hatalyon
kiviil kell helyezni. Kérdésként meriil fel a szabalyozas kapcsan az is, hogy az
aktuspotlas keretében megalkotott rendelet alkotméanyossagi €s torvényesseégi
vizsgalatat hogyan lehet kezdeményezni. A szakirodalmi allaspont az, hogy
mind alkotmanyjogi panasznak, mind a Kuria el6tti torvényességi vizsgalat
bir6i kezdeményezésének helye van ebben az esetben.**

Az Abtv. rendelkezései alapjan az Alkotmanybirdsag dnkormanyzati rende-
let esetében is megallapithatja a mulasztasban megnyilvanulé alaptoérvény-el-
lenességet (példaul, ha a jogi szabalyozas Alaptorvénybdl levezethetd [ényeges

B Kom. 5046/2012/6. hatarozat; NAGY—HOFFMAN i. m. 486.

32 Kp. 150. §.

43 BARABAS—KOVACS—ROZSNYAI i. m. 762.

44 NAGY-HOFFMAN i. m. 489.
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tartalma hianyos), de annak korrigdldsara nem vonatkoznak az Motv. altal
meghatarozott aktuspotlasi szabalyok.

Az aktuspotlassal 0sszefiiggésben 0sszességében megallapithato, hogy annak
kétlépcsds rendszere elonyds abbol a szempontbol, hogy sokaig fenntartja annak
lehetéségét, hogy a mulasztast maga a helyi onkormanyzat, azaz a helyi viszo-
nyokat legjobban ismerd szerv korrigalja. A masik oldalrol szemlélve a kérdést
viszont azt kell megallapitanunk, hogy minél inkabb elhuzodik a rendelet vagy
normativ hatarozat potlasa, annal hosszabb idén keresztiil sériil a jogbiztonsag
elve és csorbulnak az érintett lakossag jogai.

5.1.8. Onkormanyzati hatérozat megtamaddsa

A kormanyhivatal a jogszabalysérté onkormanyzati hatarozatot a kdzigazgatasi
iigyben eljar6 birdsag eldtt tamadhatja meg. Az 6nkormanyzat hatarozata lehet
normativ és egyedi. A normativ hatarozat kozjogi szervezetszabalyozo6 eszkdz,
amelyet a képviselo-testiilet a Jat. 23. § (2) bekezdése alapjan a sajat és az altala
irdnyitott szervek tevékenységének és cselekvési programjanak, valamint az
altala irdnyitott szervek szervezetének és miikodésének szabalyozasa érdekében
alkothat meg.

5.1.9. Mulasztasi per inditasa

Mulasztasi per inditasara a helyi 6nkormanyzat térvényen alapulo hatarozatho-
zatali kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasa, vagy feladatellatasi (koz-
szolgaltatasi) kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasa céljabol keriilhet
sor. Felhivom a figyelmet, hogy e korben csak az egyedi hatarozatok potlasara
keriilhet sor, mivel a normativ hatarozatok pétlasa az 6nkormanyzati rendeletek
potlasaval azonos eljarasban torténik. A birosag mulasztasi itéletének teljesi-
tése elmarad a hatarozathozatal vagy a feladatellatas (kozszolgaltatas) potlasa
érdekében a kormanyhivatal a teljesités kikényszeritése iranti eljarast indithat.
Fontos kiemelni, hogy a feladatellatas potlasara csak 2020. januar 1-jétél van
lehetdség. A mddositd rendelkezéshez fiizott indokolds nem tartalmaz utaldst
arra nézve, hogy mi indokolta a valtozast, pedig a megvaldsitassal kapcsolatban
tobb gyakorlati kérdés felmertil.
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5.1.10. Torvényességi feliigyeleti birsag

Az Motv. teremtette meg annak lehetdségét, hogy a helyi dnkormanyzattal
vagy a tarsuldssal szemben torvényességi feliigyeleti birsagot allapitson meg a
kormanyhivatal.*** Erre a Szabo Lajos szerint eurdpai onkormanyzati kodexek-
ben is ritka megoldasra*® akkor keriilhet sor, ha

— a jegyzO a kormanyhivatal felhivasa ellenére a megadott hataridén
beliil nem tesz eleget a jegyzOkonyv, valamint a polgarmester, a
fopolgarmester, a varmegyei kdzgyiilés elndke és a jegyz6 képviseld-
testiilet altal atruhazott hataskérében meghozott — hatosagi dontésnek
nem mindsiilé — dontései megkiildési kotelezettségének;

— az érintett hataridében nem tesz eleget a kormanyhivatal informacio-
kérésre iranyuld megkeresésének;

— a kormanyhivatal kezdeményezése alapjan a képviseld-testiilet nem
folytatja le hataridében a polgarmester, valamint a polgarmester a
jegyz6 ellen a fegyelmi eljarast; vagy

— az érintett ugyanazon jogszabalyi kotelezettségét ismételten megsérti,
azonban az ismételten megsértett jogszabalyi kotelezettség sulya nem
indokolja mas torvényességi feliigyeleti eszkdz alkalmazésat.

A szabalyozas alapjan megallapithatd, hogy a feliigyeleti birsag olyan kotele-
zettségek elmulasztasa miatt szabhat6 ki, amelyek teljesitésére a kormanyhiva-
tal hivta fel az érintettet. A szakirodalmi allaspont szerint a feliigyeleti birsag
objektiv kozigazgatasi birsag.**” A birsagolassal Osszefiiggésben Szabd Lajos
kiemeli, hogy a kollegialis egyiittmiikddés, a meggy6z6 szakmai érvelés min-
dig hatékonyabb a birsagolasnal, kiilonos tekintettel arra, hogy a foglalkoztatas
korében felmeriild munkavégzési fegyelmezetlenséget els6sorban munkajogi
eszkozokkel, nem pedig kozjogi szankciokkal kell kezelni.**®

A torvényességi feliigyeleti birsag a torvényességi felligyeleti eljaras soran
tobbszor, vagy ugyanazon kotelezettség ismételt megszegése esetén ismételten
is kiszabhato, kivéve, ha az érintett a birsagot megallapitd dontést kozigazgatasi
perben megtdmadta. Ugyanazon kotelezettség ismételt megszegésének tekin-
tendo a jogszabalysértd allapot folyamatos fenntartasa is.

8B5S Moty. 141, §.

86 SzaB6 (2012) i. m. 40.

7 NAGY-HOFFMAN (2012) i. m. 495.
B8 S7aB6 (2012) i. m. 40.



A helyi 6nkormanyzatok miitkodése feletti torvényességi szempontu vizsgalatok 131

A torvényességi felligyeleti birsag legkisebb 0sszege esetenként a kdzszolga-
lati tisztviselokrdl szolo torvény szerinti illetményalap 0sszege, legmagasabb
Osszege esetenként az illetményalap tizszerese. A birsag kiszabasanal a kor-
manyhivatal figyelembe veszi: a jogellenes kotelezettségszegés stlyat, a helyi
onkormanyzat koltségvetési helyzetét, és az el6z6 birsagok szamat és mértéket.
A 119/2012. Korm. rendelet 15. § (2) bekezdése alapjan a polgarmester mélta-
nyossagi kérelmet terjeszthet el6 a birsag mérséklése érdekében. A feliigyeleti
birsagot megallapito hatarozat kozigazgatasi perben tamadhatd meg.

A birsag kiszabasarol rendelkezd hatarozat tartalmi és formai kdvetelménye-
ivel kapcsolatos kérdéseket az 119/2012. Korm. rendelet szabalyozza.

Korabban az Motv. a feliigyeleti birsag kiszabasat lehet6vé tette abban az
esetben is, amikor a birdsag altal megallapitott jogalkotasi, hatarozathozatali,
feladatellatasi kotelezettség teljesitése elmaradt, de a vonatkozé rendelkezést
a jogalkoto hatalyon kiviil helyezte. Ennek oka az indokolas szerint az volt,
hogy a Kp. alapjan a birdsag jogosult szankcionalni teljesitési birsaggal, ha a
birdsag hatarozatanak nem tesz eleget az Snkormanyzat. Erre vonatkozo igényt
a birdsag el6tt a torvényességi felligyeleti szerv is érvényesithet. A Kp. hatalyos
szabalyai alapjan a bir6sag a felperes vagy az érdekelt kérelmére teljesitési
birsag kiszabasarol donthet*, ha az dnkormanyzat a teljesitési hataridon beliil
nem tett eleget a jogerds birdsagi hatarozatbol szarmazo 1j eljaras lefolytatasara
vagy elmulasztott kdzigazgatasi cselekmény megvalositasara vonatkozo kotele-
zettségének.

5.1.11. Tamogatasok feliilvizsgalata

A kormanyhivatal kezdeményezheti a helyi onkormanyzatnak a kdézponti
koltségvetés terhére nyujtott — a kotelezden ellatando, térvényben eldirt egyes
feladatainak ellatasat szolgalo feladatalapi — tamogatasok feliilvizsgalatat
a kincstarnal, vagy mas koltségvetési tdmogatas esetében a tdmogatonal. A
Magyar Allamkincstarnak és a tamogaténak a kezdeményezésére érdemben
valaszolnia kell. Ez a feliigyeleti eszkoz is 0j elem a szabalyozasban, ugyan-
akkor mivel tovabbi rendelkezéseket ezzel Osszefliggésben mas jogszabaly
sem tartalmaz, alkalmazasa a gyakorlatban nehézségbe {itkozik. Balogh Gabor
allaspontja szerint nem tisztazott, hogy csak a tdmogatott feladat ellatasaval

B9 Kp. 152-153. §.
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kapcsolatos jogsértés esetén kezdeményezhetd az eljaras vagy eljarasi jellegii
jogsértés esetén is alkalmazhat6.*#

5.1.12. Gazdalkodast érinto vizsgalat

Az Matv. 115. § (1) bekezdése alapjan a helyi dnkormanyzat gazdalkodasanak
biztonsagaért a képviseld-testiilet, a gazdalkodas szabalyszeriiségéért a polgar-
mester felelds.

A gazdalkodast érinté vizsgalat kapcsan az MGotv. hatalybalépésekor a
kormanyhivatalnak arra volt lehet6sége, hogy az Allami Szamvevdszékhez
forduljon. Ez — ahogy azt mar korabban jeleztem — egy olyan térvényességi
feliigyeleti eszkéz, amely felhivas kibocsatasa nélkiil is kezdeményezheto.
Az Allami Szamvevészék vizsgalati és intézkedési lehetéségeit az Allami
Szamvevészékrol szolo 2011. évi LXVI torvény (a tovabbiakban: ASZ tv.)
hatarozza meg. A torvény rendelkezései alapjan az Allami Szdmveviszék az
dllamhaztartas gazdalkoddsanak és az dallamhdaztartasbol szarmazo forrdasok
felhasznaldasanak ellenérzése keretében ellendrzi a helyi onkormdnyzat és
tarsulasai gazdalkodasat.

Kritikaként szokott felmeriilni az eszkdz kapcsan, hogy az ellenérzést az
Allami Szamvev6szék sajat ellendrzési terve alapjan végzi, a kormanyhivatal
kezdeményezése pedig nem jelent szamara eljarasi kotelezettséget,**! igy a gya-
korlatban eldfordul, hogy az ellendrzés elmarad. Mindenképpen tamogathato
ezért véleményem szerint az a javaslat, hogy szabalyozasra keriiljon a kormany-
hivatal kezdeményezésének érdemi vizsgalata és legalabb bizonyos feltételek
fennallasa esetén vizsgalatinditasi kotelezettség alljon fenn.*+

Ugyanakkor az Motv. 2021 szeptemberi médositasa nem a vart iranyba
mozditotta el az Allami Szamvevészék vizsgalatanak kezdeményezésére vo-
natkozd torvényességi feliigyeleti eszkdzt. A hatalyos rendelkezések alapjan
a kormanyhivatal az Motv. 137. § (1) bekezdés j) pontja alapjan elséként az
allamhaztartasrol szol6 2011. évi CXCV. toérvény 68/B. §-a szerinti kincstari el-
lendrzést kezdeményezheti és ezen ellendrzés eredményétdl fliiggden fordulhat
az Allami Szamvevészékhez.

440 BALOGH (2018c¢) i. m. 76.

#1 Az Allami Szamvevdszék csak az Orszaggytilés dontése alapjan kételes ellendrzést lefolytat-

ni. ASZ tv. 3. § (3) bekezdés a) pont
442 1Ld. GYURITA i. m. 283.
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A modositashoz flizott indokolas szerint a modositas az Motv. torvényességi
feliigyeleti eljarasaival kapcsolatos szabalyai és az Aht. szabélyszeriiségi, pénz-
iigyi ellendrzésre vonatkozo rendelkezései kozotti 6sszhangot teremti meg azal-
tal, hogy a kormanyhivatalok szamara lehetdvé teszi a helyi onkormanyzat gaz-
dalkodasat érint6 vizsgalat lefolytatdsanak az Allami SzamvevSszéknél torténd
kezdeményezése mellett — idoben azt megel6zden — a Kincstar ellendrzésének a
kezdeményezését.**® Az eredmény ugyanakkor még is az, hogy a gazdalkodast
érintd vizsgélat kétlépcsdssé valt, és az Allami Szamvevészék megkeresésére
csak azt kdvetden van lehetdség, hogy a kincstari vizsgalat lezarult.

5.1.13. Jegyzovel, polgarmesterrel szembeni feliigyeleti eszkozok

Torvényességi feliigyeleti eszkdznek mindsiil a polgarmester és a jegyzo elleni
fegyelmi eljaras kezdeményezése is. A fegyelmi eljaras lefolytatasa a munkalta-
tdi intézkedések soraba tartozik, a jegyzo esetében a polgarmesternél, a polgar-
mester esetében pedig a képviseld-testiiletnél kell az eljarast kezdeményezni.
Ugyanakkor, ha a fegyelmi eljaras azzal a megallapitassal zarul, hogy fegyelmi
vétség elkdvetése nem megallapithaté vagy nem valdsult meg, a kormanyhiva-
talnak tovabbi intézkedési joga nincs.

Az Motv. alapjan a kormanyhivatal nemcsak fegyelmi eljaras kezdeményez¢-
sére jogosult a polgdrmesterrel szemben, hanem a sorozatos torvénysértést elko-
vetd polgarmester tisztségének megsziintetése irant pert is indithat. E feliigyeleti
eszkdz sincs részleteiben szabalyozva, igy a birdsagi gyakorlatra utalhatunk
az eszkoz kapcsan. Perinditas alapjaul szolgalhat példaul a képviselo-testiileti
hatarozatok végrehajtasanak elmulasztasa, vagy ha a polgarmester nem ter-
jeszti a képviselo-testiilet elé a képviseld-testiilet részére cimzett torvényességi
felhivasokat.*** Az nagy bizonyossaggal allithato, hogy egy alkalommal elko-
vetett jogsértés nem vezethet a polgarmester tisztségének megsziintetéséhez.
A polgarmester tisztségének megsziintetése stilyos szankcio, alkalmazasa tehat
akkor indokolt, ha a polgarmester tevékenysége vagy mulasztasa — ahogy a
Legfelsébb Birosag arra tobb eseti dontésében utalt — sorozatosan torvénysérto,
¢és ezen feliil olyan jogkovetkezményekkel is jar, amelyek az onkormanyzat

43 A Magyarorszag 2022. évi kozponti koltségvetésének megalapozasardl szold 2021. évi

LXXXIX. torvény végso eldterjesztéi indokolasa.
444 BALOGH (2018c) i. m. 77.
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terhére komoly hatranyt jelentenek.**® A sorozatossag megitélése pedig biroi
mérlegelést igényel, de ha a jogsértés tudatos és gyakorlatta valt, akkor a soro-
zatossag megallapithato.*4

5.1.14. Képviselo-testiilet feloszlatasa

Az Onkormanyzati autonomiat leginkabb érinté felligyeleti eszkdz az
Alaptorvény-ellenesen mitkodo képviseld-testiilet feloszlatasanak kezdemé-
nyezésére iranyuld javaslat. A kezdeményezési jogkor a kormanyhivatalt illeti
meg, a kormanyhivatal részletes indokolassal ellatott javaslata alapjan pedig
a miniszter dont a kezdeményezés Kormany elé terjesztésérdl. A képviseld-
testiilet feloszlatasa viszont mar az Orszaggyiilés jogkore, amelyre a Kormany
inditvanyara, az Alkotmanybirdsag véleményének kikérését kovetden keriil sor.
Ha a feloszlatas megtorténik az Motv. alapjan a koztarsasagi elnok a kormanyhi-
vatal vezetdjét bizza meg, hogy az 0j képviseld-testiilet megvalasztasaig terjedd
idére gyakorolja azokat a feladatokat és hataskoroket, amelyeket a jogszabaly a
polgarmesternek allapit meg, halaszthatatlan esetben dontson olyan iigyekben,
amelyek a képvisel6-testiilet atruhazhatd hataskorei.*’

Csink Lorant megitélése szerint a képviselo-testiilet Orszaggytilés altali
feloszlatasanak lehetdsége tobb ponton sem illeszthetd a hatalmi agak elvalasz-
tasanak logik4jaba. Mivel a feloszlatds nem tartozik az altalanos magatartasi
szabalyok megalkotasa koz¢, igy nem torvényhozoi feladat és az Orszaggytilés
hataskorét a népképviseleti, politikai jelleg sem igazolja, mert a kérdésben jogi
dontést kell hozni. Az eljaras soran azt kell vizsgalni, hogy a miikddés alkot-
manyos-e, azaz az altalanosan kotelezO magatartasi szabaly érvényesiilt-e a
gyakorlatban, ennek eldontése pedig inkabb a biraskodasra tartozna. A szerzo a
hatalmi agak elvalasztasa szempontjabol azt tartana célravezeté megoldasnak,
ha a Kormany (esetleg a kormanyhivatal) javaslatara a birosag (akar a Kuria,
akar a torvényszék) dontene a képviseld-testiilet feloszlatasarol.**® Ez a szakmai
érvelés és elképzelés tamogathato, de még két megjegyzés mindenképpen ide
kivankozik. Egyrészrdl a felvetés nem foglalkozik azzal, hogy egy ilyen megol-
das esetén az eljarasban lenne-e helye az Alkotmanybirésag bevonasanak, ami

45 Legfels6bb Birosag Kf.11.288330/1996/8., Kf.111.37411/2002/3. sz. hatarozatai.
446 Legfelsdbb Birdsag Kfv.I11.37.554/2009/5. sz. hatarozata.

47 Mbtv. 126. § b).

48 CoINK i. m. 168-169.
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az alkotmanyvédo funkcié miatt mindenképpen indokolt. Masrészt, ahogy az
Motv. preambulumabdl is kitlinik: az Orszaggytilés elismeri és védi a helyi va-
lasztopolgarok kozosségének onkormanyzashoz valo jogat. A miikddésképtelen
képviselo-testiilet feloszlatasakor 1ényegében ez a védelem valdsul meg, hiszen
addigra mar bizonyossa valt, hogy mas feliigyeleti eszkozok alkalmazdsa nem
vezet eredményre, a nem mitkodo testiilet pedig sérti a helyi valasztopolgarok
kozosségének dnkormanyzashoz valo jogat. Ha a helyi dnkormanyzat tarsulds-
ban is részt vesz, akkor raadasul a miikodésképtelenség a tarsulashoz tartozo
mas helyi dnkormanyzat lakosait is érintheti. A szakirodalmi allaspontok kozott
talalunk olyan felvetést is 1998-bol, amely szerint a feloszlatassal 6sszefliggd
eljaras lefolytatasara egyediil a végrehajtd hatalmat kellene feljogositani, és a
dontése ellen a jovoben felallitando kozigazgatasi birdsagoknal elérhetd jogvé-
delmet kellene biztositani.**

A képviselO-testiilet feloszlatdsa kivételes és végsd eszkoz, ultima ratio, az
Alkotmanybirosag véleményének kikérése is csak négy alkalommal tortént
meg. Az Alkotmanybirosdg az Alkotmany alapjan harom esetben, mig az
Alaptorvény hatdlyba lépése ota egy alkalommal nyilvanitott elvi véleményt
helyi onkormanyzati képviselo-testiilet mukodésével Osszefiiggésben. Az
eljaras soran a testiilet arra a jogkérdésre ad valaszt, hogy elvi sikon vizsga-
lodva alaptorvény-ellenes-e valamely helyi onkormanyzati képviselo-testiilet
mikodésének meghatarozott modja vagy annak hianya, illetve hogy melyek az
alkotmanyos mitkodés altalanosan meghatarozhat6 kovetelményei.*°

Mieldtt bemutatnam a véleménynyilvanito tevékenységet, ki kell térnem arra,
hogy ennek a hataskor-telepitésnek a megalapozottsagat is tobben vizsgaltak.
Csink Lorant szerint pusztan az a tény, hogy e kérdésben az alkotmanyos mii-
kodésrol kell donteni, nem az Alkotmanybirdsag bevonasat indokolja, hiszen az
nem ténybirdsag, nem vesz fel bizonyitast €s nem is kontradiktorialis eljarasban
hoz hatarozatot. Meglepdnek tartja azt is, hogy biraskodo szerv ‘véleményét’
kell kérni annak ‘dontése’ helyett.®' Tilk Péter doktori értekezésében szintén
ugy foglalt allast, hogy ,,a képviselo-testiilet feloszlatasanak véleményezése
tobb olyan jellemzdvel rendelkezik, amely az Alkotmanybirdsag jogallasaval,
rendeltetésével és miikodési elveivel Gsszeegyeztethetetlen.™? De végiil arra a
kovetkeztetésre jutott, hogy helyes lenne az eljaras, ha az Alkotmanybirdsag

449 SpULLER i. m. 178.

0 Nagy (2016) i. m. 8.
41 CsINK 1. m. 168-169.
2 Ty (2008) i. m. 153,
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csak elvont, elvi allasfoglalast nyilvanitana €s a testiilet véleményének az
Orszaggyiilés szamara kotelezonek kellene lennie.*® Az els6 feltétel, mint latni
fogjuk az Abtv.-vel megvalosult €s a masodik feltétel fennallasarol is lesz szo6 a
késobbiekben.

Az Alkotmanybirosag e témakorben els6, 1220/H/1992. AB hatarozataban
sajat eljarasanak kereteit is meghatarozta, amikor ugy foglalt allast, hogy a
Kormany altal eldadott tényallitasokat — amelyek szerint a helyi dnkormanyzati
képvisel6-testiilet egyaltalan nem mikodik — nem vizsgalja felill és sajat tény-
megallapitasokat nem tesz, hanem absztrakt modon nyilatkozik arrdl a jogi kér-
désrdl, hogy az onkormanyzati képviseld-testiilet miikodésének hidnya lehet-e
az Alkotmannyal ellentétes. A hatalyos szabalyozas®* az Alkotmanybirosag
gyakorlatanak megfeleléen pontositotta a hataskor megfogalmazasat, és az
Alkotmanybirdsag feladataként az elvi véleménynyilvanitast jeldlte meg.

Véleménynyilvanité hatarozataiban a testiilet megallapitotta, hogy alkot-
manyellenes, ha a helyi 6nkorményzat képvisel6-testiilete tartosan nem miiko-
dik, és a miikodoképességének helyreallitasa nem varhat6:* ,,az onkormanyzati
képviseld-testiilet miikddésének hianya, a torvénynek megfeleld mikodés tar-
tos melldzése, a miikodoképesség helyreallitdsanak, a miikddés folytatasanak
kilatastalansaga ellentétes az Alkotmannyal.”*® Ezek a hianyok, mulasztasok
sértik a valasztopolgaroknak a helyi dnkormanyzashoz valo jogat, és sériil az
az elv is, hogy a helyi dnkormanyzast az altaluk valasztott képviselo-testiilet
utjan gyakoroljak.

Kocsis Miklos felhivja a figyelmet arra, hogy a hatarozatok negativ megkd-
zelitésti érvelésrendszert tartalmaznak, de a pozitiv kritériumok megfogalma-
zasa, azaz az, hogy mit ért a testiilet az dnkormanyzat alkotmanyos mitkodése
alatt, elmarad.*’

Kiss Laszl6 alkotmanybird a 24/2000. (VIIL. 6.) AB hatarozathoz fiizott par-
huzamos indokolasaban ugyanakkor pozitiv oldalrol kozeliti meg a kérdéskort.
Szerinte

,»a helyi onkormanyzat alkotmanyosan miikodik mindaddig, amig képes
biztositani a képviseld-testiilet tervszert {litemezés szerinti {iléseinek

43 Uo. 154.

54 Abty. 34. §.

455°24/2000. (VIL 6.) AB hatérozat.
46 1220/H/1992. AB hatarozat.

47 Kocsis (2006) i. m. 154,
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jogszerli 0sszehivasat, vezetését és miikodését; azaz amig rendszeresen,
folyamatosan és jogszertien gyakorolja az Alkotméanybél, az Otv.-bél,
valamint a szdmara hataskoroket megallapito torvényekbdl, a helyi 6n-
korményzat rendeleteibdl és a Szervezeti és Mitkodési Szabalyzatabol
fakado kotelezd és onként vallalt feladatait és hataskoreit. Ha a mi-
kddo helyi onkormanyzat szabalyszerlien elfogadott koltségvetéssel
rendelkezik, a helyi képviseld-testiilet onkormanyzati rendeletet alkot,
hatarozatot hoz, bizottsagait folyamatosan mikddteti, kotelezettséget
vallal, folyamatosan gyakorolja intézményiranyitasi hataskorét, ¢él
kinevezési jogkorével, rendszeresen és folyamatosan meghozza a tele-
piilésiizemeltetéssel €s a telepiilésfejlesztéssel kapcsolatos dontéseket,
akkor alkotmanyosan miikodik.”

Az Alkotmany hatalyon kiviil helyezéséig két esetben az Orszaggytlés
oszlatta fel az érintett képviselo-testiiletet, egy alkalommal pedig a képviseld-
testiilet sajat maga dontott feloszlasarol.

Az Alaptorvény hatalyba 1épését kovetden egy esetben keriilt sor az
Alkotmanybirdsag véleményének kikérésére, Fokté Kozség ligyében. Az eljaras
soran a testiilet megallapitotta, hogy az alaptérvény-ellenes helyzet bekovetke-
zésének egyiittes feltétele, hogy

,1) a helyi dnkormanyzat képviseld-testiilete tartésan nem miikodik
és 2) a képviselo-testiilet — polgarmester kozott kialakult tartos bizal-
matlansag, egyiittmiikodési képtelenség ellenére a képviselo-testiilet
nem kezdi meg a konfliktus feloldasara alkalmas eljarasokat és 3) a
képviselod-testiilet a feloszlasarol sem dont és 4) ennek kovetkeztében
mukodoképességének helyreallitasa, illetve miikodésének folytatasa
nem varhato.” +58

Az esettel kapcsolatban ki kell emelni Pokol Béla kiilonvéleményét is, amely
szerint az dnkormanyzati testiilet passzivitasa alapjan az alaptorvény-ellenesség
nem lett volna megallapithat6, hanem csak akkor, ha aktiv tevékenységével so-
rozatosan alaptorvény-ellenes dontéseket hoz, tevékenységet fejt ki. Megitélése
szerint az alaptorvényi szabalyozas csak allamszervezési elvként rogziti, hogy
Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése €s a helyi kdzhatalom gyakorlasa
érdekében helyi onkormanyzatok miikodnek és ezzel az Alaptorvény puszta

48 18/2013. (VII. 3.) AB hatarozat.
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hataskori szabalyokka valtoztatta azt, amit a régi Alkotmany 43. § (1) bekez-
dése dnkormanyzati alapjogoknak nevezett. Mindezek alapjan az alaptorvényi
elrendezés, a helyi onkormanyzatok feletti erételjesebb kozponti allami rendel-
kezési jog mellett, fokozza a valasztok feleldsségét: ,,[...] ha valasztasuk révén
konfliktusok jonnek Iétre a helyi demokracia folyamatos mikddésében, akkor
nekik kell a kdvetkez6 valasztason levonni ennek tanulsagait.”™°

Az Alkotmanybirésag hatarozata nyoman a Kormany nevében eljard koz-
igazgatasi €s igazsagiigyi miniszter még 2013. szeptember 9-én benyujtotta
az Orszaggytlésnek a Foktd Kozség Onkormanyzata Képviseld-testiiletének
feloszlatasara vonatkozo hatarozati javaslatot. Jollehet az Motv. rendelkezései
értelmében az Orszaggyllés az alaptorvény-ellenesen mikodd képviseld-
testiilet feloszlatasardl a Kormany javaslatanak az Orszaggytiléshez valo be-
nyujtasat kovetd soron kovetkez6 iilésén hataroz, az Orszaggyiilés a javaslatot
mégsem vette napirendjére. A helyzetet a 2014. oktober 12-én tartott helyi
onkormanyzati valasztasok oldottak meg. Ez azért is elgondolkodtato, mert —
ahogy az Alkotmanybirosag hatarozatabol kideriil — a feloszlatasi inditvannyal
érintett képviselo-testiilet 1ényegében az alakuldsa 6ta miikddési gondokkal
kiiszkodott, 2012. januar 25.-ét kovetden pedig gyakorlatilag nem miikodott. A
Bacs-Kiskun Megyei Korményhivatal a torvényes miikodés elOsegitésére egy
sor torvényességi feliigyeleti intézkedést tett (a telepiilés esetében keriilt sor
az els6 rendeletpdtlasral), melyek eredménytelenek voltak. Az Motv. alapjan
az Orszaggytlésnek az inditvanyrol dontenie kellett volna és figyelemmel az
Alkotmanybirdsag hatarozatara fel kellett volna oszlatnia a képviseld-testiiletet,
mindez még sem tortént meg. Mondhatnank, hogy ennek oka a kozeli helyhato-
sagi valasztasok idopontja volt, de ez az indok akkor sem lett volna torvényes,
hiszen a jogszabaly nem biztosit az Orszaggyiilésnek mérlegelési lehetoséget e
tekintetben (sem), raadasul tobb mint egy év volt hatra a valasztasokig.

Végezetiil a jogintézmény kapcsan ki kell térni arra a kérdésre is, hogy az
Alkotmanybirdésag véleménye mennyiben koti az Orszaggytlést. A szakiroda-
lomban talalkozunk olyan allasponttal, hogy az Alkotmanybirdsag véleménye
nem koti az Orszaggyiilést,*’ de e tekintetben Nagy Attilaval értek egyet, aki
azt irja, az Alkotmanybirosag véleménye egyértelmiien koti az Orszaggytilést —
mint mindenki mast is —, de az Orszaggytlilés dontése nem feltétlentil fogja tiik-
rozni az elvi megallapitasokat. A szerzé felhivja a figyelmet arra, hogy az elvi
megallapitasokat tartalmazé hatarozat kotelezé erejéhez nem flizédnek olyan

49 18/2013. (VII. 3.) AB hatarozat dr. Pokol Béla kiilonvéleménye.
460 SzENTE (2009) 1. m. 622.; KILENYI (1993) i. m. 279.
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jogkovetkezmények, mint az Alkotmanybirosag egyéb hataskoreinek (példaul
normakontroll eljarasok vagy panasz eljarasok) gyakorlasa soran sziiletett
dontések esetében. Jollehet az Alkotmanybirosagnak és az Orszaggyulésnek
az eljarasa Osszefiigg, de a két alkotmanyos szerv tevékenysége masra iranyul.
Az Orszaggytilésnek ugyanis az a feladata, hogy a Kormany altal eléje tart
igyben, figyelemmel az Alkotmanybirdsag elvi megallapitasaira, megvizsgalja
a fennallo, az adott ligyre jellemz6 egyedi koriilményeket, s mindezek alapjan
dontson a feloszlatasrol.*o!

5.2. Torvényességi feliigyelet kiilonleges jogrend idején

2020-ban 10j kutatasi szempontok mertiltek fel a kdzjog teriiletén, olyan vizs-
galando kérdéskorok, amelyekkel — batran irhatom — senki sem szeretett volna
behatobban, gyakorlati tapasztalatok mentén foglalkozni. A Covid-19 jarvany
azonban a kiilonleges jogrend bevezetését eredményezte, amely a helyi 6nkor-
manyzatok miikddését is alapjaiban érintette.

Eldljaroban kiemelném, hogy a kiilonleges vagy rendkiviili jogrend altala-
nosan ismert a jogrendszerekben, egyik legfobb jellemzdje, hogy idotartama
alatt bizonyos alapjogok szélesebb korben korlatozhatdak.*> A kiilonleges
jogrend bevezetését hirtelen és varatlanul bekovetkezd esemény hivhatja fel,
példaul természeti vagy ipari katasztrofa, terrortdmadas. Az Emberi Jogok
Eurdpai Birdsaga definicidja szerint: az ,,egy€b, a nemzet életét veszélyeztetd
nyilvanos vészhelyzet” kifejezés ,,kivételes valsaghelyzetet vagy vészhelyzetet
jelent, amely az egész lakossagot érinti, €s veszélyt jelent az allam altal alkotott
kozosség szervezett életére.””* Ezek olyan események, amelyek a polgarok és a
demokratikus intézmények védelme érdekében az allam azonnali valaszintéz-
kedését teszik sziikségessé. Az orszagot vagy az orszag alkotmanyat veszélyez-
tetd akut helyzetekben lehetdséget kell biztositani a fobb alkotmanyos szervek
szamara a gyors ¢s haté¢kony védekezésre. A gyors reagalashoz pedig specialis
— a hagyomanyos demokratikus kereteket elhagyo — jogrendre van sziikség,
amely azonban nem allandosul, csak korlatozott ideig, altalaban a kiilonleges
jogrendet felhivo ok fennalltaig marad érvényben.*¢*

41 Nagy (2016) i. m. 11.
462 BRADLEY-EWING i. m. 626.; BARNETT i. m. 821-822.
463 Lawless v. Ireland nr. 3, [C] no. 332/57, §28, ECHR A3.

464 GERENCSER (2015) i. m. 307.
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Két f6 modelljét kiillonboztetjiik meg. Az alkotmanyos generalklauzulan
alapulé vagy az alkotmanyos szabalyokbol levezetheté common law modellt
¢és a kontinentalis modellt, ahol az alkotményos szabalyok részletes rendelke-
zéseket tartalmaznak a kiilonleges jogrendet illetden. A kelet-kdzép-europai
allamok utobbi tipusba tartoznak. E modellel érintett orszagokban a korabbi
diktatorikus rendszerekben megéltek vezettek a szigorubb és részletesebb
szabalyozashoz.*> Magyarorszagon az Alaptorvény szabalyozza a kiilonleges
jogrendre vonatkozd kérdéseket. Ezekkel Osszefliggésben Balazs Istvan és
Hoffmann Istvan kozos cikkében Osszefoglaloan megallapitja, hogy ,,[...] a
vilagméretli jarvany tekintetében a magyar kozigazgatast — hasonléan mas
eurdpai orszagok kozigazgatasaihoz — az alkotmanyos szabalyozas szintjén
varatlanul érte a COVID-19 jarvany.™% A dolgozatnak azonban nem célja ezek
és az ezek mentén felmertlt alkotmanyos kérdések*’ részletes bemutatasa, csak
a helyi onkormanyzast érinté — 2020. marcius 11-tél 2021. janius 15-ig terjedd
id6szakhoz kothetd — problémakorre fokuszal.

A kiilonleges jogrend keretein beliili veszélyhelyzet bevezetéséhez kapcsolo-
do6 részletes szabalyokat a jelzett idoszakban a katasztrofavédelemrol és a hozza
kapcsolddo egyes torvények modositasardl szolo 2011. évi CXXVIIL térvény
(a tovabbiakban: Kat. tv.) hatarozta meg. A Kat. tv. 2022. november 1. napjaig
hatalyos 46. § (4) bekezdése értelmében veszélyhelyzetben a telepiilési 6nkor-
manyzat képviseld-testiiletének, a fovarosi, megyei kozgytlésnek feladat- és
hataskorét a polgarmester, illetve a fopolgarmester, a megyei kozgytlés elnoke
gyakorolta. Ennek keretében azonban nem foglalhatott allast dnkormanyzati
intézmény atszervezésérol, megsziintetésérol, ellatasi, szolgaltatasi korzetei-
rol, ha a szolgaltatas a telepiilést is érintette. E mogott a rendelkezés mogott
az a megfontolas allt, hogy veszélyhelyzet idején a képviselo-testiilet altal
megvaldsulo igazgatas a testiileti jelleg miatt nehézkes lehet, hiszen a testiilet
Osszehivasa idot vesz igénybe, esetenként pedig egyéb akadalyai is lehetnek
az lilésnek vagy a testiileti tagok megjelenésének. A Kat. tv. hivatkozott ren-
delkezése alapjan az intézményalakitasi €s szolgaltatasszervezési hataskorok
kivételével valamennyi képviselo-testiileti hataskor gyakorloja a polgarmester
lett veszélyhelyzet idején. A polgarmestert illették meg a helyi jogalkotasi
hataskorok is. Ezzel 6sszefiiggésben Balazs Istvan és Hoffmann Istvan kiemeli,
hogy sem a Kat. tv., sem az Motv., sem a Jat. nem rendelkezett a kérdésrol és

465 DrINOCzIi. m. 2-3.

466 BALAzS—HOFFMAN i. m. 3.

47 Ld. SzeNTE (2020) i. m.
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a kdzponti jogszabalyok sem nevesitették a veszélyhelyzetben alkotott polgar-
mesteri rendeletet, a polgdrmester altal kiadott rendelet nem 6nallo jogforras,
hanem az egy onkormanyzati rendelet. A gyakorlatban ez azt jelentette, hogy
egyrészt ezt a rendeletet onkormanyzati rendeletként kellett jelolni, amelynek
a preambulumaban rogziteni kellett (volna), hogy azt a polgarmester adta ki
a Kat. tv. 46. § (4) bekezdésében meghatarozott jogkorében, a Kormany altal
kihirdetett veszélyhelyzetre figyelemmel. Eltéré szabalyozas hianyaban a pol-
garmester altal kiadott dnkormanyzati rendelet — ellentétben mas kiilonleges
jogrendi normaval*®® — nem veszitette hatalyat a veszélyhelyzet megsziinésekor,
arra csak akkor keriilhetett sor, ha azt a képviseld-testiilet egy rendeletével
hatalyon kiviil helyezi. A szerzéparos allaspontja szerint a Kat. tv. nem volt
egyértelmi az onkormanyzatok mas szerveinek atruhazott hataskdrben hozott
onkormanyzati dontéseivel kapcsolatban sem, azaz kérdéses volt, hogy a Kat.
tv. 46. § (4) bekezdésére figyelemmel a polgarmester eljarhatott-e az atruha-
zott hataskorok tekintetében.*® Az Onkormanyzati Hirlevélben megjelent,
Segédlet a katasztroéfavédelmi torvény veszélyhelyzetre vonatkozo rendelke-
zésének gyakorlati alkalmazasahoz c. dokumentumban*”® a Miniszterelnokség
¢és a Belligyminisztérium ugy foglalt allast, hogy a bizottsagokra atruhazott
hataskoroket, mint sajatos, szdrmazékos képviseld-testiileti hataskoroket is a
polgarmester gyakorolja az adott id6szakban.*”!

A polgarmesterek a szabalyozas kinalta lehetdségeket habitusuknak megfele-
16en hasznaltak, volt, aki a testiileti tobbséggel szemben hasznalta fel felhatalma-
zasat (pl. a testiileti tagok tiszteltdijanak visszavonasa), masok pedig torekedtek
biztositani a politikai parbeszéd fenntartasat.*’> Ugyanakkor, mivel a kormany-
hivatalok torvényességi felligyeleti eljarasa kiterjed a képviseld-testiilet egyéb
szervei, igy a polgarmester miikkodésének, dontéshozatala jogszertiségének
vizsgalatara is, igy a Kat. 46. § (4) bekezdése szerint meghozott polgarmesteri
dontések is vizsgalhatok voltak torvényességi felligyeleti jogkorben. Tekintettel
arra, hogy a polgarmester altal alkotott rendeletet, valamint meghozott hata-
rozatot elektronikus uton, a Nemzeti Jogszabalytar Torvényességi Feliigyelet

468 Ld. a koztarsasagi elndk sziikségallapot idején alkotott rendelete Alaptdrvény 50. cikk (3)

és (6) bekezdés.
469 BALAzS—HOFFMAN i. m. 11-12.

470 Segédlet a katasztrofavédelmi tdrvény veszélyhelyzetre vonatkozé rendelkezésének gyakor-

lati alkalmazaséhoz. Onkormdnyzati Hirlevél, 2020/8-9. 60.

Az utmutat6 ugyanakkor nem tért ki a jegyzokre telepitett onkorményzati hataskorok gya-
korlasara.

471

472 BaLAzs—HOFFMAN i. m. 13.
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frasbeli Kapcsolattartis Moduljan keresztiil kellett felterjeszteni, illetve a
polgarmester altal alkotott rendeleteket a Nemzeti Jogszabalytar feliiletén kozzé
is kellett tenni, ezek megtorténtét kdvetden a vizsgalatnak nem volt akadalya.
A veszélyhelyzet tehat ilyen értelemben a torvényességi felligyeleti eljarasokat
nem befolyasolta, a polgarmesteri dontések nem maradtak kontroll nélkiil.

A polgarmesteri hataskorgyakorlassal kapcsolatos kontoll pedig nem meriilt
ki a torvényességi felliigyeletben, tobb dontés jogszeriiségét a birosagok is
vizsgaltak. A hataskorgyakorlas terjedelmével, illetve a meghozott dontéssel
szemben igénybe vehetd jogorvoslattal kapcsolatos kérdésekkel a Kuria is fog-
lalkozott. A Kuria megallapitotta, hogy ,,veszélyhelyzet idején a Kat. 46. § (4)
bekezdése alapjan a képviseld-testiilet/kozgyiilés valamennyi, az Alaptorvény
33. cikk (1) bekezdése szerinti hataskorét a polgarmester/ fépolgarmester/me-
gyei kozgytilés elndke gyakorolja,™”

Tekintettel arra, hogy az dnkormanyzati torvényességi feliigyeleti informaci-
os rendszer 1622. nyilvantartasi szamu adatgytjtése féléves gyakorisagu, illetve
az Orszagos Statisztikai Adatfelvételi Program kotelez6 adatszolgaltatasairol
sz0l6 388/2017. (XII. 13.) Korm. rendeletben (a tovabbiakban: 388/2017. (XII.
13) Korm. rendelet) meghatarozott adattartalmu, kiilon, a veszélyhelyzetre
vonatkozéan statisztikai adatok nem allnak rendelkezésiinkre.#* Allaspontom
szerint mindenképpen indokolt lehet annak atgondolasa, hogy a veszélyhelyzet-
re vonatkozo adatok a jovOben elkiiloniilten is megjelenjenek a statisztikaban,
igy az is vizsgalhato lesz, hogy a jogsértések szdma meghaladja-e a normal
jogrend idején felmeriilokét.

5.3. A torvényességi feliigyeleti rendszer értékelése

A feliigyeleti rendszer értékelésével Osszefiiggésben elsdként azt szeretném
kiemelni, hogy bar, amint emlitettem a rendszer bevezetésének elvi tamoga-
tottsaga szakmai szinten megvolt, és a torvényességi ellendrzést végzok mar
hosszabb ideje szorgalmaztak a feliigyelet felé torténd elmozdulast, a konkrét
szabalyozassal 0sszefiiggésben mégis tobb kritika felmeriilt. Voltak, akik az

43 KfvVI. 37.936/2021/7.

4% Ha megnyitjuk a https:/kormany.hu/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-

program honlapon talalhat6 tablazatot, lathatjuk példaul, hogy a rendeletekre vonatkozdan
csak egy oszlop van, nincs lehetdség kiilon feltlintetni a polgarmester altal, veszélyhelyzet
soran hozott rendeleteket.
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egyes Uj eszkdzok alkalmazasaval kapcsolatban fogalmaztak meg aggalyokat,
masok a rendszer egészével szemben.

Az aktuspotlast példaul nem mindenki tartja korszerti feliigyeleti eszkoz-
nek.*” Az 1j feliigyeleti eszkozok koziil ezt az intézményt vizsgalja a legtobb
publikacio, hiszen hataskorelvonast jelent még akkor is, ha az alkotmanyos
megalapozottsagu. A szakcikkeket attekintve azt is megallapithatjuk, hogy
megitélése szakmai szempontbdl igencsak valtozatos. Siket Judit szerint a
rendeletpotlas meghatarozod befolyast biztosit a kormanyhivataloknak a helyi
tarsadalmi viszonyok alakitasara,’’® intézménye Eurdpaban egyediilallonak
mindsithetd, de megfeleld birosagi kontroll all az érvényesiilés szolgalataban.*””
Varga Adam Ggy foglal allast, hogy az aktuspétlas felboritja a jogforrasi rend-
szerrdl kialakult paradigmakat, kérdéseket vet fel a hatalmi agak megosztasa-
nak érvényesiilésével kapcsolatban, tovabba sérti az onkormanyzati autonémiat
is. A szerzé megjegyzi tovabba, hogy ,,a rendeletpotlasig vezetd eljaras lassu,
koriilményes és nem minden esetben vezet a vart eredményhez.’™”® Varga
Adam érvekkel jol megtamogatott allaspontjaval kénnyen azonosulhatunk,
azonban ¢ tobbszor utal arra is, hogy a torvényességi feliigyeleti birsag vagy a
képviseld-testiilet feloszlatdsa onmagaban elegendd lehetne, illetve kivalthatna
az aktuspotlast. Ezzel kapcsolatos véleményem ugyanakkor az, hogy a képvi-
selo-testiilet feloszlatasa messze a legnagyobb volumenti beavatkozas az dnkor-
manyzati autonomiaba, ennek elkeriilése mindenképpen indokolt. TAmogatdan
foglal allast az eszkoz sziikségessége és megfeleldsége mellett Nagy Mariann,*”
Tilk Péter szerint pedig még egyszeriibb és gordiilékenyebb lett volna egyfajta
automatizmus alkalmazasaval Osszevonni az eljaras két lépcsdjét (példaul,
ha a kormanyhivatal vezetdjének rendeletpotlasi hataskore a torvény erejénél
fogva megnyilna, amennyiben az dnkormanyzat szadmara a potlasra megjelolt
hataridé eredményteleniil telik le), tehat az 6 olvasataban még hatékonyabb is
lehetne az eljaras.®®® A rendelet potlasara iranyuld eljaras egyszerisitésére és
az id6beli roviditésre vonatkozo javaslattal mas szerz6knél is talalkozunk*®!,
de ezek megvaldsitasa nemcsak az Motv., hanem az Alaptorvény modositasat
is igényelné, raadasul megbillentené azt az egyenstlyt (a hatékonysag javara,

475 TvaNcsics—FABIAN i. m. 101.

476 SIKET (2016) i. m. 55.

47 SIKET (2017) 1. m. 249.

478 VarGA A. (2019) i. m. 176.; VARGA A. (2018a) i. m. 29-39.
479 NAGY (2017) i. m. 22.

480 TiLk (2013) i. m. 23.; TiLk (2014) i. m. 38.

481 Ld. BALOGH (2018c) i. m. 70.
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de az autonémia rovasara), amit allaspontom szerint a jogalkoté megcélzott
a kétlépcsds potlas intézményével. Ezt erdsiti a Kuria gyakorlata is, mely
hangsulyozza, hogy a rendeletpotlas az onkormanyzati autonomiaba valo kiilsé
beavatkozas, ezért a jogkdrnek megfeleld garanciakon kell nyugodnia.**?

A feladatellatashoz kapcsolodo potlasi lehet6séget az Motv. 2020 januarjatol
biztositja. Ennek gyakorlata igy nem ismert még, de bizonyara tobb kérdés
felmeriil majd a kivitelezés kapcsan. A jogalkoté megfontolhatta volna azt a
szakmai javaslatot, amely szerint eredménytelen felhivast és birsagolast koveto-
en, de még a birdsaghoz fordulas el6tt, a kormanyhivatal megkereshetne masik
azonos feltételeket biztositani tudé Snkorméanyzatot. igy még az 5Snkormanyzati
rendszerben meg lehetne oldani a feladatellatast. Fazekasné Pal Emese szerint
akar a kotelez0 tarsulas elve is megoldast jelenthetne e téren: ,,[...] amennyiben
egy onkormanyzat valamely hataskort nem képes vagy nem akar gyakorolni,
ugy a tarsulas kotelezové tételével elkeriilhetdvé valik, hogy az érintett polgar
kozszolgaltatasokhoz vald joga sériiljon.™33 Ezzel a megoldassal kapcsolatban
csak azért meriil fel bennem kétely, mert gyakorlati megvaldsitasa tobbletterhet
rohat egy olyan telepiilésre, amely egyébként jogszertien mikodik és a mulasz-
tasban nem volt érintett.

A rendszer masik 14j intézményének, a torvényességi feliigyeleti birsagnak
a bevezetését mar a Magyarorszag helyi onkormanyzatairol szolo térvényja-
vaslat parlamenti vitajan tamadtak. A Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos
Szovetsége modositd javaslataiban inditvanyozta a torvényességi felligyeleti
birsag torlését, mert allaspontja szerint a kormanyhivatal egyéb eszkdzrendsze-
re is elég a hatdsos felligyeleti munkahoz, a feliigyeleti birsaggal valo fenyegetés
pedig indokolatlan.*®* Az indokolassal szemben Fazekasné Pal Emese érveit
kell felhozni, a szerz6 szerint ,,a feliigyeleti birsaggal sujtandé magatartasok
kozos jellemzoje, hogy mindet megeldzi mas feliigyeleti eszkoz (torvényességi
felhivas mindig, de sziikség szerint birdsagi dontés is) alkalmazasa, az mégis
eredménytelennek bizonyul, hiszen a kotelezett nem teljesit”.**

A rendszer egészét nézve Balazs Istvan allaspontja szerint a torvényességi
feliigyelettel megvaltozott a helyi onkorményzatok ¢és a kozponti hatalom
kozotti viszony is,*¢ Palné Kovacs Ilona az onkormanyzatokkal szembeni

482 K$m.5.009/2013/3.

483 FAZEKASNE PAL i. m. 220.; Id. még ZONGOR i. m.

484 TOOSZ moddositd javaslatok a helyi 5nkorméanyzatokrol szol6 T/486. szami torvényjavaslattal

kapcsolatban 14. sz. médosité javaslat

485 FAZEKASNE PAL i. m. 222.

486 BALAzS (2012a) i. m. 12.
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bizalmatlansag kifejezodéseként tekint a torvényességi feliigyelet alaptorvényi
szabalyozasara*’ és Varga Adam is arra kovetkeztetésre jut, hogy a szabalyozas
alapjan nem zarhato ki a térvényességi feliigyelet szabta hatarok kitagitasa.*®®

Szente Zoltan és Gajduschek Gyorgy ¥ felhivta a figyelmet az atpolitizalodas
veszélyére azzal Osszefliggésben, hogy a kormanyhivatalt vezetd kormanymeg-
bizott politikai kinevezett. Csink Lorant szerint ez igazgatasi, hatékonysagi,
vagy munkajogi szempontbol valoban kritika targya lehet, de alkotmanyossagi
szempontb6l nem. Allaspontja szerint ,,[...] a helyi 6Snkormanyzatok torvényes-
ségi feliigyelete a Kormany feleldssége; a Kormany tartozik politikai feleldsség-
gel azért, ha a kormanyhivatal a feliigyeletet nem kell6 koriiltekintéssel latta el.
A Kormany feleléssége pedig alkotmanyosan megalapozza, hogy a kormany-
hivatal vezetéjének személyérél dontson.™*° Ugyanakkor mas szerz6k mellett
Csink Loérant is tigy gondolja, hogy az 6nkormanyzati rendszer atalakitasa a
koréabbival elleniranyu, a hierarchia irdnyaba mutaté elmozdulés. Ezt jelzi mas
tényezOk mellett az dnkormanyzatok feletti ellenOrzés erdsitése is.*!

Fazekasné Pal Emese megitélése is az, hogy a jogalkot6 altal meghatarozott
torvényességi felligyeleti eszk6zok néhany esetben megkozelitik az allamigaz-
gatasi hierarchiaban érvényesiild iranyitas tartalmat.*? Kérdésként fogalmazza
meg, hogy a lehetdség, hogy a képviseld-testiilet 6sszehivasa esetén a

»[...] kormanyhivatal eltérhet az érintett onkorményzat SzMSz-ében
foglaltaktol — immanens modon — nem hordozza-e magaban az eshet6-
séget is, hogy az eltérés kdvetkeztében akar teljesen meg is valtozhatnak
a szabalyzatnak az {ilés menetére vonatkozd rendelkezései? Ennek
kovetkeztében pedig a kormanyhivatal mar-mar meghatarozo mértéki
befolyast gyakorolhat a feliigyelt onkormanyzatra.” *?

Osszességében a meglatdsa az, hogy nem az egyes eszkdzok dnmagukban
alkalmasak az dnkormanyzatok autonomiajaba val6 beavatkozasra, hanem sza-
balyozasuk egyes elemei mutatnak az iranyitas felé. Nyilvanvalonak tartja, hogy
az autonomia nem eredményezheti az dnkormanyzatok teljes fiiggetlenségét,

7 PALNFE KovACs (2016) i. m. 589.

488 VARGA A. (2019) i. m. 159.

489 SzENTE (2012) i. m. 14.; GAJDUSCHEK (2012) i. m. 69.
40 CsINK i. m. 167-168.

1 Uo. 169.

492 FAZEKASNE PAL i. m. 234-245.

43 Uo. 19.
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ugyanakkor ,,[...] tisztdzandok az allami beavatkozas hatarai, illetve az ehhez
sziikséges jogi eszkdzok, kozelebbrdl az, mennyiben és miként korlatozhato az
onkormanyzati mikodés.**

Siket Judit fentiekkel szemben gy foglal allast, hogy bar a feliigyelet esz-
kozrendszere kiszélesedett, azonban tovabbra sem tartalmaz erdteljes beavat-
kozasi lehetdségeket a jogszabalysérto intézkedések hatalyosuldsanak megaka-
dalyozasara.*> Tilk Péter szerint ,,[...] a torvényességi ellendrzés feliigyeletté
er6sodésével, a kibdvitett eszkozokkel az allamnak hatékony eszkozei allnak
rendelkezésre az Onkormanyzatok torvényes és alkotmanyos mikodésének
biztositasara.™*

Gyurita E. Rita allaspontja szerint a kormanyhivatali és a birdi gyakorlat
tanulmanyozasa alapjan a torvényességi felligyelet, illetve a feliigyeleti eszko-
z0k alkalmazasa garantalja a kozérdek, a targyi jogrend védelmét. Az eszk6zok
alkalmasak tovabba a torvényességi feliigyelet céljanak eléréséhez, a térvényes
onkormanyzati miikodés, illetve feladatellatas biztositasahoz. A kozigazgatasi
szervezetrendszeren beliil és kiviil érvényesiilé torvényességi kontroll, ezaltal
a beavatkozas, befolyas er6sodott példaul az aktuspotlas miatt, de biztositott
az egyensuly az dnkormanyzati autondomia ¢€s a targyi jog védelme kdzott. A
szerz6 véleménye az, hogy a torvényességi feliigyelet jelenlegi eszkdzrendszere
tobbfajta és ezaltal differencialtabb beavatkozasi lehetoséggel rendelkezik a
korabbi torvényességi ellendrzéshez képest.*’

Fontos kiemelni, hogy a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartija nem
hatarozza meg a helyi onkormanyzatok felett érvényesiilé allami kontroll
konkrét tipusat, elvarasai kozott az szerepel, hogy megfeleld jogszabalyi
alapot kell teremteni a feliigyelethez, és ennek megfeleléen kizarja az ad hoc
feliigyeleti eljarasokat. Az eljarasoknak normal esetben kizarélag a helyhatosag
intézkedéseinek jogszeriiségére, nem pedig a célszertiségére kell vonatkoznia.
Rendelkezései szerint az allamigazgatasi felligyeletet olyan modon kell gya-
korolni, hogy a feliigyeletet gyakorld szerv beavatkozasa aranyban legyen a
védeni szandékozott érdekek fontossagaval.

Végezetiil utalnom kell arra is, hogy az Eurdpa Tanacs Helyi és Regionalis
Onkormanyzatok Kongresszusa 2021-es Jelentésében a torvényességi feliigye-
leti rendszerrel szemben nem ¢élt kritikai észrevétellel, a pénziigyi feliigyelet

494 FAZEKASNE PAL i. m. 19.

45 SIKET (2017) i. m. 249,
49 TiLk (2013) i. m. 34.
47 GYURITA i. m. 276-277.
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aranyossagat vitatta csak. Nemzetkozi viszonylatban pedig a torvényességi
feliigyeleti birsag megallapitdsanak lehetdsége valoban egyedinek tinik,
ugyanakkor egyes orszagokban maguk a feliigyeleti szervek jogosultak olyan
intézkedések megtételére (dontés visszavondsa, megsemmisitése), amelyek
alkalmazasarol hazankban a birdsag donthet.

Allaspontom szerint a helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet
sz€leskorilien szabalyozott. Nemcsak az Alaptorvény, vagy az Motv, hanem mas
jogszabalyok is tartalmaznak arra vonatkozo vagy azzal 0sszefiiggd rendelke-
zéseket, igy példaul az Abtv., a Kp., az Asz tv. Az 119/2012. Korm. rendelet
pedig szamos olyan eljarasi kérdést tisztaz (eljarasi hataridok, formai kovetel-
mények), melyek garancialis jelentdségliek és az ellenérzési modell kapesan is
felmeriiltek mar.

Fentieken tul nemcsak a szabalyozas sokrétii, hanem az eljarasokban kdzre-
mikodo szervek szama is magas: a kormanyhivatalon kiviil mas allamigazga-
tasi szervek valamint kozigazgatasi szervezetrendszeren kiviili szervek is részt
vesznek ebben. A sokszereplds eljardsok nyilvanvaloan a hatékonysag ellen
hatnak, ugyanakkor ovjak az énkormanyzati autonomiat. Nem kérdés, hogy
az 1990-ben létrejott dnkormanyzati rendszer az onkormanyzati autondomia
messzemeno tiszteletben tartasat és védelmét tette elsddleges értékké, amihez
igazodott az Otv. ellendrzési rendszere is. A feliigyeleti elemekkel megerésitett
kontrollrendszer pedig kétség kiviil elmozdulas az autondmia karara.

A jogalkoto feleldssége a torvényességi feliigyeletre vonatkozd szabalyok
megalkotdsakor rendkiviil nagy €s nemcsak az eszk6zok meghatarozasa kap-
csan meriil fel, hanem az eszk6zok megvaldsuldsahoz nélkiilozhetetlen rész-
letszabalyok kidolgozottsdganal is. Mindig figyelemmel kell lennie ugyanis a
kényes egyenstlyra, ami a helyi dnkormanyzatok feletti torvényességi kontroll
esetében felmeriil: Ggy biztositani a jogallami elvarasoknak megfeleld torvé-
nyes mitkddést, hogy az autonémia csak a sziikséges mértékig essen korlatozas
ala. Eppen ezért az eljardsokkal szemben tamasztott hatékonysdgi, célszeriiségi
elvarasoknak nem minden esetben lehet és kell megfelelni, a kozigazgatasi
racionalitas logikaja néha hattérbe szorul. Meglatasom szerint van olyan eset,
amikor az autonémia sérelme nélkiil lehetne egyszertibbé €s gyorsabba tenni
az eljarast, példaul ha az Alkotmanybirdsag el6tti normakontroll eljarast a
korményhivatal kozvetleniil kezdeményezhetné. Van azonban olyan — korabban
mar ismertetett — szakmai javaslat is, példaul az aktuspotlasi eljarasok egysze-
risitésére vonatkozoan (a potlasra nyitva allo hataridé eredménytelen elteltét
kovetden kiilon eljaras nélkiil potolhassa az aktust a kormanyhivatal), ami
mindenképp az autonémia csokkenéséhez vezetne.
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Az aranyossagot jol szemlélteti véleményem szerint, hogy a torvényességi
felhivas tartalmazza a jogszabalysértés és a megsértett jogszabalyhely megje-
16l¢ését, az indokolast, tovabba a jogszabalysértés megsziintetésére biztositott
hatarid6t, viszont a jogszabalysértés megsziintetésének modjat a helyi on-
korményzat szabadon valasztja meg. Hasonloan jo példa a szabalyozasban a
torvényseértés felszamolasara biztositott hataridokre vonatkoz6 rendelkezés. A
hataridonek csak a minimumat és maximumat hatarozza meg a jogszabaly, azon
beliil a kormanyhivatal szabadon mérlegelhet a jogsértés fajtajara is figyelem-
mel, s6t az érintett kérelemére a hataridé meghosszabbitasara is van lehetdség.

Nem feledkezhetiink el arrél sem, hogy egy jol miikodé rendszert is lehet
tovabbfejleszteni, mint ahogy az egyes eszkozok bemutatasakor lattuk. Es még
egy ilyen sokszereplds, sokrétlien szabalyozott eljaras soran is felmeriilhet a
klasszikus kérdés: ki 6rzi az 6rzoket. Foktd képviseld-testiiletének feloszlatasa
esetében az Orszaggyilés nem dontott a feloszlatasrol, még csak napirendjé-
re sem tlzte. Ez nem volt sem hatékony, sem célszeri, €s legféképpen nem
volt torvényes. Ebbdl a szempontbol mindenképp indokolt a feloszlatasra
vonatkozo hataskor feliilvizsgalata. De szinte valamennyi eszkdzt illetden
meriilnek fel nagyobb vagy kisebb modositasi, pontositasi javaslatok. Ezeken
talmenden pedig a jarvanyhelyzet soran szerzett tapasztalatok is indokoltta
tehetik a torvényességi feliigyeleti rendszer fejlesztését. Az eddigi tapasztala-
tok azt mutattdk — miként erre mar korédbban kitértem —, hogy a kiilonleges
jogrend sordn a torvényességi feliigyeleti feladatok ellatasa nem sériilt vagy
lehetetleniilt el. Ugyanakkor az nem vitathato, hogy a polgarmesterek olyan
dontéshozdi pozicioba keriiltek, amellyel vissza is élhettek. Ennek elkeriilésére
a szakirodalomban felmeriilt olyan megoldasi javaslat, amely szerint ,,[...] a
videokonferencia technika fejlédése és hozzaférhetdségének kitagitdsa révén
esetlegesen a jogalkotd megfontolja a veszélyhelyzeti on-line iilésezés beveze-
tésének lehetdségét — a polgarmester egyszemélyi jogkorgyakorlasa helyett.™%
Ez a felvetés allaspontom szerint is tamogathatd, hiszen az onkormanyzatisag
Iényegi eleme a testiileti dontéshozatal, ugyanakkor johiszemiien azzal szamol,
hogy a testiileti ilés megtartasanak csak az az akadalya, hogy a jarvany terje-
désének megakadalyozasa érdekében fizikailag nem lehetnek jelen egy helyen a
képviseldk (tehat a testiileti tagok egyébként képesek ellatni feladataikat, nincs
olyan tomeges megbetegedés, ami miatt példaul maga a hatarozatképesség
is veszélyben van stb.). Az elmult idészak egyik tanulsdga azonban az, hogy
nehéz eldre felmérni a bekovetkezd valtozasokat, és nem vitahato, hogy a don-

498 BALAzS—HOFFMAN i. m. 13.
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téshozatal leggyorsabb, leghatékonyabb formaja az egyszemélyi dontés. Eppen
ezért megfontolando lenne kiilonleges jogrend idejére inkabb a torvényességi
feliigyeleti jogkor eltéré szabalyozasa. Allaspontom szerint, ha a polgarmester
megnovekedett szerepének keresiink megfeleld ellensulyt és kontrollt, amelyek-
kel szemben szintén elvaras a gyorsasag ¢s a hatékonysag, akkor dogmatikailag
is megalapozottan lehetne a kormanymegbizottnak olyan jogkdrdk gyakorlasat
biztositani, amelyek egyébként a birdsagot illetnék meg (példaul hatarozat
végrehajtasanak felfiiggesztése) vagy a birdsag eljarasara iranyado hataridok
roviditése is indokolt lehet.

Kiemelést érdemel az is, hogy a helyi dnkormanyzatok miikodésének szak-
szerlisége €s jogszerlsége a jogalkalmazok (helyes) jogszabaly értelmezésén is
eldél(het).* igy az egyértelmiibb jogszabalyi kornyezet egységesebb gyakorla-
tot és a jogbiztonsag megvaldsulasat szolgalna. Ahogy Gerencsér Balazs felhiv-
ja a figyelmet ra: az absztrakcid helyes mértékének meghatarozasa a jogszabaly
alkalmazhatésaganak a kulcsa. ,,Ha ugyanis az elvonatkoztatds alacsonyabb a
sziikséges mértéknél, a jogszabaly bébeszédl, kazuisztikus lesz. Ha magasabb
az absztrakcio, akkor sok kivételt kell tenni, azok alatt alkivételeket, ami a koz-
érthetdség rovasara megy. A kelld mérteékii absztrakcio ,,megfeleld mozgasteret
biztosit a jogalkalmaz6 szamara”, azaz figyelembe veszi az alkalmazoi kort.”3%

A fentiekben bemutatott intézkedési lehetdségekbdl lathato, hogy a torve-
nyességi szempontll vizsgalat eszkozei jelentdsen boviiltek, azonban — mint
minden jogintézmény esetében — nemcsak magukon az eszkdzokon, hanem
azok alkalmazasan, gyakorlati megvalosuldsan is milik a rendszer valtozasanak
mélysége €s mikéntje. A munka nagysagat jol illusztralja, hogy a torvényességi
feliigyeleti feladatok ellatasa a telepiilések (tarsulasok) szamatol fliggéen évente
tobb ezer jegyzokonyv, tobb tizezer dontést attekintését igényli. A kormany-
hivatalok, illetve mindenkori jogel6djeik torvényességi ellendrzési feladataik
ellatasa soran az onkormanyzatokkal kialakult egyiittmiikodésre tamaszkod-
hattak és egy olyan ellendérzési rendszert alakitottak ki, amelynek keretében
leggyakrabban a szobeli észrevétel lehetdségével éltek.>! A , keményebbnek”
tiing irdsos észrevételt inkabb nagyobb sulyl jogsértés esetén vagy akkor alkal-

499 DANKA-KRAHLING i. m. 68.

590 GERENCSER (2014) i. m. 48.

01 Az észrevételek nyomon kovetése érdekében a 2008. évre vonatkozéan ugyanakkor az

Onkorményzati Minisztérium az irasbeli észrevételek aranyénak novelésére hivta fel a hiva-
talokat. 1d.: Tajékoztato a regionalis kozigazgatasi hivatalok tevékenységérdl. Onkormanyzati
Minisztérium, 2009. marcius 6.
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maztak, ha a szoban tett észrevétel nem vezetett eredményre.’”> Az évek soran
igy kialakult segit0 jellegii ellenérzési rendszer hagyomanyait ugyanakkor nem
szamolja fel az 0j szabalyozas sem, a javaslattétel, szakmai segitségnyujtas teret
hagy a puha, partnerségre €pit6 eszkozoknek. Ha azt vizsgaljuk, hogy milyen
modszerrel gyakoroljak a kormanyhivatalok a feliigyeleti eljarast, azt latjuk,
hogy a gyakorlatban a konzultativ, segitd jellegti feliigyeletet preferaljak, ahol
tere jut a megeldzésnek is. Mindezt természetesen olyan tényezok is befolya-
solhatjak, hogy mekkora a jegyzok kozotti fluktuacié. Stabil jegyzoi karral
évek soran kialakult partneri egyiittmiitkodésnél nehezen képzelhetd el jobb
forgatokonyv.5%

A szabalyozas feliilvizsgalata esetén pedig egyaltalan nincs kizarva, hogy
az eszkozok enyhitésének iranyaba mozduljon el a jogalkoto, jo példa erre az
a valtozas, amikor Franciaorszagban a prefektura munkajanak megkonnyitése
céljabdl bizonyos aktustipusokat tobbé nem kellett megkiildeni a prefektusnak,
hanem azok a kihirdetésiikkel hatalyba 1éptek.*** Raadasul a helyi onkor-
manyzatok esetében széleskort statisztikai adatok allnak rendelkezésiinkre. A
388/2017. (XII. 13.) Korm. rendelet 1622. nyilvantartasi szamu adatgytjtése az
,,Onkormanyzati torvényességi feliigyeleti statisztika”, mely éves gyakorisagu
adatszolgaltatast kovetel meg a kormanyhivataloktdl és tovabbi adatok nyer-
hetok a kormanyhivatali éves beszamolokbol, birosagi adatgytjtésekbol. Ezek
attanulmanyozasa megalapozott jogszabaly modositasara irdnyul6 elterjesztés
alapjaul szolgalhatnak. A statisztikai adatokbol kideriil példaul, hogy az auto-
nomia szempontjabol leginkabb kritizalt eszkozok (rendeletpotlas, torvényes-
seégi feliigyeleti birsdag) alkalmazasa elenyészé. 2022-ben 1.352.439 dontésre
2166 torvényességi felhivas jutott,® és ezekbdl csak 33 volt olyan, amelyet
az érintett onkormanyzat nem fogadott el. Torvényességi feliigyeleti birsagot
kiszabd dontés 2022. év folyaman 64 volt. Kormanyhivatal altal megalkotott
onkormanyzati rendelet nem volt.>*

02 B i m. 471-476.

303 LASZLO-VARGA i. m. 7-8.

304 COURRIER i. m. 27.

05 A torvényességi felhivasok szamatdl meg kell kiilsnbdztetni az észlelt jogsazbalysértések

szamat, mivel egy felhivasban tobb jogszabalysértéssel kapcsolatban is észrevétellel élhet a
kormanyhivatal. Ezek szama 6sszesen 12930 volt.

396 https://kormany.hu/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program

A statisztikai adatok vizsgalatanal figyelemmel kell lenni az eljarasok komplexitasara.
Eléfordulhat, hogy a jogszabalysérté dontés, illetve az arra tett felhivas az egyik éves adat-
szolgaltatasban szerepel, mig a birosagi eljaras meginditasanak ténye, annak eredménye a


https://kormany.hu/miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program
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Ha nem is a francia példaval szemléltetett mélységli valtasra, de van kor-
rekcios példa a hazai szabalyozasban is. Az Mdtv. korabbi szabalyai alapjan a
polgarmesteri tisztség megsziintetése esetén munkaiigyi per indult, Gyurita E.
Rita vitatta is a szabalyozas helyességét €s ugy foglalt allast, hogy indokolatlan,
hogy a polgarmester kozszolgalati jogviszonyanak megsziintetésére irdnyuld
vitat munkatigyi perben biralja el a birésag, mar a Kp. hatalyba Iépésével a
szabalyozas modositasa valt volna sziikségessé, nevezetesen a polgarmesteri
jogviszony megsziintetésére iranyulo pert a kozigazgatasi per szabalyai szerint
kellene elbiralni. 37 Ezt az ellentmondast 2020. januar 1-jével pedig fel is oldotta
az Orszaggytlés.

Végezetiil szeretném kihangsulyozni, hogy a helyi dnkormanyzatok torvé-
nyességi feliigyelete csak egy szelete, jollehet igen jelentOs szelete a helyi 6n-
kormanyzatok és a kozponti allami szervek kapcsolatanak. fgy indikétora lehet
az Onkormanyzati autonomiara vonatkozo egyes kovetkeztetések levonasanak,
de az dnkormdanyzati autonémia egészére nézve érvényes megallapitasok csak
erre figyelemmel nem tehetdk.

soron kovetkezd adatszolgaltatas(ok)ban kap helyet. Jelezném azt is, hogy nem minden
féléves adatszolgaltatast tettek kozé.

307 GyURITA i. m. 282.






4. FEJEZET
A KOZTESTULETEK MUKODESE FELETTI
TORVENYESSEGI SZEMPONTU VIZSGALATOK

1. Koztestiiletek az elméletben és a tételes jogban

Az nem vitatott, hogy a helyi onkormanyzatok a kdzigazgatas szervezetrendsze-
rén beliil, az onkormanyzati igazgatas alrendszeréhez tartoznak, a kéztestiiletek
rendszertani elhelyezése azonban nem ilyen egyértelmii. Sok szerzé nem sorolja
a kozigazgatasi szervek kozé azokat, de legalabb is atipikus kozigazgatasi
szervnek tekintik Oket.

A koztestiileti onkormanyzatok a helyi dnkormanyzatokhoz hasonléan nagy
torténelmi multtal rendelkeznek, elézményeik Eurdépaban a XI1.-X1II. szazadtol
kezdve léteznek. Ezek kozott tartjak szamon a céheket, egyetemeket, vizi tarsu-
lasokat. A testiileti onkormanyzatokként miikodo érdekképviseletek, kamarak
hazankban is koran megjelentek, és torvény vagy mas jogszabaly alapjan ellattak
bizonyos allami funkciokat. Fazekas Marianna megallapitasa szerint ,,a magyar
kozigazgatas torténetében a modern teriileti onkormanyzatok létrehozasa ¢és a
nem teriileti alapon szervezett, allami feladatokat is ellaté szakmai testiiletek
Ujjaszervezése idoben egybeesett, mindkettd a kiegyezést kovetd évtizedekben
valosult meg.”*% Kozvetlentil a kiegyezés utan hivtak életre a kereskedelmi és
iparkamarakat,’” ezt kovették az tigyvédi’' és a kozjegyz6i kamarak.”"! Mind az
tigyvédi, mind a kozjegyz6i kamara felett miniszteri fofeliigyelet érvényesiilt,
tehat a kontroll kérdése is szabalyozott volt. Az el6zmények kdzé soroljuk a feu-
dalis céhek helyébe 1ép6, az iparszabadsag alapjan szervezett ipartestiileteket,'

308 Fazekas (1993 a) i. m. 141.

399 A kereskedelmi és iparkamaréakrol sz616 1868. évi V1. tc.

101874, évi XXXIV. te. az ligyvédi rendtartas targydban.

SI A kiralyi kozjegyzOkrol szol6 1874. évi XXXV. tc.

3121884, évi XVIL. tc. az ipartdrvényrol.
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tovabba az 1920-ban szabalyozott mezOgazdasagi kamarakat is.”* Az érdek-
képviseletek allami szervezetbe vald beépiilése fokozodott, amikor a fels6hazi
torvény tagsagi helyet biztositott az Gjonnan szervezett felsdhazban a mezdgaz-
dasag, a kereskedelem, az ipar, az ligyvédi, kozjegyz6i és mérnoki kamarak
valasztott képviseldinek a torvényben meghatarozott keretben. A kozigazgatas
reformjarol szolo 1929. évi XXX. tc. a torvényhatosagi bizottsagokban ugyan-
csak helyet tartott fenn az érdekképviseleteknek.’'* Magyary Zoltan szerint a
koztestiiletek szamanak és szerepének XX. szazadi novekedése mogott az allam
altal Gjonnan vallalt feladatok megsokasodasa allt. Az 1ij feladatok megoldasara
ugyanis a bilirokratikus és a teriileti onkormanyzati szervezeti formak mellett a
koztestiilet sziikséges és alkalmas volt.’!® Ugyanakkor a torténelmi fordulatok
a gazdasagi és szakmai dnkormanyzatokat sem kimélték. Ahogy Strausz Péter
fogalmaz ,,a masodik vilaghaborit kdvetd néhany esztendében felszamoltak,
vagy pedig feliilrdl iranyitott, sesmmilyen valds érdekképviseleti tevékenységet
nem végzo szervezetekké alakitottak at” azokat.>!°

A viszontagsagokat kovetden a koztestiileti onkormanyzatok napjainkban
ujra valamennyi eurdpai orszagban széles korben mitkddnek, kiilondsen a német
jogteriileten. Eurdpaban legismertebb és legnagyobb szdmban miikodo tipusa a
kamara, szintén minden orszagban megtalalhato, bar Anglidban nincs kdzjogi
statusza, de ott is ellat kozigazgatasi karakter(i feladatokat. Néhany orszagban
(példaul: Németorszag és Hollandia) maga az alkotmany is méltanyolja a koz-
testiiletek kiemelkedd szerepét. A koztestiiletek kozérdekti, kozcélu feladatokat
latnak el, alapitasuk, megsziintetésiik altalaban torvényi szabalyozasi hataskor.
Jollehet a koztestiileti onkormanyzatok tobbsége kényszertarsulas — a tagsagot
torvény teszi kotelez6vé — Berényi Sandor szerint ez nem antidemokratikus
vonas, épp ellenkezodleg, a kozérdeket erdsiti azzal, hogy valamennyi érdekelt
részvételének lehetdségét biztositja az adott kozfeladat igazgatasaban.’"’

Magyarorszagon az 1990-es évek elején merilt fel (ismét) annak az igénye
egyes szakmak képviseldinek korében, hogy érdekeik képviseletét és a szakmai
ellendrzést a két vilaghabort kozott mikodott koztestiileti kamarak (vagy
ahhoz hasonld szervezetek) lassak el. Fordulatot jelentett tovabba az is, hogy a
rendszervaltozéssal bekovetkezett tarsadalmi valtozasok nyilvanvalova tették:

13 A mez8gazdasagi érdekképviseletrdl sz616 1920. évi XVIIL. tc.

314 BARNA-HORVATH-MATHE-TOTH i. m. 250-251.

315 MAGYARY i. m. 220.

316 STRAUSZ i. m. 185.

S17° BERENYIi. m. 396—403.
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a kozjo nem monopolizalhat6. A kozfeladatok jelentds része nem, vagy nem
kell6 hatékonysaggal lathato el allami vagy helyi 6nkormanyzati szervek titjan,
tehat nem tarthato az allamnak a kozfeladatok ellatasaban betdltott kizarolagos
szerepe. llyen eldzmények utdan mintegy negyven éves sziinetet kdvetden a
Polgari Torvénykonyv egyes rendelkezéseinek modositasardl szolo 1993. évi
XCII. térvény vezette vissza a koztestiileteket a magyar jogrendszerbe.’'®

A tételes jog vizsgalata el6tt azonban arra mindenképpen ki kell térni, hogy
a koztestiiletek fogalmi megragadasa nem egyszer( feladat. A koztestiiletek
megjelenésétdl eltelt ido ota bekovetkezett gazdasagi, tarsadalmi valtozasok
nyilvanvaloan a kozigazgatas miikddésének egészére hatottak, de a helyi
onkormanyzatok esetében mégis egyszer(ibb a gyokerek feltarasa, valamint
a multbéli és a mai megjelenésiik kozotti parhuzamok felmutatasa. Magyary
Zoltan a koztestiileteket példaul egyértelmiien a kdzigazgatas szervezetéhez so-
rolta. Fontos ennek a rendszertani elhelyezésnek a kontextusat is bemutatni. A
szerz6 Magyar kozigazgatds c. munkajaban a kozigazgatasi szervezet részének
tekintett minden olyan szervet, amely a kozigazgatasi feladatok megvalosita-
sadban részt vesz. A kozigazgatasi szervezeti egységeknek 3 tipusat kiillonboz-
tette meg jogi szempontbdl, ezek koziil a joléti egységek kozott tiintette fel a
kozintézeteket és a koztestiileteket. A koztestiiletek altipusaiként a bevett és
elismert egyhazakat, a szellemi élet koztestiileteit, a vitézi rendet, a gazdasagi
¢let fakultativ koztestiileteit, az érdekképviseleteket, tovabba a tarsadalom;joléti
koztestiileteket nevezte meg.’'” Magyary szerint a koztestiiletekben megvan a
képesség arra, hogy szervezkedjenek és kollektiv érdekeik kielégitésén maguk
munkalkodjanak. A szervezkedés eredményeként pedig akkor jon létre koz-
testiilet, ha az allam a szervezkedés céljat olyan kozcélnak ismeri el, amelyet
a szervezkedés hianyaban maga az allam, vagy varos (kozség) valositana meg.
Ezaltal valik a koztestiilet kozigazgatasi jogi jellegiivé és ezzel egyiitt a koz-
igazgatas szervezetének részévé.”*

Fazekas Marianna szerint a koztestiiletek megitélése jogrendszerenként, s6t
a koz- és maganjogot miivelok kdrében is kiilonb6zo lehet. Vannak olyan orsza-
gok (példaul: Németorszag), ahol a kozjogi onkormanyzatok egyik fajtajaként
definidljak és az un. kozvetetett kozigazgatas részének tekintik, de allaspontja
szerint Magyarorszagon sem a tételes jog, sem az elmélet nem tekinti kdzigaz-
gatasi szervnek, hanem olyan koz- és maganjog hataran 1évo szervtipusként

S8 Frcsor i. m. 130.; FazekAs (2014) i. m. 137.
319 MAGYARY i. m. 198-199.
320 Uo. 216., 219.



156 4. fejezet

tartja szdmon, amelyre a torvényalkoté kozigazgatasi feladatokat ruhaz, és
ezek megvalositasahoz kozhatalmat is biztosit szamukra.>®' Egy korabbi pub-
szervezetét, jogallasat meghatarozo dontd tulajdonsaga a kettds, egyszerre civil
¢és allami mindsége. A koztestiilet tagsagi viszonyra €piil6 személyegyesiilés, ez
kiilonbozteti meg az ugyancsak autonomiaval felruhazhaté kozalapitvanyoktol
¢és kozjogi személyiségli kozintézetektol. Rendeltetését tekintve az allam és
meghatarozott tevékenységet folytatd csoportok, hivatasok, szakmak alanyai
kozotti sajatos kdzvetitd intézmény. Kozjogi jellege pedig a tagok vagy a tagok
altal végzett tevékenységgel 6sszefiiggd kozfeladat ellatasaban nyilvanul meg.>*

Tamas Andras szerint a koztestiilet vagy kozjogi testiilet valamely kdzosség
érdekeit szolgalo, jogszerii autoritas, az érdekeltek dnkormanyzata. A kdztes-
tiilet olyan jogviszonyokban jogalany, amely Osszefiiggésbe hozhato allami
feladatokkal, allami célkittizésekkel, de nem tartozik a hierarchiaban felépiild
allami szervek kozé. A kozos szervezddés soran vald egyiittes fellépés és ennek
autonom szervezése viv ki jogi elismerést €s 6nallo jogalanyisagot az igy tomo-
riilt kozosség szamara.’?

Ficsor Mihaly az 1993-as Ptk.-modositas kapcsan kiemelte, hogy a magyar
kozigazgatasi jogi irodalom a koztestiiletekre a funkcionalis decentralizacio, az
onkormanyzatisag szervezeteiként tekint, de a modositas ,,bizonyos értelemben
ennél tovabb megy, a kozjogi jogi személyeket a tarsadalmi autonémia megva-
l6sitasara szolgalo szervezetekként szabalyozza,”*** mindezt és az allamigazga-
tastol valo fuiggetlenségiiket pedig a Ptk.-ban valéo megjelenitésiik is kifejezi.
E felfogas szerint a koztestiilet nem része az allami vagy helyi dnkormanyzati
igazgatasnak, de az altaluk megvaldsitott igazgatas tag értelembe véve kozigaz-
gatas, annak egy 0j, harmadik valfaja.”> Sarkozy Tamas szerint a koztestiiletek
valodi, az allamszervezeten kiviili kdzjogi jogi személyek.

Lérincz Lajos allaspontja szerint a koztestiilet nem kozigazgatasi, hanem
a paraadminisztracio korébe tartozd szerv. A I6rinczi értelemben vett
paraadminisztrativ szervek a kozigazgatas hatarteriiletén helyezkednek el, ezek
segitik a kozigazgatast kozfeladatainak teljesitésében, kapcsolatot teremtenek

521 FAZEKAS (2015¢) i. m. 89.

522 Fazekas (2014) i. m. 138., 143.
523 TAMAS (2011) i. m. 432.

324 Ficsor 1. m. 131.
25 Uo.

526 SARKOZY (2006) i. m. 188.
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a kozigazgatas €s a lakossag kozott. A paraadminisztracio éppen ezért mind a
funkcidit mind a szervezetét érinti a kozigazgatasnak. A koztestiiletek miiko-
désében az dnkormanyzati jelleg érvényesiil és foként kozhatalmi, igazgatas-
szolgaltato feladatot 1at el.>*’

Balazs Istvan szintén a paraadllami formak kozott targyalta a koztestiileteket.
Megfogalmazasa szerint paraallami kozigazgatasi formakrol akkor beszéliink,
ha nem a klasszikus értelemben vett kozigazgatasi szervek végeznek kozigaz-
gatasi tevékenységet. Ennek szakmai, politikai, hatékonysagi, célszeriiségi oka
egyarant lehet. A szerz6 allaspontja szerint a kdzvetett (indirekt) kozigazgatas
fogalma magéaban foglal minden olyan kozigazgatasi tevékenységet, amit
nem — az adott jogrendszerben erre a célra 1étrehozott — kdzigazgatasi szervek
végeznek. A kozvetett kdzigazgatas esetében a nem kozigazgatasi szerv altal
ellatott kozigazgatasi tevékenységet, mely lehet hatosagi jogalkalmazd vagy
kozszolgaltatasokat szervezd és biztositd tevékenység egyarant, a jogalkotd
kozvetleniil hatarozza meg. A koztestiiletek, foleg a kamarai tipust szervek
helyzete azért kiilonleges, mert a kamarak kozhatalmi, féleg hatoésagi jogalkal-
mazo, de kisebb részben szabalyozasi jogkort is kaptak. Balazs Istvan szerint ez
egy kezdetektdl fogva vitatott folyamat volt, mivel més orszdgokban a kamarak
onkéntesen alakultak ki, nem allami 0sztonzésre vagy kényszerre, és az ered-
ményes szakmai érdekképviseleti és szolgaltatd tevékenységiik alapozta meg
azt, hogy az allam kozfeladatot bizzon rajuk. Ezzel szemben Magyarorszagon
a civil szféra e fontos elemeit a jogalkotd hozta Iétre és egyes kivételektdl elte-
kintve kiforratlan allapotukban, monopolhelyzetiikre alapozva terhelte azokat
hatosagi igazgatasi feladatokkal.>

Mindezek mellett a tankdnyvi meghatarozasok kozott talalunk olyat is, amely
szerint a koztestiiletek kozfeladatokat ellatd kozjogi jogi személyek, Iétreho-
zasuk a funkcionalis decentralizacié eredménye, azaz olyan dnkormanyzatok,
melyek nem teriileti, hanem szakmai alapon szervezettek. Onkormanyzati
jogallasukbol fakadoan onallésaguk jogi garanciakkal rendelkezik.’?

Az Alkotmanybirdsadg dontéseiben tobbszor érintett a koztestiiletek jog-
allasahoz kot6dd kérdéseket, foként a kényszertagsagot fokuszba helyezo
inditvanyok kapcsan. Az Alkotmanybirosag 22/1994. (IV. 16.) sz. hatdrozata
szerint téves az az allaspont, amely szerint az iligyvédek kotelez6 kamarai

527 LORINCZ (2007) i. m. 253-254., 265-266. Lérincz Lajos a paraadminisztracio kdrébe sorolja

a kozlizemet, kozintézetet és kozalapitvanyt is.

328 BaLAzs (1999) i. m. 37, 41.

329 LAPSANSZKY—PATYI-TAKACS i. m. 279-288.
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tagsaga sérti az Alkotmanyban biztositott egyesiilési szabadsagot, az tigyvédi
kamara ugyanis nem az egyesiilési szabadsag alapjan létrehozott szervezet:
nem maganszemeélyek alapitottak, céljait és tevékenysége feladatait sem magén-
személyek hataroztdk meg, hanem torvény létesitette, feladatait és mikodési
rendjét, tevékenységét is torvény szabalyozza. Az Alkotmanybirdsag megalla-
pitotta, hogy a torvény kozjogi kozfeladat ellatasara, kozérdekli tevékenység
folytatasara alkotmanyosan indokolt modon hozhat 1étre koztestiiletet, szakmai
kamarat és irhatja el a kotelez6 koztestiileti tagsagot.”® A 952/B/2007. szamu
hatarozataban az Alkotmanybirosag megismétli, hogy a koztestiiletként 1ét-
rehozott szervezet nem az egyesiilési szabadsag alapjan alapitott szervezet, a
kotelezé szakmai kamarai tagsag pedig nem sérti az egyesiilési szabadsagbol
foly6 onkéntes csatlakozas jogat.

Erdekes adalék a koztestiiletek elméletéhez a Magyar Tudomaényos
Akadémiarol szo6lo 1994. évi XL. torvényhez flizott indokolas. Ez ahhoz kap-
csolododan, hogy a térvény a Magyar Tudomanyos Akadémiat onkormanyzati
elven alapulo koztestiiletnek nyilvanitja, altalanos jelleggel (is) kitér a szakmai
onkormanyzatok jellemzdire. Az el6terjesztésben foglaltak szerint a szakmai
onkormanyzat meghatarozott kzigazgatasi feladatok vonatkozasaban, pontosan
megjelolt mindségli személyek, csoportok, illetve azok testiiletei szamara biz-
tositja az Onigazgatast. Elényként tekint arra, hogy az igazgatas dnkormanyzati
formaja rendkiviil rugalmas, igy egyrészt tud igazodni az egyes megoldando
feladatok sajatos jellegéhez, masrészt képes arra is, hogy allandova és folyama-
tossa tegye a kapcsolatot a kozigazgatas és az érdekeltek kozott. Ennek azért
van jelentdsége, mert az onkormdnyzat egyik jellegzetessége, hogy az igazga-
tottak nemcsak targyai, hanem alanyai is az igazgatasnak, azaz sajat maguk
igazgatjak sajat tigyeiket. Utobbi tulajdonsag a szakmai dnkormanyzatok belsé
szervezetét, szervezetiik felépitésének alapvetd vonasait is meghatarozza. Az
onkormanyzatot alkotd kozosséget, illetve valasztott szerveit, testiileteit illeti
meg az Oonkormanyzati jog teljessége. Ez pedig kihat az dnkormanyzat iigyeit
intéz0 igazgatasi szervek, személyek jogallasara is: az dnkormanyzat vezetdje
nem egyszemélyi vezetd, hanem meghatarozott k6zosség, testiilet képviseldje.

530 Az Alkotménybirdsag a gazdasigi kamarak szabdlyozasaval kapcsolatos, 38/1997. (VII.

1.) AB hatarozatban is — a fentiekkel dsszhangban — akként foglal allast, hogy a ,,kotelezd
tagsag alkotmanyossagat eszerint részben az donti el, hogy a koztestiiletnek eldirt kozfel-
adat ellatasa sziikségessé teszi-e azt; masrészt, hogy az ezzel jaro terhek aranyosak-e.” Az
Alkotmanybirésag ugyanitt felhivja a figyelmet arra is, hogy ,,a kényszertagsag alkotma-
nyossaga eszerint a sziikségességet és aranyossagot kielégitd, torvényben meghatarozott
feladatkorhoz kotott: a tagot védeni kell az ellen, hogy a koztestiilet a tag szabadsagat ezen az
igazolhatd mértéken til megkothesse.”
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Az igazgatasi ligyek intézésében is altaldban a testiileti elv az uralkodo: bi-
zottsagok, testiiletek dontenek. Az dnkormanyzati rendszereken beliil a tiszta
ala- és folérendeltség, a kozvetlen irdnyitasi viszonyok mellett, illetve azok
helyett joval erdteljesebben érvényesiil a mellérendeltség és az 0sszehangolas
modszere. Az pedig egyenesen altalanos ismertetdjegye az Onkormanyzati
szerveknek, hogy belsd szervezeti felépitésiiket maguk az onkormanyzattal
rendelkezd kozosségek, illetve az altaluk elfogadott alapszabalyok hatarozzak
meg. Az indokolas jelzi, hogy a szakmai onkormanyzatokat az allam rend-
szerint olyan feladatok ellatasara létesiti, ahol a kdzigazgatas — a hivatasos
szerveivel — kisebb hatékonysaggal vallalkozhat a feladat ellatasara, éppen az
adott feladat sajatos jellege, vagy az annak ellatasahoz megkdvetelt kiilonleges
szakképzettség miatt. E feladatokat a (kozel) azonos szakképzettségii és (kozel)
hasonlo életviszonyok kozott él6 emberek onkormanyzati szervezetben joval
eredményesebben és hatékonyabban tudjak ellatni. Ezzel is magyarazhato,
hogy ahol az allam egyre bonyolultabb feladatok elé keriil a lakossag sokféle
igényének kielégitésében, egyre tobb targyban meriil fel a szakmai 6nkormany-
zat 1étrehozasanak gondolata.

Fentiek eldre bocsatasat kovetden a koztestiileteket illetden a tételes jogi
szabalyozassal kapcsolatban az alabbiakat lehet megallapitani:

1993-t61 2014. marcius 15-ig a Polgari Torvénykonyvrol szolo 1959. évi IV.
torvény (a tovabbiakban: régi Ptk.) 65. §-a az egyesiilettel egy cimszo alatt sza-
balyozta a koztestiileteket, ezzel ,,egy hagyomanyos jogagi strukturan dtfekvo
szabalyozas ! valésult meg.

A régi Ptk. ugy rendelkezett, hogy a koztestiilet onkormanyzattal és nyilvan-
tartott tagsaggal rendelkezd szervezet, amelynek létrehozasat torvény rendeli
el és a tagsagahoz, illetdleg a tagsaga altal végzett tevékenységhez kapcsolodo
kozfeladatot 1at el. A torvény néhany koztestiiletet, illetve koztestiilet tipust
nevesitett is, igy a Magyar Tudomanyos Akadémiat, a Magyar Mivészeti
Akadémiat, és a gazdasagi, illetve a szakmai kamarat.

A régi Ptk. alapjan a koztestiiletre — ha térvény eltéréen nem rendelkezett —
az egyesiiletre vonatkozd szabalyokat megfeleléen alkalmazni kellett. Ezt
a rendelkezést a jogalkotd egyrészt az Onigazgato jelleggel, masrészt pedig
azzal indokolta, hogy mindkét szervezet személyegyesiilés, ebbdl kifolyolag
onkormanyzattal és nyilvantartott tagsaggal kell, hogy rendelkezzenek.*
Ugyanakkor mig a civil szervezetek az dnkéntesség elve alapjan szervezdd-

31 KECSKES i. m. 202.

32 A Polgari Torvénykonyvrol szolé 1959. évi IV. torvény indokolasa.
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nek és barmely jogszabalyba nem iitk6z6 célra létrehozhatok, a koztestiiletek
létrehozasat torvény rendeli el és kozcélok megvaldsitasat szolgaljak. Tovabbi
elhatérolasi szempont a két szervezettipus kozott, hogy a koztestiilet kozhatalmi
jogokat is gyakorolhat.>*

Ficsor Mihaly szerint a régi Ptk. szabalyozasa abbol indult ki, hogy szamos
kozfeladat hatékonyabban lathatd el az érintettek Onigazgatasa, mint allami
vagy helyi dnkormanyzati szervek utjan, ezért van sziikség olyan személyegye-
siilésekre, amelyek kozfeladat ellatasara jonnek létre. A koztestiilet nemcsak
alanya a feladatok ellatasahoz sziikséges jogositvanyoknak, hanem kdotelezettje
is. Ugyanakkor tovabbi jellemz6i koziil az, hogy személyegyesiilésnek minésiil,
tagsaggal rendelkezik, valamint 6nigazgatd mivolta az egyesiiletekkel rokonit-
ja. Ennek ellenére allaspontja szerint nem tekinthetd az egyesiiletek egy sajatos
fajtajanak. Az egyesiilet maganjogi alapon Onkéntesen szervezodik, céljait,
feladatait szabadon valasztja meg, a koztestiilet 1étrehozasat viszont térvény
irja eld, ezzel viszonylagos stabilitast is adva a szervezetnek, tovabba esetében
fogalmi elem a kozfeladat ellatas.>**

Fazekas Marianna a fenti szabalyozasi moddal Osszefiiggésben megjegyzi,
hogy a koztestiiletek régi Ptk.-ban vald elhelyezése valojaban arra szolgalt,
hogy a maganjogi viszonyokban valo részvétel lehetségét biztositsa, illetve
az egyeslileti szabalyozasra valo utalas [ényegében egy kisegitd szerepet toltott
be. Ugyanakkor ez a ,,rendszertani dsszemosas” azt is eredményezte, hogy a
gyakorlat akkor is az egyesiileti szabalyozasbol probalta levezetni egy-egy nem
szabalyozott koztestiileti probléma megoldasat, ha az a koztestiilet rendeltetésé-
vel vagy funkciojaval dsszeegyeztethetetlen volt.>*

Az anomaliat a jogalkotd is észlelte és kiilonos tekintettel az uj Ptk. jogi
személyekre vonatkozo szabalyozasa mogott meghuzodé koncepciovaltasra, a
koztestiiletek szabalyozasa nem keriilt bele a maganjogi kodexbe.

Jelenleg az allamhaztartasrol szold 1992. évi XXXVIIL torvény €s egyes
kapcsolodo torvények modositasarol szolo 2006. évi LXV. térvény (a tovabbi-
akban: Aht.méd.) 8/A. §-a tartalmazza a koztestiiletekre vonatkozé altalanos
jellegti rendelkezéseket. Talalunk olyan allaspontot a szakirodalomban, amely
szerint azzal, hogy a szabalyozas az Aht.m6d.-ban kapott helyet, a jogi szemé-
lyiség erdsebb kozjogi (vagy masként: nem maganjogi) jelleget nyer. Ezek a
rendelkezések ugyanakkor 1ényegében azonosak a kordbbiakkal, az egyesiiletek

533 Uo.
534 Ficsor (1994) i. m. 131.
535 FazEkAs (2008) i. m. 16.
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szabalyozasara, mint mogottesen alkalmazandd szabalyrendszerre vonatkozo
utal6 szabaly is fennmaradt, tehat tartalmi valtoztatasra a nyilvanvald problé-
mak ellenére sem kertilt sor.

Ennek oka allaspontom szerint az lehet, hogy a koztestiiletek — azaltal, hogy
egyszerre hordozzak a tarsadalmi és az allami mindséget — a maganjog ¢€s a
kozjog hatarteriiletén helyezkednek el. E kettdsség miatt a szabalyozas elemei-
nek vegytiszta szétvalasztasa valoszinlileg megvalosithatatlan, ezért a jogalkotod
elsésorban arra torekedhet a kodifikacio soran, hogy mind a maganjogi mind
pedig a kozjogi vonatkozasu kérdésekrol megfeleléen és a megfeleld helyen
rendelkezzen.

A régi Ptk.-ban és az Aht. mod.-ban szereplé rendelkezések altaldnossagban
rendelkeztek, rendelkeznek a maganjogi vonatkozasokrol, a kérdés csak az,
hogy az agazati jogszabalyokban foglalt ,kiilonds” rendelkezések betoltik-e
szerepiiket és rendezik-e a kozjogi kérdéseket. E tekintetben egyetértek Farkas
Csamang6 Erika megallapitasaval, amely szerint szinte minden koztestiilet-
nél megallapithato, hogy a torvényi szabalyozas nagyvonalu, és nem mindig
érzékelhet6 tisztan, hogy milyen teriileteken, mire is célszerii alkalmazni a
koztestiiletet, mint szervezettipust.’* Fazekas Marianna felhivja a figyelmet
arra is, hogy

»[...] aznem jogi kérdés, hogy mely szakmaban, milyen tevékenységeket
illetéen célszerti €élni a koztestiilet, mint sajatos kdzjogi kozvetitd altal
adott lehetéségekkel vagy helyette mikor célszerii az adott szakmaval,
hivatassal kapcsolatos szakmai szabalyozasi és kozellendrzési feladatot
allami, helyi dnkormanyzati szervre telepiteni, egyértelmtivé téve ezal-
tal a feladat kozigazgatasi jellegét.”>’

Hogy mennyire szerteagazo a ,,kilonds” koztestiileti joganyag, azt a kovet-
kezokben koztestiilet tipusonként haladva részleteiben is ismertetem.

Osszefoglaléoan megdllapithatiuk a koztestiiletekkel kapcsolatban, hogy
bar az Alaptorvény nem szabdlyozza azok tevékenységét, szemben példaul a
helyi onkormanyzatokkal, a vegyes arculatu, tehat részben tarsadalmi jellegii,
részben kézhatalmi szerepet is betdlto, és hatésagi jogokat is gyakorld szerveze-
teknek>3® mégis jelentds és sokféle szerep jut. Patyi Gergely szerint ,,miikodésiik

336 FARkAS CSAMANGO 1. m. 8.

37 Fazexas (2014) i. m. 140.
38 PATYI (2020) i. m. 755.



162 4. fejezet

elonye abban rejlik, hogy a kéltséges kozhatalmi szervek helyett tagjaik valodi
szakismeretét kozvetleniil, a legkisebb raforditassal allithatjak jol felfogott
erdekeik és feladataik teljesitésének szolgalataba.”* Az 6nkormanyzati elven
alapulo koztestiilet Iényege tehat abban foglalhato 0ssze, hogy az érdekeltek
mint az dnkormanyzat (koztestiilet) tagjai, illetve részesei, a jogszabalyok és
belsd szabalyzatuk keretei kozott onmagukat igazgatjak olyan targyakban,
amelyekkel egyébként az allami kozigazgatasnak kellene foglalkoznia. Ezen
keresztiil vagy ezzel egyiitt — allami felhatalmazas alapjan — az egész kdzdsség,
a tarsadalom szamara is fontos feladatokat oldanak meg. Sajat vagyonuk van,
kiadasaikat sajat bevételbol vagy az altaluk gondozott k6zosségi feladat jelentd-
ségétol fiiggd allami tamogatasbol, esetleg egészében az allami koltségvetésbol
fedezik. Az onkormanyzati jogositvanyok és ezek legszélesebben értelmezett
kozjogi biztositékai sem zarjak ki azonban, hogy az allam, illetve az annak
képviseletében eljard kdzponti szervek (orszaggyilés, kormany stb.) — elsésor-
ban a torvényesség érvényesitése érdekében — megfeleld ellendrzési jogokat
kapjanak ezen 6nkormanyzatok felett.’** A koztestiiletek kozigazgatasi szervi
mindségének, jogallasanak megitélése tehat a hazai elméletben igen sokszindi.
Az azonban nem vitatott, hogy jellemz6i kozott megtalalhato a kozjogi jelleg, az
onkormanyzatisag és az autonémia is, tovabba kozfeladatot is ellat, ezek pedig
nagyban meghatarozzak, hogy milyen tipusu kontroll gyakorolhato felette.

2. Nemzetkozi példak a koztestiiletek feletti kontroll
tekintetében

A torténeti kitekintés soran mar emlitettem, hogy a koztestiileti onkormanyza-
tok nagy torténelmi multtal rendelkeznek, elézményeik Europaban a XI1.-XIII.
szazadtol kezdve léteznek. E gyokerek ugyanakkor rendkiviil szerteagazoak,
hiszen a céheket, egyetemeket, vizi tarsulasokat is a kezdeti megjelenési formak
kozé soroljak. Mindezeken tulmenden a koztestiileti onkormanyzatok napjaink-
ban is mitkddnek nemcsak hazankban, hanem mas orszagokban is, kiilondsen
a német jogteriileten magas a szamuk. Leggyakoribb tipusuk kiilf6ldon is a
kamara. Ki kell emelnem ugyanakkor, hogy az a megallapitas, hogy a koztes-
tliletek témaja a szakirodalomban alulreprezentalt, nemzetkézi viszonylatban
is igaz. Kevés forras lelhetd fel, és azok egy része nem is tudoményos jellegii

539 Uo

340 A Magyar Tudoméanyos Akadémiarol sz6l6 1994. évi XL. toérvényhez fiizott indokolds.
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vagy tudomanyos jellegii, de a vizsgalat nem jogtudomanyi szempontu. A
fellelhet6 informaciok egy részét pedig az adott koztestiilet jelentette, jelenteti
meg példaul hivatalos lapjaban vagy honlapjan, ezeket tehat megfeleld forras-
kritikaval kell kezelni.

A nem tul gazdag tudoményos vagy nem tudomanyos jellegii irodalmat
attekintve els6ként a kovetkezoket allapithatjuk meg. Az eurdpai kultarkorben
torténeti szempontbodl két — markansan eltéré — £6 tipusat kiilonboztetik meg a
szakmai-gazdasagi onkormanyzatoknak. Az elsd az angolszasz modell, amely-
be alapvetéen Nagy-Britannia és volt gyarmatai, tovabba az Egyesiilt Allamok
kamarai autonomiai tartoznak. Jellemzo ismérve a tipushoz tartozo6 szerveze-
teknek, hogy teljes mértékben alulrdl épitkez6 onszervezodésnek tekinthetok.
Mivel nem a kozponti hatalom hivta létre ezeket, ezért allami jogositvanyaik
sincsenek. Nem torvény altal létrehozott jogi személyek, tulajdonképpen egye-
stiletként mitkddnek, a kamarai tagsag onkéntes. A fakultativ tagsagi rendszer
kovetkezménye ugyanakkor az lehet, hogy az adott gazdasagi-szakmai kor csu-
pan kis részét képviselik, anyagi erejiik és tarsadalmi sulyuk ebbdl kifolyolag
csekély. Ritkan vesznek részt a kozigazgatasban és a kormanyzatot tanacsado
munkaval sem segitik intézményes modon.>*!

A masik csoportot a kontinentalis modell alapjan szervez6do koztestiiletek
alkotjak. Ezek a strukturak francia mintara szervezddtek, az eurdpai kontinen-
sen kialakult kamarai szervezeteket ide soroljuk. Ezeket a koztestiileteket a leg-
tobb esetben kdzponti akarat hozta 1étre, jogkoriiket, feladataikat napjainkban
torvény szabalyozza. Altaliban kotelezé tagsagi rendszer alapjan szervezéd-
nek, és sokkal kiterjedtebb tevékenységet végeznek, mint az angolszasz modell
tagjai. A kontinentalis tipusu koztestiiletek példaul a kozigazgatasi feladatok
ellatasaban is részt vesznek, érdekképviseleti tevékenységiik is szélesebb kort.
Autonémiaval biré szervezetek ezek is, ugyanakkor az, hogy kozigazgatasi
feladatokat is ellatnak, amelyre tekintettel az allamtol pénziigyi forrast kapnak,
nyilvanvaloan kihat fiiggetlenségiikre is. Az a fajta stabilitas, ami a kotelezd
tagsaggal €s a szilardabb pénziigyi alapokkal jar, lehetové teszi azt is, hogy or-
szaguk gazdasagi-tarsadalmi életében jelentdsebb szerepet tudjanak jatszani.>*

Fontos megjegyezni, hogy a jellegad6 sajatossagok mentén besorolhatoak az
egyes orszagok a fent ismertetett modellek valamelyikébe, de ezeken tul a szer-
vezetek felépitése, jogositvanyai rendkiviil valtozatosak, orszagonként eltéréek.
Meélyebb Osszevetésiiket nagyban segitené, ha orszagonként 6sszegz6 szakiro-

541 QTRAUSZ i. m. 28-31.

32 Uo. 31-35.
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dalmi forrasok is rendelkezésiinkre allnanak, hiszen a tételes jog feltarasa nem-
zetenként kiilon-kiilon kutatasok targya lehetne. Az egyes orszagok gazdasagi
kamarait példaul még be lehet sorolni harom csoportba aszerint, hogy térvényi
alapokon szabalyozott kotelez6 kamarai tagsag, torvényi alapokon szabalyozott
onkéntes kamarai tagsag vagy jogi szabalyozas nélkiili onkéntes tagsag elve ér-
vényesiil megszervezésiikkor.*® A szakmai kamarak esetében viszont orszagon
beliil, foglalkozasonként is eltérd lehet a szabalyozas e téren.>**

E helyiitt fenti kihivasok miatt csak a Iényegi elemeket van lehetdség kiemelni
a téma kiilfoldi vonatkozasaibol. Mivel hazankban az 6nkormanyzatrol vallott
felfogasokban a német kozigazgatastani és kozigazgatasi jogi irodalom hatasa
erds, illetve az osztrak érdekképviseleti strukturak felépitésiiket és jogkoriiket
tekintve sok tekintetben mintaul szolgaltak a magyar kamarai autonomiak
szamara, ezek esetében torekszem a részletesebb bemutatasra.

Bernand  Raschauer az ,egyéb  Onkormanyzatok™%  (Sonstige
Selbstverwaltung) cimszé alatt targyalta az osztrak szovetségi vagy tartomanyi
jogszabalyi rendelkezések szerint, személyi alapon Iétrehozott dnkormanyza-
tokat, amelyek olyan kozfeladatot latnak el, amely kapcsolodnak tevékenységi
koriikhoz. Kiemelt tipusuk a kamarak, amelyek kdzjogi 6nkormanyzatok, és
szervezésiikkor a kotelezd tagsag elve érvényestil. Az egyéb onkormanyzatok
kozé sorolja még — az Onigazgatas elvének érvényesiilése alapjan — a tarsada-
lombiztositasi intézményeket, tiizoltosagokat és a kozjogi szovetkezeteket. A
kamarak tipikus feladatai a tagok kozos érdekeinek képviselete, a kamarai tag-
saggal kapcsolatos dontések meghozatala, a tagok kozotti vitak rendezésében
valo kozremiikodés, a fegyelmi iigyekben valo eljaras. A tarsadalombiztositasi
intézmények tipikus feladata egyrészt a jarulékok, masrészt a pénzeszkozok és
a természetbeni juttatasok kezelése. A kozjogi szovetkezetek feladata pedig a
kozos 1étesitmények finanszirozasa, kiépitése és fenntartasa. Az egyéb onkor-
manyzatok lényeges jellemzdje az autonémia, amelynek része a szabalyozasi
onallosag is. A sajat tevékenységi koriik iigyeit onalloan, azaz az allami hato-
sagok utasitasaitol mentesen intézik, de ez nem jelenti azt, hogy mikddésiik
torvényessége ne lenne kontrollalva valamely allami szerv altal. A kontroll

3% Az els csoportba tartozik: Ausztria, Németorszag, Franciaorszag, Olaszorszag, Hollandia,

Luxemburg, Szlovénia, Spanyolorszag, Gorogorszag. A masodik tipust képviseli:
Magyarorszdg, Belgium, Lengyelorszag, Litvania, Szlovékia, Svédorszag, Csehorszag. A
harmadik csoport tagjai: Nagy-Britannia, Dania, Irorszag, Lettorszag, Esztorszag, Malta és
Ciprus.

344 STRAUSZ-ZACHAR i. m. 245.

3% Az osztrak alkotmany is hasznalja ezt a kifejezést.
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kozéppontjaban — a telepiilési dnkormanyzatokhoz hasonléan — tdrvényes-
ségi szempontok allnak, de az adminisztrativ feladatok esetében kiterjedhet
gazdasagossagi, illetve, ha a torvény lehetéveé teszi célszerliségi kérdésekre
is. A felligyelt szervek Onigazgatési jogdhoz igazodva a feliigyelet kasszacios
természeti.>*

Raschauer nemcsak az egyéb Onkormanyzatok fejezetben foglalkozik a
feliigyelet kérdéskorével, munkajaban kiilon részt szentel az Snkormanyzatok
feletti feliigyeletnek. E cim alatt harom fejezet szerepel: egy altalanossagban
besz¢él az Onkormanyzatok feletti allami feliigyeletrdl, illetve kiilon-kiilon
fejezet részletezi a teriileti alapon szervezett és az egyéb onkormanyzatok fe-
letti feliigyelet jellemzoit. A feliigyeleti tevékenység a két kiilonbozo szervtipus
vonatkozasaban hasonldan felépitett, de a részletszabalyok eltéréek. Kozos is-
mertetd, hogy a tevékenység célja a szerv torvényes mitkodésének biztositasa, a
feliigyelet gyakorlasa kozigazgatasi tevékenység és kdzérdekbdl torténik, ezért
elvileg senkinek nincs szubjektiv joga az eljaras lefolytatasahoz. Torvényességi
szempontokat meghalado terjedelmii, célszeriiségi szempontokra is kiterjedd
allami feliigyelet csak az egyéb onkormanyzatok esetében valdosulhat meg.
Ezek esetében a feliigyeletet gyakorld allami szerv szervenként kiilonbozo,
lehet szovetségi vagy tartomanyi szerv is. Az allami feliigyelet eszkdzei is val-
tozatosak, lehet6ség lehet informacioé kérésre, jelentés kérésre, feliigyelobiztos
kirendelésére, egyes szabalyzatok esetében a jovahagyasra, egyes hatarozatok
visszavonasara, tovabba testiileti szerv visszahivasara is.>¥’

A német jogban a kozjogi testiiletek (Korperschaften des offentlichen Rechts)
tankonyvi meghatarozasuk szerint jogszaballyal megalakitott, tagsagi alapu
szervezetek, amelyek kozfeladatot latnak el**® és jogképesek. Alapvetd jellem-
701k kozé soroljak, hogy felettiik allami feliigyelet (Staatsaufsicht) érvényesiil.
Fo6 tipusai kozé tartoznak a teriileti alapon szervezett onkormanyzatok, valamint
a szakmai és gazdasagi kamarak is.>* Hans-Dieter Sproll a kozjogi testiiletek
kapcsan kiemeli, hogy az allami feligyelet kotelezo, sziikségszer( jellemzdjiik,
mivel allami feladatot latnak el, allami forrasok felhasznalasaval. Allami fel-
iigyelet hianyaban egy szerv nem is tekinthet6 kozjogi testiiletnek.™* A német
jogban az allami feliigyelet kategoria azt testesiti meg, hogy a feliigyeletet

346 RASCHAUER i. m. 123-126.

347 Uo. 141-146.

38 Jogi normakat és kdzigazgatési hatrozatokat is kibocsathatnak.

549 SproLL i. m. 51-52.

30 Uo. 54.



166 4. fejezet

ellato hatdsag allami szerv, megvaldsulasanak két formaja lehet. A feliigyelet
a kozjogi testiiletek esetében dontden jogszeriiségi kérdésekre terjed ki, tehat
Rechtsaufsicht, szakmai felligyelet, szakigazgatasi feliigyelet (Fachaufsicht)
— amelynek gyakorldsa soran célszeriiségi szempontok is vizsgalhatok a fel-
adatellatas kapcsan — csak kivételesen érvényesiil felettiik, ha torvény azt kiilon
lehetdvé teszi. >

Stephan Kirste Theorie der Korperschaft des dffentlichen Rechts c. munka-
jaban a kozjogi testiiletek feletti kontrollnak két nagy csoportjat kiiloniti el: a
kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili és a kiilsé kontrollt. A két kiillonbozo
tipust kontrollnak eltérd a célja is, elobbinél a kozérdekvédelem, utdbbinal az
allampolgarok szubjektiv jogainak védelme az elsédleges. A kozigazgatasi
szervezetrendszeren beliili kontrollra példa az allami feliigyelet, a kiilsé kont-
rollra pedig a birdsagi feliilvizsgalat. Az allami feliigyeletet ellatd szervnek
egyszerre kell timogatnia a testiiletet feladatai sajat hataskorén beliili teljesitése
érdekében, és figyelemmel kisérni a torvényi korlatok betartasat, tovabba, ha
sziikséges, érvényesiti azokat. Ez tehat elsGsorban torvényességi feliigyelet
(mérlegeléssel hozott dontés esetén a mérlegelés szempontjai vizsgalhatdk és at-
ruhazott feladatok esetében célszerliségi szempontok is figyelembe veheték),>?
de a torvényesség biztositdsa mellett cél a szerv funkcidinak, dnkormany-
zatisaganak a védelme is, kooperativ jelzével is szoktak illetni. A feliigyelet
onkormanyzat-tipusonként differencialt,’” de rendszeres jellegii és altalaban
allami szerv latja el (Staatsaufsicht). A feliigyeletet gyakorlo szerv a tartomanyi
kozvetlen allamigazgatas barmely szintjérdl és a szovetségi minisztériumok
kozil keriilhet ki, kivalasztasakor iranyado lehet a feliigyelt szerv nagysaga,
tagjainak szama. Bizonyos esetekben, ha a feliigyelt szerv illetékességi teriilet
tobb tartomanyra is kiterjed, akkor az érintett tartomanyok valaszthatnak egy
feliigyeletért felelds tartomanyt. Eszkozok tekintetében a német irodalom kii-
lonbséget tesz a megel6z6 és a megtorld eszkozok (priventive und repressive
Aufsichtsmittel) kozott, bar ezek elhatarolhatésagat van, aki kétségbe vonja.>*
A preventiv eszkozok I1ényege, hogy a feliigyelt szerv dontési szabadsagaba
kevésbé avatkoznak be, mint a repressziv eszkdzok. Ezek kozé soroljak az in-
forméciokérés jogat (Informationsrecht), a tanacsadast (Beratung), és a védoin-
tézkedéseket (Schutzmafinahme), a megtorlok kozé a kifogast (Beanstandung),

31 KLUTH i. m. 5-6.

32 KIRSTE i. m. 651-654.

33 SCHRODER i. m. 371-375.

3% 1Ld. Gross i. m. 797.
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az utasitast (Anordnung), az aktuspotlast (Ersatzvornahme), a feliigyeldbiztos
kirendelését (die Bestellung eines Beauftragten) és a feloszlatdst (Auflosung).>>
Kamarak esetében ismert eszkoz a jovahagyas, amikor egyes szabalyzatok (pél-
daul a valasztasi és tagdij fizetésével kapcsolatos szabalyzatok) hatalybalépésé-
hez a feliigyeletet ellato szerv eldzetes jovahagyasa (Genehmigungsvorbehalte)
sziikséges.>¢

Fontos kiemelni az osztrak és a német szabalyozas kapcsan, hogy a feliigyeleti
eszkozok differencialtak, alkalmazasuk sorrendiséghez kotott az enyhébbtdl a
komolyabb beavatkozast biztositoig: példaul az aktuspotlast mindig meg kell
eléznie a felhivasnak, a feloszlatas pedig a legvégsé eszkoz, az ultima ratio,
akkor lehet élni vele, ha minden mas eréfeszités eredménytelen volt. Ezekben
a jellemzokben, mint majd latni fogjuk, nagyban hasonlitanak a magyar mo-
dellhez. Ami Iényegi kiilonbséget jelent a hazai berendezkedéshez képest az az,
hogy a repressziv eszkdzok alkalmazasarol is kozvetleniil a feliigyeletet ellatd
szerv dont, nem birosag. A feliigyeletet ellato szerv dontései ellen a jogorvoslat
biztositott.

Olaszorszagban a gazdasagi kamarak szigoruan véve nem koztestiiletek, az
allamtol nagyobb mértékben fliggnek, a kamarai elnokoket vagy a kereskedel-
mi, ipariigyi €s kézmiiipari tigyekért felelds miniszter, vagy az adott tartomany
prefektusa jeloli. Természetes személy nem lehet tagjuk, csak a cégek tartoznak
hozzajuk. Feladataik koz¢ tartozik a cégregiszterek vezetése, kiilonbozo igazo-
lasok kiallitasa, a nyugdij- és betegbiztositasi nyilvantartds vezetése, valamint
a szakmai oktatas megszervezése. A testiiletek feletti feliigyeletet altalaban az
ipari igyekért felelés minisztérium latja el.>>’

A francia kereskedelmi ¢és ipari érdekképviseleti rendszerben a tagsaggal
legkozvetlenebb kapcsolatban all6 intézmények a megyei kereskedelmi és ipar-
kamarak (chambres de commerce et d’industrie). A megyékben (department)
miikodé kamarak koztestiiletek, a szervezetek felett a kereskedelmi mi-
nisztérium gyakorolja a felliigyeletet. A kamaraknak évenkénti jelentéstételi
kotelezettségilik van a minisztérium felé, amelynek targya az elmult évi tevé-
kenységiik, illetve a soron kovetkezd év aktualis feladatainak bemutatasa. A
szakmai kamarak vonatkozasaban a francia modell jellegzetessége, hogy egyes
feladatok — példaul az tigyvédek (avocat), a konyvvizsgalok és hiteles revizorok
(expert comptable; commissaire aux comptes) kamarai szervezete esetében a

355 KIRSTE i. m. 659.

556 KLuTHi. m. 5.

357 STRAUSZ—ZACHAR i. m. 252-253.
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névjegyzékvezetés — megoszlik az allam és kamara kozott, valamint a kamarak
szamos esetben szigoru beszamolasi kotelezettségekkel tartoznak.>®

A finn kereskedelmi kamarak koztestiileti jogositvanyokkal rendelkezd,
azonban Onkéntes tagsag alapjan szervezodo intézmények. Sajatossaguk, hogy
tevékenységiik felett az allam nem bir formalis feliigyeleti joggal, tehat miiko-
désiiket valoban autonom modon képesek kifejteni.”

Osszefoglaléan elmondhatjuk, hogy a koztestiiletek megjelenési formadi, illet-
ve a felettiik érvényesiilé kontroll eszkozrendszere nemzetkozi viszonylatban is
rendkiviili valtozatos és nagyban fiigg az adott orszag kézjogi hagyomdanyaitol.

3. A koztestiiletek feletti kontroll jellemzai

A koztestiiletek feletti kontrollnak nincsenek altalanos szabalyai, ezt a kér-
déskort altalaban az agazati jogszabalyok kiilon-kiilon rendezik. Ugyanakkor
amint a késobbieckben kitérek ra, van olyan koztestiilet, ahol egyaltalan nem
szabalyozott a koztestiilet feletti allami kontroll. Fazekas Marianna 2014-ben
Osszefoglaloan megallapitotta, hogy a koztestiiletek kdzjogi onkormanyzatisa-
gabol kovetkezden a torvényes muikddéstik feletti allami feliigyelet is inkabb
a helyi onkormanyzatok feletti feliigyelet modelljét kovette és nem a civil
szervezetekét. A folyamatos torvényességi ellenérzést és jelzést allamigazga-
tasi szervek lattak el és csak kivételesen kapta meg ezt a jogkort az ligyészség,
tovabba a dontésfeliilvizsgalat — ugyancsak a helyi 6nkormanyzatokéhoz hason-
l6an — birdsagi hataskorbe keriilt.>*

A kovetkezokben koztestiilet tipusonként tekintem at a felettitk gyakorolt
kontrollra vonatkoz6 jogszabalyi rendelkezéseket. Ezzel Osszefiiggésben ki-
emelném, hogy a szakirodalom a koztestiiletek fajtdinak csoportositasa terén
majdnem egységes, és altalaban Fazekas Marianna tipizalasat veszik alapul,>®!
az értekezés is ennek mentén halad, atvezetve ugyanakkor azon az idékozben
bekdvetkezett valtozasokat.

Napjainkban a kdvetkez6 fobb tipusait kiilonboztethetjiilk meg a koztestiile-
teknek:*¢

38 STRAUSZ—ZACHAR i. m. 249-251.

5% Uo. 258-259.
560 Fazexas (2014) i. m. 141.
61 Ld. példaul LAPSANSZKY—PATYI-TAKACS i. m. 289-291.

362 Uo. 288-291.
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— kamarai tipusu koztestiiletek

— szakmai kamarak

— gazdasagi kamarak

— nem kamarai tipust szakmai koztestiiletek

— Magyar Tudoméanyos Akadémia

— Magyar Mivészeti Akadémia

— agazdasagi ¢let nem kamarai tipusu koztestiiletei
— Onkormanyzati tlizoltosag

— sportkdztestiiletek.

3.1. Kamarai tipusu koztestiiletek
3.1.1. Szakmai kamarak

Ha a szakmai kamarak létrehozasanak indokat kutatjuk, akkor elsdsorban azt
kell felismerniink, hogy az érintett szakmak mind személyes szolgaltatas nyj-
tasabol allnak, méghozza olyan teriileteken, melyek szorosan kapcsolodnak az
alapvetd jogok gyakorlasahoz. A hazai és a nemzetkdzi gyakorlat elsdésorban
azokban a szakmakban hozott létre koztestiileti hataskorrel mikodo szakmai
kamarakat, amely tevékenységekre jellemzo, hogy individualisak, azaz a te-
vékenységet a szakember alapvetden maga folytatja és eredményét személyes
képessége, munkaja hatarozza meg, a megbizo (ligyfél) és a szakember kozott
bizalmi viszonyt feltételez, valamint a tevékenység jelentds ¢élet- €s vagyonbiz-
tonsagi, kornyezeti, erkolcsi, anyagi, illetve kulturalis értékhez kapcsolodik.
A szakmai kamardk tehat leginkabb a hagyomanyos szabadfoglalkozasok
onkormanyzatai. igy egyrészt az adott szakmai tevékenység magas szinvonalon
torténd gyakorlasanak elémozditasa érdekében, masrészt a szolgaltatast igény-
be vevok védelmében ezen szakmak allami szabalyozasa részletes, és az sem
ritka, hogy a mindségbiztositas masik formajaként kotelezo tagsagon alapuld
kamarakba tomoritik gyakorloit. A kamara pedig a tagok érdekképviseletének,
Onszabalyozasanak és kozellendrzésének szervezeti kerete is egyben.>®

363 FAzEKAS (2008) i. m. 20-21.; 39/1997. (VIL. 1.) AB hatérozat; FAZEKAS (2014) i. m.
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3.1.1.1. Igazsagiigyi agazat

Az igazsagligyi agazatban az iigyvédi kamarak, a kozjegyz6i kamarak,
a Magyar Szabadalmi Ugyvivéi Kamara, tovabba a Magyar Igazsagiigyi
Szakértéi Kamara mitkodnek.

Aziigyvéditevékenységrol szolo 2017. évi LXXVIII. torvény (a tovabbiakban:
Uttv.) alapjan a Magyar Ugyvédi Kamara és a teriileti kamara (a tovabbiakban
egyiitt: tigyvédi kamara) az iigyvédi tevékenységet gyakorlok onkormanyzati
elven alapulo, szakmai és érdekképviseleti feladatokat ellatd koztestiilete. Az
ugyvédi kamara az ligyvédi tevékenység gyakorlasara jogosultak szakmai ira-
nyitasaval, érdekképviseletével, az ligyvédi tevékenységgel dsszefiiggd jogligy-
letek biztonsagaval kapcsolatos, valamint az alapszabalyaban meghatarozott
kozfeladatokat latja el.’* Ugyvédi tevékenység csak a teriileti kamara tagjaként
folytathato.

Az iigyvédi kamarak felett az igazsagiligyért felelds miniszter gyakorolja
a torvényességi feliigyeletet.’™> Ennek kereteit egyfel6l az tigyvédi kamara
autondmiaja, masrészt a kamara jogszabalyszerti mikodéséhez, az igazsag-
szolgaltatas és a kozérdek védelméhez, azaz végsd soron a jogbiztonsag ga-
rantalasahoz fiiz6dd érdek jelolik ki. Bar az Uttv.-hez flizétt indokolas szerint
az Uttv. hatalybalépésével csokkent az allami kontroll mértéke az iigyvédi
kamarak mikddése felett, az el6terjesztd ezen allaspontja vitathato. A térvény
a torvényességi felligyelet szubszidiarius jellegét valoban atfogébban deklaralja
az ugyvédekrdl szolo 1998. évi XI. torvényhez képest, mivel az akkor sem
gyakorolhat6, ha hatosagi feliigyeleti hataskorbe tartozik a vizsgalt dontés,
tevékenység. Korabban a szabalyozas csak a birdsagi eljarasokkal Osszefiig-
gésben mondta ki ugyanezt. Az Uttv. szerinti megoldds mar hatdsagi ligyek
esetén is biztositja a parhuzamos eljaras lehetdségének kizarasat, példaul azt,
hogy ugyanazt a hatarozatot az eljaras kezdeményezdje a minisztérium elott,
a panaszolt ligyvéd pedig a birdsag eldtt timadja meg. De mindezeken tul az
Uttv. hatalybalépésével a miniszter torvényességi feliigyeleti jogkore joval rész-
letesebb szabalyozast nyert. A minisztert megilletik olyan feliigyeleti eszk6zok,
amelyek korabban nem alltak rendelkezésére, tovabba a torvény ujraszabalyozta
a torvényességi felligyelet targyat, ezen beliil a torvényességi feliigyeleti eljaras
alol kivett iigyek korét is. Az Uttv. hatalybalépésével a mulasztasban megnyil-

364 Az ligyvédi tevékenységrdl szolo 2017. évi LXXVIIL. tdrvény 144. §.

565 Uo. 197-204. §.
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vanuld jogsértés is szankcionalhato lett €s bar korlatozott kdrben, de megjelenik
az eldzetes kontroll lehetdsége is.

A miniszter torvényességi feliigyeleti jogkorében gondoskodik arroél, hogy
a kamara miikodése ne {itkzzon jogszabalyba, alapszabalyba és a Magyar
Ugyvédi Kamara szabdlyzataba. A torvény alapvetden azt a szabalyozasi elvet
koveti, hogy a koztestiilet autoném mitkodésének legsziikségesebb kereteit adja
meg, az legyen képes dnszabalyozasra és onigazgatasra, az allam csak a legveég-
sO esetben avatkozzon bele a koztestiilet feladatainak ellatasaba, hiszen végso
soron a koztestiilet az allam helyett 1at el kozfeladatot. E szabalyozasi elvnek
megfelelden a miniszter a jogsértés megsziintetése vagy a kamara mikodését
veszélyeztetd mulasztas felszamolasa érdekében el6szor az érintett kamarat,
majd eredménytelenség esetén a Magyar Ugyvédi Kamara elnokségét hivia
fel — hatarid6 tiizésével — és ezt kovetéen fordul csak a kdzigazgatasi ligyben
eljard biroésaghoz.

Ha a birésag megallapitja a jogsértést,

— az érintett kamarat vagy annak szervét kotelezi a mitkodés torvényes-
ségéhez sziikséges intézkedések megtételére,

— a jogsértd alapszabalyt, szabalyzatot vagy ezek jogsértd részét hata-
lyon kiviil helyezi, és 0j eljaras lefolytatasat rendeli el,

— a mukodés torvényességének helyreallitasa céljabdl elrendelheti a
jogszabalysértéen miikodd kamarai szerv vagy tisztségviseld valasz-
tasara jogosult kamarai szerv 0sszehivasat,

— a jogsértd kamarai szerv vagy tisztségviselo mukodését felfiiggeszt-
heti,

— ha nincs olyan jogszertien mikédé kamarai szerv, amely a jogsértéen
miikodo kamarai szerv helyett eljarhatna, feliigyeldbiztost rendelhet ki,

— mulasztdssal megnyilvanuld jogsértés esetén, megfeleld hataridd
tlizésével kotelezi a Magyar Ugyvédi Kamara elndkségét az elmu-
lasztott intézkedés megtételére. Az itéletben megallapitott hataridd
elmulasztasa esetén inditott, a teljesités kikényszeritésére iranyuld
eljarasban a birésag intézkedésként teljesitési birsag kiszabasa mellett,
csak felligyelébiztost rendelhet ki.>%

Feliigyelobiztos kizarolag olyan, legalabb tizéves tagsagi jogviszonnyal
rendelkezd kamarai tag lehet, aki a torvényességi feliigyeleti eljarassal érintett
kamarai szervnek nem tagja. A feliigyelobiztos megtehet minden olyan intéz-

566 (ttty. 199. § és 203. § (5) bekezdés.
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kedést, amely a jogszeriien miikddé kamarai szerv felallitdsahoz sziikséges,
tovabba megtehet minden olyan jognyilatkozatot, amely az érintett kamara
mikddése torvényességének helyreallitasahoz elkeriilhetetleniil szilikséges.
Mulasztas esetén a mulaszto kamarai szerv helyett és nevében jogosult megten-
ni minden, az érintett kamara és annak szervei feladat- és hataskorébe tartozo
sziikséges intézkedést a mulasztas orvoslasa érdekében, de szabalyzatot nem
alkothat.

Az Uttv. hatalybalépésével differencialodtak a kamarai szabalyzatok feliil-
vizsgalatanak és kozzétételének szabalyai is. Az eldterjesztéi allaspont az volt,
hogy az allami kontroll fokozottabb érvényesitése a kamara torvényes mitkodé-
sét biztositd alapszabaly és a valasztasi szabalyzat mellett azon — a kozfeladat
ellatasa szempontjabol kiemelt jelentdséggel bird — szabalyzatok vonatkozasa-
ban sziikséges, amelyek a kozérdeket vagy masok jogat is érintik.>” A kiemelt
szabalyzatokat még a kihirdetésiiket megeldzéen ,,elozetes normakontroll” kere-
tében meg kell kiildeni a miniszter részére, mert érvényességiikhoz a miniszter
jovahagyasa kell. Az eljaras részletes szabalyait és a kapcsolddd hataridoket
a torvény rogziti. Ha a miniszter allaspontja szerint a kiemelt szabalyzat jog-
szabalyba iitkdzik, vagy a teriileti kamara alapszabalya a MUK szabalyzataba
iitkozik, akkor a jovahagyds megtagadasat és annak indokait haladéktalanul
kozli a kamaraval. Az érintett kamara a kiemelt szabalyzat kifogasolt pontjat
modosithatja, vagy észrevétellel élhet. Egyet nem értés esetén az érintett kamara
birdsadghoz fordulhat annak érdekében, hogy a birdsag allapitsa meg a kiemelt
szabalyzat érvényességét. A birésag ebben az esetben soron kiviil dont.

A nem kiemelt szabalyzatok esetében tovabbra is utdlagos vizsgalatra keriil
sor, ami a szabalyzatok érvényességet nem érinti.

Fentieken tl az Uttv. tartalmaz rendelkezéseket a miniszter statisztikai
adatkérési €s iratbetekintési jogarol is.

A késobbiekben latni fogjuk, hogy a koztestiiletek feletti torvényességi
feliigyeleti jogkor az Uttv.-ben a legkidolgozottabb. Mindez természetesen nem
jelenti azt, hogy ne lehetne tovabb fejleszteni, vagy, hogy gyakorlati alkalma-
zasa soran ne meriilnének fel kérdések. Példaul az, hogy a jogkor gyakorlasa
a szabalyzatok esetében folyamatos figyelemmel kisérést jelent-e. Azaz mi
torténik akkor, ha egy jogszabaly-modositas utdbb teszi az egyébként torvénye-
sen és torvényes tartalommal elfogadott szabalyzatot jogsértdvé. Allaspontom
szerint a torvényességi jogkor gyakorlasa folyamatos és folyamatos éberséget

67 Ezek a kdvetkezdk: a fegyelmi szabélyzat, a letéti szabalyzat, valamint a pénzmosas és ter-

rorizmus finanszirozasa megel6zésére és megakadalyozasara szolgald ligyvédi tevékenység
kamarai ellendrzésének részletes szabalyairdl szol6 szabalyzatok.
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var el a minisztertdl. Ha észleli, hogy a kamaranak a megvaltozott jogszabalyi
kornyezethez kell igazitania valamely szabalyzatat, mindenképpen felhivast
kell kibocsatania. A helyi dnkormanyzatok esetében példaul a 119/2012. (VL
26.) Korm. rendelet 1. § (4) bekezdése ki is mondja, hogy sziikség esetén a
févarosi és varmegyei kormanyhivatal a korabban mar vizsgalt onkormanyzati
intézkedést 1j torvényességi feliigyeleti eljaras keretében ismételten vizsgalat
ala vonhatja.

A kozjegyzok a kozjegyzokrol szol6 1991. évi XLI. térvény (a tovabbiakban:
Kjtv.) alapjan dnkormanyzattal rendelkeznek. Az dnkormanyzati szerveknek
harom tipusa van: a teriileti k6zjegyz6i kamara, a teriileti kamara elndksége,
valamint a Magyar Orszagos Kozjegyzoi Kamara. A kozjegyz0 a kinevezésével
a teriileti kamara tagjava valik. Az 6t teriileti kamara alkotja a Magyar Orszagos
Kozjegyz6i Kamarat. Az Onkormanyzati szervek onallo jogi személyek,
feladatuk az Onigazgatas korébe tartozo feladatok teljesitése, a kozjegyzdség
érdekeinek képviselete, tekintélyének védelme.>*®

A kozjegyz6i Onkormanyzati szervek miikodése felett az igazsagligyért
felel6s miniszter gyakorol torvényességi feliigyeletet. A Kjtv. torvényességi
feliigyeletre vonatkozé rendelkezései — féleg az Uttv.-hez viszonyitva — 2021.
januar 1-jéig nagyon sziikszavuak voltak, lényegében a felhivason kiviil csak
arrol rendelkeztek, hogy a torvényességi feliigyelet nem terjed ki olyan iigyre,
amelyben birdsagi eljarasnak van helye.’® Az alulszabalyozottsagot a jogalkotd
is észlelte és az Uttv. mintajara probalta korrigalni, bevezetve a kiemelt sza-
balyzatok elézetes miniszteri jovahagyasat és a mulasztasban megnyilvanulod
jogsértés orvoslasanak lehet6ségét.’™

Az, hogy a Kjtv. a torvényességi feliigyeletet a kozjegyzoi dnkormanyzati
szervekre korlatozza a veszélyhelyzet idején érdekes kérdést vetett fel. A
veszélyhelyzet soran a személy- és vagyonegyesitd szervezetek mukodésére
vonatkozo eltéré rendelkezésekrdl szolo 102/2020. (I'V. 10.) Korm. rendelet 23.
§ (1) bekezdése ugyanis ugy rendelkezett, hogy a Magyar Orszagos Kozjegyzoi
Kamara (a tovabbiakban: MOKK) orszagos elnoke a veszélyhelyzet ideje alatt a
MOKK honlapjan kozzétett hatarozataban az alapszabalytol és a szabalyzatok-
tol a veszélyhelyzet elharitasahoz, kdvetkezményeinek megel6zéséhez, illetve
enyhitéséhez kapcsolodo intézkedések végrehajtasa és a kamarai névjegyzékbe
vagy nyilvantartasba vett személyekre haruld terhek csokkentése érdekében e

568 Kitv. 13-15/A. §.
569 Kitv. 15/A. §.
510 Kitv. 65-66. §.
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személyekre kotelezo eltéré dontést hozhat. Mivel a MOKK elndke nem szere-
pel az onkormanyzati szervek kozott, kérdésként meriilt fel, hogy torvényességi
feliigyeleti eljarasban vizsgalhatoak-e dontései. Allaspontom szerint mivel a
torvényességi felligyelet az orszagos kamarara kiterjed, az elnok pedig a Kjtv.
56. § ¢) pontja szerint annak a szerve, ezért az elnok hatarozata is vizsgalhato.

A Magyar Szabadalmi Ugyvivéi Kamaraval kapcsolatos rendelkezéseket
a szabadalmi ligyvivokrdl szolo 1995. évi XXXII. torvény (a tovabbiakban:
Szabadalmi tv.) tartalmazza. A kamara a szabadalmi iigyvivok koztestiilete,
amely ellatja a torvényben meghatarozott kdzfeladatokat, valamint képviseli a
szabadalmi ligyvivok érdekeit, védi a szabadalmi tigyvivok jogait, 6rkodik a
szabadalmi ligyvivoi kotelezettségek teljesitésén, és 6rzi a szabadalmi tigyvivoi
kar tekintélyét. Szabadalmi iigyvivoi tevékenységet csak az folytathat, aki
rendelkezik a Kamara engedélyével.’”

A Kamara mukodése felett nem miniszter, hanem a Szellemi Tulajdon
Nemzeti Hivatala elndke gyakorol torvényességi feliigyeletet. A jogszabaly
rendelkezései szerint a torvényességi vizsgalat arra terjed ki, hogy a kamara
szabalyzatai megfelelnek-e a jogszabalyoknak, tovabba, hogy a Kamara hatéro-
zatai megfelelnek-¢ a jogszabalyoknak, valamint a Kamara szabalyzatainak.>’?

Jogsértés esetén az elnok felhivassal élhet, ennek eredménytelensége esetén
pedig keresettel fordulhat a birosaghoz. A Szabadalmi tv. hatalyos rendelkezései
szerint ezek a perek a Fovarosi Torvényszék hataskorébe tartoznak, és azokra a
Pp. altalanos szabalyait kell alkalmazni. A birdsag a Szellemi Tulajdon Nemzeti
Hivatala elnokének keresete alapjan hatalyon kiviil helyezheti a Kamara jog-
szabalysért0 szabalyzatat, illetve jogszabalyba vagy sajat szabalyzataba iitk6z6
hatarozatat, és sziikség szerint 01 szabalyzat kiadasat vagy 0j hatarozat meg-
hozatalat rendelheti el, valamint a mkodés torvényességének helyreallitasa
céljabol osszehivhatja a Kamara kozgytilését.

Fentieken tilmenden a jogszabaly csak a kamara iratkiildési kotelezettségére
vonatkozodan tartalmaz rendelkezéseket.

Az igazsagiigyi szakértokrol szolo 2016. évi XXIX. tdrvény (a tovabbiakban:
Szaktv.) szabalyozza az igazsagiigyi szakértéknek, mint az igazsagszolgaltatas
kozremiikodoinek koztestiiletét. Ez a koztestiilet az igazsagiigyi szakértoi teveé-
kenység tudomanyos miivelésének tamogatasaval, a szakmai és fegyelmi elvek
meghatarozasaval és érvényesitésével, valamint a szakértok képviseletével kap-
csolatos kozfeladatokat latja el. A Kamara az orszag egész teriiletére kiterjedd

ST1 Szabadalmi tv. 28. §.
2 Uo. 34. §.
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illetékességgel jar el, legfébb dontéshozo szerve a kiildottgyiilés.’”> A Kamara
mikodésének torvényességi feliigyeletét az igazsagiigyért felelos miniszter latja
el,’’* az eljaras szabalyait az igazsagligyi szakért6i tevékenységrol szolo 2005.
¢évi XLVIL. torvényhez képest a Szaktv. jelentdsen megujitotta. Az eldterjesztoi
allaspont szerint a koztestiiletek torvényes mitkodésének kdvetelménye, illetve
az allampolgarok jogainak a védelme legalabb olyan fontos alapelvek, mint a
koztestiiletek onallosaganak a tiszteletben tartasa. ,,Ezeket — az egymassal nem
ellentétes, hanem inkabb egymast kiegészitd — jogallami igényeket egyensulyba
kell hozni egymassal, ennek pedig legaltalanosabb eszkdze a Kamara feletti al-
lami (torvényességi) feliigyelet.”> A Szaktv. elfogadasaval a Kamara miikodése
feletti torvényességi feliigyelet hangstlyosabba valt, a torvényességi feliigyeleti
jogkor eszkoztara uj elemekkel béviilt. A Szaktv.-hez fiizott indokolas kiemeli,
hogy a koztestiiletek feletti torvényességi feligyeletet azért kozigazgatasi szerv
gyakorolja, mert az allam a koztestiiletekre kdzfeladat ellatasat bizza. A koztes-
tiiletek feletti torvényességi feliigyelet inditd oka az atruhazott allami feladat,
ez az, ami megalapozza a koztestiiletek és a feliigyeld szerv kapcsolatat, ez ad
célt a felligyel6 szerv tevékenységének.

A Szaktv. az Uttv.-hez hasonléan szabédlyozza a torvényességi feliigyelet
bir6sagi és hatosagi eljarasokhoz képesti szubszidiarius jellegét. A torvényes-
ségi ellendrzésre a torvényességi feliigyelet részjogositvanyaként tekint, amely
nem feltétleniil von torvényességi feliigyeleti intézkedést maga utan. A Szaktv.
szabalyozza a miniszter irat-betekintési jogat és a Kamara adatszolgaltatasi
kotelezettségét. Azzal, hogy a Kamara szabalyzatainak tervezetét annak elfoga-
dasat megeldzden is megkiildheti a miniszter részére eldzetes véleményezésre,
a torvény attori a jogkor utolagos jellegét és a miniszternek lehetdsége nyilik
preventiv modon is eldsegiteni a Kamara jogszerti miikodését, egyuttal elkertil-
ni az esetleges jogsértések bekovetkezéset.

A miniszter eljarasa soran azt vizsgalja, hogy a Kamara

— alapszabdlya, szabalyzatai, irdnymutatasai, illetve azok modositasai
megfelelnek-e a jogszabalyoknak,

— mikddése, hatarozatai nem sértik-e a jogszabalyokat, az alapszabalyt
vagy az egy¢b szabalyzatokat és

573 Szaktv. 60. §.
57 Szaktv. 132. § (1) bekezdés.

55 Azigazsagiigyi szakért6krol szolo 2016. évi XXIX. térvény indokolasa.
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— jogszabalyban, alapszabalyban vagy egyéb szabalyzatban foglalt kote-
lezettségét nem mulasztotta-e el.>’

A miniszter intézkedési lehet6ségei kozott elsdsorban a felhivas szerepel,
mely eredménytelensége esetén megismételhetd. Ezek kimeritését kovetéen
keriilhet sor per inditasara.

Fentieken tul csak azt szabalyozza a Szaktv., hogy szabalyzat nem lehet
jogszaballyal ellentétes, a szabalyzatnak jogszabalyba iitk6zé rendelkezése
semmis. Ehhez kapcsoloddan tovabbi részletszabalyokat azonban nem allapit
meg a jogszabaly. A Szaktv. 78. §-a az alapszabaly és a szervezeti €s mikddési
szabalyzat esetén hasznalja tovabba a jovahagyas kifejezést, de ellentétben az
Uttv. rendelkezéseivel, a jovahagydst az érvényesség feltételévé nem teszi.

Meg kell jegyezni, hogy torvényességi felligyeletre vonatkozo szabalyok
kozott szerepel ,,A birosag dontésével szemben fellebbezésnek nincs helye.”
rendelkezés is, ugyanakkor az nem deriil ki, hogy mely birdsag mely dontését
érinti.

3.1.1.2. Egészségligyi agazat

Az egészségiigyben a Magyar Orvosi Kamara, a Magyar Gyogyszerész
Kamara, valamint a Magyar Egészségligyi Szakdolgoz6i Kamara mikddik.
Mindharom Kamara jogallasat és a felettiikk gyakorolt torvényességi feliigye-
leti jogkort az egészségiigyben miikddé szakmai kamarakrol szolo 2006. évi
XCVIL torvény szabalyozza. A torvény célja az volt, hogy az egészségiigy
teriiletén miikkodé szakmai kamarak milkddését Ujraszabalyozza, egységes
keretek kozott rendelkezve az egészségiigy teriiletén megfeleld képesitéssel,
illet6leg szakképesitéssel foglalkoztatottak kamaraalakitasi jogosultsagarol.
Egészségligyi tevékenységet — jogszabalyban megallapitott egyéb feltételek
mellett — a toérvény (Ic)—(2a) bekezdésben meghatarozott kivételekkel csak
az végezhet, aki tagja az adott tevékenység végzésének feltételeként eldirt
szakképesités szerint illetékes szakmai kamaranak.’”® 2023. marcius 2-t6l az
orvosok, fogorvosok, tovabba a nem orvos- és egészségtudomanyi képzési
teriileten szerzett alap szakképesitéssel rendelkezd, de egészségiigyi fels6foku
szakiranyt szakképzésben egészségiigyi szakképesitést szerzett egészségligyi

576 Szaktv. 133. §.
77 Szaktv. 138. §.

S8 Az egészségiigyben miikddd szakmai kamarakrol szolé 2006. évi XCVIL. torvény 14/A. §.
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dolgozok egészségiigyi tevékenységet akkor is végezhetnek, ha nem tagjai a
szakképesitésiik szerint illetékes szakmai kamaranak.

A szakmai kamarak feladataikat teriileti szervezeteik, valamint orszagos
szerveik utjan latjak el, miikodésiik felett az egészségiigyért felelés miniszter
gyakorol torvényességi feliigyeletet.’”” Ebben a jogkdrében vizsgalja, hogy az
alapszabaly jogszerii-e, tovabba mas kamarai szabalyzatok, illetve a kamarai
szervek €s tisztségviselok hatarozatai nem sértik-e a jogszabalyokat, illetéleg
az alapszabalyt. A torvényességi feliigyelet az egészségiigyben miikodo
szakmai kamarak esetében is szubszidiarius, nem terjed ki az olyan ligyekre,
amelyekben munkaiigyi vitanak, illetdleg egyébként birosagi vagy kozigaz-
gatasi hatdsagi eljarasnak van helye. Jogsértés esetén a miniszter felhivassal
¢lhet, ennek eredménytelensége esetén van lehetdség a birésaghoz fordulni. A
jogszabaly rendelkezik a kamara tajékoztatasi és iratkiildési kotelezettségérol.
2023 decemberéig két olyan tevékenységet szabalyoz ezen kiviil a jogszabaly a
torvényességi feliigyelet kapcsan, ami nem jellemz6 mas esetekben. Az egyik,
hogy a szakmai kamara orszagos felliigyelGbizottsagaba a miniszter egy — kiza-
rolag tanacskozasi jogkorrel rendelkez6 — allando tagot delegal, a masik pedig
a szakmai kamara irasbeli beszamolasi kotelezettsége a miniszter felé az el6z6
évi koltségvetésének végrehajtasardl. 2023. december 30-t6l a térvény 27. §
(3) bekezdése arrdl is rendelkezik, hogy a miniszter torvényességi feliigyeleti
jogkorében vizsgalja a szakmai kamarak valasztasainak jogszertiségét, a vizs-
galat keretében az ellendrzéshez sziikséges mértékben, az ellendrzés lefolyta-
tasanak végéig jogosult kezelni a szakmai kamarak tagsagi adatait, valamint a
szakmai kamarai tagok természetes személyazonositd adatait és a valasztashoz
hasznalt egyéb azonosit6 adatait.

Utobbi rendelkezés egyrészt a torvényességi feliigyelet targyi hatalyt boviti,
masrészt a jogszerl adatkezelést biztositja a kamarai valasztasokhoz kapcsolo-
doan. A moddositashoz kapcsolodo indokolas szerint a jogalkoto sziikségesnek
latta az egészségiigyért felelds miniszter torvényességi feliigyeleti jogkdrének
bovitését annak érdekében,

,hogy — megfelelve a kamarak koztestiileti jellegének, az ehhez kap-
csolodo kozfeladatok ellatasanak atlathatosagahoz fliz6dé szakmai,
allamhaztartasi és jogi érdekeknek is — a szakmai kamarai valasztasok
jogszerli lebonyolitasa allami feladatkorben, az egészségiigyi agazat
egészének iranyitasaért felelds miniszer feladatkorébe koncentraltan

37 Uo. 27. §.
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fokozottabban ellendrizhet6vé valjon, ezzel is tdmogatva ezen szerve-
zetek hatékony mikodéséhez mellozhetetleniil sziikséges — szervezeten
beliili és kiils6 — legitimitasat.”>*

A modositasra azért volt sziikség, mert mas jogszabalyokkal ellentétben az
egészségiigyben miikodoé szakmai kamarakrol szold 2006. évi XCVII. torvény
nem tartalmazta azt az egyébként altalanosnak mondhat6 fordulatot, hogy a
torvényességi feliigyelet a kamara miikodésére kiterjed. Ahogy a fentiekben
olvashattuk az egészségiligyben miik6do szakmai kamaraknal csak a kiilon-kii-
16n nevesitett dontéstipusok képezték a vizsgalat targyat. Allaspontom szerint
a torvényeségi feliigyeleti jogkor teljessége érdekében a kamarai mikddés
egészének vizsgalat ala vonhatdsagardl kellett volna rendelkezni,

3.1.1.3. Agraragazat

Az agrardgazat szakmai kamarai a Magyar Allatorvosi Kamara, az Orszagos
Magyar Vadaszkamara, valamint a Magyar Novényvédd Mérnoki és
Novényorvosi Kamara.

A Magyar Allatorvosi Kamararol, valamint az allatorvosi szolgaltatoi
tevékenység végzésérdl szolo 2012. évi CXXVIL térvény alapjan a Magyar
Allatorvosi Kamara a szolgaltato-allatorvosok onkormanyzattal rendelkez6
koztestiilete, amely nyilvantartott tagsaggal rendelkezik. A Kamara Iétre-
hozasanak célja a Magyar Allatorvosi Kamararol, valamint az allatorvosi
szolgaltatoi tevékenység végzésérdl szolo 2012. évi CXXVIIL térvényhez
flizott indokolas szerint az volt, hogy az allatorvosok onkormanyzati elveken
alapul6 és koztestiileti formaban mikddé szakmai szervezete bekapcsolodjon
az dllategészségiigyi feladatok ellatasaba, szervezze és intézze az allatorvosi
tevekenység gyakorlasaval osszefiiggo egyes kozfeladatokat, valamint szakmai
tamogatast nyujtson az allatorvosok szamara.

A Kamara felett miniszteri torvényességi feliigyeletet érvényesiil. A torvé-
nyességi feliigyeleti jogkdr részleteiben nem szabalyozott, a rendelkezések csak
a torvényességi felhivasra, valamint ehhez kapcsolodoan a kamara valaszadasi
kotelezettségére terjednek ki.

Az Orszagos Magyar Vadaszkamarardl szolo 1997. évi XLVI. torvény
alapjan az Orszagos Magyar Vadaszkamara a hivatasos, valamint a sportvada-

5802023, évi XCI. torvény végsd elbterjesztéi indokolasa a kozbiztonsag megerdsitése és a

migracio elleni kiizdelem érdekében sziikséges torvények modositasarol.
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szok onkormanyzattal rendelkezd, kozfeladatokat, tovabba altalanos szakmai
érdekképviseleti feladatokat is ellatd koztestiilete. A kamarai tagsagi viszony
tagfelvételi kérelem alapjan 1étesithetd ¢s vadaszjegy kizarolag a kamarai tag-
sagi jogviszonnyal rendelkez0 vadasz szamara allithatd ki és érvényesitheto.
A kamara torvényességi feliigyeletét a vadgazdalkodasért felelds miniszter
latja el.’®' A torvényességi feliigyelet korében a jogszabaly csak a torvényességi
felhivast és az azzal érintett valaszadasi kotelezettségét szabalyozza.

A Magyar Novényvédé Mérndki és Novényorvosi Kamara jogallasat és a
felette érvényesiilo torvényességi feliigyeletet a Magyar Novényvédé Mérndki
és Novényorvosi Kamararol szold 2000. évi LXXXIV. torvény szabalyozza.
A kamara létrehozasanak célja az Eurdpai Uniods elvarasoknak megfeleld
névénytermesztés intézményes kereteinek megteremtése és a ndovényvédok
érdekképviseletének ellatasa volt. Magyarorszag teriiletén novényvédelmi
diplomahoz kotott tevékenységet — a jogszabalyban meghatarozott kivételeket
leszamitva —az folytathat, aki a Kamara tagja. A Kamara torvényességi feliigye-
letét az élelmiszerlanc-feligyeletért felelds miniszter latja el.’> A jogszabaly a
torvényességi feliigyeleti jogkor gyakorlasa kapcsan csak a felhivast és azzal
Osszefiiggésben az érintett intézkedési, valaszadasi kotelezettséget szabalyozza.

3.1.1.4. Miiszaki-gazdasagi agazat

A miuszaki-gazdasagi agazatban a mérndki kamardk ¢és az épitész kamarak
miikédnek (@ Magyar Mérnoki Kamara, a Magyar Epitész Kamara, valamint a
teriileti mérnoki kamarak és a teriileti épitész kamardak, a tovabbiakban egyiitt:
kamarak) a tervezo- és szakérté mérnokok, valamint épitészek szakmai kama-
rairol szolo 1996. évi LVIII. torvény alapjan.

Az épitett kornyezet alakitasarol és védelmérdl szolo 1997. évi LXXVIIL
torvényben meghatarozott mérndki, illetve épitészeti tevékenységet — néhany
jogszabalyi kivételtdl eltekintve — csak az folytathat, aki kamarai tagsaggal
rendelkezik, tehat a kamarai tagsag kotelezo.

A kamarak tevékenysége felett osztott torvényességi feliigyelet érvényesiil.
Az altalanos torvényességi felligyeletet az épitésiigyi szabalyozasért és épités-
hatosagi tigyekért felelés miniszter gyakorolja. Azokban az esetekben viszont,
amikor a kamarak torvényességi feliigyeletére a sajatos épitményfajtakra vagy

81 Az Orszagos Magyar Vadaszkamararél szolo 1997. évi XLVI. térvény 26. §.

82 A Magyar Novényvédd Mérndki és Novényorvosi Kamarardl szolé 2000. évi LXXXIV.

torvény 29. §.
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a miemlékekre vonatkozd jogszabalyokkal Osszefiiggd tevékenység alapjan
keriil sor, akkor a miniszter a torvényességi feliigyelet korében gyakorolt intéz-
kedéséhez — eldzetesen — kikéri, illetve figyelembe veszi az illetékes miniszter
szakmai véleményét. A torvényességi feliigyelet nem terjed ki az olyan tligyek-
re, amelyekben egyébként birdsagi vagy kozigazgatasi hatdsagi eljarasnak van
helye.’®

A jogszabaly rendelkezik a kamarak iratkiildési kotelezettségérdl €s kimondja,
hogy az alapszabaly, a teriileti alapszabaly, a szabalyzat €s a teriileti szabalyzat
nem lehet jogszaballyal ellentétes, a jogszabalyba {itkdz6 rendelkezése semmis.

A torvény részletszabalyokat tartalmaz tovabba arra vonatkozoan, ha a biro-
sag a teriileti kamara miikodését ugy fliggeszti fel, hogy felligyelobiztost nem
rendel ki. Ebben az esetben a miniszter miniszteri rendeletben a kamara mi-
kddése torvényességének helyreallitasaig a kamara kozigazgatasi feladatainak
ellatasara mas eljard teriileti kamarat jelol ki. Ezen iddszak alatt a kamarai tag-
saghoz kotott mérndki, illetve épitészeti tevékenység kamarai tagsag nélkiil, a
kiilon jogszabaly szerinti ideiglenes névjegyzékbevétel mellett gyakorolhatd.’$*

3.1.1.5. Pénziigyi 4gazat

A pénziigyi agazatban a Magyar Konyvvizsgaloi Kamara mikodik. A Magyar
Koényvvizsgaloi Kamararol szolo 2007. évi LXXV. torvény szerint a Magyar
Konyvvizsgaldi Kamara a kamarai tagok onkormanyzattal és nyilvantartott
tagsaggal rendelkezd koztestiilete.’® Természetes személyként jogszabalyi
kotelezettségen alapuld konyvvizsgaloi tevékenységet Magyarorszag teriiletén
az végezhet, aki a kamara tagja.

A kamara felett — a miiszaki-gazdasagi agazathoz hasonloan — osztott
torvényességi felligyelet érvényesiil: a kozfeliigyeleti hatosag kozfeliigyeleti
torvényességi feliigyeletet gyakorol a kamara felett, de tekintettel arra, hogy a
konyvvizsgaloi kozfeliigyeleti rendszer nem fedi le a kamara teljes tevékeny-
ségét, a szamviteli szabalyozasért felelds miniszter altal ellatott miniszteri
torvényességi felligyelet is mikodik.

A kamara felett a miniszteri torvényességi feliigyeletet keretében a miniszter
azt ellendrzi, hogy a kamara alapszabalya, egyéb dnkormanyzati szabalyzatai

8 A tervezd- és szakérté mérnokok, valamint épitészek szakmai kamarairdl szolo 1996. évi

LVIIL térvény 38. §.
% Uo. 39. §.

85 A Magyar Kényvvizsgaloi Kamararol sz616 2007. évi LXXV. torvény 4. §.
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megfelelnek-e a jogszabalyoknak, tovabba, hogy a kamara szerveinek egyes, a
kozfeliigyeleti torvényességi feliigyeleti eljaras hatalya ala nem tartozo hataro-
zatai nem sértik-e a jogszabalyokat, az alapszabalyt ¢és az egy¢b dnkormanyzati
szabalyzatokat. A miniszter a miniszteri torvényességi feliigyelet keretében
ellendrzi az okleveles konyvvizsgaloi képzési program ¢és a szakmai vizsgaz-
tatas gyakorlati végrehajtasat is. A torvény alapjan gyakorolt miniszteri torveé-
nyességi feliigyelet nem terjed ki az olyan ligyre, amelyben egyébként birosagi
vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye. A jogszabaly fentieken tul a
torvényességi felhivasra €s a kamara iratkiildési kotelezettségére vonatkozoan
tartalmaz rendelkezéseket.¢

A konyvvizsgaldi kozfeliigyeleti rendszer 1ényege, hogy a jogszabalyi kote-
lezettségen alapuld kdnyvvizsgaldi tevékenység gyakorlasa atlathato, ellendriz-
hetd, szamonkérhetd keretek kozott torténjen és ezen keresztiil a kozérdek meg-
felelden érvényesiiljon. Mindezek biztositasa a kozfeliigyeleti hatdsag feladata,
amely hatosagi feladatain tal a Magyar Konyvvizsgaloi Kamararol szolo 2007.
évi LXXV. torvényben tételesen felsorolt ligyekben a kozfeliigyeleti torvényes-
ségi feliigyeletet is ellatja. Ezek a kovetkezdek: a jogszabalyi kotelezettségen
alapuld konyvvizsgaloi tevékenység ellatasanak engedélyezése, a kamarai
tagok és a konyvvizsgald cégek nyilvantartasba vétele, a szakmai standardok
megalkotésa, a kotelez szakmai tovabbképzes, a kamarai mindségbiztositas
¢és a fegyelmi eljarasok tekintetében hozott dontések. A vizsgalat szempontjai
megegyeznek a miniszteri feligyeletnél ismertetetteknél. A torvény a torvé-
nyességi feliigyelet eszkozei koziil csak a torvényességi felhivast szabalyozza.
Meg kell jegyezni tovabba, hogy a torvényességi felligyeleti jogkor megosztasa
a gyakorlatban jelenleg nem érvényesiil, mivel a Kormany tagjainak feladat-
¢és hataskorérol szolo 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet 148. § (1) bekezdés 4.
pontja és 149. § c) pontja szamviteli szabalyozasért felelds miniszterként és
kozfeliigyeleti hatosagként is a pénziigyminisztert jeloli ki.

3.1.1.6. Rendészeti agazat

A rendészeti igazgatdsban Személy-, Vagyonvédelmi és Magannyomozdi
Szakmai Kamara miikodik a személy- és vagyonvédelmi, valamint a magan-
nyomozo6i tevékenység szabalyairol szo6lo 2005. évi CXXXIII. térvény alapjan.
A Személy-, Vagyonvédelmi és Magannyomozo6i Szakmai Kamara esetén a

86 A Magyar Konyvvizsgaloi Kamararél szolo 2007. évi LXXV. térvény 198-200. §.
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kamarai tagsag onkéntes, a kamara legfobb képviseleti szerve a teriileti szerve-
zetek kiildotteibdl allo orszagos kiildottgytilés.

A kamara felett a rendészetért felelos miniszter gyakorol torvényességi
feliigyeletet, amely nem terjed ki olyan iigyre, amelyben egyébként birosagi
vagy kozigazgatdsi hatosagi eljarasnak van helye. A miniszter torvényességi
feltigyeleti jogkorében vizsgalja, hogy az alapszabaly és a kamara egyéb onkor-
manyzati szabalyzatai megfelelnek-e a jogszabalyoknak, a kamara szerveinek
hatarozatai nem sértik-e a jogszabalyokat, az alapszabalyt €s az egyéb onkor-
manyzati szabalyzatokat, tovabba, hogy a kamara mikddése megfelel-e a jog-
szabalyoknak, az alapszabalynak €s az egyéb dnkormanyzati szabalyzatoknak.
A jogszabaly egy feliigyeleti eszkozt nevesit, a torvényességi felhivast. Ezen
kiviil a rendelkezések kitérnek még a feliigyelobiztosra vonatkozo dsszeférhe-
tetlenségi kérdések rendezésére.”’

3.1.2. Gazdasagi élet kamarai

A gazdasagi élet kamarai kozott az ipari és kereskedelmi kamarakrol és az ag-
rarkamarakrol kell emlitést tenni. Az ipari és kereskedelmi kamaraknak a fej-
lett piacgazdasagt orszagokban hagyomanyosan nagy szerepiik van a gazdasag
fejlodésének és szervezodésének eldémozditasaban, a gazdasagi tevékenységet
folytatok altalanos, egyiittes érdekeinek érvényre juttatdsaban €s egyes sajatos
agazati problémak megoldasaban.”® A magyar nemzetgazdasag masik megha-
tarozo jelentdségli dgazata az agrar- és €lelmiszergazdasag, valamint a vidék-
fejlesztés, amely a jogalkotd allaspontja szerint az elmult években a tarsadalom
szamara kozvetlenill érzékelhetéen szamos viszontagsagon ment keresztiil.
Eppen ezért bar a torvény hatalybalépésekor még a gazdasagi kamarakrol sz6l6
1999. évi CXXI. torvény (a tovabbiakban: a gazdasagi kamarakrdl szolo tv.)
szabalyozta mind az ipari és kereskedelmi kamarakra, mind az agrarkamarakra
vonatkozo rendelkezéseket, a magyar agrar- és élelmiszergazdasag megerd-
sitésének egyik sarkalatos pontjaként az agrarkamarai rendszer Ujjaalakitasa
érdekében az Orszaggyiilés elfogadta a Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi és

87 A személy- és vagyonvédelmi, valamint a magannyomozdi tevékenység szabdlyairdl szolo

2005. évi CXXXIIL térvény 61-62. §.

88 A gazdasagi kamarakrol szol6 1999. évi CXXI. torvény indokolésa.
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Vidékfejlesztési Kamararol szolo 2012. évi CXXVI. térvényt (a tovabbiakban:
agrarkamararol szolo tv.).’

A gazdasagi élet kamarai feletti kontroll tipusa tobbszor valtozott, a hata-
lyos szabalyozast megel6zéen mind az ipari €s kereskedelmi kamarak, mind
az agrarkamarak felett az dgazatért felelés miniszter gyakorolt torvényességi
feliigyeletet. A minisztert megilleté torvényességi feliigyeleti jogositvanyok
erdsek voltak, megsemmisithette a kamara hatarozatat, 6sszehivhatta a gaz-
dasagi kamara illetékes testiileti szervét vagy a kiildottgytilést, ismételt vagy
sulyos jogszabalysértés esetén pedig a gazdasagi kamara egyes szerveinek,
tisztségviseldinek miikodését is felfiiggeszthette. A miniszter indokolt esetben
a kozérdekre tekintettel hatarozatat azonnal végrehajthatova nyilvanithatta,
ennek felfliggesztését a kamara a birésaghoz intézett keresetlevélben kérhette.
Ezek a jogositvanyok kiilondsen annak fényében voltak erételjesek, hogy a
gazdasagi kamarak esetében a kamarai tagsag onkéntes volt és a kozfeladatok
szama sem volt meghataroz6. Farkas Csamang6 Erika megfogalmazasa szerint
ezzel a koztestiileti jelleg meghagyasa mellett 1ényegében érdekképviseleti
szervezetté valtoztattak a gazdasagi kamarakat.>°

A gazdasagi kamarakrol szolo tv. hatalyos rendelkezései szerint a gazdasagi
kamarak koztestiiletek, amelyeket a gazdalkodo szervezetek hoznak létre.
Feladatuk, hogy oOnkormanyzaton alapulé miikodésiikkel eldmozditsak a
gazdasag fejlodését és szervezddését, a piaci magatartas tisztességét, a gaz-
dasagi tevékenységet folytatok altalanos, egyiittes érdekeinek érvényestilését.
Gazdasagi kamaraként a varmegyékben, a varmegyeszékhelyen kiviili megyei
jogt varosokban és a fovarosban tertileti gazdasagi kamarak miikddnek, orsza-
gos gazdasagi kamaraként a Magyar Kereskedelmi €s Iparkamara mikodik. A
gazdasagi kamarak esetében a tagsag dnkéntes.

A gazdasagi kamarak miikodése felett a torvényességi ellenérzést az ligyész-
ség — a gazdasagi kamarakrol szolo tv.-ben foglalt eltérésekkel — a ra iranyado
kiilon jogszabalyok rendelkezései szerint gyakorolja. Ez a fajta kontroll Fazekas
Marianna allaspontja szerint sokkal jobban illik az inkabb egyesiileti jellemzoéket
hordozo kamarakhoz.”' A térvényességi ellenérzés a szakmai kamarak feletti
torvényességi feliigyelethez hasonléan szubszidiarius, nem terjed ki az allando
valasztottbirdsagra, tovabba az olyan iigyekre, amelyekben egyébként birosagi

%9 A Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi ¢s Vidékfejlesztési Kamarardl szolo 2012. évi
CXXVIL. torvény indokolasa.
FARKAS CSAMANGO i. m. 15.

1 FAZEKAS (2008) i. m. 93.
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vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye. A torvényességi ellendrzést
gyakorld ligyészség azt ellendrzi, hogy a gazdasagi kamara alapszabalya és mas
Oonkormdanyzati szabalyzatai, illetve azok moddositasai megfelelnek-e a jogsza-
balyoknak, tovabba mikddése, hatarozatai nem sértik-e a jogszabalyokat, az
alapszabalyt vagy az egyéb dnkormanyzati szabalyzatokat.>?

Az ligyészségrol szol6 2011. évi CLXIIL térvény (a tovabbiakban: Utv.) ér-
telmében az ligyészség biintetdjogon kiviili kdzérdekvédelmi feladat- és hatas-
koreit az Utv. és mas kiilon térvények szabalyozzak. A tdrvényességi ellendrzés
a kozérdekvédelmi feladatok kozé tartozik, mely feladatokat az tigyészség az
igazsagszolgéltatds kozremiikodsjeként latja el. Az Utv. a kdzérdekvédelmi
feladatok kozos szabalyai kozott allapitja meg, hogy az ligyészség, amennyiben
a rendelkezésre allo informaciok sulyos torvénysértésre utalnak, hivatalbol
vizsgalatot folytat. Az ligyészség a torvényesség helyreallitasa érdekében elso-
sorban peres és nemperes eljarasok meginditasaval, valamint hatosagi eljarasok
kezdeményezésével és jogorvoslatok elbterjesztésével 1ép fel. Amennyiben az
ugyészi fellépésre okot ado torvénysértést maga az érintett is orvosolni képes,
az ligyész fellépése el6tt a torvénysértés onkéntes teljesitéssel valo megsziinte-
tésére hivhatja fel az érintettet. A felhivas cimzettje — a torvényességi feliigyelet
korben ismertetett metédushoz hasonldéan — koteles a megadott hataridén beliil
az ligyészt tajékoztatni arrédl, hogy a torvénysértést orvosolta, vagy — indokai
kifejtésével — arrdl, hogy a felhivasban foglaltakkal nem ért egyet. A felhivas
eredménytelensége esetén az ligyész az altala megadott hatarido leteltét kovetd
30 napon beliil perinditassal él, vagy ha allaspontja id6kdzben megvaltozott, az
eljarast megsziinteti. Ha az ligyész fellépési joga mérlegelésen alapul, a fellépés
érdekében hozzaforduld kérelmezot indokolt allasfoglalasban koteles errdl
tajékoztatni. A kérelmezd az iigyészi allasfoglalas feliilvizsgalatat a felettes
igyésznél kezdeményezheti.>*

A torvény a fellépésen és felhivason tul a jelzés jogintézményét szabalyozza,
amelyet akkor alkalmaz az ligyész, ha térvénysértésnek nem mindsiil6 hianyos-
sagot vagy olyan csekély jelentéségii torvénysértést tar fel, amely fellépést nem
tesz indokoltta. Amennyiben az ligyész ezt kéri, az illetékes szerv vezetdje a jel-
zéssel kapcsolatos allaspontjardl az tigyészt 30 napon beliil értesiteni koteles. >

Fenti altalanos lehetéségeken tl az Utv. gy rendelkezik, hogy torvény
felhatalmazasa alapjan az ligyész a jogi személy feloszlatdsa, megsziintetése

92 A gazdasagi kamarakrol szolo tv. 28. §.

93 (tv. 26. §.
594 Uo.
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vagy a torvényes mitkodés helyreallitasa érdekében pert indit, ha a tudomasara
jutott sulyos jogszabalysértés, illetve mas adat vagy kortilmény folytan alappal
tehetd fel, hogy a jogi személy a miikodését besziintette, illetve Alaptorvényt
vagy jogszabalyt sértd tevékenységet folytat. Ha torvény kifejezetten nem
zarja ki, az igyész pert indit akkor is, ha a jogszabalysértés a jogi személy
torvényes miikodését veszélyezteti. A miikdés besziintetése, illetve folyamatos
torvénysértés esetét kivéve a pert megeldzo felhivasra az tigyész tudomasra
jutasatol szamitott 6 honapon belill, de legfeljebb az arra okot ad6 koriilmény
bekovetkezését kovetd 3 éven belill keriilhet sor.>”

Az agrarkamararol szol6 tv. szerint az Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi
¢és Vidékfejlesztési Kamara (a tovabbiakban: agrarkamara) az agrargazdasagi
tevékenységet végzok 6nallo jogi személyiséggel rendelkezé onkormanyzati és
kozfeladatokat ellatd koztestiilete. Az agrarkamara szolgaltatasi és igazgatasi
jellegli koztfeladatokat 1at el, legfobb szerve a tagok altal ot évre vdlasztott
orszagos kiildottgyiilés. A varmegyékben, valamint a févarosban az agrarka-
maranak teriileti szervezete is mitkodik. A kamarai tagsag nem onkéntes alapu.
Ostermeld esetében a kamarai tagsdgi viszonyt az Sstermeldi igazolvany kivdl-
tasa keletkezteti. A foldmiivesek, valamint mezogazdasagi termeldszervezetek
esetében pedig a kotelezd tagsag az agrargazdasagi tevékenységhez valo szoros
kotodeésiik miatt indokolt.

Az agrarkamara felett az ligyészség — az agrarkamararol szolo torvényben
foglalt kivételekkel — az Utv. rendelkezései szerint ellendrzést gyakorol. Az
ellendrzés nem terjed ki az allando valasztottbirosdgra, tovabba az olyan
igyekre, amelyekben egyébként birdsagi vagy kozigazgatasi hatosagi elja-
rasnak van helye. Az ligyészség ellendrzi, hogy az agrarkamara alapszabalya
€s mas Onkormanyzati szabalyzatai, illetve azok moddositasai megfelelnek-e
a jogszabalyoknak, tovabba, hogy miikddése, hatarozatai nem sértik-e a jog-
szabalyokat, az alapszabalyt vagy az egyéb onkormanyzati szabalyzatokat. Ha
az agrarkamara miikddésének torvényessége masképpen nem biztosithato, az
liigyészség torvényességi ellendrzési jogkorében eljarva keresettel birésaghoz
fordulhat. A birdsag a koztestiileti feliigyeleti per szabalyai szerint jar el.*® Az
Utv. torvényességi ellenérzéssel Osszefiiggd szabalyait, tekintettel arra, hogy
azokat a gazdasagi kamaraknal mar bemutattam, nem ismertetem.

95 Utv. 28. §.

%6 A Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi ¢s Vidékfejlesztési Kamarardl szolo 2012. évi

CXXVL. torvény 43. §.
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Mivel az agrarkamara a kozfeladatai ellatasaval, illetve mikodésével jaro
koltségeket a kozponti koltségvetésbol szarmazod bevételekbdl is fedezi, az
Allami Szdmvevszék ellendrizheti az agrarkamarak gazdalkodéasat.’

3.2. Nem kamarai szakmai koztestiiletek

A nem kamarai szakmai koztestiiletek kozé a Magyar Kormanytisztviseli Kar
(a tovabbiakban: MKK), a Nemzeti Pedagogus Kar (a tovabbiakban: NPK) és a
Magyar Rendvédelmi Kar tartozik (a tovabbiakban: MRK).

A kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi CXXV. térvény (a tovabbiakban:
Kit.) alapjan az MKK a kormanytisztviselok Onkormanyzattal rendelkezd,
kozigazgatasi szakmai koztestiilete, jogi személy. Az MKK kotelezd tagsagi
jogviszony alapjan mukodik. A kormanytisztviseld a kinevezéssel valik az
MKK tagjava. Az MKK szervezete képviseleti, {igyintézoi testiiletekbdl, va-
lamint tisztségviselokbol és ligyintézoi szervbdl all, legfobb dontéshozd szerve
az Orszagos Kiildottgytilés.”*® A Kit. szabalyozza az MKK feladat- és hatasko-
reit is. Jollehet a kozszolgalati tisztviselokrdl szold 2011. évi CXCIX. térvény
az MKK esetében még szabalyozta az ligyészi torvényességi ellendrzést az
MKK ¢és az allamigazgatasi szervek kapcsolata cim alatt, a Kit. az MKK feletti
torvényességi kontrollrol nem rendelkezik. Ennek azért van jelentOsége, mert
az Utv. alapjan az {igyész a jogi személy miikddésének torvényességét akkor
ellendrizheti, ha torvény azt kiilon elrendeli. Ennek hidnyaban az iigyészség
nem gyakorolhat torvényességi ellenérzést az MKK felett.

Az MRK jogallasat a rendvédelmi feladatokat ellatoé szervek hivatasos al-
lomanyanak szolgalati jogviszonyardl szol6 2015. évi XLII. torvény hatarozza
meg. Ez alapjan az MRK a rendvédelmi szervek hivatasos allomanya tagjainak,
szerzOdéses hatarvadasz tagjainak, rendvédelmi igazgatasi alkalmazottainak,
valamint a Nemzeti Ado- és Vamhivatal pénziigy6ri statusza foglalkoztatot-
tainak onkormanyzattal rendelkez6é rendvédelmi szakmai koztestiilete, amely
kotelezo tagsagi viszony alapjan mitkodik. Feladatait a dontéshozo és végrehajtd
szervei utjan latja el, legfobb képviseleti, dontéshozo szerve a Kozgyiilés.>* Az
MRK felett a torvényességi ellendrzést az ligyészség gyakorolja. A torvényes-

7 Uo. 41. § (3) bekezdés.

98 Kit, 76. §.

399 A rendvédelmi feladatokat ellatd szervek hivatdsos alloményénak szolgalati jogviszonya-

ol 520616 2015. évi XLIL torvény 291. és 294. §.
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ségi ellenérzés nem terjed ki az olyan iigyekre, amelyekben szolgalati viszony-
bol szarmazo jogvitanak, kozszolgalati jogvitanak vagy kozigazgatasi hatdsagi
eljarasnak van helye. A torvényességi ellenorzés soran az ligyészség azt ellen-
6rzi, hogy az MRK Alapszabalya és mas dnkormanyzati szabalyzata vagy azok
modositasa megfelel-e a jogszabalyoknak, valamint miikddése, hatarozatai nem
sértik-e a jogszabalyokat, az Alapszabalyt vagy az egyéb onkormanyzati sza-
balyzatokat. Ha az ligyészég a torvényesség biztositasa érdekében pert indit, a
keresetinditasrol egyidejiileg értesiti a rendészetért felel6s minisztert. A birdsag
itéletét a rendészetért felelés miniszternek megkiildi.s®

A Nemzeti Pedagogus Kar a nemzeti koznevelésrdl szolo 2011. évi CXC.
torvény (a tovabbiakban: Nktv.) alapjan az allami és 6nkormanyzati fenntartasu
koznevelési intézményekben pedagogus-munkakdrben koézalkalmazottként
foglalkoztatottak Onkormanyzattal rendelkezé koztestiilete. Tagja az a pe-
dagogus, aki koznevelési intézményben pedagoégus-munkakorben torténd
foglalkoztatasra sz6l6 kinevezést kapott. Az NPK felett a koznevelésért felelds
miniszter torvényességi ellenérzést®® gyakorol. A torvényességi ellenérzés
szubszidiarius jellegli, azaz nem terjed ki az olyan ligyekre, amelyekben mun-
katigyi vitdnak vagy egyébként birdsagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak
van helye. A kdznevelésért felelés miniszter ellendrzi, hogy a Kar Alapszabalya
€s mas szabalyzatai vagy azok modositasai megfelelnek-e e torvény és mas
jogszabalyok eldirasainak, tovabba, hogy miikodése, hatarozatai nem sértik-e
a jogszabalyokat, az Alapszabalyt vagy az egyéb szabalyzatokat. Az Nktv. a
torvényességi ellendrzés kapcsan sziikszavl szabalyozast tartalmaz: egyetlen
eszkdzrél rendelkezik, a felhivasrol. Nem szabalyozza sem az ezzel 6sszefiiggd
eljarasi hataridoket, sem a Kar intézkedési, valaszadasi kotelezettségét.

Ha az MKK, az MRK vagy az NPK a miikddés¢hez a kozponti kdltségvetés-
bl kap miikodési tamogatést, annak felhasznalasa az ASZ altal ellendrizhetd.

3.3. A gazdasagi ¢élet nem kamarai tipusu koztestiiletei

E koztestiilettipus korébe a hegykozségi szervezetrendszer koztestiiletei (hegy-
kozségek, hegykozségi tanacsok, borrégios tanacsok, Hegykozségek Nemzeti
Tandacsa), valamint a mindségiigy koztestiilete, a Magyar Szabvanytigyi Testlilet
tartoznak.

600 Uo. 307. §.

01 A nemzeti kdznevelésrél szol6 2011. évi CXC. térvény 63/K. §.
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3.3.1. A hegykozségi szervezetrendszer koztestiiletei

A hegykozségi szervezetek a hegykozségekrol szo16 1994. évi CII. toérvény (a to-
vabbiakban: hegykozségekrol szolo tv.) alapjan alakultak meg 1995-t6l. Fazekas
Marianna szerint a hegykodzségek szervezeti Ujjaalakulasaval egyes szakmai
érdekcsoportok szamara a kamarai/koztestiileti jogallas elnyerése volt a cél. A
kormanyzat oldalarol pedig ez beleilleszkedett a civil tarsadalom ¢€s az allam
kozotti kozvetitd, érdek-képviseleti rendszer atalakitasanak folyamataba.5"
Ennek eredményeként hegykdzségekre, borvidéki hegykozségi tanacsokra és
nemzeti tandcsra tagozodo, egyenként teljesen 6nalld koztestiileti rendszer
épiilt ki. A hegykozség egy a termeldk altal e tevékenységiikhoz fliz6dé kdzos
érdekeik elémozditasara, valamint az altaluk eldallitott termékek szarmazas-,
mindség- ¢s eredetvédelmére létrehozott koztestiilet volt. A hegykozségek
a boraszati termékek eldallitasaval, kezelésével, forgalomba hozatalaval és
adatszolgaltatassal kapcsolatos alapvetd kozigazgatasi feladatokat lattak el
a hegybiron keresztiil. A hegykodzségi szervezetrendszer koztestiiletei felett
kezdetektdl miniszter altal gyakorolt torvényességi feliigyeletet érvényesiilt. A
hegykozségekrol szol6 tv.-hez flizott indokolasbdl kideriil, hogy a torvényessé-
gi kontrollnak ezt a formajat néhanyan aggalyosnak talaltak a torvényjavaslat
elokészitése soran, mert a szervezetek fliggetlenségét féltették a kormanyzattol.
Az elbterjesztdi allaspont azonban az volt, hogy a torvényességi feliigyeleti
jogkdr szabalyozasa mar dnmagaban garancia arra, hogy a hegykozségi szer-
vezetek onkormanyzatisaga, fiiggetlensége ne csorbuljon. A térvény ugyanis
— 0sszhangban az egyesiiletekre iranyado rendelkezésekkel is — a torvényességi
feliigyelet tartalmat pontosan behatarolta azzal, hogy e jogkor gyakorloja csak a
szervezet €s a miikodés jogszabalyoknak valo megfelelését vizsgalhatta.

»[A ...] miniszter — miként az egyesiiletek esetében az ligyész —jogkore
nem tobb, mint hogy — ha a térvényes mitkddés nem allithato helyre —
keresettel fordulhat a birosaghoz. A torvényesség megsértését és annak
jogkdvetkezményeit pedig csak — a torvényben meghatarozott keretek
kozott — a fiiggetlen birosag allapithatja meg. A birdsag altal hozhato
hatarozatok is lényegében megfelelnek az egyesiilési jogrol szolo tor-
vény szerintieknek, ami adodik a torvényes mitkodés helyreallitasa,

602 FazEKAS (2014) i. m. 142.



A koztestiiletek mikodése feletti torvényességi szempontl vizsgalatok 189

vagy annak lehetetlensége esetén elképzelhetd intézkedések adott
korébol.60

A hegykdzségek megalakulasat kovetden bekdvetkezett jogi és piaci valtoza-
sok a jogalkoto szerint szlikségessé tették a hegykozségi rendszer atalakitasat,
¢és 0j hegykozségi torvény megalkotasat, igy sziiletett meg a hegykozségekrol
sz016 2012. évi CCXIX. térvény (a tovabbiakban: Hgyk.).

A hegykozség egy borvidék egy vagy tobb telepiilésének szdlészeti €s
boraszati termeldi altal e tevékenységiikhoz fiiz6d6 kozos érdekeik elomoz-
ditasara, valamint az altaluk eldallitott termékek szarmazas-, mindség- és
eredetvédelmére létrehozott koztestiilet. Hegykdzségi tagsagra kotelezett az
a szOlészeti és boraszati termeld, aki tevékenységét a hegykodzség miikodési
teriiletén végzi. Ha az alapszabaly megengedi, onkéntes jelleggel hegykozségi
tagsagot barmely hegykozségi tagsagra nem kotelezett vallalhat. A hegykodzség
legfobb onkormanyzati testiilete a kozgyiilés, amely a tagok 0sszességébdl all.
A hegykozségek borvidékenként hegykozségi tanacsot, a hegykozségi tanacsok
pedig borrégionként borrégios tanacsot alakitanak. A Hegykodzségek Nemzeti
Tanacsa a hegykozségek orszdgos szervezete. Valamennyi koztestiilet esetében
kiilon-kiilon meghatarozza a jogszabaly az ellatando kozfeladatokat.®*

A Hgyk. hatalyos rendelkezései szerint a hegykozségi szervezetek mitkodése
felett az agrarpolitikaért felelés miniszter gyakorolja a torvényességi feliigyele-
tet. A miniszter e jogkorében ellendrzi, hogy az alapszabdly és mas szabalyzat
megfelel-e a jogszabalyoknak. A torvény kitér arra is, hogy a miniszter e fel-
adatat a hegykozségek esetében a mezdgazdasagi igazgatasi szerv utjan latja el.
Ha a mezdgazdasagi igazgatasi szerv a hegykozség mikddésével kapcsolatban
torvényseértést észlel, akkor torvényességi feligyeleti intézkedést kezdeményez
a miniszternél. A jogszabaly tovabbi rendelkezéseket nem tartalmaz, tehat nem
deriil ki, hogy a mez6gazdasagi igazgatasi szerv altal gyakorolt kontroll milyen
tevékenységet foglal magaban, amelynek eredménye lehet, hogy torvényességi
feliigyeleti intézkedés megtételét kezdeményezze. Illetve a miniszternek is
lényegében egy intézkedési lehetdsége van, amit a Kp. biztosit szamara: a koz-
testiileti feliigyeleti per kezdeményezése.®> Erdemes kiemelni, hogy kordbban
a hegykozségi szervezet feloszlathatd volt, ami kiilonleges és kivételes jogosit-

603

A hegykdzségekrol szolo tv. indokolasa az 57-58. §-okhoz.
604 Hgyk. 3. §,15. §,22. §,26. § és 28. §.
05 A hegykozségekrdl sz016 2012. évi CCXIX. torvény 51. §.



190 4. fejezet

vany a koztestiiletek torvényességi felligyelete esetében, a hatalyos szabalyozas
nem ismeri.

A hegykodzség bevételei kozott szerepelnek a részére torvény altal atadott
feladatok ellatasahoz sziikséges, koltségvetési pénzeszkozok,” igy az Allami
Szamvevoszek ellendrizheti a hegykozség gazdalkodasat is.

3.3.2. A minoségiigy koztestiilete

A nemzeti szabvany olyan szabvany, amelyet a nemzeti szabvanyiigyi szerve-
zet alkotott meg, vagy fogadott el, és tett a nyilvanossag szamara hozzafér-
hetdvé. A nemzeti szabvanyositasrol szolo 1995. évi XXVIIL térvény alapjan
Magyarorszag nemzeti szabvanyiligyi szervezete a Magyar Szabvanyiigyi
Testiilet (a tovabbiakban: MSZT). Az MSZT koztestiilet, amely az alapsza-
balyanak megfeleléen miikddik. Koztestiiletként a nemzeti szabvanyositassal
Osszefiiggd kozfeladatokat kizarolagos jogkorrel latja el. Az MSZT tagja lehet
barmely jogi személy, tovabba jogi személyiséggel nem rendelkezd gazdalkodd
szervezet, amely az alapszabalyt magara nézve kdotelezonek elfogadja, és a
nemzeti szabvanyositas célkitiizéseit, intézkedéseit tamogatni kivanja.*"’

Az MSZT feletti torvényességi feliigyeletet a Kormany altal rendeletben kije-
161t miniszter gyakorolja. A miniszter ellendrzi, hogy az alapszabaly és a tobbi
bels6 szabalyzat megfelel-e a jogszabalyoknak, tovabba, hogy az MSZT szer-
veinek hatarozatai nem sértik-e a jogszabalyokat, az alapszabalyt vagy a tobbi
bels6 szabalyzatot. A torvényességi feliigyelet nem terjed ki az olyan tigyekre,
amelyekben egyébként birdsagi vagy allamigazgatasi eljarasnak van helye.5%
Az MSZT azokat a hatarozatait, amelyekre a torvényességi felligyelet kiterjed,
tovabba alapszabalyat és egyéb onkormanyzati szabalyzatat — az elfogadastol
szamitott 15 napon beliil — koteles megkiildeni a torvényességi feliigyeletet
ellatd miniszternek.

Meg kell jegyezni, hogy a Magyar Szabvanyiigyi Testiilet feletti torvényes-
ségi feliigyeletet gyakorld miniszter kijel6lésérol szolo 75/1995. (V1. 22.) Korm.
rendelet mai napig hatalyos rendelkezései szerint az MSZT felett az ipari és
kereskedelmi miniszter gyakorol torvényességi feliigyeletet. Ugyanakkor
jelenleg nincs ipari és kereskedelmi miniszter. A Kormany tagjainak feladat- és

606 A hegykodzségekrél sz016 2012. évi CCXIX. torvény 47. § (1) bekezdés c) pont.
607 A nemzeti szabvanyositasrol szol6 1995. évi XX VIII. térvény 5. § (1) bekezdés, 7. § és 15. §.

698 A nemzeti szabvanyositasrol szolo 1995. évi XX VIIL torvény 26. §.
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hataskorérdl szolo 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet 103. §-a alapjan a nem-
zetgazdasagi miniszter a Kormany ipariigyekért és kereskedelemért felelds
tagja, de az MSZT feletti torvényességi feliigyeletet a rendelet nem nevesiti a
miniszter feladatai kozott. Arra, hogy az 6 feleldsségi korébe tartozik a feladat,
kozvetetetten utal csak az Innovacios és Technologiai Minisztérium Szervezeti
€s Miikodési Szabalyzatarol szol6 4/2019. (11. 28.) ITM utasitas, amely szerint az
Innovécios és Technolégiai Minisztérium Epitésgazdasagi és Iparszabalyozasi
Foéosztalya latja el a Magyar Szabvanyiigyi Testiilet (MSZT) torvényességi
feliigyeletével kapcsolatos feladatokat.

Az MSZT miikodésének forrasai kozott van a nemzetkdzi egyiittmiikodés
finanszirozasat biztositd, kozponti koltségvetésbol kapott tamogatas, gazdalko-
dasi tevékenysége igy a koltségvetési tamogatasok szabalyszerii felhasznalasa
az Allami Szamvevészék altal ellendrizhetd.5%

2016. januar 1-jéig a mindségligy koztestiileteként miikodott a Nemzeti
Akkreditald Testiilet (a tovabbiakban: NAT) is. A nemzeti akkreditalasrél sz6lo
2015. évi CXXIV. torvény indokolasa szerint tobbek kozott a NAT szervezetének
strukturalis problémai indokoltak (példaul a tilsdgosan koncentralt dontésho-
zatali mechanizmus), hogy a kdzhatalmi tevékenység ellatasat az allam atvegye
¢és egy akkreditalo szerven keresztiil lassa el. A masik ok, amely a koztestiileti
mindség megsziintetéséhez vezetett az volt, hogy a kormany tagjanak torvé-
nyességi felligyeleti joga és a beszamolasi kotelezettség (ellendrzés) nem volt
elegendé annak biztositasara, hogy a NAT valoban a kozérdek érvényesiilése
érdekében végezze tevékenységét. Az eldterjesztdi allaspont szerint az akkre-
ditalas egy kozhatalmi tevékenység, melynek szabalyait a kozérdek védelme ¢€s
a kérelmezok versenyképességének novelése érdekében oly modon sziikséges
kialakitani, hogy az eljarasi folyamat, az eljarasi hataridok hossza és az eljarasi
dijak mértéke ne akadalyozza, hanem sokkal inkabb elésegitse az akkreditalasi
eljarast kezdeményezd gazdasagi szereplok tevékenységét. Ezt a valtozast az
akkreditalas hatosagi tevékenység jellegének meger6sitésétol vartak, amelyet
egy allami iranyitas alatt all6 szervezet keretein beliil kivantak megvaldsitani.

3.4. Magyar Tudomanyos Akadémia

A Magyar Tudomanyos Akadémiarol szolo 1994. évi XL. térvény (a tovabbi-
akban: MTAtv.) 1. és 2. §-i hatdrozzak meg a Magyar Tudomanyos Akadémia

609 A nemzeti szabvanyositasrol sz6l6 1995. évi XXVIIL térvény 33. § (1) bekezdés d) pont.
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(a tovabbiakban: Akadémia) jogallasat. E szerint az Akadémia 6nkormanyzati
elven alapuld, jogi személyként miikodoé koztestiilet, amely a tudomany mii-
velésével, tdmogatasaval és képviseletével kapcsolatos orszagos kozfeladatokat
lat el. Akadémikus, tovabba nem akadémikus koztestiileti tagok alkotjak.
Az MTAtv.-hez fiizott indokolads szerint az Akadémia olyan, torténelmileg
kialakult, sajat hagyomannyal ¢és ismertetdjegyekkel rendelkezd koztestiilet,
amely nem sorolhat6 az allami vagy tarsadalmi szervezetek mas, jogilag is-
mertebb valfajaba pl. egyesiilet, tarsadalmi szervezet, allamigazgatasi szerv.
Az indokolas kiemeli azt is, hogy ,,a koztestiiletté nyilvanitas, tulajdonképpen
nem ujszeril jogallast biztosit részére, hanem visszahelyezi 6t abba a ,,k6zjo-
gi allasba”, amelyben — sok kozérdekii feladata miatt — eredendden volt. Az
Akadémia legfobb dontéshozoé testiilete a kozgyiilés, amelynek az Akadémia
hazai akadémikus tagjai alanyi jogon tagjai, az Akadémia nem akadémikus
tagjai pedig — maguk koziil — valasztjak meg azokat a képviseldiket, akik a
kozgytilésében képviselik dket.o1°

Az MTAtv. az MTA feletti torvényességi feliigyelet vagy ellen6rzés kérdés-
korét nem rendezi, az MTAtv.-hez fiz6tt indokolas ugyanakkor utal arra, hogy
az Akadémia miikodését és tevékenységét nem fejtheti ki az allamtol fligget-
leniil. Az Akadémia kozérdekii feladatokat lat el, anyagi tdmogatast is kap az
allamtol, sziikségszerti tehat, hogy intézményesitett kapcsolat legyen kozottiik.
Az MTAtv. egyediil az Akadémia elndke rendszeres beszamolasi kotelezett-
ségét szabalyozza. Kétévenkénti beszamolasi kotelezettség az Orszaggytilés
fel¢ terheli, ennek targya az Akadémia munkdja, valamint a magyar tudomany
altalanos helyzete. Ezenkivill az elndk évenként tajékoztatja a Kormanyt az
Akadémia munkédjarol, valamint a magyar tarsadalom ¢s gazdasag fellenditése
érdekében elért eredményeirdl.®!! Tovabba, mivel az Akadémia a koltségvetési
gazdalkodas szabalyai szerint gazdalkodik, ezért gazdalkodasara kiterjed az
Allami Szamvevészék ellendrzési jogkore is.52 Mindezek mellett Fazekas
Marianna mar tobb mint tiz éve felhivta a figyelmet arra, hogy az Akadémia
torvényes mitkodését végsd biztositékaként garantald allami feliigyeletet meg
kellene alkotni.®"® Erre a kérdéskorre a kés6bbiekben a dolgozat is visszatér.

610 A Magyar Tudomanyos Akadémiarél sz616 1994. évi XL. térvény 5. § és 9. §.

1 Uo.3.§ 2)-().
62 Uo. 4. §
613 Fazekas (2008) i. m. 93.
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3.5. Magyar Miivészeti Akadémia

Az Orszaggytilés 2011. julius 11-én fogadta el a Magyar Miivészeti Akadémiarol
sz6l6 2011. évi CIX. torvényt (a tovabbiakban: MMAtv.) a Magyar Miivészeti
Akadémia (a tovabbiakban: MMA) létrehozasarol. Az MMA az 6nkormanyzas
elvén alapuld koztestiilet, amely a miivészettel — kiilondsen az irodalommal,
a zenével, a képzo-, az ipar- és tervezomiivészettel, valamint az épitészettel, a
foto-, a film-, az eldado-, a népmiivészettel —, tovabba a miivészet elemzésével,
tamogatasaval, oktatasaval, hazai €s nemzetkdzi bemutatasaval, kdzkincesé
tételével €s a magyar miivészek képviseletével dsszefiiggd orszagos kozfelada-
tokat lat el."* A térvényhez fiiz6tt indokolas a koztestiileti jogallassal 6sszefiig-
gésben ugy fogalmaz, hogy

,...] a kulturalis értékek védelme, a nemzet mivészeti hagyomanyai-
nak megorzése, atorokitése és bemutatdsa, az 11j alkotasok létrehozasa-
nak 0sztonzése, a magas szinvonali muvészi alkotomunka kdzosségi
feltételeinek megerdsitése, a miivészeti élet kimagaslo képviseldinek
megbecsiilése és a nemzetek kozotti miivészeti egylittmiikodés fokozott
igénye ma olyan jelent6ségii feladatokka valtak, amelyek joggal vetik fel
egy, a Magyar Tudomanyos Akadémidhoz hasonld szerepkort és sulyt
miivészeti koztestiilet megalapitasanak sziikségességét. Az Akadémia,

kozfeladatainak jellegébdl adodoan, koztestiilet.”*!

Az MMA tagjai az akadémikusok (rendes tagok ¢és levelez6 tagok), a nem
akadémikus tagok, a tiszteletbeli tagok, és a partolo tagok. Legfébb dontéshozo
szerve a kozgy(ilés.t' A koztestiilet gazdalkoddsat torvény alapjan az Allami
Szamvevészék és az tigyészség is ellendrizni jogosult. Mindazonaltal, mivel az
Akadémia koltségvetése a kozponti koltségvetés része, kozfeladatainak ella-
tasat az allam tamogatja, a jogalkoté az MMA gazdalkoddasanak folyamatos
és hatékony ellendrzése céljabol az MMA tisztségviselditol és testiileteito!
elkiiloniilt onallo szervezet, feliigyeld testiilet felallitdsat latta indokoltnak.®"” A
koztestiileti vagyonkezelés ¢s a koztestiilet gazdalkodasanak torvényességét, a
vagyonkezelés és gazdalkodas sordn a torvény céljainak érvényesiilését 6ttagu

614 A Magyar Miivészeti Akadémiardl sz616 2011. évi CIX. torvény 1. § (1) bekezdés.

015 A Magyar Miivészeti Akadémiardl szol6 2011. évi CIX. torvényhez flizott indokolds.

616 A Magyar Miivészeti Akadémidrol sz616 2011. évi CIX. térvény 13. §.

17 A Magyar Miivészeti Akadémiardl szolo 2011. évi CIX. torvény indokolésa.
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feliigyelo testiilet ellendrzi, melynek elnokét a tagok maguk koziil valasztjak.
A feliigyel6 testiilet tagjainak megbizatasa 6t évre szol. A feliigyeld testiilet
egy tagjat a Kormany, egy tagjat az Orszaggyilés kulturalis tigyekért felelos
bizottsaga nevezi ki és hivja vissza, tovabbi harom tagjat — az akadémikusok
koziil — a kozgyiilés nevezi ki, és a kozgyiilés hivja vissza. A felligyeld testiilet
kdteles elézetesen megvizsgalni és véleményezni a kdzgyitilés €s az elnokség
iilésének napirendjén szerepld, ellendrzési feladata szempontjabdl jelentds vala-
mennyi el6terjesztést, tovabba a kdzgyiilés és az elndkség felkérheti a feliigyeld
testiiletet, hogy az altala meghatarozott kérdéskorben folytasson le vizsgalatot.
A feliigyeld testiilet feladatkorében eljarva, azzal Osszefiiggésben az MMA
irataiba betekinthet, az MMA tagjatol, tisztségviseldjétol felvilagositast kérhet.
A feliigyelo testiilet testiiletként jar el. Ha a felligyeld testiilet a feladatai ellatasa
soran jogszabalyt, az Alapszabalyt, az MMA valamely testiiletének dontését
vagy egyébként az MMA érdekeit sért6 koriilményt észlel, tapasztal, az arra jo-
gosult szamara intézkedési javaslatot tesz, illetve jogosult — jogszabaly vagy az
Alapszabaly megsértése esetén koteles — a napirend megjelolésével a kozgyilés
Osszehivasara.o'®

Fentieken til menden az MMALtv. a torvényességi feliigyelet vagy ellendrzés
kérdéskorét nem rendezi.

3.6. Onkormanyzati tizoltosag
Az dnkormanyzati tiizoltosag®"”
mentésrol és a tlizoltosagrol szold 1996. évi XXXI. torvény (a tovabbiakban: a
tliz elleni védekezésrol szolo tv.) 34. § (1) bekezdése hatarozza meg. Ez alapjan az
onkormanyzati tlizoltésag olyan koztestiilet, amelyet a telepiilési onkormanyzat
vagy az Onkormanyzati tarsulas és az dnkéntes tiizolto egyesiilet kozosen vagy
a telepiilési onkormanyzat vagy az 6nkormanyzati tarsulas 6nalloan alapit. Ez a

jogallasat a tiiz elleni védekezésrol, a miiszaki

618 A Magyar Miivészeti Akadémiarol sz6l6 2011. évi CIX. térvény 18. §.

619 Az 6nkormanyzati tlizoltosag elézménye az dnkéntes tlizoltdsag volt, amelytdl meg kellett

kiilonboztetni az onkéntes tlizoltd egyesiiletet. Amig az egyesiilet az egyesiilési jogrol szolo
torvény alapjan miikodo tarsadalmi szervezetnek mindsiil, addig az onkéntes tlizoltosag
koztestiiletként miikodott és ebbdl adoddan fenntartasardl az dSnkorményzatnak, illetoleg, ha
miitkodési teriiletet vallal, akkor a kozponti koltségvetésnek meghatarozott aranyban kellett
gondoskodnia. Az 6nkéntes tlizoltosag a tlizvédelem szempontjabol azonban nem valdsitotta
meg a kitlizott célokat, ezért keriilt sor az atalakitasara. Ld. a tiz elleni védekezésrdl, a
miiszaki mentésrol és a tlizoltosagrol szold 1996. évi XXXI. torvény indokolasa és a ka-
tasztrofavédelemrdl €s a hozza kapcsolddo egyes torvények modositasarodl szold 2011. évi
CXXVIIL torvény indokolasa.
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koztestiilet a telepiilési onkormanyzat vagy az onkormanyzati tarsulas kozigaz-
gatasi teriiletén, a hivatasos tiizoltosaggal kotott egyiittmiikodési megallapodas
¢s annak szakmai iranymutatasa alapjan tlizoltasi, valamint miiszaki mentési
célokra folyamatosan igénybe vehetd készenléti szolgalatot lat el, tovabba
kozremiikddik kozvetlen tliz- és robbanasveszEly esetén a biztonsagi intézke-
dések végrehajtasaban. Sajatos, szokatlan koztestiilet tehat, amelynek tagjai a
telepiilési onkormanyzat (dnkormanyzati tarsulas) €s a tiizolto egyesiilet, célja
a telepiilési onkormanyzat ,,6nvédelmi” képességének novelése.

Az Oonkormanyzati tlizoltosag elézményeként miikodo onkéntes tlizoltdosag
szakmai felligyeletét még rendeleti szinten az 6nkéntes tlizoltdsag 1étesitéserol,
mikodésének feltételeirdl és feladatarol szold 256/2008. (X. 21.) Korm. ren-
delet szabalyozta. Jelenleg a Kat. tv. 24. § (2) bekezdése alapjan a hivatasos
katasztrofavédelmi szerv teriileti szerve latja el az dnkormanyzati tlizoltosagok
feliigyeletét, ellendrzi a 1étesitményi tlizoltosagok és az dnkéntes tiizoltd egye-
siiletek tevékenységét. E tevékenységi kor részleteit azonban sem a torvény, sem
pedig az dnkormanyzati és 1étesitményi tlizoltdsagokra, valamint a hivatasos
tizoltdésag, onkormanyzati tlizoltésag és onkéntes tlizoltd egyesiilet fenntar-
tasahoz vald hozzajarulasra vonatkozé szabalyokrol szold 239/2011. (XI. 18.)
Korm. rendelet nem rendezi, igy annak mindségét megallapitani nem lehet. Az
mindenképpen elére mutatd, hogy a kontroll 1étét, mint garancialis kérdéskort
mar térvényi szinten rendezi a jogalkotd, a hozzatartozo jogkor részletezésének
hidnya ugyanakkor jogbizonytalansaghoz vezet.

A tliz elleni védekezésrol szold térvény rendelkezései arra térnek még ki,
hogy az 6nkormanyzati tlizoltésag parancsnokat a hivatasos katasztréfavédelmi
szerv teriileti szerve vezet6jének egyetértésével a koztestiilet nevezi ki.%° Az
egyetértési jog biztositasa nem egy klasszikus, inkabb egy kivételes feliigyeleti
jogkor elem, mashol nem is talalkozunk vele. Kéznapibb parhuzamot keresve
olyan, mintha a jegyz6 kinevezéséhez a kormanymegbizott egyetértése is kel-
lene.

Fentieken tul az dnkormanyzati tiizoltosag esetében a hivatasos katasztro-
favédelmi szerv kozponti, teriileti szerve és a hivatasos tlizoltosag ellendrzi
a tliz elleni védekezési, miiszaki mentési tevékenység végrehajtasat, az ehhez
sziikséges személyi, és technikai feltételek meglétét, a tliz elleni védekezési,
miiszaki mentési feladatokra valo felkésziiltség és felkésziilés helyzetét.®*!

020 A tiiz elleni védekezésrdl sz616 torvény 34. § (2).

2L Uo. 36. § (3).
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Tekintettel arra, hogy az 6nkormanyzati tlizoltosagok létesitésével, fejlesz-
tésével, fenntartasaval és muikodésével kapcsolatos koltségek fedezetérdl az
altaluk végzett feladattal aranyosan a kozponti koltségvetés is gondoskodik, a
gazdalkodas Allami Szdmvevészék éltali ellenérzésére van lehetdség 5

3.7. Sportkoztestiiletek

A sportrol szold 2004. évi 1. torvény (a tovabbiakban: Sptv.) jelenleg hat
koztestliletet nevesit: a Magyar Olimpiai Bizottsdgot (a tovabbiakban:
MOB), a Magyar Paralimpiai Bizottsagot (a tovabbiakban: MPB), a Nemzeti
Versenysportszovetséget (a tovabbiakban: NVESZ), a Nemzeti Diak-, Hallgatoi
és Szabadiddsport Szovetséget (a tovabbiakban: NDHSZ), a Magyar Edzok
Tarsasagat (a tovabbiakban: MET), valamint a Sportegyesiiletek Orszagos
Szovetségét (a tovabbiakban: SOSz). A jogszabaly valamennyi sportkoztestiilet
esetében kiilon-kiilon szabalyozza a tagok és az ellatando feladatok korét.
Mindegyik sporkdztestiilet legfelsébb szerve a tagok Osszességébdl allo koz-
gyllés.

Fontos kiemelni, hogy a sportszakszdvetségek nem mindsiiltek koztestiiletnek
egészen 1996-ig. A sportrdl szold 1996. évi LXIV. térvényhez (a tovabbiakban:
St.) fliz6tt indokolas szerint:

».-.] nemzetkozi jellegébdl és szervezettségébol kovetkezden a sport
szervezeti rendszerének meghatarozo eleme a sportagi szakszovetség.
[...] A nemzetkozi sportszdvetségekben tagsaggal rendelkezd sport-
agakban a szakszovetségek olyan kozfeladatokat is ellatnak, mint a valo-
gatott keretek mitkodtetése ¢s altaluk a Magyar Koztarsasag képviselete
a nemzetkozi sporteseményeken, tovabba képzési feladatok, valamint a
sportszakmai szabalyok megallapitdsa. Autondmiajuk magas foku, on-
kormanyzati elven miikddnek, ezért indokolt jogallasukat ennek megfe-
leléen meghatarozni, 6sszhangban a jogallamisag kovetelményeivel.”

Az indokolas kitér arra is, hogy a MOB 6nallo jellegét, az olimpiai moz-
galom jelentdsége, a nemzetkozi szabalyozas és gyakorlat alapozza meg. Az

2 Uo. 41. § (5).

623 A sportrdl sz616 1996. évi LXIV. térvény indokolasa.
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onkormanyzas elvére épiilé miikodése €s az olimpiai mozgalomhoz kapcsolodo
kozfeladatai pedig indokoltak koztestiileti meghatarozasat.

A sportkdztestiiletek szama 1996 utan tobbszor valtozott, attol fiiggden,
hogy a dontéshozok milyen sportigazgatési, sportiranyitasi modell mellett
foglalt allast. E modellek részletes bemutatasa nem célja az értekezésnek, csak
az elmult 10 évre visszatekintve is jol szemléltethetdek az atszervezések. 2012.
januar 1-jével®®* példaul a kordbbi 5 sportkoztestiileti iranyitdsi modell a MOB
szervezetének atalakitasaval egyidejiileg megvaltozott: négy sportkoztestiilet
koztestiileti jogallasanak megsziintetésével, és az dltaluk ellatott feladatok
MOB-on beliil kiilon szervezeti egységekhez (szakmai tagozatokhoz) térténd
telepitésével valt biztositottda. 2017. januar 1-jével aztan ismét atalakitottak a
MOB tagozati rendszerét, az addig belsé szervezeti egységekként miikkodo
tagozatok (Gjra) onallova valnak, és az élésport egyes tovabbi nagy teriiletein
kozfeladatokat ellato sportkoztestiiletekként, a fentiekben az Sptv. kapcsan mar
ismertetett modon, mikédnek tovabb.

Hasonléan dinamikusan valtozott a sportkdztestiiletek feletti torvényes-
ségi kontroll szabalyozasa is. Az egyes sportszakszovetségek koztestiiletté
alakuldsaval Osszefiiggésben Sarkoézy Tamas 2000-ben publikalt cikkében
megjegyezte, hogy a koztestiilet a Ptk.-ban szabalyozott civiljogi forma, a
sportszakszovetségek pedig kozfeladataik ellenére az autoném civil szféra
részei, igy allaspontja szerint nincs sziikség felettiik allamigazgatdsi torveé-
nyességi feliigyeletre, vagy ha mégis, akkor viszont annal a jogallami kontrollt
egyértelmiien biztositani kell. Ez utébbi megallapitast a szerzd azért tette, mert
megitélése szerint az St. szerinti torvényességi feliigyelet annyira alulszabalyo-
zott volt, hogy nem felelt meg a jogallami kritériumoknak.®>* 2004 és 2012 ko-
z0tt azonban a szabalyozas egyetlen mondatra redukalddott, miszerint az adott
sportkoztestiilet feletti torvényességi felligyeletet az ligyészség gyakorolja.
Amint arra Fazekas Marianna is ramutatott, semmiféle utald szabaly nem volt
arra vonatkozoan, hogy az ligyészség ezt a kontrollt milyen szervekre iranyado
szabalyok szerint gyakorolja és mi torténik, ha torvénysértést észlel.®*

A fenti hidnyossagokat 2012. januar 1-jével igyekezett korrigalni a jogalkotd,
2017. december 31-ig — sportkoztestiiletenként — ligyészségi torvényességi el-
lenérzésrodl rendelkezett az Sptv. néhany részletszaballyal. Ha a miikodés torve-
nyessége masképpen nem volt biztosithato, az ligyész keresettel fordulhatott a

024 A 2012. évet megelézé valtozasokrdl 1d. SARKOZY (2000) i. m. 65-74., Fazekas (2008) i. m. 96.
025 SARKOZY (2000) i. m. 74.
026 FazEKAS (2008) i. m. 97.
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birdésaghoz. Az ligyész altal inditott perek a Févarosi Torvényszék hataskorébe
tartoztak. A Torvényszék az ligyész keresete alapjan sziikség esetén:

— hatalyon kiviil helyezhette a sportkoztestiilet barmely szervének
torvénysértd hatarozatat, és sziikség szerint 0j hatarozat meghozatalat
rendelhette el,

— a mukodés torvényességének helyreallitasa céljabol Osszehivhatta
a sportkoztestiilet kozgytilését, vagy hataridd tiizésével a torvényes
mitkodés helyreallitasara kotelezheti a kozgyilést, €s minderrdl érte-
sithette a valasztott feliigyel6bizottsagot is,

— ismételtvagy sulyos torvénysértés esetén, vagy haasportkoztestiiletnek
nem volt szabalyosan megvalasztott ligyintézo és képviseleti szerve,
vagy az a torvénysért0 allapot megsziintetéséhez sziikséges intézke-
déseket nem tette meg, a sportkoztestiiletnek vagy egyes szerveinek
mikodését felfliggesztette, egyidejiileg — a torvénysértd allapot
megsziintetésének idétartamara, de legfeljebb a kijeloléstol szamitott
kilencven napra — feliigyeld biztost jelolt ki.

A Kp. hatalybalépésével ismét modosultak az Sptv. térvényességi kontrollra
vonatkozo rendelkezései. A Kp. specidlis kozigazgatasi perként bevezette a
koztestiileti felligyeleti pert, amely tartalmazza a perinditasra, a bir6sag don-
tésére, az alkalmazhat6 jogkovetkezményekre, a feliigyelobiztos kirendelésére
vonatkozo altalanos szabalyokat, igy a torvény hatalyon kiviil helyezte a Kp.-
bol is kovetkezé rendelkezéseket. A 2018. januar 1-jétol hatalyos szabalyozas
alapjan valamennyi sportkdztestiilet mitkodése felett az iigyészség az Utv.
rendelkezései szerint ellendrzést gyakorol. Az Utv. térvényességi ellendrzéssel
Osszefliggd szabalyainak ismételt ismertetésétol e helyiitt eltekintek, tekintettel
arra, hogy azokat a gazdasagi kamaraknal mar bemutattam.

4. Koztestiileti (feliigyeleti) per

Ahhoz, hogy lassuk, hogy a Kp. milyen jelent0s eredményt ért el a koztestiile-
tek feletti torvenyességi feliigyelet egyes eljardsjogi kérdéseinek rendezésében,
roviden ki kell térni egy — a Kp. hatalyba lIépése el6tti — szabalyozasi visszassag
bemutatdsara. Ez abban nyilvanult meg, hogy egyes koztestiiletek feletti (pél-
daul a szakértdi, iigyvédi kamardk esetében) torvényességi feliigyeleti eljaras
soran a birdsagi ut a torvényszék hataskorébe tartozott €s a polgari perrendtar-
tasrol szolo 1952. évi 111. torvény (a tovabbiakban: régi Pp.) altalanos szabalya
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szerint folyt, mas esetekben (példaul az Allatorvosi Kamaranal) a régi Pp. XX.
fejezete — a kozigazgatasi perek — alapjan kellett lefolytatni a pert. A kozjegyzoi
kamara tekintetében pedig ez a kérdés teljesen szabalyozatlan volt. Meg kell
jegyezni azt is, hogy a helyi onkormanyzatok és térségi fejlesztési tanacsok
torvényességi feliigyeleti ligyei vonatkozasaban is az az elv érvényesiilt, hogy a
kozigazgatasi és munkaiigyi birdsagok jartak el a kozigazgatasi perekre irany-
ado szabalyok szerint. Az egyes koztestiileti torvények eltérden szabalyoztak
(ha szabalyoztak egyaltalan) tovabba a birdsag altal a jogsértés megallapitasa
esetén alkalmazhato jogkovetkezményeket is.

A fenti kaotikus allapotot a Kp. és az azzal egyidejiileg hatalyba 1épé Aht.
mod. 8/A. § (6) bekezdése sziintette meg. Az Aht. mod. kimondta, hogy a
koztestiilet, illetve szervei és a koztestiileti tagok, illetve az egyes koztestiileti
szervek, tisztségviselok kozotti jogvitaban, tovabba a koztestiilet, illetve szer-
vei, tisztségviseldi és a koztestiilet felett torvényességi feliigyeletet vagy ellen-
Orzést gyakorlo szerv kdzotti jogvitaban a kozigazgatasi ligyben eljard birdsag
dont. A Kp. XXIV. fejezete pedig a koztestiileti feliigyeleti pert szabalyozza,
igy egységesiilt az eljarasi rend ezekben perekben. Fontos kiemelni, hogy a
Kp. a koztestiileti feliigyeleti perekrdl szolo fejezetében mind a torvényességi
feliigyeletet, mind a torvényességi ellendrzést gyakorlo szervek altal kezde-
ményezett pereket szabdlyozza, igy a tovabbiakban én is ezt a gytjtéfogalmat
hasznalom. A koztestiiletei feliigyeleti per a Kp. 136. § (1) bekezdése alapjan
sajatos egyszerlsitett per, a per soran hozott itéletekkel szemben csak rendki-
viili perorvoslatokra van lehetdség.

A térvényességi kontroll targyi terjedelmét nem a Kp., hanem az egyes koz-
testiileteket 1étesitd torvények hatarozzak meg. Jellemzden a feliigyelet kiterjed
a koztestiiletek normativ aktusaira és az egyedi dontéseikre is, igy a per norma-
kontroll-eljaras és egyedi — de nem hatosagi — dontésekkel kapcsolatos eljaras
is lehet. 2020. aprilis 1-jével a szabalyozas pontositasaval az is egyértelmiivé
valt, hogy a koztestlilet mulasztasa esetén a koztestiilet felett torvényességi
feliigyeletet gyakorld szerv nem mulasztési pert, hanem koztestiileti feliigye-
leti pert indit. A targyi hataly kapcsan ki kell emelni, hogy a kozigazgatasi
jogelmélet az aktustanban a koztestiileti szabalyzatokat az Gn. bels6 normativ
aktusok kozé sorolta. A koztestiiletek Onigazgatasanak része a szabalyozasi
jogkor, ennek keretében a tagokra, a tisztségviselkre, koztestiileti szervekre
kotelez6 szabalyzatok (koztiik az alapszabaly) sziiletnek. Ezek a Jat. alapjan
nem jogszabalyok és nem kozjogi szervezetszabalyozd eszkdzok, alkotmany-
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birésagi normakontroll targyai igy nem lehetnek,*’ de biréi feliilvizsgalatukra
a régi Pp. alapjan is lehet6ség volt. A korabbi szabalyozas mellett ugyanakkor
problémaként jelentkezett, hogy az egyedi ligy teljes kor elbiralasa megakadt,
ha a peres ligy targyat képezd dontés a vonatkozo kamarai belso szabalyzatok-
nak megfelelt, még ha a vonatkozo6 szabalyzat torvényessége kétségessé is valt.
E Jat. hatalya ala nem tartoz6 normativ aktusok®?® térvényessége a Kp. altalanos
szabalyai alapjan — az erre iranyulo kérelem esetén — az egyedi dontéssel egyfitt
vagy — a torvényességi kontrollt biztositd szerv kezdeményezése esetén — onal-
16an is kozigazgatasi jogvita targya lehet ma mar.5%

A koztestiileti felligyeleti per meginditasara a torvényességi kontrollt gya-
korld szerv jogosult, amelyet altalaban a koztestiiletet 1étesité jogszabaly jeldl
ki. A Kp.-hez flizott kommentar foglalkozik azzal az esettel is, ha a kijel6lés
nem torténik meg. Ebben az esetben, példaul az MTA-nal, korabban a szerzok
allaspontja az volt — a koztestiiletekre vonatkozd mdgottes joganyagok tobb-
szOr0s utaldsaira épiild rendszerét felfejtve —, hogy a per inditasara az ligyész
jogosult, mivel az egyesiiletek feletti torvényességi ellendrzést is az ligyé€sz
végezte.8® Ugyanakkor Fazekas Marianna erre a kovetkeztetésre azt mondta,
hogy inkéabb a formalis logika eredménye, nem pedig tudatos jogalkotoi szan-
dék vagy autentikus jogértelmezés.®®' Az Utv. hatélyos rendelkezései szerint az
igyész jogi személy miikodésének torvényességét altalanossdgban nem, csak
kiilon torvény rendelkezései alapjan ellendrizheti, illetve, ha jogi személy mii-
kodésének torvényessége felett birosag, kdzigazgatasi hatosag, vagy birésagon
kiviili mas jogalkalmazo szerv gyakorol torvényességi feliigyeletet, az ligyész —
torvényben meghatarozott feltételek alapjan — torvényességi feliigyeleti eljarast
kezdeményezhet. Meg kell jegyezni tovabba azt is, hogy a Kp. lehetdvé teszi
kozvetlen jogsérelem esetén az érintett egyének szamara is, hogy kozigazgatasi
pert inditsanak koztestiiletek normativ aktusaival szemben, ugyanakkor erre
az eljarasra a Kp. altalanos szabalyai iranyadoak €s a perben a torvényességi
kontrollt gyakorl6 szerv érdekeltként vehet részt.

A per meginditasanak feltétele az eredménytelen felhivas. A korabbiakban
lathattuk, hogy az agazati jogszabalyok sok esetben lakonikus rovidséggel
targyaljak a felhivas jogintézményét, nem szabalyozva ahhoz kapcsoldddan el-

027 HOFFMANN—ROZSNYAI i. m. 33.

628 A Jat. hatdlya al4 tartozé normativ aktusok birosagi feliilvizsgalata specidlis eljarasrend

alapjan zajlik.

029 BARABAS—KOVACS—ROZSNYAI i. m. 740-741.
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jarasi hataridot vagy az érintett valaszadasi kotelezettségét. A Kp. e hianyossa-
gokat is megprobalja orvosolni, amikor a helyi d6nkorményzatok torvényességi
feliigyelete korében a Kuaria Onkormanyzati Tanacsa gyakorlataban kialakult
megkdzelitéssel (Kuria Ko6f.5.071/2013/2.) élve tigy rendelkezik, hogy a kereset-
levelet a felhivasban meghatarozott hataridé eredménytelen elteltétél szamitott
harminc napon beliil a birésagnal kell benyujtani.®*

A koztestiileti feliigyeleti perben jogsértés megallapitasa esetén®” az altala-
nosan alkalmazhato jogkdvetkezményeken tuli specialis jogkovetkezmények is
alkalmazhatok. Altalanos jogkovetkezmény a Kp. szerint, ha a birdsag

— a kozigazgatasi cselekményt megvaltoztatja, megsemmisiti, hatalyon
kiviil helyezi, illetve az altalanos hatalyu rendelkezésnek az iigyben
val6 alkalmazasat kizarja,

— sziikség esetén a kozigazgatasi cselekmény megsemmisitése, hatalyon
kiviil helyezése, illetve az altalanos hataly( rendelkezés ligyben valod
alkalmazasanak kizarasa mellett a kozigazgatasi szervet 0j eljarasra
kotelezi,

— akozigazgatasi szervet marasztalja.t3*

633

A mulasztasi per eredményeként pedig, ha a birdsag a mulasztast megallapit-
ja, amulaszto szerv koteles az elmulasztott cselekményt az iranyado jogszabalyi
hataridén beliil, ennek hidnyaban harminc napon beliil megvalositani.®*

Fenti jogkdvetkezmények koziil a megvaltoztatas kizart egyrészt a koztestii-

letek normativ aktusainak esetében,®¢

masrészt egyes a koztestiilet szervezeti
felépitesét, szerveinek 1étrehozasat, megsziintetését, atszervezését érintd, a tes-
tiiletek vagy a tisztségviselok valasztasa korébe tartozo stb. egyedi koztestiileti
dontéseket®’ illetben a koztestiileti autonomia védelme érdekében. Pontosan
azért volt sziikség a specialis jogkovetkezmények megallapitasanak leheto-
ségére, hogy egyszerre megvalosulhasson a koztestiileti onkormanyzatisag

tiszteletben tartasa €s a hatékony jogvédelem.

62 Kp. 136. § (2).

3 Nincs eltérés az altalanos szabalyoktol, ha a birdsag a torvényességi feliigyeletet gyakorld

szerv keresetét elutasitja, és a koztestiilet megtamadott kozigazgatasi cselekményét jogsze-
riinek itéli.

64 Kp. 898.

05 Kp. 129. § 3).

66 Kp.90. § (3).

07 BARABAS—KOVACS—ROZSNYAI i. m. 731.
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Sajatos jogkdvetkezményként a birosag — akar a Kp. altalanos vagy mulaszta-
si perre vonatkoz6 szabalyai szerinti jogkdvetkezményekkel egyitt —

— a mikodés jogszeriiségének helyredllitasa érdekében elrendelheti a
jogsértés orvoslasara jogosult koztestiileti szerv 0sszehivasat,

— a jogsértd koztestiileti szerv vagy tisztségviseld tevékenységét a jog-
szerliség helyreallitasaig felfiiggesztheti, illetve

— akoztestiilet mitkodése torvényességenek biztositasara és ellendrzésé-
re feliigyelobiztost rendelhet ki.5%*

A Kkoztestiileti szerv Osszehivasaval a birosag eldsegiti, hogy itéletének
nyoman maga a koztestiilet tudja orvosolni a jogsértést, a koztestiileti szerv
vagy tisztségviseld tevékenységének felfiiggesztésével pedig elkeriilhetd, hogy
a szerv vagy a tisztségviseld tevékenységével a koztestiilet torvényes miikodé-
sét vagy a torvényes miikodés helyreallitasat veszélyeztesse. Mig a sorozatos
torvénysértést elkdvetd polgarmester megbizatasat az Motv. 70. §-a alapjan
indult perben a birésag megsziinteti, a kdztestiiletek esetében csak a tevékeny-
ség iddleges sziineteltetését jelentd felfiiggesztés rendelhetd el. Ugyanakkor
a polgarmester kozjogi felelosségre vondsaval kapcsolatban kiadott 5/2010.
Kozigazgatasi jogegységi hatarozat I'V. pontjdban meghatarozott szempontok
a felfiiggesztés elrendelése korében is megfeleléen alkalmazhatéak, azaz a
tisztségviseld felfiiggesztésére akkor keriilhet sor, ha a sorozatos térvénysértés
jelentdsebb stlyu, a koztestiilet miikddését, a kdztestiileti onkormanyzatisagot,
valamint a koztestiilet vagyonat sértette vagy veszélyeztette.®

A harmadik specialis jogkdvetkezmény a feliigyel6biztos kirendelése. Mivel
ilyenkor egy kiils6 személy avatkozik be a koztestiilet mitkodésébe, ez a dontés
mar erdteljesebben érinti a kdztestiileti autonémiat. A feliigyel6biztosnak a
koztestiilettol fliggetlen személynek kell lennie, személyére a torvényességi
feliigyeletet gyakorldo a keresetlevélben javaslatot tehet, de ez a birdsagot
nem koti. A feliigyelobiztos tevékenységére tekintettel nem utasithatdo és
nem vonhato példaul fegyelmi felelésségre a koztestiilet altal e tevékenysége
miatt. Feladata a jogszert koztestiileti miitkddés biztositasa, illetve a mitkodés
ellendrzése. A jogsértd allapot felszamolasara a birdsag hataridot allapit meg.
A feliigyelobiztost folyamatos tajékoztatasi kotelezettség terheli mind a birdsag
mind a torvényességi kontrollt gyakorlo szerv iranyaban. A feliigyel6biztos ki-
rendelésének is megvan a helyi 6nkormanyzati pdrhuzama: a helyi dnkormany-

6% Kp. 137.§.

63 BARABAS—KOVACS—ROZSNYAI i. m. 731-732.
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zat képviselO-testiiletének feloszlatasa esetén az onkormanyzati hataskoroket a
kormanymegbizott gyakorolja.®*

A Kp.-hez fiizétt kommentar kiemeli, hogy a Kp. 137. §-a nem rendelkezik
arrol, hogy a birdsag a fentiekben bemutatott sajatos jogkovetkezményeket
hivatalbol — erre iranyuld kereseti kérelem nélkiil — alkalmazhatja-e, illetve
eltérhet-e a kereseti kérelemtdl, ha mas jogkovetkezményt tartana célrave-
zetének. A szerzOk allaspontja szerint a koztestiileti autonémia védelme a
kereseti kérelemhez kotottség megdrzését indokolja, amelyet a Kp. 85. § (1)
bekezdése altalanos érvénnyel, foszabalyként mond ki. Ugyanakkor a Kp. 85.
§ (1) bekezdése alapjan a birosag a kozigazgatasi tevékenység jogszeriiségét
a kereseti kérelem korlatai kozott vizsgalja. A Kp. 89. § (3) bekezdése szerint
pedig a birdsag hivatalbol kotelezi a kdzigazgatasi szervet a tevékenység jog-
sért6 kovetkezményének elharitasara, amibe beletartozhatnak akar a 137. §-ban
eldirt specialis jogkdvetkezmények is. A kereseti kérelemhez kotottség elvének
attorését igazolhatna az az érv is, hogy a koztestiileti feliigyeleti perek célja
alapvetden nem a szubjektiv jogvédelem, hanem egy kozigazgatasi tevékenysé-
get (is) végz0 sajatos jogallasu szerv jogszeri miitkodésének érvényesitése.**! A
kereseti kérelemhez kotottség elvének érvényesiilésérdl bovebben akkor lehet
majd nyilatkozni, ha az iddvel b6viilo biroi gyakorlatot is tudjuk elemezni.

5. A koztestiiletek feletti kontroll értékelése

A koztestiiletek feletti torvényességi kontroll kérdéskorét az egyes koztestiile-
teket létesitd torvények rendezik. A szabalyozasrol 0sszességében megallapit-
hato, hogy rendkiviil szerteagazo és a legnagyobb joindulat mellett is elnagyolt.
Egyes esetekben pedig a jogalkotd egyaltalan nem rendezte a kontroll kérdését.
Mindezek a negativumok pedig jonéhany jogbiztonsagot érinté kérdést felvet-
nek. A kiilonbségeket jol szemlélteti az 1. szamu sajat szerkesztésii tablazat is,
mely koztestiilet tipusonként ismerteti a kontroll tipusat és a kontrollt gyakorlo
szervet.

A koztestiiletek feletti torvényességi kontroll f6 megjelenési formaja a torvé-
nyességi feliigyelet, de talalunk példat torvényességi ellendrzésre is (példaul a
gazdasagi élet kamarai esetében). A miikodés folyamatos ellendrzése, feliigye-
lete vagy a koztestiiletet 1étesitd torvényben kijelolt llamigazgatas szerv, vagy

640 NAGY-HOFFMAN i. m. 517.

641 BARABAS—KOVACS—ROZSNYAI i. m. 732.
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az ligyészség hataskore. A torvényességi feliigyeletet gyakorld allamigazga-
tasi szerv dontden az agazatért felelés miniszter, szakmai kamarak esetén az
egyetlen kivétel ez alol a Magyar Szabadalmi Ugyvivéi Kamara, amely felett
az SZTNH elnoke gyakorolja feliigyeletet. A torvényességi feliigyelet sajatos
megjelenési forméja az osztott torvényességi feliigyelet (példaul a mérnoki és
épitész kamarak esetében), amikor a vizsgalt szerv felett tobb szerv gyako-
rolja a kontroll-tevékenységet, mivel bizonyos specialis szakértelmet igényld
kérdésekben nem az altalanos tligyekben eljar6 miniszter végzi a vizsgalatot.
A torvényességi ellendrzésnek is két kiilonbozé formaja jelenik meg, az egyik
az lgyészi (gazdasagi élet kamarai, sportkoztestiiletek esetében), a masik a
miniszteri (NPK esetében). Ezen tilmenden vannak olyan koztestiiletek is, ahol
a kérdés egyaltalan nem szabalyozott: MTA, MMA, MKK. Formalis logikai
kovetkeztetés egyébként vezethetne oda, hogy a nem szabalyozott esetekben
a jogi személyek feletti altalanos torvényességi felligyelet érvényesiil, viszont
a Ptk. megfogalmazasaban azt a jogi személyt nyilvantartd birosag latja el, a
koztestiiletek esetében pedig nem feltétleniil van ilyen birosag.

Ko6z0s jellemzo a torvényességi feliigyelet és ellendrzés szabalyozasaban,
hogy — a koztestiiletek autondmiajanak tiszteletben tartasa érdekében — a kont-
roll célja csak a miikddés torvényességének biztositasa lehet, és hogy az ahhoz
kapcsolddo jogositvanyok tobb allami szerv kozott oszlanak meg.

A 2. és 3. szamu tablazatban azokat az informéaciokat foglaltam dssze, ame-
lyek torvényességi feliigyelet esetén a targyi hataly, illetve az eljarasi kérdések
szabalyozottsagat vizsgaljak (2. szamu tablazat), tovabba az egyes eszkozoket
veszik szamba, eléfordulasuk gyakorisagat ismertetik (3. szamu tablazat).

A torvényességi feliigyelet és a torvényességi ellendrzés elnevezéssel illetett
jogkorok kézos vonasa, hogy a jogsértés észlelése esetén a kontrollt gyakorlo
szerv torvényességi felhivassal €l a jogsértd koztestiileti szervnél. Ha ez nem
vezet eredményre, akkor a birésaghoz — tehat egy masik, az igazsagszolgaltatasi
hatalmi agba tartozo szervhez — fordulhat a jogsértés korrigalasa érdekében. A
koztestiilet onkormanyzati jogainak védelme miatt a kontrollt gyakorl6 szerv
nem, vagy csak igen szlik kdrben rendelkezik aktus-feliilvizsgalati joggal, és
eljarasa szubszidiarius, azaz csak akkor keriil ra sor, ha birosagi eljarasnak
vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak nincs helye. A szabalyozas az egészség-
igyben miikodo szakmai kamarak esetében a munkaiigyi vitdkat, a gazdasagi
¢let kamarainal a valasztottbirdsagi eljarasokat is a kivételek koz¢é sorolja. A
szubszidiaritas egyik oka, hogy az egyének igényérvényesitési lehetoségét és az
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azzal Osszefliggd dontési szabadsagot ne vonja el a kontrollt ellatd szerv azzal,
hogy 6 dont a birdsagi, hatosagi eljaras meginditasarol.®+

Adodik a kérdés, hogy mi torténik akkor, ha a jogosult nem kezdeményezi az
adott eljarast. Kozigazgatasi hatosagi tigyekben a jogsértés — kérelem hianyaban
is — orvosolhat6 a hatosagi eljaras feletti feliigyeleti eljarasban, tehat a szubszi-
diaritas féleg abban az esetben jelenthet problémat, ha nem hatosagi tigyrol
van sz0 és az érintett személy nem érdekelt a jogsértés megsziintetésében. A
masik kérdés, hogy a szubszidiaritas a torvényességi kontrollok tekintetében
jellegadd sajatossag-e, azaz akkor is érvényesiilnie kell-e, ha a torvényességi
kontrollrdl rendelkezé jogszabaly azt nem mondja ki. Allaspontom szerint
a szubszidiaritas mogott meghuzodo okok, azaz az érintettek rendelkezési
joganak minél szélesebb koru biztositasa és a parhuzamos eljarasok elkerii-
Iése, altalanossagban alapjat képezhetik az elv érvényesitésének. Ugyanakkor
fontos lenne egy olyan iranyu valtoztatas a szabalyozasban, hogy azokban az
esetekben, amikor vélelmezheto a jogsértés, az érintett viszont nem ¢él a kiillon
eljaras inditasanak lehetdségével, akkor a torvényességi feliigyeleti, ellenérzési
jogkor gyakorolhato legyen. Végezetiil a kozos jellemzok kdzé sorolhatd még
az eljaras folyamatos és dontden utdlagos jellege, amely aldl csak kevés kivétel
van, példaul az ligyvédi kamarak egyes kiemelt jelentéségli szabalyzatainak
vizsgalata.

Az egyes kontroll eljardsokra vonatkoz6 szabalyok attekintését kovetden
az is megallapithato, hogy sok esetben nem szabdlyozott a targyi hatdly, és a
kontrollhoz kapcsolodo jogkorok nem differencialtak (a legtobb esetben csak
a felhivasra és a birdsaghoz fordulasra van lehetésége a kontrollt gyakorlo
szervnek). Az egyszeri felhivason kiviili sajatos, mashol nem is szabalyozott
eszkdz a Magyar Igazsagiigyi Szakértdi Kamara esetében gyakorolhato ismételt
felhivas, az Uttv. altal szabalyozott kétlépcsds felhivés, vagy az dnkormanyzati
tiizoltésagnal szerepld, kinevezéshez kapcsolodo egyetértési jog.

Az eljarasi cselekményekre vonatkozo hataridok a legtobb esetben szintén
nem tisztazottak, az iratklildés szabdlyai, a felhivas alaki, tartalmi kellékei,
vagy az iratok késedelmes felterjesztésének jogkovetkezménye. Ezek azért
jelentenek sulyos hidnyossagot, mert a kontroll iratalap(, igy érdemi munka
ezek nélkiil nem végezhetd. Tekintettel a jarvanyiddszak alatt szerzett tapaszta-
latokra a felterjesztések elektronikus tGton vald tovabbitasanak lehetdségét, ko-
telezettségét mindenképpen rogziteni sziikséges. Tobb esetben is megfigyelhetd
tovabba, hogy a torvényességi feliigyeletre vonatkozo6 rendelkezéseken beliil a
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torvényességi feliigyelethez nem kapcsolodo hatosagi kérdésrdl is rendelkezik a
jogalkoto, vagy ugyanabban a szakaszban a torvényességi ellendrzés kifejezést
is hasznalja, amely félreérthetd.

Kiilondsen szembetlindek a hidnyossagok mas feliigyeleti tevékenységre
vonatkozd szabalyozassal Osszevetve, hiszen a helyi onkorményzatok feletti
torvényességi feliigyeleti eljaras részleteit kiilon kormanyrendelet tartalmazza,
¢és a hatosagi felugyelet, hatosagi eljarasok feletti feliigyelet is nagyobb rész-
letességgel rendezett az Akr.-ben és az agazati normakban. Ha a jogalkoti
allaspont az, hogy a torvényességi feliigyelet keretében végzett cselekmények
nem mindsiilnek hatosagi tevékenységnek, akkor vagy sui generis szabalyozas
megteremtésével, vagy mas eljarasjogi kérdéseket rendezé normara valo uta-
lassal kellene megoldania a problémat.

Az alulszabalyozottsag aloli kevés kivételt képezi az Uttv., amely 6sszeha-
sonlitva mas torvényekkel, sokkal differencialtabb rendelkezéseket tartalmaz.
Pontosabban szabalyozott példaul az eljaras targyi hatalya, a kiemelt szabaly-
zatok esetében lehet6ség van a jogsértés megelozésére is, és a jogszabaly a
miniszter statisztikai adatkérési és iratbetekintési jogara is kitér.

Szintén jelentds eredménnyel jart a jogbiztonsag eloremozditiasa terén a Kp.
hatdalyba lépése, amely k6z0s nevezdre hozta a koztestiileti feliigyeleti perekre
vonatkozo eljarasjogi szabalyokat. A Kp. egységesitette a perinditasi hataridot,
illetve a Kp. altalanos szintjére emelték az egyes torvényekbdl a koztestiileti fel-
iigyeleti perben a birdsag altal alkalmazhat6 jogkdvetkezményeket.** Kimaradt
ugyanakkor — bizonyara véletleniil — a Kp. hatalybalépéséhez kapcsolodo
deregulaciok sorabdl a Szabadalmi tv. 35. § (2) bekezdése, amelynek hatalyos
rendelkezései szerint a torvényességi feliigyeleti perek a Fovarosi Torvényszék
hataskorébe tartoznak, és azokra a Pp. altalanos szabalyait kell alkalmazni.

Erintélegesen kapcsolédik csak a témdhoz, de meg kell jegyezni, hogy az
Allami Szamvevészék ellendrzési lehetésége a koztestiiletek gazddlkoddsat
érintéen dltalanosan fennall, ha dllami tamogatassal vagy atvett feladatok
teritésekent allami forrasokkal is gazdalkodik a koztestiilet.

Mindezen kétségkiviil pozitiv iranyu valtozasok ellenére béven maradtak
még fenn kérdések. Példaul kiilonbozhetnek-e a torvényességi feliigyeleti jog-
korok vagy az eljarashoz kapcsolodo vizsgalati modszerek attol fliggden, hogy
a koztestiilet milyen fébb jellemzokkel bir (példaul kényszertagsag elve érvé-
nyesiil-e) és mekkora mértékben lat el kozfeladatokat. A feltart kiilonbségek
allaspontom szerint olyan mértékliek, hogy azok agazati jellegzetességekkel
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aligha magyarazhatok, inkabb a jogintézmény tisztdzatlansdgara vezethetok
vissza. Ha a jogalkotd mégis indokoltnak latja az ilyen szintl kiilonbségtételt,
akkor pedig kérdéses, hogy jelolhetéek-e ugyanazzal az elnevezéssel az eltérd
hataskorcsoportokbol allo jogintézmények. Az elemzés alapjan a tartalmi és
elnevezésbeli tisztazatlansagot is megallapithatonak tartom. Ha a kontrollt
gyakorl6 szerv szamara biztositott intézkedési lehetdségek csak a felhivasra ter-
jednek ki, illetve arra van lehet6sége, hogy eredménytelen felhivas esetén mas
szerv (tipikusan birdsag) eljarasat kezdeményezhesse, akkor az allaspontom
szerint inkabb a torvényességi ellenérzésnek feleltetheté meg. Torvényességi
feliigyeletrdl akkor beszélhetiink, ha ennél erételjesebb jogositvanyok is meg-
illetik a kontrollt gyakorlo szervet. Ezért harmonizalt allaspontom szerint a
torvényességi feliigyeleti elnevezés a gyakorolt jogkorrel, amikor a gazdasagi
kamarak felett az agazatért feleldés miniszter gyakorolt torvényességi feliigyele-
tet. A miniszter ugyanis megsemmisithette a kamara hatarozatat, 6sszehivhatta
a gazdasagi kamara illetékes testiileti szervét vagy a kiildottgyiilést, ismételt
vagy sulyos jogszabalysértés esetén pedig a gazdasagi kamara egyes szerveinek,
tisztségviseldinek mikddését is felfliggeszthette. A miniszter indokolt esetben
a kozérdekre tekintettel hatarozatat azonnal végrehajthatova nyilvanithatta,
ennek felfiiggesztését a kamara a birésaghoz intézett keresetlevélben kérhette.
Itt kell megjegyezni, hogy a koztestiiletek megjelenési formai, illetve a felettiik
érvényesiilo kontroll eszkozrendszere nemzetkdzi viszonylatban is rendkiviili
valtozatos €s nagyban fiigg az adott orszag kozjogi hagyoméanyaitdl, ugyanak-
kor talalunk példat arra, hogy a repressziv jellegii feliigyeleti eszk6zok alkalma-
zasarol is maga a feliigyeleti szerv, nem pedig birosag dont. A feliigyeletet ellato
szerv dontései ellen a jogorvoslati lehetdség természetesen biztositott.

Az is szembetlind a hazai szabalyozast illetden, hogy azon ritka esetekben,
amikor a koztestiilet felett tigyészségi torvényességi ellendrzés érvényesiil,
az ugyész jogkorei (felhivas, perinditds) semmivel sem erdtlenebbek, mint
— néhany kivételt, igy példaul az Uttv.-ben és a Kjtv.-ben biztositott, kiemelt
szabalyzatokra vonatkozo elézetes vizsgalati lehetdséget leszamitva — a mas
koztestiiletek felett torvényességi feliigyeletet gyakorlo allamigazgatasi szervé.
Fazekas Marianna allaspontja szerint sokkal jobban illik az inkabb egyesiileti
jellemzoket hordozé kamarakhoz az iigyészi torvényességi ellenérzés.®** A
civil jelleg erdsebb, ha a koztestiiletben dnkéntes a tagsdg és a kozfeladatok
szdma csekély. E 2008-ban tett €s annak idején érvekkel jol alatamasztott meg-
allapitassal Osszefiiggésben ki kell emelni, hogy az eltelt tobb mint 15 évben
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megvaltozott a jogszabalyi kornyezet, igy a korabbi érvek ma mar nem hivhatok
fel. Ahogy arra a civil szervezetek torvényességi feliigyeletét targyalo alfeje-
zetben ramutattam, az ezzel kapcsolatos szakmai vitat is bemutatva, a hatalyos
jogszabalyok szerint a jogi személyek — koztiik az egyesiiletek — feletti altalanos
torvényesseégi felliigyeletet a jogi személyt nyilvantarto birosag latja el, illetve az
agrarkamarakban példaul mar a kotelezo tagsag elve érvényestil.

Nehezen alatamaszthato tovabba az a kiilonbség tétel is, hogy az azonos
tipusba: a nem kamarai szakmai koztestiiletek koz¢ tartoz6 harom szerv eseté-
ben, miért haromféle a szabalyozas. Az MKK esetében a kérdéskor nem szaba-
lyozott, az MRK felett a torvényességi ellenérzést az ligyészség gyakorolja. Az
NPK felett pedig a koznevelésért felelés miniszter torvényességi ellenérzést®®
gyakorol. Ez a szabalyozas biztos, hogy nélkiiléz minden logikat. A bekovet-
kezett jogszabalyi valtozasokra tekintettel, és mivel semmilyen tudomanyos,
dogmatikai ellenérv nincs, nem latom akadalyat, hogy valamennyi esetben,
amikor az ligyé€szi torvényességi ellendrzés érvényesiil, attérjen a jogalkoto
a kozigazgatasi szerv altal végzett kontrollra. Fontos megjegyezni, hogy ha
a valasztott kontrollforma torvényességi feliigyelet, akkor az Utv. alapjan az
iigyészségnek tovabbra is megmaradna az eljaras kezdeményezési joga. Ha
viszont a jogi személy miikddése feletti kontroll torvényességi ellendrzés, mint
az NPK esetében, akkor az Utv. hatalyos megfogalmazasa miatt eldbbi allitas
nem lesz igaz, a torvényszovegben ugyanis a feliigyelet kifejezés szerepel.
Megfontolandé tehat az Utv. 28. § (3) bekezdésének pontositasa, hogy az ligyész
eljaras kezdeményezésére vonatkozo jogosultsaga a torvényességi ellendrzés
esetében is biztositott legyen.

Végezetiil fontos adalék a tdrvényességi kontroll intézményének megértésé-
hez az is, hogy a korabban koztestiiletként miikddd szervek miért keriiltek at-
szervezeésre, elvesztve a koztestiileti jogallasukat, igy a Nemzeti Akkreditacios
Testiilet (a tovabbiakban: NAT) és a Magyar Birdsagi Végrehajtdo Kamara.
A NAT esetében, amint ezt mar korabban jeleztem egyrészt az akkreditaldsi
tevékenység jellege volt a valtozas indikatora. A jogalkotd allaspontja szerint
az akkreditalas egy kozhatalmi tevékenység, igy szabalyait a kdzérdek védel-
me és a kérelmezok versenyképességének ndvelése érdekében volt sziikséges
atalakitani. Ezt a valtozast az akkreditalas hatosagi tevékenység jellegének
megerdsitésétdl vartak (az Europai Parlament és a Tanacs 765/2008/EK ren-
delete (15) preambulum-bekezdése is kimondja, hogy a nemzeti akkreditalo
testiileteket feladataik ellatasa soran hatosagi tevékenységet ellato szerveknek

645 A nemzeti kdznevelésrdl sz616 2011. évi CXC. tdrvény 63/K. §.
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kell tekinteni, jogi statusuktol fiiggetleniil). A masik ok az volt, hogy a kor-
many tagjanak torvényességi felligyeleti joga és a beszamolasi kotelezettség
nem latszott elegendének annak biztositasara, hogy a NAT valoban a kozérdek
érvényesiilése érdekében végezze tevékenységét.

A Magyar Birosagi Végrehajto Kamara atalakitasanak is tobb oka volt. A
jogalkotoi allaspont szerint a biroésagi végrehajtassal kapcsolatos kdzvélekedés
az elmult években jelentésen romlott. A kamara érdekvédelmi feladatait tulér-
tékelte, de emellett szakmai feliigyeleti feladatait nem kelld stllyal értelmezte,
igy a torvénymodositas célja az igazsagszolgaltatasba vetett kozbizalom helyre-
allitasa is volt. A kamara jogutodlassal atalakult a Magyar Birosagi Végrehajtoi
Karra (tovabbiakban: Kar). A végrehajtassal kapcsolatos kozfeladatokat a
Kar a hivatali szervén keresztiil latja el, amelynek vezet6jét a Szabalyozott
Tevékenységek Felligyeleti Hatosaga (a tovabbiakban: Hatosag) nevezi ki 7
évre.%® Bar a Kar elvesztette koztestiileti jogallasat, ugyanakkor a Vht.-ben
foglalt eltérésekkel a koztestiiletre vonatkozo szabdlyokat kell alkalmazni ra.*"

A Vht. 230. § (1) bekezdése alapjan a végrehajtasi szervezet feletti altalanos
feliigyeletet a Hatdsag latja el.

Alldspontom szerint e két példa arra utal, hogy a delegdlt feladatok elld-
tasaval kapcsolatos problemdk arra késztették a dontéshozot, hogy dtgon-
dolja milyen szervezeti keretek kozott tudja biztositani a hatékony és szakmai
szempontbol sem kifogasolhato kézfeladat-ellatast. Amikor azt latta, hogy a
torvényességi feliigyelet nem elégséges a torvényes miikédés biztositasahoz,
mas megoldast keresett. Kerdésként meriil fel ugyanakkor, hogy egy szabalyo-
zottabb, differencialtabb jogkoriket biztosito térvényességi feliigyeleti jogkor
mellett elkeriilheto lett volna-e a nagyfoku atalakitas az ismertetett két eset
kapcsan vagy a kozfeladatok jellege mindenképpen igényelte a nagyobb dallami
szerepvallalast.**

Osszefoglaléan elmondhaté, hogy a koztestiiletek esetében a torvényességi
kontrollra vonatkozo szabdlyozas tobb szempontbol torténd ujragondoldsa
mindenképpen indokolt és eldsegitené a jogbiztonsag kovetelményének foko-

646 Vht. 253. § (3) bekezdés.

%47 A birdsagi végrehajtasrol sz616 1994. évi LIIL torvény, és ezzel 6sszefliggésben egyes torvé-

nyek modositasarol szold 2015. évi CVIL. torvény indokolasa.

%48 Megjegyzem, hogy taldlunk példat a kozfeladatok ,.ellentétes irany( mozgatasara” is: a

Magyar Novényveédd Mérnoki és Novényorvosi Kamara létrehozasanak egyik indoka az
volt, hogy a novényvédelmi szakigazgatas szakembergarddja a megndvekedett feladatokat
a korabbi torvényi szabalyozas és feltételrendszer mellett egyediil nem tudta ellatni. Ld. a
Magyar Novényvédé Mérnoki és Novényorvosi Kamarardl szolo 2000. évi LXXXIV. tor-
vény indokolasa.
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zottabb érvényesiilését. Ehhez sziikséges (lenne) a torvényessegi feliigyeleti és
ellendrzési eljarasok statisztikai adatainak attekintése, viszont eltérden a helyi
onkormanyzatoknal ismertetettekkel, az OSAP adatgytijtésben a koztestiiletek
feletti kontrolleljarasok nem szerepelnek. Megfelel0 statisztikai adatok rendel-
kezésre allasa esetén felmérhetd lenne az intézkedések szama ¢€s a torvénysér-
tések jellege.

A koztestiiletek feletti torvényességi kontroll szabalyozasanak megujita-
saval kapcsolatos megoldasi lehetéségek felméréséhez hozzajarulhat a helyi
onkormanyzatok ¢és a koztestiiletek miikodése feletti kontrolltevékenységek
Osszevetése. Ennek eredménye segithet a jogalkotonak allast foglalni a kérdés-
ben, hogy mi a célszeriibb: agazatonként megutjitani a koztestiileti joganyagot
felhasznalva esetleg a helyi dnkormanyzati modell eredményeit, vagy egységes
szabalyozast alkotni akar a koztestiiletekre, akar a koztestiiletekre és a helyi
onkormanyzatokra egylittesen.



5.FEJEZET

A HELYTI ONKORMANYZATOK
ES A KOZTESTULETEK MUKODESE FELETTI
KONTROLLTEVEKENYSEGEK OSSZEVETESE

A torvényességi feliigyeleti jogkort érintéen bemutatott példak ramutattak arra,
hogy a szabalyozas intézményenként ¢s dgazatonként torténik. Egységes sza-
balyozas a teriileten sohasem volt, a torvényességi feliigyeleti jogkdrhoz tartozo
eszk6zoknek nincs kataldgusa, néha csak olyan eszkozok biztositottak hozza,
amelyek mas esetben a torvényességi ellendrzéshez. A helyi 6nkormanyzati és
koztestiileti joganyag egyiittes attekintésével azonban felfedezhetdk a szabalyo-
z4s kdzos pontjai, parhuzamos megoldésai is.

A szabalyozas szintjeit tekintve megallapithat6, hogy a helyi 6nkormanyza-
tok felett érvényesiilo kontroll tipusat maga az Alaptorvény hatarozza meg és az
Alaptorvény rendelkezik a helyi onkormanyzat rendeletének feliilvizsgalatarol,
tovabba az onkormanyzati rendelet vagy dnkormanyzati hatarozat potlasanak
lehetdségérol. A koztestiiletek feletti kontroll vonatkozasdban az Alaptorvény
nem tartalmaz rendelkezéseket.

A helyi onkormanyzatok esetében a toérvényességi felligyeletre vonatkozo
tovabbi szabalyokat az Métv. tartalmazza, a 119/2012. (VL. 26.) Korm. rendelet
pedig szamos olyan eljarasi kérdést tisztaz (eljarasi hataridok, formai kovetel-
mények), melyek garancialis jelentdségliek ¢és az ellen6rzési modell kapesan is
felmertiltek mar.

A koztestiiletek esetében a torvényességi kontrollra vonatkozé rendelke-
zéseket torvényi szinten szabalyozzak, azok végrehajtasaval vagy az eljarasi
kérdések tisztazasaval foglalkoz6 rendeleti szabalyozas nincs, jollehet ennek
hianyara tobb szakember felhivta mar a figyelmet.

A torvényi szintli szabalyozasban az Motv. és a koztestiileti joganyag kdzos
vonasa, hogy a jogalkoto foglalkozik az eljaras targyi hatalyaval, azaz rendel-
kezik arrol, hogy mely tigyekben van helye torvényességi feliigyeletnek. Az
Motv. és a koztestiileti torvények tobbsége részleteiben szabalyozzak, hogy a
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torvényességi feliigyeletet ellatd szerv a miikodést, a dontéshozatali eljarast,
illetve a dontéseket, normativ aktusokat vizsgalja. Néhany koztestiilet esetében
azonban a jogszabaly csak annyit rogzit, hogy az adott koztestiilet miikodése fe-
lett miniszter altal gyakorolt torvényességi feliigyelet érvényesiil, az egészség-
iigyben mitkodo kamarak esetében pedig a targyi hataly az atlagosnal szlikebb:
a kamarai dontések, illetve a kamarai valasztasok képezhetik vizsgalat targyat.

Az eljaras terjedelme kapcsan az Motv. és a legtobb koztestiileti torvény
kitér a szubszidiaritas kérdésére is, azaz rendelkezik arrol, hogy torvényességi
feliigyeleti eljaras lefolytatasara nem keriilhet sor, ha az tigyben bir6sagi elja-
rasnak vagy kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye.

Mind az Métv. mind pedig a koztestiileti torvények tobbsége rogziti tovabba
az eljaras kapcsan, hogy az a jogszeriiséget vizsgalja.

E kérdések tisztazasat kovetden tér ki a jogalkoto a kontroll eszkozrendsze-
rére. Ezek kozott talalunk olyanokat, amelyek alkalmasak lehetnek a jogsértés
megakadalyozasara is (szakmai segitségnyujtas, elézetes véleményezés), de a
legtobb a mar fennallo jogsértés orvoslasara utdlagosan nyujthat megoldast.

Az Motv. az informaciokérést, javaslattételt, szakmai segitségnyujtast szaba-
lyozza, ezekhez hasonld eszkoz elvétve fordul el a koztestiileti joganyagban:
az adatkérésre talalunk néhany példat, illetve a Magyar Igazsagiigyi Szakért6i
Kamara egyes szabdlyzatait elézetes véleményezés érdekében megkiildheti a
miniszternek, ami lényegében a szakmai segitségnyujtas egyfajta megvalosi-
tasa. Ezek az eszkozok szerintem valamennyi koztestiilet esetében altalanosan
biztosithatok lennének, és sulyuknal fogva még torvényességi ellendrzés esetén
sem fesziten¢k szét a jogkor kereteit.

Az eldzetes vizsgalatot megvalositd eszkozok koziil ki kell emelni a kiemelt
szabalyzatok jovahagyasat, amelyet csak a koztestiiletek esetében és abban a
korben is csak két koztestiiletnél szabalyoz a jogalkoto. Allidspontom szerint ez
egy olyan intézkedési lehetdség, amely koztestiiletek esetében, torvényességi
feliigyelet gyakorlasa sordn altalanosan biztosithato lenne, a helyi 6nkormanyza-
tok esetében viszont nem, mivel a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajahoz
kapcsolodo 1998-as Ajanlas szerint az el6zetes ellendrzés lehetdségét kivételes
esetekre kell szoritani. A kiilonbségtételt indokolhatja ezzel 0sszefiiggésben
az, hogy a helyi dnkormanyzatoknal a jegyz6 a torvényesség Ore hivatalanal
fogva, és az Motv. 81. § (1) bekezdés e) pontja alapjan jeleznie kell a képviseld-
testiiletnek, a képviseld-testiilet szervének ¢és a polgarmesternek, ha a dontésiik,
mukodésiik jogszabalysértd. A koztestiileteknél nincs olyan személy, aki eld-
sziiroként mikddhetne a torvényesség szempontjabol, igy esetiikben erdsebb
érvek sorakozhatnak az elézetes szempontu vizsgalatok bevezetéséhez, vagy



A helyi dnkormanyzatok és a koztestiiletek. .. 213

a kontrollt ellatd szerv altali szakmai segitségnyujtasi kotelezettség altalanos
bevezetéséhez.

A tovabbi kontrolleszkdzok koziil 1ényegében csak a felhivas és a birdsag-
hoz fordulas lehetésége az, amely mind a helyi 6nkormanyzatoknal, mind a
koztestiileteknél szabalyozott. Felhivas esetén a koztestiileteknél a kapcsolodod
hataridék vagy a valaszadasi kotelezettség mar nem miden esetben kertilt rog-
zitésre, de ezeket a hianyossagokat a Kp., ahogy a koradbbiakban mar arrél sz
volt, korrigalta.

A torvényességi feliigyeletet gyakorld szerv helyi dnkormanyzat esetében
nemcsak kezdeményezheti, hanem 0ssze is hivhatja a képvisel6-testiilet iilését.
Ez a jogkdr a koztestiileti szerv esetében a birdsagnak biztositott, jollehet a
kezdeményezési jog a kormanyhivatalt még a tdrvényességi ellendrzés soran is
megillette, tovabba korabbi szabalyozasban arra is volt példa, hogy a kamara
illetékes testiileti szervét vagy a kiildottgytlést a torvényességi feliigyeletet
gyakorld miniszter 6sszehivhatta. Mindezek alapjan koztestiiletek esetében tor-
vényességi ellendrzési, feliigyeleti jogkor keretei kozott sem elképzelhetetlen,
hogy legalabb a kezdeményezési jog megillesse az ellendrzést vagy feliigyeletet
gyakorld szervet.

Helyi Onkormanyzat esetén a képviselo-testiilet feloszlatasarol az
Orszaggytlés dont, koztestiileti szerv feloszlatdsara a hatalyos szabalyozasban
nem taldlunk példat, de a hegykdzségi szervezet kordbban feloszlathato volt.
Jelenleg a birdsag a koztestiileti szerv és tisztségviseld tevékenységének fel-
fliggesztésérol donthet, ugyanakkor a korabban hatalyos rendelkezések kozott
volt arra példa, hogy ez az intézkedési lehetdség a torvényességi feliigyeletet
gyakorld minisztert illette meg. Véleményem szerint a kdztestiileti szerv és
tisztségviseld tevékenységének felfiiggesztése egy erds eszkoz, a vizsgalt szerv
bels6é miikodését, autondmidjat ténylegesen érinti, de a kiilfoldi mintdk azt mu-
tatjak, hogy a torvényességi feliigyeleti jogkorbe akként is beilleszthetd, hogy
nem birdsag, hanem a feliigyeletet gyakorld szerv dont arrol.

A helyi 6nkormanyzatok rendeletet, normativ hatarozatot alkothatnak ezeket
az Alkotmanybirdsag és a birdsag vizsgalhatja feliil, és a jogalkotasi kotele-
zettség potlasara is birdsag jogosithatja fel a kormanyhivatalt. A kdztestiiletek
jogszabalyt nem alkothatnak, de vannak normativ aktusaik, ezek hatalyon
kiviil helyezésére (€s 0j eljaras lefolytatasanak elrendelésére) szintén a birdsag
jogosult. A magyar rendelkezések koztestiiletek esetében az aktus kiilsé szerv
altali potlasat nem ismerik, ugyanakkor nemzetk6zi szintérre kilépve talalunk
ra példat.
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Mulasztassal megvalosul6 jogsértés esetén az Motv. alapjan mulasztasi per
inditasanak van helye, koztestiiletek esetében koztestiileti feliigyeleti pernek,
de a Kp. mulasztasi perre vonatkozo szabalyai szerinti jogkovetkezmények
alkalmazhatok.

A torvényességi feliigyeletet ellatd szerv helyi Onkormanyzatok esetében
jogosult torvényességi feliigyeleti birsag kiszabasara, jellemzden, ha az érintett
nem tesz eleget iratkiildési, adatszolgaltatasi kotelezettségének vagy nem foly-
tatja le a fegyelmi eljarast. Koztestiiletek esetében a feliigyeletet gyakorlo nem,
viszont a birosag szlik korben szabhat ki teljesitési birsagot. A torvényességi
feliigyeleti birsagra — ha jogalkoto bevezetné a koztestiileti joganyagba — allas-
pontom szerint a jovoben is csak feliigyeleti jogkor keretei kozott keriilhetne sor.

Az Motv. biztositja a kormanyhivatal szamara a lehetdséget, hogy a kolt-
ségvetési tamogatasok feliilvizsgalatat, illetve a gazdalkodast érintd vizs-
galatot kezdeményezzen a vizsgalatra hataskorrel rendelkezé szervnél. Ilyen
eszkozokkel a koztestiileti joganyagban nem talalkozunk, de az agazati jog-
szabalyok rogzitik, hogy ha a koztestiilet miikodési tamogatast kap a kézponti
koltségvetésbdl, annak felhasznalasa az ASZ altal ellenérizhetd. Ezen eljarasok
kezdeményezése allaspontom szerint garancialis jelent6ségii, és a lehet6ség
biztositasa még a torvényességi ellendrzési jogkor keretei kozé is illeszkedne.
Ezt a meglatast alatamasztja, hogy a helyi dnkorményzatok esetében a torvé-
nyességi ellendrzés idején is biztositott volt.

Torvényességi felligyeleti eszkdznek mindsiil a jegyzdvel, polgarmesterrel
szemben fegyelmi eljaras kezdeményezése €s a sorozatos torvénysértést elko-
vetd polgarmester tisztségének megsziintetése iranti per meginditasa. Ezeket
az eszkozoket koztestiileti joganyag szintén nem szabalyozza, de a birdsag a
jogseérto tisztségviseld mikodését felfiiggesztheti.

A koztestlileti joganyagban, a kiemelt szabalyzatok eldzetes jovahagyasan
tal, lényegében nem talalunk olyan, a feliigyeletet ellato szerv altal gyakorolha-
to feliigyeleti eszkozt, amely a helyi 6nkormanyzatoknal valamilyen formaban
nem szerepelne. Ugyanakkor korabban, amikor a gazdasagi kamardk feletti
miniszteri torvényességi felligyelet érvényesiilt, a miniszter maga megsemmi-
sithette a kamara hatarozatat, 6sszehivhatta illetékes testiileti szervét vagy a
kiildottgytlést, ismételt vagy sulyos jogszabalysértés esetén pedig a gazdasagi
kamara egyes szerveinek, tisztségviseldinek miikodését is felfiiggeszthette. A
miniszter indokolt esetben a kozérdekre tekintettel hatarozatat azonnal végre-
hajthatova nyilvanithatta, ennek felfiiggesztését a kamara a birdsaghoz intézett
keresetlevélben kérhette. A minisztert tehat olyan intézkedési lehetdségek
illeték meg, amelyek kozvetlen beavatkozast tettek lehetévé a kamara miiko-
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désébe, ilyen erdteljes jogositvanyokat sem a helyi dnkormanyzatoknal sem a
koztestiileteknél nem talalunk a hatalyos szabalyozasban. Altalanos beveze-
tésiik lehetésége a helyi dnkorményzatok esetében a Helyi Onkorményzatok
Eurdpai Chartaja altal megkovetelt aranyossag elve miatt erdteljesen kérddjeles,
egy erds, hataskoreiben szélesebb 6nkormanyzati rendszernél is komoly meg-
fontolast igényelne.

Az eljarasi garanciak vonatkozasaban megallapithatd, hogy az a fajta szaba-
lyozottsag, amelyet a 119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet biztosit a helyi dnkor-
manyzatok feletti torvényességi felligyelet kapcsan — meghatarozva az eljaras
szakaszait, tisztdzva a kapcsolattartast, a hataridék szamitasanak modjait —, a
koztestiiletieknél szinte teljes mértékben hianyzik. Ezek a kérdések allaspontom
szerint a helyi 6nkormanyzati modell mint4jara rendezhetdk lennének.

Az attekinthetOség miatt két tablazatban 0sszegeztem azt is, hogy az egyes
— fentiekben szamba vett — eszkdzok koziill melyik az, amely a torvényességi
ellendrzésnek és torvényességi feliigyeletnek egyarant része lehetne és melyik
az, amely inkabb csak a torvényességi feliigyeleti jogkdrbe illik, tovabba,
hogy a jelenleg hatalyos rendelkezések szerint a helyi 6nkormanyzatok vagy a
koztestiiletek felett torvényességi feliigyelet gyakorld szerv (4. szamu tablazat)
vagy a birdsag, alkotmanybirosag (5. szamu tablazat) élhet-e vele.






6. FEJEZET
KOVETKEZTETESEK

Kutatasom fokuszaban a helyi 6nkormanyzatok és a koztestiiletek feletti torvé-
nyességi kontrolleljarasok szabalyozasanak kérdései, anyagi jogi és eljarasjogi
anomaliainak feltarasa alltak. Arra kerestem a valaszt, hogy

— a helyi 6nkormanyzatok feletti térvényességi feliigyelet szabalyozasa
megfelel-e a jogallami kovetelményeknek,

— a koztestiiletek felett érvényesiild torvényességi kontroll szabalyozasa
megfelel-e a jogallami kovetelményeknek,

— a koztestiiletek felett érvényesiilo torvényességi kontroll esetében
megallapithato-e az alulszabalyozottsag mértéke, feltarhatéak-e ennek
okai,

— a helyi Onkormanyzatokra vonatkozé szabalyozas szolgalhat-e
utmutatoul a koztestiileti joganyag megujitasakor,

— megvalosithato-e teljesen egységes szabalyozas a koztestiiletek feletti
torvényességi kontrolltevékenységeket illetden.

A feltett kérdések megvalaszolasat megeldézéen elséként azt emelném ki,
hogy az iranyitds, feliigyelet és ellendrzés témakérét érintéen altalanossagban
megallapithato, hogy az nemcsak a tudomanyos szempontu vizsgalatok kozott
kap kiemelt helyet, hanem — amint az az egyes jogszabalyokhoz kapcsolodo
indokolasokbol kiilonosen kitlinik — a jogalkoto jogrendszer egységesitésére és
egyértelmiisitésére vonatkozo torekvéseiben is jelen van. Utobbi téren az els
nagy eldrelépés a régi Ksztv. megalkotasa ¢s elfogadasa volt, amely elséként
szabalyozta az allamigazgatasi szervek vertikalis kapcsolatait, az iranyitast
¢és a feliigyeletet, tisztazva ezek egymashoz valo viszonyat is. Ugyanakkor a
hatalyos jogszabalyi kdrnyezetet attekintve az is kitlinik, hogy a tdrvényesség
feliigyelet elnevezéssel illetett jogkdrok szabalyozasa még mindig szerteagazo
¢és rendkiviil valtozatos, mind alanyait, eszkdzeit, terjedelmét illetden. A jog-
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biztonsag szempontjabol és a jogrendszer egészét nézve viszont elengedhetetlen
lenne a konszenzus a terminologiahasznalat terén (is).

A torvényességi feliigyelet jellegado tulajdonsagaként kevés dolgot tudunk
azonositani még akkor is, ha a torvényességi feliigyeletet, mint kozigazgatasi
tevékenység- ¢és kontrollfajtat vizsgaljuk. Ezek koziil az biztos, hogy a torvé-
nyességi feliigyeletet ellatd szerv csak arra jogosult, hogy a feliigyelt szerv
mikodését, dontéseit a jogszabalyoknak valé megfeleléség szempontjabol
vizsgalja. Erre utal az elnevezésben a torvényességi jelzo. A feliigyelet sz6 pedig
allaspontom szerint arra vonatkozik, hogy a tevékenységgel jaro beavatkozasi le-
hetdéség korlatozott. Ennek a korlatozottsagnak az indoka pedig a feliigyelt szerv
autondmiaja vagy kozigazgatasi szervezetrendszeren kiviilisége. Tovabbi ismérv
a tevékenység folyamatos, permanens jellege és szubszidiaritasa, lefolytatasara
csak akkor keriil sor, ha mas birdsagi vagy hatosagi eljarasnak nincs helye.

Az nem vitatott, hogy a helyi dnkormanyzatok a kozigazgatas szervezet-
rendszerén beliil, az Onkormanyzati igazgatas alrendszeréhez tartoznak, a
koztestiiletek rendszertani elhelyezése azonban nem ilyen egyértelmii. Sok
szerz0 nem sorolja a kozigazgatasi szervek kozé azokat, de legalabb is atipikus
kozigazgatasi szervként tekint rajuk. Az azonban nem kétséges, hogy jellemzo-
ik k6zott megtalalhato a kozjogi jelleg, az onkormanyzatisag és az autonomia,
tovabba kozfeladatot is ellatnak, igy jogdlldasuk jellegado vondsai azonosak a
helyi onkormanyzatokéval. Ezek a jellemzdok pedig nagyban meghatarozzak,
hogy milyen tipust kontroll gyakorolhato felettiik.

A hatélyos jogszabalyok alapjan a helyi 6nkormanyzatok és a koztestestiile-
tek feletti kontroll dontéen torvényességi feliigyeletben 6lt testet. Ugyanakkor
ez lényegében szinte csak a jogkor elnevezésének azonossagat jelenti, a hozza
tartozo eszkozok egységességét nem.

Allaspontom szerint a helyi énkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet
mind anyagi mind eljarasjogi szempontbol széleskoriien szabalyozott és a
szabalyozas megfelel a jogallami kévetelményeknek. Nemcsak a szabalyozas
sokrétii, hanem az eljarasokban kozremiikodo szervek szdma is magas: a kor-
manyhivatalon kiviil mas allamigazgatasi szervek, valamint kozigazgatasi szer-
vezetrendszeren kiviili szervek is részt vesznek ebben. A sokszereplds eljarasok
nyilvanvaloan a hatékonysag ellen hatnak, ugyanakkor 6vjak az nkormanyzati
autonomiat. Nem kérdés, hogy az 1990-ben létrejott onkormanyzati rendszer az
onkormanyzati autonomia messzemeno tiszteletben tartasat és védelmét tette
elsédleges értékké, amihez igazodott az Otv. ellendrzési rendszere is. A fel-
iigyeleti elemekkel megerdsitett kontrollrendszer pedig kétségkiviil elmozdulas
az autonomia karara. Az elmozdulas ugyanakkor nem sérti a jogallami alapel-
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veket, ha nem Oncéli, hanem mind a szubjektiv, mind az objektiv jogvédelmi
érdekeket szolgalja.

Nem vitathatd ugyanakkor, hogy — amint azt a tdrvényességi feliigyeleti
rendszer értékelésével kapcsolatos alfejezetben ismertettem — egy jol miikodo
rendszert is lehet tovabbfejleszteni. Indokolt példaul a feloszlatasra vonatkozo
hataskor felillvizsgalata vagy annak megfontoldsa a jogalkoto részérdl, hogy
a jovoben kiilonleges jogrend esetén az altalanostol eltérd szabalyok érvénye-
siiljenek.

Fentiekkel ellentétben allaspontom szerint a koztestiiletek esetében a tor-
vényességi kontrollra vonatkozo szabalyozads tobb szempontbol tortend ujra-
gondolasa mindenképpen indokolt és elosegitené a jogallami kovetelmények
fokozottabb érvényesiilését. A koztestiiletek feletti torvényességi kontrollrol
Osszességében megallapithato, hogy a szabalyozas rendkiviil szerteagazo ¢€s a
legnagyobb joindulat mellett is elnagyolt. Egyes esetekben pedig a jogalkoto
egyaltalan nem rendezte a kontroll kérdését. Mindezek a negativumok pedig
komoly jogbiztonsagot érintd kérdéseket vetnek fel.

A hatdlyos jogszabdlyi rendelkezések elemzése alapjan a tartalmi és elneve-
zésbeli tisztazatlansdagot is megdllapithatonak tartom. Ha a kontrollt gyakorld
szerv szamara biztositott intézkedési lehetdségek csak a felhivasra terjednek ki,
illetve arra, hogy eredménytelen felhivas esetén mas szerv (tipikusan birdsag)
eljarasat kezdeményezhesse — marpedig a legtobb koztestiilet esetében ez igy
van —, akkor az allaspontom szerint inkabb a torvényességi ellendrzésnek felel-
tethetd meg. Torvényességi feliigyeletrdl inkabb akkor beszélhetnénk, ha ennél
erdteljesebb jogositvanyok is megilletnék a kontrollt gyakorlo szervet.

A koztestiiletek feletti torvényességi kontrolltevékenységre vonatkozo sza-
balyozas megujitasa megtorténhet az agazati jogszabalyok kiilon-kiilon modo-
sitasaval, de a koztestiiletek feletti kontroll kérdéskore rendezheto lenne egy
jogszabalyban is. A kutatas ravilagitott ugyanis arra, hogy bar a koztestiiletek
megjelenési formédja, szervezeti felépitése, tagsagi kore rendkiviil valtozatos, a
jelenleg hatalyos kiilonb6z6 szabalyozasi megoldasok mogott dontéen nem a
koztestiiletek eltéro tipusainak sajatossagai allnak.

A torvényességi feliigyelet és ellendrzés egységes, atlathatd szabalyozasa
érdekében javasolt lehet — a Ksztv. altal rendezett szervi iranyitasi és feliigyeleti
hataskorhoz hasonldéan — egy jogszabalyban meghatarozni ezen jogkorok tartal-
mat (elobbihez nyilvan tagabb intézkedési lehetOséget, erdteljesebb jogositva-
nyokat sorolva) és egymashoz valo viszonyat, utalva arra, hogy a torvényességi
feliigyeletnek mindig része az ellendrzés, de ez utdbbi gyakorolhato dnalloan
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is.% Alapvet6 kiilonbség van az anarchikus viszonyok, valamint a fészabalyra
¢és indokolt, megengedett kivételekre épiil6 szabalyozas kdzott. E jogszabalyban
szabalyozni lehetne tovabba a két jogkor legfontosabb jellemzdit, hatalyat (a
targyi hataly kapcsan lehetne kezelni a szubszidiaritassal Osszefliggd problé-
makat is), €s az eljarasi kérdéseket is. A jogalkoto biztosithatna a lehet6séget
az agazati szabalyozasban eltéré vagy kiegészité-részletezd szabalyok megal-
kotasara, illetve, ha indokolt meghatarozhatja a jogszabaly hatalya aldl kivett
koztestiiletek korét. Fazekas Mariann allaspontja példaul az, hogy az akadémia
tarsadalmi sulyabdl és tekintélyébdl kovetkezden a tobbi koztestiilet feliigye-
letétdl eltéré hataskori szabalyozast és mas felligyeleti jogokat igényelne.°
Egyetértek ezzel az allasponttal és kiegésziteném azzal, hogy az MTA esetében
mind a torténelmileg kialakult sajat hagyomanyokat és ismertetdjegyeket, mind
az Alaptorvényben biztositott tudomanyos szabadsagat figyelembe kell venni a
kontrolleszkdz megvalasztasakor. Ugyancsak komoly megfontolast igényelne a
jogalkoto részérdl, hogy van-e olyan koztestiileti jellemz6 (példaul az ellatott
kozfeladatok jellege, szama), ami meghatarozo lehet abbdl a szempontbol, hogy
torvényességi ellenérzés vagy torvényességi feliigyelet gyakorolhaté-e a szerv
felett, de mar az is nagy elérelépést jelentene, ha a két jogkor tartalma, egymas-
hoz val6 viszonya tisztazott lenne.

Az alapvet6 szabalyok egységes megalkotasa révén dontd 1épés tehetd a tor-
vényességi feliigyelet és ellendrzés intézményének vilagosabb és egységesebb,
atlathatobb szabalyozasa €s ez altal hatékonyabb alkalmazasa felé, ami hozzaja-
rulhat a jogbiztonsag fejlesztéséhez, e mellett ugyanakkor a kellé rugalmassag
is biztosithato a kivételek megalkotasaval. £ szabdalyozas mintajaul szolgalhat
a helyi onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet modellje, hiszen a
Jjogallasi hasonlosagok megalapozzak akar az anyagi jogi, akar az eljarasjogi
kérdeések hasonlo rendezéset.

Ha a jogalkoto az egységesités mellett dont, a torvényességi ellendrzés szaba-
lyozésa kapcsan — a felhivas ¢és a birdsaghoz fordulas mellett — megfontolhatna
a helyi dnkormanyzatoknal ismertetett informaciokérés, javaslattétel, szakmai
segitségnyujtas bevezetését is. Allaspontom szerint ezek a tamogato, koope-
rativ jellegli eszk6z0k nem feszitenék til a jogkor kereteit. Ugyancsak lehetne
az ellendrzés eszkoze a mas szerv (példaul ASZ) eljardsanak kezdeményezése.
Nyilvanvaloan ezek az eszk6zok a torvényességi feliigyeletre jogosult szerveket

649 Patyi Gergely szerint a kdztestiiletek valamennyi lényeges vonasat érdemes lenne egy egysé-

ges hattérszabalyozasban rogzitenie a jogalkotonak, és csak az ettdl torténd eltéréseket lenne
célszer(i kiilon-kiilon szabalyozas targyava tenni. Ld. PATY1 (2020) i. m. 768.

650 Fazekas (2008) i. m. 93.
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is megilletnék, de ahhoz, hogy torvényességi feliigyeleti jogkorrdl beszélhes-
siink, az ellen6rzésinél erdteljesebb jogositvanyok is sziikségesek. Ilyen eszkoz
példaul a kiemelt szabalyzatok elzetes vizsgalata és jovahagyasa.

A helyi 6nkormanyzati és koztestiileti joganyag Osszevetésekor az is vilagossa
valt, hogy vannak olyan intézkedési lehetdségek, amelyek a helyi 6nkormany-
zatnal a felligyeletet gyakorlo szervet, koztestiileteknél a birdsagot illetik meg:
példaul a testiileti szerv dsszehivasa. Mindkét valasztas mellett talalunk érvet
¢s ellenérvet is, elobbi a hatékonysagot szolgalja jobban, utobbi az autonomia
védelmét.

Az eljarasi garanciak biztositasara is tobb megoldasi lehetdséget latunk a
hatalyos joganyagban: a helyi 6nkormanyzatok esetében sui generis szabalyo-
zas rendezi a kérdést, a nem allami felsdoktatasi intézmények tdrvényességi
ellendrzésénél pedig a jogalkoté az Akr. szabalyainak alkalmazasat rendeli el.
Allaspontom szerint az eljaras szakaszai, a kapcsolattartas, a hataridok sza-
mitasa és a torvényességi felhivas kapcsan a helyi dnkormanyzati szabalyozas
megfelel6 modell lehet a koztestiileti joganyag megujitasakor.

Fentieket 6sszefoglalva igy gondolom, hogy a koztestiiletek feletti kontroll-
tevékenységekre vonatkozo joganyag egységesitésének megvan az elméleti
lehetdsége. Ugyanakkor nem vitathato, hogy egy ilyen nagy volumeni kérdés
eldontésekor a jogalkotonak szdmos tényezot kell vizsgalni. Ez a munka el-
képzelhetetlen elézetes hatasvizsgalat nélkiil, és a kodifikacios feladat a gya-
korlatban nagy mennyiségli jogszabaly modositasat jelentené. A koztestiiletek
szakmai érdekvédelmi és érdekképviseleti funkciot is ellatnak, maganak egy
nagyobb ivll szabalyozasi reformnak a tényét is érzékelhetik veszélyforrasként
az autonomiajukra nézve, még akkor is, hogy ha az eredménye pusztan az lenne,
hogy a felettiik gyakorolt jogkor tartalmilag nem erdsddne, csak elnevezése
harmonizalna a hozzéarendelt jogkorrel. Sok szempontbdl egyszeriibb lenne
tehat, ha lenne egy megfeleld, kellden kidolgozott kdztestiileti modell, amit
aztan az egyes szabalyozasért felelds tarcak atvennének. Mar az is hordozhatna
pozitiv valtozast, ha azokban az esetekben, ahol a minisztert csak a felhivas és
birésaghoz fordulas lehetdsége illeti meg, a jogkdrt torvényességi ellendrzésként
mindsitenek, esetleg kiterjesztenék az eszk6zok korét az informaciokéréssel, ja-
vaslattétellel, szakmai segitségnytjtassal €s rendeznék az eljarasjogi kérdéseket
(hataridok szamitasaval, kézbesitéssel kapcsolatos kérdések stb.).

Ugyanez a kérdés még Osszetettebb, ha a torvényességi feliigyelet szaba-
lyozasanak altalanos szintre emelhetségét még egy Ilépcsofokkal feljebbril
vizsgaljuk: azaz megvalosithato-e a helyi onkormanyzatok és a koztestiiletek
feletti torvényességi feliigyelet kozos szabdlyozasa. Allaspontom szerint a
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szabalyozasnak lehetne egy olyan magja (a tevékenység céljanak, targyi
hatalyanak, szubszidiarius és folyamatos jellegének meghatarozasa), ami
altalanossagban szabalyozhato, illetve az eszkdzrendszer is mutat parhuzamos
megoldasokat (bar jelenleg egyes intézkedési jogosultsagok a helyi dnkormany-
zatoknal a torvényességi feliigyeletet gyakorlo szervet, a koztestiileteknél pedig a
birosagotilletik meg), a teljes egységesités a jogfejlodés jelenlegi szintjén nehezen
képzelheto el. Ennek csak egyik oka példaul az, hogy a helyi dnkormanyzatok
esetében a szabalyozas egy része magaban az Alaptérvényben valosul meg. Ezen
talmenden a helyi onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet kialakitasa
egy fokozatos jogfejlédés eredménye, amely, ha vannak is vitathatobb pontjai,
de Osszességében a jogallami kritériumoknak megfeleld, koherens rendszer, a
szabalyozas megbolygatasat pedig — még ha annak célja nemes is — nemcsak
hazai, hanem nemzetkozi szintérrdl is figyelemmel kisérnék.

Fentieket 6sszegezve a helyi onkormanyzatok és a koztestiiletek, mint kozfel-
adatot ellaté kozhatalmat gyakorlo szervek ellenstilyként 1éphetnek fel a kozponti
hatalommal szemben. Miikddésiik soran raadasul érvényesiil a decentralizacio
és a szubszidiaritas elve, melyek a demokracia 1ényegi eszkozei, hiszen lehetové
teszik az igazgatottak részveételét az Gket legkdzvetlenebbiil érintd tigyekben.
E szervek jelentosége igy a demokrdciaban vitathatatlan. Az onkormanyzati
Jjogositvanyok és ezek legszélesebben értelmezett kozjogi biztositékai sem
zarjak ki azonban, hogy az allam, illetve az annak képviseletében eljaro szervek
— elsdsorban a torvényesség érvényesitése érdekeben — megfelelo ellendrzési
Jjogokat kapjanak ezen énkormanyzatok felett.®' Kilényi Géza megallapitasat,
miszerint a helyi onkormanyzatokra nézve kotelez6 érvényliek a jogszabalyok,
s el kell viselniiik a torvényességi kontrollt végzo szervek jelenlétét s, a koz-
testiiletekre is iranyadonak tartom. Csink Lordnt megfogalmazasaban az allami
ellendrzés garancialis eszkoz, biztositia, hogy a hatalomgyakorlas jogallami
keretek kozott maradjon, az ellendrzés pedig a kézponti végrehajto hatalom
feleldssége dltaldnossagban.®> Tehat a vizsgalt esetekben a kontrollrendszer a
jogallami keretek kozotti miikodés biztositéka, igy nem az a kérdés, hogy kell-e,
hanem az, hogy a jogalkoté megtalalja-e a helyes aranyokat a kontrollmecha-
nizmus szabalyozéasakor az autondmia biztositasa ¢s a térvényesség érvénye-
siilését (szubjektiv és objektiv jogrend védelmét) elésegité szamonkérhetdség
mértéke kozott. Sot ezen is tul sikeriil-e a szabdlyozdst olyan formaba onteni,

61 A Magyar Tudomanyos Akadémiarol sz616 1994. évi XL. térvényhez fiizott indokolés.

652 KiLENyI (2000) i. m. 146.

63 CsINK i. m. 166.
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amely az egyensuly fenntartasat a gyakorlatban is biztositia. A norma
vagy a normavilagossag hianya minden érintettre hatranyos, a jol mitkédo
torvényességi kontroll viszont feltarhat olyan rendszerhibakat is, amelyek a
feliigyelt, ellendrzott szerv miikodeésére vonatkozo szabalyozas megujitasat
teheti sziikségessé. Palné Kovacs llona megitélése szerint ,,az allam nem attol
JO, ha omnipotens, hanem ha helyzetbe hozza az alkalmassa tett szereploket,
autonémidkat”.5* Varga Zs. Andras pedig ugy foglal allast, hogy a jogdogma-
tika végs6 soron a pozitiv jogra €s a pozitiv jogot értelmez6 birdi gyakorlatra
épiil, a jogdogmatikat 6sszezavard valasz nem visz elére.®> Meglatasom szerint
a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletére vonatkozd szabalyozas
fejlesztése, de leginkabb a koztestiiletek feletti kontroll megujitisa kedvezne a
vizsgalt szervek autonomidjanak is, hiszen onigazgatasuk fontos eleme, hogy
a felettiik érvényesiilé kontroll szabalyai atlathatoak, egyértelmiiek, kiszamit-
hatoéak legyenek, mivel ez altal nemcsak 6k maguk, hanem a kontrollt végz6
szerv is szamon kérhetd. A kutatas egyik f6 kovetkeztetése pedig az, hogy a
koztestiiletek esetében a kontroll szabalyozasa tele van jogdogmatikat zavard
valaszokkal és valasztasokkal.

Bizom benne, hogy kutatdsom eredményei Osszességében hozzajarulnak a

vizsgalt teriiletre vonatkoz6 szakmai parbeszéd megindulasdhoz, 1j valaszok
megtalalasahoz és ez altal a jogrendszer egy fontos teriiletének fejlesztéséhez.

Ovd a torvényt és szelleme téged is ov!

654 PALNE KovAcs (2012) i. m. 24.
955 VARGA (2014) i. m. 324.
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2. Jogforrasok

Eurdpai Uniorodl szolo szerzédés

Alkotmany

Alaptorvény

a kozségeknek belso igazgatasarol szold 1836. évi IX. torvénycikk

a kereskedelmi ¢és iparkamarakrol szolo 1868. évi VI. torvénycikk

a koztorvényhatdsadgok rendezésérdl szolo 1870. évi XLII. térvénycikk
a kozségek rendezésérdl szolo 1871. évi X VIII. térvénycikk

az ligyvédi rendtartasrol szold 1874. évi XXXIV. térvénycikk

a kiralyi kozjegyzokrol szolo 1874. évi XXX V. torvénycikk

az ipartdrvényrol szolo 1884. évi XVII. térvénycikk

a torvényhatdsagokrol szol6 1886. évi XXI. torvénycikk

a kozségekrol szolo 1886. évi XXII. torvénycikk

a mezOgazdasagi érdekképviseletrdl szolo 1920. évi X VIII. torvénycikk.
a kozigazgatas reformjarol szold 1929. évi XXX. torvénycikk

a helyi tanacsokrol sz6l6 1950. évi 1. térvény

a polgari perrendtartasrol szolo 1952. évi II1. torvény

a tanacsokrol szo6l6 1954. évi X. torvény

a helyi 6nkormanyzatokrol sz6l6 1990. évi LXV. térvény

a kozjegyzokrol szolo 1991. évi XLI. térvény

a Polgari Torvénykonyv egyes rendelkezéseinek modositasarol szold 1993. évi XCIIL.
torvény

a birosagi végrehajtasrol szolo 1994. évi LIII. torvény

a hegykozségi szervezetek a hegykozségekrdl szold 1994. évi CII. torvény
a Magyar Tudomanyos Akadémiarol szolo 1994. évi XL. torvény

a szabadalmi iigyvivokrol szolo 1995. évi XXXII. térvény

a nemzeti szabvanyositasrol szol6 1995. évi XX VIIL. torvény

a sportrol szol6 1996. évi torvény

a teriiletfejlesztésrol és a teriiletrendezésrdl szold 1996. évi XXI. torvény
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a tervezo- €s szakértd mérnokok, valamint épitészek szakmai kamarairdl szold 1996.
évi LVIIL torvény

a tiz elleni védekezésrol, a miiszaki mentésrél és a tlizoltosagrol szolo 1996. évi
XXXI. torvény

a Helyi Onkormédnyzatok Eurépai Chartajarol szolo, 1985. oktdber 15-én,
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérdl szolo 1997. évi XV. torvény

az épitett kornyezet alakitasarol és védelmérdl szolo 1997. évi LXXVIII.
az Orszagos Magyar Vadaszkamararol szold 1997. évi XLVI.

az tigyvédekrol szol6 1998. évi XI. torvény

a gazdasagi kamarakrol sz616 1999. évi CXXI. torvény

a Magyar Novényvédé Meérnoki és Novényorvosi Kamararol szoldo 2000. évi
LXXXIV. térvény szabalyozza

a kozvetitdi tevékenységrol szolo 2002. évi LV. térvény
a tarsashazakrol szo616 2003. évi CXXXIII. torvény
a sportrol szolo 2004. évi L. torvény

a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szol6 2004. évi
CXL. torvény

a személy- és vagyonvédelmi, valamint a magannyomozoi tevékenység szabalyai-
ol sz016 2005. évi CXXXIII. térvény

az allamhaztartasrol szold 1992. évi XXXVIII. térvény €és egyes kapcsolodo torveé-
nyek modositasarol szolé 2006. évi LXV. térvény

az egészségiligyben mikddd szakmai kamarakrol szold 2006. évi XCVII. torvény

a kdzponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok
jogallasarol szolo 2006. évi LVIL. térvény

a Magyar Konyvvizsgaloi Kamararoél szold 2007. évi LXXV. torvény

a févarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a févarosi és megyei kormany-
hivatalok kialakitasaval és a teriileti integracioval 0sszefliggd térvénymodosita-
sokrdl szo6lo 2010. évi CXXVI. torvény

a jogalkotasrol szo6l6 2010. évi CXXX. torvény

a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szol6 2010. évi XLIII. térvény
a Magyar Miivészeti Akadémiarél szo6lo 2011. évi CIX. torvény

a Nemzeti Pedagogus Kar a nemzeti koznevelésrol szolo 2011. évi CXC. torvény

a katasztrofavédelemrdl és a hozza kapcsolodo egyes torvények modositasardl 2011,
évi CXXVIIL. torvény
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az ligyészségrol szolo 2011. évi CLXIII

a civil szervezetek birésagi nyilvantartasarol és az ezzel dsszefiiggd eljarasi szaba-
lyokrol szo6lo 2011. évi CLXXXI. térvény

az egyesiilési jogrol, a kdzhasznu jogallasrol, valamint a civil szervezetek miikddésé-
16l és tamogatasarol szolo 2011. évi CLXXV. torvény

a nemzetiségek jogairdl sz6l6 2011. évi CLXXIX. torvény

a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl sz616 2011. évi CLXXXIX. torvény

az allamhaztartasrol szo6l6 2011. évi CXCV. torvény

az allatorvosi szolgaltatdi tevékenység végzésérél szo6lo 2012. évi CXXVIL. torvény

a Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi és Vidékfejlesztési Kamararél szolo 2012. évi
CXXVL torvény

a hegykozségekrdl szolo 2012. évi CCXIX. torvény
a Polgari Torvénykonyvrél szolo 2013. évi V. torvény

a rendvédelmi feladatokat ellato szervek hivatasos allomanyanak szolgalati jogviszo-
nyardl szolo 2015. évi XLIL. torvény

a nemzeti akkreditalasrol szolo 2015. évi CXXIV. térvény
az igazsagligyi szakértokrol szolo 2016. évi XXIX. torvény

a Magyarorszag 2017. évi kozponti koltségvetésének megalapozasardl szolo 2016. évi
LXVIL torvény

a civil szervezetek és a cégek nyilvantartasaval 6sszefiiggd eljarasok modositasarol és
gyorsitasarol szo616 2016. évi CLXXIX. torvény

altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szol6 2016. évi CL. térvény
a kozigazgatasi perrendtartasrol szol6 2017. évi L. térvény

az tigyvédi tevékenységrol szolo 2017, évi LXXVIIL. torvény

a kormanyzati igazgatasrol szo6l6 2018. évi CXXV. torvény

a Magyar Szabvanyiigyi Testiilet feletti torvényességi feliigyeletet gyakorld miniszter
kijelolésérdl szolo 75/1995. (V1. 22.) Korm. rendelet

a teriiletfejlesztés intézményei torvényességi feliigyeletének részletes szabalyai-
ol szo6l6 51/2005. (I11. 24.) Korm. rendelet

az onkéntes tlizoltosagok az dnkéntes tlizoltosag létesitésérdl, mikodésének feltétele-
ir6l és feladatarol szolo 256/2008. (X. 21.) Korm. rendelet

az Onkormanyzati és 1étesitményi tlizoltésagokra, valamint a hivatasos tlizoltosag,
onkormanyzati tlizoltosag és Onkéntes tiizoltd egyesiilet fenntartasahoz vald
hozzéjarulasra vonatkozd szabalyokrol szo6lo 239/2011. (XI. 18.) Korm. rendelet
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a jegyz6 tarsashazak feletti torvényességi feliigyeletének eljarasi szabalyairol szolo
155/2015. (V1. 25.) Korm. rendelet

Orszagos Statisztikai Adatfelvételi Program kotelezd adatszolgaltatasairdl szold
388/2017. (XII. 13.) Korm. rendelet

a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet

a veszélyhelyzet soran a személy- és vagyonegyesitd szervezetek mitkodésére vonat-
kozo6 eltéré rendelkezésekrol szolo 102/2020. (IV. 10.) Korm. rendelet

az Innovaciods és Technologiai Minisztérium Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarol
sz616 4/2019. (11. 28.) ITM utasitas

a févarosi és varmegyei kormanyhivatalokrol, valamint a jarasi (fovarosi kertileti)
hivatalokrol sz616 568/2022. (XII. 23.) Korm. rendelet

31/1990. (XII. 18.) AB hatarozat,
22/1991. (X. 16.) AB hatarozat,
32/1991. (VL. 6.) AB hatarozat,
56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat,
1220/H/1992. AB hatarozat,
11/1992. (I11. 5.) AB hatarozat,
159/B/1993. AB hatarozat,
22/1994. (1V. 16.) AB hatarozat,
56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat,
38/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat,
39/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat,
24/2000. (VIL. 6.) AB hatarozat,
534/E/2001. AB hatarozat,
952/B/2007. AB hatarozat,
42/2008. (IV. 17.) AB hatarozat,
31/2010. (I1I. 25.) AB hatarozat,
18/2013. (VII. 3.) AB hatarozat,
23/2018. (XII. 28.) AB hatarozat.
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2/2004. Kozigazgatasi jogegységi hatarozat
Kom.5.009/2013/3. hatarozat

Ko6m.5074/2013/4. hatarozat

Kom. 5046/2012/6. hatarozat

KfI1.288330/1996/8. sz. hatarozat

Kf.I11.37411/2002/3. sz. hatarozata
Kfv.I11.37.554/2009/5. sz. hatarozat

Lawless v. Ireland nr. 3, [C] no. 332/57, §28, ECHR A3.

Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chart4ja és magyarazo jelentés, Eurépa Tanacs Helyi
¢és Regionalis Hatosadgok Kongresszusa, 2012, 37. https:/rm.coe.int/1680719b4b

Recommendation Rec (98) 12 of the Committee of Ministers to member states on
supervision of local authorities’ action

Recommendation CM/Rec (2019)3 of the Committee of Ministers to member States
on supervision of local authorities’ activities

PASTOR-NEMERY

Juan Santamaria PASTOR — Jean-Claude NEMERY: Supervision and auditing of local
authorities’ action. Report by the Steering Committee on Local and Regional
Democracy (CDLR). Local and regional authorities in Europe, no. 66. Council of
Europe, 1999. https://rm.coe.int/1680748104

Recommendation 116 (2002) on regional democracy in Hungary. https://wcd.coe.int/
ViewDoc.jsp?id=821489&Site=COE&BackColorInternet=DBDCF2&BackColorl
ntranet=FD C864&BackColorLogged=FDC864

Recommendation 341 (2013). https:/wcd.coe.int/ViewDoc jsp?id=2113213&Site=COE

Recommendation 451 (2021) Monitoring of the European Charter of Local Self-
Government in Hungary. https://rm.coe.int/monitoring-of-the-european-charter-
of-self-government-in-hungary-monit/1680a170bl

A kormanyzati civil kapcsolatok fejlesztésének iranyelvei. Szocialis és Munkaiigyi
Minisztérium, Budapest, 2006. https:/docplayer.hu/1916918-A-kormanyzati-
civil-kapcsolatok-fejlesztesenek-iranyelvei.html

Autonémia modellek — Elmélet és gyakorlat az Eurdpai Unidban. A Karpat-
medencei Magyar Képviselok Férumanak hattérdokumentuma.
Onkormanyzati Szemle, 2012/1-2.

A helyi onkorményzati rendszer fejlesztésének f6 iranyai (Munkakozi szakmai
anyag). Magyar Kozigazgatas, 2001/3.

Vitaanyag a helyi Onkormanyzati rendszer tovabbfejlesztésének iranyairol.
Kézigazgatasi Szemle, 2007/1.


https://rm.coe.int/1680719b4b
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Az allampolgari jogok orszaggytilési biztosanak AJB-219/2011. sz. jelentése.

Segédlet a katasztrofavédelmi torvény veszélyhelyzetre vonatkozoé rendelkezésének
gyakorlati alkalmazasahoz. Onkormdnyzati Hirlevél, 2020/8-9.

TOOSZ médosité javaslatok a helyi dSnkormanyzatokrol sz616 T/486. szam torvény-
javaslattal kapcsolatban

Tajékoztatd a regionalis kdzigazgatasi hivatalok tevékenységérdl. Onkormanyzati
Minisztérium, 2009. marcius 6.

aMagyar Tudomanyos Akadémiarol szol6 1994. évi XL. térvényhez flizott indokolasa
a gazdasagi kamarakrol sz616 1999. évi CXXI. torvény indokolasa

a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szo6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény indo-
kolasa

a Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi és Vidékfejlesztési Kamararol szolo 2012. évi
CXXVL. torvény indokolasa

a Magyar Miivészeti Akadémiarol szolo 2011. évi CIX. térvény indokolasa

a tiz elleni védekezésrol, a miiszaki mentésrél és a tlizoltdosagrol szolo 1996. évi
XXXI. torvény indokolasa és a katasztrofavédelemrdl és a hozza kapcsolodo
egyes torvények modositasardl szol6 2011. évi CXXVIIL. torvény indokolasa

a birésagi végrehajtasrol szold 1994. évi LIII. torvény, és ezzel dsszefiiggésben egyes
torvények modositasarol szold 2015. évi CVII. térvény indokolasa

az igazsagligyi szakértokrol szolo 2016. évi XXIX. torvény indokolasa

a kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi . tdrvény indokolasa






Dr. Péter-Delbé Marta a monografidgjaban bemutatott témat 0j tudomanyos
eredményekre alapozva dolgozta fel, logikus rendben, az alapveté fogalmakat
a megértést szolgaldo mélységig elemezve jutott el a miive kzéppontjaban alld
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